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Sazetak Ovaj ¢lanak se bavi prikazom procesa decentralizacije u Srbiji od 2000. do 2011.
godine imajudi u vidu da bi ovaj proces ujedno morao biti i proces podizanja kapaciteta
lokalnih vlasti. U radu se prati transformacija svakog od bitnih cinilaca autonomije lokalne
vlasti i njenih menadzerijalnih potencijala: ustavni i zakonski status, izbori i model orga-
nizacije vlasti, nadleznosti, finansiranje, pruzanje usluga, participacija gradana, te odnos
drzave i lokalne samouprave. Ovaj kompleksan proces zahteva vreme, podizanje znanja i
vestina svih nivoa vlasti (posebno lokalne), posveéenost politicke elite demokratskim vred-
nostima i tesno je vezan sa podizanjem stepena demokratske politicke kulture.

Kljuéne rijec¢i decentralizacija, demokratizacija, modernizacija, lokalna samouprava,

mreza lokalnih vlasti, nadleznosti, finansije, menadZment, pruzanje usluga, participacija
gradana, otvorenost vlasti

Uvod
centralizovanog, autoritarnog ka de-

centralizovanom, modernom i demo-
kratizovanom. Proces decentralizacije

U ovom tekstu ¢e biti analiziran pro-
ces decentralizacije i u tom kontekstu pro-

ces jacanja kapaciteta lokalnih vlasti u
Srbiji kao primer jedne od tranzicija ex-
-jugoslovenskih zemalja. Proces se ana-
lizira u ambijentu globalizacije koja dr-
Zavu, ali i lokalne vlasti primorava da se
prilagode novom ambijentu i zadacima
na koje treba da odgovore.

Analiza procesa decentralizacije je
indikativna jer ovaj proces obuhvata
svojevrsnu transformaciju drustva od

zahteva spustanje brojnih nadleznosti i
finansija sa nivoa drzave na lokalni nivo,
modernizaciju upravljanja i podizanje
menadzerijalnih kapaciteta svih nivoa
vlasti, kao i priblizavanje procesa odlu-
¢ivanja gradanima. On podrazumeva i
promenu politicke kulture sa autoritar-
ne na demokratsku.

Tekst ima tri celine: globalizacija kao
ambijent, smisao iznacaj decentralizacije
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uopste i konkretna analiza stanja u Srbi-
ji, sa naglaskom na promenama od 2000.
do 2011. Posebna paznja je usmerena na
prikaz glavnih spornih ta¢aka reforme
i na analizu prirode konflikata interesa
glavnih socijalnih grupa uz predvidanje
moguceg toka daljih promena. Tekst ce
pokusati da ukaze na lekcije koje mogu
biti naucene iz ovog iskustva.

Globalizacija kao ambijent

U savremenim procesima globali-
zacije, nacionalna drzava postaje pre-
uzak okvir za re$avanje veoma vaznih
pitanja Zivota gradana kao $to su na pri-
mer: proizvodnja nuklearne energije,
skladistenje nuklearnog otpada, genet-
ska istrazivanja, istrazivanja svemira,
razvoj svemirske tehnologije, terorizam,
ekologija, globalno zagadenje i otoplja-
vanje itd. (Amin, 1997; Greider, 1997;
Luttwak, 1999). Otuda nacionalna drza-
va prenosi svoju nadleznost i pravo od-
luc¢ivanja na nadnacionalne nivoe vlasti.
Kroz ove procese nacionalna drzava po-
lako gubi i svoju nacionalnu valutu (u
Evropi se uvodi euro), carinu, granicu,
mogucnost da kontrolise tokove kapita-
la kao vazne poluge suvereniteta i vlasti.
Zato se danas govori o usahloj drzavi ili
drzavi duhu (hollow state) (Zevin, 1995;
Jonnes, 1995).

Nacionalna drzava, s druge strane,
postaje presirok okvir za resavanje veo-
ma konkretnih problema gradana koji
se uspe$no mogu re$avati samo aktiv-
nim uce$¢em lokalnih vlasti (opstine,
okruzi, regioni). Jedna od tih nadlezno-
sti koje preuzimaju lokalne vlasti je pod-
sticanje lokalnog ekonomskog razvoja.
Pored toga lokalne vlasti su u poziciji da
neposredno identifikuju potrebe grada-
na kao osnov za kreiranje specifi¢nih pa-
keta usluga primerenih tim potrebama.
U tom kontekstu se govori o racionalnoj

i preduzetnickoj drzavi (Held, McGrew,
2000).

Od 1980. godine dolazi do sustin-
skih promena u nacinu funkcionisanja
drzave u pravcu smanjivanja drzavnih
izdataka, povlacenja drzave i svih vlasti
iz niza oblasti u kojima su imale mono-
pol. U ovom periodu dolazi do privati-
zacije mnogih usluga i sluzbi i podstice
se konkurencija od koje nije postedena
ni drzava. Preostale drzavne sluzbe su
takode “gurnute na trziSte” i primorane
su da budu efikasne, racionalne i efektiv-
ne u pruzanju usluga (Osborne, Gaebler,
1992). Ogranic¢avanje uloge drzave, koje
je realizovano kroz reforme upravljanja
(novo javno upravljanje, NPM), ukljuci-
valo je stratesko planiranje i upravljanje,
timski rad, stalnu evaluaciju rezultata i
ucenje na greskama i uspesima. Savre-
mena drzava uspostavlja partnerske od-
nose sa svim nivoima vlasti, kao i sa pri-
vatnim sektorom.

Drzava je i dalje ostala veoma vazan
mehanizam u funkcionisanju savreme-
ne ekonomije, ali se nametnulo da njena
uloga bude precizirana i u funkciji boljeg
funkcionisanja dinami¢ne i promenjene
ekonomije. Zahvaljuju¢i moguénostima
informacione tehnologije, moderna dr-
zava moze davati neophodne informaci-
je o svim bitnim ¢iniocima proizvodnih
procesa, stanju na trzi$tu novca i hartija
od vrednosti. Ona takode i dalje obezbe-
duje kontrolu i regulatorni nadzor.

Veliki broj drzava blagostanja se re-
formise i stalno prilagodava nesigurnim
trziStima i promenljivom privrednom
ambijentu. Ovi procesi su veoma kom-
pleksni, dinami¢ni i kre¢u se u ciklusima
unutar kontinuuma: liberalno-protekci-
onisti¢ko. Politika usluga, socijalni tran-
sferi i redistribucija bogatstva su glavne
poluge obezbedivanja budu¢nosti. Mno-
gi socijalni slojevi su gubitnici, $to u uslo-



vima svetske krize od 2008. postaje jos
naglasenije, pa su protesti protiv ovak-
ve politike postali univerzalna svetska
pojava.

U ovom kontekstu je veoma intere-
santna studija Frensisa Fukujame “Gra-
denje drzave: vlast i svetski poredak u
21. veku” u kojoj ukazuje na znacaj kva-
litetnog obavljanja poslova koji su pre-
ostali drzavi. Veoma su inspirativan deo
studija i istrazivanja koja se odnose na
manje, tranzicione zemlje u kojima dr-
zava gubi kapacitet, §to ima veoma loge
posledice po razvoj i blagostanje ¢itavog
drustva (Fukujama, 2007; Nye, 2004).

Otuda, drzava danas u novom glo-
balnom ambijentu, mora preneti veli-
ki deo nadleznosti na lokalnu samo-
upravu, a poslove iz svog kruga treba da
radi u punom kapacitetu, efikasno, efek-
tivno i kvalitetno. Lokalne vlasti dobija-
ju $iri krug poslova za ¢ije obavljanje je
neophodno da podignu kapacitete te im
je neophodno da savladaju finansijski,
budzetski menadZment, menadzment
upravljanja ljudskim resursima, projek-
tima, procesima odlué¢ivanja uz uklju-
¢ivanje gradana i civilnog sektora, ka-
pacitet za transparentan nacin rada, za
pracenje kvaliteta usluga koje pruzaju
u svim oblastima (standardi i benémar-
king) itd.

Pojam i vidovi decentralizacije

Decentralizacija znaci prenosenje
poslova, nadleznosti i finansija sa cen-
tralnog nivoa na lokalne vlasti. Smisao
decentralizacije u tranzicionim zemlja-
ma, uklju¢ujuéi i Srbiju, je priprema
svih nivoa vlasti za bolje funkcionisa-
nje u globalnom i nacionalnom okruze-
nju i jacanje lokalnih i regionalnih vla-
sti radi uspes$nijeg re$avanja politi¢kih,
ekonomskih i socijalnih problema. Ovaj
proces utice na promenu strukture moci

u drustvu, sustinski menja ulogu drza-
ve jer ona gubi veliki deo nadleznosti. U
vedini tranzicionih zemalja politi¢ari su,
po pravilu, pruzali snazan otpor proce-
sima decentralizacije, jer ona topi veliki
deo njihove moc¢i (Pordevi¢, 2006).

Politicka elita ima izuzetno vaznu
ulogu u ovim procesima i veoma je bit-
no da je ona politicki stabilna, da ima
distu strategiju i viziju reformi, prome-
na i razvoja. Elita priprema i usvaja set
neophodnih zakona kojima se reformise
sistem u celini, uvodenjem sistema po-
dele i ravnoteze vlasti, ja¢anjem institu-
cija, uvodenjem novih instituta i obez-
bedivanjem pravnog poretka i vladavine
prava. Ovo je ambijent za uspostavljanje
neophodnih procedura i pravila trzi$nog
i demokratskog drustva. Decentraliza-
cija moze biti politicka, administrativ-
na, ekonomska i finansijska (Pordevi¢,
2009a).

Politicka decentralizacija jac¢a auto-
nomiju lokalne vlasti, ali takode i aktiv-
nije uklju¢uje gradane u procese odludi-
vanja. Upravo lokalna vlast daje veliku
$ansu participaciji gradana. Time refor-
me dobijaju $ansu za puni uspeh, jer jaca
civilno drustvo, gradani se identifiku-
ju sa reformama i uspostavlja se sistem
dobrih, demokratskih vrednosti. Jaca-
nje politicke i gradanske kulture (obra-
zovanje za demokratiju) je vazan faktor
u ovim procesima i institucionalni okvir
uspostavljen reformama i zakonima ne
moze biti kompletiran bez njih (Chee-
ma, Rondinelli, 2007).

Administrativna decentralizacija
obuhvata upravnu granu vlasti i podra-
zumeva da lokalna uprava preuzima ve-
liki deo poslova od drzave. Ovaj pro-
ces je izuzetno bitan za demokratizaciju
drustva jer uprava ostvaruje neposredan
kontakt sa gradanima. Gradani o vred-
nosti, efikasnosti i pravednosti ¢itavog
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sistema zaklju¢uju na osnovu ponasanja
sluzbenika uprave (na primer sluzbenik
za $alterom, poreznik, carinik, inspektor,
policajac). Oni se, slikovito, zbog nepo-
srednog kontakta sa gradanima, naziva-
ju ulicna birokratija (street level bureau-
cracy).

Kroz ovaj proces se menja priroda
drzave od aparata prinude nad gradani-
ma u usluzni servis gradana. Otuda se
kroz decentralizaciju vr$i podela nadlez-
nosti izmedu drzavnih i lokalnih uprav-
nih organa, a ranije hijerarhijski odno-
si izmedu ovih nivoa vlasti se zamenjuju
partnerskim odnosima i kooperacijom.
Dosledno sprovedena decentralizacija u
ovoj oblasti podrazumeva modernizaci-
ju drzave i procesa upravljanja i obezbe-
divanje visokog kvaliteta usluga grada-
nima (dobra vladavina).

Postoji viSe tipova administrativ-
ne decentralizacije. Najblaza, takozva-
na dekoncentracija znaci teritorijalnu
delegaciju procesa odlucivanja i nadlez-
nosti sa centralnog na lokalni nivo (na
primer 1990-ih godina u Srbiji Milose-
vi¢ je uveo okruge kao dekoncentraci-
ju drzavne vlasti). Mnogi misle da ovaj
tip decentralizacije nije decentralizacija
u pravom smislu reci. Postoji i delegacija
vlasti koja znaci prenosenje nadleznosti
i odgovornosti sa centralnog na lokalni
nivo sa obavezom podnosenja izvestaja
centralnoj vlasti. Najjaci tip decentrali-
zacije je devolucija koja podrazumeva
transfer nadleznosti, finansija i upravlja-
nja sa centralne na lokalne vlasti.

Fiskalna (poreska) decentralizaci-
ja je sustinska komponenta svih vido-
va decentralizacije, posebno devolucije.
Decentralizovane jedinice lokalne vlasti
ne mogu realizovati svoje poslove neza-
visno, sem ako nemaju dovoljne i stalne
tinansijske izvore, kao i pravo da auto-

nomno odlucuju o vrsti lokalnih poreza,
o stopi, kao i da samostalno prikupljaju
poreze i tro$e budzet. Ovaj tip decentra-
lizacije podrazumeva jacanje politicke
i finansijske autonomije lokalne vlasti,
a otvara prostor i za konkurenciju iz-
medu lokalnih vlasti u pravcu kreiranja
$to boljeg ambijenta za investicije, §to
po pravilu jako doprinosi razvoju dru-
$tva (fiskalni federalizam) (Ferrara, 2010;
Groenendijk, 2002; King, 1984; Oates,
1999; Sharma, 2011).

Konac¢no, ekonomska decentrali-
zacija je proces prelaska sa upravljanja
ekonomijom iz jednog politickog centra
(drzave realnog, planskog socijalizma)
na sistem u kome je uticaj trzista na eko-
nomske tokove presudan. U ovom pro-
cesu se otvara prostor da pored drzave,
kojoj ostaje veoma suZen prostor uticaja
na ekonomiju (zakoni, regulacija), i lo-
kalne vlasti dodatno imaju veéi prostor
za uticaj na proces ekonomskog razvoja.
Ekonomska decentralizacija topi znaca-
jan deo modi ranije politicke strukture
koja monopolski donosi odluke o usme-
ravanju ekonomije i preraspodeli resur-
sa. Ova vrsta decentralizacije podrazu-
meva privatizaciju i deregulaciju na oba,
centralnom i lokalnom nivou. U tom
kontekstu, privatizacija znaci prenosenje
odgovornosti za proizvodnju odredenih
roba i usluga sa javnih subjekata (vlasti)
na trziSte i na privatne aktere (firme),
a deregulacija u reformskom kontek-
stu znadi eliminaciju zakonskih i dru-
gih prepreka konkurenciji. Monopol nad
javnim preduzeéima je razbijen, ¢ime je
stvoren prostor za ukljucivanje privat-
nog sektora u obezbedivanje javnih uslu-
ga (Horwath, 2000; Green, 2002).

Decentralizacija razbija krute poli-
ticke strukture, ja¢a demokratsku struk-
turu drustva i gradansku participaciju,



kao i identifikaciju gradana sa drzavom.
Ona takode $titi manjine, otvara mogu¢-
nosti za bolju, efikasniju i u ve¢em ste-
penu odrzivu preraspodelu i tako eko-
nomski ograni¢enih resursa, ¢ime se
olak$ava smanjivanje siromastva i zao-
stalosti tradicionalno siromasnih regio-
na i opstina.

Za svako drustvo je od izuzetnog
znacaja izgradnja institucija i ja¢anje ka-
paciteta lokalne vlasti, razvoj otvoreno-
sti i transparentnosti rada, ve¢a finansij-
ska i fiskalna autonomija, modernizacija
administracije, kao i razvoj kontrolnih
mehanizama.

Proces decentralizacije i jacanje
lokalne vlasti u Srbiji posle 2000.

Proces decentralizacije u Srbiji sporo
ide pa u njoj i dalje dominira centraliza-
cija i hijerarhijski odnos izmedu centra i
lokalnih vlasti i tek predstoje reformske
promene u pravcu jacanja autonomije
lokalnih vlasti, pove¢anja njihovih funk-
cionalnih kapaciteta i kreiranja part-
nerskih odnosa izmedu lokalnih vlasti
i drzave. Promene se kre¢u veoma ne-
ujednaceno i nesistemati¢no. Prvi talas
reformi krece 2002. sa novim zakonom
o lokalnoj samoupravi koji je uveo pre-
duzetnicki model organizacije vlasti, a u
tom potezu je donet i jako dobar zakon o
finansiranju lokalnih vlasti (2006). Svo-
jevrsni preokret ¢ini donosenje Ustava
2006. godine koji je donekle poboljsao
jedan broj resenja, ali je sa nekoliko rese-
nja ozbiljno ugrozio sistem podele, rav-
noteze vlasti, formiranje pravne drzave i
proces regionalizacije.

Decembra 2007. godine doneta su,
u duhu Ustava, Cetiri zakona iz oblasti
lokalne samouprave: Zakon o teritori-
jalnoj organizaciji, Zakon o lokalnoj sa-
moupravi, Zakon o lokalnim izborima i

Zakon o glavnom gradu.! Re$enja ovih
zakona nedovoljno realizuju potrebe za
decentralizacijom, demokratizacijom i
modernizacijom Srbije, kao i priblizava-
nju evropskim standardima. Pre prela-
ska na detaljnu analizu stanja zanimlji-
vo je pogledati indekse demokratizacije
i decentralizacije formirane na bazi pro-
dubljenih istrazivanja.

a. Rezultati istraZivanja BTI

Brojne studije koje se bave mere-
njem i procenom ritma i kvaliteta re-
formskih promena politickog i ekonom-
skog sistema u Srbiji ukazuju na brojne
sistemske slabosti. Jedan od dobrih mer-
nih instrumenata je BTT Indeks (Bertels-
mann Transformation Index, BTI) koji
ima statusni indeks i indeks menadz-
menta i oba su zasnovana na dubinskoj
proceni stanja u 125 zemalja, uklju¢uju-
¢iiSrbiju. Za ovu analizu je interesantno
porediti vrednosti Srbije sa ostalim tran-
zicionim zemljama. Ocene se daju u ras-
ponu od 5 (najslabije) do 10 (najbolje).?

Rezultati ovih istrazivanja ukazuju
na osnovne reformske slabosti sistema u
Srbiji, a najbitnije su: slabo razvijen si-
stem podele i ravnoteze vlasti, slabe in-
stitucije, slaba pravna drzava, partokrati-
ja, nedovoljno jako civilno drustvo, slab
kvalitet funkcionisanja sistema, naglase-
na hijerarhija i nedostatak partnerskih
odnosa izmedu drzave i lokalnih vlasti,
slaba koordinacija, nedostatak strates-
kog planiranja, slab kvalitet kreiranja i
primene javnih politika i slabo ucenje iz

! Zakon o lokalnoj samoupravi, Sluzbeni gla-
snik, 9/02, Zakon o teritorijalnoj organizaci-
ji Republike Srbije, Zakon o glavnom gradu,
Zakon o lokalnim izborima i Zakon o glav-
nom gradu, Sluzbeni glasnik, 129/07.

http://www.bertelsmann-transformation-in-
dex.de/en/bti/
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ovih procesa, slaba efikasnost u korisce-
nju sredstava, velika marginalizacija (ili
slaba participacija) gradana itd. Proces
korigovanja ovih slabosti trazi demo-
kratsku i posveéenu politicku elitu i vre-
me za promene.

Indeksi dosta slikovito govore:

a. Zbirna ocena stanja pravne drzave u
Srbiji iznosi svega 7, dok je retko gde
u tranzicionim zemljama ta vrednost
ispod 8. Primer losijih zemalja bi bile
Albanija sa 6,3 i Bosna i Hercegovina
i Crna Gora sa oko 6,8. Hrvatska ima
isto 7, ali Slovenija 10.

b. Nadalje, BTT indeks za Srbiju u po-
gledu kvaliteta podele viasti je 8, §to
je isto kao u Bosni i Hercegovini i
Crnoj Gori, dok veéina tranzicionih
zemalja ima 10, a tek poneka 9 (Hr-
vatska 9, Slovenija 10).

c. Prema BTI indeksu nezavisnost sud-
stva je ocenjena ocenom 6 (kao BIH i
Crna Gora), dok veéina ostalih tran-
zicionih zemalja bolje stoji (Hrvatska
7, Slovenija 10). Ove promene pred-
stavljaju preduslov za vracanje pove-
renja gradana u pravdu i sistem.

d. Ocene BTI indeksa koje se odnose
na stabilnost demokratskih institucija
takode nisu zadovoljavajuce. Tako za
posvecenost demokratskim institucija-
ma Srbija dobija 8 (vec¢ina zemalja 9
i 10), dok za kvalitet rada demokrat-
skih institucija dobija ocenu 7 (ostale
zemlje 8ili 9).

e. Partijski sistem je usled brojnih sla-
bosti (partijska drzava, koncentra-
cija velike mo¢i u vrhovima partija,
netransparentnost javnih finansija
itd.), dobio BTI ocenu 7. Za ostale
zemlje vrednosti su uglavnom 8 i 9
(Hrvatska i Slovenija 8), mada su Bu-
garska i Slovacka dobile 6, a Poljska i
BIH ¢ak 5.

f. Participacija gradana je vazan Cini-

lac prave demokratije pa je i osnov-
na preporuka za njen razvoj i ja¢anje
dalja demokratizacija, modernizacija
i decentralizacija sistema. BTT ocena
za participaciju gradanskog drustva
u Srbiji je veoma niska i iznosi najni-
zih moguc¢ih 5. Participacija u osta-
lim zemljama je procenjena sa 7 i 8
(Hrvatska 8, Slovenija 9). Crna Gora
je ocenjena sa 6 i jedino su Poljska i
BIH dobile ocenu 5.

Identifikacija gradana sa lokalnom
zajednicom (opstinom, gradom, re-
gionom) znacajno povecava njiho-
vo zadovoljstvo uslugama (ovaj fe-
nomen je davno identifikovan kao
paradoks javnih usluga). Dobro i ko-
risno popratno dejstvo vece trans-
parentnosti i ukljuc¢enosti grada-
na je ozbiljno suzavanje prostora
za korupciju, zloupotrebe i prevare.
BTTI indeks vezan za antikoruptivnu
politiku u Srbiji je 6. Druge zemlje
uglavnom imaju ocenu 7, kao na pri-
mer Hrvatska, Slovenija ima 8, dok
su Rumunija, Crna Gora i Slova¢-
ka dobile 6, a BIH 5. Dugo neres$en
status imovine lokalnih vlasti i za-
visnost od drzavnih organa, kao i
nejasne, komplikovane administra-
tivne procedure su pogodovale raz-
voju korupcije.

. Srbija je dobila najnizu mogucu oce-

nu za efikasnost koriséenja sredstava,
5, dok je po tom pitanju stanje u dru-
gim zemljama mnogo bolje (ocenju-
je se uglavnom u rasponu 7, 8 ili 9,
Hrvatska 7, Slovenija 8, dok je Polj-
ska ocenjena sa 6). I ovaj indikator
govori o preteranom uticaju partij-
skih i politi¢kih centara, a nedovolj-
nom uticaju trzi$nih mehanizama u
redistribuciji i kori§¢enju sredstava.



i. Kvalitet menadzZmenta je takode vid-
no slabiji u Srbiji (5,3) nego u ostalim
zemljama, kao na primer u Sloveniji i
Hrvatskoj gde iznosi 6,8. Realizacija
menadZmenta u Srbiji iznosi 6,3, a u
Sloveniji i Hrvatskoj 8,5.

j.  Spremnost da se ui iz kreiranja i pri-
mene javnih politika u Srbiji je oce-
njena sa 5, dok u Hrvatskoj, Sloveniji
i Crnoj Gori na primer ocena iznosi
8, a u BIH i Albaniji 6.

Ovakvo stanje je u velikoj meri po-
sledica resenja izbornog sistema kojim
su urusene osnovne institucije sistema
(parlament, Vlada i pravosudni sistem).
Brojne analize i dokumenti ukazuju da
nacin izbora organa vlasti treba u pot-
punosti reformisati i demokratizovati i
uskladiti sa evropskim standardima.’

Od 2002. je ukinuta moguénost da
politicke partije oduzimaju mandate po-
slanicima u lokalnim organima vlasti,
¢ime je smanjena preterana zavisnost
poslanika od vrhova politickih parti-
ja. Ustavom iz 2006. godine je, medu-
tim, vraden taj nedemokratski princip
u Skupstinu Srbije da bi dalje Zakon o
izborima i o lokalnim izborima preuzeo
ovo resenje.

Na nacionalnom nivou ovo reSenje
je dovelo do urus$avanja temeljnih insti-
tucija sistema jer je poslanike u Skupsti-
ni postavljao i po svojoj volji smenjivao
partijski vrh, ¢ime je snazno ojacan po-
slusnicki mentalitet.

Predsednik Republike, u isto vreme
predsednik najvece partije, postavlja (i
smenjuje) premijera, ministre, ¢ime je i

> Nacionalna strategija Srbije za pristupanje
Srbije i Crne Gore Evropskoj Uniji, juni 2005.
godine (Vlada RS, Kancelarija za pridruziva-
nje), strana 20, 21, 23, kao i Predlozi Veneci-
janske komisije, oktobar 2006.

ovaj organ prevashodno zainteresovan
za raspolozenje partijskih $efova, a ne za
interese i potrebe gradana.

Sudska grana vlasti je brojnim me-
hanizmima (Ustav, ali i zakoni koji su
doneti 2010. godine) dodatno naprav-
ljena zavisnom od izvr$ne. Nije joj obez-
bedena finansijska autonomija sudskim
budzetom. Drugi bitan izvor nezavisno-
sti je zaposljavanje sudija i tuZilaca, nji-
hovo napredovanje i nagradivanje pre-
ma profesionalnim kriterijumima (merit
sistem, sistem zasluga) koje se obezbe-
duje kroz Visoki savet pravosuda. Za-
kon u ovo telo, pored cenjenih profesora
iz pravne struke i pravnika od dignite-
ta, uvodi i predstavnike parlamenta (tj.
politickih stranaka) i ministra pravde,
¢ime je sustinski potkopana profesional-
na nezavisnost ove grane vlasti, a ojaca-
na partijska podobnost i lojalnost. Pored
sudija, posebno je losa pozicija tuzilaca,
¢ime su izvr$na vlast i partijski vrh hteli
da obezbede svoju nedodirljivost. Usled
zavisne pozicije tuzilastva neki veoma
krupni propusti i kriminalne delatnosti
predstavnika vlasti se nikada ne otvaraju
u hodu, ve¢ tek postoji neka $ansa da se
to ostvari promenom vlasti. Ipak, visok
stepen korumpiranosti politi¢ara svih
partijskih pripadnosti povecava njiho-
vu medusobnu lojalnost i tako ozbiljno
smanjuje i ovu moguénost (Vasi¢, 2011;
Vasié, 2003).

Kako su i mediji ve¢inom zavisni od
politickih (i tajkunskih) interesa i utica-
ja, $anse za promenu sistema su izuzet-
no male. U tom kontekstu treba napo-
menuti kao veliki problem i korupciju
u pravosudnim organima ¢ije posledice
su izuzetno teske. U jednom broju slu-
¢ajeva je identifikovana i procesuirana
povezanost pravosudnih funkcionera sa
organizovanim kriminalom, dok manje
sporni “prestupi” ostaju deo sistema.
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Reforma sudstva sprovedena 2010.
godine je pokazala, pored dobrih na-
mera, brojne slabosti. Sudstvo nije dobi-
lo budzet te je i dalje finansijski zavisno.
Kadrovi se biraju pod uticajem politi¢-
kih partija, $to je derogiralo princip pro-
fesionalnosti. Ovo se odnosi na sudije,
ali je po sistem u jo§ vecoj meri proble-
mati¢na pozicija tuzilastva, koje je pot-
puno zavisno od izvr$ne grane vlasti
(partijskih vrhova). Napravljen je pro-
stor za arbitrarno postupanje i nastali su
brojni organizacioni i funkcionalni pro-
blemi, koje tek treba naknadno resavati
i uklanjati njihove posledice. Uvodenje
upravnog suda predstavlja modernizaci-
ju rada u ovoj bitnoj oblasti.

U sistem su u jesen 2011. uvedeni
notari (javni beleznici) koji rasterecuju
sudove nekih poslova kao §to je recimo
overa potpisa.

Cinjenica je da je Srbija izuzetno ko-
rumpirana zemlja sa indeksom 3,5. In-
deksi se krecu od 10 kao ocene sta-
nja bez korupcije do 0 kao ocene stanja
maksimalne korumpiranosti. Od 180 ze-
malja ¢ak u 96 zemalja korupcija je ma-
nja nego u Srbiji.* Ovako visok stepen
korumpiranosti sustinski otezava pro-
ces razvoja, demotiviSe gradane na pod-
nosenje tranzicionog troska, dok uzroci
tako dugog odrzavanja sistemske korup-
cije leze u iskvarenoj politickoj eliti ko-
joj trebaju slabe institucije i nejasne pro-
cedure kao prostor za ve¢u autonomiju
odlucivanja.®

Posledica ovoga je da u Srbiji jo§ uvek
nije uspostavljan sistem podele i ravno-

Primera radi sli¢an problem imaju Albanija
sa 3,3, Gr¢ka sa 3,5, Bugarska sa 3,6, Rumu-
nija 3,7, Hrvatska i Makedonija 4,1, Slovacka
4,3, Ce$ka 4,6, Madarska 4,7 itd.

http://www.transparency.org/

teze vlasti, ne postoji pravna drzava, nisu
zadovoljena nacela vladavine prava dok
postoje brojni monopoli u ekonomiji i
politickim odnosima.

b. Analiza stanja u Srbiji

Kapaciteti lokalnih vlasti su dobar
indikator kvaliteta decentralizacije i
ukupne demokratizacije i modernizacije
sistema. U ovom delu se analiziraju svi
bitni aspekti sistema lokalne samoupra-
ve i njenih kapaciteta, kao §to su: status i
nivoi (mreZa) lokalnih vlasti, zatim nad-
leznosti, modeli organizacije vlasti, lo-
kalni izbori i kvalitet lokalne uprave. Po-
sebno bitno pitanje predstavlja svojina,
sistem lokalnih finansija, na¢in pruzanja
usluga, participacija gradana u procesi-
ma odlucivanja, kao i pravo intervenci-
je drzave u poslove lokalnih vlasti. Svaki
od ovih aspekata je pretrpeo svojevrsnu
transformaciju uti¢uéi na kvalitet usluga
koje lokalne vlasti pruzaju gradanima.

Status jedinica lokalne samouprave

Ustav iz 2006. godine je garantovao
gradanima pravo na lokalnu samoupra-
vu, $to je vazna garancija njenog statusa
i autonomije u odnosu na drzavu. Zakon
uvodi razne mehanizme zastite lokalne
samouprave (pravo pokretanja postup-
ka pred Ustavnim sudom usled bilo kog
akta ugrozavanja lokalne samouprave od
strane drzave).

Nivoi lokalne vlasti

Izgradnja adekvatne mrezZe nivoa lo-
kalnih vlasti je dugotrajan i veoma vazan
posao. Pored uspostavljanja tih nivoa,
od presudnog znacaja je uspostavljanje

¢ Videti zakone: http://www.parlament.gov.rs/
content/cir/akta/akta_detalji.asp?Id=23&t=Z#



partnerskih odnosa na principu subsidi-
jariteta i saradnje (Loughlin, 2001).

Srbija ima monotipski model orga-
nizacije vlasti i nerazvijenu mrezu ni-
voa lokalne vlasti Ona ima opStine
(123), gradove (24) i Pokrajinu (Vojvo-
dinu i Kosovo, koje je u specijalnom re-
zimu medunarodnog protektorata). No-
vim zakonom o regionalnom razvoju je
formirano 5 statisti¢kih regiona (Vojvo-
dina, Kosovo, Beograd, isto¢ni i zapad-
ni region). Donekle je paradoksalno da
Ustav (2006) zahteva za formiranje Po-
krajine (regiona) istu proceduru kao i
kod promene Ustava, $to je skoro nesa-
vladiva prepreka.’

Odluka o osnivanju, ukidanju i pro-
meni teritorije jedinice lokalne samo-
uprave se donosi na referendumu, ali
je ostavljeno da odluku o tome donese
skupstina opstine (grada). Opstine ta-
kode imaju pravo na osnivanje mesnih
zajednica ili drugih oblika mesne samo-
uprave na svojoj teritoriji, bez obaveze re-
ferendumskog izja$njavanja gradana, sto
je takode sistemski propust. Moguénost
uvodenja mesnih zajednica (kvartova) je
odlu¢no resenje jer su opstine u Srbiji re-
lativno velike, pa ovi oblici samouprave
smanjuju postoje¢i “demokratski deficit”
i povecavaju participaciju gradana.

Opstina
Srbija ima relativno velike opsti-

ne koje sa gradovima imaju oko 45 000
stanovnika, a ako se gradovi izuzmu iz

7 U Srbiji su vodene u viSe navrata ozbiljne
stru¢ne debate na temu teritorijalne organiza-
cije i regionalizacije. Videti: Decentralizacija
u kontekstu novog Ustava Srbije i EU (2006),
Centar za regionalizam, Novi Sad. Videti:
Ustav Republike Srbije, ¢lan 182, videti na:
www.sllistbeograd.rs/documents/ustav_repu-
blike_srbije_lat.pdf, posec¢eno 10. 10. 2011.

uzorka, same opstine imaju oko 25 000
stanovnika. One su dovoljno velike da
obezbede kvalitetne usluge gradanima.
Moguéi problem deficita demokrati-
je se moze resiti ja¢anjem uloge mesnih
zajednica kao jedinica vlasti u kojima
gradani mogu lakse identifikovati svoje
potrebe, probleme i sugerisati nacin pro-
mene stanja.

Gradovi

Gradovi su vazan nivo organizacije
lokalne vlasti zbog koncentracije popu-
lacije i kompleksnosti upravljanja ovim
zajednicama (Djordjevi¢, 1993). Zakon
o teritorijalnoj organizaciji (2007) uvo-
di kao novinu povecavanje broja grado-
va na 24 (sa gradom Beogradom). Pri
kreiranju mreze gradova uzet je kao kri-
terijum izuzetno veliki broj stanovnika
(preko 100 000). Drugi kriterijum je bio
da su to centri regionalnog razvoja pa je
tako status grada dobio i jedan broj ma-
njih naselja, ali su i tako mnoga naselja
koja bi mogla dobiti status grada, ostala
po strani. Velika slabost ovih resenja je
u tome §to grad nije dobio veée nadlez-
nosti, finansijsku, poresku niti organiza-
cionu autonomiju u odnosu na opstine
(Milenkovi¢, Damjanovi¢, 2007).

Svi gradovi su visoko centralizova-
ni. U hodu je “smisljeno” da gradske op-
$tine nisu jedinice lokalne samouprave,
iako postoje legitimni izbori i opstin-
ski organi vlasti. Gradskim opstinama
je oduzet veliki deo nadleznosti, pravo
prikupljanja poreza, nemaju izvornih
budzeta, ve¢ im budzetska sredstva pre-
nosi grad (Pordevi¢, 2009b: 144 -148).°
U tom ambijentu, najvise trpe gradani
koji ne mogu da re$e brojne probleme jer

8 Videti Statut Grada Beograda: www.beograd.
rs/download.php/documents/Statut.pdf (10.
10.2011).
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su gradske institucije malih kapaciteta,
tako da postoji ozbiljno usko grlo u pru-
zanju skoro svih usluga. Na ovaj nacin je
sistemski (statutima i preporukama po-
litickih vrhova) napravljen zastoj u radu,
u pruzanju usluga, a ¢itav sistem je nera-
cionalan, neefikasan i skup. Kako je cen-
tralizovano prikupljanje poreza i uvede-
no naknadno, arbitrarno izdvajanje dela
sredstava gradskim opstinama, posledi-
ca ovog sistema je pad kvaliteta usluga
gradanima, zastoji u radu, neefektivnost,
korupcija i visoke cene usluga.

U praksi organizacije i nac¢ina uprav-
ljanja gradovima se pojavio fenomen na-
glagene centralizacije kojom je grad pre-
uzeo preveliki deo nadleznosti na sebe.’

Zakon takode nista ne govori o po-
vecanju izvornih nadleZnosti na gradove,
najavljujuc¢i mogucénost prenosenja ve¢ih
nadleZnosti od strane drzave, $to ukazu-
je da zakonodavac nije svestan znaca-
ja evropskih principa i standarda u ovoj
oblasti, niti je spreman da ih usvoji.

Primenom NUTS Kklasifikacije u Sr-
biji postoji bogata mreza gradskih na-
selja koja variraju u veli¢ini. Beograd je
grad, ali ima i status regiona ili pokraji-
ne. Postoji 6-7 makroregionalnih centa-
raioko 34 urbana centra na nivou regio-
nalnog centra. Srbija ima orijentaciono
34 urbana centra na nivou regionalnog
centra, seriju urbanih centara na nivou
subregionalnog centra i seriju gradskih
naselja nizeg ranga, tako da bi bilo sa-
svim prihvatljivo da u Srbiji budu bar 42
grada (ova urbana naselja bi imala preko
45 000 stanovnika).

Regioni

Uvodenje regiona kao razvojnih
(Sharpe, 1993; Leach, Davis i sur., 1996;
Mattli, 1999; Keating, Loughlin, 1997)

9 Isto, strana 146.

jedinica vlasti u Srbiji predstavlja dosta
komplikovan zadatak usled opterecenja
cepanjem drzave, Cestim pomeranjem
granica i balastom problema sa Koso-
vom. Ovaj moderan koncept nailazi na
brojna nerazumevanja i otpore.

Zakon o regionalnom razvoju je
usvojen 2009. godine, a izmenjen je
amandmanima 2010."°

Njime su formirani statisticki regio-
ni da bi se omoguc¢ilo kori$éenje sredsta-
va evropskih regionalnih fondova. Stati-
sti¢ki regioni mogu biti posmatrani kao
prva stepenica prema regionalizaciji.

Godine 2009. je uvedeno, prema
NUTS Kklasifikaciji, 7 regiona: Vojvodi-
na, Beograd, zapadni, isto¢ni, centralni,
juzni region i Kosovo i Metohija. Godine
2010. je smanjen broj regiona na 5, tako
da umesto Cetiri regiona uze Srbije, broj
je smanjen na dva: isto¢ni i zapadni.

Sem Vojvodine i Beograda koji ima-
ju svoje izabrane organe vlasti (pa bi
mogli biti samoupravni regioni), u osta-
lim regionima se organi (regionalni raz-
vojni saveti) imenuju od strane op$tina
i gradova u sastavu regiona i Vlade, $to
je pouzdan indikator slabog stepena de-
centralizacije.

Primena statistickih  kriterijuma
(NUTS 2, NUTS 3) na prostor Srbije,
uz uklju¢ivanje demografskih, ekonom-
skih, prostorno-geografskih, regionalnih
i razvojnih ¢inilaca, daje veoma intere-
santne rezultate (Stojkov, 2007). Prostor
Srbije potencijalno ima 7 makroregiona:
Vojvodina, Kosovo, Grad Beograd, Su-
madija, Podrinje (prostor Zapadne Sr-
bije), Isto¢na Srbija (Timocka Krajina) i
Juzna Srbija. Sandzak bi mogao takode
biti region, ali zbog etnicke dimenzije i

' Videti Zakon o regionalnom razvoju, Sluzbe-
ni glasnik, 51/09.



Teritorijalna mapa Srbije, mapa okruga i gradova

Izvor: Prostorni plan Srbije

¢injenice da je prostor Sandzaka objek-
tivno lociran u tri drzave (Srbiji, Crnog
Gori i Bosni i Hercegovini), ovo pitanje
bi moglo da se komplikuje i trazi duzi
period osmisljavanja (Stanceti¢, 2009).

Nadleznosti

Kapaciteti lokalnih vlasti u velikoj
meri zavise od obima nadleznosti koje
se daju lokalnim vlastima. Od velikog
znacaja je postojanje principa subsidija-
riteta kojim se nivou lokalne vlasti naj-
blizem gradanima daje da obavlja sve
poslove koje moze, a da ostale poslove
prenosi na viSe nivoe. U ovom sistemu
gradani bi lakse iskazali svoje potrebe,
$to bi znacajno uticalo na kreiranje ade-
kvatnog paketa usluga. Srbija jo§ uvek
nije savladala ovaj princip funkcioni-
sanja koji je naglaSeno demokratski, ali
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koji u isto vreme afirmise i ekonomi¢-
nost rada (Olsen, Peters, 1996).

Zakon ne pominje subsidijaritet, ve¢
su odnosi izmedu raznih nivoa vlasti
centralizovani, hijerarhijski i bez dovolj-
no koordinacije. Problem dodatno usloz-
njavaju partijski kanali koji su, usled
izbornog sistema vezanog mandata, po-
stali daleko bitniji od institucija sistema.

Od 2000. godine brojnim zakoni-
ma je prenet deo poslova sa drZave na
lokalne vlasti, ali je to nedovoljno. Pre-
net je deo poslova u oblasti obrazovanja,
zdravstvene zastite i socijalnih usluga
ali i dalje nedovoljno."! U ¢itavom nizu
oblasti (urbanizam, ekologija, ekonom-

! Videti na primer: Zakon o zdravstvenoj za-
§titi i Zakon o zdravstvenom osiguranju,
Sluzbeni glasnik, 107/05, kao i Zakon o osno-
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ski razvoj) ministarstva i dalje bezrazloz-
no drze deo nadleznosti koje bi daleko
efikasnije i kvalitetnije obavljale opstine.
Dobar primer je ¢injenica da ministar-
stva formalno postavljaju direktore $ko-
la, domova zdravlja i centara za socijal-
ni rad. Usled toga se kao presudno vazni
primenjuju partijski umesto profesio-
nalnih kriterijuma i uvazavanja ljudskih
kvaliteta kandidata, o ¢emu je najpouz-
danija procena samih zaposlenih u tim
institucijama'? (Petovar, 2007: 91, 92).

Modeli organizacije vlasti

Vazan deo autonomije lokalnih vla-
sti podrazumeva njihovu slobodu izbora
optimalnog modela organizacije vlasti.
Optimalnost se meri moguénos$éu odre-
denih organizacionih re$enja da dopri-
nesu razvoju zajednice i kvalitetnom i
efikasnom zadovoljavanju potreba gra-
dana (Kerley, 1994; Leach, Howard i
sur., 1996).

Preporuke i rezolucije Saveta Evro-
pe ukazuju na komparativiu prednost
modela u kojima direktno birani grado-
nalelnik ima daleko veée nadleZnosti,
odgovornost i vazan je instrument pod-
sticanja transparentnosti, efikasnosti i
ekonomic¢nosti rada uz povecanu trans-
parentnost i dijalog sa gradanima. Za-
kon o lokalnoj samoupravi iz 2002. go-
dine se rukovodio ovim preporukama i
uspe$nim iskustvima ovih modela u sve-
tu, pa je uveo ovaj model (Pordevi¢, Mil-
ler, 2006).

Njime je uvedena moguénost direkt-
nog izbora gradonacelnika i opcionog
izbora gradskog (opstinskog) menadze-

vama sistema obrazovanja i vaspitanja, Sluz-
beni glasnik, 72/09.

12 Videti 0 moguc¢em naéinu podele nadlezno-
sti izmedu raznih nivoa (NUTS).

ra. U procesu usvajanja zakona, vladaju-
¢e partije su se dogovorile da kolektiv-
ni izvr$ni organ, opstinsko vece kao svoj
tim, ne postavlja gradonacelnik, kako
je predloZeno nacrtom zakona, ve¢ da
ga on samo predlaZe, a kona¢no ga bira
skupstina. Strucnjaci su ve¢ tada upozo-
ravali da se time znacajno umanjuje efi-
kasnost rada gradonacelnika, ali su inte-
resi partija za kontrolom gradonacelnika
bili ja¢i (Nalbandian, 1991; Ammons,
Newell, 1986).

U periodu od 2004. godine, kada su
odrzani prvilokalni izbori po novom za-
konu, do 2008. godine se ispostavilo da
je opstinsko vele, kreirano kao isposta-
va politickih partija, znacajno otezavalo
rad izvr$ne vlasti, pa i op$tine u celini,
te se u javnim raspravama davala prepo-
ruka da ga treba iskljuciti iz modela ili
ostaviti kao tim koji postavlja i razresa-
va u hodu gradonacelnik. Ispostavilo se
da je neophodno ojacati poziciju grado-
nacelnika (ukloniti moguénost opoziva
koji je u jednom broju gradova bio zlo-
upotrebljavan iz ¢isto politickih i prag-
mati¢nih razloga i motiva).

Umesto da se ova reenja koriguju
ili da se ¢ak ukine opstinsko vece, Ustav
Srbije ¢lanom 191 regulise da “skupsti-
na opétine odlu¢uje o nacinu izbora iz-
vr$nog organa’ iako po svim evropskim
standardima modeli organizacije lokal-
ne vlasti spadaju u zakonsku, a ne ustav-
nu materiju.

U skladu sa resenjima Ustava, Zakon
(2007) vraca model slabog gradonacelni-
ka koji je u praksi inferiorniji u pogledu
kapaciteta resavanja kompleksnih pita-
nja sa kojima se savremene lokalne vla-
sti suocavaju.

Pored toga, u skladu sa preporukama
o znacaju profesionalizacije rada lokal-
nih vlasti u svetu, a pogotovu u tranzicio-



nim zemljama, 2002. godine je uveden
kao opcioni model gradski (opstinski)
menadZer. Funkcija menadZera u razvi-
jenim zemljama je da kreira i realizuje
razvojne projekte, podstice strategijsko
planiranje i razvoj i pomaZze stvara-
nju javno privatnih partnerstava. Svo-
jim profesionalnim znanjima menadzer
olaksava rad opstine, podize kvalitet
rada stru¢nih sluzbi, kvalitet odlu¢ivanja
i reSavanja konflikata i brine se za stan-
darde drustveno odgovorne vlasti. Va-
zan deo njegovih aktivnosti se odnosi na
podsticanje participacije gradana i obez-
bedivanje transparentnosti rada opstine
(grada) (Pordevi¢, 1997).

Menadzer je u Srbiji, u prvoj fazi, do-
bio pre svega funkciju podsticanja eko-
nomskog razvoja, dok je u daljoj evo-
luciji bilo zamisljeno da se postoje¢im
nadleznostima dodaju i funkcije postav-
ljanja, kontrole i koordinacije rada ad-
ministracije, ¢ime se zaokruzuje prava
priroda ovog instituta.

Za jacanje potencijala ovog institu-
ta je od velikog znacaja jacanje fakultet-
skih programa za obrazovanje menadze-
ra. Menadzeri imaju veliki razvojni
potencijal kako zbog svojih znanja i ve-
§tina, tako i usled umreZenosti sa mo¢-
nom, svetskom asocijacijom menadze-
ra (ICMA, International City/County
Association) koja ima bogato i razno-
vrsno iskustvo u ovoj oblasti.

Drugi vazan korak u sistemskom
smislu predstavlja formiranje asocija-
cije menadzera, njihovo povezivanje i
umreZavanje, razmena informacija, zZna-
nja i iskustava i obezbedivanje kvalitetne
i stalne obuke za podsticanje ekonom-
skog razvoja. Opstinski menadzer ima
veliki razvojni potencijal u povezivanju
sa medunarodnom asocijacijom opstin-
skih menadzera (ICMA).

Lokalni izbori

Lokalni izbori su kriti‘an moment
demokratskog opredeljivanja gradana za
predstavnike u organima lokalne vlasti.
Tip izbora je vazan deo demokratizacije
lokalne vlasti (Gunlicks, 1993; Mellors,
Pijnenburg, 1989).

U Srbiji je transformacija izbornog
modela posle 2000. godine bila prostor
sukoba demokratskog i nedemokratskog
koncepta. Ovaj konflikt se prelamao oko
tipa mandata (vezan ili slobodan), pozi-
cije politicke stranke, pozicije gradana.
Tek 2011. godine je usvojeno demokrat-
sko resenje koje daje dovoljno prosto-
ra izboru gradana, a izabrani predstav-
nik nije zavisan od stranke koja ga uvek
moze razre§iti.

Zakon o lokalnim izborima u Srbiji iz
1997. se opredelio za proporcionalne iz-
bore, ¢ime je ostao problem identifiko-
van i na prethodnim izborima, da ¢itavi
delovi grada nemaju predstavnike.'?

Podignut je cenzus za prijavljivanje
izbornih lista na 5% za sve sem za ma-
njinske grupacije, da bi Ustavni sud nak-
nadno zahtevao da i za njih bude obave-
zan cenzus 5%.

Zakon je pored toga “preneo” iz
Ustava (¢lan 102, stav 2) princip vezanog
mandata predviden za poslanike Na-
rodne skupstine, shodno kome je ovim
zakonom uredeno da partija potpuno
raspolaze mandatom odbornika u op-
$tinskim i gradskim skup$tinama. Svaki
potencijalni kandidat je bio obavezan da
potpise blanko ostavku kojom raspolaze
“partija’. Ovo predstavlja naglaseno ne-
demokratski instrument, kojim grada-
ni biraju “macku u dzaku”, partijski vrh
dobija ogromnu mo¢ da prekraja sastav

13 Zakon o lokalnim izborima, Sluzbeni glasnik,
129/07.




1)
o
©
>
=
n
=}
=
S
o
o
X
>
o
o
=
©
a
o
o
<
w
7
©
S
=
T
©
<
<

skupstine i kona¢no dodatno se pojaca-
va poslusnicki mentalitet u partijama,
onemogucavajuéi slobodno opredeljiva-
nje odbornika u skup$tini, prema savesti
(Goati, 2011).

Veliki broj opstina i gradova u Srbi-
ji je isticao problem slabe predstavljeno-
sti kandidata seoskih mesnih zajednica
u skupstini jer su politicke partije pred-
nost dale kandidatima iz centra opstine.

Otuda je predlagano ukidanje veza-
nog mandata, onemogucavanje politi¢-
kih partija da manipuli$u kona¢nom li-
stom kandidata, izbor pojedinaca u koje
gradani imaju poverenja, bolja teritori-
jalna zastupljenost svih delova naselja u
skupstini itd. U stru¢noj javnosti su raz-
matrani potencijali mesovitih modela za
novi zakon radi demokratizacije ¢itavog
sistema koji ¢e naterati politicke parti-
je da traze kvalitetne pojedince ukoliko
zele da imaju uspeha na izborima. On
bi demokratizovao i rad skupstine jer bi
se afirmisala li¢na odgovornost odbor-
nika. Ma koliko su politicke partije lju-
bomorno ¢uvale svoje pozicije, stanje je
postalo neodrzivo jer zadrzavanje ovih
autoritarnih mehanizama onemogucéava
razvoj demokratije. Otuda je 2011. usvo-
jen novi Zakon o lokalnim izborima koji
je vratio slobodan mandat odbornicima,
a odlukom Ustavnog suda takva odlu-
ka je primenjena i za nacionalne izbore.
U ovom kompletu zakonskih promena
usvojena je i obaveza da manje zastup-
ljen pol ima bar tre¢inu mesta u pred-
stavnickom telu."*

" Videti sugestije Venecijanske komisije, ok-
tobar 2006. Ustavni sud Srbije je u prolece
2011. doneo odluku kojom koriguje Zakon o
izborima (Sluzbeni glasnik, 42/2011), garan-
tujuci slobodan mandat poslanicima. Novi
zakon o lokalnim izborima (Sluzbeni glasnik,
54/2011) je preuzeo isti princip.

Godine 2010. je zabranjena kumula-
cija funkcija, $to moze imati dobre efek-
te. Slaba demokratska politicka kultura
je praksom partokratije i velikom zavis-
no$¢u svih izabranih funkcionera od
partije, a slabom zavisno$¢u od grada-
na, jo$ viSe pokvarena. Ograni¢avanje na
jednu funkciju ¢e primorati politi¢are da
se ozbiljnije posvete tom jednom poslu.

Lokalna svojina i finansije

Preduslov normalnog funkcionisanja
lokalnih vlasti, realizacije nadleznosti i
pruzanja usluga gradanima je posedova-
nje imovine i dovoljna finansijska auto-
nomija (King, 1992; Walzer, 1995). Cita-
vih 16 godina u Srbiji je postojalo stanje
zavisnosti lokalnih vlasti od drzave u
pogledu imovine. Naime, 1995. godine,
Zakonom o sredstvima u svojini Repu-
blike Srbije, lokalnim vlastima u Srbiji je
oduzeta sva imovina bez obrazlozenja i
bez ikakvog obestecenja — proglasena je
svojinom Republike Srbije. Uspostavljen
je centralizovan sistem upravljanja imo-
vinom. Lokalnim vlastima je ostavljeno
pravo koriS¢enja imovine, ograniceno
im je raspolaganje, ali su im ostavljene
sve obaveze pokrivanja troskova tekuceg
i investicionog odrzavanja.

Po tom rezimu lokalne vlasti za svaki
akt raspolaganja imovinom (pribavlja-
nje, otudenje, prenos prava kori$cenja,
uspostavljanje hipoteke, davanje u za-
kup ili raskid zakupa) moraju da pribave
saglasnost Republicke direkcije za imo-
vinu. Direkcija, po pravilu, na te zahteve
ne odgovara i procedura traje jako dugo,
tako da skoro 70% svih zahteva lokal-
nih vlasti ostaje nereseno, a na re$avanje
se u proseku ceka 3 godine i 10 mese-
ci. Ovaj nacin rada blokira elementarno
funkcionisanje lokalnih vlasti i stalni je
izvor konflikata, neracionalnosti i ne-



efikasnosti. Bez svojine lokalne vlasti ne
mogu efikasno obavljati svoje poslove, a
posebno ne mogu podsticati ekonom-
ski razvoj, privlaciti investicije i pomo-
¢i otvaranju novih radnih mesta, $to su
razvojni prioriteti Srbije i najvaznija po-
treba gradana.

Godine 2005. je napravljena studi-
ja kojom je izra¢unata i finansijska Steta
koju je drustvo imalo jer opstina nije vla-
snik imovine, gubitkom direktnih inve-
sticija i propadanjem brojnih razvojnih
projekata.” Na osnovu tih proracuna,
ne rac¢unajuci gubitke po osnovu nere-
alizovanih investicija (koji su najveci),
ovaj sistem je doveo do gubitaka vrednih
oko 1,3 milijarde eura i vise hiljada rad-
nih mesta, a svaka naredna godina do-
nosi najmanje po 103 miliona eura gu-
bitaka. Vlast je ignorisala ovako porazne
pokazatelje, i tek je u oktobru 2011. go-
dine imovina vracena lokalnim vlastima
usvajanjem Zakona jer je on bio u paketu
zakona koji su bili preduslov za sticanje
statusa kandidata za prijem u EU.*¢

Zakon o imovini lokalne vlasti je je-
dan od najduze odlaganih zakona. Na-
crt ovog zakona je uraden u leto 2004.
godine, prosao je javnu raspravu u skoro
svim op$tinama, jedan je od retkih ¢ije
dono$enje su zahtevali i pismeno pot-
pisali skoro svi gradonacelnici i pred-
sednici opstina bez obzira na politicku
pripadnost. Nacrt ovog zakona je tek u
decembru 2005. u$ao u skupstinsku pro-

5 Studija o ekonomskim tro$kovima posto-
janja drzavne svojine na sredstvima koja
koriste gradovi i opstine u Republici Srbi-
ji (2005), Institut G17, LGI, OSI, USAID.
Videti on line: wwwlogincee.org/remote_
libraryitem/85382lang=sr, posec¢eno 10. 10.
2011.

16 Zakon o javnoj svojini, Sluzbeni glasnik,
72/2011.

ceduru, ali je ubrzo bio uklonjen. Ovo je
slikovit primer otpora centralne vlasti da
odustane od direktne kontrole nad imo-
vinom lokalne vlasti, ne samo kao izvora
modi ve¢ i kao vaznog koruptivnog in-
strumenta.

Ovaj zakon je obezbedio lokalnim
vlastima neophodne instrumente za us-
pes$nu realizaciju svojih nadleznosti i
poslova i dao im $ansu da postanu vazni
motori razvoja. Njime se kona¢no uvo-
di red uspostavljanjem javnih registara
imovine i pojacava odgovornost u raspo-
laganju imovinom jer Zakon uvodi oba-
vezu javnog nadmetanja pri prometu
imovinom i detaljnu budzetsku kontrolu.

Lokalne finansije

Evropska povelja o lokalnoj samo-
upravi istice da je finansijska autonomi-
ja jedan od vaznih indikatora postojanja
autonomije lokalne vlasti uopste. Doku-
menta i preporuke Saveta Evrope u ovoj
oblasti ukazuju da je bitno da lokalne
vlasti imaju sigurne, stalne, dovoljne i
predvidljive finansije."” To podrazume-
va postojanje izvornih prihoda, pravo na
utvrdivanje stope izvornih poreza i za-
konski precizno utvrden procenat sred-
stava koja se dodeljuju i princip raspo-
dele lokalnim vlastima u vidu drzavnih
transfera (Mead, 2000; Peters, 1991;
Oates, 1996).18

Zakon o finansiranju lokalne samo-
uprave, usvojen u julu 2006. godine, je
uraden po evropskim standardima. On

'7 European Chart on Local Government, Od-
luka 97 (2000) o finansijskim resursima lo-
kalnih vlasti shodno nadleznostima: test za
subsidijaritet, Odluka 86 (1999) o regional-
nom ekonomskom partnerstvu - faktor soci-
jalne kohezije u Evropi.

'8 U ovoj oblasti postoje brojne studije od kojih
su navedene samo neke od interesantnih.




)
o
©
>
=
%)
=}
=
©
D
o
X
bl
ie
[}
=
©
(o}
(o))
o
~
wv
]
©
>
-
I
©
c
<<

je obezbedio lokalnim vlastima pred-
vidljiv, pregledan, stabilan i pravedan
sistem finansiranja koji im omogudéava
planiranje i ukljucivanje gradana u krei-
ranje optimalnog seta usluga.’

Sve lokalne vlasti su dobile moguc¢-
nost da utvrdivanjem stope izvornih po-
reza stvaraju stimulativan ambijent za
investiranje i privlacenje kapitala. Od
velikog znacaja je i kona¢no dobijeno
pravo na prikupljanje izvornih poreza. U
vedini opstina i gradova su ve¢ formira-
ne poreske uprave sa kvalitetnim soft-
verom za efikasno vodenje evidencije i
ubiranje prihoda.

Zakon je otvorio moguénost za fi-
nansijsko ujednacavanje siromasnijih
opstina. Visina tih sredstava je zakonom
precizirana na 1% BDP, ¢ime se obezbe-
duje sigurnost lokalnih vlasti da drzava
nece voluntaristicki menjati sumu trans-
fera. Dodatno je precizno uredena for-
mula na osnovu kriterijuma koje su dale
opstine i ministarstva u dijalogu, prema
kojima se raspodeljuju sredstva: broj sta-
novnika, povrsina, broj dece i odeljenja
u vrti¢cima, osnovnim i srednjim $kola-
ma itd. Razvijenije opstine su dobile po-
rez na imovinu kao izvorni prihod, $to
predstavlja vazan finansijski izvor.

0d 2008. godine Vlada je donela niz
uredbi kojima je direktno prekrsila za-
kon. Ne samo da je smanjila procenat iz-
dvajanja iz budzeta za transfere lokalnim
vlastima vec¢ je opet uvela arbitrarnost u
proces redistribucije, ¢ime je sustinski
lokalna vlast vracena u zavisni polozaj.
Ovo je odluc¢an indikator nedemokratic-
nosti politicke elite, kojoj je svaki povod
dobar za uvodenje autoritarnih modela
upravljanja.

19 Zakon o finansiranju lokalne samouprave,
Sluzbeni glasnik, 62/06.

Reforma drZavne i lokalne uprave

Reforma uprave i administracije je
vazan aspekt ukupnog procesa transfor-
macije drzave i vlasti uopste iz instru-
menta vlasti nad gradanima u usluzni
servis gradana. Ovo spada u vazne obla-
sti istrazivanja i rada (Gold, 1989).

Strategija reforme drzavne uprave
u Srbiji se odnosi na centralne, ali i na
lokalne vlasti (Loughlin, Peters, 1997).
Tokom 2005. godine je usvojen Zakon
o drzavnoj upravi i Zakon o drzavnim
sluzbenicima uvodenjem sistema zaslu-
ga u zaposljavanje, napredovanje i na-
gradivanje.?® Zapoceti proces reformi se
nastavlja, ali se pri tome reforma odno-
si samo na lokalne sluzbenike i njihove
plate, a manje se ide na reformisanje i-
tavog sistema lokalne uprave.?! Kroz ove
reformske procese lokalne vlasti treba
da se osposobe za efikasno, zakonito,
transparentno i odgovorno funkcionisa-
nje i pruzanje kvalitetnih usluga grada-
nima. Uvodenje permanentnih obuka i
treninga za lokalne sluzbenike, pre sve-
ga u oblasti menadzmenta (projektnog,
finansijskog, kapitalnog i menadZzmen-
ta ljudskih resursa), sustinski poveéava
kapacitet i sposobnost administracije za
kvalitetno izvrsavanje poslova, ¢iji obim
i slozenost ¢e se, kroz proces decentrali-
zacije, povecavati. Za dalji razvoj sistema
je od velikog znacaja osposobljavanje lo-
kalne administracije, ali i politicke eli-

? Videti: Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni
glasnik, 79/05 i Zakon o drzavnim sluZenici-
ma, Sluzbeni glasnik, 79/05.

2

Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni glasnik,
79/2005, Zakon o drZzavnim sluZbenicima,
Sluzbeni glasnik, 79/2005. Trenutno je u jav-
noj raspravi Predlog zakona o lokalnim sluz-
benicima. Videti na: www.drzavnauprava.
gov.rs/pages/documents.php?id=262 (10. 10.
2011).



te za podsticanje lokalnog ekonomskog
razvoja.

Petnaest godina centralistickog i au-
toritarnog sistema sluzbenike je svelo na
puke izvrsioce slova zakona. Siromage-
nje drustva, slabe plate, nikakvo usavr-
$avanje i izostanak ulaganja u profesio-
nalne obuke i treninge doveli su do pada
kvaliteta rada administracije na svim, a
pogotovu na lokalnom nivou. Izuzetak u
materijalnom pogledu ¢ine vedi gradovi,
koji nesto bolje placaju svoje sluzbenike.

Analize stanja administracije lokal-
nih vlasti posle 2000. godine ukazuju na
brojne slabosti lokalne administracije.
Jedan od najces¢ih problema je neade-
kvatna obrazovna i profesionalna struk-
tura zaposlenih, nedovoljan broj zapo-
slenih i nedovoljna obucenost vestinama
koje trazi moderna administracija. Ovi
problemi su u unutra$njosti i malim me-
stima jo$ naglaseniji.

Primanje na posao, celokupan nacin
rada (arhaian, automatiziran, nekre-
ativan i nemotivi$uéi), napredovanje u
struci (relativno slaba pokretljivost), ot-
pustanje sa posla itd. ukazuju na zastare-
li sistem u kome je politicka podobnost
veoma znacajan ¢inilac, dok profesional-
ni kriterijumi nisu od presudne vazno-
sti. Plate u javnom sektoru su po pravi-
lu niske, ne postoji nagradivanje prema
radu, niti postoji rizik od gubljenja posla
zbog nerada.

Reforma u ovoj oblasti tek treba da
razvija sve ¢inioce moderne, demokrat-
ske, efikasne administracije, da vrati
profesionalne standarde u struku i u ve-
¢oj meri razvija svest o vlasti i admini-
straciji kao usluznom servisu gradana.

Jedan broj opstina je napravio pio-
nirsku reformu opstinske administra-
cije, povezao je sve sluzbe informaci-
onim sistemom, napravio kvalitetne

baze podataka i uveo softverske pake-
te koji objedinjavaju, opsluzuju i prate
sve aspekte administrativnih poslova.
Ovaj sistem omogucava laksu kontrolu
rada, bolje vrednovanje i olak$ano kori-
govanje rada. Mnoge opstine su formi-
rale usluzni centar (one stop shop), po-
zivni centar (call center) i uvele principe
modernog menadzmenta u rad admi-
nistracije. Ove opstine funkcioni$u kao
moderne evropske opstine jer redovno
mere potrebe stanovnika, kreiraju uslu-
ge prema tim potrebama, razvijaju tim-
ski na¢in rada opstinske administracije i
zaposlenih u javno komunalnim predu-
zelima, razvijaju misije, fokusiraju se na
rezultate, stalno prate efekte rada i uvo-
de neke od ¢inilaca nagradivanja prema
radu. Neke od tih pionirskih lokalnih
vlasti su opstine Indija, Paraéin, Zrenja-
nin, Kikinda, delimi¢no gradovi Beo-
grad i Novi Sad itd.”

Gradani lakse dolaze do informaci-
ja (web stranice, brosure, letci), do do-
kumenata (¢ak se ponegde dostavljaju
na kucu), brze im se re$avaju predmeti
(imaju uvid u stepen re$enosti predme-
ta, meri se i stalno skracuje brzina, a po-
dize kvalitet re$avanja predmeta) i lak-
$e prijavljuju izostanak ili slab kvalitet
usluge (call centri), §to vodi brzem ko-
rigovanju slabosti. U ovim sredinama,
koje su liderske po kvalitetu upravljanja,
Cesta je praksa da se od gradana trazi da
ocene kvalitet usluga, da daju sugestije,
naprave prioritete itd. Veéina lokalnih
vlasti u Srbiji treba tek da sustigne stan-

22 Veliki broj opstina i gradova je uveo elek-
tronske sisteme pracenja kvaliteta rada JKP,
u koji su ukljuceni gradani kao korisnici i
opstina (grad) kao garant standarda kvalite-
ta usluga. Videti na primer jednu od pionir-
skih opstina: www.indjija.net/code/navigate.
php?Id=17, poseceno 10. 10. 2011.
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darde koje su usvojile ove liderske opsti-
ne (Berman, 1997; Olsen, Peters, 1996;
Stephens, Wikstrom, 2000).

Pravo na intervenciju drzavnih organa

U Srbiji je prostor intervencije drzave
u rad lokalnih vlasti dobro ureden. Drza-
va moze intervenisati samo u slu¢ajevima
kada lokalna vlast donosi neustavan i ne-
zakonit akt. Nadlezno ministarstvo upo-
zorava opétinu ili grad o tome i ako ne
reaguju, ono pred Ustavnim sudom po-
krece postupak ispitivanja ustavnosti i za-
konitosti, koji u proceduri ima stavljanje
datog akta van snage do kona¢nog dono-
$enja odluke suda (Pordevi¢, 2006).

Vlada na predlog odgovarajuceg Mi-
nistarstva za drzavnu upravu i lokal-
nu samoupravu ima pravo u zakonom
strogo preciziranim uslovima kojima se
ugrozavaju interesi gradana (nesazivanje
skupstine, neodrzavanje redovnih sed-
nica i nedonoSenje budzeta) raspustiti
skupstinu lokalne samouprave, ali ima
obavezu da u roku od 3 meseca raspise
nove izbore. Ova resenja su u skladu sa
standardima demokratskih zemalja.

Participacija gradana i lokalne
zajednice u radu lokalnih vlasti

Uklju¢ivanje gradana u rad opsti-
na i gradova je veoma slabo i ne podsti-
¢e se dovoljno. Gradani su marginalizo-
vani i njihov direktan uticaj na vlast je
zanemarljiv. Iako su zakonom i opstin-
skim aktima predvideni mehanizmi uti-
caja gradana na dono$enje odluka pu-
tem gradanskih inicijativa, referenduma
i zborova gradana, oni se vrlo retko kori-
ste u praksi. Razlozi su delimi¢no u tome
$to svi ovi oblici imaju samo savetodavni
karakter, odluke ne obavezuju skup$tinu
pa time i nemaju neku mo¢ uticaja (Por-
devi¢, 2006: 407-426).

Pored toga, opstinski funkcioneri i
opstinska administracija nemaju razvi-
jenu strategiju uvecavanja i podizanja
kvaliteta gradanske participacije (bo-
lje informisanje, stalna kontrola kvali-
teta usluga i predlozi i inicijative grada-
na) kao pretpostavku kvalitetnijeg rada i
upravljanja. Gradani su, sa druge strane,
ophrvani egzistencijalnim problemima i
ne vide u opétini ili u gradu instrumente
za reSavanje svojih problema. Tako gra-
dani i opstinske vlasti ostaju udaljene i
suprotstavljene strane, sa podvojenim
potrebama i interesima.

Veliki broj medunarodnih projekata
koji se realizuju od 2000. godine insisti-
ra da osnov izrade projekta bude anali-
za potreba gradana i uze grupe korisnika
(users groups, final beneficiaries), §to po-
maze izgradnji nove demokratske kul-
ture lokalnih vlasti. SKGO, brojne NVO
itd. rade na kreiranju treninga i obuka za
ukljucivanje gradana u procese odluciva-
nja, u proces pruzanja usluga, uklju¢uju-
¢i i povecavanje stepena uticaja gradana
na konacni izgled i kvalitet tih usluga.

U Srbiji ne postoji obaveza ukljuci-
vanja gradana u proces donosenja statu-
ta, budzeta, niti urbanistickog i prostor-
nog plana. Ovi dokumenti su od velikog
znacaja za organizaciju vlasti, na¢in od-
lu¢ivanja, kreiranje politika i njihovo
sprovodenje. Budzet je bitan jer se nji-
me ureduje nacin raspodele, kao i vr-
sta i visina prihoda i rashoda. Procedu-
re koje su predvidene za usvajanje ovih
dokumenata tek formalno (sustinski ne-
dovoljno) uklju¢uju javnost, tako da ce-
sto veoma krupne promene ostavljaju
po strani i najzainteresovaniju stru¢nu
javnost, a kamoli gradane. Otuda pred-
stoji podizanje kvaliteta zakonske regu-
lative (Peters, Savoie, 2000; Raphaelson,
1998).



Pruzanje usluga

Proces i kvalitet pruzanja usluga gra-
danima od strane lokalnih vlasti je bitan
indikator stepena modernizacije lokalne
vlasti u pravcu demokratizacije i moder-
nizacije. S jedne strane, kao demokrat-
skog procesa u koji su gradani i civilno
drustvo ukljuceni i mogu iskazati svoje
potrebe i pratiti proces kreiranja pake-
ta usluga prema tim potrebama. S druge
strane, kao prostora demokratskog delo-
vanja i u smislu razvoja preduzetnickih
i menadzerijalnih kapaciteta da se gra-
danima obezbede kvalitetni i adekvatni
paketi usluga (Salamon, 1995; Salamon,
1989).

U Srbiji postoji arhai¢an, monopol-
ski nacin pruzanja usluga, kako u drza-
vi tako i u op$tinama i gradovima. Javne
usluge pruzaju javno komunalna predu-
zeca koja su, na osnovu svih istraziva-
nja, loe organizovana, imaju slab me-
nadzment, slabe proizvodne programe
i problem viska radne snage, cene nji-
hovih usluge nisu trZi$ne, postoje raz-
novrsne i brojne subvencije, veliki deo
sredstava se odliva u partijske i druge
fondove itd. U tom kontekstu pokusa-
ji reformi su bili veoma slabi i proces
ukljucivanja privatnog sektora u ovu
oblast, radi podizanja kvaliteta i ponude
usluga, kao i radi podizanja konkuren-
cije, je veoma sporadican i spor (Por-
devi¢, 2010).

U ovoj oblasti ozbiljna reforma sva-
kako treba da otpo¢ne reformama jav-
no komunalnih preduzeca, i to pre sve-
ga podizanjem kvaliteta organizacije,
podizanjem menadzerijalnih kapaci-
teta, uklanjanjem subvencija i uvode-
njem trzi$nih cena usluga gde god je to
moguce. Konacno, veoma je bitno ot-
kloniti zakonske prepreke privatizaci-
ji jer zakon ogranic¢ava da privatni ka-

pital moze ¢initi svega 49% vrednosti
]KP.23

U procesu rada je bitno uvesti stan-
darde u svaku oblast, uvesti merenje,
vrednovanje rada i transparentnost u
radu, $to bi omogudilo gradanima da
imaju uvid u kvalitet usluga, u cenu, kao i
da uti¢u na kona¢ni kvalitet paketa uslu-
ga koji im se na ovaj na¢in obezbeduje.

Vazna promena se odnosi i na na¢in
izbora direktora i upravnih odbora JKP,
koji mora uvesti kao jedini bitan krite-
rijum profesionalne kvalitete pojedina-
ca. I u ovoj oblasti se dominacija partij-
skih kriterijuma do sada pokazala kao
pogubna.

Naucene lekcije

Politicka elita u Srbiji je i sama ko-
lateralna Zzrtva autoritarnog rezima od
1990. do 2000, te jos uvek postoje snaz-
ne naslage nedemokratskih ideja, vred-
nosti i kulture. Ona u periodu od 2000.
godine u talasima sprovodi reforme, ali
taj proces ide dosta neujednaceno i spo-
ro. Tokom poslednjeg mandata, politi¢-
ka elita (Demokratska stranka) od koje
se ocekivalo da odlu¢nije ide na procese
transformacije sistema objektivno nije
bila spremna za demokratizaciju i de-
centralizaciju, niti je spremna da odgo-
vori izazovima koje trazi globalizacija.
Vecina promena do kojih je u ovom pe-
riodu ipak do$lo bila je iznudena.

I u Srbiji se ponovilo iskustvo mno-
gih drugih zemalja da je politicarima ve-
oma tesko da se:

1. odreknu pozicije mo¢i (kumulacija

funkcija, kumulacija nadleznosti u

drzavi u odnosu na lokalne vlasti),

2 Zakon o javnim preduzeéima i obavljanju de-
latnosti od opsteg interesa, Sluzbeni glasnik
RS, 25/001 25/02.
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2. da se odreknu odnosa nadredenosti
i podredenosti (hijerarhije) i da pri-
hvate novi tip odnosa partnerstva i
saradnje sa lokalnim vlastima, sa ci-
vilnim drustvom i kona¢no sa grada-
nima,

3. da se odreknu arhai¢nog modela
upravljanja koji daje veoma slabe re-
zultate, ali omogucava, usled netrans-
parentnosti sistema, brojne zloupo-
trebe i razne vidove monopola.
Otpor politi¢ara, koji bi sami treba-

lo da nose reforme, sustinski je otezavao

procese decentralizacije, demokratizaci-
je i modernizacije sistema. Predugo odr-
zavane sistemske slabosti (partokratija,
slaba pravna drzava, dominacija izvrs$-
ne grane vlasti, visok stepen korupcije,
slab kvalitet menadZzmenta i kori$¢enja
sredstava, slaba transparentnost i od-
govornost politicara za rad) posledica
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Decentralisation and Enhancing the Local Government
Capacity in Serbia

SUMMARY This paper provides a review of the process of decentralisation in Serbia from
2000 to 2011, bearing in mind that this process should at the same time be a process of
enhancing the local government capacity. The paper traces the transformation of each of
the essential factors of the autonomy of local government and its managerial potentials:
its constitutional and legal status, elections and the model of the organisation of govern-
ment, competences, funding, provision of services, citizen participation, and the relation-
ship between the state and local self-government. This complex process is time-consum-
ing, requires upgrading knowledge and skills at all levels of government (local government
in particular), acommitment of the political elite to democratic values, and is closely tied to
increasing the level of democratic political culture.
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