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 Jedne opštine su dobitnici, a druge gubitnici tranzicije
 Uslovi za privređivanje u Srbiji su daleko od idealnih. Kao prvi problem najčešće se navodi politička nestabil-nost. Tu su zatim i korupcija, neefikasno sudstvo, fiskalni i parafiskalni nameti, kao i administrativno-prav- ne i spoljnotrgovinske barijere. Sve su to dobro poznati problemi, kojima se ovde nećemo posebno baviti. Ono što će nam biti u fokusu jeste činjenica da su, i u uslovima koji su zajednički za sve gradove i opštine u Srbiji, neke sredine uspele da postignu impresivne rezultate, dok su druge uspele da još više zaostanu za republičkim prosekom. Zašto je to tako? Šta razdvaja dobitnike na planu privrednog razvoja od gubitnika? Šta čini uspešnu opštinu?
 Ova pitanja su u zemljama razvijene tržišne privrede postavljena pre više decenija, a postavljaju se i danas. Traženje odgovora kroz praksu i teoriju, uspehe i neuspehe, dovelo je do koncepta koji danas nazivamo lokalnim ekonomskim razvojem (LER) i koji se bavi optimalnom ulogom lokalnih vlasti u podsticanju pri-vrednog razvoja.
 Cilj ovog putovanja kroz teoriju i praksu, evoluciju i sadašnji momenat lokalnog ekonomskog razvoja jeste da dođemo do odgovora na sledeća pitanja:
 1. Da li rezultati upliva lokalne samouprave u privredna kretanja opravdavaju davanje bilo kakve ulo-ge opštinama i gradovima u oblasti privređivanja i, ako je tako, kakva bi to uloga optimalno trebalo da bude?
 2. Koji instrumenti kojima se može uticati na privredne tokove stoje na raspolaganju lokalnoj samou-pravi i kakvi su rezultati njihovog korišćenja?
 3. Koje prethodne uslove treba ispuniti da bi se omogućilo lokalnoj samoupravi u Republici Srbiji da postigne optimalne rezultate u podsticanju privrednog razvoja?
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 1. PRIRODA LOKALNOG EKONOMSKOG RAZVOJA
 Jedan rezultat globalne ekonomske krize u Srbiji je očigledan. To je sazrevanje shvatanja da je neophodno angažovati sve društvene potencijale da bi se pomoglo privredi da se stabilizuje na kursu ubrzanog rasta. Ovo potvrđuju i rezultati istraživanja IRI iz aprila 2011. godine,1 prema kojima građani kao dva najvažnija problema navode nezaposlenost (njih 43%) i nizak životni standard (20%). Od toga kojom brzinom bude jačala privreda umnogome zavisi i to koliko će biti moguće izvesti reforme u gotovo svim drugim oblasti-ma: u prosveti, zdravstvu, socijalnoj politici, pa čak i u kulturi i sportu. Zato naša država mora svim snaga-ma pomoći privredi da bi privreda mogla da pomogne državi i društvu.
 Kada je reč o podršci privredi, lokalna samouprava je važan segment države. Kao što očekuju od republi-čkih vlasti da sve kapacitete usmere na smanjenje nezaposlenosti i povećanje životnog standarda, građani to isto očekuju i od lokalnih vlasti. Tretiranje ekonomskog razvoja kao prioriteta za lokalne samoupra-ve nije samo karakteristika sadašnjeg trenutka u Srbiji. Prema rezultatima istraživanja stavova izabranih funkcionera u gradovima u SAD sa više od 100.000 stanovnika, još 1993. godine je 86% ispitanika navelo da smatra LER važnom obavezom lokalne samouprave. Prema istom istraživanju, najvažniji cilj u okviru lokalnog ekonomskog razvoja jeste povećanje broja zaposlenih na teritoriji lokalne samouprave.2
 1 Neobjavljeno istraživanje Međunarodnog republikanskog instituta u Beogradu sprovedeno aprila 2011. godine na uzorku od 1.533 ispitanika.
 2 Furdell, P., Poverty and Economic Development: Views From City Hall, National League of Cities, Washington, D.C, 1994, navedeno prema: Bartik, T., “Local Economic Development Policies”, Upjohn Institute Working Paper No. 03-91, 2003, str. 2.
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 Osnovna dilema
 I pored jasne saglasnosti u vezi sa potrebom jačanja privrede, postoji mnogo razmimoila-
 ženja u shvatanjima o poželjnom mestu države u tom procesu. Dok jedni očekuju da država
 građanima osigura adekvatni životni standard, kao i pravo na rad time što će im obezbediti
 radno mesto, dotle drugi drže da je jedini ispravni put za privredni oporavak radikalna de-
 regulacija i povlačenje države iz upravljanja privrednim tokovima, odnosno koncept države
 kao „noćnog čuvara”. Pitanje o mestu lokalne samouprave u uređivanju privrednih odnosa
 je još kontroverznije – mnogi od onih koji se zalažu za snažnu ulogu države imaju rezerve u
 pogledu uloge lokalne samouprave. Osnovna dilema jeste to da li se decentralizacijom nad-
 ležnosti u oblasti privrede postiže veća elastičnost sistema i podstiče konkurencija među jedi-
 nicama lokalne samouprave ili se pak umnožava birokratija, segmentira unutrašnje tržište i
 nepotrebno povećavaju troškovi poslovanja.
 Baveći se lokalnim ekonomskim razvojem nećemo se baviti prostorom koji je na pola puta između eko-nomije i lokalne samouprave već ćemo se baviti i ekonomijom i lokalnom samoupravom i, kako ćemo to videti kasnije, još dosta čime. Lokalni ekonomski razvoj je ključni prostor za etabliranje jedne nove paradigme u kojoj javno upravljanje nije samo oslonjeno na javnu upravu već i na mrežu organizacija, institucija, grupa i pojedinaca koji imaju čime da doprinesu ostvarivanju javnih ciljeva i koji imaju šta da dobiju njihovom realizacijom. Radi se o fundamentalnoj transformaciji načina na koji javni sektor obezbeđuje javna dobra – ni manje, ni više od toga. Verovatno da nema javne politike, od zdravstvene do spoljne, koja ne može imati velike koristi od primene metoda mobilisanja resursa privatnog i nevladinog sektora za ostvarenje javnih ciljeva, kao što verovatno nema nijednog segmenta javnog upravljanja koji je dao toliki doprinos ovom pristupu koliko je dala praksa lokalnog ekonomskog razvoja.
 Predmet ovog istraživanja su pre svega uloga koju lokalna samouprava može, odnosno treba da ima u podsticanju privrednog razvoja, kao i instrumenti i tehnike koji joj pri tome stoje na raspolaganju. Naša osnovna dilema jeste u kojoj meri se u stvaranju uslova za privredni razvoj treba osloniti na tržišne me-hanizme, a gde ima mesta za intervenciju države. Uloga lokalne samouprave u ovom procesu je naročito složena jer ona predstavlja poprište ukrštanja politike i ekonomije, privatnog i javnog, konkurencije i mo-nopola. Lokalne vlasti se, takođe, javljaju u više različitih uloga, koje su često međusobno i suprotstavlje-ne. Ako se pođe od uloge lokalne samouprave u upravljanju građevinskim zemljištem, vidi se da postoji određena napetost između funkcije vlasnika zemljišta (lokalna samouprava je u najvećem broju zemalja vlasnik znatnog dela građevinskog zemljišta, dakle, i ulagač i preduzetnik) i regulatorne funkcije, koja uk-ljučuje i planiranje i kontrolu korišćenja zemljišta. Zato neki autori dovode u pitanje mogućnost da lokalna samouprava regulatornu funkciju obavlja nepristrasno budući da je i sama vlasnik. Tržište ili plan, privatna inicijativa ili budžetski podsticaji – ovo su dileme sa kojima se suočavaju kreatori svih javnih politika, a naročito oni koji se bave lokalnim ekonomskim razvojem. Naročit izazov leži u činjenici da rešenje nikada nije u isključivom opredeljenju za jednu ili drugu opciju već u postizanju delikatnog balansa između tržišta i plana, privatne inicijative i budžetskih podsticaja.
 Pitanje lokalnog ekonomskog razvoja je neodvojivo od razmatranja instrumenata koji nam stoje na ras-polaganju za podsticanje privrednog rasta. Ti instrumenti obuhvataju široki opseg mera, u koje spadaju pravna regulativa, planski akti (prostorni i urbanistički planovi, strateški planovi razvoja opštine i lokalnog
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 ekonomskog razvoja), podsticajna sredstva iz budžetskih i vanbudžetskih fondova, olakšice i drugi instru-menti koji su deo sistema javnih finansija, upravljanje građevinskim zemljištem i njegovo infrastrukturno opremanje, politika pružanja komunalnih usluga, marketinško promovisanje investicionih potencijala, edukativni programi i programi obuke radne snage i sve popularnija javno-privatna partnerstva. Prilikom razmatranja ovih instrumenata, analiziraćemo i njihovu stvarnu efikasnost, uzetu kao odnos između uku-pnih troškova sprovođenja neke mere i rezultata (pozitivnih i negativnih) do kojih ona dovodi.
 Analiza ova prethodna dva pitanja treba da pruži solidan osnov za odgovor na treće pitanje, koje ujedno treba da dâ i najveću upotrebnu vrednost ovom istraživanju. Saznanje o optimalnoj meri upliva lokalne samouprave u podsticanje privrednog razvoja i uvid u rezultate konkretnih mera koje u tu svrhu stoje na raspolaganju, omogućiće nam da dođemo do zaključka o tome šta još treba ostvariti da bi lokalna samo-uprava u Srbiji imala sve uslove da u ovoj oblasti postigne optimalne rezultate.
 U ovom istraživanju ne smemo zanemariti ograničenja u dometima lokalnog ekonomskog razvoja. Ta ograničenja možemo podeliti u tri grupe: a) pravila utvrđena na nivoima vlasti iznad lokalnog; b) suprot-stavljenost vrednosti i ciljeva koji se nastoje promovisati i c) ograničenja u resursima raspoloživim na lo-kalnom nivou. Nema teorijskih postavki niti empirijskih nalaza koji bi ukazali na to da metodi i instrumenti koji se koriste u okviru koncepta lokalnog ekonomskog razvoja imaju potencijala da nadomeste ograni-čenja privrednog razvoja koja su nametnuta na makronivou. Politička nestabilnost, makroekonomska ne-izvesnost, nedostatak ekonomskih sloboda i sl. jesu okolnosti čije se posledice teško mogu ublažiti, a go-tovo se nikako ne mogu otkloniti, čak ni optimalnim korišćenjem metoda lokalnog ekonomskog razvoja.
 Druga vrsta ograničenja u vezi sa lokalnim ekonomskim razvojem posledica je suprotstavljenosti prioriteta koji se postavljaju pred kreatore javnih politika. Ovde je važno naglasiti da se ovaj koncept, nimalo slučajno, bavi ekonomskim razvojem, a ne samo rastom. Razlika, iako može na prvi pogled izgledati nebitna, jeste su-štinska. Koncept lokalnog ekonomskog razvoja se ne ograničava na rast obima investicija, broja radnih mesta, dohotka itd. već vodi računa o svim elementima koji treba da dovedu do razvoja koji je održiv na duži vremenski rok, koji ne ugrožava čovekovu okolinu i koji je ravnomeran i u prostornom smislu i u pogledu mogućnosti svih društvenih grupa i slojeva da u njemu učestvuju. Tek u tom slučaju možemo go-voriti ne samo o ekonomskom rastu već i o ekonomskom razvoju. S druge strane, ovako postavljen cilj lokal-nog ekonomskog razvoja neizbežno dovodi do ozbiljnih pitanja u njegovoj realizaciji. Imperativ privrednog rasta je često teško pomiriti sa imperativima očuvanja životne sredine i socijalne jednakosti. Retki su projekti koji imaju potencijal da pomire sve ove imperative; mnogo češće se lokalne politike utvrđuju i sprovode tako da unapređuju samo one aspekte lokalnog razvoja za koje se u datom trenutku proceni da su najugroženiji.
 Što se ograničenja u pogledu resursa za bavljenje lokalnim ekonomskim razvojem tiče, moglo bi se reći da je najveći deo ovog rada posvećen tom izazovu i mogućim strategijama da se na njega odgovori.
 1.1. Određenje pojma lokalni ekonomski razvoj
 Da bismo se bolje razumeli, već ovde ćemo pokušati da definišemo danas tako popularan pojam lokalnog ekonomskog razvoja. Skeptici polaze od konstatacije da se svaka privredna aktivnost realizuje na nekom lokalitetu i da je globalna ekonomija, u suštini, skup lokalnih ekonomija. Oni dalje kažu da ono što koristi, odnosno šteti lokalnom ekonomskom razvoju istovremeno koristi i nacionalnom, pa i globalnom eko-nomskom razvoju. Ovakva argumentacija ima za cilj da dovede u pitanje opravdanost bavljenja lokalnim
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 ekonomskim razvojem kao izdvojenim predmetom proučavanja u odnosu na privredni razvoj uopšte; a u radikalnijoj varijanti ovakvog pogleda na lokalni ekonomski razvoj dovodi se u pitanje i pravo lokalnih vlasti da se bave privrednim pitanjima.
 U vezi sa ovim stavovima, možemo konstatovati sledeće: lokalni ekonomski razvoj ne zahvata ekonomski razvoj koji ne prevazilazi lokalni značaj, iako je to česta zabluda, čak i kod onih koji se bave ekonomijom, odnosno lokalnom samoupravom. Suština koncepta „lokalnog” u ekonomskom razvoju je u saradnji ak-tera na lokalnom nivou, kao i u nastojanju da se u najvećoj mogućoj meri iskoriste lokalne komparativne prednosti – geografski položaj, kulturno-istorijsko nasleđe, kvalitet radne snage, etnički sastav, postojeći privredni potencijali, stanje životne sredine, infrastrukturna povezanost...
 Blejkli i Bredšo rečito sumiraju značaj lokalnog aspekta u ekonomiji:
 „Lokalno bazirani ekonomski razvoj i podsticanje zapošljavanja imaju više šansi da se pokažu uspešnim ako su pokrenuti na lokalnom nego ako su pokrenuti na nekom drugom nivou. Svaki od faktora koji utiču na ekonomiju manifestuje se na jedinstven način i ima delimično različite uzroke u svakoj lokalnoj zajednici. Rešenja lokalnih problema neće biti uspešna ako nisu usmerena na po-jedinačne grupe i ako nisu povezana sa celinom regionalnog ekonomskog sistema.”3
 Tako lokalni ekonomski razvoj uvek preispituje da li ono što koristi celokupnoj privredi jedne države neizo-stavno koristi i određenoj lokalnoj zajednici. Uvođenje koncepta lokalnog ekonomskog razvoja je u izve-snoj meri i odgovor na preovlađujuću dihotomiju u bavljenju ekonomijom, odnosno na podelu na makro- i mikroekonomiju. Njime se konkurencija, koja je osnovni pokretač razvoja, proširuje, odnosno produblju-je, sa nivoa nadmetanja među privrednim subjektima i među državama na globalnom tržištu i na odnose među različitim teritorijalnim jedinicama u okviru jedne države. Konkurencija među lokalnim samoupra-vama ima brojne prateće pozitivne efekte, a najvažniji je taj da građani imaju priliku da efikasnost svojih lokalnih vlasti i njihov učinak uporede sa rezultatima drugih opština.
 Ovo, međutim, ne znači da LER lokalne samouprave obavezno stavlja u suprotstavljen položaj. Naprotiv, mnogi projekti lokalnog ekonomskog razvoja upravo zahtevaju saradnju više gradova i opština kako bi se realizovali. Pored lokalnih projekata koji obuhvataju veći broj opština, postoje i oni koji se definišu i spro-vode za deo opštine – za naselje, selo, turistički park... Dakle, termin lokalni ne treba uvek poistovećivati sa teritorijom jedinice lokalne samouprave.
 Uloga LER-a u podsticanju konkurencije ne znači da se radi o konceptu koji je na liniji „tržišnog fundamen-talizma”. Pojedini autori lokalni ekonomski razvoj vide kao „treći put”, između oslanjanja na nevidljivu ruku tržišta, na jednoj strani, i državne regulative, na drugoj.
 Svetska banka određuje lokalni ekonomski razvoj kao skup aktivnosti čiji je cilj da izgrade kapacitete lokal-ne zajednice da unapredi svoju ekonomsku budućnost i kvalitet života za sve.4 Slično, Brajant i Sofski u svom određenju pojma lokalni ekonomski razvoj težište stavljaju na aktivnosti koje se sprovode na određenom
 3 Blakely, E. and Bradshaw, T., Planning Local Economic Development – Theory and Practice, SAGE Publications, Thousand Oaks, 2002, str. 25.
 4 Swinburn G, Goga, S. and Marphy, F., Local Economic Development: A Primer – Developing and Implementing Local Economic Development Strategies and Action Plans, the World Bank, 2006, str. 1.
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 lokalitetu sa ciljem dostizanja održivog društveno-ekonomskog razvoja.5 Obe ove definicije snažno izra-žavaju moderno shvatanje koncepta lokalnog ekonomskog razvoja kojim se prevazilazi ograničenje na ekonomska pitanja stavljanjem razvoja u kontekst ukupnog kvaliteta života u prvom slučaju, odnosno društveno-ekonomskog razvoja u drugom slučaju. Ovo, naravno, nije uvek bilo tako.
 Još 60-ih godina prošlog veka, kao reakcija na usredsređenost na pitanje ekonomskog rasta i zanemariva-nje šireg konteksta društvenog razvoja, javlja se koncept ekonomskog razvoja zajednice6, u kome pitanja učešća građana, održivosti razvoja i jednakosti dobijaju mnogo veću pažnju. Od tog vremena je i pojam lokalnog ekonomskog razvoja počeo sve više da uključuje i elemente socijalnog razvoja, pa se danas pa-ralelna upotreba ova dva pojma gotovo izgubila.
 Opšteprihvaćena definicija pojma lokalni ekonomski razvoj i dalje ne postoji. Verovatno najšire određenje ovog pojma dao je Koulson, za koga lokalni ekonomski razvoj obuhvata svaku intervenciju koja za cilj ima jačanje lokalne i regionalne privrede.7 Za Čapkovu je LER široka strategija putem koje lokalni akteri i institucije nastoje da na najbolji način iskoriste lokalne resurse u svrhu očuvanja postojećih i otvaranja novih radnih mesta, kao i da povećaju obim privrednih aktivnosti.8 Određenje lokalnog ekonomskog ra-zvoja koje nude Edvard Blejkli i Ted Bredšo jeste da se radi o „procesu preko kojeg lokalna samouprava i lokalne društvene organizacije podstiču, odnosno održavaju lokalnu privrednu aktivnost, odnosno nivo zaposlenosti”.9 Vredi primetiti da u ranijem izdanju iste knjige Blejkli u određenju pojma LER naglasak stavlja na ulogu lokalnih vlasti i društvenih organizacija „u upravljanju postojećim resursima i stvaranju novih partnerstava sa privatnim sektorom, kao i među sobom, da bi se otvorila nova radna mesta i pod-stakle privredne aktivnosti u jasno definisanoj ekonomskoj zoni.”10
 Nešto drugačije poglede na definisanje pojma lokalnog ekonomskog razvoja prihvata Bartik11, prema kome LER obuhvata povećanje kapaciteta lokalne privrede da proizvede bogatstvo za lokalno stanovni-štvo. U ovom određenju LER nije prevashodno vezan za aktivnosti koje proističu iz saradnje različitih nivoa vlasti, privrede i nevladinog sektora, već podrazumeva sve ono što može dovesti do boljih performansi lokalne ekonomije. Za nas je posebno interesantno to što Bartik ide korak dalje i definiše politiku lokalnog ekonomskog razvoja, i to kao „posebne aktivnosti koje preduzimaju državni organi ili privatne grupe da bi pomogle ekonomski razvoj.”12
 Verovatno najprisutniji element u ovim definicijama jeste to da je lokalni ekonomski razvoj proces, a ne neko željeno stanje kome se teži. Ovo je značajno zbog toga što nas podseća na to da nema zajednice koja je dosegla ideal u pogledu LER-a i time ga učinila neaktuelnom kategorijom. Druga značajna zajednič-ka karakteristika jeste insistiranje na aktivizmu i saradnji lokalnih aktera kao konstitutivnim elementima
 5 Bryant, C. and Cofsky, S., Public Policy for Local Economic Development – An International Comparison of Approaches, Programs and Tools, 2004, str. 19.
 6 Eng. Community economic development.
 7 Coulson, A., Local Economic Development: A Guide to Practice, Birmingham University, Birmingham 1997, str. 6.
 8 Čapkova, S. (ed.), Local Government and Economic Development, OSI/LGI, Budapest 2005, str. 3.
 9 Blakely, E. and Bradshaw, T., navedeno delo, str. xvi.
 10 Blakely, E., Planning Local Economic Development – Theory and Practice, SAGE Publications, 1994, str. 3.
 11 Bartik, T., “Local Economic Development Policies”, str. 1.
 12 Isto, str. 2.
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 koncepta lokalnog ekonomskog razvoja. Oko većine drugih elemenata definicije postoji manji nivo slaga-nja – koliki se naglasak stavlja na održivost razvoja, odnosno na socijalne elemente razvoja, kako se definišu akteri, da li se u definiciju uvode i instrumenti podsticanja lokalnog ekonomskog razvoja itd.
 1.2. Istorijat koncepta lokalnog ekonomskog razvoja
 Koncept lokalnog ekonomskog razvoja, koji se tek sada ubrzano etablira u našoj teoriji i praksi, već niz godina deo je svakodnevice u zemljama sa razvijenom tržišnom privredom. Kada neki koncept za relativ-no kratko vreme doživi tako veliku popularnost među teoretičarima, a još više među praktičarima, za to moraju postojati jaki razlozi. Za početak, postavlja se pitanje zašto nacionalne vlasti, doskoro naglašeno rezervisane prema ulozi lokalne samouprave u vezi sa privrednim tokovima, danas u najvećem broju ze-malja aktivno podstiču lokalni ekonomski razvoj. Razloge za to Kaningem i Majer-Stamer13 vide u razume-vanju centralnih vlasti da im nedostaju ne samo budžetska sredstva već i informacije i poznavanje lokalnih prilika da bi se bavile lokalnim razvojnim inicijativama. Zato nacionalne vlasti sve zdušnije podstiču plani-ranje lokalnog ekonomskog razvoja kao načina da se maksimira korist od toga što lokalni akteri poznaju prilike, kao i uspostavljanje javno-privatnih partnerstava, naročito kada to dovodi do angažovanja privat-nih fondova za obavljanje javnih poslova.
 Pored istorije, ovaj koncept ima i predistoriju, i to izuzetno bogatu. Naime, vekovima su gradovi (i gra-dovi-države) mobilisali svoje potencijale da bi iskoristili prednosti koje imaju i na taj način unapredili svoj trgovački značaj, ojačali nezavisan položaj (ili čak dominaciju u odnosu na okruženje), odnosno da bi obezbedili materijalnu dobrobit svojim građanima. Ono što je danas najveća razlika u odnosu na taj peri-od jeste to što povoljan geografski položaj više nije dovoljan, a često nije ni najvažniji faktor. Naći mesto u globalnoj podeli rada koje vodi ka prosperitetu danas zahteva veoma sofisticiran pristup programiranju partnerskog odnosa javnog i privatnog sektora.
 Interesi lokalnih vlasti za LER su očigledniji – ekonomija je prava briga građana, a javnost ne priznaje ar-gumente da nešto jeste ili nije u nadležnosti lokalne samouprave. Ako sprovođenje određenih projekata lokalnog ekonomskog razvoja ima potencijal da dovede i do povećanja poreske osnovice, a tako i određe-nih prihoda lokalne samouprave, onda je ta motivacija još izraženija.
 I privreda ima složene razloge za (ne)angažovanje u oblasti LER-a. Preduzetnici, naročito oni manji, tradi-cionalno pokazuju malo interesovanja za učestvovanje u konsultacijama sa opštinskim vlastima ili u pla-niranju lokalnog ekonomskog razvoja. To je delimično posledica prezauzetosti obezbeđivanjem opstanka na tržištu, a delimično sumnje da mali privredni subjekti mogu zaista uticati na politiku lokalne samouprave. Veća preduzeća, s druge strane, često se oglušavaju o pozive da učestvuju u organizovanim konsulta-cijama o planovima lokalnog ekonomskog razvoja, računajući da će svoje interese moći da obezbede u neposrednim kontaktima sa organima lokalne samouprave ili posredstvom uticaja na političke stranke.
 Šta je to što je dovelo do većeg interesovanja privrede za koncept lokalnog ekonomskog razvoja? Pre svega, uvid u to da od angažovanja lokalne zajednice (brzina izdavanja dozvola i slične administrativne
 13 Cunningham, S. and Meyer-Stamer, J., Planning or Doing Local Economic Development? Problems with the Orthodox Approach to LED, Africa Insight Vol. 35 No. 4, December 2005, str. 2.
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 usluge, ulaganje u infrastrukturu, politika lokalnih dažbina, odnosi sa višim nivoima vlasti...) umnogome zavisi konkurentnost lokalne privrede. Većem interesovanju privrednika za lokalni ekonomski razvoj do-prinose i saznanja o iskustvima preduzetnika u drugim sredinama, koji su preko saradnje sa lokalnim par-tnerima (samoupravom, drugim privrednicima i udruženjima građana) uspeli da znatno unaprede svoje poslovanje osnivanjem centara za obuku kadrova, biznis inkubatora, industrijskih parkova sa zajedničkim obezbeđenjem, kantinom i sl. U različitim oblicima saradnje sa lokalnim partnerima, privrednici uspevaju i da ostvare bolju startnu poziciju pri konkurisanju za razvojne fondove republičkih i lokalnih vlasti i do-natora. I na kraju, princip društveno odgovornog poslovanja polako postaje obaveza koja se ispunjava i angažovanjem u programima lokalnog ekonomskog razvoja.
 Što se motivacije udruženja građana, odnosno nevladinog sektora tiče, ona je sve izraženija. Kako pi-tanja elementarne demokratizacije društva i vladavine prava ustupaju mesto pitanjima društveno-eko-nomskog razvoja, tako usmerenost udruženja građana na potrebe i potencijale privrede postaje veća. Tom opredeljenju doprinose i ograničeni kapaciteti međunarodnih donatorskih organizacija, kao i preba-civanje njihove pažnje sa države na lokalnu zajednicu u svim njenim aspektima, među kojima ekonomski razvoj zauzima posebno mesto.
 Evolucija lokalnog ekonomskog razvoja
 Kao i mnogi drugi važni koncepti, i LER je rezultat kriza. Naime, kada je opšte privredno stanje u nekoj državi dobro, malo ko misli o unapređenju saradnje između ključnih sektora neke lokalne zajednice radi poboljšanja uslova privređivanja. Ali ekonomske krize, koje najpre pogode privredu, vrlo brzo oseti i drža-va (a pre svega lokalna samouprava) u vidu smanjenja prihoda, povećanja rashoda (na primer, za pomoć socijalno ugroženim kategorijama stanovništva) i pojačanih zahteva za racionalizaciju trošenja sredstava. Privredne nedaće i krizu javnih finansija možda najdramatičnije osete organizacije civilnog društva, čiji sam opstanak često zavisi od podrške koju dobijaju od ova dva sektora. Tako se u kriznim uslovima javlja jedan važan momenat, a to je interes svih ključnih sektora da se mobilišu potencijali lokalne zajednice za pomoć privredi kako bi oporavljena privreda mogla da pomogne društvu. Privredne poteškoće u Srbiji imamo već duže vreme, tako da je prvi uslov kod nas ispunjen. Nažalost, potrebno je više od toga da kon-cept LER-a zaživi u svom punom kapacitetu.
 Lokalni ekonomski razvoj, kako se shvata u ovoj publikaciji, relativno je nova pojava, koja trenutno pred-stavlja više tendenciju, a manje jasno definisanu ekonomsku doktrinu.14 Praksa lokalnog ekonomskog razvoja nije generisana, pa čak ni inspirisana, teorijskim postavkama. Utisak je da teorija i dalje ima ulo-gu da sistematizuje postojeću praksu, da ukaže na najbolje primere i da pokuša da utvrdi šta ih čini naj-boljima i šta je potrebno da bi se oni eventualno replicirali i u drugim sredinama. To ne znači da nauka nije dala svoj doprinos razvoju prakse lokalnog ekonomskog razvoja. Radovi Goldsmita i Egersa15 i, još više, Ozborna i Geblera16 snažno su uticali na to da se ohrabre oni pojedinci i organizacije koji su unosili preduzetnički i inovatorski duh u upravljanje u javnom sektoru, iako je dobar deo onoga što su oni doneli predstavljanje priča o uspesima praktičara iz svih delova javnog sektora.
 14 Blakely, E. and Bradshaw, T., navedeno delo, str. 55.
 15 Goldsmith, S. and Eggers,W., Governing by Network: the New Shape of the Public Sector, Brookings Institution Press, Washington, D.C. 2004.
 16 Osborne, D. and Geabler, T., Reinventing Government, Penguin Books, New York 1993.
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 U literaturi je uočljivo odsustvo sveobuhvatnog pregleda istorijata LER-a. Jedan razlog za to jeste to što se dosadašnje iskustvo sa lokalnim ekonomskim razvojem teško dâ sistematizovati i staviti u istorijsku per-spektivu. U jednom uspelijem pokušaju da se to uradi Bartik17 razlikuje tri „talasa” LER-a, polazeći od razli-čitih pristupa primenjivanih u državnim i lokalnim programima LER-a. Početak prvog talasa Bartik smešta u 30-e godine 20. veka, kada pojedine države američkog juga (pre svega država Misisipi) počinju da po-državaju lokalne vlasti u nastojanjima da podstaknu otvaranje pogona proizvođača sa severa na njihovim teritorijama. Tada, naime, subnacionalne vlasti u Sjedinjenim Američkim Državama počinju intenzivnije da sprovode aktivnosti usmerene na privlačenje novih i zadržavanje postojećih privrednih subjekata – pre svega putem obezbeđenja poreskih olakšica, povoljnih kredita i infrastrukturnog opremanja zemljišta.
 Tokom sedamdesetih i osamdesetih godina prošlog veka dolazi do znatnog proširenja liste privrednih subjekata i privrednih aktivnosti koje se podržavaju u sklopu programa podrške lokalnom ekonomskom razvoju. Za razliku od prvog talasa programa LER-a, u drugom talasu se, pored privlačenja pogona posto-jećih preduzeća putem finansijskih podsticaja, pokreću i programi namenjeni podršci postojećim predu-zećima, i to pre svega novoosnovanim i preduzećima srednjeg obima.18 Naravno, dolazak drugog talasa nije označio prekid finansiranja programa karakterističnih za prvi talas, pa čak ni smanjenje obima nji-hovog finansiranja. Ono što jeste dovelo do smanjenja sredstava u budžetima namenjenih LER-u jesu finansijski problemi u koje su zapale savezne države i lokalne samouprave u SAD krajem 80-ih i početkom 90-ih godina. Smanjenje programa LER-a je u to vreme često bilo deo predizbornih platformi kandidata na izborima, i to kao posledica diskutabilnih rezultata programa LER-a i relativno malog broja preduzeća koja su od tih programa zaista imala znatnije koristi.
 Tabela 1: PROGRAMI LOKALNOG EKONOMSKOG RAZVOJA
 PRVI TALAS DRUGI TALAS
 Marketing pogodnih lokacija Podrška u vezi sa tržištima kapitala
 Reklamiranje proizvodnih potencijala Zajmovi i pružanje subvencija u zamenu za učešće u vlasništvu od strane države
 Marketinške posete sedištima kompanija Pomoć prevashodno za privatno finansirane zajmove
 Pružanje informacija preko prospekata Informisanje i obrazovanje za mala preduzeća
 Finansijski podsticaji Ombudsman i služba za informisanje
 Olakšice u porezu na imovinu Kursevi na fakultetima namenjeni obrazovanju za pokretanje malih preduzeća
 Obezbeđenje zemljišta ispod tržišne cene Centri za razvoj malih preduzeća
 Državni krediti privredi Programi za obuku preduzetnika
 Nefinansijski podsticaji Inkubatori za mala preduzeća
 17 Bartik, T., “Federal Policy Towards State and Local Development in the 1990s”, Upjohn Institute Working Paper 93-17, W.E. Upjohn Institute for Employment Research, 1993, str. 2.
 18 Isto, str. 2.
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 Obuka radne snage Istraživanje i visoka tehnologija
 Obezbeđenje infrastrukture na poželjnim lokacijama Centri za primenjena istraživanja na državnim univerzitetima
 Podrška u dobijanju dozvola Tehnološki parkovi
 Fondovi za primenjena istraživanja
 Programi za transfer tehnologije
 Programi namenjeni izvoznicima
 Informisanje i obuka o izvoznim pitanjima
 Trgovinske misije
 Finansiranje izvoznih programa
 Izvor: Bartik, T., “Federal Policy Towards State and Local Development in the 1990s”, str. 4.
 Treći talas podrazumeva pristup podsticanju lokalnog ekonomskog razvoja koji se javlja početkom de-vedesetih godina 20. veka. Okosnica ovog pristupa je u nastojanju da se podrška LER-u ostvaruje ne de-lovanjem organa vlasti već posredstvom aktivnosti privatnog sektora, koje u većoj ili manjoj meri i dalje finansiraju država, odnosno lokalna samouprava.
 Programi trećeg talasa pokušavaju da uključe privatni sektor u definisanje i sprovođenje aktivnosti, čime se smanjuju troškovi i povećava učinak tih programa, uz njihovu bolju usaglašenost sa stvarnim potre-bama privatnog sektora. Dobar primer za to su razni oblici paritetnih subvencija bankarskom sektoru od strane lokalne samouprave koje za cilj imaju podelu rizika i smanjenje kamatnih stopa za kreditiranje pojedinih privrednih delatnosti ili određenih vrsta privrednih subjekata. Možda je najveća prednost ovih programa u tome što je politički proces ograničen na donošenje odluka o tome koje će delatnosti, odno-sno vrste preduzeća biti podržane, dok odluke o tome koji će projekti biti finansirani, a koji ne, ne donosi vlast nego privatni sektor, i to prevashodno na osnovu ekonomskih kriterijuma. Pružanje usluga privredi je takođe izmešteno iz organa uprave i povereno najčešće privrednim i drugim udruženjima. Ovo ne samo da je po pravilu efikasnije, već je i jeftinije za lokalnu samoupravu, koja pokriva samo manji deo troškova tih udruženja, dok veći deo pokriva njihovo članstvo – dakle sami privredni subjekti.
 Posebno interesantna karakteristika trećeg talasa jeste da je on najpre zaživeo u Evropi, a tek kasnije u SAD, kolevci programa LER-a19. Iako je praksa lokalnog ekonomskog razvoja najrazvijenija u SAD, za stavljanje lokalne zajednice u središte pažnje u kontekstu ekonomskog razvoja, autori u SAD inspiraciju traže u praksi evropskih zemalja.20
 Sledeći doprinos dosta oskudnoj literaturi o istorijatu lokalnog ekonomskog razvoja dat je na internet stranici Svetske banke21. I ovde se istorija LER-a deli na tri talasa. Ipak, oni se ne podudaraju u potpunosti, ni hronološki, niti u pogledu sadržaja, sa podelom koju koristi Bartik.
 19 Isto, str. 6.
 20 Blakely, E. and Bradshaw, T., navedeno delo, str. 31.
 21 http://www.worldbank.org/urban/local/toolkit/pages/history.htm (10. januar 2012).
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 Tabela 2: TRI TALASA LOKALNOG EKONOMSKOG RAZVOJA
 Talas Fokus Instrumenti
 Prvi:
 Od 60-ihdo početka80-ih godina
 � Na privlačenju proizvodnih kapaciteta, posebno stranih direktnih investicija;
 � Na investicijama u bazičnu infrastrukturu.
 � Velike subvencije;
 � Subvencionirani zajmovi namenjeni proizvođačima;
 � Poreske olakšice;
 � Subvencije za ulaganja u infrastrukturu;
 � Obećanja „ispod žita” za privlačenje značajnih investitora.
 Drugi:
 80-e do sredine 90-ih
 � Na zadržavanju i privlačenju postojećih preduzeća;
 � Selektivnija politika privlačenja ulaganja, sa naglaskom na pojedinim granama privrede.
 � Direktne subvencije pojedinačnim preduzećima;
 � Biznis inkubatori;
 � Savetovanje i obuka za mala i srednja preduzeća;
 � Stručna podrška privrednicima;
 � Podrška za pokretanje preduzeća;
 � Investicije u bazičnu infrastrukturu, ali i u napredne tehnologije.
 Treći:
 Od kraja90-ih do danas
 � Investicije u infrastrukturu visoke tehnologije;
 � Javno-privatna partnerstva;
 � Umrežavanje privatnog sektora i mobilisanje sredstava privatnog sektora za javne projekte;
 � Vrlo selektivan pristup privlačenju investicija u skladu sa strategijom LER-a.
 � Izrada sveobuhvatnih strategija usmerenih na rast lokalnih preduzeća;
 � Razvoj konkurentnog okruženja za poslovanje;
 � Podsticanje umrežavanja i saradnje u privatnom sektoru;
 � Podrška stvaranju poslovnih saveza i udruženja;
 � Podsticanje obuke i edukacije radne snage;
 � Podrška aktivnostima za unapređivanje kvaliteta života.
 Izvor: World Bank, A Brief History of LED.
 Nekoliko zaključaka se nameće u vezi sa istorijatom koncepta lokalnog ekonomskog razvoja:
 a) Radi se o relativno novom fenomenu, i još mlađem predmetu naučnog proučavanja, makar u značenju LER-a koje podrazumeva aktivnosti lokalne samouprave i lokalnih društvenih i privrednih organizacija na sistematskom i organizovanom korišćenju lokalnih prednosti zarad postizanja eko-nomskih ciljeva.
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 b) Hronologija LER-a nije ni jednodimenzionalna ni jednosmerna. Iako podela na talase postoji, ti talasi nisu striktno razdvojeni ni u prostoru ni u vremenu. U istom periodu možemo uočiti da u različitim sredinama preovlađuju pristupi karakteristični za različite talase; takođe, u jednoj sredini najčešće nećemo naići na situaciju da se primenjuju elementi samo jednog talasa, već se kombinu-ju pristupi karakteristični za različite periode evolucije LER-a.
 c) Postoji jasna tendencija ka pristupu LER-u koji se temelji na nastojanju da se privlačenje investici-ja preko programa podsticaja i olakšica zameni politikom stvaranja optimalnog infrastrukturnog i regulatornog okruženja za LER, uz mogućnost vrlo selektivnog privlačenja pojedinih privrednih grana i delatnosti, često posredstvom programa javno-privatnog partnerstva. Bez sumnje, ove tendencije su rezultat i promene strukture svetske ekonomije, u kojoj industrija sve više gubi pre-đašnju ulogu, i to u korist sektora usluga i visokih tehnologija.
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 2. FAKTORI KOJI UTIČU NA LOKALNI EKONOMSKI RAZVOJ
 Postoji nekoliko škola mišljenja u vezi sa procenom značaja različitih faktora koji utiču na lokalni eko-nomski razvoj. Prema prvoj, tri stvari su najvažnije, i to: a) lokacija, b) lokacija i c) lokacija. Prema drugoj školi mišljenja, potreban i dovoljan uslov je obezbediti da javni sektor (država u svim njenim pojavnim oblicima) ne bude na teretu privredi. Prema trećoj školi mišljenja, potrebni su preduzetnički duh lokalne samouprave i programi podrške viših nivoa vlasti. Svaki od tri ova stava nosi važan deo odgovora na pita-nje šta je potrebno da bi neka sredina bila ekonomski naprednija u odnosu na prosek države. Ipak, nijedan ne može samostalno objasniti uspeh ili neuspeh neke lokalne zajednice.
 Lokacija
 Teorija o lokaciji dobija potvrde iz dana u dan, i to tako što opštine na važnim putnim pravcima, u turisti-čki atraktivnim oblastima i u delovima zemlje koji su već razvijeniji očigledno privlače najveći deo novih investicija i imaju brži rast u odnosu na ostatak zemlje. Ipak, kao što potvrđuje značaj lokacije, iskustvo isto tako i demantuje da je lokacija sve. Da nije tako, opštinama na dobroj lokaciji bi bilo dovoljno da u svoju brošuru za investitore stave samo geografsku mapu, a opštinama na manje atraktivnim lokacijama bi preostalo samo da se pomire sa tim da će zauvek tavoriti. Na žalost prvih i sreću drugih, praksa nam pokazuje da često jedna pored druge postoje dve opštine sa gotovo identičnim geografskim položajem i sličnim prirodnim bogatstvima, pa ipak se jedna razvija mnogo brže od druge.
 Pored toga, velika je greška misliti da je atraktivnost neke lokacije objektivno data i nepromenljiva ka-tegorija. Razne lokacije su kroz istoriju čovečanstva smatrane centrom sveta, a mnoge od njih su danas uboge periferije. Dakle, da bi neka lokacija postala atraktivnija, nekada je dovoljno izgraditi putne pravce
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 Beograd
 Niš
 Viskofan 45 250Big cee 40 + 50 1.000Belarus 2 70
 Masterplast 6 55Forneti 9 40Metro 15 200Finat 0,5 50Elektroremnot 2Dunkermotoren 1 150Norma group 12 340Simens 24 165Kontinental 10 250Svarovski 15 600Kalcedonija 20 1.000
 JUB boje 11 125PFI Studios 40 700Strauss Adriatic 8 350Trimo inženjering 13,5 73Agena Technology 6 87
 AD Plastik 6 90DHL 12 122Agrokor 450 7.000Farmasvis 25 155Bol pekidžing 131 240
 Gramer 3 800ISO plus - 40
 Andrea konfekcioni 9 500
 Fijat 900 1.600 (2.500)Komponentaši 30 (2.000)
 Por 5 50Tri stan freš 2 30Grin onli 2 80Panasonik 10 60
 Više investitora 180 1.000
 Fjorentino 0,2 70Gruner 0,2 50
 Falke 12 600Jura 13 1.700Bonta Italijane 0,2 10Džinsi Srbija 0,2 60
 Jura 5 1.800Jura Šinvon 8 500Dajtek 13,3 400Beneton 43,2 2.700Sažem 3,26 203Ital Niš group 100 500Klin ert kapital 60 -
 NIŠ
 Samo uz
 bolji životkoridor 10
 VLASOTINCE
 PEĆINCI
 NOVI SAD
 SUBOTICA
 INĐIJA
 BEOGRAD
 SVILAJNAC
 KRAGUJEVAC JAGODINA
 PARAĆIN
 ALEKSINAC
 LESKOVAC
 GRADOVI OŽIVLJAVAJU ZAHVALJUJUĆI AUTOPUTULična karta Koridora 10Ukupna dužina 2.350 kmDužina kroz Srbiju 837 kmMeđunarodna povezanost 9 država
 Grundfos 80 350Autlet centar 40 400 do 500+Energozeleno 21 100IGB automotiv 3 650 (100)Stirg metal 3 100
 Legenda
 Vrednost investicijau milionima evra
 Broj otvorenihradnih mesta
 Izvor: Ministarstvo infrastrukture i energetike (sadašnje Ministarstvo saobraćaja):http://www.mie.gov.rs/aktuelnosti/u-gradove-uz-koridor-10-investirano-22-milijarde-evra-i-otvoreno-20-000-radnih-mesta-u-subotici -za-tri -godine-broj-nezaposlenih-smanjen-za-trecinu/attachment/20120130-blic-k10/
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 koji će je bolje povezati sa okruženjem, izgraditi neki veliki privredni kompleks, koji će delovati kao gravi-tacioni centar ka velikom broju manjih preduzeća, ili pokrenuti razvoj turizma, koji će učiniti da udaljenost urbanih centara, umesto da bude mana, postane resurs neke lokacije.
 Kako se može i očekivati, najznačajniji saobraćajni koridori su područja najintenzivnijeg razvoja i u Srbiji. Ipak, gledajući kako su opštine koje se nalaze oko tih pravaca iskoristile svoj položaj, možemo videti razli-ku između onih koje su uspele da razvoj prošire na celu teritoriju opštine i učine ga višedimenzionalnim u odnosu na opštine u kojima se razvoj dešava samo u jednom uskom pojasu oko auto-puta, dok su efekti na ostatak opštine, u pogledu privrednog razvoja, zaposlenosti i kvaliteta života, gotovo zanemarljivi. S druge strane, postoje opštine koje su, iako van najznačajnijih putnih pravaca, uspele da prepoznaju i isko-riste svoje komparativne prednosti i tako obezbede istaknuto mesto na mapi Srbije.
 Privatni sektor neopterećen javnim sektorom
 Druga teorija, koja kaže da je za uspešan lokalni ekonomski razvoj dovoljno da država ne bude na teretu privredi, zvuči jako primamljivo. Na prvi pogled izgleda da nema ništa lakše nego to postići. Nažalost, realnost je mnogo komplikovanija. Obezbediti da javni sektor bude na usluzi, a ne na teretu privredi za-hteva mnogo angažovanja rukovodstva svakog državnog organa, organizacije i agencije, kao i visok nivo njihove međusobne saradnje; zahteva postavljanje visokih standarda profesionalnog ponašanja pred sve državne službenike, korišćenje modernih metoda upravljanja u javnom sektoru, kao i upotrebu naprednih informacionih tehnologija.
 Naša država, mereno odnosom javne potrošnje i bruto društvenog proizvoda, relativno je skupa jer nas košta više nego što Bugare, Rumune i Hrvate koštaju njihove države, mada manje nego što Mađarska i Slovenija koštaju svoje građane. Prema zvaničnim podacima za 2009. godinu,22 tačno 45% bruto društve-nog proizvoda naše zemlje je otpadalo na javnu potrošnju, dok je u 2010. taj procenat porastao na 45,5%.23 Ali država koja najviše košta nije najskuplja već najneefikasnija država, a naša u tom pogledu ima alar-mantne rezultate. U poslednjem izveštaju Svetske banke o uslovima za poslovanje u 183 ekonomije širom sveta,24 prilikom ocene ukupne lakoće poslovanja, Srbija je dospela na 92. mesto, što je pad od četiri mesta u odnosu na prethodnu godinu. Međutim, u kategoriji „izdavanje dozvola” Srbija zauzima drastično slabiju poziciju (175. mesto)25. Na teretu privrede u Srbiji je jedna prilično skupa i izrazito neefikasna država.
 Proaktivan i preduzetnički javni sektor
 Treća teorija, koja naglašava značaj preduzetničkog angažovanja lokalne samouprave i aktivnog učešća viših organa vlasti, pretočena je u praksu mnogih lokalnih zajednica u razvijenim zemljama, pa i u Srbi-ji. Ustanovljavanje biznis inkubatora, industrijskih parkova i zona unapređenog poslovanja, pokretanje kampanja promovisanja investicionog potencijala opština, razni oblici javno-privatnih partnerstava i sl.
 22 Vlada Republike Srbije, Revidirani Memorandum o budžetu i ekonomskoj i fiskalnoj politici za 2011. godinu sa projekcijama za 2012. i 2013. godi-nu, 2010, http://www.mfin.gov.rs/pages/issue.php?id=6525 (12. februar 2012), str. 26.
 23 Ministarstvo finansija, Jesenja analiza privrednih kretanja, septembar 2011, str. 41.
 24 World Bank and the International Finance Corporation, Doing Business 2012, 2011, http://www.doingbusiness.org/reports/global-reports/doing-business-2012 (12. februar 2012), str 6.
 25 Isto, str. 124.
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 neki su od elemenata ovog pristupa. Još jedan važan element su različiti oblici podsticaja i olakšica koje lokalna samouprava ili viši organi vlasti pružaju privredi, ali i programi kojima država obezbeđuje sredstva lokalnoj samoupravi da radi na stvaranju boljeg ambijenta za privlačenje investicija. Logika koja stoji iza ovog pristupa je ona koju smo već pominjali: društvo mora da pomogne privredi da bi privreda mogla da pomogne društvu.
 Ovaj pristup je dosta atraktivan i za lokalne i za republičke vlasti, i to iz nekoliko razloga. Najpre, radi se o aktivnostima koje su dosta vidljive i koje političarima pružaju dosta prilika za presecanje raznih vrpci pri otvaranju biznis inkubatora, industrijsko-tehnoloških parkova, centara za obuku... Drugo, većina progra-ma podsticaja i olakšica sadrži manji ili veći element arbitrarnosti u odlučivanju ko će, šta i koliko dobiti. Što su fondovi veći, i što je veći taj prostor arbitrarnosti, to su ti programi političarima i birokratiji draži jer povećavaju njihov uticaj. Naravno, ovi programi po pravilu imaju i određene efekte, a političarima su najdraži oni efekti koji su pogodni za medijsko izveštavanje i koji im mogu obezbediti atribut uspešnosti – firme koje su našle prostor u biznis inkubatorima, nezaposleni koji su našli posao nakon što su prošli kroz centar za obuku, novi investitori koji su došli u industrijsku zonu...
 Pored ova tri opšta viđenja najvažnijih faktora za uspešan lokalni ekonomski razvoj, postoji i niz drugih faktora koji se u literaturi nešto ređe naglašavaju.
 Prirodna bogatstva
 Rude, vode, šume mogu da pomognu razvoj, ali ne i da ga automatski obezbede. Štaviše, poznato je da je nekim sredinama posedovanje prirodnih bogatstava na duži rok učinilo medveđu uslugu jer se sav razvoj usmeravao na jednu privrednu granu, što u slučaju poremećaja na tržištu može da znači katastrofu za čitavu opštinu. Bor i Majdanpek su jedan od primera za ovu pojavu. Većina opština u Srbiji koje su postigle dobre rezultate u pogledu lokalnog ekonomskog razvoja ne može se pohvaliti velikim prirodnim bogat-stvima, a verovatno nijedna svoj uspeh ne može prevashodno pripisati prirodnim bogatstvima.
 Nasleđeno stanje privrede
 Nije isto da li je opština ušla u tranziciju sa jednim gigantom koji posrće na svojoj teritoriji ili sa razvijenim sektorom malih i srednjih preduzeća; sa više od polovine radno sposobnog stanovništva angažovanog u poljoprivredi ili sa razvijenim sektorom usluga. Najviše čemu je lokalna samouprava mogla da se nada da će naslediti iz perioda planske privrede, ne računajući neko monopolističko republičko javno predu-zeće sa velikim brojem zaposlenih na svojoj teritoriji, jeste obrazovana i obučena radna snaga, razvijen preduzetnički duh, uz postojanje velikog broja radnji i malih i srednjih preduzeća, relativno izgrađena in-frastruktura i nezagađena čovekova okolina. Sa sigurnošću možemo ustvrditi da su opštine koje postižu dobre rezultate u lokalnom ekonomskom razvoju nasledile ove elemente u mnogo većoj meri nego što je to slučaj u ostalim opštinama.
 Demokratska politička kultura građana opštine
 Očekivalo bi se da oni krajevi Srbije u kojima je demokratska politička kultura razvijenija imaju i najbolje rezultate u lokalnom ekonomskom razvoju. Logika je sledeća: razvijena demokratska kultura podrazume-va i veću zainteresovanost građana za praćenje rada opštinskog rukovodstva, što doprinosi većem stepe-nu odgovornosti prema građanima i boljim rezultatima u radu. Ipak, stanje na terenu ne potvrđuje u svim
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 slučajevima ovu tezu. Makar polovinu naših uspešnih opština možemo pre svrstati u one sa autokratskim nego u one sa demokratskim participativnim stilom upravljanja. Kao što je pokazao veći broj istraživanja tokova reformi u zemljama u tranziciji, autokratskim stilom upravljanja je ponekad lakše učiniti neophod-ne reformske rezove nego insistiranjem na demokratskim vrednostima i metodima.26
 Politička pripadnost rukovodstva lokalne samouprave
 Politička pripadnost je značajna na više načina. Pripadnost pravoj stranci u Srbiji, nažalost, znatno olak-šava pristup sredstvima koja kontroliše republika. Stranačka pripadnost opštinskog rukovodstva je često i jedan od elemenata koji uzimaju u obzir donatori koji biraju koje opštine će uključiti u svoje programe. Na sreću, donatori mnogo više pažnje posvećuju proceni reformske orijentisanosti nego stranačkoj pripad-nosti opštinskog rukovodstva.
 Iako pripadnost „pravoj” stranci olakšava posao, a članstvo u „pogrešnoj” otežava, brojni su primeri opšti-na koje su postizale izvanredne rezultate sa rukovodstvima koja su bila sve samo ne u dobrim odnosima sa republičkom vlašću. Nažalost, brojni su i primeri opština u kojima se ne vide neki posebni rezultati lokalnih vlasti iz redova koalicije koja je vladajuća na nivou Srbije.
 Svi prethodno razmatrani faktori daju veliki doprinos odgovoru na pitanje šta je potrebno za uspešan lokalni ekonomski razvoj. Ipak, oni imaju još jednu zajedničku karakteristiku, a to je da propuštaju da na-glase jedan faktor koji je po našem mišljenju od presudnog značaja. To su ljudi. Naravno, ovde ne mislimo samo na opštinsko rukovodstvo, odnosno na predsednika opštine i na njegove najbliže saradnike. Kvalitet čelnih ljudi uprave i komunalnih preduzeća ima skoro presudan uticaj na sprovodivost zacrtanih reformi. Pored toga, lokalni lideri van struktura vlasti mogu da imaju izrazito značajnu ulogu u stvaranju okvira za lokalni ekonomski razvoj. Tu se pre svega misli na uticajne privrednike i vođstvo u privrednim udruženji-ma, ali i na prve ljude naučno-istraživačkih centara i obrazovnih institucija.
 Odavno je uočeno, ali se nedovoljno sistematično pristupa činjenici da tamo gde ne postoji sistem koji se uhodavao decenijama, a zemlje u tranziciji su primer za to, mnogo toga zavisi od motivacije i umeš-nosti čelnih ljudi lokalnih zajednica. Skoro svako opštinsko rukovodstvo želi da ostavi trag po kome će ga stanovnici opštine pamtiti i pominjati. Ovaj hvale vredan stav, nažalost, ima jednu negativnu stranu, a to je fiksacija na velike projekte (mostovi, škole, bolnice). Iako za njima u gotovo svim slučajevima postoji potreba, pitanje je da li su to uvek projekti koji u tom trenutku imaju najveći razvojni potencijal. Ređa su ona opštinska rukovodstva koja su spremna da istrajno rade na manje vidljivim projektima koji treba da dovedu do boljih uslova za privređivanje i na dugi rok poboljšaju izglede opštine za održivi razvoj.
 Početak i kraj svega su ljudi. Samo kompetentni, dobro organizovani i visoko motivisani ljudi su u stanju da iznesu ekonomski preobražaj lokalne zajednice i da redefinišu geografiju tako što će ono što je nekada bila periferija pretvoriti u centar. Cilj ovog istraživanja jeste da se založi za stvaranje takvog ambijenta, koji će omogućiti ljudima da ispolje sav svoj kreativni potencijal radeći na ekonomskom jačanju svojih sredina.
 26 Robert Baro, ekonomista sa Harvarda, analizirao je kretanja u 100 zemalja u periodu 1960–1990. godine i zaključio da jačanje demokratije povećava šanse za ekonomski rast u državama u kojima je demokratija jako nerazvijena, ali u onima u kojima je demokratija umereno razvi-jena, njeno dalje snaženje može biti na štetu ekonomskog rasta (Barro, R., “Democracy and Growth”, Journal of Economic Growth, Boston, March 1996).
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 3. PREDUSLOVI ANGAŽOVANJA LOKALNE SAMOUPRAVE U OBLASTI PRIVREDE
 3.1. Ovlašćenja
 Jedinice lokalne samouprave, a posebno regioni, imaju presudnu ulogu u promovisanju lokalnog ekonom-skog razvoja u svojim sredinama. Objašnjenja za tu vodeću ulogu ima više, ali se ona uglavnom svode na to da se radi o entitetima koji poseduju javno-pravna ovlašćenja. Šta to tačno znači? Neko preduzeće može da ima velika finansijska sredstva na raspolaganju i na osnovu toga može zajednici nametnuti svoju viziju razvoja. I neki univerzitet može snagom svojih ljudskih kapaciteta da usmerava razvoj na određenoj teritoriji u pravcu u kome smatra da je to poželjno. I privreda i treći sektor mogu da vode snagom svoje vi-zije, bogatstva, stručnog, naučnog ili moralnog autoriteta. Ali samo državni organi (u ovom slučaju lokal-na samouprava) mogu da narede, zabrane, obezbede poreske olakšice i oslobađanja od javnih davanja, da kazne i da nešto dozvole... Ti instrumenti vlasti nisu uvek popularni, ali mogu biti jako efikasni i zbog toga ih uvažavaju svi akteri lokalnog ekonomskog razvoja. Oni gradovi i opštine koji žele i znaju kako da rade sa svojim partnerima iz privrede i nevladinog sektora imaju sve šanse da postignu odlične rezultate, dok one lokalne samouprave koje se oslanjaju samo na ovlašćenja koja im daje zakon imaju sve šanse da se vrlo brzo nađu izolovane od sredine kojoj treba da pomognu i bespomoćne da utiču na procese koji oblikuju okruženje u kome se nalaze.
 Danas ne postoji univerzalno slaganje oko toga koji se obim ovlašćenja lokalnih vlasti smatra optimalnim za lokalni ekonomski razvoj. S druge strane, postoje iskustva koja ukazuju na to koja su ovlašćenja predu-slov za uspešno bavljenje lokalnim ekonomskim razvojem. Najpre, lokalni ekonomski razvoj mora biti definisan kao nadležnost lokalne samouprave. Iako ovo može zvučati kao elementarna pretpostavka,

Page 29
                        

LOKALNI EKONOMSKI RAZVOJ Zašto su jedne opštine dobitnici, a druge gubitnici tranzicije
 28
 koja je u svim sistemima lokalne samouprave zadovoljena, realnost je drugačija. Tako je Srbija do kraja 2007. godine bila u grupi zemalja u kojima LER nije bio nadležnost gradova i opština. Jedna od posledica takvog stanja jeste to što je svako trošenje budžeta na projekte LER-a bilo podložno nalazu budžetske inspekcije da se radi o nenamenskom trošenju sredstava.
 Lokalne samouprave moraju biti i ovlašćene da donose svoje planove razvoja. Ti planovi mogu biti integralni ili sektorski, ali je važno da ih lokalne vlasti autonomno donose za svoje teritorije, iako pri tome imaju obavezu uklapanja u planove višeg reda.
 Sledeća pretpostavka u pogledu nadležnosti je vezana za raspolaganje resursima. Kaže se da su lokalne samouprave koje ne mogu raspolagati sredstvima (pribavljati ih, davati u zakup, odnosno prodavati) u od-nosu na centralnu vlast u položaju „maloletnika”. Srbija je dugo bila primer takve zemlje, u kojoj gradovi i opštine ne samo da nisu mogli da otuđe sredstva kojima raspolažu (sem odskoro građevinsko zemljište) već nisu mogli ni da pribave imovinu bez saglasnosti republičkih organa. Koliko to onemogućava lokalni ekonomski razvoj, ne treba posebno naglašavati, ali valja reći da to stanje naročito ugrožava projekte kao što su biznis inkubatori, industrijski parkovi i braunfildi, budući da oni pre svega podrazumevaju raspola-ganje nekretninama.
 Sledeće važno ovlašćenje je vezano za upravljanje finansijama. Budući da će o ovom elementu kasnije biti više reči, ovde treba samo napomenuti da je mogućnost finansijskog planiranja conditio sine qua non razvojnog planiranja. To podrazumeva da opštine i gradovi treba da imaju ovlašćenja da samostalno odlučuju o veličini svojih budžeta i načinu na koji će se on trošiti, naravno, u okvirima koje postavlja zakon. Pored toga, zgodno je da postoje ovlašćenja lokalne samouprave za dovoljno širok i značajan spektar lo-kalnih poreza, taksi i dažbina – između ostalog, da bi se olakšicama podsticali poželjniji projekti, odnosno da bi se intenzivnijim oporezivanjem destimulisali projekti za koje se smatra da nisu u skladu sa razvojnom strategijom lokalne zajednice.
 Da bi se na odgovarajući način bavili lokalnim ekonomskim razvojem, gradovi i opštine moraju imati ovla-šćenje da pružaju određene javne usluge. One se kreću od administrativnih usluga, odnosno izdavanja različitih dozvola i odobrenja za obavljanje privrednih delatnosti, preko obavljanja komunalnih poslova, do inspekcijskih i izvesnih bezbednosnih poslova, kao što su komunalna policija i javna bezbednost. Ova ovlašćenja su za LER važna jer su ona osnova za stvaranje pogodnijeg ambijenta za privredne delatnosti i jer omogućavaju da se određene lokalne zajednice boljom organizacijom i većim angažovanjem izdvoje u odnosu na druge gradove i opštine.
 3.2. Veličina jedinica lokalne samouprave
 Veličina jedinica lokalne samouprave, posmatrana preko svoja dva osnovna pokazatelja – broj stanovnika i veličinu teritorije, ima nesumnjiv značaj za razmatranje primerenosti angažovanja u oblasti lokalnog ekonomskog razvoja. Za to postoje najmanje dva razloga.
 � Prvi razlog se odnosi na ekonomiju obima. U jedinicama lokalne samouprave koje su izrazito male i broj privrednih subjekata koji u njima posluju je mali, a mali je i potencijal za privlačenje novih privrednih subjekata. U tim uslovima, pitanje je da li ima opravdanja za angažovanje na stvaranju mnogih instrumenata za podsticanje LER-a, kao što su strateški planovi, programi subvencija lokalnoj privredi, biznis inkubatori i slično.
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 � Drugi razlog je ograničenost kapaciteta za značajnije angažovanje u oblasti LER-a, budući da male jedinice lokalne samouprave raspolažu nevelikim upravnim aparatom i malim budžetom. Teško je očekivati da opštinske uprave koje se sastoje od samo nekoliko zaposlenih mogu sebi da priušte kancelariju za lokalni ekonomski razvoj sa stručnjacima za privlačenje investicija, marketing, realizaciju projekata... Takođe, budžeti minijaturnih opština, čak i kada u njima, pored sredstava za tekuće troškove, nešto preostane i za kapitalna ulaganja, nisu ni približno dovoljni za tipične projekte lokalnog ekonomskog razvoja, kao što su industrijski parkovi, biznis inkubatori i slično.
 Sumirajući argumente u korist većih jedinica lokalne samouprave kada se radi o lokalnom ekonomskom razvoju i razvoju infrastrukture na osnovu analize iskustava Poljske, Češke, Slovačke i Bugarske, Svjanje-vič27 navodi sledeće:
 � Veće jedinice lokalne samouprave su manje zavisne od transfera i grantova viših nivoa vlasti.
 � One imaju jaču privrednu osnovu i manje tekuće troškove po glavi stanovnika, što im daje više mogućnosti za ulaganje u kapitalne projekte.
 � One mogu lakše da koncentrišu sredstva za sprovođenje razvojnih projekata.
 � Veće jedinice lokalne samouprave imaju bolji kreditni rejting, što im omogućuje da razvojne projekte finansiraju i zaduživanjem.
 � Infrastruktura se u većim opštinama, zahvaljujući i prethodno pobrojanim faktorima, razvija brže nego u manjim, što ima izuzetno veliki značaj u privlačenju investicija.
 Svi ovi razlozi u korist većih jedinica lokalne samouprave (odnosno u korist teritorijalne konsolidacije) nisu ipak bili i presudni da bi trend konsolidacije prevladao u međunarodnoj praksi. Naprotiv, reklo bi se da su 90-e godine donele upravo obrnutu tendenciju u zemljama bivšeg Istočnog bloka, i to preko procesa koji se sada naziva teritorijalnom fragmentacijom. Razlog za to je viđenje da je lokalna samouprava pre svega sredstvo za jačanje demokratije, a ne za jačanje ekonomije, kao i to da demokratija prirodno ide sa manjim jedinicama lokalne samouprave i da zbog toga gotovo svako selo ima pravo da bude posebna opština.
 Tako danas imamo situaciju da je u nekim zemljama razvijene demokratije, a u isto vreme i razvijene tržišne privrede, prosečna veličina opština nekoliko puta manja nego u Srbiji. Prosečan broj stanovnika po jedinici lokalne samouprave u Češkoj Republici iznosi 1.700, u Mađarskoj 3.300, u Hrvatskoj 8.800, a u Sloveniji 10.300. Podaci prema kojima su troškovi uprave po glavi stanovnika u opštinama sa 500–1.000 stanovnika u Mađarskoj za oko 51% veći nego u velikim gradovima, nisu imali neki poseban uticaj na ovaj trend, kao što nije imala uticaj ni statistika prema kojoj su u Poljskoj rashodi opština koje broje do 3.000 stanovnika za 21% veći od rashoda gradova sa 50.000–100.000 stanovnika. Primer zemlje sa većim jedi-nicama lokalne samouprave je Bugarska, sa prosečnim brojem stanovnika po jedinici lokalne samouprave od 35.000.28 Prosečna jedinica lokalne samouprave u Irskoj ima oko 39.000 hiljada stanovnika i površinu od 612 kvadratnih kilometara, a u Švedskoj 29.000 stanovnika i čak 1.500 kvadratnih kilometara.
 27 Swianiewicz, P. (ed.), Consolidation or Fragmentation? The Size of Local Governments in Central and Eastern Europe, OSI/LGI, Budapest 2002, str. 308–309.
 28 Isto, str. 7.
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 Kakve su konkretne posledice određene veličine jedinice lokalne samouprave za bavljenje lokalnim eko-nomskim razvojem? Prema statistici iz Poljske, 52% lokalnih samouprava sa 10.000–25.000 stanovnika ispunilo je svoju obavezu i donelo odgovarajuće prostorno-planske dokumente, dok je u slučaju jedinica lokalne samouprave sa 5.000–8.000 stanovnika taj procenat samo 36%. Još je veća razlika u pogledu broja opština koje su donele razvojnu strategiju – u grupi većih opština je taj procenat bio 61%, a u grupi manjih 36%.29 Ovo uverljivo potvrđuje da princip ekonomije obima važi i u pogledu lokalnog ekonomskog razvoja, i da veće jedinice lokalne samouprave imaju na raspolaganju više resursa koje mogu da stave u funkciju upravljanja sopstvenim razvojem. To najčešće znači veći obim i viši kvalitet usluga za građane u velikim urbanim centrima, ali i pojavu da stanovnici naselja koja nemaju status opština često ostaju i bez pristupa tim uslugama i bez svojih samoupravnih organa kojima bi pokušali da upravljaju sopstvenim razvojem. Manje jedinice lokalne samouprave, s druge strane, često imaju problema i sa nadležnostima koje su im zakonom propisane kao obavezne.
 3.3. Finansijski kapaciteti
 Kada govorimo o finansijskim kapacitetima lokalne samouprave za bavljenje lokalnim ekonomskim ra-zvojem, moramo razlikovati dva važna aspekta. Prvi aspekt je jednostavan, i svodi se na pitanje da li je budžet lokalne samouprave dovoljan da se iz njega mogu finansirati i projekti lokalnog ekonomskog ra-zvoja, a ne samo rad uprave i sektora komunalnih usluga. Drugi aspekt je znatno složeniji, i tiče se postoja-nja ovlašćenja lokalne samouprave da merama fiskalne politike, odnosno upravljanjem javnim prihodima i rashodima može podsticajno delovati na privredni ambijent. Da bi lokalna samouprava mogla uspešno da se bavi lokalnim ekonomskim razvojem, ona treba da ima mogućnost da u skladu sa sopstvenom poli-tikom ekonomskog razvoja:
 1. raspoređuje poresko opterećenje između privrede i građana,
 2. vrši diferencijaciju u stopama javnih prihoda koje primenjuje na različite privredne subjekte,
 3. obezbeđuje olakšice u plaćanju lokalnih prihoda određenim privrednim granama.
 U komparativnoj praksi, postoje sistemi lokalne samouprave u kojima gradovi i opštine raspolažu zavid-nim budžetskim prihodima, pri čemu samo mali udeo tih sredstava dolazi iz izvornih prihoda. Holandija je tipičan primer za ovu situaciju. U takvim sistemima lokalna samouprava nema mnogo instrumenata za podsticanje lokalnog ekonomskog razvoja korišćenjem fiskalne politike, ali na raspolaganju ima moguć-nost da obezbedi subvencije privredi i da finansira različite projekte LER-a. Upravo zato je važno razumeti značaj izvornih prihoda u strukturi prihoda lokalne samouprave za kapacitet gradova i opština za bavljenje lokalnim ekonomskim razvojem.
 Osnovna podela prihoda lokalne samouprave je na izvorne i ustupljene prihode i transfere. Ova podela se zasniva na stepenu kontrole koju lokalna samouprava ima nad iznosom sredstava koji će biti naplaćen. Gradovi i opštine najviše kontrole imaju nad izvornim prihodima, budući da su to prihodi čiju stopu utvrđu-je lokalna samouprava, makar iznos stope bio ograničen aktom višeg nivoa vlasti. Pravo da utvrđuju stopu izvornih prihoda je jedno od osnovnih oruđa koja stoje na raspolaganju lokalnoj samoupravi u podsticanju ekonomskog razvoja.
 29 Isto, str. 261.
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 U slučaju ustupljenih prihoda, lokalna samouprava nema nikakvog uticaja na stopu tih prihoda. S druge strane, povećanje prihoda iz ustupljenih poreza je moguće ostvariti, i to uvećavanjem njihove osnovice. Naime, angažovanjem na povećanju broja radnih mesta povećava se i osnovica poreza na zarade, a time i prihod koji dobijaju opštine. U slučaju transfera, kriterijumi koji se koriste su van kontrole lokalne samo-uprave, tako da na obim transfera opštine praktično ne mogu uticati.
 U lokalnim samoupravama postoje dve škole mišljenja u vezi sa omiljenom vrstom prihoda. Neka opštin-ska rukovodstva vole ustupljene prihode i transfere jer im sredstva, kolika-tolika, stižu redovno, i to bez obaveze da sami nameću dažbine svojim sugrađanima (i biračima) i da budu rigorozni u njihovoj naplati. Oni dinamičniji lokalni lideri su po pravilu za veće izvorne prihode, jer svojim angažovanjem na poveća-nju osnovice, povećanjem stope i sistematičnom naplatom mogu znatno da uvećaju obim prihoda. Po-red toga, upravljanje lokalnim porezima im omogućava da pažljivo dimenzioniranom politikom poreskih olakšica podrže rast određenih privrednih grana sa najvećim potencijalom da doprinesu razvoju opštine, kao i realizaciju projekata za koje procene da su od posebnog značaja.
 3.4. Ljudski resursi
 Ovo je vreme da se još jednom vratimo na ranije iznetu tezu da su osnova lokalnog ekonomskog razvoja ljudi – sa svojim vizijama i svojim kapacitetima da te vizije realizuju. Pregled najkarakterističnijih zadataka koje ima gradonačelnik u vezi sa lokalnim ekonomskim razvojem odslikava složenost uloge prvog čoveka lokalne samouprave i potrebu da on objedini izuzetno širok spektar znanja i sposobnosti. Gradonačelnik treba da:
 a) promoviše viziju ekonomski razvijene zajednice svojim sugrađanima;
 b) istakne lokalni ekonomski razvoj kao jedan od najviših prioriteta lokalne zajednice;
 c) mobiliše i podstiče lokalnu zajednicu da učestvuje u ekonomskom razvoju;
 d) predvodi proces strateškog planiranja lokalnog ekonomskog razvoja;
 e) organizuje i obezbedi efikasno funkcionisanje lokalne samouprave, koja će biti u službi privrednog razvoja;
 f) obezbedi da propisi, politike i druge mere lokalne samouprave budu stimulativni za privredni razvoj;
 g) koordinira rad lokalnih javnih službi;
 h) zastupa lokalne interese kod viših nivoa vlasti;
 i) promoviše investicione potencijale lokalne samouprave u zemlji i van nje;
 j) bude na raspolaganju privrednicima – kao prvi kontakt i kao poslednje pribežište.
 Naravno, iza svake uspešne jedinice lokalne samouprave ne stoji samo uspešan gradonačelnik već čitav tim ljudi koji vodi grad, odnosno opštinu. Taj tim ne čine samo izabrani i imenovani funkcioneri već i zaposleni u lokalnoj upravi, kao i direktori komunalnih preduzeća i drugih organizacija. Ako su svi oni dovoljno kompetentni, posvećeni, dobro organizovani i vođeni snažnom vizijom, ta lokalna sredina ima šansi za uspeh.
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 4. ELEMENTI PROCESA LOKALNOG EKONOMSKOG RAZVOJA
 Baviti se lokalnim ekonomskim razvojem zahteva usklađivanje velikog broja politika i prioriteta. Ovo je složen proces, čak i kada resursa ima u izobilju, a naročito u kontekstu jako ograničenih resursa. Zato je ključna sposobnost lidera lokalnog ekonomskog razvoja da mobilišu, motivišu i usklade delovanje svih aktera, i da tako ubrzavaju procese, ublažavaju prepreke i umnožavaju resurse koji im stoje na raspolaga-nju. U ovom poglavlju će biti reči o segmentima funkcionisanja lokalne zajednice koji su značajni za lokalni ekonomski razvoj.
 4.1. Partnerstvo vlasti, privrede i trećeg sektora
 Ako se podsetimo početka i određenja lokalnog ekonomskog razvoja, videćemo da je sastavni deo sko-ro svake definicije saradnja lokalnih aktera na promovisanju ekonomskog razvoja, odnosno sveukupne dobrobiti zajednice. Dakle, nema LER-a bez partnerstva lokalnih aktera. Ključni učesnici u ovom partner-stvu su lokalna (odnosno regionalna) vlast, privreda, kao i nevladin sektor. Pri tome sve ove tri kategorije učesnika treba shvatiti u najširem smislu. Kada se govori o lokalnim vlastima, tu se misli na sve elemente sistema lokalnih vlasti, uključujući lokalne funkcionere, upravu, komunalna preduzeća, ustanove, pa čak i lokalnu, odnosno komunalnu policiju i inspekcijske službe, tamo gde one postoje na lokalnom nivou.
 Privreda se ne sme svesti samo na jedno ili nekolicinu najvećih i najuspešnijih preduzeća već partnerstvo za lokalnu samoupravu mora obuhvatiti i mala i srednja preduzeća, pa i preduzetnike, jer su upravo oni ti koji u svakoj zemlji angažuju najveći deo radne snage. Kada se o privredi govori, moraju se imati u vidu i poljoprivredni proizvođači, i to ne samo oni veliki već i mali, pa čak i oni koji nemaju registrovana
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 poljoprivredna gazdinstva, jer i oni učestvuju u proizvodnji i amortizuju deo potencijalne nezaposlenosti. I na kraju, mora se uzeti u obzir i neformalna, odnosno siva ekonomija, budući da je ona u većini sistema odgovorna za nekoliko desetina procenata bruto domaćeg proizvoda.
 Kada je reč o nevladinom sektoru, njega ne treba svesti samo na nevladine organizacije. Gotovo svaki oblik udruživanja građana može biti podrška ili prepreka nekom projektu lokalnog ekonomskog razvoja. Treći sektor uključuje i stručne i strukovne organizacije, koje kombinuju karakteristike i privrednih organi-zacija i udruženja građana. Pored toga, u komparativnoj praksi su brojni slučajevi da su određene istraži-vačke, akademske i obrazovne institucije imale vodeću ulogu u koncipiranju strategija lokalnog ekonom-skog razvoja koje su doprinele procvatu određenih područja.
 Pretpostavki za partnerstvo ova tri sektora ima više, a najvažnija je da postoji interes na strani svakog od njih. Paradoksalno, ovaj interes je manje izražen u periodima ekonomskog rasta, a intenzivniji u vreme krize. U tim okolnostima, ključni akteri ekonomskog razvoja su više upućeni jedni na druge, i podrška koju dobiju u svojoj zajednici može imati najveći značaj u određivanju načina na koji će podneti krizu. Lokalna samouprava ima interes da pomogne privredi jer joj privreda obezbeđuje budžetske prihode i zapošljavanje građana. Od trećeg sektora lokalna samouprava može da dobije viziju razvoja, kadrove za sprovođenje strategije razvoja i podršku u odnosima sa javnošću. Privreda od lokalnih vlasti, naročito u periodima ekonomskih kriza, očekuje olakšice u javnim davanjima, budžetske podsticaje, ulaganja u in-frastrukturu i olakšano dobijanje potrebnih dozvola. Saradnja sa udruženjima građana pomaže privredi da razume potrebe građana, kao i da lakše prenese svoje viđenje problema koji mogu nastati u zajednici. Udruženja građana, budući da su u velikoj meri zavisna od finansiranja od strane lokalnih vlasti i privrede, imaju ogroman interes da se obezbedi skladan razvoj i privredni rast u opštini.
 Iako su česte situacije da su vodeću ulogu u uspostavljanju partnerstva tri sektora preuzimali predstavnici privrede ili trećeg sektora, ova uloga je tradicionalno vezana za lokalne vlasti. Čak i kada inicijativa dolazi iz jednog od druga dva sektora, održivost tako formiranih partnerstava zavisi od angažovanja lokalne samouprave na njihovoj institucionalizaciji. Kao osnovni model institucionalizacije te saradnje u kompa-rativnoj praksi javljaju se saveti, odnosno komisije za lokalni ekonomski razvoj. Mada, po pravilu, nemaju ovlašćenja da donose obavezujuće odluke, saveti za lokalni ekonomski razvoj, kada u njima sede zaista najugledniji predstavnici svojih sektora, mogu imati važnu ulogu u definisanju politika koje se odnose na privredni razvoj. Praksa je pokazala da učinak ovih saveta više zavisi od sastava njihovog članstva nego od učestalosti sastajanja.
 Prema modelu statuta koji je Stalna konferencija gradova i opština (SKGO) pripremila 2008. godine,30 nakon donošenja Zakona o lokalnoj samoupravi u decembru 2007. godine,31 opštinsko veće je ovlašćeno da obrazuje privredni savet, a njegove članove mogu predlagati udruženja građana, mesne zajednice, privredna udruženja i preduzetnici. Najmanje jedna trećina članova privrednog saveta mora biti iz redova privrednika i preduzetnika, odnosno iz redova njihovih udruženja.
 Privredni savet je nadležan da daje inicijative vezane za ekonomski razvoj, razmatra strategije i plano-ve ekonomskog razvoja i prati sprovođenje planova i programa lokalnog ekonomskog razvoja. Privredni
 30 Modeli statuta opština i gradova, Stalna konferencija gradova i opština i Centar modernih veština, Beograd 2008, str. 36–37.
 31 Zakon o lokalnoj samoupravi, „Službeni glasnik RS”, br. 129/2007.
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 savet o svojim inicijativama i zaključcima upoznaje skupštinu opštine, predsednika opštine i opštinsko veće. Prema analizi svih statuta opština i gradova koju je izradila SKGO, 32 jedinice lokalne samouprave su prihvatile preporuku ovog modela i svojim statutima predvidele osnivanje privrednog saveta.
 4.2. Strateško planiranje lokalnog ekonomskog razvoja
 Strateško planiranje je danas široko prihvaćeno kao prvi element u angažovanju lokalnih zajednica na podsticanju lokalnog ekonomskog razvoja. Za to svakako ima puno dobrih razloga. No, iskustvo pokazuje da jedan polukorak u procesu lokalnog ekonomskog razvoja ipak treba da prethodi strateškom planiranju. Taj polukorak je usvajanje stava da je lokalni ekonomski razvoj prioritet zajednice. Ovo može da zvuči kao nešto što se podrazumeva za sve opštine, ali nije tako. Za neka opštinska rukovodstva stvarni priorite-ti mogu biti bavljenje međunacionalnim odnosima, simbolima (praznicima, zastavama, nazivima ulica), socijalnom zaštitom najugroženijih slojeva stanovništva, izgradnjom infrastrukturnih objekata itd. Sve su ovo legitimni prioriteti, kao što je legitimno da se za apsolutni prioritet izabere realizacija određenog projekta (obilaznica, bolnica, kolektor, most...). Manje je legitimno (ali ne i manje prisutno) da prioritet opštinskog rukovodstva bude jačanje pozicije određene političke stranke u opštini ili korišćenje opštinske funkcije da bi se obezbedio bolji položaj.
 Gotovo da nema opštine u Srbiji koja je razvoj utvrdila kao svoj prioritet, a da nije prošla, ili da u ovom trenutku ne prolazi, kroz proces strateškog planiranja svog razvoja.32 Popularnost strateškog planiranja je posledica više faktora: najpre, jedna od prvih aktivnosti koje donatorske organizacije angažovane na ja-čanju lokalnog ekonomskog razvoja sprovode sa lokalnim samoupravama vezana je za izradu strateškog plana; dalje, tradicija izrade sveobuhvatnih planskih dokumenata je u opštinama u Srbiji postojala još u socijalističkom periodu, pa kada su donatori promovisali tu aktivnost, ona nije shvaćena kao nametanje nekog stranog koncepta; i na kraju, od samog ustanovljavanja polovinom 2007. godine, Ministarstvo za ekonomiju i regionalni razvoj je insistiralo na postojanju planskih dokumenata na nivou lokalne samou-prave i čak najavljivalo da će neke vrste pomoći države opštinama i gradovima biti uslovljene postojanjem strateških planova razvoja.
 Prema podacima iz istraživanja Centra za slobodne izbore i demokratiju sprovedenog u junu 2007. godi-ne,33 od 16 lokaliteta obuhvaćenih istraživanjem (11 opština, 4 gradske opštine i 1 grad), ukupno njih 10 već ima usvojenu strategiju lokalnog ekonomskog razvoja, ili neki srodan dokument, a u ostalih 6 opština je donošenje strateškog razvojnog plana u toku. Istraživanja Tima za sprovođenje Strategije za smanjenje siromaštva potpredsednika Vlade Republike Srbije iz aprila 2007. godine govore da je u tom trenutku 87% opština imalo ili izrađivalo neki razvojni plan. Među razlozima koje navode opštine koje su rekle da nisu u procesu izrade razvojnih planova preovlađuju nedostatak novčanih sredstava (37%) i nedostatak internih kapaciteta – ljudi pre svega (25%).
 32 Planovi lokalnog ekonomskog razvoja nisu jedini planski dokumenti koji se donose na nivou lokalne samouprave. U praksi opština i gradova u Srbiji sreću se i opšti planovi razvoja jedinice lokalne samouprave, koji objedinjavaju razvoj infrastrukture, privrede, uprave, socijalnih delat-nosti i drugih aspekata razvoja, kao i strateški planovi koji obuhvataju pojedine od tih oblasti. Rašireno je i postojanje LEAP-a (lokalni ekološki akcioni plan), koji se u Srbiji donose još od 2005. godine.
 33 Neobjavljeno istraživanje u koje je autor imao uvid.
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 Strateški plan lokalnog ekonomskog razvoja ima ulogu veze između sadašnjosti i budućnosti.34 Zato još pre pristupanja njegovoj izradi mora postojati svest o potrebi i svrsi strateškog plana lokalnog ekonom-skog razvoja, kao i snažna politička volja da se on i primeni. Moraju postojati i volja i sposobnost da se u proces izrade plana, makar na nivou konsultacija, uključe svi oni koji imaju šta da kažu na tu temu.
 Nažalost, nisu retke opštine u Srbiji koje su donele strateški plan lokalnog ekonomskog razvoja u čijoj izradi nije učestvovao nijedan privrednik. S druge strane, postoje i opštine u kojima proces izrade stra-teškog plana vode saveti za ekonomski razvoj ili slična tela, u kojima ravnopravno učestvuju funkcioneri lokalnih samouprava, zaposleni u upravi, privrednici i stručnjaci. Prema podacima iz istraživanja u sklopu projekta „Preduzetnička Srbija”, koji su sprovodili UNDP, Ministarstvo privrede i Stalna konferencija gra-dova i opština, i koje je predstavljeno u aprilu 2007. godine, čak 82% regionalnih agencija za mala i srednja preduzeća učestvovalo je u izradi planova lokalnog ekonomskog razvoja u opštinama koje one pokrivaju. Prosečan broj aktera uključenih u izradu strateških planova u 31 opštini sa kojima je radio program USAID/MEGA iznosi 83. Ipak, podatak o rasponu broja učesnika u ovom procesu je interesantniji od samog prose-ka – u Pirotu je taj broj bio 7, u Paraćinu 12, u Vršcu i Pančevu 200, a u Vranju čak 500.
 U sistemima u kojima se strateški planovi donose da bi se i primenili, izrada strategija lokalnog ekonom-skog razvoja je naglašeno multisektorski i multidisciplinarni zadatak. Prema istraživanju Međunarodne asocijacije gradskih/okružnih menadžera,35 u Sjedinjenim Američkim Državama u čak 77% slučajeva pred-stavnici privrednih komora učestvuju u izradi ovih strategija, privrednici neposredno učestvuju u 55% slu-čajeva, savetodavni odbori građana u 50%, javno-privatna partnerstva u 41%, državni organi u 30%, javna preduzeća u 29% i privatne fondacije za ekonomski razvoj u 22% slučajeva.
 Sastavni deo procesa strateškog planiranja je donošenje nekih teških odluka – koji od mogućih pra-vaca razvoja su prioritet, a koji nisu. Šta uraditi već sutra, a šta kasnije, kada se za to steknu uslovi. I na kraju, potrebno je definisati konkretne projekte koji će se sprovoditi da bi strateški plan dao rezultate.
 34 U Srbiji se ovi planovi donose na rokove od četiri, pa sve do 18 godina (u Pančevu). Ipak, najčešći rok važenja je 10 godina.
 35 Bartik, T., “Local Economic Development Policies”, str. 2.
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 Izvor: Neobjavljeno istraživanje Tima za sprovođenje strategije za smanjenje siromaštvapotpredsednika Vlade Republike Srbije iz aprila 2007. godine.
 Grafikon 1:DA LI JE VAŠA OPŠTINA RAZVILA ILI JOŠ UVEKRAZVIJA NEKI OPŠTINSKI ILI MEĐUOPŠTINSKI STRATEŠKI/AKCIONI PLAN

Page 38
                        

DUŠAN VASILJEVIĆ
 37
 Nijedna od ovih odluka ne sme biti doneta bez konsultovanja odgovarajućih stručnjaka, ali nijedna neće zaživeti ako u njenom donošenju nisu učestvovali i političari. Bez podrške izabranih predstavnika građana svaka strategija će ostati mrtvo slovo na papiru. Uostalom, oni su i dobili mandat od građana da budu lide-ri u stvaranju i ostvarivanju vizije razvoja lokalne zajednice. „Vizija razvoja” je, inače, pomodan izraz za od-govor na jednostavno pitanje: Šta želimo da budemo i kako želimo da izgledamo u doglednoj budućnosti?
 Iako postoje određene varijacije, pristupi strateškom planiranju lokalnog ekonomskog razvoja imaju dosta sličnosti. Etape strateškog planiranja primenjenog u 32 grada i opštine u Srbiji u sklopu projekta podsti-canja ekonomskog razvoja opština, koji je sprovođen od 2005. do 2010. godine, imale su sledeći redosled:
 Tabela 3: ETAPE U STRATEŠKOM PLANIRANJU
 1. Identifikovanje interesnih grupa, utvrđivanje nosilaca procesa i formiranje Komisije za strateško planiranje
 2. Izrada profila zajednice – dijagnostikovanje stanja i definisanje tendencija
 3. Identifikovanje ključnih oblasti za ekonomski razvoj
 4. Izrada nacrta strateške vizije na osnovu sprovedene SWOT-analize
 5. Definisanje ciljeva, zadataka i akcionih planova
 6. Izrada i usvajanje strateškog plana
 7. Sprovođenje strateškog plana
 8. Praćenje sprovođenja strateškog plana, njegovo ažuriranje i prilagođavanje
 Izvor: Bojović, J., Lokalni ekonomski razvoj – Priručnik za praktičare, The Urban Institute, Beograd 2010, str. 49–56.
 Strateški planovi opština i gradova u Republici Srbiji po pravilu kao prioritete predviđaju razvoj turizma, sa naglaskom na seoskom i banjskom turizmu, razvoj poljoprivrede, sa naglaskom na proizvodnji zdrave hrane, razvoj proizvodnih kapaciteta, sa naglaskom na industrijskim parkovima (ili, još popularnije – teh-nološkim parkovima) i biznis inkubatorima. Dakle, u strateškim planovima većina opština hoće – sve36. Zaboravlja se da je strateško, kao i svako drugo planiranje, u suštini pravljenje izbora između nekoliko mogućih opcija, a sve u skladu sa raspoloživim resursima i usvojenom vizijom razvoja.
 Nijedna opština nema dovoljno resursa da sve pomenute opcije tretira kao prioritete. Srećne su one koje imaju dovoljno resursa da nešto više urade na stvaranju uslova za razvoj u jednoj ili dve oblasti. Eksperti koji pišu strateške planove i lokalni političari znaju da svaki izbor znači i eliminaciju drugih mogućnosti, barem na određeno vreme. Znaju i da će, ako predvide da strateško opredeljenje opštine treba da bude razvoj banjskog turizma, naljutiti, recimo, poljoprivrednike, makar one koji ne razumeju da više turista znači i veću potražnju njihovih proizvoda. Zato se mnogi strateški planovi izrađuju tako da se nijedna opcija razvoja ne zapostavi i tako nikada ne prerastu fazu spiska želja.
 36 Prosečan broj identifikovanih ključnih oblasti u 31 opštini USAID/MEGA programa je nešto manje od 5. Veći broj opština se opredelio za samo tri ključne oblasti, ali ima onih koje taj izbor nisu mogle da svedu na manje od 7 ključnih oblasti. U Strateškom planu održivog razvoja Sombora ih ima 8.
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 Prema istraživanju Međunarodne asocijacije gradskih/okružnih menadžera (ICMA),37 strategije lokalnog ekonomskog razvoja u SAD se prevashodno fokusiraju na sledeće oblasti:
 Tabela 4: FOKUSI STRATEGIJA LOKALNOG EKONOMSKOG RAZVOJA
 Proizvodna industrija 70%
 Maloprodaja i usluge 68%
 Tehnologija i telekomunikacije 53%
 Turizam 42%
 Skladištenje i distribucija roba 38%
 Izvor: Bartik, T., “Local Economic Development Policies”, str. 3.
 Možda najvažniji momenat koji određuje da li će neki strateški plan zaživeti ili ne jeste da li je operaciona-lizovan određenjem projekata koji će se kao prioritetni sprovoditi u narednom periodu. Strateški plan koji nije ispraćen ovom aktivnošću osuđen je da ostane dokument koji po pravilu niko nije pročitao, sem mož-da onih koji su ga pisali, i koji skuplja prašinu na nekoj polici. Za to vreme se, bez konsultacija strateškog plana, koncipiraju i sprovode različiti razvojni projekti, bez ikakve ambicije da budu deo neke strategije razvoja i bez uklopljenosti u bilo kakvu viziju, koja bi obavezivala makar onu vlast koja je strateški plan do-nela, da ne govorimo o onima koji su ga nasledili od prethodne lokalne vlasti. Na sreću, u strateškim pla-novima razvijanim uz učešće donatorskih programa, vezi između strateških ciljeva i konkretnih projekata se, po pravilu, posvećuje posebna pažnja. Prosečan broj projekata identifikovanih u strateškim planovima USAID/MEGA opština iznosi oko 30, što predstavlja solidnu osnovu za primenu strateškog plana.
 I na kraju, nema kvalitetnog strateškog plana bez prakse periodične evaluacije i prilagođavanja njegovog sadržaja promenama koje su se desile. Ovo je verovatno najslabiji element u procesu strateškog planira-nja u opštinama u Srbiji. Analiza koju je sproveo program USAID/MEGA nakon 5 godina rada na donošenju strateških planova pokazala je da je u tom periodu samo 10% opština izvršilo izmene u sadržaju planova. Kako vreme nakon usvajanja plana prolazi, tako strateški plan postaje dokument koji se sve ređe koristi i na koji se sve manje poziva. To je naročito slučaj kada ne postoji obaveza izvršnih organa opština da izveštavaju skupštinu opštine o napretku u sprovođenju strateškog plana. Pogotovo s promenama u lokalnoj vlasti, nova lokalna rukovodstva su sklonija da iznova definišu strategiju razvoja pre nego da se bave osavremenjavanjem postojeće.
 4.3. Upravljanje finansijama lokalne samouprave
 Javne finansije su jedan od najvažnijih instrumenata lokalnog ekonomskog razvoja. Gotovo svaka odluka u ovoj oblasti ima ključni uticaj na privredna kretanja. Da li će budžet lokalne samouprave biti razvojni ili socijalni, koliko će se puniti davanjima fizičkih, a koliko davanjima pravnih lica, ko će imati olakšice, a ko dobiti podsticaje – sva ova pitanja nekada delimično, a nekad suštinski, utiču na sudbinu čitavih preduze-ća i velikog broja preduzetnika.
 37 ICMA – International City/County Management Association je udruženje koje okuplja oko 9.000 profesionalaca koji deluju u okviru lokalnih i regionalnih vlasti.
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 Momenat donošenja odluke o tome koliko i od koga uzeti i na šta potrošiti, a da to ima optimalni efekat na društvo jeste momenat u kome se tradicionalno ukrštaju struka i politika.
 Najveći izazov pri donošenju odluka u oblasti javnih finansija jeste pribaviti i analitički obraditi informacije o posledicama po one od kojih se novac uzima i o koristima onih koji dobijaju novac iz javnih fondova, odnosno o ukupnim efektima na društvo. Jedan od ključnih problema u vezi sa javnim finansijama jeste shvatanje da je odlučivanje o budžetu rezervisano za male grupe upućenih i da tu laici nemaju čime da doprinesu. Kao rezultat ovakvog shvatanja, i delovi institucionalne strukture lokalne samouprave koji su zaduženi za lokalni ekonomski razvoj imaju jako malo prilika da utiču na izgled budžeta opštine. Ovo važi i za deo budžeta opštine koji je namenjen projektima lokalnog ekonomskog razvoja, a pogotovo je istina za druge delove budžeta, čak i kada imaju očigledne implikacije na LER (pre svega na infrastrukturni razvoj).
 Bez širokog i funkcionalnog mehanizma prikupljanja i analiziranja informacija o posledicama različitih politika javnih prihoda i rashoda, donosioci odluka su prinuđeni da se kreću u potpunom mraku. Na tu, zapravo veoma uobičajenu, situaciju da se odluke donose bez uvida u efekte različitih opcija, različiti ak-teri reaguju na različite načine: stručnjaci zaposleni u upravi se opredeljuju da stvari urade „onako kako su se one uvek radile”, dakle, da manje-više prepišu stari budžet, i to vođeni ne uverenjem da je to najbolja politika već ona koja nosi najmanje rizika; političari, s druge strane, odsustvo kvalitetnih analiza o posledi-cama različitih mogućnosti u domenu javne politike shvataju kao zeleno svetlo za promovisanje najrazno-vrsnijih pristupa i projekata. I tako se javne politike, naročito u zemljama u tranziciji, često utvrđuju kao kompromis između konzervativizma uprave i voluntarizma političara.
 Sve ovo značajno otežava posao dela lokalne samouprave zaduženog za ekonomski razvoj, čija je uloga da obezbedi da interesi privrede prilikom odlučivanja u lokalnoj samoupravi dobiju dužnu pažnju. Ako među privrednicima postoji konsenzus oko zahteva da se, recimo, prihodi od poreza na imovinu koriste is-ključivo za razvoj komunalne infrastrukture, a alternativni predlog je da se koriste za izgradnju obdaništa, kancelarija za lokalni ekonomski razvoj ne treba da ceni šta je važnije za interese opštine već da pripremi analizu očekivanih efekata koje bi sprovođenje inicijative u vezi sa porezom na imovinu imalo na privredu, kao i na razvoj uopšte.
 Uloga kancelarije za lokalni ekonomski razvoj postaje posebno komplikovana onda kada su i interesi pri-vrednih subjekata međusobno suprotstavljeni i kada različiti privredni subjekti imaju različite zahteve u pogledu budžeta opštine, što je često slučaj. Tada kancelarija za lokalni ekonomski razvoj treba da dâ prvu procenu toga da li je prioritet, na primer, obnova centra grada da bi se dao podsticaj trgovačkoj zoni ili infrastrukturno opremanje industrijske zone radi privlačenja novih proizvodnih preduzeća.
 U Srbiji su gradovi i opštine upućeni na to da maksimalno iskoriste one izvore prihoda koje kontrolišu. Lokalna samouprava je takođe u velikom iskušenju da najveći teret izvornih prihoda usmeri na pravna lica, i to upravo ona za koja proceni da su platežno najsposobnija. Razloga za to ima više, a sledeća dva nisu najmanje važna među njima:
 � pravna lica, za razliku od fizičkih, ne glasaju i
 � vlast misli da se socijalni mir najbolje čuva prevaljivanjem poreskog opterećenja na uspešna preduzeća.
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 Ono što se zaboravlja jeste da svaku dažbinu, na kraju krajeva, plate sami građani, i to tako što privredni subjekti na građane kao krajnje kupce prevaljuju povećane troškove zbog novih ili uvećanih javnih na-meta. Pored toga, rezultat prevelikog opterećenja onih koji stoje bolje, a poštede onih koji stoje lošije, može da bude to da se prvi demotivišu da ulažu ili se čak dovedu u finansijske probleme, a da oni koji su pošteđeni svejedno propadnu. Ovim se svakako ne čuva socijalni mir. Zbog toga je uloga kancelarije za privredu naročito delikatna: ona ne samo da treba da se bori za što manje opterećenje privrede i što veće subvencije i ulaganja u infrastrukturu već treba, zajedno sa odeljenjem za finansije, da iznađe optimalan odnos oporezivanja različitih tipova preduzeća.
 4.4. Upravljanje komunalnim uslugama
 Obim i kvalitet komunalnih usluga su među ključnim faktorima koji određuju atraktivnost svake sredi-ne za investicije, kao i konkurentnost lokalne privrede spram privreda drugih lokaliteta. Sredina koju ka-rakteriše razgranata mreža dobro održavanih lokalnih puteva, mogućnost jednostavnog priključenja na vodovodnu i kanalizacionu mrežu, dostupnost daljinskog grejanja, opremljenost sistemima za preradu otpadnih voda i efikasan sistem prikupljanja i odnošenja čvrstog otpada daleko je poželjnija destinacija za investicije od sredine u kojoj većina ovih mogućnosti nije na raspolaganju.
 Kada su ove usluge dostupne i u industrijskim zonama, onda su te zone samo na korak do takozvanog statusa „ključ u ruke”, koji označava mogućnost da se sa privrednom aktivnošću može početi u najkraćem roku nakon izbora lokacije. Ako se one nadograde i funkcionalnim sistemom javnog prevoza, koji zadovo-ljava potrebe privrede u određenoj sredini povezujući i industrijske zone sa rezidencijalnim, time se šalje snažan signal investitorima da se radi o lokalnoj sredini spremnoj da aktivno servisira potrebe privrede.
 U osnovne komunalne delatnosti spadaju: prečišćavanje i distribucija vode; prečišćavanje i odvođenje atmosferskih i otpadnih voda; proizvodnja pare i tople vode i snabdevanje njima (daljinsko grejanje); pre-voz putnika u gradskom i prigradskom saobraćaju; prikupljanje i zbrinjavanje komunalnog otpada; održa-vanje čistoće na javnim površinama; uređenje i održavanje parkova, zelenih i rekreacionih površina; odr-žavanje ulica, puteva i drugih javnih površina; javna rasveta; uređenje i održavanje groblja i sahranjivanje.
 Razlog zbog koga ovde nisu razdvojene one komunalne delatnosti koje su od isključivog interesa za pri-vredne aktivnosti od onih koje su od značaja za građane (kao što je održavanje parkova, na primer) jeste to što je za atraktivnost neke sredine za investicije važan celokupan kvalitet života koji ona može da ponudi, a ne samo direktan servis privredi.
 Ključne karakteristike pružanja komunalnih usluga značajne za konkurentnost lokalne privrede su sledeće:
 1. Obim komunalnih usluga – Različite jedinice lokalne samouprave, pre svega u zavisnosti od njihove veličine i finansijske snage, pružaju različiti obim komunalnih usluga. Nisu retke opštine koje u svom asor-timanu komunalnih usluga nemaju preradu otpadnih voda, nemaju gradski prevoz, nemaju daljinsko gre-janje... Odlučivanje o obimu komunalnih usluga koje će biti deo asortimana ponude neke opštine zahteva pažljivo odmeravanje troškova uvođenja nove usluge i koristi koje će od toga nastati.
 Uvek je važno imati u vidu koje kategorije stanovnika i poreskih obveznika će imati koristi od uvođe-nja nove usluge, a koje će platiti cenu tog uvođenja. Uvođenje gradskog prevoza je dobar primer za to.
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 Tradicionalno se smatra da je gradski prevoz naročito značajan za žitelje prigradskih naselja i za „ranjive” socijalne kategorije – decu, mlade, žene i starije osobe; dakle, za one koji žive dalje od centra grada i ne koriste automobile za kretanje. U isto vreme, gradski prevoz je u većini gradova većine zemalja jedna od najviše subvencioniranih komunalnih delatnosti – između ostalog, upravo zbog toga što njegovi korisnici dolaze iz redova ranjivih socijalnih kategorija. Zbog toga je svaka javna diskusija o uvođenju (ili proširenju) javnog prevoza obeležena pitanjem koliko će oni koji zarađuju, a voze se kolima ili žive u centru, morati da subvencioniraju one koji žive na periferiji i slabijeg su materijalnog stanja.
 Ali ovde se ni približno ne iscrpljuje sva složenost pitanja uvođenja neke komunalne usluge kao što je javni prevoz. Od te usluge koristi imaju i kategorije stanovništva koje se ne voze gradskim prevozom, ali su za-hvaljujući njemu izloženi čistijem vazduhu i manjoj gužvi u saobraćaju. Zato uvođenje novih komunalnih usluga zahteva izradu studija kojima će se pokazati očekivane koristi i troškovi, potencijalni multiplikativ-ni efekti, socijalne implikacije, uticaj na životnu sredinu itd., kao i javnu debatu u kojoj će se čuti glas svih onih koji imaju interes ili specifična znanja kojima mogu da doprinesu toku rasprave.
 2. Dostupnost – Najveći broj komunalnih usluga se obezbeđuje tako da su one dostupne samo na odre-đenim delovima teritorije lokalne samouprave. Prilikom razmatranja projekata lokalnog ekonomskog ra-zvoja, kao što je ustanovljavanje industrijskog parka, kritično pitanje najčešće nije da li postoji dostupno zemljište, već da li je to zemljište odgovarajuće komunalno opremljeno, odnosno da li može biti komunal-no opremljeno pod finansijski prihvatljivim uslovima. Proširenje dostupnosti određene komunalne usluge na teritoriji jedne opštine je sličnog nivoa kompleksnosti kao kada je reč o uvođenju nove usluge. Pored pitanja odnosa troškova i koristi od proširenja, i u ovom slučaju se postavlja pitanje ko će snositi troškove. Ovo pitanje se ne može svesti na problem opravdanosti subvencioniranja određenih komunalnih usluga. Čak i u slučajevima kada se radi o uslugama čije se korišćenje ne subvencionira već se potrošnja potpuno pokriva iz cene usluge, proširenje dostupnosti po pravilu zahteva značajna infrastrukturna ulaganja, koja se delimično finansiraju sredstvima sadašnjih i budućih korisnika usluge, a delimično iz opšteg budžeta opštine.
 Pomenuti primer industrijske zone je i ovde indikativan. Ako bi obezbeđivanje komunalne infrastrukture u zoni moralo da bude finansirano isključivo sredstvima privatnih investitora, realizacija tog projekta bi mo-gla da im bude neisplativa i opština bi mogla da ostane bez velikog broja potencijalnih novih radnih mesta u zoni. Postizanje pravog balansa u finansiranju takvih projekata je predmet intenzivnog pregovaranja iz-među lokalne samouprave i privatnih investitora, a ključni element postignutih dogovora obično uključuje obavezu lokalne samouprave da finansira određeni deo troškova infrastrukture, dok privatni investitori imaju obavezu da obezbede određeni broj novih radnih mesta u utvrđenom vremenskom periodu.
 3. Formiranje cena – Komunalne delatnosti se većinom obavljaju kao monopol na određenoj teritoriji. Ovo stvara potrebu da se one regulišu, a određivanje metodologije za obračun cena komunalnih usluga jedan je od najvažnijih elemenata te regulacije. Cene komunalnih usluga je potrebno optimizovati tako da obezbe-de pokrivanje svih objektivnih tekućih troškova obezbeđivanja komunalne usluge, kao i potrebna ulaganja u održavanje komunalne infrastrukture, deo troškova ulaganja u proširenje komunalne infrastrukture, kao i standardni nivo profita u slučajevima kada komunalnu delatnost obavlja privatno preduzeće.
 Pri tome je izuzetno važno obezbediti poštovanje principa „potrošač plaća” i „zagađivač plaća” da bi se osiguralo da potrošnja komunalnih usluga, naročito kada je vezana za korišćenje prirodnih resursa, bude
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 racionalna. Naime, primenom ovih principa smanjuje se obim eksternalija, što je pojam koji ekonomisti koriste da označe pojavu da (negativne) posledice delovanja pojedinaca snose drugi. Upravo je ova pojava raširena kada je, na primer, cena vode za piće subvencionirana, pa njene stvarne troškove, umesto onih koji vodu troše, plaćaju svi stanovnici opštine. Pri tome neki od građana koji plaćajući lokalne poreze i druge dažbine subvencioniraju velike potrošače vode, često sami nemaju priključak na vodovodnu mrežu ili su podvrgnuti čestim restrikcijama. Sličan problem eksternalija je izražen i kada se ne primenjuje princip „zagađivač plaća”, odnosno kada se neprečišćena voda ispušta u recipijente (reke, jezera). Tada svu korist imaju zagađivači, jer ne plaćaju nikakvu naknadu za zagađenje koje prouzrokuju, a svu štetu snose građa-ni, i to naročito oni koji žive nizvodno od mesta ispuštanja.
 4. Ko obavlja komunalne delatnosti – Okolnost da se u komunalnim delatnostima javlja element monopola često dovodi do toga da se pružanje ovih usluga rezerviše za javni sektor – za opštinsku upravu ili, još češće, za preduzeća čiji je jedini ili većinski osnivač lokalna samouprava. Međutim, za lokalni ekonomski razvoj je dvostruko značajno to da obavljanje komunalnih delatnosti bude što otvorenije i za privatni sektor. Prvi razlog je to što se obavljanje određene delatnosti otvara i za lokalnu privredu, što ima neposredan značaj za lokalni ekonomski razvoj. Drugi značaj, koji nije vezan samo za kompanije koje imaju interes da obavljaju komunalne delatnosti već se odnosi na praktično sve privredne subjekte, jeste činjenica da konkurencija vršilaca komunalne delatnosti po pravilu donosi bolji kvalitet komunalnih usluga po pristupačnijim cenama.
 Polazeći od razlike u prirodi pojedinih komunalnih usluga, konkurenciju u ovoj oblasti delimo na konku-renciju na tržištu i konkurenciju za tržište. Konkurencija na tržištu je poželjnija jer podrazumeva da u sva-kom trenutku nekoliko vršilaca posluje na istom tržištu. Nažalost, ta vrsta konkurencije nije uvek moguća u svim komunalnim uslugama (kao što su upravljanje komunalnim otpadom ili snabdevanje vodom za piće), ali u drugima jeste (javni prevoz, na primer). U delatnostima u kojima nije uvek ekonomski opravda-no postojanje konkurencije na tržištu, racionalno je primeniti konkurenciju za tržište, odnosno obezbediti da pravo na obavljanje pomenutih delatnosti upravljanja komunalnim otpadom ili snabdevanja vodom za piće nakon sprovedenog konkursa dobije preduzeće koje je za to ponudilo najbolje uslove.
 Imajući u vidu da je privatni monopol gori od javnog monopola, potrebno je uvesti takvu vrstu regulacije obavljanja komunalnih delatnosti od strane privatnog sektora koja će obezbediti potreban nivo obuhvata i visok kvalitet usluga, uz razuman nivo cena tih usluga. Prvi korak da bi se to postiglo jeste postojanje takozvane prakse benčmarkinga, odnosno prikupljanja i objavljivanja informacija o važnim parametrima u vršenju komunalnih delatnosti, kao što su cena, broj zaposlenih u preduzeću koje obavlja tu delatnost, broj domaćinstava koja su obuhvaćena uslugom, procenat naplate i slično. Prof. Snežana Đorđević ovako sumira značaj benčmarkinga u modernoj upravi i upravljanju:
 „Danas se razvijene i moderne lokalne vlasti ne mogu ni zamisliti bez procesa stalnog praćenja re-zultata rada, koji služi da se izmeri kvalitet usluga, doprinos svih lokalnih agencija i službi, pojedinih funkcionera i službenika. Konačno, benčmarking omogućava građanima da steknu kvalitetan uvid u način rada opštine, kao i u sve dimenzije kvaliteta i drugih osobina obezbeđenih javnih usluga.”38
 Bez dostupnosti ovih informacija, koje se obezbeđuju putem benčmarkinga, nemoguće je na objektivan način vrednovati učinak različitih preduzeća i rezultate koje postižu njihovi menadžeri.
 38 Đorđević, S., Vlasti u akciji – svet javnih usluga, Čigoja štampa, Beograd 2008.
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 Praksa u vezi sa obezbeđivanjem komunalnih usluga u Srbiji
 Obim i kvalitet komunalnih usluga u Srbiji ne zadovoljavaju ni potrebe građana, niti standarde EU, naroči-to u oblasti životne sredine. Pokrivenost teritorije Srbije komunalnim uslugama varira od opštine do opšti-ne i različita je za različite komunalne usluge, ali je, uopšteno govoreći, slaba, naročito van velikih urbanih centara. Tako se, na primer, procenjuje da se organizovano sakuplja samo oko 60% komunalnog otpada.39 I u sredinama gde pokrivenost komunalnim uslugama nije glavni problem, pitanje kvaliteta usluga se po-stavlja na dramatičan način. Vodosnabdevanje je dobar primer, budući da u nekim sredinama voda za piće ne zadovoljava standarde kvaliteta, u drugima su česte restrikcije (naročito tokom letnjih meseci), a mnogo je sredina koje imaju problema i sa kvalitetom i sa dostupnošću vode za piće. Sličnih primera ima puno i u drugim komunalnim delatnostima.
 U sektoru prečišćavanja otpadnih voda potrebna su ogromna ulaganja da bismo se približili standardima Evropske unije. Samo oko 54% domaćinstava je priključeno na kanalizacionu mrežu, a 420.000 domaćin-stava nije priključeno ni na vodovodnu mrežu.40 U Republici Srbiji je oko 75% gradskog stanovništva pove-zano na javni kanalizacioni sistem, dok taj pokazatelj iznosi samo 9% za seosko stanovništvo. Primetno je i da razvoj kanalizacionih sistema znatno zaostaje za razvojem vodosnabdevanja stanovništva. U odnosu na broj domaćinstava priključenih na javni vodovod, samo 43,02% domaćinstava je priključeno i na javnu kanalizaciju.
 Postrojenja za prečišćavanje gradskih otpadnih voda, sa ukupnim kapacitetom oko 1.000.000 ekvivalen-tnih stanovnika,41 izgrađena su u 21 naselju, od kojih mnoga vrše samo mehaničko prečišćavanje, a velik broj zahteva ozbiljna ulaganja u rekonstrukciju i proširivanje kapaciteta. Od ukupne količine komunalnih otpadnih voda, samo 5,3% se ispušta u recipijente nakon odgovarajućeg prečišćavanja. Svi ovi pokazatelji govore da javni sektor ne prati na odgovarajući način planove privatnog sektora i često ne obezbeđuje ni one komunalne usluge koje su ključni uslov da bi se neke privredne delatnosti mogle obavljati.
 Organizacija obavljanja komunalnih delatnosti u Srbiji
 Najveći deo komunalnih delatnosti u Srbiji obavljaju javna komunalna preduzeća (JKP), dok je učešće privatnih preduzeća gotovo simbolično. Iako se radi o posebnim pravnim licima čiji je osnivač lokalna samouprava, JKP prema Zakonu o sredstvima u svojini Republike Srbije42 nisu imala svojinu već su koristila imovinu u vlasništvu Republike Srbije. Zakon o javnoj svojini, koji tek treba da dovede do imovinske raspo-dele unutar javnog sektora, predviđa da najvrednija imovina koju koriste JKP (infrastrukturni objekti, kao što su vodovodi, kanalizacije i sl.) postane imovina jedinica lokalne samouprave.
 JKP u Srbiji nisu pretvorena u privredna društva, kako je to slučaj u većini zemalja u tranziciji, što otežava privlačenje privatnog kapitala u oblast komunalnih usluga putem dokapitalizacije komunalnih preduzeća.
 39 Vlada Republike Srbije, Nacionalni program zaštite životne sredine, 2010; http://www.ekoplan.gov.rs/src/upload-centar/dokumenti/razno/npzzs.pdf (12. februar 2012), str. 45.
 40 Republički zavod za statistiku, Opštine i regioni u Republici Srbiji, Beograd 2011, str. 232.
 41 Ne treba na osnovu ovoga pretpostaviti da je milion stanovnika Srbije obuhvaćeno ovom komunalnom uslugom. Izraz „ekvivalentnih stanov-nika” nas podseća na to da i različite ustanove i privreda predstavljaju potrošače komunalnih usluga. Pored toga, česti su slučajevi da je broj korisnika komunalnih usluga koji su priključeni na određenu mrežu manji od kapaciteta te mreže.
 42 Zakon o sredstvima u svojini Republike Srbije, „Službeni glasnik RS”, br. 53/95, 3/96, 54/96 i 32/97.
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 Zakon o koncesijama43 je, sa druge strane, predviđao tako komplikovane procedure da još uvek nije rea-lizovana nijedna koncesija za komunalnu delatnost. Na taj način je u sektoru komunalnih usluga prisutan monopol čak i u delatnostima koje nisu vezane za prirodne monopole. Ovakvo stanje je dodatno pogor-šano nepostojanjem (ili krajnjom ograničenošću) prakse da se osnivaju JKP koja bi pokrivala teritoriju više susednih opština, čime bi se iskoristili efekti ekonomije obima.
 Direkcije za izgradnju, odnosno direkcije za gradsko građevinsko zemljište imaju poseban položaj u struk-turi lokalne samouprave zahvaljujući tome što se u njima koncentrišu resursi i nadležnost za odlučivanje o svim značajnijim investicijama u opštinama i gradovima. Naime, direkcije su ovlašćene da donose tzv. godišnje programe izgradnje komunalnog zemljišta i da gotovo potpuno samostalno određuju prioritete investicione izgradnje u komunalnoj oblasti bez ikakvog učešća JKP-a (ili sa minimalnim učešćem), koja bi u tom procesu trebalo da imaju važnu ulogu.
 U nekim gradovima direkcije raspolažu najvećim delom ukupnog budžeta lokalne samouprave, odnosno gotovo celokupnim budžetom za kapitalne investicije. Ovim se marginalizuje uloga i opštinskih vlasti i komunalnih preduzeća u odlučivanju o potrebnim kapitalnim investicijama. Pored donošenja godišnjeg programa izgradnje, direkcije i sprovode te programe, a vrše i nadzor nad ostvarenjem programa izgrad-nje. Spoj ovih funkcija u jednoj organizaciji ne obezbeđuje efikasno i transparentno poslovanje. Imajući veliki uticaj i malu izloženost kontroli, ne čudi da je funkcija direktora direkcije najvažnija funkcija u opštini posle funkcije predsednika opštine.
 Javna komunalna preduzeća, sa određenim izuzecima, uglavnom posluju sa gubitkom. Problemi u pogledu naplate su ogromni, a gubici u mrežama višestruko veći u poređenju sa zemljama u regionu. Uz to, veći-nu preduzeća karakteriše nesrazmerno veliki broj zaposlenih koji se, po pravilu, dodatno uvećava uoči i nakon svakih izbora. Pored toga, gotovo da nema JKP koje svoje zaposlene bira na konkursu (o izboru direktora na konkursu da i ne govorimo). Loša računovodstvena praksa JKP otežava i da se ustanovi gde se troškovi generišu i iz kojih prihoda se pokrivaju na nivou samog preduzeća. Operativni gubici se nadokna-đuju subvencijama iz budžeta lokalne samouprave koja je osnivač preduzeća.
 Javna preduzeća i stručnjaci i šira javnost navode kao primer neracionalnosti poslovanja i nenamenskog trošenja sredstava u javnom sektoru. Komunalna preduzeća nisu u tome izuzetak, sem što su, zahvaljujući svom lokalnom karakteru, još bolje sakrivena od oka javnosti. Broj zaposlenih u JKP uveliko prevazilazi objektivne potrebe, plate su po pravilu dosta više nego u lokalnim upravama, a sponzorskim ugovorima, javnim nabavkama i na slične načine se odlivaju sredstava i iz JKP koja posluju sa gubitkom. Kontrola lo-kalne samouprave nad radom JKP je neadekvatna. Fondove plata u JKP kontrolišu i lokalna samouprava i republika, ali tako da je uvođenjem republičke kontrole fonda plata svim JKP dozvoljeno da fond plata uvećavaju svake godine samo za iznos inflacije. Ova mera ima slabe efekte jer ne pravi razliku između preduzeća koja su u trenutku zamrzavanja fonda plata imala dvostruko više radnika od potrebnog broja i onih koja su u tom trenutku imala približno optimalan broj radnika – i jednima i drugima je kao referentan priznat fond plata koje su imali u trenutku zamrzavanja.
 Cene komunalnih usluga su na režimu dvostruke administrativne kontrole, koji je, sa ekonomskog aspek-ta, izrazito neracionalan. U prvom stepenu, saglasnost za cene komunalnih usluga daje skupština opštine,
 43 Zakon o koncesijama, „Službeni glasnik RS”, br. 20/97, 22/97 i 25/97.
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 a u drugom republički nivo (odnosno ministarstva nadležna za poslove trgovine, rada, finansija i lokalne samouprave). Kada je usvojeno zakonsko rešenje po kome je potrebna saglasnost republičkih organa za povećanje cene komunalnih usluga, republika je zauzela stav da se dozvoljava samo povećanje cena ko-munalnih usluga u skladu sa kretanjem inflacije. Ovakvim neselektivnim pristupom pogođen je ceo sektor komunalnih delatnosti jer su gotovo sve cene bile zahvaćene deprecijacijom zbog navodnog čuvanja soci-jalnog mira, a naročito su pogođena ona preduzeća u kojima su cene u trenutku uvođenja administrativne kontrole, 2002. godine, već bile dosta niže i od republičkog proseka.
 Budući da je osnova za odlučivanja o prihvatljivom obimu povećanja cena memorandum o budžetu, koji po pravilu projektuje inflaciju na nižem nivou nego što ona u stvarnosti bude, cene komunalnih usluga u realnom iznosu praktično beleže pad. Rezultati takvog držanja cena komunalnih usluga ispod ekonom-skog nivoa su sledeći:
 1. očekivanje da JKP posluju sa gubitkom, što umanjuje njihovu odgovornost za poslovne rezultate;
 2. nemogućnost da se proširivanje dostupnosti i unapređivanje kvaliteta komunalnih usluga finansira iz cena usluga;
 3. hronični nedostatak investicionog ulaganja u postojeću infrastrukturu, zbog čega dolazi do konstan-tnog pogoršanja kvaliteta usluga ili do sužavanja dostupnosti komunalnih usluga – na primeru vodo-voda to dovodi i do još većih curenja vode u sistemu i još većih gubitaka po jedinici isporučene vode;
 4. niske cene stimulišu potrošače da neracionalno troše komunalne usluge, što opet povećava obim gubitaka – efekat koji je pogoršan opšteprihvaćenom, a takođe ekonomski štetnom praksom, da su cene usluga koje se naplaćuju domaćinstvima višestruko niže od onih koje se naplaćuju privredi;
 5. zbog gubitaka u obavljanju svojih osnovnih delatnosti, neka JKP ulaze u obavljanje sporednih ko-mercijalnih delatnosti (rasadnici, na primeru JKP koja održavaju parkove, čak i građevinski radovi u JKP koje se bavi vodovodom i kanalizacijom), čime se stvara nelojalna konkurencija na tržištu i dodatno otežava mogućnost praćenja njihovih rezultata;
 6. ograničenje cena koje ne omogućuje ni pokrivanje tekućih troškova poslovanja destimuliše privat-ni sektor za investiranje u komunalnu delatnost.
 Srbiji je preko potrebna reforma sistema obavljanja komunalnih usluga, kojom će se obezbediti efikasnost toga sistema, smanjiti troškovi i, pre svega, povećati dostupnost komunalnih usluga i van urbanih centara.
 4.5. Stvaranje lokalnog institucionalnog okvira
 Investitori češće koriste organe lokalne samouprave nego državne organe kao izvore informacija pri raz-matranju uslova za investiranje. Upravo tu tezu je potvrdilo istraživanje koje je u aprilu 2008. godine spro-veo Strategic Marketing Research za potrebe programa USAID-a „Podsticaj ekonomskom razvoju opština”, na uzorku od 105 investitora iz 21 opštine u Srbiji.44 Na pitanje postavljeno u tom istraživanju zbog čega su doneli odluku da investiraju baš u opštini u kojoj su investirali, green field investitori u čak 26% slučajeva navode pozitivan stav i inicijative lokalne vlasti. Ovi podaci uverljivo govore o tome da delovanje lokalne samouprave značajno određuje ekonomsku perspektivu lokalnih zajednica.
 44 Neobjavljeno istraživanje, u koje je autor ovog rada imao uvid.
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 Nažalost, postoji i druga, manje svetla, strana medalje kada je uloga lokalne samouprave u pitanju. Sta-vovi predstavnika 305 privrednih subjekata različite veličine iz 10 opština sa kojima je sarađivao USAID-ov program „Podsticaj ekonomskom razvoju opština” pokazuju da se lokalna uprava smatra preprekom za dalji razvoj u čak 14% slučajeva.45
 Poređenja radi, taj procenat u Češkoj Republici je samo 4%, a i u Ukrajini je manji nego u Srbiji – 11%. Strani investitori, kao posebna kategorija privrednika, lokalnu upravu u Srbiji kao prepreku daljem razvoju navode u čak 21% slučajeva.
 Ovakvi podaci su pomogli da lideri lokalne samouprave postanu svesniji potrebe da reorganizuju upravu na način koji će unaprediti percepciju lokalnih vlasti kod investitora, i realno unaprediti kvalitet usluga koje uprava pruža privredi. Otuda snažna tendencija osnivanja odeljenja za lokalni ekonomski razvoj, pri-vredu ili mala i srednja preduzeća u okviru opštinske uprave, imenovanja opštinskih menadžera, odnosno savetnika za investicije i uspostavljanja opštinskih uslužnih centara, koji građanima, privrednicima i, naro-čito, velikim investitorima pomažu da se lakše probiju kroz administrativne procedure.
 U nastavku dajemo pregled najčešće korišćenih oblika organizacionih jedinica za ekonomski razvoj koje postoje u okviru lokalnih samouprava.
 i) Kancelarija za LER
 Formiranje organizacionih jedinica u okviru opštinske uprave zadužene za lokalni ekonomski razvoj, koje se najčešće popularno nazivaju „kancelarije za LER”, jedan je od najvažnijih koraka u pravcu stvaranja upra-ve koja će biti na usluzi, a ne na teretu privredi. Prema CeSID-ovom istraživanju,46 već tokom 2007. godine 7 od 16 opština iz uzorka imalo je osnovane organizacione jedinice opštinske uprave sa zadatkom da se brinu o privrednom razvoju, a u četiri opštine su pripremne radnje za otvaranja takve jedinice bile u toku. Prema istraživanju sprovedenom u okviru projekta „Preduzetnička Srbija”, koje su sproveli UNDP, Ministarstvo pri-vrede i SKGO aprila 2007. godine, 28% opština ima kancelariju za LER, dok 48% planira da je osnuje.
 45 Isto
 46 Neobjavljeno istraživanje u koje je autor imao uvid.
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 Izvor: podaci iz istraživanja u sklopu projekta „Preduzetnička Srbija” iz aprila 2007.
 Grafikon 2:POSTOJANJE KANCELARIJA ZA LER
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 Nema jednoobrazne prakse u pogledu uspostavljanja organizacionih jedinica u okviru uprave za bavljenje LER-om, iako je kancelarija za lokalni ekonomski razvoj, kao odeljenje u okviru opštinske uprave, odnosno odsek u okviru nekog odeljenja, preovlađujući oblik. Program USAID/MEGA je pomogao osnivanje jedi-nice za lokalni ekonomski razvoj u 32 grada i opštine. Od tog broja, kako se može videti na grafikonu br. 3, u 39% slučajeva, odnosno u 25 jedinica lokalne samouprave, kancelarija za lokalni ekonomski razvoj je odeljenje ili odsek u okviru opštinske uprave.
 U manjem broju opština, jedinice za LER se osnivaju u okviru kabineta predsednika opština. Razlog za takvo opredeljenje je nastojanje da ta jedinica u okviru uprave bude u što tešnjem kontaktu sa prvim čo-vekom opštine, koji je u ovakvom sistemu organizacije prvi kontakt potencijalnih investitora sa opštinom i njihovo poslednje utočište u slučaju problema sa organima opštine. Negativna posledica ovog modela jeste to da kancelarije za LER pri kabinetu predsednika opštine mogu da servisiraju samo manji broj pri-vrednika, pa se uglavnom usredsređuju na veće investitore. Ovakvim načinom organizacije zanemaruje se uloga male privrede i zapostavlja činjenica da je ona zaslužna za lavovski deo bruto domaćeg proizvoda i ukupnog broja radnih mesta. Poseban problem kancelarije za LER pri kabinetu predsednika opštine je prevashodna usmerenost na privlačenje novih investitora i zanemarivanje servisiranja postojećih predu-zeća, budući da je za tu ulogu potrebna mnogo tešnja veza sa organima uprave nego što je ima kabinet predsednika opštine, koji se smatra stranim telom u upravi.
 Kancelarije za LER koje se nalaze u okviru opštinske uprave se često osnivaju ili kao odeljenja (osnovne organizacione jedinice u okviru uprave) ili, još češće, kao odseci (organizacione jedinice u okviru nekog odeljenja – najčešće u okviru odeljenja za finansije i privredu). Reklo bi se da postoje ubedljivi argumenti u korist odeljenja, a ne odseka, kao što su isticanje značaja te organizacione jedinice davanjem statusa odeljenja i učestvovanje načelnika tog odeljenja na sastancima kolegijuma predsednika opštine, čime se povećava njegov uticaj i mogućnost koordinacije sa drugim odeljenjima opštinske uprave. Ipak, i opštine koje su se opredelile za odsek u okviru odeljenja imaju svoje argumente. Najpre, u većem broju opština po-stoji tradicija odseka za privredu u okviru odeljenja za finansije i privredu. Davanje odseku statusa odeljenja zahteva odluku skupštine opštine, što pretpostavlja postojanje političke volje, a zahteva i dodatno vreme. Pored toga, pozicija načelnika odeljenja često spada u politički plen koji se nakon izbora deli u skladu sa stranačkim kvotama, pa je zadržavanje kancelarije za LER na nivou odseka i način da se obezbedi da šef kancelarije „preživi” promenu stranaka na vlasti i ostane kao faktor kontinuiteta na čelu kancelarije za LER.
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 Izvor: podaci projekta USAID/MEGA iz 2010. na uzorku od 32 grada i opštine
 Grafikon 3: ORGANIZACIONI OBLICI KANCELARIJE ZA LER
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 U praksi opština u Srbiji postoji još jedan organizacioni oblik koji zaslužuje posebnu pažnju. Radi se o agencijama za lokalni ekonomski razvoj, koje imaju status sličan javnim preduzećima koje osniva opština. Iako je postojanje samostalnih agencija za LER praksa koja je veoma raširena u nekim zemljama (pre sve-ga u SAD), u Srbiji su se pokazale uglavnom slabosti tog modela, kao što su udaljenost od predsednika i od uprave, status političkog plena itd., ali ne i prednosti (veća samostalnost i fleksibilnost u radu).
 Poslovi koje obavljaju kancelarije za lokalni ekonomski razvoj
 Postoji i velika šarenolikost u poslovima koje obavljaju kancelarije za lokalni ekonomski razvoj. Uslovno rečeno, može se reći da postoje dva ekstrema. Jedan predstavljaju kancelarije koje deluju gotovo isklju-čivo kao jedinice za pisanje razvojnih projekata. Neke od tih kancelarija imaju određenu ulogu u sprovo-đenju projekata, ali mnoge čak ne učestvuju ni u realizaciji projekata čije su predloge same izradile. Drugi ekstrem su one kancelarije osnovane u skladu sa metodologijom USAID programa „Podsticaj ekonom-skom razvoju opština”. Pri osnivanju tih kancelarija, predviđen je jako ambiciozan obim poslova kojima će se one baviti:
 1. Davanje predloga za: propise (pravilnike, naredbe i uputstva) u okviru njihove nadležnosti; propise kojima se prilagođava i unapređuje sistem izvornih javnih prihoda; podsticajne mere (predlaganje propisa, organizovanje promotivnih manifestacija i sajmova, kampanja, medijskih aktivnosti) za osnivanje novih preduzeća i privlačenje stranih investicija na teritoriji opštine; mere za pojedno-stavljivanje upravnih i inspekcijskih postupaka, kako bi se unapredio ekonomski razvoj; izmenu republičkih propisa koji imaju negativan uticaj na privredni razvoj opštine; mere za povećanje nivoa zaposlenosti i smanjenje siromaštva, posebne mere za poboljšanje radnih sposobnosti i stvara-nje jednakih šansi za zapošljavanje manje zastupljenog pola i socijalno ugroženih grupa; mere i aktivnosti za zapošljavanje dela radnika koji usled restrukturiranja velikih društvenih preduzeća i smanjenja broja zaposlenih u javnim preduzećima ostaju bez zaposlenja;
 2. Pokretanje inicijativa za: ustanovljavanje industrijskog i tehnološkog parka, biznis inkubatora, kao i za sanaciju i rehabilitaciju degradiranih površina na teritoriji opštine; izradu, izmenu ili dopunu urbanističkih planskih akata (namena površina, plan parcelacije građevinskog zemljišta, plan mre-že i objekata saobraćajne, energetske, vodoprivredne, komunalne i druge infrastrukture) u cilju stvaranja uslova za efikasniji privredni razvoj;
 3. Davanje mišljenja: u postupku donošenja i sprovođenja investicionih programa opštine i u postup-ku dodele građevinskog zemljišta; na akte kojima se menja stopa, odnosno visina izvornih prihoda lokalne samouprave ili na drugi način utiče na položaj privrednih subjekata koji su poreski obvezni-ci; u postupcima koji su pokrenuti po inicijativi drugih aktera, a koji imaju uticaj na položaj privred-nih subjekata;
 4. Organizovanje: pružanja podrške, u saradnji sa organima nadležnim za privatizaciju, u postupku privatizacije preduzeća sa teritorije opštine; pružanja pravne i druge stručne pomoći za unapređe-nje inovatorstva i pronalazaštva, kao i za njihovu primenu u privredi; pružanja stručne pomoći, u saradnji sa organima nadležnim za registraciju privrednih subjekata, pri registraciji i preregistraciji preduzeća i radnji; pružanja pravne i druge stručne pomoći, saveta i informacija, u postupku osni-vanja preduzeća, odnosno radnje, kao i pri osnivanju poslovnih udruženja; savetovanja o unapređe-nju rada i razvoja privrede na teritoriji opštine; kampanja za informisanje javnosti o značaju novih investicionih ulaganja i promovisanje koncepta društveno odgovornog poslovanja prema lokalnoj
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 zajednici, zaštiti životne sredine i podsticanja filantropskih aktivnosti; promocionih i marketinških materijala (za sajmove, manifestacije, postavljanje na internet sajt) kojima se predstavljaju investi-cioni potencijali opštine; programa obuke za pravna lica (mala i srednja preduzeća) i preduzetnike za pisanje projekata i pripremu kreditne dokumentacije;
 5. saradnja sa: bankama i drugim finansijskim organizacijama koje kreditiraju mala i srednja preduze-ća; nadležnim organima na republičkom nivou; sa poslovnim udruženjima i udruženjima građana;
 6. uspostavljanje i održavanje jedinstvenog informacionog sistema sa statističkim podacima i infor-macijama od značaja za poboljšanje pristupa poslovnim informacijama, razvoj privrede i smanje-nje nezaposlenosti na teritoriji opštine u saradnji sa Republičkim zavodom za statistiku, Republič-kim geodetskim zavodom i drugim organima i organizacijama; kontrola namenskog korišćenja dodeljenog građevinskog zemljišta; razmenjivanje primera dobre prakse sa drugim gradovima i opštinama i preduzimanje aktivnosti za usklađivanje razvojne politike sa susednim opštinama;
 7. pružanje administrativno-tehničke pomoći Komisiji za lokalni ekonomski razvoj, članu gradskog veća nadležnom za ekonomski razvoj i pomoćniku gradonačelnika nadležnom za privredu i obav-ljanje drugih poslova u skladu sa zakonom i propisima skupštine opštine ili grada.
 Ipak, i u opštinama u kojima su nadležnosti kancelarija za LER ovako široko postavljene, praksa je bitno drugačija u odnosu na obim poslova koji je utvrđen propisima. Prvo ograničenje u obimu poslova vezano je za unutrašnje kapacitete kancelarija. Prema podacima projekta UNDP-a „Preduzetnička Srbija I” iz apri-la 2007, 35% kancelarija za LER ima samo jednog zaposlenog, 30% ih ima dvoje, 15% troje i 20% više od troje. Noviji podaci programa USAID/MEGA iz 2010. godine ukazuju na to da je prosečan broj zaposlenih u jedinici za lokalni ekonomski razvoj u 32 grada i opštine koji su bile deo tog programa 5,4. Još je ilustra-tivniji podatak o rasponu broja zaposlenih koji se kreće od jednog do dvadeset troje.
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 Izvor: Podaci projekta USAID/MEGA iz 2010. na uzorku od 32 grada i opštine.
 Grafikon 4:BROJ ZAPOSLENIH U KANCELARIJAMA ZA LOKALNI EKONOMSKI RAZVOJ
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 Na grafikonu br. 4. je vidljivo da se u 63% gradova i opština broj zaposlenih u kancelarijama za lokalni ekonomski razvoj kreće između dva i pet. Imajući u vidu prethodno razmatran spektar mogućih, odnosno poželjnih nadležnosti kancelarije za LER, teško je pretpostaviti da se i samo najvažnije od tih nadležnosti mogu sa uspehom obavljati bez najmanje tri do četiri zaposlena sa punim radnim vremenom.
 Drugo ograničenje u nadležnostima kancelarija za LER odnosi se na to da je veliki deo te ambiciozne liste poslova povezan sa nadležnostima drugih odeljenja u okviru opštinske uprave. Ovde se pre svega misli na poslove kancelarija za LER kada one daju inicijative ili mišljenja u vezi sa pitanjima koja su u nadležnosti drugih odeljenja (urbanizam, finansije, inspekcijski poslovi...). Ta odeljenja često nemaju dovoljno razu-mevanja za nastojanja drugih delova uprave da se mešaju u njihove nadležnosti. Kao rezultat toga, najče-šći poslovi kojima se bave kancelarije su podrška procesu strateškog planiranja, stvaranje i održavanje baza podataka od interesa za lokalni ekonomski razvoj, kontakti sa privrednim udruženjima, dire- ktna podrška lokalnoj poslovnoj zajednici pružanjem informacija, predlaganjem programa za po-dršku privredi, priprema i nadzor u realizaciji projekata od značaja za LER, marketing i održavanje odnosa sa organima i organizacijama viših nivoa vlasti odgovornim za ekonomski razvoj. Čak je i ova sužena lista poslova takva da je i dalje preambiciozna za veći broj kancelarija za lokalni ekonomski razvoj.
 I treće pitanje funkcionalnosti kancelarije za lokalni ekonomski razvoj je organizacione prirode, i tiče se intenziteta komunikacije između šefa kancelarije i gradonačelnika. Ova komunikacija je veoma značajna za funkcionalnost kancelarije, jer multisektoralnost lokalnog ekonomskog razvoja uslovljava koordinaciju sa praktično svim sektorima lokalne vlasti, a da bi ona bila valjana, po pravilu je potrebno neposredno angažovanje gradonačelnika.
 Od 32 gradonačelnika opština sa kojima je radio program USAID/MEGA, 20 ima politiku otvorenih vrata za šefa kancelarije za lokalni ekonomski razvoj. Ostali šefovi kancelarija za LER imaju pristup gradonačelniku na grupnim sastancima koji se održavaju jednom nedeljno, jednom u dve nedelje ili jednom mesečno, sa izuzetkom šefa kancelarije jednog grada koji nije u prilici da prisustvuje sastancima sa gradonačelnikom ni na periodičnim grupnim sastancima.47 Još jedan vid komunikacije između kancelarija za LER i opštinskog rukovodstva je manje zastupljen nego što bi se to očekivalo – samo u 16 od 32 grada i opštine kancelarije za LER pripremaju periodične izveštaje za opštinsko rukovodstvo.
 ii) Drugi institucionalni elementi lokalne samouprave za podsticanje LER-a
 Pored kancelarije za lokalni ekonomski razvoj, do lokalnih izbora 11. maja 2008. godine, u skladu sa starim Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine,48 postojala je i fakultativna pozicija opštinskog, odno-sno gradskog menadžera. Prema odredbama tog Zakona, menadžer u okviru svojih poslova, posebno: 1) predlaže projekte kojima se podstiče ekonomski razvoj i zadovoljavaju potrebe građana i obezbeđuje za-štita životne sredine; 2) podstiče preduzetničke inicijative i stvaranje privatno-javnih aranžmana i partner-stava; 3) podstiče i koordinira investiciona ulaganja i privlačenje kapitala; 4) inicira izmene i dopune pro-pisa koji otežavaju poslovne inicijative. Posebno je interesantna odredba po kojoj opštinskog menadžera ugovorom angažuje predsednik opštine, tako da on predstavlja sastavni deo opštinske uprave.
 47 Izvor: neobjavljeno istraživanje USAID/MEGA projekta, u koje je autor ovog rada imao uvid.
 48 Zakon o lokalnoj samoupravi, „Službeni glasnik RS”, br. 9/2002, 33/2004 i 135/2004.
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 Prema podacima istraživanja iz juna 2007. godine koje je sproveo PALGO centar,49 broj opštinskih menadže-ra je tada bio 71, što znači da je tu zakonsku mogućnosti iskoristilo oko 40% gradova i opština. Još jedna zanimljivost u vezi sa ovom pozicijom jeste to da su od 71 postavljenog menadžera, samo tri bile žene.
 Jedna od ključnih uloga opštinskog menadžera jeste da bude veza između predsednika opštine i opštinske uprave. Ta uloga nije laka budući da se i menadžer doživljava kao strano telo u upravi. Novi Zakon o lokal-noj samoupravi50 pokušava da ovaj problem prevaziđe eliminisanjem pozicije menadžera i otvaranjem, takođe fakultativne, mogućnosti postavljanja pomoćnika predsednika opštine zaduženog za ekonomski razvoj. Predsednik opštine postavlja pomoćnika u okviru opštinske uprave, čime bi trebalo da se unaprede odnosi sa opštinskim službama.
 Bogatstvo institucionalnih oblika za bavljenje lokalnim ekonomskim razvojem u mnogim opštinama do-punjava član opštinskog veća zadužen za privredu. Njegova uloga u velikoj meri zavisi od snage koju veće kao organ ima u strukturi lokalne vlasti, a ta snaga dosta varira od opštine do opštine i često je presudno uslovljena dogovorom stranaka koje čine vladajuću koaliciju o tome da li žele jako ili slabo veće. Tako smo u prethodnom periodu imali veća čiji su članovi delovali gotovo kao lokalni ministri za pojedine oblasti, dok su u nekim drugim opštinama veća bila toliko marginalizovana da su se sastajala samo kada je to za-kon zahtevao, a njihovi članovi nisu imali određene resore.
 I na kraju, u opštinama se sve češće uspostavljaju saveti za ekonomski razvoj, komisije za zapošljavanje i slična tela koja osnivaju skupština opštine ili predsednik opštine. Ova tela su savetodavnog karaktera i njihova osnovna uloga je da pruže mogućnost privrednicima da utiču na kreiranje politika lokalne samo-uprave u vezi sa ekonomskim razvojem. Najčešće se osnivaju na inicijativu donatorskih programa, i to po pravilu da bi učestvovala u procesu strateškog planiranja lokalnog ekonomskog razvoja. U određenom broju slučajeva ta tela su nastavila da postoje i nakon usvajanja strateškog plana, delom da bi nadgledala njegovu primenu, a delom su imala i savetodavnu ulogu za opštinske organe u vezi sa pitanjima kao što su visina nameta na privredu koje uvodi lokalna samouprava, razvoj infrastrukture, programi podrške lokal-ne samouprave privredi, unapređenje rada uprave i slično.
 4.6. Međuopštinska saradnja
 Kako je na samom početku istaknuto, gradovi i opštine u Srbiji su izrazito veliki u poređenju sa jedinicama lokalne samouprave u većini drugih evropskih država. Kao takve, i pored slabijeg fiskalnog stanja u odno-su na opštine u razvijenijim zemljama, jedinice lokalne samouprave su sposobne da samostalno obavljaju veliki deo poslova za koje se u drugim zemljama osnivaju razni oblici međuopštinske saradnje. Izuzimajući segment upravljanja komunalnim otpadom i regionalne razvojne agencije, moglo bi se reći da međuop-štinska saradnja u Srbiji nije naročito razvijena. Ipak, nepostojanje regionalnog nivoa vlasti i razvijenijih oblika međuopštinske saradnje ostavlja utisak određene institucionalne praznine između republike na jednoj strani i lokalne samouprave na drugoj.
 Regionalne razvojne agencije predstavljaju jedan od odgovora na nepostojanje regiona u Srbiji. Ipak, one najčešće nisu odgovor samih opština na to stanje već odgovor međunarodnih donatora, a pre svega
 49 Ocena i unapređenje prakse opštinskih i gradskih menadžera u Srbiji, PALGO centar, Beograd 2007, str. 3.
 50 Zakon o lokalnoj samoupravi, „Službeni glasnik RS”, br. 129/2007.
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 različitih programa Evropske unije. Regionalne razvojne agencije imaju različite nazive (regionalna agen-cija za ekonomski razvoj, regionalni centar za razvoj malih i srednjih preduzeća i preduzetništva i sl.), ali se osnivaju sa namerom da obavljaju slične poslove: izrada strategija i analiza (teritorijalnih i sektorskih), sa-vetovanje i povezivanje privrednih subjekata, obuka, izrada predloga projekata i upravljanje projektima.
 Ove agencije su prevashodno usmerene na to da budu servis sektoru malih i srednjih preduzeća, kojima nude paket usluga za registraciju privrednih subjekata, obuku za one koji započinju sopstveni biznis, na-prednu obuku iz oblasti kao što su spoljno-trgovinsko poslovanje, e-biznis, marketing, poslovno komu-niciranje, poslovni engleski, poslovno planiranje itd. Pored ovih aktivnosti, regionalne razvojne agencije često ostvaruju saradnju sa opštinskim kancelarijama za LER, učestvuju u osnivanju biznis inkubatora, sprovođenju opštinskih programa za podršku privredi i sl.
 Regionalne razvojne agencije (RRA) se osnivaju kao društva sa ograničenom odgovornošću. Među osni-vačima postojećih agencija su jedinice lokalne samouprave, Vlada Republike Srbije, Nacionalna služba za zapošljavanje, Izvršno veće Vojvodine, regionalne privredne komore, banke, udruženja preduzetnika, privredni subjekti, udruženja građana, univerziteti i naučni centri. Barem prema ovoj karakteristici, RRA zaista predstavljaju jedan oblik javno-privatnog partnerstva. Što se broja zaposlenih u regionalnim agen-cijama tiče, on se, prema poslednjim dostupnim podacima, kretao između 3 i 11. Trenutno u Srbiji postoji 15 RRA, ali je važno napomenuti da one, budući da nastaju na inicijativu donatora, a ne kao rezultat držav-ne strategije regionalnog razvoja, ne pokrivaju celu teritoriju, odnosno sve opštine u republici.
 Na izvestan način, najpre je Republička agencija za razvoj malih i srednjih preduzeća i preduzetništva predstavljala krovnu organizaciju za sve regionalne razvojne agencije i centre, a nakon nje je tu ulogu pre-uzela Nacionalna agencija za regionalni razvoj (NARR). NARR danas koordinira Republičku mrežu stručne podrške za podsticanje razvoja malih i srednjih preduzeća i preduzetništva, koja je stvorena 2003. godine sa ciljem da doprinese formiranju boljih uslova za razvoj MSPP u Srbiji, kao i jačanju samih članova mreže. Pored toga, NARR akredituje agencije za obavljanje poslova razvoja i unapređenja regionalnog razvoja, na period od dve godine sa mogućnošću obnove. Zakon o regionalnom razvoju51 donet je 2010. godine, a 2011. godine doneta je Uredba o utvrđivanju uslova, kriterijuma i načina akreditacije za obavljanje po-slova regionalnog razvoja i oduzimanja akreditacije pre isteka roka na koji je izdata. Do danas je NARR akreditovala samo 11 regionalnih razvojnih agencija,52 pri čemu su kao prve tri akreditovane agencije sa sedištem u Zaječaru, Leskovcu i Zrenjaninu.
 Uspostavljanjem Ministarstva za ekonomiju i regionalni razvoj Vlade Republike Srbije polovinom 2007. godi-ne, regionalizacija Srbije je prestala da bude tabu tema. Ipak, i to Ministarstvo se protivilo stvaranju političkih ili administrativnih regiona i zastupalo je potrebu stvaranja razvojnih, odnosno planskih regiona. Budući da se očekuje da će republika za svaki razvojni region akreditovati jednu razvojnu agenciju, možemo očekivati nastavak tendencije pokrivanja čitave teritorije zemlje delovanjem regionalnih razvojnih agencija.
 Tendencija jačanja finansijske samostalnosti regionalnih razvojnih agencija bi trebalo da im pomogne da, u skladu sa svojim planovima, prošire vrstu usluga koje pružaju na uvođenje standarda kvaliteta, osnivanje biznis klubova, ruralni i održivi razvoj i sl.
 51 Zakon o regionalnom razvoju, „Službeni glasnik RS”, br. 51/2009 i 30/2010.
 52 http://narr.gov.rs/index.php/Info/Vesti/Akreditacija-regionalne-agencije (25. jul 2012).
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 5. INSTRUMENTI I TEHNIKE LOKALNE SAMOUPRAVE ZA PODSTICANJE PRIVREDNOG RAZVOJA
 Programi lokalnog ekonomskog razvoja spadaju u jednu od sledeće tri kategorije:
 a) pružanje podrške tačno određenim privrednim subjektima ili kategorijama privrednih subjekata za koje se pretpostavlja da njihov napredak može da donese značajnu korist lokalnim zajednicama;
 b) izgradnja lokalne infrastrukture potrebne privrednom razvoju ili
 c) mere koje se oslanjaju na unapređenje rada uprave i izmene lokalne regulative i politike lokalnih javnih prihoda kao način da se ubrza ekonomski razvoj.
 Prema istraživanju Međunarodne asocijacije gradskih/okružnih menadžera iz 1999. godine, najčešći pro-grami lokalnog ekonomskog razvoja (su)finansirani od strane lokalnih vlasti su:
 Tabela 5: NAJČEŠĆI PROGRAMI LOKALNOG EKONOMSKOG RAZVOJA
 Poreske olakšice 66%
 Programi obuke radne snage 63%
 Kreditiranje privrede 55%
 Ustanovljavanje preduzeća za razvoj zajednice 53%
 Programi podrške preduzetnicima 27%
 Izvor: Bartik, T., “Local Economic Development Policies”, str. 3.
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 Nimalo iznenađujuće, i privrednici su, po pravilu, jako zahvalni za postojanje programa kojima im se na ovaj ili onaj način pruža podrška. Privreda je uvek željna novih kredita sa subvencioniranom kamatnom stopom, besplatnog zemljišta ili poslovnog prostora, subvencioniranih zarada za određene kategorije za-poslenih... Pri tome, privrednici najčešće nisu svesni da su sredstva data nekim preduzećima sredstva koja su uzeta prevashodno od privrede.
 Imanentna opasnost u vezi sa ovim programima je da od njih imaju koristi ne uvek ona preduzeća kojima oni mogu najviše da pomognu već ona koja su najbliža vlastima koje o tim programima odlučuju. Sub-vencijama pojedinim preduzećima ili granama privrede narušava se delovanje tržišta tako što se sredstva uzeta porezima od vitalnog dela privrede daju ili preduzećima sa sumnjivim šansama da ikada budu us-pešna ili preduzećima koja su zahvaljujući dobrim vezama sa vlastima dobro obaveštena o tim programi-ma podrške.
 Ako se za trenutak i zaboravi na momenat korupcije, postojanje programa podrške privredi primorava preduzeća da deo svojih resursa usmeravaju sa proizvodnih na neproizvodne namene – na razvijanje ka-paciteta za praćenje programa, prijavljivanje za dobijanje tih sredstava, lobiranje i, u slučaju da su ti napori urodili dobijanjem sredstava, na komplikovano izveštavanje o korišćenju tih programa.
 Pored toga, u vezi sa ovim pristupom treba primetiti nekoliko stvari. Prva je da su retki programi iza ko-jih stoje solidne studije troškova i efekata, koje treba da pokažu da li su ulaganja u određene programe opravdana kada se ima u vidu korist koju opština od njih ostvaruje. Ovde treba reći da su najkontrover-zniji programi subvencija privrednim subjektima, kao i ciljane poreske olakšice, upravo zbog toga što od njih koristi imaju samo neki, a ne svi privrednici. Takođe, odlučivanje o tome ko će dobiti sredstva, a ko ne, uvek uključuje mogućnost, a po pravilu i percepciju, postojanje određenih zloupotreba. Iz istih razlo-ga, najmanje su kontroverzni projekti LER usmereni na sve privredne subjekte, kao što su unapređenje efikasnosti administrativnih usluga koje uprava pruža privrednicima, jačanje komunalne infrastrukture, marketing lokalnih investicionih potencijala...
 Verovatno najvažniji zaključak u vezi sa rezultatima ovih programa u Srbiji jeste da od njih ne treba očeki-vati da mogu nadoknaditi nedostatak fundamentalnih preduslova za lokalni ekonomski razvoj – prostor-nih i planskih akata, razvijene infrastrukture i efikasne uprave, tamo gde taj nedostatak postoji.
 5.1. Nefinansijski instrumenti podrške privredi
 Lokalne samouprave najčešće prepoznaju potrebu da pojačaju svoju privrednu osnovu onda kada se pita-nje nezaposlenosti naročito zaoštri. Tada prvi pravac razmišljanja bude kako treba sve učiniti da se privuče neki veliki strani investitor ili, kako se još to često kaže, strateški partner. Tako je lokalni ekonomski ra-zvoj i u Srbiji počeo da se svodi na skup mera koje se preduzimaju da bi se privukli strani investitori. Očekivanja su bila da je, ako se opštini „posreći” sa jednim ili dva velika investitora, ona rešila svoje najkru-pnije probleme za narednih nekoliko decenija. Pripremaju se paketi ponuda velikim investitorima, koji po pravilu sadrže besplatno zemljište, višegodišnje moratorijume na plaćanje lokalnih dažbina i objedinjeni šalter za sve procedure u nadležnosti lokalne samouprave.
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 Nažalost, iako neke velike investicije jesu došle i brzo donele vidljive koristi za pojedine opštine, gradove, pa i regione, njih nikada ne može biti dovoljno da bi se zbrinuli svaka opština i svaki grad. Naročito je bilo otrežnjujuće iskustvo sa globalnom ekonomskom krizom, koja se u Srbiji osetila već 2008, a naročito snažno 2009. godine. I tada je moralo izvesno vreme da prođe pre nego što se shvatilo da se na strane investicije više ne može računati ni u približnoj meri kao do tada, a da se problem nezaposlenosti ubrzano povećava. I tek tada, više iz očajanja nego iz želje, lokalne samouprave su se okrenule svojoj postojećoj privredi. Tada već cilj delovanja nije bilo to da se povećaju kapaciteti postojeće privrede i broj zaposlenih, nego da se odbrane postojeća radna mesta već ugrožena efektima krize. Ali, budući da nema dovoljno resursa da se lokalnim privrednicima pomogne besplatnim zemljištem, poreskim olakšicama i stavljanjem celokupne lokalne uprave u službu njihovih investicija, postavilo se pitanje šta se realno može učiniti za postojeću privredu.
 Neka opštinska rukovodstva su izabrala da na osnovu svojih saznanja pretpostave potrebe lokalne privre-de. Druga su se opredelila za to da se sistematski obaveste o potrebama postojeće privrede, i to pomoću upitnika ili zajedničkih savetodavnih tela sa privrednicima i njihovim asocijacijama. Rezultati su za mnoge bili iznenađujući, mada ne bi trebalo da budu: postojeća lokalna privreda traži isto ono što traže veliki investitori – efikasnu upravu, predvidljiv sistem javnih dažbina i pouzdanu infrastrukturu.
 Suočenoj sa nemogućnošću da uradi mnogo u vezi sa infrastrukturom zbog ekonomske krize i zbog teško-ća da predvidi realizaciju sopstvenih izvora finansiranja, lokalnoj samoupravi je ostalo unapređenje rada uprave kao mogućnost da se poboljša opšti okvir za poslovanje. Tako smo tokom krize bili svedoci inicija-tiva lokalne samouprave da sprovedu one mere za koje su do tada bili potrebni pritisci i obećanja donator-skih programa – ustanovljavanje opštinskih uslužnih centara i objedinjenih centara za izdavanje dozvola. U novim okolnostima, osnivaju se i savetodavna tela koja okupljaju predstavnike lokalne samouprave, privrede i privrednih udruženja i pokreću programi informisanja i edukacije privrede.
 5.2. Javno-privatna partnerstva
 Javno-privatna partnerstva (JPP) su danas jako popularan koncept. U isto vreme, ona su i jedna izrazito kontroverzna pojava. Jedni u njima vide rešenje za mnoge probleme neefikasnosti i nedostatka finansij-skih sredstava u javnom sektoru, dok drugi vide veliku opasnost za kakav-takav integritet javnog sektora i popuštanje poslednjih brana za neprimeren uticaj privatnih kompanija na donošenje odluka od javnog značaja. Nimalo ne čudi da se ova debata o pravoj prirodi aranžmana javno-privatnih partnerstava proširi-la tako da sada naročito obuhvata i debate o projektima lokalnog ekonomskog razvoja koji se promovišu kao javno-privatna partnerstva. Pre nego što razmotrimo značaj JPP53 za lokalni ekonomski razvoj, dobro je da utvrdimo šta ćemo označavati tim pojmom.
 Javno-privatno partnerstvo predstavlja opšti termin kojim se označava čitav spektar dugoročnih ugo-vornih aranžmana između privatnog sektora i javnih institucija sklopljenih sa ciljem da se iskoriste re-sursi privatnog sektora kako bi se obezbedili izgradnja objekata i pružanje usluga koji se smatraju od-govornošću javnog sektora. Pored dugoročnog združivanja resursa javnog i privatnog sektora, sastavni
 53 Eng. PPP – Public Private Partnerships.
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 deo ovih aranžmana je i raspodela rizika i koristi u slučaju uspeha, odnosno neuspeha projekta. Termin javno-privatno partnerstvo obuhvata različite ugovorne odnose, koji se protežu od ugovora za projektova-nje, izgradnju, finansiranje i rukovođenje, pa sve do institucionalizovanih partnerstava preko joint venture kompanija. Često se JPP vide kao međuprostor između klasične javne nabavke, na jednoj strani, i potpune privatizacije, na drugoj.
 Dva elementa su verovatno najvažnija da bi se JPP razlučilo od drugih aranžmana između javnog i privat-nog sektora. To su podela rizika i dugoročnost tog aranžmana. U dobro postavljenim JPP oba sektora dele rizik neuspeha projekta i zato imaju zajednički interes da on bude uspešan na duži rok. Jedan primer dobro ilustruje ovaj model. Radi se o izgradnji školske zgrade. U klasičnoj postavci, javni sektor bi putem postup-ka javne nabavke izabrao izvođača radova koji će izgraditi školsku zgradu i predati je javnom sektoru. Tu je interes javnog sektora da što jeftinije dobije što kvalitetniju školsku zgradu, a interes privatnog izvođa-ča je da za sebe obezbedi najveću razliku između naknade koju dobija za izgradnju i troškova izgradnje. Dakle, interes privatnog sektora, odnosno izvođača radova u ovom slučaju, jeste da što više uštedi na izgradnji, bez obzira na to kakve će to posledice ostaviti na troškove eksploatacije zgrade.
 Aranžman JPP omogućava ne samo da privatni sektor izgradi školsku zgradu već i da ima obavezu njenog održavanja tokom perioda koji može biti određen i na nekoliko desetina godina. U takvom modelu interes privatnog izvođača je da izgradi školu tako da troškovi njenog održavanja na dugi rok budu niski. Time ovaj aranžman ima potencijal da obezbedi da troškovi javnog sektora na dugi rok budu niži nego što bi bili da su zgradu škole pribavili postupkom javnih nabavki.
 Kao sledeći ključni elementi aranžmana JPP najčešće se navodi dugoročnost ugovora. Tipično trajanje tih aranžmana je najčešće 10–30 godina. Privatni sektor se finansira ili od naknada koje plaćaju korisnici usluga ili od naknade koju plaća partner iz javnog sektora, odnosno kombinacijom ova dva metoda.
 Šta mogu da budu efekti JPP? Ako aranžman funkcioniše u skladu sa teorijskim modelom, odnosno u skla-du sa uspešnim primerima iz prakse, JPP obezbeđuju resurse privatnog sektora, a pre svega izvore finan-siranja i stručnost, za realizaciju projekata od javnog značaja, na taj način smanjujući pritisak na budžete javnog sektora. Pored toga, smatra se da JPP na elegantan način prevazilaze problem usklađivanja dva suprotstavljena, a podjednako važna prioriteta za javni sektor – minimiziranja inicijalnih troškova izgrad-nje objekata i držanje pod kontrolom kasnijih troškova eksploatacije, odnosno korišćenja i održavanja tih objekata.
 Na praktičnom nivou, rezultati JPP se često ogledaju u proširenju infrastrukturne mreže, čime se jav-ne usluge čine dostupnijim širim krugovima građana. Nova infrastruktura po pravilu znači nova radna mesta, nove izvore prihoda i povećanje kvaliteta života. Smatra se da doprinoseći izgradnji javne infra-strukture, JPP imaju naglašeno pozitivan uticaj na položaj ranjivih društvenih grupa, čija perspektiva če-sto veoma direktno zavisi od mogućnosti pristupa bazičnim komunalnim uslugama. Neka međunarodna iskustva pokazuju da samo obezbeđenje osnovne infrastrukture, kao što su voda, struja, telefon i putevi, dovodi do povećanja prihoda domaćinstava za gotovo 40% u odnosu na period pre obezbeđivanja ove infrastrukture.54
 54 Podaci iz prezentacije H. Luisa Gvaša (J. Luis Guasch), šefa ekspertske grupe Svetske banke za JPP, sa konferencije o JPP u Beogradu.
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 Tipični primeri uspostavljanja JPP u međunarodnoj praksi uključuju: saobraćaj (putevi, luke, aerodromi, že-leznice, mostovi), električnu energiju, gas, telekomunikacije; vodosnabdevanje i kanalizaciju, uključujući po-strojenja za preradu vode za piće i preradu otpadnih voda; sakupljanje i odlaganje čvrstog otpada; gradski saobraćaj (autobusi i metroi, prigradska laka železnica); logističke terminale; stanovanje; škole; bolnice.
 Pored ovih oblasti, postoje i takozvane netradicionalne oblasti uspostavljanja JPP, ako za pojam tradi-cionalno uopšte ima mesta kada se govori o JPP. Tu spadaju unapređenje sirotinjskih četvrti; zatvori i kazneno-popravne ustanove; javni objekti (opštinska uprava; stadioni, koncertne hale i kulturni centri); javne površine (parkovi, trgovi); ulično osvetljenje; parkovi za rekreaciju i sportski centri; zemljišne knjige i katastar; vatrogasne stanice; dnevne bolnice; parkinzi; sigurnosna instalacija, praćenje i upravljanje si-gurnosnim kamerama u gradu.
 Preduslovi za uspešnost javno-privatnih partnerstava
 Da se proklamovani ciljevi JPP ne bi izvrgli u sopstvenu suprotnost, potrebni su pažljivo planiranje i odlu-čivanje, razvoj kapaciteta, procedura, institucija, znanja, nadzora i korišćenja najbolje prakse ugovaranja odnosa između privatnog i javnog sektora. Jedna lekcija iz dosadašnje međunarodne prakse, koja iz dana u dan biva sve bogatija, jeste da su najbolje rezultate u vezi sa JPP postigle zemlje sa jakim institucijama javnog sektora.
 Prvi zadatak tih institucija u vezi sa JPP je ujedno možda i najvažniji – da procene da li je JPP pravi način da se obezbedi neki javni objekat ili usluga, ili je klasični put javne nabavke metod koji treba koristiti. In-strument koji se sve češće koristi da bi ova procena bila zasnovana na objektivnim kalkulacijama umesto na tzv. subjektivnom osećaju jeste „komparator javnog sektora”55 (KJS) ili, kako se u literaturi još naziva, „komparator javnih troškova”. Metod KJS se koristi da se utvrde i uporede troškovi i koristi realizacije određenog projekta od strane javnog sektora (i to neposredno ili korišćenjem javnih nabavki), s jedne strane, i, s druge strane, troškovi i koristi realizacije projekta putem JPP. KJS je najbolje utemeljen kada može da se osloni na empirijske podatke o troškovima različitih vrsta projekata kada ih realizuje javni sektor, na jednoj, odnosno privatni, na drugoj strani.
 Budući da je podela rizika između javnog i privatnog sektora konstitutivan element pojma JPP, poseban izazov za KJS jeste da identifikuje te rizike, odredi njihovu raspodelu između javnog i privatnog partnera, verovatnoću i eventualne posledice. Nemoguće je proceniti opravdanost poveravanja usluge prikupljanja i odlaganja komunalnog otpada, a da se ne proceni rizik da nivo naplate naknade za ovu uslugu u šestoj godini ugovornog odnosa padne za 10% ispod sadašnjeg nivoa i da se, još važnije, ne odredi ko snosi posledice tog rizika. Slično, nemoguće je oceniti opravdanost JPP za dom za stara lica, a da se ne proceni rizik da cene energenata u 12. godini ugovornog odnosa budu 50% veće od nivoa na kome su u trenutku kada se JPP razmatra. Ako posledice smanjenja procenta naplate cene usluge u prvom slučaju, odnosno povećanja cene energenata u drugom, snosi privatni partner, procena da će se ovi rizici u budućnosti po-većati jesu argument za javni sektor da bude skloniji ulasku u JPP. U isto vreme, takva procena će ili učiniti da privatni partner bude manje voljan da uđe u takvo JPP ili da traži takvu vrstu ugovornog aranžmana koji će mu obezbediti profit i u tim okolnostima.
 55 Eng. Public Sector Comparator.
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 Dakle, JPP ne samo da nije univerzalno rešenje za sve probleme javnog sektora već nije ni jednostavno rešenje. I pored toga, spektar situacija u kojima je JPP najbolja, ako ne i jedina, opcija toliko je širok da složenost ovog koncepta i njegova praktična ograničenost nisu prepreka da JPP postane opcija koja se ne razmatra tek onda kad se utvrdi da sve druge vode u slepu ulicu već se često razmatra kao prva i najpo-željnija opcija.
 Značaj javno-privatnih partnerstava je već veliki, a savremene tendencije ukazuju na to da će njihov zna-čaj u budućnosti biti i veći. Tako koncept upravljanja putem mreža, o kome govore Goldsmit i Egers56, kao jedan od svojih najznačajnijih elemenata ima JPP. Kako ovi autori navode, težište na partnerstvima, filozofija angažovanja nevladinih organizacija za promociju javnih vrednosti, različiti i inovativni odnosi sa privrednim sektorom jesu osnovni elementi kretanja globalnih razmera u pravcu upravljanja putem mre-ža. Vlast koja deluje u ovom novom modelu manje se oslanja na javne službenike u njihovim tradicional-nim ulogama, a više na mrežu partnerstava, ugovora i savezništava da bi se obavili javni poslovi. Pri tome, upravo lokalni nivo vlasti postaje eksperimentalna laboratorija za novu paradigmu upravljanja u javnom sektoru, a javno privatna partnerstva su, barem za sada, njen najizrazitiji predstavnik.
 5.3. Industrijski parkovi
 Jedan od zaključaka sadržanih u Strategiji podsticanja i razvoja stranih ulaganja Vlade Republike Srbije jeste da je neophodno unaprediti mogućnosti za brzo otpočinjanje aktivnosti investitora koji se odluče za ulaganje u Srbiju. Među najvećim preprekama za to je nedostatak lokacija sa potpuno uređenim svojin-sko-pravnim odnosima i sa odgovarajućom infrastrukturnom opremljenošću. Kao važan element prevazi-laženja ovog problema, Strategija predviđa osnivanje industrijskih parkova.
 Izraz industrijski parkovi u Srbiji koristi se u dva bitno različita značenja. U prvom značenju, industrijski park se izjednačava sa industrijskom zonom57 kao kategorijom zemljišta namenjenog prostorno-planskim dokumentom za obavljanje proizvodno-industrijskih delatnosti. U planskim dokumentima upotrebljava se i termin radna zona sa sličnim značenjem. U drugom, užem značenju, industrijski park podrazumeva infrastrukturno opremljeno zemljište koje jedan subjekt (upravitelj industrijskog parka) oprema s ciljem da ga koristi više privrednih subjekata, pri čemu pojedinačne parcele unutar industrijskog parka upravi-telj može iznajmljivati, odnosno prodavati korisnicima industrijskog parka, a može im pružati i usluge određene ugovorom između upravitelja i korisnika industrijskog parka (kao što su usluge obezbeđenja, kantine, konferencijskog centra, centra za obuku itd). U najboljoj međunarodnoj praksi, industrijski park-ovi se najčešće osnivaju kao forma javno-privatnog partnerstva u kome javni sektor (najčešće opština) obezbeđuje zemljište i deo infrastrukturnog opremanja, a privatni sektor dodatno oprema park, održava infrastrukturu i pruža usluge korisnicima industrijskog parka.
 56 Goldsmith, S. and Eggers, W., navedeno delo, str. 7.
 57 Termin industrijska zona treba razlučiti i od termina slobodna zona. Slobodna zona je posebno ograđen i označen prostor određen kao slo-bodna zona aktom Vlade Republike Srbije na kome se obavljaju delatnosti utvrđene Zakonom o slobodnim zonama. Slobodne zone se osni-vaju pre svega radi pružanja olakšica u spoljnotrgovinskom poslovanju, a ponekad se pružaju olakšice i u smislu poreskog tretmana. Slobodnu zonu obavezno prati privredno društvo za upravljanje zonom, čiji je prevashodni zadatak da obezbedi uslove za nesmetano obavljanje delat-nosti u zoni.
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 Industrijskim parkom najčešće upravlja privredno društvo u kome, po pravilu, lokalna samouprava ima udeo u vlasništvu, kao i upravljačka prava u skladu sa tim udelom.
 Prednosti lociranja u industrijskom parku za privredne subjekte uključuju sledeće:58
 � Manji broj prepreka i niži troškovi izgradnje poslovnih objekata, pošto su deo pripremnih radnji već završili oni koji su osnivali industrijski park ili upravljaju njime;
 � Investitori imaju pristup zajedničkim resursima i uslugama koje se nude u IP, kao što su voda, struja, kanalizacija, telefon, internet, sakupljanje otpada, vatrogasna služba i služba obezbeđenja, uz troškove koji su često niži nego da ih pribavljaju samostalno; za mala i srednja preduzeća kolektivni pristup navedenim resursima može biti izuzetno važan pošto pojedinačno možda ne bi imala finansijskih kapaciteta da ih obezbede;
 � Činjenica da se veći broj privrednih subjekata nalazi na malom prostoru pruža različite mogućnosti za ostvarivanje poslovne saradnje među njima.
 U praksi industrijskih parkova u Srbiji naglasak se stavlja na infrastrukturno uređivanje lokacija pogodnih za proizvodne delatnosti, dok se pitanje usluga i načina upravljanja ostavlja da bude rešeno u toku kori-šćenja. U pogledu infrastrukturne opremljenosti industrijskih parkova, odnosno zona stanje je daleko od zadovoljavajućeg. Analizirajući opremljenost 26 industrijskih parkova u Srbiji, program USAID/MEGA je došao do saznanja da 23% njih nema vodovod, 46% nema kanalizaciju, 38% nema priključak na gasnu mrežu, u 27% nije uvedena struja, u 42% nema telefonskog priključka, u 62% nema daljinskog grejanja, a u 27% nema pristupnih saobraćajnica.
 Čak i tamo gde je sva ova infrastruktura obezbeđena, to nije dovoljno. Stručnjaci ovakav pristup koji se fokusira na izgradnju infrastrukture nazivaju Build it, and they will come i koriste ga više u značenju za-blude, nego preporuke. Neadekvatnost takvog pristupa pokazuje i praksa u Srbiji, u kojoj velika većina
 58 Prema Metodologiji osnivanja industrijskih parkova projekta USAID/MEGA (http://www.skgo.org/bz/).
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 Izvor: Podaci USAID/MEGA projekta iz 2010. godine.
 Grafikon 5:VLASNIŠTVO NAD ZEMLJIŠTEM U INDUSTRIJSKIM PARKOVIMA
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 industrijskih zona koje je ustanovila lokalna samouprava nikada nije prerasla taj status i postala indu-strijski park, jer ne postoji jedan upravitelj koji se brine o parku i o privrednim subjektima kada postanu korisnici parka.
 Tamo gde upravitelj postoji, radi se skoro isključivo o preduzeću čiji je jedini ili većinski osnivač opština. Dakle, praksa javno-privatnih partnerstava u ovoj oblasti nije ni približno dovoljno zaživela. U slučajevima kada privatni sektor ima veću ulogu, radi se o gotovo potpuno privatnim inicijativama. Tu vodeću ulo-gu u osnivanju industrijskog parka ima određeno veliko preduzeće sa viškom zemljišta, koje osnivanjem industrijskog parka želi da u svoju blizinu dovede privredne subjekte koji su deo njegovog proizvodnog lanca, bilo da se radi o snabdevačima ili kupcima roba. Uloga lokalne samouprave u ovim slučajevima je da obezbedi olakšice u plaćanju određenih lokalnih dažbina, a pre svega naknade za uređenje građevinskog zemljišta. Prema istraživanju programa USAID/MEGA, od 26 industrijskih zona i parkova, čak 77% njih pruža neku vrstu finansijske podrške za investitore.59
 Nažalost, za sada industrijski parkovi u Srbiji nemaju visok stepen popunjenosti kapaciteta.
 59 Neobjavljeno istraživanje, u koje je autor ovog rada imao uvid.
 To je, između ostalog, rezultat i slabe veze između strateškog planiranja i korišćenja instrumenata lokal-nog ekonomskog razvoja. Industrijski parkovi se ne koriste kao način da se promoviše određen pravac strateškog razvoja, kao što bi bilo usmeravanje na industriju hrane, na primer, što bi bilo u skladu sa sa-vremenim trendovima koje karakteriše osnivanje specijalizovanih zona – eko-industrijskih parkova, logi-stičkih centara, agroindustrijskih parkova i slično. Kao što u izradi strategija ekonomskog razvoja lokalne samouprave propuštaju da se opredele za mali broj prioritetnih oblasti računajući da im je tako više opcija na raspolaganju, pa se i prilikom osnivanja industrijskih parkova odlučuju da oni budu opšte namene ra-čunajući da će lakše privući korisnike. Kao rezultat, ponuda prostora u industrijskim parkovima obimom prevazilazi potražnju, i parkovi ostaju siromašni u pogledu kvaliteta infrastrukture, usluga koje se pružaju korisnicima i usmerenosti na potrebe pojedinačnih industrija.
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 Vlada Republike Srbije je pre početka globalne finansijske krize u podršci razvoju industrijskih parkova videla oruđe za podsticanje regionalnog razvoja. Usmeravanje subvencija u manje razvijene regione za izgradnju infrastrukture koja nedostaje u industrijskim zonama i parkovima imalo je za cilj da nerazvijenije sredine postanu atraktivnije lokacije za potencijalne investitore. S druge strane, davanjem podsticaja za proširenje i unapređenje industrijskih parkova u razvijenijim delovima zemlje, cilj je bio da oni još snažnije preuzmu ulogu lokomotiva razvoja Srbije. Indikativno je da su ovi programi bili među prvima koji su uki-nuti kada je ekonomska kriza donela smanjenje republičkih i lokalnih budžeta.
 5.4. Biznis inkubatori
 Biznis inkubator je organizacija čija je svrha da pruži podršku opstanku i ubrzanom razvoju preduzeća u fazi kada su ona najugroženija – neposredno po osnivanju. Najjednostavnijim rečnikom, biznis inkubator obezbeđuje svojim korisnicima (malim preduzećima i preduzetnicima) poslovni prostor, odnosno neke dodatne usluge, kao što su zajednički poslovni sekretarijat, kancelarijska oprema, knjigovodstvo, predu-zetničko savetovalište, finansijski saveti, marketing, umrežavanje i sl., pod uslovima povoljnijim od tržiš-nih. Zbog svog uticaja na povećanje broja privrednih subjekata koji uspešno posluju i u prvim godinama postojanja, biznis inkubator je jedan od često korišćenih instrumenata za podsticanje zapošljavanja.
 U nekim slučajevima, korišćenje poslovnog prostora, odnosno usluga biznis inkubatora može biti besplat-no, u drugim je subvencionisano, a u trećim korisnici plaćaju punu tržišnu cenu. Tamo gde je boravak pre-duzeća u inkubatoru besplatan ili subvencionisan (uglavnom sredstvima lokalne samouprave ili agencija za podršku privredi i preduzetništvu), najčešće je predviđeno da preduzeća napuste inkubator u periodu od 2 do 5 godina nakon ulaska. U slučajevima subvencionisanog boravka, koji su ujedno i najčešći, po pra-vilu se nivo subvencija u inkubatoru postepeno smanjuje u odnosu na početni period, dok se ne pređe na tržišne cene zakupa i usluga.
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 Prema studiji izrađenoj za Ministarstvo trgovine SAD, svakih 10.000 dolara uloženih u biznis inkubatore rezultira sa 47–69 novih radnih mesta, što ove projekte čini efektivnijim sa stanovišta zapošljavanja od drugih projekata ekonomskog razvoja.60 Biznis inkubatori u Severnoj Americi su u 2005. godini, prema podacima američke Nacionalne asocijacije biznis inkubatora (NBIA) iz oktobra 2006. godine, podržali više od 27.000 novih preduzeća u kojima je bilo zaposleno više od 100.000 radnika. To znači da je prosečan biznis inkubator u Severnoj Americi samo tokom 2005. godine podržao više od 20 preduzeća u kojima je bio zaposlen 71 radnik. Prema istraživanjima NBIA, svaki dolar budžetskih subvencija za tekuće troškove biznis inkubatora u SAD rezultira sa oko 30 dolara uvećanja lokalnih poreskih prihoda.
 Upravljanje biznis inkubatorima
 Pored definisanja obima usluga inkubatora, upravljanje biznis inkubatorom je još jedan veliki izazov. Kada je javni sektor osnivač inkubatora, postoji tendencija da upravljanje njima biva povereno kadrovima bez odgovarajućeg znanja i iskustva, pa čak i da se veštački stvaraju radna mesta u okviru pravnog lica za upravljanje inkubatorom i da se popunjavaju „zaslužnim” kadrovima. Ako se želi izbeći da biznis inkubator bude finansijski beznadežno neodrživ, borba protiv nezaposlenosti ne sme da počne suvišnim zapošljava-njem u pravnom licu za upravljanje biznis inkubatorom.
 60 http://www.nbia.org/resource_library/works/files/Op_Ed.doc (10. januar 2012).
 Proces odlučivanja o tome koji privredni subjekti dobijaju pravo korišćenja usluga inkubatora jako je oset-ljiv momenat za svaki biznis inkubator. S jedne strane, postoji mogućnost da se mesta u biznis inkubatoru najpre obezbede za privredne subjekte interesno povezane sa osnivačima ili upraviteljem inkubatora, za one sa političkim vezama ili na osnovu nepotizma. S druge strane, i kada ovih uticaja nema, kada biraju „stanare” biznis inkubatora, upravitelji imaju tendenciju da favorizuju one privredne subjekte za koje ve-ruju da imaju dobru perspektivu da opstanu duži niz godina, pa tako često budu odabrana preduzeća za koje se veruje da bi opstala i bez pomoći biznis inkubatora.
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 Biznis inkubatori u Srbiji – dosadašnja iskustva
 Do maja 2005. godine, kada je otvoren Biznis inkubator centar u Knjaževcu, u Srbiji nije postojao nijedan biznis inkubator, a sada, 2012. godine, ima ih 15 koji funkcionišu.61 Pored toga, postoje još tri biznis inku-batora koji još uvek nisu počeli sa radom, ali su registrovani.62
 Inkubator u Knjaževcu je značajan ne samo zbog toga što je prvi u Srbiji već i po tome što njime upravlja udruženje građana (Timočki klub), a ne, kako je to najčešće slučaj, privredno društvo. U Savetu biznis inkubatora, koji odlučuje o prijemu preduzeća i radnji u inkubator, pored osnivača su zastupljeni i pred-stavnici lokalne samouprave, banaka, udruženja privatnih preduzetnika i privrednici.
 Drugi biznis inkubator u Srbiji je osnovan već u septembru 2005. u Nišu, i to kao društvo sa ograničenom odgovornošću, u kome su osnivači grad Niš sa 51% i Regionalna agencija za mala i srednja preduzeća sa 49%. Subotički biznis inkubator, koji je osnovan 2006. godine, zanimljiv je po tome što među svoje osniva-če, pored lokalnih i pokrajinskih vlasti i regionalne agencije za mala i srednja preduzeća, uključuje i jednu privatnu kompaniju (ATB Sever), kao i jednu obrazovnu instituciju (Viša tehnička škola Subotica), pri čemu obe imaju po 10% učešća u osnivačkim pravima u Poslovnom inkubatoru Subotica d.o.o.
 Osnovni pokazatelji za 6 biznis inkubatora obuhvaćenih istraživanjem koje je u leto 2010. sproveo pro-gram USAID-a za podsticaj ekonomskom razvoju opština, govore da prosečan biznis inkubator u Srbiji ima 9 korisnika (preduzeća, odnosno preduzetnika) koji zapošljavaju 40 radnika. Pored toga, prosečni broj zaposlenih koji opslužuju biznis inkubator je 4.
 61 http://www.bitf.rs/cms/item/clubs/sr/networks/incubators.html (16. januar 2012).
 62 Prema podacima USAID/MEGA iz avgusta 2010, od 15 registrovanih biznis inkubatora, 10 ih je bilo operativno u smislu da su imali korisnike, dok ih je pet još uvek bilo u fazi kompletiranja.
 KŠ UE PK NI KG SU
 Izvor: podaci USAID/MEGA projekta iz 2010. godine.
 Grafikon 9: UKUPAN BROJ ZAPOSLENIH U PREDUZEĆIMA U OKVIRU BIZNIS INKUBATORA
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 Značajan podsticaj razvijanju biznis inkubatora dao je Nacionalni investicioni plan, kojim je za 2007. godi-nu bilo predviđeno preko 200 miliona dinara za ukupno 15 biznis inkubatora. Ono što je pretilo da postane specifičnost modela razvijanja biznis inkubatora u Srbiji jeste da se sredstva NIP-a koriste i za izgradnju objekata za biznis inkubatore, dok je praksa u razvijenom svetu upravo suprotna, pa se za tu namenu adaptiraju poslovni i proizvodni objekti koji se više ne koriste (brownfields). Tako je u Kruševcu izgradnja biznis inkubatora površine 1.400 kvadratnih metara finansirana sredstvima NIP-a u iznosu od 36 miliona dinara i sredstvima opštine Kruševac u iznosu od 32 miliona.63
 Kao posledica ekonomske krize, biznis inkubatori su bili među onim projektima od čijeg finansiranja se najpre odustajalo. To je donekle paradoksalno, jer bi se očekivalo da upravo ekonomska kriza, kao okru-ženje koje znatno smanjuje šanse privrednih subjekata da uspešno posluju, treba da bude povod za pove-ćano investiranje u one mehanizme koji smanjuju broj preduzeća koja propadaju.
 Efekti biznis inkubatora
 Različiti su podaci o tome koliko preduzeća propadne nedugo po osnivanju.64 Prema podacima za SAD, u prvoj godini propadne 25% preduzeća, a u narednih četiri još po 11, 8, 6 i 5% u odnosu na broj iz nulte godine.65
 Prema tome, prva godina je najpogubnija za nove privredne subjekte, a kraj pete godine poslovanja do-čeka samo 45% prvobitnog broja. To znači da 55% preduzeća propadne u toku prvih pet godina postoja-nja, dok u slučaju preduzeća koja su prošla proces inkubacije, čak 90% dočeka petogodišnjicu.
 Kada se ima u vidu da broj novih privrednih društava koja se osnuju u Srbiji godišnje prelazi 10.000, da je broj preduzetničkih radnji koje se osnuju svake godine 40.000–50.000, a broj privrednih subjekata koji se brišu iz privrednih registara preko 30.000 svake godine, pitanje koje se nameće jeste da li bi možda tre-balo da zaboravimo na biznis inkubatore jer 15–20 njih za celu zemlju predstavlja samo kap u moru ili bi, naprotiv, trebalo težiti tome da svaki novi privredni subjekt dobije podršku sličnu onoj koju pružaju biznis inkubatori.
 Budući da je prostor za korisnike biznis inkubatora najograničeniji resurs, vredi naglasiti da čak 29% biznis inkubatora u Kanadi čine takozvani virtuelni biznis inkubatori, koji korisnicima ne nude subvencionirani prostor već samo usluge – biznis konsaltinga, korišćenje informacionih tehnologija, zajedničkog po-slovnog sekretarijata, knjigovodstvo, finansijske savete, marketing, umrežavanje sa drugim privrednim subjektima... Ovo je naročito značajna napomena za Srbiju, gde biznis inkubatori pružaju veoma skromnu lepezu usluga, pa je korisnicima najveća korist od inkubatora korišćenje prostora pod subvencioniranim uslovima.
 63 http://www.b92.net/biz/vesti/srbija.php?yyyy=2007&mm=04&dd=04&nav_id=240304 (12. septembar 2009).
 64 Sikar Goš, viši predavač na Harvardskoj poslovnoj školi, razlikuje tri vrste „promašaja” preduzeća: a) preduzeća koja ne uspeju da dostignu planove definisane na početku (90–95% ukupnog broja preduzeća koja se osnuje spada u ovu grupu); b) preduzeća koja osnivačima ne us-peju da povrate sredstva koja su u njih uložili (70–80%); c) preduzeća koja bankrotiraju nakon što investitori izgube sve što su u njih uložili (30–40%). Izvor: Nobel, Carmen, Why Companies Fail – and How Their Founders Can Bounce Back, Working Knowledge, Harvard Business School, March 2011, http://hbswk.hbs.edu/item/6591.html (10. januar 2012).
 65 Shane S., Illusions of Entrepreneurship: The Costly Myths that Entrepreneurs, Investors, and Policy Makers Live By, Yale University, New Haven & London 2008.
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 5.5. Ciljana podrška pojedinim zonama
 Dok države vode politike regionalnog razvoja, dotle lokalne samouprave sprovode projekte kojima se posebno cilja na razvijanje određenih delova njihove teritorije. Najčešće je predmet tih projekata podrška manje razvijenim delovima opštine, i to obezbeđivanjem sredstava za razvoj poljoprivrede kao ključne privredne grane u tim sredinama i obezbeđivanjem sredstava za finansiranje različitih projekata u tim sredinama u većem iznosu po glavi stanovnika nego što se opredeljuje za slične projekte u drugim delovi-ma opštine. S druge strane, skoro svaka lokalna samouprava ima određenu zonu koja se tretira kao izlog opštine. Te zone po pravilu imaju veliki sociološki, kulturološki, ali i ekonomski značaj, i njima se po tom osnovu posvećuje posebna pažnja.
 Zona unapređenog poslovanja, poznata i kao BID66, predstavlja aranžman koji se sprovodi u delu urba-nog jezgra (najčešće je to najatraktivnija trgovačka zona) u okviru koga privredni subjekti koji su vlasnici, odnosno zakupci nepokretnosti, kao i fizička i pravna lica koja obavljaju privrednu delatnost u zoni, izdva-jaju posebna sredstva preko članarine, odnosno plaćanjem uvećanih iznosa određenih lokalnih poreza, taksi i naknada, radi finansiranja unapređenja, razvoja i promocije te zone. Koncept BID-a se temelji na partnerstvu između vlasnika nekretnina i trgovaca, s jedne strane, i lokalne samouprave s druge strane. Nastao je u Kanadi i brzo se proširio na SAD, a zatim i na druge kontinente. Zone unapređenog poslovanja predstavljaju oblik javno-privatnog partnerstva u oblasti lokalnog ekonomskog razvoja, koji se od 2003. godine primenjuje i kod nas. Danas u Srbiji BID-zone postoje u 9 gradova i opština.
 Princip BID-a se zasniva na tome da se većina vlasnika radnji u trgovačkoj zoni organizuje u udruženje (prav-no lice za upravljanje zonom – najčešće udruženje građana) koje postigne dogovor sa lokalnom samoupra-vom o povećanju stope nekog lokalnog izvornog prihoda – uglavnom firmarine ili naknade za korišćenje građevinskog zemljišta. Sastavni deo dogovora sa opštinom je da će iznos prikupljenih sredstava na osnovu te dodatne stope biti po naplati prenošen BID-udruženju, koje će ga koristiti za unapređivanje atraktivnosti te zone. Prema istraživanju koje je sproveo program USAID/MEGA u julu 2010. u 8 od 9 BID-ova u Srbiji, gradonačelnik, odnosno predsednik opštine je u 50% slučajeva nosilac inicijative za uspostavljanje BID-a, a organizacioni oblik je u jednom slučaju poslovno udruženje, a u svim drugim udruženje građana.
 Osnovni tipovi aktivnosti pravnih lica koja upravljaju zonama unapređenog poslovanja obuhvataju:
 � sprovođenje projekata ulaganja u sekundarnu infrastrukturu u zoni, kao i revitalizaciju, održavanje, uređenje i ulepšavanje javnih površina, izgleda zgrada, ulica i trotoara itd.;
 � zastupanje interesa korisnika zone u odnosima sa organima i javnim preduzećima lokalne samo- uprave;
 � promovisanje zone preko marketinških aktivnosti i organizovanje različitih festivala i događaja.
 Primeri aktivnosti koje BID-asocijacije sprovode uključuju posredovanje u rešavanju problema ugostitelja vezanih za postavljanje letnjih bašta i za naknadu za SOKOJ, nabavku kontejnera za razvrstavanje smeća, uvođenje video-nadzora, dekorativnih stubova, klupa, žardinijera, parkinga za bicikle, zamenu polomlje-nih ploča, ozelenjavanje i ukrašavanje zone visećim saksijama sa sezonskim cvećem, postavljanje cen-tralnog audio-sistema i besplatnog bežičnog interneta u zoni, organizaciju javnih događaja – muzičkih
 66 Eng. Business Improvement District – BID.
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 Osim što korist od ustanovljenja zone imaju privredni subjekti koji posluju u zoni i građani koji u njoj žive ili provode slobodno vreme, korist od nje ima i lokalna samouprava, i to preko uvećanih budžetskih prihoda na osnovu uvećanja cena nekretnina i zakupnine.
 Kao i većina drugih javno-privatnih partnerstava u Srbiji, i BID-ovi, makar oni koji su prvi osnovani, rezultat su inicijative donatora. U nastavku je data analiza stanja pre osnivanja četiri najstarija BID-a u 2003. godini i godinu dana nakon toga. Analizu je izradio USAID Program reforme lokalne samouprave u Srbiji, koji je ujedno imao vodeću ulogu u ustanovljavanju tih zona.
 Povećanje obima poslovanja privrednih subjekata u zoni
 � Zrenjanin: 17% za kafiće i restorane, 10% za radnje
 � Valjevo: 20–30% u zavisnosti od vrste privredne delatnosti
 � Niš: 23% za kafiće i restorane, 9% za radnje
 Povećanje zaposlenosti u zoni:
 � Zrenjanin: 10%
 � Valjevo: 8%
 � Niš: 10%
 Popunjavanje kapaciteta poslovnog prostora i povećanje cene zakupa poslovnog prostora
 � Zrenjanin: cena zakupa se povećala 3–5 puta (3 puta za veće poslovne prostore, 5 puta
 za prostore manje od 20 m2); u Nišu: povećana cena zakupa do 4 puta
 � Valjevo: pre osnivanja BID-a 8 od 160 poslovnih prostora je bilo prazno, sada su popu-
 njeni svi kapaciteti
 � Kruševac: izgrađeno više od 4.000 m2 novog poslovnog prostora, i više od 2.000 m2 stam-
 benog prostora
 8%
 Članarina
 Firmarina
 50%
 Naknada
 25%
 Drugo
 17%
 Izvor: podaci USAID/MEGA projekta iz 2010. godine.
 Grafikon 10:STRUKTURA IZVORA FINANSIJA BID ZONA
 dešavanja, književnih promocija, tematskih programa, izložbi, dečjih nedelja, različitih sajmova, modnih revija, maskenbala, basket lige za decu i drugih sportskih dešavanja, promocije zdrave hrane iz okolnih sela, promocije novootvorenih lokala, animatore, ulične zabavljače...
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 Naravno, i u vezi sa BID-ovima nije uvek sve jednostavno i idealno. Donatori, da bi privoleli i vlasnike radnji i lokalnu samoupravu na ovo partnerstvo, finansiraju revitalizaciju i ulepšavanje zone. Problem nastaje tokom narednih godina kada više nema donatorske šargarepe. Tada su vlasnici radnji, s jedne strane, ma-nje zainteresovani da plaćaju uvećane iznose taksi, a dešava se i da lokalna samouprava odbija da prenosi sredstva BID-udruženjima jer nije zadovoljna njihovim aktivnostima. Kao i u slučaju većine drugih progra-ma lokalnog ekonomskog razvoja, svaka promena lokalne vlasti predstavlja novi izazov za održivost BID-zona, budući da se vrlo brzo postavi pitanje spremnosti novog opštinskog rukovodstva da aktivno uče-stvuje u realizaciji projekta BID zone. Sličan problem se javlja kada rukovodstvo iz reda preduzetnika koje je učestvovalo u pokretanju BID-a iz bilo kog razloga prestane sa angažovanjem u organizaciji – ovo je kri-tičan momenat u kome, ako se ne obezbedi odgovarajuće alternativno vođstvo i kontinuitet aktivističkog delovanja, postoji realna mogućnost da BID zapadne u letargiju i da postepeno prestane da funkcioniše.
 Postoji još jedna vrsta izazova za BID-ove koja potvrđuje tezu da suviše uspeha nije uvek dobro. Naime, pravilo je da zahvaljujući ulaganjima u infrastrukturu, u izgled i u promotivne aktivnosti unutar BID-a, cena nekretnina u toj zoni, a posledično i iznos zakupa, porastu. Nekada je taj porast toliko veliki da preduzet-nici koji su zakupci, a ne vlasnici prostora unutar zone, više ne mogu da priušte sebi da plaćaju te iznose i bivaju istisnuti iz zone. Ovo dovodi do napetosti u odnosima između vlasnika i zakupaca nekretnina u zoni i može da ugrozi viziju prema kojoj u BID-u svi dobijaju – vlasnici, zakupci, žitelji, posetioci i lokalna samouprava.
 S druge strane, iskustvo pokazuje da BID-ovi dovode i do nekih koristi za svoje članove koje nisu vidljive na prvi pogled. Na primer, povećanje interakcije među privrednicima u sklopu odlučivanja o zajedničkim aktivnostima dovodi do bolje razmene iskustava i informacija među njima i do komunikacije koja rezultira u dogovorima koji formalno nemaju veze sa organizacijom BID-a. Tako dolazi do različitih aranžmana u kojima privredni subjekti zahvaljujući saradnji uspevaju da smanje neke troškove poslovanja i povećaju efikasnost svog rada.
 5.6. Lokalni programi finansijske podrške privrednim subjektima
 Veliki broj gradova i opština u Srbiji ima iskustva sa mehanizmima za pružanje finansijske podrške privre-di. Prema rezultatima istraživanja u sklopu projekta „Preduzetnička Srbija” sprovedenog u 102 opštine u aprilu 2007. godine, 59 opština ima programe finansijske pomoći za mala i srednja preduzeća, odnosno za poljoprivrednike. Od tog broja, 24 opštine ima programe samo za poljoprivrednike, a 6 samo za mala i srednja preduzeća.
 Grafikon broj 11. koji pokazuje povećanje prihoda lokalne samouprave u periodu 2003–2008. uverljivo go-vori da je osnova za postojanje ovog broja programa podrške privredi pre svega realno povećanje prihoda gradova i opština u periodu do početka svetske ekonomske krize, i to u jednom znatnom obimu od oko 80%.67 Posebno je važno da je to povećanje prihoda ostvareno u kontekstu relativno skromnog povećanja rashoda po osnovu novih nadležnosti koje su prenete lokalnoj samoupravi.
 67 Branko Stipanović u: Priručnik o finansiranju na lokalnom i regionalnom nivou, Savet Evrope i Stalna konferencija gradova i opština, Beograd 2007, str. xix.
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 Pored finansijske podrške privrednim subjektima, opštine obezbeđuju i različite oblike materijalne pomo-ći, naročito za poljoprivrednike (semenski i priplodni materijal, đubrivo), sredstva privrednicima sa svoje teritorije za učešće na privrednim sajmovima, programe obuke i slično. Prema pomenutom istraživanju UNDP-a, od 102 opštine obuhvaćene istraživanjem, kao oblici finansijske pomoći najčešće su navođene:
 � kreditne sheme za poljoprivrednike (u 26 opština),
 � kreditne sheme za mala i srednja preduzeća (15 opština),
 � grantovi za samozapošljavanje (13 opština),
 � subvencije kamatnih stopa (8 opština),
 � grantovi za ulaganja (7 opština) i
 � kreditne garancije (u 4 opštine).
 Pristup u obezbeđivanju finansijske podrške privredi se znatno razlikuje od opštine do opštine, čak i pre-ma tome koji privredni subjekti mogu da uživaju tu podršku. Neke opštine finansijski podržavaju samo nezaposlena lica sa evidencije Nacionalne službe za zapošljavanje, preduzetnike (koji nemaju status prav-nih lica) i registrovana poljoprivredna gazdinstva, dok druge finansiraju i mala i srednja preduzeća (pravna lica). Ređe su opštine koje finansijski podržavaju nezaposlena lica kada osnivaju sopstvenu firmu, odnosno pomažu preduzeća i organizacije čiji je osnivač opština kada obezbeđuju zaposlenje pripravnicima. U naj-većem broju slučajeva, lokalna samouprava pruža finansijsku podršku za pribavljanje osnovnih sredstava (čiji je očekivani vek trajanja duži od tri godine). Radi se najčešće o mašinama koje treba da obezbede veću produktivnost rada, odnosno da omoguće otvaranje novih radnih mesta.
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 Grafikon 11: KRETANJE PRIHODA LOKALNE SAMOUPRAVE
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 U nastavku je data tabela koja rezimira nalaze programa USAID-a za podsticaj ekonomskom razvoju op-ština iz istraživanja o lokalnim fondovima za podršku privredi u četiri jedinice lokalne samouprave iz aprila 2007. godine.
 Tabela 6: LOKALNI FONDOVI ZA PODRŠKU PRIVREDI
 Naziv fonda Fondovi u 2006. (mil. dinara)
 Broj korisnika Prosek fin. podrške(mil. dinara)
 Subotički Fond za unapređenje privrede putem razvoja privatnog preduzetništva
 15 30 0,5
 Subotički Fond za poljoprivredni razvoj 15 45 0,3
 Kragujevački Fond za razvoj poljoprivrede 60 200 0,3
 Kragujevački Program podrške preduzetništvu 8 30 0,27
 Loznički Fond za finansiranje programa za jačanje preduzetništva i malih preduzeća namenjen nezaposlenim licima
 9 34 0,26
 Loznički Fond za razvoj poljoprivredne proizvodnje 6 30 0,2
 Loznički Program za zapošljavanje mladih 2,5 30 0,08
 Subvencionisanje kamatne stope za kredite namenjene za razvoj privrednih subjekata na teritoriji opštine Inđija
 1,7 3 0,57
 Ukupno 117,2 402 0,29
 Izvor: Neobjavljeno istraživanje programa USAID-a „Podsticaj ekonomskom razvoju opština”, u koje je autor imao uvid.
 Prvi model pružanja podrške preduzetništvu je beskamatno pozajmljivanje sredstava preduzetnicima. Ipak, izraz beskamatno treba uzeti uslovno jer neke opštine obračunavaju troškove obrade kredita, i to od 1 do 2% godišnje, odnosno 3% u slučaju programa podrške poljoprivrednim gazdinstvima. Ti krediti često imaju grejs period (oko 18 meseci) i rok dospeća od 36 do 60 meseci. U Kragujevcu je postojao i program obezbeđivanja podsticajnih sredstava za preduzetnike koja se vraćaju samo u iznosu od 25%. Prema re-zultatima istog istraživanja projekta USAID-a, manje primenjivan oblik podrške privredi predstavljaju mi-krokrediti za preduzeća u nastajanju („start-up krediti”) sa grejs periodom od 12 meseci i rokom dospeća od 30 meseci. Ova vrsta kreditiranja je značajna jer za privredne subjekte u nastajanju predstavlja gotovo jedini institucionalni izvor kapitala.
 Drugi model finansijske podrške lokalnih vlasti privredi podrazumeva obezbeđivanje subvencija za ko-mercijalne kredite malim i srednjim preduzećima i preduzetnicima, najčešće u iznosu od oko 3 procen-tna poena, pri čemu komercijalna banka odlučuje o tome ko može dobiti kredit, a opština snosi troškove banke zbog smanjenja kamatne stope. U primeni ovog modela lokalne samouprave nastoje da postignu dogovor sa komercijalnom bankom koja realizuje aranžman da će banka za korisnike subvencioniranog kredita dodatno smanjiti kamatnu stopu. Informacije govore da je za sada to uspelo opštini Inđija, i to da smanji standardnu kamatnu stopu za 1 procentni poen.
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 Postoji nekoliko uočljivih tendencija u vezi sa ovim programima:
 Politička pozadina. Osnovni elementi programa podrške privredi se često definišu u izbornoj kampanji. To znači da dobar deo postojećih programa praktično predstavlja i ispunjenje predizbornih obećanja vla-dajućih lokalnih koalicija.
 Značaj ad hoc osnovanih tela. Sve ključne odluke (kriterijumi, iznosi, odluke o dodeli…) obično donose komisije čije članove imenuje predsednik opštine. Nažalost, često nema jasnih kriterijuma na osnovu kojih se biraju članovi komisija. Po pravilu, članovi se biraju iz redova opštinske uprave, a ređe su to predstavnici poslovne zajednice. Članovi komisija koje odlučuju o finansijskim programima podrške privredi su obično saradnici predsednika opštine i/ili članovi opštinskog veća i udruženja lokalnih preduzetnika.
 Mesto predstavničkog tela. Uloga skupštine opštine je veoma ograničena i uglavnom se svodi na do-nošenje odluke o osnivanju fonda i odobravanje budžetskih aproprijacija – sve ostale nadležnosti su u rukama izvršne vlasti. Deo poslova upravljanja fondovima koji nisu u nadležnosti banaka ili nekih drugih pravnih lica obavlja opštinska uprava – obično kancelarija za lokalni ekonomski razvoj ili odeljenje za fi-nansije i privredu, odnosno odeljenje za poljoprivredu.
 Uloga poslovnih banaka. Uloga poslovnih banaka u opštinskim programima podrške privredi znatno varira. Kod mnogih programa banke nemaju nikakvu ulogu, u nekima samo izvršavaju ugovor o kreditu za račun opštine, dok lokalna samouprava donosi ključne odluke, a u trećim konačnu odluku o dodeli sredstava dono-si poslovna banka, a lokalna samouprava samo snosi troškove subvencioniranja kamatne stope.
 Mali obuhvat. Primetno je da relativno mali broj privrednih subjekata podnosi zahteve za finansijsku po-dršku lokalne samouprave. To je rezultat više faktora. Najpre, veliki broj privrednika i ne sazna za konkurs za dodelu sredstava dok konkurs ne bude završen. Dalje, mnogi privrednici su onemogućeni da dobiju sredstva zbog teškoća u pribavljanju hipoteke jer nemaju niti nepokretnost koju bi mogli založiti niti mogućnost da dobiju garanciju banke. Ovo pogotovo važi za preduzeća u nastajanju, odnosno za takozvana start-up predu-zeća. I na kraju, zbog relativno visokih kamatnih stopa za kredite privredi, čak ni krediti koje lokalna samou-prava subvencionira smanjujući stopu za oko tri procentna poena nisu dovoljno atraktivni za preduzetnike.
 Neadekvatnost sistema nadzora. U nekim slučajevima, mehanizam direktne kontrole i praćenja namen-skog trošenja sredstava postoji, u drugim ne. S druge strane, mogućnost za zloupotrebu sredstava je ne-što smanjena u svim onim slučajevima u kojima se primenjuje mehanizam prema kome banka prenosi sredstva na račun korisnika, dok korisnik ne može da podiže sredstva sa računa već jedino može da ih prenese dobavljaču robe na osnovu profakture.
 Održivost. Činjenica da je većina programa podrške privredi relativno nova ukazuje na problem konti-nuiteta, odnosno na to da nove opštinske vlasti po pravilu radije ustanovljavaju nove programe nego što održavaju one zatečene. Razloga za to ima više – od namere da se pokaže da ništa što je prethodna vlast radila nije bilo dovoljno dobro, preko toga da se želi distancirati od obično negativne percepcije javnosti koja prati većinu programa kod kojih se administrativno raspodeljuju sredstva pojedinim korisnicima, do želje da se pokrenu novi projekti koji će biti usmereni ka onim grupama koje su najaktivnije pomogle do-lazak određene garniture na vlast.
 Pravni osnov. Pravni okvir za lokalne fondove za podršku privredi je kontroverzan. Dok su neke opštine uverene da nemaju prava da pružaju podršku preduzećima, već samo poljoprivrednicima, nezaposlenim

Page 72
                        

DUŠAN VASILJEVIĆ
 71
 licima i preduzetnicima, u drugim se podrška preduzećima pruža već više godina. Takođe, pojedine op-štine su se opredelile za davanje beskamatnih zajmova i zbog uverenja da je opštinama zabranjeno da daju novac pod kamatu, dok su druge uvele kategoriju „administrativni troškovi”, koja se izražava kao procenat odobrenih sredstava.
 Podaci o procentu naplate dospelih kredita iz perioda pre globalne ekonomske krize bio je dosta visok. Razlozi za to su hipoteka koja se uspostavlja za veće iznose kredita, kao i interes korisnika kredita da izbe-gnu diskvalifikaciju za naredne opštinske programe podrške privredi do koje bi došlo ako bi propustili da uredno izmire svoje kreditne obaveze.
 Verovatno je najveći nedostatak većine programa finansijske podrške privredi to što lokalna samouprava nije ustanovila indikatore kojima bi se pokazala njihova uspešnost i proverilo da li oni zaista omogućavaju otvaranje novih radnih mesta i privredni rast. Tu se pre svega misli na mehanizam koji bi pratio broj novoo-tvorenih radnih mesta, odnosno promene opštinskih prihoda nastale kao rezultat programa finansiranja. Ipak, neke opštine, kao što je Inđija, imaju određene indikatore koje koriste prilikom procene isplativosti programa podrške privredi i koji se fokusiraju na poređenje budžetskih rashoda za subvencije, s jedne, i prihoda, s druge strane, i to ne samo po osnovu povraćaja kredita i beskamatnih pozajmica već i po osno-vu uvećanja prihoda lokalne samouprave od poreza na zarade na osnovu novog zapošljavanja.
 Moguće je izvući još jednu pouku iz iskustva opština u Srbiji sa programima podrške privredi. S obzirom na mnogo manji iznos sredstava koji opštine plasiraju preko ovih programa u odnosu na programe republike, pokrajine i stranih donatora, najbolje rezultate postižu opštine koje ono malo sredstava što imaju koriste da pre svega informišu svoje privrednike o svim sredstvima i programima koji im stoje na raspolaganju i pomognu im da za njih uspešno apliciraju. Većini lokalnih samouprava su budžeti svakako suviše mali da bi se nadale da će sopstvenim finansijskim podsticajima uspeti da postignu naročite rezultate.
 5.7. Teritorijalni marketing
 Donedavno je potencijalni investitor posle posete prosečnoj opštini u Srbiji mogao sa sobom da ponese samo brošuru sa podacima o geografskom položaju, znamenitim bitkama i poznatim spomenicima. Da-nas je to stanje bitno promenjeno. Većina opština ima ne samo brošure već i prezentacije u Power Point-u i sadržaje na internet stranama namenjene potencijalnim ulagačima u opštinu.
 Nažalost, i ova druga generacija marketinškog materijala opština i gradova ima ozbiljne nedostatke. Prvi nedostatak je u tome da ni ti novi materijali ne sadrže dovoljno podataka bitnih za potencijalne ulagače – o stanju infrastrukture, strukturi radne snage, raspoloživim lokacijama za gradnju itd. Drugi nedostatak je to što marketinški materijal po pravilu ne sadrži informacije koje bi investitorima ukazale na to zašto uložiti baš u tu opštinu, a ne u neku drugu, odnosno šta je komparativna prednost određene opštine u odnosu na konkurentske opštine.
 Najveća zamka u promovisanju investicionog potencijala lokalne samouprave je u tome što opštine često prvo brinu o marketinškom materijalu kojim će privući potencijalne investitore, a tek onda o tome šta će im ponuditi. Praksa je pokazala da je to velika greška, jer su najbolji promoteri investicionog potencijala svake opštine investitori koji već posluju u njoj. Ako su njihova iskustva pozitivna, i drugi će slediti njihov primer i investirati u opštini. Ako su iskustva postojećih investitora loša, glas o tome putuje brzo i daleko, i desetine brošura, prezentacija u Power Point-u i promotivnih filmova ne mogu da ga nadglasaju.
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 6. OSPOSOBLJENOST LOKALNE SAMOUPRAVE U REPUBLICI SRBIJI ZA ANGAŽOVANJE U PODSTICANJU PRIVREDNOG RAZVOJA
 6.1. Veličina
 Jedna od najupečatljivijih karakteristika lokalne samouprave u Srbiji jeste veličina gradova i opština kao jedinica lokalne samouprave. Sa 145 jedinica lokalne samouprave na oko 7,5 miliona stanovnika, odnosno prosekom od preko 50.000 stanovnika po opštini, jedinice lokalne samouprave u Srbiji su među najveći-ma u Evropi. Čak i ako izuzmemo grad Beograd, koji zbog svoje veličine znatno utiče na prosek, jedinica lokalne samouprave u Srbiji i dalje u proseku ima više od 40.000 stanovnika.
 Tabela 7: KATEGORIJE JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE
 1. Do 10.000 6
 2. 10.001–20.000 49
 3. 20.001–30.000 29
 4. 30.001–50.000 28
 5. 50.001–70.000 11
 6. 70.001–100.000 9
 7. Preko 100.000 13
 * Navedeno prema proračunima autora.
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 Gledano i po površini gradova i opština, prosečna jedinica lokalne samouprave u Srbiji sa oko 610 kva-dratnih kilometara površine takođe spada među najveće u Evropi. Važna karakteristika jedinica lokalne samouprave je i to da se praktično svaka sastoji iz jednog centralnog naselja i većeg broja manjih naselja, najčešće sela. U nekim opštinama, odnosno gradovima može se naći i preko 100 različitih naselja, od ko-jih bi većina u sistemima lokalne samouprave nekih drugih zemalja ispunjavala uslove da bude posebna opština. Zahvaljujući i ovoj veličini, gotovo svaka opština u Srbiji poseduje sopstvene komunalne sisteme, kao što je sistem vodosnabdevanja, upravljanje komunalnim otpadom i slično. To pružanje široke lepeze usluga građanima i privredi predstavlja i osnovu za podsticanje lokalnog ekonomskog razvoja.
 Tabela 8: RASPORED STANOVNIŠTVA PO TIPU JEDINICE LOKALNE SAMOUPRAVE
 Ukupan broj stanovnika u Srbiji 7.498.001
 Broj stanovnika u gradovima 4.302.863
 Broj stanovnika u opštinama 3.195.138
 Procenat stanovništva koji živi u gradovima 57%
 Procenat stanovništva koji živi u opštinama 43%
 * Navedeno prema proračunima autora.
 Imajući u vidu značajnu veličinu gradova i opština u Srbiji, kao i činjenicu da praktično nema nivoa vlasti između svih jedinica lokalne samouprave i republike, ne samo da je moguće već je i neophodno da se lokalna samouprava aktivno uključi u upravljanje sopstvenim ekonomskim razvojem.
 6.2. Zakonska ovlašćenja
 Formalno-pravno gledano, lokalni ekonomski razvoj sve do decembra 2007. godine nije bio nadležnost lo-kalne samouprave. Kao i u mnogim drugim slučajevima, i ovde je pravo kaskalo za praksom. Čelnici mno-gih gradova i opština u Srbiji, pod uticajem prioriteta koje nameće javno mnjenje, odavno su se aktivno angažovali na projektima lokalnog ekonomskog razvoja. Razlog kašnjenja pravnog okvira je dublji od po-slovične birokratske neažurnosti i leži u dosta raširenom strahu na republičkom nivou da veće angažova-nje lokalne samouprave u oblasti privrede može dovesti do feudalizacije privrednih tokova karakteristične za 80-e godine prošloga veka, kada su opštine nazivane državama unutar države. Drugi značajan razlog je monotipska koncepcija lokalne samouprave. Naime, do donošenja novog Zakona o lokalnoj samoupravi 2007. godine i najmanje opštine i najveći gradovi imali su iste zakonom utvrđene nadležnosti. U takvom sistemu po pravilu se zakonom ne prenosi nijedna nadležnost na nivo lokalne samouprave, sve dok se ne proceni da će i one sa najmanjim kapacitetima biti u stanju da je sprovode.
 U decembru 2007. godine donet je novi Zakon o lokalnoj samoupravi. Prema tački 9. stava 1. u članu 20. Zakona o lokalnoj samoupravi, jedinica lokalne samouprave, preko svojih organa, u skladu sa Ustavom i zakonom „donosi programe i sprovodi projekte lokalnog ekonomskog razvoja i stara se o unapređenju opšteg okvira za privređivanje u jedinici lokalne samouprave”. Zakonom o lokalnoj samoupravi je takođe predviđena mogućnost postavljanja pomoćnika predsednika opštine zaduženih za pojedine oblasti, pri čemu je ekonomski razvoj pomenut na prvom mestu. Navedene odredbe su prvo priznanje u pravnom sistemu Srbije da je ekonomski razvoj legitimna nadležnost lokalne samouprave.
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 Ipak, i pored usvajanja Zakona o lokalnoj samoupravi iz 2007. godine, nije uklonjen veliki broj zakonskih prepreka za bavljenje gradova i opština ekonomskim razvojem. Kao najznačajniji problemi izdvajaju se: a) neodgovarajuća uređenost svojinsko-pravnih odnosa na nepokretnostima, b) nefunkcionalni odnosi republičkih i lokalnih organa i preduzeća i c) neadekvatnost okvira za funkcionisanje uprave. U nastavku će biti više reči o svakom od ovih činilaca.
 6.3. Resursi – imovina i finansije
 Kako su prethodna razmatranja pokazala, gradovi i opštine u Srbiji imaju osnovne pretpostavke za bav-ljenje lokalnim ekonomskim razvojem – značajnu veličinu jedinica lokalne samouprave i zakonska ovla-šćenja, iako su ona u mnogim elementima neadekvatna. Što se imovinskih prava i finansijskih resursa za bavljenje lokalnim ekonomskim razvojem tiče, situacija je u Srbiji takva da prostora za unapređenje ima dosta.
 Imovina koju koriste lokalne samouprave u Srbiji
 Lokalna samouprava u Republici Srbiji nalazi se tek u procesu definisanja svojih imovinskih prava. Nakon 16 godina otkako su gradovi i opštine Zakonom o sredstvima u državnoj svojini iz 1995. godine izgubili pravo raspolaganja svojom imovinom, donet je Zakon o javnoj svojini68, koji predviđa da lokalne samou-prave mogu biti nosioci prava svojine. U međuvremenu, svih 16 godina, vlasnik opštinske zgrade i parcele na kojoj se ona nalazi bila je Republika Srbija. U tom periodu, opština, na primer, nije mogla raspolagati poslovnim prostorom bez saglasnosti Republičke direkcije za imovinu Republike Srbije. Vredi istaći da je ta saglasnost bila potrebna i za kupovinu nepokretnosti, a ne samo za prodaju. Veliki je broj predstavnika opština koji svedoče o tome da su na tu saglasnost često čekali i po više godina, a čekanje od šest mese-ci se smatralo dobrim rezultatom. Koliko je investicija izgubljeno zbog takvog stanja, nije teško pretpo-staviti, ali je teško precizno izračunati. Prema dosta konzervativnim procenama69 dva naučna instituta iz Beograda, neefikasnost sistema raspolaganja imovinom koju koristi lokalna samouprava dovodila je do gubitaka u njihovim budžetima od preko 100 miliona evra godišnje. Ovakvo stanje je najdirektnije podri-valo samu suštinu koncepta lokalnog ekonomskog razvoja, budući da je onemogućavalo lokalne aktere da samostalno donose odluke o načinu na koji će koristiti svoje resurse.
 Posebno pitanje je vezano za imovinsko-pravni status građevinskog zemljišta, budući da je i svaka parcela koju bi opština mogla da ponudi potencijalnom investitoru bila vlasništvo Republike Srbije. Istini za volju, lokalna samouprava je u ovom pogledu imala mnogo veću slobodu, jer je bila ovlašćena da građevinskim zemljištem raspolaže bez obaveze traženja saglasnosti od Republičke direkcije za imovinu. Gradovi i op-štine u Srbiji su pravo svojine na građevinskom zemljištu stekli pre nego za druge kategorije imovine, budući da je Zakon o planiranju i izgradnji70, koji je to omogućio, donet 2009. godine, odnosno dve godine pre Zakona o javnoj svojini. Ipak, puna implementacija oba zakona tek predstoji, a republika i lokalna sa-mouprava su tek ušli u dugi i tegobni proces imovinskog razgraničenja.
 68 Zakon o javnoj svojini, „Službeni glasnik RS”, br. 72/2011.
 69 Ove procene su dosta konzervativne jer ne uključuju gubitke za javni sektor koji slede iz činjenice da su mnoge potencijalne investicije odla-gane ili otkazane zbog toga što lokalna samouprava privatnim investitorima nije bila odgovarajući partner za pregovore jer nije raspolagala imovinom koja je bila uslov za realizaciju investicije.
 70 Zakon o planiranju i izgradnji, „Službeni glasnik RS”, br. 72/2009, 81/2009 i 24/2011.
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 U kompleks imovinsko-pravnih problema spadaju i pitanja vezana za transformaciju vojne imovine. Kao i u drugim zemljama Srednje i Istočne Evrope, i u Srbiji proces tranzicije obuhvata i redefinisanje sistema odbrane i potreba tog sistema. Kao rezultat tog procesa, veliki deo imovine koju koristi vojska biva pro-glašavan za višak sa stanovišta potreba odbrane zemlje. U određenom broju zemalja u regionu, ta bivša vojna imovina je brzo i efikasno stavljena u funkciju privrede, često upravo posredstvom lokalne samou-prave, kojoj je data na raspolaganje.
 I u Srbiji je lokalna samouprava imala velika očekivanja od procesa takozvane komercijalizacije vojne imo-vine. U junu 2006. godine, Vlada Srbije donosi Master plan otuđenja vojnih nepokretnosti, prema kom je na teritoriji Republike Srbije za komercijalizaciju predviđeno ukupno 447 vojnih kompleksa razvrstanih u deset kategorija, koje uključuju i 42 kluba vojske, 51 kasarnu, 7 sportsko-rekreativnih i turističkih centara, 12 aerodroma, 103 skladišta, 56 poligona, vežbališta i strelišta kao značajne komplekse zemljišta, vojne ekonomije i slično.
 Predviđeno je da vojna imovina obuhvaćena Master planom bude komercijalizovana na jedan od sledeća tri načina:
 1. prodajom putem tendera,
 2. razmenom sa institucijama koje koriste sredstva u državnoj svojini i
 3. ulaganjem u zajedničku izgradnju stanova.
 Sledeći neke dobre prakse iz regiona, Vlada Republike Srbije se opredelila da višak vojne imovine bude prvo ponuđen opštinama. Nažalost, u Srbiji još uvek ima malo primera da je proces transfera nekog voj-nog kompleksa lokalnoj samoupravi doveden do kraja. Jedan deo problema leži u tome što taj proces vodi Vojska, odnosno Ministarstvo odbrane, kojima je otuđenje viška imovine gotovo jedini način da dođu do sredstava za stambeno zbrinjavanje velikog broja vojnih lica koja nemaju rešeno stambeno pitanje, a ne neko drugo telo Vlade Republike Srbije. Vojska je isključivo zainteresovana da za svoju imovinu dobije najvišu moguću cenu, i nema ni kapacitet ni interes da vodi računa o tome koja vrsta upotrebe te imovine nosi najveću dugoročnu korist za privredu i društvo.
 Drugi problem pri komercijalizaciji vojne imovine leži u proceduri koja kao prvi korak podrazumeva proce-nu vrednosti imovine koja je predmet otuđenja iz vlasništva vojske. Ta nezahvalna uloga je data Poreskoj upravi, koja, po sopstvenom priznanju, nije dovoljno osposobljena da vrši tu procenu. To i ne čudi, jer iako nije teško proceniti vrednost kluba vojske, koji se može tretirati kao bilo koji komercijalni objekat u centru grada, kada se radi o kasarni, aerodromu ili vojnom poligonu, sa kojima se nikada ranije nije trgovalo, Poreska uprava ne može da se osloni na podatke o cenama postignutim pri ranijem prometovanju sličnih nekretnina. Kao rezultat toga, često imamo situaciju da je procena vrednosti imovine od strane Poreske uprave, koja služi i kao početna cena pri otuđenju, nerealno visoka, čime se otežava postizanje sporazuma između vojnih vlasti i lokalne samouprave.
 Kao rezultat ovakvog stanja, imamo jednu ekonomski nedopustivu iracionalnost: sva ta (bivša) vojna imo-vina, sa izuzetnim potencijalom za stavljanje u privrednu funkciju, stoji potpuno neiskorišćena, a trajanje te neiskorišćenosti izražava se godinama. Verovatno niko nikada neće izračunati koliko ovo društvo i državu košta takvo stanje, ali je van svake sumnje da se radi o iznosima koji su preveliki za malu zemlju sa velikim finansijskim i ekonomskim poteškoćama. Za to vreme, stambeni problemi vojnih lica se rešavaju sporije nego što bi svi voleli.
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 FINANSIJSKI KAPACITETI LOKALNE SAMOUPRAVE
 Sistem funkcionisanja lokalne samouprave je regulisan velikim brojem zakona i podzakonskih akata, ali je daleko najvažniji Zakon o finansiranju lokalne samouprave71.
 Ostali važniji akti su:
 � Zakon o budžetskom sistemu72
 � Zakon o planiranju i izgradnji
 � Zakon o javnom dugu73
 � Zakon o porezu na dohodak građana74
 � Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji75
 � odluke skupštine jedinice lokalne samouprave (o budžetu, izvornim prihodima...).
 Prihodi lokalne samouprave
 Pored podele prihoda lokalne samouprave na izvorne, ustupljene i transfere, o čemu je već bilo reči, po-stoje još dve podele koje su važne kao deo finansijskog okvira za lokalni ekonomski razvoj u Srbiji. Radi se o podelama na tekuće i kapitalne prihode, kao i na namenske i nenamenske prihode.
 U vezi sa podelom na tekuće i kapitalne prihode, najvažnije pravilo je da se kapitalni prihodi, budući da su jednokratne prirode, ne koriste za redovne rashode. Dakle, iako ideja da se prihod od prodaje određene opštinske imovine iskoristi za povećanje plata zaposlenima ili za finansiranje rada narodne kuhinje može biti privlačna, s tim treba biti jako oprezan i odmah se zapitati šta će biti sa rashodima kada se prihod od prodaje imovine potroši. Trošenje kapitalnih prihoda (od prodaje opštinskog zemljišta, na primer) na stvaranje novih kapitalnih vrednosti (izgradnja puteva, proširenje vodovodne i kanalizacione mreže i sl.) smatra se osnovnim elementom mudre budžetske politike.
 U pogledu podele na namenske i nenamenske prihode, princip koji utvrđuje Zakon o finansiranju lokalne samouprave je da su svi prihodi nenamenski (što znači da se mogu koristiti za bilo koju svrhu u nadležnosti lokalne samouprave), sem onih čiji je namenski karakter izričito utvrđen zakonom. Najvažniji prihodi koji imaju namenski karakter su naknada za uređivanje građevinskog zemljišta i naknada za korišćenje građe-vinskog zemljišta, čiji prihodi se koriste za uređivanje građevinskog zemljišta i za izgradnju i održavanje objekata komunalne infrastrukture, čemu se, sa stanovišta lokalnog ekonomskog razvoja, nema mnogo šta prigovoriti. Ipak, u teoriji javnih finansija važi princip da namenjivanje prihoda od strane centralnih vlasti treba izbegavati jer se time znatno umanjuje samostalnost gradova i opština.
 71 Zakon o finansiranju lokalne samouprave, „Službeni glasnik RS”, br. 62/2006 i 47/2011.
 72 Zakon o budžetskom sistemu, „Službeni glasnik RS”, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010 i 101/2011.
 73 Zakon o javnom dugu, „Službeni glasnik RS”, br. 61/2005, 107/2009 i 78/2011.
 74 Zakon o porezu na dohodak građana, „Službeni glasnik RS”, br. 24/2001, 80/2002, 135/2004, 62/2006, 65/2006, 31/2009, 44/2009, 18/2010 i 50/2011.
 75 Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji, „Službeni glasnik RS”, br. 80/2002, 84/2002, 23/2003, 70/2003, 55/2004, 61/2005, 61/2007, 20/2009, 53/2010, 101/2011 i 2/2012.
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 Zakon o finansiranju lokalne samouprave predviđa sledeće vrste izvornih prihoda lokalne samouprave:
 Prihodi koji se zasnivaju na imovini:
 � porez na imovinu, osim poreza na prenos apsolutnih prava i poreza na nasleđe i poklon;
 � prihodi od prodaje imovine u svojini jedinice lokalne samouprave;
 � prihodi od prodaje pokretnih stvari koje koriste jedinica lokalne samouprave i indirektni korisnici njenog budžeta;
 � prihodi od davanja u zakup, odnosno na korišćenje nepokretnosti u državnoj svojini koje koriste jedinica lokalne samouprave i indirektni korisnici njenog budžeta;
 � prihodi od kamata na sredstva budžeta jedinice lokalne samouprave.
 Veliki deo prihoda gradova i opština dolazi od imovine, i pri tome se ne misli samo na prihode od raspo-laganja imovinom lokalne samouprave. Znatni prihodi dolaze od poreza na imovinu, kao i od naknade za korišćenje građevinskog zemljišta, koja takođe predstavlja jedan vid oporezivanja imovine. Jedno od cen-tralnih pitanja upravljanja imovinskim portfolijom lokalne samouprave jeste koju imovinu treba prodati, a koju zadržati u svojini, a prihode sticati putem davanja u zakup, a koju pak koristiti kao ulog u zajedničke investicije sa privatnim, odnosno drugim javnim partnerima.
 Prihodi koji se zasnivaju na obavljanju ekonomskih i razvojnih aktivnosti:
 � naknada za uređivanje građevinskog zemljišta;
 � boravišna taksa;
 � prihodi od koncesione naknade za obavljanje komunalnih delatnosti i prihodi od drugih koncesionih poslova, koje jedinica lokalne samouprave zaključi u skladu sa zakonom.
 Obveznici ove vrste prihoda su pre svega privredni subjekti, ali i građani kada se javljaju kao investitori u izgradnji objekata. Naknada za uređivanje građevinskog zemljišta bi se prema nekim svojim karakteristi-kama mogla klasifikovati i kao prihod koji se zasniva na imovini, budući da se kao kriterijumi za obračun koriste veličina objekta koji se gradi i lokacija zemljišta na kome se gradi. Ipak, činjenica da se naknada plaća jednokratno, samo kada se na zemljištu gradi, kao i to što postoje različiti koeficijenti u zavisnosti od toga da li se grade objekti za stanovanje, proizvodnju, usluge i sl. ukazuje na to da više pripada grupi prihoda od obavljanja razvojnih aktivnosti. Prihodi od koncesione naknade imaju značajan potencijal, ali je on u dosadašnjoj praksi gradova i opština ostao nerealizovan. Razlog za to je činjenica da je Zakon o koncesijama koji je bio na snazi do kraja 2011. bio toliko rigidno napisan da prema njemu nije realizovana nijedna koncesija na lokalnom nivou.
 Prihodi koji se zasnivaju na radu organa uprave:
 � lokalne administrativne takse;
 � novčane kazne izrečene u prekršajnom postupku za prekršaje propisane aktom skupštine jedinice lokalne samouprave, kao i oduzeta imovinska korist u tom postupku;
 � prihodi koje svojom delatnošću ostvare organi i organizacije jedinice lokalne samouprave.
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 Ovde se radi o kategoriji koja najskromnije učestvuje u strukturi prihoda lokalne samouprave. To je naro-čito slučaj otkako je republičkim zakonodavstvom ograničen iznos lokalnih administrativnih taksi tako što je vezan za iznos republičkih taksi koje se naplaćuju za iste ili slične upravne radnje.
 Ostali izvorni prihodi lokalne samouprave:
 � naknada za zaštitu i unapređivanje životne sredine;
 � prihodi po osnovu samodoprinosa;
 � prihodi po osnovu donacija jedinici lokalne samouprave;
 � lokalne komunalne takse.
 Ove prihode je teško klasifikovati u neku od prethodnih kategorija. Prihodi po osnovu samodoprinosa, na primer, predstavljaju vrstu poreza čija je osnovica imovina, ali često i prihod fizičkih lica, pa ne spadaju u kategoriju prihoda od imovine. U pojedinim sredinama je praksa korišćenja ovog prihoda davno zamrla, u drugim (naročito u Vojvodini) i dalje se koristi za finansiranje kapitalnih investicija. Lokalne komunalne takse u ovoj kategoriji predstavljaju važnu vrstu izvornih prihoda, kako po svojoj raznovrsnosti tako i pre-ma učešću u ukupnim prihodima, pa će biti predmet posebnog razmatranja.
 Lokalne komunalne takse
 Lokalne komunalne takse predstavljaju najraznovrsniju kategoriju prihoda lokalne samouprave. Prema određenju iz Zakona o finansiranju lokalne samouprave, lokalne komunalne takse se naplaćuju za korišće-nje prava, predmeta i usluga. Međutim, raznovrsnost oblika komunalnih taksi je upravo posledica prakse, koju i zakon omogućuje, da se komunalne takse naplaćuju nezavisno od obezbeđivanja obvezniku bilo kakvog prava, predmeta ili usluge.
 Najznačajnija i javnosti najpoznatija je naknada za isticanje firme na poslovnom prostoru. Budući da se radi o prihodu čije je plaćanje obavezno, bez obzira na to da li obveznik (privredni subjekt) ima želju da ističe firmu na bilo kom mestu, reč je o obliku koji se u komparativnoj praksi najčešće naziva lokalnim porezom na privredu76. Ovaj zaključak potvrđuju i kriterijumi za obračun, koji najčešće uključuju veličinu i lokaciju privrednog subjekta, vrednost imovine, ukupan prihod, broj zaposlenih i sl.
 Sledeće dve značajne lokalne komunalne takse su taksa za isticanje i ispisivanje firme van poslovnog pro-stora na objektima i prostorima koji pripadaju jedinici lokalne samouprave (kolovozi, trotoari, zelene po-vršine, bandere i sl.) i taksa za držanje motornih drumskih i priključnih vozila, osim poljoprivrednih vozila i mašina. Ostale lokalne komunalne takse koje zakon predviđa (a ima ih još 13, pored ove tri koje su i najiz-dašnije) manje su značajne kao izvor prihoda, a više kao ilustracija mnoštva različitih oblika javnih davanja kojima su izloženi građani i privreda. Tako zakon predviđa mogućnost uvođenja lokalne komunalne takse za držanje kućnih i egzotičnih životinja, za korišćenje slobodnih površina za kampove, postavljanje šatora ili druge objekte privremenog korišćenja, kao i za zauzeće javne površine građevinskim materijalom i za izvođenje građevinskih radova. Na svu sreću, većina opština nije propisala sve komunalne takse u skladu sa zakonskim ovlašćenjima već se vodila time da uvede one koje su najizdašnije, kao i one koje odgovaraju lokalnim karakteristikama.
 76 Eng. local business tax.
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 Ustupljeni prihodi
 Ustupljeni prihodi su oni kod kojih viši nivoi vlasti (u ovom slučaju republika) utvrđuju osnovicu i stopu, a lokalnoj samoupravi pripada deo naplaćenih prihoda. Ako republika utvrđuje osnovicu i stopu, prihod se smatra ustupljenim, čak iako on u iznosu od 100% pripada jedinici lokalne samouprave. Osnovne vrste prihoda koji se ustupaju lokalnoj samoupravi su porezi i naknade.
 Porezi
 Ustupljeni porezi čine veliki, a u poslednje vreme sve veći, deo ukupnih prihoda lokalne samouprave. Po-rezi koji se ustupaju lokalnoj samoupravi su oni koji se zasnivaju na prihodu, kao i oni koji se zasnivaju na imovini. Oni koji se zasnivaju na prihodu naplaćuju se na osnovu prihoda od poljoprivrede i šumarstva, samostalne delatnosti, nepokretnosti, davanja u zakup pokretnih stvari i od osiguranja lica. Ipak, u ovoj kategoriji je najvažniji porez na zarade, čiji prihodi se u iznosu od 80% ustupaju jedinici lokalne samoupra-ve na čijoj teritoriji zaposleni ima prebivalište. Porez na nasleđe i poklon spada u kategoriju prihoda koji se zasniva na imovini, a porez na prenos apsolutnih prava ima elemente obe kategorije prihoda – i onih zasnovanih na imovini i onih zasnovanih na prihodu.
 Naknade
 Naknade predstavljaju sledeći značajan ustupljeni prihod lokalne samouprave. Po pravilu, one se napla-ćuju za pravo korišćenja određenih prirodnih bogatstava (šuma, voda, mineralnih sirovina...). Druga vr-sta naknada su one koje se naplaćuju na osnovu uticaja na životnu sredinu (zagađivanje životne sredine, promena namene poljoprivrednog zemljišta...). Nažalost, naknade imaju veći potencijalni nego aktualni značaj u strukturi prihoda lokalne samouprave. Razlog za to je činjenica da republika za veći broj naknada određenim zakonima predviđa da gradovima i opštinama pripada određeni deo prihoda, ali budući da iznos tog udela često nijednim aktom nije opredeljen, lokalna samouprava nema od njih nikakvih prihoda. Naknade koje spadaju u kategoriju ustupljenih prihoda lokalne samouprave su: godišnja naknada za mo-torna vozila, traktore i priključna vozila, naknada za zagađivanje životne sredine, naknada za korišćenje mineralnih sirovina, naknada za izvađeni materijal iz vodotoka, naknada za korišćenje šuma, naknada za korišćenje voda, naknada za promenu namene poljoprivrednog zemljišta, naknada za korišćenje prirod-nog lekovitog faktora i turistička naknada.
 Transferi
 Transferi predstavljaju davanja iz budžeta viših nivoa vlasti nižim nivoima. U komparativnoj praksi, tran-sferi su široko korišćen mehanizam finansiranja lokalnih samouprava, pa nije iznenađenje da oni imaju veliku ulogu i u finansiranju gradova i opština u Srbiji. Sistemi transfera se u komparativnoj praksi razlikuju po mnogo čemu. Najpre prema tome koliki je udeo transfera u ukupnom obimu sredstava koja pripadaju lokalnoj samoupravi. Podjednako je važna njihova karakteristika i to da li su oni namenski ili nenamenski, odnosno koji nivo samostalnosti lokalna samouprava ima u odlučivanju o načinu na koji će se koristiti sredstva iz transfera. Treća važna karakteristika transfera je način na koji se opredeljuje obim sredstava. Ovde razlikujemo dva važna momenta. Prvi je da li se ukupan obim transfera u određenoj godini oprede-ljuje na osnovu nekog objektivnog kriterijuma ili se arbitrarno utvrđuje od godine do godine. Drugi mome-nat je način raspodele transfera po jedinicama lokalne samouprave, gde se postavlja slično pitanje: da li se ta raspodela vrši prema unapred poznatoj formuli ili je predmet političkog pregovaranja?
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 Zakon o finansiranju lokalne samouprave razlikuje tri vrste transfera: opšti (nenamenski), funkcionalni i namenski transfer.
 1. Nenamenski transfer
 Nenamenski transfer je u sistemu finansiranja lokalne samouprave u Srbiji daleko najznačajniji. Za veći broj najsiromašnijih opština opšti transfer predstavlja i najznačajniji među svim njihovim izvorima pri-hoda. Ukupni nenamenski transfer se, prema Zakonu o finansiranju lokalne samouprave, izračunava kao 1,7% bruto domaćeg proizvoda. Sastavni delovi ukupnog nenamenskog transfera su transfer za ujedna-čavanje, kompenzacioni i tranzicioni transfer.
 Finansijski i simbolički važan element opšteg transfera je transfer za ujednačavanje, čija je uloga da siro-mašnijim opštinama i gradovima pokrije 90% razlike između njihovih ustupljenih prihoda i iznosa od 90% republičkog proseka ustupljenih prihoda. Kompenzacioni i tranzicioni transferi imaju ulogu da u odre-đenom periodu nadoknade, odnosno ublaže gubitak sredstava po osnovu izmena u sistemu finansira-nja lokalne samouprave. Ono što preostane nakon obračunavanja ova tri transfera se zatim raspodeljuje prema formuli utvrđenoj u Zakonu o finansiranju lokalne samouprave, koja kao parametre koristi broj stanovnika, površinu teritorije, broj odeljenja u osnovnim i srednjim školama, broj objekata u srednjem obrazovanju i broj dece obuhvaćene neposrednom dečijom zaštitom.
 Ovakav objektivni sistem utvrđivanja ukupnog obima i načina raspodele transfera predstavljao je najpro-gresivniju novinu koju je doneo Zakon o finansiranju lokalne samouprave iz 2006. godine, ali ta objektiv-nost nije dugo potrajala. Sa pojavom svetske finansijske krize, iako je sam Zakon ostao na snazi, odredbe o transferima su praktično suspendovane, i to četiri godine zaredom. Tako se iznos transfera utvrđuje krajem svake godine u procesu koji ima dosta elemenata cenkanja između republičkih i lokalnih vlasti, a raspodela po opštinama se vrši na način koji ne obezbeđuje ni predvidljivost ni pravičnost ovog sistema.
 2. Funkcionalni transfer
 Funkcionalni transfer služi za finansiranje određenih poslova jedinica lokalne samouprave. Oni se u kom-parativnoj praksi naročito koriste kao mehanizam za finansiranje poslova koje država poverava lokalnoj samoupravi, na primer, u oblasti socijalne zaštite ili obrazovanja. Drugi naziv za ove transfere, koji se još sreće u teoriji i praksi, jeste blok grantovi. Prema odredbama Zakona o finansiranju lokalne samouprave, ukupan iznos funkcionalnog transfera izračunava se na osnovu podataka o ukupnim troškovima obavlja-nja određene funkcije u poslednjoj godini pre njenog prenošenja na nivo lokalne samouprave.
 3. Namenski transfer u užem smislu
 Namenski transfer za lokalnu samoupravu predstavlja najmanje popularan oblik transfera jer se on obez-beđuje uz striktno definisanje namena za koje se mora potrošiti. Najčešće se radi o sredstvima za kapi-talna ulaganja, kao što su izgradnja škole ili sanitarne deponije. Prema odredbama Zakona o finansiranju lokalne samouprave, republika može jedinicama lokalne samouprave obezbediti namenski transfer za obavljanje određenih poslova u okviru njihovog izvornog ili poverenog delokruga, a nadležno ministar-stvo utvrđuje visinu namenskog transfera i kriterijume za njegovu raspodelu po pojedinim jedinicama lokalne samouprave.
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 Značaj pojedinih prihoda za lokalni ekonomski razvoj
 Sa učešćem od oko 35% izvornih prihoda u strukturi ukupnih prihoda lokalne samouprave, Srbija je ne-što iznad proseka evropskih država. Sa oko 50% učešća, ustupljeni prihodi su dominantan izvor finansija lokalne samouprave, dok transferi čine oko 15%. Primat ustupljenih poreza i naknada je počev od 2007. godine najpre nešto ublažen, i to prenošenjem poreza na imovinu u režim izvornih prihoda, kao i smanje-njem stope poreza na zarade sa 14 na 12% i uvođenjem neoporezivog dela zarade u iznosu od 7.822 dina-ra. Međutim, povećanjem udela lokalne samouprave u porezu na zarade sa 40 na 80% znatno je porastao i udeo ustupljenih poreza u strukturi prihoda gradova i opština.
 Gledajući pojedinačne izvore prihoda, značajniji su:
 � porez na zarade,
 � transferi,
 � porez na prenos apsolutnih prava,
 � naknada za uređivanje građevinskog zemljišta,
 � naknada za korišćenje građevinskog zemljišta,
 � porez na imovinu,
 � porez na prihode od samostalne delatnosti,
 � taksa za držanje motornih vozila,
 � taksa za isticanje firme.
 Što se poreza na zarade tiče, budući da se radi o ustupljenom porezu, najviše šansi da povećaju prihode imaju opštine koje budu uspešne u otvaranju novih radnih mesta (ovo, naravno, važi i za porez na dohodak od samostalne delatnosti). Ako imamo u vidu da prihodi od poreza na zarade ne idu opštini u kojoj zapo-sleni radi već opštini u kojoj ima prebivalište, jasno je da opštine koje su angažovane na obuci i drugim merama aktivne politike na tržištu radne snage imaju priliku da povećaju svoje prihode od poreza na za-rade na osnovu toga što će dobro obučena radna snaga lakše nalaziti zaposlenje i u susednim opštinama.
 Jedan pogled na listu kriterijuma za dodelu opšteg nenamenskog transfera, koja je usaglašena u dijalogu između predstavnika lokalne samouprave okupljenih u Stalnoj konferenciji gradova i opština, sa jedne strane, i Ministarstva finansija, sa druge, dovoljan je da se zaključi da opštine malo toga mogu da urade da bi povećale iznos transfera koji će dobiti:
 � 65,0% deli se prema broju stanovnika,
 � 19,3% prema površini,
 � 4,56% prema broju odeljenja u osnovnom obrazovanju,
 � 2,0% prema broju odeljenja u srednjem obrazovanju,
 � 6,0% prema broju dece u vrtićima,
 � 1,14% prema broju objekata u osnovnom obrazovanju,
 � 0,5% prema broju objekata u srednjem obrazovanju i
 � 1,5% prema broju objekata u dečijoj zaštiti.
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 Slična ograničenost manevarskog prostora za lokalne samouprave je i sa porezom na prenos apsolutnih prava, kod koga je stopa utvrđena na nivou republike. Kod ovog poreza lokalna samouprava ne može da učini mnogo da poveća broj imovinskih transakcija, mada ulaganjem u infrastrukturu i javne usluge može da poveća ukupnu vrednost nepokretnosti na svojoj teritoriji.
 Naknada za uređivanje građevinskog zemljišta i naknada za korišćenje građevinskog zemljišta su među najznačajnijim izvornim prihodima. Stope ovih naknada, odnosno merila za njihov obračun lokalna samo-uprava utvrđuje potpuno slobodno. Nažalost, ustalila se praksa da su u pogledu ovih naknada privredni subjekti u znatno nepovoljnijem položaju u odnosu na fizička lica. Takođe, mogućnost arbitrarnog utvrđi-vanja merila za plaćanje naknade dovela je do toga da lokalna samouprava kao najvažniji kriterijum koristi vrstu delatnosti kojom se bavi privredni subjekt, da bi mogla zapravo da oporezuje privredne subjekte prema njihovoj pretpostavljanoj platežnoj moći. Naročito je problematična praksa razrezivanja naknade za uređivanje građevinskog zemljišta. Ova naknada bi trebalo da bude cena za opremanje zemljišta infra-strukturom, ali je vremenom postala praktično porez na gradnju, i kao takva je jedan od nekoliko najvažni-jih izvora prihoda lokalne samouprave, ali po cenu toga da je u isto vreme i znatno finansijsko opterećenje građanima i investitorima koji planiraju gradnju.
 Porez na imovinu bi trebalo da u narednom periodu dobije mnogo veći značaj kao izvor prihoda za lokalne samouprave. Kada se to desi, porašće i njegov značaj za lokalni ekonomski razvoj, jer će dobro balansira-nom politikom poreskih olakšica gradovi i opštine moći da se takmiče u privlačenju investicija.
 Za lokalnu samoupravu najvažniji izvor prihoda je porez na zarade, ne samo zato što je pojedinačno i naj-izdašniji već i zbog toga što se opštini aktivnosti na povećanju broja zaposlenih automatski vraćaju u vidu povećanja prihoda od ovog poreza. Sledeći po važnosti su najizdašniji izvorni prihodi, kao što su naknada za uređivanje građevinskog zemljišta, porez na imovinu, naknada za korišćenje građevinskog zemljišta, firmarina... Lokalne samouprave mogu da koriste ovlašćenje da utvrđuju stopu ovih prihoda kao instru-ment vođenja ekonomske politike. Na kraju, transferi su značajni i kao najvažniji izvor prihoda siromašnih opština i kao prihod na koji se tokom budžetske godine može najsigurnije računati.
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 Izvor: Ministarstvo finansija, Bilten javnih finansija, februar 2012, str. 66.
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 Iako bi se očekivalo da će dvostruko povećanje udela u najizdašnijem izvoru prihoda, kakav je porez na zarade, dramatično povećati ukupne prihode gradova i opština, taj efekat je izostao. Prihodi od poreza na zarade u prva tri meseca 2012. povećali su se za 78% u odnosu na prva tri meseca 2011. godine. S druge strane, u prvih pet meseci primene nove formule, počev od oktobra 2011, ukupni prihodi gradova i opština povećali su se za oko 14%.77 Ovo povećanje bi bilo utoliko manje impresivno ako bi ga umanjili za stopu inflacije koja je u 2011. bila 7%.78 Razlog za skromnije povećanje ukupnih prihoda je u smanjenju iznosa transfera, prihoda od drugih poreza, kao i prihoda od zaduživanja.
 6.4. Osposobljenost kadrova
 U mnogim zemljama, a naročito u onima u tranziciji, veliki je broj političkih lidera i funkcionera koji znaju da kažu da oni imaju sve sem novca da realizuju svoje razvojne potencijale. To znači da oni još nisu shvatili da njihov nedostatak novca nije uzrok već posledica nedostatka ljudi. Kada se onima koji tvrde da imaju sve sem novca ponude povoljni finansijski aranžmani ili čak bespovratna sredstva za realizaciju projeka-ta, onda tek uvide da nemaju dovoljno ljudi ni da koncipiraju projekte, niti da ih napišu, a kamoli da ih sprovedu.
 Lokalni ekonomski razvoj je proces koji traži da se njime aktivno upravlja, i to je jedan od izazova na koji lokalne samouprave u Srbiji imaju teškoća da odgovore. Gradovi i opštine imaju velikih problema da privu-ku i zadrže visokokvalifikovane i obučene kadrove sposobne da se bave lokalnim ekonomskim razvojem. Ovaj izazov je nešto manje izražen u siromašnijim sredinama, u kojima je samouprava gotovo jedini, a po pravilu i najveći poslodavac. Ali u nešto razvijenijim sredinama, gradovi moraju da se dovijaju za kvalitetne kadrove u situaciji u kojoj im za njih konkurišu i privatni sektor i viši nivoi vlasti, dok su oni hendikepirani u tom odnosu budući da mogu da ponude zarade koje su na relativno niskom nivou, i zbog ograničenja nivoa plata od strane republike i zbog ograničenosti budžeta jedinice lokalne samouprave.
 Status zaposlenih u lokalnoj samoupravi
 Jedno od otvorenih pitanja u vezi sa modernizacijom lokalne samouprave je status zaposlenih u upravama opština i gradova. Zakon koji uređuje tu oblast je jedan od najzastarelijih u sistemu lokalne samouprave i pruža jako skučen okvir za motivisanje zaposlenih. To dovodi do toga da je veoma teško zadržati, i još teže privući, kvalitetne kadrove osposobljene da učestvuju u izradi lokalnih propisa podsticajnih za razvoj pri-vrede, da definišu programe podrške privredi, da deluju kao menadžeri projekata, nadgledaju ih i ocenjuju njihovu uspešnost. Nažalost, ograničenja u obimu plata gradove i opštine stavlja u izuzetno podređen položaj, dovodeći do toga da često gube kadrove u koje su dugo ulagali.
 Kapaciteti i rezultati rada kancelarija za LER posebno zavise od kvalifikacija, motivisanosti i zalaganja za-poslenih u tim kancelarijama. Praksa upravljanja ljudskim resursima u opštinama Srbije je izrazito razno-lika. Na jednoj strani su opštine koje su na insistiranje donatora u kancelariji za LER angažovali zaposlene sa konkretnim kvalifikacijama, uključujući i znanje stranih jezika, što u praksi po pravilu znači kvalitetnije
 77 Izvor: Ministarstvo finansija, Bilten javnih finansija, februar 2012, str. 66.
 78 Narodna banka Srbije, Godišnji izveštaj o poslovanju i rezultatima rada za 2011. godinu, (http://www.nbs.rs/internet/latinica/90/90_4/godi-snji_izvestaj_2011.pdf).
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 kadrove. Na drugoj strani su opštine koje su kancelarije za LER osnovale na inicijativu donatora, ali gde donatori nisu insistirali na kvalifikacijama zaposlenih u njima, pa su se u kancelarijama za LER našli zapo-sleni bez kojih se moglo u odeljenjima iz kojih su prebačeni.
 U vezi sa kadrovskim kapacitetima jedinica lokalne samouprave za bavljenje lokalnim ekonomskim razvo-jem primećen je još jedan izuzetno važan momenat. Radi se o kretanju broja zaposlenih u kancelarijama za lokalni ekonomski razvoj u kontekstu smanjivanja broja zaposlenih u skladu sa Zakonom o određiva-nju maksimalnog broja zaposlenih u lokalnoj administraciji79, koji je Narodna skupština Srbije usvojila u decembru 2009. godine i koji se primenjivao tokom 2010. godine. Efekti zakona još uvek nisu adekvatno kvantifikovani, ali nekih indikacija ima. Prema istraživanju Fonda za visoke ekonomske studije sprove-denog u maju i junu 2010. na uzorku od šest jedinica lokalne samouprave, broj zaposlenih u lokalnim ad-ministracijama je smanjen u proseku za 13%.80 Ono što je svakako indikativno je da kancelarije za lokalni ekonomski razvoj nisu bile na meti ovih smanjenja. Naprotiv, broj zaposlenih u 32 kancelarije za lokalni ekonomski razvoj se u periodu između aprila 2009. i marta 2010. povećao u 8 gradova i opština, i to za ukupno 26 zaposlenih, dok se u pet smanjio, za po jednog zaposlenog, što rezultira neto povećanjem od 21 zaposlenog.
 Utisak je da je takva politika lokalne samouprave još jedan odraz pozitivnog vrednovanja lokalnog eko-nomskog razvoja, kao i uloge kancelarije za LER, od strane opštinskih rukovodstava. U isto vreme, to je verovatno i pokazatelj da su zaposleni u kancelarijama za LER kategorija zaposlenih sa specifičnim znanji-ma i dobrim kvalifikacijama, čijih se usluga rukovodstvo opštine ne odriče rado.
 S druge strane, primećena je i pojava velikog „prometa” zaposlenih u nekim kancelarijama za lokalni eko-nomski razvoj. Tako je u jednom gradu od 8 zaposlenih u kancelariji koji su prošli obuku za bavljenje lo-kalnim ekonomskim razvojem, nakon izvesnog vremena u kancelariji ostao samo jedan zaposleni, da bi kasnije i on napustio kancelariju, u koju je došlo troje potpuno novih zaposlenih. Ovakve promene mogu umanjiti efektivnost kancelarija za LER, kao i kredibilitet opštine kod njenih partnera u ekonomskom razvoju.
 79 Zakon o određivanju maksimalnog broja zaposlenih u lokalnoj administraciji, „Službeni glasnik RS”, br. 104/2009.
 80 Avlijaš, S., „Koji su stvarni efekti Zakona o određivanju maksimalnog broja zaposlenih u lokalnoj administraciji?”, Kvartalni monitor br. 21, april–jun 2010, FREN, Beograd 2010, str. 85. Ovaj visok procenat ne bi trebalo uzeti kao reprezentativan za čitavu Srbiju budući da uzorak na kome je izveden uključuje i grad Leskovac, koji je imao i jedan od najvećih odnosa između broja zaposlenih u gradskoj upravi i ukupnog broja građana. Kada se Leskovac isključi iz ovog uzorka, procenat smanjenja za pet opština iz uzorka iznosi oko 7.
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 7. OCENA OPRAVDANOSTI ANGAŽOVANJA LOKALNE SAMOUPRAVE U SFERI EKONOMIJE
 Podsećanja radi, ovom istraživanju smo pristupili sa namerom da pružimo doprinos odgovoru na tri ključ-na pitanja u vezi sa lokalnim ekonomskim razvojem:
 1. Da li rezultati upliva lokalne samouprave u privredna kretanja opravdavaju davanje bilo kakve uloge opštinama i gradovima u oblasti privređivanja i kakva bi to uloga optimalno trebalo da bude?
 2. Koji instrumenti kojima se može uticati na privredne tokove stoje na raspolaganju lokalnoj samoupravi i kakvi su rezultati njihovog korišćenja?
 3. Koje uslove treba ispuniti da bi se omogućilo lokalnoj samoupravi u Republici Srbiji da posti-gne optimalne rezultate u podsticanju privrednog razvoja?
 U narednom delu pokušaćemo da rezimiramo odgovore na pitanja definisana na početku ovog rada na osnovu prethodno izloženih saznanja i nekih novih koja će biti predstavljena.
 7.1. Opravdanost bavljenja lokalne samouprave lokalnim ekonomskim razvojem
 Tema koja leži u osnovi ovog rada je vezana za pitanje opravdanosti bavljenja opština i gradova lokalnim ekonomskim razvojem. Još važnije, nas je zanimalo koliko se isplati angažovanje na lokalnom ekonom-skom razvoju gledano i na razini pojedinačnih lokalnih samouprava i na nivou nacionalnih država. Ovaj dvostruki test je opravdan, jer ako određeni broj lokalnih samouprava i ima koristi od angažovanja na lokalnom ekonomskom razvoju, to ne znači da je neto efekat za celu državu pozitivan.
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 U ovo istraživanje smo ušli otvoreni za mogućnost da troškovi bavljenja ekonomskim razvojem na ni-vou nacionalnih država prevazilaze koristi od te aktivnosti. Ovaj oprez je naročito nalagala činjenica da je lokalni ekonomski razvoj, posmatran na nivou nacionalnih država, u određenoj meri „igra nultog rezultata”81, imajući u vidu da opštine angažuju resurse konkurišući jedne drugima za investitore, koji su se često unapred opredelili koliko će investirati i u kojoj zemlji i samo biraju koja će to opština biti. Tada pro-grami lokalnog ekonomskog razvoja, ako i imaju nekog efekta na lokalnom nivou, na nacionalnom nivou posmatrano ne daju nikakve rezultate jer, umesto da stvaraju nova radna mesta, jednostavno dovode do premeštanja postojećih radnih mesta iz jedne sredine u drugu, odnosno do stvaranja radnih mesta koja bi bila otvorena i bez tih programa. U radikalnijoj varijanti ovog stava, smatra se ne samo da su ovi programi igra nultog zbira već i da imaju negativnih efekata po nacionalnu ekonomiju jer dovode do feudalizacije nacionalnih tržišta, uz trošenje budžetskih sredstava na aktivnosti koje ne daju veći pozitivni efekat. Po-red toga, to što lokalne samouprave konkurišu jedne drugima spuštanjem stopa lokalnih prihoda dovodi do toga da one često uspevaju da prikupe manje budžetskih sredstava, zbog čega opada kvalitet usluga koje pruža lokalna samouprava.
 Koliko košta lokalni ekonomski razvoj
 U oceni validnosti ovih stavova, treba razmotriti koliko košta lokalni ekonomski razvoj, odnosno koji se to resursi angažuju na bavljenje njime, a kolike su koristi od angažovanja na lokalnom ekonomskom ra-zvoju. Statistika u Srbiji o tome ne daje dovoljno podataka, pa ćemo kao indikativne koristiti podatke iz ekonomije SAD, koja nudi najviše informacija. Kako smo već videli, broj zaposlenih koji se veći deo radnog vremena bavi lokalnim ekonomskim razvojem po jedinici lokalne samouprave je u proseku 2–3,5. Troškovi lokalnih samouprava za projekte LER-a procenjuju se na 7–16 dolara godišnje po glavi stanovnika. Treba imati u vidu da ove procene ne obuhvataju poreske olakšice koje se daju u svrhu lokalnog ekonomskog razvoja, a koje iznose oko 40 dolara godišnje po glavi stanovnika.
 Pored troškova vezanih za zaposlene koji se neposredno bave lokalnim ekonomskim razvojem i sredstava po osnovu poreskih olakšica kojih se lokalne samouprave odriču, postoji niz drugih troškova koje treba imati u vidu: izgradnja infrastrukture potrebne za privredne subjekte, pružanje usluga i programa obuke privrednim subjektima, rashodi za marketing... Uzeta zajedno, procenjuje se da sredstva angažovana za podsticanje lokalnog ekonomskog razvoja u SAD iznose preko 10 milijardi dolara godišnje!82
 Koristi od lokalnog ekonomskog razvoja
 Kao što su brojni rashodi u vezi sa lokalnim ekonomskim razvojem, tako su kompleksne i koristi koje ti rashodi donose. Neke koristi su očekivane i lako uočljive, neke dolaze neočekivano i nije ih uvek moguće nedvosmisleno pripisati aktivnostima sprovedenim u svrhu podsticanja privrednog razvoja.
 Među efektima programa lokalnog ekonomskog razvoja, poseban značaj imaju fiskalni efekti. Povećan nivo proizvodnje i zaposlenosti kao rezultat projekata LER-a dovodi ili može dovesti do povećanja profita, zarada, vrednosti nekretnina, a time i poreske osnovice i prihoda lokalne samouprave.
 81 Zero sum game je izraz koji se koristi da objasni odnose u kojima dobit koju jedan akter u odnosu ostvaruje mora biti praćena jednakim gubit-kom drugih aktera.
 82 Bartik, T., “Local Economic Development Policies”, str. 4.
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 Analizirajući 57 studija koje se bave ocenom veze između nivoa oporezivanja u američkim saveznim drža-vama i lokalnim samoupravama i programa lokalnog ekonomskog razvoja, izrađenih između 1979. i 1991. godine, Bartik je utvrdio da 70% tih studija konstatuje da postoji statistički značajna negativna veza izme-đu nivoa poreza i stanja ekonomskog razvoja. U istraživanju koje je isti autor sproveo analizirajući nalaze 30 studija koje su se bavile uslugama u vezi sa LER-om koje pružaju savezne države i lokalne samouprave, 60% tih studija je našlo statistički značajan pozitivni uticaj nivoa i kvaliteta usluga na stanje lokalne eko-nomije. Posebno interesantno pitanje kojim se bavio Bartik jeste šta se dešava ako se poveća obim, odnosno nivo usluga vezanih za privredni razvoj, ali po cenu odgovarajućeg povećanja poreza da bi se finansiralo to povećanje usluga. Zaključak sve tri studije koje su se bavile tom vezom, a na koje se Bartik poziva, jeste da je krajnji efekat pozitivan za razvoj privrede.
 Najnovija studija o efektima programa lokalnog ekonomskog razvoja iz 2012.83 koristi veliki obim podata-ka o sprovođenju možda i najvećeg federalnog programa ovog tipa u SAD, nazvanog „Zone osnaživanja”84, u periodu između 1994. i 2000. godine. Osnovne karakteristike ovog programa, čiji su korisnici bili odre-đeni siromašniji kvartovi u šest velikih gradova (ukupno 700.000 stanovnika živi u ovim zonama), bile su smanjenje obaveze po osnovu poreza na zarade (troškovi od oko 200 miliona dolara za 6 godina) i blok grantovi za programe podrške privredi, kao što su konsultantske usluge, unapređenje infrastrukture, pro-grami obuke, podrška mladima itd. (oko 100 miliona dolara po zoni). Jedan od osnovnih nalaza studije jeste da su zone koje su dobile ovaj status ostvarile za 12–21% veći rast u ukupnoj zaposlenosti u odnosu na slične zone koje nisu bile deo ovog programa. Zarade onih koji su i zaposleni i žive u zonama takođe su se povećale, i to za 8–13% više od zarada u sličnim zonama koje nisu imale ovaj status. Ukupno povećanje iznosa zarada u svim zonama iznosilo je oko 296 miliona evra godišnje, a vrednost stambenog prostora u zonama je porasla za 1,35 milijardi dolara. Čak i kada se uzme u obzir da su ove tendencije dovele do pove-ćanja iznosa zakupa od 5,5 miliona dolara, jasno je da je neto efekat za stanovnike zona izrazito pozitivan.
 Kada je ekonomija više od ekonomije
 Dobar primer istovremenog postizanja ekonomskih i socijalnih ciljeva su aktivnosti Etno
 mreže Srbije, organizacije žena koje se bave proizvodnjom tradicionalnih rukotvorina. Budu-
 ći da su članice Etno mreže žene iz ruralnih krajeva, bez posebnih kvalifikacija, dakle sa vrlo
 slabim šansama na tržištu rada, očekivalo bi se da je najviše čemu mogu da se nadaju to da
 svojim proizvodima budu jeftinije od sličnih industrijskih proizvoda. Međutim, zahvaljujući
 mnogo ambicioznijoj viziji i velikim naporima uloženim u obuku, organizaciju posla, pla-
 sman i brendiranje, kao i podršci širokog kruga organizacija javnog, nevladinog i privatnog
 sektora, to nije slučaj. Preko 400 članica okupljenih u 22 grupe proizvođača koje čine Etno
 mrežu Srbije danas stvara proizvode koji promovišu našu narodnu radinost, ali tako uobliče-
 nu da je pogodna za luksuzne poklone i posebno vrednovanje. Zahvaljujući tome, žene koje su
 deo mreže čiji se rad prati vestima kao što su: „Publika oduševljena etno motivima”, „Tradicio-
 nalne rukotvorine za srpske ministre”, „Privrednici uživali u srpskoj tradiciji”85 i sličnim, bitno
 su promenile svoj socijalni položaj u porodici i društvu. Svako ko pokušava da oceni domete
 lokalnog ekonomskog razvoja ne bi smeo da zanemari ove efekte.
 83 Busso, M., Gregory, J. and Kline, P., Assessing the Incidence and Efficiency of a Prominent Place Based Policy, April 2012, http://emlab.berkeley.edu/~pkline/papers/EZ.pdf (1. jun 2012).
 84 Eng. Emprowerment Zones.
 85 Izvor: http://www.ethnonetwork.com/arhiva.php?lang=ser (12. februar 2012).
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 Pored fiskalnih efekata, indirektna korist od programa lokalnog ekonomskog razvoja je i u unapređenju kvaliteta i obima infrastrukture i javnih usluga koje se pružaju da bi se servisirale potrebe privrede. Još jedan pozitivan momenat, koji se često prenebregava, sastoji se u socijalnim efektima bavljenja lokalnim ekonomskim razvojem. Akteri LER-a u suštini rade na angažovanju neiskorišćenih razvojnih potencijala lokalne zajednice. Ti potencijali ne moraju biti samo povoljan geografski položaj, postojanje izvora mine-ralnih sirovina i slično. Neiskorišćeni potencijal mogu biti ljudi, nezaposleni, osobe sa posebnim potreba-ma, pripadnici marginalizovanih grupa, koji teško nalaze svoje mesto na tržištu radne snage.
 Programi koji pomažu da se te osobe uključe u stvaranje nove vrednosti nemaju samo fiskalni efekat u smislu povećanja javnih prihoda već i štede sredstva koja se troše na socijalna davanja jer su dojučerašnji korisnici tih sredstava današnji generatori javnih prihoda. Možda još važnije, programi koji pomažu tim osobama da se uključe u lokalnu ekonomiju u isto vreme im omogućavaju da steknu samopoštovanje i društveni ugled.
 Na osnovu ovoga, čini se da se može bezbedno zaključiti da je lokalni ekonomski razvoj dokazao da ima svoju legitimnu i važnu ulogu i na nivou pojedinačnih lokalnih zajednica, ali i ako se posmatra sa nacionalnog nivoa. U najboljem svom izdanju, lokalni ekonomski razvoj podstiče kompetitivnost među opštinama koje konkurišu jedne drugima za investicije, ali rezultat te kompetitivnosti nije igra nultog rezultata već, naprotiv, stvaranje boljih uslova poslovanja za sve privredne subjekte, a naroči-to za one koji posluju tamo gde se lokalne zajednice aktivno bave ekonomskim razvojem.
 7.2. Različiti efekti instrumenata lokalnog ekonomskog razvoja
 Ako prihvatimo argumente koji govore u prilog opravdanosti koncepta lokalnog ekonomskog razvoja, ne smemo zaboraviti da nisu svi projekti koji se koriste podjednako opravdani i efikasni. To nas vraća drugom pitanju sa početka istraživanja – razmatranju efekata korišćenja različitih instrumenata, odnosno progra-ma lokalnog ekonomskog razvoja.
 Izazovi analize troškova i koristi programa lokalnog ekonomskog razvoja
 Procena opravdanosti projekta LER-a je složen zadatak. Potrebno je, na jednoj strani, sabrati
 sve očekivane pozitivne efekte po budžet jedinice lokalne samouprave, pa od toga oduzeti
 troškove finansiranja projekta i druge izdatke do kojih realizacija projekta dovodi. Na pri-
 mer, na osnovu saznanja o tome šta će se sve izgraditi u sklopu projekta, ali i kao posledica
 projekta, izračunava se koliko će se povećati prihodi opštine po osnovu jednokratnih dažbina
 za izgradnju, kao što je naknada za uređivanje građevinskog zemljišta; zatim se procenjuje
 koliko će se povećati osnovica poreza na imovinu zahvaljujući novosagrađenim objektima.
 U opštinama u kojima lokalnoj samoupravi pripada i deo prihoda od poreza na zarade, što
 je slučaj u Srbiji, na osnovu procene broja i vrste novootvorenih radnih mesta, izračunava
 se očekivano povećanje osnovice poreza na zarade, kao i povećanje udela opštine u tom po-
 rezu. U sistemima u kojima lokalnoj samoupravi pripada deo prihoda od poreza na promet
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 (a Srbija ne spada u tu grupu) potrebno je proceniti povećanje prometa kao rezultat projekta
 i efekte po opštinski budžet po tom osnovu. Ne smeju se zaboraviti ni manje izdašni, ali
 stalni prihodi za budžet, kao što su taksa za isticanje firme na poslovnom prostoru i još neke
 komunalne takse. Na strani koristi mogu se naći i uštede za budžet jedinice lokalne samou-
 prave do kojih može doći realizacijom nekih projekata LER-a.
 Na strani troškova, kvalitetna analiza se ne sme zaustaviti na direktnim troškovima spro-
 vođenja projekta, kao što su, na primer, vrednost radova na infrastrukturnom opremanju
 industrijske zone, iznos subvencije ili obim poreskih prihoda od kojih se odustaje davanjem
 olakšica i sl. Proširenje komunalne infrastrukture, ako se finansira sredstvima lokalne sa-
 mouprave, jeste značajan trošak, koji pored toga nije i jednokratan, budući da podrazu-
 meva i obavezu održavanja te infrastrukture. Povećanje zaposlenosti, ako do njega dolazi
 dolaskom radne snage iz drugih opština, podrazumeva i potrebu servisiranja tog novog sta-
 novništva, dakle, obezbeđivanje vode, struje, kanalizacije, održavanje čistoće i odnošenja
 otpada, obrazovanja... Sve to, naravno, ima implikacije na rashodnu stranu budžeta opštine.
 Iako već ovaj pregled različitih aspekata izračunavanja fiskalnih efekata projekata LER-a
 izgleda jako komplikovan, izračunavanje neto fiskalnog efekta investicije je u stvarnosti
 mnogo komplikovanije. Najpre, kada se govori o efektu novog zapošljavanja i prihodima
 od poreza na zarade koji iz toga slede, nije dovoljno proceniti broj radnih mesta koja će se
 otvoriti kao rezultat investicije. Potrebno je napraviti procenu koliki će biti udeo manuelnih
 radnika, a koliki visokoobrazovane, dobro plaćene radne snage, jer ova druga kategorija
 doprinosi neuporedivo više budžetu opštine. Možda je još važnije proceniti da li su nova
 radna mesta koja se očekuju kao rezultat projekta zaista nova ili će samo doći do seljenja
 radne snage unutar opštine iz jednih preduzeća u druga, odnosno sa jedne lokacije na dru-
 gu. Bez te procene, nemoguće je imati kvalitetnu procenu neto efekta na prihode od poreza
 na zarade. U sistemima kakav je naš, od ključne je važnosti proceniti i koliki broj radnika će
 biti sa teritorije na kojoj su zaposleni, a koliko će ih imati prebivalište u drugim opštinama.
 Ovo zbog toga što prihodi od poreza na zarade idu u budžet opštine na kojoj zaposleni ima
 prebivalište, pa opštine koje opredele znatna sredstva za projekte koji treba da dovedu do
 većeg broja novih radnih mesta od toga neće imati mnogo koristi ako nemaju odgovarajuću
 obučenu radnu snagu, već se ta radna mesta popune radnicima iz drugih opština.
 Kada je reč o prihodima od poreza na imovinu, nije dovoljno analizu zaustaviti na efektima
 koji će doći od imovine koja je predmet projekta već je potrebno razmotriti efekte za vred-
 nost nepokretnosti u okruženju. Prilikom analiziranja efekata izgradnje trgovinskog centra
 na prihode od poreza na imovinu, mora se, pored vrednosti budućeg trgovinskog centra,
 proceniti i povećanje vrednosti nekretnina u blizini tog centra, do koga po pravilu dolazi.
 Takođe, izgradnja nekog proizvodnog kapaciteta nedaleko od zone predviđene za stanovanje
 može dovesti do pada cena nekretnina i odgovarajućeg pada prihoda opštine po tom osnovu,
 čak i ako ta proizvodnja ne dovodi do velikog zagađenja.
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 Na kraju, važno je pažljivo izabrati vremenski okvir za analizu. Do nekih fiskalnih efekata
 dolazi već prilikom lansiranja projekta, neki se javljaju tek više godina nakon početka reali-
 zacije. Neki fiskalni efekti su jednokratni, neki su praktično stalni.
 Zahvaljujući i ovoj komplikovanosti u izračunavanju fiskalnog i drugih efekata projekta lo-
 kalnog ekonomskog razvoja, postoji tendencija da se projekti lansiraju ili bez ikakvih anali-
 za troškova i koristi ili sa analizama koje se sačinjavaju samo da bi se formalno zadovoljilo
 pravilo da takva analiza mora postojati. U tim slučajevima se bez mnogo argumenata po-
 tvrđuje da je analizirani projekat pogodan za finansiranje, jer se autori analize vode pretpo-
 stavkom da oni koji su naručili analizu upravo to žele da čuju.
 Iznenađujuće je mali broj slučajeva u kojima se izrađuju kredibilne analize troškova i koristi
 (cost-benefit analysis) programa LER-a. Ove analize treba raditi u idealnom slučaju pre po-
 kretanja programa, tokom trajanja, kao i nakon realizacije programa. Nažalost, javni sektor
 u ovom pogledu konstantno podbacuje. Razlozi za to su sledeći:
 � Različiti programi lokalnog ekonomskog razvoja su često rezultat predizbornih obe-
 ćanja, pa političari kada dođu na vlast ne postavljaju uvek pitanje da li je potencijalni
 program efektivan već pre svega razmišljaju o tome koliko ih (ne)ispunjenje pred-
 izbornih obećanja može koštati, odnosno kakve efekte samo pokretanje tih programa
 i njihovi eventualni rezultati mogu imati na narednim izborima.
 � Evaluacija programa nije uvek poželjna za organ koji sprovodi određeni program
 jer negativan nalaz može, pored potencijalnog ukidanja programa, naneti znatnu
 političku štetu, dok pozitivan nalaz po pravilu nailazi na skepsu građana u vezi sa
 njegovom kredibilnošću.
 � Izrada evaluacija programa je skup i zahtevan posao. Mali je broj onih koji ga mogu
 kva litetno odraditi; pored toga, najčešća pretpostavka stručnjaka angažovanih za
 izradu tih studija je da se od njih očekuje da rezultat bude pozitivan, što sigurno ima
 uticaja na njihove nalaze.
 Efekti instrumenata lokalnog ekonomskog razvoja – nacionalna i lokalna perspektiva
 Da podsetimo, nezadovoljavajući rezultati u vezi sa pružanjem usluga sektoru privrede od strane organa vlasti u sklopu takozvanog drugog talasa programa lokalnog ekonomskog razvoja doprineli su lansiranju trećeg talasa tih programa tokom devedesetih godina prošlog veka. Problem u vezi sa programima dru-gog talasa su naročito bili:
 � mali obim sredstava koji je stajao na raspolaganju za programe LER-a (nivo finansiranja nekih od tih programa je često bio očigledno nedovoljan da bi se bilo šta strukturno promenilo i namera im je bila pre svega da se pokaže da političari nešto čine u vezi sa ekonomijom)
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 � fragmentiranost usluga koje organi vlasti pružaju privredi (jedna agencija pomaže sa kreditiranjem izvoza, druga sa marketingom za izvoz, treća sa obukom radne snage) i
 � relativno mali broj korisnika programa među privrednim subjektima i nedovoljna podrška privrede tim programima.86
 Deo tih problema je prevaziđen u programima trećeg talasa koji je samo delimično finansirao javni sektor, a sprovode se prevashodno posredstvom privrednih komora, raznih udruženja privrednika, nevladinih or-ganizacija i slično.
 Evo kako je Bartik sumirao uslove koje je potrebno ispuniti da bi se finansiranje određenog programa lokalnog ekonomskog razvoja iz javnih sredstava moglo smatrati opravdanim, a koji nam u isto vreme mogu služiti kao indikatori opravdanosti projekata lokalnog ekonomskog razvoja:
 � da od programa ima koristi dovoljan broj privrednih subjekata u određenoj grani;
 � da građani imaju koristi od povećanja kvaliteta, odnosno smanjenja troškova proizvodnje;
 � da je program namenjen privrednim subjektima koji se žele posebno podržati, kao što su preduzeća u kojima su prevashodno zaposlene žene, osobe sa posebnim potrebama, pripadnici određenih manjina i sl.;
 � da program ima potencijal da unapredi produktivnost znatnog broja radnika u opštini;
 � da su efekti na podržana preduzeća veći od troškova programa, a podržana preduzeća ili „izvoze” ili supstituišu „uvoz”.87
 Poslednja tačka zaslužuje posebnu pažnju. Ključni cilj lokalnog ekonomskog razvoja je unapređenje kon-kurentnosti lokalne privrede, pri čemu konkurencija lokalnoj ekonomiji dolazi i sa drugih kontinenata i iz susednih opština. Veća konkurentnost neke ekonomije znači i veći izvoz. Kao što je izvoz važan za privre-du svake zemlje, tako je važan i za lokalne ekonomije, s tom razlikom što je za lokalni ekonomski razvoj „izvoz” svaka prodaja roba ili usluga van teritorije opštine. Te „izvozne” aktivnosti su predmet posebne pažnje jer povećanje njihovog obima ne dovodi do pada aktivnosti drugih privrednih subjekata u istoj opštini. To nije slučaj kod privrednih aktivnosti namenjenih „unutrašnjem” tržištu, gde pomoć jednom privrednom subjektu u opštini može dovesti do otvaranja novih radnih mesta u tom preduzeću, ali i do problema u privređivanju, pa i smanjenja broja zaposlenih u konkurentskim privrednim subjektima u istoj opštini, ako se i oni bore za isto tržište.
 Ovo, ipak, ne znači da nema razloga za podršku i preduzećima koja robu ne plasiraju van granica opštine. Najpre, pružanje podrške lokalnom preduzeću da osvoji program kojim će se postići supstitucija uvoza robe odnosno usluga iz uvoza ili „uvoza” (iz drugih opština) neće dovesti do pada proizvodnje drugih lo-kalnih privrednih subjekata. Pored toga, podrška privrednim subjektima koja nisu „izvoznici” ima smisla i kada im se pruža radi stavljanja u proizvodnu funkciju do tada neiskorišćenih resursa – recimo, zagađenog zemljišta ili napuštenih objekata, odnosno za angažovanje nezaposlenih, pogotovo kada se radi o licima sa posebnim potrebama.
 86 Bartik, T, “Local Economic Development Policies”, str. 5.
 87 Isto, str. 7.
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 Jedna od najsvežijih analiza o efektima različitih programa lokalnog ekonomskog razvoja istog autora88 govori u prilog trima programima kao najefikasnijim u podršci zapošljavanju u nerazvijenim oblastima: prilagođeni programi obuke radne snage za poznate poslodavce, usluge za proizvodna preduzeća i kom-binacija poreskih olakšica i blok grantova za unapređenje uslova za poslovanje (za biznis inkubatore, una-pređenje bezbednosti u zoni, unapređenje pristupa kapitalu...). Kada se govori o programima podrške proizvodnim preduzećima, pored obuke radne snage, ključnu ulogu su imale konsultantske usluge, koje su vlasnicima i menadžmentu tih preduzeća olakšavale osvajanje novih tržišta i proizvoda, upravljanje inovacijama, poštovanje regulatornih zahteva i sl. Najšire korišćen program podrške privredi je onaj za pristup tržištu kapitala, ali ne na osnovu subvencioniranih kredita već putem obuka privrednika za izradu biznis planova i apliciranje za kredite kod banaka.
 Podaci pokazuju da efekti povećanja produktivnosti kod programa obuke nadmašuju troškove 1,8 puta, a kod programa podrške proizvodnim preduzećima i programa poreskih olakšica uz blok grantove za nove usluge za privredu povećanje produktivnosti nadmašuje troškove čak 2,1 puta. Da ne bi bilo zabune oko toga da povećana produktivnost dovodi do smanjenja zapošljavanja (jer povećanje produktivnosti podra-zumeva da isti broj zaposlenih u istoj jedinici vremena proizvede više proizvoda), ova studija navodi da povećanje produktivnosti od 1% dovodi do povećanja zaposlenosti od 3%. Istraživanja na koja se Bartik u ovoj analizi poziva ukazuju na to da su prilagođeni programi obuke radne snage čak 10–25 puta efikasniji u podsticanju zapošljavanja od poreskih olakšica, gledano prema obimu angažovanih javnih sredstava.
 Najbolje izdanje lokalnog ekonomskog razvoja podrazumeva korišćenje instrumenata usmerenih na definisanje lokalnih razvojnih prioriteta, strateško planiranje saradnje javnog, privatnog i nevladinog sektora na promovisanju lokalnih razvojnih mogućnosti, izgradnju infrastrukture, unapređenje rada uprave, mudru i podsticajnu politiku javnih prihoda i podršku privredi što manje direktnim subven-cijama, a što više putem podrške udruživanju privrednih subjekata i programa informisanja i obuke.
 Pitanje o optimalnim programima lokalnog ekonomskog razvoja u Srbiji ima jednu posebnu dimenziju, koja je uslovljena činjenicom da je administracija u Srbiji veće opterećenje za privredu nego što je slučaj u velikoj većini drugih zemalja. Upravo je ubrzavanje, pojednostavljenje i pojeftinjenje administrativnih procedura ključna ak-tivnost koju treba preduzeti, i to na nivou i republike i na nivou lokalne samouprave. Evo kako su privrednici u anketi iz 2011. godine89 ocenili uticaj koji na njihovo poslovanje imaju određeni aspekti poslovanja.
 88 Bartik, T., Bringing Jobs to People: How Federal Policy Can Target Job Creation for Economically Distressed Areas, W. E. Upjohn Institute for Employment Research, 2010, str. 6.
 89 Izvor: Istraživanje preduzeća 2011., USAID BEP, 2011, str. 3–4, http://policycafe.rs/documents/business/in-touch-with-business/istrazivanje-preduzeca-2011.pdf.
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 Tabela 9: UTICAJ ODREĐENIH ADMINISTRATIVNIH PROCEDURA NA USLOVE ZA PRIVREĐIVANJE
 Procedura Negativan uticaj
 Administrativne procedure 94%
 Dobijanje građevinskih dozvola 93%
 Sudski postupci 93%
 Administriranje naplate poreza 89%
 Inspekcijski nadzor 78%
 Propisi vezani za radne odnose 74%
 Carine i procedure vezane za trgovinu 74%
 Dobijanje dozvola za rad 66%
 Plaćanja i novčane transakcije 54%
 Ovakva tabela može služiti kao putokaz republičkim i lokalnim liderima za izgradnju okvira za poslovanje koji bi bio neuporedivo podsticajniji od postojećeg, bez trošenja ogromnih budžetskih sredstava.
 7.3. Koje uslove treba obezbediti da bi se omogućilo lokalnoj samoupravi u Srbiji da postigne optimalne rezultate u podsticanju privrednog razvoja
 U odgovoru na ovo pitanje oslanjaćemo se na zaključke iz prethodnog dela ovog rada.
 1. Lokalna samouprava treba da dobije određene resurse koji joj po prirodi stvari, a odskoro i prema po-zitivnim propisima, pripadaju. Tu se pre svega misli na imovinu lokalne samouprave, za šta je najvažniji korak učinjen donošenjem Zakona o javnoj svojini. Ipak, budući da od donošenja zakona do njegove reali-zacije mogu proći i godine, važno je da se imovinska deoba između republike i lokalne samouprave obavi što brže i efikasnije.
 2. Lokalna samouprava treba da dobije šira ovlašćenja u korišćenju resursa kojima raspolaže. Na primer, radno-pravno zakonodavstvo i politika utvrđivanja zarada na nivou lokalne samouprave moraju biti mno-go fleksibilniji da bi se obezbedilo da gradovi i opštine mogu, sa jedne strane, privući i zadržati kadrove koji su potrebni za vođenje politike razvoja, a da, sa druge strane, mogu nagrađivati zaposlene u skladu sa njihovim učinkom i doprinosom realizaciji razvojnih ciljeva lokalne samouprave.
 3. Izborni sistem treba da bude redefinisan tako da građani mogu direktno birati svoje predstavnike u skupštinama opština, kao i gradonačelnike. Ovo i jeste jedna od osnovnih prednosti demokratije na lokal-nom nivou, i velika je šteta da bude žrtvovana radi obezbeđivanja pune kontrole političkih stranaka nad formiranjem i sprovođenjem lokalnih politika.
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 4. Uticaj lokalne samouprave na rad područnih organa i preduzeća republike treba da bude znatno una-pređen. Situacija u kojoj su direktori tih organa i preduzeća dovoljno daleko od Beograda da bi bili podvr-gnuti nekoj značajnijoj kontroli, a potpuno nezavisni od organa lokalne samouprave, nepovoljno utiče na delovanje tih organa, koji često imaju važnu ulogu u realizaciji razvojnih projekata od lokalnog i regional-nog značaja.
 5. Potrebno je definisati dugoročnu strategiju regionalnog razvoja Srbije da bi lokalna samouprava mogla svoje razvojne prioritete uskladiti sa regionalnim razvojnim prioritetima.
 6. Izmenama republičkog zakonodavstva i edukacijom treba omogućiti fleksibilnije forme međuopštinske saradnje, koji će olakšati pružanje komunalnih usluga na regionalnom nivou i tako podići njihov kvalitet i smanjiti jediničnu cenu.
 7. Sve administrativne prepreke za poslovanje, na svim nivoima vlasti, treba ukloniti. Birokratske proce-dure treba pojednostaviti i pojeftiniti.
 Ako se ove reforme sprovedu, privreda Srbije će osetiti veliki podsticaj, a lokalne zajednice će dobiti in-strumente da svim aktivnostima budu krojači svoje sudbine i da se tako svrstaju među dobitnike tranzicije.
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 8. EPILOG
 Publikacija Svetske banke i Međunarodne finansijske korporacije Doing Business in South East Europe 2011 meri kvalitet uslova za privređivanje u 22 grada iz 7 ekonomija Jugoistočne Evrope. Ovi gradovi su posma-trani iz ugla efikasnosti u sledeće četiri kategorije: osnivanje privrednih subjekata, dobijanje građevinskih dozvola, upis svojinskih prava i obezbeđenje izvršenja ugovora. Gradovi u Srbiji obuhvaćeni ovom anali-zom su Zrenjanin, Beograd, Užice, Kruševac i Vranje. Iako ova publikacija ne daje jedinstvenu rang listu, kada se uzme ukupan rezultat sva 22 grada u sve četiri analizirane kategorije, dolazi se do zaključka da su među svih pet gradova iz Srbije najbolje rangirani Zrenjanin (na 8. mestu) i Vranje (na 10. mestu).
 Za neupućene ovakav rezultat može da bude iznenađenje, pre svega zbog toga što ova dva grada imaju malo toga zajedničkog. Ali jedna stvar koja im je zajednička je veoma indikativna. Među svih pet analizi-ranih gradova iz Srbije, samo ova dva, Zrenjanin i Vranje, imaju certifikat opštine sa pozitivnim poslovnim okruženjem Nacionalne alijanse za lokalni ekonomski razvoj.
 Evo šta ovaj certifikat potvrđuje:
 1. Opština je u saradnji sa celokupnom zajednicom napravila sveobuhvatni strateški plan lokalnog razvoja.
 2. Opština ima Odeljenje za lokalni ekonomski razvoj.
 3. Opština ima stalni Savetodavni odbor za ekonomska pitanja.
 4. Opština je razvila sistem usluge za dobijanje građevinske dozvole.
 5. Opština vodi baze podataka, analizira i pruža tačne informacije privrednicima.
 6. Opština ima promotivni materijal za marketing i privlačenje investicija.
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 7. Opština je kreditno sposobna.
 8. Opština aktivno učestvuje u utvrđivanju potreba za radnom snagom i prilagođavanju obrazovanja potrebama privrednika.
 9. Opština ima razvijeno partnerstvo javnog i privatnog sektora, s ciljem promocije LER-a.
 10. Opština ima adekvatnu infrastrukturu i pouzdane komunalne usluge.
 11. Opština je jasno definisala svoju poresku politiku i politiku naplate dažbina i taksi.
 12. Opština je razvila standarde životne sredine i uključila ih u opštinske razvojne planove u skladu sa standardima Republike Srbije i direktivama EU.
 Certifikat opštine sa pozitivnim poslovnim okruženjem ukazuje na još nešto što nije sadržano ni u jednom od ovih 12 kriterijuma; ili, još tačnije, na nešto što je sadržano u svakom od njih: da se radi o opštini koja je lokalni ekonomski razvoj utvrdila kao svoj prioritet. Samo opštine koje nemaju sumnje oko toga šta su im razvojni prioriteti spremne su da prođu kroz iscrpljujući proces dobijanja ovog certifikata. On opštinama i gradovima koji ga steknu ne garantuje samo prestiž u domaćim, ako ne i u širim regionalnim razmerama, već im obezbeđuje da radeći na dobijanju certifikata izgrade kapacitete svojih institucija i usaglase svoje politike i procedure sa potrebama lokalne privrede i moderne tržišne ekonomije.
 Za sada je 15 gradova i opština, pored Zrenjanina i Vranja, u grupi onih koje imaju certifikat opštine sa pozitivnim poslovnim okruženjem. Sigurno će još niz gradova i opština steći ovaj certifikat pre nego što državu Srbiju budemo mogli da nazovemo državom sa pozitivnim poslovnim okruženjem. Na svu sreću, brojne lokalne inicijative su već tu da ovaj proces podstaknu i ubrzaju.
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