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Decentralizacija na srpski nacin, ili zasto kazZe§ Srbija a misli§ na Beograd?

Kako je nestala decentralizacija?

U neka davna vremena bivse SFR]J, zivela je decentralizovana Srbija, u kojoj je postojalo vise nivoa
vlasti, kao $to su pokrajine, okruzi, opstine i mesne zajednice. Princip supsidijarnosti, ili priblizavanje
vlasti gradanima je bio ispostovan do te mere da su cak i zapadne diplomate zvale biv§u SFR]
»najdecentralizovanijom diktaturom®. I to je trajalo sve do 1996. i ¢uvenog zakona kojim je
Slobodan Milosevi¢ centralizovao ingerencije i imovinu jedinica lokalne samouprave, u pokusaju da
umanji efekte poraza na lokalnim izborima, nakon $to je opozicija osvojila vlast u 17 najvecih
gradova. Bez obzira $to je opozicija nakon toga redovno koristila termin decentralizacije Srbije kao
sredstvo politicke borbe, nije bilo ozbiljnog pokusaja da se krene u stvarnu decentralizaciju sistema
drzavne uprave uSrbiji nakon demokratskih promena 2000-te. Prvi pozitivni koraci u smeru
oporavka decentralizacije, uz najavu strateskog pristupa desili su se2004. kada je Strategijom reforme
drzavne uprave u Republici Srbiji, na putu pridruzivanja EU 1 uvodenja evropskih principa dobre
uprave dizajniran proces kojim bi se ostvarila sustinska decentralizacija. Strategija je predstavljena
kao inicijativa koja kroz planirani preobrazaj javne uprave, lokalne samouprave primenom evropskih
principa regionalizacije 1 decentralizacije treba da doprinese boljitku svih gradana Srbije i
usaglasavanju postojeéeg zakonodavstva sa EU principima.

Sve je pocelo kao §to treba. Doneti su akcioni planovi za period 2004-2008. godine i 2009-2012.
godine.Onda je sama drzava u tisini pocela da zanemaruje svoje sopstvene planove i strategije,
odmah nakon $to su reformske mere usmerene ka decentralizaciji sprovedene i zavr$eneu oblastima i
po pitanjima koje su od interesa za Vladu Republike Srbije, kao $to su javne finansije, dok je interes
gradana Srbije za sistemsko sprovodenje sveobuhvatnije decentralizacije u potpunosti zanemaren. I
tu su nestale sve ambicije vlasti u Srbiji da se bavi sustinskim reformama i decentralizacijom. Zasto?
Kao prvo, svaka reforma, pa i reforma javne uprave ne podrazumeva samo usvajanje brojnih
zakona, propisa i javnih politika, ve¢ i posveéenost samom procesu njihovog sprovodenja, u vidu
donosenja potrebnih podzakonskih akata za obezbedenje primene usvojenih politika na lokalnom
nivou.

Najbolji dokaz nedoslednosti u pristupu Vlade procesu sustinske decentralizacije, a sve u cilju
uspostavljanja efikasnijeg sistema lokalne samouprave upravo je (ne)ocekivani nestanak samog
Nacionalnog saveta za decentralizaciju Republike Srbije. Oktobra 2013. godine Savet je raspusten i
sve aktivhosti su obustavljene. Najveéi paradoks je da raspustanje Saveta u zvanicnim
dokumentimaMinistarstva za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu (DULS) nazvano,
citiram,, regonstrukcijom i redefinisanjem njegove nloge u procesu izrade i primene Strategije1?! Cak se u nastavku
tvrdi da, cititam ,,0lekuje se da ove izmene i jacanje Saveta, utiln na intenziviranje procesa irade Strategije
decentralizacije Republike Srbije‘1?! Zaista zanimljivo objasnjenje, gde se gasenje Nacionalnog saveta za
decentralizaciju naziva intenziviranjem procesa izrade same Strategije decentralizacije!

Ko bi u Ministarstvu DULS mogao da objasni tu paradigmu i resi tu dilemu? Mozda rukovodilac
Grupe za koordinaciju poslova decentralizacije Republike Srbije i jacanje kapaciteta lokalne



samouprave. Zvuci kao prava osoba i verujemo da bi mogao, samo kad bi postojao. To mesto je
takode upraznjeno u okviru postojece sistematizacije MDULS-a jos od 2013. Logicno, zar ne?

Gde smo sada?

Inace, prema postoje¢em zakonodavstvu Srbija je za potrebe regionalnog razvoja podeljena
Zakonom o regionalnom razvoju na 5 regiona : 1) Region Vojvodine; 2) Beogradski region; 3)
Region Sumadije i Zapadne Srbije; 4) Region Juzne i Isto¢ne Stbije; 5) Region Kosovo i Metohija.
Pri tome, imamo jednu sustinsku autonomiju (Region Kosovo i Metohija), jednu ne-sustinsku
autonomiju (Region Vojvodine), jedan region (Beogradski region) koji ima dodatne ingerencije po
Zakonu o glavnom gradu, i dva regiona koji nemaju nikakve ingerencije (Region Sumadije i Zapadne
Srbije i Region Juzne i Istocne Srbije).

Kako to izgleda u praksi? Pet regiona plustri nacina organizacije u dve drzave od kojih je jedna sa
apostrofom, mogu da proizvedu samo jedno — haos. Hajde da za pocetak taj problemati¢ni region
Kosova 1 Metohije sklonimo u ormar, ili pod tepih, sve dok nam poglavlje 35 ne da konacan
odgovor. Ostaju nam cetiri regiona u okviru zakonodavnog, sudskog i izvr$nog sistema Republike
Srbije, dva delimicno samostalna, sa ingerencijama u delu unutrasnje organizacije i finansija, 1 dva
bez ikakvih ovlascenja. Kako je nasa vlast zamislila to vozilo reforme koje treba da nas brzo i
sigurno dovede u EU? Ako uvedemo analogiju sa automobilom kojim treba da putujemo do cilja,
onda mozemo da napravimo jednostavno i razumljivo poredenje. Na stranu takode stavljamo motor
koji trosi kao ruski tenk i kome je potrebna generalna opravka, jer je vlast najavila kljucne reforme
koje ¢e spreciti da ostanemo bez goriva na nasem putu ka EU. Tako nam ostaje glavni izazov na
putovanju, kako vorziti sigurno i bezbedno kad su nam sve Cetiri gume — nasa Cetiri regiona, totalno
razli¢iti i neuravnotezeni.

Kako to izgleda u praksi? Napred levo se nalazi najbolja i najlepsa guma koja se zove Beograd i koju
vlast redovno reklamira kao dokaz napretka. Prednja desna nije losa, kvalitetno je uradena, ali je
onako vojvodanski nekako traktorska, mnogo zanosi i koc¢i, 1 nije toliko dobra za pokazivanje. Po
starom vozackom obicaju, iskusni politicari i vozaci najgore gume stavljaju pozadi, ta dva regionalna
juzno od Save i Dunava. O njima se retko kad vodi ra¢una, sem kad dode vreme za registraciju,
odnosno izbore, tad se operu i zakrpe gde god treba. Ali najveci problem naseg sistema lezi u gepeku
gde je tarezervna guma zvana Kosovo i Metohija, za koju ne znamo da li mozemo (smemo) da je
koristimo 1 kojacesto usled optereenja mnogobrojnim problemima pravi problem, zanosi celo
vozilo, pa ¢ak izaziva skretanje sa naseg puta ka EU.

Znamo Ii gde idemo?

Jedno je sigurno. Dugo putovanie Stbije u (j)Evropu traje i traje. Sta ée nas to do¢ekati kad stignemo
do cilja? Kakva su to iskustva i preporuke EU u reformi lokalne samouprave koje bi mogli da
iskoristimo? Ako bi sve to sumirali u jednoj recenici, onda je glavni izazov pravilnaprimena nacela
supsidijarnosti, te nalazenje najboljeg balansa izmedu dva kljuéna principa upravljanja:
demokrati¢nosti i efikasnosti. Kako naci tu optimalnu ravnotezu?

Osnova decentralizacije je u obezbedenju $to vece teritorijalne, politicke i finansijske samostalnosti
jedinica lokalne samouprave. Kakva je trenutna situacija? Hajde da krenemo od kljucnog elementa —



novca. Dok budzeti jedinica lokalne samouprave u EU cine u proseku jednu treéinu ukupnog
budzeta drzave clanice, kod nas je u zadnjih nekoliko godina zabelezen drastican pad nivoa
konsolidovanih budZeta jedinica lokalne samouprave u odnosu na ukupan budzet za ¢ak 6% na
samo 11%.

Dodatno smanjenje u 2017. ée nastati usled primene novog Zakona o finansiranju lokalnih
samouprave. Trenutno samo Cetiri zemlje u Evropi imaju manja izdvajanja za lokal od Srbije: Grcka,
Kipar, Island i Malta.Smanjenje izdvajanja za lokalne samouprave je uradeno pod izgovorom koji je
dalo Ministarstvo finansija da postoji rasipnistvo na lokalu, koje utice na fiskalni deficit i na taj nacin
ugrozava finansijsku stabilnost drzave. Interesantno je da je Ministarstvo finansija demantovalo
samo sebe u Biltenu javnih finansija Republike Srbije gde finansijski podaci pokazuju da je u 2016.
godini centralni nivo vlasti ostvario deficit od 5,3 milijarde a lokalni nivo vlasti suficit od 13,9
milijardi dinara.

Politicka samostalnost je druga klju¢na komponenta procesa decentralizacije koja iz godine u godinu
slabi, jer smo svedoci tendencije centralizacije lokalnih politika koje se sve vise kreiraju iz centara
politickih partija. Lokalni izbori, odrzani ove godine su pokazali kako je moguce da osoba
promovisana za mesto gradonacelnika tokom kampanje bude zamenjena nakon izbora drugim
kandidatom te partije, bez ikakvog objasnjenja i opravdanja glasacima kako je moguce u njihovo ime
menjati ishod izbora. Svi lokalni funkcioneri postaju puki izvrsioci volje centrala njihovih partija, jer
njthov mandat uvek moze biti prekinut izglasavanjem u skupstini. Teritorijalna samostalnost jedinica
lokalne samouprave kao tre¢a komponenta je takode na veoma niskom nivou, a novi Zakon o
lokalnim samoupravama, kako kroz predvideni nacin donosenja Zakona, tako i kroz najave i
predlozene izmenesamog Zakona, nastavlja taj negativni proces umanjenja samostalnosti u
odlucivanju.

Kako bi se skrenula paznja sa sve ociglednijeg nedostatka decentralizacije u sistemu drzavne uprave,

vlast u zadnje vreme cesto pokusava da ,,proda“ princip dekoncentracije kao ,,najefikasniji‘ nacin
decentralizacije vlasti, $to je naravno, neistina. Dekoncentracija se sastoji samo od jedne
komponente, a to je priblizavanje vlastiobi¢nim gradanima putem otvaranja takozvanih ,Saltera“
drzavnih institucija na lokalnom nivou, ¢ime se samo olaksava pristup i omogucava jednosmerna
komunikacija sa centralnim nivoom vlasti. Problem je $to se kod dekoncentracije ne otvara prava,
dvosmerna komunikacija, jer za razliku od decentralizacije ne postojimogucnost jacanja kapaciteta na
lokalu, ingerencija i samostalnostiu odlucivanju, §to na kraju daje samo iluziju priblizavanja vlasti

gradanima, i predstavlja sarenu pilulu koja ima placebo efekat.

Ima Ii leka apoteka?

Kako resiti postojeéi problem? Pa prvo, priznavanjem same cinjenice da problem postoji i da je u
Evropi Srbija jed(i)na veoma centralizovana i neefikasna drzava pogotovo po pitanju funkcionisanja
drzavne uprave. Postojedi sistem lokalne samouprave nije adekvatno odgovorio na potrebe gradana 1
drustva u celini, tako da je u buduénosti neophodna dugoro¢na, kontinuirana i sistemska reforma
lokalne samouprave, pracena izmenama pravnog okvira. Sada je pravo vreme za uspostavljanje novih
kljuénih pravaca razvoja sistema lokalne samouprave oko kojih ¢e se posti¢i konsenzus svih



zainteresovanih strana, kako bi na najbolji nacin bile iskoris¢ene za predstojece promene Ustava
Srbije.

Reformske aktivnosti na uvodenju sustinske decentralizacije sudirektno vezane za strukturalne
promene postojeceg sistema lokalne samouprave. Imajuéi u vidu da su najrazvijenija drustva upravo
ona koja promovisu decentralizaciju i jacanje vlasti na lokalu, Srbija bi takode trebalo da tezi
decentralizaciji kao osnovi buduceg razvoja i demokratizacije drustva. Decentralizacija je duh
vremena u kome zivimo, a ne samo ideologija. Vreme za demagogiju i politicke poruke gde se bilo
koji pokusaj davanja vece samostalnosti jedinicama lokalne samouprave odmah izjednacavao sa
najavommoguceg raspada drzave je definitivno proslost. Klju¢ lezi u pravilnom razumevanju da se o
decentralizaciji ne sme odlucivati centralisticki. Kako je decentralizacija jedna od fundamentalnih
oblasti same reforme sistema lokalne samouprave, potrebno je zapoceti proces ukljucivanjem u
debatu klju¢nih partnera na lokalu koji ¢e se baviti konkretnim elementima koncepta decentralizacije,
davanjem preporuka za realistican i ostvariv proces. Postupak jacanja kapaciteta na lokalu mora biti
uskladen sa aktiviranjem i jacanjem rada nacionalnog savetodavnog tela za decentralizaciju.

Kvalitetna i efikasna reforma drzavne uprave podrazumeva postojanje dugorocnog plana razvoja
lokalnih samouprava kroz rekonstrukciju sistema upravljanja 1 teritorijalnu reorganizaciju poslova.
Uspesan primer iz EU na koji bi Srbija mogla da se ugleda je danski model reforme sistema lokalne
samouprave koji potvrduje da je za zemlju s slicnim brojem stanovnika potrebno 10 do 15 godina
kontinuiranog rada na reformama da bi se doslo do rezultata. Reformu bi trebalo zasnovati na
svetom trojstvu koje ¢ini politicka, teritorijalna i finansijska samostalnost lokalnih samouprava, $to bi
garantovalo odrzivost i kontinuitet samog procesa decentralizacije Srbije.To se moze ostvariti kroz
promenu izbornog sistema, koji bi omogucio vecu samostalnost izabranih predstavnika na lokalu i
samim tim i vedi nivo odgovornosti prema bira¢ima, zatim kroz uspostavljanje visestepene lokalne
samouprave, te transparentno definisanje nadleznosti i povezivanje istih sa finansiranjem na lokalu.

Jacanje kapaciteta je osnova koncepta, gde bi se po prvi put u zadnjih dvadeset godina krenulo u
sustinsku promenu koncepta gde se lokalne samouprave obucavaju kako da upravljaju svojim
razvojem, a ne samo da rasporeduju sredstva dobijena sa centralnog nivoa.

Prvi element koji se zasniva na promeni izbornog sistema je najvazniji korak, jer omogucuje stvarnu

decentralizaciju politicke vlasti na lokalu. Promene bi trebale da idu u pravcu direktnog glasanja za
predstavnike gradana, a ne za partijske liste, kako prilikom izbora narodnih poslanika, tako i kroz
neposredno biranje gradonacelnika i odbornika u lokalnim skupstinama. Time bi se ostvarili neki od

klju¢nih elemenata decentralizacije, kao $to su: ravnomerna teritorijalna zastupljenost gradana na
centralnom nivou vlasti (trenutno preko 100 jedinica lokalne samouprave nema svog predstavnika u

Parlamentu); veéa odgovornost narodnih poslanika i odbornika svojim birac¢ima (trenutno se cesto
odricu odgovornosti prebacujudi je na vise instance u republici 1 na svoje partijske lidere); stvarna

samostalnost lokalnih samouprava od uticaja politickih partija sa nacionalnog nivoa; veca gradanska
participacija i aktivizam kod donosenja klju¢nih politika ili odluka za zivot u lokalnoj zajednici; i

efikasna dvosmerna komunikacija izmedu gradana i njihovih izabranih predstavnika.

Drugi element se zasniva na uvodenju (povratku) sistema viSestepene lokalne samouprave. Srbija

ima jednostepeni model lokalne samouprave i jedna je od retkih zemalja sa takvim modelom.
Najbolje opcije visestepene lokalne samouprave podrazumevaju promenu Ustava, gde bi se opstine



definisale kao osnovni nivo vlasti, drugi nivo bi bili gradovi ili neke vece teritorijalne jedinice ¢ija bi
nadleznosti bila u funkciji regionalnog razvoja. Veoma je vazno prouciti pozitivne primere iz
okruzenja i primeniti najbolja reSenja koja bi omogucila realni stepen samostalnosti u odlucivanju 1
transfer nadleznosti sa centralnog nivoa.

Trec¢i 1 mozda najvazniji element zaokruzivanja samostalnosti lokalne samouprave i uspostavljanja

decentralizacije u Srbiji podrazumeva jasno definisanje nadleznosti i finansiranja razli¢itih nivoa

lokalne samouprave. Trenutni monotipski sistem lokalne samouprave gde su nadleznosti i

organizacija svih jedinica lokalne samouprave prakticno iste, bez obzira na veli¢inu i razvijenost se
pokazuje kao izrazito neefikasan. Sama cinjenica da ovog trenutka i Crna Trava i Beograd moraju
sprovode 38 razlicitth nadleznosti propisane zakonom, bez obzira na velicinu, broj stanovnika,
ekonomske, geografske i1 druge razlicitosti, pokazuje svu besmislenost postojeceg resenja.

Kao $to je neophodno uvesti visestepenu lokalnu samoupravu, tako je neophodno i uvesti
viSestepeni sistem nadleznosti i finansiranja, koji bi podrazumevao podelu postojeéih nadleznosti na

obavezne i fakultativne, gde bi svaka bila jasno definisana nivoom usluga koje je potrebno

obezbediti, odgovornoséu lokalne samouprave, i naravno tacno odredenim nivoom finansiranja
svake nadleznosti. S tim u vezi, potrebno je prvo analizirati kapacitete, broj stanovnika, migratorne
tendencije, ekonomske, geografske i druge osobenosti razlicitih jedinica i nivoa lokalne samouprave.

Uvodenjem sistema visestepenih nadleznosti 1 adekvatnog finansiranja omogucice se: smanjivanje
disproporcije koja postoji trenutno izmedu sredstava koje se izdvajaju za lokalnu samoupravu i
centralni nivo vlasti, kao osnova za efikasnu primenu decentralizacije; uvodenje sektorskih transfera 1
principa solidarnog ujednacavanja; standardizacija usluga koje se pruzaju na lokalnom nivou kroz
razlicite nadleznosti; podizanje kvaliteta usluga na lokalu; veca informisanost gradana o tome kako
najbrze 1 najlakSe doc¢i do usluga koje su im potrebne; realno odredivanje cene takvih usluga na
osnovu utvrdenih standarda kvaliteta; i, uspostavljanje kvalitetnog monitoringa i kontrole rada
lokalnih samouprava.

Zasto decentralizacija? I zasto odmah?

Ako sve ovo napred navedeno nije bilo dovoljno da da ubedljiv odgovor na pitanje zasto nam je
apsolutno neophodna i potrebna decentralizacija ukoliko Zelimo boljitak svih gradana i kvalitetnu
reformu sistema drzavne uprave, citiracu reci velikog francuskog vojskovode Napoleona: 1z daljine

se moze dobro vladati, ali se samo iz blizine moze dobro upravljati!



