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Program evropskog partnerstva sa opstinama — EU PROGRES najvedi je regionalni razvojni program u periodu
2010-2014. u Srbiji, a obuhvata 25 opstina na jugu i jugozapadu zemlje. Program je rezultat stainog zalaganja dva
velika donatora — Evropske unije i Vlade Svajcarske — u pruzanju podrske Vladi Republike Srbije. Program
sprovodi Kancelarija Ujedinjenih nacija za projektne usluge (UNOPS).

Glavni ciljf EU PROGRES programa jeste doprinos unapredenju stabilnosti i drustveno-ekonomskog razvoja u
opstinama koje dobijaju podrsku. Kroz sveobuhvatni pristup, reSavanjem infrastrukturnih i drugih neodloznih
potreba, kao i omogucavanjem da se stvore uslovi za vece investicije, izmedu ostalog i kroz pripremu tehnicke
dokumentacije, primenu principa dobrog upravljanja i unapredenje opstinskih i meduopstinskih kapaciteta za
upravljanje, kao i promovisanje razvojnih potencijala, EU PROGRES je doprineo ubrzanom rastu i pobolj$anju
opstih uslova Zivota u oblasti kojom se program bavi.

Svaki napor da se unapredi upravljanje na lokalnom nivou stoga treba da obuhvati i odnos izmedu opétina i
centralnog nivoa (o kojem ¢emo govoriti kao o vertikalnoj dimenziji). Opstine ne rade izolovano od drzave.
Naravno da one mogu i treba da ulazu u dobro upravljanje na lokalnom nivou, ali temelji sistema lokalnog
upravljanja (politi¢ke strukture opstina, njihove nadleznosti i nacin finansiranja njihovih poslova) nalaze se u
zakonodavstvu na centralnom nivou drzave. EU PROGRES program je od samog pocetka prepoznao znacaj
vertikalne dimenzije u svim aktivnostima dobrog upravljanja. Program je stekao brojna iskustva kroz realizaciju
viSe projekata u kojima su odredenu ulogiimale drzavne institucije ili zakonodavstvo.

Od 2012. godine EU PROGRES je organizovao niz konsultacija u obliku radionica sa predstavnicima gradova i
opstina (nacelnici opstinskih uprava, nacelnici sektora za finansijska i socijalna pitanja) i predstavnicima
ministarstava, koji su svojim znanjem i iskustvom dali znagajan doprinos. Nalazi sa ovih radionica su analizirani i
objedinjeni u jednom dokumentu koji je pripremila prof. dr Snezana Dordevi¢ (sa Fakulteta politickin nauka
Univerziteta u Beogradu), a mogu se nac¢i na internet prezentaciji EU PROGRES programa -
www.euprogres.org/biblioteka. Sledeci korak bila je diskusija o prikupljenim nalazima i rezultatima, odrzana u
januaru 2014, sa predstavnicima Stalne konferencije gradova i opétina (SKGO) i Svajcarske agencie za razvoj i
saradnju (SDC), koji su pruzali stru¢nu podrsku programu dobrog upravljanja.

U ovom priru¢niku iznose se opéti zakljuéci u odnosu na pobolj$anije vertikalne dimenzije, potkrepljeni primerima
iz Srbije. Nadamo se da ¢e priru¢nik skrenuti paznju svim zainteresovanim stranama na pitanja koja se odnose na
vertikalnu dimenziju i doprineti razvoju diskusije izmedu op$tina i drzave o tome kako da se unapredi ta dimenzija
dobrog upravljanja.




Vazni principi:

supsidijarnost,
fiskalna jednakost,
odgovornost

Decentralizacija, odnosno vertikalna preraspodela
modi (odlu¢ujuéa mog, resursi, politicka legitimnost)
izmedu razli¢itih nivoa drzavne uprave, omogucava
onima koji su najblizi problemu i mogu da ga reSe u
skladu sa sopstvenim potrebama da demokratski
upravljaju, $to dovodi do efikasnih i Siroko prihvac¢enih
reSenja’. Medutim, decentralizacija moze da ispuni
ova obedéanja samo ako se ispune odredeni minimalni
uslovi. Tri osnovna principa dobre decentralizovane
organizacije drzave mogu se objasniti na slededi
nacin:

1. Opéstine moraju imati sopstveni pravno zasnovan®
delokrug rada. Princip supsidijarnosti pokazuje koji
¢e poslovi (oblasti), u razumnim okvirima, biti
dodeljeni lokalnom nivou®. QOvaj princip
podrazumeva da ¢e posao biti dodelien visem
nivou samo ukoliko niZi nivo ne moze da obavi
posao u potpunosti i na odgovarajuci nacin.

2. Opstinama se mora omoguditi da obave dodeljene
poslove koji se, u skladu sa principom
supsidijarnosti, najbolje mogu sprovesti na
lokalnom nivou.

R Opstinama su narocito potrebna finansijska
sredstva (one bi, bar u odnosu na lokalne Zelje,
trebalo da imaju moguc¢nost da ostvare sopstvene
prihode, na primer napladivanjem lokalnih taksi)."
U pogledu ostvarivanja finansiranja primenjuje se
princip fiskalne jednakosti. Ovaj princip
podrazumeva da oni koji narucuju usluge drzave
treba, u najvec¢oj mogucéoj meri, da budu isti oni

1 Uporedi preambulu Evropske povelje o lokalnoj samoupravi o
prednostima decentralizovane organizacije drzave.

Uporedi ¢lan 11. Povelje o pravnoj zastiti.

Princip supsidijarnosti u Povelji, ¢lan 4. stav 3.

Uporedi ¢lan 9. Povelje — Izvori finansiranja lokalnih viasti.
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koji koriste usluge i oni koji ih finansiraju. U
vertikalnoj dimenziji (centralni nivo — opstina), ovaj
princip posebno se odnosi na to da drzavna
uprava, kada postavlja odredene zahteve
opStinama, mora da doprinese finansiranju
pomenutih zahteva. Sto su stroZi zahtevi sa
centralnog nivoa, to je vedi finansijski doprinos
drzavne uprave obavljanju drzavnih poslova.

Pored toga, opstine moraju imati neophodne
kapacitete za obavljanje svojih poslova (ili moraju
imati mogucénosti da ojaCaju svoje kapacitete, za
$ta su opet neophodna sredstva).’

Obavljanje opstinskin poslova mora da bude
odgovorno (odgovornost). Opstina nije cilj sama
po sebi, ve¢ uvek nastupa uime drzave i/ililokalnog
stanovnistva. Onaj ko daje ,mandat* opstini
(drzava ili lokalno stanovni§tvo) moZe se stoga
smatrati principalom, a opS$tina njegovim
izvrSiocem. Sistem u kojem se ozbiljno shvata
odgovornost opstina mora da garantuje

da su odgovornosti jasno podelijene (mora biti
jasno koji je nivo odgovoran za sta),

da je jasno prema kome opstine imaju
odgovornost (prema lokalnom stanovnistvu ili
prema drzavi). U osnovi toga leze slededi principi:

« Odluke koje na lokalnom nivou donose lokalni
organi moraju se objasniti gradanima na lokalu;
treba da postoje odgovarajuée strukture i
procesi. Drzavna uprava treba da definiSe (i
primenjuje) temelje koji garantuju lokalnu
odgovornost, ali da prepusti unutradnju
organizaciju (strukture i procese) ops$tinama.’
Drzava ne treba da se mesa u lokalnu sferu,
inate se ne moze ostvariti odgovornost na
lokalnom nivou.”

» DrZzava ima odgovornost da osigura da opstine
postupaju prema datom zakonskom okviru, a
da se opstinski poslovi obavljaju u skladu sa
zahtevima drzave. U skladu sa principom
supsidijarnosti, ove zahteve treba svesti na
minimum. Nadzor drzave ¢e, drugim rec¢ima,
biti ograni¢en na to da se osigura postovanje
zakona i nikada nece bitinesrazmeran.’

® Principal (bilo drzava ili gradani na lokalu, u

zavisnosti od situacije) ima na raspolaganju
neophodne mehanizme da pozove izvrSioce
(opstinu, njene organe odnosno sluzbenike) na
odgovornost. Zato su potrebni

« mehanizmi za transparentnost kako bi principal
imao neophodne informacije na osnovu kojih
prosuduje da li su opstinski poslovi obavljeni na
zadovoljavajuc¢inadinii

« mehanizmi za sankcionisanje, odnosno
instrumenti za intervenciju ukoliko je opStina
loSe obavila svoje poslove.

5 Uporedi ¢lan 6. stav 2. Povelje o uslovima rada zaposlenih.

6 Uporedi ¢lan 6. stav 1. Povelje.

7 Uporedi ¢lan 3. stav 2. 0 odgovornosti prema gradanima na
lokalu.

8 Uporedi ¢lan 8. Povelje o administrativnoj superviziji rada
lokalne samouprave.

Principi u
kontekstu

Srbije




lako nije niSta manje decentralizovana od okolnih
zemalja, Srbija je joS uvek konceptualno organizovana
kao centralizovana drzava koja se sve vise kre¢e ka
decentralizaciji. U poredenju sa drugim zemljama,
lokalne samouprave (opsStine i gradovi) u Srbiji su
prilicno velike i u proseku imaju 50.000 stanovnika.
Stoga one potencijalno imaju dobre kapacitete da
obezbede dobre usluge svojim zajednicama. Da bi se
unapredio proces decentralizacije, Srbija planira da u
narednom periodu razvije strategiju decentralizacije.

Mnoge nadleznosti su tokom protekle decenije
prenete ili direktno na opstine ili na javna preduzeca
koja osnivaju opstine.

Fiskalna decentralizacija podrazumeva prenos javnih
funkcija i javnih prihoda sa viSeg na niZi nivo vlasti.
Fiskalniizvorni prinodilokalne samouprave su:

opstinske administrativne takse;

lokalne komunalne takse;

turisticke takse;

naknade za uredenje opstinskog gradevinskog
zemljista;

R naknade za koriS¢enje opstinskog gradevinskog
zemljista.
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Nefiskalniizvorni prihodilokalne samouprave su:

® poreznaprihod;
R prihod od koncesija za komunalne delatnosti.

Narodna skups$tina Republike Srbije ratifikovala je
2007. godine Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi
(u daljem tekstu: Povelja). Povelja je u Srbiji stupila na
snagu 1. januara 2008. godine. Medutim, u skladu sa
¢lanom 12. Povelje, koji omogucava da se neki ¢lanovi
ne ratifikuju, Narodna skupstina nije ratifikovala
nekoliko stavova.

&& Srbija nije ratifikovala ¢lan 4. stavove 3. i 5,
Clan 6, Clan 7. stav 2, ¢lan 8. stav 3 Povelje koji
se posebno odnose na primenu javnih
ovlas¢enja i obim nadleznosti lokalnih viasti
(odnosno na princip supsidijarnosti), na
odgovarajuce strukture | administrativha
Sredstva koja odgovaraju misiji lokalnih viasti
(odnosno na princip fiskalne jednakosti) i na
finansijsku kompenzaciju izabranih
predstavnika | princip srazmernosti u
kontekstu administrativnog nadzora
(odnosno na princip odgovornost). (11

Nadlezna ministarstva su, u saradnji sa stru¢njacima,
razmatrala odredena pitanja koja se odnose na
uskladivanje sistema u Srbiji sa Evropskom poveljom o
lokalnoj samoupravi, pa i neratifikovane clanove
Povelje. Neki stru¢njaci su zakljucili da je potpuna
ratifikacija Povelje nemoguca zbog nekih odredbi
Ustava Republike Srbije. Ovo pitanje ¢e biti predmet
dalje rasprave relevantnih institucijai stru¢njaka.

9 Opstine (bez gradova) i dalje imaju u proseku oko 40.000 stanovnika.

10 Tokom 2013. u Srbiji je sproveden projekat koji je trebalo da identifikuje prostor za nadogradnju obima nadleZnosti lokalnih samouprava i da
podstakne saradnju i partnerstvo izmedu drZave i lokalnih samouprava. Obavijeno je mapiranje nadleZnosti drzave, Autonomne pokrajine
Vojvodine te gradova i opstina u svakoj oblasti socijalne politike, kao i istraZivanje o tome koje nadleZnosti lokalne samouprave mogu da
preuzmu kao izvorne (vidi Primena principa supsidijarnosti u Srbiji, Ministarstvo za regionalni razvoj i lokalnu samoupravu, PROFID, 2013).




Kljucna pitanja i
moguci odgovori

Na mnoga znacajna pitanja vertikalne dimenzije moze
se odgovoriti uz pomoc tri gore opisana principa. Oni
vaze uvek, tj. onda kada drzava ima decentralizovane
strukture. EU PROGRES je organizovao nekoliko
radionica posvecenih problemima sa kojima se
opstine susrec¢u u svakodnevnom radu u pogledu
njihovog odnosa sa drzavnom upravom. Rezultati ovih
radionica su prikazani u radu prof. dr Snezane
Dordevi¢." Neki od pomenutih problema iskori¢eni su
u sledecoj matrici koja ilustruje vazne probleme
vertikalne dimenzije u kontekstu Srbije.

11 Dostupno na www.euprogres.org/biblioteka.




Koje poslove ® Drzava (opstine) je aktivna kada trziste ne moze da zadovolji
treba da obavlja drzava potraznju za odredenim uslugama (uz odredivanje cena na
(ukljuéujuéi i opstine)? osnovu ponude i potraznje).

® Drzavno odnosno opstinsko zaposlenje je u sustini pozeljno. Sa
stanovista nacionalne ekonomije, drzava treba da pruza svoje
usluge Sto je ekonomicnije moguce, da odrzava budZetsko
opterec¢enije stanovnistva i ekonomije na prihvatljivom nivou i da
ostvaruje najbolje moguce rezultate u skladu sa raspoloZivim
sredstvima.

R Zadatak opsStine ne moze biti da stvara ili odrzava zapo$ljavanje
koje je samo sebi cil].

R Ideja da opstina treba da stvori radna mesta kroz
zaposljavanje drzavnih (lokalnih) sluzbenika jo$ uvek je
prisutna u kontekstu Srbije.

Ko odluc¢uje = R Moc¢ zakonodavstva nalazi se na centralnom nivou, gde treba
da li posao treba da dase odlucuje o prenosu poslova.
obavlja drzava ili opstine?
® Ukoliko drzava ne definiSe prenos odredenog posla, opstine
moraju da odluce dali ¢e ga preuzeti.

R lzvorne nadleznosti opstina u Srbiji predvidene su
Ustavom (¢lan 97), ali veoma uopsteno. Veoma je vazno
da zakonski okvir jasnije definiSe obim i granice
nadleznosti opstina. U skladu sa Ustavom (¢lan 177),
drzava je odgovorna za sva pitanja koja nisu utvrdena kao




Sta znadi princip & Ukoliko opétine mogu da obave neki posao, drzava mora da
supsidijarnosti u prihvatitajposao.
prakticnom smislu?

® Drugim re¢ima: pretpostavlja se da odgovornost za obavljanje
odredenog posla ima opstina; ako drzava treba da dovrsi taj
posao, onda je zato potrebno obrazlozenje.

R Mora se pobijati tvrdnja koja se ¢esto Cuje sa centralnog nivoa—
da opstine nisu u stanju da ispune odredene usluge. Dobro
organizovana opstina, u kojoj funkcioni$e princip odgovornosti,
u stanju je da resi ¢ak i sloZzene probleme. Mora se, medutim,
dosta ulagati u obuku i dodatnu edukaciju odgovornih lica.

Prenos nadleznosti: ili-ili? & Ako se nadleznosti prenose sa centralnog nivoa na opstine,
svakako bi bilo najlakse kada bi odgovornost bila ili na strani
drzave ilina strani opstina.

® U mnogim oblastima, medutim, takvo rigidno razgrani¢enje
nadleznosti ne bibilo korisno.
R Zajedni¢ki poslovi koje obavljaju drzava i opstine uspesni su

ako i kada su uloge (i odgovornosti) razli¢itih nivoa jasne, a
mehanizmi omogucavaju dobru saradnju.
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Gde su granice R U mnogim oblastima odgovornost prirodno pripada drzavi
decentralizacije? (spoljni poslovi, odbrana, monetarna politika itd.).

R Isto vazi i za politike koje nude usluge u Sirokom opsegu
(univerziteti, najnaprednija medicina, nacionalna bastinaitd.).

R Zamnoge oblasti je pozeljno da se poslovi dodele opstinama.

Kakva je, generalno, uloga  Drzava ne moze samo da prenese nadleznosti na opstine, a zatim
drzave u poslovima koji se  daih prepusti same sebi. Onaima odgovornost:
obavljaju na nivou opstine?
R da obezbedi osnovne organizacione standarde koji ¢e
garantovati da se proces odvija na ocekivani nacin, da postoji
transparentnost i da opstine obavljaju poslove delotvorno i
ekonomicno;

R da obezbedi preduslove za odgovornost opstina (politicka
prava, organizacija u kojoj se postuje raspodela modi,
odgovornosti);

R dastitimanjine iugrozene drustvene grupe;

T 2

R da ogranici svoj nadzor na proveru zakonitosti (i nezakonitosti)
delovanije opstina;

R dasankcioniSe opstinu u slu¢aju nezakonitog delovanja nakon
Sto upozori opstinu, a opstina ne pokaze spremnost da
samostalno razresi situaciju;

R da stiti gradane i ekonomiju od nezakonitog delovanja opstine i
dazastiti opstine od nezakonitog delovanja drzave.




Kakvu ulogu igra

drzavna uprava na nivou
obavljanja poslova opstine
u razli¢itim oblastima?

Drzavna uprava uspostavlja neke parametre kako bi u ¢itavoj
zemlji obezbedila primenu odredenih politika i kako bi
garantovalaravnopravan tretman svih gradana.

Drzavna uprava, medutim, mora da obezbedi odredenu
slobodu opstinama u izvrSavanju ovih zadataka, imajuci u vidu
lokalne specificnosti i posebne potrebe njihovih gradana, jer
samo tako ops$tine mogu da angazuju sve svoje resurse.

Ukoliko je potrebno, drzavna uprava mora da postavi zahteve u
pogledu odredenih politika, posebno ako je neophodna
jedinstvena primena nacionalne politike.

Drzavna uprava mora da se pobrine da opstine ispunjavaju
obaveze, da lokalni organi preuzimaju svoje odgovornosti i da
opstine budu odgovorne drzavnoj upravi za ispunjavanje tih
obaveza.

Kroz kontakte sa opStinama, drzavna uprava mora stalno da
revidira svoju politiku i da je stalno prilagodava stec¢enim
iskustvima.

Ona mora da obezbedi odredeni neophodni nivo znanja kako bi
mogla da daje savete opStinama u pojedinacnim teskim
pitanjima ikako bi mogla daim pruzi potrebnu podrsku.
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Pitanja
o finansiranju

Kako se opstinski
poslovi mogu finansirati?

LS

Postoje dva osnovna postupka za finansiranje lokalnih poslova
od poreza:

» S jedne strane, oporezivanje (porez na prihod i imovinu za
fizitka i pravna lica) koje sprovodi drzavna uprava i dodela
sredstava op$tinama za obavljanje njihovih poslova.

» Sdruge strane, i drzavna uprava i opstine prikupljaju porez
da bi pokrile sopstvene finansijske potrebe (fiskalna
decentralizacija).

Sa ekonomskog stanovista, vazno je da oporezivanje, bez
obzira na poreski sistem, ostane u razumnim granicama kako bi
se omogucio pozitivan razvoj ekonomije.

Ukoliko drzavna uprava dozvoli opStinama da napla¢uju porez
za finansiranje svojih poslova, trebalo bi da snizi porez na
centralnom nivou kako bi se sprecilo opste uvedéanije
oporezivanja.

Osim finansiranja kroz poreze, postoje takse koje opstine traze
da bifinansirale odredene lokalne poslove.

® U Srbiji je reforma oblasti finansija omogué¢ena Zakonom o
finansiranju lokalne samouprave (2006) koji propisuje
finansijsku i fiskalnu autonomiju lokalnih samouprava. On
precizno definiSe procenat BDP i budzeta koji treba
preneti lokalnim samoupravama.

R Tajzakon je utvrdio formulu za raspodelu opstih transferai
transfera za ujednacavanje. Zakon je razvila SKGO uz
intenzivno uces¢e malih, srednjih i velikih opstina i
gradova (nacelnika uprava ili predstavnika iz razli¢itih
oblasti politika), nekih od klju¢nih ministarstava (finansije,




$ta su prednosti
fiskalne decentralizacije?

Ukoliko politicka tela neke opstine mogu da definisu kvalitet i
kvantitet lokalnih poslova, ona takode treba da budu
odgovorna za prikupljanje poreza od gradana.

Primenjuje se princip fiskalne jednakosti: porudilac placaracun.
Stalni pritisak obi¢no dovodi do odredenog stepena
umerenosti u narucivanju, Sto utice i na ekonomske aspekte
izvrSavanja poslova.

Opéstine su nezavisne u finansiranju svojih poslova i ne moraju
da se oslanjaju natransfere drzavne uprave.

Konkurencija u oporezivanju izmedu opS$tina odrzava ih u
Lkondiciji*.




$ta su mane
fiskalne decentralizacije?

R

Ukoliko drzavna uprava prenese poslove na opstine, a ne da
doprinos finansiranju tih poslova, op$tine moraju da prikupe
porez za poslove za koje nisu bile odgovorne. Time se krsi
princip fiskalne jednakosti.

Opstine moraju da zasnivaju oporezivanje na drzavnim
poreskim zakonima, a mogu da utvrduju samo lokalne poreze.
Izmene koje drzavna uprava unosi u poreske propise uticu na
opstine i mogu imati znacajne posledice po lokalne budzete.

Finansijska mo¢ (prihod od poreza po glavi stanovnika) nije ista
u svakoj opstini, pa mogu postojati velike razlike izmedu
gradskih i seoskih opstina. Mada iskustvo pokazuje da je trosak
po glavi stanovnika u ,siromasnim” opstinama nizi nego u
,bogatim opstinama®“, siromasnije opstine ¢e jedva modi da
finansiraju svoje tro8kove preko prihoda od poreza. Stoga treba
uvesti centralizovane sheme za kompenzovanje (odnosno
ujednacavanije novcanih sredstavaiobaveza).

Da li je kombinacija razlicitih
shema za finansiranje
moguca i korisna?

Razlicite sheme finansiranja mogu se kombinovati prakti¢no na
svakinacin.

U skladu sa pravilom fiskalne jednakosti, poslovi za koje je
odgovorna drzava treba da se finansiraju poreskim prihodima
koje ostvaruje drzavna uprava, a poslovi za koje je odgovorna
opstina treba da se finansiraju poreskim prihodima koje
ostvaruje opstina.

Kod zajedni¢kih poslova, finansijski doprinos treba da
odrazava mogucnost svakog nivoa da oblikuje odredeni
posao. Ako drzavna uprava postavlja malo uslova, a opstine
imaju slobodu da oblikuju posao po svom nahodenju, onda bi
one takode trebalo da snose odgovornost za finansiranje tog
posla. Ako medutim drzavna uprava postavlja jasne i priliéno

stroge uslove, onda ona treba da snosi najvedi teret finansiranja
takvog posla.

Konacno, treba takode uzeti u obzir poslove koji se odvojeno
finansiraju: neke oblasti finansira korisnik (takse/naknade — za
razliku od poreza gde poreski obveznik zauzvrat ne moze da
zahteva odredenu uslugu od drzave). Primeri za to su voda,
kanalizacija, uklanjanje otpada i snabdevanje elektricnom
energijom. Ovaj sistem finansiranja, putem taksi, dopunjava
sistem finansiranja putem poreza. Sa drustveno-politickog
stanovista, vazno je zapamtiti da se porez uglavnom odreduje u
odnosu na ekonomski potencijal poreskog obveznika, a da
takse placaju svi korisnici bez obzira na njihovu finansijsku
situaciju.




Da li drzavna uprava treba
da izjednacava razlicite
potencijale opstina?

Sto ima vise opstina koje moraju da pla¢aju svoje poslove iz
sopstvenih poreskih prihoda, to su razlike izmedu opétina u
pogledu njihovih finansijskih potencijala vece.

Prakticno je nemogucée u potpunosti iskoreniti ove fiskalne
razlike. Medutim, da bi se garantovao minimalni nivo javnih
usluga u svim opstinama, bilo bi potrebno i korisno
ujednacavanije pod nadzoromdrzave.

Kompenzacija neuskladenosti finansijskog potencijala
(smanjenije razlika, osiguravanje minimalnih standarda) moze
se posticiilivertikalno (raspodela sredstava sa centralnog nivoa
siromasnijim opstinama) ili horizontalno (transferom sredstava
iz bogatijih opstina u siromasnije). Zakonski osnov na
drzavnom nivou je preduslov za svaki sistem kompenzacije.

Svaka kompenzacija bi¢e u skladu sa objektivnim,
transparentnim kriterijumima; obim kompenzacije, medutim,
mora da se definiSe na politickom nivou.

12 Potencijalno biimala smisla kombinacija oba sistema, imajuci u vidu da finansiranje po uc¢eniku podstice delotvorno upravijanje skolama u

gusto naseljenim podrucjima, aliistoviemeno moZe biti problemati¢no za seoska podrucja sa malim odeljenjima.

Da li drzavna uprava mora da
ujednaci finansijske obaveze
u skladu sa razlikama
izmedu opstina?

® Kompenzacija se, takode, mora uzeti u obzir u slu¢aju da neke

opStine imaju ekstremno velike obaveze koje teSko mogu same
dafinansiraju.

Takve obaveze mogu se ugrubo svrstati u dve kategorije. S
jedne strane, obaveze usled obima (npr. veoma retka
naseljenost, velike razdaljine izmedu objekata javne
infrastrukture itd.); u tim sluCajevima bi bila korisna
topografsko-geografska kompenzacija. S druge strane, neke
opstine se mogu suoCavati sa natprosecnim socijalnim
obavezama (npr. veliki broj korisnika socijalne zastite); u tim
slu¢ajevima bi bilo korisno uvesti socio-demografsku
kompenzaciju.

Ujednacavanie nov¢anih sredstava il obaveza je bezuslovno.

Da li su subvencije korisne?

Ukoliko drzava zeli da podstakne odredene usluge u
opstinama, subvencije mogu dati znac¢ajan podstrek.

Drzava moze da ponudi subvencije kada opstina pruza neke
usluge i ucestvuje u njihovom finansiranju (npr. otvaranje
ustanova za brigu o deci).

Ovi doprinosi nisu bezuslovni, ve¢ se prenose samo kada
opstina pruza odredene (konkretne) usluge.




AR _-1_,3'_'}?:-';.'._!_;l::;]:- Dalidrzavhauprava & Opstinama je potreban manevarski prostor da bi delotvorno
\ st | OstaVIia Opétinama ObaV'ja'e svoje pOS'OVG.
e — j manevarski prostor?

Opstine moraju biti u moguénosti da organizuju rad, u okviru
A - koji postavlja drzavna uprava, na takav nacin da ispunjavaju
lokalne potrebe.

One takode moraju biti u moguénosti da odluce da li ¢e
odredeni posao obavljati same, zajedno sa tre¢om stranom ili
¢e u potpunosti kupiti usluge od trece strane.

Pitanja
N o odgovornosti




Kada drzavna uprava
treba da postavlja zahteve?

Sleded¢i nepotpuni spisak primera ilustrovace oblasti u kojima su
zahtevi drzavne uprave korisni:

® Politi¢ka struktura opstina: drzavna uprava mora da garantuje
da ¢e sve opstine postovati podelu nadleznosti i da se na
izborima i referendumima izrazavaju stvarne namere glasaca.

® U interesu doslednog poretka i radi oCuvanja odredenih
principa (npr. zastite manjina), drzava moze da postavlja
odredene parametre za politi¢ke strukture iizborne procedure.

R Transparentnost: drzavna uprava mora zahtevati da svaka
odluka nekog opsStinskog organa bude propisno
dokumentovanai stavljena naraspolaganje nadzornom organu
opstine. Takode treba propisati koje se odluke moraju javno
objaviti.

R Zakon o javnim nabavkama: drzavna uprava mora da definise
pravila javnih nabavki.

® Obaveza opoziva: drzavna uprava mora da obezbedi pravila u
slu¢aju sukoba interesa za osobe zaposlene u opstini ili za
osobe koje pruzaju usluge opétini.

® Racunovodstvo: drzavna uprava mora da obezbedi prili¢no
stroga i detaljna pravila za opstinsko racunovodstvo; time ¢e
omoguciti uskladene finansijske izvestaje u svim opstinama i
obezbediti potpunu transparentnost.

Da li drzavna uprava treba
da ucestvuje u operativnim
odlukama opstine?

R U sustini, drzava treba da ograni¢i svoju interakciju sa

opstinama naregulisanje zahteva ili uslova.

Ukoliko je uce$ée drzave u opstinskim poslovima neophodno
(npr. davanje odobrenja), ono treba da bude ograni¢eno na
procenu zakonitosti.

DrZzava ni u kom slucaju ne treba da intervenise kada je re¢ o
tome da li je nesto izvodljivo ili korisno za opstinu. Demokratski
organizovana opstina ima sopstveni sistem odgovornosti koji
obezbeduju da sva tela obavljaju svoje poslove korektno i u
skladu sa lokalnim potrebama. Ukoliko drzavna uprava moze
da daje doprinos opstinskim poslovima po svom nahodenju,
odgovornosti ¢e biti razblazene, a opstine ¢e postati potpuno
nemotivisane.




Da li je neophodno
da drzavna uprava
sprovodi nadzor?

® U krajnjoj liniji, drzavna uprava je takode odgovorna za rad

opstine. Bilo bi medutim pogresno izvesti zaklju¢ak da drzavna
uprava treba da ima jak uticaj na operativna pitanja da bi
ispunila svoju odgovornost.

Mora da postoji delotvoran nadzor drzavne uprave nad
opstinama. Nadzor mora da bude ogranien na procenu
zakonitosti postupaka opstine; bilo bi neprikladno kada bi se
nadzor prosirio na procenu njihove korisnosti.

Priroda nadzora drzavne uprave mora da uzme u obzir ¢injenicu
da opstine, pre svega, obezbeduju zakonitost svog rada kroz
sopstvenanadzornatela (revizor, kontrola lokalne skupstine).

Drzavna uprava mora da dobije najrelevantnije informacije i
moze da sprovodi povremeni nadzor nalicu mesta.

Nadzor radunovodstva je od posebnog znacaja. Dok je opétina
odgovorna za reviziju (u okviru koji predvida drzavna uprava),
drzavna uprava mora da zna sve znacajne finansijske
parametre kako bi se omogucilo otkrivanje problemati¢nih
pitanja. Ona mora da bude stalno u mogu¢nosti da proceni dali
je bilans opstinskog budzZeta dobar ili u potpunosti izlazi iz
predvidenih okvira. Srednjoro¢na prognoza je stoga od
najveceg znacaja.

Da li drzavnoj upravi treba
da bude dozvoljeno da kaznjava
opstine koje ne postuju pravila?

R

?

?

PocCetna pretpostavka je uvek da opstina moze da ispravi
uoceno odstupanje kroz svoje mehanizme za ostvarivanje
odgovornosti.

Drzavna uprava treba da interveniSe samo ako opstina nece ili
ne moze daispravi situaciju.

Drzavna uprava mora da pruzi opstini priliku da se izjasni o
odredenom pitanju, a zatim da odlu¢i o relevantnim i
odgovaraju¢im sankcijama. U slu¢aju ozbiljnih greSaka,
drzavna uprava moze da preuzme operativnhu odgovornost na
odredeno vreme i da pozove opstinska tela koja su napravila
prekrsajna odgovornost.




Da li opstina treba da bude ® Gradani ne smeju da budu izloZeni postupanju drzave bez

u moguénosti da se pravno mogucénosti da se odbrane; oni moraju imati mogucénost da se
suprotstavi drzavnoj upravi? tome suprotstave u okviru pravno definisanog sistema odbrane
i povracaja.

R Isto vaZi i za opstine: po zakonu, drZzavna uprava moze da
narusi prakticno svaki aspekt opstinske organizacije i
obavljanja poslova. Medutim, op&tine ne smeju biti ostavljene
na milost i nemilost operativnin odluka drzavne uprave; one
moraju imati mogucénost da se brane pred nepristrasnim
sudovima od nezakonitih odluka drzave.

R Sudska zastita je predvidena pravnim okvirom, ali u praksi
osobe koje su suocene sa nezakonitim postupanjem
opstine, odnosno opstine suocene sa nezakonitim
ponasanjem drzave te§ko mogu da nadu delotvoran nacin
pravne zastite.




Perspektiva

Moze se zakljuciti da se poboljSanje vertikalne dimenzije ne moze
ostvariti jednom zauvek. To je trajan proces u okviru kojeg s vremena
na vreme treba praviti korekcije, u zavisnosti od preoviadujucih
politi¢kinh stavova.

| poredtoga, vazno je da se rasprava o vertikalnoj dimenziji usmeri na
ostvarivanje navedenih principa supsidijarnosti, fiskalne jednakosti i
odgovornosti.

Sledece pouke su vazne za ovu temu:

R

Rasprava koja se odnosi na finansiranje sektorskih poslova
mora uvek da se kombinuje sa celokupnim sistemom opstinskih
finansija i ujednacavanija (ove teme su sijamske bliznakinje!).

Bolje je smanijiti zahteve drzavne uprave na minimum, ali ih
primenjivati.

Vazno je da bude jasno ko moZe da predstavlija opstinske
interese u odnosu na drzavnu upravu: to ne mogu biti niti jedna
opstina (ili grupa opstina) niti donatori. Legitimni predstavnik
opstina je Stalna konferencija gradova i opstina.

Iskustva stecena na projektima koji se odnose na vertikalnu
dimenziju moze i treba da se prikupi i prenese Stalnoj
konferenciji gradova i opstina. Ova iskustva mogu biti znacajnai
korisna osnova za izvodenje zakljuCaka.

Projekti koji se odnose na raspodelu zadataka i finansija uspesni
sukada opstine i drzavna uprava zajedno, u partnerstvu razvijaju
konceptualni pristup i modele. StaviSe, veoma je vazna stalna
razmena idejaizmeduteoretiCara i prakticara.

| konacno, decentralizacija ima smisla samo ako opstine
poseduju neophodne kapacitete. Stoga je neophodno da se
politicka tela i administracija na opstinskom nivou osposobe da
obavljaju svoje poslove na pravilan i delotvoran nacin.
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