FONDACIJA ZA LIBERALNU PRAKTICNU POLITIKU

POLAZNE OSNOVE ZA UNAPREDENJE PRAKTICNE POLITIKE
NA LOKALNOM NIVOU U SRBUI

Rezime: U opstem kontesktu reforme javne uprave u Srbiji, unapredenje
strucnih, kadrovskih i organizacionih napora moraju biti usmereni ka identifikovanju,
definisanju i primeni polaznih osnova i principi za unapredenje prakticne politike na
nivou lokalne samouprave. To se prvenstveno odnosi na proces decentralizacije i
dekoncentracije radi unapredenje funkcionisanja sistema lokalne samouprave.
Preduslov ostvarivanja demokratske zajednice na lokalnom nivo jeste veca interakcija
izmedu gradana i organa lokalne samouprave. Savremena lokalna samouprava mora
da odustane od jednosmerne komunikacije sa gradanima i krene u pravcu
zajednickog kreiranja javnih usluga lokalne samouprave sa gradanima i privrednim
subjektima. Osnovni demokratski preduslov za prakticnu reformu lokalne
samouprave su spodobni izbori u kojima gradani kao biraci u svakoj lokalnoj jedinici
mogu slobodno, u skladu sa zakonom, informisano, bez falsifikata i krade da biraju
svoje predstavnike u lokalnoj vlasti.

Executive summary: In the general context of public administration reform in
Serbia, the improvement of professional, personnel and organizational efforts must
be aimed at identifying, defining and applying the starting points and principles for
the improvement of practical policy at the local self-government level. It primarily
refers to the process of decentralization and deconcentration in order to improve the
functioning of the local self-government system. A prerequisite for achieving a
democratic community at the local level is greater interaction between citizens and
local self-government bodies. Modern local self-government must give up one-way
communication with citizens and move in the direction of joint creation of public
services of local self-government with citizens and business entities. The basic
democratic prerequisite for the practical reform of local self-government are free
elections in which citizens as voters in each local unit can freely, in accordance with
the law, informed, without forgery or fraud, choose their representatives in local
government.



POLAZNE OSNOVE

Ustav Republike Srbije jemci pravo gradana na lokalnu samoupravu i garantuje
lokalnoj samoupravi pravo na sopstvenu imovinu i izvore finansiranja. Gradani kao titulari
prava na lokalnu samoupravu, to pravo ostvaruju neposredno i preko svojih slobodno
izabranih predstavnika. Sistem lokalne samouprave je jednostepen, organizovan u 174
jedinica lokalne samouprave (JSL) i baziran na monotipskom modelu opstine. Zakonodavstvo
koje ureduje sistem lokalne samouprave u Srbiji delimi¢no se temelji na Evropskoj povelji o
lokalnoj samoupravi (1985) sto potvrduje i upucuje na postojanje odgovarajucih principa
fukcionisanja lokalne samouprave, posebno uéesé¢a gradana u ostvarivanju poslova lokalne
zajednica.

Polaze¢i od toga, decentralizacija vlasti jedan je od polaznih principa pravnog,
politickog i druStvenog imperativa za stvaranje sustinski demokratskog drustva, u smislu da
decentralizacija podrazumeva priblizavanje procesa odlucivanja gradanima, ¢ime se jasnije
utvrduje i politicka odgovornost nosilaca ovog procesa. Osnove za unapredenje lokalne
samouprave, izmedu ostalog, obuhvataju odredene konkretne principe. Pre svega, princip
racionalne raspodela nadleZnosti izmedu organa drzavne, odnosno republicke uprave i
organa lokalne samouprave podrazumeva da nadleZnosti za koje ne postoji funkcionalna
logika da budu na nivou centralne vlasti budu definisane kao izvorne i/ili poverene
nadleznosti organa lokalne samouprave i organa teritorijalne autonomije. Princip
funkcionalne i finansijske samostalnost lokalne samouprave podrazumeva politicku,
funkcionalnu i finansijsku operativnost i odgovornost lokalnih organa vlasti. Princip
efikasnosti lokalne uprave podrazumeva definisanje i uklanjanje postojeéih problem u radu
organa lokalnih zajednica, posebno postojeéa funkcionalno, kadrovski i organizaciono
hipertrofirana upravljacka struktura lokalne uprave. Konacno, princip harmonizacije sa
standardima evropskih zemalja podrazumeva prihvatanje principa Evropske povelje o
lokalnoj samoupravi, koje treba dosledno i sveobuhvatno ukljuéiti u odgovarajuce zakonske
okvire i dokumente o strategijama razvoja.

Imajudéi u vidu da je reforma sistema lokalne samouprave normativno i organizaciono
sloZzen i sa vremenskim okvirima definisan proces, izmedu ostalog, utvrdivanja polaznih
osnova i izrada novih, odnosno unapredenje postojeéih zakonskih resenja (npr. zakon o
lokalnoj samoupravi, zakon o finansiranju lokalne samouprave, zakon o lokalnim izborima)
znacajan je korak na putu reforme sistema lokalne samouprave u Srbiji.

NORMATIVNI OKVIRI

U sadasnjem sistemu lokalne samouprave u Srbiji, jedinice lokalne samouprave su
opstine, gradovi i grad Beograd. Prema zakonskom odredenju, u postojecoj strukturi lokalne
samouprave, ima 150 opstina koje se osnivaju za podruéje od najmanje 10.000 stanovnika
(izuzetno i manje). Za razliku od opstine, grad se osniva za podrucje od najmanje 100.000

stanovnika (izuzetno i manje). Do kraja 2007. godine bilo je ukupno pet gradova (sa
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Beogradom), ali je u meduvremenu taj broj povecan za jos 19, ukupno na 24 (medutim, od
tih 19 novih gradova, 12 nije imalo 100.000 stanovnika). Razlog za znatno povecanje broja
gradova u strukturi sistema lokalne samouprave je insistiranje da u regionalnim okvirima,
makar jedna od opstina dobije taj status grada. Sa druge strane, Grad Beograd je Ustavom
definisan kao jedinica lokalne samouprave sa posebnim statusom. Ukupan broj jedinica
lokalne samouprave u Srbiji je 174. Uprkos ogromnim medusobnim razlikama, sve jedinice
lokalne samouprave se organizuju na isti nacin i imaju iste nadleZnosti.

Tokom proteklih dvadesetak godina bilo je zastupnika razli¢itih ideja o regionalizaciji,
ali te ideje nisu dobile Siru podrsku. Jos 1990. godine ukinute su tadasnje “meduopstinske
regionalne zajednice” kao zajednice opStina. Da bi se nadomestio nedostatak srednjeg
nivoa, tokom 1992. uvedeni su “upravni okruzi” kao oblik dekoncentracije, u okviru kojih se
ustanovljavaju podrucne jedinice ministarstava i drugih organa drZavne uprave (npr.
carinarnice, policijske uprave). Takode, jednim zakonom iz 2009. godine ustanovljeno je pet
“regiona” kao ekonomsko-planske i statisticke jedinice tipa, po uzoru na evropske NUTS 2
modele. Medutim, i upravni okruzi i regioni ne predstavljaju oblike teritorijalne
decentralizacije jer nemaju ni pravni subjektivitet, ni sopstvene nadleznosti.

Ustavni osnov za utvrdivanje poslova koje opsStine obavljaju u okviru svoje
nadleznosti nalazi se u ¢lanu 190. Ustava. Prilikom razrade ove ustavne odredbe, Zakon o
lokalnoj samoupravi nije detaljno regulisao poslove opstine po oblastima, ve¢ je to
prepusteno sektorskim zakonima koji ureduju pojedine oblasti. Ustav i zakoni razlikuju tzv.
izvorne i tzv. prenete nadleZnosti lokalne samouprave. lzvorne nadleZnosti lokalne
samouprave utvrdene su Ustavom i zakonom. U interesu efikasnijeg i racionalnijeg
ostvarivanja prava i obaveza gradana vrSenje pojedinih poslova driavne uprave, moZe se
poveriti svim ili pojedinim opStinama kao poverene nadleZnosti. Opsti utisak je da spisak
nadleznosti koji se nalazi u ¢lanu 18. Zakona o lokalnoj samoupravi treba podeliti na
osnovne, dodatne i zajednicke, uzimajuci u obzir stvarne mogucnosti i potrebe JLS, prema
njihovoj veli¢ini i kapacitetima.

Za gradove je medutim, predvidena moguénost da odredeni poslovi koji su sada u
nadleznosti Republike budu na njih preneti (npr. inspekcijski poslovi, poslovi zdravstva,
prosvete, vodoprivreda, poljoprivreda i dr). Uporedo sa tim, gradovi koji imaju pravo da
osnivaju gradske opstine mogu odredene poslove spustiti na nizi nivo “gradske opstine”,
odnosno selima i naseljima koji se nalaze na teritorijama tih gradova. Tu se otvara
mogucnost primene elemenata iz Strategije pametne specijalizacije, koja je usvojena za
period od 2020. do 2027. godine, medutim, ona jo$ uvek nije pradena izgradnjom
odgovarajucih institucionalnih okvira koji bi omogudili njenu primenu i unapredivali je. Drugi
element zakonskog okvira koji moZe unaprediti strateski prenos zajedni¢kih nadleznosti
nalazi se u okviru Zakona o regionalnom razvoju, ali kao u prethodnom slucaju, kasni
priprema Nacrta plana razvoja Republike Srbije, kao osnovnog mehanizma za primenu ovog
Zakona.



lako bi se opravdano moglo reéi da je najveéi broj opstina u Srbiji prevelik po
evropskim standardima i da bi Srbija trebalo da ima viSe opstina, treba uzeti u obzir
slozenost i obim poslova i nadleznosti koje opStine u Srbiji obavljaju i ¢injenicu da izmedu
drzavnog nivoa i nivoa opstine ne postoji srednji nivo (uz izuzetak pokrajinske autonomije) i
da bi usitnjavanje opStina u takvim uslovima moglo da oteZa opsStinama kvalitetno vrsenje
njihovih funkcija, jer suvise male opStine ne bi imale potreban potencijal da organizuju svoje
sluzbe na zadovoljavaju¢i nacin. Uvodenjem jo$ jednog nivoa teritorijalne organizacije,
recimo, regionalnog nivoa, bilo bi omoguéeno da opstine deo svojih poslova i nadleznosti
prenesu na taj, visi regionalni nivo, jer bi, transformacijom postoje¢e mreze naselja i mesnih
zajednica, prosecne opstine mogle da budu manje, kompaktnije, blize gradanima, ali sa
nadleZznostima koje odgovaraju njihovoj veli¢ini i organizacionim i ekonomskim
potencijalima.

POLITICKA, FINANCIJSKA | TERITORIJALNA AUTONOMUJA

Kako bi se jasno definisali svi klju¢ni elementi jedne strategije reforme lokalne
samouprave, fokus aktivnosti moze se podeliit na tri posebna segmenta, jer se sustinska
autonomija lokalne samouprave mozZe izgraditi samo ako se imaju u vidu politicka,
finansijska i teritorijalna autonomija.

Politicka autonomija. Politicka autonomija u Srbiji zasniva se na sistemu organizacije
i sprovodenja lokalnih izbora, koji u svojoj osnovi moraju biti bazirani na lokalnim
politikama, lokalnim liderima, i razdvojeni od pokrajinskih, republickih i predsednickih
izbora, kako bi birac¢i mogli da se fokusiraju na realne lokalne probleme i izazove, kao i na
predloge za njihovo reSavanje. U tom smislu, potrebno je reformom izbornog procesa,
onemoguciti negativan uticaj partijskih centrala na nacin organizacije i sprovodenje lokalnih
izbora kroz kandidovanje i promociju li¢énosti, koje uopste nisu na izbornim listama ili za koje
postoje ustavne i zakonske zabrane obavljanje drugih funkcija. Sa druge strane, potrebno je
spreciti bilo kakav oblik promocije i agitovanja tokom izbora koji ukljuéuje ministre,
politiCare i ostale javne funkcionere sa centralnog nivoa, u lokalnim predizbornim
kampanjama. Trebalo bi takode razmotriti alternativne metode unapredenja postojeceg
izbornog sistema koji bi omogudili personalizaciju (po principu “glasamo za ljude, ne za
partijske liste”), bolju kontrolu rada izabranih lica, kao i ve¢u odgovornost odbornika prema
bira¢ima. Ova potreba za unapredenjem je bila prepoznata u procesu pripreme i izrade
Strategije reforme sistema lokalne samouprave u Republici Srbiji, 2021-2030, ali je izostala u
zavrSnom dokumentu. Temeljni problemi aktuelnog izbornog sistema, na koje bi trebalo
obratiti posebnu paZnju su: (a) odsustvo direktnog glasanja za odbornike; (b) slaba
komunikacija i kontrola odbornika od strane gradana; (c) depersonalizovanost predstavnika
gradana u lokalnim parlamentima; (d) metropolizacija — neadekvatna teritorijalna
reprezentacija gradana u okviru lokalnih parlamenata; i (e) hiperreprezentativnost,
fragmentacija lokalnih skupstina koja na papiru ima usled niskog cenzusa stvara privid velike
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pluralizacije, a sustinski omogucava post-izborni inZinjering koji je neproduktivan za
konsolidovanje demokratije i nefunkcionalan za stabilizaciju stranackog sistema.

Finansijska autonomija. Finansijska autonomija se odnosi na uspostavljanje stabilnog
i predvidivog sistema za finansijsko planiranje na lokalu, kroz fiskalnu decentralizaciju i
definisanje svih parametara finansiranja lokalnih samouprava, kao osnovne preduslove za
omogucavanje odrzivog razvojnog planiranja. Principi sadrzani u odredbama Evropskoj
povelji o lokalnoj samoupravi koje je Srbija ratifikovala obuhvataju obezbedenje
odgovarajucih finansijskih sredstva lokalnim vlastima (npr. adekvatna sredstva za obavljanje
funkcija, znacajniji udeo lokanih izvora prihoda, korektivne mere za finansijski slabije lokalne
vlasti, obavezno konsultovanje o dodeli sredstava, neuslovljavanje namenom sredstava
koliko je mogude, pristup trziStu kapitala). Upravo su to klju¢ni elementi uspostavljanja
finansijske autonomije i bezbednosti, kao osnove uspesne reforme sistema lokalne
samouprave. Pored garantovanja izvornih i ustupljenih prihoda, ova reforma lokalne
samouprave bi trebala ponovo uspostaviti sistem finansiranja lokalne samouprave po
ugledu na raniji Zakon o lokalnoj samoupravi iz 2006. godine koji bi imao jasno i
transparentno definisane sve elemente namenskih i nenamenskih transfera.

Teritorijalna autonomija. Uspostavljanje teritorijalne autonomije treba da se zasniva
na garantovanom vlasnistvu i neometanom upravljanju objektima i zemljiStem koja se nalazi
na teritoriji jedinice lokalne samouprave. Na taj nacin jedinica lokalne samouprave mozie
dugoro¢no da planira i razvija sve delove svoje teritorije, i da pravi strateSka partnerstva sa
drugim jedinicama lokalne samouprave, potencijalnim investitorima i/ili biznisima. Naravno,
ukoliko postoji javni interes na republickom nivou, koji u svojoj implementaciji podrazumeva
promenu vlasnistva nad nekim objektom ili zemljiStem koje je u vlasnistvu lokalne
samouprave, to ne bi trebalo odbaciti u startu, ve¢ primeniti radnje i procedure koje u svojoj
osnovi imaju punu participaciju gradana kao obavezan element, a ne birokratski i
centralisti¢ki pristup koji ne ukljuéuje gradane u proces donosSenja odluka. Bez obzira Sto
vazeli Zakon o referendumu i gradanskoj inicijativi daje osnov za ukljuivanje gradana,
svedoci smo da se to ne primenjuje u adekvatnom obimu. Sa druge strane, unapredenje
ovih procesa lezi u odredbama Evropske povelje o lokalnoj samoupravi koje Srbija, medutim,
nije ratifikovala, u okviru kojih bi od velikog znacaja za polozaj lokalne samouprave bilo
prihvatanje principa supsidijarnosti (¢l. 4. st. 3. Povelje), prema kome se u utvrdivanju
nadleznosti lokalnih vlasti polazi od zahteva da javne poslove prvenstveno obavljaju vlasti
“najblize” gradanima, a da se u nadleZnosti viSih vlasti treba da nalaze poslovi koji su po
svojoj prirodi ili po zahtevima u pogledu efikasnosti i ekonomicnosti takvi da ih viSe vlasti
obavljaju.

Pravni status lokalne samouprave. Uz opsti normativni okvir kojim je uredena
participacija gradana u obavljanju poslova na lokalnom nivou u Srbiji (npr. Zakon o lokalnoj
samoupravi, Zakon o narodnom referendumu i inicijativi, Zakon o dostupnosti informacija
od javnog znacaja, Smernice za ukljucivanje organizacija civilnog drustva u proces donosenja
propisa Vlade Srbije od avgust 2014. i dr.) od znacdaja za ovo pitanje su odgovarajuce
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odredbe statuta opstine, odnosno grada koje se odnose na neposredno ucesc¢e gradana u
vrSenju poslova izvornog delokruga. Ovakve odredbe su od narocitog znacaja kada su u
pitanju vece jedinice lokalne samouprave (npr. gradovi kao sto su Nis, Novi Sad i dr).

S obzirom na odnos prema gradanima, poslove koje obavljaju uprave i sluzbe lokalne
samouprave mogu se podeliti u dve osnovne grupe. U prvoj grupi poslova se gradani javljaju
kao korisnici usluga i sluzbi koje im pruzaju organi lokalne samouprave. a u drugoj su poslovi
strateSkog planiranja i odlucivanja od strane lokalne samouprave u okviru kojih je potrebno
povecati uceSée gradana. Odnose gradana i jedinica lokalne samouprave moguée je
posmatrati kako iz ugla gradana u odnosu na javne politike (npr. upoznavanje sa odlukama
lokalnih vlasti; uvazavanje interesa zainteresovanih gradana; uticaj gradana na lokalne javne
politike i odluke) i javnih sluzbi (npr. ljubaznost sluzbenika; kvalitet pruzenih javnih usluga;
brzina odlucivanja o zahtevima gradana; cena i efikasnost lokalnih javnih usluga), tako i iz
ugla lokalnih uprava (npr. realizacija programa koji su dobili podrsku na izborima;
ekonomicnost upravnih procedura; efikasnost politickih efekata odluka o javnim sluzbama;
relevantnost razliCitih interesa pojedinih grupa korisnika).

lako se cesto gradani sagledavaju kao potrosaci usluga javnih sluzbi i javnih
preduzeca (po uzoru na privatni sektor), oni su zapravo u tim segmentima jako
zainteresovani da im se usluge pruze na Sto kvalitetnijem nivou i uz $to niZzu cenu. U tu
oblast treba ukljuciti i brzinu usluge organa lokalne uprave, jasna pravila postupanja
(narocito u svakodnevnim situacijama) kao i odnos sluzbenika prema njima (npr. ljubaznost i
predusretljivost). Upravo su u ovim oblasti gradani liSeni mogucnosti uticaja i zastite
(posebno imajuci u vidu primenu novog Zakona o opStem upravnom postupku, odredba
¢lana 31. o pruzanju javnih usluga), i to u oblastima u kojima imaju veci interes nego u
kreiranju odluka strateskog karaktera. Kada su poslovi strateskog planiranja i odlucivanja u
pitanju, povecana participacija u njihovom vrSenju u znacajnoj meri jaca legitimitet
demokratskog procesa i vlasti u svakoj jedinici lokalne samouprave. Zbog toga gradani
moraju biti neizostavan deo politickog procesa na nivou lokalne samouprave, zbog njihovih
interesa u pogledu konkretnih odluka i javnih politika. Gradanska participacija u vrsenju tih
poslova doprinosi i izgradnji javnih vrednosti lokalne zajednice.

U tom smislu kao rezultat strateske orijentacije ka gradanima potrebno je
reorganizovati odgovarajuca tela lokalne samouprave (npr. formirati sluzbu za odnose sa
javnoscu) koja bi bila zaduZena za ukljucivanje savremenih metoda participacije gradana u
donosenje odluka, radi precizne formulacije volje gradana i komunikacija sa odgovarajuc¢im
lokalnim organima i telima, zatim za smanjivanje "osetljivosti" pojedinih lokalnih uprava na
zahteve gradana, kao i za opste pracenje kvaliteta odnosa gradana i uprave kroz analizu
prakse pojedinih lokalnih organa i sluzbi. To bi se postiglo prac¢enjem, osmisljavanjem i
analizom savremenih postupaka i tendencija na podrucju participacije gradana u rad lokalne
uprave, pripremi materijala koji bi upoznavali gradane sa mogucnostima koje im stoje na
raspolaganju kao i instrukcija lokalnim upravnim sluzbenicima koje bi omogudile bolju i laksu



komunikaciju i primenu savremenih metoda participacije gradana u poslovima lokalne
zajdenice.

Dvostepena ili viSestepena lokalna samouprava? Jedna od odlika gradova, pa i
grada Beograda je da se statutom grada mozZe predvideti da se na teritoriji grada obrazuju
dve ili viSe gradskih opstina. Zakonom o glavnom gradu predvideno je da se statutom
glavnog grada obrazuju gradske opstine, Sto znadi da jedino u slucaju Beograda postoji
obavezujuca odredba da se gradske opsStine moraju osnovati, dok je za ostale gradove
ostavljeno da skupstine gradova same odluée o tome prilikom usvajanja statuta grada.
Gradske opstine, posebno one u Beogradu, imaju veliku tradiciju, veoma su velike i imaju
neka svojstva jedinice lokalne samouprave, mada nemaju taj status. Ustav Srbije poznaje
gradske opstine samo kao deo grada, dakle one ne mogu biti posebne jedinice lokalne
samouprave, a samim tim, u skladu sa ¢lanom 86. Ustava, gradske opstine ne mogu biti
nosilac prava svojine jedinice lokalne samouprave. Takode, ¢lanom 24. Zakona o lokalnoj
samoupravi gradovima je omoguéeno da osnivaju komunalnu policiju (tzv. komunalnu
miliciju) i to je po ovom zakonu jedina veéa nadleznost po kojoj se razlikuju gradovi i opstine.
Imajuci ovo u vidu, moZe se rec¢i da je lokalna samouprava u Srbiji jednostepena, ali i
monotipska. To znaci da u Srbiji postoji samo jedan nivo lokalne samouprave i da sve
jedinice lokalne samouprave (i gradovi i opstine) imaju prakti¢no isti status - isto uredenje i
iste nadleznosti. Takva jednostepena lokalna samouprava nije uobiajena u Evropi i u
drugim drZzavama sveta, gde su najceSée dvostepene, pa i trostepene lokalne samouprave.
Sam naziv "lokalna samouprava" koji se u Srbiji koristi od kraja XIX veka nije svuda u
upotrebi. U razli¢itim drzavama i sistemima koriste se i nazivi lokalna autonomija, lokalna
vlast ili lokalna uprava.

Upravni okruzi. Zakonom o drZavnoj upravi i Uredbom o upravnim okruzima iz 2006.
godine Srbija je podeljena na 29 upravnih okruga. Za grad Beograd nije formiran upravni
okrug. Upravni okrug obrazuje se radi vrSenja poslova drzavne uprave izvan sedista organa
drzavne uprave. Okruzi nemaju elemente samouprave niti autonomije, oni su podrucni
centri drzavne uprave koji obuhvataju okruzne podrucne jedinice svih organa drZavne
uprave koje su obrazovane za njihovo podrucje. Upravni okruzi imaju nacelnika, koji za svoj
rad odgovara ministru nadleznom za poslove uprave i vladi. Okruzi imaju stru¢nu sluzbu
upravnog okruga i savet upravnog okruga. Podela na upravne okruge je podela
administrativnog karaktera i ne predstavlja regionalizaciju ve¢ je svrha ovakve podele u
dekoncentraciji, odnosno dislociranju odredenih drzavnih funkcija van sedista ministarstava.
Ipak, vidljivo je da se prilikom formiranja administrativnih okruga polazilo od toga da se za
sediSte izabere najvedi i najrazvijeniji opstinski centar, prema kome gravitira jedan broj
susednih i teSnje povezanih opstina (tri do Sesnaest). Tako ovi okruzi, iako prvenstveni cilj
nije bila regionalna diferencijacija u funkciji razvoja, ipak mogu predstavljati i ekonomske
celine. Okruzi, koji bi formiranjem odredenih predstavnic¢kih tela i izvrSnih organa koje bi
gradani tih okruga birali, mogli bi da postanu jo$ jedan nivo lokalne samouprave koji,
medutim, po sada vaze¢em sistemu to nisu.



Mesne zajednice. Poseban nivo organizacije koji nije nivo jedinica lokalne
samouprave veé predstavlja nivo niZi od toga, nacin na koji se jedinice lokalne samouprave
dalje dele i organizuju po selima i naseljima je nivo mesne zajednice. Mesne zajednice, kojih
u Srbiji ima oko 4.000, su oblik mesne samouprave koji obrazuje skupstina opstine radi
zadovoljavanja potreba i interesa lokalnog stanovniStva u selima i gradskim naseljima.
Mesna zajednica ima status pravnog lica i opstina joj moZe poveriti vrSenje nekih poslova iz
svog izvornog delokruga. Zakon o lokalnoj samoupravi (¢l. 72.) predvideo je i da se osim
mesnih zajednica u selima i u gradskim naseljima mogu obrazovati i drugi oblici mesne
samouprave (kvart, Cetvrt, rejon i sl.). NeSto sasvim drugo su mesne kancelarije, koje su
detasirane jedinice opStinske uprave, obicno u seoskim podrucjima. U Beogradu, iako po
zakonu gradske opsStine nisu jedinice lokalne samouprave ve¢ samo oblik teritorijalne
organizacije grada, one ipak imaju svoju samoupravu, svoje organe, skupstinu, opstinsko
vecée, predsednika opStine i opstinsku upravu. Organizacija, uredenje i nacin izbora ovih
organa ureden je gradskim statutom. Gradske opStine donose svoje statute koji moraju biti
u skladu sa statutom grada.

Regionalizacija. Pitanje regionalizacije, pa ¢ak i u samo statistickom a ne
administrativnom smislu osetljivo je i sloZzeno politi¢ko pitanje u Srbiji danas. lako veoma
centralizovana zemlja, koja ima ogroman problem neravnomernog regionalnog razvoja,
Srbija nije u mogucnosti da lako postigne politicki konsenzus po pitanju administrativne i
funkcionalne regionalizacije. Sa jedne strane postoje zahtevi iz pojedinih regija i regionalnih
centara za decentralizacijom i za prenoSenjem jednog broja nadleznosti i razvojnih
instrumenata na regionalne centre izvan prestonice Beograda. Sa druge strane postoji jaka
centralisticka politicka struja koja je u isto vreme i evro-skepti¢na, odnosno protivi se ulasku
Srbije u Evropsku uniju, pa samim tim negativno ocenjuje i svaki reformski potez usmeren na
priblizavanje Srbije evropskim standardima. U Srbiji ¢e se verovatno, pre ili kasnije, otvoriti
debata o tome da li su pored statistickih potrebni i administrativni regioni. Postojeca
statisti¢ka podela svakako moze biti dobar osnov za tu debatu.

U ovom kontekstu, Cini se korisnim poceti sa prenoSenjem i jasnim definisanjem i
krenuti od usluga na lokalnom nivou gde se prepli¢u nadleznosti izmedu JLS i Republike, kao
Sto su: obrazovanje, nauka, kultura, sport, zdravstvena zastita, socijalna zastita, briga o deci i
sl. Kao osnovni elementi gde bi trebalo krenuti sa strateSkom optimizacijom rada gde se
preplicu nadleZnosti, su problemi fragmentacije usluga, preplitanje poslova (nedovoljno
jasne nadleZnosti), optimalno finansiranje, i nedovoljno kvalitetna usluga. Unapredenje se
mora obaviti u okviru tripartitnog dogovaranja, uz ucesée okruga koji ne sme biti zamena za
drugi nivo unutar postojece raspodele nadleznosti, kroz jasno definisanje poverenih poslova,
definiciju nadzora i jacanje kapaciteta JLS.

Postoje preporuke koje je razradivala SKGO (Stalna Konferencija Gradova i opstina) i
gde se saradnja i zajednicke nadleZnosti preporuéuju na delu strateSkog rada na odrzivom
razvoju, upravljanjem otpadom i gazdovanjem vodama. Sto se tice institucija, tu su kljuéni

elementi integracije i zajednickog rada viSe opstina i/ili gradova pravobranilastvo,
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ombudsman, energetski menadZment, ustanove kulture, vatrogasne sluzbe, komunalna
policija i inspekcijski rad.

Lokalni demokratija i lokalni izbori. Iskustva i praksa nedavno odrzanih
parlamentarnih i pokrajinskin (decembar 2023), i posebno, lokalnih izbora za opstine,
gradove, i gradske opstine (juni 2024) pokazuje da je zainteresovanost i uc¢esée gradana u
izbornim procesima na svim nivoima na silaznoj putanji. Uporedo sa tim, poverenje gradana
u institucije izbornog sistema opada, izmedu ostalog, zbog toga Sto brojne institucije
(izborne komisije, sudovi, javna tuzilastva i dr) ne deluju u skladu sa svojim ustavnim i
zakonskim mandatima i ovlas¢enjima. Posebno je indikativna uloga Ustavnog suda, koji
“interno postupao po podnescima” u (inac¢e hitnom postupku), po izbornim Zalbama posto
nakon vise od Sest meseci od pokretanja postupka pred ovom najviSom pravnom
institucijom nema nikakve meritorne odluke (uz tendenciju da neregularnosti decembarskih
izbora u javnosti sve viSe “padaju u zaborav”).

Povodom decembarskih izbora ovom prilikom podse¢amo na jednu od 29 tacaka u
Rezoluciji Evropskog parlamenta (feb. 2024), u kojoj se, izmedu ostalog, posebno istice:
,Poziv na nezavisnu medunarodnu istragu uglednih medunarodnih pravnih stru¢njaka i
institucija o neregularnostima parlamentarnih, pokrajinskih i opstinskih izbora, sa posebnom
paznjom na izbore za SkupStinu grada Beograda, kao i pojedinim navodima, uklju¢ujuéi i one
0 organizovanoj migraciji bira¢a na lokalnom nivou, koje prevazilaze delokrug obuhvacen
izvestajima OESC/OIDHR KDILJP (...).”

Sa druge strane, u Preliminarnom izvestaju o nalazima i zaklju¢cima OSCE/ODIHR o
odrzanim lokalnim izborima u junu 2024, godine izmedu ostalog se navodi: “(...)
rasprostranjeni pritisci na zaposlene u javnhom sektoru i zloupotrebi drzavnih resursa izazvali
su zabrinutost vezanu za sposobnost biraca da bez pritiska donesu odluku za koga ¢e glasati
(...) pravni okvir kojim se ureduje finansiranje kampanje sadrzi nedostatke, a prethodne
dugogodisnje preporuke ODIHR-a ostaju neprimenjene. (...) mediji favorizuju nacionalnu
agendu u odnosu na lokalne teme, ¢ime se biraci liSavaju sustinskih informacija vezane za
lokalne izbore" (...) "izveStavanje javnog servisa (RTS) su primarno bili usmereni na
predsednika, vladu i vladajuée stranke, dok je opoziciji omoguéen pristup medijima tek
poslednjih deset dana pre izbornog dana”, itd.

Imajuci navedeno u vidu, moze se konstatovati da je jedan klju¢nih jedan izazova
lokalne demokratije u Srbiji izborna neravnopravnost i nezakonitost. Od problema sa
kandidovanjem na izborima uz neravnopravnost u pristupu overivaéima i notarima,
falsifikovanje overa i potpisa radi uceséa laznih i kvazi-opozicionih i kvazi-manjinskih lista cije
je ucesce u interesu vladajucée koalicije stranaka, preko ucestale prakse pritisaka na birace,
posebno one koji su zaposleni u javhom sektoru ili su u stanju socijalne ugrozenosti.
Rasirena je praksa evidentiranja ko je izaSao na izbore a ko ne, kao i pritisci koji se na njih
vrSe preko organizovanih tzv. kol centara Cesto locirani u javnim ustanovama i centrima za
socijalni rad. Evidentirana je protivzakonita i neeti¢ka praksa da, nakon izbora i prebrojanja
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glasova, dolazi do neposrednog falsifikovanja zapisnika sa izbora i menjanja sadrzaja u
vre¢ama u kojima se Cuvaju glasacki listici i izborni materijal.

UNAPREDENJE PRAKTICNE POLITIKE NA LOKALNOM NIVOU - ZAKLJUCCI (POLICY
STATEMENT)

Polazeci od istorijskog i civilizacijskog opredeljenja sadrzanog u odredbi prvog ¢lana
Ustava da je “Republika Srbija (...) zasnovana na pravima i slobodama i pripadnosti
evropskim principima i vrednostima,” a kada je rec o lokalnoj samoupravi, posebno imajuci
u vidu Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi, kao i vekovnu srpsku tradiciju i uspesno
iskustvo u obavljanju zajednickih javnih poslova u lokalnim zajednicama;

Konstatujuéi da je Srbija, uprkos ustavnim proklamacijama i brojnim zakonskim
propisima, proteklih decenija postala organizaciono ustrojena kao visoko centralizovana
drzava u kojoj kvalitet Zivota i standardi funkcionisanja lokalne samouprave, nisu ostvareni u
meri koja odgovara savremenim vrednosnim, ekonomskim, ekoloskim, kulturnim i javno —
finansijskim izazovima;

Posebno, imajuéi u vidu princip supsidijarnosti kao fundamentalno organizaciono
nacelo u zemljama Evropske unije prema kojem se poslovi od posebnog znacaja za gradane
u lokalnim zajednicama obavljaju u $to neposrednijem kontaktu lokalne samouprave sa
pripadnicima lokalne zajednice, njihovim udruZenjima i poslovnim interesima;

Postujudi standarde demokratske zastupljenosti gradana i njihovo pravo da ucestvuju
u definisanju ciljeva i u poslovanju lokalne zajednice:

Potrebno je da se teritorijalne celine obuhvaéene lokalnom jurisdikcijom
opstina, odnosno gradova u Srbiji umanje, odnosno preoblikuju kako bi gradani imali
laksi pristup lokalnim komunalnim uslugama u skladu sa preovladuju¢om evropskom
praksom i dobrim regionalnim iskustvima. Manje opStine omogucavaju vecu
pristupacnost usluga lokalne samouprave gradanima i privatnom sektoru i jaéaju
gradansko oseéanje pripadnosti i ukljuéenosti u lokalnu zajednicu.

Neophodno je da se uspostave mehanizmi koji omoguéavaju konsultativne
procedure kroz koje gradani uti¢u direktno na odluke lokalnih samouprava, a koje
imaju dugoro¢ne efekte na kvalitet njihovog Zivota, ukljucujuéi urbano planiranje,
upotrebu prostora i lokalne budzZete koji moraju da budu adekvatno finansirani iz
sopstvenih izvora javnih prihoda na predvidiv nacin, i koje ne stoje u odnosima
zavisnosti od politicke (samo)volje centralnih vlasti. Ovi odnosi, pre svega,
podrazumevaju postovanje, punu primenu relevantnih odredbi vazeceg Zakona o
lokalnoj samoupravi uskladenog i sa principom supsidijarnosti, kao i standardima
lokalne samouprave Saveta Evrope Cija je Republika Srbija ¢lanica veé dve decenije.

Polazedi od skorasnjih iskustava, potrebno je da se izbori za jedinice lokalne
samouprave vremenski razdvoje od svih drugih izbora (uklju¢ujuéi parlamentarne), te
da se politickim akterima za ucesce u ovim izborima obezbede adekvatna i primerena
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budzetska sredstva shodno najboljoj evropskoj praksi, kao i da se izbori za sve
lokalne samoprave uvek odrZe u istom vremenskom okviru.

UNAPREDENJE PRAKTICNE POLITIKE NA LOKALNOM NIVOU - PREPORUKE

Mada je reforma lokalne samouprave, prema opstim ocenama, imala uspesniji tok i
rezultate od reformi u nekim drugim oblastima, stoji Cinjenica da odredeni zahvati u toj
reformi nisu dali ocekivane rezultate. U definisanju polaznih osnova za reformu sistema
lokalne samouprave u Srbiji mogu se razlikovati dva pravca aktivnosti: jedan je opsti
kontekst reformi u politickom, pravnom i ekonomskom sistemu zemlje, a drugi se
neposredno odnosi na unapedenje lokalne samouprave.

U opstem kontekstu, slabosti u funkcionisanju lokalne samouprave odraz je sli¢nih
slabosti na nivou zemlje. Otklanjanjem tih slabosti na opStem nivou (npr. partokratije,
rasirena korupcija, nepostovanje zakona), bili bi stvoreni uslovi i za unapredenje vladavine
prava i na nivou lokalne samouprave.

Sa druge strane, aktivnosti koje treba u reformi lokalne samouprave preduzeti
neposredno na nivou lokalne samouprave, izmedu ostalog obuhvataju sledece zadatke:

(1) Upotpunjavanje nadleznosti jedinica lokalne samouprave u oblastima koje
predstavljaju njihov osnovni delokrug (core function), imajuéi u vidu da je bolje
proSirenje nadleznosti koje su preteznog i sustinskog karaktera za ostvarivanje
lokalne samouprave, umesto Sirenje nadleznosti po principu “od svega pomalo”.
Potrebno je prestrukturirati nadleznosti navedene u ¢lanu 18. Zakona o lokalnoj
samoupravi u tri kategorije (osnovne, dodatne i zajednicke nadleznosti). To treba
uraditi prema velicini samih jedinica lokalne samouprave. Predlog je da osnovne
nadleznosti imaju JLS sa manje od 20.000 stanovnika (70 JLS), da se pored osnovnih
dodatne nadleznosti dodele JLS koje imaju od 20-50.000 stanovnika (47 JLS), a da
jedinice lokalne samouprave koje imaju viSe od 50.000 stanovnika (28 JLS) dobiju
tzv. zajednic¢ke nadleZnosti, i obavezu da ih primenjuju kao regionalni centri prema
JLS koje imaju samo osnovne, i dodatne nadleznosti.

(2) Osposobljavanje jedinice lokalne samouprave za kvalitetno i potpuno obavljanje
osnovnih i dodatnih funkcija, tako Sto bi imale dovoljno finansijskih, tehnickih i
kadrovskih kapaciteta u obavljanju svojih nadleZnosti. Za ovakav pristup postoji
osnov u Poglavlju 22, gde se definiSe ekonomska decentralizacija i pravedniji
regionalni razvoj. To je zapravo strateska diversifikacija ne samo ekonomskih, nego
i drugih delatnosti u oblastima u kojima su region ili jedinica lokalne samouprave
najkonkurentniji. Strategija pametne specijalizacije je usvojena za period od 2020.
do 2027. godine, medutim, ona joS uvek nije na nivou Evropske unije, odnosno na
nivou klasifikacije regiona u statisticke jedinice i nije pracena izgradnjom
odgovarajucih institucionalnih okvira koji bi je pratili i unapredivali je. Drugi
element zakonskog okvira je puna primena Zakona o regionalnom razvoju, koji je

11



usvojen, ali kasni priprema Nacrta plana razvoja Republike Srbije, kao osnovnog
mehanizma za primenu Zakona.

(3) Uvodenje meduopstinskih “meta” struktura bilo na bazi ugovornog modela koji bi
centralna vlast podrZala podsticajnim merama ili na bazi zakonske obaveze (npr.
meduopstinske zajednice, srez, distrikt). Pored diversifikacije nadleZnosti unutar
samog sistema lokalne samouprave, potrebno je paralelno sa delegiranjem tzv.
zajednickih nadleZnosti najveé¢im gradovima i opsStinama, krenuti sa razvojem i
integracijom njihovih ovlas¢enja sa nivoom okruga, u delu nadleZnosti koje se
poklapaju sa postoje¢im ingerencijama okruga.

(4) Definisanje i implementacija odgovarajuceg izbornog sistema za izbor odbornika
lokalnih skupstina, izmedu ostalog kao kombinacija proporcionalnog i vecinskog
izbornog sistema. Unapredenje izbornog sistema na lokalu bi trebalo za pocetak da
krene od trajnog razdvajanja termina odrZavanja lokalnih izbora od republickih i
predsednickih izbora, uspostavljanjem jedinstvenog datuma (npr. tre¢a nedelja u
septembru, svake prestupne godine i sl) koji ¢e obezbediti integritet izbornog
procesa. U okviru toga, poZeljno je da se izvrSi promena izbornog sistema na lokalu
u vedinski, personalizovani proporcionalni ili kombinovani veéinsko-proporcionalni
sistem, koji ¢e omoguditi da lokalne teme i lokalni lideri imaju glavnu rec i
odgovornost pri kreiranju politika. Ne moze se govoriti o prakti¢noj reformi lokalne
samouprave niti o prakticnim politikama na lokalnom nivou pre nego sto se ostvari
osnovni demokratski preduslov - da gradani, biraéi u svakoj lokalnoj samoupravi
mogu slobodno, u skladu sa zakonom, informisano, bez falsifikata i krade da biraju
svoje predstavnike u lokalnoj vlasti.

(5) Uvodenje jednog umesto dva izvrSna organa lokalne samouprave. Dosadasnje
rasprave o ovom pitanju ukljucuju i stav o postojanja samo jednog inokosnog
izvrSnog organa (npr. predsednik opstine), ali postoje razlike po pitanju posrednog
ili neposrednog izbora ovog organa. Ovaj predlog bi trebao da bude fleksibilno
primenjen najviSe imajudéi u vidu preporuéenu podelu JLS prema svojoj veli¢ini, gde
bi se struktura zakonodavnih i izvrsnih organa uskladila sa veli¢inom i obimom
nadleznosti koje ima JLS:

(6) Postoje neiskoriséeni prostori za jatanje neposrednog ucesc¢a gradana u upravljanju
poslovima lokalne zajednice, imajuéi u vidu evropske standarde lokalne
samouprave. Preporuka je da se reinstituiSe sistem mesnih zajednica (kancelarija)
na osnovni nivo podrske gradanima u tri klju¢na elementa (zdravstvo, usluge javne
uprave i bezbednost)

(7) Uvodenije instituta “prethodnog nadzora”, ojacalo bi nadzornu funkciju centralnih
organa u odnosu na organe lokalne samouprave.

(8) Uporedo sa sistemom zasluga i profesionalizacija drzavnih sluzbenika, ovaj sistem
treba uvesti i na nivou opstinskih i gradskih lokalnih uprava. Profesionalizacija ide
ruku pod ruku sa depolitizacijom, tako da je ovde klju¢ni element ukidanje
nezakonitog “VD” statusa (status tzv. vrSilaca duznosti) izabranih i postavljenih lica
u okviru javne uprave, kao prvi korak ka potpunoj profesionalizaciji.

(9) Poseban znacaj u unapredenju lokalne samouprave ima permanentna i kvalitetna
obuka lokalnih sluzbenika (npr. u koordinaciji sa ministarstvom za lokalnu
samoupravu i asocijacije gradova i opStina). Tu bi trebalo nastaviti rad koji je
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zapocet ranijim formiranjem Nacionalne akademije za javnu upravu (NAJU), ali po
francuskom modelu, i formirati Regionalne akademije (na nivou okruga ili
statistickih regiona), tj. akademije koje bi se bavile unapredenjem kapaciteta rada
na nivou JLS. Dosadasnja praksa je pokazala da su obuke NAJU najviSe fokusirane
na drZavnu upravu, a da se obuka JLS prenosi na SKGO i finansiranje donatora, $to
bi trebalo institucionalno unaprediti kroz formiranje Regionalnih akademija, ako
vec koristimo iskustva iz francuskog modela.

Ekspertski tim: D.Panti¢, S.Lili¢, D.Dasi¢, Z.Alimpié, Beograd, juni 2024.
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