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Energetska efikasnost (EE) prepoznata je

kao jedan od nosecih stubova klimatske i
energetske politike. Ona predstavlja kljucni
instrument za smanjenje:

e emisija gasova sa efektom staklene baste, i
e potrosnje energije.

EE istovremeno doprinosi energetskoj
bezbednosti, ekonomskom rastu, unapredenju
javnog zdravlja i smanjenju energetskog
siromastva (International Energy Agency,
2014a).

Dobiti od unapredenja EE se ne ogledaju
samo u uStedama energije i modernizaciji
procesa proizvodnje, distribucije i potrosnje
energije, ve¢ i u poboljSanju stanja Zivotne
sredine kroz smanjenje zagadenja i
mogucnostima za razvoj lokalnih zajednica.
Ona ima i svoju socijalnu dimenziju.
Energetsko siromastvo je problem sa kojim
se suocCava veliki broj gradana u Srhbiji, za koji
jos uvek nije pronaden adekvatan odgovor. Na
primer, jedan od gorucih problema energetske
politike je neefikasna potrosnja energenata u
domadinstvima i sa tim povezano zagadenje
vazduha. Preko 50% domacinstava u Srbiji
greje se na Cvrsta goriva, uglavnom koristeci
uredaje s neefikasnim sagorevanjem koji
zagaduju Zivotnu sredinu (Macura, Young,
Kalmar, 2014). Povecanje EE u domacinstvima
omogucilo bi industrijskom sektoru, posebno
poljoprivredi, bolje koris¢enje ogranic¢enih
izvora energije. Zahvaljujuci tome, industrijski
kapaciteti bi se po svoj prilici povecali. Ovaj
zakljucak, iako iznet pre vise od deset godina
u studiji UNDP-a ,Zaglavljeni u proslost”

(Kovacevic, 2004), i dalje daje znacajne
smernice za unapredenje politike EE.

Na nivou EU, institucionalizacija EE zapoceta
je 2000 godine. Srbija kroz proces evropskih
integracija preuzima zakonodavstvo iz ove
oblasti uz eksperimentisanje s institucionalnim
reSenjima. Zbog toga je potrebno proceniti
institucionalnu izvodljivost politike EE, Sto je
svrha ove analize.

Institucionalnu izvodljivost posmatramo
kroz meru u kojoj su javne politike i
njeni instrumenti legitimni i sprovodljivi.
Institucionalna izvodljivost u ovom smislu ne
zavisi samo od analizirane javne politike, ve¢
i od administrativne, ekonomske i politicke
sredine u kojoj bi javna politika trebalo da
funkcionise. Definiciju institucija posmatramo
kroz teorijski okvir novog institucionalizma,
gde posmatramo kako formalne norme, kao
Sto su ustavna pravila i zakonski okvir, tako i
neformalne norme koje predstavljaju pravila
igre u jednom drustvu i oblikuju interakcije, a
samim tim i krajnji ishod politike EE. Bududi
da se bavimo preduslovima za ustanovljavanje
politike EE, primena postojecih instrumenata
politike, niti njihovi ishodi, nisu predmet
analize. Za ovakav pristup opredelili smo se
i zbog Cinjenice da je politika EE u ranoj fazi
razvoja, pa je njene ishode tesko procenjivati
u praksi.

U prvom poglavlju dati su obrazloZenje
istrazivackog problema i metodoloski okvir
za analizu. Pitanje na koje smo nastojali da
odgovorimo jeste da li Srbija s postoje¢im
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institucijama moZe da odgovori zahtevima
koji su potrebni za uspesno ustanovljenje i
realizaciju politike EE.

U drugom poglavlju, koje predstavlja
studiju slucaja politike EE, objasnjen je
strateski, normativni i institucionalni okvir.
Politika EE posmatrana je u Sirem okviru
kreiranja i sprovodenja klimatske i energetske
politike, medunarodnih obaveza Republike
Srbije, uskladenosti sa dugoroc¢nim ciljevima
Ujedinjenih nacija (UN) i Evropske unije (EU).
Iz posmatranja procesa usvajanja strateskih i
normativnih akata izvodimo zakljucke o njenoj
institucionalnoj izvodljivosti, ulogama pojedinih
aktera i njihovim medusobnim odnosima.

U trecem poglavlju predstavljena su dva
primera iz prakse. Proces uspostavljanja
sistema energetskog menadZmenta u Opstini
Vrbas ukazuje na vrednosti dobre prakse u
dono3enju odluka. Kratak osvrt na problem
energetskog siromastva, i odgovor koji na
izazov energetskog siromastva u Srbiji daju
institucije i donosioci odluka, ukazuje na
kompleksnost politike EE i potrebu da se
interesi razlicitih drustvenih grupa uzmu u obzir.
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Analiza javne politike ,Institucionalna
izvodljivost za odrZivu energetsku politiku u
Srbiji — Slucaj politike energetske efikasnosti
nastala je 2015. godine u okviru projekta
»Re-Energija: Za energetski odrzive lokalne
zajednice”, koji sprovodi Beogradska otvorena
Skola uz podrsku Fondacije Fridrih Ebert.
Autori iskazuju zahvalnost Fondaciji Fridrih
Ebert na podrsci i razumevanju potrebe da
jedna ovakva analiza politike energetske
efikasnosti ugleda svetlost dana. Posebnu
zahvalnost dugujemo koordinatorki projekata
u Fondaciji, Ivani Raci¢, na podrsci, strpljenju
i komentarima kojima je znatno uticala na
kvalitet pisanog materijala koji se nalazi pred
vama. Iskreno se nadamo da ¢e ova analiza
podstaci javnu debatu koja ¢e omoguditi da
politika EE doprinese borbi protiv klimatskih
promena i dekarbonizaciji, a za dobrobit svih
gradana Srbije.

U Beogradu, decembra 2015.



Energy efficiency is recognized as one of the key
pillars of climate and energy policy. It represents
a key instrument for decreasing:

e greenhouse gas emission, and

e energy consumption.

Energy efficiency also contributes to energy
security, economic growth, public health
improvement and decreasing of energy poverty.
(International Energy Agency, 2014a).

The benefits from enhancing energy efficiency
are not only reflected in energy savings and
modernisation of the production process,
distribution and energy consumption, but in
improving the condition of environment as
well, through decreasing pollution and better
chances for local community development. It
has its social dimension. Energy poverty is a
problem many citizens of Serbia are faced with
and adequate answer is yet to be found. For
example, one of the urgent issues of energy
policy is a non-efficient consumption of energy
sources in households, and consequently, air
pollution. More than 50% of households in
Serbia use solid fuels for heating, mostly having
facilities with inefficient combustion that pollute
the environment (Macura, Young, Kalmar, 2014).
Increasing energy efficiency in households
would enable industry, and agriculture in
particular, better consumption of limited energy
sources. Industrial capacities would therefore
be increased. This conclusion, although being
presented more than ten years ago in a UNDP
study “Stuck in the past” (Kovacevi¢, 2004), still
provides significant guidelines for improving
energy efficiency policy.

As for the EU level, institutionalization of
energy efficiency started back in 2000. Within EU
accession process Serbia is adopting relevant
legislation while experimenting with institutional
solutions. That is the reason why it is necessary
to make assessment of institutional feasibility of
energy efficiency policy, which is the purpose of
this analysis.

Institutional feasibility is being analysed in
regard to the extent in which public policy
and its instruments are legitimate and can be
implemented.

Institutional feasibility in this context does not
depend on the analysed public policy only, but
on the administrative, economic and political
environment in which such public policy should
be implemented. Definition of the institution
is being observed through the theoretic
framework of new institutionalism, through
which we both observe the formal norms, such
as constitutional rules and legal framework, as
well as informal norms that present rules of the
game in particular society, shaping interactions
and, consequently, the final outcome of energy
efficiency policy. Since we are dealing with the
preconditions for establishing energy efficiency
policy, application of existing policy instruments,
as well as its outcomes, are not the subject of
this analysis. We have also chosen this approach
since the energy efficiency policy is in the early
development phase, which makes it difficult to
make assessment of its outcomes in practice.

In the first chapter of the analysis, the

explanation of the research problem and
methodological framework for the analysis are
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given. The question that we have intended to
answer with this analysis is whether Serbia,
with the existing institutions, can respond to
demands that are necessary for successful
establishing and implementation of energy
efficiency policy.

In the second chapter, the case study of
energy efficiency policy, the strategic, normative
and institutional framework is explained. Energy
efficiency policy is being considered in a wider
framework of developing and implementing
energy policy, international commitments of
the Republic of Serbia, and compliance with
long-term goals of the United Nations (UN) and
the EU. By reviewing the process of adopting
strategic and normative documents, we are
making conclusions regarding its institutional
feasibility, with the roles of particular actors and
their relations.

In the third chapter of this analysis, two
practical examples are presented. The process
of establishing energy management system in
Municipality of Vrbas refers to specific values
of inclusive decision making practices. A short
overview of the problem of energy poverty, and
the response to the challenge of energy poverty
made by the institutions and decision makers
in Serbia, shows the complexity of energy
efficiency policy and the need for the interests of
various social groups to be taken into account.
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Public policy analysis “Institutional feasibility
for sustainable energy policy in Serbia — The
case of energy efficiency policy” was made in
2015 within the project “Re-Energy: For energy-
sustainable local communities”, carried out
by Belgrade Open School with the support of
Friedrich Ebert Foundation.

The authors would like to express their
gratitude to the Friedrich Ebert Foundation
for their support and understanding the need
for such analysis of energy efficiency policy to
be made. We owe a special gratitude to the
Foundation’s project coordinator, Ms lvana
Raci¢, for her support, patience and comments
that significantly contributed to the quality of the
content presented hereby.

We sincerely hope that this analysis will
ignite public debate that would enable energy
efficiency policy to contribute to climate change
mitigation, decarbonisation and wellbeing of all
citizens.

Belgrade, December 2015
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Relevantnost analize energetske politike,
obnovljivih izvora energije i energetske
efikasnosti seZe znatno izvan strucnog,

administrativnog ili nau¢nog okvira. Njihova

relevantnost je pojacana presudnom
ulogom ovih politika u borbi protiv pretecih
klimatskih promena koje sustinski uti¢u na
opstanak naseg drustva na planeti Zemlji.'
U Srbiji ¢e ove politike presudno uticati na
iskorenjivanje energetskog siromastva,
ustede u javnom i privatnom sektoru i
domacinstvima, smanjenje zagadenja
vazduha i posledi¢no znacajno poboljSanje
javnog zdravlja.

0d samog nastanka javne politike (eng.
public policy) kao primenjene discipline,

i energetske politike, narocito politike

obnovljivih izvora energije i energetske

efikasnosti, postavljaju se istrazivacka
pitanja Cija je svrha da otkriju mehanizme
koji su presudni za njihovo uspesno
ustanovljavanje i sprovodenje:

e Kako i zasto dolazi do promene politike
obnovljivih izvora energije i energetske
efikasnosti, tj. do promene u ciljevima i
instrumentima?

e Na koji nacin se donose odluke o promeni

i u kojoj meri su one legalne i legitimne?
e Koji su presudni faktori za efikasnu,

1 Climate Change 2014: Synthesis Report.
Contribution of Working Groups |, Il and
Il to the Fifth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change

[Core Writing Team, R.K. Pachauri and L.A. Meyer

(eds.)]. IPCC, Geneva, Switzerland.
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delotvornu i uspesnu politiku obnovljivih
izvora energije i energetske efikasnosti?

e U kakvom je odnosu ostvarenje zadatih
ciljeva energetske politike sa nekim
drugim javnim politikama?

¢ Na koji nacin sredinski faktori (eng.
policy environment) i okolnosti u kojima
se javna politika ustanovljava i sprovodi
uti¢u na njen razvoj, odnosno, da li
postoje konfliktni i nekonzistentni ciljevi
u Siroj sredini politike obnovljivih izvora
energije i energetske efikasnosti?

Ovde se prvenstveno misli na Siri okvir
energetske politike i politike borbe protiv
klimatskih promena.

e Zasto su neke drZave ili lokalne
samouprave unutar jedne administracije
uspesnije od drugih u ustanovljavanju i
sprovodenju politike obnovljivih izvora
energije i energetske efikasnosti?

e Kakav je uticaj politi¢kih faktora,
institucionalne strukture, zainteresovanih
strana i resursa na oblikovanje i uspesno
sprovodenje politike obnovljivih izvora
energije i energetske efikasnosti?

e Kako je doslo do izbora instrumenata za
podsticanje politike obnovljivih izvora
energije i energetske efikasnosti, da li
su oni adekvatni i koji faktori uticu na
njihovu (ne)delotvornost?

Lista sli¢nih pitanja je neiscrpna, a kroz
odgovore na ova pitanja doprinosimo
boljem razumevanju konteksta u kojem
se razvija politika obnovljvih izvora
energije i energetske efikasnosti i nalazimo
odgovore na izazove koje sprovodenje
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ove javne politike stavlja pred drustvo

i javne institucije. Ovoj listi moZemo da
dodamo pitanja transparentnosti, nacina
donosenja odluka, uloge javnostii akteras
razli¢itim interesima u oblastima obnovljivih
izvora energije i energetske efikasnosti.
Uocavamo da se kroz sva postavljena
pitanja prelamaju kljucni problemi i faze
javnih politika ukljucujuci fazu dolaska
politike na ,dnevnired” (eng. agenda-
setting), politi¢ku volju, fazu formulacije
politike i izbora instrumenata, asimetricnih
odnosa razlicitih aktera i njihovih preferenci,
pitanja sprovodenja i evaluacije (Howlett,
1991). Medutim, u svakoj analizi potrebno

je rukovoditi se nekim principima koji ¢e
pojednostaviti kompleksnu realnost u kojoj
se odvija ustanovljavanje i sprovodenje
odredenih javnih politika. Jedino analiza koja
ima nesto odredeniju konceptualnu ideju
moZe da rezultira smislenim zakljuécimai
preporukama, Sto je i krajnji cilj ove analize.

PaZljivijom analizom dolazimo do
zakljucka da sva pitanja u sebi nose
zajednicki kljucni faktor, a to su
institucije. Presudni uticaj institucija na
uspesno ustolicenje nove i realizaciju
postojecée javne politike dokumentovan
je brojim akademskim i ekspertskim
analizama. Ovo je narocito slucaj kada
Su u pitanju obnovljivi izvori energije i
energetska efikasnost.

Multisektorski karakter energetske
politike i izrazita institucionalna
meduzavisnost u procesu kreiranja i
sprovodenja ove politike usmerava ovo
istrazivanje ka analizi institucionalne
izvodljivosti politike, jer paZljivijom
analizom dolazimo do zakljucka da sva

pitanja u sebi nose zajednicki kljucni faktor,
a to su institucije. Presudni uticaj institucija
na uspesno ustoli¢enje nove i realizaciju
postojece javne politike dokumentovan

je brojim akademskim i ekspertskim
analizama. Ovo je narocito slucaj kada je
reC o politici obnovljivih izvora energije i
energetske efikasnosti. Pri tome je vazno
napomenuti da mi u ovoj studiji koristimo
Siru definiciju institucija, koja je dobijena
kroz teorijski okvir novog institucionalizma
i podrazumeva kako formalne norme,

kao Sto su ustavna pravila i zakonski

okvir, tako i sve neformalne norme koje
predstavljaju pravila igre u jednom drustvu
oblikujudi interakcije, a samim tim i krajnji
ishod politike obnovljivih izvora energije

i energetske efikasnosti (North, 1990;
Steinmo, 2001).

U uvodnom delu smo ukazali na znacaj
energetske efikasnosti kao javne politike
koja zavreduje paznju istrazivaca, zbog
cega je posebno znacajno istraZivanje
institucionalne izvodljivosti i za politiku
energetske efikasnosti. Pregled
institucionalnog i zakonskog okvira
energetske politike u Srbiji upuéuje na
zakljucak da je strateski, normativni i
institucionalni okvir energetske politike
u Srbiji delimi¢no uspostavljen, dok se
politika energetske efikasnosti nalazi u
samom zacetku ozbiljne institucionalizacije.?
Sprovodenje ove javne politike u pravom
smislu te reci nije ni poCelo, niti se
prepoznaju ozbiljne namere dasetoi
ucini. Na ovaj zakljucak navodi i Izvestaj
o napretku za Republiku Srbiju koji je
Evropska komisija objavila krajem 2015,
koji veoma slabo ocenjuje napredak Srbije
u oblasti energetske efikasnosti u okviru
procesa pristupanja Evropskoj uniji.?

2 Pregled strateSkog i normativnog okvira dat
je upoglavlju 2.
3 Commission Staff Working Document Serbia
2015 Report.
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U skladu sa ovim zaklju¢kom postavlja se
i dodatno pitanje: zasto Srbija, nezavisno
od procesa pristupanja Evropskoj uniji?,
ne ulaZe dovoljno napora radi poboljSanja
energetske efikasnosti i unapredenja ove
javne politike? Da li je u pitanju neznanje o
brojim koristima koje ova politika donosi,
ili je u pitanju namera? Svesni smo da kao
i kod svakog kompleksnog problemaii
jedan i drugi faktor igra ulogu. Medutim,
nas intrigira pitanje: ,Koja od ove dve
pretpostavke pruza ubedljivije odgovore”?

Zato se namece potreba da se istraze
razlozi koji stoje iza, s jedne strane,
postojedeg strateskog, institucionalnog
i zakonskog okvira procesa pristupanja
Evropskoj uniji i dokazanih koristi koje
politika energetske efikasnosti pruza, i
s druge strane, veoma slabih rezultata.

U razmisljanju o ovako definisanom
istraZivackom problemu prva stvar koja nam
se ucinila razumnom je istraZivanje faze
sprovodenja. Medutim, iako bi takav pristup
na odredenom stepenu razvoja politike
energetske efikasnosti bio legitiman, nakon
analize situacije u Srbiji, mi smo uvereni

da vedi deo odgovora na ovu istrazivacku
dilemu leZi negde drugde. lako su problemi
sprovodenja svojstveni velikom broju javnih
politika, kada je rec o politici energetske
efikasnosti u Srbiji problem moramo da
posmatramo kroz drugu prizmu, jer mi
nismo ni do3li do faze sprovodenja. Cak i

da jesmo, nas istrazivacki tim, u skladu sa
savremenim konceptima u razvoju javne
politike kao nauke, odbija hipotezu da

su pomenute faze razvoja javnih politika
linearnog karaktera. Upravo nelinearne
veze izmedu politicke volje, interesa,
okruZenja u kom je utisnuta politika
energetske efikasnosti, nacina donosenja
odluka, podobnosti ciljeva i instrumenata
daju konacne rezultate politike energetske
efikasnosti, koji u slucaju Srbije nisu nimalo
ohrabrujuci (Capano & Howlett, 2009).
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Na osnovu pregleda literature u ovoj oblasti
koja je fokusirana na pitanja efikasnosti,
delotvornosti i evaluacije politike obnovljivih
izvora energije i energetske efikasnosti
utvrdili smo da moguce presudne faktore
odgovorne za stanje u ovim oblastima treba
traZiti u institucijama (Held et al, 2006;
Carley, 2009; Lithi, 2012; Wiser & Pickle,
1998; Jacobsson & Bergek, 2004; Lipp, 2007;
Mitchell et. al, 2006; Mitchell et. al, 2011;
Harmelink et al, 2008; Murphy et al. 2012;
Tuominena et al. 2012; Stieb & Dunkelberg,
2013; Weiss et al. 2012). Na osnovu toga smo
definisali glavno istrazivacko pitanje ove
studije koje glasi: ,Da li Srbija s postojecem
institucijama moZe da odgovori zahtevima
koji su potrebni za uspesno ustanovljavanje i
realizaciju politike energetske efikasnosti?”

Institucije posmatramo u Sirem
smislu u skladu sa zahtevima novog
institucionalizma, sto ukljucuje
kako formalne tako i neformalne
norme i pravila funkcionisanja koji
ili omoguéavaiju ili ograni¢avaju
ponasanje i delovanje politickih aktera
i ostalih zainteresovanhih strana.

Institucionalni dizajn i kontekst u
okviru kojeg se odvija donosenje i
sprovodenje javne politike presudno
utic¢e na efekat preko kojeg struktura
mreZe javne politike (eng. policy
network structure) uti¢e na rezultat
javne politike.

Kako je jedna od najbolnijih tacka
evropskih integracija njihova institucionalna,
administrativna i finansijska izvodljivost
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(eng. feasibility), zakljuCujemo da je vredno
osvrnuti se na pitanja i problem postojece
institucionalne izvodljivosti ustanovljavanja i
sprovodenja politike energetske efikasnosti.

»Da li Srbija s postojeéim institucijama
moZe da odgovori zahtevima koji su
potrebni za uspesno ustanovljavanje

i realizaciju politike energetske
efikasnosti?”

Ovde napominjemo da institucije
posmatramo u Sirem smislu u skladu

sa zahtevima novog institucionalizma,

Sto ukljucuje kako formalne tako i
neformalne norme i pravila funkcionisanja
koji ili omogucavaiju ili ogranicavaju
ponasanje i delovanje politickih aktera i
ostalih zainteresovanhih strana. Stavige,
institucionalni dizajn i kontekst u okviru
kojeg se odvija kreiranje i sprovodenje javne
politike presudno utice na efekat preko
kojeg struktura mreZe javne politike uti¢e na
rezultat javne politike (North 1990, Lubell et
al. 2012).

Institucionalnu izvodljivost posmatramo
kroz meru u kojoj su javne politike i njeni
instrumenti legitimni i kroz pitanje da li kao
takvi mogu da budu prihvaceni i sprovedeni.
Institucionalna izvodljivost u ovom smislu ne
zavisi samo od specifiénosti analizirane javne
politike, ve¢ i od administrativne, ekonomske
i politicke sredine u kojoj bi javna politika
trebalo da funkcioniSe (Mitchell, et al. 2011;
IRENA, 2012).

U traZenju odgovora na postavljeno
istraZivacko pitanje rukovodimo se
metodologijom za institucionalnu izvodljivost
i analizu delotvornosti politike u pogledu
obnovljivih izvora energije koju je razvila

Medunarodna agencija za obnovljive izvore
energije - IRENA. Pogled iz ovog ugla
otkriva nedostatak Sire diskusije o evaluaciji
institucionalne izvodljivosti, narocito u
oblastima obnovljivih izvora energije i
energetske efikasnosti. Istovremeno,
postojeca diskusija je naj¢esce usmerena ka
zemljama ¢lanicama OECD-a. Odgovorima
na nase istraZzivacko pitanje i otkrivanjem
mehanizma odgovornog za postojece stanje
Zelimo da podstaknemo javnu debatu medu
ciljnom grupom kojoj ce biti predstavljeni
zakljucci ove analize i preporuke za

dalje delovanje. Ciljnu grupu predstavlja
zainteresovana javnost, ukljucuju¢i lokalne
samouprave, privatni sektor, civilno
drustvo, medije i akademsku zajednicu,

dok je specifican cilj ove studije podrska
inkluzivnom energetskom upravljanju.

Institucionalnu izvodljivost
posmatramo kroz meru u kojoj su
javne politike i njeni instrumenti
legitimni i kroz pitanje da li kao takvi
mogu da budu prihvaéeni i sprovedeni.

Kako indikatori za ovako Siroko postavljene
koncepte jos uvek evoluiraju, odlucili smo
da u ovoj analizi primenimo analiti¢ki okvir
IRENA za institucionalnu izvodljivost politike
obnovljivih izvora energije. Analiticki okvir
je usvom izvornom obliku jako ambiciozan,
pa je za potrebe ove studije metodologija
IRENA prilagodena ciljevima i oCekivanim
rezultatima istraZivanja. Pomenuti okvir za
analizu smatramo adekvatnim s obzirom na to
da je fokusiran na institucionalnu izvodljivost u
evaluaciji niskougljenicnih energetskih politika.
Analiticki okvir i indikatori su prilagodeni
politici energetske efikasnosti u Srbiji, koja
u ovom smislu deli mnogo s politikom
obnovljivih izvora energije. Takode, analiticki
okvir je prilagoden zemljama u razvoju, kojima
Srbija definitivno pripada kada je rec o politici
energetske efikasnosti.
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1.3.1. Studija slucaja

Literatura o institucionalnoj izvodljivosti
posvecena je analizi politickih faktora

koji imaju uticaj na razvoj politike,
adekvatnost institucija, kao i institucionalne,
organizacione i ljudske kapacitete potrebne
za sprovodenje i pracenje intervencija

javne politke. Veci deo literature o

politici energetske efikasnosti i njenoj
institucionalnoj izvodljivosti fokusiran je

na razvijene zemlje EU, odakle i dolazi ovaj
koncept. Kada je re€ o politici energetske
efikasnosti, Srbija se suoava s mnogim
problemima koji se javljaju u zemljamau
razvoju i nije uputno porediti je sa razvijenim
zemljama EU. U Srbiji su joS veoma prisutni
osnovni problemi drustva kod kojeg Cvrsti

i neprikosnoveni demokratski mehanizmi
jo$ nisu suverni vladari politickih procesa.
Institucionalna izvodljivost, po nasem
misljenju, spada u najvaznije kriterijume
analize politike energetske efikasnosti, jer bez
institucionalne izvodljivosti nema ni dobrog
sprovodenja politike, iako se sporadicno
mogu pojaviti programi koji ¢e dati dobre
rezultate (IRENA/UKREC, 2014). Analizom
institucionalne izvodljivosti moZe se uéiu
trag razlozima za dobre ili loSe performanse
politike. Stoga je ona najprikladnija za ex ante
evaluacije potencijala politike. Istovremeno,
predstavlja odli¢an alat u fazi razvoja politike
koji je prilagoden lokalnim/kontekstualnim
uslovima, kao $to je slucaj u Srbiji.

Kada je re¢ o metodama za prikupljanje,
analizu i predstavljanje podataka, to zavisi
od krajnjeg cilja evaluacije javne politike.
Oni ¢e se razlikovati u zavisnosti od toga da
li Zelimo da analiziramo rezultate, ukaZemo
na slabosti i prednosti, objasnimo uzrocne
veze ili istraZimo situacije sa nejasnim
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rezultatima. Postoje razliCite vrste studija
slucaja, na primer komparativne (gde su
uporedeni slucajevi u odnosu na neku
posebnu dimenziju) ili one gde se proucavaju
ista pitanja na razli¢itim nivoima, npr. na
nacionalnom nivou, nivou industrije, nivou
projekta. Institucionalnu izvodljivost je jako
tesSko izmeriti. Zbog toga njena evaluacija
teZi da bude kvalitativna. Jedan od razloga
zbog kojih se institucionalna izvodljivost
kvalitativno ocenjuje jeste to Sto ona ne
meri uspeh politike. Ona nam pomaZze da
objasnimo potencijal politike i idetifikujemo
koji uzroci stoje iza njenog uspehaili
neuspeha. U odabiru metodologije rukovodili
smo se kompleksno3¢u teme. lako su
kvalitativne analize mnogo komplikovanije
zaizvodenje, one daju detaljnije rezultate
koji su proporcionalni vremenu i resursima
utroSenim na analizu.

U odnosu na moguée metodoloSke pristupe
i s obzirom na ogranicenja ovog projekta,
studija slucaja predstavlja najadekvatniju
metodologiju. Zbog svojih karakteristika
studija slucaja predstavlja fleksibilan pristup
koji ima potencijal za vrlo detaljnu procenu,
pod pretpostavkom da je na raspolaganju
dovoljno resursa za analizu. Ova metodologija
je pogodna za analizu kompleksnih situacija
koje obiluju razli¢itim varijablama, gde su
granice izmedu dogadaja koji se ispituju i
njihovog konteksta zamagljene (Yin, 2003).
Kako analiza institucionalne izvodljivosti
zahteva okvir koji moZe da pomiri nelinearane
interakcije i istraZivanje savremenih dogadaja
u svetlu njihovih kontekstualnih uslova,
studija slu¢aja namece se kao logic¢an
izbor. Takode, ona moZe pomodi u razvoju
plana sprovodenja politike, utvrdivanju
slabih tacaka i identifikaciji preporuka na
sistematski nacin (IRENA, 2012). Stoga je
naroCito podesna za ispitivanje i proucavanje
odnosa izmedu spoljnih i unutrasdnjih
aspekata institucionalne izvodljivosti ili
konkretnije politi¢ke izvodljivosti i indikatora
koji su s njom u direktnoj vezi.
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1.3.2. ObrazloZenje izbora studije slucaja

U oblasti politike energetske efikasnostiu
Evropskoj uniji postoji dinamican razvoj na
nivou politicke debate i institucionalizacije.
Evropska unija je suocena sa izazovima

bez presedana, kao $to su povecanje
zavisnosti od uvoza energije, ograniceni
energetski resursi i potreba da se bori protiv
ekonomske krize i klimatskih promena.
Stoga je postepeno od prve decenije 21.
veka ukljucivala energetsku efikasnost u
svoje strateske ciljeve. Strategijom Evropa
2020 za pametan, odrZiv i inkluzivan rast‘i
inicijativom Resursno efikasna Evropa - noseca
incijativa u okviru Strategije Evropa 2020,
razdvajanje ekonomskog rasta od upotrebe
resursa, podrska prelasku na niskougljenicnu
ekonomiju, povecanje upotrebe obnovljivih
izvora energije, modernizacija transporta i
promocija energetske efikasnosti predvideni
su kao klju¢ni elementi odrZivog razvoja EU.
U svim razvojnim scenarijima energetska
efikasnost je kljucni alat za dostizanje
dugorocnih ciljeva dekarbonizacije.t

Najznacajniji normativni akt u ovoj oblasti
je Direktiva o energetskoj efikasnosti iz 2012.
godine’, sa rokom za transponovanje do
2014. Ova direktiva objedinjuje dotadasnje
mehanizme i uspostavlja nove. Ovom
direktivom postavljeni su, u Sirokom

4 European Commission (2010). Europe 2020
- A strategy for smart, sustainable and inclusive
growth.

5 European Commission (2010). A resource-
efficient Europe — Flagship initiative under the
Europe 2020 Strategy.

6 European Commission (2011). Energy
Roadmap 2050.

7 Directive 2012/27/EU of the European
Parliament and of the Council of 25 October
2012 on energy efficiency, amending Directives
2009/125/EC and 2010/30/EU and repealing
Directives 2004/8/EC and 2006/32/EC.

kontekstu, ciljevi dugorocne politike
dekarbonizacije u EU, ¢iji je krajnji cilj
smanjenje emisije gasova sa efektom staklene
baste za 80-95% u odnosu na 1990. godinu.
Drzave Clanice EU obavezane su da postave
sopstvene nacionalne ciljeve u pogledu ustede
energije koji ¢e biti u skladu sa ciljevima
Direktive, odnosno, omoguciti dostizanje
zadatih ciljeva na nivou EU. Odlukom
Ministarskog saveta Energetske zajednice
(D/2012/08/MC-EnC) Direktiva o energetskoj
efikasnosti iz 2012. postala je sastavni deo
pravnog okvira Energetske zajednice, sa
rokom za transponovanje i implementaciju do
15. oktobra 2017. godine.®

Direktiva iz 2012. godine ukida prethodne
direktive iz 20047 i 2006'°. Istovremeno,
dopunjava direktive iz 2009 (2009/125/EC)' i
2010 (2010/30/EU)™“

Direktivom iz 2012. utvrdene su obavezujuce
mere kako bi se dostigao zadati cilj u pogledu
energetske efikasnosti od 20% do 2020. godine
na nivou EU, odnosno usteda od 1086 Mtoe

8 Decision of the Ministerial Council of the
Energy Community (D/2012/08/MC-EnC) on the
implementaion of the Directive 2012/27/EU of
the European Parliament and of the Council of
25 October 2012 on energy efficiency, amending
Directives 2009/125/EC and 2010/30/EU and
repealing Directives 2004/8/EC and 2006/32/EC.

9 Directive 2004/8/EC of the European Parliament
and of the Council of 11 February 2004 on the
promotion of cogeneration based on a useful heat
demand in the internal energy market and amending
Directive 92/42/EEC.

10 2006/32/EC of the European Parliament and
of the Council of 5 April 2006 on energy end-use
efficiency and energy services and repealing Council
Directive 93/76/EEC.

11 Directive 2009/125/EC of the European
Parliament and of the Council of 21 October 2009
establishing a framework for the setting of ecodesign
requirements for energy-related product.

12 Directive 2010/30/EU of the European
Parliament and of the Council of 19 May 2010 on
the indication by labelling and standard product
information of the consumption of energy and other
resources by energy-related products.
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u finalnoj potrosnji energije u 2020. godini. U
okviru Direktive, sve drZave ¢lanice obavezne
su da efikasnije koriste energiju u svim
fazama energetskog lanca od proizvodnje do
finalne potrosnje. Drzave clanice EU imale

su rok da do marta 2013. utvrde obavezujuce

nacionalne ciljeve za ustedu energije. To znaci

da je na nivou Evropske unije energetska
efikasnost prepoznata kao klju¢ni mehanizam
za poboljsanje energetske sigurnosti kroz

smanjenje potrosnje primarne energije i

smanjenje uvoza energije. Istovremeno,

energetska efikasnost smatra se znacajnim
mehanizmom za smanjenje emisija gasova
sa efektom staklene baste i nosec¢im stubom
politike borbe protiv klimatskih promena.

Direktiva, izmedu ostalog, predvida:

e izradu dugorocne nacionalne strategije
zarenoviranje zgrada - ukljucujuci
komercijalne, stambene, javne i privatne
zgrade (Clan 4);

o daclanice EU moraju da renoviraju 3%
ukupne povrsine zgrada u vlasnistvu
drZavne uprave u odnosu na ,ukupnu
grejnu/hladenu povrsinu poda” na
godiSnjem nivou (Elan 5);

e dajavna uprava kupuje proizvode,
usluge i zgrade s visokom energetskom
efikasnosc¢u istovremeno sluzedi
regionalnoj i lokalnoj samoupravi kao
primer najbolje prakse koji treba slediti
(Clanovi 5 6);

e dasudistributeriipreduzeca koja se bave
prodajom energije obavezni da smanje
prodaju energije krajnjim korisnicima za
1,5% na godisnjem nivou, uz mogucnost
da drzave Clanice uracunaju energetske
uStede ostvarene u sektorima za
transformaciju, distribuciju i prenos
energije, ukljucujudi efikasno daljinsko
grejanje i infrastrukturu za hladenje, kako
bi se ostvario ovaj cilj (¢lan 7);

e da ce drzave Clanice morati da olakSaju
uvodenje novih finansijskih instrumenata
ili da koriste postojece instrumente za
dostizanje zadatih ciljeva; predvideno je i da
sve velike kompanije na svake Cetiri godine
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budu podvrgnute energetskoj reviziji koju
e sprovoditi nezavisni struc¢njaci. (¢lan 8);

e daseizvrsi sveobuhvatna procena
potencijala visoko efikasne kogeneracije i
efikasnog daljinskog grejanja i hladenja do
31.12.2015. godine, koja treba da se aZurira
svakih 5 godina (Clan 14)

Znacaj politike energetske efikasnosti
potvrden je i na najviSem politickom nivou,
na samitu EU u oktobru 2014, kad su se
drZave ¢lanice EU dogovorile o novom okviru
energetske i klimatske politike za 2030.
obavezujuci se, pored ostalog, na cilj od 27%
energetske efikasnosti do 2030. Savet navodi
da se cilj Evropske unije od 20% energetske
ustede do 2020. grubo moZe uporediti sa
gasenjem 400 elektrana.' UopSteno govoredi,
politika energetske efikasnosti sacinjena je
od sveobuhvatnih energetskih i klimatskih
strateskih dokumenata, kao i od odluka
Saveta, koje daju posebnu politicku tezinu
politici energetske efikasnosti.

Istovremeno, Srbija kao kandidat za
¢lanstvo u EU nema ohrabrujuée rezultate
kada je razvoj politike energetske efikasnosti
u pitanju. Sama institucionalizacija energetske
efikasnosti je spora, a uskladivanje sa
standardima i ciljevima Evropske unije je
na niskom nivou, $to je dokumentovano i
IzveStajem Evropske komisije iz 2015 godine.
U izveStaju se navodi da nadleZzno ministarstvo
ne poseduje administrativne kapacitete da
izradi neophodne podzakonske akte. Iskazano
je nezadovoljstvo u vezi s rezultatima Fonda za

13 Directive 2012/27/EU of the European
Parliament and of the Council of 25 October
2012 on energy efficiency, amending Directives
2009/125/EC and 2010/30/EU and repealing
Directives 2004/8/EC and 2006/32/EC.

14 European Council (23 and 24 October 2014)
Conclusions on 2030 Climate and Energy Policy
Framework, Brussels, 23 October 2014 (OR. en)
SN 79/14.

15 European Commission, Commission Staff
Working Document Serbia 2015 Report.
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energetsku efikasnost.” Energetska efikasnost
nije predmet ozbiljnije javne debate i stice se
utisak da ne postoji svest o znacaju i brojnim
koristima ovog mehanizma, pocevsi od
individualnog do Sireg drustvenog nivoa.

Situaciju u vezi s razvojem politike
energetske efikasnosti jasno ilustruju i
podaci o energetskom intenzitetu Srbije.
Srbija ima veoma visok energetski
intenzitet, koji pokazuje koliko privreda
(ne)racionalno trosi energetske resurse.
Energetski intenzitet Srbije dosta je visok
u odnosu na drZave €lanice EU, ali i drZave
kandidate za ¢lanstvo u EU. Razloge treba
traZiti u zastareloj neefikasnoj energetskoj
infrastrukturi, velikim gubicima energije

prilikom transformacije, prenosa, transporta
i distribucije, kao i neefikasnom sektoru
krajnje potrosnje, ceni struje, energetski
neefikasnoj izgradnji zgrada itd. Ovi
pokazatelji svrstavaju Srbiju u zemlje s
najniZzom energetskom efikasnos¢u u Evropi.

Na osnovu iznetih €injenica, studija slucaja
koja ce detaljno prouciti ovaj problem
kroz prizmu institucionalne izvodljivosti
predstavlja znacajan doprinos ne samo
procesu pristupanja Evropskoj uniji, ve¢i
gorucim nacionalnim problemima energetske
politike pocevsi od bezbednosti, preko
energetskog siromastva i ekonomske krize,
do borbe protiv klimatskih promena.
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Grdfikon 1: Energetski intenzitet i karbonski intenzitet izabranih zemalja i regiona.
Izvor: International Energy Agency (IEA) — Key World Energy Statistics 2014
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1.3.3. Okvir za analizu - indikatori

U definisanju okvira za analizu politike
energetske efikasnosti u Srbiji posluZili smo
se listom od Cetiri grupe indikatora koje

je razvila IRENA na osnovu sistematskog
pregleda literature (Sorrell, 2007; IRENA/
UKERC 2014; Vedung, 2009).

1. Prva grupa indikatora je podeljena
na one koje se odnose na politicku
izvodljivost i organizacioni kapacitet.
Politicka izvodljivost sadrZi javnu podrsku
i sve faktore koji su za nju presudni.
Organizacioni kapacitet se odnosi na
moguénost sprovodenja i primene
zakona (Holt, Subedi and Garforth, 2002;
Richter, 2012; RCREEE, 2010; Karol and
Domnanvitch, 2010).

2. Unutrasnji i spoljadnji indikatori spadaju
u drugu grupu indikatora. Unutrasnji su
u vezi sa specifiénostima javne politike,
kao sto su kompleksnost, indikatori

transparentnosti i predvidljivosti. Spoljasnji

obuhvataju uslove koji su potrebni kako bi
politika funkcionisala na zadovoljavajuci
nacin.

3. Treda grupa indikatora podeljena
je na pravila, strukture upravljanja,
karakteristike aktera i transakcija (eng.
governance structures). Pravila tako
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podrazumevaju zakonodavni okvir,
podsticajne instrumente, kako formalne
tako i neformalne. Strukture upravljanja
se odnose prvo na njihovo postojanje,
prikladnost njihovog dizajna i funkcionalni
kapacitet. Kada su u pitanju karakteristike
aktera potrebno je obratiti paznju na
faktore kao Sto su verovanja, vrednosti,
resursi, vestine, znanja i meduzavisnost
aktera. Konacno, karakteristike transakcija
koje su meta javne politike, kao Sto
su imovinske i vlasnicke specificnosti i
povezane nesigurnosti, igraju veliku ulogu
(Theesfeld, Schleyer and Aznar, 2010).

4. Konacno, Cetvrta grupa indikatora u
vezi je s nivoima kapaciteta i poljima
posmatranja. Na primer, indikatori
su podeljeni u mnogobrojna polja
posmatranja za svaki hijerarhijski nivo
u okviru kog se analiziraju kapaciteti,
ukljucujudi sistem, organizaciju, pojedinca
ili mrezu.'

S obzirom na ogranicenja ove analize,
ali i postojeca ogranicenja koja su u vezi s
fazom razvoja politike energetske efikasnosti
mi smo odabrali indikatore koji se mahom
odnose na politicku izvodljivost ili su direktno
povezani s njom, a koji su preporuceni za
krace studije slucaja (IRENA/UKERC, 2014).

16 Ova kategorizacija je koriS¢ena za procenu
potreba kapaciteta u CaDRE metodologiji.
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2.1.1. Medunarodne obaveze Repubike
Srbije u oblasti odrZivog razvoja, energije
i borbe protiv klimatskih promena

Kontekst u kojem nastaje i sprovodi se
energetska politika u Srbiji utvrden je njenim
medunarodnim obavezama i strateskim
opredeljenjem zemlje da postane ¢lanica
Evropske unije. Zbog toga je razumevanje
strateskih pravaca razvoja energetske politike
u Srbiji, ali i mnogobrojnih kontradiktornosti

i problema koji obelezavaju tu javnu politiku,
moguce samo ako se prethodno utvrdi

odnos strateSkog i institucionalnog okvira

u Republici Srbiji sa ciljevima energetske i
klimatske politike Evropske unije, kao i sa
globalnim trendovima dekarbonizacije i borbe
protiv klimatskih promena.

U ovom poglavlju paZnju ¢emo posvetiti
strateskom okviru znacajnom za razvoj
politike energetske efikasnosti na nivou UN
i EU, vodedi racuna o medusobnoj zavisnosti
energetske politike i politike borbe protiv
klimatskih promena, a zatim pokazati u
kakvom odnosu stoje kljucni strateski i
normativni akti u Republici Srbiji prema
onima koji nastaju i sprovode se na nivou
UN i EU. Ovakav pristup svoje utemeljenje
ima u ¢injenici da je Srbija potpisnica Okvirne
konvencije Ujedinjenih nacija o klimatskim
promenama, kao i da je pristupila Agendi UN
za odrZivi razvoj 2030. Sa druge strane, razvoj
javnih politika u Srbiji utvrden je Sporazumom
o stabilizaciji i pridruzivanju sa EU. Srbija je
drZava kandidat za ¢lanstvo u EU i nalazi se u
procesu pregovora o pristupanju. Energetska
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politika Republike Srbije utvrduje se i u skladu
sa obavezama koje proisticu iz Ugovora o
osnivanju Energetske zajednice.

U formalno-pravnom smislu, medunarodni
ugovori su izvor prava u Republici Srbiji i integralni
deo pravnog sistema. U prakticno-

-polititkom smislu, jasno je da razvoj javnih
politika u Srhiji treba da bude uskladen sa
strateskim opredeljenjima i ciljevima EU, jer
pristupanje EU znaci i potpuno usvajanje i primenu
pravnih tekovina EU u drZavama ¢lanicama.

U analizi strateskog i institucionalnog okvira
paznju posvecujemo ciljevima i medusobnoj
uskladenosti ciljeva UN i EU sa ciljevima
energetske politike u Srbiji. UspeSnost
Republike Srbije u ostvarenju usvojenih ciljeva
nije predmet analize u ovom poglavlju.

Kao potpisnica Okvirne konvencije UN o
klimatskim promenama'’ (UNFCCC) Repubika
Srbija se pridruZila globalnom sporazumu
Ciji je osnovni cilj stabilizacija koncentracije
gasova sa efektom staklene baste u atmosferi
na nivou koji bi sprecavao opasne antropogene
uticaje na klimatski sistem. Takav nivo trebalo
bi da se postigne u vremenskom periodu koji
bi omogucio ekosistemima da se prirodno

17 Vise informacija o Konvenciji moZe se
pronadi na zvani¢noj veb prezentaciji http://
unfccc.int/essential_background/convention/
items/6036.php.
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prilagode promeni klime, koji bi obezbedio
da ne bude ugroZena proizvodnja hrane i
omogucio dalji stabilan ekonomski razvoj.’®

Republika Srbija je potpisnica Pariskog
sporazuma'?, usvojenog na Samitu UNFCCC
u Parizu u decembru 2015. godine. Ovim
sporazumom drZave potpisnice su se
obavezale da doprinesu ogranicavanju
porasta globalnog zagrevanja na nivou od
manje od 2° u odnosu na predindustrijski
period. Doprinos smanjenju emisija gasova
sa efektom staklene baste predstavlja
kljuénu aktivnost koja se ocekuje od
potpisnica Sporazuma. Pariski sporazum jos
uvek nije stupio na snagu jer je potrebno da
ga ratifikuje najmanje 55 drZava koje emituju
ukupno 55% globalne emisije gasova sa
efektom staklene baste. Ratifikacijom
Sporazuma od strane Narodne skupstine
ovaj dokument ¢e postati obavezujuci pravni
akt u Republici Srbiji.

Transaprentnost u delovanju vlada, kao i
odgovornost prema zajedni¢kom globalnom
cilju predstavljaju vazne elemente Pariskog
sporazuma.

Prihvatajuci odrZivi razvoj kao osnovnu
razvojnu paradigmu, Republika Srbija
se pridruZila Agendi za odrZivi razvoj
2030, koju je Generalna skupstina UN
usvojila u septembru 2015. godine.?’ Ovim
dokumentom definisani su globalni ciljevi
odrzivog razvoja za period do 2030. godine.
Ciljevi odrZivog razvoja predstavljaju alat
za unapredenje i o€uvanje javnih dobara
koja pripadaju svim ljudima, bilo zbog svoje
globalne prirode (kao Sto je oCuvanje klime

18 Zakon o potvrdivanju Okvirne konvencije
Ujedinjenih nacija o promeni klime, sa aneksima
(1997), élan 2.

19 United Nations Framework Convention on
Climate Change (2015). Paris Agreement.

20 United Nations, Resolution adopted by
the General Assembly on 25 September 2015,
Transforming our world: the 2030 Agenda for
Sustainable Development.

na primer) ili zbog znacaja za ostvarivanje
prava koja pripadaju svim ljudima (kao Sto je
pristup dostupnoj energiji). Meduzavisnost

i intersektorski karakter ciljeva odrZivog
razvoja koji su defnisani ovim dokumentom
je ocigledan, ali za ovu analizu su od
posebnog znacaja cilj 7 — osigurati pristup
dostupnoj, pouzdanoj, odrZivoj i modernoj
energiji za sve, i cilj 13 - preduzeti hitnu
akciju u borbi protiv klimatskih promena i
njenih posledica. Agendom za odrZivi razvoj
2030 odredeni su i podciljevi (eng. targets)
za svaki od ciljeva. Kada je rec o energetskoj
efikasnosti podcilj na globalnom nivou je -
udvostruciti energetsku efikasnost do 2030.
Kako je predmet ove analize institucionalna
izvodljivost politike energetske efikasnosti,
a posebno ako se ima u vidu ocena Evropske
komisije o administrativnm kapacitetima za
sprovodenje politike energetske efikasnosti,
potrebno je ukazati i na cilj 16 — mir, pravda

i jake institucije, i njegove podciljeve: razviti
delotvorne, odgovorne i transparentne
institucije na svim nivoima i obezbediti
responzivan, participativan i inkluzivan
proces donosenja odluka.

Agenda za odrZivi razvoj 2030 i Pariski
sporazum predstavljaju dokumenta ¢ija
primena ce tek uslediti i zbog toga jos
nije moguce oceniti ucinke javnih politika
u Srbiji u pogledu ostvarenja ciljeva koje
ovi medunarodni sporazumi postavljaju.
Medutim, njihov znacaj je u tome Sto
predstavljaju rezultat dugorocne politike
UN u oblasti odrZivog razvoja, inicirane
Deklaracijom o Zivotnoj sredini i razvoju
iz Rio de Zaneira iz 1992, kao i Okvirnom
konvencijom UN o klimatskim promenama.
Analiza klju¢nih strateskih dokumenata
Republike Srbije, kao i prostora koji su
javne institucije ostavile za ucesce javnosti
u procesu donosenja odluka pokazace u
kojoj meri je Republika Srbija do sada bila
posvecena ostvarenju ciljeva Ujedinjenih
nacija u vezi sa odrZivim razvojem.
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Republika Srbija, drzava koja nije
navedena u Aneksu | UNFCCC, nema obavezu
da smanji emisije gasova sa efektom
staklene baste, ali kao i od svih drugih
strana i od nje se ocekuje da dostavlja
informacije o emisijama i uklanjanju
gasova sa efektom staklene baste, kao i
podatke o aktivnostima koje preduzima
radi sprovodenja Konvencije i aktivnostima
Ciji je cilj integrisanje pitanja klimatskih
promena u Siri proces planiranja razvoja
zemlje. Da bi ispunila svoje obaveze u
pogledu izvestavanja, Srbija treba da
priprema dvogodisnje aZurirane izvesStaje
svake dve godine i nacionalne izvestaje
svake Cetiri godine?'. Prvi nacionalni izvestaj
za UNFCCC usvojen je 2010. godine dok su
Drugi nacionalni izvestaj i Prvi dvogodisnji
azurirani izvestaj u pripremi.

Usvajanje i primena pravnih tekovina EU,

kao i usaglasavanje sa cljevima politika koje
usvaja i sprovodi EU, jasno su postavljeni

kao cilj Republike Srbije i predstavljaju njenu
obavezu u procesu pristupanja EU. Ovaj
zakljucak u potpunosti potvrduje Uvodna
izjava Republike Srbije na Meduvladinoj
konferenciji o pristupanju EU.?2 Kona¢ni ishod
pregovora sa EU, koji su formalno zapoceti

u januaru 2014. godine, upravo je potpuno
usvajanje i primena pravnih tekovina EU, kao
i u¢esce u ostvarivanju dugorocnih ciljeva
Unije. Srbija, kao pridruZena drzava EU, nema
obavezu da primenjuje pravne tekovine, ali
jasno je da ima obavezu da svoje politike
uskladuje sa EU, posebno one politike gde su

21 preuzeto sa:
http://www.klimatskepromene.rs/izvestavanje.

22 Vlada Republike Srbije, Uvodna izjava
Republike Srbije na Meduvladinoj konferenciji o
pristupanju EU, Brisel, 21. januar 2014..
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ciljevi dugorocno i ambiciozno postavljeni,
kao Sto je slucaj sa energetskom politikom i
politikom borbe protiv klimatskih promena.
Znacaj uskladivanja sa energetskom
politikom EU prevazilazi okvire ove sektorske
politike. Ispunjavanje uslova za pristupanje
EU u oblasti energetike, posebno u pogledu
materijalnih uslova, znacajno je zato Sto oni
povezuju proces pristupanja Evropskoj uniji,
poboljSanje Zivotnih uslova i ostvarivanje
osnovnih prava stanovnistva (Kovacevic,
2013).

Kratkorocni klimatski i energetski ciljevi
na nivou EU definisani su Strategijom Evropa
2020. To su smanjenje emisije gasova s
efektom staklene baste od 20% u poredenju
s baznom 1990. godinom, povecanje ucesc¢a
obnovljivih izvora energije u finalnoj potro3nji
energije na 20%, uz istovremeno povecanje
energetske efikasnosti za 20%. Klimatski
i energetski ciljevi iz Strategije Evropa
2020 sprovode se u najvecem delu preko
sekundarnog zakonodavstva EU, ukljucujudi
i Tre¢i energetski paket i sistem trgovine
emisijama (ETS - Emission Trading Scheme).
Prema poslednjim izvestajima Evropske
komisije i Evropske agencije za Zivotnu
sredinu, u kojima je analizirana situacija
zaklju¢no sa 2013. godinom, EU je na dobrom
putu da ispuni meduciljeve.

Resrusno efikasna Evropa, dekarbonizacija,
energetska sigurnost i konkurentnost
energetskog trzista EU predstavljaju
dugorocnu viziju EU u oblasti klime i energije
koja seZe do 2050. Ova vizija predstavljena

je u dva najznacajnija strateska dokumenta:
Energetskoj mapi puta do 2050 (Energy
Roadmap 2050) i Mapi puta za prelazak na
konkurentnu, niskougljeni¢nu ekonomiju do
2050. (A Roadmap for moving to a competitive
low carbon economy in 2050). Ovi dokumenti
sadrZe veoma ambiciozne povezane klimatske
i energetske ciljeve EU, koja ima nameru da
se obaveZe na smanjenje gasova s efektom
staklene baste za 80-95% u odnosu na baznu
1990. godinu. Energetska efikasnost smatra
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se klju¢nim instrumentom za postizanje
ovih ciljeva, kao i za postizanje rasta i
zaposljavanja u Evropi.?®

Za kreiranje energetske i klimatske politike
u Srbiji od posebnog je znacaja okvir EU za
klimu i energiju do 2030. U oktobru 2014.
Evropski savet je usvojio srednjorocne
ciljeve klimatske i energetske politike, kao
instrument za dostizanje dugorocnih ciljeva
do 2050. godine.

U skladu sa zakljuccima Evropskog saveta®
odrZanog 24. oktobra 2014. godine drZzave
Clanice EU podrZale su sledece ciljeve do
2030:

1. Smanjenje emisije gasova sa efektom
staklene baste od 40 % u odnosu na 1990.
Ovaj cilj definisan je na nivou Evropske
unije i za ostvarenje ovog cilja predvidena
je reforma sistema trgovine emisijama,
koji ¢e biti zamenjen instrumentom ¢&iji je
cilj stabilizacija trZista CO,.

2. Najmanje 27% energije iz obnovljivih
izvora u finalnoj potrosnji na nivou EU. Niu
ovom slucaju nije predvideno da se ovaj cilj
preko zakonodavstva prenese u nacionalne
ciljeve. Ostvarenje cilja trebalo bi da bude
zasnovano na nacionalnim energetskim
planovima i novom sistemu upravljanja.

3. Cilj povecanja energetske efikasnosti za
27% definisan je na nivou EU i takode
nije obavezujuci na nacionalnom niovu,
iako energetska efikasnost predstavlja
vezu koja nedostaje za ostvarenje svih

23 Communication from the Commission
to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and
the Committee of the Regions (2011). Energy
Roadmap 2050; Communication from the
Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions
(2011). A Roadmap for moving to a competitive
low carbon economy in 2050.

24 European Council (2014) Conclusions on
2030 Climate and Energy Policy Framework.

pomenutih ciljeva. Revizija ovog cilja
predvidena je tek za 2020.

. Velika paznja posvecena je dostizanju

potpuno funkcionalnog i povezanog
unutrasnjeg energetskog trzista. Zadat

je prvi kratkorocni cilj od minimalno 10%
postojecih elektricnih interkonekcija, koji
treba da se ispuni najkasnije do 2020.
Evropska komisija ¢e uz podrsku drZava
¢lanica preduzeti mere da se ispuni zadati
cilj. Ostvarenje cilja od 10% samo je jedna
stepenica na putu do ostvarenja Zeljenog
cilja od 15% do 2030.

. Konkurentna, povoljna i sigurna energija.

Komisija predlaZe i niz klju¢nih pokazatelja
za procenu napretka tokom vremena kako
bi se stvorio osnov za moguci politicki
odgovor. Na primer, razlike u ceni energije
s najvedim trgovinskim partnerima,
diversifikaciju snabdevanja i oslanjanje na
domace izvore energije, kao i sposobnosti
medusobnog povezivanja medu drZzavama
¢lanicama. Pomocu pokazatelja planira

se obezbedenje konkurentnog i sigurnog
energetskog sistema do 2030. koji ¢e

biti utemeljen na integraciji trzista,
diversifikaciji snabdevanja, trzisnoj
konkurenciji, razvoju domadih izvora
energije, kao i pruzanju podrske
istraZivanju, razvoju i inovacijama.

. Na kraju, umesto prenosenja ciljeva

definisanih na nivou EU u nacionalne
obavezujuce ciljeve naglasena je potreba
za uspostavljanjem i osmisljavanjem
novog sistema upravljanja kako bi

se ostvarili zadati ciljevi klimatske i
energetske politike. Konkretnije, Evropski
savet predloZio je razvoj novog, pouzdanog
i transparentnog sistema upravljanja

(eng. governance) koji ¢e imati neophodnu
fleksibilnost. Novim sistemom upravljanja
potrebno je izbeci administrativno
opterecenje, a drzavama c¢lanicama data je
sloboda da odreduju svoj energetski miks.
Ideja novog upravljanja zasnovana je na
nacionalnim planovima za konkurentnu,
sigurnu i odrZivu energiju.
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Iz pregleda strateskih ciljeva EU
moZemo zakljuditi da je politika energetske
efikasnosti jedan od kljucnih instrumenata
u ostvarenju vizije resurno efikasne Evrope
sa niskougljeni¢nom ekonomijom kao
sustinskim privrednim modelom.

Energetska zajednica je medunarodna
organizacija nastala na osnovu ugovora
izmedu Evropske zajednice i drZava
Jugoistocne Evrope resenih da uspostave
zajednicko trziste gasa i elektricne energije,
sa mogucnos¢u da ovo trZiste kasnije
obuhvati i druge energetske proizvode.
Energetska zajednica je zasnovana na
zajednickom interesu i solidarnosti njenih
¢lanica. Misija Energetske zajednice je da
prosiri energetsko trziste EU ka jugoistocnoj
Evropi i dalje, kroz prihvatanje pravno
obavezujuceg okvira izmedu potpisnica
Ugovora o osnivanju Energetske zajednice.
Uspostavljanje Energetske zajednice zasniva
se na odlukama Samita Evropskog saveta u
Kopenhagenu 2002. godine, gde je potvrdena
podrska drZavama Zapadnog Balkana na
putu ka Clanstvu u EU. Integracija regiona
Zapadnog Balkana u energetsko trziste EU
potvrdena je u Solunu 2003. godine, kada je
Evropski savet usvojio Solunsku agendu za
Zapadni Balkan.

Cilj Energetske zajednice je stvaranje
stabilnog regulatornog i trZziSnog okvira
u oblasti energetike kako bi se ¢lanicama
obezbedilo nesmetano snabdevanje
energijom, $to je neophodno za ekonomski
razvoj i socijalnu stabilnost. Stabilnost
investicija koje obezbeduju sigurnost
snabdevanja energijom, kao i unapredenje
stanja Zivotne sredine, energetske efikasnosti,
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i upotrebe obnovljivih izvora energije takode
su ciljevi Energetske zajednice.? Posebno je
za razvoj energetske politike u Srbiji vazno
ista¢i da je Ugovorom o osnivanju Energetske
zajednice predvidena proSirena primena
pravnih tekovina EU u oblasti energije, zastite
Zivotne sredine, obnovljivih izvora energije i
konkurencije.?

Energetska strategija Energetske zajednice
usvojena je 2012. godine. Ova Strategija sledi
iste principe kao i Strategija Evropa 2020,
odreduje prioritete i definiSe instrumente
kojima ce Zajednica odgovoriti na izazove na
putu ka stvaranju konkurentnog energetskog
trzista, sigurnosti snabdevanja, ustedi
energije, smanjenju upotrebe izvora energije
koji zagaduju Zivotnu sredinu i smanijiti
ugljenicni otisak u sektoru energetike.?”

U okviru cilja 3 ove Strategije — obezbediti
sigurno i odrZivo energetsko snabdevanje za
potrosace, predvidene su mere i aktivnosti

u oblasti energetske efikasnosti. Najvaznija
mera jeste uspostavljanje i dostizanje cilja
za ustedu energije, odnosno unapredenje
energetske efikasnosti za najmanje 9% u
finalnoj potrosnji energije izmedu 2009. i
2018, kroz nacionalne akcione planove za
energetsku efikasnost.?® Za ostvarenje ovog
cilja, dalje je navedeno u Strategiji, potrebno
je da Clanice Energetske zajedince obezbede
institucionalni i pravni okvir i finansijske
resurse za implementaciju akcionih planova,
kao i da obezbede monitoring procesa
implementacije i korektivne mere za
ostvarenje cilja.”

25 Ugovor o osnivanju Energetske zajednice,
¢lan 2.

26 Naslov Il Ugovora o osnivanju Energetske
zajednice.

27 Energy Strategy of the Energy Community

(2012), str. 3.
28 Ibid. str. 7.
29 Ibid.
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Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju® (SSP)
medunarodni je ugovor potpisan 2008. izmedu
Republike Srbije i Evropskih zajednica, Ciji je
Evropska unija pravni sledbenik. Sporazum

je stupio na snagu 2013. godine, nakon Sto

su Sporazum ratifikovale sve ¢lanice EU.
Stupanjem na snagu SSP-a Srbija je dobila
status drZave pridruZene ¢lanice EU. Od
januara 2009. Srbija je zapocela jednostranu
primenu SSP-a.

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju jeste
sporazum kojim se regulisu prava i obaveze
drZave koja je otpocela proces pridruZivanja
EU. SSP je kljuéni instrument kojim se otvaraju
sveobuhvatne pripreme za ¢lanstvo Srbije u EU,
i bi¢e na snazi do momenta pristupanja Srbije
EU. Njegova primena je preduslov za pozitivhu
ocenu spremnosti Srbije u pregovorima sa
EU. Srbija je ovim Sporazumom preuzela
obavezu da uskladuje svoje zakonodavstvo
sa zakonodavstvom EU. Clan 8. Sporazuma
predvida da ce pridruZivanje Srbije u potpunosti
biti ostvareno u prelaznom periodu od najvise
Sest godina.

30 Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju
izmedu Evropskih zajednica i njihovih drzava
¢lanica, sa jedne strane, i Republike Srbije, sa
druge strane (2008).

SSP naglasava direktnu vezu izmedu
ispunjavanja obaveza iz Ugovora o
Energetskoj zajednici i SSP (¢lan 109)
sa ciljem postepene integracije Srbije u
energetsko trZiSte Evrope. Saradnja u oblasti
energetike podrazumeva, izmedu ostalog, i
promovisanje Stednje energije, energetske
efikasnosti, obnovljivih izvora energije i
proucavanje uticaja proizvodnje energije i
njene potrosnje na Zivotnu sredinu.

Sustinski znacaj Sporazuma o stabilizaciji
i pridruZivanju nije u tome Sto podstice
saradnju u oblasti promovisanja energetske
efikasnosti ve¢ u tome Sto predstavlja pravni
osnov za usvajanje pravnih tekovina EU u
Srbiji i uspostavlja vezu izmedu procesa
pristupanja EU i obaveza u okviru Energetske
zajednice. Ovde je potrebno napomenuti
da se rokovi i obim pravnih tekovina EU
koje se primenjuju u okviru Energetske
zajednice ne mogu automatski primeniti
na proces pristupanja Srbije EU, Sto je
Evropska komisija napomenula u procesu
eksplanatornog skrininga za poglavlje 15
(Energetika).®

31 Zapisnik sa sastanka eksplanatornog
skrininga za poglavlje 15 - energetika (2014).
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2.1.2. Strateski, normativni i
institucionalni okvir u Republici Srbiji

U Strategiji razvoja energetike do 2025. sa
projekcijama do 2030. Republika Srbija je
iskazala nameru da ciljeve, aktivnostii mere
energetske politike uskladi sa politikom EU

i ciljevima Energetske strategije Energetske
zajednice. Ciljevi Strategije razvoja
energetike, navodi se u ovom dokumentu,
uskladeni su i sa Nacionalnom strategijom
odrZivog razvoja.

U poglavlju koje sledi analizira¢emo u kojoj
meri Strategija razvoja energetike, kao klju¢ni
strateSki dokument energetske politike,
stvara mogucnosti za ostvarenje navedenih
ciljeva. Analiza koja sledi ce, takode,
obuhvatiti zakonodavni okvir, ali i uspesnost
u sprovodenju instrumenata pomocu kojih se
kreira novi institucionalni okvir ili unapreduje
postojedi i omogucava ucesce javnosti u
kreiranju javnih politika.

»Republika Srbija je 2017. godine
institucionalno i ekonomski razvijena
drzava sa odgovaraju¢om infrastrukturom,
kompatibilna sa standardima EU, s privredom
zasnovanom na znanju, efikasno koris¢enim
prirodnim i stvorenim resursima, ve¢om
efikasnoscu i produktivnoscu, bogata
obrazovanim ljudima, sa o¢uvanom Zivotnom
sredinom, istorijskim i kulturnim nasledem,
drZava u kojoj postoji partnerstvo javnog,
privatnog i civilnog sektora i koja pruza
jednake mogucnosti za sve gradane.”
Navedena vizija Republike Srbije u 2017.
preuzeta je iz Nacionalne strategije odrZivog
razvoja®?, krovne razvojne strategije i
dokumenta kroz koji je odrZivi razvoj
inaugurisan kao noseca razvojna paradigma.
Na pragu 2017. godine moZemo da

32 Nacionalna strategija odrZivog razvoja
(2007).
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zakljucimo da vizija koja je postavljena
Strategijom odrZivog razvoja nije ostvarena,
pa je logi¢no da se upitamo koji su razlozi

za takav neuspeh. Imajudi u vidu da je
institucionalna izvodljivost predmet nase
analize, zadrZa¢emo se na pitanjima koja se
ticu nacina razmisljanja unutar institucionalne
strukture.

U ovoj Strategiji se istiCe da je taj dokument
uskladen sa mnogobrojnim prethodno
usvojenim sektorskim strategijama,
ukljucujuci i tada vazecu Strategiju
energetike.

lako je uskladivanje strateskih ciljeva u
duZzem vremenskom roku, kao i teZnja ka
ostvarenju kontinuiteta u razvoju javnih
politika, logican i prihvatljiv pristup, ovaj nacin
razmisljanja je znacajan za nase istraZivanje
jer nam otkriva i drugu dimenziju procesa
kreiranja javnih politika u Srbiji. Vizionarski
pristup i postavljanje ambicioznih ciljeva, koji
mogu da doprinesu ostvarenju navedene vizije
Srbije u 2017. godini, ograniceni su time Sto je
donosilac odluka veoma jasno objasnio da se
oslanja na prethodne strategije, odnosno da
nastavlja tamo gde su prethodnici stali, bez
obzira na uspesnost u ostvarenju prethodno
postavljenih ciljeva i ishode tako postavljenih
javnih politika. Tim pristupom se bududi
donosilac odluka entuzijasta obeshrabruje i
upucuje na ponavljanje postojecih
javnopolitickih reSenja ne uzimajudi u obzir
njihov kvalitet i ishode do kojih je dovodilo
ili do kojih ¢e verovatno dovesti sprovodenje
takvih resenja. Nacionalnu strategiju odrzivog
razvoja je usvojila Vlada Republike Srbije
na jednoj od poslednjih sednica odlazeceg
sastava Vlade u maju 2008. godine.

Sektorske politike u takvim uslovima
nemaju svoje uporiste u nacionalnoj razvojnoj
politici. Izri¢ite nacionalne razvojne politike
zapravo i nema. Suvereni gradani Republike
Srbije, niti njihovi predstavnici, nisu nikada
odlucivali o razvojnim prioritetima Republike
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Srbije, alternativnim nacinima za njihovo
ostvarivanje i institucionalnim okvirima u
kojima je to ostvarivanje najverovatnije.
Odsustvo analize efekata propisa, suZen
prostor za javnu debatu i formalizovan
pristup proceni uticaja na Zivotnu sredinu
onemogucavaju delotvorni uticaj javnosti
na kreiranje javnih politika, ali i umanjuju
odgovornost javnih vlasti za sprovodenje
usvojenih propisa i strateskih dokumenata.
Takvo okruZenje podstice institucionalnu

i javnopoliti¢ku inerciju. Ovakav pristup u
kreiranju javnih politika nalazimo i u oblasti
energetike. Analiza procesa usvajanja
Strategije razvoja energetike, kao i odnosa
izmedu razlicitih aktera koji su bili ukljuceni
u proces ili u odredenim fazama iskljuceni
iz procesa, potvrduje prethodno iznete
zakljucke.

,U tom smislu, iz primene Zakona o
energetici i Strategije razvoja energetike
Republike Srbije treba da proistekne
odgovarajuca energetska, ekonomska,
ekoloska i socijalna politika, Sto bi, uz
odgovarajuce zakonodavstvo i delovanje
pravne drZave, vodilo ka odrZivom
energetskom sistemu, efikasnijoj ekonomiji
i vecem drustvenom blagostanju, uz odrZive
bilanse prirodnih resursai Sto niZe nivoe
zagadenja."*

Izvestaj o strateskoj proceni uticaja
Strategije razvoja energetike Republike
Srbije do 2025. sa projekcijama do 2030.
na zivotnu sredinu ovom recenicom dobro
odslikava poglede donosilaca odluka na
energetsku politiku u Srbiji. Energetska
politika se vidi kao politika koja usmeravaii
vodi sve ostale politike, ekonomsku, socijalnu
i, kako autori strateske procene uticaja

33 Ministarstvo energetike, razvoja i zastite
Zivotne sredine (2013). Izvestaj o strateskoj
proceni uticaja Strategije razvoja energetike
Republike Srbije do 2025. sa projekcijama do
2030. na Zivotnu sredinu.

kaZu, ekolosku politiku u Republici Srbiji.

To se u stvarnom javno-politickom Zivotu

i dogada. Sa druge strane, a kao Sto cemo
videti, sama energetska politika se u datom
institucionalnom okviru samoobnavljai
samoinformiSe. Promena politike izazvana
promenama u spoljasnjem okruZenju

ili promenama u poimanju spoljasnjeg
okruZenja je malo verovatna u takvim
okolnostima, a uticaj drustvenih aktera koji
se nalaze van formalnog sistema odlucivanja,
ili preciznije ne pripadaju izvrénoj grani vlasti,
sveden je na minimum ili onemogucen.

Zakonodavac u Republici Srbiji je veoma
jasno izrazio svoje videnje u pogledu
donosSenja i operacionalizacije javnih politika
u sektoru energetike.* ReSenje da se ciljevi
energetske politike utvrduju zakonom nije
karakteristi¢no pravno resenje, barem kada
uzmemo u obzir zemlje u regionu.

Prema Zakonu o energetici, energetska
politika Republike Srbije obuhvata mere
i aktivnosti koje se preduzimaju radi
ostvarivanja dugorocnih ciljeva i to:

1) pouzdanog, sigurnog i kvalitetnog
snabdevanja energijom i energentima;

2) adekvatnog nivoa proizvodnje elektri¢ne
energije i kapaciteta prenosnog sistema;

3) stvaranja uslova za pouzdan i bezbedan
rad i odrzivi razvoj energetskih sistema;

4) konkurentnosti na trzistu energije na
nacelima nediskriminacije, javnosti i
transparentnosti;

5) obezbedivanja uslova za unapredenje
energetske efikasnosti u obavljanju
energetskih delatnosti i potrosnji energije;

6) stvaranja ekonomskih, privrednih
i finansijskih uslova za proizvodnju
energije iz obnovljivih izvora energije i
kombinovanu proizvodnju elektricne i
toplotne energije;

7) Stvaranja regulatornih, ekonomskih

34 Zakon o energetici (2014).
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i privrednih uslova za unapredenje
efikasnosti u upravljanju
elektroenergetskim sistemima, posebno
imajudi u vidu razvoj distribuirane
proizvodnje elektricne energije, razvoj
distribuiranih skladisnih kapaciteta
elektricne energije, uvodenje sistema
za upravljanje potroSnjom i uvodenje
koncepta naprednih mreza;

8) stvaranja uslova za kori$cenje novih izvora
energije;

9) raznovrsnosti u proizvodnji elektri¢ne
energije;

Zakon o energetici

Energetska

0 sektora
strategija

Program

Strategije

izraZeno na mese¢nom nivou

Energetski balans

Nacionalni akcioni
planovi

DefiniSe ciljeve energetske politike

10) unapredenja zastite Zivotne sredine u
svim oblastima energetskih delatnosti;

11) stvaranja uslova za investiranje u
energetiku;

12) zastite kupaca energije i energenata;

13) povezivanja energetskog sistema
Republike Srbije sa energetskim
sistemima drugih drzava;

14) razvoja trzista elektricne energije i
prirodnog gasa i njihovog povezivanja sa
regionalnim i panevropskim trzistem.

Zakonom je takode propisana hijerarhija
strateskih dokumenata u oblasti energetike.

Uspostavlja energetsku politiku i planiranje razvoja energetskog

Uspostavlja uslove, nacin, vreme i mere za implementaciju

DefiniSe godisnju energiju i/ili potrebe za energetskim izvorima

Navodi ciljeve razvoja i mere implementacije

Grafikon 2: Hijerarhija strateskih dokumenata u oblasti energetike, Zakon o energetici, 2014.

Strategija razvoja energetike Republike
Srbije do 2025. sa projekcijama do 2030.
godine usvojena je u Narodnoj skupstini
Republike Srbije 4. decembra. 2015. godine.

UceS¢e javnosti u pripremi Strategije
razvoja energetike do 2025. i razvojni
put ovog dokumenta dobro ilustruju
institucionalni okvir u kome se razvija
energetska politika u Republici Srbiji.

U leto 2011. godine Ministarstvo za
infrastrukturu i energetiku objavilo je javni
poziv za prikupljanje ponuda za izradu

Strategije energetike do 2025. godine sa
projekcijama do 2030. godine. Ovaj poziv je
bio prvi prakti¢ni korak na osnovu Zakljucka
Vlade Republike Srbije od 15. aprila 2010.
kojim je pokrenut proces izrade nove
Strategije.

Sadrzaj konkursne dokumentacije ovog
poziva, odnosno detaljni projektni zadatak
sa kojim se obradivac suocio, nije medutim
bio poznat javnosti. Formalni zahtev
organizacija civilnog drustva da se upoznaju
sa sadrZajem projektnog zadatka nije bio
prihvacen.
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Zakljucak Vlade Republike Srbije o pokretanju procesa

izrade strategije

Javni poziv za prikupljanje ponuda za izradu strategije

faza 1.

Javni poziv za prikupljanje ponuda za izradu strategije

faza 2.

Javna rasprava o Nacrtu strategije

Javna rasprava o Nacrtu strateske procene uticaja na

Zivotnu sredinu

Vlada usvojila Predlog strategije
Predlog povuéen iz procedure

Vlada usvojila Predlog

Sednica parlamentarnog foruma za energetsku

politiku

Usvajanje predloga strategije

APRIL 2010.

AVGUST 2011.

APRIL 2012.

AVGUST - OKTOBAR 2013.

NOVEMBAR 2013.

3. JANUAR 2014.

28. APRIL 2014.

29. MAJ 2015.

2. SEPTEMBAR 2015.

4. DECEMBAR 2015.

Tabela 1: Priprema Strategije razvoja energetike Republike Srbije - istorijat kljucnih dogadaja

Cak i da je detaljni projektni zadatak koji je
stavljen 2011. pred obradivaca bio predstavljen
javnosti, ve¢ bismo bili suoceni sa kasnjenjem
u pogledu ukljucenja javnosti u izradu
Strategije.

Ukljucivanje javnosti je pravovremeno samo
u fazi ,praznog papira”, odnosno u trenutku
kada su sve opcije otvorene. Takvog ucesc¢a
javnosti u ovom procesu, nazalost, nije bilo.

Dokument je u formi Nacrta predstavljen na
javnoj raspravi u periodu od avgusta 2013. do
oktobra 2013, kada je javnosti bilo omoguceno
da dostavi svoje komentare na tekst Nacrta.
Zanase istrazivanje ovde je vazno zadrZati
se na procesnim aspektima javne rasprave.
Vredno je naglasiti ¢injenicu da je Nacrt
strategije razvoja energetike uopste usaou

proceduru javne rasprave.

Medutim, iako je javnost imala priliku da
komentariSe dokument koji je, u fazi u kojoj
se nasao pred ocima javnosti, iskljucivao
mogucnosti preispitivanja ciljeva i pravaca
energetske politike, ova rasprava je bila
obeleZena znadajnim propustima. Naime,
javna rasprava o Nacrtu izvestaja o strateskoj
proceni uticaja na Zivotnu sredinu odrZana je
nakon $to su odrZane konsultacije o Nacrtu
strategije. Ovakav postupak nije u skladu
sa Arhuskom konvencijom niti Direktivom o
strateskoj proceni uticaja®®. Clan 4. Direktive
o strateskoj proceni uticaja jasno navodi da

35 Directive 2001/42/EC of the European
Parliament and of the Council of June 27th 2001
on the assessment of the effects of certain
plans and programmes on the environment (SEA
Directive).
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procena uticaja na Zivotnu sredinu treba

da se sprovede u toku pripreme planaiili
programa i pre nego $to on bude upucen

u zakonodavnu proceduru®. Rasprava

o strateskoj proceni uticaja usledila je
nakon Sto je zavr$ena rasprava o samom
strateSkom dokumentu. Tokom javne
rasprave o Nacrtu izvestaja o strateskoj
proceni uticaja ucesnici rasprave nisu mogli
znati na osnovu kog dokumenta je uradena
procena uticaja — na osnovu izvorne verzije
Nacrta strategije ili na osnovu dokumenta

u koji su ukljuceni komentari i sugestije
ucesnika u javnoj raspravi. U¢esnici u

javnoj raspravi o strateskoj proceni uticaja
nisu imali mogucnost da vide dokument

koji je sadrzao izmene i dopune prvobitne
verzije nacrta strategije, paje i ucesceu
raspravi o strateskoj proceni uticaja prilicno
obesmisljeno. Strateski dokument koji je
usvojila Vlada Srbije u januaru 2014. povucen
je iz procedure u aprilu iste godine. Vlada je,
zatim, 29. maja 2015. ponovo usvojila predlog
strategije, ali ovoga puta bez konsultacija sa
javnoscu oko izmena u samom dokumentu.

Unapredena javnost rada drzavnih javnih
institucija nam ipak omogucava da uo¢imo
naznake interakcije izmedu aktera iz najuzeg
kruga institucija zaduZenih za kreiranje
i sprovodenje politike (izvr$ne vlasti).
Republic¢ki sekretarijat za javne politike 7.
avgusta 2014. u svom misljenju na Predlog
strategije konstatuje®:

JTekst predloga strategije trebalo
bi da sadrzi osnovnu analizu opcija za
razresavanje identifikovanih problema.
Naime, za svaku od razmatranih opcija
predlagac Predloga strategije trebalo je da
predstavi jasne ciljeve koji se Zele postici,

36 Ibid.

37 Republicki sekretarijat za javne politike,
Misljenje na Predlog strategije razvoja
energetike Republike Srbije do 2025. sa
projekcijama do 2030. (2014).
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kao i mere i aktivnosti za njihovo postizanje.
Analiza efekata opcija treba da prikaze
efekte razlicitih aktivnosti, tj. pristupa u
reSavanju problema i postizanja Zeljenih
rezultata. Imajudi u vidu da realizacija
odredenih aktivnosti zahteva veliki iznos
ulaganja, posebno je trebalo predocditi
analize alternativnih scenarija investiranja
u odredene sisteme ili kapacitete, sa
pratecom ocenom u kojoj meri bi se
zadovoljio definisani strateski cilj u odnosu
na analiziranu alternativu.”

Republicki sekretarijat je u tom misljenju
pozvao predlagaca Predloga da unapredi
dokument imajudi u vidu i gore navedeno.

Do trazenih izmena, koje upucuju na
postovanje elementarnih normi u procesu
pripreme javne politike, ipak nije doSlo i
dokument se ponovo nasao u formi Predloga
u skupstinskoj proceduri sa predvidenim
kumulativnim investicijama od ukupno preko
14 milijardi evra.

Kao rezultat, energetska politika koja
je izraZena Strategijom u potpunosti
predstavlja nastavak dosadasnje javne
politike. Kako smo ve¢ naveli, u postoje¢em
okruZenju nije moguce ni odrediti u¢inak
javne politike u ovom sektoru buduc¢i da ona
nije ukorenjena ni u kakvoj razvojnoj politici.

Prema Zakonu o energetici, Strategija
se uskladuje sa dokumentima koji se
odnose na privredni razvoj Republike Srbije
i strateskim i planskim dokumentima
Republike Srbije i sadrZi analizu ostvarenja
ciljeva utvrdenih Strategijom za prethodni
period.

U ve¢ pomenutom misljenju Republi¢kog
sekretarijata za javne politike ovo
telo upozorava obradivaca strategije,
ministarstvo zaduZeno za energetiku, na
ovaj zakonski i zanatski propust:
,Predlagac Predloga strategije je propustio
da predodi ex-post analizu Strategije
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razvoja energetike Republike Srbije do
2015. godine (,SL. glasnik RS, broj 44/2005).
lako je predlagac predocio detaljnu

analizu postojeceg stanja, propustio je

da izvrsi analizu na koji nacin je primena
pomenute strategije, tj. sprovodenje mera

i aktivnosti predvidenih istom, doprinelo
predstavljenom stanju.”

Ni ovo misljenje Sekretarijata za javne
politike nije doprinelo izmeni teksta
Strategije.

Ukazali smo na vaznu Cinjenicu da je
Ministarstvo energetike, razvoja i zastite
Zivotne sredine odlucilo da sprovede javnu
raspravu o Strategiji razvoja energetike, Sto
doprinosi razvoju transparentne i odgovorne
energetske politike. Medutim, propusti koji
su ucinjeni tokom javne rasprave ukazuju
na nedostajuce kapacitete odgovornih
institucija, ali i slabost javnosti, posebno
civilnog drustva, da utice na procese
kreiranja javnih politika i iskoristi sve
raspoloZive institucionalne mehanizme.
Svega nekoliko organizacija civilnog
drustva uzelo je ucesce u javnoj raspravi o
Strategiji razvoja energetike i odgovarajucoj
strateSkoj proceni uticaja. UCeSc¢e javnosti
u procesu donosenja energetske politike
nije institucionalizovano, ali ni institut
horizontalne koordinacije nije uvek u
primeni.

Iz ove kratke analize moZzemo izvuci
nekoliko zakljucaka:

e svrhajavne rasprave i konsultacija s javnoscu
jeste da zadovolje formu, ali one ne uticu u
znacajnoj meri na kvalitet javnih politika;

o kapacitet odgovornih institucija za
sprovodenje javnih rasprava je na
nezadovoljavaju¢em nivou, s obzirom na
oCigledne proceduralne propuste;

e motivacija javnosti i traZnja za novim
prakti¢nopolitickim resenjima je tek u
povoju i slabost civilnog drustva da utice
na javne politike je oCigledna.

Strategija razvoja energetike kao kljucni
dokument energetske politike u Republici
Srbiji bi trebalo da predstavlja iskaz politicke
volje za postizanje jasno definisanih ciljeva
energetske politike. Ovakav dokument
podrazumeva sagledavanje vizije
energetskog sektora, prioriteta sektora, kao
i strateskih i specificnih ciljeva.

Oblikovanje takve sektorske politike
nije moguce bez ucesc¢a javnosti od samog
pocetka iz najmanje dva razloga:

e pravajavnosti da se pita u pitanjima od
znacaja za zastitu Zivotne sredine, Sto
pitanja energetske politike svakako jesu;

o iskoriSc¢avanja rasprsenih i ogranicenih
ljudskih kapaciteta koje mala zemlja poput
Republike Srbije ima na raspolaganju kako
bi se na osnovu Cinjenica i na najbolji nacin
razresili moguci sukobi izmedu ponekad
suprotstavljenih ciljeva energetske
politike.

UceSce javnosti na osnovu podloge kakvu
je predstavljao Nacrt strategije razvoja
energetike nije omogucavalo postizanje ni
jednog ni drugog cilja jer se rasprava vodila
o dokumentu koji je ve¢ bio nepovratno
usmeren u odredene nacine proizvodnje
energije, u koli¢inama potrebnim da se
zadovolje nedovoljno obrazloZene projekcije
potrosnje energije.

Videli smo da energetska politika nije
utemeljena u razvojnim politikama. Takode
smo videli da institut u¢eSc¢a drugih aktera
u procesu donosenja ove javne politike nije
dovoljno razvijen. Pokazacemo da ni okvir
za pracenje sprovodenja ove javne politike
nije odgovarajuci. ObrazloZenje Strategije
nam ukazuje na ciljeve koje je potrebno
ostvariti Strategijom: ,DonoSenjem i
sprovodenjem navedene strategije, kroz
niz pravnih i konkretnih investicionih
reSenja i projekata, trebalo bi da se do 2020.
godine postignu Zeljeni stepeni proizvodnje
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elektricne energije iz obnovljivih izvora
energije, podigne stepen energetske
efikasnosti i smanji emisija gasova staklene
baste (tzv. GHG). Postojedim nacionalnim
akcionim planom za koriscenje obnovljivih
izvora energije Republika Srbija je kao cilj
postavila povecanje proizvodnje elektricne
energije za 27% u planskom periodu.”®

Ostavivsi po strani nejasnu formulaciju
koja je ti¢e obnovljivih izvora energije

i Cinjenice da cilj za 2020. nije vezan za
elektri¢nu energiju veé za finalnu potrosnju
energije, pogledajmo Sta se u samoj
Strategiji navodi kao projekcija emisija
gasova sa efektom staklene baste (GHG),
imajudi u vidu, pre svega, uskladivanje sa
politikom dekarbonizacije EU.

SCENARIO SA PRIMENAMA MERE
GODINA REFERENTNI SCENARIO ENERGETSKE EFIKASNOSTI

2010. 42,63
2015. 45,18
2020. 42,02
2025. 43,42
2030. 46,29

42,63
44,22
39,98
41,05

43,59

Tabela 2: Emisija CO, vezana za energetski sektor (miliona tona CO,eq)

Strategijom se predvida povecanje emisija
u 2025. i 2030. godini u oba predstavljena
scenarija. Minimalno smanjenje emisija
predvideno za 2020. godinu ne moZe
se smatrati ishodom javne politike ako
se vec u sledecoj predstavljenoj godini
emisije povecavaju. Cinjenica da je u 2014.
godini doslo do smanjenja emisija CO, iz
elektroenergetskog sektora, koje prema
racunicama autora iznose gotovo 6,5 miliona
tona CO, u odnosu na prosek ostvaren u
periodu izmedu 2008. i 2013. godine, ukazuje
na to da je smanjenje moguce bez vecih
posledica po sigurnost snabdevanja, pa
Cak i bez vecih troskova ukoliko se u obzir

38 Strategijarazvoja energetike Republike
Srbije za period do 2025. sa projekcijama do
2030. (2015), str. 16.

uzmu samo troskovi nastali kao posledica
nemogucnosti proizvodnje elektri¢ne
energije u planiranom obimu, a bez uzimanja
u obzir troskova na samoj infrastrukturi.

Potro3nja energije za proizvodnju
elektri¢ne energije u termoelektranama
je najveca pojedinacna stavka u potrosnji
primarne energije u svim energetskim
bilansima u oba scenarija. Uprkos tome Sto
je sadasnja efikasnost ove transformacije
niska i Sto je jedan od ciljeva dono3enja
Strategije unapredenje efikasnosti, rezultati
scenarija predstavljenih u bilansnim
tabelama Strategije ne pokazuju porast
efikasnosti u oblasti koja je zasluZzna za
najveci deo primarne energetske potrosnje
u Srbiji i u kojoj ve¢ zaostajemo za
konkurencijom na evropskom kontinentu.
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SCENARIO SA MERAMA
GODINA | REFERENTNI SCENARIO ENERGETSKE EFIKASNOSTI

Potrosnja Proizvodnja  Stepen Potrosnja Proizvodnja Stepen
energije za elektri¢ne efikasnosti  energije za elektricne efikasnosti
transformaciju energije transformaciju energije
u elektriénu (1000 ten) u elektriénu (1000 ten)
energiju energiju
(1000 ten) (1000 ten)
2010. 6258 2150 34,36%
2015. 6941 2294 33,05% 6941 2289 32,98%
2020. 6195 2052 33,12% 6196 2088 33,70%
2025. 6358 2198 34,57% 6357 2191 34,47%
2030. 6886 2346 34,07% 6885 2346 34,07%

Tabela 3: Proizvodnja elektricne energije i utrosak energije za proizvodnju elektricne energije

u termoelektranama.

Izvor: Strategija razvoja energetike, bilansne tabele, sopstveni proracun.

Nakon uvida u predvidena kretanja emisije
gasova sa efektom staklene baste, kao i
potrosnje i proizvodnje elektri¢ne energije,
vredno je posvetiti paznju analizi dva scenarija
finalne potrosnje energije u periodu do 2030.%
Referentni scenario (eng. business as usual)
zasnovan je na pokazateljima koji su identicni
kao u baznoj 2010. godini, $to podrazumeva
nastavak dosadasnje prakse u proizvodnji i
potrosniji energije. Drugi scenario, scenario
sa primenama mera energetske efikasnosti,
zasniva se na maksimalnoj primeni mera
energetske efikasnosti u svim fazama
energetskog ciklusa. Medutim, vec u slede¢em
pasusu nalazimo objasnjenje da scenario
sa primenama mera energetske efikasnosti
zapravo predstavlja ispunjavanje obaveza iz
Ugovora o osnivanju Energetske zajednice,
odnosno odredbi Direktive (2006/32/EC) o
energetskoj efikasnosti u krajnjoj potrosnji i
energetskim uslugama.

39 Ibid. str. 16-19.

Naime, u skladu sa Ugovorom o osnivanju
Energetske zajednice i Odlukom Ministarskog
saveta (D/2009/05/MC-EnC) od 18. decembra
2009, clanice Energetske zajednice su u
obavezi da primenjuju Direktivu (2006/32/EC)
o energetskoj efikasnosti u krajnjoj potrosnji
i energetskim uslugama. Ovom direktivom
propisani su nacionalni ciljevi ustede energije
od 9% u periodu od 9 godina od pocetka
primene Direktive, Sto u slucaju ¢lanica
Enegretske zajednice jeste 2018. godina.”’ U
skladu sa Zakonom o efikasnom koris¢enju
energije, ciljevi ustede energije i mere za
efikasno korisc¢enje energije bliZe se odreduju
akcionim planom za energetsku efikasnost.

U Prvom akcionom planu za energetsku
efikasnost Republike Srbije, kao i u Drugom
akcionom planu za energetsku efikasnost,
koji je usvojen Zakljuckom Vlade u oktobru
2013, potvrden je nacionalni cilj od najmanje

40 Energy Community (2013). Directive
2006/32/EC.
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9% ustede finalne potrosnje energije u devetoj
godini primene odredbi Direktive 2006/32/EC,
odnosno Odluke Ministarskog saveta.

Direktiva propisuje da drZave radi postizanja
nacionalnih ciljeva za ustedu energije mogu
propisati i ciljeve koji su vedi od 9% ustede
energije u finalnoj potrosniji.

NeizbeZan zakljucak jeste da prvi scenario
koji je predstavljen u Strategiji podrazumeva
odsustvo primene odredbi Ugovora o
osnivanju Energetske zajednice, odnosno
Zakona o ratifikaciji Ugovora o osnivanju
Energetske zajednice’', Zakona o efikasnom
korig¢enju energije i strateskih dokumenata
koje je usvojila Vlada Srbije. Drugi scenario
ne predvida maksimalnu primenu mera
energetske efikasnosti u svim fazama
energetskog ciklusa ve¢ ispunjavanje
ugovornih obaveza u okviru Energetske
zajednice, kao i ciljeva koji su postavljeni
strateskim dokumentom koji je ve¢ bio
usvojen u trenutku usvajanja Strategije razvoja
energetike (Drugi akcioni plan za energetsku
efikasnost za period 2013-2015). U oba
scenarija predvidena Strategijom predvida se
porast obnovljivih izvora energije na 27% u
bruto finalnoj potrosnji.

Na sli¢an obrazac koji ukazuje na
nekonzistentnost ciljeva Vlade, odsustvo
participativnog pristupa i nedovoljnu
koordinaciju razlicitih aktera u procesu
donosenja odluka, nailazimo i u Predlogu prvog
dvogodisnjeg aZuriranog izvestaja Repubike
Srbije prema Okvirnoj konvenciji UN o promeni
klime*2.

U ovom slucaju izvestaj sadrZi tri scenarija
za smanjenje ukupnih emisija gasova sa

41  Zakon o ratifikaciji Ugovora o osnivanju
Energetske zajednice (2006).

42 Ministarstvo poljoprivrede i zastite Zivotne
sredine, Prvi dvogodisnji azurirani izvestaj
Repubike Srbije prema Okvirnoj konvenciji UN o
promeni klime (2015).

38//

/I ReEnergija — analiza javnih politika

efektom staklene baste. Pored osnovnog
scenarija, prema kome udeo obnovljivih izvora
energije i energetska efikasnost ostaju na
nivou iz 2010. godine, u ovom dokumentu se
analiziraju i scenario sa merama i scenario
sa dodatnim merama. Scenario sa merama
predvida porast koris¢enja obnovljivih izvora
energije u skladu sa nacionalnim obavezujuc¢im
ciljevima koji iznose:
e 27% udela energije iz obnovljivih izvora u
bruto finalnoj potrosnji;
e 10% udela obnovljivih izvora energije
u bruto finalnoj potrosnji u sektoru
saobracaja.

Scenario sa dodatnim merama predvida
povecanje energetske efikasnosti u proizvodnji
i potrosnji energije u skladu sa nacionalnim
obavezujucim ciljevima, odnosno 9% ustede
energije u skladu sa preuzetim obavezama u
okviru Energetske zajednice.

Buduci da uticaj javnih politika na smanjenje
emisije gasova sa efektom staklene baste nije
predmet ove analize, ne zadrzavamo se na
procenjenim efektima mera predvidenih u ova
tri scenarija, osim Sto naglasavamo da u sva
tri slucaja emisije gasova sa efektom staklene
baste rastu u odnosu na 2015. godinu. Ono
Sto je vazno za ovu analizu jeste Cinjenica da
donosilac odluka, u ovom slucaju Ministarstvo
poljoprivrede i zastite Zivotne sredine, ponavlja
isti obrazac ponasanja koji smo identifikovali
u Strategiji razvoja energetike. Vec¢ prihvacene
obaveze u okviru Energetske zajednice, kojima
je ustanovljen normativni okvir za sprovodenje
javnih politika, predstavljaju se kao mogudi
scenariji za njihovo sprovodenje.

Ucesca javnosti u izradi Drugog akcionog
plana za energetsku efikasnost nije bilo dok
je Ministarstvo poljoprivrede i zastite Zivotne
sredine omogucilo javni uvid u nacrt Prvog
dvogodisnjeg aZuriranog izvestaja Republike
Srbije prema UNFCCC i uvazilo neke od
komentara koje je uputilo civilno drustvo.
Pored Zakona o energetici, koji je usvojen
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2014. godine i kojim je zamenjen Zakon iz
2012, od znacaja za ovu analizu je i Zakon o
efikasnom koriSc¢enju energije, koji je usvojen
u martu 2013. godine®. Zakon o efikasnom
kori$cenju energije predstavljao je pravni
osnhov za usvajanje Drugog akcionog plana

za energetsku efikasnost, koji je usvojen 21.
oktobra 2013, a odnosi se na period od 2013.
do 2015. Akcioni plan se donosi u skladu

sa Strategijom (Clan 7. Zakona o efikasnom
koriscenju energije) i njime se blize utvrduje
sprovodenje Strategije. Strategija razvoja
energetike u prolece 2013. bila je u fazi izrade
i josS nije usla u fazu javne rasprave, a na snazi
je bio Zakon o energetici iz 2012. godine.

Zakonom o efikasnom koris¢enju energije
ureduju se uslovi i nacini za sprovodenje
politike efikasnog koriscenja energije i
uspostavljanje sistema upravljanja energijom
(energetski menadZment).

Ovim Zakonom ostvaruju se slededi ciljevi za

efikasno koriséenje energije:

1) povecanje sigurnosti snabdevanja
energijom i njeno efikasnije korigcenje;

2) povecanje konkurentnosti privrede;

3) smanjenje negativnih uticaja energetskog
sektora na Zivotnu sredinu;

4) podsticanje odgovornog ponasanja
prema energiji, na osnovu sprovodenja
politike efikasnog korisc¢enja energije i
mera energetske efikasnosti u sektorima
proizvodnje, prenosa, distribucije i
potrosnje energije.

Buduci da je ovaj propis usvojen pre
izmena Zakona o energetici iz 2014. i pre
usvajanja Strategije razvoja energetike,
potrebno je da se vratimo korak unazad i
utvrdimo hronologiju razvoja normativnog
okvira za politiku energetske efikasnosti,
kao i to da li postoji konzistentnost ciljeva

43 Zakon o efikasnom kori$c¢enju energije,
,Sluzbeni glasnik RS”, broj 25/2013.

energetske politike, a posebno politike
energetske efikasnosti. U ovom delu
analize ve¢ nailazimo naizazove jer sam
proces usvajanja ovog zakona ukazuje

na probleme institucionalne izvodljivosti
politike energetske efikasnosti. Zbog toga
¢emo najpre posvetiti paznju procesu
usvajanja Zakona, a zatim instrumentima
implementacije.

Proces usvajanja zakona koji ureduje
oblast energetske efikasnosti trajao je
prilicno dugo i zapocet je 2011. godine, u
godini koju je Republika Srbija proglasila
godinom energetske efikasnosti. Ve¢ u aprilu
2011. najavljeno je da je Vlada Srbije izradila
nacrt zakona o energetskoj efikasnosti.*
Medutim, Nacrt Zakona o racionalnoj
upotrebi energije, sa predlogom za donosenje
po hitnom postupku, objavljen je u septembru
2011.%5 U obrazloZenju uz nacrt zakona Vlada
se pozvala na Poslovnik Narodne skupSitne,
¢lan 167, gde je navedeno da se pojedini
zakon moZe doneti po hitnom postupku
kad se njime ureduju pitanja i odnosi radi
uskladivanja propisa sa propisima Evropske
unije.* Naime, razlog za hitnost usvajanja
ovog zakona trebalo je da bude ispunjavanje
obaveza u okviru Energetske zajednice,
odnosno prosirenje pravnih tekovina EU
na Energetsku zajednicu kroz usvajanje
i primenu direktiva koje se odnose na
energetsku efikasnost.”’

44  Dnevnilist Danas, 8. 4. 2011:
http://www.danas.rs/danasrs/drustvo/
uskoro_zakon_o_energetskoj_efikasnosti.55.
html?news_id=213277

45 Nacrt Zakona o racionalnoj upotrebi
energije sa predlogom za donoSenje po hitnom
postupku (2011).

46 Narodna skupstina Republike Srbije,
Poslovnik (,Sluzbeni glasnik RS”, broj 52/10).

47 Videti Odluku Ministarskog saveta
Energetske zajednice D/2010/02/MC-EnC.
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Odlukom Ministarskog saveta Energetske
zajednice (D/2010/02/MC-EnC) utvrdeni su
rokovi za implementaciju navedenih direktiva,
odnosno, pojedinih ¢lanova direktiva. Mogli
bismo da zaklju¢imo da ustanovljavanje odrZive
javne politike energetske efikasnosti, kao ni
obezbedivanje povecanja sigurnosti snabdevanja
energijom i njeno efikasnije koris¢enje
nisu primarni ciljevi zakonodavca, vec je to
ispunjavanje administrativnih zahteva. Dalja
analiza i ovu pretpostavku dovodi u sumnju.

Ako se ima u vidu predlog za hitno usvajanje
Zakona o racionalnoj upotrebi energije, a zbog
usaglasavanja sa pravnim tekovinama EU, nasu
paznju usmeravamo dalje ka procesu usvajanja
zakona. Naime, Zakon o racionalnoj upotrebi
energije je povucen iz procedure i, kao $to smo
naveli, u izmenjenom obliku usvojen tek u
martu 2013. Prvo Sto pada u odi jeste da je posle
zahteva za hitno usvajanje zakona usledila pauza
od skoro dve godine pre nego Sto je zakon, u
izmenjenom obliku, usvojen. Ovo je posebno
interesantno ako se ima u vidu obrazlozenje
predlagaca Nacrta Zakona o racionalnoj upotrebi
energije, a to je da se zakon usvaja zbog rokova
koji su definisani odlukom Ministarskog saveta
Energetske zajednice.

Ponovo naglasavamo da evaluacija ishoda
politika nije predmet ove analize, posebno ako se
uzme u obzir ¢injenica da je politika energetske
efikasnosti u procesu institucionalizacije, a da
instrumenti implementacije nisu u potpunosti
razvijeni niti primenjeni.

Medutim, zadrZzacemo se na mogucim
razlozima za povlacenje Zakona o racionalnoj
upotrebi energije iz procedure. Razloge za
povlacenje zakona iz procedure mogli bismo da
trazimo u razlicitim institucionalnim resenjima
za uspostavljanje Fonda za energetsku
efikasnost.

Nacrt zakona o racionalnoj upotrebi energije

iz septembra 2011. godine odreduje Fond za
energetsku efikasnost kao pravno lice Cije je
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uredenje definisano Statutom fonda i organima
i telima (Cl. 71-76. Nacrta zakona). Nacrtom
se prihodi fonda obezbeduju od: naknada koje
propisuje Vlada za preuzetu elektri¢nu energiju,
prirodni gas i derivate nafte, Ciji e obveznici
biti kupci elektri¢ne energije, prirodnog gasa

i derivata nafte; naknada od proizvodaca za
proizvodnju energetski neefikasnih uredaja i
postrojenja za slucaj njihovog plasmana na
domacem trzistu, koje propisuje Vlada; naknade
od uvoza energetski neefikasnih uredaja,
opreme i postrojenja Ciji iznos propisuje Vlada;
prihoda ostvarenih pri postupku privatizacije
preduzeca u oblasti energetike (¢lan 81). Za
razliku od reSenja predvidenih povucenim
nacrtom, usvojeni Zakon o efikasnom
koriSc¢enju energije uspostavlja budZetski fond
za energetsku efikasnost u okviru ovlaséenja
Ministarstva rudarstva i energetike i definise
obezbedivanje prihoda kroz aproprijacije u
budZetu Republike Srbije za tekucu godinu,
donacije i kredite.

Razlika izmedu ova dva reSenja nije samo
normativne vec sustinske prirode i ukazuje
na promenu javnopolitickog reSenja za
upravljanje Fondom kao instrumentom politike
energetske efikasnosti, kroz znacajno smanjenje
nadleZnosti i nezavisnosti Fonda, i u fazi
prikupljanja i u fazi raspolaganja sredstvima, jer
naknade koje su navedene kao prihodi Fonda u
Nacrtu Zakona o racionalnoj upotrebi energije
u novom zakonskom resenju postaju redovni
budZetski prihodi. Ovakvo reSenje ukazuje na
jos$ jedan aspekt javnih politika koji bi trebalo
uzeti u obzir, a to je potreba da se javna sredstva
centralizuju, i time omoguci njihova upotreba u
skladu sa kratkoro¢nim potrebama Vlade, a ne
ciljevima javnih politika.

U analizi Zakona o efikasnom korisc¢enju
energije zadrZa¢emo se jo$ na instrumentima
implementacije, odnosno uspesnosti u
uspostavljanju normativnog okvira za
sprovodenije politike energetske efikasnosti
i uspostavljanje sistema energetskog
menadZmenta.
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U skladu sa ovim Zakonom, osnovni akti
kojima se utvrduje politika efikasnog korisc¢enja
energije su:

1) Strategija razvoja energetike;

2) Program ostvarivanja Strategije razvoja
energetike;

3) Akcioni plan za energetsku efikasnost;

4) Program i plan energetske efikasnosti koje
donosi jedinica lokalne samouprave;

5) Program i plan energetske efikasnosti koje
donose drugi obveznici sistema energetskog
menadZmenta.

Obveznici sistema energetskog menadZmenta
prema ovom Zakonu su:

1) privredna drustva Cija je preteZna delatnost
u proizvodnom sektoru, ako koriste vise
energije od koli¢ine koju propise Vlada;

2) privredna drustva Cija je preteZna delatnost
u sektoru trgovine i usluga, ako koriste vise
energije od koli¢ine koju propise Vlada;

3) privredna drustva Cija je preteZna delatnost
u proizvodnom sektoru, koja ne spadaju u
obveznike sistema iz tacke 1) ovog ¢lana,

a poseduju objekte koji u zbiru koriste vise
energije od koliCine propisane u tacki 2) ovog
clana;

4) organi drZavne uprave i drugi organi
Republike Srbije, organi autonomne
pokrajine, organi jedinica lokalne
samouprave sa viSe od 20.000 stanovnika,
kao i druge javne sluzbe koje koriste objekte
u javnoj svojini.

Strategija razvoja energetike Republike Srbije
do 2025. sa projekcijama do 2030. usvojena
je udecembru 2015. Program ostvarivanja
Strategije razvoja energetike nije usvojen.
Drugi akcioni plan za energetsku efikasnost
je usvojen u oktobru 2013. za period do kraja
2015. godine. Usvajanje programa i planova
energetske efikasnosti koje donose jedinica
lokalne samouprave i drugi obveznici sistema
energetskog menadZmenta direktno zavisi od
ispunjenja odredbi ¢lana 17. Zakona, kojim je

odredeno da Vlada, na predlog Ministarstva,
utvrduje godisnje planirane ciljeve uSteda
energije za obveznike sistema, u skladu sa
Akcionim planom, grani¢nu vrednost potrosnje
energije kojom se odreduje koja privredna
drustva su obveznici sistema, kao i obrazac
prijave o ostvarenoj potrosnji energije. Predloge
za utvrdivanje godisnjih planiranih ciljeva
Ministarstvo podnosi Vladi, radi razmatranja

i odlucivanja, a u rokovima koji omogucavaju
nesmetano dono$enje akcionih planova za
energetsku efikasnost u Republici Srbiji (¢lan
92. Zakona). Ovo se prevashodno odnosi na
donosenje programa i planova efikasnog
koriScenja energije obveznika sistema iz ¢lana
16. ovog zakona, koje je, opet, neophodno
precizno definisati podzakonskim aktom.
Medutim, do decembra 2015. godine Vlada nije
usvojila podzakonska akta kojima se utvrduju
specificni ciljevi ustede energije, ali i preciznije
definisu elementi sistema energetskog
menadZmenta. Naime, za uspostavljanje
sistema energetskog menadZmenta u javnom,
komercijalnom i industrijskom sektoru bilo

je potrebno doneti podzakonska akta kojima
se precizno ureduje ko su obveznici sistema
energetskog menadZmenta, nacin i forma
izveStavanja, energetski pregledi i revizije*®. Ova
podzakonska akta nisu usvojena u predvidenom
roku od 12 meseci. Ovde treba dodati i obavezu
ministra da propiSe blize uslove za imenovanje
energetskih menadZera prema vrsti obveznika
sistema, u roku od 12 meseci, odnosno do 31.
decembra 2014.

Ni ovaj podzakonski akt nije usvojen na
vreme. Energetski menadZer, imajudi u vidu
odredbe Zakona, predstavlja jednog od kljucnih
institucionalnih aktera u sistemu energetskog
menadZmenta jedinice lokalne samouprave
i drugih obveznika sistema energetskog
menadZmenta.

48 Drugi akcioni plan za energetsku
efikasnost (2013). str. 30.
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Energetski menadZer, u skladu sa ¢lanom 19.
Zakona ima sledece obaveze:

1) prikuplja i analizira podatke o nacinu na koji
obveznici sistema koriste energiju;

2) priprema programe i planove energetske
efikasnosti koje donose jedinice lokalne
samouprave ili drugi obveznici sistema
energetskog menadZmentsa;

3) predlaZe mere koje doprinose efikasnom
koriScenju energije i uCestvuje u njihovoj
realizaciji;

4) stara se o pripremi godisnjeg izvestaja o
ostvarivanju ciljeva sadrZzanih u programu i
planu energetske efikasnosti;

5) preduzima i druge aktivnosti i mere
propisane zakonom.

U ovom trenutku u najve¢em broju lokalnih
samouprava energetski menadZeri nisu ni
postavljeni. Tamo gde su postavljeni to nije
ucinjeno u skladu sa propisima jer podzakonska
akta nisu ni usvojena. Kada je u pitanju
prikupljanje podataka o potrosnji energije u
objektima u vlasnistvu lokalne samouprave,
prema rezultatima ankete koju je sprovela
Beogradska otvorena Skola u saradnji sa
SKGO, 43% ispitanika je odgovorilo da to rade
povremeno, a 27% da se u njihovoj lokalnoj
samoupravi retko prikupljaju takvi podaci. U
19% lokalnih samouprava podaci se prikupljaju
na mesecnom nivou. Na pitanje da li jedinice
lokalne samouprave formiraju baze podataka o
potrosnji energije 58% ispitanika je odgovorilo
da to ne ¢ine, a 29% da formiraju baze
podataka.”

Krajem 2015. situacija na nivou lokalnih
samouprava pokazuje u kojoj meri je politika
energetske efikasnosti, kreirana i sprovodena

49 Macura, A. (2014). Transparentnost
energetskog odlucivanja na lokalnom nivou,
Beogradska otvorena Skola, Beograd, str. 17,
http://www.bos.rs/izdavastvo/uploaded/
B0%C5%A0%20-%20Transparentnost%20
energetskog%200dlu%C4%8Divanja%20na%20
lokalnom%20nivou.pdf
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na nacin koji je opisan u ovom poglavlju,
primenjena u praksi, u onom delu koji se

tiCe uspostavljanja institucionalne strukture,
funkcionalne povezanosti institucija i interakcije
izmedu aktera ove javne politike.

Politika energetske efikasnosti deo je
energetske politike Ciji su ciljevi trziSno
restrukturiranje i tehnoloska modernizacija
energetike, nizi ekonomski troskovi i visi stepen
socijalne i ekoloske odrZivosti®. Usaglasavanje
sa pravnim tekovinama EU i primena pravnih
tekovina EU takode predstavljaju prioritete
energetske politike. Energetska efikasnost dosla
je na politicku scenu u Srbiji preko procesa
pridruZivanja EU i kao rezultat ¢lanstva u
Energetskoj zajednici.

Podrska Vlade za razvoj politike energetske
efikasnosti je najefikasnija i najefektivnija kad
je konzistentna. To znaci da je konzistentna
ne samo u smislu trajanja, vec i u smislu
ambicioznosti, jasnih ciljeva, u izvesnosti
podrske, horizontalne integracije ciljeva, ali
i poruka javnosti. Ovo je vazno jer retorika
Vlade, uprkos najbolje definisanim ciljevima,
ima veliki uticaj na razvoj politike energetske
efikasnosti. Retorika Vlade utic¢e na sve aktere
i zainteresovane strane, a te signale naroCito
prate investitori (Mallon, 2006).

Retorika koja dolazi iz razlicitih sektora u
Srbiji je veoma dinamicna. Kao rezultat ove
dinamike, suoceni smo s razli¢itim ciljevima, a
nekad i kontradiktornim porukama. Ti signali
koje prate sve zainteresovane strane imaju
presudan znacaj za institucionalnu izvodljivost
politike energetske efikasnosti. Politika

50 Strategija razvoja energetike (2015), str. 1.
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postavljena na labavim nogama moZe da se
urusi u bilo kom momentu, npr. promenom
vlasti ili promenom politickog kursa (White et
al., 2013). U drustvu kao Sto je srpsko, koje
nema zavidne ocene u sferi donoSenja odluka
javnim konsenzusom i transparentnim nacinom
odlucivanja, zainteresovane strane budno

prate sve signale koji dolaze iz Vlade. Imajudi

u vidu praksu donosSenja odluka, ali i politicku
kulturu u Srbiji, moZemo zakljuciti da je
Ministarstvo rudarstva i energetike kljucni akter
u procesu kreiranja i sprovodenja energetske
politike i razvoj politike energetske efikasnosti
prvenstveno zavisi od koraka koje preduzima
resorno ministarstvo. Nerazvijeni mehanizmi za
ucesce javnosti u donosenju odluka doprinose
ovakvom stanju.

Cak i kada politika ima parcijalnu podrku
koja u nekim delovima izgleda konzistentno,
faza implementacije postaje krajnje
problematicna, a nekada i blokirana problemima
u koordinaciji. U skladu s ovim predstavljenim
okvirom i ambicijom ove analize, ukaza¢emo na
neke nedoslednosti na strateSkom nivou i nivou
implementacije politike energetske efikasnosti.

Nasa osnovna pretpostavka je da razvoj
energetike u Srbiji treba da bude uskladen s
ciljevima energetske i klimatske politike EU
koji poCivaju na tri neodvojiva stuba: sigurnosti,
konkurentnosti i odrZivosti.

Kad kaZzemo ,neodvojiva”, mislimo da je
potrebno da energetska politika definiSe

samo one prioritetne akcije koje maksimalno
ispunjavaju sva tri uslova. To je kombinacija
osnovnih prioriteta koji bi se proZimali kroz

sve povezane politike i doprineli poboljSanju
kvaliteta Zivota i Zivotne sredine, javnog zdravlja
i borbi protiv klimatskih promena. Kada je re¢
o energetskoj efikasnosti, govorimo o javnoj
politici svodenja potreba za energijom na
minimum i potpunoj orijentaciji ka obnovljivim
izvorima energije pocevsi od njene proizvodnje.

Ovde podse¢amo i na osnovnu razvojnu
paradigmu EU, resursno efikasnu Evropu kroz

razdvajanje ekonomskog rasta od upotrebe
resursa, podrsku prelasku na niskougljeni¢nu
ekonomiju, povecanje upotrebe obnovljivih
izvora energije i promociju energetske
efikasnosti®'. Dekarbonizacija i smanjenje
emisije gasova sa efektom staklene baste
predstavljaju osnovni razvojni pravac klimatske
i energetske politike EU, sa ambicioznim

ciljem smanjenja emisije gasova sa efektom
staklene baste za 80-95% do 2050, i jasno

je da bi Republika Srbija, ispunjavajuci svoje
ugovorne obaveze koje proisticu iz Sporazuma o
stabilizaciji i pridruZivanju i Ugovora o osnivanju
energetske zajednice, taj pravac trebalo da sledi.

Vec kod ovako definisanih prioriteta
nailazimo na sustinski problem u Srbiji, a
to je nepostojanje nacionalne strategije za
borbu protiv klimatskih promena®2. Dodatno,
doprinos Srbije smanjenju gasova sa efektom
staklene baste definisan u vidu Planiranog i
na nacionalnom nivou utvrdenog doprinosa
smanjenju emisija gasova sa efektom staklene
baste®® (eng. Intended Nationally Determined
Contributions — INDCs) u skladu s obavezama
na osnovu Okvirne konvencije Ujedinjenih nacija
o promeni klime ostro je kritikovan. Namera
Srbije da smanji emisiju gasova sa efektom
staklene baste za 9,8 % do 2030. godine® u
odnosu na baznu 1990. problemati¢na je ne
samo zbog neambiciozno postavljenog cilja ve¢
i zbog toga Sto je ovako definisan cilj u stvari
vec postignut i znaci de facto povecanje emisija
od 15% do 2030. godine u odnosu na danasnju
situaciju. Razlog leZi u racunanju Kosova u
baznoj godini (Mileusni¢, Bogunovi¢, 2015;
Petrovi¢, Popovi¢, 2015).

51 European Commission (2010). Europe
2020, str. 6.

52 Srbijaiklimatske promene (2012).

53 United Nations Framework Convention on
Climate Change - INDCs.

54 Intended Nationally Determined
Contribution of the Republic of Serbia.
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Iz analize podataka predstavljenih u
Strategiji razvoja energetike, a posebno
predvidenih kretanja emisije gasova
sa efektom staklene baste i potrosnje
i proizvodnje elektricne energije, sledi
zakljucak da su ciljevi Republike Srbije
u prilicnom raskoraku s ciljevima EU.

Takode je jasno da politika energetske
efikasnosti jo§ nema sustinsko utemeljenje
kao jedan od osnovnih mehanizama za
smanjenje gasova sa efektom staklene

baste u borbi protiv klimatskih promena.

Ova fundamentalna nekonzistentnost na
najvisem nivou ciljeva prozima se vertikalno i
horizontalno rezultirajuci sporim, isparc¢anim
i nedovoljnim zamahom politike energetske
efikasnosti.

Kada je rec o stabilnosti podrske u vidu
konzistentnih ciljeva Vlade za politiku
energetske efikasnosti u Srbiji, ponovo ¢emo
se osvrnuti na klju¢ne strateske dokumente:

e Strategiju razvoja energetike Republike
Srbije do 2015;

e Strategiju odrzivog razvoja do 2017.

o Strategija razvoja energetike do 2025. sa
projekcijama do 2030, koja je usvojena
krajem 2015, razmatrana je u prethodnom
poglavlju.

Dalje, Srbija ima obavezu izrade i
sprovodenja akcionih planova za unapredenje
energetske efikasnosti definisanu Ugovorom
o osnivanju Energetske zajednice, odnosno
Odlukom 2009/05/MS-Enc od 18. decembra
2009. godine Ministarskog saveta Energetske
zajednice.®
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Zbog toga smo razmotrili i:

e Prviakcioni plan za energetsku efikasnost
Republike Srbije za period od 2010. do
2012. godine i

e Drugi akcioni plan za energetsku
efikasnost u Republici Srbiji za period od
2013. do 2015. godine.

Na kraju, analiziramo i Zakon o efikasnom
koriSéenju energije, gde nas prvenstveno
zanima u kakvom je odnosu ovaj zakonski akt
sa propisima i strateSkim dokumentima koji
mu prethode u pogledu ciljeva, instrumenata
politike energetske efikasnosti i uloge koju
dodeljuje akterima.

Prvi dokument je Strategija razvoja
energetike do 2015.%, koja identifikuje
osnovne prioritete razvoja energetike.
Povecanje energetske efikasnosti nalazi
se u prioritetnim programima Strategije u
proizvodniji, distribuciji i kori$¢enju energije
kod krajnjih korisnika energetskih usluga.
Povecanje energetske efikasnosti je kao
prioritet prepoznat i u okviru strategije
kojom se ureduje privredni razvoj Republike
Srbije do 2012. godine, kao i u Nacionalnom
programu zastite Zivotne sredine.%’

Programom ostvarivanja Strategije razvoja
energetike do 2015. godine za period od 2007.
do 2012. detaljnije je utvrdena dinamika
ostvarivanja Strategije razvoja energetike za
sve oblasti energetskog sektora, ukljucujudi i
energetsku efikasnost, u sektorima potrosnje
(industrija, saobracaj, zgradarstvo), kao i
formiranje Fonda za energetsku efikasnost.®
lako Strategija naglasava znacaj povecanja
energetske efikasnosti, ne stice se utisak da
je to politika koja se doZivljava kao sustinska
zarazvoj energetskog sektora, borbu protiv

55 lzvestaj o sprovodenju Drugog akcionog
plana za energetsku efikasnost Republike Srbije
u 2013. godini sa revizijom podataka o realizaciji
Prvog akcionog plana za energetsku efikasnost
u periodu od 2010. do 2012. godine (2013)
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56 Strategija razvoja energetike Republike
Srbije do 2015. godine (2005).

57 Nacionalni program zastite Zivotne sredine
(2010), str. 65.

58 Strategija razvoja energetike (2005).
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energetskog siromastva ili borbu protiv
klimatskih promena. Raskorak izmedu
definisanja energetske efikasnosti kao
prioriteta i odnosa prema ovom prioritetu u
praksi vidljiv je iz rezultata Prvog i Drugog
akcionog plana za energetsku efikasnost.

Naime, akcioni planovi za energetsku
efikasnost pripremljeni su na osnovu
zahteva Direktive iz 2006. o energetskoj
efikasnosti kod krajnjih korisnika i
energetskim uslugama. lako je na nivou EU
2012. usvojena nova direktiva o energetskoj
efikasnosti, koja zamenjuje direktivu iz
2006, ona jos nije obavezujuca za potpisnice
Ugovora o Energetskoj zajednici. Prvi
akcioni plan za energetsku efikasnost
za period od 2010. do 2012. ima srednji
indikativni cilj ustede energije od 1,5%
domace potrosnje finalne energije u 2008.%*
0d toga je ostvarena uSteda od 1,22%.%°
Neostvarenje i ovako neambicioznog cilja
govori samo za sebe. Ovde je potrebno
napomenuti da se ovaj cilj odnosi samo
na sektor potrosnje elektricne energije,
aneina sektor proizvodnje. lako je to
pravno gledano ispravno jer se ovde radi
o primeni Direktive iz 2006, postavlja se
pitanje zasto se u Srbiji ne ide korak dalje
i radi na ambicioznijoj politici energetske
efikasnosti s obzirom na nas energetski
intenzitet, stepen energetskog siromastva,
stanje Zivotne sredine kao i konkurentnost
srpske privrede. Prema Globalnom indeksu
konkurentnosti Svetskog ekonomskog
foruma za 2014-2015, Srbija se nalazi na
nezavidnom 94. mestu.®'

59 Izvestaj o sprovodenju Drugog akcionog
plana za energetsku efikasnost Republike Srbije
u 2013. godini sa revizijom podataka o realizaciji
Prvog akcionog plana za energetsku efikasnost
u periodu od 2010. do 2012. godine (2013).

60 Drugi akcioni plan za energetsku
efikasnost Republike Srbije za period od 2013. do
2015. (2013).

61  The Global Competitiveness Report
2014-2015 (2014).

Drugi akcioni plan za energetsku
efikasnost za period 2013-2015. ima srednji
indikativni cilj ustede od 3,5% domace
potrosnje finalne energije u 2008, tako
da se u ¢itavom periodu od 2010. do 2015.
ostvare ukupne ustede od 4,7%.%2 Cilj koji je
definisan kao blago povecanje kada kre¢emo
s veoma niskog nivoa, ne moZe se smatrati
ambicioznim ciljem. Kao kandidat za
¢lanstvo u EU, koja na nivou drZava ¢lanica
ima cilj od 20% povecanja energetske
efikasnosti, Srbija bi trebalo daizade s
znatno ambicioznijim predlozima, narocito u
svetlu identifikacije energetske efikasnosti
kao prioritetne oblasti u Strategiji razvoja
energetike. Ovaj raskorak na dva nivoa (EU
i Energetska strategija) znatno doprinosi
loSim rezultatima.

Drugom akcionom planu za energetsku
efikasnost rok vaZenja istice krajem 2015.
godine. Prema nasim saznanjima, izrada
novog akcionog plana jos nije zapoceta.
Prema Zakonu o efikasnom koriséenju
energije, akcionim planom bliZe se utvrduju:
e sprovodenje Strategije i mere efikasnog
koriS¢enja energije;
¢ planirani nacionalni ciljevi utede
energije u Republici Srbiji za period od
tri godine;

e mere za efikasno koriscenje energije,
aktivnosti, nosioci aktivnosti i rokovi.s?

Dalje, Strategija odrzivog razvoja
Srbije zamisljena je kao multisektorska
strategija kojom je definisana vizija
razvoja zemlje do 2017. sa utvrdenim
prioritetima i ciljevima koji se preplicu
kroz ekonomske, socijalne, ekoloske
i institucionalne aspekte. Energetska
efikasnost je pravilno prepoznata kao
Sansa za odrzivi razvoj u Srbiji. Poboljsanje

62 Izvestaj o sprovodenju Drugog akcionog
plana za energetsku efikasnost (2013).

63 Zakon o efikasnom koriséenju energije
(2013), ¢lan 8.
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energetske efikasnosti se pojavljuje kao
jedan od ciljeva u ostvarenju prioritetnog
razvoja konkurentne trzisne privrede i
uravnotezenog ekonomskog rasta, gde

se navodi da se konkurentnost srpske
privrede ne sme zasnivati na niskim cenama
energije, ve¢ na energetskoj efikasnosti.
Istice se i da dok god cena elektricne
energije ne bude trziSna, energetska
efikasnost ne moze dati zadovoljavajuce
rezultate. Takode, energetska efikasnost
ubrojana je u sektorske ciljeve odrZivog
industrijskog razvoja, kao i ciljeve sektora
energetike. Pravilno je uspostavljena veza
izmedu energetske efikasnosti i zahteva
Cistije proizvodnje i ukazano je na njen
sustinski znacaj za smanjenje zagadenja
Zivotne sredine. U tom smislu racuna

se na objedinjavanje sektorskih ciljeva

i prioritetnih akcija pomocu sledeéih
instrumenata: integrisano sprecavanje

i kontrola zagadivanja Zivotne sredine
(IPPC), najbolja raspoloZiva tehnologija
(BAT), praksa najbolja za Zivotnu sredinu
(BEP), najbolja dostupna tehnologija koja ne
zahteva prekomerne troSkove (BATNEEC),
procena uticaja na zivotnu sredinu (E/A),
analiza Zivotnog ciklusa (LCA). Oni se pored
ostalog odnose na efikasnije koriS¢enje
proizvodnih faktora i na smanjenje
energetskog intenziteta.®* lako se u ovoj
Strategiji pitanje klimatskih promena ne
razmatra na adekvatan nacin, jer energetska
efikasnost nije dovedena u direktnu vezu i

s ovim pretec¢im fenomenom, moZze se reci
da je energetska efikasnost prepoznata kao
oblast koja ima znacajan potencijal u smislu
poboljsanja nacionalne konkurentnosti,
smanjenja energetskog siromastva, ustede i
pozitivnih efekata na Zivotnu sredinu.

Medutim, ova strategija je odavno
postala ,mrtvo slovo na papiru”. Njeno

64 Nacionalna strategija odrZivog razvoja
(2008).
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nepostovanje naslucuje se ne samo

iz nedovoljno ambiciozno definisanih
ciljeva energetske efikasnosti u Prvom i
Drugom akcionom planu za energetsku
efikasnost vec i novim projektima ¢iji je cil]
reSavanje pitanja sigurnosti snabdevanja
energijom. Tu spadaju projekti izgradnje
novih termoelektrana na ugalj predvidenih
Startegijom razvoja energetike do 2025,
gde se vec zna da ¢e u nekim slucajevina
standardi efikasnosti biti niZi od onih koji su
definisani BAT-om.%¢

Zailustraciju, kako bismo se osvrnuli na
znacaj retorike, posluZicemo se izjavama
ministra rudarstva i energetike koji
najavljuje zaokret u vidu podrske ,Cistom
uglju”. Srpska izvrsna vlast planira da
modernim tehnologijama prikupljanja i
skladistenja ugljenika ,bez Stetnog uticaja
na Zivotnu sredinu” iskoristi sopstvene
rezerve uglja.’” Istovremeno, drZavni
sekretar istog ministarstva obavestava
javnost da ce socijalno ugrozenima biti
povecan broj besplatnih kilovata do Cetiri
puta i povecan broj korisnika dupliranjem
budZetskih novCanih sredstava predvidenih
za energetski zasticene kupce.®® Postavlja
se pitanje, zasto se ovaj novac ne preusmeri
u saniranje energetskog siromastva kroz
energetsku efikasnost?

Ovih nekoliko primera pokazuje da
politika energetske efikasnosti ima znacajne
probleme u vezi s konzistentnos¢u podrske

65 Strategija razvoja energetike (2015).

66 Zakon o potvrdivanju Ugovora o zajmu
za kredit za povlasé¢enog kupca za drugu fazu
paket projekta ,Kostolac-B power plant project”
izmedu Vlade Republike Srbije, koju predstavlja
Ministarstvo finansija, kao zajmoprimca i
kineske Export-Import banke kao zajmodavca
(2014).

67 Ministarstvo rudarstva i energetike —
Aktuelnosti (5. 11. 2015).

68 Ministarstvo rudarstva i energetike —
Aktuelnosti (18. 11. 2015).
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Vlade. lako konzistentnost postoji u smislu
vremenske dimenzije i u smislu postojanja
neke vrste opste podrske, jasno je da se radi
o politici koja je uvezena iz EU i koja nikad
nije bila predmet otvorene, participativne
javne debate i odlucivanja. Istovremeno,
nametnuto joj je da se razvija u politickom
okruZenju koje je nejasno i u raskoraku s
osnovnim principima promocije ove politike
koji se ti€u borbe protiv klimatskih promena,
poboljSanja konkurentnosti, odrZivosti i
energetske sigurnosti.

Evaluaciji potencijala za sprovodenje
politike energetske efikasnosti u Srbiji
moguce je pristupiti iz nekoliko uglova.
Imajudi u vidu stepen razvoja politike
energetske efikasnosti prvo cemo

osvetliti tok i potencijal za njen razvoj

kroz formiranje najosnovnijih institucija,
analizirajuci istovremeno da li su jasno
podeljene odgovornosti i vlasniStva nad
sprovodenjem. Zatim ¢emo se osvrnuti

i na Siru institucionalnu dimenziju,
uklju€ujudi nacin donogenja odluka i principe
transparentnosti u proceni potencijala

za sprovodenje. Zbog ogranicenja ove
studije necemo se baviti organizacionim
problemima, nedostatkom ljudskih i
finansijskih resursa za sprovodenje politike
energetske efikasnosti, poSto smo zauzeli
stav, a i dokazali tokom analize da se uzroci
postojeceg stanja nalaze na politickom i
strateSkom nivou. Proces usvajanja kljucnih
strateskih i zakonskih akata (Strategija
razvoja energetike, Zakon o efikasnom
korisc¢enju energije) ved je analiziran u
prethodnom delu studije.

Srbija koja je zablokirana u ekonomskoj

tranziciji, reformi javnog sektora, procesu
pridruZivanja EU i borbi protiv korupcije,

od prve decenije 21. veka do danas je

cesto menjala svoje politicke i razvojne
prioritete bez logicnog sleda, obrazlozZenja
i smislenog javnog dijaloga. O ovim
karakteristikama srpskog sistema svedoce
brojni nezavisni izvestaji koji ocenjuju
razvoj u oblastima borbe protiv korupcije,
reformi, konkurentnosti, transparentnosti,
imovinskih prava i uslova poslovanja.

Ova dinamika ostavila je dubok trag

na sve sektorske politike, ukljucujuci
energetsku efikasnost, i to ne samo na
njihovu institucionalnu arhitekturu, vec¢ina
institucionalnu izvodljivost. Dodatno, kao
Sto smo videli i na samom nivou strateskih
nacionalnih ciljeva, kao i onih u vezi s
pristupanjem EU, prisutne su sustinske
nekonzistentnosti ciljeva na svim nivoima.
Ovo se odraZava i na proces uspostavljanja
institucija energetske efikasnosti i njihovu
nepovezanost, s doduse, nepostojecom
politikom borbe protiv klimatskih promena.

Kad je re¢ o energetskoj politici, manje
ili viSe razgranicene nadleznosti bile su
deo svake Vlade od 2004, s postepenim
uvodenjem institucija koje bi trebalo da se
bave sprovodenjem politike energetske
efikasnosti. Ministarstvo energetike
tradicionalno figurira u svakoj izvrsnoj
postavci, s tim $to su mu u periodu od
2012. do 2014. dodate nadleznosti iz
oblasti Zivotne sredine, ukljucujuci i oblast
klimatskih promena®, ali su potom te
nadleZnosti razdvojene nakon formiranja
Vlade 2014. godine.

Zivotna sredina, koja u Srbiji objedinjuje i
nadleZnosti iz oblasti klimatskih promena,
razli¢ito se kotirala i kombinovala s brojnim
sektorima u poslednjih deset godina.
Jedino je u periodu od 2008. do 2012.
postojalo zasebno Ministarstvo za zastitu

69 Zakon o ministarstvima (2012).
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Zivotne sredine i prostorno planiranje.”

0d 2012. do 2014. Zivotna sredina gubi
uspostavljeni suverenitet i potpada pod
Ministarstvo energetike, razvoja i zastite
Zivotne sredine.”" U aktuelnoj Vladi iz

2014. imamo Ministarstvo rudarstvai
energetike sa sektorom za energetsku
efikasnost. NadleZno Ministarstvo, pored
ostalog, obavlja poslove drzavne uprave
koji se odnose na energetsku politiku i
planiranje razvoja energetike, strategiju i
politiku energetske bezbednosti, racionalnu
upotrebu energije i energetsku efikasnost;
obnovljive izvore energije; ali i zastitu
Zivotne sredine i klimatske promene u
oblasti energetike.”? Istovremeno, Zivotna
sredina s klimatskim promenama prebacena
je u Ministarstvo poljoprivrede i zastite
Zivotne sredine. Klimatskim promenama
ovo ministarstvo bavi se na nivou odseka’?,
Sto predstavlja veoma nizak nivo za ovako
vaznu temu, posebno ako se ima u vidu

da je borba protiv klimatskih promena

i smanjenje emisija gasova sa efektom
staklene baste klju¢na razvojna politika EU.

U novembru 2014. godine Vlada Republike
Srbije osnovala je Nacionalni savet za
klimatske promene, a za predsednika
je postavljena aktuelna ministarka
poljoprivrede i zastite Zivotne sredine.
Zadaci Saveta su da, pored ostalog, prati
stanje, razvoj i sprovodenje nacionalne
politike u oblasti klimatskih promena,
sektorskih politika i drugih planskih
dokumenata, sa aspekta konzistentnosti sa
nacionalnom politikom u oblasti klimatskih
promena i predlaZe mere za usmeravanje,
koordiniranje i unapredenje politika, merai
aktivnosti u ovoj oblasti; prati ostvarivanje

70 Zakonom o ministarstvimaiz 2011. dodato
jeirudarstvo.

71 lbid.

72  http://www.mre.gov.rs/latinica/
ministarstvo.php

73  http://www.mpzzs.gov.rs/ministarstvo/
nadleznost/
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medunarodnih obaveza Republike Srbije

u oblasti klimatskih promena, predlaze
mere za ublaZavanje klimatskih promena,
odnosno smanjenje emisije gasova sa
efektom staklene baste i prilagodavanje na
izmenjene klimatske uslove.” lako je ovako
definisanim nadleZnostima tesko nac¢i manu,
uloga ovog tela sustinski je zanemarena
prilikom izrade INDC-a. Nacionalni savet za
klimatske promene obavesten je o izradi
ovog dokumenta i ciljevi koje je Srbija
postavila su predstavljeni Savetu 30. juna
2015.7 0d svog osnivanja Savet je odrZao
dve sednice pa se postavlja pitanje na koji
nacin ta institucija doprinosi borbi protiv
klimatskih promena i gore navedenim
nadleZnostima.” U Nacionalnom savetu

za klimatske promene nema predstavnika
civilnog drustva. Ovakva situacija

pokazuje da nije doslo ni do uspostavljanja
politike klimatskih promena i da postoje
fundamentalni problemi s nadleZnostimai
vlasnistvom nad politikom.

Postojeca politika energetske efikasnosti,
koja u Srbiji potpuno zasebno funkcionise,
nema mnogo dodirnih tacka na nacionalnom
nivou. Koordinacija se svodi na ucestvovanje
u radnim grupama s nejasnim mehanizmima
odlucivanja, umesto na usmeravanje svih
podstrateskih akata ka jednom cilju. To ne
iznenaduje, kada i nemamo ambiciozne
ciljeve koji bi uzdrmali status quo. Kada je
rec o politici energetske efikasnosti, stice se
utisak da se ovde viSe radi o pojedinacnim
programima i projektima, nego o
sveobuhvatnoj javnoj politici namenjenoj
ostvarenju sistemski vaZnih ciljeva kao

74 Klimatske promene. http://www.
klimatskepromene.rs/vesti/clanak/osnovan-
nacionalni-savet-za-klimatske-promene

75 Serbia on the Road to EU Accession:
Securing ambition for Chapter 27 (2015).

76 MPZZS. http://www.mpzzs.gov.rs/
odrzana-druga-sednica-nacionalnog-saveta-za-
klimatske-promene/
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Sto su odrzZivost, konkurentnost, doprinos
borbi protiv klimatskih promena. To se
jasno vidi iz neuskladenosti strateskog i
zakonodavnog okvira.

Pored ministarstva, drZzavne institucije
koje suimale ili imaju nadleZnosti u oblasti
energetske efikasnosti su ili menjale
nadleZnosti ili se ukidale. Ovakve ad hoc
promene svakako ne doprinose potencijalu
za sprovodenje politike energetske
efikasnosti. Na primer, Agencija za
energetsku efikasnost, osnovana Zakonom
o energetici iz 2004, predstavljala je deo
institucionalne reforme energetskog
sektora u Srbiji po uzoru na praksu
EU. Imala je status posebne republi¢ke
organizacije sa svojstvom pravnog lica.
Agencija je imala nadleZnosti u oblasti
unapredenja uslova i mera za racionalnu
upotrebu i Stednju energije i energenata, kao
i povecanja efikasnosti koris¢enja energije
u svim sektorima potrosnje energije.”’
Medutim, usvojenim izmenama Zakona
o energetici 2012, ukinuta je Agencija za
energetsku efikasnost, a poslovi koje
je obavljala i njeni zaposleni presli su u
tadasnje Ministarstvo energetike, razvoja
i zastite Zivotne sredine. Trenutno je to
Sektor za energetsku efikasnost i obnovljive
izvore energije u Ministarstvu rudarstva
i energetike, koji se, pored ostalog, bavi
i energetikom na sistemskom nivou;
strateSkim planiranjem i uskladivanjem
razvoja energetskih sektora na nacionalnom
i lokalnom nivou; pripremom strucnih
osnova za izradu nacrta zakona, predloga
podzakonskih akata i uskladivanjem propisa
sa propisima Evropske unije; racionalnom
upotrebom energije i energetskom
efikasno$cu; obnovljivim izvorima energije
i, naposletku, klimatskim promenamau
oblasti energetike i zastite Zivotne sredine.”

77  Zakon o energetici (2004).
78 http://www.mre.gov.rs/latinica/
energetska-efikasnost.php

Zakonom o efikasnom koriSc¢enju energije
iz 2013. utvrdeno je da su ova pitanjau
nadleZnosti Vlade, Ministarstva nadleznog
za energetiku i lokalne samouprave.

Osniva se i budZetski fond za unapredenje
energetske efikasnosti, kojim upravlja
nadleZno ministarstvo, a radi evidentiranja
sredstava namenjenih finansiranju poslova
u vezi sa efikasnim koriS¢enjem energije koji
se finansiraju u skladu sa ovim zakonom i
propisima donetim na osnovu ovog zakona.
Prvi javni poziv za dodelu sredstava

iz budZetskog fonda za unapredenje
energetske efikasnosti jedinicama lokalne
samouprave radi finansiranja projekata

u oblasti efikasnog koris¢enja energije
raspisan je u 2014.”

Ova poslednja promena bila bi
ohrabrujuca da se radi o stvarnom pokusaju
povecane decentralizacije, kao jedne od
okosnica uspesne energetske tranzicije.
Medutim, iz navedenih primera, namece
se zakljucak da je ovde viSe rec o dodatnoj
centralizaciji decentralizacije. Pitanje
decentralizacije klju¢no je za potencijal za
sprovodenje politike energetske efikasnosti
i vlasnistvo nad tom politikom. Ukoliko
lokalne samouprave nisu vlasnici u procesu
odlucivanja o javnoj politici (njihove
nadleZnosti utvrduju se na centralnom
nivou), ukoliko postoje nerazjasnjena pitanja
vlasniStva, problem s oslanjanjem na
javno-privatna partnerstva i nepostojanje
finansijske decentralizacije, kao Sto je
slucaj u Srbiji, razvoj politike energetske
efikasnosti ¢e biti sporadian i spor. Ovo ¢e
biti slucaj uprkos postojanju vizionarskih
lokalnih projekata koji su uspeli iz drugih
razloga. Ti razlozi bi¢e predstavljeni u
trecem poglavlju, gde ¢e biti reci o svetlom
primeru energetskog menadZmenta u
Opstini Vrbas.

79 Prvijavnipoziv za EE (2014).
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Predstavljeno preinacavanje i seljenje
nadleZnosti u oblasti klimatskih promena
prilikom svakog izbornog kruga upucuje ne
samo na znacaj koji se u Srbiji pridaje ovoj
politici, ve¢ i na potencijal za sprovodenje
politike u ovoj oblasti. Eksperimentisanje s
Agencijom za energetsku efikasnost, njeno
ukidanje, pa uspostavljanje budZetskog
fonda koji na krajnje centralizovan nacin
odlucuje o projektima koji bi trebalo da budu
krajnje decentralizovani nisu ohrabrujuci.®
Ovo su samo obrisi promena koji
nedvosmisleno ukazuju na probleme kada je
rec o potencijalu za sprovodenje energetske
efikasnosti i vlasniStvo nad politikom.

80 Ibid.

Potencijal za sprovodenje politike
nije samo pitanje jasnih nadleZnosti,
vec i legitimiteta tih nadleZnosti. Proces
odlucivanja, kao Sto je u prethodnim
poglavljima pokazano, nije dovoljno
transparentan, uloga javnosti je svedena
na formu koja nema nikakvog uticaja
na oblikovanje i sprovodenje politike
energetske efikasnosti. Uloga civilnog
drustva je veoma ogranicena i svedena
na interakcije bez sustinskog dijaloga
svih aktera. Zainteresovane strane izvan
zacCaranog kruga nemaju vlasnistvo
nad politikom energetske efikasnosti,
Sto je kljucna pretpostavka za njenu
institucionalnu izvodljivost.
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Opstina Vrbas se suocavala sa problemom
.energetskog haosa”, bas kao i mnoge druge
lokalne samouprave u Srbiji. Ovaj problem je
obuhvatao sledeca pitanja:

e Gde trosimo energiju?

e Kako troSimo energiju?

e Koje energente tros$imo?

o Koliko energije potrosimo?

e Ko je odgovoran?

e Ko planira? Ko realizuje? Ko proverava?
Ko vrsi popravke i kako ih vrsi?

U Zelji da se prevazide postojece stanje, u
lokalnoj samoupravi su odlucili da zapocnu
proces promene sa resursima koji suimu
tom trenutku bili na raspolaganju, prateci
preporuke i principe za razvoj odrZive javne
politike.

Principi stalnog unapredenja znanja,
otvorenosti procesa i uspostavljanja
mnogobrojnih partnerstava pratili su primenu
najboljih praksi za razvoj javnih politika.

Vizija razvoja upravljanja energetikom na
lokalnom nivou je nastala inicijalno u manjem
krugu pokretaca promene da bi se kroz
odgovarajuce procese vremenom pretocila u
delotvornu javnu politiku.

Identifikacija problema i razvijanje
nukleusa vizije su omogucili da se pitanja
vezana za energetsku efikasnost i energetiku
uopste nadu u Strategiji razvoja opstine Vrbas
za period od 2010. do 2015. godine. Osam
specificnih ciljeva i trideset zadataka iz ove
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oblasti je naslo svoje mesto u ovoj Strategiji
razvoja.®

Shvativsi da je institucionalna snaga
lokalne samouprave nedovoljna da na
kvalitetan nacin iznese potrebne promene,
lokalna samouprava je trazila partnerstva sa
drugim lokalnim samoupravama, istaknutim
pojedincima, telima EU i UN, SKGO, GiZ-om
i drugim bilateralnim donatorima, Vladom
Republike Srbije i Autonomne Pokrajine
Vojvodine i mnogima drugima. U sadejstvu
svih partnera stvoreno je institucionalno
okruzenje koje je omogucilo da se primene
kako tehnicki tako i politi¢ki alati neophodni
za donosSenje, sprovodenje i pracenje javne
politike u oblasti energetske efikasnosti.

Javna politika energetske efikasnosti i
alati neophodni za njeno sprovodenje su
se razvijali uz puno ucesce i vlasnistvo
zainteresovanih strana, omogucavajuci
odrZivost u sprovodenju. Javna politika
energetske efikasnosti u Opstini Vrbas
se neprekidno razvijala, uprkos tome Sto
je od njenog nastanka do danas opstina
promenila tri vladajuée vecine i prosla kroz
period prinudne uprave. Strategija razvoja
energetike® doneta 2012. godine je usvojena
jednoglasno u Skupstini Opstine Vrbas, au
njenoj izradi je od samog pocetka ucestvovala
zainteresovana javnost, bas kako i nalaze
Arhuska konvencija.

81 Opstina Vrbas - Strategija razvoja.
82 Opstina Vrbas (2013). Strategija
energetskog razvoja od 2013. do 2020. godine.
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Sprovodenje mera

energetske efikasnosti

Energetski pregledi

Uspostavljanje informacionog
sistema za energetski menadZment

Formiranje katastra
javnih zgrada

Politicka volja

1. Delegiranje odgovornosti za energetski menadZment
2. Uspostavljanje Kancelarije za energetski menadZment
3. Imenovanje energetskih menadzZera

Grafikon 3: Razvoj sistema energetskog menadZmenta u Opstini Vrbas

RAZVOJNA STRATEGIJA (2010)

Uvodi ciljeve i zadatke iz oblasti energetike. Obavezujuc¢i dokument nezavisan od politicke
strukture opstinske vlasti.

ENERGETSKA STRATEGIJA (2012)

‘<

Sektorski dokument o modelu SEAP Pripremljen uz puno uée$ce javnosti.
pripremljen uz koris¢enje metodologije Jednoglasno usvojen u lokalnoj skupstini.
sektorskog planiranja koju je pripremila SKGO.

AKCIONI PLANOVI (2013, 2014, 2015)

‘<

Operacionalizacija Zasnovani na monitoringu i evaluaciji. Godisnji
izvestaji lokalnoj skupstini.

Grafikon 4: Razvoj javne politike energetske efikasnosti u Opstini Vrbas
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Sprovodenje ove javne politike ne bi
bilo moguée bez primene odgovarajucih

POLITICKI ALATI

Uputstvo za korisnike
javnih zgrada

Uputstvo za ukljucenje
kriterijuma energetske
efikasnosti u proces
javnih nabavki

Odluka o energetskoj
efikasnosti

tehnickih i politickih alata koji su vremenom
nastali.

TEHNICKI ALATI

Energetski pregledi
javnih zgrada i katastar
javne rasvete

Obuke i usavrsavanje

najznacajnijih aktera

(upravnika, direktora,
korisnika...)

Informacioni sistem
za energetski
menadZment

Grafikon 5: Politicki i tehnicki alati koriséeni u primeni javne politike energetske efikasnosti u

Opstini Vrbas

0d posebne vaznosti je Odluka o
unapredenju energetske efikasnosti®,
kojom je lokalna skupstina na predlog
Opstinskog veda usvojila skup standarda
koji ¢e se primenjivati prilikom izgradnje
i rekonstrukcije objekata, izgradnje i
rekonstrukcije sistema za grejanje i
ventilaciju, nabavke elektri¢nih uredaja i
rasvete, kao i prilikom koriséenja vode.
Ovom odlukom ovladcena je Kancelarija
za energetski menadZment da nadzire
sprovodenje ovih standarda. Ovakva vrsta
odluke je najznacajniji alat javne politike
energetske efikasnosti na bilo kom nivou.

Danas lokalna samouprava Opstine Vrbas

83 Opstina Vrbas (2013). Odluka o
unapredenju energetske efikasnosti.

svojim sistemom energetskog menadZmenta
pokriva preko 80 javnih zgrada, sistem
vodosnabdevanja, javne rasvete i sistem
daljinskog grejanja. Podaci o potrosnji u
zgradama su prikupljeni za period od 2009.
godine do danas. Potrosnja energije u javnim
zgradama je smanjena za 17% u odnosu na
pocetno stanje. Opstina Vrbas je dobitnik
donacije Svajcarske vlade od preko million
franaka. Ovom donacijom ce se izvrsiti dalje
unapredenje energetske efikasnosti javnih
objekata i sistema u opstini.

Sistem energetskog menadZmenta u
Vrbasu je prepoznat prilkom evaluacije
donatorske pomoci koju je sprovela SIDA kao
sistem koji treba da posluZi kao primer za
druge lokalne samouprave.
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NaZalost, verovatno i usled institucionalnih
slabosti i zatvorenosti javnih politika na
nacionalnom nivou, do promovisanja ovog
reSenja na sistemski nacin jos uvek nije doslo.

Sprovodeci javnu politiku na nacionalnom
nivou, Vlada Republike Srbije je u partnerstvu
sa UNDP a uz finansijsku podrsku GEF,
osmislila i krenula da sprovodi program
»Uklanjanje prepreka za promovisanje i
podrsku sistemu energetskog menadZzmenta
u opsStinama u Srbiji”. Uprkos nastojanjima
Opstine Vrbas i drugih zainteresovanih strana,
preporukama evaluacije donatorske pomoci
i potpunoj informisanosti kako UNDP tako i
Vlade Republike Srbije o postojanju i znacaju
razvoja javne politike energetske efikasnosti u
Vrbasu, ovaj primer je u potpunosti precutan
donatoru prilikom pripreme projekta.

Samim tim, ne koristi se za unapredenje
procesa kojim se Zele ukloniti prepreke, za
promovisanje i podrsku sistemu energetskog
menadZmenta u Srbiji, koje je Opstina Vrbas u
poslednjih 6 godina identifikovala i pocela da
savladuje.

Dobra javna politika energetske efikasnosti

u Republici Srbiji bi trebalo da obuhvati
energetsko siromastvo kao drustveni problem
od najvece vaznosti, buduéi da ono nije

samo problem domacinstava koja su njime
pogodena. Energetsko siromastvo je javni
problem.

Uvecani zdravstveni troskovi, neefikasno
korisc¢enje skupe energetske infrastrukture i
prirodnih resursa, te ogranicavanje agregatne
traZnje za drugim dobrima i uslugama su

neke od javnih posledica naizgled privatnog
problema — energetskog siromastva.

Energetsko siromastvo u Srbiji je veoma
rasprostranjeno. Uprkos zaista niskom
raspoloZivom dohotku prose¢nog domacinstva
u Srbiji, energetska neefikasnost leZi u srcu
problema energetskog siromastva.

Postoje razli¢ite definicije energetskog
siromastva. Najcesce se energetsko
siromastvo definiSe kao situacija u kojoj
pojedinci ili domacinstva nisu u mogucnosti
da obezbede zadovoljavajuce grejanje
u svojim domovima ili obezbede druge
potrebne energetske usluge po prihvatljivim
materijalnim i socijalnim uslovima (Buzar,
2007; European Commission, 2011).

Pod energetskim siromastvom u ovoj

analizi ¢cemo podrazumevati nemogucnost
domacinstava da pribave ili proizvedu
dovoljno energije za zagrevanje
domacinstava na nacin koji ne ugrozava
buduce zdravstveno stanje ¢lanova
domacinstva. Pojam energetskog siromastva
je vezan za odrZivost. Stanje energetskog
siromastva odslikava nemogucnost da
domacinstvo obezbedi dovoljnu koli¢inu
energije za bududi zdrav Zivot, koristeci sve
vidove kapitala koji mu stoje na raspolaganju.

Domacinstva koja trose vise od
odredenog, dogovorenog iznosa (obi¢no 10%)
raspolozivog dohotka na nabavku energije
i energenata ce se u ovoj studiji smatrati
energetski siromasnim domacinstvima.

Novcana pomo¢ za plac¢anje ra¢una
moZe izbaviti domacinstvo iz kategorije
ugrozenog kupca, ali ne menja njegov
status u pogledu energetskog siromastva,
jer svirizici i sve negativne posledice, koje
seZu iizvan domacinstva, ostaju netaknuti.
Smanjenje kvaliteta grejanja ima iste efekte
kao i nov€ana pomo¢ - ulepsava statistiku
ugroZenih kupaca odrZavajuci energetsko
siromastvo i s njim povezane posledice.
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Energetsko siromastvo u Srbiji je veoma
rasireno i nije ograni¢eno samo na ruralna
podrucja. Niski prihodi, loSa tehnologija
kori¢enja ili proizvodnje energije, niska

Naturalna potrosnja

Centralno grejanje i topla voda
Ugalj

Drvo za ogrev

Gradski i prirodni gas

Elektricna energija

energetska efikasnost zgrada i nedostatak
znanja uzrokuju ogromnu rasirenost
energetskog siromastva u Srbiji.

0,00% 1,00% 2,00%

3,00% 4,00% 5,00% 6,00% 7,00%

Grafikon é: Potrosnja domacinstava za energiju i energente u 2013. godini u Srbiji u

procentima ukupne potrosnje.
Izvor: Republicki zavod za statistiku.

U proseku, domacinstva u Srbiji troSe
izmedu 10% i 15% raspolozivih prihoda na
energiju, kada se uzme u obzir pretpostavka
da ogrevno drvo predstavlja najmanje polovinu
naturalne potrosnje domacinstava. Tehnologija
uredaja koju domacinstva koriste za
grejanje nam ukazuje na to da je energetsko
siromastvo problem sa kojim se suocava
najmanje dve trecine gradana Srbije.

Postojanje energetskog siromastva
ogranicava lokalnu traznju za drugim dobrima
i uslugama smanjujuci na taj nacin mogucnosti
za zaposljavanje. Uvecani zdravstveni troskovi
i povecani troskovi za isporucivanje mrezne
energije su jos jedna posledica energetskog
siromastva. Energetsko siromastvo negativno
uti¢e na odrZivost Sumarstva i povecava

politiCke i drustvene troskove reformi
(Kovadevi¢ & Macura, 2014).

MoZemo sa sigurnoscu tvrditi da
domacinstva u Srbiji potrose izmedu 1,5i 2
milijarde evra godiSnje za nabavku energije
i energenata. Usled neefikasnosti uredaja za
konverziju energije i loSeg stanja objekata,
ovu potrosnju je moguce znatno smanjiti
i istovremeno postici poveéanje kvaliteta
Zivotnih uslova. Svako smanjenje ove
potrosnje dovelo bi do povecanja agregatne
traznje za drugim dobrima i uslugama
¢ime bi se stvorili preduslovi za povecanje
zaposlenosti. Unapredenje energetske
efikasnosti je verovatno i jedan od najvaznijih
mogucih nacina za odrZivo i dugoro¢no
povecdanje zaposlenosti.
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Grafikon 7:

Izvor: Republicki zavod za statistiku.

Vecina domadinstava u Srbiji se greje na
Cvrsta goriva, sa dominantnim uces¢em
ogrevnog drveta. U Srbiji se ova pojava
analizira vec¢ 11 godina (Kovacevic¢, 2004). Na
osnovu raspoloZivih analiza moZe se reci da
vec¢ina domacinstava za grejanje ogrevnim
drvetom koristi neefikasne uredaje cija je
tehnologija stara oko 100 godina. Jedna od
znacajnih posledica ove neefikasnosti je veliko
zagadenje usled nepotpunog sagorevanja
goriva. Siromasnija domacinstva koja zbog
neefikasnosti uredaja nisu u stanju da
pribave potrebne koli¢ine goriva, pribegavaju
i smanjenju grejanog prostora i smanjenju
temperature u grejanom prostoru.

Nedovoljan kvalitet grejanja i izloZenost
unutrasnjem zagadenju Cine da se Clanovi
domacinstva suocavaju sa znacajnim rizicima
za pogorsanje zdravstvenog stanja. Na ovaj
nacin energetsko siromastvo dovodi do
znacajnih troskova u zdravstvenom sistemu
i smanjuje mogucnost gradanima izloZenim

energetskom siromastvu da uéestvuju na
trZisStu rada. Nezaposleni gradani smanjuju
svoje mogucnosti da dodu do kapitala
potrebnog za situaciju u kojoj ¢e sebi dugorocno
mo¢i da obezbeduju odgovarajuce grejanje
prostora.

U narocito hladnim danima domacinstva
koja se greju ogrevnim drvetom upravljaju
potro$njom tim energentom tako Sto
pribegavaju dogrevanju prostora koris¢enjem
elektri¢ne energije. Ovo dogrevanje uzrokuje
visoka optereéenja u elektroenergetskom
sistemu. Po pravilu se ovo dogrevanje obavlja u
vreme kada je traznja za elektriénom energijom
u celom regionu na vrhuncu. Tako se dogada
da se vecina stanovnistva dogreva elektricnom
energijom u trenucima kada je njena trzisna
vrednost daleko najveca. U tarifnim sistemima
kakve imamo danas u Srbiji, potrosac ne vidi
ovaj trosak i njega zapravo snosi proizvodac
elektri¢ne energije, koji nije u mogucnosti da
valorizuje vrednost svoje infrastrukture.
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Neefikasnost upotrebe ogrevnog drveta
u domadinstvima uzrokuje prekomernu
potrosnju ovog energenta. Na taj nacin se
znacajan prirodni resurs trosi na neadekvatan
nacin i propusta se prilika da se on upotrebi
na ekonomski ucinkovitiji nacin.

Energetsko siromastvo:

a) ogranicavanjem traZnje smanjuje moguce
fiskalne prihode,

b) povecavanjem zdravstvenih troskova
uvecava rashode,

c) uzrokuje nisku iskoris¢enost kapitala
u javnim energetskim preduzec¢ima i
kreira situacije koje e se resavati javnim
subvencijama i

d) pritiskom na neefikasno koriscenje
prirodnog resursa uti¢e na njegovu
nepotpunu iskoris¢enost.

Tako energetsko siromastvo ima
znacajan negativan uticaj i na javne
finansije, onemogucavajuci moguce
smanjenje poreskih opterecenja, ¢ime bi
se inaCe moglo podstaci zaposljavanje,

i smanjujuci mogucnost za druge javne
izdatke, npr. investicije u unapredenje
stanja Zivotne sredine.

Znanje o pojmu, znacaju i
rasprostranjenosti energetskog siromastva
u Srbiji je veliko. Svest o posledicama
energetskog siromastva i razumevanje
znacaja energetskog siromastva za celokupni
razvoj u Republici Srbiji, naZalost, jo$ uvek
nisu ovaploceni u javnim politikama ili
zakonskim normama.

MoZe se reci da je donoSenjem Uredbe o
energetski zasticenom kupcu® Republika
Srbija ipak stavila temu ugroZenog kupca na
javnopoliticku agendu. Uredba nije uvazila
teorijska znanja i prakticna iskustva vezana
za najbolje nacine iskorenjivanja energetskog

84 Uredba o energetski zasticenom kupcu,
odnosno ugroZzenom kupcu toplotne energije
(2015).
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siromastva koja su na raspolaganju
decenijama, kako u Evropi tako i u Srbiji.
Zakonodavac je posegao za reSenjem
subvencionisanja troskova za energiju kod
ugrozenih kupaca ostavljajuci nedirnutim
moguce uzroke ugroZenosti kupaca.
Zakonodavac u Republici Srbiji nije znacajno
odstupio od nacina na koji se tom pitanju u
tom trenutku pristupalo u drugim zemljama
i time smo se pridruZili velikoj grupi zemalja
koje su odlucile da neefikasno potrose javna
sredstva. Cini se da je razlog toj neefikasnosti
nedovoljna posvecenost razumevanju pitanja
energetskog siromastva.

Unapredenje energetske efikasnosti u
domacinstvima pogodenim energetskim
siromastvom donosi vece koristi od
subvencionisanja ionako neefikasne
potrosnje. Od izuzetne je vaZnosti da se
razume i to da je, po pravilu, povecanje
energetske efikasnosti na strani snabdevanja
energijom daleko ekonomski opravdanije
nego ulaganje u energetsku efikasnost
potrosnje. Zamena neefikasnog Sporeta na
drva moZe da prepolovi potrosnju za ogrev.
Zamena stolarije ili izolacija objekta mogu
postici isti efekat tek sa viSestruko ve¢im
troskovima. Subvencija za prekomernu
potrosnju ne postiZe taj efekat.

Konzervativna procena godisnje ustede
u novcu nastale zamenom neefikasnog
uredaja za sagorevanje ogrevnog drveta
u prose¢nom domacinstvu pokazuje da je
ova usteda veca od iznosa subvencije koju
bi ovakvo domacinstvo dobilo za placanje
racuna.

Zamena neefikasnog uredaja donosi
vecu novcanu korist i obezbeduje odrZivo
adekvatno grejanje u buduc¢nosti. Subvencija
moZe promeniti status ugrozenog kupca,
ali ostavlja domacinstvo u energetskom
siromastvu sa svim negativnim posledicama
po domacinstvo i po drustvo.
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Grejni Specifiéna Potrosnja Potrosnja Potrosnja Snaga
prostor potrosnja energije ogrevnog novca dogrevanja

((1173) (KWH/m2) (KWh) drveta (Eur) (kW)
(prm)

Trenutno

) 350,00
stanje

17500,00 479,45

Unapredeno

. 50,00 218,75 10937,50 7,49 299,66 0,00
stanje

6562,50 4,49 179,79 4,25

Tabela 8: Neki parametri grejanja domacéinstva na ogrevno drvo, trenutno stanje i unapredeno
stanje bez poveéanja grejnog prostora.
Izvor: ,Energija na drugi nacin”, Fondacija Hajnrih Bel, 2013.

| pored svega navedenog, pitanja javnih politika i odlucivanja o javnim
energetskog siromastva i energetske sredstvima, bilo bi moguce staviti vezu
efikasnosti jos uvek nisu dovedena pod pitanja energetske efikasnosti sagorevanja
krov jedne javne politike. Pitanje efikasnosti i energetskog siromastva na dnevni red
sagorevanja se Cesto stavlja u drugi i kandidovati reSavanje ovog pitanja za
plan ili zanemaruje, dok se, na primer, koridéenje javnih sredstava. Ta javna sredstva
pitanje susenja drveta stavlja u prvi plan. bi bilo moguce preusmeriti i iz javnih ulaganja
U drugacijem institucionalnom okviru, u u komercijalne projekte vezane za mreZnu
kome je omoguceno svim zainteresovanim energiju, bilo da je u pitanju prirodni gas ili
stranama da pristupe procesima donosenja elektri¢na energija.
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BAT - Najbolja dostupna tehnologija
BATNEEC - Najbolja dostupna tehnologija
koja ne zahteva prekomerne troskove
BEP - Praksa najbolja za Zivotnu sredinu
CaDRE - Centar za ocenjivanje, dizajn,
istraZivanje i evaluaciju

EIA - Procena uticaja na Zivotnu sredinu
ETS - Sistem trgovine emisijama

EU - Evropska unija

GEF - Globalni fond za Zivotnu sredinu
GHG - Gasovi sa efektom staklene baste
GiZ - Nemacka organizacija za tehnicku
saradnju

INDC - Planirani i na nacionalnom nivou
utvrdeni doprinos smanjenju emisija
gasova sa efektom staklene baste

IPPC - Integrisano sprecavanje i kontrola
zagadivanja zivotne sredine

IPCC — Meduvladin panel o promeni klime
IRENA - Medunarodna agencija za
obnovljivu energiju
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LCA - Analiza Zivotnog ciklusa

OECD - Organizacija za ekonomsku
saradnju i razvoj

RCREEE - Regionalni centar za obnovljivu
energiju i energetsku efikasnost

SIDA - Svedska agencija za medunarodni
razvoj i saradnju

SKGO - Stalna konferencija gradova i opstina
SSP - Sporazum o stabilizaciji i
pridruzivanju

UKREC - Centar za istraZivanje energije
Ujedinjenog Kraljevstva

UN - Ujedinjene nacije

UNDP - Program Ujedinjenih nacija za razvoj
UNFCCC - Okvirna konvencija Ujedinjenih
nacija o promeni klime
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Zakon o potvrdivanju Okvirne konvencije
Ujedinjenih nacija o promeni klime, sa
aneksima, ,Sluzbeni list SRJ — Medunarodni
ugovori®, broj 2/1997.

Zakon o potvrdivanju Ugovora o zajmu za
kredit za povlas¢enog kupca za drugu fazu
paket projekta ,Kostolac-B power plant
project” izmedu Vlade Republike Srbije,
koju predstavlja Ministarstvo finansije, kao
zajmoprimca | kineske Export-Import banke
kao zajmodavca, ,Sluzbeni glasnik RS -
Medunarodni ugovori”, broj 2/2015.

Zakon o ratifikaciji Ugovora o osnivanju
Energetske zajednice izmedu Evropske
zajednice i Republike Albanije, Republike
Bugarske, Bosne i Hercegovine, Republike
Hrvatske, Bivse Jugoslovenske Republike
Makedonije, Republike Crne Gore, Rumunije,
Republike Srbije i Privremene Misije
Ujedinjenih nacija na Kosovu u skladu sa
Rezolucijom 1244 Saveta bezbednosti
Ujedinjenih nacija, ,SluZbeni glasnik RS",
broj 62/06.

Zapisnik sa sastanka eksplanatornog
skrininga za poglavlje 15 - energetika (2014);
http://eupregovori.bos.rs/progovori-o-
pregovorima/uploaded/15_21_zapisnik.pdf
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