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MODERNIZACIJA I DEMOKRATIZACIJA
JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE U SRBIJI
- [ZAZOVI I PREPORUKE

SAZETAK

Pitanje decentralizacije, i uze, pitanje modernizacije i demokratizacije lokalne samo-
uprave, njeno redizajniranje i uskladivanje sa evropskim standardima i vrednosti-
ma od posebnog je znacaja za tranzicione politicke sisteme u koje se, svakako, ubra-
ja i Republika Srbija. Predmet analize ovog rada su dometi, uticaj ali i izazovi koje
proces evropskih integracija Republike Srbije postavlja pred jedinice lokalne samo-
uprave. Polazeci od procesa evropeizacije, autorka nastoji da ponudi odgovor na pi-
tanje kako pomenuti proces ali i standardi i regulativa na evropskom nivou uti¢u na
strukturu, nadleznosti i reformu jedinica lokalne samouprave. Analizom postoje¢eg
pravnog okvira, preporuka koje daje Stalna konferencija gradova i opstina, kao za-
stupnik interesa lokalnih samouprava, ali i analizom IzveStaja Evropske komisije o
napretku Srbije za 2020. godinu, autorka u poslednjem delu rada razmatra niz izazo-
va i predstavlja preporuke za dalju reformu jedinica lokalne samouprave u Republi-
ci Srbiji.

KLJUENE RECIL lokalna samouprava, evropeizacija, evropski standardi na lokalnom
nivou, Izvestaj Evropske komisije o napretku Srbije za 2020. godinu, reforma

UvoD

Uredivanje odnosa, samim tim i podela nadleznosti, izmedu centralnog i lokalnog
nivoa, jedno je od najbitnijih pitanja vertikalne organizacije vlasti ali i politickog si-
stema u celini. Demokratske reforme politickih sistema u zemljama u tranziciji, ali
i o¢uvanje demokratije u sistemima u kojima je demokratija u fazi konsolidacije ni-
su moguce bez modernizovanja i demokratizacije osnovnog nivoa politicke organi-
zacije, lokalne vlasti i lokalne samouprave.?2>

Republika Srbija kao svoj glavni spoljnopoliticki cilj istice ¢lanstvo u Evropskoj
uniji. Od 2014. godine, kada je odrzana prva meduvladina konferencija i formalno
zapoceti pregovori o pristupanju, otpocinje i proces evropeizacije, u smislu usvaja-
nja pravnih tekovina, uskladivanja politika, prihvatanja i implementacije vredno-
sti Evropske unije i dr. U pregovorima za ¢lanstvo u Uniji, Republika Srbija je, do
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sada, od ukupno 35 otvorila 18 pregovarackih poglavlja i zatvorila 2. Nacionalna
konferencija gradova i opstina nasla je da je pitanje lokalne samouprave od zna-
¢aja za cak 21 poglavlje od pomenutih 35.226 Stoga, znacaj lokalne samouprave i nje-
ne reforme je, u kontekstu evrointegracija, od jos ve¢eg znacaja.

Iako neophodni, reformski procesi nisu pravolinijski i ¢esto nije moguce za sva-
ku oblast predvideti egzaktne mape puta sa jasno naznac¢enim zadacima i vremen-
skim okvirom za sprovodenje istih. Na reformske procese uti¢u kako spoljni, tako i
unutrasnji, politicko-sistemski faktori. Stoga ¢e predmet ovog rada biti analiza do-
voj doprinosi opstem, drustvenom razvoju; Dalje, razmatra¢emo izazove pred ko-
jima su jedinice lokalne samouprave u procesu evrointegracija, da bismo, na kra-
ju, ponudili i preporuke za dalju modernizaciju i demokratizaciju jedinica lokalne
samouprave, u skladu sa evropskim standardima.

U ovoj analizi, polazi se od tvrdnje da Evropska unija svojim ,ucenjivackim po-
tencijalom” nastoji da ,primora” drzave clanice, ali i kandidate da se reformisu u
skladu sa pravom i standardima Unije. Dalje, u ovom radu istiCe se, da je radi da-
lje modernizacije i demokratizacije jedinica lokalne samouprave, pored ostalog,od
izuzetnog znacaja uspostavljanje intenzivne i neprekidne komunikacije centralnog
nivoa vlasti i jedinica lokalne samouprave, da je neophodno uklju¢ivanje predstav-
nika jedinica lokalne samouprave u pregovaracki tim Republike Srbije koji treba
Sto pre formirati, kao i da jevazno i povecati ulaganja u obrazovanje kadrova u je-
dinicama lokalne samouprave i njihovo osposobljavanje za konkurisanje za sred-
stva iz buduceg IPA III paketa za 2021-2027. godinu, $to bi, prvenstveno u ekonom-
skom smislu, bilo od izuzetnog znacaja za autonomno funkcionisanje jedinica lo-
kalne samouprave.

TEORIJSKI OKVIR - EVROPEIZACIJA KAO TRANSFORMATIVNI PROCES

Proces pregovaranja za ¢lanstvo u Evropskoj uniji podrazumeva prihvatanje i im-
plementaciju prava EU (Acquis communautaire), standarda, prilagodavanje politi-
ka i, svakako, institucionalno redizajniranje drzave kandidata za ¢lanstvo. Proces
koji je osnova i pokretac¢ sveobuhvatnih reformi politickog sistema drzava, pa i re-
formi lokalne samouprave, poznat je pod nazivom evropeizacija. Sustinu razlic¢itih
shvatanja procesa evropeizacije moguce je svesti na promenu ili transformaciju.22”

Borzel i Ris (Bérzel, Risse) sugerisu da se evropeizacija teorijski moZe promatra-
ti pomocu dva razli¢ita mehanizma, jedan - izveden iz racionalnog izbora koji na-
glasava logiku posledica, i drugi - proizasao iz socioloskog institucionalizma, na-
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Ha KOH(epeHIIHja rpafioBa U OMIITHHA, 2020), IIPEY3€eTO: 20. HOBeMbap 2020, http://www.skgo.org/
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glasavajuci logiku primerenosti.??® Za potrebe nase analize, znacajnija je teorija ra-
cionalnog izbora, sa modelom ,spoljnih podsticaja’, koji su razvili Simelfenig i Sed-
majer (Frank Schimmelfennig, Ulrich Sedelmeier)??°. Prema ovom modelu, mo¢ EU
u procesu pristupanja mnogo je veéa u odnosu na drzave kandidate za ¢lanstvo. U
takvim okolnostima, Unija moZe politikom uslovljavanja da ,natera” ¢lanice da iz-
vrsavaju prethodno postavljene uslove i reforme u cilju ¢lanstva u EU.

Kako dolazi do strukturne transformacije? Borzel i Ris u knjizi Transforming
Europe: Europeanization and Domestic Changes, definiSu evropeizaciju kao ,nastanak
i razvoj na nivou EU razlicitih struktura upravljanja koje uti¢u na veé¢ uspostavlje-
ne strukture nacionalnih drzava, kako ih menjaju, njihove institucije i politicku
kulturu”239, Oni navode tri koraka (Three-stepapproache) u okviru procesa evrope-
izacije koji vode do strukturnih promena u drzavama ¢lanicama ili kandidatima za
¢lanstvo.

Prvi korak jeste i prva faza procesa evropeizacije koja podrazumeva postoja-
nje,formalnih i neformalnih normi, pravila, regulativa, procedura, praksi - na
evropskom nivou”23!,

FIGURE 1.1. EUROPEANIZATION AND DOMESTIC STRUCTURAL CHANGE
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229 Frank Schimmelfennig and Ulrich Sedelmeier, The Europeanization of Central and Eastern
Europe (Ithaca and London: Cornell University Press, 2005), 52. Preuzeto: 12. novembar 2020. https://
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Drugi korak, koji bitno uti¢e na brzinu i uspesnost procesa evropeizacije definise
se kao Goodnessoffit — stepen institucionalne kompatibilnosti?32, izmedu ,procesa
evropeizacije i domaceg institucionalnog okvira, pravila, praksi i dr”233. Pomocu
stepena kompatibilnosti definise se adaptivni pritisak (adaptationalpressures). Sto je
visi nivo kompatibilnosti izmedu evropskih i domacih politika i institucija, to je nizi
adaptivni pritisak i lakSe je izvrsiti promenu/reformu, i obrnuto. Medutim, veoma
Ceste su i situacije kada imamo neslaganja izmedu EU i nacionalnog nivoa. U takvim
situacijama govorimo o postojanju dve vrste neslaganja (misfit) kojima evropeiza-
cija vrsi pritisak na drzave Clanice ili drzave kandidate za ¢lanstvo. Prvo, evropske
politike mogu dovesti do neslaganja izmedu evropskih pravila i propisa i domace
politike. Drugi tip neslaganja je neslaganje institucija (institucionalnih struktura).

Osnovna teza Borzelove i Risa je da se evropeizacija deSsava samo ako postoji
odstupanje, nespojivost ili neslaganje izmedu institucionalnih procesa i politika na
evropskom i na domac¢em nivo. Medutim, kada je odstupanje - bilo izmedu evrop-
ske i nacionalne politike, bilo izmedu institucija - veliko, drzave teZe uspevaju da
reSe postojeci misfit. U tim situacijama moZe se dogoditi da se institucionalni veto
nalazi u rukama domacih aktera koji se protive evropskim integracijama, $to mo-
Ze otezati evropeizaciju, ¢ak i u slu¢aju manjeg adaptivnog pritiska. Isto tako, veto
se mozZe naci i medu akterima na nivou EU, $to takode moZe usporiti proces evro-
peizacije (blokiranjem glasanja u institucijama, neotvaranjem poglavlja...).

U slucaju visokog adaptivnog pritiska koji moZe da blokira implementaciju pro-
mena ,viSestruki veto igraci” (Medating Factors - Institutions and Astor Strategies)
imaju znac¢ajnu ulogu, kao tredi ¢inilac procesa evropeizacije koji, na kraju, treba
da rezultira strukturnom promenom. Postojanje i delovanje visestrukih veto igra-
¢a je od presudnog je znacaja za strukturnu adaptaciju i unutrasnje strukturne
promene. Posrednicki faktori ovde mogu biti sluzbeni organi, ali i politicka i admi-
nistrativna kultura drustva, dok od preovladujuceg kolektivhog razumevanja evro-
peizacije zavisi napredak strukturnih promena.234

Kroz sve ove procese nuzno prolaze i jedinice lokalne samouprave, te i one mo-
raju da razumeju, ali i da rade na unapredivanju evropeizacije, odnosno poboljsa-
nja kvaliteta Zivota na lokalu, samim tim - i svih gradana u drzavi.

LOKALNA SAMOUPRAVA U SRBIJI: PRAVNA REGULATIVA [ EVROPSKI
STANDARDI

Lokalna samouprava organizovana je na tri niva: opstina, okrug i region. Neretko,
javlja se grad kao visi nivo organizacije od okruga i opstine. U Srbiji postoji 174 je-
dinica lokalne samouprave.?3> Lokalna samouprava ima odgovarajuci stepen slo-
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235 3aKOH O TePUTOPHjaJIHOj opraHusauuju Pemybnuke Cpbuje, ,CnykbeHUrnacHuk PCx», op.
129/2007, 18/2016 U 47/2018, TIpey3eTo: 21. HoBeMbap 2020. http://mduls.gov.rs/wp-content/uploads/
zakon_o_teritorijalnoj_organizaciji_republike_srbije.pdf.
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bode, samostalnosti i materijalnih mogu¢nosti za ostvarivanje svojih izvornih i
ustavnih funkcija.?3¢ Karakterisu je jos tri elementa: podrucje, samostalnost i od-
nos sa gradanima23’. Bitno je i napomenuti da lokalni organi vlasti nisu u hijerar-
hijski podredenom polozaju u odnosu na centralne organe vlasti.?3® Stoga, najva-
zniji element za uspesno funkcionisanje lokalne samouprave jeste njen odnos pre-
ma drzavi. Jer, lokalna samouprava svoj puni kapacitet postize samo ako izmedu
nje i drzave postoji princip supsidijarnosti.23?

Uzimajudi u obzir razlicite pristupe u definisanju lokalne samouprave, Petar
Mati¢ izdvaja jednu opstu, i moZemo reéi sveobuhvatnu definiciju koja odreduje
Jlokalnu samoupravu kao oblik prenosa nadleZnosti i poslova od centralnih ka
lokalnim organima vlasti s ciljem priblizavanja procesa donoSenja odluka grada-
nima“#4%, To znaci da lokalni organi, sa jedne strane, olakSavaju pristup gradana
institucijama, dok, s druge strane, centralna vlast funkcionise bolje ukoliko po-
stoji devolucija. Na taj nacin, prenosom nadleznosti na lokalne instance, centar
biva rastere¢en mnostva poslova koje prosto nije funkcionalno da obavlja. Usled
te bliskosti i neposredne veze sa gradanima, lokalnu samoupravu sac¢injava
mnostvo komponenti. UCestale interakcije izmedu vlasti i stanovnika ovaj po-
jam ¢ine ne samo pravnim i politikoloskim, ve¢ u Sirem smislu i socioloskim i pro-
stornim.241

Francesko Kjelberg (Kjelberg Francesko) pokusao je da ogranici polje proucava-
nja lokalne samouprave na tri oblasti pomocu kojih je moguce utvrditi stepen nje-
ne razvijenosti u politickom sistemu. To su: a) sloboda ili stepen autonomije; b) de-
mokrati¢nost ili otvorenost prema gradanima, odnosno mogucénost njihove direkt-
ne i neposredne participacije, i c) efikasnost kao sposobnost da se odgovori na zah-
teve korisnika lokalnog servisa.42

Kada je u pitanju pravno regulisanje lokalne samouprave u Republici Srbiji, pre
nego ukazemo na trenutnu pravnu regulativu, neophodno je podsetiti se nacela i
odredbi Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, prvog multilateralnog pravnog in-

236 Porde Pavlovi¢ i Milan Vlatkovi¢, Sistem i finansiranje lokalne samouprave u Republici Sr-
biji (Beograd: Zavod za unapredenje i rentabilnost poslovanja, 2000), 88.

237 pavle Nikoli¢, Ustavno pravo (trece izmenjeno izdanje). (Beograd: Novinsko-izdavacka usta-
nova Sluzbeni list SR], 1994), 442-443.

238 Mati¢, Redizajniranje lokalne samouprave, 67.

239 Princip supsidijarnosti nalaze da se odluke donose na nivou koji je najblizi gradanima i u
postupku koji ¢e, u najvec¢oj meri, obezbediti u¢estvovanje gradana i reflektovati njihove specific¢-
ne potrebe u lokalnoj ili regionalnoj zajednici. Na ovaj nacin ukazuje se na to da brojne odluke EU
uti¢u na lokalne i regionalne vlasti i da se efekti prilagodavanja najvise reflektuju na tom nivou.
Vise u: DuSan Anici¢ i Dragisa Veli¢kovi¢, Lokalni razvoj u funkciji poveéanja drustvenog blagosta-
nja u Srbiji (Beograd: Institut za ekonomiku poljoprivrede, 2019), 57.

240 Mati¢, Redizajniranje lokalne samouprave, 15.

241 Snezana Pordevi¢, ,Renesansa lokalne vlasti - uporedni modeli” (Beograd: Cigoja $tampa,
2002), 30; citirano u: Petar Mati¢, Redizajniranje lokalne samouprave, 15.

242 Francesco, Kjelberg, ,The Changing Values of Local Government”, Annals of American Aca-
demy of Political and Social Sciences; Local Governance Around the World, (Sage Publications,
1995), 42; citirano u: Petar Mati¢, Redizajniranje lokalne samouprave (Beograd: Institut za politicke
studije, 2012), 15.
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strumenta koji definiSe i Stiti principe lokalne samouprave, usvojenog od strane
Komiteta ministara Saveta Evrope, 1985. godine.

Srbija je Povelju ratifikovala 2007. godine i od tog trenutka nastoji da svoju prav-
nu regulativu uskladi sa standardima proklamovanim u Povelji. Izmene i dopune
zakona o lokalnoj samoupravi (ZSL) iz 2018, kao i Zakon o potvrdivanju dodatnog
protokola Evropske povelje o lokalnoj samoupravi predstavljaju napredak Srbije u
uskladivanju sa evropskim standardima i o tome ¢e biti viSe reci u kasnijem delu
teksta.

Osnovna nacela Evropske povelje o lokalnoj samoupravi

Savet Evrope usvojio je Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi 1985. godine.Od ta-
da je znacaj demokratskih reformi lokalnih zajednica visoko rangiran u nacelima
i ciljevima evropskih drzava. Povelja otelotvoruje poziciju da je stepen samoupra-
ve koje uzivaju lokalne vlasti odraz demokrati¢nosti jednog drustva u celini.Ovim
dokumentom ne namece se jedinstven model lokalne samouprave koji bi bio pri-
menljiv na sve drzave ¢lanice Saveta Evrope. Re¢ je o0 minimumu standarda u
uspostavljanju, funkcionisanju, procenjivanju i zastiti nivoa vlasti koji je najblizi
gradanima i obezbeduje efektivno ucestvovanje clanova konkretne lokalne zajed-
nice u odluc¢ivanju o onome $to se tice njihovog svakodnevnog Zivota. Srbija je Po-
velju ratifikovala 23. jula 2007. godine.?43

U preambuli Povelje istaknuto je da ,,... je pravo gradana da ucestvuju u vode-
nju javnih poslova demokratski princip koji vazi u svim zemljama ¢lanicama Sa-
veta Evrope”. Sledstveno je naglaseno uverenje ,...da je najneposrednije ostvariva-
nje ovog prava moguce upravo na lokalnom nivou i da samo lokalne viasti sa stvar-
nim odgovornostima mogu da obezbede upravu koja Ce biti i efikasna i bliska gra-
danima”24* Tako se lokalna samouprava definiSe kao pravo i sposobnost lokalnih
vlasti da u granicama zakona reguliSe i upravlja sustinskim delom javnih poslova
u okviru sopstvenih ovlasé¢enja, a u skladu s interesima lokalnog stanovnistvaz4s,

Rezimirajuci nacela i standarde proklamovane Poveljom, Petar Mati¢ isti¢e mi-
nimum osnovnih nacela koja se Poveljom navode kao zajednicki cilj:

= ustavno ili zakonsko regulisanje lokalne samouprave;

= ostvarivanje prava lokalne samouprave putem skupstine ili saveta, izabranih

opstim, neposrednim, ravnopravnim birackim pravom, tajnim glasanjem (cl. 2);
= pravo i sposobnost lokalnih vlasti da u okviru ustava i zakona odgovorno re-
guliSu i upravljaju bitnim delom javnih poslova u interesu gradana (¢l. 3);

243 (2007) Zakon o potvrdivanju evropske povelje o lokalnoj samoupravi. Sl. glasnik - Meduna-
rodni ugovori RS, br. 70, preuzeto: 14. novembar 2020. http://mduls.gov.rs/wp-content/uploads/Za-
kon-o-potvrdjivanju-Evropske-povelje-o-LS.pdf.

244 preambula, Evropska povelja o lokalnoj samoupravi (Savet Evrope, 1985), preuzeto: 14. no-
vembar 2020. https://rm.coe.int/the-congress-booklet-european-charter-of-local-self-government-
serbian/168098bcib.

245 Clan 3. Evropske povelja o lokalnoj samoupravi. Savet Evrope, 1985), preuzeto: 14. novembar
2020. https://rm.coe.int/the-congress-booklet-european-charter-of-local-self-government-ser-
bian/168098bc1b.



228

EVROPSKA PERSPEKTIVA SRBIJE - SPOLJNI, UNUTRASN]JI I POLITICKOSISTEMSKI ASPEKTI

samostalnost lokalnih vlasti u vrsenju izvornih poslova, bez mesSanja visih
vlasti, izuzev po zakonu ili u okviru nadzora (Cl. 4);

pravo lokalnih vlasti na inicijativu u stvarima iz kojih nisu iskljucene, ili koje
nisu dodeljene drugim organima (¢l. 4);

pravo lokalnih zajednica da budu konsultovane u pitanjima koja ih se ti¢u, a
oko promene teritorije i oko referenduma (¢l. 5):

nadzor nad izvornim poslovima lokalne vlasti vrsi se iskljuc¢ivo u pogledu za-
konitosti, a samo kod poverenih poslova i u pogledu celishodnosti (cl. 8);
pravo na sopstvena finansijska sredstva, od kojih deo od lokalnih poreza i tak-
si, uz slobodu raspolaganja u skladu sa zakonom i u okviru ovlaséenja (Cl. 9);
zastita finansijski slabih opstina (¢l. 9);

pravo lokalnih vlasti na saradnju i udruzivanje sa drugim odgovarajuc¢im or-
ganima, u drugim drzavama i u medunarodnim asocijacijama (¢l. 10);
lokalne vlasti imaju pravo na pravna sredstva radi obezbedivanja slobodnog
obavljanja svojih duznosti i poStovanja nacela lokalne samouprave ustano-
vljenim ustavom ili zakonima zemlje kojoj pripadaju (¢l. 11).246

Na osnovu predocenih opredeljenja Povelje, Mati¢ izvodi zaklju¢ak da se jasno
vidi Sta se oCekuje od prilagodavanja nase lokalne samouprave evropskim zahte-
vima. To su:

demokrati¢nost i otvorenost u radu;

da se lokalna samouprava ureduje i stiti ustavom ili zakonom (jacanje prav-
ne drzave);

efikasnost i neposrednost u sluzbi gradanima,;

postovanje ravnopravnosti;

autonomnost u okvirima datim ustavom i zakonima;

inicijativnost u razvijanju neposredne demokratije;

odgovornost predstavnika, funkcionera, sluzbi itd.247

Srbija nastoji da prilagodi svoju pravnu regulativu navedenim evropskim nace-
lima i standardima. S tim u vezi, Zakon o izmenama i dopunama zakona o lokal-
noj samoupravi, iz 2018, umnogome predstavlja korak napred.

Novine u pravnom regulisanju oblasti lokalne samouprave

U odredbi ¢lana 12. Ustava Republike Srbije (2006)248 stoji da je ,drzavna vlast ogra-
ni¢ena pravom gradana na teritorijalnu autonomiju i lokalnu samoupravu’, ¢ime
se, pored ostalog, jasno istice distinkcija izmedu drzavne vlasti, s jedne strane, i te-
ritorijalne autonomije i lokalne samouprave, s druge strane?4°. Potom je, zakonom
iz 2007,definisano da je ,Lokalna samouprava, pravo lokalnog stanovnistva da ne-

246 Mati¢, Redizajniranje lokalne samouprave, 71-72"

247 Tbid, 152.

248 Ustav Republike Srbije (,Sl. glasnik RS”, broj 98/06).

249 Milo$ Petrovi¢, Socijalna komponenta lokalne samouprave u Republici Srbiji (Novi Pazar: Na-
ucne publikacije drzavnog Univerziteta u Novom Pazaru 2020), 122.
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posredno i preko slobodno izabranih predstavnika upravlja javnim poslovima od
neposrednog, zajedni¢kog i opSteg lokalnog interesa”.2>0

Narodna Skupstina Republike Srbije usvojila je, 20. juna 2018,Zakon o izmenama
i dopunama zakona o lokalnoj samoupravi (ZLS) koji predstavlja jo$ jedan norma-
tivni korak napred ka efikasnoj, kvalitetnoj, modernoj i otvorenoj lokalnoj samou-
pravi2s!. Pored ovog Zakona, Narodna skupstina usvojila je i Zakon o potvrdivanju
dodatnog protokola Evropske povelje o lokalnoj samoupravi o pravu da se ucestvu-
je u poslovima lokalnih vlasti, Sto svedoci o konsekventnom uskladivanju sistema
lokalne samouprave sa evropskim standardima.

Vazne izmene unesene Zakonom o izmenama i dopunama zakona o lokalnoj
samoupravi odnose se posebno na cetiri nove odredbe: 1) ucestvovanje javnosti u
radu lokalne samouprave; 2) prosirivanje delokruga skupstine opstine i opstin-
skog veca; 3) uredivanje, funkcionisanje i nadzor mesne samouprave - mesnih za-
jednica, i 4) ostvarivanje meduopstinske saradnje.252 Pored toga, zakonskim izme-
nama dodatno je ojacana procedura javne rasprave tako $to je predvideno oba-
vezno sprovodenje postupka javne rasprave prilikom donoSenja najznacajnijih
pravnih akata?°3. Ovo je posebno vazno sa aspekta transparentnosti rada jedi-
nica lokalne samouprave i neposrednog uklju¢ivanja gradana u proces donosenja
odluka.

Kada je u pitanju proces evropskih integracija i uskladivanje standarda u obla-
sti lokalne samouprave, u odredbi ¢lana 13 posebno je dodato da ,jedinica lokalne
samouprave, u okviru svojih nadleznosti preko svojih organa, prati proces evrop-
skih integracija Republike Srbije i razvija za to potrebne administrativne kapacite-
te, u skladu sa zakonom i utvrdenom politikom Republike Srbije.” Takode, skupsti-
na opstine dobija dve dodatne nadleznosti - da donosi prostorni i urbanisticki plan
opstine i programe uredivanja gradevinskog zemljista, kao i da bira i razresava lo-
kalnog ombudsmana?>4.

Usvojenim izmenama Zakona o lokalnoj samoupravi prosiruje se i delokrug opstin-
skog veca sa dve nove nadleznosti. Jedna je da ,prati realizaciju programa poslova-
nosi tromesecni izvestaj o radu javnih preduzec¢a skupstini opstine, radi daljeg izve-
Stavanja u skladu sa zakonom kojim se ureduje pravni polozaj javnih preduzecéa”?>s.

250 Zakon o lokalnoj samoupravi (,S1. glasnik RS”, br. 129/07, 83/14 - dr. zakon, 101/16 - dr. zakon i
47/18).

251 Stalna konferencija gradova i opstina, ,Usvojen Zakon o izmenama i dopunama zakona o
lokalnoj samoupravi’, preuzeto: 15. novembar 2020, http://www.skgo.org/vesti/detaljno/1995/usvo-
jen-zakon-o-izmenama-i-dopunama-zakona-o-lokalnoj-samoupravi.

252 Thid.

253 Clan 11 Zakona o lokalnoj samoupravi (,Sl. glasnik RS”, br. 129/07, 83/14 - dr. zakon, 101/16 - dr.
zakon i 47/18) - (statuta, budZeta (u delu planiranja investicija), strateskih planova razvoja, utvr-
divanja stope izvornih prihoda, prostornih i urbanistickih planova, kao i drugih opstih akata)

254 Clan 32 Zakona o lokalnoj samoupravi (,Sl. glasnik RS, br. 120/07, 83/14 - dr. zakon, 101/16 -
dr. zakon i 47/18). op.cit.

255 Clan 46 Zakona o lokalnoj samoupravi (,Sl. glasnik RS”, br. 129/07, 83/14 - dr. zakon, 101/16 -
dr. zakon i 47/18). op.cit.
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Konacno, izmenama ZLS broj potpisa za gradansku inicijativu sada iznosi fiksnih
5% od ukupnog broja gradana sa birackim pravom?2>6.

Bitne izmene i dopune osnovnog pravnog okvira za lokalnu samoupravu odno-
se se na bolje i jasnije definisanje poloZaja mesne samouprave i rada njenih orga-
na, kao i na uvodenje prava nadzora organa JLS nad zakonitoS¢u rada i akata me-
sne zajednice. Konacno, nove odredbe ZLS ureduju da opstina ili grad pruzaju po-
mo¢ mesnim zajednicama u obavljanju njenih administrativno-tehnickih i finan-
sijsko-materijalnih poslova?>’. Takode se prosiruje okvir za ostvarivanje meduop-
stinske saradnje u Srbiji. Bududi da je takva interakcija jedan od klju¢nih pravaca
daljeg razvoja lokalne samouprave, proSirene su mogucénosti meduopstinske sa-
radnje i na poslovima iz sfere poverenih nadleznosti.258

Dodatne novine donesene su i u materiji vrsenja duznosti odbornika, sazivanja
sednica skupstine opstine/grada, ustanovljavanja lokalnog (zajednickog) ombud-
smana, ostavke predsednika opstine/gradonacelnika, kao i sastava i rada saveta za
medunacionalne odnose, i dr.

U cilju unapredivanja kvaliteta lokalnog servisiranja gradanskih interesa, u po-
slednjem delu rada paZnja se usmerava na reformske izazove, ukljucujuci prepo-
ruke za dalju modernizaciju i demokratizaciju lokalne samouprave. Inspiracija za
to su nalazi Stalne konferencija gradova i opstina ( u daljem tekstu SKGO), kao i Iz-
vestaj Evropske komisije o napretku za Srbiju u 2020. godini.2>?

[ZAZOVI I PREPORUKE ZA REFORMU JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Iako je u Izvestaju Evropske komisije istaknuto da je u oblasti reforme javne upra-
ve (Public and Administartive Reforms - PAR) postignut najveci napredak,2¢ u do-
kumentu se ukazuje i na izazove, kao i neophodne reforme na lokalnom nivou.

Kao sto smo ve¢ napomenuli, uredenje odnosa izmedu centralnog i lokalnog ni-
voa, od presudnog je znacaja da bi jedinice lokalne samouprave autonomno funk-
cionisale i, samim tim, predstavlja jedan od klju¢nih izazova sa kojima se suoc¢ava
ovaj ,najnizi” nivo u vertikalnoj organizaciji vlasti. S tim u vezi, oblik i stepen de-
centralizacije vlasti direktno odreduje stepen samostalnosti lokalne samouprave i
mogucénosti da ona odredene poslove obavlja samostalno. U suprotnom, ne mozZe-
mo govoriti o samoupravi i lokalnoj autonomiji2é!.

256 Clan 68 stav 3. Zakona o lokalnoj samoupravi (,Sl. glasnik RS”, br. 129/07, 83/14 - dr. zakon, 101/16
- dr. zakon i 47/18). op.cit. - Nadlezni organ opstine duzan je da na internet prezentaciji opstine od-
nosno na drugi primeren nacin obavesti javnost da je otpo¢eo rad na pripremi propisa koje dono-
si skupstina. Radi sprovodenja javne rasprave, potrebno je da predlog gradana svojim potpisima
podrzi najmanje 100 gradana sa birackim pravom na teritoriji opstine.

257 Clan 74 Zakona o lokalnoj samoupravi (,Sl. glasnik RS”, br. 129/07, 83/14 - dr. zakon, 101/16 -
dr. zakon i 47/18). op.cit.

258 Clan 88, 88a, 88D, 88c, 88d Zakona o lokalnoj samoupravi (,S1. glasnik RS”, br. 120/07, 83/14 -
dr. zakon, 101/16 - dr. zakon i 47/18). op.cit.

259 European Commission, ,Serbia 2020 Report”, preuzeto: 25. novembar 2020, https://ec.europa.
eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/serbia_report_2020.pdf.

260 Nivo pripremljenosti —-umereno pripremljena (Moderately prepared) (ocenas).

261 Mati¢, Redizajniranje lokalne samouprave, 18.
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Lokalna samouprava predstavlja vazan nivo u implementaciji zahteva iz proce-
sa pristupanja EU i koriséenju fondova EU. Iz tih razloga, izuzetno je bitno ulagati
u administrativne kapacitete lokalnih samouprava, uklju¢ujuci dalju obuku kadro-
va. Upravo je sa koriséenjem sredstava iz pretpristupnih fondova (IPA fondova) po-
vezan niz izazova sa kojima se jedinice lokalne samouprave suocavaju, pre svega
sa deficitom kvalifikovanih kadrova za apliciranje, pripremu i sprovodenje evrop-
skih projekata.

SKGO markira jos jedan izazov za lokalne samouprave. Rec je o0 nepostojanju ili
nedovoljnosti sredstava za pred-finansiranje i ko-finansiranje projekata, sto jedini-
ce lokalnih samouprava ¢ini dodatno zavisnim od centralnog nivoa, jer nisu u mo-
guénosti da same sprovedu projekte i da, na taj nacin dobave sredstva u svoje bu-
dzete.

Preporuke SKGO u ovoj oblasti odnose se na ,ukljucivanje lokalnih samouprava
i nacionalne asocijacije u deo sistema i mehanizma za programiranje i planiranje
IPA razvojne pomodi i programa prekogranicne saradnje, kako bi zastupali potrebe
i prioritete lokalnog nivoa za finansiranje”22. Ekspertska i konsultantska uloga
Stalne konferencija gradova i opstina, u ovom procesu je od ogromnog znacaja.
Drugi partner u ovoj oblasti svakako moze biti Delegacija Evropske unije u Srbiji
kroz podrsku u naporima da se pojednostave pravila i procedure EU u sprovode-
nju projekata.

Obrazovanje kadrova i gradana, jos jedan je u nizu izazova za jedinice lokalne
samouprave. U svom Izvestaju za 2020. godinu za Srbiju, Evropska komisija istice
da su lokalni administrativni kapaciteti i dalje slabi i da joS uvek postoje znacajne
razlike izmedu opstina. Lokalne nadleZnosti joS uvek ostaju bez odgovarajuée ana-
lize kapaciteta i potrebnih ljudskih/finansijskih resursa.

S obzirom da je unapredivanje znanja i veStina lokalnih sluZzbenika od izuzetne
vaznosti, ono se nastoji postiéi, pre svega, stru¢nim usavrsavanjem kojim rukovodi
Nacionalna agencija za javnu upravu.U tom kontekstu, Izvestaj konstatuje: ,Sveo-
buhvatan program profesionalnog razvoja za drzavne sluzbenike na visokom po-
loZaju usvojen (je) kao deo programa obuke za 2020. godinu”2%3 te da ga je neop-
hodno implementirati.

Nedovoljna ukljucenost i izostanak konsultacija sa predstavnicima lokalne samo-
uprave i centralnog nivoa vlasti onemogucavaju da lokalne samouprave predoce
svoje specificne potrebe i izazove. Zbog toga je neophodno da donosioci odluka na
lokalnom nivou budu sistemski uklju¢eni u razmatranje pitanja povezanih sa pro-
cesom pristupanja. Regularna razmena informacija i konsultacija, saradnja SKGO,
Delegacije EU u Srbiji i resornih ministarstava je od izuzetnog znacaja. U tom smi-
slu, funkcionalno je ukljucivanje predstavnika SKGO u pregovaracke grupe (za sada

262 AjrekcaHapa BykmupoBuh, yp. EBpolicke HoBoclliu: Espoticku éusitieH — 6poj 2 (Beorpan:
CranHa KOH(epeHIIHja rpajioBa M OILITHHA, 2020), IIpey3eTo: 20. HoBeMmbdap 2020, http://www.
skgo.org/storage/app/uploads/public/160/433/233/1604332338_EU%20bilten%202%20linkovan%:20
(002).pdf.

263 European Commission, ,Serbia 2020 Report.”, preuzeto: 25. novembar 2020, https://ec.europa.
eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/serbia_report_2020.pdf.
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su ukljuceni u rad za poglavlja 22, 37 i 5),264 a Sto je u skladu i sa IzveStajem Komi-
sije u kojem je naznacena nuznost formiranja pregovarackog tima u Sto kra¢em
vremenskom periodu.

Kao vrlo vazna u ovom procesu istice se i uloga lokalnih medija. Oni su posred-
nici, izvestioci i tumaci onoga Sto, s jedne strane, rade lokalne samouprave i - na
koji nacin donose i sprovode odredene javne politike, a, s druge strane, onoga Sta
su realne potrebe gradana, i na koji nacin se primena tih politika konkretno odra-
Zzava na njihove potrebe. U Izvestaju Evropske komisije isti¢e se da je u medijskoj
strategiji ,prepoznato” kako su ,,... slu¢ajevi pretnji, zastrasivanja i nasilja nad no-
vinarima i dalje (su) izvor ozbiljne zabrinutosti”. Iz tog razloga, neophodno je uspo-
staviti transparentnost u pogledu viasnistva nad medijima i raspodele javnih sred-
stava, posebno na lokalnom nivou.265

Visestruki izazov za jedinice lokalne samouprave predstavlja oblasti Zivotne sre-
dine i klimatskih promena. Kada je Izvestaj Evropske komisije u pitanju, preporu-
ke iz 2019. godine i dalje vaze, te tako Srbija treba da ,poboljsa svoje administrativ-
ne kapacitete na centralnom i lokalnom nivou, ukljuc¢ujuéi inspekcije, da izraduje
pravne propise, ostavlja dovoljno vremena za konsultacije u procesu izrade propisa
i obezbedi sprovodenje kvalitativnih javnih rasprava, narocito na lokalnom nivou”.
Takode, neophodno ,poboljsanje lokalnog upravljanja, narocito u pogledu rada i
odrzavanja postrojenja za vode i otpadne vode, i dalje predstavlja prioritet.”266

Kriza izazvana pandemijom virusa (Covid-19), izbacila je na povrsinu i neophod-
nost vecih ulaganja i razvoja sektora zdravstvene zastite. U tom svetlu, jo$ aktuel-
nije mesto iz Izvestaja Komisije jeste gde je navedeno da Srbija tek treba da se po-
veZe na Zajednicki komunikacioni i informacioni sistem za vanredne situacije (CE-
CIS). Ovo glavno sredstvo za komunikaciju u kriznim situacijama medu ¢lanicama
Mehanizma Evropske unije za civilnu zastitu mozZe znacajno koristiti i nasim jedi-
nicama lokalne samouprave.

Jedna od glavnih preporuka ali i osnov svih izazova jeste izgradnja poverenja na
relaciji gradani- lokalna samouprava. U tom smislu vazno je raditi na zajednickom
dizajniranju lokalne demokratije sa gradanima, pre svega na praktikovanju otvo-
rene uprave zajednickim pokretanjem tema i multisektorskom saradnjom. Jedino
ovakvim pristupom moguce je uspostaviti pravovremen i kvalitetan odgovor lokal-
nih vlasti na potrebe i zahteve gradana.

Resursi i pripremljenost lokalne samouprave da uspesno sprovede reforme u
pomenutim oblastima opredeli¢e umnogome i tempo evropskih integracija Srbije.
Ove reforme podrazumevaju visi stepen decentralizacije, unapredene administra-
tivne kapacitete i finansijsku autonomiju.

264 U Izvestaju je takode istaknuto da ,Srpski pregovaracki tim zabeleZio je znacajnu fluktuaci-
ju zaposlenih, sto se negativno odrazilo na njegovu sposobnost da ispuni svoju koordinacionu ulo-
gu. Potrebno je da se adekvatni ljudski i finansijski resursi dodele svim uklju¢enim institucijama
kako bi Srbija mogla da ispuni svoje ciljeve u pogledu pregovora o pristupanju EU”

265 European Commission, ,Serbia 2020 Report”, preuzeto: 25. novembar 2020, https://ec.europa.
eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/serbia_report_2020.pdf.

266 Thid.
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ZAKLJUCAK

Lokalna samouprava znacajna je za razvoj politickog sistema i drzave u celini. Raz-
umevanje potreba lokalnih zajednica, znaci razumevanje potreba gradana. Kon-
stantan rad na unapredivanju jedinica lokalne samouprave duzZnost je drzave, ko-
ja Ustavom ,u interesu efikasnijeg i racionalnijeg ostvarivanja prava i obaveza gra-
dana i zadovoljavanja njihovih potreba od neposrednog interesa za zZivot i rad, za-
konom moze poveriti obavljanje odredenih poslova iz nadleznosti Republike Srbi-
je autonomnoj pokrajini i jedinici lokalne samouprave” (¢l. 137).

U procesu transformacije, modernizacije i demokratizacije jedinica lokalne samo-
uprave u Srbiji, znacaj evropskih integracija i podrska EU, preko fondova i ekspertske
pomodi, od presudnog je znacaja. Moto: ,Evropa bliza gradanima” u potpunosti odsli-
kava znacaj i mesto lokalne samouprave u sistemu Evropske unije. Isti znacaj lokal-
ne samouprave prenesen je i na pregovaracki proces Srbije za ¢lanstvo u Uniji: od
ukupno 35 pregovarackih poglavlja, lokalna samouprava ukljuc¢ena je u 21 poglavlje.

Kreiranje politika u oblasti lokalne samouprave pripada lokalnim zajednicama.
Taj princip treba da osigura da pri promeni vlasti ne dode i do radikalnih izmena
vec¢ usvojenih strateskih planova i politika, odnosno do obustavljanja prethodnih
uspesnih i korisnih reformi promena i projekata.

Unapredivanjem administrativnih kapaciteta jedinica lokalne samouprave za do-
bijanje sredstava iz EU fondova obezbeduje se njena finansijska stabilnost, i istovre-
meno se snaze ukupni potencijali i resursi autonomnog delovanja i samoupravljanja.

Zajednic¢kim radom, konsultacijama, monitorinzima i izveStavanjima Stalne
konferencija gradova i opstina, resornih ministarstava, Delegacije EU u Srbiji i
drugih predstavnickih institucija EU u Srbiji, moguce je ubrzati reformske procese.
Znacajan Cinilac ovog procesa su i poverenje izmedu gradana i vlasti, kao i infor-
misanost i obrazovanje gradana. Gradani imaju pravo ali i obavezu da posredno ili
neposredno ucestvuju u odluc¢ivanju o pitanjima koja su od znacaja za njihovu lo-
kalnu zajednicu, kao i u sprovodenju tih odluka.

Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave angazovano je na izradi Pro-
grama za reformu sistema lokalne samouprave u Republici Srbiji. Nacrt programa
je napravljen, a nakon komentara i sugestija ¢lanova Posebne radne grupe, o¢eku-
je se finalizacija predloga Programa?%’. Ostaje nam da pratimo realizacija Progra-
ma, kao i da li¢nim angaZzmanom doprinesemo razvoju lokalne samouprave po
meri evropskih standarda.
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