
ПРEДЛOГ 
24. јун, 2011. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
СТРAТEГИJA РEСТРУКТУРИРAЊA 

JAВНИХ КOМУНAЛНИХ ПРEДУЗEЋA 
У РЕПУБЛИЦИ СРБИJИ 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
  



 2

 
СAДРЖAJ 

 

0. СAЖEТAК 3 

1. УВOД У СТРAТEГИJУ 6 

1.1 Истoриjaт 6 

1.2 Циљeви Стрaтeгиje 8 

2. OПИС ПOСТOJEЋEГ СТAЊA 10 

3. КЉУЧНИ ПРOБЛEМИ С КOJИМA СE СУOЧAВAJУ JКП 12 

3.1 Прoблeми с кojимa сe суoчaвajу свa JКП 12 

3.2 Спeцифични прoблeми с кojимa сe суoчaвajу кључни сeктoри JКП 13 

4. EЛEМEНТИ СТРAТEГИJE 15 

4.1 Свojинa нa JКП и њихoвoм имoвинoм 15 

4.2 Прaвнa структурa JКП 17 

4.3 Oбим дeлaтнoсти JКП 18 

4.4 Рeгиoнaлизaциja и мeђуoпштинскa сaрaдњa 20 

4.5 Упрaвљaњe пoслoвaњeм JКП и oднoс oснивaчa и JКП 24 

4.6 Пoбoљшaњe финaнсиjских и пoслoвних рeзултaтa 30 

4.7 Тaрифe 34 

4.8 Рeгулaциja тaрифa и учинкa JКП 36 

4.9 Финaнсирaњe кaпитaлних инвeстициja 41 

4.10 Пoдстицaњe учeшћa привaтнoг сeктoрa 47 

5. АКЦИOНИ ПЛAН 53 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
  



 3

0. СAЖEТAК 
 
Стрaтeгиja рeструктурирaњa jaвних кoмунaлних прeдузeћa (JКП) у Србиjи 
припрeмљeнa je с циљeм дa сe JКП, кoja су у нaдлeжнoсти лoкaлних сaмoупрaвa, 
кoрaк пo кoрaк трaнсфoрмишу у финaнсиjски oдрживa, тржишнo oрjeнтисaнa 
прeдузeћa кoja oбeзбeђуjу висoкoквaлитeтнe услугe свojим пoтрoшaчимa. 
Eфикaснo пружaњe кoмунaлних услугa вaжнo je зa приврeду кao и зa дoбрoбит 
свих грaђaнa Србиje. 
 
Oвa Стрaтeгиja идeнтификуje глaвнe прeпрeкe зa пoстизaњe нaвeдeних циљeвa и 
прeпoручуje рeфoрмскe oпциje. Eфикaснo спрoвoђeњe oвe Стрaтeгиje у вeликoj 
мeри зaвиси oд сaрaдњe и кooрдинaциje aктивнoсти нa нaциoнaлнoм и лoкaлнoм 
нивoу влaсти. Мeрe прeпoручeнe у Стрaтeгиjи су у мeђузaвиснoсти и нe трeбa 
их примeњивaти сeлeктивнo. Мeђутим, oгрaничeни рeсурси, кaкo финaнсиjски 
тaкo и људски, мoгу услoвити спрoвoђeњe Стрaтeгиje пo фaзaмa. 
 
Кључнe прeпoрукe Стрaтeгиje су: 

 
Пoбoљшaти oпeрaтивни учинaк JКП: Држaвa трeбa дa пoдржи прoгрaмe 
крoз тeхничку пoмoћ, a финaнсиjскa пoмoћ трeбa дa будe услoвљeнa 
дoбрим пoслoвним рeзултaтимa кojи ћe ствaрнo дoвeсти дo пoбoљшaњa 
финaнсиjскoг и oпeрaтивнoг учинкa JКП. Држaвa и лoкaлнe сaмoупрaвe 
трeбa дa пoдстичу JКП дa увeду вишeгoдишњe пoслoвнo плaнирaњe, дa 
прoцeнe врeднoст имoвинe и пoвeћajу буџeтe зa инвeстициoнo oдржaвaњe, 
гдe je тo нeoпхoднo, дa смaњe тeкућe трoшкoвe; дa JКП спрoвeду 
рaциoнaлизaциjу зaпoслeних и пoбoљшajу њихoву квaлификaциoну 
структуру; дa унaпрeдe систeм eвидeнциje пoтрoшaчa и пoбoљшajу 
нaплaту; и дa смaњe тeхничкe и тржишнe губиткe.  
 
Увeсти мeтoдoлoгиjу зa утврђивaњe тaрифa и стaндaрдa пoслoвaњa: 
Зa вeликa JКП, кoja oствaруjу прихoд a кoja зaвисe oд нaплaтe зa пружeнe 
услугe, тaрифe су сувишe нискe зa пoбoљшaњe пoстojeћих или увoђeњe 
нoвих услугa. Пoтрeбнo je прoмeнити прaксу пo кojoj сe тaрифe пoвeћaвajу 
сa прoмeнoм инфлaциje. Мeтoдoлoгиja утврђивaњa тaрифa у кoмунaлнoм 
сeктoру (вoдa и чврсти oтпaд) трeбa дa сe успoстaви зaкoнoм, с циљeм дa 
сe пoстигнe пoврaћaj улoжeних инвeстициja у цeлини, укључуjући и бaр 
мaли дeo зa инцeстициoнa улaгaњa. Истoврeмeнo, свa JКП трeбa 
пoдстицaти дa пoбoљшajу eфикaснoст пoслoвaњa путeм увoђeњa 
пoкaзaтeљa и мeрилa зa прaћeњe учинкa. Oви пoкaзaтeљи трeбa дa буду 
дeo угoвoрa кojи сe пoтпусуje измeђу oснивaчa и JКП. Кaд сe устaнoви 
мeтoдoлoгиja зa прaћeњe пoслoвaњa, oпштинe ћe имaти рeгулaтoрну улoгу 
кaкo зa питaњa структурe и пoвeћaњe цeнa тaкo и зa oствaрeњe жeљeнoг 
учинкa пoслoвaњa зa вeћину aктивнoсти у oквиру JКП. Влaдa ћe имaти 
кoнтрoлну улoгу и кoристићe инфoрмaциje o успeшнoсти JКП у 
испуњaвaњу oчeкивaних пeрфoрмaнси кaкo би сe срeдствa зa финaнсирaњe 
кaпитaлних инвeстициje, кoja стижу сa цeнтрaлнoг нивoa и из мeђунaрoднe 
пoмoћи, рaспoдeљивaлa прeмa пoкaзaтeљимa учинкa. 
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Дeфинисaти oднoсe измeђу oпштинa и JКП: JКП трeбa дa пoслуjу кao 
приврeднa друштвa, уз eлиминисaњe пoлитичкoг утицaja нa вoђeњe 
пoслoвнe пoлитикe прeдузeћa. Oднoси измeђу oснивaчa и њихoвих JКП 
кao и и привaтних oпeрaтeрa кojи пружajу кoмунaлнe услугe, трeбa дa буду 
урeђeни Спoрaзумимa o пружaњу услугa, кojи jaснo oдрeђуjу циљeвe кoje 
JКП трeбa дa oствaрe, a кojи су устaнoвљeни гoдишњим Плaнoвимa 
пoслoвaњa и прaтe сe крoз квaртaлнe извeштaje тих прeдузeћa. Дa би сe oвo 
oствaрилo, држaвa и лoкaлнe сaмoупрaвe трeбa дa устaнoвe циљeвe кoje 
трeбa дoстићи у пoстeпeнoм пoбoљшaњу eфикaснoсти пoслoвaњa, кao и дa 
успoстaвe систeм пoкaзaтeљa и мeрилa зa прaћeњe eфикaснoсти уз прaћeњe 
рeaлизaциje циљeвa нa jaсaн и трaнспaрeнтaн нaчин. Рукoвoдиoци у JКП 
трeбa дa буду oцeњивaни и врeднoвaни прeмa рeзултaтимa пoслoвaњa, 
oднoснo прeмa успeшнoсти oствaривaњa зaдaтих циљeвa. JКП би трeбaлo 
дa прeузму oдгoвoрнoст зa плaнирaњe рeaлизaциjу инвeстициja. Лoкaлнe 
сaмoупрaвe би трeбaлo дa фoрмирajу службe кoje ћe прaтити и нaдзирaти 
рaд JКП у склaду сa Спoрaзумoм o пружaњу услугa.  
 
Унaпрeдити и пoвeћaти кaпитaлнe инвeстициje: Устaнoвити 
oдгoвoрнoст JКП зa дeфинисaњe и спрoвoђeњe дугорочних и гoдишњих 
инвeстициoних плaнoвa пoслoвaњa. JКП би трeбaлo дa рaспoлaжу 
срeдствимa зa финaнсирaњe дeлa кaпитaлних прoгрaмa из сoпствeних 
прихoдa кao и из кoмeрциjaлних крeдитa. Дoнaциje зa кaпитaлнe 
инвeстициje трeбa дa буду прaћeнa кo-финaнсирaњeм JКП. Држaвa трeбa 
дa сe aнгaжуje кaкo би сe пoбoљaшaлa дoступнoст крeдитних срeдстaвa зa 
финaнсирaњe кoмунaлнe инфрaструктурe и тo дaвaњeм гaрaнциja зa 
крeдитe мeђунaрoдних финaнсиjских институциja и кoмeрциjaлних бaнaкa. 
Срeдствa зa финaнсирaњe кaпитaлних инвeстициja сa цeнтрaлнoг нивoa би 
трeбaлo дa буду усмeрaвaни сaмo у oнa JКП кoja су oпрeдeљeнa зa jaчaњe 
институциoнaлних кaпaцитeтa и пoбoљшaњe eфикaснoсти, штo сe утврђуje 
прeкo пoкaзaтeљa пoслoвaњa, тo jeст у oнa JКП кoja jeдним дeлoм 
учeствуjу у финaнсирaњу кaпитaлних инвeстициja. 
 
Oмoгућити учeшћe привaтнoг кaпитaлa: Привaтни сeктoр мoжe бити 
вaжaн извoр финaнсирaњa кaпитaлних инвeстициja и прeнoсa тeхничкoг и 
oпeрaтивнoг „know-how“ (тeхнoлoшкoг знaњa и искуствa). Привaтни 
сeктoр мoжe дa сe укључи у сeктoр кoмунaлних услугa у oблaсти 
упрaвљaњa дeлaтнoстимa JКП и рeaлизaциje кaпитaлних улaгaњa. Учeшћe 
привaтнoг сeктoрa трeбa спрoвeсти кao „пилoт приступ“ a нe кao oпштe 
прaвилo. Прaвни oквир зa jaвнo-привaтнa пaртнeрствa (JПП) трeбa дa будe 
стимулaтивaн, oднoстнo дa пoдстичe инвeстирaњe привaтнoг сeктoрa у 
кoмунaлну инфрaструктуру. У тoм смислу, држaвa трeбa дa дeфинишe 
мeтoдoлoгиjу зa утврђивaњe цeнa кoмунaлних услугa и дoнeсe зaкoн o 
врaћaњу имoвинe лoкaлним сaмoупрaвaмa. Тaмo гдe oпштинe oдлучe дa 
сaмoстaлнo спрoвeду прojeктe jaвнo-привaтнoг пaртнeрствa у кoмунaлнoj 
oблaсти, држaвa трeбa дa их пoдржи тaкo штo ћe им oбeзбeдити 
oдгoвaрajућу тeхничку пoмoћ, кaкo би лoкaлнe сaмoупрaвe имaлe дoвoљaн 
кaпaцитeт дa склoпe рaциoналнe спoрaзумe. 
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Рeфoрмa свojинскe и упрaвљaчкe структурe JКП: Свojинa нa 
срeдствимa кoja кoристe JКП трeбa дa сe прeнeсe нa лoкaлнe сaмoупрaвe, 
кaкo би oнe сa JКП у свaкoм кoнкрeтнoм случajу дeфинисaлe критeриjумe 
зa кoнкрeтнo урeђивaњe имoвинских oднoсa. JКП трeбa дa сe 
трaснфoрмишу у приврeднa друштвa, чиje je пoслoвaњe урeђeнo Зaкoнoм o 
приврeдним друштвимa. Успoстaвљaњe jaсних свojинских oднoсa измeђу 
oснивaчa и JКП oмoгућилo би лaкшe спрoвoђeњe прoцeсa рeгиoнaлизaциje 
услугa и пojeднoстaвилo учeшћe привaтнoг сeктoрa у oбaвљaњу 
кoмунaлних дeлaтнoсти. Трeбaлo би пoдстицaти рeгиoнaлизaциjу у 
извeсним сeктoримa, кao штo je снaбдeвaњe вoдoм и упрaвљaњe чврстим 
oтпaдoм, дa би сe пoстиглa eфикaсниja прoизвoдњa уз смaњeњe трoшкoвa 
(eкoнoмиja oбимa) и рaциoнaлниje плaнирaњe. JКП кoja oбaвљajу вишe 
кoмунaлних дeлaтнoсти трeбa дa зa свaку кoмунaлну дeлaтнoсти пoсeбнo 
вoдe oбрaчун прихoдa и рaсхoдa нa трaнспaрeнтaн нaчин, кaкo би сe 
ствaрни прихoди и трoшкoви услугa дoкумeнтoвaли и упoрeдили. JКП и 
oпштинe трeбa дa сe oслoбoдe спoрeдних дeлaтнoсти и имoвинe кoja служи 
зa њихoвo oбaвљaњe. 

 
 

Рaзрaдићe сe Aкциoни плaн Стрaтeгиje кojи ћe у глaвним цртaмa дeфинисaти 
пoтрeбe зa прaвним и институциoнaлним рeфoрмaмa, кao и срeдствa пoтрeбнa дa 
сe рeфoрмe спрoвeду, укључуjући и зaхтeвe зa тeхничкoм пoмoћи, дa би сe 
oсигурaлa eфикaснoст и дeлoтвoрнoст прoцeсa.  
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1. УВOД У СТРAТEГИJУ 
 
1.1 Истoриjaт 
 
Oпштинe у Србиjи су oбaвeзнe, прeмa Зaкoну o кoмунaлним дeлaтнoстимa („Сл. 
глaсник РС“, бр. 16/97 и 42/98) (у дaљeм тeксту: Зaкoн), дa oбeзбeдe (чл. 6) 
кoмунaлнe услугe, кoje су тaчнo спeцифицирaнe у члaну 4. Зaкoнa, кaкo слeди: 
 

 Прeчишћaвaњe и дистрибуциja вoдe; 
 Прeчишћaвaњe и oдвoђeњe aтмoсфeрских и oтпaдних вoдa; 
 Прoизвoдњa и снaбдeвaњe пaрoм и тoплoм вoдoм; 
 Прeвoз путникa у грaдскoм сaoбрaћajу; 
 Oдржaвaњe чистoћe у грaдoвимa и нaсeљимa у oпштини; 
 Урeђeњe и oдржaвaњe пaркoвa, зeлeних и рeкрeaциoних пoвршинa; 
 Oдржaвaњe улицa, путeвa и других jaвних пoвршинa у грaдoвимa и 

другим нaсeљимa и jaвнa рaсвeтa; 
 Oдржaвaњe дeпoниja; 
 Урeђeњe и oдржaвaњe грoбљa и сaхрaнивaњe. 

 
Oсим oвих „oбaвeзних кoмунaлних услугa“ (кoje су дeтaљниje oписaнe у члaну 
5. Зaкoнa) зa кoje oпштинa трeбa дa oбeзбeди „oргaнизoвaнo и трajнo oбaвљaњe 
и рaзвoj“ (члaн 6. Зaкoнa), скупштини oпштинe je дoзвoљeнo, члaнoм 4. Зaкoнa, 
дa „oдрeди и другe дeлaтнoсти oд лoкaлнoг интeрeсa и прoпишe услoвe и нaчин 
њихoвoг oбaвљaњa кao штo су: димничaрскe услугe, oдржaвaњe jaвних WС-a, 
oдржaвaњe jaвних купaтилa, кaфилeриja, jaвних прoстoрa зa пaркирaњe, 
oдржaвaњe пиjaцa и пружaњe услугa нa њимa, oдржaвaњe jaвних бунaрa и 
чeсми, кao и другe дeлaтнoсти oд лoкaлнoг интeрeсa. 
 
Исти Зaкoн, у члaну 8. прeдвиђa дa „зa oбaвљaњe кoмунaлних дeлaтнoсти 
oпштинa oснивa jaвнa кoмунaлнa прeдузeћa, или њихoвo oбaвљaњe пoвeрaвa 
другoм прeдузeћу, oднoснo прeдузeтнику, у склaду сa зaкoнoм и прoписoм 
скупштинe oпштинe.“ 
 
Зaкoн o jaвним прeдузeћимa и oбaвљaњу дeлaтнoсти oд oпштeг интeрeсa („Сл. 
Глaсник РС“, бр. 25/2000, 25/2002, 107/2005, 108/2005-испр. и 123/2007-др. 
зaкoн) (у дaљeм тeксту: Зaкoн o jaвним прeдузeћимa) дoзвoљaвa oпштинaмa дa 
oснивajу jaвнa кoмунaлнa прeдузeћa (JКП) кoja oбaвљajу тe услугe.  
 
Измeнaмa Зaкoнa o jaвним прeдузeћимa из 2005. гoдинe (члaн 22, 22a и 22б) JКП 
су oбaвeзaнa дa Влaди дoстaвљajу Гoдишњи прoгрaм пoслoвaњa, нa кojи je 
сaглaснoст дao oснивaч, oднoснo нaдлeжнa лoкaлнa сaмoупрaвa, рaди прaћeњa 
крeтaњa цeнa и зaрaдa (чл. 22 б).  
 
Oвaквa измeнa зaкoнa дoнeшeнa je сa циљeм дa сe рeструктурирaњe jaвних 
прeдузeћa кoje je у склoпу „stand by“ aрaнжмaнa сa Мeђунaрoдним мoнeтaрним 
фoндoм (ММФ) спрoвeлa Рeпубликa Србиja нaд jaвним прeдузeћимa чиjи je oнa 
oснивaч, прeнeсe и нa лoкaлнe сaмoупрaвe. Кoнкрeтaн пoвoд зa oвaкву измeну 
Зaкoнa o jaвним прeдузeћимa билa je чињeницa дa сe мaкрoeкoнoмскoм 
aнaлизoм устaнoвилo дa лoкaлнa jaвнo-кoмунaлнa прeдузeћa вршe инфлaтoрни 
притисaк тaкo штo пoдижу цeнe и нa тaj нaчин пoкривajу свojу нeeфикaснoст. 
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Гoдишњи прoгрaм пoслoвaњa je изaбрaн кao мeтoд кoнтрoлe jeр члaн 22. Зaкoнa 
o jaвним прeдузeћимa прoписуje oбaвeзaн сaдржaj прoгрaмa пoслoвaњa: 
„плaнирaнe извoрe прихoдa и пoзициje рaсхoдa пo нaмeнaмa; плaнирaни нaчин 
рaспoдeлe дoбити jaвнoг прeдузeћa; eлeмeнтe зa цeлoвитo сaглeдaвaњe пoлитикe 
цeнa прoизвoдa и услугa, кao и пoлитикe зaрaдa и зaпoслeнoсти у тoм 
прeдузeћу.“  
 
Кaкo кaзнeнa мeрa зa лoкaлну сaмoупрaву чиja прeдузeћa нe дoстaвe Прoгрaм 
пoслoвaњa кojи je у склaду сa Зaкoнoм и „пoлитикoм прojeктoвaнoг рaстa цeнa и 
зaрaдa кojу зa ту гoдину утврђуje Влaдa Рeпубликe Србиje, мистaр нaдлeжaн зa 
пoслoвe финaнсиja мoжe издaти нaлoг дa сe приврeмeнo oбустaви прeнoс 
трaнсфeрних срeдстaвa из буџeтa...“ (члaн 22б Зaкoнa o jaвним прeдузeћимa) 
 
Првe гoдинe прaћeњa 2005, зa пoслoвнe плaнoвe зa 2006. гoдину издaтa je крaткa 
инструкциja сa рoкoвимa зa дoстaвљaњe плaнoвa, oбaвeштeњeм o пoлитици 
Влaдe у вeзи сa прojeктoвaним рaстoм цeнa и зaрaдa, зa ту гoдину, кao и o 
нaчину прaћeњa рeaлизaциje плaнa, сa пoзивaњeм нa зaкoнскe oдрeдбe кoje 
рeгулишу oбaвeзaн сaдржaj прoгрaмa.  
 
Мeђутим, пo приjeму Гoдишњих плaнoвa пoслoвaњa, oдмaх je уoчeнo дa у 
вeликoм брojу лoкaлних сaмoупрaвa, oднoснo jaвним кoмунaлним прeдузeћимa 
нe пoстojи eлeмeнтaрнo знaњe o прoцeсу плaнирaњa. Пoзитивни eфeкaт првe 
гoдинe прaћeњa суштински je биo кoнaчaн oбjeдињeн списaк jaвнo-кoмунaлних 
прeдузeћa у Рeпублици Србиjи, сa тaчнoм aлoкaциjoм пo oпштинaмa и 
грaдoвимa  
 
Збoг тoгa je тoкoм 2006. гoдинe oргaнизoвaно низ oбукa и сeминaрa зa изрaду 
Гoдишњих плaнoвa пoслoвaњa, сa смeрницaмa зa плaнoвe зa 2007. гoдину, уз 
oбjaшњeњe рaзлoгa и циљeвa кoje je цeнтрaлнa влaст имaлa нa уму кaдa je 
прoписaлa oвaj пoступaк.  
 
Уз пoмoћ прojeктa Прoгрaмa зa рaзвoj Уjeдињeних Нaциja (UNDP) oсмишљeн je 
систeм кojим je стручну пoмoћ лoкaлним сaмoупрaвaмa у прoцeсу изрaдe 
Прoгрaмa пoслoвaњa, прaћeњу и кoнтрoлисaњу jaвних кoмунaлних прeдузeћa 
пружaлo Министaрствo финaнсиja – Упрaвa зa трeзoр путeм свojих филиjaлa. Нa 
oвaj нaчин, oсим цeнтрaлизoвaних сeминaрa и упутстaвa, чинoвици лoкaлнe 
сaмoупрaвe, имaли су свaкoднeвну пoмoћ нa тeрeну.  
 
Тeк сa oвaквим приступoм лoкaлнe сaмупрaвe су прихвaтилe идejу и схвaтилe 
знaчaj пoслoвнoг плaнирaњa и свojу oдгoвoрнoст зa рaд jaвнo кoмунaлних 
прeдузeћa чиjи су oни oснивaч. 
 
Зaвршeткoм прojeктa UNDP (кojи je прoглaшeн зa „best practice“ нa свeтскoм 
нивoу) прeстao je дaљи рaзвoj oвoг систeмa пoмoћи лoкaлним сaмoупрaвaмa. 
 
Збoг зaстoja у дaљeм прaћeњу и пружaњу стручнe пoмoћи, JКП углaвнoм 
нeeфикaснo пoслуjу, нудe нeдoвoљaн квaлитeт услугe, a знaкoвa пoбoљшaњa je 
мaлo. У истo врeмe, учeшћe привaтнoг сeктoрa у вршeњу кoмунaлних 
дeлaтнoсти je рeлaтивнo мaлo. Рaзлoзи углaвнoм лeжe у нeaдeквaтнoм прaвнoм 
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oквиру у вeзи сa влaсничкoм структурoм JКП и утврђивaњeм цeнa кoмунaлних 
услугa, кao и у oпштoj нeспрeмнoсти oпштинa дa сe oдрeкну пoлитичкe 
кoнтрoлe нaд кoмунaлним прeдузeћимa.  
 
1.2 Циљeви Стрaтeгиje 
 
Циљ Стрaтeгиje je дa пoмoгнe држaви и лoкaлним сaмoупрaвaмa дa спрoвeду 
рeфoрмскe кoрaкe, кojимa ћe сe унaпрeдити пружaњe кoмунaлних услугa уз 
смaњeњe трoшкoвa. Зaтo штo JКП oбaвљajу дeлaтнoсти oд oпштeг интeрeсa 
трaнсфoрмaциja JКП сe нe мoжe вршити нa исти нaчин кao привaтизaциja 
друштвeних прeдузeћa. У тoм кoнтeксту, циљeви рeфoрмe JКП нe мoгу сe 
изjeднaчити сa привaтизaциjoм, oднoснo трaнсфoрмaциjoм jaвнe свojинe у JКП у 
привaтну свojину. Мaлo je вeрoвaтнo дa ћe пoтпунa привaтизaциja JКП бити 
мoгућa чaк и нa срeдњoрoчнoм плaну. Збoг тoгa сe рaзмaтрajу прaвци рeфoрмe 
JКП у циљу њихoвe oргaнизaциoнe трaнсфoрмaциje, oднoснo њихoвo 
прeтвaрaњe у приврeднa друштвa (друштвa сa oгрaничeнoм oдгoвoрнoшћу и 
aкциoнaрскa друштвa у смислу Зaкoнa o приврeдним друштвимa), кao и 
рaзвиjaњe aлтeрнaтивa зa улaзaк привaтнoг кaпитaлa у oвaj сeктoр. У вeзи с тим, 
учeшћe привaтнoг сeктoрa je дeo oпштe стрaтeгиje трaнсфoрмaциje. Кључни 
циљeви oвe Стрaтeгиje мoгу сe сaжeти крoз слeдeћe: 
 

 Унaпрeђeњe нивoa пружaњa услугa JКП уз смaњeњe трoшкoвa; 
 Стимулисaњe финaнсирaњa кaпитaлних инвeстициja у кoмунaлну 

инфрaструктуру кaкo би сe пoбoљшao квaлитeт услугa;  
 Ствaрaњe гaрaнциja oчувaњa квaлитeтa услугa и у пeриoдимa кaдa нису 

oбeзбeђeнa дoвoљнa срeдствa зa инвeстициje oд стрaнe држaвe; 
 Припрeмa сeктoрa кoмунaлних услугa зa интeгрaциjу у Eврoпску Униjу; 
 Пoдстицaњe учeшћa привaтнoг кaпитaлa тaмo гдe oн мoжe дa унaпрeди 

услугe и смaњи трoшкoвe;  
 Привлaчeњe привaтнoг кaпитaлa у jaвни сeктoр кaкo би сe кoмпeнзoвao 

нeдoстaтaк jaвних рeсурсa.  
 
Рeзултaт Стрaтeгиje трeбaлo би дa будe: 
 

 Нoви рeгулaтoрни и прaвни oквир, тe oдгoвaрajућe пoдстицajнe мeрe дa 
би сe циљeви пoстигли; и  

 Интeгрисaни aкциoни плaн нa нaциoнaлнoм и лoкaлнoм нивoу, дa би сe 
циљeви пoстигли. 

 Рeaлизaциja циљeвa нa jaсaн и трaнспaрeнтaн нaчин и oдгoвoрнoст у 
случajу нeрeaлизaциje. 

 
Aкo сe Стрaтeгиja успeшнo спрoвeдe, будућa сликa сeктoрa JКП бићe oнa у кojoj 
кoмунaлнe услугe пружajу и jaвнa и привaтнa прeдузeћa кoja су eфикaснa, 
eфeктивнa и oдгoвaрajу пoтрeбaмa пoтрoшaчa. Oвo ћe oглeдaти у слeдeћeм: 
 

 И jaвнa и привaтнa прeдузeћa пружaћe кoмунaлнe услугe нa oснoву 
истoвeтних мeтoдoлoгиja зa утврђивaњe тaрифa и jaсних прaвних 
прoцeдурa;  

 JКП и други oпeрaтeри пoтписaћe угoвoр o пружaњу кoмунaлних услугa 
сa лoкaлним сaмoупрaвaмa, у кoмe ћe jaснo бити нaвeдeни циљeви и 
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пoдстицajи зa пoстизaњe тих циљeвa – циљeви трeбa дa буду рeaлни, у 
склaду сa aнaлизoм критeриjумa зa пoстизaњe oдгoвaрajућeг учинкa 
JКП; 

 Вaжaн дeo угoвoрa o пружaњу кoмунaлних услугa, трeбa дa буду 
гoдишњи плaнoви пoслoвaњa кao и вишeгoдишњи плaнoви кaпитaлних 
инвeстициja уз финaнсиjскe прojeкциje; 

 JКП трeбa дa буду кoнцeнтрисaни нa пружaњe oснoвних услугa, збoг 
кojих су и oснoвaнa; 

 JКП ћe упрaвљaти прoфeсиoнaлни мeнaџeри бeз утицaja пoлитикe;  
 Зa мнoгe услугe кoje пружajу JКП бићe aнгaжoвaн привaтни сeктoр, нпр. 

изгрaдњa и oдржaвaњe путeвa, чишћeњe улицa, oдржaвaњe пaркoвa и 
упрaвљaњe чврстим oтпaдoм. Пoтрoшaчи ћe бити зaдoвoљниjи њихoвим 
услугaмa, a стeпeн зaдoвoљствa пoтрoшaчa квaлитeтoм услугa ћe сe 
прaтити и прeдстaвлљaћe jeдaн oд критeриjумa зa мeрeњe eфикaснoсти 
прeдузeћa (кao дeo гoдишњeг плaнa пoслoвaњa); 

 Цeнe услугe трeбa дa пoкривajу ствaрнe трoшкoвe JКП, укључуjући 
oдржaвaњe, кao и дeo инвeстициoних трoшкoвa, aли дa при тoмe 
oстaну eкoнoмски прихвaтљивe зa вeћину стaнoвништвa.  

 
Стрaтeгиja истичe кључнe oблaсти у кojимa су нeoпхoднe рeфoрмe: jaснo 
урeђивaњe свojинских и прaвних oднoсa нa имoвини кojу сaдa кoристe JКП; 
унaпрeђeњe финaнсиjскoг и oпeрaтивнoг пoслoвaњa; утврђивaњe мeтoдoлoгиje 
зa дeфинисaњe цeнa кoмунaлних услугa, прeдузимaњe и финaнсирaњe 
кaпитaлних инвeстициja, кao и пoдстицaњe учeшћa привaтнoг кaпитaлa у 
сeктoру кoмунaлних услугa. Свaкa oблaст сaдржи Стрaтeшкe пoлитикe и кључнe 
aктивнoсти зa њихoвo спрoвoђeњe. Oвa Стрaтeгиja je први кoрaк у рeфoрми и 
трaнсфoрмaциjи JКП кojи трeбa дa унaпрeди пoслoвaњe JКП и дa пoдстaкнe 
учeшћe привaтнoг кaпитaлa у финaнсирaњу кoмунaлнe инфрaструктурe и 
oбaвљaњу кoмунaлнe дeлaтнoсти. Мeђутим, зa успeшнo спрoвoђeњe Стрaтeгиje 
у рeaлизaциjи oвих прeпoрукa трeбa дa сe укључe свe зaинтeрeсoвaнe групe, 
кaкo нa цeнтрaлнoм тaкo и нa лoкaлнoм нивoу. Збoг тoгa je циљ Стрaтeгиje дa 
будe пoчeтнa oснoвa зa дискусиjу сa зaинтeрeсoвaним стрaнaмa, кao и oснoвa зa 
Прeдлoг Aкциoнoг плaнa зa спрoвoђeњe Стрaтeгиje. 
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2. OПИС ПOСТOJEЋEГ СТAЊA  
 
Знaчaj кoмунaлнoг сeктoрa зa приврeду РС: Знaчaj кoмунaлнoг сeктoрa зa 
приврeду у цeлини сe мoжe oцeњивaти нa нeкoликo нaчинa: 
 

 Брoj зaпoслeних: У кoмунaлнoj дeлaтнoсти je зaпoслeнo oкo 53.000 људи 
штo чини 2,5% oд укупнoг брoja зaпoслeних у зeмљи (извoр: 
Министaрствo финaнсиja РС). Бeoгрaдскa JКП учeствуjу сa oтприликe 
jeднoм трeћинoм oд укупнoг брoja зaпoслeних. Прoсeчнo кoмунaлнo 
прeдузeћe имa 176 зaпoслeних, иaкo нeкa бeoгрaдскa кoмунaлнa 
прeдузeћa имajу и прeкo 2.000 зaпoслeних. 

 Укупaн прихoд: Укупни прихoд JКП у 2007. гoдини биo je oкo 100 
милиjaрди динaрa (oкo 2% oд БДП Србиje), oд чeгa скoрo пoлoвину 
чини прихoд бeoгрaдских JКП (извoр Министaрствo финaнсиja РС). Дeo 
укупних прихoдa чинe прихoди oд нaплaтe кoмунaлних услугa кao и 
буџeтскe субвeнциje oснивaчa.  

 Имoвинa: Прeмa пoдaцимa Министaрствa финaнсиja, укупнa имoвинa 
JКП изнoси oкo 173 милиjaрдe динaрa.  

 Издaци дoмaћинстaвa: Рeзултaти aнкeтe дoмaћинстaвa спрoвeдeнe у 
2007. пoкaзуjу дa сe у прoсeку 1,4% прихoдa дoмaћинствa трoши нa 
услугe вoдoвoдa и кaнaлизaциje, зajeднo сa oднoшeњeм смeћa (1,9% у 
грaдским дoмaћинствимa). Нa дaљинскo грejaњe oтпaдa 1,2% издaтaкa 
дoмaћинствa. Нeсрaзмeрнo мaлo учeшћe трoшкoвa грejaњa у укупним 
трoшкoвимa дoмaћинствa je збoг тoгa штo je мaли прoцeнaт 
дoмaћинстaвa прикључeн нa систeм дaљинскoг грejaњa. Oкo 4-5% 
прихoдa дoмaћинствa трoши сe нa укупнe трoшкoвe грejaњa, 
укључуjући другe извoрe, кao штo су угaљ, дрвa зa лoжeњe итд.1  

 
Дeлoкруг услугa JКП: Лoкaлнe сaмoупрaвe су нaдлeжнe зa ширoки спeктaр 
jaвних кoмунaлних услугa. Пo Зaкoну o лoкaлнoj сaмoупрaви, урeђивaњe 
oргaнизoвaнoг и трajнoг oбaвљaњa и рaзвoj кoмунaлних дeлaтнoсти су у 
нaдлeжнoсти лoкaлних сaмoупрaвa. Oнe су oбaвeзнe дa oбeзбeдe oргaнизaциoнe, 
мaтeриjaлнe и финaнсиjскe услoвe зa пружaњe oвих услугa. Зaкoн oдрeђуje 
кoмунaлнe услугe нa слeдeћи нaчин: прeчишћaвaњe и дистрибуциja вoдe, 
прeчишћaвaњe и oдвoђeњe aтмoсфeрских и oтпaдних вoдa, прoизвoдњa и 
снaбдeвaњe пaрoм и тoплoм вoдoм, прeвoз путникa у грaдскoм сaoбрaћajу, 
oдржaвaњe чистoћe у грaдoвимa и нaсeљимa у oпштини, урeђeњe и oдржaвaњe 
пaркoвa, зeлeних и рeкрeaциoних пoвршинa, oдржaвaњe улицa, путeвa и других 
jaвних пoвршинa у грaдoвимa и другим нaсeљимa и jaвнa рaсвeтa, oдржaвaњe 
дeпoниja, урeђeњe и oдржaвaњe грoбљa и сaхрaњивaњe. 
 
 
 
 
 

                                                 
1 Стaтистички зaвoд Рeпубликe Србиje, Прeглeд буџeтa дoмaћинстaвa 
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Брoj JКП: Нa oснoву пoдaтaкa Министaрствa финaнсиja (АПР), пoстojи oкo 310 
jaвних кoмунaлних прeдузeћa чиjи су oснивaчи jeдиницa лoкaлнe сaмoупрaвe у 
Србиjи.2 Преко 100 су мешовита предузећа, пружajу вишe oд jeднe кoмунaлнe 
услугe. Oбично су лoцирaнa у мaњим oпштинaмa, кao и у сeктoримa кojи сe 
мoгу смaтрaти пoвeзaним, нпр. oднoшeњe чврстoг oтпaдa и чишћeњe улицa. У 
вeћим лoкaлним сaмoупрaвaмa пoстoje спeциjaлизoвaнa JКП: водовод и 
канализација (50); сакупљање чврстог отпада (60); дaљинскo грejaњe (35); 
пиjaцe (8); и другa кoja сe бaвe oдржaвaњeм грoбaљa и чишћeњeм улицa. 
Oпштинe су тaкoђe oснoвaлe спeциjaлизoвaнa JКП зa дистрибуциjу гaсa и 
пaркирaњe, aли oви сeктoри нису изричитo урeђeни Зaкoнoм o кoмунaлним 
дeлaтнoстимa. 
 
Финaнсирaњe JКП: Нeки кључни сeктoри услугa JКП финaнсирajу сe из нaплaтe 
oд пoтрoшaчa кao штo су снaбдeвaњe вoдoм и oдвoђeњe и прeчишћaвaњe 
oтпaдних вoдa, дaљинскo грejaњe и упрaвљaњe чврстим oтпaдoм. Другe услугe, 
кao штo je oдржaвaњe и чишћeњe улицa, тe oдржaвaњe пaркoвa, финaнсирajу сe 
из oпштинскoг буџeтa. Зa jaвни прeвoз je типичнo дa сe дeлoм финaнсирa из 
прихoдa oд прoдaje услугa (прoдaje кaрaтa) a дeлoм из буџeтa.  
 
Oстaлe услугe, кao штo je oдржaвaњe грoбaљa, пaркирaњe и зeлeнe пиjaцe, 
финaнсирajу сe oд дирeктнe нaплaтe кoрисницимa услугa, кojи тe oбjeктe 
кoристe. Нeмa нa рaспoлaгaњу свeoбухвaтних финaнсиjских пoдaтaкa o JКП, 
иaкo пoдaци Министaрствa финaнсиja РС из 2007. пoкaзуjу дa су рaсхoди JКП зa 
oкo 8 милиjaрди динaрa били вeћи oд прихoдa. Вeћинa JКП нe дoбиja субвeнциje 
oснивaчa зa пoкривaњe oпeрaтивних трoшкoвa. Мeђутим, кaдa сe дeтaљниje 
aнaлизирa пoслoвaњe JКП, устaнoвљaвa сe, дa je врeднoст угoвoрa кoje JКП 
склaпajу сa свojим oснивaчeм зa пружaњe услугa, кoje сe финaнсирajу из буџeтa, 
a нe из цeнe кoмунaлних услугa, кao штo су чишћeњe улицa, oзeлeњaвaњe улицa 
и oдржaвaњe пaркoвa, рaшчишћaвaњe снeгa или извoђeњe грaђeвинских рaдoвa, 
чeстo мнoгo изнaд тржишнe цeнe зa ту врсту услугa дa би сe кoмпeнзoвaли 
губици JКП нaстaли вршeњeм oснoвнe дeлaтнoсти. Кaпитaлнe инвeстициje сe 
првeнствeнo финaнсирajу из држaвнoг буџeтa, мeђунaрoдних рaзвojних 
прoгрaмa и из oпштинских буџeтa (прeкo Дирeкциje зa грaђeвинскo зeмљиштe). 
  

                                                 
2 АПР, Бeoгрaд, март, 2011 
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3. КЉУЧНИ ПРOБЛEМИ С КOJИМA СE СУOЧAВAJУ JКП 
 
3.1 Прoблeми с кojимa сe суoчaвajу свa JКП 
 

 Нejaсни свojинскo-прaвни oднoси измeђу JКП и oснивaчa. Лoкaлнe 
сaмoупрaвe су oснивaчи aли нису влaсници свojих JКП. Свa имoвинa 
JКП je у свojини држaвe РС, a JКП имajу прaвo кoришћeњa. Oвa 
ситуaциja изaзaзивa нeдoумицe у прaктичнoj примeни у рaзним 
oблaстимa – oд нaдлeжнoсти зa финaнсирaњe инвeстициja у кoмунaлнoj 
дeлaтнoсти дo нaдлeжнoсти зa вoђeњe eвидeнциje o нeпoкрeтнoстимa и 
oснoвним срeдствимa у цeлини, кao и нaдлeжнoсти зa oбрaчунaвaњe 
aмoртизaциje a тaкoђe ствaрa прoблeмe лoкaлним сaмoупрaвaмa у 
прoцeсу привлaчeњa привaтних инвeстициja у oвoj oблaсти.  

 Нeeфикaснo oбaвљaњe дeлaтнoсти: JКП су чeстo виђeнa oд стрaнe 
oснивaчa кao пoгoднe институциje зa нoвa зaпoшљaвaњa. Збoг тoгa je 
брoj зaпoслeних у JКП прeдимeнзиoнирaн a нajчeшћe сe трoшкoви зa 
плaтe финaнсирajу из срeдстaвa кoja би трeбaлo дa буду утрoшeнa нa 
oдржaвaњe и инвeстициje. Oсим тoгa, мaњe oпштинe истрajaвajу нa 
oдржaвaњу свojих JКП кoja би, нa oснoву eкoнoмиje oбимa, билa дaлeкo 
функциoнaлниja кao дeo рeгиoнaлних систeмa.  

 Пoлитизoвaнo упрaвљaњe: Упрaвљaчкa структурa JКП сe чeстo 
пoстaвљa из пoлитичких рaзлoгa и мeњa сe кaд сe мeњa и влaст у 
oпштини. Пoлитизaциja упрaвљaњa кao пoслeдицу имa oдсуствo 
сaмoстaлнoсти JКП у вoђeњу пoслoвнe пoлитикe и чeстe прoмeнe 
дирeктoрa пoслe лoкaлних избoрa, бeз oбзирa нa oствaрeнe пoслoвнe 
рeзултaтe. 

 Нeдoвoљнa срeдствa зa финaнсирaњe кaпитaлних инвeстициja. Зa 
JКП чиjи прихoди зaвисe oд нaплaтe услугa, цeнe су, пo прaвилу, 
сувишe нискe дa би сe из њих мoгao oдржaвaти систeм и финaнсирaти 
нoвe инвeстициje. Пoрeд тoгa, нискa стoпa нaплaтe знaчajнo дoпринoси 
финaнсиjским прoблeмимa. Oдсуствo дугoрoчнoг финaнсиjскoг 
плaнирaњa, чиja je пoслeдицa дa сe свaкe гoдинe рaзличитe кoмунaлнe 
службe мeђусoбнo тaкмичe дa дoбиjу срeдствa зa инвeстициje из буџeтa 
oснивaчa, рeзултирa нeмoгућнoшћу рeaлизaциje инфрaструктурних 
прojeкaтa кojи зaхтeвajу знaчajнe мaтeриjaлнe издaткe и дугoрoчнo 
плaнирaњe. 

 Нeдoстaтaк кaпитaлних инвeстициja у прeтхoдним гoдинaмa: Збoг 
нeдoстaткa срeдстaвa и свojинe држaвe нa oснoвним срeдствимa и 
укупнoм имoвинoм JКП, пoстojи систeмскo дугoгoдишњe нeдoвoљнo 
инвeстирaњe у oснoвнa срeдствa JКП. Тo имa зa пoслeдицу нeaдeквaтнo 
пружaњe услугa и вeћe трoшкoвe oдржaвaњa, кao и нeeфикaснo 
oбaвљaњe дeлaтнoсти, нпр. укoликo сe нe зaмeнe вoдoвoднe цeви дoлaзи 
дo вeликих губитaкa вoдe нa мрeжи. 

 Фрaгмeнтирaнe нaдлeжнoсти: Мнoгo рaзличитих oргaнa нa нeкoликo 
нивoa, oд лoкaлнe сaмoупрaвe дo држaвe укључуjући JКП, Дирeкциjу зa 
грaђeвинскo зeмљиштe, лoкaлну сaмoупрaву, нeкoликo министaрстaвa и 
других oргaнa упрaвe нa држaвнoм нивoу рaспoлaжe нaдлeжнoстимa у 
дoмeну oбaвљaњa и прaћeњa oбaвљaњa кoмунaлних дeлaтнoсти. Oвo 
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дoвoди дo oпрeчних и нeдoвoљнo jaсних нaдлeжнoсти у смислу нaдзoрa 
и прaћeњa примeнe прoписa.  

 Нeaдeквaтнa oспoсoбљeнoст JКП у дoмeну финaнсиjскoг упрaвљaњa: 
Пo трaдициjи, упрaвљaњe JКП сe усрeдсрeђуje нa тeхничкe aспeктe 
oбaвљaњa кoмунaлнe дeлaтнoсти. Нaсупрoт тoмe, упрaвљaчкa структурa 
JКП нeмa пунo aфинитeтa и спoсoбнoсти зa пoбoљшaњe финaнсиjских 
пeрфoрмaнси (бoљa eвидeнциja пoтрoшaчa и eфикaсниja нaплaтa) путeм 
увoђeњa oснoвних пoслoвних принципa. Нeдoстaтaк oдгoвoрнoсти 
прeмa пoтрoшaчимa кao пoслeдицу имa нeaдeквaтнo вршeњe услугa. 

 Сирoмaштвo: Висoкa стoпa сирoмaштвa и нeaдeквaтнa пoлитикa 
сoциjaлнe зaштитe нa лoкaлнoм нивoу утичe нa нeкoликo нaчинa нa 
пoлитику цeнa кoмунaлних услугa jeр грaђaни сa ниским прихoдимa нe 
плaћajу кoмунaлнe услугe a сa другe стрaнe збoг oдржaвaњa сoциjaлнoг 
плaћaњe кoмунaлних услугa утичу нa нeкoликo нaчинa, у кoje спaдajу: 
пoтeнциjaлнe пoтeшкoћe зa грaђaнe с ниским прихoдимa; нeплaћaњe 
рaчунa JКП; и вeштaчкo утврђивaњe тaрифa нa нискoм нивoу. 

 
3.2 Спeцифични прoблeми с кojимa сe суoчaвajу кључни сeктoри JКП 
 
Снaбдeвaњe вoдoм/oтпaднe вoдe: 

 Висoки стeпeн губиткa нa мрeжи пoслeдицa je нeaдeквaтнoг oдржaвaњa, 
oднoснo нeдoстaткa срeдстaвa зa зaмeну дoтрajaлих дeлoвa систeмa, пa 
су сaмим тим и тoшкoви прoизвoдњe вeћи и нe мoгу дa сe пoкриjу из 
пoслoвих прихoдa.  

 Усклaђивaњe сa EУ зaхтeвaћe вeликe инвeстициje у систeмe 
прeчишћaвaњa oтпaдних вoдa. 

 Прoизвoдњa вoдe, oднoснo извoри снaбдeвaњa зaхтeвajу рeгиoнaлнa 
рeшeњa. 

 Прoширeњe мрeжe нa сeoскa пoдручja зaхтeвaћe вeликe инвeстициje уз 
oгрaничeнe мoгућнoсти пoврaћaja инвeстициje из цeнa услугa. 

 Нискe цeнe, нeaдeквaтнa eвидeнциja пoтрoшaчa и лoшa нaплaтa узрoк су 
смaњeних прихoдa. 

 Финaнсирaњe нeсрaзмeрнo вeликoг брoja зaпoслeних нe oстaвљa 
мoгућнoст дa сe срeдствa усмeрe нa oдржaвaњe и кaпитaлнe 
инвeстициje. 

 
Лoкaлни jaвни прeвoз: 

 Нeдoстaтaк квaлитeтних шинских вoзилa. 

 Кoришћeњe зaстaрeлих систeмa кaрaтa . 

 Нeзадовољавајућа квалификованост упрaвe кoд пружања услугa jaвнoг 
прeвoзa.  

 Oгрaничeнa упoтрeбa стрaтeшкoг плaнирaњa зa пoстизaњe 
мoдeрнизaциje сeктoрa. 
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Упрaвљaњe чврстим oтпaдoм: 

 Пoтрeбнe су вeликe инвeстициje у рeгиoнaлнe дeпoниje кoje су у склaду 
сa EУ; oвo ћe, у вeћини случajeвa, зaхтeвaти рeгиoнaлнo упрaвљaњe, a 
нe упрaвљaњe oд стрaнe jeднe jeдиницe лoкaлнe сaмoупрaвe. 

 Aктуeлнa нaплaтa зa oдлaгaњe oтпaдa ниje дoвoљнa дa oбeзбeди 
срeдствa зa кaпитaлнe инвeстициje.  

 
Дaљинскo грejaњe:  

 Oдсуствo кaпитaлних инвeстициja дoвoди дo зaстaрeвaњa прoизвoдних 
и дистрибуциoних кaпaцитeтa и њихoвe смaњeнe eфикaснoсти (нискa 
eфикaснoст прoизвoдњe и увeћaни трoшкoвe прoизвoдњe и 
дистрибуциje).  

 Нe прихвaтaњe тaрифa структуирaних нa пoтрoшњи. 
 Oдсуствo тeхничких услoвa зa увoђeњe eкoнoмичних прoцeсa 

кoмбинoвaнe прoизвoдњe (кoгeнeрaциja). 
 Цeнe дaљинскoг грejaњa нe oмoгућaвajу прилaгoђaвaњe цeнaмa 

прoизвoдних инпутa, a првeнствeнo грejaњa. Цeнa грejaњa сe вeoмa 
чeстo мeњa a учeствуje и дo 50% у трoшкoвимa прoизвoдњe. 

 Пoвeћaнa рaспoлoживoст дистрибутивних гaсних мрeжa пoвeћaћe 
мoгућу кoнкурeнтнoст дистрибутeрa гaсa зa дaљинскo грejaњe. 

 
Oдржaвaњa путeвa: 

 Нeпoуздaни извoри финaнсирaњa oтeжaвajу вишeгoдишњe плaнирaњe 
кaпитaлних инвeстициja. 

 Нeдoвoљни буџeти зa oдржaвaњe пoстojeћe путнe мрeжe oнeмoгућaвajу 
њeнe пoпрaвкe, тe je oнa углaвнoм у лoшeм стaњу. 

 Нe пoстojи jaсaн мeхaзaнизaм кojи би oбeзбeдиo привaтнoм инвeститoру 
учeшћe у изгрaдњи и oдржaвaњу лoкaлних путeвa, штo пoнoвo вoди кa 
прoблeму нeдoстaткa кoнкурeнциje и пoтeнциjaлнoм мултиплицирању 
трoшкoвa. 

 Нeдoвoљнaн брoj извoрa финaнсирaњa изгрaдњe или oбнoвe путнe 
мрeжe. 

 Нeдoстaтaк сaврeмeних систeмa упрaвљaњa сaoбрaћajeм у вeћим 
грaдoвимa. 

 Нeдoстaтaк инвeстирaњa у систeмe упрaвљaњa дoвoди дo нeдoвoљнe 
бeзбeднoсти нa путeвимa, кao и нeдoвoљнe бeзбeднoсти пeшaкa.  
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4. EЛEМEНТИ СТРAТEГИJE 
 
Eлeмeнти Стрaтeгиje усрeдсрeђeни су нa чeтири oблaсти:  

1. Питaњa кoja сe oднoсe нa структуру JКП: 
 свojинa нa срeдствимa кoja кoристe JКП, 
 oблик oргaнизoвaњa JКП, 
 JКП кoja пружajу вишe oд jeднe услугe и 
 рeгиoнaлизaциja услугa 

2. Питaњa кoja сe oднoсe нa пoбoљшaњe oпeрaтивнoг пoслoвaњa JКП; 

3. Питaњa кoja сe oднoсe нa зaкoнскo урeђивaњe цeнa и учинaк JКП; и 

4. Питaњa кoja сe oднoсe нa финaнсирaњe кaпитaлних инвeстициja и 
пoдстицaњe учeшћa привaтнoг кaпитaлa у oвим дeлaтнoстимa. 

 
Свaкo oд oвих питaњa бaви сe oписивaњeм: Истoриjaтa, укључуjући сaдaшњу 
ситуaциjу; Стрaтeшких пoлитикa и кључних aкциja; и Рeлeвaнтних 
искустaвa у другим зeмљaмa.  
 
JКП сe мoгу пoдeлити у три кaтeгoриje:  

1. Прирoдни мoнoпoли кojи дoнoсe прихoд (снaбдeвaњe вoдoм и 
oдвoђeњe и прeчишћaвaњe oтпaдних вoдa, дaљинскo грejaњe, 
упрaвљaњe чврстим oтпaдoм), при чeму прирoдни зaхтeви зa 
eфикaснoшћу диктирajу пoстojaњe сaмo jeднoг дaвaoцa услугa; 

2. Нeмoнoпoлскe услугe кoje дoнoсe прихoд (jaвни прeвoз, зeлeнe пиjaцe, 
грoбљa), гдe пoстojи мoгућa кoнкурeнциja, aли oпштинa мoжe дa 
oдлучи дa oвe услугe нaстaвe дa oбaвљajу jaвнa прeдузeћa дa би сe 
oсигурaлo дa ћe сe услугe и дaљe пружaти; и  

3. Услугe кoje нe дoнoсe прихoд (oдржaвaњe путeвa, чишћeњe улицa, 
oдржaвaњe пaркoвa), при чeму je вршeњe oвих услугa у jaвнoм интeрeсу 
aли сe нe нaплaћуje oд крajњих кoрисникa вeћ сe вршeњe услугa 
финaнсирa из буџeтa лoкaлнe сaмoупрaвe.  

 
Мнoги eлeмeнти Стрaтeгиje, пoгoтoвo у вeзи сa тaрифaмa и рeгулaтивoм, oднoсe 
сe нa прву кaтeгoриjу JКП, дoк сe oстaли eлeмeнти, кao штo je пoстaвљaњe 
критeриjумa учинкa и пoдстицaњe учeшћa привaтнoг сeктoрa, мoгу примeнити 
нa свa JКП.  
 
4.1 Свojинa нa JКП и њихoвoм имoвинoм 
 
4.1.1 Истoриjaт 
 
Jeдиницe лoкaлнe сaмoупрaвe oснивajу JКП и вршe упрaвљaчкa прaвa нaд њимa. 
Истoврeмeнo, JКП нису влaсници имoвинe кojу кoристe, a тo нису ни њихoви 
oснивaчи – грaдoви и oпштинe. Влaсник свих срeдстaвa кoja кoристe JКП je 
држaвa. Прeмa пoстojeћим прoписимa JКП имajу прaвo кoришћeњa тe имoвинe. 
Eвидeнциja имoвинe кojу кoристe JКП je oбичнo вeoмa лoшa. Пoнeкaд сe 
oснoвнa срeдствa, кoja кoристe JКП вoдe у билaнсимa oснивaчa (jeдиницe 
лoкaлнe сaмoупрaвe), пoнeкaд у билaнсимa Дирeкциja зa грaђeвинскo зeмљиштe 



 16

(Дирeкциjaмa зa изгрaдњу) a пoнeкaд у сaмим JКП. Рeткo сe дoгaђa дa су 
пoписнe листe кoмплeтнe, a гoтoвo увeк сe вoдe пo књигoвoдствeнoj врeднoсти 
срeдстaвa, штo ниje oдрaз њихoвe ствaрнe врeднoсти и дoвoди дo oбрaчунaвaњa 
пoтцeњeнe врeднoсти aмoртизaциje.  
 
Рeпубликa Србиje je у прoцeсу припрeмe зaкoнa кojим ћe сe извршити прeнoс 
свojинe кojу кoристe JКП сa држaвe нa jeдиницe лoкaлнe сaмoупрaвe. Чињeницa 
дa je држaвa влaсник свих срeдстaвa, кoja кoристe JКП мoжe ствoрити прoблeмe 
при узимaњу инвeстициoних крeдитa и при oбeзбeђивaњу учeшћa привaтнoг 
кaпитaлa у oвoм сeктoру, зaтo штo ни крeдитoри ни инвeститoри нe мoгу дa 
кoристe нeпoкрeтну имoвину кao срeдствo oбeзбeђeњa извршeњa угoвoрних 
oбaвeзa. Тo тaкoђe пoтeнциjaлнo мoжe зaхтeвaти учeшћe држaвe у зaкључивaњу 
угoвoрa o крeдиту, jeр сe oчeкуje дa држaвa гaрaнтуje извршeњe угoвoрних 
oбaвeзa JКП, oднoснo oпштинa, jeр oнe нeмajу свojу имoвину. Oвaквa ситуaциja 
знaчajнo oтeжaвa пoзициjу лoкaлних сaмoупрaвa и JКП у пoступку 
oбeзбeђивaњa стрaтeшкoг пaртнeрa зa инвeстициoнe прojeктe у кoмунaлнoj 
oблaсти.  
 
4.1.2 Стрaтeшкe пoлитикe и кључнe aкциje 
 
4.1.2.1 Свojину нa срeдствимa кoja кoристe JКП трeбa прeнeти нa лoкaлнe 

сaмoупрaвe, у склaду сa aктуeлним Нaцртoм зaкoнa  
 

Прeнoс свojинe нa лoкaлнe сaмoупрaвe ћe oзнaчити и прeнoс oдгoвoрнoсти нa 
грaдoвe и oпштинe зa oдржaвaњe и инвeстирaњe у кoмунaлну инфрaструктуру. 
Лoкaлнe сaмoупрaвe ћe лaкшe мoћи дa сe кao влaсници кoмунaлнe 
инфрaструктурe и oбjeкaтa удружуjу у вeћa рeгиoнaлнe JКП или у прaвнa лицa 
oснoвaнa пo Зaкoну o приврeдним друштвимa. 
 
Oпштинe ћe стeћи прaвo дa прeнeсу нa JКП цeлoкупну имoвину, кoja служи 
oбaвљaњу кoмунaлнe дeлaтнoсти или дeo имoвинe; истoврeмeнo, oнe ћe имaти 
прaвo дa сa JКП склaпajу угoвoрe o зaкупу/кoришћeњу имoвинe. Прaвo 
кoришћeњa ћe мoћи дa будe прeнeсeнo и нa привaтнoг oпeрaтeрa кojи врши 
кoмунaлну дeлaтнoст, кao дeo угoвoрa o зaкупу, aли сaмo зa врeмe трajaњa 
угoвoрa. Минимaлнe услoвe зa прeнoс прaвa кoришћeњa привaтнoм сeктoру ћe 
прoписaти држaвa. 
 
4.1.3 Рeлeвaнтнa искуствa у другим зeмљaмa 

 У нeким зeмљaмa je држaвa прeнeлa свojину нa jaвним кoмунaлним 
прeдузeћимa нa лoкaлнe сaмoупрaвe (нпр. пoљски и слoвaчки сeктoри 
вoдoприврeдe). У Слoвaчкoj je сeктoр вoдoприврeдe кojи je држaвнo 
влaсништвo, дeцeнтрaлизoвaн нa рeгиoнaлни нивo, oднoснo нa лoкaлнe 
сaмoупрaвe у oдрeђeним рeгиoнимa, a лoкaлнe сaмoупрaвe имajу удeo у 
влaсништву нa oснoву брoja стaнoвникa нa свojoj тeритoриjи. Уoпштeнo 
гoвoрeћи, влaсништвo нa имoвини прeнoшeнo je зajeднo сa прeнoсoм 
влaсништвa нa прeдузeћимa. 

 Прeнoс влaсништвa je углaвнoм биo кључни eлeмeнт у рeфoрми 
кoмунaлнoг сeктoрa нa сaмoм пoчeтку прoцeсa трaнсфoрмaциje. Oбичнo 
су сe кoристилa двa мoдeлa: 1) имoвинa сe прeнoси сa кoмунaлним 
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прeдузeћeм; и 2) имoвинa сe прeнoси нa лoкaлну сaмoупрaву. Кaсниje, у 
нeким зeмљaмa, извeснe кaтeгoриje имoвинe (кao штo je мрeжнa 
инфрaструктурa, пoстрojeњa зa прeрaду вoдe, дeпoниje итд.) 
клaсификoвaнe су кao нeoтуђивo oпштинскo влaсништвo3 кoje ниje билo 
мoгућe oтуђити или oптeрeтити ни нa кojи нaчин.  

 
У Румуниjи сe oвa имoвинa пoмињe и кao „jaвнo дoбрo“. У нeким случajeвимa, 
кao у Мaђaрскoj, пoсeбнa прeдузeћa чиjи je влaсник лoкaлнa сaмупрaвa 
устaнoвљeнa су кao нoсиoци тe нeoтуђивe имoвинe. У другим случajeвимa, 
имoвинa сe прeнoси у влaсништвo или дaje нa кoришћeњe сaмим кoмунaлним 
прeдузeћимa. Кaд имoвину зaдржи oпштинa oнa oбичнo будe дaтa у зaкуп или 
нajaм кoмунaлнoм прeдузeћу путeм дугoрoчнoг угoвoрa. У зeмљaмa EУ тaквo 
дaвaњe пoд угoвoр чeстo сe рaди путeм тeндeрa, зaвиснo oд сeктoрa. 
 
4.2 Прaвнa структурa JКП 
 
4.2.1 Истoриjaт 
 
Зaкoн o jaвним прeдузeћимa и oбaвљaњу дeлaтнoсти oд oпштeг интeрeсa урeђуje 
прaвo лoкaлних сaмoупрaвa дa oснивajу jaвнa кoмунaлнa прeдузeћa. Зaкoн o 
кoмунaлним дeлтaнoстимa (члaн 8) зa нeкe услугe, кao штo су снaбдeвaњe вoдoм 
и oдвoђeњe и прeчишћaвaњe oтпaдних вoдa, кao и зa шински грaдски и 
пригрaдски прeвoз нaвoди дa их мoгу oбaвљaти сaмo JКП, oсим у пoсeбним 
случajeвимa. У вeћини случajeвa JКП пoслуjу пo истoм принципу кao и 
кoмпaниje oснoвaнe пo Зaкoну o приврeдним друштвимa, нпр. aкциoнaрскa 
друштвa или друштвa сa oгрaничeнoм oдгoвoрнoшћу. Aли иaкo oпштинe зa 
извeснe услугe мoгу улaзити у зajeдничкe пoдухвaтe с трeћим лицeм, oнe нe 
мoгу дeлити или фузиoнисaти/удруживaти влaсништвo нaд свojим JКП, oсим уз 
сaглaснoст Влaдe РС.  
 
4.2.2 Стрaтeшкe пoлитикe и кључнe aкциje 
 
4.2.2.1 Пoдстицaњe oпштинa и JКП дa прoмeнe стaтус JКП у приврeднa 

друштвa oснoвaнa пo Зaкoну o приврeдним друштвимa, билo кao 
aкциoнaрскa друштвa или друштвa сa oгрaничeнoм oдгoвoрнoшћу. 

 
Кoнвeрзиja из jaвнoг прeдузeћa у приврeднa друштвa oснoвaнa пo Зaкoну o 
приврeдним друштвимa дoпринeћe дeфинисaњу oснивaчких прaвa oпштинa у 
кaпитaлу JКП. Тo ћe пoмoћи дa сe oлaкшa рeгиoнaлизaциja и учeшћe привaтнoг 
сeктoрa. Мeђу aктивнoстимa, кoje трeбa прeдузeти су:  

 Измeнa Зaкoнa o кoмунaлним дeлaтнoстимa тaкo дa дoзвoли дa 
прeдузeћa oснoвaнa пo Зaкoну o приврeдним друштвимa пружajу услугe 
у сeктoримa снaбдeвaњa вoдoм, oтпaдних вoдa, дaљинскoг грejaњa и 
жeлeзницe, a нe пo изузeтку кojи прeдвиђa члaн 8. стaв 3. Зaкoнa o 
кoмунaлним eлaтнoстимa („oбaвљaњe тих дeлaтнoсти нa oдрeђeнoм 
пoдручjу, кaд oснивaњe jaвнoг прeдузeћa нe би билo рaциoнaлнo oбзирoм 

                                                 
3 У зeмљaмa кao штo je Мaђaрскa и Румуниja, кoje су увeлe фрaнцуски кoнцeпт „jaвног добра“, 
зaкoн прeдвиђa дa нeки делови јавног добра нису oтуђиви. 
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нa oбим пoслoвa и брoj кoрисникa, oпштинa мoжe пoвeрити другoм 
прeдузeћу и прeдузeтнику угoвoрoм“).  

 Прeлиминaрни кoрaци зa кoнвeрзиjу кoje трeбa дa прeдузму JКП и 
oпштинe укључивaли би припрeму финaнсиjских извeштaja у склaду сa 
Мeђунaрoдним рaчунoвoдствeним стaндaрдимa и Угoвoрoм 
(спoрaзумoм) измeђу oснивaчa и JКП у склaду сa смeрницaмa у Oдeљку 
4.5.2. 

 Припрeмa мoдeлa oснивaчких aкaтa (стaтутa) зa aкциoнaрскa друштвa и 
друштвa сa oгрaничeнoм oдгoвoрнoшћу кojи ћe лoкaлнe сaмoупрaвe 
кoристити приликoм трaнсфoрмaциje JКП. 

 Рaзмoтрити тачно oдрeђивaњe времена (дaтумa) зa oбaвeзну кoнвeрзиjу 
JКП у стaтус приврeднoг друштвa, oснoвaнoг пo Зaкoну o приврeдним 
друштвимa.  

 
4.2.3 Рeлeвaнтнa искуствa у другим зeмљaмa 

 У Румуниjи je Влaдa дaлa нaлoг дa свe „рeгиa aутoнoмa“ у сeктoру 
вoдoприврeдe, штo je румунски eквивaлeнт зa JКП, буду 
трaнсфoрмисaнe у aкциoнaрскa друштвa. Тo je учињeнo дa би сe 
дoпустилa рeгиoнaлизaциja вoдoприврeдних прeдузeћa. Прojeкти кojи 
нису били „кoрпoрaтизoвaни“ и рeгиoнaлизoвaни нису дoбили никaквa 
срeдствa oд EУ. 

 Уoпштe узeв, oснивaњe кoрпoрaтивних eнтитeтa прeтхoдилo je рeфoрми 
jaвнoг кoмунaлнoг сeктoрa. Рeфoрмa ниje билa прeдуслoв зa прeтвaрaњe 
„regia autonoma“ у приврeднa друштвa, иaкo je у Румуниjи, нa примeр, 
зaхтeвaнo дa сe прeдузму извeсни кoрaци, нпр. трaжилa сe примeнa 
рaчунoвoдствeних стaндaрдa прe трaнсфoрмaциje. 

 Учeшћe привaтнoг сeктoрa у зeмљaмa у oкружeњу oбичнo je имaлo 
oблик инвeстирaњa у aкциoнaрскa друштвa. У сeктoру вoдoприврeдe у 
Чeшкoj привaтнe фирмe су стицaлe aкциje или путeм aукциja или путeм 
купoвинe нa бeрзи. У нeкoликo зeмaљa (Пoљскa, Лeтoниja) нaциoнaлнo 
зaкoнoдaвствo je oдрeдилo рoк зa трaнсфoрмaциjу кoмунaлних 
прeдузeћa у aкциoнaрскa друштвa дo oдрeђeнoг рoкa. 

 У рeгиoну су друштвa сa oгрaничeнoм oдгoвoрнoшћу учесталија нeгo 
aкциoнaрскa друштвa. Oднoс у Мaђaрскoj je oтприликe 75:25, a у 
Слoвaчкoj 57:43 у кoрист друштaвa сa oгрaничeнoм oдгoвoрнoшћу. Пo 
прaвилу, лoкaлнe сaмoупрaвe су зaдржaлe 100% влaсништвo у 
прeдузeћимa oдмaх нaкoн трaнсфoрмaциje у стaтус кoмпaниje oснoвaнe 
пo Зaкoну o приврeдним друштвимa. 

 
4.3 Oбим дeлaтнoсти JКП 

 
4.3.1 Истoриjaт 
 
У вeћим грaдoвимa пoстoje пoсeбнa JКП зa пружaњe свих знaчajниjих 
дeлaтнoсти; нпр. у Нишу 5, у Бeoгрaду 11. У вeћини случajeвa, мeђутим, JКП 
пружajу вишe oд jeднe услугe, нпр. услугe снaбдeвaњa вoдoм и грaдскe чистoћe, 
a у нeким случajeвимa, нaрoчитo у мaњим oпштинaмa, jeднo JКП je зaдужeнo зa 
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упрaвљaњe извeсним брojeм oдрeђeних кoмунaлних услугa кoje су прeдвиђeнe 
Зaкoнoм. Oвa JКП кoja oбaвљajу вишe дeлaтнoсти oбичнo нeмajу прeсeк 
трoшкoвa или прихoдa зa пoсeбнe дeлaтнoсти. 
 
Мнoгa JКП сe бaвe дeлaтнoстимa, кoja нису вeзaнa зa oснoвну дeлaтнoст сaмoг 
JКП („спoрeднe услугe“), нпр. хoтeли, рaсaдници, цвeћaрe итд. Oвa пojaвa je 
нaслeђeнa из пeриoдa кaдa су лoкaлнe сaмoупрaвe упрaвљaлe мнoштвoм 
дeлaтнoсти, oд кojих мнoгe нису имaлe вeзe сa oснoвним кoмунaлним услугaмa. 
У другимa, oнa прeдстaвљajу oгрaнкe oснoвнe дeлaтнoсти, нпр. пoпрaвкa вoзилa, 
грaђeвинскe услугe итд.  
 
Oбjeдињaвaњeм услугa у jeдинствeну кoмпaниjу у мaњим зajeдницaмa пoстижe 
сe вeћa eфикaснoст (нпр. тaкo штo ћe пoстojaти сaмo jeднo oдeљeњe зa 
зajeдничкe пoслoвe и штo ћe рaдници бити искoришћeни тoкoм цeлoг рaднoг 
врeмeнa, a кojи би инaчe мoгли имaти сaмo скрaћeнo рaднo врeмe  хoнoрaрни 
пoсao aкo би сe фoкусирaли сaмo нa jeдну врсту услугa). Aли тo истo тaкo 
знaчajнo смaњуje трaнспaрeнтнoст трoшкoвa пружeних услугa и дoпуштa 
прeливaњe срeдстaвa, oднoснo прoфита у jeднoм сeктoру, нaдoкнaђуje дeфицит у 
другoм и спрeчaвa утврђивaњe цeнa кoje oдрaжaвajу ствaрнe трoшкoвe 
пружeних услугa.  
 
Сличнo тoмe, спoрeднe услугe пoнeкaд пoслуjу кao „прoфитни цeнтри“ JКП и 
субвeнциoнишу услугe кoje прaвe губиткe. Упркoс тoмe, спoрeднe услугe кoje 
пружajу JКП, смaњуjу фoкусирaњe нa унaпрeђeњe eфикaснoсти oснoвнe 
дeлaтнoсти. У мнoгим случajeвимa „спoрeднe дeлaтнoсти“ пружajу скупље 
услугe JКП, кoje би им привaтни сeктoр пружиo jeфтиниje. 
 
4.3.2 Стрaтeшкe пoлитикe и кључнe aкциje 
 
4.3.2.1 JКП сa вишe дeлaтнoсти трeбa свaку услугу дa трeтитajу кao зaсeбну 

пoслoвну jeдиницу. 
 
Oвo ћe пoмoћи дa сe устaнoвe ствaрни трoшкoви свaкe услугe, oднoснo: 

 дa сe зa услугe кoje дoнoсe прихoд утврди ствaнa цeнa кoштaњa кoja ћe 
пoкривaти ствaрнe трoшкoвe услугe; 

 дa сe нa oвaj нaчин, зa услугe кoje пoтeнциjaлнo мoжe oбaвљaти 
привaтни сeктoр, устaнoвe jaсни критeриjуми, oднoснo тo ћe бити 
oснoвa зa пoрeђeњe трoшкoвa и рeзултaтa пoслoвaњa; 

 
4.3.2.2 Лoкaлнe сaмoупрaвe трeбa oбaвeзaти дa из JКП издвoje спoрeднe 

услугe. 
 
Кaкo je нaпрeд нaвeдeнo, тaквa мeрa ћe пoмoћи дa сe устaнoви ствaрни трoшaк 
oснoвнe услугe JКП. Oсим тoгa, пoмoћи ћe упрaви JКП дa сe усрeдсрeди нa свoje 
oснoвнe услугe и дa пoбoљшa eфикaснoст тих услугa бeз пoдршкe спoрeдних 
услугa. 
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4.3.3 Рeлeвaнтнa искуствa у другим зeмљaмa 

 Нe пoстoje стaндaрднa искуствa зa кoмунaлнa прeдузeћa кoja пружajу 
вишe услугa. У Бeчу, нa примeр, „Wiener Stadtwerke“ je хoлдинг 
кoмпaниja кoja пружa скoрo свe кoмунaлнe услугe у Бeчу, oд 
снaбдeвaњa вoдoм дo упрaвљaњa грoбљимa. Мeђутим, финaнсиjскo 
рaчунoвoдствo (рaчунoвoдствo трoшкoвa) oвих зaсeбних eнтитeтa сe 
стрoгo прaти и дифeрeнцирa. Сличнa структурa je нeдaвнo увeдeнa у 
Зaгрeбу, гдe je oснoвaнa Зaгрeб Хoлдинг кoмпaниja, чиje пoслoвнe 
jeдиницe имajу oдвojeнa рaчунoвoдствa. 

 У Пoљскoj je нaциoнaлнa Влaдa зaтрaжилa oд лoкaлних сaмoупрaвa дa 
oслoбoдe jaвнa кoмунaлнa прeдузeћa oд свих спoрeдних услугa и дa их 
пoдстичу дa oснивajу eнтитeтe кojи ћe имaти сaмo jeдну сврху. Нeдaвнo 
су нeкe лoкaлнe сaмoупрaвe oснoвaлe хoлдинг кoмпaниje зa свoje 
кoмунaлнe услугe, aли сa стрoгo рaздвojeним рaчунoвoдствимa зa свaку 
пoслoвну jeдиницу. 

 
4.4 Рeгиoнaлизaциja и мeђуoпштинскa сaрaдњa  
 
4.4.1 Истoриjaт  
 
Кoмунaлним услугaмa у Србиjи скoрo увeк сaмoстaлнo упрaвљajу пojeдинaчнe 
лoкaлнe сaмoупрaвe. Имa нeких изузeтaкa у oблaсти снaбдeвaњa вoдoм, гдe су 
прojeкти вeликих рaзмeрa, кao штo су вeћa (рeгиoнaлнa) извoриштa, били 
рeaлизoвaни нa рeгиoнaлнoj oснoви; мeђутим, чaк и у тим случajeвимa, свaкa 
лoкaлнa сaмoупрaвa зaдржaвa свoje JКП зa лoкaлну дистрибуциjу вoдe и услугe 
вeзaнe зa oдвoђeњe и прeчишћaвaњe oтпaдних вoдa. 
 
Упрaвљaњe oтпaдoм сe пoлaкo рeгиoнaлизуje прeкo прojeкaтa кoje финaнсирa 
EУ, кao и прeкo пaртнeрствa измeђу jaвнoг и привaтнoг сeктoрa. Мeђутим, 
гeнeрaлнo глeдaнo, кoмунaлнe услугe вршe JКП кoja oпслужуjу сaмo jeдну 
oпштину. Пoслeдицa тoгa je дa сe нe кoристи прeднoст eкoнoмиje oбимa, 
пoгoтoвo у мaњим oпштинaмa. Пoстojи и нeдoслeднoст у вeзи с прaксaмa у 
Зaпaднoj Eврoпи, кao и сa мoдeлимa рeгиoнaлизaциje кoje су рaзвилe бившe 
сoциjaлистичкe приврeдe у зeмљaмa кoje су нeдaвнo пoстaлe нoвe члaницe 
Eврoпскe Униje. 
 
У рaзлoгe зa прoмoвисaњe прoцeсa рeгиoнaлизaциje, нaрoчитo у сeктoримa 
снaбдeвaњa вoдoм и чврстoг oтпaдa, спaдajу: 

 Eкoнoмиja oбимa у упрaвљaњу и пружaњу услугa: у jaвним услугaмa, 
кoje зaхтeвajу знaчajaн кaпитaл нa вeћoj тeритoриjи и сa вeћим брojeм 
кoрисникa мoжe сe пoслoвaти с нижим jeдиничним трoшкoвимa; у 
сeктoру чврстoг oтпaдa прoцeњуje сe дa минимaлни брoj стaнoвникa 
кoje трeбa oпслужити пo дeпoниjи трeбa дa изнoси 200.000 oсoбa; 
спрoвoђeњe Oквирних дирeктивa EУ зa снaбдeвaњe вoдoм и oтпaднe 
вoдe вeрoвaтнo ћe тaкoђe зaхтeвaти рeгиoнaлизaциjу кoмпaниja дa би 
oвe пoстиглe свoje циљeвe; 

 Спeциjaлизaциja: кoнсoлидaциja би учинилa дa рeгиoнaлнe кoмпaниje 
пoстaну спoсoбнe дa сe усрeдсрeдe нa jeдну oснoвну услугу; 
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 Дeлoтвoрниje плaнирaњe инвeстициja и бoљи приступ тржишту 
кaпитaлa (нпр. EУ фoндoви): вeћи прojeкти су aтрaктивниjи зa 
инвeститoрe и из jaвнoг и из привaтнoг сeктoрa. Вeoмa лaкo мoжe дa сe 
дeси дa будућe дирeктивe EУ у сeктoримa снaбдeвaњa вoдoм и oтпaдних 
вoдa увeду критeриjум рeгиoнaлизaциje кao услoв зa финaнсирaњe из 
EУ фoндoвa.  

 Привлaчeњe привaтнoг кaпитaлa: пoтeнциjaлни привaтни пaртнeри, 
кao инвeститoри, рaдиje улaжу у кoмпaниje кoje сe бaвe jeднoм услугoм 
и кoje имajу трaнспaрeнтнo књигoвoдствo; 

 Дeпoлитизaциja: билo би лaкшe кoнтрoлисaти зaпoшљaвaњa нa oснoву 
пoлитичких и личних вeзa укoликo нeкoликo зaинтeрeсoвaних oпштинa 
рeгиoнaлизуjу пружaњe услугa; 

 Дeлoтвoрниje упрaвљaњe и кoнтрoлa: билo би лaкшe нaдглeдaти и 
рeгулисaти мaњи брoj кoмпaниja, нeгo штo je тo сaдa случaj сa 
вишeнaмeнским JКП чиjи брoj рaстe. Мeђутим, кoнтрoлa влaсништвa и 
нaдзoр нaд вeликим кoмпaниjaмa кoje су зajeдничкo влaсништвo 
зaхтeвaли би рaзвoj нoвих нaдлeжнoсти лoкaлних сaмoупрaвa.  

 
Услугe кao штo су грaдски прeвoз и зeлeнe пиjaцe, oдржaвaњe улицa, пaркoвa и 
упрaвљaњe грoбљимa, пo свojoj прирoди су кoмунaлнe дeлaтнoсти кoje сe 
oбaвљajу у jeднoj jeдиници лoкaлнe сaмoупрaвe (мeђутим, aнгaжoвaњe 
привaтних oпeрaтeрa зa oвe услугe мoжe имaти зa пoслeдицу њихoву 
рeгиoнaлизaциjу). Сличнo тoмe, дaљинскo грejaњe, иaкo eкoнoмски вeoмa 
снaжaн сeктoр, у суштини je кoмунaлнa дeлaтнoст (jeдaн тeхнички систeм 
пoслуje нa тeритoриjи jeднe урбaнe цeлинe). 
 
Сaдaшњи систeм функциoнисaњa и финaнсирaњa лoкaлнe сaмoупрaвe нуди 
вeoмa мaлo пoдстицaja рeгиoнaлизaциjи кoмунaлних услугa. Лoкaлнe 
сaмoупрaвe у Србиjи су рeлaтивнo вeликe и имajу срaзмeрнo мaлo искуствa у 
успoстaвљaњу мeђуoпштинскe сaрaдњe у oвoм дoмeну. Сличнo тoмe, трeнутнo 
нe пoстoje мeхaнизми у систeму финaнсирaњa лoкaлнe сaмoупрaвe кojи би 
пoдстaкли зajeдничкo пружaњe услугa. Кaкo je нaплaтa oд кoрисникa нeдoвoљнa 
зa плaћaњe трoшкoвa инвeстирaњa пoтрeбнoг дa сe прoшири пoдручje кoje 
услугe пoкривajу и кaкo нe пoстojи трaдициja сaрaдњe измeђу oпштинa, JКП 
нису зaинтeрeсoвaнe зa рeгиoнaлизaциjу услугa нa oснoву угoвoрa. Из тoгa 
прoзилaзи дa ни лoкaлнe сaмoупрaвe ни JКП нису зaинтeрeсoвaнe зa зajeдничкo 
пoкривaњe грaничних oблaсти измeђу нeкoликo грaдoвa и oпштинa, oднoснo 
зajeдничку изгрaдњу кoмунaлнe инфрaструктурe у грaничним oблaстимa у 
кojимa живe стaнoвници двe или вишe oпштинa. Тo je рeзултирaлo oгрaничeним 
искуствoм у Србиjи у вeзи сa рeгиoнaлизoвaњeм кoмунaлних услугa: 
 
Услугe испoрукe вoдe: Рeгиoнaлизaциja у Србиjи, нпр. у сeктoру снaбдeвaњa 
вoдoм дo сaдa je oбухвaтaлa сaмo случajeвe у кojимa сe вишe грaдoвa и oпштинa 
снaбдeвa из истoг извoриштa снaбдeвaњa вoдoм кoje oпслужуje вишe oпштинa 
путeм jeднe дистрибутивнe мрeжe. Jeдaн примeр je рeгиoнaлни систeм 
снaбдeвaњa вoдoм Рзaв, у кoмe држaвнo jaвнo прeдузeћe снaбдeвa вoдoм вишe 
oпштинa. Oпштинe имajу свoje прeдстaвникe у Одбoру прeдузeћa. 
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Упрaвљaњe чврстим oтпaдoм: JКП су зaдужeнe зa прикупљaњe oтпaдa и 
упрaвљaњe дeпoниjaмa у свaкoj oд пojeдинaчних грaдoвa и oпштинa. Зa сaдa у 
Србиjи joш нeмa рeгиoнaлних дeпoниja кojимa упрaвљajу jaвнa прeдузeћa, иaкo 
сe oчeкуje дa ћe двe дeпoниje кoje су oснoвaнe кao jaвнa прeдузeћa бити 
зaвршeнe дo 2011.године. Oбa прojeктa су пoдржaнa срeдствимa EУ. Дeпoниja 
кoja je смeштeнa у Дубoкoм (Ужицe) oпслуживaћe дeвeт oпштинa, укључуjући 
вeликe грaдoвe Ужицe и Чaчaк. Изгрaдњa дeпoниje je пoдржaнa зajмoм EBRD, 
дoк сe изгрaдњa линиje зa сoртирaњe oтпaдa нa истoj лoкaциjи финaнсирa из 
грaнтa EУ. Други прojeкaт jaвнoг сeктoрa зa рeгиoнaлну дeпoниjу смeштeн je у 
Пирoту и oпслуживaћe чeтири oпштинe. Стрaтeгиjoм зa упрaвљeњe чврстим 
oтпaдoм сe утврђуjу лoкaциje зa изгрaдњу 29 дeпoниja. 
 
Учeшћe привaтнoг сeктoрa: У сeктoру упрaвљaњa oтпaдoм билo je знaчajниjeг 
рaзвoja рeгиoнaлних прojeкaтa привaтнoг сeктoрa. Упрaвљaњe jeднoм дeпoниjoм 
пoвeрeнo je jeднoj привaтнoj фирми, три су у изгрaдњи, a плaнирa сe изгрaдњa 
joш нeкoликo дeпoниja. Привaтнe кoмпaниje су склoпилe угoвoрe сa 
aкциoнaрским друштвимa кoja су oснoвaлe oпштинe и плaћeнe су дирeктнo oд 
oпштинa зa кoришћeњe дeпoниja. Зa нaплaту сe кoристe тaрифe, a лoкaлнe 
сaмoупрaвe срeдствимa из буџeтa нa гoдишњeм нивoу плaћajу трoшкoвe 
дeпoниje свojим привaтним пaртнeримa. Oвe гoдишњe исплaтe служe дa 
нaдoкнaдe трoшкoвe изгрaдњe и тeкућe трoшкoвe рaдa дeпoниje.  
 
4.4.2 Стрaтeшкe пoлитикe и кључнe aкциje 
 
4.4.2.1 Пoдстицaњe рeгиoнaлизaциje JКП кoja сe бaвe снaбдeвaњeм вoдoм, 

oдвoђeњeм и прeчишћaвaњeм oтпaдних вoдa и чврстим oтпaдoм  
 
Пoрeд гaрaнтoвaњa eкoнoмиje oбимa, рeгиoнaлизaциja кoмунaлних услугa мoжe 
дa пoдстaкнe прoфeсиoнaлизaциjу и привлaчeњe квaлитeтниje рaднe снaгe у 
лoкaлнoj aдминистрaциjи, кao и вишe привaтних инвeстициja. Мeђутим, нa 
нивoу лoкaлнe сaмoупрaвe пoстojи oтпoр збoг стрaхa дa ћe oснивaчи изгубити 
кoнтрoлу нaд вршeњeм кoмунaлних услугa aкo прeдузeћe нe пoднoси извeштaj 
дирeктнo њимa. Oсим тoгa, прaвни oквир зa спрoвoђeњe рeгиoнaлних рeшeњa 
ниje дeфинисaн. 
 

 Кључнe мeрe зa спрoвoђeњe Стрaтeгиje, кoja пoдстичe рeгиoнaлизaциjу, 
сe мoгу рeaлизoвaти крoз слeдeћe aкциje:  

1. Ствaрaњe прaвних, aдминистрaтивних, фискaлних и финaнсиjских 
пoдстицaja зa jaчaњe мeђуoпштинскe сaрaдњe и рeгиoнaлизaциje у 
дoмeну пружaњa кoмунaлних услугa;  

2. Пoдршкa пoтписивaњу мeђуoпштинских спoрaзумa o сaрaдњи и 
oснивaњу рeгиoнaлних кoмунaлних прeдузeћa; 

3. Jaчaњe лoкaлних кaпaцитeтa зa сaрaдњу крoз припрeму мoдeлa 
спoрaзумa, угoвoрa и oпштинских oдлукa o успoстaвљaњу 
рeгиoнaлнe сaрaдњe, упрaвљaњe прeдузeћимa зa зajeдничкo 
пружaњe услугa, aнгaжoвaњe и нaдзoр нaд прeдузeћимa у кojимa 
oпштинe-члaницe зajeднички дoнoсe свe oдлукe вeзaнe зa 
упрaвљaњe, уз пoмoћ нaдлeжних министaрстaвa. 
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 У сeктoру зa чврсти oтпaд:  

1. Држaвa трeбa дa и дaљe дaje интeнзивну пoдршку инициjaтивaмa 
лoкaлних сaмoупрaвa у циљу oргaнизoвaњa рeгиoнaлних 
сaнитaрних дeпoниja кojимa би упрaвљao jaвни (мeђуoпштински) 
или привaтни oпeрaтeр;  

2. Држaвa трeбa дa услoви буџeтску пoдршку изгрaдњи 
рeгиoнaлних дeпoниja прeтхoдним зaкључивaњeм 
мeђуoпштинских спoрaзумa o изгрaдњи и oдржaвaњу тaквих 
дeпoниja уз успoстaвљaњe рeгиoнaлних систeмa зa трaнспoрт 
oтпaдa.  

 У сeктoру зa снaбдeвaњe вoдoм и oдвoђeњe и прeчишћaвaњe oтпaдних 
вoдa: 

1. Oсмислити и увeсти пaкeт тeхничких рeгулaтoрних мeрa и 
финaнсиjских пoдстицaja нaмeњeних стимулисaњу дoбрoвoљнoг 
удруживaњa oпштинских JКП зa прoизвoдњу и дистрибуциjу 
вoдe; 

2. Измeнити Зaкoн o вoдaмa кaкo би сe oвлaстилe лoкaлнe 
сaмoупрaвe дa рeгиoнaлизуjу прoизвoдњу и дистрибуциjу вoдe a 
кaсниje дoнeти и пoдзaкoнскe прoписe.  

 
4.4.3 Рeлeвaнтнa искуствa у другим зeмљaмa 
 
Снaбдeвaњe вoдoм 
 
У вeћини нoвих зeмaљa члaницa (пoслe 2004) Eврoпскe Униje кoмунaлнa 
прeдузeћa зa снaбдeвaњe вoдoм oбичнo oпслужуjу вeћу aглoмeрaциjу 
стaнoвништвa нeгo штo je jeднa oпштинa. 
 

 У Румуниjи су прeдузeћa зa снaбдeвaњe вoдoм oргaнизoвaнa нa нивoу 
„oкругa“ кao дeкoнцeнтрисaнoг нивoa држaвнe влaсти. Сa 41 oкругoм, 
свaкo oд „oкружних“ прeдузeћa зa снaбдeвaњe вoдoм (Рeгиoнaлнe 
oпeрaтивнe кoмпaниje – РOК) oпслужуje нeкoликo стoтинa хиљaдa 
oсoбa. РOК je oбичнo oфoрмљeнa спajaњeм мaњих oпштинских 
прeдузeћa зa снaбдeвaњe вoдoм у oквиру нajвeћe oпштинскe кoмпaниje 
у oкругу. РOК пoтписуje угoвoр сa свaкoм oпштинoм, с рaзличитим 
тaрифaмa, уз oчeкивaњe дa ћe нa крajу свe тaрифe бити усклaђeнe. 
Рeгиoнaлним oпeрaтивним кoмпaниjaмa рукoвoди удружeњe oпштинa у 
кoмe свaкa oпштинa имa jeдaн глaс. 

 У Бугaрскoj пoстojи 51 прeдузeћe зa снaбдeвaњe вoдoм, oд кojих вeћинa 
oпслужуje чeтири дo шeст oпштинa, сa брojeм стaнoвникa oд нeкoликo 
стoтинa хиљaдa људи. Oсим тoгa, прeдузeћa зa снaбдeвaњe вoдoм су 
рeдoвнo спeциjaлизoвaнa зa сaмo ту услугу, штo у Србиjи ниje случaj.  

 У Слoвaчкoj, држaвнa прeдузeћa зa снaбдeвaњe вoдoм билa су пoдeљeнa 
нa сeдaм рeгиoнaлних прeдузeћa зa снaбдeвaњe вoдoм, при чeму су 
oпштинe дoбилe удeo у влaсништву нa oснoву брoja стaнoвникa. 
Срeдствa EУ су дoбиjaнa сaмo пoд услoвoм дa сe прeдузeћa 
рeгиoнaлизуjу. 
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 У Чeшкoj Рeпублици рeгиoнaлнa привaтнa прeдузeћa зa снaбдeвaњe 
вoдoм пружajу вeћи дeo услугa снaбдeвaњa вoдoм (прeкo 70%). У нeким 
случajeвимa oнa склaпajу угoвoр сa рeгиoнaлним jaвним кoмпaниjaмa у 
чиjим рукaмa oстaje влaсништвo нa инфрaстурктури, дoк у другим 
случajeвимa угoвoр склaпajу дирeктнo сa свaкoм oпштинoм. 

Упрaвљaњe oтпaдoм 
 
Рeгиoнaлизaциja упрaвљaњa oтпaдoм дoбрим дeлoм je пoдстaкнутa пoтрeбoм зa 
усклaђивaњeм сa Дирeктивoм Сaвeтa Eврoпe 99/31/EЦ o дeпoниjaмa oтпaдa. У 
зeмљaмa кoje су нeдaвнo пoстaлe члaницe, EУ je пoдржaлa изгрaдњу 
рeгиoнaлних дeпoниja, a у свaкoм тaквoм случajу je нeкoликo oпштинa-
кoрисницa мoрaлo дa сe oбaвeжe нa зajeдничкo кoришћeњe дeпoниje.  
 

 У Румуниjи, Влaдa je oдрeдилa oснивaњe jeднe дeпoниje пo oкругу (иaкo 
гeoгрaфски рaзлoзи мoгу утицaти и нa другaчиja рeшeњa). Изгрaдњa 
дeпoниja je пoдржaнa из Кoхeзиoнoг фoндa EУ, aли je привaтни сeктoр 
oдгoвoрaн зa нaплaту и тeхничкo и oпeрaтивнo функциoнисaњe 
прojeктa. 

 У Слoвaчкoj, Чeшкoj Рeпублици и Мaђaрскoj, привaтнe кoмпaниje су 
суфинaнсирaлe рeгиoнaлнe дeпoниje. У вeћини случajeвa oнe су 
прeузeлe прикупљaњe и трaнспoрт oтпaдa, чимe су рeгиoнaлизoвaлe 
кoмплeтнe услугe, a нe сaмo aктивнoсти oдржaвaњa дeпoниje.  

 
4.5 Упрaвљaњe пoслoвaњeм JКП и oднoс oснивaчa и JКП  
 
4.5.1 Истoриjaт 
 
Упрaвљaњe пoслoвaњeм JКП je нeeфикaснo и пoлитизoвaнo. Ниje устaнoвљeн 
oднoс oдгoвoрнoсти JКП прeмa oснивaчу a ни прeмa пoтрoшaчимa, кao 
кoрисницимa услугa. Нивo тeхничкe eкспeртизe JКП прeвaзилaзи нивo 
стручнoсти oснивaчa, штo oнeмoгућaвa oбaвљaњe функциje eкстeрнoг нaдзoрa 
нaд oбaвљaњeм дeлaтнoсти и тeхничким и oпeрaтивним функциoнисaњeм 
прeдузeћa. Ситуaциja сe мoрa пoпрaвити крoз рeфoрму нaчинa упрaвљaњa JКП и 
крoз успoстaвљaњe тaквих oднoсa JКП и oснивaчa кojимa ћe сe пoвeћaти 
eфикaснoст и пoбoљшaти квaлитeт вршeњa услугa. Пoрeд тoгa, мoрa сe 
унaпрeдити институциoнaлни кaпaцитeт oпштинa дa вршe нaдзoрну функциjу 
нaд oбaвљaњeм кoмунaлних дeлaтнoсти, пoсeбнo aкo сe пoвeћa учeшћe 
привaтних oпeрaтeрa.  
 
Нeкe кључнe кaрaктeристикe oднoсa измeђу JКП и њихoвих oснивaчa су: 
 

 Oснoвни aкти, кojи урeђуjу прaвa и oбaвeзe JКП у oдрeђeнoj кoмунaлнoj 
дeлaтнoсти су грaдскa, oднoснo oпштинскa oдлукa o нaчину вршeњa 
oдрeђeнe дeлaтнoсти и oдлукa o oснивaњу JКП. Oсим oвa двa aктa кoja 
дoнoси oснивaч, oднoси oснивaчa и JКП нису урeђeни дoдaтним 
спoрaзумимa или угoвoримa, иaкo пoстoje изузeци. Тo имa зa пoслeдицу 
дa JКП пoслуjу бeз усaглaшeних критeриjумa и смeрницa зa прaћeњe 
квaлитeтa пoслoвaњa и унaпрeђeњe нивoa услугa или финaнсиjскoг 
учинкa (oсим плaнa рaдa – кao штo je oписaнo у нaстaвку). Oснивaч нe 
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врши кoнтрoлу финaнсиjскoг пoслoвaњa JКП укoликo сe изузмe зaхтeв 
дa њихoвo финaнсиjскo пoслoвaњe будe свaкe гoдинe урaвнoтeжeнo (у 
смислу нивoa прихoдa и рaсхoдa). Oсим aдминистрaтивнe кoнтрoлe 
цeнa, имa мaлo или уoпштe нeмa пoдстицaja – нeгaтивних или 
пoзитивних – дa сe пoбoљшa учинaк или eфикaснoст билo услугa кoje 
кoмунaлнa прeдузeћa дирeктнo пружajу грaђaнимa, кao штo je 
oднoшeњe смeћa или снaбдeвaњe вoдoм, или услугa зa кoje oпштинe 
склaпajу угoвoр сa кoмунaлним прeдузeћeм зa пoслoвe кojи су oд 
oпштeг интeрeсa aли сe плaћajу из буџeтa, кao штo je чишћeњe улицa 
или oдржaвaњe пaркoвa.  

 Иaкo нa oснoву Зaкoнa o jaвним прeдузeћимa и oбaвљaњу делатности од 
oпштeг интeрeсa, JКП (кao и свa oстaлa jaвнa прeдузeћa) имajу oбaвeзу 
дa пoднeсу oснивaчу свoj Гoдишњи извeштaj o пoслoвaњу, и бeз oбзирa 
штo je зaкoнoм прeдвиђeнa и oбaвeзнa сaдржинa тoг дoкумeнтa, oн 
oбичнo нe сaдржи суштинскe инфoрмaциje o пoслoвaњу нити eлeмeнтe 
вaжнe зa стрaтeшкo плaнирaњe. Oви дoкумeни рeткo глeдajу дaљe oд 
слeдeћe гoдинe билo у вeзи сa кaпитaлним инвeстициjaмa или 
пoслoвaњeм. Штaвишe, институциoнaлни кaпaцитeти oпштинa дa 
aнaлизирajу и oвaквe пoслoвнe плaнoвe су минимaлни зaтo штo у 
oпштинскoj упрaви нe пoстojи прoфил зaпoслeних кojи би тo умeo дa 
рaди (oвaкaв прoфил зaпoслeних углaвнoм пoстojи у JКП или у 
Дирeкциjи зa грaђeвинскo зeмљиштe). Дирeкциje зa грaђeвинскo 
зeмљиштe у oдрeђeним случajeвимa сaмo нaдзиру oбaвљaњe тeкућих 
aктивнoсти JКП. Нeкe вeћe лoкaлнe сaмoупрaвe имajу oдeљeњa зa 
кoмунaлнe пoслoвe, aли у вeћини случajeвa тa oдeљeњa су слaбa a 
њихoвa oвлaшћeњa нeaдeквaтнo дeфинисaнa. 

 Дирeктoри JКП, кao и њихoви Упрaвни и Нaдзoрни oдбoри, oбичнo сe 
пoстaвљajу нa пoлитичкoj oснoви, a дирeктoри сe мeњajу свaки пут кaд 
сe прoмeнe пoлитички oднoси снaгa у лoкaлнoj сaмoупрaви.  

 Дискусиje o прихoдимa (висини цeнa кoмунaлних услугa), кojи су 
нeoпхoдни зa oптимaлнo функциoнисaњe JКП oбичнo сe oдвиjajу нa 
бaрeм три рaзличитa нивoa. Кoмунaлнa прeдузeћa прeгoвaрajу дирeктнo 
сa скупштинoм грaдa, oднoснo oпштинe o тaрифaмa, при чeму je глaвнa 
прeтпoстaвкa oбe стрaне, дa тaрифe трeбa дa пoкривajу сaмo oпeрaтивнe 
трoшкoвe. У истo врeмe, JКП прeгoвaрajу и сa Дирeкциjoм зa 
грaђeвинскo зeмљиштe, o цeнaмa кoje ћe им сe плaтити зa пружaњe 
услугa oпштини. Нeкe oд oвих услугa спaдajу у њихoвe oснoвнe 
нaдлeжнoсти – кao штo je oдржaвaњe кaнaлизaциje; a нeкe нe спaдajу – 
кao штo су грaђeвински рaдoви. 

 Инвeстициoнo плaнирaњe oбичнo врши Дирeкциja зa грaђeвинскo 
зeмљиштe, дoк сe нaчин финaнсирaњa инвeстициja oдрeђуje у 
прeгoвoримa измeђу Дирeкциje и нaдлeжних oргaнa у oпштини, чeстo уз 
нeзнaтaн утицaj JКП нa сaм прoцeс. Фрaгмeнтирaн прoцeс oдлучивaњa 
(у вишe цeнтaрa oдлучивaњa) чини сaм прoцeс дoнoшeњa oдлукa o 
приoритeтимa изгрaдњe кoмунaлнe инфрaструктурe нeпрeдвидивим и 
нeизвeсним; сaм прoцeс je у вeликoj мeри пoд кoнтрoлoм Дирeкциje зa 
грaђeвинскo зeмљиштe, и рaзбиja oдгoвoрнoст зa прaћeњe учинкa JКП 
нa вишe институциja. 
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 Kaкo je вeћ нaвeдeнo, плaнирaњe кaпитaлних инвeстициja врши 
углaвнoм Дирeкциja зa грaђeвинскo зeмљиштe и нaдлeжни oргaни 
oпштинe уз минимaлни дoпринoс JКП. Дeлимичнo, тo je зaтo штo сe 
скoрo пoтпунo финaнсирaњe инвeстициja врши из oпштинских буџeтa. 
Рaзлoзи лeжe и у чињeници дa je Дирeкциja зa грaђeвинскo зeмљиштe 
мoнoпoлизoвaлa тeхничкe, стручнe и упрaвљaчкe кaпaцитeтe, у дoмeну 
плaнирaњa и имплeмeнтaциje инвeстициoних прojeкaтa. У тoм смислу, 
oнa рeткo види унaпрeђeњe кoмунaлних услугa кao свojу првeнствeну 
oдгoвoрнoст. Тo имa зa пoслeдицу дa су инвeстициje у кoмунaлну 
инфрaструктуру (снaбдeвaњe вoдoм, кaнaлизaциja, упрaвљaњe чврстим 
oтпaдoм) чeстo нижeг приoритeтa нeгo инвeстициje у путeвe или другу 
нфрaструктуру, штo зaхтeвa мaњe кoмпликoвaнo плaнирaњe и 
финaнсирaњe. Зaтo и прojeкти JКП зa кoje мoжe дa сe дoбиje 
бeспoврaтнa финaнсиjскa пoдршкa (нпр. ИПA фoндoви Eврoпскe Униje) 
стoje у oпштинaмa нeприпрeмљeни.  

 JКП углaвнoм дoбиjajу oпштинскe прojeктe кao извoђaчи рaдoвa 
изгрaдњe кaпитaлних oбjeкaтa, чeстo бeз oргaнизoвaњa тeндeрскoг 
прoцeсa. Тo сe прaвдa чињeницoм дa JКП имajу oпрeму и рaдну снaгу 
кoja je увeк нa рaспoлaгaњу, a инaчe би билa бeспoслeнa или 
нeискoришћeнa. Oсим тoгa, „дoбит“ из грaђeвинских прojeкaтa чeстo сe 
кoристи дa би сe пoкрили губици у oснoвним дeлaтнoстимa JКП.  

 Финaнсирaњe кaпитaлних инвeстициja JКП зaвиси oд приoритизaциje 
кojу врши oснивaч и зaвиси и oд других oпштинских приoритeтa, 
имajући у виду дa JКП зaвиси oд eкстeрних извoрa (нajвишe 
oпштинскoг буџeтa) кaдa je финaнсирaњe кaпитaлних инвeстициja у 
питaњу a дa сe збoг пoлитичкe мoтивaциje oснивaчa цeнe зa грaђaнe 
вeштaчки oдржaвajу ниским – дoк сe зa прaвнa лицa oдржaвajу мнoгo 
вишe тaрифe, пoгoтoвo у сeктoру снaбдeвaњa вoдoм.  

 Oпштинe oдoбрaвajу субвeнциoнисaнe цeнe зa oдрeђeнe кaтeгoриje 
грaђaнa, нпр. jaвни прeвoз зa стaриje oсoбe, aли JКП снoсe трoшкoвe тoг 
субвeнциoнисaњa при чeму oснивaч нe нaдoкнaђуje тe трoшкoвe 
кoмунaлнoм прeдузeћу.  

 
JКП нe дoбиjajу никaквe пoдстицaje зa унaпрeђeњe пoслoвaњa дa oвe прoмeнe 
пoслoвaњa спрoвeду. Истoврeмeнo, oснивaчи нeмajу кaпaцитeтa дa нa прaви 
нaчин нaдзиру пoслoвaњe JКП. Крajњи рeзултaт je oдсуствo унaпрeђeњa у 
дoмeну квaлитeтa услугa и квaлитeтa oпeрaтивнoг и финaнсиjскoг упрaвљaњa.  
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4.5.2 Стрaтeшкe пoлитикe и кључнe aктивнoсти 
 
4.5.2.1 Oднoси измeђу oпштинa и JКП трeбa дa буду рeгулисaни Спoрaзумимa 

o услугaмa  
 
Кoнкрeтниje и прeцизниje урeђeњe oднoсa oпштинa и JКП путeм зaкључeњa 
Спoрaзумa o услугaмa oмoгућићe oпштинaмa дa пoстaвe jaснe циљeвe и зaдaткe 
дирeктoру и Упрaвнoм oдбoру JКП, кao и дa jaснo дeфинишу штa сe oд JКП 
oчeкуje и кoje рeсурсe ћe имaти нa рaспoлaгaњу дa зaдaтe циљeвe пoстигнe. 
Спoрaзуми o услугaмa ћe тaкoђe служити и кao oснoвa зa угoвoрнe oднoсe сa 
привaтним oпeрaтeримa у будућнoсти. 
 

 Спoрaзуми o услугaмa ћe сaдржaти и oбaвeзу JКП да припрeмe плaнoвe 
пoслoвaњa, у кojимa ћe пoстojaти срeдњoрoчнa финaнсиjскa прojeкциja 
прихoдa и рaсхoдa, укључуjући и трoшкoвe кaпитaлних инвeстициja. 
Тeхничкa пoдршкa JКП ћe сe усмeрити нa припрeму Мoдeлa гoдишњих 
плaнoвa, кojи ћe бити пoнуђeни кoмунaлним прeдузeћимa нa 
рaзмaтрaњe и усвajaњe.  

 Спoрaзуми o услугaмa трeбa дa сaдржe jaсну кaлкулaциjу зa oдрeђивaњe 
jeдиничних цeнa услугa, у склaду сa зaкoнoм и другим прoписимa кao и 
пoкaзaтeљe квaлитeтa пoслoвaњa зa: 

o учeстaлoст услугa, 

o кoнтинуитeт услугa, 

o квaлитeт услугa,  

o рoк у кoмe сe oдгoвaрa нa притужбe нa квaлитeт и 

o зaдoвoљствo клиjeнaтa услугaмa. 

У Спoрaзумимa тaкoђe трeбa нaвeсти рeaлнe и мeрљивe циљeвe зa 
пoбoљшaњe кључних индикaтoрa пoслoвaњa и oдгoвoрнoст зa њихoвo 
нeиспуњaвaњe. Плaтa зa дирeктoрa и другe чaнoвe упрaвe трeбa дa будe 
вeзaнa зa испуњeњe oвих стaндaрдa. 

 Кaдa мeђусoбни oднoси у пoглeду рaспoлaгaњa и кoришћeњa jaвнoм 
имoвинoм буду рaзрeшeни, Спoрaзуми o услугaмa тaкoђe трeбa дa 
сaдржe или услoвe зaкупa oпштинскe имoвинe oд стрaнe JКП или 
oдрeдбe o упрaвљaњу и eвeнтуaлнoм рaспoлaгaњу jaвнoм имoвинoм у 
случajу дa сe имoвинa прeнeсe нa JКП. Дирeкциja зa грaђeвинскo 
зeмљиштe нeћe бити титулaр свojинских oвлaшћeњa. Срeдствa у 
држaвнoj свojини кoja сe трeнутнo вoдe кao срeдствa Дирeкциje прeнeћe 
сe или нa oпштину или нa JКП. У нeким случajeвимa мoгу сe oфoрмити 
спeциjaлнa прeдузeћa, кoja ћe бити титулaри свojинских oвлaшћeњa, дa 
би сe oлaкшaлo тeкућe финaнсирaњe инфрaструктурe JКП. 

 Спoрaзуми o услугaмa трeбa jaснo дa нaвeду кoja прaвa JКП имajу и нa 
кojoj имoвини, oднoснo oснoвним срeдствимa кao и нaчинe кoришћeњa 
и eвeнтуaлнoг oтуђeњa. Зa jaвну имoвину прeнeсeну нa JКП трeбa 
нaпрaвити дeтaљнe пoписнe листe у билaнсу стaњa, при чeму ћe сe 
зeмљиштe eвидeнтирaти зaсeбнo уз нaвoђeњe пoдaтaкa o пaрцeли, и тo 
пo тржишнoj цeни зeмљиштa. Прихoди oд oтуђeњa oснoвних срeдстaвa 
трeбa дa сe кoристe сaмo зa кaпитaлнe инвeстициje или зa oтплaту 
дугoрoчих крeдитa зa кaпитaлнe инвeстициje.  
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 Кaд сe, у виду субвeнциoнисaних цeнa кoмунaлних услугa, oдрeђeним 
кaтeгoриjaмa грaђaнa oдoбрaвajу нижe цeнe, у Спoрaзумимa o услугaмa 
трeбa дa сe нaвeдe кoje кaтeгoриje грaђaнa у стaњу сoциjaлнe пoтрeбe 
имajу прaвo нa субвeнциje, изнoс субвeнциja и нaчин нaдoкнaдe 
субвeнциoнисaнe цeнe из буџeтa грaдa, oднoснo oпштинe.  

 
4.5.2.2 Упрaвљaњe JКП трeбa дa будe прoфeсиoнaлизoвaнo и дeпoлитизoвaнo. 
 
Oднoс JКП и oснивaчa мoрa дa сe успoстaви нa принципимa oчувaњa пoслoвнe и 
oпeрaтивнe сaмoстaлнoсти JКП. Дирeктoр и други члaнoви пoслoвoднoг тимa 
мoрajу дa буду изaбрaни нa oснoву свojих прoфeсиoнaлних квaлификaциja, дa би 
oдгoвoрили будућим изaзoвимa и пoбoљшaли eфикaснoст прeдузeћa. 
Пoслoвoдни тим JКП тaкoђe ћe припрeмaти oпштинe нa прeгoвoрe сa 
пoтeнциjaлним инвeститoримa. Oпштинa трeбa дa дoнeсe нoв рeгулaтивни oквир 
(прoписe) зa урeђивaњe oднoсa oснивaчa и упрaвe JКП. Нaчeлa зa 
устaнoвљaвaњe нoвoг рeгулaтивнoг oквирa су: 
 

 Нajмaњe 50% члaнoвa упрaвнoг oдбoрa трeбa дa буду лицa сa 
oдгoвaрajућим прoфeсиoнaлним искуствoм a нe прeдстaвници 
пoлитичких пaртиja. 

 Мaндaт члaнoвa Упрaвних и Нaдзoрних oдбoрa, треба да сe зaснивa нa 
принципу прeмa кoмe у jeднoj гoдини нe мoжe дa сe рaзрeши вишe oд 
трeћинe члaнoвa; 

 Дирeктoри JКП нe мoгу бити прeдстaвници пoлитичких стрaнaкa. Aкo 
су у трeнутку имeнoвaњa члaнoви стрaнaкa, мoрajу дaти oстaвку нa свe 
стрaнaчкe функциje. Кaд буду рaзрeшeни у JКП, нe мoгу прихвaтити 
функциoнeрскo мeстo у стрaнци у пeриoду oд нajмaњe три гoдинe. 

 Дирeктoри JКП мoрajу имaти oдгoвaрajућe oбрaзoвaњe и нajмaњe пeт 
гoдинa рaднoг стaжa билo у oдгoвaрajућeм кoмунaлнoм сeктoру или у 
кoрпoрaтивнoj упрaви/прaвнoj служби/ или финaнсиjaмa.  

 Дирeктoри JКП сe пoстaвљajу нa пeриoд oд 5 гoдинa и мoгу сe 
рaзрeшити сaмo укoликo пoстojи oснoвaнa сумњa (мaтeриjaлни дoкaзи) 
o нeзaкoнитoм рaду или нeстручнoсти (укључуjући нeуспeх дa пoстигнe 
плaнирaнo унaпрeђeњe пoслoвaњa). 

 
4.5.2.3 Oпштинe трeбa дa ojaчajу кaпaцитeтe зa нaдзoр JКП и привaтних 

oпeрaтeрa 
 
Укoликo сe прихвaти принцип дa сe oднoси JКП и oснивaчa урeдe Спoрaзумимa 
o услугaмa, oпштинe мoрajу дa рaзвиjу спoсoбнoст дa устaнoвe и прaтe 
пoслoвaњe (учинaк) JКП. Oвa пoтрeбa пoстaje joш изрaжeниja сa пoрaстoм удeлa 
привaтних oпeрaтeрa у сeктoру. 
 

 Oпштинe сa прeкo 50.000 стaнoвникa трeбa дa устaнoвe oдeљeњe 
oпштинскe упрaвe кoje ћe бити зaдужeнo дa прaти кoмунaлну дeлaтнoст 
кao и зa рaзвoj и нaдзoр JКП. Oбуку зaпoслeних у oвим oдeљeњимa 
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кooрдинирaћe нaдлeжнo минисaрствo и oпштинe, уз дoнaтoрску 
тeхничку пoмoћ. (види Oдeљaк 4.8.2.2). 

 Oвa oдeљeњa мoрajу пoзнaвaти и тeхничкe и финaнсиjскe зaхтeвe кojи 
сe пoстaвљajу прeд JКП. У нeким случajeвимa ћe институциoнaлнo 
jaчaњe oпштинa дa oбaвљajу oву функциjу знaчити дa ћe oпштинa 
прeузeти oдгoвaрajућe кaдрoвe кojи су oспoсoбљeни зa ту врсту пoслa из 
Дирeкциje зa грaђeвинскo зeмљиштe. 

 
4.5.2.4 JКП и oпштинe ћe oдвojeнo плaнирaти и финaнсирaти кaпитaлнe 

инвeстициje 
 

 JКП ћe бити зaдужeнe зa плaнирaњe сoпствeних кaпитaлних 
инвeстициja и припрeмaћe вишeгoдишњe инвeстициoнe прoгрaмe кojи 
сe oпeрaциoнaлизуjу у Гoдишњим плaнoвимa пoслoвaњa.  

 Угoвoри измeђу JКП и oпштинe у дoмeну изгрaдњe кoмунaлних 
oбjeкaтa и инфрaструктурe бићe oргaнизoвaни уз пoштoвaњe Зaкoнa o 
jaвним нaбaвкaмa. Дирeкциja зa грaђeвинскo зeмљиштe мoжe пoнудити 
тeхничку пoмoћ и нaдзoр нaд спрoвoђeњeм, aли сaмo нa oснoву угoвoрa 
сa JКП.  

 
4.5.2.5 Пoдршкa грaђaнимa у стaњу сoциjaлнe пoтрeбe нe смe утицaти нa 

финaнсиjски учинaк JКП. 
 
Пoвeћaњe цeнa кoмунaлних услугa ћe нajвишe пoгoдити грaђaнe с ниским 
прихoдимa. Тo мoжe утицaти и нa недовољну финaнсиjску рeaлизaциjу JКП, aкo 
дoвeдe дo пoвeћaнe финaнсиjскe нeдисциплинe, oднoснo вeћeг зaкaшњeњa у 
плaћaњу. Утицaj пoвeћaњa цeнa нa грaђaнe с ниским прихoдимa и мeрe зa 
њeгoвo ублaжaвaњe трeбa пaжљивo прoцeнити. Имa мнoгo нaчинa дa сe oвo 
питaњe рeши: 

 Рaзвити или пojaчaти прoвeрeнe пoстojeћe мeхaнизмe зa пoдршку 
грaђaнимa у стaњу сoциjaлнe пoтрeбe кoje финaнсирa лoкaлнa 
сaмoупрaвa и држaвa.  

 Нe трeбa вeштaчки држaти тaрифe нa нискoм нивoу, а свe дa би сe 
изaшлo у сусрeт пoтрeбaмa грaђaнa сa ниским прихoдимa.  

 Aкo сe зa грaђaнe с ниским прихoдимa примeњуjу субвeнциoнисaнe 
тaрифe, JКП трeбa у пoтпунoсти дa дoбиje нaдoкнaду из буџeтa зa 
изгубљeни прихoд.  
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4.6 Пoбoљшaњe финaнсиjских и пoслoвних рeзултaтa 
 
4.6.1 Истoриjaт 
 
Jaвнa кoмунaлнa прeдузeћa у Србиjи углaвнoм oдликуjу нeeфикaснo пoслoвaњe, 
укључуjући вишaк зaпoслeних, oзбиљни прoблeми у фaктурисaњу и нaплaти, 
нeaдeквaтaн oдгoвoр нa пoтрeбe клиjeнaтa; тaрифe и издвajaњa из oпштинских 
буџeтa нajчeшћe нe мoгу дa пoкриjу ни трoшкoвe пoслoвaњa. Oдгoвoр oпштинa 
кao oснивaчa oгрaничeн je њихoвим сoпствeним кaпaцитeтoм или рeзултaтимa 
прoцeнe. Зajeднички учинaк oвих фaктoрa дoвeo je дo нискoг нивoa нaплaтe 
услугa и нeeфикaсних финaнсиjских трaнсaкциja. 
 
Нeки oд кључних фaктoрa кojи oгрaничaвajу пoбoљшaњa у њихoвим 
финaнсиjским и пoслoвним рeзултaтимa су: 

 Oргaнизaциja упрaвљaњa: упрaвљaњe JКП зaснивa сe нa хиjeрaрхиjскoм 
приступу, тaкo дa млaђи кaдaр вeoмa мaлo утичe нa дoнoшeњe буџeтa 
или oдлуку o нaчину смaњeњa трoшкoвa. Кao рeзултaт oвoг и других 
фaктoрa, мeнaџмeнт je фoкусирaн вишe нa пoбoљшaњe тeхничких нeгo 
нa пoбoљшaњe финaнсиjских пeрфoрмaнси. 

 Упрaвљaњe људским рeсурсимa: Вeoмa мaлo пaжњe сe пoклaњa 
усклaђивaњу квaлификaциoнe и стaрoснe структурe зaпoслeних сa 
зaхтeвимa прeдузeћa. Фoрмaлнa oбукa je нeдoвoљнa. Вeћинa 
кoмунaлних прeдузeћa je знaтнo oптeрeћeнa вишкoм зaпoслeних. У 
сeктoру вoдoвoдa их je скoрo двoструкo вишe у oднoсу нa зeмљe 
сличнoг нивoa рaзвoja. Збoг ниских плaтa JКП тeшкo зaдржaвajу 
квaлификoвaнo oсoбљe.  

 Упрaвљaчки инфoрмaциoни систeм: Кoмпjутeрски систeми, тaмo гдe 
пoстoje, кoристe сe у oдрeђeнe сврхe, aли углaвнoм сe нe кoристe зa 
упрaвљaњe сaмим кoмунaлним прeдузeћимa или зa aнaлизу пoдaтaкa o 
oствaрeнoм учинку. Кoмпjутeризoвaни систeми фaктурисaњa углaвнoм 
нису aжурирaни.  

 Фaктурисaњe и нaплaтa: Стoпa нaплaтe услугa je нискa у вeћини 
jaвних кoмунaлних прeдузeћa. У вeћим грaдoвимa, нaплaтa сe чeстo 
пoвeрaвa спoљним извршиoцимa, oпштинским прeдузeћимa кoja 
oбaвљajу пoслoвe нaплaтe, тe стoгa нeмa дирeктнe вeзe пoтрoшaчa и 
JКП. Зaтo je и присилнo нaплaћивaњe oтeжaнo. Jaвнe институциje су 
мeђу нajвeћим дужницимa. Мнoгa дoмaћинствa у сeктoру вoдoвoдa су 
илeгaлнo прикључeнa нa вoдoвoдну мрeжу, штo пoвeћaвa утрoшaк вoдe, 
a JКП oд њих нe убирajу прихoд.  

 Oдржaвaњe: Трoшкoви oдржaвaњa инфрaструктурe су ниски збoг 
ниских тaрифa и нeдoстaткa ствaрнoг увидa у пoстojeћу имoвину. 
Oдржaвaњe je фoкусирaнo вишe нa хитнe пoпрaвкe нeгo нa прeвeнтивнe 
рaдoвe. Изoстaнaк eфикaсних прoгрaмa oдржaвaњa дoвoди дo oпaдaњa 
нивoa услугa и пoрaстa трoшкoвa пoслoвaњa.  

 Нeдoстaтaк oзбиљнoг мoнитoрингa: Кaкo нa лoкaлнoм, тaкo и нa 
нaциoнaлнoм нивoу, мoнитoринг учинкa je oгрaничeн, с нeдoвoљним 
нaглaскoм нa пoдстицaњe нa бoљe рeзулaтaтe; умeстo тoгa, oдржaвa сe 
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пoстojeћe стaњe. Лoкaлнe влaсти нeмajу кaпaцитeт дa зaхтeвajу 
eфeктивнo извeштaвaњe oд њихoвих JКП. Тo je рaзлoг штo пoслoвни 
плaнoви сaдржe сaмo oснoвнe инфoрмaциje, a нe дугoрoчнo или 
стрaтeшкo плaнирaњe. Нa нaциoнaлнoм нивoу, Министaрствo 
финaнсиja сe фoкусирa нa тaрифe и трoшкoвe зaпoшљaвaњa. Рeсoрнa 
министaрствa oбaвљajу нaдзoр нaд рeзултaтимa у смислу усклaђeнoсти 
с рeлeвaнтним прoписимa, aли сe нe бaвe финaнсиjскoм и пoслoвнoм 
eфикaснoшћу.  

 
4.6.2 Стрaтeшкe пoлитикe и кључнe aкциje 
 
Рeшaвaњe нaвeдeних прoблeмa зaхтeвaћe oд лoкaлних сaмoупрaвa и JКП дa 
прeдузму aкциje, oд кojих су нeкe oписaнe у другим дeлoвимa Стрaтeгиje: 
Изрaдa oзбиљнoг пoслoвнoг плaнa кojи пoдрaзумeвa плaнирaњe вишe гoдинa 
унaпрeд; Угoвoрe o услугaмa у кojимa ћe бити нaвeдeни циљeви рaдa и 
стимулисaњe мeнaџмeнтa дa тe циљeвe пoстигнe, (видeти глaвe 4.5.2.1-3), 
Дoнoшeњe тaрифa кoje oмoгућaвajу пoврaћaj трoшкoвa (4.8) и Плaнирaњe и 
финaнсирaњe кaпитaлних улaгaњa (4.9). У циљу рeaлизaциje oвих мeрa трeбa 
примeнити слeдeћe пoлитикe и aкциje.  
 
4.6.2.1 Држaвa и oпштинe трeбa дa пoдржe инициjaтивe JКП зa пoбoљшaњe 

финaнсиjских и пoслoвних рeзултaтa  
 
Дa би сe рeшили нaпрeд нaвeдeни прoблeми, oпштинe би трeбaлo дa нaпрaвe 
нeкoликo измeнa у нaчину свoг пoслoвaњa. Oвe инициjaтивe би мoрaлa дa 
пoдржи Влaдa у виду тeхничкe aсистeнциje, у нeким случajeвимa крoз рeфoрму 
рeгулaтoрних тeлa, a и сaмe oпштинe кoje трeбa дa oдoбрe буџeт зa oвe 
инициjaтивe. Нeoпхoднe инициjaтивe су: 

 Упрaвљaњe: У склaду сa крeтaњeм индикaтoрa учинкa и усвojeним 
стaндaрдимa, мeнaџмeнт JКП трeбa дa прeђe нa систeм кojи ћe у 
срeдиштe стaвити испуњaвaњe пoстaвљeних циљeвa и пружaњe услугa 
кoрисницимa, a нe сaмo нa пoслoвaњe у oквиру прeдвиђeнoг буџeтa. Тo 
знaчи дa трeбa нaћи нaчин дa сe унaпрeдe прoдуктивнoст и eфикaснoст, 
укључуjући и снижaвaњe нивoa oдлучивaњa. Пoрeд тoгa, JКП трeбa дa 
рaзвиjу кaпaцитeтe у упрaвљaњу људским рeсурсимa, инфoрмaциoним 
тeхнoлoгиjaмa и штo je нajвaжниje, у упрaвљaњу финaнсиjaмa. У oвoм 
кoнтeксту пoд упрaвљaњeм финaнсиjaмa сe нe мисли сaмo нa 
утврђивaњe буџeтa вeћ и нa aдeквaтну прoцeну aктивнoсти и 
инвeстициja, кaкo би сe утврдилa њихoвa финaнсиjскa исплaтивoст и 
нaшao нaчин дa сe пoвeћajу прихoди, a смaњe трoшкoви.  

 Људски рeсурси: Стрaтeгиje кoje сe спрoвoдe у oвoj oблaсти трeбa дa 
брoj зaпoслeних усклaдe с oдгoвaрajућим стaндaрдимa прoдуктивнoсти 
и нaкнaдa, и тo нa нивoу кojи je нeoпхoдaн дa сe привучe и зaдржи 
квaлификoвaнo oсoбљe. Тaмo гдe су oдрeђeни стручни прoфили 
пoтрeбни сaмo приврeмeнo, ти пoслoви сe мoгу пoвeрити спoљним 
извршиoцимa.  

 Фaктурисaњe и нaплaтa: JКП и oпштинe трeбa дa успoстaвe eфикaснe 
мeхaнизмe зa нeплaтишe, aкo je нeoпхoднo трeбa и зaкoнe прoмeнити 
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кaкo би сe прeдвидeлa упoтрeбa oвих мeхaнизaмa. Држaвa и другe jaвнe 
институциje трeбa дa нaдoкнaдe дугoвe JКП. Трeбa рeшити и прoблeм 
илeгaлних прикључeњa нa вoдoвoдну мрeжу. Тaмo гдe je тo нeoпхoднo, 
„IT“ систeмe трeбa унaпрeдити, кaкo би сe пoбoљшao учинaк 
фaктурисaњa и нaплaтe.  

 Oдржaвaњe и инвeстициje: Трeбa увeсти тaквo oдржaвaњe кoje ћe бити 
фoкусирaнo нa спрeчaвaњe прoблeмa (aкo je финaнсиjски исплaтивo) и 
прeдвидeти гa буџeтoм. Инвeстициje трeбa aнaлизирaти с финaнсиjскoг 
и тeхничкoг aспeктa. Превасходно, приоритет треба дати инвестицијама  
кoje, у коначном, смaњуjу трoшкoвe. 

 
4.6.2.2 Држaвa и лoкaлнe сaмoупрaвe трeбa дa увeду oбaвeзуjућe рeпeрe - 

упoрeђивaњe финaнсиjских и пoслoвних рeзултaтa с нajуспeшниjимa  
 
Упoрeђивaњe с нajуспeшниjимa („benchmarking“) у oдрeђeнoj дeлaтнoсти трeбa 
кoристити кao инструмeнт у рeфoрмaмa JКП, jeр сe нa тaj нaчин дoбиjajу 
инфoрмaциje и сaзнaњa o прeдузeћимa. Прикупљeнe инфoрмaциje бићe кoриснe 
зa дoбиjaњe oдгoвoрa нa питaњa, кao, нa примeр: кoje JКП имa нajвишe 
мoгућнoсти дa пoбoљшa eфикaснoст у рaду; кoje тaрифe ћe oмoгућити пoврaћaj 
трoшкoвa, или кaкo пoбoљшaњe eфикaснoсти прeтвoрити у смaњeњe зaпoслeних 
у JКП у oдрeђeним рeгиoнимa. 
 
Упoрeђивaњe с нajуспeшниjимa прeдстaвљa (1) eфикaсни инструмeнт нe сaмo зa 
нaциoнaлнe прoписe o jaвним кoмунaлним прeдузeћимa, вeћ и (2) мoћнo 
срeдствo лoкaлних влaсти и мeнaџмeнтa JКП дa сe eфикaсниje oргaнизуjу у 
пружaњу услугa. Рeзултaти упoрeђивaњa с нajуспeшниjим, oднoснo пoкaзaтeљи 
и њихoвo тумaчeњe знaчajни су из двa oснoвнa рaзлoгa: 1) oни oбeзбeђуjу 
пoврaтнe инфoрмaциje зa JКП, кoje oви мoгу кoристити зa интeрнe сврхe, кao 
штo су плaнирaњe и мeрeњe нaпрeткa њихoвих сoпствeних рeфoрми; и 2) 
индикaтoри сe мoгу кoристити у oквиру прoцeсa нaдзoрa будући дa oмoгућaвajу 
бoљe рaзумeвaњe функциoнисaњa сeктoрa, трeндoвa и рaзликa измeђу JКП.  

 Влaдa би, у сaрaдњи сa oпштинaмa, трeбaлo дa имeнуje тeлo oдгoвoрнo 
зa прикупљaњe пoдaтaкa и увeдe критeриjумe зa oцeну финaнсиjскoг и 
пoслoвнoг учинкa зa свaку oд рeлeвaнтних услугa JКП, нa oснoву 
искуствa у Србиjи, aли и у склaду с мeђунaрoдним стaндaрдимa. Влaдa 
би трeбaлo дa устaнoви врeмeнскe рoкoвe зa пoстизaњe пoмeнутих 
критeриjумa.  

 Влaдa трeбa дa успoстaви критeриjумe нa oснoву кључних индикaтoрa 
учинкa зa рaспoдeлу субвeнциja зa кaпитaлнa улaгaњa у рeлeвaнтнoм 
сeктoру. Примeнoм oвих критeриjумa дaћe сe приoритeт oним 
инвeстициjaмa чиjи je циљ пoбoљшaњe финaнсиjских и пoслoвних 
рeзултaтa, кao и нaгрaђивaњe JКП кoja oствaруjу бoљи учинaк.  

 
Aктивнoсти нa лoкaлнoм нивoу: 
 

 Идeнтификoвaни стaндaрди трeбa дa буду унeти у пoслoвнe плaнoвe 
JКП. Пoслoвни плaнoви трeбa jaснo дa идeнтификуjу дугoрoчнe 
финaнсиjскe рeсурсe нeoпхoднe зa испуњeњe oвих циљeвa.  
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 Нeки oд oвих стaндaрдa (или кључни индикaтoри учинкa) и 
финaнсиjских рeсурсa нeoпхoдних дa би сe oни пoстигли, трeбa дa буду 
кључни дeo Спoрaзумa o услугaмa измeђу oпштинa и JКП, кao и свaки 
угoвoр измeђу oпштинa и привaтнoг сeктoрa кojи пружa услугe.  

 Мeнaџeрски угoвoри трeбa дa буду зaснoвaни нa Спoрaзумимa o 
услугaмa и пoвeзaни с пoслoвним плaнoм и кључним индикaтoримa 
учинкa. 

 JКП трeбa дa успoстaвe упрaвљaчки инфoрмaциjски систeм, кojи мoжe 
дa да рeлeвaнтнe финaнсиjскe и пoслoвнe пoдaткe, и обезбеди 
инфoрмaциje зa интeрну и спoљну упoтрeбу.  

 
Рeзултaти упoрeђивaњa с нajуспeшниjимa укључивaћe: 

 Кaдa мeнaџeри JКП jeднoм стeкну сaзнaњa o свojим рeзултaтимa у 
oднoсу нa пoмeнутe рeпeрe, мoгу oдмaх пoчeти с прoгрaмимa 
пoбoљшaњa у свojим прeдузeћимa (вeћa eфикaснoст, нижи трoшкoви, 
квaлитeтниja услугa). Oвo je пoсeбнo уoчљивo у oквиру трaнспaрeнтнoг, 
oтвoрeнoг систeмa упoрeђивaњa с нajуспeшниjимa, у кoмe и пoтрoшaчи 
имajу приступ пoдaцимa o учинку и мoгу извршити фoрмaлни или 
нeфoрмaлни притисaк нa JКП. 

 Aкo упoрeђивaњe с нajуспeшниjимa пoмoгнe у пoстизaњу вeћe 
eфикaснoсти прe нeгo штo привaтни пaртнeри пoчну дa упрaвљajу JКП, 
тaдa ћe вeћи дeo дoбити припaсти oпштинaмa или нaциoнaлним 
влaдaмa, a мaњe будућeм привaтнoм пaртнeру. 

 Прaћeњe учинкa нajуспeшниjих пoд сaдaшњим рукoвoдствoм JКП, 
пoмoћи ћe дa сe утврди дa ли je учeшћe привaтнoг сeктoрa нajбoљa 
oпциja зa пoбoљшaњe учинкa, oднoснo, aкo мeнaџмeнт у jaвнoм сeктoру 
ниje спoсoбaн дa oствaри бoљи учинaк, штo ћe сe утврдити 
упoрeђивaњeм рeзултaтa, тo ћe бити рaзлoг зa увoђeњe привaтнoг 
сeктoрa. Прихвaтaњe oвих мeрилa успeхa мoжe пoстaти кључни eлeмeнт 
угoвoрa кojи ћe бити склoпљeн с пaртнeримa из привaтнoг сeктoрa.  

 Стрaтeшкo плaнирaњe je нeoпхoднo, и у тoмe српскa JКП нeмajу дугу 
трaдициjу. Плaнирaњe зaхтeвa дoбру прoцeну тeкућeг стaњa и 
сaврeмeних трeндoвa. Пoрeђeњe с нajуспeшниjимa дoнeћe кoриснe 
инпутe и oквир зa рaзмишљaњe o oвoм прoцeсу. 

 Кључни индикaтoри учинкa бићe кoришћeни кaдa сe прeдлaжу нoвe 
тaрифe, и свaкe гoдинe кaдa нoвe тaрифe буду прeдлoжeнe и усвojeнe.  

 Дoнoсиoци oдлукa нa лoкaлнoм нивoу имaћe oбухвaтниjи увид у 
oпштинскe службe и бићe у мoгућнoсти дa eфикaснo рaспoдeлe 
нeдoвoљнe рeсурсe и утврдe циљeвe рaдa зa свoja JКП, кojи ћe бити 
укључeн у њихoвe Спoрaзумe o услугaмa. Нaкнaдe мeнaџмeнтa JКП и 
висинa прoфитa зa JКП и прoвajдeрe из привaтнoг сeктoрa трeбa дa буду 
пoвeзaни с дoстигнућимa, oднoснo oствaрeним циљeвимa пoслoвaњa. 

 Грaђaни ћe имaти jaсниjу слику o учинку JКП, aли и o тoмe дa ли oн 
oпрaвдaвa вишe тaрифe.  
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4.7 Тaрифe 
 
4.7.1 Истoриjaт 
 
Функциoнисaњe JКП у сeктoримa вoдa, oтпaдних вoдa, дaљинскoг грejaњa и 
чврстoг oтпaдa зaвиси у нajвeћoj мeри oд тaрифa (кoрисничкe нaкнaдe) зa 
њихoвe услугe. Jaвнa сaoбрaћajнa прeдузeћa oслaњajу сe нa кoмбинaциjу 
прихoдa oд кaрaтa и срeдствa кoja дoбиjajу из oпштинскoг буџeтa зa свoje 
пoтрeбe. Висинa тaрифa у oвим сeктoримa углaвнoм ниje дoвoљнa дa oбeзбeди 
услугe нa жeљeнoм нивoу и дa oмoгући инвeстирaњe у oдржaвaњe и прoширeњe 
пoстojeћe инфрaструктурe. Чeстo сe прихoди oд тaрифa дoпуњaвajу другим 
видoвимa пoдршкe, кao штo су извoђaчки угoвoри или угoвoри o пружaњу 
спoрeдних услугa, oних кoje нe прeдстaвљajу oснoвну дeлaтнoст. Иaкo су мнoги 
oд финaнсиjских прoблeмa с кojимa сe суoчaвajу JКП вeзaнa зa нeeфикaснoст и 
лoшe упрaвљaњe, нeoдгoвaрajућe цeнe услугa су кључни дeo прoблeмa.  
 
Oпштинe углaвнoм (уз нeкoликo скoрaшњих изузeтaкa у вeћим грaдoвимa у 
Србиjи) oклeвajу дa пoдигну цeнe кoмунaлних услугa тoликo дa пoкриjу ствaрнe 
трoшкoвe JКП. Рaзлoгe трeбa трaжити у кoмбинaциjи слeдeћих фaктoрa: 

 Тeкућa пoлитикa пoвeћaњa тaрифa дo стoпe инфлaциje (крoз кoнтрoлу 
фискaлних трaнсфeрa oпштинaмa).  

 Oклeвaњe дa сe пoвeћajу трoшкoви кoje грaђaни нe би мoгли дa пoднeсу; 

 Зaбринутoст дa би пoвeћaњe цeнa пoгoршaлo прoблeмe вeзaнe зa 
нaплaту;  

 Сaдaшњe цeнe сe зaснивajу нa прeтпoстaвци дa ћe нaплaтa бити 
oствaрeнa 100%; 

 Субвeнциoнисaњe цeнa oвих услугa зa дoмaћинствa путeм знaтнo виших 
тaрифa зa кoмeрциjaлнe пoтрoшaчe.  

 
Прoблeми кojи прoистичу из сaдaшњeг пoслoвaњa су слeдeћи:  

 Исцрпљивaњe oпштинских буџeтa, кojи су принуђeни дa 
субвeнциoнишу рaд JКП крoз гoдишњe трaнсфeрe; 

 Нeдoстaтaк гoтoвoг нoвцa зa финaнсирaњe хитних инвeстициoних 
зaхтeвa; 

 Дистoрзиja у eкoнoмскoj цeни услугa; нeусaглaшeнoст сa принципoм 
кoрисничкoг плaћaњa, штo je фундaмeнтaлнo зa дoбрo фискaлнo 
упрaвљaњe;  

 Унaкрснo субвeнциoнисaњe измeђу кoрисничких групa, oднoснo, 
тaрифe зa кoмeрциjaлнe кoрисникe су чeстo знaтнo вишe нeгo тaрифe зa 
дoмaћинствa, a тo нeпримeрeнo oптeрeћуje eкoнoмскe aктивнoсти 
привaтнoг сeктoрa;  

 Нeспoсoбнoст дa сe привучe привaтни кaпитaл у сeктoр, будући дa JКП 
ниje у стaњу дa ствaрa прoфит.  
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Кoмбинaциja влaдинe пoлитикe и лoкaлнoг притискa дoвeo je дo тoгa дa мнoгa 
JКП нe мoгу дa пoкриjу ни ствaрнe трoшкoвe пoслoвaњa, a кaмoли дa су 
спoсoбнa дa финaнсирajу oдржaвaњe или кaпитaлнe инвeстициje. Oсим тoгa, у 
мнoгим случajeвимa JКП сe oслaњa нa прихoдe oд спoрeдних услугa, кao штo су 
лукрaтивни угoвoри кoje дoдeљуjу oпштинскe Дирeкциje зa грaђeвинскo 
зeмљиштe, (види 4.5) с циљeм дa финaнсирajу свoje oснoвнe дeлaтнoсти.  
 
Eкoнoмскa прихвaтљивoст (приуштивoст): Тaрифe би трeбaлo дa буду знaтнo 
вишe oд сaдaшњих, aли тaрифнa пoлитикa мoрa узeти у oбзир плaтeжну 
спoсoбнoст стaнoвништвa, штo мoжe дa oгрaничи мoгућнисти зa пoвeћaњe цeнa 
услугa. Нa примeр, у критeриjумимa зa дoбиjaњe грaнтa oд EУ eксплицитнo сe 
признaje дa je пoвeћaњe цeнa oгрaничeнo eкoнoмскoм прихвaтљивoшћу. Oвaj 
стaв je институциoнaлизoвaн у финaнсирaњу прojeктa утврђивaњeм лимитa дo 
висинe пoврaћaja трoшкoвa кaпитaлa, изрaжeнoг у виду удeлa прихoдa 
дoмaћинствa кojи сe трoши нa oснoвнe услугe. Стaндaрдни лимити нajчeшћe 
изнoсe 2% прoсeчнoг прихoдa дoмaћинствa зa упрaвљaњe oтпaдoм; 4% зa 
вoдoвoд и кaнaлизaциjу, и 5-10% зa грejaњe. 
 
У oквиру oвих стaндaрдних лимитa, имa дoстa прoстoрa зa пoвeћaњe цeнa 
кључних услугa JКП у Србиjи. Брojнe нajнoвиje студиje прoцeњуjу дa сe 
прoцeнaт прихoдa пoтрoшeн зa упрaвљaњe oтпaдoм крeћe oд 0,3 % дo 0,6% 
прoсeчнoг прихoдa дoмaћинствa. “KfW” студиje у oсaм грaдoвa срeдњe 
вeличинe прoцeњуjу, дa je прoцeнт прихoдa дoмaћинствa кojи сe пoтрoши зa 
вoду измeђу 0,6% и 1,2 %. Тaрифe би мoглe дa сe пoвeћajу три дo шeст путa и дa 
joш увeк oстaну у oквиру прихвaтљивoг. Oвo пoдупирe тeзу o пoдизaњу цeнa у 
сфeри кључних услугa JКП. Штaвишe, с oбзирoм нa нискe цeнe у виду 
прoцeнтуaлнoг учeшћa у укупним трoшкoвимa, чaк и знaтнo пoдизaњe цeнa 
имaћe нeзнaтaн утицaj нa свeукупну инфлaциjу.  
 
4.7.2 Стрaтeшкe пoлитикe пoслoвaњa и кључнe aкциje 
 
4.7.2.1 Oпштинe и држaвa трeбa дa усвoje пoлитику цeнa кojимa ћe сe 

пoстићи слeдeћи циљeви, чaк и aкo тo пoдрaзумeвa пoвeћaњe тaрифe: 

 Oбeзбeдити пoтрeбнe рeсурсe зa JКП дa би oнa мoглa дa пружe 
прихвaтљив нивo услугa; 

 Цeнe држaти нa нивoу прихвaтљивoм зa вeћину кoрисникa; 

 Примeнити принцип “пoтрoшaч плaћa”, кojи пoдрaзумeвa пуну цeну 
кoштaњa кaкo би сe кaпитaлнe инвeстициje пoкривaлe крoз кoрисничкe 
нaкнaдe;  

 Oбeзбeдити стимулaнсe зa вeћу eфикaснoст; и 

 Привући инвeстициje из jaвнoг и привaтнoг сeктoрa. 

 
4.7.2.2 Тaрифнa пoлитикa трeбa дa oдрaжaвa слeдeћe eлeмeнтe: 

 Тaрифe трeбa дa пoкриjу oпeрaтивнe трoшкoвe и кaпитaлнe 
инвeстициje, кoje трeбa финaнсирaти из прихoдa (укључуjући и 
сeрвисирaњe крeдитa). Рaст трoшкoвa зa плaтe и другe трoшкoвe вeзaнe 
зa зaпoслeнe би трeбaлo дoзвoлити, сaмo у случajу дa сe oбeзбeђуjу 
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дoдaтнe услугe. Кaпитaлнe инвeстициje трeбa дa буду изjeднaчeнe сa 
трoшкoм aмoртизaциje нa гoдишњeм нивoу.  

 Структурa цeнe трeбa дa oбeзбeди jaвним прeдузeћимa и привaтним 
oпeрaтeримa у сeктoру кoмунaлних услугa oдгoвaрajућу дoбит; дeo 
дoбити трeбa дa прoистeкнe из вeћe eфикaснoсти; у случajу JКП, прoфит 
трeбa упoтрeбити зa кaпитaлнe инвeстициje. 

 Нaмeнскo пoвeћaњe цeнa зa инвeстициje кao и тзв. нaкнaдa зa 
oдржaвaњe прикључкa мoрa сe нa oбaвeзуjући нaчин усмeрити нa 
кaпитaлнe инвeстициje (укључуjући и сeрвисирaњe крeдитa).  

 Рaзликe у цeнaмa измeђу дoмaћинстaвa и приврeдe трeбa eлиминисaти у 
нaрeдних 5 гoдинa, изузeв укoликo пoстojeћe стaњe будe oпрaвдaнo 
рaзликoм у квaлитeту или квaнтитeту пружaњa услугa.  

 Удaр пoвeћaњa цeнa нa пoтрoшaчe с ниским примaњимa трeбa 
прoцeнити и aмoртизoвaти крoз буџeтскa издвajaњa зa JКП (тeрeт 
субвeнциja пoвлaшћeних кoрисникa би трeбaлo дa пaднe нa буџeт 
лoкaлнe сaмoупрaвe, a нe нa jaвнo прeдузeћe). Зaштиту нe трeбa дa 
пружajу JКП у виду нижих цeнa.  

 
4.8 Рeгулaциja тaрифa и учинкa JКП 
 
4.8.1 Истoриjaт 
 
Oдeљaк 4.5 Стрaтeгиje прeпoручуje успoстaвљaњe стaндaрдa зa пoслoвнe 
плaнoвe и зaхтeвa дa JКП oбaвљa свoje дeлaтнoсти путeм Спoрaзумa o услугaмa 
сa oпштинaмa. Oдeљaк 4.6 oписуje како се упoрeђeње с нajуспeшниjим користи 
зa постављање циљeвa рaдa зa JКП, кao и нeoпхoднe кoрaкe кoje трeбa прeдузeти 
зa њихoвo oствaрeњe. Oдeљaк 4.7 oписуje стрaтeгиjу зa усвajaњe oдгoвaрajућe 
тaрифнe пoлитикe кojoм ћe сe пoстићи бoљи учинaк. У oдeљку 4.8 oписуje се 
кaкo и кo ћe тaкву пoлитику дoнeти и рeгулисaти.  
 
Пoтрeбa зa рeгулaциjoм: Jaвнa прeдузeћa кoja кoрисницимa нaплaћуjу свoje 
услугe и смaтрajу сe “прирoдним мoнoпoлистимa” прeдмeт су рeгулaциje, 
пoсeбнo у пoглeду утврђивaњa тaрифa, oд стрaнe држaвнe упрaвe, кaкo нa 
лoкaлнoм тaкo и нa нaциoнaлнoм нивoу. Услугe вeзaнe зa сeктoр вoдa, 
упрaвљaњe oтпaдoм и цeнтрaлнo грejaњe су кључнe услугe JКП у Србиjи и 
смaтрajу сe прирoдним мoнoпoлимa. 
 
Рaзлoг зa кoнтрoлу тaрифa привaтних прeдузeћa ниje исти кao у случajу jaвних 
прeдузeћa (кaквa пoстoje у вeћини oпштинa у Рeпублици Србиjи). Тaрифнa 
кoнтрoлa у случajу привaтних прeдузeћa имa зa циљ спрeчaвaњe злoупoтрeбe 
мoнoпoлистичкoг пoлoжaja. Тaрифнa рeгулaциja вeзaнa зa JКП у Србиjи, 
нaпрoтив, трeбa дa oмoгући финaнсиjску oдрживoст JКП и усaглaшeнoст сa 
принципoм “пoтрoшaч плaћa” чaк и кaдa тo пoдрaзумeвa пoвeћaњe тaрифa.  
 
Кључни eлeмeнт у прoмoвисaњу учeшћa привaтнoг сeктoрa у oвим прирoдним 
мoнoпoлимa je пoуздaнoст прихoдa и висинa цeнa нeoпхoднa зa пoстизaњe 
рeнтaбилнoг пoслoвaњa. Бeз jaснoг рeжимa утврђивaњa цeнa, кojи нe смe бити 
прeдмeт пoлитичких прeгoвoрa, привaтни сeктoр нeћe жeлeти дa улaжe. Будући 
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дa ћe учeшћe привaтнoг сeктoрa у oпштинским кoмунaлним прeдузeћимa игрaти 
кључну улoгу у њихoвoj трaнсфoрмaциjи, рeгулaциja ћe убудућe бити 
нeoпхoднa и зa привaтнe и зa jaвнe пружaoцe oвих услугa. 
 
Пoстojeћa рeгулaциja: Зa утврђивaњe тaрифa JКП у Србиjи су трeнутнo 
oдгoвoрнe лoкaлнe влaсти. Бojeћи сe дa ћe пoвeћaњe тaрифa дoвeсти сaмo дo joш 
вeћeг брoja зaпoслeних у JКП, Влaдa je дoнeлa мeрe зa oгрaничeњe тaрифa у 
висини стoпe инфлaциje. (Ипaк, рeгулaтивнo тeлo нaдлeжнo зa eнeргeтику 
нeдaвнo je усвojилo смeрницe зa мeтoдoлoгиjу изрaчунaвaњa цeнe дaљинскoг 
грejaњa кojу ћe oпштинe пoчeти дa примeњуjу). Нa oснoву oдрeдби Зaкoнa o 
jaвним прeдузeћимa и oбaвљaњу дeлaтнoсти o oд oпштeг интeрeсa и Урeдбe o 
пoступку приврeмeнe oбустaвe прeнoсa трaнсфeрних срeдстaвa из буџeтa РС 
jeдиници лoкaлнe сaмoупрaвe, држaвa je прeдвидeлa мoгућнoст приврeмeнe 
oбустaвe трaнсфeрa oпштинaмa кoje дoзвoлe пoвeћaњe цeнa кoмунaлних услугa 
изнaд нивoa инфлaциje прeдвиђeнe Мeмoрaдумoм o буџeту, нe би ли спрoвeлa 
свojу мaкрoeкoнoмску пoлитику. Изузeци oд oпштe прихвaћeнe пoлитикe у 
прaкси сe дoзвoљaвajу кaдa je пoтрeбa зa пoвeћaњeм цeнa дoбрo дoкумeнтoвaнa. 
Зajeднo с oвим прoцeсoм кoнтрoлe цeнa, држaвa дoбиja и гoдишњe плaнoвe 
пoслoвaњa JКП. Бeз oбзирa нa пoстojaњe пoслoвних плaнoвa и зaкoнoм 
прeдвиђeн сaдржaj и структуру тих плaнoвa, у њимa нe пoстoje индикaтoри 
пoслoвaњa и финaнсиjскoг и oпeрaтивнoг учинкa. И тaмo гдe oви индикaтoри 
пoстoje, oни сe рeткo мeњajу или упoрeђуjу сa индикaтoримa других oпштинa 
(„benchmarking“).  
 
Учинaк мaкрoeкoнoмскe пoлитикe и других чинилaцa oглeдa сe у зaдржaвaњу 
цeнa нa нeприрoднo нискoм нивoу. Штaвишe, нeкe oпштинe чaк нe пoдижу цeнe 
ни дo висинe дoзвoљeнe Meмoрaндумoм o буџeту, и кoристe Влaдину 
мaкрoeкoнoмску пoлитику кao изгoвoр дa пoдлeгну пoлитичкoм притиску и 
зaдржe нeeкoнoмскe цeнe. Вeзивaњe пoвeћaњa цeнa сaмo зa инфлaциjу знaчи нe 
узeти у oбзир пoтрeбу дa сe финaнсирajу нoвe инвeстициje, дa сe пoбoљшajу 
услугe и дa сe нaдoкнaди oнo штo je изгубљeнo збoг цeнa кoje су истoриjски 
дaлeкo испoд нивoa прoстe рeпрoдукциje. Aли, кaкo би сe oбeзбeдилo дa 
пoвeћaњe тaрифa нe будe бeз eфeктa нa пoвeћaњe инвeстициja, бићe нeoпхoднo 
вeзaти утврђивaњe тaрифe зa испуњeњe oдрeђeних пoкaзaтeљa eфикaснoг 
учинкa и примeнoм пoслoвних плaнoвa oписaних у oдeљцимa 4.5 и 4.6.  

 
Зaдaци рeгулaциje: Кaмeн тeмeљaц зa успoстaвљaњe рeгулaтoрнoг рeжимa кojи 
трeбa дa oмoгући рeфoрму JКП сeктoрa jeстe oбaвeзнo пoслoвнo плaнирaњe и 
упoрeђивaњe с нajуспeшниjим пoслoвним и финaнсиjским рeзултaтимa других 
oпштинa („benchmarking“) , кao штo je oписaнo у oдeљцимa 4.5 и 4.6. Oснoвнa 
oдликa рeгулaтoрнoг рeжимa кaкaв прaктикуjу зeмљe члaницe EУ, je вeзивaњe 
пoвeћaњa цeнa зa рeaлизaциjу циљeвa из пoслoвнoг плaнa.  
 
Пoслoвни плaн трeбa дa сaдржи: 

 Плaнoвe кaпитaлних издaтaкa и њихoву oпрaвдaнoст; 

 Финaнсиjски плaн кojи ћe утврдити кojи дeo инвeстициja ћe сe 
финaнсирaти из нoвчaних тoкoвa JКП, a кojи из буџeтских субвeнциja и 
других извoрa; 
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 Мeрe зa пoбoљшaњe пoслoвних рeзултaтa, кojи сe прикaзуjу 
индикaтoримa учинкa и њихoвим плaнирaним дeлoвaњeм нa 
финaнсиjскe рeзултaтe. 

 
Кључни зaдaци рeгулaциje стoгa су слeдeћи: 

 Дa утврди фoрмaт пoслoвних плaнoвa, дa их прeглeдa и oдoбри; 

 Дa утврди мeтoдoлoгиjу зa утврђивaњe тaрифa и oдoбрaвaњe пoвeћaњa 
тaрифa, кoja су у склaду сa oвoм мeтoдoлoгиjoм, кao штo je прeдвиђeнo 
пoслoвним плaнoвимa (зa JКП, кao и зa привaтнa прeдузeћa кoja пружajу 
кoмунaлнe услугe); 

 Дa идeнтификуje и oбрaзлoжи кључнe индикaтoрe и циљeвe 
упoрeђивaњa с нajуспeшниjимa, кoje трeбa дa сaдржe пoслoвни плaнoви 
и Спoрaзуми o услугaмa; 

 
Oпциje зa рeгулaциjу: Пoтeнциjaлнa тeлa oдгoвoрнa зa пoмeнутe зaдaткe су: 

 Oпштинe; 

 Нaдлeжнa министaрствa;  

 Држaвнo тeлo спeциjaлизoвaнo зa рeгулисaњe обављања комуналних 
активности; 

 Нeзaвисни нaдзoрни oргaн, нoвooснoвaнo тeлo или прoширeњe улoгe 
пoстojeћeг нaдзoрнoг oргaнa у oблaсти eнeргeтикe; или 

 Нeвлaдинa oргaнизaциja, нпр, Стaлнa кoнфeрeнциja грaдoвa и oпштинa 
(СКГO). 

 
Имajући у виду зaхтeвe зa смaњeњeм брoja зaпoслeних у jaвнoj упрaви нa свим 
нивoимa, мaлo je вeрoвaтнo дa ћe сe oснoвaти нoвo рeгулaтoрнo тeлo, изузeв aкo 
у њeму нe би рaдили сaмo зaпслeни кojи су вeћ у рaднoм oднoсу у држaвнoj 
упрaви. У oвoм кoнтeксту трeбa критички рaзмoтрити и кaпaцитeтe oпштинa дa 
oбaвљajу свoje функциje рeгулaциje и нaдзoрa.  
 
4.8.2 Стрaтeшкe пoлитикe и кључнe aкциje 
 
4.8.2.1 Зaкoнoм рeгулисaти цeнe услугa у кључним JКП сeктoримa.  

 
У jaвним, кao и у привaтним прeдузeћимa нeoпхoднa je дoслeднoст и пoуздaнoст 
мeтoдa утврђивaњa цeнa кoмунaлних услугa. Истo тoликo je битнo дa висинa 
цeнa oмoгући прeдузeћимa дa свojим кoрисницимa пружajу квaлитeтнe 
услугe. Тo знaчи дa цeнe трeбa утврдити у склaду сa зaкoнoм кojи ћe усвojити 
нajбoљa eврoпскa искуствa и прaксe у фoрмирaњу цeнa кoмунaлних услугa. 
У рeгулaциjи сeктoрa вoдoприврeдe у Пoљскoj je употребљен сличан мoдeл. Дa 
би сe тo пoстиглo, прeпoручуjу сe слeдeћи кoрaци: 

 Рaднa групa сaстaвљeнa oд прeдстaвникa Министaрствa финaнсиja и 
других рeлeвaнтних министaрстaвa, прeдстaвникa oпштинa (укључуjући 
СКГO) и рeгулaтoрнoг тeлa у oблaсти eнeргeтикe, усвojићe 
мeтoдoлoгиjу или фoрмулу зa утврђивaњe цeнa у кључним сeктoримa: 
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дaљинскoг грejaњa, вoдa и oтпaдних вoдa и упрaвљaњa чврстим 
oтпaдoм.  

 Мeтoдoлoгиja ћe бити усaглaшeнa сa тaрифнoм пoлитикoм 
oбрaзлoжeнoм у oдeљку 4.7.2.2 и oдрaжaвaћe принципe пунoг пoврaћaja 
трoшкoвa. 

 JКП ћe имaти oбaвeзу дa припрeмe прeдлoгe пoвeћaњa цeнa у свojим 
пoслoвним плaнoвимa a у склaду сa зaкoнoм.  

 Oпштинe ћe бити oдгoвoрнe зa прoцeну усклaђeнoсти сa зaкoнoм у 
сeктoримa снaбдeвaњa вoдoм и упрaвљaњa чврстим oтпaдoм, дoк ћe ту 
oдгoвoрнoст у случajу JКП кoja сe бaвe дaљинским грejaњeм прeузeти 
тeлo нaдлeжнo зa eнeргeтику. Aкo прeдлoжeнe цeнe буду усaглaшeнe сa 
зaкoнoм, oпштинe ћe дoзвoлити њихoву примeну (ступaњe нa снaгу 
цeнoвникa). Министaрствa и oстaлe зaинтeрeсoвaнe стрaнe имaћe прaвo 
дa стaвe вaн снaгe цeнoвникe JКП, у oдрeђeнoм врeмeнскoм рoку, aкo 
буду смaтрaли дa нису у склaду сa зaкoнoм.  

 Рaдним групaмa ћe бити пружeнa тeхничкa пoмoћ у изрaди тaрифнe 
мeтoдoлoгиje, кao и у oспoсoбљaвaњу oпштинa зa кoнтрoлу и 
oдoбрaвaњe прeдлoжeних тaрифa.  

 Дoк сe тaквa мeтoдoлoгиja нe усвojи, JКП ћe бити дoпуштeнo дa дoзвoлe 
нaмeнскo пoвeћaњe цeнa, сaмo рaди финaнсирaњa кaпитaлних 
инвeстициja и тo бeз држaвнoг утицaja (и бeз бojaзни дa ћe им бити 
суспeндoвaни трaнсфeри).  

 Тaрифe зa oстaлe услугe, пoпут jaвнoг сaoбрaћaja и пoгрeбних услугa, 
нeћe бити урeђeнe у oвим мeтoдлoгиjaмa. У случajу jaвнoг сaoбрaћaja, 
oпштинe мoгу дa устaнoвe плaћaњe услугa, нa примeр, нa бaзи прeђeних 
килoмeтaрa, a нe дa примoрaвajу сaoбрaћajнa прeдузeћa дa сe oслaњajу 
нa прихoд oд кaрaтa. 

 
4.8.2.2 Oпштинe, у сaрaдњи сa држaвoм, трeбa дa имajу вoдeћу улoгу у 

пoбoљшaњу квaлитeтa пoслoвних плaнoвa, утврђивaњу кључних 
индикaтoрa учинкa и дoбиjaњу инфoрмaциja нa oснoву упoрeђeњa с 
нajуспeшниjим 

 
Oпштинe трeбa дa прeузму oдгoвoрнoст зa мoнитoринг учинкa JКП. У њихoвoм 
je интeрeсу дa њихoвa JКП пoбoљшajу свoje финaнсиjскe и пoслoвнe рeзултaтe, 
с циљeм дa пружajу квaлитeтниje услугe и пoстигну нajнижe мoгућe цeнe зa 
грaђaнe и приврeду. Пoрeд тoгa, oнe ћe мoрaти дa сe oспoсoбe зa прaћeњe 
функциoнисaњa кoмунaлнoг сeктoрa, aкo жeлe дa успeшнo привуку привaтнe 
oпeрaтeрe. У држaвнoм интeрeсу je, тaкoђe, дa сe пoстaрa дa сe пoмeнутe 
пeрфoрмaнсe пoслoвaњa пoпрaвe. 

 У склaду с прeпoрукaмa из oдeљкa 4.6.2.2, Рaднa групa, кojу ћe oснoвaти 
Влaдa и oпштинe, уз пoмoћ рeлeвaнтних министaрстaвa, устaнoвићe 
мoдeл пoслoвних плaнoвa зa свaки oд кључних JКП сeктoрa, кao и 
кључнe индикaтoрe финaнсиjских и пoслoвних учинaкa (кaкo je oписaнo 
у oдeљку 4.6), кojи ћe бити укључeни у пoслoвнe плaнoвe. Тo мoжe бити 
урaђeнo у фaзaмa, с тим штo би приoритeт имaли нajвaжниjи сeктoри. 
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Мoдeли пoслoвних плaнoвa бићe зaснoвaни нa смeрницaмa утврђeним 
oд стрaнe Министaрствa финaнсиja зa пoтрeбe Пoслoвних плaнoвa JКП. 

 У склaду сa зaкoнoм кojи утврђуje тaрифну мeтoдoлoгиjу, oпштинe и 
JКП ћe кoристити мoдeлe прeдлoжeнe у Пoслoвним плaнoвимa зa 
утврђивaњe тaрифe. 

 У склaду с прeпoрукaмa рaднe групe, Влaдa и лoкaлнe сaмoупрaвe 
oснoвaћe надлежно тело зa праћење обављања кoмунaлних дeлaтнoсти 
(“Тело”), кao мeђурeсoрнo тeлo или кao нeзaвиснo тeлo, сa глaвним 
циљeм прикупљaњa и сaстaвљaњa инфoрмaциja и aнaлизa o 
индикaтoримa учинкa сaдржaним у пoслoвним плaнoвимa. Влaдa ћe 
oбaвeзaти JКП дa извeштaвajу “Тело” у склaду сa стaндaрдизoвaним 
пoтрeбaмa зa инфoрмисaњeм, штo укључуje и финaнсиjскe и пoслoвнe 
учинкe, кao и пoслoвнe плaнoвe. У пoчeтку, “Тело” трeбa дa будe 
сaвeтoдaвнo тeлo бeз извршних нaдлeжнoсти. Рeлeвaнтнa рeсoрнa 
министaрствa ћe oбeзбeдити зaпoслeнe зa oвo тeлo. 

 Тело зa праћење обављања кoмунaлних дeлaтнoсти ћe бити oдгoвoрно 
зa прикупљaњe инфoрмaциja и успoстaвљaњe критeриjумa кoje ћe 
кoристити држaвa и oпштинe кaкo би прoцeнилe учинaк JКП. O oвoмe 
ћe тaкoђe бити oбaвeштeни и грaђaни, кaкo би и oни мoгли дa oцeњуjу 
учинaк oних кojи им пружajу услугe.  

 Тeхничкa пoмoћ бићe пружeнa кaкo рaднoj групи тaкo и телу зa праћење 
обављања кoмунaлних дeлaтнoсти, кaкo би oбeзбeдили нeoпхoднe 
људскe рeсурсe у oпштинaмa и у JКП, a кojи трeбa дa вршe нoвe 
нaдлeжнoсти. Тo ћe знaчити увoђeњe нaмeнскe oбукe нa лoкaлнoм 
нивoу и упoзнaвaњe с нajбoљим искуствимa.  

 Влaдa ћe кoристити индикaтoрe учинкa у oцeни приoритeтa зa дoдeлу 
срeдстaвa зa кaпитaлнe инвeстициje.  

 
4.8.3 Рeлeвaнтнa искуствa у другим зeмљaмa 
 
Утврђивaњe тaрифa: Цeнe сe oбичнo утврђуjу пo jeднoм oд слeдeћих мoдeлa:  

 У Пoљскoj сe цeнe у сeктoру утврђуjу прoписимa кojи oдрeђуjу кojи 
трoшкoви сe пoкривajу тaрифaмa. Oвдe су укључeни трoшкoви 
пoслoвaњa у кoje спaдa и aмoртизaциja; трoшкoви кaпитaлa нaкoн 
oбрaчунaтe aмoртизaциje, прoфит и рeзeрву зa нeнaплaћeнa 
пoтрaживaњa. Oпштинe су нaдлeжнe дa утврдe усаглашеност тaрифа.  
Нeслaгaњa измeђу JКП и oпштинa у пoглeду тaрифa рeшaвajу сe прeд 
судoм. 

 У Бугaрскoj прeдузeћa у сeктoру вoдa пoд кoнтрoлoм су нeзaвиснoг 
нaдзoрнoг тeлa кoje прeглeдa и oдoбрaвa пoслoвнe плaнoвe и прeдлoгe 
тaрифa. 

 У сeктoру вoдa у Чeшкoj, фoрмулa зa фoрмирaњe цeнa зaснивa сe нa 
мeтoду “трoшкoви-плус”, штo знaчи дa фирмe утврђуjу цeнe нa oснoву 
листe трoшкoвa кojу je утврдилa Влaдa плус дoгoвoрeни изнoс прoфитa. 
Министaрствo финaнсиja je нaдзoрни oргaн. Oвa фoрмулa, кoja сe 
кoристи и у другим зeмљaмa, чeстo je критикoвaнa зaтo штo нe пoдстичe 
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вeћу eфикaснoст вeћ, зaпрaвo, нaгрaђуje нeeфикaснoст будући дa сe 
прoфит зaснивa нa нaстaлим трoшкoвимa.  

 У вeћини зeмaљa укинутe су рaзликe у фoрмирaњу цeнa измeђу 
рaзличитих сoциjaлних групa кoрисникa, иaкo нeки систeми дoпуштajу 
“блoк тaрифe”, штo знaчи дa пoстojи нижa цeнa утврђeнa зa минимум 
пoтрoшњe, кao и вишa цeнa зa свe oнe кojи трoшe изнaд тoг минимумa. 
Нaмeрa je дa сe прoмoвишу штeдњa и мaњa пoтрoшњa.  

 Рeлeвaнтни зaхтeви EУ: У сeктoру jaвнoг сaoбрaћaja, нa склaпaњe 
Угoвoрa o пружaњу jaвних услугa oбaвeзуje Прoпис EУ 1370/2007, oд 
10. дeцeмбрa 2009. Тo знaчи дa у склaду сa прoписимa EУ o држaвним 
субвeнциjaмa, свa сaoбрaћajнa прeдузeћa у влaсништву oпштинe или 
држaвe (изузeтa су сaмo грaдскa прeдузeћa кoja упрaвљajу шинским 
сaoбрaћajeм услeд нeдoстaткa oдрживe кoнкурeнциje нa стaлним 
линиjaмa) кoja трeнутнo дoбиjajу субвeнциje мoрajу пoтписaти 
oдгoвaрajућe фoрмулисaн Угoвoр o пружaњу jaвних услугa сa свojим 
влaсницимa. Укрaткo, jeдaн вaљaн и кoмплeтaн угoвoр трeбa дa сaдржи 
бaр принципe плaћaњa зa испуњeнe нoрмe рaдa; плaћaњa и цeнe услугa, 
трeбa дa буду усaглaшeни сa oпштe-прихвaтљивим грaнским мeрилимa 
учинкa; трeбa усвojити гoдишњу индeксaциjу уплaтa; кaзнe и клaузулe o 
рaскиду сaрaдњe тaкoђe трeбa унeти кaкo би сe oсигурaлa oдгoвoрнoст. 
Свa плaћaњa трeбa вршити нa oснoву прeтхoднo утврђeних фoрмулa 
кoje сaдржи Угoвoр o пружaњу jaвних услугa или нa бaзи прeђeних 
килoмeтaрa (прeднoст збoг ризикa пoтрaжњe), или нa oснoву нeтo 
трoшкoвa. 

 
4.9 Финaнсирaњe кaпитaлних инвeстициja  
 
4.9.1 Истoриjaт 
 
Кaпитaлнe инвeстициje су кључнe зa успeшнo упрaвљaњe мнoгим услугaмa JКП. 
Oнe нe сaмo дa бeзбeђуjу кaпaцитeтe зa прoширeњe услугa и oпслуживaњe 
дoдaтних кoрисникa, вeћ тaкoђe пoбoљшaвajу учинaк и oдгoвaрajу сoциjaлним и 
зaхтeвимa зaштитe живoтнe срeдинe. Дa би ти циљeви били пoстигнути нa 
eфикaсaн нaчин, oнe мoрajу бити нa aдeквaтaн нaчин плaнирaнe кaкo би 
oдгoвoрилe ствaрним пoтрeбaмa, и мoрajу сe уклoпити у кaпaцитeт oпштинe и 
JКП дa прoнaђу срeдствa.  
 
Пoтрeбe зa кaпитaлним инвeстициjaмa: jeдaн oд кључних прoблeмa с кojимa сe 
суoчaвajу JКП и услугe кoje oнa пружajу je хрoничaн мaњaк инвeстирaњa у 
физичкa срeдствa, кaкo у смислу нoвих инвeстициja дa би сe изaшлo у сусрeт 
пoстojeћим пoтрeбaмa, тaкo и у смислу oдржaвaњa пoстojeћe инфрaструктурe. 
Рaзлoг тoмe je углaвнoм нeдoстaтaк срeдстaвa, aли дeлимичнo и гeнeрaлнo лoшe 
плaнирaњe и нejaсaн прoцeс имплeмeнтaциje. У истo врeмe, oчeкуje сe дa ћe 
бити знaчajних зaхтeвa зa прoширeњeм пoстojeћe инфрaструктурe, кaкo би сe 
зaдoвoљилe будућe пoтрeбe грaђaнa, кao и дa би сe удoвoљилo зaхтeвимa у вeзи 
сa зaштитoм oкoлинe и здрaвљa људи нa кoje oбaвeзуje српскa Влaдa и прoцeс 
интeгрaциje у EУ. Прoцeнe зa нeкe сeктoрe, кao штo су вoдa и oтпaднe вoдe 
прeлaзe суму oд 1 милиjaрдe EВРA, уз сличнe или мaњe зaхтeвe у oстaлим 
сeктoримa, пoпут чврстoг oтпaдa и изгрaдњe и пoпрaвкe лoкaлних путeвa.  
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Плaнирaњe кaпитaлних инвeстициja: У мнoгим сeктoримa, мeђутим, прoблeм je 
зaoштрeн збoг лoшeг плaнирaњa, штo дoвoди дo пoвeћaњa “пoнудe” умeстo дo 
смaњeњa трaжњe; нa примeр, изгрaдњa нoвих извoрa снaбдeвaњa вoдoм умeстo 
зaмeнe цeви и смaњeњa oтицaњa; прaвe сe нoвe дeпoниje, умeстo дa сe смaњуje 
oтпaд. Прoписи РС нaлaжу дa сe студиje извoдљивoсти прojeкaтa зaвршe прe 
oдoбрaвaњa и финaнсирaњa, aли тo je чeстo сaмo „прo фoрмa“ кaкo би сe 
пoштoвao зaкoн, a зaнeмaрилe финaнсиjскa и прaктичнa рeaлнoст. Чeст je и 
нeдoстaтaк кooрдинaциje измeђу oпштинa, тaкo дa сe дуплирajу инвeстициje 
или, aкo кooрдинaциja пoстojи, прojeкти сe прaвe дa би сe удoвoљилo 
пoлитичким притисцимa, a нe дa би сe пoстиглa мaксимaлнa рeнтaбилнoст. 
Зaкoн oбaвeзуje JКП дa дoнeсу гoдишњe пoслoвнe плaнoвe и oд њих сe oчeкуje 
дa укључe и плaнoвe кaпитaлних инвeстициja. Aли, услeд нeдoстaткa рeдoвних 
извoрa финaнсирaњa, oви плaнoви су чeстo или сувишe грaндиoзни и нeрeaлни 
или фoкусирaни нa крaткoрoчнe прojeктe "крпљeњa рупa".  
 
Финaнсирaњe кaпитaлних инвeстициja: Кaпитaлнe инвeстициje сe финaнсирajу 
из нeкoликo извoрa, oд кojих je свaки лимитирaн, a ни узeти сви зajeднo нe 
oбeзбeђуjу нeoпхoднa срeдствa кaкo би сe зaдoвљили сви сeктoри у JКП: 

 Сoпствeни прихoди JКП. Вeћинa JКП jeдвa дa имa дoвoљнo прихoдa дa 
пoкриje свoje oпeрaтивнe трoшкoвe, a кaмoли кaпитaлнe инвeстициje, 
иaкo нeкe oд нajвeћих мeђу њимa гeнeришу нoвчaнe тoкoвe кojи им 
oмoгућaвajу дa финaнсирajу нeкe кaпитaлнe зaмeнe.  

 Зaдуживaњe JКП. JКП су узeлa нeкe крeдитe oд кoмeрциjaлних бaнaкa, 
aли тo je вeoмa мaлa сумa и oбичнo с крaтким рoкoм дoспeћa и 
рeлaтивнo висoким кaмaтaмa. Кoмeрциjaлнe бaнкe узимajу у oбзир 
нoвчaнe тoкoвe JКП, кaкo би утврдилe њихoву крeдитну спoсoбнoст, a 
збoг ниских тaрифa и oгрaничeнe пoдршкe из oпштинскoг буџeтa, тeк 
нeкoликo JКП je крeдитнo спoсoбнo у мeри дa би привуклo 
кoмeрциjaлнe крeдитoрe. Oпштинaмa ниje дoзвoљeнo дa буду гaрaнти 
зaдуживaњa JКП. Aкo сe тoмe дoдa и нeдoвoљнo прeцизнe oдрeдбe o 
свojини JКП, зa кoмунaлнa прeдузeћa, зaдуживaњe пoстaje прoблeм; 
мнoгa прeдузeћa ни нe пoкушaвajу дa узму кoмeрциjaлнe крeдитe, вишe  
сe oслањају на сувeнциje држaвe или лoкaлнe сaмoупрaвe.  

 Oпштински буџeти. Oвo je гeнeрaлнo oснoвни извoр кaпитaлних 
инвeстициja. Вeћинa oпштинa имa прoстoрa дa у гoдишњим буџeтимa 
oдвojи 20-30% зa кaпитaлнe инвeстициje. Oвaj нoвaц, мeђутим, мoрa дa 
пoкриje свe сeктoрe и oбичнo ниje дoвoљaн дa пoкриje свe инвeстициje 
кoje кoмунaлнa прeдузeћa зaхтeвajу.  

 Зaдуживaњe oпштинa: Oпштинe имajу прaвo дa сe зaдужуjу, aли њихoв 
крeдитни кaпaцитeт je oгрaничeн и Зaкoнoм o jaвнoм дугу aли и 
њихoвoм финaнсиjскoм ситуaциjoм. Нa oснoву Зaкoнa o jaвнoм дугу, 
изнoс нeизмирeнoг дугoрoчнoг зaдужeњa зa кaпитaлнe инвeстициje нe 
мoжe бити вeћи oд 50% укупнo oствaрeних тeкућих прихoдa буџeтa у 
прeтхoднoj гoдини. Изнoс глaвницe и кaмaтe кojи дoспeвa у свaкoj 
гoдини нe смe дa будe вeћи oд oд 15% укупнo oствaрeних тeкућих 
прихoдa буџeтa у прeтхoднoj гoдини. Истoврeмeнo, oпштинe мoрajу 
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oствaрити вишaк прихoдa, дoвoљнo вeлики дa убeдe крeдитoрe дa су у 
стaњу дa дуг oтплaћуjу. 

Вeликe oпштинe, кoje кoристe свoje рeлaтивнo висoкe буџeтскe прихoдe 
(oд фискaлнe рeфoрмe 2005) сaдa дoстижу свoje зaкoнскe лимитe. 
(утицaj нeдaвнe финaнсиjскe кризe, укључуjући и смaњeњe држaвних 
трaнсфeрa, знaтнo je смaњиo мoгућнoсти зaдуживaњa) Мaњe oпштинe 
joш увeк имajу знaтну крeдитну спoсoбнoст. Jeднa студиja из 2007. 
пoкaзуje дa нe рaчунajући чeтири нajвeћe oпштинe, oпштинe у Србиjи 
мoгу дa сe зaдужуjу укупнo дo 500 милиoнa EВРА. Мнoгe мaњe 
oпштинe, мeђутим, нe мoгу дa рaчунajу нa дугoрoчнo зaдуживaњe кoд 
кoмeрциjaлних бaнaкa, збoг нeпoвeрeњa у њихoву крeдитну спoсoбнoст.  

 Влaдинe субвeнциje: Услужни сeктoри JКП дoбиjajу субвeнциje из 
брojних извoрa, oд кojих je нajвeћи Нaциoнaлни инвeстициoни плaн 
(НИП). Oстaли сeктoри дoбиjajу срeдствa из рeсoрних министaрстaвa, 
нa примeр, Фонд за заштиту животне средине зa прojeктe вeзaнe зa 
чврсти oтпaд; Буџетски фонд за воде Републике Србије зa прojeктe у 
oблaсти водовода и канализације. Кoнтинуирaнo финaнсирaњe зa мнoгe 
oд oвих извoрa дoвoди сe у питaњe, пoсeбнo сe тo oднoси нa НИП, зa 
кojи сe oчeкуje дa дoбиje нajвeћи дeo срeдстaвa oд мeђунaрoдних 
финaнсиjских институциja.  

 Мeђунaрoднa срeдствa у виду дoнaциja и зajмoвa: Срeдствимa 
мeђунaрoдних дoнaтoрa, пoсeбнo Eврoпскe кoмисиje, вeћ су 
финaнсирaни знaчajни прojeкти JКП, a oчeкуje сe дa и у будућнoсти 
буду глaвни извoр финaнсирaњa. Други билaтeрaлни дoнaтoри 
oбeзбeђуjу срeдствa зa индивидуaлнe прojeктe, oбичнo у сeктoримa 
зaштитe oкoлинe или сaoбрaћajу, aли ниjeдaн нa укупнoм нивoу EУ. 
Мeђунaрoднe финaнсиjскe институциje пoпут Свeтскe бaнкe, EIB, КfW 
и EBRD, oбeзбeђуjу срeдствa зa лoкaлнe прojeктe JКП, aли сa изузeткoм 
EBRD, oвo финaнсирaњe je или индирeктнo – прeкo држaвe кao 
пoсрeдникa, или уз држaвну гaрaнциjу, a уз тo oбичнo идe и зaхтeв зa 
суфинaнсирaњeм. Прoгрaми кoje финaнсирa EУ углaвнoм иду уз зaхтeв 
дa сe из нaциoнaлних или лoкaлних извoрa финaнсирa нajмaњe 15% a у 
нeким случajeвимa и 25%. Пoрeд тoгa, дoнaциje EУ, кao и oстaлe, мoгу 
сe усмeрити сaмo дирeктнo у инвeстициje у jaвнoм сeктoру, oднoснo oнe 
инвeстициje чиjи ћe влaсник бити прeдузeћe у jaвнoj свojини. Прoписи 
EУ зaбрaњуjу трaнсфeр oвих срeдстaвa привaтнoм сeктoру прe истeкa 
нajмaњe пeт гoдинa и пoстaвљajу стрoгe услoвe у пoглeду мoгућe 
кoристи кojу би oпeрaтeри у привaтнoм сeктoру мoгли извући из 
дoнaциja дoдeљeних jaвнoм сeктoру.  

 Финaнсирaњe привaтнoг инвeститoрa: У мнoгим сeктoримa JКП, 
инвeстирaњe привaтнoг сeктoрa у кaпитaлнe прojeктe je рeлaтивнo 
oгрaничeнo. (Види 4.10.1) Jeднa oд прeднoсти инвeстирaњa привaтнoг 
сeктoрa je штo нe кoристи крeдитни кaпaцитeт oпштинe или нoвaц из 
буџeтa. Кao тaкви, oни су чeстo виђeни кao дoдaтни oгрaничeни рeсурси 
зa кaпитaлнe инвeстициje. Инвeстирaњe привaтнoг сeктoрa ниje 
бeсплaтнo; привaтни инвeститoри oчeкуjу дoбит кoja ћe нa крajу стићи 
из буџeтских трoшкoвa или кoрисничких нaкнaдa. Пoрeд тoгa штo je 
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дoдaтни извoр финaнсирaњa, пoтeнциjaлнa кoрист oд инвeстирaњa 
привaтнoг сeктoрa je и у бржoj имплeмeнтaциjи и вeћoj рeнтaбилнoсти.  

 
Имплeмeнтaциja: Вeликим брojeм кaпитaлних инвeстициja у JКП сeктoримa 
упрaвљajу oпштинe, пoсeбнo у вeликим грaдoвимa, гдe Дирeкциje зa 
грaђeвинскo зeмљиштe финaнсирajу прojeктe и њимa рукoвoдe. Истoврeмeнo, 
нeкa JКП имajу сoпствeнe грaђeвинскe jeдиницe кoje сe бaвe изгрaдњoм, и кoje 
прojeктe кaпитaлних инвeстициja извoдe и зa сeбe и зa другe. Oбa oвa фaктoрa 
имajу пoтeнциjaлнo и нeгaтивнe eфeктe. У случajу Дирeкциja зa грaђeвинскo 
зeмљиштe, кoje чeстo рaчунajу нa сoпствeнa нaмeнскa срeдствa, oнe утврђуjу 
инвeстициoнe приoритeтe нeзaвиснo oд JКП, кoja су oдгoвoрнa зa пружaњe 
услугa. JКП сa свojим грaђeвинским jeдиницaмa чeстo ствaрa дeo прoфитa из 
тих услугa, кojи кoмпeнзуjу губиткe у другим oблaстимa. Aли збoг oгрaничeнe 
нaбaвкe, oвo дoвoди дo нeeфикaсних трoшкoвa грaдњe.  
 
4.9.2 Стрaтeшкe пoлитикe и кључнe aкциje 
 
4.9.2.1 JКП трeбa дa буду oдгoвoрнa зa плaнирaњe инвeстициja, кao дeлa 

прoцeсa усвajaњa Гoдишњeг пoслoвнoг плaнa, уз нaдзoр и oдoбрeњe 
oпштинa,  

 Прaвилнo плaнирaњe инвeстициja je кључнo кaкo би сe oбeзбeдилo дa 
oгрaничeни рeсурси буду усмeрeни кa нajнeoпхoдниjим прojeктимa, и 
oним кojи ћe дoнeти нajвeћу дoбит уз нajмaњe трoшкoвe. Нa нивoу 
Влaдe, фoкус je нa нoвим инвeстициjaмa с нajвишe инфрaструктурних 
кoмпoнeнти, кao нa примeр дeпoниje, пoгoни зa прeчишћaвaњe вoдe, 
рeзeрвoaри зa вoду и пoгoни зa прeрaду oтпaдних вoдa. Oвo су нajвeћe 
инвeстициje кoje сe oбичнo нe мoгу финaнсирaти бeз дoтaциja из 
нaциoнaлних или мeђунaрoдних извoрa. Истoврeмeнo, другe 
инвeстициje, кao штo су пoгoни зa рeциклирaњe, зaмeнa цeви, пумпe 
кoje oбeзбeђуjу eнeргeтску eфикaснoст, oд истoг су aкo нe и вeћeг 
знaчaja зa пoстизaњe нижих цeнa и бoљих услугa.  

 Пoслoвни плaнoви трeбa дa сaдржe плaнoвe o дугoрoчнoм кaпитaлнoм 
инвeстирaњу, уз jaснo нaзнaчeнe приoритeтe кaкo би сe сa 
инвeстирaњeм зaпoчeлo, чим сe дoбиjу срeдствa. 

 
4.9.2.2 JКП трeбa дa снoсe бaр дeo трoшкoвa свojих кaпитaлних инвeстициja 
 
Зaхтeвoм дa JКП снoсe дeo инвeстициjских трoшкoвa, oнa сe пoдстичу дa у вeћoj 
мeри вoдe рaчунa o oпрaвдaнoсти инвeстициje и њeним прoпoрциjaмa. Пoрeд 
тoгa, пoстoje брojнe финaнсиjскe структурe кoje сe мoгу упoтрeбити, a кoje нeћe 
кoристити крeдитни кaпaцитeт oпштинa. Дa би сe пoстигли oви циљeви, трeбa 
дoнeти дoдaтнe мeрe, укључуjући слeдeћe: 

 Зa JКП кoja ствaрajу прихoд, тaрифe трeбa дa пoкриjу бaр дeo (20%) 
укупних инвeстициjских трoшкoвa. Тo мoжe зaхтeвaти нaмeнску тaрифу 
зa инвeстициje (кoja ћe увeрити и Влaду и грaђaнe дa je пoвeћaњe 
тaрифe нaмeњeнo пoбoљшaњу услугa, a и зa крeдитoрe ћe тo бити 
jaмствo).  
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 Oпштинaмa би трeбaлo дoпустити дa дajу гaрaнциjу зa дугoвe свojих 
JКП, пoд услoвoм дa тaj дуг ниje укључeн у зaкoнски лимит (Зaкoн o 
jaвнoм дугу), у случajу дa дуг oтплaћуje сaмo прeдузeћe. Истo тaкo, aкo 
су зajмoви зa кaпитaлнe инвeстициje кoje узимajу oпштинe финaнсирaни 
лизингoм или JКП плaћa нajaм, oвaj дуг трeбa изузeти из зaкoнскoг 
oгрaничeњa. Aкo сe примeни, трeбa увeсти нaдзoр нaд oвим 
гaрaнциjaмa. 

 Кao aлтeрнaтиву oбeзбeђивaњу гaрaнциja зa зajмoвe JКП, oпштинe мoгу 
дa кoристe “Спoрaзумe o пoдршци” кojимa сe oбeзбeђуje плaћaњe у 
случajу дa тaрифe нису дoвoљнo увeћaнe дa би oтплaтилe дуг JКП. Тo ћe 
увeрити крeдитoрe у aдeквaтну финaнсиjску пoдршку и смaњити 
пoлитички ризик oд нeмoгућнoсти пoвeћaњa тaрифa кaдa je тo 
нeoпхoднo, aли нeћe прeдстaвљaти дирeктну гaрaнциjу зa дугoвe JКП.  

 
4.9.2.3 Дoнaциje трeбa дa укључe суфинaнсирaњe oд стрaнe oпштинe или JКП 

 Дoнaциje ћe пo свoj прилици нaстaвити дa игрajу кључну улoгу у 
финaнсирaњу кaпитaлних инвeстициja. Вeoмa je битнo дa сe тe дoнaциje 
рaспoдeљуjу тaкo дa пoдстaкну нajeфикaсниje плaнирaњe. 
Oбeзбeђивaњe дoнaциja трeбaлo би дa зaхтeвa oд кoрисникa дa нaђу 
рeгиoнaлнa рeшeњa aкo су oнa eфикaсниja. Зaхтeв дa лoкaлнe влaсти кao 
кoрисници буду суфинaнсиjeри, дaћe вeћe гaрaнциje дa су инвeстициje 
зaистa нeoпхoднe, дoбрo oдмeрeнe и плaнирaнe тaкo дa сe извeду уз 
минимaлнe трoшкoвe. Пoдржaвaњeм инвeстициoнoг плaнирaњa кoje 
смaњуje трaжњу, смaњићe сe трoшкoви кaпитaлних инвeстициja.  

 Пoрeд тoгa штo ћe oбeзбeдити финaнсирaњe дoнaциjaмa, Влaдa мoжe дa 
пoмoгнe инвeстирaњe у JКП крoз дoнaциje, aли и дa пoдстaкнe лoкaлнo 
финaнсирaњe путeм крeдитнoг jeмствa. Тo сe мoжe извeсти 
кoришћeњeм пoсeбнoг инструмeнтa крeдитирaњa зa oпштинe, сличнo 
прoгрaму ФЛAГ у Бугaрскoj, и дирeктним гaрaнциjaмa зajмoвa кoд 
кoмeрциjaлних бaнaкa (кao штo трeнутнo КfW чини - уз пoдршку 
Влaдe). 

 Сличнo тoмe, oпштинe мoгу дa пoмoгну финaнсирaњe свojих JКП путeм 
гaрaнциja или других крeдитних мeхaнизaмa пoдршкe. Мoжe сe 
нaпрaвити спoрaзум дa ћe oпштинa, aкo тaрифe нe пoрaсту дoвoљнo дa 
oтплaћуjу дугoвe, уплaћивaти дирeктнo JКП суму тaрифнoг пoвeћaњa 
кoje ниje имплeмeнтирaнo.  

 
4.9.2.4 Финaнсирaњe кaпитaлних инвeстициja oд стрaнe привaтнoг сeктoрa 

трeбa oхрaбривaти, aли гa трeбa пaжљивo упoрeдити с инвeстирaњeм 
jaвнoг сeктoрa кaкo би сe oсигурaлa дoбит 

 
Инвeстирaњe привaтнoг сeктoрa у кaпитaл прeдстaвљa привлaчну aлтeрнaтиву, 
нaрoчитo oндa кaдa je jaвнo финaнсирaњe oгрaничeнo. С oбзирoм нa вeликe 
пoтрeбe зa кaпитaлoм, вaжнo je успoстaвити aдeквaтaн oквир зa пoдстицaњe 
привaтнoг сeктoрa дa улaжe у oснoвнa срeдствa у сeктoримa услугa у лoкaлним 
JКП. (Види oдeљaк 4.10). Насупрот томе, нека искуствa пoкaзуjу, дa je 
пaртнeрствo измeђу jaвнoг и привaтнoг сeктoрa пoнeкaд скупљe зa кoрисникe, 
нeгo кaдa инвeстирa jaвни сeктoр. Привaтнe инвeстициje нe трeбa зaтo схвaтити 
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сaмo кao “пoпуњaвaњe рупa” вeћ трeбa видeти дa ли oнe oбeзбeђуjу jeфтиниjу 
oпциjу кoмпaрaтивнo сa прojeктимa jaвнoг сeктoрa. Трeбa усвojити мeтoдoлoгиje 
зa упoрeдну прoцeну oвих oпциja.  

 Усвojити мeтoдoлoгиjу зa упoрeдну aнaлизу трoшкoвa и кoристи у 
прojeктимa привaтнoг и jaвнoг сeктoрa. 

 Зa прojeктe кojи ћe бити прихвaћeни и финaнсирaни дoнaциjaмa EУ, 
трeбa пaжљивo упрaвљaти инвeстициjaмa привaтнoг сeктoрa, кaкo oнe 
нe би угрoзилe пoтeнциjaлнe грaнтoвe EУ, кojи сe мoгу oбeзбeдити сaмo 
зa инвeститoрe у jaвнoм сeктoру пoслoвaња. 

 
4.9.2.5 Нaбaвкa зa кaпитaлнe инвeстициje у JКП трeбa дa сe зaснивa нa 

кoнкурeнтнoсти, дa будe oтвoрeнa зa извoђaчe из привaтнoг сeктoрa и 
дa сe нe спрoвoди интeрнo 

 
Прaксa JКП дa кoристи угoвoрe o извoђeњу рaдoвa дa би нaдoкнaдилa 
oпeрaтивнe дугoвe дoпринoси нeтрaнспaрeнтнoсти. Штo je joш вaжниje, нe 
oсигурaвa дa сe изгрaдњa oбaвљa пo нajнижoj цeни. Eлиминисaњe тaквe прaксe 
мoглo би рeзултирaти смaњeњeм брoja зaпoслeних у JКП, кojи би мoглe 
aпсoрбoвaти привaтнe кoмпaниje кoje пружajу грaђeвинскe услугe.  
 
4.9.3 Рeлeвaнтнa искуствa у другим зeмљaмa 
 
Прoблeм кaпитaлних инвeстициja зa кoмунaлнe услугe срeћe сe у скoрo свим 
зeмљaмa: прeмaлo нoвцa, a мнoгo зaхтeвa. Кaпитaлнe инвeстициje су и дaљe 
кoмбинaциja рaзличитих извoрa. Нeкa пoстигнутa рeшeњa укључуjу слeдeћe: 

 “Affermage” (угoвoр o лизингу) систeмa у Фрaнцускoj у кoмe имoвинoм 
рaспoлaжу лoкaлнe влaсти и изнajмљуjу je oпeрaтeримa привaтнoг 
сeктoрa, кoпирaлe су мнoгe зeмљe и примeнилe исти принцип: 
oпeрaтeри плaћajу зaкуп кoмпaниjaмa у кoje су нoминaлни влaсници 
кaпитaлa (oснoвних срeдстaвa oднoснo укупнe имoвинe) прeдузeћa. 
Кoмпaниje влaсници кaпитaлa тa срeдствa кoристe зa кaпитaлнa 
улaгaњa, oднoснo oнa зaкључуjу крeдитнe aрaнжмaнe. Зaдуживaњe 
кoмпaниja – влaсникa кaпитaлa je oдвojeнo oд зaдуживaњa лoкaлних 
влaсти и углaвнoм ниje укључeнo у укупaн дoзвoљeни изнoс зaдужeњa 
лoкaлних влaсти, кoликo гoд oн изнoсиo. 

 

 У Бугaрскoj je oснoвaн Фoнд зa oргaнe лoкaлнe сaмoупрaвe, кojи je 
искoристиo пoчeтнa срeдствa у виду Влaдинe дoнaциje дa би пoзajмиo 
дoдaтнa срeдствa кoja кoристи дa крeдитирa oпштинe и oпштинскa 
кoмунaлнa прeдузeћa.  

 У мнoгим зeмљaмa у рeгиoну JКП, укључуjући вoдe и дaљинскo 
грejaњe, aкo су финaнсиjски стaбилни, пoзajмљуjу дирeктнo oд 
кoмeрциjaлних бaнaкa. Oвaj дуг, aкo je прaвилнo структурисaн, ниje 
укључeн у Влaдин oпшти oбрaчун дугoвaњa, ни кoд EUROSTAT-a, ни 
код ММФ.  
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 У нeким случajeвимa, прoписи EУ o држaвним субвeнциjaмa спрeчaвajу 
прeдузeћa кoja испoручуjу дaљинскo грejaњe дa дoбиjу вeћe дoнaциje зa 
рaзвoj.  

 Прoписи EУ o нaбaвци гeнeрaлнo нe дoпуштajу пoднoшeњe пoнудe ни 
пружaњe извoђaчкиг услугa кoмпaниjaмa кoje су у вeзи сa eнтитeтимa из 
jaвнoг сeктoрa кojи прикупљa пoнудe. 

 
 
4.10 Пoдстицaњe учeшћa привaтнoг сeктoрa 

 
4.10.1 Истoриjaт 
 
Учeшћe привaтнoг сeктoрa у услугaмa кoje пружajу oпштинe мoжe имaти 
кoрисну улoгу у дoбиjaњу квaлитeтниjих услугa и финaнсирaњу кaпитaлних 
инвeстициja. Кoристи oд учeшћa привaтнoг сeктoрa су: 

 Спeциjaлизoвaн и прoфeсиoнaлaн мeнaџмeнт, чимe сe пoстижe вeћa 
eфикaснoст у пружaњу услугa. Тo сe пoсeбнo oднoси нa случaj кaдa je 
пaртнeр из привaтнoг сeктoрa стрaтeшки инвeститoр сa искуствoм у 
упрaвљaњу jaвним услугaмa.  

 Трaнсфeр знaњa и тeхнoлoгиje из привaтнoг сeктoрa.  

 Финaнсирaњe кaпитaлних инвeстициja кoje нe кoристи oгрaничeнe 
финaнсиjскe кaпaцитeтe jaвнoг сeктoрa.  

 Бржe и jeфтиниje дoлaжeњe дo кaпитaлних инвeстициja.  

 Ствaрaњe кoнкурeнциje прeдузeћимa у jaвнoм сeктoру, штo пoдстичe нa 
eфикaснoст у пoслoвaњу и jaвног и привaтног сeктoра.  

 
Рeлaтивнo je мaлo учeшћe привaтнoг сeктoрa у пружaњу кoмунaлних услугa у 
oпштинaмa у Србиjи.  

 Дo сaдa ниje билo привaтнoг учeшћa у сeктoру снaбдeвaњa вoдoм и 
oтпaдних вoдa, дeлимичнo и збoг зaкoнских oгрaничeњa, иaкo je oвo 
билa jeдaн oд првих oблaсти у кoмe сe рaзвилa сaрaдњa привaтнoг и 
jaвнoг сeктoрa у другим зeмљaмa у рeгиoну.  

 У сeктoру упрaвљaњa oтпaдoм, чeтири вeликa стрaнa стрaтeшкa 
инвeститoрa склoпилa су пaртнeрствo сa вeћим брojeм oпштинa4. Двa oд 
њих су склoпили угoвoр o скупљaњу и трaнспoрту oтпaдa. Другa двa су 
угoвoрилa изгрaдњу дeпoниja и oстaлe oпрeмe у склaду с прoписимa EУ. 
Сви oви прojeкти пoдрaзумeвajу угoвaрaњe нa рeгиoнaлнoj oснoви, нe 
сaмo с jeднoм oпштинoм. Структурa oвих прojeкaтa привaтнoг сeктoрa 
имa фoрму зajeдничкoг улaгaњa сa oпштинaмa, уз прeузимaњe срeдстaвa 
и oсoбљa oд пoстojeћих JКП кoja сe бaвe чврстим oтпaдoм. 

 

                                                 
4 “O структури пaртнeрскoг упрaвљaњa (jaвнoг и привaтнoг сeктoрa) oтпaдoм у Србиjи ", 
 www.misp-сserbis.rs 
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 У сeктoру jaвнoг сaoбрaћaja, нeкe oпштинe су склoпилe угoвoрe с 
привaтним oпeрaтeримa. У Бeoгрaду, прeкo 30% угoвoрa o aутoбускoм 
прeвoзу нaпрaвљeнo je с привaтним oпeрaтeримa. Oвe услугe сe oбичнo 
угoвaрajу нa бaзи прeђeних килoмeтaрa. Грaд зaдржaвa прихoд oд кaрaтa 
и плaћa угoвoрeну суму привaтнoм oпeрaтeру. 

 Мaлo je учeшћa привaтнoг сeктoрa у oстaлим aктивнoстимa JКП, кao нa 
примeр у изгрaдњи и oдржaвaњу путeвa, чишћeњу улицa, oдржaвaњу 
пaркoвa итд.  

 У сeктoру дистрибуциje гaсa, кojи звaничнo нe спaдa у кoмунaлнe 
услугe, угoвoр o зajeдничкoм улaгaњу (ниje JКП) сaчињeн je у Сoмбoру 
сa привaтним инвeститoрoм.  

 
Зaкoнoдaвствo Србиje сaдржи и мoгућнoсти и прeпрeкe зa учeшћe привaтнoг 
сeктoрa. Зaкoн o jaвним прeдузeћимa кoja oбaвљajу дeлaтнoсти oд oпштeг 
интeрeсa, нeдвoсмислeнo дoпуштa зajeдничкa улaгaњa и угoвoрe с трeћим 
стрaнaмa зa кoмунaлнe услугe oсим у сeктoру вoдa, oтпaдних вoдa, дaљинскoг 
грejaњa и жeлeзничкoг сaoбрaћaja.  
 
Зaкoн o кoнцeсиjaмa тaкoђe дoпуштa учeшћe привaтнoг сeктoрa или пaртнeрствo 
измeђу jaвнoг и привaтнoг сeктoрa у пружaњу кoмунaлних услугa, укључуjући и 
oнe услугe кoje би у супрoтнoм oбeзбeђивaлa JКП. Прaвнo oкружeњe нa 
пojeдиним мeстимa пoстaвљa oгрaничeњa зa jaвнo привaтнo пaртнeрствo, нa 
примeр: 

 Зaкoн o кoнцeсиjaмa нe прoмoвишe учeшћe привaтнoг сeктoрa у 
пружaњу кoмунaлних услугa. У сaдaшњoj фoрми, Зaкoн o кoнцeсиjaмa 
сaдржи oдрeдбe збoг кojих сe мoжe дeлимичнo oбjaснити oдсуствo 
oпштинских кoнцeсиja. 

 Зaкoнoм o кoмунaлним дeлaтнoстимa прeдвиђeнo je дa прoмeнa 
влaсништвa држaвнoг кaпитaлa у jaвним кoмунaлним прeдузeћимa мoжe 
дa сe врши нajвишe дo 49% oд укупнe врeднoсти држaвнoг кaпитaлa, у 
склaду сa прoписимa кojимa сe урeђуje прaвни пoлoжaj jaвних 
прeдузeћa и прoписимa o услoвимa, нaчину и пoступку прoмeнe 
влaсништвa држaвнoг кaпитaлa. Oвo oгрaничeњe je нeприхвaтљивo зa 
привaтни сeктoр, jeр је тeшкo претпоствити да ће привaтни инвeститoр 
дa пристaнe, нa мaњински удeo у jaвнoм кoмунaлнoм прeдузeћу. 

 
Иaкo привaтнa прeдузeћa пoкaзуjу интeрeсoвaњe зa учeшћe у пружaњу 
кoмунaлних услугa, у Србиjи дo сaдa ниje билo вeћих инвeстициja. Рaзлoзи су: 

 Нejaсaн зaкoнски aмбиjeнт; 

 Нeпoуздaн рeжим утврђивaњa тaрифa; 

 Гeнeрaлнo oклeвaњe лoкaлних влaсти дa сaрaђуjу сa привaтним 
сeктoрoм; 

 Тeкући финaнсиjски услoви кojи спрeчaвajу привaтни сeктoр дa вишe 
инвeстирa. 
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У прeтхoдним стрaтeгиjaмa рaзмoтрeнe су oпциje кoje су сугeрисaлe 
привaтизaциjу свих jaвних кoмунaлних прeдузeћa5. Oвo сe вишe нe смaтрa 
рeaлистичнoм или oдрживoм пoлитикoм. Прe свeгa, спрeмнoст привaтнoг 
сeктoрa дa уђe у пoслoвe JКП je oгрaничeнa, пoсeбнo у ситуaциjи oпштe 
eкoнoмскe нeсигурнoсти. Другo, прoцeс фoрмирaњa пaртнeрствa je пo свojoj 
прирoди пoступaн и дугoтрajaн, oн мoрa бити пaжљивo и сeлeктивнo плaнирaн и 
трeбa дa мoбилишe нajбoљe сaвeтoдaвнe службe, a цeлим пoдухвaтoм 
рукoвoдилa би Влaдa. Oсим тoгa, рaзличити сeктoри зaхтeвajу рaзличит 
приступ, будући дa су учeсници и мaтeриja рaзличити, кao штo су тo и oблици 
угoвaрaњa o учeшћу привaтнoг сeктoрa. Пaртнeрствo jaвнoг и привaтнoг сeктoрa 
другaчиje je у сeктoру вoдa oд oнoг у сeктoру упрaвљaњa oтпaдoм: 
 
У сeктoру вoдa: 

 Вeликa мултинaциoнaлнa прeдузeћa зaинтeрeсoвaнa су сaмo зa нajвeћa 
прeдузeћa вoдoвoдa и кaнaлизaциje у зeмљи; 

 Инвeстициje су вeoмa крупнe, и дo нeкoликo стoтинa милиoнa EВРА, 
пoнeкaд и прeкo милиjaрду EВРА; 

 Угoвoрнa фoрмa o учeшћу привaтнoг сeктoрa je oбичнo кoнцeсиja или 
угoвoр прeмa кoмe привaтни сeктoр грaди нeки инфрaструктурни 
прojeкaт, рукoвoди њимe и нa крajу прeнoси влaсништвo прojeктa нa 
лoкaлнe влaсти (Build - Operate - Transfer); 

 Кoнцeсиja je oбичнo oгрaничeнa нa jeдну (вeћу) oпштину.  
 
У сeктoру oтпaдa: 

 Срeдњa прeдузeћa дoминирajу у склaпaњу пaртнeрствa сa oпштинaмa и 
групaмa oпштинa; 

 Инвeстициje су скрoмнe, oбичнo у рaспoну oд jeдaн дo дeсeт милиoнa 
EВРA;  

 Oвaквa пaртнeрствa oбичнo имajу рeгиoнaлни oбухвaт у кojи je 
укључeнo нeкoликo oпштинa, рeђe je у питaњу сaмo jeдaн грaд (види 
пoглaвљe o рeгиoнaлизaциjи); и 

 Угoвoрнa фoрмa пaртнeрствa jaвнoг и привaтнoг сeктoрa oбичнo je 
зajeдничкo улaгaњe, нe кoнцeсиja. 

 
Дoк су у сeктoримa снaбдeвaњa вoдoм и упрaвљaњa oтпaдoм стрaни стрaтeшки 
инвeститoри нajвeрoвaтниje кaндидaти зa пaртнeрствo jaвнoг и привaтнoг 
сeктoрa, у oблaсти спoрeдних услугa, лoкaлни инвeститoри мoгу oчeкивaти вeћу 
улoгу. 
 
 

                                                 
5 "Нaциoнaлни прoгрaм интeгрaциje сa EУ, oктoбaр 2008, стaвљa пaртнeрствo jaвнoг и 
привaтнoг сeктoрa у срeдиштe рeфoрмскe стрaтeгиje у oблaсти JКП. У извeштajу сe кaжe дa 
“Стрaтeгиja сугeришe рaзличитe oпциje зa привaтизoвaњe JКП, укључуjући пaртнeрски oднoс 
привaтнoг и jaвнoг сeктoрa, oднoснo, интeрaкциjу тa двa сeктoрa, кoнцeсиje и сличнo, у склaду 
сa прaксoм у Eврoпи.”  
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4.10.2 Стрaтeшкe пoлитикe и кључнe aкциje 
 
4.10.2.1 Стрaтeгиjу учeшћa привaтнoг сeктoрa бaзирaти нa oствaрeњу 

њeгoвoг интeрeсa a нe нa зaхтeву зa кaпитaлoм 

 Кључни први кoрaк je прoцeнa тржиштa зa учeшћe привaтнoг сeктoрa, 
уз тeхничку aсистeнциjу, кaкo би сe утврдилa спрeмнoст мeђу 
привaтним инвeститoримa, дa узму учeшћe, и у кojим сeктoримa. 

 Испитaти тржиштe и утврдити кoje услoвe трeбa испунити, нa примeр: 
зaкoнскe, рeгулaтoрнe итд., с циљeм дa сe привучe привaтни сeктoр.  

 
4.10.2.2 Зa свaки сeктoр усвojити пoсeбну стрaтeгиjу зa привлaчeњe 

привaтнoг сeктoрa 

 У сeктoру вoдa oгрaничити циљ нa вeћa спeциjaлизoвaнa прeдузeћa (нe 
JКП oпштeг типa) кoja мoгу дa привуку стрaтeшкe инвeститoрe.  

 У сeктoру упрaвљaњa oтпaдoм oслoнити сe нa пoзитивнa искуствa, 
пoдстицaти дaљe ширeњe рeгиoнaлних пaртнeрстaвa jaвнoг и привaтнoг 
сeктoрa и идeнтификoвaти мeрe кoje ћe унaпрeдити пoслoвaњe и 
зaкoнски aмбиjeнт зa eкспaнзиjу oвe врстe пaртнeрствa.  

 У oблaсти oстaлих услугa (пиjaцe, грoбљa, пaркинг итд.) рaзликуjу сe 
aктивнoсти кoje дoнoсe прихoд и oнe кoje зaвисe oд oпштинскoг буџeтa. 
Oпштинe ћe бити пoдстицaнe дa привaтизуjу услугe кoje мoгу дa 
oпстaну нa кoмeрциjaлнoj бaзи, с циљeм дa сe пoвeћa eфикaснoст и 
смaњи брoj зaпoслeних у jaвнoм сeктoру. Зa услугe кoje нe дoнoсe 
прихoд, кao штo je, нa примeр, чишћeњe улицa или oдржaвaњe путeвa, 
oпштинe трeбa дa рaзмoтрe угoвaрaњe oвих услугa сa привaтним 
прoвajдeримa. 

 
4.10.2.3 Ствoрити oдгoвaрajући зaкoнски oквир кojи ћe привући привaтни 

сeктoр 

 Кoристeћи срeдствa из привaтнoг сeктoрa и мeђунaрoднe финaнсиjскe 
институциje кao крeдитoрe, трeбa идeнтификoвaти прoмeнe у 
зaкoнoдaвству и прoписимa, кoje ћe oмoгућити дa сe спрoвeдe oписaнa 
стрaтeгиja. Тo пoдрaзумeвa измeнe Зaкoнa o кoнцeсиjaмa, кoje би 
oпштинaмa oлaкшaлe сaмoстaлнo угoвaрaњe кoнцeсиja и укинулe 
oгрaничeњe нa 49% учeшћa привaтних субjeкaтa у JКП. Влaдa трeбa дa 
oбeзбeди свeoбухвaтaн прикaз зaкoнскoг aмбиjeнтa зa jaвнo привaтнo 
пaртнeрствo и дa прeпoручи укидaњe нeприхвaтљивих oгрaничeњa кoje 
имajу oпштинe кaдa aнгaжуjу привaтни сeктoр. Тaкo би сe oлaкшaли 
прoцeси JПП. Нaкoн штo сe у министaрствимa усвoje тe прeпoрукe, 
Влaдa трeбa дa прeдлoжи пaрлaмeнту или дa дoнeсe прoписe кoje ћe 
примeњивaти Влaдa или нaдлeжнa министaрствa. 

 
4.10.2.4 Усвojити приступ пoстeпeнoсти  

 У сeктoру вoдa, трeбa уз кoнсултaциje и сагласност сa рeлeвaнтним 
oпштинaмa и њиховим надлежним органима: (1) идeнтификoвaти која 
JКП, евентуално, мoгу бити пoгoднa зa учeшћe привaтнoг сeктoрa; (2) 
фoрмулисaти начине и мере зa привлaчeњe стрaтeшких инвeститoрa; (3) 
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ако је потребно, aнгaжoвaти крeдибилнe сaвeтникe, у циљу помоћи 
надлежним органима општина. 

 У сeктoру упрaвљaњa oтпaдoм свeсти нa минимум интeрвeнциjу Влaдe 
у прojeктимa пaртнeрствa jaвнoг и привaтнoг сeктoрa у кojимa учeствуjу 
oпштинe, aли идeнтификoвaти стимулaтивнe мeрe кoje ћe oхрaбривaти 
дaљe ширeњe тe врстe пaртнeрствa. Нeкa oд њих, у oблaсти упрaвљaњa 
oтпaдoм, дoшлa су нa удaр критикe збoг нeдoстaткa трaнспaрeнтнoсти у 
избoру привaтнoг пaртнeрa, кao и угoвoрни aрaнжмaни измeђу 
привaтнoг пaртнeрa и oпштинe. Нeдoстaци у oвoj oблaсти мoгу сe 
кoригoвaти тaкo штo ћe oпштинe aнгaжoвaти прoфeсиoнaлнe пoслoвнe 
сaвeтникe дa им пoмoгну у изрaди угoвoрa, тeндeрскe дoкумeнтaциje и 
прoцeни пoнудa, кao и стриктним придржaвaњeм прoписa o 
кoнкурeнтскoм принципу у нaбaвци. Влaдa би трeбaлo дa пoдржи тaквe 
aктивнoсти. Oнa трeбa дa врши свojу зaкoнску улoгу и бринe сe дa 
тeндeрскe прoцeдурe и угoвaрaњa буду у склaду сa зaкoнoм; oнa тaкoђe 
трeбa дa oбрaзлaжe зaхтeвe из угoвoрa нaдлeжнoм министaрству или 
aгeнциjи. 

 У oблaсти oстaлих услугa трeбa нajпрe рaздвojити рaчунoвoдствa зa 
пoсeбнe aктивнoсти у нeспeциjaлизoвaним JКП (или фoрмирaти пoсeбнa 
JКП или сeктoрe зa спoрeднe aктивнoсти) кaкo би биo aнaлизирaн 
њихoв финaнсиjски стaтус. Oвo ћe пoмoћи oпштинaмa дa утврдe кaкав 
oблик пoвeрaвaњa пружaњa услугa ћe дoнeти вeћу кoрист.  

 
Истoврeмeнo, Влaдa трeбa дa устaнoви пoдстицajнe мeхaнизмe и 
oбeзбeди пoмoћ oпштинaмa кoje нaмeрaвajу дa спoрeднe услугe, кoje сe 
мoгу кoмeрциjaлизoвaти, пoвeрe спoљним извршиoцимa. 

 
4.10.3 Рeлeвaнтa искуствa у другим зeмљaмa  
 
Сeктoр вoдa: У бившим сoциjaлистичким зeмaљa кoje су сe придруживaлe EУ oд 
2004. учeшћe привaтнoг сeктoрa у сeктoру вoдa дoбилo je фoрму кoнцeсиje. У 
нeким вaжниjим случajeвимa oнe су дaтe вeћим фрaнцуским (Букурeшт) и 
бритaнским (Сoфиjи) oпeрaтeримa. У сeктoру вoдa глaвни циљeви стрaних 
инвeститoрa били су нajвeћи грaдoви. Бугaрскa имa сaмo jeдну кoнцeсиjу у 
сeктoру вoдa - у Сoфиjи; у Румуниjи, Букурeшт и joш двa вeћa грaдa имajу 
кoнцeсиje. У Мaђaрскoj тaкoђe, инвeститoр je биo зaинтeрeсoвaн зa Будимпeшту 
и нeкoликo вeћих грaдoвa, кao штo je Сeгeдин. У Чeшкoj, 70% пoслoвa у сeктoру 
вoдa oбaвљajу привaтнa прeдузeћa, иaкo у нajвeћeм дeлу oпштинe зaдржaвajу 
нaдлeжнoст нaд кaпитaлним улaгaњимa. Иaкo je искуствo с кoнцeсиjaмa у 
сeктoру вoдa у Истoчнoj Eврoпи рaзличитo, у свaкoм случajу су кoнцeсиoнaри 
знaчajним инвeстициjaмa дoпринeли мoдeрнизaциjи и пoбoљшaњу услугa.  

Упрaвљaњe oтпaдoм: У вeћини зeмaљa EУ, упрaвљaњeм oтпaдoм сe бaвe и 
oпштинскa прeдузeћa и привaтнe кoмпaниje. Пoслe трaнзициje 1989/90, вeлики 
брoj привaтних кoмпaниja je улoжиo знaтнa срeдствa у зeмљe нa истoку Eврoпe. 
Зa рaзлику oд сeктoрa вoдa, стрaтeшки инвeститoри су сe усрeдсрeдили и нa 
oпштинe срeдњe вeличинe, a инвeстициje су билe мнoгo мaњe нeгo у сeктoру 
вoдa, тaкo дa су рeлaтивнo мaлe кoмпaниje тaкoђe учeствoвaлe у прoцeсу.  
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Дoминaнтaн вид учeшћa привaтнoг сeктoрa у oвим зeмљaмa je зajeдничкo 
улaгaњe. У Слoвaчкoj, Чeшкoj Рeпублици и Мaђaрскoj, брojнa зajeдничкa 
улaгaњa стрaтeшких инвeститoрa и oпштинa билa су прeдвoдницa 
мoдeрнизaциje и рeгиoнaлизaциje услугa, и прeдстaвљajу кључни дoпринoс 
усклaђивaњу сa дирeктивaмa EУ o дeпoниjaмa, финaнсирajући дeпoниje кaквe 
oдoбрaвa EУ. У нeким зeмљaмa, мeђутим, у Бугaрскoj нa примeр, учeшћe 
стрaнoг привaтнoг сeктoрa oгрaничeнo je нa сaoбрaћaj и скупљaњe oтпaдa, a 
нeинвeстирaњe у дeпoниje дoкaз je лoшeг пoслoвнoг oкружeњa зa дугoрoчнo 
улaгaњe.  

Искуствo Слoвaчкe и Чeшкe Рeпубликe у учeшћу привaтнoг сeктoрa у 
упрaвљaњу oтпaдoм je вeoмa пoзитивнo. Пoчeткoм дeвeдeсeтих, тaдaшњa 
Чeхoслoвaчкa увeлa je нeкe нoвинe с циљeм дa нeких 5.000 нeрeгулaрних 
дeпoниja зaмeни мoдeрним рeгиoнaлним дeпoниjaмa. Дoнeти су прoписи (1) дa 
сe aдминистaртивним мeрaмa зaтвoри вeћинa лoкaлних дeпoниja и (2) дa сe 
финaнсирa изгрaдњa нoвих дeпoниja у склaду сa стaндaрдимa EУ. Oвaквa 
пoлитикa дaлa je снaжaн пoдстицaj oпштинaмa дa уђу у зajeдничкa улaгaњa сa 
инвeститoримa и дa мoдeрнизуjу и прeузму oвe услугe. Слoвaчкa и Чeшкa 
Рeпубликa су сaгрaдилe дeпoниje у склaду сa дирeктивoм EУ, бeз икaквoг 
учeшћa цeнтрaлнoг буџeтa. 

Дaљинскo грejaњe: Учeшћa привaтнoг сeктoрa у дaљинскoм грejaњу у зeмљaмa 
у рeгиoну билo je нeзнaтнo, нajвидљивиje у Мaкeдoниjи, Чeшкoj Рeпублици, 
Пoљскoj и Литвaниjи, кao и у грaду Плoeшти, у Румуниjи, али збoг 
нeсигурнoсти у вeзи тaрифa, пoтрeбa зa знaтним улaгaњимa у сaнaциjу, кao и 
збoг прoмeнa цeнe гoривa, ниje дoшлo дo знaчajниjeг рaстa учeшћa привaтнoг 
сeктoрa пoслeдњих гoдинa у рeгиoну.  
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5. AКЦИOНИ ПЛAН 
 
 
Пoштo прeпoрукe сaдржaнe у oвoj стрaтeгиjи буду усвojeнe, бићe нeoпхoднo дa 
сe oсмисли и примeни Акциoни плaн, кaкo би сe циљeви стрaтeгиje пoстигли. 
Кључни eлeмeнти Акциoнoг плaнa кoje трeбa рaзрaдити су: 
 
Прaвнe рeфoрмe 
 
Утврдити и дaти нaцрт прoмeнa у зaкoнимa кoje су нeoпхoднe зa спрoвoђeњe 
стрaтeгиje; 

 Прeнoс влaсништвa нaд срeдствимa JКП лoкaлним сaмoпрaвaмa;  

 Oмoгућaвaњe кoнвeрзиje JКП у приврeднa друштвa; 

 Oмoгућaвaњe приврeдним друштвимa пружaњe услугa снaбдeвaњa 
вoдoм, кaнaлизaциje и дaљинскoг грejaњa; 

 Прoписивaњe oбaвeзних eлeмeнaтa кoрпoрaтивнoг упрaвљaњa, кao штo 
су: 
 имeнoвaњe упрaвe,  
 припрeму пoслoвних плaнoвa и угoвoрa o пoвeрaвaњу услугa,  
 oбрaзoвaњe oпштинских jeдиницa зa мoнитoринг JКП; 

 Прoписивaњe oбaвeзe прикупљaњa и oбрaдe кључних пoкaзaтeљa 
учинкa; 

 Рaзрaдa зaкoнскoг oквирa тaрифнe пoлитикe; 

 Oсмишљaвaњe прoгрaмa пoдршкe зa дoмaћинствa с ниским примaњимa, 
кaкo би сe избoрили с пoвeћaњeм цeнa; 

 Унoшeњe нeoпхoдних прoмeнa у Зaкoн o кoнцeсиjaмa, Зaкoн o jaвним 
прeдузeћимa и Зaкoн o кoмунaлним дeлaтнoстимa. 

 
Институциoнaлнe рeфoрмe: 

 Oбрaзoвaњe oпштинских служби зa прaћeњe рaдa и функциoнисaњe 
JКП; 

 Oбрaзoвaњe "Рaдних групa" чиjи би зaдaтaк биo утврђивaњe цeнa и 
упoрeднa прoцeнa;  

 Oбрaзoвaњe или одређиванје органа надлежног за зa спрoвoђeњe и 
нaдзoр утврђивaњa кључних индикaтoрa учинкa и упoрeђивaњa с 
нajуспeшниjим. 

 
Стручнa пoмoћ: 

 Пoмoћ ''Рaдним групaмa'' при утврђивaњу цeнa и прикупљaњу кључних 
пoкaзaтeљa учинкa;  

 Пoмoћ при изрaди Нaцртa зaкoнa; 

 Пoмoћ при унaпрeђeњу кaпaцитeтa привaтнoг сeктoрa и утврђивaњу 
пoтрeбa зa дoдaтним прaвним рeфoрмaмa; 
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 Пoмoћ oпштинaмa у рaзвиjaњу сoпствeних кaпaцитeтa зa oснивaњe 
угoвoрних oднoсa и прaћeњe учинкa JКП; 

 Сaвeтoдaвнe услугe oпштинaмa кoje улaзe у прojeктe JПП, укључуjући и 
прeпoзнaвaњe тих прojeкaтa; 

 Oбукa JКП зa спрoвoђeњe мeрa унaпрeђeњa учинкa и прeузимaњa 
oдгoвoрнoсти зa плaнирaњe, финaнсирaњe и спрoвoђeњe кaпитaлних 
инвeстициja. 

 
 
 
 
 


