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Reforme drzavnih i drutvenih preduzeca

Reforme drzavnih i drustvenih preduzeca’

Milojko Arsic * Nakon deset godina tranzicije, u Srbiji i dalje postoji oko 1.300 preduzeca pod drza-
vnom kontrolom (drzavna i drustvena preduzeca koja su jos uvek u procesu privatiza-
cije, velika javna preduzeéa i lokalna javna preduzeca). Visoko ucesée ovih preduzeéa u
BDP-u, drustvenom bogatstvu i zaposlenosti negativno utice na ekonomsku efikasnost,
podstice finansijsku nedisciplinu, korupciju i dr. Sa fiskalnog stanovista, preduzeéa pod
drzavnom kontrolom dobijaju znatne direktne budzetske subvencije i na taj na¢in dopri-
nose povecanju javne potrosnje i fiskalnog deficita. Osim toga, ova preduzeca dobijaju
razli¢ite oblike indirektnih subvencija kao $to su drzavne garancije za kredite, toleri-
sanje neplacanja poreza, ,povezivanje radnog staza“, koji imaju za posledicu poveéan-
je sadasnjih i buduéih javnih rashoda i smanjenje javnih prihoda. Ozbiljan program
reformi vezan za ova preduzeca doveo bi do fiskalnih usteda, ali i ukupnog povecanja
efikasnosti domace privrede. Prioriteti bi trebalo da budu sledeéi: za preduzeca koja su
jos uvek u nadleznosti Agencije za privatizaciju —zavrsiti proces privatizacije u naredne
dve godine, pre svega problemati¢nih preduzeéa koja su u statusu restrukturiranja; za
velika javna i drzavna preduzeéa — unaprediti efikasnost i odgovornost u upravljanju,
§to ¢e dovesti do smanjivanja direktnih i indirektnih subvencija, kao i privatizovati neka
od velikih drzavnih preduzeca koja posluju u konkurentskim uslovima; zalokalna javna
preduzeca —povecati unaprediti poslovanje ¢ime bi se smanjila potreba za znac¢ajnim di-
rektnim subvencijama koja ova preduzeéa dobijaju od lokalnih samouprava.

1. Uvod

Nakon vise od decenije od pocetka procesa tranzicije, u ekonomiji Srbije je i dalje veoma veliko ucesée preduzeca
drzavnom i drustvenom vlasnistvu. Procenjuje se da trenutno posluje oko 1.300 preduzeéa® koja su pod drzavnom
kontrolom, bilo po osnovu veéinskog drzavnog vlasnistva ili po osnovu efektivne upravljacke kontrole (preduzeéa u
restrukutiranju), sa oko 280 hiljada zaposlenih, tj. preko 15% od ukupnog broja formalno zaposlenih u Srbiji. Ova
preduzeéa mozemo podeliti u tri Siroke grupe:

1) Preduzeca u nadleznosti Agencije za privatizaciju. U ovu grupu ulazi oko 600 preduzeéa sa oko 100 hiljada za-
poslenih.

2) Velika javna i drzavna preduzeca. Ova grupa se dalje moze podeliti na dve podgrupe:

a) Javna preduzeca koja obavljaju usluge od opsteg znacaja i posluju u okviru regulisanih trzista pod (pretez
no) monopolskim uslovima (npr. EPS, Zeleznice Srbije, Putevi Srbije, Srbijagas, PTT Srbija). U ovoj grupi

nalazi se desetak preduzeca sa oko 80 hiljada zaposlenih.

b) Velika drzavna preduzeca koja posluju u konkurentskim industrijama (npr. Telekom, Galenika, Jat,
Sartid, Skijalista Srbije) i dr. U ovoj grupi je oko 40 preduzeca sa oko 33 hiljade zaposlenih.

3) Lokalna javna preduzeca. U ovoj grupi je oko 650 preduzeca sa oko 70 hiljada zaposlenih. Najbitnija u ovoj grupi

su lokalna komunalna preduzeca.

Tako je tokom prethodne decenije ostvaren znatan napredak u privatizaciji drustvenih i restrukturiranju javnih pre-
duzeca, stanje u ovoj oblasti je nezadovoljavajuce. I dalje postoji veliki broj neprivatizovanih drustvenih preduzeca,
dok je proces restrukturiranja javnih i drugih drzavnih preduzeéa nedovrsen. Ne ulazeéi u ekonomske i pravne razli-
ke izmedu drzavnih (javnih i drugih) i drustvenih preduzeca, njihova zajednicka osobina je da se direktno ili indi-
rektno nalaze pod kontrolom drzave. Ucesce preduzecéa pod drzavnom kontrolom u BDP-u Srbije je vrlo visoko, §to
negativno utice na ekonomsku efikasnost, podstice finansijsku nedisciplinu, korupciju i dr. U 2010. godini, ukupni

* Ekonomski fakultet i FREN

1 Zahvaljujem se Dusku Vasiljevicu na pomodi pri izradi ove Lupe. Najvedi deo podataka koji se koriste u ovoj Lupi preuzeti su iz neobjavljene studije
Svetske banke, koja se odnosi na unapredanje upravljanja preduze¢ima pod drzavnom kontrolom.

2 Treba istaci da ne postoji jedinstveni registar svih preduzeca koja su u vlasnistvu drzave. To dodatno otezava nadzor i poboljsanje upravljanja ovim
preduzedima.
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gubici svih drzavnih, drustvenih i javnih preduzeca iznosili su oko milijardu evra (oko 3,5% BDP-a).

Sa fiskalnog stanovista, relevantno je da preduzeca pod drzavnom kontrolom dobijaju znacajne direktne budzetske
subvencije i na taj na¢in doprinose povecanju javne potrosnje i fiskalnog deficita. Osim toga, ova preduzeca dobijaju
razlicite oblike indirektnih subvencija kao $to su drzavne garancije za kredite, tolerisanje neplacanja poreza, ,povezi-
vanje radnog staza“, koji imaju za posledicu povecanje sadasnjih i buduéih javnih rashoda i smanjenje javnih prihoda.
Ukupni nov¢ani izdaci drzave za podrsku ovim preduze¢ima — koji ukljucuju direktne subvencije iz republickog
Budzeta i budzeta lokalnih samouprava, transfere za povezivanje radnog staza i izdatke za servisiranje garantovanog
duga —u 2010. godini bili su oko 2,7% BDP-a, a u 2011. godini oko 2,3% BDP-a. Stoga su restrukturiranje i priva-
tizacija preduzeca pod drzavnom kontrolom od sustinskog znacaja, ne samo za unapredenje ekonomske efikasnosti
privrede nego i za uspes$nu fiskalnu konsolidaciju. Dodatno, sa fiskalnog stanovista, relevantno je da privatizacija
preduzecéa pod drzavnom kontrolom predstavlja moguénost za direktno ili indirektno smanjenje javnog duga, ali i za
rast poreskih prihoda u buduénosti.

U narednom poglavlju dajemo prikaz trenutnog stanja i glavnih problema za svaku od velikih grupa drzavnih i
drustvenih preduzeca. Zatim, u ¢etvrtom poglavlju dajemo procenu ukupne podrske koju ova preduzeca dobijaju od
drzave. U poslednjem poglavlju iznosimo predloge mera kojima bi se stanje u ovoj oblasti moglo popraviti.

2. Pregled stanja

2.1 Preduzeca u nadleznosti Agencije za privatizaciju

Od pocetka tranzicije u Srbiji, kroz Agenciju za privatizaciju je privatizovano skoro 2.500 preduzeca, a naplaceno je
priblizno 2,6 mlrd evra. Iako su, posebno u pocetku, ostvareni znacajni rezultati, tempo privatizacije se bitno usporio
u poslednjih nekoliko godina. Od 2002. do 2008. godine prosec¢no je privatizovano 320 preduzeca godisnje, dok je
od 2009. do 2011. privatizovano u proseku svega 47 preduzeca godisnje. Ovo usporavanje je, pre svega, posledica
dva faktora: prvo, preostala drustvena preduzeéa su relativno problemati¢na, i drugo, doslo je do pada interesovanja
investitora zbog ekonomske krize. Osim usporavanja privatizacije, u poslednjih nekoliko godina prisutan je i proces
podrzavljenja neuspesno privatizovanih preduzeca.

U nadleznosti Agencije za privatizaciju trenutno se nalazi oko 600 preduzeéa razlicite veli¢ine, koja zaposljavaju oko
100.000 radnika. Portfelj Agencije je heterogen: uklju¢uje dvadesetak veoma velikih preduzeéa (sa vise od 1.000
zaposlenih), oko 60 preduzeca sa izmedu 250 i 1.000 zaposlenih, ali i oko 90 preduzeca bez zaposlenih (ve¢ina ovih
preduzeca je u procesu likvidacije), kao i vise od 130 preduzeca sa 1-10 zaposlenih. Ova preduzeca imaju i vrlo razli-
Citu istoriju: neka od njih su u procesu restrukturiranja tokom prethodnih desetak godina, i najéesée su prosla kroz
nekoliko neuspe$nih pokusaja privatizacije, dok su druga vraé¢ena u nadleznost Agencije nakon raskidanja ugovora o
privatizaciji, treca su relativno mala drustvena preduzeca koja su takode prosla kroz niz neuspesnih pokusaja privati-
zacije. U portfelju Agencije nalazi se i odreden broj preduzeca za koja je konacno resavanje statusa otezano pravnim
problemima (npr. preduzeéa povezana sa biv§im jugoslovenskim republikama ili s Kosovom), ili nejasnom podelom
nadleznosti medu razli¢itim nivoima vlasti (npr. preduzeca poput lokalnih medija).

Preduzec¢a u nadleznosti AP ostvaruju velike gubitke (ukupni gubici dostizu oko 1,5% BDP-a godisnje) i akumulira-
ju znatne docnje. U 2010. godini® viSe od 500 preduzeca iz portfelja AP ostvarilo je gubitak. U prethodne tri godine,
prosecni gubici celog portfelja kretali su se oko ¢ak 400 miliona evra godisnje. Velika ve¢ina ovih firmi opstaje samo
zahvaljujuci podrsci drzave putem direktnih i indirektnih subvencija.

Preduzeca iz portfelja AP opstaju pre svega zahvaljujuéi ,indirektnim subvencijama® drzave, ali i pomo¢ posred-
stvom direktnih subvencija je znacajna. ,Indirektne subvencije“ uklju¢uju tolerisanje neplacanja poreza i doprinosa
(npr. samo u 2011. godini dugovi preduzeca iz portfelja AP za neplacene poreze i doprinose porasli su za oko 15
milijardi dinara), kao i nepla¢anje obaveza drugim javnim i drzavnim preduzeé¢ima. Kao rezultat toga, preduzeca iz
portfelja AP akumulirala su znatne dugove za neplacene obaveze drzavi i javnim preduzeé¢ima. Netipi¢na, a veoma
bitna subvencija za ova preduzeca je i takozvano povezivanje radnog staza (videti okvir).

Poseban problem predstavlja status ,restrukturiranja®, koji se koristi da se trajno zastite od ste¢aja neka od najpro-
blemati¢nijih preduzeéa. Oko 170 preduzeca iz portfelja Agencije nalazi se u vremenski neograni¢enom statusu

3 Poslednja godina za koju postoje kompletni podaci; kompletni podaci za 2011. godinu bi trebalo da budu dostupni do pocetka jula.
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»restrukturiranja®, kako bi se izbegao politicki problematican proces resavanja sudbine ovih preduzeca, odnosno re-
$avanje sudbeina radniak ,zaposleniih“ u njima. Veéina velikih preduzeca u nadleznosti Agencije u svom trenutnom
stanju ne bi mogla da opstanu na trzistu, i zahtevala bi intenzivnu restrukturiranje, ili pak resavanje putem stecaja ili
likvidacije. Medutim, resavanje statusa ovih preduzeca zahteva politi¢cku odlu¢nost, jer bi bilo povezano sa gubitkom
radnih mesta, ali i sa otporima menadZzmenta i nekih politicara.

Okvir 1. Povezivanje radnog staza

Povezivanje radnog staza predstavlja netipi¢nu indirektnu subvenciju ¢iji su korisnici najve¢im delom radnici zapo-
sleni u preduzec¢ima u nadleznosti Agencije za privatizaciju. Ukupno u 2010. i 2011. godini iznos ove subvencije bio
je oko 360 miliona evra. U godini kada se uplati navedena subvencija, ne utice se na povecanje javnih rashoda ili fis-
kalnog deficita, jer se jednostavno deo transfera penzijskom fondu, koji su namenjeni za isplatu tekucih penzija, pro-
glasi kao uplata budzeta Republike za povezivanje radnog staza radnika kojima preduzeca nisu uplacivala penzijske
doprinose u proslosti. Povrsno posmatrano, izgleda kao da povezivanje radnog staza predstavlja racunovodstvenu
operaciju koja nista ne kosta. Medutim, uplac¢ivanjem radnog staza povecavaju se implicitne obaveze drzave po osn-
ovu buducih penzija. Broj godina radnog staza direktno je proporcionalan pocetnom iznosu penzija, pa se uplatom
radnog staza povecavaju obaveze drzave prema radnicima — buducim penzionerima. Stoga fraza, povezivanje radnog
staza” predstavlja eufemizam za povecanje implicitnog duga drzave prema buduéim penzionerima.

Pored toga $to su ovi transferi su finansijski znacajni, problemati¢no je i to Sto, zahvaljujuci ovim transferima, za-
posleni u preduze¢ima u nadleznosti Agencije dobijaju privilegovan tretman u odnosu na zaposlene u privatnim
preduzedima koja imaju finansijskih teskoca (ukoliko poslodavci zaposlenih u privatnim preduzec¢ima ne uplacuju
doprinose Fondu PIO, zaposleni ne mogu da ostvare pravo na penziju, niti mogu da racunaju na povezivanje staza od
strane drzave). Dodatno, ovim transferima se odlaze i komplikuje re3avanje statusa neprivatizovanih preduzeda, jer
zahvaljujudi njima, zaposleni imaju jak motiv da ne napustaju ova preduzeca, kako bi nastavili da ostvaruju pravo na
penziju.

Preduzeca iz portfelja AP takode akumuliraju i znatne docnje prema privatnim dobavlja¢ima, pa su esto generatori
nelikvidnosti u celom lancu preduzec¢a. Na osnovu nepotpunih podataka, procenjuje se da ukupan iznos dugova pre-
ma privatnim dobavlja¢ima krajem 2011. godine dostizZe blizu pola milijarde evra.

Preduzeca iz portfelja AP kontroliSu znacajna sredstva i time sprecavaju njihovu realokaciju za produktivniju upo-
trebu. Knjigovodstvena vrednost aktive preduzeca iz portfelja AP iznosi preko 5 mlrd evra®. Iako je pouzdanost
ovog podatka pod znakom pitanja, ¢injenica je da pojedina preduzec¢a kontrolisu veoma vredna sredstva, posebno
zemljiste i objekte. Resavanje sudbine ovih preduzeca omogucdilo bi da navedena sredstva budu stavljena u mnogo
produktivniju upotrebu.

Tako primaju priliénu pomo¢ od drzave i zaposljavaju veliki broj radnika, doprinos preduzeéa iz portfelja AP uku-
pnoj privredi Srbije — vrlo je skroman. Ove kompanije zaposljavaju oko 5% od ukupnog broja formalno zaposlenih
u Srbiji. Medutim, bruto dodata vrednost ovih preduzeca je manja od 1,5% BDP-a Srbije. Produktivnost rada® je
veoma niska, i procenjuje se na oko 4 hiljade evra po radniku, $to je manje od tre¢ine prose¢ne produktivnosti rada
u sektoru preduzeca u Srbiji.

2.2 Republicka javna preduzeca i druga drzavna preduzeca

Uporedo sa privatizacijom drustvenih preduzeca, pokrenute su brojne mere u cilju prestrukturiranja javnih preduze-
¢a. Medu ovim merama vaznije su: uskladivanje cena sa troskovima, smanjenje viska zaposlenih, izdvajanje spored-
nih delatnosti, podela vertikalno integrisanih monopola (podela EPS-a na EPS i EMS). U veéini javnih preduzeca
realizovane su znacajne investicije u opremu i infrastrukturu (vazni izuzeci su Zeleznice Srbije i JAT), sto je dopri-
nelo poboljsanju kvaliteta i pouzdanosti njihovih usluga. U nekim delatnostima u kojima posluju javna preduzeca

4 Moguce je da je knjigoovdstavne vrednost opreme ovih preduzeca precenjena i da trziSna vrednost veceg dela njihove oprema nije vece od starog
gvozda.
5 Definisana kao bruto dodata vrednost po radniku.
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izvrSena je efektivna liberalizacija (telekomunikacije, avionski saobracaj, ve¢i deo postanskih usluga, proizvodnja i
distribucija nafte, distribucija gasa i dr.), dok je u drugim oblastima (proizvodnja struje) liberalizacija za sada samo
formalna.

Privatizacija javnih preduzeéa je na samom pocetku (NIS je najznacajniji slu¢aj) i ocenjuje se da je u pretkriznom
periodu propustena $ansa da se po relativno povoljnim cenama privatizuju javna preduzecéa koja mogu da posluju u
konkurentskim uslovima. Stavise, kao posledica ekonomske krize i neadekvatnog upravljanja, drzava je direktno
preuzela vlasnicku kontrolu nad nekim industrijskim preduze¢ima (Zelezara Smederevo, Galenika) ili indirektno,
preko Srbijagasa. Preuzimanje navedenih preduzeca uglavnom je iznudeno, kako bi se sprecio njihov stecaj, koji bi se
verovatno zavrsio likvidacijom. Iako nije makroekonomski znacajna, ocenjuje se da je politika osnivanja novih javnih
preduzeca u komercijalnim delatnostima (Skijalista Srbije) ekonomski neopravdana.

Portfelj republickih javnih preduzeca i drugih preduzeca u kojima drzava ima veéinski udeo sada se sastoji od oko
50 preduzeca; neka od njih su medu najve¢im preduzec¢ima u Srbiji i igraju znacajnu ulogu u ukupnoj privredi.® Ovaj
portfelj, koji se sastoji od otprilike 50 preduzeca, moze se podeliti u dve Siroke podgrupe: 1) preduzeca koja posluju
u sektorima sa komercijalnom konkurencijom (npr. farmaceutska industrija, turizam, saobracaj i dr.) i 2) velika javna
preduzeca koja posluju u regulisanim sektorima, ¢esto u uslovima monopola, ili preduzeca koja pruzaju usluge javne
infrastrukture (npr. prenos elektri¢ne energije, Zeleznicka infrastrukutra’).

Najveca javna preduzeca su posebno znacajna za konkurentnost cele srpske privrede, jer ona pruzaju klju¢ne inpute
za sva ostala preduzecéa u zemlji. Izazov za Vladu sastoji se u ispravnom uravnotezavanju brojnih i ¢esto medusobno
suprotstavljenih ciljeva pri upravljanju ovim preduzeéima. Kao vlasnik, Vlada treba da osigura da ova preduzeca po-
sluju efikasno, kao i da vodi politiku investicija koja ¢e osigurati njihovu dugoro¢nu odrzivost. Kao regulator, treba
da osigura da su tarife kompatibilne sa efikasnim dugoro¢nim poslovanjem, ali i da zastiti potrosace od eventualne
zloupotrebe monopolskog polozaja.

Velika javna preduzeca ostvaruju lose operativne rezultate, nemaju dovoljne podsticaje za povecavanje efikasnosti i
suolena su sa pritiscima da cene usluga drze na socijalno prihvatljivom nivou; kao rezultat, nivo investicija je nizak
i ugrozava dugoro¢nu odrzivost poslovanja nekih od ovih preduze¢a. Merenje operativnih rezultata podrazumeva
razvijanje adekvatnih indikatora. Na primer, po nedavnom izvestaju Svetske banke?, produktivnost rada u Zelezni-
cama Srbije je samo 29% proseka EU (naspram 58% proseka EU u Hrvatskoj i 69% u Poljskoj), a samo 54% teretnih
vagona i 28% putnickih vagona je bilo operativno u 2008. godini. Dobar primer preduzeca u kome uticaj ostvarivanja
socijalnih ciljeva (kako u pogledu tarifa, tako i u pogledu zaposlenosti) dovodi do nedovoljnog nivoa investicija jeste
EPS. Prema izvestaju Svetske banke’, ovo preduzece ima velikih problema zbog nedovoljnih investicija, a Srbija je
suofena sa mogucom krizom u snabdevanju elektriénom energijom. Vise od pola (53%) proizvodnih postrojenja
EPS-a starije je od 30 godina; manje od Cetvrtine transmisionih linija i podstanica je u dobrom stanju; gubici u
distribuciji (zbog izraubovane distribucione mreze, neispravnih brojila i krade) sada dostizu 15,8% bruto potro$nje
elektri¢ne energije (naspram 5,6% u Ceskoj i 5,2% u Slovackoj).

Sedam od dvanaest najvecih javnih i drzavnih preduzeca zabelezila su gubitke od 343 miliona evra u 2010. godini.
Da bi se ublazili efekti loseg poslovanja, javna i drzavna preduzeca dobijaju znatnu pomo¢ od drzave. Direktne sub-
vencije su ogranicene na dva preduzeca, Zeleznice Srbije i PEU Resavica. Medutim, u poslednjih nekoliko godina
vrlo markantan vid podrske javnim preduze¢ima predstavlja izdavanje drzavnih garancija za njihovo zaduzivanje.
Pored toga, podrska drzave ukljucuje i servisiranje dugova za neka preduzeca, kao i tolerisanje docnji u plac¢anju
pojedinih obaveza prema drzavi i drugim javnim preduzeéima.

Razlozi slabih ekonomskih i finansijskih performansi javnih preduzeca su brojni: niske cene, visak zaposlenih, za-
pustena i izraubovana oprema i infrastruktura, kao i slabo upravljanje javnim preduzeé¢ima. Ovde se posebno usred-
sredujemo na analizu najvaznijih indikatora slabog upravljanja javnim preduzecima, jer je re¢ o vaznom faktoru
neefikasnosti, koji do sada nije detaljnije analiziran.

Vecdina mera za unapredenje upravljanja javnim preduzecima ne zahteva velika sredstva kao $to je to slucaj sa mo-
dernizacijom i izgradnjom infrastrukture, niti visoke socijalne troskove kao §to je to slucaj sa otpustanjem viska

6 Drzava takode ima i manjinski udeo u vise preduzeca; najveca preduzeca ovog tipa su NIS i FIAT automobili Srbija.

7 Zeleznica Srbije jo$ uvek posluje kao vertikalno integrisani monopol, §to znaci da nisu formirana posebna preduzeca infrastrukturu, saobracaj,
odrzavanje vozovaidr.

8 Railway Reform in South East Europe and Turkey: On the Right Track?, Svetska banka (2011).

9 Republic of Serbia Country Economic Memorandum, Svetska banka (2011).
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zaposlenih ili pove¢anjem cena. Medutim, unapredenje upravljanja javnim preduze¢ima dovelo bi do gubitka li¢nih
i partijskih renti, smanjivanja neregularnog zaposljavanja (partijsko, rodacko i dr.). Da bi se uspe$no unapredilo
upravljanje javnim preduzeéima, neophodne je preduzeti mere da se navedeni nelegitimni interesi osujete. Neki od
najvaznijih pokazatelja neefikasnog upravljanja javnim preduzeéima su'®:

+ Transparentnost u objavljivanju rezultata poslovanja je ogranicena, posebno kada je re¢ o operativnim indikato-
rima, planovima i rezultatima. Izvestavanje o operativnim indikatorima poslovanja je skoro u potpunosti ogra-
ni¢eno na godi$nje planove poslovanja, koji nisu javno dostupni. Iako planovi poslovanja sadrze obilje detaljnih
informacija, one se pre svega odnose na kratkoro¢ne finansijske planove (tj. planove samo za slede¢u godinu), a
veoma malo paznje se posvecuje evaluaciji ostvarenih rezultata. Primetno je da nedostaje fokusiran i koherentan
okvir za evaluaciju rezultata, koji bi se npr. sastojao od manjeg broja pazljivo odabranih indikatora finansijskog
i operativnog poslovanja (koji bi takode trebalo da budu medunarodno uporedivi) koji bi se aktivno koristili za
pracenje poslovanja preduzeca od strane vlasnika (drzave) i bili javno dostupni.

* Iako Ministarstvo finansija nadzire planove poslovanja i finansijske izvestaje javnih preduzeca, ovaj nadzor se
uglavnom okrece postovanju finansijskih smernica, a ne kvalitetu strateskog planiranja i tekuceg upravljanja.

* Tako se javna i drzavna preduzeca razlikuju po svom pravnom statusu (npr. neka su organizovana kao javna pre-
duzeca koja potpadaju pod Zakon o javnim preduzecima i obavljanju delatnosti od opsteg interesa, a neka su korpo-
ratizovana i potpadaju pod Zakon o privrednim drustvima) i strukturi trzista, sva ova preduzeca pate od slabosti
u korporativnom i finansijskom upravljanju.

*  Proces imenovanja menadZmenta javnih i drzavnih preduzeca veoma je politizovan. Nominalno, Vlada imenuje
¢lanove odbora i direktore ovih preduzeca, ali u praksi, ovo u najvecoj meri zavisi od medusobnih dogovora po-
litickih partija.

+ Politizacija je povezana sa procesom donos$enja odluka u kom su prioritet politicki ciljevi (npr. maksimizacija
broja zaposlenih i relativno visok nivo plata, kao i odrzavanje niskih tarifa kao ,socijalne” kategorije).

*  Ocenjuje se da za neka od velikih drzavnih preduzeca u komercijalnim sektorima postoje dobri izgledi za privati-
zaciju. Kompanije poput Telekoma, Galenike, Skijalista Srbije i dr., mogle bi biti dobri kandidati za privatizaciju.
Za preduzeéa u kojima drzava odluci da zadrzi veéinski udeo na srednji rok, prioritet treba da bude povecavanje
efikasnosti, uz adekvatnu regulatornu politiku.

Osim neefikasnog upravljanja i troskovne neefikasnosti (visak zaposlenih, relativno visoke plate, neefikasne javne
nabavke i dr.), vazan uzrok gubitaka nekih javnih preduzeca na nivou Republike jesu niske cene njihovih usluga. Ovo
je narocito vazno u slu¢aju EPS-a i Srbijagasa, ¢iji se proizvodi prodaju po cenama nizim od troskova. Niske cene
struje i gasa, pored toga $to uti¢u na gubitke navedenih preduzeca, povecavaju verovatnoc¢u da ona u buduénosti nece
biti sposobna da vracaju dugove za koje je drzava izdala garancije.

Javna preduzeca na nivou Republike, ali i lokalna javna preduzeca, suocavaju se sa problemima prilikom naplate svo-
jih usluga od drugih preduzeca i gradana. Narocito velike obaveze prema javnim preduzecima, ¢ija je naplata malo
verovatna, imaju preduzeca u restrukturiranju koja se nalaze u nadleznosti Agencije za privatizaciju.

Zakonske ili neformalne prepreke za ulaganje u sektore u kojima posluju javna preduzeca, kao i nepovoljan opsti pri-
vredni ambijent, onemogucavaju ili otezavaju ulazak privatnog kapitala u delatnosti kojima se bave javna preduzeca.
U slu¢aju proizvodnje elektri¢ne energije, niska cena odbija komercijalne investitore da udu u izgradnju privatnih
termo i hidro elektrana.

2.3 Lokalna javna preduzeca

Lokalna javna preduzeca predstavljaju heterogenu grupu koja se medusobno razlikuje po veli¢ini i trzisnim uslovima
u kojima posluju. Neka od njih posluju u delatnostima koje predstavljaju prirodne monopole, dok druga rade u delat-
nostima u kojima postoji moguénost konkurencije. Trenutno posluje oko 645 lokalnih preduzeca ¢iji su osnivac¢ op-
Stine ili gradovi, i ona zaposljavaju oko 70.000 zaposlenih. Vecina od njih (348) jesu lokalna komunalna preduzeca,
od kojih neka pruzaju svoje usluge kao prirodni monopoli, uklju¢ujuéi preduzeca za vodovod i kanalizaciju. Postoji,
takode, i dosta lokalnih preduzeca koja pruzaju komercijalne usluge, npr. parking servisi, preduzeca za odrzavanje
pijaca, preduzeca za odrzavanje groblja itd. Na kraju, tu je i grupa preduzeca koja pruzaju nekomercijalne usluge,

10 Vecina preporuka za unapredenje oprerativnog upravljanja javnim preduzecima preuzeta je iz neobjavljene studije Stetske banke.
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poput preduzeca za parkove, ¢is¢enje ulica, izdavanje licenci itd. Ipak, najbitnija grupa su lokalna komunalna predu-
zeca, koja zaposljavaju oko 80% zaposlenih od ukupnog broja zaposlenih u lokalnim preduzeéima.

Problemi u funkcionisanju lokalnih javnih preduzeca su sli¢ni onima koji su smetnja i u radu javnih preduzeéa na

nivou Republike:
* njihova efikasnost, koja je u proseku niska, znatno varira od jedne do druge lokalne samouprave;

* proces imenovanja menadzmenta je Cesto ispolitizovan. Kao i slucaju javnih preduzeca na nivou Republike, i u
lokalnim javnim preduzecima prioritet uglavnom nije ekonomska efikasnost, veé socijalni i politicki ciljevi (kao
§to je ranije navedeno, ovo ukljucuje maksimizaciju broja zaposlenih i relativno visok nivo plata, kao i odrzavanje
niskih tarifa kao ,socijalne“ kategorije)

* niske cene nekih komunalnih usluga (grejanje u mnogim lokalnim zajednicama, gradski prevoz u Beogradu i dr.)
direktno uti¢u na pojavu gubitaka komunalnih preduzeca i rast budzetskih subvencija;

* lokalna preduzeca u zbiru ostvaruju visoke gubitke i primaju znatne subvencije.

3. Direktne i indirektne subvencije drzavnim i drustvenim preduzecima

Znatan broj preduzeca u drzavnom i drustvenom vlasnistvu neefikasno posluje, i u zbiru ona ostvaruju velike gu-
bitke. Mnoga od njih opstaju zahvaljujuéi obilnoj podrsci drzave putem direktnih i indirektnih subvencija. Ukupni
novéani izdaci drzave za podrsku ovim preduze¢ima — koji ukljucuju direktne subvencije iz republickog Budzeta i
budzeta lokalnih samouprava, transfere za povezivanje radnog staza i izdatke za servisiranje garantovanog duga — u
2010. godini bili su oko 2,7% BDP-a, a u 2011. godini oko 2,3% BDP-a (Tabela 1). Pored toga sto su ovi izdaci
znatni, oni su Cesto netransparentni i nisu zasnovani na cost-benefit analizi efekata. Osim ovih direktnih izdataka,
preduzeca dobijaju veoma veliku podrsku i u vidu indirektnih subvencija: tolerisanje akumuliranja duga za nepladene
poreze i doprinose, neplacene obaveze prema javnim preduzeéima, kao i izdavanje drzavnih garancija za dug. Uku-
pno, akumulirani dug za neplaéene poreze i doprinose, dug prema javnim preduzec¢ima i izdate drzavne garancije

dostigli su krajem 2011. godine preko 12% BDP-a (Tabela 1).

Tabela 1a. Subvencije preduzedima kontrolisanim od strane drzave (% BDP-a)

»Novéani“izdaci (prosek 2010i2011)
Izdaciza Transferi za
Direktne servisiranje povezivanje
subvencije garantovanog duga radnog staza Ukupno
Portfelj Agencije za privatizaciju 0,3* 0,0 0,5 0,7
Javna i velika drzavna preduzeca 0,5 0,3 0,1 0,8
Lokalna preduzeca 0,8 0,0 . 0,8
Ukupno 1,6 0,3 0,6 2,5
»Meka“ budzetska podrska (stanje na kraju decembra 2011)
Akumuliran dug
prema drzavi Akumuliran dug
Stanje izdatih (porezi, doprinosi, premajavnim
drzavnih garancija | Fond za razvojisl.) preduzec¢ima Ukupno
Portfelj Agencije za privatizaciju 0,2 3,6 1,5 53
Javna i velika drzavna preduzeca 5,7 0,9 0,3 7,0
Lokalna preduzeca 0,0 . . .
Ukupno 59 4.6 1,7 12,2
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Tabela 1b. Subvencije preduzeé¢ima kontrolisanim od strane drzave (milioni evra)
»Novéani“izdaci (prosek 2010 2011)

Izdaci za servi- Transferiza
siranje garan- povezivanje
Direktne subvencije tovanog duga radnog staza Ukupno
Porttelj Agencije za privatizaciju 94* 0 172 266
Javna i velika drzavna preduzeca 160 76 12 248
Lokalna preduzeca 223 0 . 223
Ukupno 477 76 184 737
»Meka“ budzetska podrska (stanje na kraju decembra 2011)
Akumuliran dug
prema drzavi Akumuliran dug
Stanje izdatih (porezi, doprinosi, prema javnim
drzavnih garancija | Fondzarazvojisl.) preduzec¢ima Ukupno
Porttelj Agencije za privatizaciju 74 1.100 441 1.616
Javna i velika drzavna preduzeca 1.742 288 84 2.113
Lokalna preduzeca 0 . . .
Ukupno 1.816 1.388 525 3.729

Izvori: Ministarstvo finansija, Agencija za privatizaciju, Fond za razvoj, procene autora

* Ukljucuje subvencije iz republickog BudZeta koja preduzeca dobijaju preko Fonda za razvoj, sredstva, kredita za posebne namene” koja se plasiraju sa razdela ministarstava preko Fonda za
razvoj i subvencije iz sredstava replasmana Fonda za razvoj.

Napomene: Podaci o direktnim subvencijama, transferima za povezivanje radnog staza i stanju drzavnih garancija su izvorni podaci Ministarstva finansija i Fonda za razvoj. Podaci o akumuli-
ranom dugu prema drzavi i prema javnim preduzecima predstavljaju procene bazirane na nepotpunim podacima dobijenim od Ministarstva finansija i Agencije za privatizaciju.

3.1 Preduzeca u nadleznosti Agencije za privatizaciju

Preduzeca u nadleznosti Agencije za privatizaciju znacajnu podrsku dobijaju kroz ,indirektne® subvencije, pre svega
tolerisanje neplacanja obaveza prema drzavi i javnim preduzec¢ima. Vecina preduzeca u nadleznosti Agencije ostvaru-
ju gubitke: gubici od 2008. do 2010. godine iznosili su oko 350 do 400 miliona evra prose¢no godisnje. Da bi opstala
uprkos ovim gubicima, preduzeé¢ima u nadleznosti Agencije drzava tolerise neplacanje obaveza za poreze i doprinose,
kao i obaveza prema javnim preduzec¢ima. Preduzeca u nadleznosti Agencije za privatizaciju akumulirala su oko 1,1
milijardu evra duga prema drzavi, i nesto preko 400 miliona evra duga prema javnim preduze¢ima. Dugovanja prema
drzavi uklju¢uju dugovanja za neplacene poreze i doprinose, kao i dugovanja prema Fondu za razvo;.

Samo tokom 2011. dugovanja za neplacene poreze i doprinose su pove¢ana u bruto iznosu za oko 15 milijardi dina-
ra'!, tj. oko 150 miliona evra. Najve¢i deo (vise od 80%) akumuliranih dugova prema drzavi odnosi se na preduzeca
u statusu restrukturiranja.

Pored toga, ova preduzec¢a dobijaju i izdasne direktne subvencije u iznosu od oko 95 miliona evra godi$nje (u ovo
su ukljuceni i ,meki“ krediti koji se uglavnom ne otplacuju, pa ih takode tretiramo kao subvenciju). Ova sredstva
uglavnom su plasirana preko Fonda za razvoj. Ona uklju¢uju subvencije iz republi¢kog Budzeta (oko 35 miliona evra
godisnje) koja preduzec¢a dobijaju preko Fonda za razvoj, ,kredite za posebne namene“ koji se uglavnom ne vracaju
i predstavljaju rashod za Budzet (plasiraju se takode preko Fonda za razvoj, preko 50 miliona evra godi$nje), kao i
subvencije iz sopstvenih sredstava replasmana Fonda za razvoj.

3.2 Republicka javna preduzeca i druga drzavna preduzeca

Zajavna ivelika drZzavna preduzeca glavni vid podrske su direktne subvencije (iako se one odnose samo na dva pre-
duzeca) i u poslednjih nekoliko godina izdavanje drzavnih garancija za zaduzivanje. Kao $to je ranije ve¢ napome-
nuto, Zeleznice Srbije i PEU Resavica dobijaju direktne subvencije od drzave: od 2009. do 2011. direktne subvenvije

ukupno su iznosile 378 miliona evra za Zeleznicu, odnosno 57 miliona evra za PEU Resavica.

11 Bruto povecanje podrazumeva da smo sabrali samo ona preduzeca koja su iskazala povecanje obaveza. Pojedina preduzeca smanjila su svoja
dugovanja za doprinose (tokom 2011. godine za oko 2 milijarde dinara), ali uglavhom ne iz svojih prihoda, nego pre svega zahvaljujuci transferu za
povezivanje radnog staza (videti Okvir 1). Ovo smanjivanje obaveza nismo ,netirali” sa porastom dugovanja ostalih preduzeca.
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U poslednjih nekoliko godina doslo je do rapidne ekspanzije izdavanja drzavnih garancija. Ukupno izdate garancije
javnim preduzeéima dostigle su krajem 2011. godine preko 1,7 milijardi evra. Poseban problem predstavlja §to se u
prethodne tri godine znatno menja i namena za koju se izdaju garancije. Do 2009. godine, garancije su uglavnom
izdavane za infrastrukturne projekte, dok se u poslednje vreme sve vise izdaju i garancije za ekonomski neopravdane
namene — odrzavanje tekuce likvidnosti, refinansiranje postojec¢ih obaveza, nabavku robe i usluga.

Pored navedenog, podrska drzave ukljucuje i servisiranje dugova za neka preduzeca. Za ove svrhe drzava je u 2010.
i 2011. godini ukupno izdvojila nesto vise od 150 miliona evra. Na kraju, podrska drzave ogleda se i u tolerisanju
docnji u plac¢anju nekih obaveza prema drzavi i drugim javnim preduzec¢ima. Na kraju 2011. godine, akumuliran dug
javnih preduzeca za neplacene obaveze prema drzavi i drugim javnim preduzecima procenjuje se na oko 360 miliona
evra, tj. vise od 1,2% BDP-a'? (ve¢ina ovog akumuliranog duga odnosi se na obaveze Zeleznica Srbije).

3.3 Lokalna javna preduzeca

U 2010. godini lokalna preduzeca su primila oko 225 miliona evra (oko 0,8% BDP-a) direktnih subvencija od lo-
kalnih vlasti®, a slican iznos procenjuje se i za 2011. godinu. Primetno je da su subvencije koncentrisane u velikim
gradovima. Vise od dve tre¢ine ukupnog iznosa direktnih subvencija lokalnih vlasti odnosi se na subvencije tri naj-
veca grada. Najvedi pojedina¢ni korisnik lokalnih direktnih subvencija je GSP Beograd. U 2010. iz budzeta grada
Beograda je za subvencije GSP Beograd bilo potroseno oko 34 miliona evra, a u 2011. godini oko 47 miliona evra.
Posebno je problemati¢no $to se svega desetak posto od ovog iznosa odnosi na subvenciju za kapitalne rashode, dok
se ostatak subvencije koristi za finansiranje tekuceg poslovanja.

4. Reforma preduzeca pod drzavhom kontrolom

4.1 Reforma preduzeca u nadleznosti Agencije za privatizaciju

Osnovni cilj reformi preduzeca u ovom sektoru jeste zavrsetak procesa privatizacije tokom naredne dve godine Na-
kon vise od decenije od pocetka tranzicije ne postoje vise valjani razlozi za odlaganje privatizacije preduzeca koja su
ostala u nadleznosti Agencije. Da bi se ostvario ovaj cilj moguce je primeniti slede¢e mere:

*  Odrediti rok za privatizaciju preduzeca, a ukoliko to nije moguce, pokrenuti njihov stecaj. Da bi se povecale $an-
se za privatizaciju, moguce je otpisivanje starih dugova preduzeca uz uvodenje ¢vrstog budzetskog ogranicenja
nakon toga. Ukoliko bi preduzeca ponovo akumulirala dugove, pokrenula bi se ste¢ajna procedura i pre isteka
roka za privatizaciju.

*  Izmeniti uredbu o restrukturiranju' kako bi se vremenski ogranicio postupak restrukturiranja preduzeéa (npr.
na ne vise od 18 meseci). U toku ovog perioda, preduzeca bi se privatizovala, a ako to nije moguce, pokrenuo bi
se njihov stecaj.

*  Uslucaju preduzeca u restrukturiranju, preduzele bi se mere za unapredenje njihovog upravljanja, sli¢cno merama
predlozenim kod javnih preduzeca, kako bi se povecale $anse za njihovu privatizaciju.

+  Kako bi se sacuvala socijalna stabilnost, neophodno je da se obezbede dodatna sredstva za socijalnu zastitu zapo-
slenih koji ¢e izgubiti posao u procesu privatizacije. Procenjuje se da neophodna sredstva iznose nekoliko stotina
miliona evra (verovatno izmedu 300 i 500 miliona), §to je uporedivo sa iznosom transferisanim za povezivanje
radnog staza i direktnih budZetskih subvencija koje ova preduzeca primaju u toku dve godine. Troskovi bi mogli
biti i manji ako bi se odmah primenile odlu¢ne reforme kojima bi se unapredio privredni ambijent i privukle
investicije, koje bi bar delimi¢no apsorbovale visak radnika u preduzec¢ima u nadleznosti Agencije. Ova sredstva
trebalo bi da budu dostupna u ograni¢enom vremenskom periodu, kako bi radnici koji oklevaju da napuste pro-
pala preduzeca imali jasan motiv da se odluce za taj korak.

12 Sdruge strane, javna preduzeda imaju jos znatno veca nenaplacena potrazivanja, od oko 1,9 milijardi evra. Otprilike polovina ovih potrazivanja odnosi
se na druga drustvena i drzavna preduzeca, otprilike Cetvrtina na privatne kompanije i otprilike ¢etvrtina na gradane.

13 U ovo su ukljucene i direktne subvencije javnim preduzeéima pokrajinske vlade Vojvodine, koje su u 2010. godini iznosile oko 18 miliona evra.

14 Uredba o postupku i nacinu restrukturiranja subjekata privatizacije, Vlada Republike Srbije
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4.2 Reforma republickih javnih preduzeca

Sa stanovi$ta javnih finansija, osnovni cilj reforme javnih preduzeca jeste smanjivanje direktnih i indirektnih sub-
vencija javnim preduzeé¢ima. Direktne subvencije javnim preduze¢ima na nivou Republike verovatno se ne bi znatno
smanjile, ali bi se sa istim nivoom subvencija obezbedila ve¢a efikasnost u pruzanju usluga."” Medutim, indirektne
subvencije (garancije, povezivanje staza, neplacanje poreza i dr.) mogle bi prili¢no da se smanje. Osim toga, priva-
tizacija nekih javnih preduze¢a mogla bi da obezbedi znatna sredstva za direktno (vracanje postojec¢ih dugova) ili
indirektno smanjenje javnog duga (finansiranje smanjenog buduéeg fiskalnog deficita prihodima od privatizacije).
Sa stanovista javnih finansija korisnika drzavnih subvenija, pozeljna je privatizacija javnih preduzeca, ¢ak i ako ne
donosi znacajne budzetske prilive — primer za ovakvu privatizaciju mogla bi da bude JP Resavica.

Sa ekonomskog stanovista, cilj prestrukturiranja je da se unapredi efikasnost javnih preduzeca, a to bi se postiglo
primenom slede¢ih mera:

*  Popravljanjem korporativnog upravljanja; Vlada bi trebalo da kompletira korporatizaciju preostalih velikih jav-
nih preduzeca.

* Dabi ocekivane prednosti korporatizacije bile ostvarene, neophodno je uspostavljanje i implementacija transpa-
rentnog i profesionalnog okvira za imenovanje direktora i ¢lanova upravnih i nadzornih odbora javnih preduzeca.

*  Zavelika javna preduzeca potrebno je osnaziti ulogu drzave kao vlasnika, uklju¢ujuéi i nacin na koji ona upravlja
javnim preduzeéima i nadzire njihovo poslovanje. Jedan mogudi pristup je jasna delegacija ovlaséenja i odgovor-
nosti specijalizovanom odeljenju unutar Ministarstva finansija, §to bi moglo pomo¢i u smanjivanju nepovoljnih
politickih uticaja i omoguéiti da jacanje kapaciteta bude usredsredeno i efikasnije.

*  Vazan element u reformi javnih preduzeca treba da bude razvijanje sistema integrisanog upravljanja performansa-
ma, koji bi uklju¢ivao razvijanje ,klju¢nih indikatora poslovanja“. Ostvareni rezultati bili bi javno obnarodovani.
Potrebno je uvesti i ¢vrsto budzetsko ogranicenje (tj. spreciti akumuliranje neplacenih obaveza i neopravdanog
izdavanja garancija).

* Jasnije razdvojiti ulogu javnih preduzeca u obavljanju usluga od javnog interesa i njihovog komercijalnog poslova-
nja. Jedan mogu¢i model su ugovori oko obavljanja usluga od javnog interesa. Javna preduzeca bi se obavezala na
odredeni nivo i kvalitet usluga od javnog interesa koje nisu komercijalno isplative, a za ovo bi dobijala direktnu
kompenzaciju od drzave. Ova kompenzacija postepeno treba da zameni sve druge vidove podrske (npr. subven-
cije za tekuce poslovanje i garancije za zaduzZivanje).

*  Pored reforme sistema subvencija i izdavanja garancija, postepeno reformisati i sistem odredivanja tarifa, kao
i imenovanja uprave, tako da oni budu zasnovani na ostvarenim operativnim rezultatima preduzec¢a, merenim
kako finansijskim tako i ,klju¢nim indikatorima poslovanja“

* Trenutni sistem drzavne pomod¢i je fragmentiran; potrebno je razviti jedinstvenu i sveobuhvatnu bazu podataka
za sve oblike drzavne podrske, koja bi ukljucivala javna i velika drzavna preduzeca, preduzeéa u nadleznosti
Agencije za privatizaciju i lokalna javna preduzeca.

Unapredenje upravljanja javnim i industrijskim preduze¢ima (Galenika i dr.) koja su u direktnom ili indirektnom
vlasnistvu drzave povecalo bi $anse za njihovu privatizaciju. Sa stanovista ekonomske efikasnosti, opravdana je pri-
vatizacija preduzeca koja posluju u konkurentskim uslovima, kao $to su Telekom, Galenika, Zelezara Smederevo,
preduzeca u vlasnistvu Srbijagasa, Skijalista Srbije i dr. Takode, opravdano je da se razmotri i privatizacija nekih
delova EPS-a. Liberalizacija delatnosti u kojima posluju javna preduzeca na razli¢ite bi na¢ine uticala na poboljsanje
njihovih performansi: cene njihovih proizvoda uskladile bi se sa troskovima, smanjenje neproduktivnih troskova bilo
bi neophodno da bi preduzeca opstala na trzistu, razni direktni i indirektni oblici drzavne pomo¢i postali bi nele-
gitimni jer bi se njima narusavala konkurencija. Osim toga, efektivna liberalizacija proizvodnje elektri¢ne energije i
prevoza u Zelezni¢kom saobracaju smanjila bi potrebu za zaduzivanjem EPS-a i Zeleznica Srbije, a time bi ogranicila
i rast indirektnog duga Srbije.

Javna preduzeca, kao i drugi ucesnici na trziStu, imaju velike probleme sa naplatom potrazivanja. Najvece dugove
prema javnim preduzeé¢ima imaju preduzeca u restrukturiranju i lokalne zajednice. Poboljsanje naplate potrazivanja
javnih preduzecéa mogude je u sklopu sistematskih mera za unapredenje ukupne finansijske discipline u Srbiji. Pro-

15 Najveci deo direktnih subvencija sada je namenjen zeleznici, $to se moze ocekivati i u budu¢nosti. Medutim, restrukturiranje Zeleznice bi trebalo da
obezbedi da subvencije idu za odrzavanje i modernizaciju infrastrukture, a ne za plate zaposlenih.
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Okvir 2. Finansijska nedisciplina: problemi i moguca resenja

Problemi s naplatom potrazivanja koje imaju javna preduzeca deo su opsteg problema finansijske nediscipline, koji
ima dugu tradiciju u Srbiji. Veliki broj ucesnika na trzistu ne izmiruju svoje obaveze u ugovorenim i zakonskim ro-
kovima. Osim toga, preduzeca koja imaju dominantnu poziciju na trzistu namecu neodrzivo duge ugovorene rokove
za izmirenje svojih obaveza. Sa stanovista fiskalne konsolidacije, neplac¢anje poreza predstavlja jedan od vaznih oblika
finansijske nediscipline. Na osnovu spiskova najvecih poreskih duznika, prilicno je izvesno da najveci deo potrazivanja
po tom osnovu nece biti naplacen ili ¢e biti napla¢en u minimalnom procentu u odnosu na vrednost potrazivanja.
Sli¢no je i sa javnim preduzec¢ima, koja imaju relativno velika potrazivanja od privrednih subjekata koji se nalaze pod
kontrolom drzave.

Osnovni uzrok finansijske nediscipline je trajan opstanak na trzistu nesolventnih preduzeca. Neka od tih preduzeca,
kao Sto su preduzeca u prestrukturiranju, zakonom su zasti¢ena od prinudne naplate i pokretanja stecajne procedure.
Dugovi nesolventnih preduzeca lancano se prenose kroz privredu tako da stvaraju lance nelikvidnosti. Gomilanju
dospelih a nenaplacenih potrazivanja doprinosi i relativno skupa i dugotrajna stecajna procedura. Neadekvatna za-
konska resenja kojima bi se sprecavale sistematske prevare od strane preduzetnika koji formiraju preduzeca, gomilaju
obaveze, a potom likvidiraju preduzeca — takode uti¢u na rast nenaplacenih potrazivanja. Aktuelna svetska ekonom-
ska kriza dodatno je pojacala odranije prisutne sistemske uzroke finansijske nediscipline.

Uspostavljanje finansijske discipline vazan je uslov za unapredenje sigurnosti poslovanja i ukupnog privrednog am-
bijenta u Srbiji. Osnovni preduslov za reSavanje problema finansijske nediscipline jeste postojanje efikasne stecajne
procedure kojom bi se brzo i uz male troskove nesolventna preduzeca iskljucila sa trzista. Efikasna stecajna proce-
dura zahteva kako odgovarajucu zakonsku regulativu, tako i obucenost svih ucesnika u navedenom postupku. Je-
dan od preduslova za efikasnu i neselektivnu primenu stecajne procedure jeste relativno brzo resavanje statusa
preduzeca u prestrukturiranju. Druga mera koja bi mogla da doprinese unapredenju finansijske discipline je zakon-
sko ogranicavanje rokova za izmirenje obaveza. Moguce je da se vec sada usvoji zakonsko resenje po kome bi se
rokovi odmabh skratili na 60 dana, da bi se tokom nekoliko narednih godina skratili na 30 dana. Skracivanje perioda za
izmirenje obaveza ucinilo bi izliSnim krajnje problemati¢ne predloge da se produze rokovi za pla¢anje PDV-a ili da se
uvede naplata PDV-a po naplacenoj realizaciji. Neophodno je reformama uspostaviti finansijsku disciplinu, umesto da
se poreski sistem prilagodava finansijskoj nedisciplini kao datom i nepromenjivom stanju.

blemi dugova gradana prema javnim preduze¢ima mogu se resiti kombinovanom primenom mera socijalne politike
(u slu¢aju siromasnih gradana) i prinudnom naplatom od ostalih gradana.'s

Iako bi unapredenje upravljanja i pobolj$anje troskovne efikasnosti doprinelo poboljsanju finansijskih performansi
javnih preduzeéa, u nekim slucajevima je neophodno i povecanje cene njihovih usluga. To se prvenstveno odnosi na
povecanje cena elektri¢ne energije i gasa, koje su sada znatno ispod trzisnih cena. Povecanje cena navedenih usluga
vazno je i sa stanovista fiskalne konsolidacije. Mada EPS i Srbijagas ne dobijaju direktne budzetske subvencije, dr-
zava je izdala relativno visoke garancije za njihove dugove. Ukoliko bi cene njihovih usluga trajno ostale ispod nivoa
troskova, to bi moglo da dovede do aktiviranja drzavnih garancija za dugove spomenutih preduzeca. Povec¢anje cena
usluga navedenih preduzeca treba da bude postepeno, ne samo zbog zastite standarda gradana nego i zbog rizika da
se viSe cene iskoriste za u¢vrscenje troskovnih neefikasnosti.

4.3 Reforma lokalnih javnih preduzeca

Prestrukturiranjem lokalnih preduzeé¢a moguce je ostvariti relativno veliko smanjenje direktnih subvencija koje lo-
kalne samouprave odobravaju komunalnim preduze¢ima. Unapredenje poslovanja lokalnih javnih preduzeca sadrzi
Cetiri grupe aktivnosti:

*  Kompletiranje, unapredenje i primena zakonodavnog okvira za obavljanje komunalnih delatnosti (novi zakon o
komunalnim delatnostima, kori$¢enje javno-privatnog partnerstva i davanje koncesija, primena zakona o javnoj
svojini idr.);

*  Unapredenje upravljanja lokalnim javnim preduzeé¢ima (korporatizacija i druge mere, kao i na nivou Republike);

16 U slucaju elektri¢ne energije nije zanemarljiva ni krada struje, koja je narocito rasirena u divljim nehigijenskim naseljima.
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Reforme drzavnih i drutvenih preduzeca

* Podizanje cena na nivo dugoro¢nih troskova;

*  Unapredenje troskovne efikasnosti lokalnih preduzeca (smanjenje viska zaposlenih, efikasnije javne nabavke i dr.;
videti poglavlje o fiskalnoj decentralizaciji).

U slucaju lokalnih usluga koje ne predstavljaju prirodne monopole moguca je privatizacija komunalnih preduzeca ili
njihovih delova, kao i liberalizacija nekih delatnosti (gradski prevoz). U slu¢aju javno-privatnog partnerstva neop-
hodna je krajnja opreznost, zbor potencijalno velike mogué¢nosti za korupciju.

Literatura:

— Arsi¢ M. 1 D. Vasiljevi¢ (2007) ,Restrukutrirranje i privatizacije javnih preduzec¢a u Srbiji, Kvartalni monitor
or9., FREN

— Svetska banka (2011) Railway Reform in South East Europe and Turkey: On the Right Track?,.
— Svetska banka (2011) Republic of Serbia Country Economic Memorandum,.






CIP - Katalogizacija u publikaciji
Narodna biblioteka Srbije, Beograd

33

KVARTALNI monitor ekonomskih trendova i politika u Srbiji / glavni
i odgovorni urednik Milojko Arsi¢. - 2011, br. 1 (januar/jul)- . - Beo-
grad (Kamenicka 6) : Fond za razvoj ekonomske nauke, 2005 - (Beo-
grad : Alta Nova). - 30 cm

Tromese¢no. - Ima izdanje na drugom jeziku: Quarterly monitor of
economic trends and policies in Serbia = ISSN 1452-2810

ISSN 1452-2624 = Kvartalni monitor ekonomskih trendova i politika u
Srbiji COBISS.SR-ID 126547212




