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DECENTRALIZACIJA I REGIONALIZACIJA U PROGRAMIMA
RELEVANTNIH POLITICKIH PARTIJA SRBIJE

Racionalno prosudivanje problema decentralizacije, po uzoru na staru latinsku
izreku Sine ira et studio (“Bez ljutnje i simpatije”), nije lako ni za ljude kojima je
nepristrasna analiza mera profesionalnog digniteta. Ova tema podlozna je, kao malo koja
druga, emocijama, predrasudama, interesnim ra¢unicama moc¢i i dobiti i manipulacijama,
koje se odvijaju iza izloga punog krupnih re¢i i izliva odanosti vrhunaravnim vrednostima
politicke zajednice. Ipak, skloni smo oceni da, za razliku od prethodnih ciklusa, aktuelna
etapa transformacija drzave i javne uprave u Evropi nije tako neodredena u pogledu
odgovora na pitanje: postoji li ¢vr$ca veza izmedu demokratije i decentralizacije? Nase je
stanoviste da, danas, mirne duse mozemo reci kako takva veza doista postoji.

Potrudi¢emo se, zato, da u ovom tekstu pokazemo kako, pocev od sedamdesetih
godina proslog veka, sadrzaji i nacini prevladavanja krize klasi¢ne (komandne) drzavne
uprave i posustale demokratije potvrduju nesto $to je jo$ pre skoro dva veka sjajno poentirao
Tokvil (Alexis de Tocqueville) zapisavsi sledece: “Sto se mene tice, ne mogu da zamislim
da bi neka nacija mogla Ziveti, a narocito ne prosperirati, bez snazne centralizovane vlasti.
Ali mislim da je upravni centralizam kadar samo da oslabi narode koji mu se potcine, jer
neprestano tezi da u njima umanji gradansku svest”. Ove i niz drugih ¢injenica navele su
Tokvila da kaze i ovo: “Verujem da su pokrajinske institucije korisne svim narodima; ali
¢ini mi se da nijednome nisu toliko stvarno potrebne kao onome Cije je drustveno uredenje
demokratsko... Samo oni narodi koji imaju malo ili nimalo pokrajinskih institucija pori¢u
njihovu korisnost; to ¢e re¢i da samo oni koji stvar ne poznaju o njoj lose govore..” (Tokvil,
1990: 79, 85-87; kurziv J. K.).

Na tragu navedenih razmisljanja, dakle, zadatak ovog teksta moze se shvatiti i kao
svojevrsna provera zrelosti tranzicione demokratije u Srbiji, uz pomo¢ vrlo senzibilnih
i znacajnih indikatora. Drzimo da su upravo programske ideje politickih partija takav
pouzdani “lakmus papir”. Koliko je posredi ono $to Tokvil zove (ne)poznavanjem “stvari’,
kao $to su podela mo¢i posredstvom pokrajinskih i opstinskih institucija samouprave,
toliko su u pitanju i fenomeni koje savremeni teoreti¢ari zovu uverenjima politickih elita,
kao i njihovom spremnos$cu i sposobnos$¢u za samoograni¢avanjem u stvarima vladanja i
upravljanja drustvom.

Konkretne odgovore na pitanje celishodnosti (de)centralizacije posredstvom
regionalnih autonomija prevashodno diktira politika. Kad to kazemo, onda mislimo na
citav koloplet okolnosti, misljenja i delanja. Generalno ih svode¢i na pet klju¢nih faktora:
1) globalni kontekst i blize medunarodno okruzenje; 2) duh vremena i zadaci epohe -
preovladujuce poimanje ciljeva i zadataka drzave; 3) karakter pravno-politickih institucija;
4) kvalitet elita — uverenja, korporativni interesi i delanja politicke klase i kulturnih elita
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i 5) specificno kulturno naslede (istorijat politi¢kih institucija i kultura populacije) lakse
razumevamo ¢injenicu da svaki institucionalni poredak funkcionis$e u uvek konkretnim
kontekstima. Njih odreduju i manje-vi$e skrivene politicke ra¢unice moc¢iidobiti politickih
aktera, pa je u utakmicama za vlast i “podelu idealnog i materijalnog plena” (Max Weber),
kao i u sferi teorijskih rasprava, problem neizostavno prozet protivre¢nim vrednovanjima
(dis)funkcionalnosti odgovarajucih sredstava, metoda i procedura vladavine.

Osim superiornog - liberalno-demokratskog odgovora na Platonovo pitanje “prvog”,
odnosno “drugog” najboljeg poretka, sve to, dakle, ne dopusta da se iskustva modernih
drzava generalizuju do nivoa jedino vazeceg i opsteprimenljivog modela. Ipak, uvereni
smo da ne¢emo dati za pravo eventualnim prigovorima za pristrasnost ako naglasimo da
su logika i politicka delotvornost centralizma stvar proslih epoha u razvoju moderne evro-
atlantske drZavnosti i demokratije.

Dakako, ovoj oceni nuzno je pridruziti jo$ jednu: decentralisticka formula dobrog,
funkcionalnog jedinstva razli¢itosti, posebno u slu¢aju pluralnih drustava (heterogenih u
tradicijskom, konfesionalnom i etnokulturnom smislu)', mora da zadovolji pet klju¢nih
kriterijuma (ciljeva, zadataka). To su: 1/ legitimnost rezima vlasti na celoj teritoriji
drzave; 2/ ustavni patriotizam, ili, gradanska jednakopravnost i lojalnost pripadnika
svih etnonacionalnih zajednica; 3/ smanjenje koli¢ine i intenziteta fundamentalnih
(pot)kulturnih i politickih raskola oko identiteta politicke zajednice, prirode temeljnih
institucija i ustavom garantovanih procedura usvajanja opsteobavezujuc¢ih odluka; 4/
smanjenje troskova upravljanja ekonomskim i drugim podsistemima drustva, ukljucujuci
i zadovoljavanje rastu¢ih potreba gradanstva za socijalnom sigurnos$¢u i kvalitetom Zivota
i 5/ afirmacija modela ukljucujuce politike.

Kad je re¢ o ovom modelu, pokazalo se da se njegovom primenom ukrs$taju drustveni
rascepi, omogucavaju razli¢ite kombinacije ve¢ina i manjina na razli¢itim nivoima vlasti.
Stavljanjem saradnje i konsenzusa u prvi plan, kroz permanentne dijaloge ve¢ina i manjina,
takva politika je posvecena sabiranju, a ne deljenju interesa i, tako, umanjuje rizike od
razarajucih posledica vladavine tesne vecéine u pluralnim drustvima (O tome: Lajphart,
2003: 95-105; Flajner, 1996: 58-59, 163-164; Komsi¢, 2006: 87-108).

Najkrace rec¢eno, na tragu Sartorijeve ocene da je “najbolja politicka forma (je) pre
svega ona koja se najbolje primenjuje”, $to podrazumeva i to “da je nemoguce zanemariti
kontekst” (Sartori, 2003: 158), mislimo da se o funkcionalnoj decentralizaciji jednog
politickog poretka moze govoriti u onim slucajevima kada se bazicnom (sistemskom)
kombinacijom nadleznosti i upravljackih kapaciteta razli¢itih nivoa vlasti obezbeduje
delotvorna kombinacija dva osnovna imperativa moderne politike, a to su legitimnost i
efikasnost (O tome opSirnije: Komsi¢, 2000: 196-202; kao i Komsi¢, 2006: 438-457).

Drze¢i da su prethodna mesta dovoljno nagovestila kontekst nase analize, za uvodne
napomene ostaje jo$ da se konkretnije naznace njeni ciljevi i zadaci. Kao $to je naslov
rada to nagovestio, preokupacija ovog ogleda bi¢e navedeni ¢etvrti faktor politike - kvalitet
politickih elita. Ovakav predmet analize preciziracemo jo$ nekim aspektima. Naime, s
obzirom da u pouzdane indikacije kvaliteta politickih aktera spadaju i ideje politickih
aktivista o drzavi, njenim ciljevima, zadacima, uredenju i modelima politike, potrudi¢emo
se da ovo lice najuticajnijih aktera politicke scene Srbije, u meri u kojoj je to neophodno
1. O tome, opsirnije u: J. Komsi¢, D. Panti¢, Z. . Slavujevi¢, Osnovne linije partijskih podela i moguci

pravci politickog pregrupisavanja u Srbiji, Institut drustvenih nauka, Beograd, Fiedrich Ebert Stiftung
Beograd, 2003, str. 19-36.



zarad njihove kriticke valorizacije, situiramo u kontekst savremenih trendova evropske
drzavnosti i politike. Pri tome, imamo na umu jo$ dve stvari.

Prva je onaj nauk koji upozorava da dobra ideja mora imati mo¢nu politicku (itaj
- stranacku) podrsku da bi se opredmetila u liku prosperitetne svakodnevnice. Iz tih
razloga, analiziracemo najautoritativnije, programske ideje relevantnih politickih partija,
zastupljenih u Narodnoj skupstini Republike Srbije. Drugo. Imaju¢i na umu ogranicene
mogucnosti jednog autorskog c¢lanka, kao $to je ovaj, ne¢emo moci podrobnije da
proveravamo saglasnost izmedu reci i dela. Ipak, i ovaj aspekt stranackih identiteta nece
moc¢i biti potpuno zaobiden.

Da bi se sve navedeno uradilo, tekst ¢e imati Cetiri osnovna poglavlja. Prvo ¢e biti
posveceno preciziranju klju¢nih pojmova. Ocenama aktuelnih preobrazaja drzave u Evropi,
kao i evropskim standardima regionalizacije, drugo poglavlje ¢e precizirati kontekst. Trece
poglavlje ¢e analizom evolucije programskih ideja politickih partija o autonomiji najdublje
uroniti u temu. U poslednjem, ¢etvrtom poglavlju, prokomentarisacemo najnovija ustavna
reSenja o decentralizaciji i autonomijama.

1 Pojmovna preciziranja
Decentralizacija’

Razjasnjenja osnovnih pojmova koje koristimo u ovoj analizi pocdinjemo sa
ilustracijama kompleksne prirode “centralizacije” i “decentralizacije”. U tom smislu, zbog
izrazito kondenzovanih odgovora na pitanja koristi od centralizacije i decentralizacije,
uputi¢emo na Hejvudov (Andrew Heywood) sumar Cetiri jaka razloga za centralizaciju,
a to su: 1) nacionalno jedinstvo; 2) usaglasenost; 3) jednakost i 4) blagostanje. Medutim,
isti autor primecuje da “.. postoje granice do kojih je moguce ili pozeljno sprovesti
centralizaciju’, pa se zbog toga u prilog decentralizaciji mogu navesti Cetiri osnovna
razloga: 1) participacija u politickom Zzivotu; 2) otvorenost institucija, bliskost sa ljudima
i uvecanje demokratske odgovornosti; 3) legitimnost vlasti i 4) sloboda, podela vlasti i
stvaranje mreze kontrola i ravnoteza (O tome: Hejvud, 2004: 304-307).

O kompleksnosti problema savremene drzave i teritorijalne organizacije vlasti govore
i sledece ¢injenice. Recimo, paralelni trendovi globalizacije i kontinentalnih integracija,
s jedne strane, te procesa (evro)regionalizacije putem, prekograni¢ne interteritorijalne
saradnje subdrzavnih regionalnih i lokalnih zajednica, s druge, pokazuju da je nacionalna
drzava u nekim slu¢ajevima premala, a u nekim prevelika za funkcionalno resavanje
problema. Danijel Bel (D. Bell) bi rekao za takvu situaciju da su “.. vlade nacionalnih
drzava postale ‘suvi$e male da bi se izborile s velikim problemima; kao $to su uticaj globalne
konkurencije na svetskom trzi$tu ili uniStenje Zivotne sredine; s druge strane, vlade su
postale ‘suvise velike da bi se uhvatile u kostac sa malim problemima pojedinih gradova
ili oblasti” (Prema: Gidens, 2003: 434-435). Medutim, uz sve pohvale decentralizaciji,
uvek je nuzno imati na umu i ¢injenicu da klju¢ni zadatak moderne demokratije nije re-
feudalizacija politicke sfere i bukvalno onemocenje centralnih aparata drzavne uprave.
“Porusiti zidove drzave ne znadi... stvoriti svet bez zidova, ve¢ pre stvoriti hiljadu malih

2. O tome opsirnije u: J. Komsié¢, Dileme demokratske nacije i autonomije, Sluzbeni glasnik, Beograd,
PHILIA, Novi Sad, 2006, str. 307-475.



tvrdavica’, kaze M. Walzer (Volcer, 2000: 70). Kako sa stanovista legitimnosti i efikasnosti
upravljanja ekonomskim i tehnoloskim procesima, tako i iz ugla zastite fundamentalnih
ljudskih prava i sloboda, drzava se u mnogim svojim funkcijama i danas potvrduje kao
najadekvatniji oblik regulacije i upravljanja drustvenim procesima. Sve to, u principu,
govori da se klju¢ni zadatak savremenog momenta u razvoju demokratskih sistema svodi
na uspostavljanje prave ravnoteze izmedu nadleznosti centralne drzave, s jedne strane, i
regionalne i lokalne autonomije, s druge strane.

Konsekventno Kelzenovom (Hans Kelsen) stavu da “ideja centralizacije nalazi svoj
najznacajniji izraz kada sve centralne norme stvara i izvr$ava jedno lice koje se nalazi u
geografskom centru drzave, i takoreci obrazuje njen pravni centar’, sledi ocena da je ideja
decentralizacije “.. obi¢no spojena sa idejom veceg broja organa, od kojih se svaki nalazi
u podrudju u kome se prostire njegova nadleznost” (Kelzen, 1998: 373). Dakle, s obzirom
da se svi problemi (de)centralizacije ti¢u “.. podrudja vazenja pravnih normi i organa
koji ih stvaraju i primenjuju’, opredeljujemo se i za Kelzenov pojam centralizovanog
drzavnog uredenja, kao pravnog poretka c¢ije norme “.. vaze na celoj teritoriji preko koje
se ono prostire, §to znaci da sve njegove norme imaju isto teritorijalno podrucje vazenja”.
S druge strane, decentralizovana drZava bice takav pravni poredak koji se .. sastoji od
normi koje imaju razlicita teritorijalna podrudja vazenja’, pri cemu su neke norme vazece
za celu drzavnu teritoriju (centralne norme), a neke se primenjuju samo na odredenim
podru¢jima lokalne ili pokrajinske samouprave (decentralne norme) (O tome: Kelzen,
1998: 367-391; kao i Komsi¢, 2000: 449-452).

Sve u svemu, na Kelzenovoj lestvici decentralizacije jednog drzavnog poretka
egzistiraju slede¢i osnovni stepeni (oblici): a/ administrativna decentralizacija; b/
decentralizacija putem lokalne autonomije; c/ decentralizacija posredstvom autonomnih
pokrajina; d/ savezna drZava (federacija). U tom kontekstu, “samo stepen decentralizacije
razlikuje prostu drzavu podeljenu na autonomne pokrajine od savezne drzave’, primecuje
Kelzen (Kelsen, 1998: 378-382). Sli¢no mislii Robert Dal (R. Dahl) kada pod federalizmom,
u najsirem smislu, podrazumeva “sistem u kome su neka pitanja isklju¢ivo u nadleznosti
nekih lokalnih jedinica - kantona, ¢lanica federacije, oblasti - tako da su po ustavu ona
izvan opsega vlasti nacionalne vlade koja, opet, ima svoju nadleznost izvan vlasti manjih
jedinica” (Dahl, 1999: 282).

Relevantna je za naSu temu i napomena da se, osim pravnickog rakursa, o
decentralizaciji mozZe govoriti i sa socioloskog gledista. A, kada se teorijski rakurs zameni
politickim, tada se tema neizbezZno povezuje sa pitanjima celishodnosti. Shodno tome,
jo$ jedan komparativni podatak moze biti koristan za bolje razumevanje kompleksnog
fenomena decentralizacije. Ustavni pravnik, Lazo M. Kosti¢ ga saopstava na sledeci
nacin:

“Negde drzava preda manje a negde viSe agenada oblasnim jedinicama i nema dve
drzave na svetu u kojima bi ta raspodela materijala bila jednako regulisana. Ni dve federacije
nisu izmedu sebe jednake. Jedna federalna oblast raspolaze s ve¢com nadlezno$c¢u od druge,
u drugoj nekoj drzavi, ponekad ¢ak u istoj... jedna ima punu privrednu kompetenciju,
druga ogranicenu... Kod autonomije je isto tako. U jednoj drZavi autonomne oblasti imaju
celo pravosude u svojim rukama, u drugoj ga imaju samo ograniceno, u trecoj nikako. Negde
imaju izvrsnu viast iskljucivo svoju, drugde kombinovanu ili paralelnu. Sli¢ne nejednakosti
moze biti i izmedu pojedinih samouprava.



Obim kompetencija nije od znacaja za vrstu odn. stepen decentralizacije. Ali je
on od velikog prakticnog znacaja za snagu regionalnih jedinica, za stvarno odrzavanje
njihovog stanja i njihovog polozaja, za njihovu rezistentnost. Zato se u primeni i politici
vise vodi racuna o ovim momentima nego o svim drugim. U pitanju je ne forma odnosa,
veé sadrzina odnosa” (Kosti¢, 2000: 266; Podvukao J. K.).

Autonomija’

“Biti autonoman u politickom smislu znaci ne biti pod kontrolom drugog”, kaze
Robert Dal (R. Dahl) (Dal, 1994: 27-28, 44, 117-124, kao i Dal, 1999: 278-281). Doda¢emo
da ¢itava paleta razli¢itih autonomija ima jedan zajednicki sadrzalac, a to je autonomija u
odnosu na nesto, kako u odnosu na vlast drzave, tako i u odnosu na mogu¢nosti kontrole
od strane nekog drugog subjekta mo¢i i drustvenog uticaja. Drugim re¢ima, radi se o
drustveno-zakonski priznatom pravu individualnih i grupnih subjekata da u odredenom
podrucju samostalno ureduju pravila igre i donose odluke. Dakako, u pitanju je relativna
autonomija, budu¢i da ni jedan drus$tveni akter i institucija ne mogu biti apsolutno
nezavisni, bez meduzavisnosti i uticaja drugih na njihovo ponasanje.

Odnos teritorijalne autonomije i demokratije nije toliko jednoznacan da bi se moglo
zakljuciti kako svaka autonomija znaci i postojanje demokratskih institucija i obrnuto.
Demokratija moze postojati i u centralizovanim (unitarnim) i u decentralizovanim
(federalnim i regionalnim) drzavama. U tom smislu, citirani Dal osnovano primecuje
kako se “problem odgovarajuceg obima i domena (nadleznosti) demokratskih jedinica ne
moze (se) resiti u okvirima teorije o demokratiji” (O tome: Dal, 1999: 293-296).

S obzirom da je re¢ o vrlo slozenoj materiji i mogu¢nostima racionalnog izbora,
koje uvek zavise od istorije, vrednosnih obrazaca, kao i od realnih odnosa mo¢i - gde
najjaca (centralna) vlast tezi $to ve¢oj koncentraciji resursa pod svojom kontrolom, dok ne
naide na otpor “periferije” i ne shvati ga kao dovoljno jak razlog za podelu vlasti - “.. retko
¢e, ili, nikad, biti moguce ustanoviti da je jedno resenje definitivno najbolje”, upozorava
Dal. Ipak, u periodu (post)moderne i skoro neogranic¢ene dominacije politi¢kih partija u
svim arenama javnomnenjske hiperrealnosti, a narocito u fazi mukotrpne konsolidacije
demokratije u tranzicionim (multi)partijskim drzavama, slede¢a misao Slobodana
Jovanovica osvetljava, mozda, jedinu stvarnu alternativu savremenoj partokratiji. Posredi
je Sansa da “.. u zemljama partiske vlade, sistem decentralizacije moze posluziti kao
predohrana od partizanske uprave” (Jovanovi¢, 1990: 403).

Regionalizam i regionalizacija*

U korenu pojma “regionalizam” je latinska re¢ regio. Pored drugih znacenja, ona
je oznacavala teritorijalnu oblast, po pravilu vec¢e povrsine. U knjizevnom jeziku, paiu
stru¢noj literaturi, ¢esto se prepli¢u srodni pojmovi, “regionalizam” i “regionalizacija’.
Medutim, u pravno-politickom i socioloskom smislu, oni nisu oznake za istovetne
sadrZaje.

3. O tome opsirnije u: J. Komsié¢, Dileme demokratske nacije i autonomije, Sluzbeni glasnik, Beograd,
PHILIA, Novi Sad, 2006, str. 307-475.

4. Opsirnije o tome u: J. Komsi¢, Principi evropskog regionalizma, knjiga u Stampi, Centar za regionalizam,
Novi Sad, 2007.



Prema misljenju eksperata Stalnog komiteta lokalnih i regionalnih vlasti Saveta
Evrope (CDLR), regionalizacija je pojam koji se na pravi na¢in moze razumeti dovodenjem
u vezu sa institucionalnom stranom stvari, pa se stoga i razlikuje od regionalizma, kao
politickog ili ideoloskog pokreta. Sledstveno tome, “regionalizacija se generalno shvata
kao stvaranje novog nivoa u drzZavnoj teritorijalnoj organizaciji; novih institucija koje
mogu $iroko varirati u pogledu tela, odgovornosti i mo¢i, ali su uvek instalirane iznad
nivoa postoje¢ih lokalnih institucija. One se mogu definisati veoma rastegljivo, uklju¢ujuci
regione koji su samo subordinirani nivoi centralne vlasti, ili su, u uzem smislu, izraz
regionalizacije u kojoj je region teritorijalna vlast, koja se moze dalje diferencirati prema
njenom ustavnom statusu” (Marcou, 1998: 9; kurziv J. K.).

S druge strane, regionalizam odgovara definiciji regije kao jednog korupsa, ljudskih,
kulturalnih, jezi¢kih ili drugih obelezja koja se opravdano transformisu u politicke zahteve
zave¢im ili manjim stepenom autonomije, navodi se u studiji Saveta Evrope “Regionalizacija
i njeni efekti na lokalnu samoupravu” (1998). Da se regionalizam, u politikoloskom smislu,
moze shvatiti kao pojam koji oznac¢ava neku vrstu pokreta za politicko-pravno priznanje vece
ili manje autonomije specificnih zajednica i njihovih teritorijalnih jedinica vlasti, uverava
nas i Skratonov (R. Scruton) “Re¢nik politicke misli”. Tu se regionalizam definise kao
“zalaganje za takve oblike vladavine koji dopustaju i podsti¢u razvoj domorodacke kulture
i institucija unutar regiona sa posebnom jurisdikcijom i koja obuhvata prenos sustinskih
politickih i pravnih nadleznosti na regionalne vlasti, sa manje od punog suvereniteta, ali
vi$e od pukih administrativnih funkcija” (Scruton, 1996).

Partijske ideje®

Savremene politicke partije nije moguce zamisliti bez jednog relativno koherentnog
i specifi¢cnog fonda ideja o najvisim drustvenim i nacionalnim dobrima, te svrhama i
sredstvima javnog angazmana njihovih pripadnika. Neosporna hegemonija partija u
arenama politicke vlasti, stoga, posve logi¢no kandiduje hipotezu o partijskim idejama i
ideologijama kao klju¢nim moderatorima duha javne, drustvene scene i institucionalne
podrske jednoj, manje ili vi$e trajnoj interpretaciji “opstih” (“nacionalnih”) interesa naroda
i drzave.

A, kad je o idejama i obliku vladavine re¢, slozi¢emo se sa jednim autorom koji misli
da je demokratija... plod ‘ideokratije, te da “nijedan istorijski eksperiment nije tako izrazito
niti tako opasno vezan za snagu ideja, a samim tim i za nasu sposobnost da upravljamo
svetom misle¢i o njemu” (Sartori, 2001: 263). Posredi nisu “idejice”, niti bilo $ta $to bi
nam tek tako padalo napamet, ve¢ respektabilno umovanje, posmatranje, poredenje,
logi¢na argumentacija, rezonovanje, diskusija i empirijska provera. “U ozbiljnom i
vaznom poimanju pojma ideje su gotovi proizvod uma, plod misljenja do koga se doslo
umovanjem. Zato je kriza ideja kriza razumevanja, kriza znanja i, zajedno s tim, znanja
delovanja” (Sartori, 2001: 264; kurziv J. K.).

Sve u svemu, drzimo da misljenje i delanje, koji se sabiraju u onom sto se obi¢no zove
“umetnost politike”, ipak nisu samo puka interesna racunica; tehnoloska, beskrupulozna
“kalkulatorika sredstava” za osvajanje politicke vlasti, njeno zadrzavanje ili uticaj na nju.

5. O tome vidi opSirnije u: J. Komsi¢, Dileme demokratske nacije i autonomije — ogledi o politickoj tran-
ziciji u Srbiji, Sluzbeni glasnik, Beograd, PHILIA, Novi Sad, 2006, 136-141; 178-186.
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Bez rasudivanja o temeljnim vrednostima i institucijama “dobro uredenog poretka” nema
ni politike. A, prava indikacija ovog umeca da se misli i dela “u saglasnosti sa vrlinom”
(Aristotel) upravo je pitanje: kakva je buduca pozeljna alternativa? (Linc i Stepan, 1998:
568). U tom kontekstu, Franc Nojman (F. Neumann) dobro zapaza da “.. politika - a
time i povijest — nije puka borba grupa mo¢i za mo¢, nego pokusaj da se svijet oformi
prema odredenoj slici, da mu se nametne vlastita namjera. Historijski proces ima smisla”
(Neumann, 1974: 71; kurziv J. K.).

Prema tome, kad je re¢ o smislu istorijskih trendova, poglavlje koje sledi, upravo
je posveceno analizi savremene faze evopske politike, koja nalazi svoj smisao i pozeljnu
alternativu krizi nacionalne drzave, ne samo u kontinentalnim integracijama, ve¢ i u
decentralizaciji, regionalnoj autonomiji i demokratiji odozdo.

2. O aktuelnim preobrazajima drzave u Evropi

U mozaiku savremenih lica i nali¢ja drzave uocavaju se evidentne promene u odnosu
na prethodne cikluse razvoja evropske i svetske drzavnosti.® Menjaju se i ciljevi i zadaci
drzave. Sledstveno tome, o¢ite su promeneiuakcentima tzv. opravdanja drzave. U interakciji
sa sve sloZenijim i zahtevnijim drustvenim okruZenjem struktura drzavnog aparata je, u
odnosu na stanje s pocetka 20 veka, mnogo robusnija i kompleksnija.” S druge strane,
bududi da je drzava najbolja i najefikasnija kad se njena prisila u svakodnevnici najmanje
oseca, informaticka revolucija, medijski inZenjering i “ugovorna vlast” (partnerstvo javnog
i privatnog sektora; novi javni menadzment)® omogudili su da se niz do juce neodvojivih
poslova od tradicionalnog sektora drzavne vladavine (government) postepeno transformise
u znatno sofisticiraniju delatnost upravljanja (governance; administration).

Re¢ je, dakle, o necemu §to je pre ¢itavog veka lucidno uocio francuski pravnik
Leon Digi (L. Duguit), kada je opisao proces transformacije hijerarhijskog monopola mo¢i
klasi¢ne drzavne uprave u demokratski kontrolisan sistem javne sluzbe (servisa gradanskih
interesa). “Upravljaci i sluzbenici nisu vise gospodari koji podanicima namecu suverenu
vlast, imperium. Oni nisu vise organi kolektivne licnosti koja zapoveda. Oni samo upravljaju
poslovima zajednice’, zabeleZio je ovaj ¢uveni francuski pravnik. Dakako, buduci da je bio
svestan opasnosti po demokratiju, koje je sobom donosilo $irenje drustvenog podrucja
pod direktnom ili indirektnom drzavnom regulacijom i upravom, Digi je uocio $ansu za
dobru upravu (good governance) i u uslovima povecanja broja i mo¢i javnih sluzbi. Tu
$ansu on je nazvao “.. jednim vrlo znacajnim pokretom, koji je jedna od karakteristika
razvoja javnog prava, a to je decentralisticki pokret” (Digi, 1997: 49-50; kurziv J. K.).°

Ipak, podseticemo da je evropska istorija prepuna primera neiskori$¢enih Sansi i
zilavog opiranja politickih mo¢nika da institucionalizuju ideju vertikalne podele mo¢i.
Nakon Digijeve studije o preobrazajima drzave i javnog prava, u Evropi se dogodio

6. O ciklusima razvoja drzavnosti (koncentracije i dekoncentracije vlasti) vidi: E. Pusi¢, DrZava i drzavna
uprava, Pravni fakultet, Zagreb, 1999, 289-309; 352-361.

7. “U tom je smislu uprava, kao sustav u interakciji s okolinom, podvrgnuta zakonu neophodne raznovrsnos-
ti... Ako Zeli djelovati na okolinu, uprava mora svojom vlastitom sloZenos¢u odrazavati slozenost svoje
relevantne okoline na koju zeli djelovati”; E. Pusié¢, Isto, str. 403.

8. Vidi o tome: R. Hague, M. Harrop, Sh. Breslin, Komparativna vladavina i politika, Fakultet politickih
znanosti, Zagreb, 2001, str. 366-371.

9. Digi govori o slede¢im vrstama decentralizacije: 1) teritorijalna; 2) imovinska; 3) stvaranje autonomnih
javnih sluzbi; 4) koncesije; L. Digi, Preobrazaji javnog prava, Plato, Beograd, 1997, str. 50.
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reverzibilni proces megakoncentracije vlasti u totalitarnoj drzavi, “opijenoj” idejom
suvereniteta aparata gospodarenja u ime nacije ili klase (Hitlerov Rajh i Staljinovi sovjeti).
A, u postratnoj, demokratskoj Evropi i “drzavi blagostanja’, tek poslednju tre¢inu proslog
veka obelezilo je revitalizovanje decentralistickog pokreta, kao alternative krizi klasicnog
suvereniteta nacionalne drzave i posustale demokratije.

Sledstveno tome, drugu stranu ¢injenice da se “etatizovano drustvo ne moze zamisliti
bez nekoga, koji zapoveda” (T. Zivanovi¢),' teorijski poentiraju savremeni autori kada
govore o promeni “filozofije drzave” i napustanju komandne kontrole u korist upravljanja
kao dogovaranja i pregovaranja. Sve aktuelniji su koncepti “prazne drzave’, “pregovaracke
drzave’”, “drzave javnog servisa” i sli¢no (O tome: Hejvud, 2004: 193-198; Dal, 1994: 93-108;
Pusi¢, 1999: 427-451; Cirn, 2003: 253-282, Ofe, 1999: 95-107; kao i Komsi¢, 2006: 60-76).

Sve u svemu, da je sa promenom realnih struktura i metoda drzavnog upravljanja
“preden Rubikon” i u sistemu uverenja i razumevanja “monopola legitimne fizicke prinude”
(M. Veber), svedodi i ¢injenica da $mitovska (C. Schmitt) logika vladavine (prema kojoj
bi posedovanje suverenog prava proglasavanja spoljnih i unutrasnjih neprijatelja, kao i
prava na rat, bilo sasvim dovoljno za egzistenciju jedinstvene drzave),' ni priblizno nije
atraktivna kao $to je to bilo tridesetih godina proslog veka, ili, pak, u poslednjoj deceniji
dvadesetog veka, u fazi ratno-nacionalisticke tranzicije na prostorima bivse Jugoslavije.
Pored ostalog, to znaci da je danas neuporedivo manje teoreticara, ili, politi¢ara, koji bi
rizikovali da Zrtvuju neophodni imidz demokrate i opredele se za otvoreno veli¢anje drzave
u maniru Musolinijeve apoteoze korporativne drzave, ili, pak slicno Hitlerovoj averziji
prema parlamentarnoj demokratiji, pacifizmu i federalizmu.'”” Na tragu Habermasovih
razmisljanja, Klaus Ofe (C. Offe) takvu situaciju opisuje slede¢im re¢ima: svaki pokusaj da
se nesto postigne tradicionalnim sredstvima drzavne intervencije (je) u osnovi nepodesan,
u najboljem slucaju beskorisan, a ponekad cak i kontraproduktivan pristup (O tome: Ofe,
1999: 99).

Evolucija politickih sistema jednog broja evropskih drzava (Italije, Spanije, Velike
Britanije, Belgije itd.), kao i standardi Saveta Evrope i EU, pokazuju da je regionalizacija
bila jedan od klju¢nih faktora stabilizacije demokratije, a u nekim slu¢ajevima i modus
odrzivosti drzave u obe njene osnovne funkcije (demokratske legitimnosti i upravljacke

10. Iz predgovora Tome Zivanovic¢a knjizi Leona Digija, Preobrazaji javnog prava, op. cit., str 7.

11. “Drzava kao merodavno politi¢ko jedinstvo koncentrisala je kod sebe ogromno ovlas¢enje: da vodi rat

i time otvoreno raspolaze zivotom ljudi... Nuznost smirenja u okviru drzave vodi u kriti€nim situacijama

ka tome da drzava kao politicko jedinstvo, sve dok postoji, samovoljno odreduje i ‘unutra$njeg neprijatel-
ja’; K. Smit, “Pojam politickoga”, U: Karl Smiti njegovi kriticari, ur. Slobodan Samardzié, Filip Vi$nji¢,
Beograd, 2001, str. 31.

12. U nacionalsocijalisti¢koj (fasistickoj) verziji totalne mo¢i korporativne drzave, najreprezentativnija su
sledeca dva stava. Prvi je stanoviste firera Treceg Rajha, Adolfa Hitlera (4dolf Hitler): “Njemacka moze
samo preko hrabrih vojnika doéi do politicke moéi. Pacifizam, kozmopolitizam, federalizam i parlamenta-
rizam moraju se bezobzirno iskorijeniti. Nama je potreban jedinstven nacionalni teritorij. Sve zemlje moraju
imati iste zakone i mora ih voditi centralna viada” (Prema: Cali¢, 1985: 87; kurziv J. K.). Drugi, pak, dolazi
iz Musolinijevog (Benito Musolini) §taba “korporativne drzave”. Sve unutar drzave, nista izvan drzave, nista
protiv drzave, bila je maksima vode koji je nastojao da “skupi naciju u snop energije”’; E. Nolte, Fasizam u
svojoj epohi, Prosveta, Beograd, 1990, str. 1990: 229-233. U svojoj studiji o fagizmu, Ernst Nolte navodi

da se priroda ovako shvacene drzave najbolje moze opisati sledecom Musolinijevom reéenicom: “Mi
kontrolisemo politi¢ke snage, mi kontrolisemo moralne snage, mi kontroliSemo privredne snage, mi smo,
dakle, usred korporativne fasisticke drzave”; Prema: E. Nolte, Isto, str. 230. (kurziv J. K.)
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efikasnosti). Tome se moze pridruziti i ocena da je decentralizacija u svim drzavama EU
manje-viSe shvacena kao interaktivno polje i poluga “demokratizacije odozdo”. Nedavno
su nam upravo ministri evropskih drzava, odgovorni za lokalnu i regionalnu samoupravu,
ponudili sumu takvih principa, ideja i preporuka u Helsinskoj deklaraciji o regionalnoj
samoupravi (Helsinki Declaration on Regional Self government, Conference of European
ministers responsible for local and regional self government, 13" Session, Helsinki, 27-28
June 2002).

Polaze¢i od toga da su danas u Evropi mnoge drzave u procesu reformisanja ili
uvodenja regionalne samouprave, zatim, da postoji velika razli¢itost sadrzaja i formi
regionalne autonomije, koje ishode iz razli¢itih ustavnih tradicija, te socio-ekonomskih,
kulturnih i geografskih okolnosti, specifi¢nih za svaku drzavu ponaosob, na 13 zasedanju
Konferencije evropskih ministara odgovornih za lokalnu i regionalnu samoupravu (27-28
juna, 2002), sve¢ano je objavljeno da je funkcionisanje demokratije osnova mira, stabilnosti,
prosperiteta i razvoja. Uz to, navedeno je da uzlazni trend decentralizacije i devolucije vlasti
$irom Evrope doprinosi ja¢anju demokratije, kako u zemljama sa dugom demokratskom
tradicijom, tako i u novim demokratijama starim tek nesto vise od decenije.

Deklaracija, zatim, manifestuje zajedni¢ku procenu da ekonomski rast, odrzivi
razvoj, kvalitetni javni servis i puna demokratska participacija mogu biti mnogo
efektivniji pod uslovom da vladavinske institucije nisu potpuno centralizovane. U tom
smislu, naglasava se i da, tamo gde postoji, regionalna autonomija predstavlja segment
demokratskog upravljanja, te da ¢e Savet Evrope i dalje promovisati razmenu dobrih praksi
izmedu drzava ¢lanica. Pritom ¢e se “respektovati suverenitet, identitet i sloboda drzava da,
prilagodavaju¢i se zajedni¢kim principima, same odrede svoju unutra$nju organizaciju”
Stavige, nespornom se proglasava ¢injenica da “svaka drzava ima pravo da odlu¢i da li ¢e ili
nece ustanoviti regionalne vlasti”. Sledstveno tome, drzavama se prepusta stepen izbora u
uspostavljanju specifi¢nih odlika njihovog sistema regionalne samouprave. Deklaracijom
se, takode, preporucuje Komitetu ministara da osnazi aktivnosti u okviru Saveta Evrope,
odnosno da se u okrilju nadzornog Komiteta za lokalnu i regionalnu demokratiju (CDLR)
pripreme nacrti razli¢itih pravnih instrumenata.

Za podlogu realizacije navedenih ciljeva, uzet je u Helsinkiju ve¢ ponuden sumar
zajednickih koncepata i principa regionalne samouprave. Ukaza¢emo na njihovu sadrzinu
ne samo zbog toga $to su potvrdeni dokumentima naredne, 14 sesije Konferencije evropskih
ministara, odrzane u Budimpesti 24-25 februara 2005. godine, ve¢ i zbog toga $to se, sada,
pred nama nalazi jedna konsekventno formulisana platforma za izradu buduceg evropskog
pravnog standarda regionalne autonomije.

Dakle, Komitet za lokalnu i regionalnu demokratiju (CDLR) identifikovao je srz
koncepata i principa regionalizacije na ovaj nacin:

- Regionalne vlasti: Regionalne vlasti su teritorijalne vlasti izmedu centralnih
organa vlasti i lokalnih vlasti. To ne znac¢i da je obavezno postojanje

hijerarhijskih relacija izmedu regionalnih i lokalnih vlasti.

- Regionalna samouprava oznacava legalne nadleznosti i mandate regionalnih
vlasti da, u okvirima ustava i zakona, reguliSu i upravljaju podelom javnih
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poslova u okviru sopstvenih odgovornosti i u interesu regionalne populacije,
saglasno sa principom subsidijarnosti.

- Tamo gde regionalne vlasti postoje, princip regionalne samouprave ¢e biti
priznat na podesan nacin od strane domaceg zakonodavstva i/ili od strane
ustava.

Kako god bilo, evidentno je da su evropske drzave znacajno odmakle u procesu
decentralistickog prevladavanja krize tradicionalnog hijerarhijskog monopola mo¢i. Kao
lokus (izvor, garant i rezultat) tog monopola, drzava se pri kraju druge trecine proslog
veka pokazala ujedno i malom i velikom za efektivhu regulaciju i upravljanje nekim
klju¢nim elementima sve raznovrsnije i gus¢e drustvene supstance. Pokazala se, zapravo,
neadekvatno ustrojenom i bez dovoljno kapaciteta za optimalno ostvarivanje enormno
slozenih zadataka zastite i drustvene dobrobiti.

U takvoj situaciji, Zivot je uveo niz novih “igra¢a’u “igru upravljanja”. Slobodna
utakmica sve brojnijih legitimnih interesa i procedure njihove integracije (dijalektika
konflikta, kontrole i saradnje) sada se odvija na terenima tri institucionalne “lige” na:
a) na subdrzavnom (lokalnom i regionalnom) nivou; b) centralnom (nacionalnom) i c)
naddrzavnom (regionalnom i globalnom) nivou. Sve to navodi neke autore, a posebno
regionalne politicare, da zaklju¢e kako je Evropa regiona najverovatnije lice bliske
budu¢nosti, za koju treba da se pripreme i nacionalne drzave i nadnacionalne institucije
EU.

Da necega ima u tim konstatacijama potvrduje i ¢injenica da su regioni od sredine
osamdesetih godina “.. prosli kroz vidljivu promenu od ‘objekta evropske politike’ do
angazovanih aktera s pravom saodlucivanja o evropskim pitanjima” (Vajdenfeld, Vesels,
2003: 87). Teorijski korelat takve penetracije regiona u evropske tokove odlucivanja
(uklju¢ujuéi Komitet regiona u EU, kao i zalaganja za trostepenim federativnim razvojem
EU sa samostalnim regionima), jesu ideje o federalnoj EU i vladavini s one strane
nacionalne drzave u dinamickom multi-level sistemu, u kome su akteri svi politicki nivoi i
drustvene grupe (O tome: Vajdenfeld, Vesels, 2003: 332-337; kao i Cirn, 2003: 123-282).

Ovakvi tokovi razmisljanja doimaju se, ipak, kao neka vrsta preterivanja i previdanja
¢injenice da mo¢ “uzizena u drzavi” (Dirkem) poslovi¢no radi u prilog inercije postojeceg.
Na primeru finansija, Eugen Pusi¢ bi rekao da “.. otpor promjenama motiviran je ovdje
egzistencijalnim interesima ¢lanova drzavnog politickog i upravnog aparata, te posebnim
interesima odredenih skupina u odnosu na drzavno djelovanje... A taj je otpor, obzirom
na polozaj takvih interesenata u sistemu, na iskustvo i na umjesnost ¢lanova ove skupine
(iskusnih profesionalaca u upravnom i politickom sistemu - prim J. K.) izvanredno tesko
savladati” (Pusié, 1999: 356; kurziv J. K).

Da su ta¢ni ovi zakljucci potvrduje nam odsustvo jedne teorijski i, $to je jos vaznije,
politicki opsteprihvatljive definicije “regiona’, kako u strukturama EU, tako i u Savetu
Evrope. Ova najsira organizacija evropskih drzava ponudila je Nacrtom evropske povelje o
regionalnoj samoupravi jednu takvu definiciju u miljeu relativno konzistentno razradenih
politicko-pravnih nacela. Medutim, dugove¢nost ove pripremne faze u nastanku jednog
dokumenta koji, da stvar bude jo$ razvodnjenija, samo pripada korpusu “mekih” pravnih
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normi, svedo¢i o maloj verovatno¢i da ¢e Evropa regija i trostepeni nivo odlucivanja
zameniti Evropu nacija. U tom smislu, postojecu praksu intergovernmentalizma i njemu
primerenu klju¢nu ulogu nacionalnih drzava u dvostepenom sistemu odlucivanja u EU,
ilustruje i Izjava ministarske konferencije o regionalnoj samoupravi (Budimpesta, 24-25
Februar 2005). Njome je konstatovano da nacrti pravnih instrumenata o regionalnoj
samoupravi trenutno nemaju potreban stepen politicke podrske za usvajanje. Ve¢ pomenuti
stav da “svaka drzava ima pravo da odluci da li ¢e ili nece ustanoviti regionalne vlasti”
recito govori “ko je gazda u kuci”.

Ipak, ministarski zaklju¢ci iz Helsinkija i Budimpeste 2002. i 2005. godine potvrdili
su trend. Pokazali su da se razmisljanje politickih klasa nacionalnih drzava donekle menja.
Ima razloga, zato, i da budemo zadovoljni. Konture relativno konzistentnog seta principa
regionalizacije evropskih drzava sad su ve¢ raspoznatljive. Samim svojim postojanjem
na dnevnom redu evropske politike (uklju¢ujudi i politike u onim drzavama koje nisu
jo$ u EU, ali teze tom cilju), obavezivace politicke delatnike na prakti¢no odredenje za ili
protiv, i to u uslovima evidentne nepopularnosti osporavanja slobode, u ¢ijoj funkciji je i
ograni¢avanje monopola posredstvom vertikalne razdeobe mo¢i.

Stavide, moglo bi se re¢i da je slede¢i zaklju¢ak nesporan: Gradanima, kojima je
stalo do “demokratije odozdo” i sopstvenog subjektiviranja u poslovima zajednice, kao i
partijamakoje imaju “evropsko odelo’, preostaje daistrajno rade na afirmaciji regionalisticke
alternative na unutardrzavnom i nadnacionalnom planu.

Ipak, da li je takvo razmisljanje nesporno i unutar stranackih porodica u Srbiji, kao
i u ve¢inskom javnom mnenju? Da bi smo odgovorili na ovo pitanje, u fokus nase paznje
treba dovesti partije, kao gospodare parlamentarne i ukupne politicke scene u Srbiji.

3. Evolucija partijskih ideja o autonomiji i modelima (de)centralizacije drzave

Podrobnijom analizom programskih tekstova relevantnih politickih partija u Srbiji i
Vojvodini do oktobarskog prevrata 2000. godine moglo se ustanoviti sledece:

a) Programski odnos prema autonomiji nije osa koja razgovetno deli vlast i
opoziciju.

b) Samo jedna relevantna (parlamentarna) stranka zalaze se oficijelno za unitarno,
snazno centralizovano drzavno uredenje bez autonomija i regiona u Srbiji (Srpska radikalna
stranka — SRS).

¢) Unutar opozicije evidentna je Siroka skala pogleda na politicki znacaj i
demokratizujuce potencijale autonomije. U tom smislu, primetne su vrlo velike razlike
u sadrzajnom odredenju nadleznosti organa vojvodanske autonomije i medu strankama
koje se nominalno zalazu za “visok stepen autonomije”

d) Medu opozicionim strankama postoje i one stranke koje odbaciju bilo kakvu
instituciju vojvodanske autonomije (Demokratska stranka Srbije — DSS);

e) Ono $to je “najmanji zajednicki sadrzalac” opozicionih stranaka jeste zalaganje za
princip decentralizacije vlasti, regionalizacije i razvijene lokalne samouprave.

f) Sve stranke na vlasti i u opoziciji, osim Saveza vojvodanskih Madara (SVM),
protive se uvodenju oblika etnicke teritorijalne autonomije (regionalne samouprave
nacionalnih zajednica), a manji stepen razlikovanja ocituje se u odnosu prema ideji
uvodenja personalne autonomije.
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g) Sve stranke, i na vlasti i u opoziciji, nacelno isticu opredeljenost za postovanje
univerzalno prihvac¢ene game ljudskih prava i sloboda i zastite manjinskih kolektivnih
prava prema “evropskim standardima”.

h) Unutar programski vrlo heterogenog opozicionog bloka, krajem poslednje
decenije proslog veka mogao se uociti trend rasta tolerancije bitno razlicitih stanovista o
pitanjima institucionalnog “re-dizajna” Srbije. I vi$e od toga, ideja decentralizacije vlasti,
autonomija i regionalizacije drzave prerasla je iz uskostru¢ne, civilne i manje znacajne
javno-mnenjske teme u jedan od prioriteta predizborne ponude Demokratske opozicije
Srbije (DOS). Tako, u prvom od deset dosovskih projekata za demokratsku Srbiju (2000)
pise:

“..ve¢ prvog dana prvog zasedanja novoizabrane Skupstine (¢emo) izglasati slede¢ih
deset akata u cilju vra¢anja poverenja naroda u drzavu i njene organe:

Prvo, usvoji¢emo deklaraciju o hitnim pripremama za donos$enje novog Ustava, radi
otklanjanja postojeceg ustavnog haosa. Nova ustavna i zakonska re$enja bi¢e uskladena
sa savremenim pravnim i civilizacijskim standardima, posebno u sferi ljudskih sloboda,
zastite gradanskih i manjinskih prava, parlamentarizma, odgovornosti vlasti i vladavine
prava. Deklaracija ¢e uvaZziti potrebu za decentralizacijom drZave, sa posebnim osvrtom na
regionalizaciju Srbije i afirmaciju autonomije Vojvodine i Kosova i Metohije”** (O tome:
Komsi¢, 2000a: 104-136).

Polaze¢i od njihove, realno velike “politicke tezine” i uticaja na obnovljenoj
parlamentarno-demokratskoj sceni Srbije (od 90-tih godina proslog veka do danas),
evoluciju programa DS i DSS smatramo vrlo znacajnom varijablom analize odnosa
politickih stranaka u Srbiji prema pitanjima decentralizacije posredstvom regionalnih
autonomija. Po¢ecemo, stoga, od programskih pozicija Demokratske stranke (DS), kao
stozZera u porodici srbijanskih stranaka liberalno-demokratske orijentacije.

Demokratska stranka

S obzirom da su se, u korpusu tema drzavnog uredenja, programi DS konstantno
odredivali prema autonomiji Vojvodine, komparativna analiza ukazuje na evoluciju
stanovista Demokrata. U poredenju sa re$enjima evropskog regionalizma, pre svega u
Italiji i Spaniji, najmeritornija idejna pozicija DS ¢itavu deceniju tretirala je vojvodansku
autonomiju krajnje restriktivno - “kao deo lokalne samouprave” koji “.. deli funkcije sa
ostalim organima lokalne samouprave”. Napisano je, takode, 1 1992. i 1995., da “Pokrajina
Vojvodina donosi sopstvene propise i ima sopstvene fiskalne prihode i izvr$nu vlast™

Medutim, da Demokrate ispoljavaju uzornu takticku vestinu kombinacije
eksplicitnog, implicitnog i nerecenog dela partijskog programa (O tome: Goati, 1990,
37, 183), koja ima zadatak da odbrani tezu o “stranci principa” i istovremeno omoguci
pragmati¢no prilagodavanje razli¢itim situacijama i odnosima snaga, belodano je bas
na primeru politike prema Vojvodini. Recimo, deklaracijom Vojvodina posle promena,
o ¢ijem znacaju govori Cinjenica da je usvojena na Skupstini DS 27. februara 2000,
pomenuta je neophodnost uspostavljanja vojvodanske “autonomne zajednice” koja ¢e

13. Program Demokratske opozicije Srbije za demokratsku Srbiju, 2000, str. 2. (kurziv J. K.)
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“imati zakonodavnu, izvrsnu i sudsku vlast u oblastima u kojima se ostvaruje autonomija u
okviru Republike Srbije” (O tome: Komsi¢, 2000a: 122-124; kurziv J. K.).

Medu nacelima nove autonomije Vojvodine, prvo se navodi da je re¢ o “autonomnoj
zajednici” koja ¢e postovati suverenitet Republike i klasi¢ne drzavne funkcije kao $to su:
narodna odbrana, bezbednost, spoljna politika, monetarni sistem, osnove privrednog
i fiskalnog sistema. Slede, zatim: b) opredeljenja za “jasna ustavna nacela” kojima ¢e se
garantovati gradanska i politicka prava, individualna i kolektivna, ukljucujuci i prava
manjina; c) neophodnost “zakonodavne, izvrsne i sudske vlasti u oblastima u kojima se
ostvaruje autonomija u okviru Republike Srbije”; d) posedovanje sopstvenih izvora prihoda,
autonomno formiranje budzeta i sopstvena fiskalna politika; e) samostalno uredivanje
poslova u oblasti medunacionalnih odnosa; f) princip i modusi obezbedenja nacionalne
ravnopravnosti u sferi javnih poslova; g) dosledna decentralizacija i u okviru same
Vojvodine i jacanje lokalne samouprave; h) reSavanje problema izbeglica; i) ukljucivanje u
medunarodne (evropske) regionalne integracije; j) ustavne garancije da se autonomni status
Vojvodine ne moze menjati bez saglasnosti njenih gradana (Vojvodina posle promena,
2000; kurziv J. K.).

Godinu i po kasnije, moglo se zapaziti da Program DS (iz 2001) ne definiSe tako
precizno karakter vojvodanskih autonomnih nadleznosti. Da li je re¢ o koraku nazad, ili o
“otvorenosti za razlicite opcije” stranke na vlasti, ne¢emo prosudivati na ovom mestu. Sam
program kaze sledece: “Pokrajina Vojvodina treba da uziva istinsku autonomiju i da obavlja
sve poslove koji nisu u suprotnosti sa moderno definisanom demokratskom drzavom”

Sa pojavom stranackog Nacrta Ustava Srbije, iz maja 2003. godine, moglo se
pretpostaviti da su Demokrati procenili da je politicki isplativo da kona¢no smanje koli¢inu
nedoumica. Tu su u sistem lokalne (i oblasne) samouprave uvrsteni opstina, gradovi, glavni
gradioblasti. A, u skladu sa Dindi¢evom idejom “asimetri¢ne decentralizacije”, predvidene
su autonomne pokrajine Vojvodina i Kosovo i Metohija. One su zasnovane na ustavu,
sa osnovnim zakonom, kao najvi$§im aktom, izvornim zakonodavnim nadleznostima,
skupstinom, vladom i autonomnim organima uprave, kao i sa ustavno garantovanim
izvorima finansijske autonomije (O tome: Komsi¢, 2006: 467-473). Drugim re¢ima, od
momenta javne promocije ovih ideja, pa sve do usvajanja kona¢nog teksta novog ustava
Srbije, moglo se govoriti o tome da DS-ov predlog asimetri¢ne decentralizacije, uklju¢ujudi
i karakter nadleznosti pokrajinskih samouprava, komunicira sa delotvornom logikom
evropskih strategija demokratskog prilagodavanja politike konkretnim konfiguracijama
drustvenog bica.

Medutim, od momenta usvajanja novog Ustava (2006), pa sve do danas, ponovo
smo suoceni sa ve¢ nazna¢enom enigmatikom i kreativnim nejasno¢ama programskih
dokumenata DS. Moze se, u tom smislu, govoriti i o “izostavljanjima’, “zaboravu’, ili, pak,
o odstupanjima Demokratske stranke od svojih deklarativnih programskih pozicija, kao
o manifestacijama poslovi¢nih partijskih raskoraka izmedu reci i dela."* Kako god bilo,
ilustrova¢emo navedenu pojavu na primeru najaktuelnijeg programskog teksta DS -
Izbornog programa Demokratske stranke, Za bolji Zivot! (2006-2007).

14. O prirodi ovakvih raskoraka na relaciji svrha-sredstvo, vidi: N. Luhmann, Teorija sistema, Plato,
Beograd, 1998, str. 157-160.
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Prvo. Kao i prethodno pomenuti dokumenti, ovaj programatski tekst Demokrata
iskazuje suptilni politicki senzibilitet za pluralizam drustvene osnove. Iz ovakvog
pluralizma, dakako, proisticu i razlozi za autonomiju Vojvodine (Za bolji Zivot, str. 84).

Drugo. O decentralizaciji se govori pre svega u kontekstu autonomije Vojvodine
i prenosa ovlas¢enja na lokalne samouprave. Bez podrobnijeg obrazlozenja odustalo se
od ranijih partijskih inicijativa za formiranjem oblasti, kao drugog nivoa vlasti u okviru
sistema lokalne samouprave - izmedu opstine i pokrajina (O tome: Komsi¢, Pantic,
Slavujevi¢, 2003: 71-74; kao i Komsi¢, 2006: 400-401).

Trece. Razumevanjem autonomije kao “ustavom uredenog i obezbedenog prava na
razlic¢itost”, koje “.. podrazumeva decentralizaciju vlasti, podelu nadleznosti i samostalno
uredivanje odredenih poslova koji se ti¢u Pokrajine, vode¢i ra¢una o potrebama njenih
gradanaiinteresima Sire zajednice, bez ugrozavanja prava drugih delova Srbije”, obezbeduje
se kontinuitet sa ve¢im delom ranijih programskih pozicija i, istovremeno, poentira se
jedan sve aktuelniji momenat. To je pominjanje ovakvog vida autonomije kao “uslova
za integraciju nase zemlje u Evropsku uniju” i, u tom kontekstu, znacaja “uklju¢ivanja
Vojvodine u mrezu evropskih regija”.
neobrazlozeni) diskontinuitet primecujemo u pre¢utkivanju ranijih zalaganja DS za punije
autonomne nadleznosti, koje podrazumevaju i pravo pokrajina da, u okviru njihovih,
ustavom definisanih izvornih nadleznosti, donose i sopstvene zakone.

Peto. Na primeru najaktuelnije definicije pravaca “dalje decentralizacije”, u skladu sa
mogucnostima koje je “otvorio” novi Ustav Srbije, uoc¢i¢emo ne samo potvrdu teorijskih
analiza o modernim partijama i njihovoj vestini pretvaranja tzv. eksternih svrha partijskog
programa u interno shvacéeno sredstvo osvajanja ili, pak, zadrzavanja vlasti. Stavise, moglo
bi se zakljuciti da sad vise nije samo re¢ o poslovi¢noj vestini Demokrata da funkcionalno
kombinuju strateske i takticke pozicije, ve¢ da se nagove$tava znacajnija redukcija
dojucerasnjih stranackih projekcija pokrajinske autonomije. Kako drugacije moze biti
protumacena ¢injenica da, u odnosu na ve¢ pominjanu Deklaraciju DS o Vojvodini posle
promena (2000), zakonodavne funkcije vojvodanskog parlamenta nisu viSe pozeljne “u
procesima dalje decentralizacije”. Izostaje, u tom smislu, i objasnjenje zasto je u aktuelnoj
verziji zalaganja DS za “konacan (!?) oblik autonomije Vojvodine” (Za bolji zivot, str. 85),
skinuto sa spiska prioritetnih nacela i ciljeva ranije zalaganje za “ustavne garancije da se
autonomni status Vojvodine ne moze menjati bez saglasnosti njenih gradana” (Vojvodina
posle promena, 2000).

Sve u svemu, izgleda da je u aktuelnoj fazi vrsenja viasti (zajedno sa DSS, Novom
Srbijom i G17 PLUS), za Demokrate i njihov odnos prema autonomiji Vojvodine, kao
i za odnos prema ranijim sopstvenim partijskim projektima takve autonomije, danas
najfunkcionalnija difuzna, §to je moguce manje odredena formula autonomije. To
potvrduju i prve prezentacije novog predizbornog programa DS za Vojvodinu (2007).
Na mestima koja govore o autonomiji Vojvodine, svi eksterni ciljevi (svrhe) partije svode
se, zapravo, na bukvalno ponavljanje pozicija iz proslogodi$njeg izbornog programa - Za
bolji Zivot. Mozda je jedina inovacija slede¢a formulacija: “DS ¢e se zalagati za dalji rad
na unapredenju ustavnopravnog polozaja Vojvodine i kreiranje odgovarajucih re$enja
u novom Statutu APV, kao i za dono$enje odgovarajuc¢ih izmena postoje¢ih zakonskih
okvira na nivou republike i odluka Skupstine APV”. Tome je dodana formulacija nacelnog
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zalaganja DS “.. za Vojvodinu koja ¢e biti funkcionalno organizovana po modelu razvijenih
regiona u drzavama Evropske unije”'?

Umesto celovitijeg komentara, primeti¢emo da nas ovakve formulacije podsecaju
na mesta iz Lumanove (Niklas Luhmann) analize “udruzenja s difuznijim stimuliraju¢im
svrhama’, koja u komunikaciji sa okruzenjem pribegavaju zameni sheme: svrha/sredstvo,
pa se tako “program tretira kao sredstvo u svrhu sticanja vlasti” (O tome: Luhmann,
1998: 156-159). Ova ocena, medutim, nije primerena samo politici DS. Stavise, na
primeru produkcije DSS-ovih ideja o uredenju drzave, jo$ izrazenije ¢e se mo¢i potvrditi
metodoloska relevantnost teorijskih analiza o znacaju uverenja politickih aktivista za tokove
(ne)demokratizacije (Dal), zatim, o povezanosti politike sa iracionalnim manevarskim
prostorom (Manhajm), kao i o tome da u svetu politike dominiraju predstave o ¢injenicama,
a ne same Cinjenice (Birdo).'®

Demokratska stranka Srbije

U svojoj poznatoj studiji o ideologiji i utopiji, Karl Manhajm (K. Mannheim) je o
narastanju “politickog znanja” govorio kao o procesu koji suzava “iracionalni manevarski
prostor”. S druge strane, da izazov tom znanju bude vedi, o politici se, prema pomenutom
autoru, moze govoriti samo dotle dok postoji ovaj neosvetljeni i nerazja$njeni manevarski
prostor (Manhajm, 1968: 155)."” Bilo kako bilo, redovi koji slede imace pored ostalog i
tu svrhu da se pred ¢itaocima proveri utemeljenost autorovog utiska da se Demokratska
stranka Srbije (kao, uostalom, i druge stranke), u punoj meri oslanja na komponentu
politike da sebe predstavi u pozeljnom svetlu u smislu “doslednosti’, “postenja’, “izrazitog
legalizma” i sli¢no. Konkretnije rec¢eno, nastoja¢emo da pokazemo kako je DSS, bez
obzira na evidentne promene svojih polaznih programskih ideja, i dalje privrzena ideji
decentralizacije Srbije jedino pod uslovom da promena politickog sistema omogucava
pretvaranje socijalnog i upravno-politickog polja Srbije u “ispeglanu ploc¢u”, kojom
gospodare centralna politicka tela, kao oli¢enja jedinstva naroda i drzave. Drzimo da je i
na ovaj nac¢in moguce interpretirati najaktuelnije programske pokusaje DSS da renoviraju
ve¢ dobrano kompromitovanu “patriotsku” viziju demokeratije u integralnoj nacionalnoj
drzavi.

Dakle, za razliku od izvornih programskih vizija (1992) drzavnog objedinjavanja
svih srpskih zemalja (O tome: Komsi¢, 2002: 62-63) u danasnjem programskom konceptu
nerazluc¢ivog jedinstva “istinskog patriotizma” i demokratije nalazimo zalaganje za
“puno kulturno, ekonomsko i duhovno jedinstvo srpskog naroda’, “ma gde on Zziveo”.
15. Citirano prema: Dnevnikz Novi Sad, 15. oktobar, 2007, str. 3.

16. Ovu osobinu politickog Zorz Birdo (G. Burdeau) je sjajno iskazao sledeé¢im re¢ima: “... politicki univer-
zum je svijet predodzbi. Sve se tu zasniva ne direktno na realnom, nego na ideji koju ljudi o njemu stvaraju...
Cak i kad su poredak i vlast koju on implicira nuzni, njihova nuznost je valorizirana vjerovanjima.Voda jest
samo zbog onog §to predstavlja, pa ¢ak ni njegov Stap nije od obi¢nog drveta” (Burdeau, 1971: 229; kurziv
1K)

17 “... politika je kao politika uopste moguca samo dotle dok postoji ovaj manevarski prostor”, naglasava
Manhajm i dodaje: ... posebnost politi¢kog znanja nasuprot ‘egzaktnim’ vrstama znanja sastoji se
u tome §to je ovde znanje nerazdvojivo vezano sa htenjem, a racionalni elemenat po svojoj sustini
vezan sa pomenutim iracionalnim manevarskim prostorom...”; K. Manhajm, Ideologija i utopija,
Nolit, Beograd, 1968, str. 155; kurziv J. K.
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Zato, jedan od osnovnih zadataka svoje nacionalne politike DSS vidi u “prevazilaZenju
razlika koje su pod odredenim istorijskim okolnostima nastale medu razli¢itim delovima
srpskog naroda”. Na istom fonu je i cilj “duhovne obnove srpskog naroda i ja¢anje njegove
istorijske samosvesti da bi se $to pre otklonili duhovna pusto$ i nacionalna ravnodusnost,
kao posledice dugogodi$nje komunisticke vladavine, zabluda jugoslovenstva i nacionalnog
nihilizma” (Predlog novog programa DSS, 04. 09. 2007; kurziv J. K.).

Naveli smo ove pozeljne vrednosti DSS prevashodno zbog toga da bi smo razumeli
ishodista jednog, u biti, viSe-manje negativnog odnosa ove partije prema iskustvima
i idejama pokrajinske autonomije u Srbiji. Da negacija veze izmedu vojvodanske
autonomije, nacionalnog preporoda i demokratije, opstojava, bez obzira na ¢este izmene i
dopune regionalistickog projekta Demokratske stranke Srbije, uverava nas i paradoksalna
okolnost da, iako uporno predstavljana kao stranka “izrazitog legalizma”, DSS svojim
najnovijim politickim nacelima o¢ito ignori$e neka klju¢na ustavna resenja o teritorijalnoj
organizaciji vlasti u Srbiji.

Stavise, shodno legitimnoj proceni da je “donosenje novog Ustava bilo osnovni i
prvi preduslov za potpunu promenu politickog i ekonomskog sistema” (kurziv J. K.), ¢ini
se da je u odnosu na reduciranu DS-ovu poziciju, koja ne ide dalje od aktuelnih ustavnih
odredbi, DSS naklonjeniji eventualnim promenama najnovijih ustavnih resenja. To se
naro¢ito primecuje na mestu gde se pokrajinske autonomije preinacavaju u regione kao
administrativne i samoupravne jedinice sistema lokalne samouprave. Upravo u smislu
onog Manhajmovog “iracionalnog manevarskog prostora’, ukljucujuci i staru anticku
spoznaju mo¢i “koja skriva svoje prave namere”, nov program DSS ne samo da ne pominje
pokrajinske autonomije, kao ustavnu kategoriju, ve¢ nam nudi jednu nejasnu vezu izmedu
regiona i lokalne samouprave, zatim, ambivalentan tretman regiona i tome pridruzuje
neartikulisanu ideju regionalne podele zemlje od strane Skupstine Srbije.

Dakle, kad je re¢ o odnosu DSS prema autonomijama i regionalizmu, mnogo
toga nije jasno. Otvorene su raznorazne opcije, od odbacivanja bilo kakvih pokrajinskih
autonomija, kao nasleda “komunizma i nacionalnog nihilizma” i institucionalnih ishodista
separatizma, do eksplicitnog priznanja znacaja vojvodanskih specifi¢nostiiinstitucionalnog
subjektiviteta. Ocito je da, u zavisnosti od pritiska okruzenja i stranackih racunica uspeha
na izborima, na prvoj javnomnenjskoj liniji, kao i na rezervnom programskom polozaju
DSS, egzistira niz mesta koja dopustaju da se partijski stav o pokrajinskim autonomijama,
preobrazi od totalne negacije ¢ak do takvog sadrzajnog stupnja autonomnih nadleznosti,
koje u potpunosti odgovaraju evropskim standardima decentralizacije posredstvom
regionalnih autonomija. Pogledajmo ima li osnova za ponudenu hipotezu.

Kao i DS, i Demokratska stranka Srbije usvojila je novi partijski program, nakon
oktobarskog preokreta 2000. (Mozda nece biti nekorisno ako, uzgred, primetimo da
je to ucinila cetiri meseca pre DS). Kad su u pitanju konstantni strateski pogledi na
pozeljno drzavno uredenje Srbije, mislimo da je najbitnije ukazati na ideju regionalizacije.
Sledstveno programskom uverenju .. da je regionalno uredenje drzave najracionalniji
nacin drzavnog uredenja’, te da regionalnu podelu zemlje treba da utvrdi Ustavotvorna
skupstina (Programska platforma DSS, 2001), DSS je januara 2002. godine ponudila
politickoj javnosti Srbije podrobno ekspliciran dokument, nazvan Osnovna nacela za novi
Ustav Republike Srbije. Kao $to se na primeru evolucije programskih stanovista DS moglo
primetiti odustajanje od restriktivne interpretacije autonomije Vojvodine, u smislu ¢inioca
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sistema lokalne samouprave, tako se kod DSS moze zapaziti naoko sitna, ali, u ustavno-
pravnom pogledu, znacajna inovacija dotadasnjeg regionalistickog koncepta.

Naime, u Programskoj platformi DSS, iz 2001, izricito je bilo receno da su “regioni
(su) administrativne i samoupravne jedinice i ne mogu imati elemente drzavnosti” (kurziv
J. K.). Ovako je jo$ od osnivanja 1992. godine bilo formulisano uporiste konstantnog DSS-
ovog nepriznavanja demokratske funkcionalnosti bilo kakvih institucija vojvodanske
autonomije. Medutim, i dalje ne pominju¢i ime, a kamoli razloge za politicki subjektivitet
Vojvodine, DSS u svojim Nacelima za novi ustav region vidi u kvalitativno novom svetlu.

Sada se ne izbegava ni termin “autonomija’ O regionima se govori kao o
“autonomnim teritorijalnim zajednicama”. Njihove nadleznosti se “razgranicavaju kako
od nadleznosti Republike Srbije, tako i od nadleznosti lokalne samouprave”, a do juce
proskribovani pokrajinski “elementi drzavnosti”, implicitno se prepoznaju kao moguci
pozitivni fakticitet za DSS, koji nastaje ustavnim prenosom “dela sada$nje drzavne vlasti”
na regione, u vidu izvornih nadleznosti (delokruga poslova), ili, pak, delokruga poverenih
poslova, ¢ije vr$enje ostaje pod nadzorom republickih vlasti. Uz to, bilo je predvideno
da regioni postanu konstitutivni ¢inilac republickih organa vlasti, posredstvom posebnog
Veca regiona u dvodomnoj Narodnoj skupstini (Osnovna nacela za novi ustav Republike
Srbije, DSS, 2002: 12-13).

Definitivni DSS-ov predlog novog ustava (Nacrt ustava Republike Srbije), iz jula
2003. godine, u osnovi se podudara sa izlozenim postavkama iz 2002. Upadljiviju razliku
u odnosu na “Osnovna nacela..” uo¢avamo u napustanju ideje o dvodomnom ustrojstvu
drzavnog parlamenta. Ipak, i koncept jednodomne Narodne skupstine, koji nije primeren
modeluregionalne drzave (O tome: Jovic¢i¢, 1996), zadrzava izvesne elemente regionalisticke
logike. Predvideno je da se 150 poslanika bira u Republici, kao jednoj izbornoj jedinici, a
100 poslanika bira u regionima, srazmerno broju biraca. Svaki region je posebna izborna
jedinica, u kojoj se zavisno od veli¢ine bira od 10 do 25 poslanika.

Ustavni predlog DSS-a u konstitucionalistickom maniru (O tome: Fridrih: 1996:
79-101) je ogranic¢avao drzavnu vlast pravom gradana na regionalnu autonomiju i lokalnu
samoupravu. Ipak, obim i sadrzaj navedenog ogranicenja centralnih vlasti limitirani su
pretpostavkom nadleznosti Republike Srbije u svim pitanjima u kojima, po ustavu, nisu
nadlezniregionilijedinicalokalne samouprave. Takode, za razliku od italijanskih i §panskih
reSenja asimetri¢nog regionalizma, DSS-ov sistem regionalnih autonomija mogao je da se
svrsta u varijantu simetri¢nog regionalizma unitarne drzave. Navedeno je $est regiona, kao
autonomnih teritorijalnih zajednica sa sedistima u Beogradu, Kragujevcu, Nisu, Novom
Sadu, Pristini i UZicu.

Takode, DSS-ov predlog (nacrt) predvida ustanovljavanje teritorije regiona
organskim zakonom i po tome je drugaciji od predloga DS, ¢iji autori stoje na stanovistu
da teritoriju autonomne pokrajine utvrduje zakon. S druge strane, kao i za autonomne
pokrajine u predlogu DS, DSS-ov dokument predvida da se samostalne nadleznosti
regiona ostvaruju dono$enjem zakona, te opstih i pojedina¢nih akata u Skupstini regiona.
Ona, prema DSS-ovom dokumentu, donosi statut, kao osnovni pravni akt autonomije
i bira vladu. Statutarno definisanje regionalnog uredenja i nadleznosti organa i javnih
sluzbi vezano je Ustavom i organskim zakonom. Obaveza usaglasenosti najviseg akta AP
sa ustavom i zakonom predvidena je i DS-ovim nacrtom, s tim $to se u njemu ovaj akt
autonomije naziva Osnovnim zakonom.
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Sve u svemu, rezime komparativne analize pozicija DS i DSS, iz perioda koji je,
ispostavilo se, imao zadatak tek da testira prohodnost odgovarajucih ideja i da pred
javnos$cu simulira partijsku volju za promene, shematski moze da izgleda kao na Tabeli 1:

Tabela 1: AUTONOMIJA U NACRTIMA USTAVA DS (maj 2003) I DSS (jul
2003)

Demokratska stranka

Demokratska stranka

Srbije

Tip decentralizacije

Asimetri¢na decentralizacija

Simetri¢ni regionalizam

Struktura drzavnog

Jednodomna skupstina od 250

Jednodomna skupstina

parlamenta poslanika, bez ustavom utvrdene od 250 poslanika; od toga
zastupljenosti poslanika iz AP se 100 poslanika bira u
regionima
Jedinice sistema lokalne | Opétine, gradovi, grad Beograd, Opétine, gradovi, grad
samouprave oblasti Beograd
Dvostepeni sistem Jednostepeni sistem
lokalne samouprave
Regionalna autonomija Autonomne pokrajine: Vojvodinai | Regioni: sedista u

Kosovo i Metohija

Beogradu, Kragujevcu,
Nisu, Novom Sadu,
Pristini i UZicu

Teritorija autonomne
zajednice

Utvrduje se zakonom RS

Odreduje organski zakon
Ukidanje, spajanje i
osnivanje novih regiona
- u postupku za promenu
Ustava

Normativne nadleznosti
autonomija

Izvorno zakonodavstvo
Prenete nadleznosti Republike

Izvorno zakonodavstvo
Prenete nadleZznosti

Republike
Pretpostavka nadleznosti | Nije ekslicitno odredena. U korist republike
Kontekstualno: u korist republike
Vrsta autonomne vlasti Zakonodavna Zakonodavna
Izvr§na Izvr§na
Najvisi pravni akt Osnovni zakon Statut

autonomije

Organi autonomne
zajednice

Skupstina
Vlada
Organi uprave

Skupstina regiona
Vlada regiona

Zastita interesa
Republike

Vlada RS, uz saglasnost Narodne
skupstine RS usvaja neophodne
mere

Vlada RS pokrece
postupak za ocenjivanje
ustavnosti ili zakonitosti
regionalnih akata pred
Ustavnim sudom
Nacelnik regiona

Raspustanje skupstine
autonomne zajednice

Odlucuje Narodna skupstina RS

Odlucuje Ustavni sud
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Finansijska autonomija U obliku i granicama utvrdenim Izvorni prihodi utvrdeni
ustavom i zakonom RS organskim zakonom
Prihodi od sopstvene imovine Ucesce u delu prihoda
Sopstveni porezi i takse RS utvrdeno organskim
Procenat od drzavnih poreza i zakonom
prihoda

Budu¢i da ¢emo (ne)saglasnost pomenutih inicijativa i samog teksta Ustava Srbije
prokomentarisati u narednom poglavlju, ostaje da na ovom mestu jo$ nesto kazemo o
novom programu DSS. Dakle, tretiraju¢i donosenje novog Ustava Srbije kao prvi preduslov
potpune rekonstrukcije politickog i ekonomskog sistema, a to znaci i bududih ustavnih
promena,

“DSS se zalaze za jacanje lokalne samouprave na svim nivoima i preno$enje veceg
dela dosadasnjih drzavnih funkcija na regione i manje samoupravne jedinice. Organima
lokalne samouprave treba obezbediti stalne izvore prihoda i punu samostalnost u
raspolaganju ste¢enim dobrima. U skladu sa time, DSS smatra da je regionalno uredenje
drZave najracionalniji nacin drzavnog uredenja.

Regionalnu podelu zemlje utvrdi¢e Skupstina. Nadleznost regiona regulisace se
Ustavom i posebnim zakonima. Regioni su administrativne i samoupravne jedinice i ne
mogu imati elemente drzavnosti. Propisi koje donose regioni moraju biti u saglasnosti sa
drzavnim zakonom.

Prilikom formiranja regiona, vodic¢e se ra¢una o njihovim kulturnim osobenostima,
istorijskim tradicijama, prirodnim, privrednim i saobra¢ajnim uslovima. Regioni se prema
potrebi mogu deliti na manje jedinice. Veliki gradovi, u slu¢aju da se takvo resenje pokaze
najracionalnijim, mogu predstavljati zasebne zajednice” (Predlog novog programa DSS -
Politi¢ka nacela, 2007; kurziv J. K.).

Umesto komentara, postavljamo tri pitanja: 1) Zasto regioni nisu vi$e “autonomne
teritorijalne zajednice”, ve¢ su samo “administrativne i samoupravne jedinice’? 2) Bududi
da se predstavljaju kao “izraziti legalisti’, zasto su pisci novog programa DSS prevideli
skoro ¢itav sedmi deo Ustava Srbije o teritorijalnom uredenju i sve ono §to o pravu gradana
na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu pise u odredbama ¢lanova 176. do 187.
Ustava Srbije? 3) Kako ce se, onda, realizovati “jedan od klju¢nih programskih ciljeva
DSS”, a to je “konkretna primena i uskladivanje zakonske regulative sa novodonetim
Ustavom...”?

Sta kazu o tome drugi akteri vladajuce koalicije?

G17 PLUS

Tragajudi za odgovorom na pitanje: Kako se u navedenom kontekstu opredeljuje
G17 PLUS, kao najmladi koalicioni partner DS i DSS, ne¢emo u izvornim programskim
tekstovima ove stranke, kao ni u drugim politickim dokumentimairelevantnim istupanjima
njenih lidera, nai¢i na toliki stepen konkretnosti i paznje kao §to su autonomiji Vojvodine
(implicitno ili eksplicitno) posvetile DS i DSS. Ipak, sa viemenom, a mozda su na to uticale
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i promene na celu partije, vojvodansko pitanje dobijalo je sve vise mesta u programskim
dokumentima G17 PLUS.

Kad je posredi nacelni odnos prema decentralizaciji vlasti u Srbiji, u dokumentu
posve¢enom otvorenim pitanjima novog ustava, potpisanom od strane predsednika partije,
Miroljuba Labusa (februar 2003), isticalo se nekoliko problema i osnovnih stanovista G17
PLUS. Prema Labusu, klju¢ni problem izvirao je iz ¢injenice $to tada aktuelni predlozi
promena ustava nisu sledili najadekvatniju logiku decentralizacije. Kao §to, recimo, nacrt
Foruma Iuris iz Novog Sada, daje pokrajini sve elemente drzavnosti, dodeljujuci joj sve
tri vlasti, tako i neki drugi predlozi'® “regionalizuju Srbiju i otvaraju prostor ka njenoj
federalizaciji’, piSe u naznacenom tekstu.

Za razliku od takvih pozicija, G17 PLUS stoji na stanovistu da “pokrajine i regije
treba da budu izraz realnog stanja u jednoj multietni¢koj i multikulturnoj demokratskoj
drzavi. One ne bi smele vestacki da se formiraju po nekoj apriornoj $emi” U svemu
tome, regije su izraz regionalne samouprave; obavljaju odredene lokalne ili komunalne
poslove i “izrazavaju kulturne, obrazovne, etnicke i privredne celione sa svojim istorijskim
obelezjima”. Pokrajine (Vojvodina i Kosovo i Metohija) su, s druge strane, istorijski
nasledene i ne moraju da imaju isti status. “Vojvodina bi trebalo da ima vi$e nadleznosti
nego po sada$njem ustavu, ali manje nego po ustavu iz 1974. g. koji joj je davao polozaj
federalne jedinice odnosno drzave”, pisalo je dokumentu G17 PLUS iz februara 2003.

U verziji “drzavnog programa’, iz novembra 2003. godine, naglaseno je sledece:

“Novi ustav treba da ucvrsti autonomni status Pokrajine Vojvodine, na nacin
koji cuva celovitost Srbije. Ustavna re$enja Vojvodini treba da omoguce veli stepen
raspolaganja budzetskim sredstvima koja se ubiraju na njenoj teritoriji, ali i ve¢e obaveze
prema gradanima koji tamo zive. G17 PLUS ocekuje da ¢e Vojvodina, kao najrazvijeniji
deo Srbije, biti motor njenog ulaska u EU, te da ¢e u skladu sa moguénostima pomagati i
razvoj nedovoljno razvijenih podrucja Srbije”.

Medutim, samo koji mesec kasnije, u programu iste partije, iz marta 2004. godine,
mogle su se uociti znatne promene odnosa prema autonomiji Vojvodine. Za razliku od
navedenih Labusovih razmisljanja, sada se ocekuje od predstoje¢ih ustavnih odredbi da
utvrde pravo organima vojvodanske autonomije da, na osnovu Ustava Srbije i Osnovnog
zakona AP Vojvodine, vrse sve tri funkcije vlasti - zakonodavnu, izvr$nu i sudsku - iz
sfere iskljuc¢ivih nadleznosti Pokrajine, kao i iz oblasti koje drzava Srbija ureduje osnovnim
zakonima. U tom smislu:

“Vojvodina je deo Srbije. Ustavnim odredbama jasno ¢e se utvrditi koje su oblasti u
isklju¢ivoj nadleznosti drzave i njenih organa... a koje su oblasti u isklju¢ivoj nadleznosti
Autonomne pokrajine Vojvodine i njenih organa...

18. Krajem devedesetih godina proslog veka i nakon 2000. godine, na javnoj sceni u Srbiji pojavilo
se dosta ekspertskih projekata novog ustavno-politickog uredenja Srbije. Medu njima najzapazeniji
su bili: 1/ Jovici¢, Miodrag, Regionalna drzZava, 1996, Beograd, Vajat; 2/ Ustavne pretpostavke
za demokratsku Srbiju, 1997, Beograd, Beogradski centar za ljudska prava; 3/ Principi Ustavne
deklaracije, 2000, Beograd, Forum za etnicke odnose; 4/ Ustavno-pravni okvir decentralizacije
Srbije i autonomije Vojvodine, 2000, Novi Sad, Centar za regionalizam; 5/ Ustavna resenja za Sr-
biju i Jugoslaviju, 2001, Beograd, Beogradski centar za ljudska prava; 6/ Projekt ustava Republike
Srbije, 2002, Novi Sad, Forum Turis.
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... Ustavom Srbije ¢e se na taj nacin potvrditi proevropska orijentacija gradana i
demokratskih vlasti i obezbediti najdelotvornija forma politicko-teritorijalne autonomije
Vojvodine i drzavnog integriteta Srbije” (Program G17 PLUS - Drzavni program: Suverena
Srbija u Evropskoj uniji, mart 2004).

S obzirom da je i naredni akter (Nova Srbija) u vladajucoj koaliciji proevropski
orijentisan i da to poentira maksimom: “Jaka Srbija u jakoj Evropi’, zanimljivo ¢e biti da
vidimo da li se za ovu partiju, tzv. narodnjacke orijentacije, regionalizacija i vojvodanska
autonomija smatraju potvrdom proevropskog kursa.

Nova Srbija

Za ¢injenicu da ¢e odgovoru na prethodno pitanje biti posve¢eno mnogo manje
prostora nego §to smo to ucinili u analizi stanovista DS, DSS i G17 PLUS, potrudili su se
sami pisci Programa Nove Srbije, iz novembra 2005. godine. Zanimljivo je, naime, da je ova
partija bila odredenija u definisanju prirode institucionalnog uredenja Evrope, nego $to je
to u¢inila u pogledu teritorijalne organizacije vlasti u Srbiji. Za “Ujedinjenu Evropu” receno
je da predstavlja cilj Nove Srbije tako §to ¢e NS “.. podrzavati transformaciju Evropske
Unije iz ‘trgovackog drustva’ u ‘politicko drustvo. Krajnji cilj je Savezna Evropa u kojoj ¢e
sve nacije o¢uvati svoj nacionalni i kulturni identitet” (Nova Srbija - Program; Nacelo 3;
Evropska budu¢nost Srbije, 2005). Dakle, za razliku od ovako iskazane zainteresovanosti
za identitet nacije i drzave u federalnoj Evropi, o identitetima subdrzavnih regija Srbije i
njihovom decentralistickom institucionalno-politickom priznanju skoro da nema nista u
partijskom programu. Zapravo, kaze se sledece: “U pogledu drzavnog uredenja zalazemo
se za jeftinu, decentralizovanu drzavu. Osnovni oblik decentralizacije je ekononomski
nezavisna lokalna samouprava. Protivimo se federalizaciji Srbije kao i razdruzivanju koje
ugrozava temelje suverenosti i teritorijalne celovitosti drzave” (Program, Nacelo 2; Nacija
i drzava srpskog naroda).

Indikativno je da se Vojvodina pominje samo u Nacelu broj 9., koje govori o lokalnoj
samoupravi i potrebi izmene “visokog stepena centralizacije vlasti, sa apsurdnim stanjem
da vise od 80% prihoda odlazi u republicki budzet”. U tom kontekstu, obecava se da ¢e u
Vojvodini 75% prihoda biti ostavljeno opstinama, 5% za funkcionisanje Pokrajine, dok bi
20% odlazilo na finansiranje drzave.

Najzad, ako su G17 i NS, kao mlade partije u vladajucoj koaliciji, ovako odredile
svoj odnos prema autonomijama, na primeru programskih odredenja opozicione i ujedno
najmlade parlamentarne stranke - Liberalno-demokratske partije (LDP), samo ¢emo
potvrditi raniji nalaz (do 2000) da linija vlast-opozicija ne predstavlja diferencirajucu
varijablu u analizi programskog odnosa partija prema autonomiji i regionalizmu.

Liberalno-demokratska partija
Kao “stranka ledolomac”, koja je spremna da ponudi reSenja za teske probleme
Srbije i kad takva resenja nisu najpopularnija, Liberalno demokratska partija (LDP) stavlja,

pored ostalih ciljeva, i decentralizaciju i regionalni razvoj u svoje programske prioritete
(Clan 2, Statuta LDP, april 2007). Dakako, ovako visoko rangiranje decentralizacije nije
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specifi¢nost samo ove partije. Zato ¢emo eventualnu programsku differentiu specificu LDP
u stvarima drzavnog uredenja nastojati da prepoznamo u nacinu na koji ¢e LDP pokazati
da je “spremna i sposobna” da pomogne Srbiji da “svaki Gordijev ¢vor koji je nasledila iz
proslosti... brzo i hrabro presece”.

Doktrinarno gledano, LDP je svojim programskim tekstom “Srbiji se zZuri’
uspela da na osoben nacin i u osnovi konsekventno derivira ideju decentralizacije i
autonomija iz modernog filozofsko politickog rakursa slobodnog drustva i gradanina, a
ne iz devetnaestovekovne (piemontesismo) perspektive suverene nacionalne drzave (O
tome: Lovo, 1999: 423). Da bi takvu viziju drzave i ustava Srbije 21 veka u¢inila jasnom i
razumljivom, pisci stranackog programa polaze od Zelje da “napravimo moderni zajednicu
nezavisnih i slobodnih pojedinaca’, rade¢i na “ustavnoj redefiniciji Srbije, po kojoj u
fokusu nije drzava ve¢ drustvo..”. Polazeci od takve svrhe politickog angazmana, LDP
naglasava kako je neophodno “.. promeniti i politicku filozofiju i politicku orijentaciju
Srbije”. Srz takvog misaonog obrata je stavljanje gradanina u centar politike, a onda ¢e i
dosledna realizacija njegovih neotudivih prava i sloboda rezultirati i pravom na politicku
autonomiju, trzi$nu ekonomiju, slobodnu intimu i sli¢no.

Dakle, slede¢i ideju da se “sustina slobode mora (se) meriti stepenom uticaja coveka
na sopstveni Zivot i ostvarenje svake licne potrebe koja ne ugrozava necije ljudsko pravo’,
program LDP ovako iskazuje svoj odnos prema autonomiji Vojvodine:

“Resenje za Vojvodinu ne trazimo u Ustavu iz 1974. godine. Ne pristajemo da zivimo
u budu¢nosti koju ureduju modeli socijalistickog drustvenog uredenja koje je nestalo
krajem proslog veka. Vojvodani treba slobodno da odlu¢uju o Vojvodini. Mi u ta re$enja
verujemo zato §to ¢e ih donositi ljudi koji su svojim radom Vojvodinu napravili najboljim
delom Srbije. Zato nam je do tog dela Srbije stalo, Zelimo jos bolje uslove za one koji tamo
zive. Vojvodani treba da imaju izvrsnu, zakonodavnu i sudsku vlast da bi mogli uticati na
svoj zivot” (Srbiji se Zuri, 2006; kurziv J. K.).

Bez obzira §to su nakon 2000-te godine najuticajniji stranacki akteri u republickoj
vlasti bili DS, DSS, NS i G17 PLUS, za kompletniji uvid u idejnu i ideolosku konfiguraciju,
koja je opredelila najnovija ustavna reSenja o lokalnim i pokrajinskim autonomijama,
neophodno je ukratko odgovoriti i na pitanje: Kako se u stvarima decentralizacije
pozicioniraju akteri “starog rezima” — do 2000-te? Re¢ je o Socijalistickoj partiji Srbije
(SPS) i Srpskoj radikalnoj stranci (SRS).

Socijalisticka partija Srbije

Za klju¢nu i, u biti, i danas vaze¢u programsku poziciju SPS, uzecemo sledece
mesto iz stranackog Programa, usvojenog na Drugom kongresu, oktobra 1992. godine.
Tamo je re¢eno kako Socijalisticka partija Srbije “.. podrzava proces kojim je prevazidena
razbijenost Srbije na tri dela i ostvarena jedinstvena republika u kojoj nadleznosti
svojstvene drzavi organi Republike vrse na celoj teritoriji”. Sledstveno tome, “autonomne
pokrajine u Srbiji ne mogu biti drzave ve¢ samo oblik teritorijalne autonomije, za koji
se Ustavom Srbije utvrduju i jamce ona autonomna prava koja su izraz specificnih
nacionalnih, istorijskih i kulturnih osobenosti podru¢ja na kojima su obrazovane”, kaze se
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u odeljku posvecenom politickom organizovanju Srbije. Konstatujuci napustanje “modela
preterane decentralizacije”, program Socijalista upozorava i na radanje nove opasnosti -
“opasnosti preterane centralizacije i etatizacije”, pa ¢e se SPS zaloziti “.. da se odgovaraju¢im
institucionalnim resenjima i zakonima nade prava ravnoteza izmedu ove dve krajnosti”
(Program SPS,1992).

Programskom deklaracijom Sedmog kongresa SPS, odrzanog decembra 2006. godine,
potvrden je kontinuitet sa ovim i drugim stanovistima partijskog programa iz 1992. U
tom smislu, deklaracija istice staru opredeljenost Socijalista “.. protiv svakog razbijanja
zemlje po etnickim i regionalnim merilima jer to znaci atomizovanje i drobljenje drzave”.
Istovremeno se insistira na stavu da su “Kosovo i Metohija i Vojvodina (su) autonomne
pokrajine u sastavu Srbije”. A, kad je re¢ o modusima decentralizacije, uo¢avamo i jednu
neuobicajenu ideju teritorijalnog objedinjavanja lokalnih zajednica u kojima jedna partija
(SPS) ima dominantnu vlast:

“Ustavna decentralizacija obavezivace sve viSe lokalnu samoupravu da ima
efikasnija reSenja za nove odgovornosti. U ovakvoj fazi realizacije koncepta demokratskog
socijalizma SPS ¢e ostvarivati ove ideje i na tim osnovama organizovati asocijacije opstina
u kojima dominatno vrsi vlast”

Ne nalaze¢i u sopstvenoj ideji partijske asocijacije teritorijalnih vlasti nikakve
razloge za zabrinutost zbog ideoloske obojenosti u upravljanju poslovima lokalnih
zajednica, kao i opasnost od neke vrste separatizma, ¢itav odeljak Deklaracije, koji govori
o Vojvodini, Socijalisti poslovi¢no garniraju “patriotskom” proizvodnjom neprijatelja i
strahova od njihovih “autonomasko-separatistickih projekata .. koji za cilj imaju dalje
politicko, institucionalno i ekonomsko slabljenje drzavnog jedinstva”. U tom smislu, SPS
“... upozorava da su danas u Vojvodini na delu ozbiljni pokusaji oZivljavanja autonomastva
i separatistickih teZnji i zagovaranja regionalizacije, podsticanja medunacionalnih
konflikata.... Promotori takve destruktivne politike pokusavaju autonomiju zameniti
kvazi-drzavnim statusom” (Programska deklaracija Sedmog kongresa SPS, 2006, str. 12;
kurziv J. K.).

Srpska radikalna stranka

Kao sto Socijalisti ideoloski nisu prekoracili svoje prvobitne, poludemokratske
horizonte iz ne tako davnog vremena “starog rezima’, tako ni njihovi partneri iz vladajuce
koalicije (1997-2000) - Radikali (SRS) ne ose¢aju nikakvu potrebu za oficijelnim promenama
u programskom korpusu partijskih, vrednosno-politickih prioriteta. Doduse, ima razloga
da i ovde navedemo nesto $to smo zapisali u jednoj nedavnoj analizi prisutnosti evropskih
ideja u programima partija u Srbiji. Naime, kad je re¢ o prirodi Srpske radikalne stranke u
2007. godini, mozemo da ponudimo dve razli¢ite ocene za isto stanje. Prva je da Radikali
nisu menjali svoj program, usvojen na Cetvrtom otadzbinskom kongresu, 18. maja 1996.
godine. Druga je da je posao promene ovog programa, izgleda, zapocet ali da jo$ nije
okoncan.
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U prilog ovog drugog zakljucka moze se uzeti ¢injenica da su na zvani¢noj
INTERNET prezentaciji SRS, u rubrici nazvanoj “program stranke”, dostupne samo Polazne
tacke socijalno ekonomskog Programa Srpske radikalne stranke. Tako smo, ocito, i ovde
suoceni sa uobi¢ajenom stranackom taktikom polivalentne, eklekticke, pa i kontroverzne
kombinacije manifestnih, implicitnih i nere¢enih delova partijskih programa. U zavisnosti
od potreba trenutka, u igri, dakle, mogu biti i Program SRS iz ‘96, i Predsednicki program
i ciljevi Tomislava Nikolica, iz 2003, pa, ako ponovo zatreba, i sedam tacaka + jedna opsta
poruka iz Seseljevog Politickog testamenta, iz decembra 2006 (O tome: Komsi¢, 2007: 25-
26).

Kako bilo, tragajuci za stranackim odgovorima na pitanja drzavnog uredenja,
najlogi¢nije je da se uputimo ka izvoru, a to je ve¢ pomenuti program stranke iz 1996.
Polazec¢iod cilja “ujedinjenja celokupnog srpskog narodaiobrazovanja drzavne zajednice na
kompletnoj srpskoj nacionalnoj teritoriji, koja ¢e obuhvatiti Srbiju, Crnu Goru, Republiku
Srpsku i Republiku Srpsku Krajinu”, Program SRS podvlaci da je “Zelja srpskih radikala (je)
da se ta jedinstvena srpska drzava nazove Velika Srbija, da bude demokratski uredena..””.
U tom smislu, Radikali se kategoricki zalazu za “unitarnu drZavu republikanskog oblika
vladavine”. Argument koji se uzima u prilog ove orijentacije je taj $to je “unitarna drzava
(je) mnogo racionalnija, efikasnija i jevtinija od federalne” Istovremeno, ova stranka
“.. se zalaze za ukidanje autonomije Vojvodine i Kosova i Metohije..”, 1 protiv je “bilo
kakvih specijalnih teritorijalnih statusa”. Paralelno sa zahtevom za ukidanjem autonomija,
SRS podvlaci da “.. prava manjine, kao kolektiviteta... moraju biti zasticena u skladu sa
najvisim demokratskim standardima” (Velika Srbija, april 1996, broj 99, str. 20-21, 33;
kurziv J. K.).

Umesto ocene ovakve brige za “jedinstvo nacije i drzave”, primeticemo da
su ucestvovanjem na izborima za vojvodanski parlament (2000-te i 2004-te), kao i
bezrezervnom podrskom tekstu novog Ustava Srbije (2006) Radikali, zapravo, odskrinuli
vrata kroz koja, ako bude mira i stabilizacije politickih i ekonomskih prilika na putu
Srbije ka Evropi, moze u neko dogledno vreme da se promoli i programsko priznanje
funkcionalnosti nekakvog vida autonomije Vojvodine.

Manjinske i regionalisticke stranke o autonomiji

S obzirom da je decentralizacija provereno funkcionalan modus harmonizacije
kulturoloskih i drugih razlika, kao i da je viSenacionalnost jedan od klju¢nih drustvenih
razloga za regionalnu autonomiju Vojvodine, ova analiza bila bi u bitnome manjkava ako
bi izostavila stanovista manjinskih i regionalistickih stranaka. I to, ne samo zbog ¢injenice
da su sve manjinske stranke, koje su na izborima 2006. presle prirodni prag, zastupljene
sa svojim predstavnikom u parlamentu Srbije, kao i zbog toga $to je u izbornoj koaliciji
(Od nas zavisi) jedna regionalisticka stranka ponovo usla u parlament sa platformom
multikulturnog gradanstva u Vojvodini."” No, s obzirom da uz sve napore nismo uspeli

19, Samostalnim izlaskom na izbore, januara 2007. godine, ili, pak, u izbornim koalicijama, u Narodnu
Skupstinu Republike Srbije usle su slede¢e manjinske i regionalne partije: 1) Savez vojvodanskih Madara
(SVM); 2) Sandzacka demokratska partija (SDP); 3) Unija Roma Srbije (URS); 4) Romska partija (RP); 5)
Demokratski savez Hrvata u Vojvodini (DSHV); 6) Bosnjacka demokratska stranka Sandzaka (BDSS); 7)
Partija za demokratsko delovanje (PDD); 8) Socijalno liberalna partija Sandzaka (SLPS); 9) Liga socijal-
demokrata Vojvodine (LSV).
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da ostvarimo uvid u aktuelne programske tekstove svih manjinskih stranaka, drzimo
da e za potrebe nase analize biti dovoljno ilustrativna dva primera. Prvi je programsko
odredenje najvece manjinske stranke (Saveza vojvodanskih Madara), ukljucujudi i njen
projekt etnicke teritorijalne autonomije, a drugi primer je projekt Lige socijaldemokrata
Vojvodine o Vojvodini - republici.

U preambuli svog Programa, usvojenog na stranackoj Skupstini, 17 juna 1995.
godine, Savez Vojvodanskih Madara (SVM) posao je od konstatacije .. da Zivimo u
drustvu koje na sebi nosi Zig nacionalne drzave sa pretenzijama ka krajnjoj centralizaciji..,
kao i od zahteva za “potpunom odstetom” zbog prisiljavanja na manjinsku sudbinu od 1918.
godine. A, u osnovnim nacelima, naglaseno je da je “interes vojvodanskih Madara kao
jugoslovenskih drzavljana (je) $to skorija demokratizacija srpske i jugoslovenske drzave..”
Budu¢i dato podrazumeva “uvazavanje razli¢itosti’, SVM insistira na platformi autonomije,
sacinjenoj od tri konstitutivna ¢inioca: a) prava na unutrasnje samoopredeljenje i principa
bezbednosti; b) stvaranja autonomije vojvodanskih Madara i c) podrZavanja vracanja
stvarne autonomije Vojvodini” (“Nacrt Programa SVM”, juni 1995, str. 1-3; kurziv J. K.)

Na tom kursu, Savez vojvodanskih Madara ponudio je politickoj javnosti,
prevashodno strankama madarskog etnikuma u Vojvodini i politi¢ckim reprezentantima
ostalih vojvodanskih manjina (“nacionalnih zajednica”), u leto 1999. godine, Nacrt
Sporazuma o politickim i pravnim okvirima samouprave Vojvodine i nacionalnih zajednica
koje Zive u Vojvodini. Ipak, istine radi, za razliku od prethodnih poentiranja prvenstva
“madarske personalne samouprave i madarske regionalne samouprave” (O tome:
Komsi¢, 2000a: 126), sada se u pomenutom dokumentu ne iskazuje toliko izrazen stepen
nezainteresovanosti za vojvodansku autonomiju. U tom smislu, Osnovni principi Nacrta
sporazuma pocinju sa tezom o “istorijskoj ¢injenici da je Autonomna Pokrajina Vojvodina
vi$enacionalna, multikonfesionalna i multikulturna zajednica, sa specificnim razvojem u
okviru republike Srbije’, te da je “.. neophodno (je) blize urediti sadasnji ustavni polozaj
pokrajine, da bi ona postala adekvatan okvir multietnickog i multikulturalnog zajednickog
zivota Srba, Crnogoraca i nacionalnih zajednica”

Takode, trazi se da pripadnicima nacionalnih zajednica bude omoguceno
“samoorganizovanje” zarad ocuvanja jezika, kulture i drugih komponenti nacionalnog
identiteta. Klju¢ni principi za realizaciju ovog cilja su: princip decentralizacije i
subsidijariteta, a institucionalni oblici - personalna i regionalna samouprava. Dakle,
pravo na kulturnu i jezi¢ku ravnopravnost operacionalizovano je vrlo precizno, kao i
ideja personalne samouprave, ukljucujuci i osnivanje Nacionalnih saveta koji se biraju, na
osnovu “birackog spiska vojvodanskih Madara’, putem “neposrednih, jednakih, opstih i
tajnih izbora”.

Pored ovog neteritorijalnog vida “unutra$njeg samoopredeljenja’ ili
“samoorganizovanja’, predvidena je i Madarska regionalna samouprava. Nju bi, prema ideji
SVM i ostalih politi¢kih partija madarske nacionalne zajednice, trebalo formirati u onim
opstinama u Vojvodini “.. u kojima madarsko stanovnistvo ¢ini vecinu, kao i naseljenim
mestima koja se granice sa tim opstinama”.*°

20. Prema navedenom Sporazumu, podruc¢je Madarske regionalne samouprave obuhvata opstine: Ada,
Backa Topola, Beéej, Coka, Kanjiza, Mali Idos, Subotica, Novi KneZevac i Senta. Subotica je navedena kao
sediste, a u regionalnu samouprave uvrstena su i naseljena mesta koja se ne nalaze na podru¢ju navedenih
opstina, ali se graniCe sa njima, i u kojima madarsko stanovnistvo ¢ini ve¢inu.
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Ovaj dokument nudi i vrlo razradenu ideju visokog stepena teritorijalne autonomije
Vojvodine, koji bi trebao biti utvrden ustavima Srbije i Jugoslavije, kao i pokrajinskim
ustavom.

A, kad je re¢ o odnosu koncepta vojvodanske autonomije i madarske regionalne
autonomije, podvla¢i se da “nadleznosti i funkcionisanje Vojvodine, utvrdene ovim
Sporazumom, ne predstavljaju preduslov za obrazovanje i funkcionisanje madarske
personalne samouprave i madarske regionalne samouprave” (“Sporazum o politickim i
pravnim okvirima samouprave Vojvodine i nacionalnih zajednica koje zive u Vojvodini
- Nacrt’, “Logos”, 1999; kurziv J. K.). To bi, dakle, moglo da se protumaci kako u slucaju
neprihvatanja izloZzenog koncepta autonomije Vojvodine i dalje postoje preduslovi
za razgovore sa politickim reprezentantima Republike oko obrazovanja personalne i
teritorijalne madarske autonomije.”!

Najzad, uoci referenduma o novom Ustavu Srbije, 2006. godine, SVM je svojim
javnim obracanjem, koje se i danas nalazi na internet prezentaciji stranke, naglasio “da ¢e
nastaviti politicku borbu u cilju postizanja resenja, koji garantuju oZivotvorenje interesa
vojvodjanske madarske zajednice i njenih ¢lanova. Nastavicemo zalaganja sredstvima
parlamentarne demokratije, i u slu¢aju neupesnog referenduma, koji bi nas vratio za
pregovaracki sto, i u sluc¢aju usvajanja predloga, $to bi doziveli kao delimicni napredak, a
nikako kao resenje, koje moZemo bezrezervno prihvatiti kao konacno” (kurziv J. K.).

Kao $to vidimo i na ovom primeru, u politici, a naroc¢ito u ovom burnom
tranzicionom periodu u Srbiji, nijedno institucionalno resenje, ¢ak ni ustavno, ne shvata
se kao kona¢no. Ovu re¢ (“konac¢no”) zapazili smo samo u Izbornom programu DS (Za
bolji Zivot) i to upravo na mestu na kome opisuje kako ce se zalagati za “konacan oblik
autonomije Vojvodine”.

Medutim, ako je i$ta konstanta u ovoj temi, onda je to ¢injenica da su anatomija
i fiziologija teritorijalne autonomije permanentno polje kontroverzi. Akteri centralnih
vlasti nastoje da, ako ve¢ ne mogu da ih ukinu, smanjenjem koli¢ine i sadrzaja autonomnih
nadleznosti regionalnih institucija, $§to je moguce vise umanje moguc¢nost konkurencije
i podele mo¢i. S druge strane, regionalni “igraci’, koji prevashodno deluju u arenama
pokrajinske politike, Zele da maksimalno umanje stepen kontrole od strane centralnih
vlasti (O tome: Komsi¢, 2006: 439-442). Ovu situaciju, na svoj nacin, ilustruje i evolucija
programskih stanovi$ta Lige socijaldemokrata Vojvodine (LSV), kao najuticajnije
vojvodanske partije.

Naime, na svom kongresu, marta 1999. godine, Liga socijaldemokrata Vojvodine
napusta dotadasnju ideju autonomije Vojvodine u okviru unitarne Srbije i opredeljuje se
za republiku Vojvodinu, kao zasebnu jedinicu u novoj saveznoj drzavi. Sastavni deo ovog
novog projekta je i ocena da “Vojvodina treba da ima svoje predstavnicko zakonodavno
telo, parlament sa dva doma - ve¢em gradana i ve¢em naroda”. Nadalje, “rad Vojvodanskog
parlamenta bio bi regulisan Ustavom Vojvodine koji bi donela Ustavotvorna skupstina
Vojvodine... Uz navedene principe ustav bi definisao veze sa drzavom Srbijom ili sa
Sirom drzavnom zajednicom u kojoj bi se Vojvodina nalazila, a njime bi bila regulisana
i problematika upotrebe vojvodanskih vojnika van Vojvodine”. Posebno se naglasava da

21, O nadleznostima Madarske regionalne samouprave, kao i o karakteru autonomije Vojvodine vidi u: J.
Komsi¢, “Dokumenti politi¢kih stranaka u Republici Srbiji o autonomiji”; u: Autonomija i multietnicka
drustva, Otvoreni univerzitet, Subotica, 2000, str. 126-129.
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“Vojvodina mora biti konstitutivni elemenat svake federativne zajednice koju bi cinila’.
Centralisticka Srbija, naime, ne smatra se “partnerom Vojvodine”.

“Mi vidimo Srbiju kao demokratsku federativnu drzavu sastavljenu od federalnih
jedinica s vi§im i nizim stepenom autonomije’, piSe u dokumentu LSV i dodatno precizira
za$to za Vojvodinu viSe nije pozeljan status autonomne pokrajine. “Vojvodina u takvoj
federativnoj drzavi mora da ima status republike. Na to upucuju istorijska iskustva
i ¢injenica da se autonomna pokrajina pokazala kao nedovoljno stabilno i re$enje
bez adekvatne garancije stabilnosti ustavnog poretka. To se videlo posle puca 1988. i
protivustavnog ukidanja autonomije u Vojvodini” (LSV, Vojvodina republika i drugi
programski dokumenti, 1999, str. 13-18; kurziv J. K.).

Ovu programsku poziciju, definisanu, kao $to je poznato, u jednom vrlo delikatnom
momentu za ¢itavu drzavu i drustvo (u svetlu akceleracije unutrasnjih i medunarodnih
konfrontacija oko Kosova koje su, kao §to je poznato, kulminirale vazdusnom intervencijom
snaga NATO-pakta) Liga socijademokrata Vojvodine na osobeni nacin koriguje $est godina
kasnije. U kontekstu odredenja Vojvodine, kao: a) autonomne; b) gradanske i c) evropske,
sada se politicki prioriteti LSV obrazlazu naslede¢i nacin:

“Liga socijaldemokrata Vojvodine ne odstupa od duha, sustine i sadrzaja dokumenta
Republika Vojvodina, ali ne zele¢i da bude zakovana u terminoloske klopke, insistira
na jasnom definisanju sadrzine tog pojma, a to je: zakonodavna, izvr$na i sudska vlast,
vojvodanska imovina i izvorni prihodi i pravo da samostalno donese svoj konstitutivni akt.
Bez obzira na statusni oblik i formalni naziv, sadrzina subjektiviteta Vojvodine mora biti
definisana budu¢im Ustavom Republike Srbije...

Liga socijaldemokrata Vojvodine se najostrije protivi teritorijalnim podelama u
Vojvodini po etnickom osnovu...

U buducoj Evropi regija Vojvodina moze, ali i mora, zauzeti mesto koje joj pripada
i koje ¢e njenim gradanima omoguciti da ostvare sve svoje Zelje i potencijale, a pre svega
zivot u skladu sa najvi§im evropskim standardima. Za ostvarenje tog cilja Vojvodini su
potrebne nadleznosti koje ¢e omoguciti efikasno funkcionisanje u okviru njenih realnih
potreba” (Autonomna, gradanska i evropska Vojvodina, 2006).

U tom kontekstu, umesto preciznijeg odgovora na pitanje evropskih perspektiva
Srbije (dakako, i Vojvodine u njenom sastavu), poslednje poglavlje posve¢ujemo upravo
jednom kratkom osvrtu na kompatibilnost novih ustavnih reSenja sa ciljem koji su DS,
G17 PLUS, LDP, SVM i LSV, svaka na svoj nacin, formulisale maksimom: Vojvodina -
evropska regija.

4. Decentralizacija i autonomije u novom ustavu Srbije (2006)

Budu¢i da su autonomija, regionalizacija, uverenja politickih aktivista i otpor
promenama bili, prethodne decenije, predmetom vise objavljenih autorskih analiza, ovom
prilikom, podseti¢emo da smo u jednom od nasih novijih tekstova (2006) zakljucili kako se
u stranackim inicijativama (DS i DSS), kao i u modelima vode¢ih institucija (Predsednika
Srbije i Vlade Srbije), razaznaje mnogo vise konceptualnih sli¢nosti u implementiranju
evropskelogike i modela regionalizacije drzave, nego fundamentalnih razlika u odredivanju
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karaktera decentralizacije i uloge autonomija u demokratskoj Srbiji.*

Nazalost, nakon novembra 2006. godine, suocavaju¢i se sa novim ustavnim
reSenjima o teritorijalnoj organizaciji vlasti, ne mozemo da se otmemo utisku da su
“moneta za potkusurivanje” u postizanju medupartijskog konsenzusa, upravo bili neki
klju¢ni koncepti iz korpusa iniciranih resenja pokrajinske (vojvodanske) autonomije, ne
samo onaj, kriti¢ki revalorizovan, bolji deo nasleda tzv. socijalisticke autonomije,” nego
i neki bazi¢ni evropski principi i nacini regionalizacije. Sve to upucuje na zaklju¢ak kako
“decije bolesti” nedozrele drzave i nekonsolidovane demokratije jo$ nisu “prelezane”. Jos su
u igri etnocentri¢na uverenja politickih elita, kao i “racunice vlasti’, koje se nisu potpuno
odrekle “monopolne rente” ili “ekstraprofita” od ekspoloatacije zabluda, manipulacija i
strahova od pokrajinskih autonomija.

S druge strane, za odgovor na pitanje pro-evropskih kapaciteta Vojvodine i
ustavno-politickih mogucnosti da se oni revitalizuju i uvecaju, najvaznija je ¢injenica da
su vojvodanskoj autonomiji uskracene mogucnosti da, u skladu sa objektivnim potrebama
pokrajinei citave republike, kao i u skladu sa evropskim iskustvima i merilima regionalizacije,
ima pravo na sopstveno zakonodavstvo u sferi ustavom garantovanih, izvornih nadleznosti.
Na tragu takvog poimanja fasadne autonomije, kao neke vrste permanentno nadzirane
administrativne samouprave, ne iznenaduje ni ¢injenica da stvarna priroda autonomije -
a to znaci, ne samo sadrzaj prava da se ne bude pod svekolikom kontrolom “centra’, ve¢
i relevantan radijus odgovornosti, potencijal samoinicijativnosti pokrajinskih politickih
aktera i institucija, zatim, mogu¢nost uklju¢ivanja u procedure donosenja republickih
zakona, kao i pretpostavku efektivne bliskosti u interakciji sa gradanima - zavisi pre svega
od promenljive volje vecine u drzavnom parlamentu.

Da ustavom definisani kapaciteti autonomnosti predstavljaju potpuno zavisnu
varijablu svemocénog republickog zakonodavstva, potvrduje i misljenje najkompetentnijeg
stru¢nog tela Saveta Evrope (Evropske komisije za demokratiju posredstvom prava
- tzv. Venecijanske komisije). Naime, polaze¢i od ocene da deo posvecen teritorijalnoj
organizaciji vlasti “nije najkoherentniji’, evropski eksperti kazu:

“S jedne strane, tu su darezljive odredbe o principima, uklju¢ujuéi prava na
pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu, kao i sustinsku autonomiju autonomnih
pokrajina. S druge strane, ovi pojmovi nisu ispunjeni sustinom. Ustavno regulisanje podele
nadleznosti izmedu drzave, autonomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave je dosta
komplikovano i ostavlja dosta prostora za tumacenje i blize uredivanje posredstvom pravnih
normi nizeg ranga” (Kurziv J. K.).**

Kako bilo, o osobenostima nasih ustavnih reSenja razdeobe moc¢i i nadleznosti
izmedu drzave i nizih teritorijalnih jedinica vlasti, moguce je govoriti i na nac¢in kako

22. Prvi model je, na poziv Predsednika Republike, januara 2005, izradila grupa eksperata, a drugi, iz
februara 2005, jeste rezultat procena vladinih eksperata i zvani¢nika da, takav kakav je, predstavlja ne samo
kompromisnu verziju vladine koalicije, ve¢ i realno-mogudu platformu za postizanje konsenzusa u Skupstini
Srbije; Vidi o tome: J. Komsi¢, Dileme demokratske nacije i autonomije, op. cit., 459-475.

23. Isto, str. 377-407.

24. Opinion on the Constitution of Serbia (No. 405/2006); European Commission for Democracy through
Law (Venice Commission), Adopted by the Commission at its 70-th plenary session (Venice, 17’18 Marsh
2007)
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su to ucinili kompetentni ¢lanovi Venecijanske komisije. Kako ¢e se konkretnije iskazati
politicari u Srbiji, ostaje da se vidi, kad se suo¢imo sa predstoje¢im zakonskim reSenjima
i odgovorima na brojna otvorena pitanja.”® Za sada, ostaje na raspolaganju mogu¢nost da
uporedimo $ta su nase najuticajnije partije i institucije deklarativno Zelele, zatim, $ta je
ostalo od tih projekata u tekstu ustava Srbije i, najzad, kako sve to izgleda u svetlu evropskih
standarda regionalizacije (Vidi Tabelu 2).

Tabela 2. KOMPARACIJA USTAVNIH RESENJA O AUTONOMIJI
SA PRETHODNIM NACRTIMA USTAVA SRBIJE, KAO I SA EVROPSKIM

STANDARDIMA

M o d e 1| ModelVlade Ustav Evropska

Predsednika | Republike Republike praksa i

Srbije (2005) Srbije (2005) Srbije (2006) standardi
(Savet Evrope)

1. | Tip Asimetri¢na Asimetri¢na Asimetricna Isto;
decentra- decentralizacija | decentralizacija | decentralizacija | Asimetri¢nost
lizacije

2. | Struktura Jednodomna | Jednodomna | Jednodomna | U Italiji i Spaniji
drzavnog skupstina od | skupstina  od | skupstina od | parlament je
parlamenta | 250 poslanika, | 250 poslanika, | 250 poslanika, | dvo-doman. U

sa za-konski | bez regulisanja | bez re-gulisanja | jedno-domnim
utvrdenom | zas-tupljenosti | zastuplje-nosti | parla-mentima
zastupljenosti | AP i gradova | AP i gradova u | Portuga-lije,
pos-lanika iz |u Skup-$tini | Parlamentu FinskeiDan-ske
AP i gra-dova u | Srbije (Clan 100). izborni sistem
nacional-nom omogucava
parlamentu pred-stavljanje
autono-mnih
teritorijalnih
zajednica.

3. | Jedinicesis- | Opstine i|OpsStine,|Opstine,|OpStine,
tema lokalne | gradovi gradovi, Grad | gradovi, Grad | provinci-je,
samouprave Beograd Beograd gradovi.

(Clan 189).

25. Ustavni zakon za sprovodenje Ustava Republike Srbije obavezao je buduéi saziv Narodne skupstine da
do 31. decembra 2007. godine raspise izbore u jedinicama lokalne samouprave i u AP Vojvodini. Uslov za
raspisivanje izbora za lokalne i pokrajinske organe vlasti i samouprave jeste donosenje zakona kojima se
ureduju feritorijalna organizacija Republike Srbije, lokalna samouprava, lokalni izbori i polozaj glavnog

grada.
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Pokrajinska | Autonomne | Autonomne | Autonomne | Tamo gde regio-
autonomija; | pokra-jine: | pok-rajine: | pokra-jine: | nalne vlasti
osnivanje, Vojvodina | VojvodinaiKo- | Vojvodina | posto-je,princip
ukidanje, i Kosovo i | sovoiMetohija; |[i Kosovo 1i|regio-nalne
spajanje Metohija; Za|Osnivanje|Metohija; |samouprave
osnivanje novih | novih pokrajina | Osnivanje, | ¢e biti priznat
pokrajina|u  pos-tupku | ukida-nje i|na podesan
vaze principi | predvide-nom | spajanje =~ AP | nadin od strane
fakultativ-nosti, | za promenu | po postupku [ d oma e g
postupnosti i | Ustava. za  promenu | zakonodavstva
velinske saglas- Ustava; Predlog | i/ili putem
nosti. utvrduju | ustava
gradani na
referen-dumu
(Clan 182).
Teritorija Ne moze biti | Zavisi od | Odreduje  se | Granice regiona
autonomne | promenjena bez | volje veéine | zakonom; Ne | ne mogu biti
pokrajine re-ferendumske | u  drzav-nom | moZesemenjati | menjane  bez
sag-lasnosti | parlamentu; | bez refe- | pret-hodnog

gradana
pokrajine
(opéstine, grada)

Ukidanje, spaja-
nje i osnivanje
novih regiona,
donosenjem or-
ganskog zakona
kao u postupku
za promenu
Ustava

rendumske
saglas-nosti
gradana AP,
u skladu sa
zakonom

(Clan 182).

konsulto-vanja
regiona, Sto
moze da znadi i
referendumsko
iz-jaSnjavanje
grada-na u
regionu.
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Nadleznosti

Izvorno zakono-

Izvornozakono-

Nema  prava

M 0 ¢

autonomnih | davstvo; Prenete | davstvo; Prenete | na donosenje | odluc¢ivanja
pokrajina nadleZnosti | nadleznosti Re- | zakona; AP | regionalnih
Repub-like; | publike;Restrik- | u  skladu sa | vlasti moZe da
Siri ~ delokrug | tivniji pristup u | z a k o n 0o m | uklju¢uje pravo
izvornih ovlasée- | enumeraciji iz- | ureduju pitanja | na donose-nje
nja; Laksa proce- | vornih nadlez- | ul9nave-denih | zakona; Ulta-liji
dura prenoSenja | nosti pokrajina | oblasti; Sta-raju | i Spaniji regije
nadleznosti se o ostvari- [i  autonomne
Repub-ike vanju ljudskih | za-jednice, u
i  manjinskih | okviru  svojih
prava; Utvrduju | nadleznosti,
simbole  AP; | donose zakone;
Upravljaju | Moguce je
imovinom AP | delegi-ranje
(Clan 183); | nadleZnosti;
Repub-lika | Regionalne
moze zakonom | vlasti se
poveriti| ukljutuju u do-
pojedin a| noSenje odluka
pitanja iz svoje | na  drzavnom
nadleznosti nivou, kada se
(Clan 178). doti¢u nji-hove
nadleznosti
i sustinski
interesi.
Pretpo- U korist opstine | Nije eksplicitno | Nije eksplicitno | U korist opstine
stavka odredena; Kon- | odredena;
nadlez- tekstualno | Kontek-stualno
nosti - u korist | - u  korist
Republike Republike
Vrsta Zakonodavna; Zakonodavna; | N e m a | Zakonodavna;
autonomne | Izvr$na; Izvrina; Celnik | zakonodav-nu | Izvrina;
vlasti Celnik  Vlade | Izvr$nog veca | vlast: Donosi | Delimi¢no
predstavlja predstavlja odluke i opsta | sudska
Pokrajinu Pokrajinu akta (Clan (Spanija)
185).
Najvisi Osnovni zakon; | Statut; Stupa na | Skups$tina AP | Statut
pravni akt Donosi  veéina | snagu tek nakon | don-osi Statut,
autonomije | u Skupstini AP; | potvrdeSkupsti- | uz pret-hodnu

Kon-trola  od
strane Us-tavnog
suda Srbije

ne Srbije organ-
skim zakonom

saglasnost
Narodne
skupstine
(Clan 185).
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10. | Organi Skupstina;Vlada; | Skup$tina; | U skladu sa | Predstavnicka
autonomne Organi uprave | IzvrSno  vece; | Ustav-om i|skups$tina;
pokrajine i drugi organi i | Organi uprave; | statutom, AP |Direkt-no

sluzbe Ombudsman samostalno|izabrani
propi-suju | ¢lano-vi, ili, u

uredenje i nad- | kombina-ciji

leznosti svojih | sa  izabranim

or-ganaijavnih | predstavnicima

sluzbi lo-kalne

(Clan 179). samouprave;

Izvrsna  tela;

Orga-ni uprave.

11. | Zastita Konkretnu | Vlada RS moze | Vlada moZe | Supervizija
interesa kontrolu|pokrenuti| pred Ustavnim | znadi ispitivanje
Republike ustavnosti rada | pred Ustavnim |s u d o m | zakoni-tosti

or-gana AP vrse
re-dovni sudovi
i Us-tavni sud
Srbije.

sudompostupak
za oce-njivanje
ustavno-sti
ili  zakonitosti
pokrajinskog
za-kona, pre
stupa-nja  na
snagu;  Moze
kontrolisa-ti i
sve druge op-Ste
akte organa AP.

pokreniti
postupak
za ocenu
ustavnosti  ili
zakonitosti
odlu-ke AP, pre
njenog stupanja
na snagu. U
tom  slucaju,
Us-tavni  sud
moze, do
donosenjasvoje
odluke, odloziti
stupanje na
snagu osporene
odluke AP
(Clan 186).

rada regional-
nih vlasti;
Kontro-la
delegiranih
nad-leznosti
mozZe da znali
i proveru ce-
lishodnosti
odlu-ka;
Administra-
tivna kontrola
ex post facto.
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12. | Raspustanje | Nije predvideno | Vlada RS moze | N i j e | Suspendovanje
skupstine predlozitiUstav- | predvideno re-gionalne
autonomne nom sudu, autono-mije
zajednice ako se grubo na  odredeno

kr§e Ustav ili vreme (u Italiji);
zakon, ili ug- Sankcije, u
rozava jedinstvo princi-pu,
pravnog poretka moraju biti
odlukama Skup- utemeljene
$tine i Izvr$nog na za-konu,
vecéa AP proporcio-
nalnalno
vaznosti
interesa koji se
§tite i moraju
biti  podlozne
sudskoj reviziji;
Suspenzi-ja
i raspustanje
regionalnih
tela samo u
izuzetnim
slu¢ajevima.

13. | Finansijska | JemcisepravoAP | Izvorni prihodi | AP imaizvorne | R e s u r s i

autonomija | (opstine i grada) | utvrdeni organ- | prihode; Vrstei | srazmerni
na imovinu | skim zakonom; | vi-sinuizvornih [njihovim
i sopstve- | Uces¢e u delu | pri-h od a | nadlez-nostima
ne izvorne | republi¢kih pri- | odreduje  za- | i odgo-
prihode, kao i | hoda (poreza i | kon; Zakonom | vornostima,
slobodno  ras- | taksa) se  odreduje | dovo-lini  da

polaganje priho-
dima u okviru
sop-stvenih
nadleZnos-ti;
Ucle$¢e u delu
republic¢kih
prihoda (poreza
i taksa).

uceS¢e AP u
delu  prihoda
Republike;
Budzet APV
iznosi najma-
nje7%uodnosu
na budzet
Republike
Srbije, s tim $to
se tri sedmine
od  bu-dZeta
APV koristi
za finansiranje
kapitalnih
rashoda

(Clan 184).

se nadlez-
nosti efektivno
sprovedu;
Slobod-no
raspolaganje
regionalnim
pore-zima,
udelom u
drzZavnim
porezi-ma i
u drZavnim
fondovima, bez
uslovljavanja od
strane drZave;
Pristup trzistu
kapitala.
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14. | Zastita

pokrajinske
autonomije

Jemci se pravo
na zastitu
autonomije;
Ustavni sud
odlu-¢uje o
povredi Us-
tavomizakonom
utvrdenog
polozaja AP.

AP moze da se
zali Ustavnom
sudu i da pokre-
e postupak
oce-njivanja
ustavno-sti
i zakonitosti
zakona i drugih
opstih akata Re-
publike, kao i
opsteg akta jedi-
nice lokalne sa-
mouprave kojim
se  povreduje
pra-vo na
pokrajin-sku
autonomiju.

AP moze da se
Zali Ustavnom
sudu i da
pokrece postu-
pak ocenjivanja
ustavnosti i
zakoni-tosti
zakona i dru-
gih opstih akata
Republike,
kao i opsteg
akta  jedini-
ce lokalne
samoup-rave
kojim se pov-
reduje  pravo
na pokrajinsku
auto-nomiju
(Clan 187).

Ustavno -
zakonska
garancija
postoja-nja
regiona; Auto-
nomija  moze
biti ukinuta u
istoj proceduri
kao i  kod
ustanovljava-
nja regiona;
Pravo regiona
na sudsku
zaStitu.

A, kad su u pitanju uverenja politickih aktivista, koja bitno uti¢u na ono §to se zove
mentalitetom politickih partija, njihovih pristalica i nivoom opste politicke kulture, ostaje
i dalje na snazi ocena da je efektivno razumevanje maksime da nema moderne demokratije
bez decentralizacije i ¢itavog sistema autonomija jedan od klju¢nih indikatora spremnosti
i zrelosti za demokratiju evropskog tipa.
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PREPORUKE

Predlog preporuke:

Na osnovu odredbe Clana 203. (Stav 1) Ustava Republike Srbije, preporu¢ujemo
predsedniku Republike, kao i Vladi Srbije, da pokrenu inicijativu za promenu Ustava
Republike Srbije, kojom bi se postoje¢e odredbe sedmog dela Ustava o teritorijalnom
uredenju (tacka 1. - Pokrajinska autonomija i lokalna samouprava, Clanovi 176-181; i
tacka 2. - Autonomne pokrajine, Clanovi 182-187) izmenile i dopunile u saglasnosti sa
reSenjima koja su bila inicirana u modelu ustava, potpisanom od strane predsednika
Republike Borisa Tadi¢a, januara 2005. godine. Ova inicijativa naro¢ito se odnosi na
implementaciju slede¢ih resenja iz modela predsednika Republike: Clan 159; Clan 165;
Clan 167; Clan 169; Clan 173; Clan 176; Clan 177.

ObrazlozZenje:

S obzirom da re$enja Ustava Srbije o teritorijalnom uredenju, iz novembra
2006., godine, predstavljaju evidentan korak nazad u odnosu na inicijative predsednika
Republike i Vlade Srbije, iz 2005. godine, u interesu drzave Srbije je da u procesu
realizacije neophodnih uslova za pridruzivanje Evropskoj uniji prilagodi i svoju
ustavno-zakonsku regulativu razvijenim standardima regionalne autonomije u
drzavama Evropske unije.

U sadasnjem, vrlo osetljivom momentu reformi, konsolidacije demokratije i
pregovora sa EU, narocito je bitno institucionalno i sveukupno jacanje pretpostavki
«demokratije odozdo», ukljucujuéi i takav karakter regionalne autonomije koji
podrazumeva «legalne nadleznosti i mandate regionalnih vlasti da, u okvirima ustava i
zakona, reguli$u i upravljaju podelom javnih poslova u okviru sopstvenih odgovornosti
i u interesu regionalne populacije, saglasno sa principom subsidijarnosti» (iz Platforme
Komiteta za lokalnu i regionalnu demokratiju - CDLR, Kongresa lokalnih i regionalnih
vlasti Saveta Evrope).

Prilog:
Izvodi iz predloga Predsednika Republike, Borisa Tadi¢a (januar 2005):

Na poziv predsednika Republike Srbije Borisa Tadica, ovaj model Ustava
Srbije izradila je grupa strucnjaka u sastavu: prof. dr Momcilo Grubac, prof. dr Vojin
Dimitrijevic, prof. dr Marijana Pajvancic, prof. dr Dragoljub Popovic, dr Oliver Nikolic,
mr Svetislava Bulaji¢, mr Vladimir Derié, mr RuZica Zarevac, mr Zoran Lutovac i mr
Svetozar Ciplic.

Dragocenu pomo( prilikom sastavljanja ovog teksta pruZzili su prof. dr Lidija Basta
Fleiner, prof. dr Dejan Popovié, prof. dr Dragor Hiber i prof. dr Nenad Dimitrijevic.
Autori im na tome zahvaljuju.

U Beogradu, 14. januara 2005. godine

Mi, gradanke i gradani Srbije,
polaze¢i od drzavne i slobodarske tradicije srpskog naroda,
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od dostojanstva, slobode, jednakosti i ravnopravnosti,

odlu¢ni da zivimo u drustvu u kojem su osnovne vrednosti postovanje ljudskih
sloboda i prava, mir, tolerancija, demokratija, vladavina prava, trzisna privreda i
socijalna pravda;

opredeljeni da, deleci te zajednicke vrednosti i ciljeve, zivimo u ujedinjenoj
Evropi,

donosimo:

USTAYV SRBIJE

DEO VIII
TERITORIJALNA ORGANIZACIJA

GLAVA
TERITORIJALNO UREDENJE

Clan 156 (Lokalna samouprava i autonomija)

(1) Jem¢i se pravo gradanki i gradana na decentralizovanu drzavu, koje uklju¢uje
pravo na lokalnu samoupravu i autonomiju, kao i na zastitu tog prava.

(2) Jem¢i se samouprava opstine i grada i autonomija pokrajine u poslovima iz
njihove nadleznosti.

(3) Pravo na lokalnu samoupravu i pokrajinsku autonomiju ostvaruje se
neposredno ili preko slobodno izabranih predstavnika.

(4) Jemci se pravo inicijative gradana u pitanjima od interesa za gradane u
opstini, gradu i autonomnoj pokrajini.

Clan 157 (Decentralizacija)

(1) Srbija je decentralizovana drzava.

(2) Srbiju ¢ine opstine, gradovi i autonomne pokrajine.

(3) Sistem lokalne samouprave ureduje se zakonom. Zakon se donosi ve¢inom
od ukupnog broja narodnih poslanika.

Clan 158 (Grad)

(1) Grad se moze obrazovati na podru¢ju koje ima najmanje 100.000 stanovnika,
koje se moze samostalno finansirati i ¢ine ga teritorijalno povezane opstine.

(2) Odluka o obrazovanju grada donosi se na referendumu organizovanom na
podrudju na kome se predlaze obrazovanje grada.

(3) Polozaj gradskih opstina ureduje se zakonom i statutom grada.

Clan 159 (Autonomne pokrajine)
(1) Srbija ima Autonomnu Pokrajinu Vojvodinu i Autonomnu Pokrajinu Kosovo
i Metohiju. Polozaj Autonomne Pokrajine Kosovo i Metohija ¢e se posebno urediti.
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(2) Autonomna pokrajina se moze obrazovati na podrucju koje u trenutku
osnivanja ima najmanje milion a najvie dva miliona stanovnika, koje se moze
samostalno finansirati, i ¢ine ga teritorijalno povezane opstine.

(3) Odluka o obrazovanju autonomne pokrajine donosi se na referendumu
organizovanom na podrucju na kome se predlaze obrazovanje autonomne pokrajine.
Odluka se donosi ve¢inom glasova biraca, pod uslovom da je na referendum izasla
najmanje polovina od ukupnog broja biraca.

(4) Autonomne pokrajine uzivaju politicku, pravnu i ekonomsku autonomiju u
skladu sa svojim posebnostima i na nac¢in odreden Ustavom.

Clan 160 (Pravni status)
Autonomne pokrajine, gradovi i opstine imaju svojstvo pravnog lica.

Clan 161 (Teritorija opstine, grada i autonomne pokrajine)

(1) Teritorija opstine, grada i autonomne pokrajine ne mozZe se menjati bez
saglasnosti gradana sa podrucja odgovarajuce zajednice.

(2) Odluka o promeni teritorije opstine, grada i autonomne pokrajine se donosi
na referendumu veéinom glasova biraca, pod uslovom da je na referendum izasla
najmanje polovina od ukupnog broja upisanih biraca.

Clan 162 (Imovina i izvori prihoda)

(1) Jemci se pravo opétine, grada i autonomne pokrajine na imovinu i sopstvene
izvorne prihode, kao i pravo na slobodno raspolaganje prihodima, u okvirima njihovih
ustavnih nadleznosti.

(2) Za zadovoljavanje potreba gradana u opstini, gradu i autonomnoj pokrajini
mogu se prikupljati nov¢ana sredstva na osnovu neposrednog izjasnjavanja gradana u
skladu sa zakonom.

(3) Opstina, grad i autonomna pokrajina imaju pravo na udeo u porezima i
taksama koje prikuplja Republika, kao i pravo da ucestvuju u odlucivanju o visini tog
udela.

Clan 163 (Solidarnost)
Srbija se stara o ravnomernom razvoju opstina, gradova i autonomnih
pokrajina.

Clan 164 (Razgranicenje nadleznosti)

(1) Za sva pitanja koja ovim Ustavom nisu u nadleznosti Republike ili autonomne
pokrajine, nadlezna je opstina.

(2) Opstine imaju pravo inicijative u oblastima iz nadleznosti grada, autonomne
pokrajine ili Republike.

Clan 165 (Poveravanje nadleznosti)

(1) Narodna skupstina, ve¢inom od ukupnog broja narodnih poslanika,
moze poveriti autonomnoj pokrajini donosenje zakona u oblastima iz nadleznosti
Republike.
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(2) Zakonom se ureduju prava i obaveze opstine, grada i autonomne pokrajine u
izvr$avanju zakona i drugih opstih pravnih akata.

(3) Republika, odnosno autonomna pokrajina obezbeduje odgovarajuca sredstva
za vrsenje poverenih nadleznosti.

Clan 166 (Gradanska inicijativa)

Jemci se pravo gradanki i gradana da neposredno ucestvuju u odlucivanju u
opstini, gradu i autonomnoj pokrajini putem narodne inicijative, referenduma i na
drugi nacin utvrden Ustavom, osnovnim zakonom autonomne pokrajine, zakonom,
statutom grada i opstine.

Clan 167 (Organizovanje)

(1) Statutom opstine i statutom grada samostalno se ureduje organizacija
opstinskih i gradskih organa, na osnovu i u okviru Ustava i zakona.

(2) Osnovnim zakonom autonomne pokrajine samostalno se ureduju organizacija
pokrajinskih organa i javnih sluzbi, na osnovu i u okviru Ustava.

Clan 168 (Organi grada i opstine)

(1) U opéstini i gradu obrazuje se skupstina i organi izvr$ne vlasti i uprave.

(2) Skupstina opstine i skups$tina grada biraju se na periodi¢nim, opstim i
neposrednim izborima, tajnim glasanjem.

Clan 169 (Organi autonomne pokrajine)

(1) Organi autonomne pokrajine su skupstina, vlada, organi uprave i drugi
organi i sluzbe.

(2) Skupstinu autonomne pokrajine ¢ine poslanici izabrani na periodi¢nim,
opstim i neposrednim izborima, tajnim glasanjem.

(3) Za svoj rad pokrajinska Vlada odgovara skupstini autonomne pokrajine.

(4) Autonomnu pokrajinu predstavlja predsednik pokrajinske Vlade.

Clan 170 (Saradnja)

(1) Jemd¢i se pravo opétina i gradova na medusobnu saradnju i udruzivanje u
skladu sa Ustavom i zakonom.

(2) Jemci se pravo autonomnih pokrajina na medusobnu saradnju.

(3) Opstine, gradoviiautonomne pokrajine saraduju s teritorijalnim zajednicama
drugih drzava, u okviru spoljne politike Srbije i uz obavezu postovanja njenog
teritorijalnog integriteta i pravnog poretka.

Clan 171 (Osnovni pravni akt opstine)

(1) Statut je najvisi opsti pravni akt opstine kojim se, na osnovu Ustava i zakona
ureduju poslovi opstine, organizacija i rad njenih organa, kao i druga pitanja.

(2) Statut donosi skupstina opstine.

Clan 172 (Osnovni pravni akt grada)
(1) Statut grada je najvisi opsti pravni akt grada kojim se, na osnovu Ustava i
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zakona ureduju poslovi grada, organizacija i rad njegovih organa, odnos s gradskim
opstinama, kao i druga pitanja.
(2) Statut donosi skupstina grada.

Clan 173 (Osnovni zakon autonomne pokrajine)

(1) Osnovni zakon je najvisi opsti pravni akt autonomne pokrajine kojim se na
osnovu Ustava ureduju nadleznosti autonomne pokrajine, izbor, organizacija i rad
njenih organa i druga pitanja.

(2) Osnovni zakon donosi skupstina autonomne pokrajine ve¢inom od ukupnog
broja poslanika.

(3) Osnovni zakon podleze kontroli ustavnosti pred Ustavnim sudom.

GLAVA II

NADLEZNOSTI

Clan 174 (Nadleznosti opstine)

(1) Opétina:

- donosi statut;

- propisuje organizaciju opstinskih organa i javnih sluzbi, kao i jezike u sluzbenoj
upotrebi;

- utvrduje opstinski budzet i donosi zavr$ni racun;

- donosi program razvoja i akte iz oblasti prostornog i urbanistickog planiranja i
ureduje gazdovanje ili uslove kori$¢enja gradskog gradevinskog zemljista i poslovnim
prostorom u svojini opstine;

- raspisuje opstinski referendum;

- ureduje komunalne delatnosti na svom podrucju;

- ureduje lokalni saobracaj;

- podstice rad malih i srednjih preduzeca, zanatstva, ugostiteljstva i turizma;

- stara se o zaétiti i unapredenju Zivotne sredine;

- organizuje sajmove i druge privredne manifestacije;

- stara se o odrzavanju javnog reda i mira;

- stara se o zadovoljenju potreba u oblasti kulture i zastite kulturnih dobara,
obrazovanja, zdravstvene i socijalne zastite, drustvene brige o deci i fizicke kulture;

- izdaje vodoprivredne dozvole za objekte opstinskog znacaja;

- stara se o za$titi i unapredenju ljudskih i manjinskih prava;

- stara se o informisanju u opstini;

- propisuje prekrsaje za povrede opstinskih propisa;

- utvrduje simbole opstine i nacin njihovog kori$c¢enja;

- saraduje s drugim opstinama;

- saraduje s lokalnim zajednicama u inostranstvu, u okviru spoljne politike Srbije
i uz obavezu postovanja teritorijalnog integriteta i pravnog poretka Republike;

- obavlja druge poslove u skladu s Ustavom i zakonom.
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Clan 175 (Nadleznosti grada)
(1) Nadleznosti opstina udruzenih u grad ostvaruju se na gradskom nivou.
(2) Statutom grada odredene nadleznosti se poveravaju gradskim opstinama.

Clan 176 (Nadleznosti autonomne pokrajine)

(1) Autonomna pokrajina:

- donosi osnovni zakon i pokrajinske zakone;

- ureduje izbor pokrajinskih organa, njihovu organizaciju i javne sluzbe, kao i
sluzbenu upotrebu jezika;

- donosi pokrajinski budzet i zavr$ni ra¢un;

- stara se o zastiti ljudskih i manjinskih prava;

- ureduje prostorno i razvojno planiranje;

- ucestvuje u odlucivanju o rezimu kori$¢enja prirodnih bogatstava na svom
podrudju i stara se o njihovom unapredenju i koris¢enju;

- ureduje poljoprivredu, stocarstvo, ribolov, vodoprivredu, Sumarstvo, lovstvo,
turizam i ugostiteljstvo, banje i lecilista;

- ureduje zeleznicki, drumski i vodeni saobracaj, ¢ija se mreza nalazi u celini na
teritoriji autonomne pokrajine;

- ureduje sajmove i druge privredne manifestacije;

- ureduje sluzbene evidencije, statisticku sluzbu i statisticka istrazivanja od
znacaja za pokrajinu;

- ureduje informisanje pokrajinskog znacaja;

- stara se o odrZavanju javnog reda i mira;

- ureduje i unapreduje zastitu Zivotne sredine;

- raspisuje pokrajinski referendum;

- ureduje i unapreduje zastitu zdravlja, zdravstvenu sluzbu, socijalnu zastitu i
zastitu dece;

- osniva prosvetne, kulturne i nau¢ne ustanove i u¢estvuje u utvrdivanju nastavnih
planova i programa;

- podsti¢e razvoj kulture i stara se o zastiti kulturnih dobara;

- ureduje sport i fizicku kulturu;

- propisuje prekrsaje za povrede pokrajinskih zakona;

- utvrduje simbole pokrajine i njihov nacin korisc¢enja;

- saraduje s drugim autonomnim pokrajinama;

- saraduje s teritorijalnim zajednicama drugih drzava u okviru spoljne politike
Srbije i uz obavezu postovanja teritorijalnog integriteta i pravnog poretka Republike.

Clan 177 (Nadleznosti Republike)

(1) Republika ureduje:

- ljudska i manjinska prava i njihovu zastitu;

- republicke organe i javne sluzbe, sluzbenu upotrebu jezika i pisma;

- kontrolu ustavnosti i zakonosti,

- izborno zakonodavstvo, republicki referendum, osnivanje politickih stranaka i
neprofitnih organizacija;

- 0Snove pravnog rezima javne uprave;
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- lokalnu samoupravu;

- drzavne simbole i njihovu upotrebu;

- sudske postupke, opsti upravni postupak i postupke izvrSenja; organizaciju
pravosuda i poloZaj sudija; sistem pravne pomodi i javno beleznistvo;

- krivi¢no pravo;

- pravo privrednih subjekata, obligaciono pravo, svojinu i druga stvarna prava,
porodi¢no i nasledno pravo, zastitu prava potrosaca; hartije od vrednosti; intelektualnu
i industrijsku svojinu;

- sistem mati¢nih knjiga, evidenciju nepokretnosti, sluzbene evidencije;
statisticku sluzbu i statisti¢ka istrazivanja od znacaja za Republiku;

- drzavljanstvo, polozaj stranaca i stranih pravnih lica, rezim prelaska granice i
kontrolu prometa robe, usluga i putni¢kog saobracaja;

- monetarni sistem, banke i bankarski sistem, devizno poslovanje, sistem
osiguranja, sistem kreditnih odnosa s inostranstvom, carinski sistem i poreski sistem;

- budzetski sistem;

- prostorno i razvojno planiranje i mere ekonomske politike;

- javne radove od opsteg znacaja;

- zadtitu zivota i zdravlja od interesa za Republiku, zdravstvenu politiku i sistem
zdravstvene zastite; sistem zastite i unapredenja zivotne sredine, zastitu od joniziraju¢ih
zracenja; proizvodnju i promet lekova, prozvodnju, promet i prevoz opasnih materija,
kao i proizvodnju, promet i kori$¢enje oruzja i eksploziva;

- rezim prirodnih bogatstava, poljoprivrede, stocarstva, ribolova, vodoprivrede,
$umarstva, lovstva, turizma i ugostiteljstva;

- rezim vazdus$ne i re¢ne plovidbe; drumski, Zeleznicki i postanski saobracaj;

- merne sisteme i standarde;

- sistem radnog prava, zastitu na radu i osnove socijalne i de¢je zastite, socijalnu
politiku;

- sistem obrazovanj a;

- kulturnu i nau¢nu politiku; rezim i zastitu kulturnih dobara i kulturne ustanove
republickog znacaja;

- sistem javnog informisanja;

- sport i fizicku kulturu;

- drzavnu i javnu bezbednost;

- spoljnu politiku i zaklju¢ivanje medunarodnih ugovora u okviru nadleznosti
Republike.
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Prof. dr Marijana Pajvanci¢

USTAVNI OKVIR REGIONALNE DRZAVE

Deol

REGIONALNA DRZAVA - MEDUNARODNI IZVORI I KOMPARATIVNA
USTAVNOST

Poseban oblik slozene vertikalne organizacije drzavne vlasti su regionalne drzave.
Regionalno uredene drzave, predstavljaju osoben oblik institucionalne organizacije drzave
koju odlikuje podela vlasti izmedu razli¢itih nivoa drzavne organizacije. Ustavne sisteme
velikog broja evropskih drzava karakteriSe proces prenosenja nadleznosti sa centralnih
organa drzavne vlasti na niZe nivoe vlasti. Osnovni smisao tog procesa je da se vlast
priblizi gradanima i omogu¢i njihov neposredniji uticaj na vr$enje vlasti, kao i da se nacelo
podele (i ogranicenja) vlasti primeni ne samo na horizontalnoj ve¢ i na vertikalnoj ravni.
Iz ovih razloga se proces prenosenja nadleznosti sa centralnog na nize oblike teritorijalnog
organizovanja smatra instrumentom i pretpostavkom demokratizacije. Regionalizacija
je »ostvarivanje demokratskih i liberalnih aksioma za ogranicenom drzavom i njenim
represivnim i imanentno autoritarnim osobinama« (A. Simi¢). Deo tog procesa odrzava
se i na vertikalnu organizaciju drzavne vlasti i oblik teritorijalne organiyacije. Pored
organa lokalne samouprave kao oblika decentralizacije vlasti obrazuju se i drugi oblici
decentralizacije. To su regije kao specifican oblik decentralizacije koji se neposredno
odrzava i iskazuje u teritorijalnoj organizaciji drzave.

Princip decentralizacije vlasti u razli¢itim oblicima kao i osnovne elemente koji ¢ine
sadrzaj decentralizacije ureduju i dokumenti medunarodnog prava, medu kojima posebno
Evropska povelja o lokalnoj samoupravi (Strazbur, 1987), Evropska povelja o regionalnoj
samoupravi (nacrt), usvojena od strane Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Evrope
(1997), Deklaracija usvojena od strane Skupstine evropskih regija (Bazel, 1996). Sadrzaj
ovih principa blize se ureduje ustavom ili odgovaraju¢im zakonima.

1. POJAM REGIJE

Pojam regije se u pravnoj teoriji shvata razli¢ito, kao oblik administrativno
teritorijalne podele ili kao oblik politicko teritorijalne autonomije. Zato su u pravu autori
koji ukazuju da je regionalna drzava poseban oblik drzave, izmedu federalne i unitarne (P.
Eskobarhero). U okviru koncepta evroregija, regije su »zamisljene kao bududi javnopravni
subjekti, donekle nezavisni od subjektiviteta mati¢nih drzava $to dovodi do promena u
tradicionalnoj koncepciji suvereniteta i vodi do neke moguce »Evrope regija«.?® I nazivi
koji se koriste za ovaj oblik teritorijalne organizacije vlasti su takode razli¢iti (provincije,
autonomije, gradovi, regije, Zupanije, vojvodstva, oblasti i sl.).

Opste odredenje pojma regiona nalazimo u Deklaraciji Skupstine evropskih regiona.

26. Sire videti A. Simi¢ Regionalizacija Srbije, Beograd, CLDS, 2003.
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Pod regionom se, u smislu ove Deklaracije, podrazumeva »organ javnog prava ustanovljen
na nivou neposredno ispod nivoa drzave, sa politickom samoupravom«.” Otuda sledi
da je bitno svojstvo regiona poseban politicki identitet, a oblici u kome se taj identitet
iskazuje mogu biti raznovrsni. Otuda i razliciti oblici kao i polozaj regija u komparativnim
ustavnim sistemima. Uprkos velikoj razli¢itosti oblika regionalnog uredenja, razlikama
u statusu regija i razli¢itom sadrzaju regionalne autonomije mogu se ista¢i neki osnovni
principi koji ¢ine zajednicke odlike regionalnih drzava.

2. STATUS REGIONA U USTAVNOM SISTEMU

Status regiona u ustavnom sistemu defini$u osnovni principi koji odlikuju regionalne
drzave definisani medunarodnim dokumentima i unutra$njim pravom. Regionalno
uredena drzava je specifican oblik slozene drzave koju odlukuje razli¢itost oblika i specificni
odnosi izmedu drzave (centralne vlasti) i autonomnih zajednica (regiona). Specifi¢nost
ovih odnosa ogleda se u drzavnoj organizaciji regionalno uredenih drzava koja »treba da
istovremeno sadrzi mehanizme koji ¢e omoguciti ispoljavanje razlika, zatim mehanizme
koji ¢e, kroz usmeravanje i kordiniranje, smanjivati efekte razlika i mehanizme koji ce
obezbediti integritet celog drzavnog i drustvenog organizma«.” Ova nacela definiSu i
ustavi (odnosno odgovarajuci zakoni) regionalno uredenih drzava.

»Republika jedinstvenainedeljiva, priznajeiunapredujelokalne autonomije;
uvodi u sluzbama koje zavise od drzave, najsiru administrativnu decentralizaciju;
uskladuje nacela i metode svoga zakonodavstva sa potrebama autonomije i
decentralizacije«.””

»Ustav pociva na neraskidivom jedinstvu Spanske nacije, zajednicke i
nedeljive otad?bine svih Spanaca, i priznaje i garantuje pravo na autonomiju
nacionalnosti i regiona koji je sacinjavaju, kao i na solidarnosti medu svima
njima«.*

2.1 Opsti okvir

Opsti okvir koji definiSe status regiona u ustavhom sistemu cine: regionalni
princip organizacije drzava, podela vlasti izmedu razli¢itih nivoa organizacije drzave,
ustanovljavanje regiona aktima najvise pravne snage, pravo regiona na samoorganizovanje,
razli¢itost oblika regionalnog uredenja, posebna ustavna zastita statusa regiona.

Regionalni princip organizacije drzava utvrduju, ve¢ pomenuti, medunarodni
dokumenti. U ovim dokumentima postavljeni su bitni principi i definisan njihov sadrzaj,
koji postavljaju osnov i odreduju okvire regionalne organizacije i samouprave. Ovi principi
blize se ureduju unutra$njim pravom uz prilagodavanje uslovima i spefici¢nostima svake
drzave. Propisima centralne vlasti (ustav ili zakon) garantuje se regionalna autonomija,
regionalni identitet, nadleznosti regiona i osnovne institucionalne strukture vlasti na

27. Clan 1 stav 1 Deklaracije skupstine evropskih regiona.

28 Videti $ire dr Z. Radovi¢: Principi ustavne deklaracije, Forum za etnicke odnose, Beograd, 2000, str. kao
i Regionalizacija Srbije, Beograd, CLDS, 2003.

29 Clan 5 Ustava Italije.

30 Clan 5 Ustava Spanije.
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regionalnom nivou.”’ Garantovanje statusa regiona treba da pruzi narocitu zastitu, jer
se ove garancije u organizacionom i funkcionalnom smislu mogu umanyjiti samo putem
ustavne reforme«.*

»Republiku ¢ine Opstine, Pokrajine, Velegradovi, Regije i drzava. Opstine,
Pokrajine, Velegradovi i Regioni su autonomni subjekti sa sopstvenim statutima,
ovlas¢enjima i funkcijama shodno principima utvrdenim u Ustavu«.”

»Drzava je teritorijalno organizovana u opstine, pokrajine i autonomne
zajednice koje budu obrazovane. Sve ove jedinice uzivaju autonomiju u upravljanju
sopstvenim interesima«.*

Za regionalno uredenu drzavu karakteristicna je podela vlasti (raspodela
nadleznosti) izmedu organa centralne, lokalnih i regionalnih vlasti. Podela kompetencija
izmedu razli¢itih nivoa organizacije vlasti (vertikalna podela vlasti) predstavlja osoben vid
ogranicenja vlasti.

Obrazovanje regiona. Regioni se ustanovljavaju ustavom (Belgija, Italija) ili
se ustavom nacelno garantuje pravo na regionalnu samoupravu, pravo na regionalno
organizovanje i ustanovljava procedura po kojoj se obrazuju regije (Spanija). U nekim
ustavnim sistemima (Francuska) pravo na regionalnu samoupravu i obrazovanje regija
utvrduje se zakonom.

Pravo regiona na samoorganizovanje. Autonomija regiona pretpostavlja
garantovanje odredenog nivoa i sadrzaja samouprave stanovniStva na podrucjima
koja odlikuju specificnosti koje oblikuju poseban identitet. Poseban identitet regiona
iskazuje se i kroz pravo na regionalnu samoorganizovanje. Region ima pravo da aktom
samoorganizovanja (konstitutivni akt) uredi sopstvenu organizaciju i nadleznost.*® Po
svom obliku konstitutivni akt regiona moze biti ustav, statut ili neki drugi zakonski akt.
Bitno svojstvo tog akta, nezavisno od njegovog naziva, je njegov status u pravnom sistemu.
Konstitutivni akt regiona ¢ini »deo pravnog poretka drzave na najvisem nivou«,* a donosi
ga region samostalno ili uz saglasnost organa centralne vlasti.

Zastita prava na regionalnu samoupravu. Status regiona u ustavnom sistemu
posebno je zasti¢en. Zastita prava na regionalnu samoupravu obezbeduje se garantovanjem
razli¢itih instrumenata koji regionima stoje na raspolagannju u cilju zastite prava kao i
procedurama koje obezbeduju ucesce regiona u donosenju odluka koje se odnose na status
regiona i njegove nadleZnosti.

2.2 Oblici regionalizma

Status regiona obrazovanih u okviru iste drzave moze biti razli¢it”’ zavisno od
istorijskih, politi¢kih, socijalnih i kulturnih odlika podru¢ja na kome se obrazuje regija. U
regionalno uredenoj drzavi mogu se obrazovati monotipske regije, ali je takode moguce
obrazovati regije razli¢itog statusa (asimetri¢ni regionalizam). Koncept asimetri¢nog

31 Clan 1 stav 1 Deklaracije skupstine evropskih regiona.

32 Videti $ire P. Eskobarhero u Ogledi o regionalizaciji, Subotica, Agencija ya lokalnu samoupravu, 2000.
33 Clan 114 stav 1 Ustava Italije.

34 Clan 137 Ustava Spanije.

35 Clan 1 stav 3 Deklaracije skupstine evropskih regiona.

36 Clan 1 stav 3 Deklaracije skupstine evropskih regiona.

37 Clan 1 stav 3 Deklaracije skupstine evropskih regiona.
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regionalizma prihvacen je u vise evropskih drzava.

Komparativna ustavnost pruza primere razli¢itih oblika regionalizma. U osnovi
pristupa regionalizaciji stoje dva koncepta.

Prvi je administrativni koncept, koji odreduje regije kao oblik podele drzavne
teritorije na administrativne jedinice. Ovakav tip regiona predstavlja jedan oblik
administrativne decentralizacije. U osnovi je karakteristi¢an za unitarne drzave, a status
regiona u ustavnom sistemu bitno se ne razlikuje od statusa jedinica lokalne samouprave.

Drugi je politicki koncept koji regiona defini$e kao oblik podele vlasti u kome regije
uzivaju politicku samoupravu i autonomiju. Kao oblik politicke samouprave, region je
»izraz posebnog politickog identiteta«.”® Regioni obrazovani na ovom principu uZivaju
politicku samoupravu. Politicka samouprava se ogleda u pravu regiona da, izrazavajuci
svoju politicku volju »usvoji oblik politicke organizacije koji smatra najpovoljnijim«.*
Otuda razlic¢itost statusa regiona obrazovanih na ovom principu.

Prema nacinu nastanka razlikuju se tri osnovna tipa regiona: regioni koji su nastali
kao izraz administrativno - teritorijalne podele unitarnih drzava kao poseban vid lokalne
samouprave (Grcka, Portugalija); regioni koji nastaju u procesu prilagodavanja postojec¢ih
oblika teritorijalne organizacije principima regionalnog uredenja drzave (Svedska,
Nemacka, Holandija) i regioni (Spanija, Italija) koji predstavljaju »institucionalnu
regionalizaciju koja podrazumeva uvodenje regiona u strukturu vlasti kao politickih
entiteta koji u sebi sadrze i svojstvo decentralizovanih organa vlasti ali prevashodno
svojstvo politicke autonomije«.*

Ako se kao kriterijum razlikovanja regiona uzmu u obzir osnovna svojstva koja
odreduju regionalni identitet pojedinog regiona, tada razlike medu ragionima nastaju,
zavisno od faktora koji su presudno uticali i uticu na oblikovanje politickog identiteta
regiona. To mogu biti: geografski polozaj (Alandska ostrva, Grenland); zajednicka
istorijska, kulturna i privredna obelezja (Spanija, Italija); specifican kulturni identitet
oblikovan multietni¢kim sastavom stanovni$tva (Spanija, Italija); osoben etnicki sastav
stanovnistva (Skotska, Vels). Najesce politicki identitet regiona oblikuje vise faktora.
»Regionalizaciju i sa njom povezano stvaranje teritorijalnih autonomija najrazli¢itijeg
stepena, snazno zastupaju svi oni koji polaze od istorijskih, kulturnih, jezi¢kih, etni¢kih,
konfesionalnih i geografskih posebnosti odreden ih oblasti — koje Zele oc¢uvanje, kao i
razvoj svojih individualnosti i identiteta koji se, manje ili viSe razlikuju od onog opsteg ili
nacionalnog«.*!

3. NADLEZNOSTI REGIONA
Nadleznost regiona obuhvata skup poslova koje organi obrazovani na regionalnom
nivou ostvaruju u razli¢itim oblastima. Nadleznosti regiona odreduju stupanj i sadrzaj

regionalne samouprave.

3.1 Principi na kojima pociva raspodela nadleznosti

38 Clan 1 stav 4 Deklaracije skupstine evropskih regiona.

39. Clan 1 stav 4 Deklaracije skupstine evropskih regiona.

40. Videti $ire dr Z. Radovié: Principi ustavne deklaracije, Forum za etnicke odnose, Beograd, 2000, str. kao
i Regionalizacija Srbije, Beograd, CLDS, 2003.

41. Sire videti A. Simi¢ Regionalizacija Srbije, Beograd, CLDS, 2003.
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Nadleznosti regiona garantuju se propisima koje donosi centralna vlast koji
u ustavnom sistemu imaju status najviSeg akta (ustavom ili posebnim zakonom) kao i
konstitutivnim aktom regije (ustav ili statut)*> kao i aktima medunarodnog prava.®
Raspodela nadleznosti izmedu drzave i regiona pociva na dva osnovna principa koji se
primenjuju kumulativno: principu politicke decentralizacije i principu supsidijarnosti.

Politicka decentralizacija, $to je smisao regionalizacije, predstavlja podelu vlasti
izmedu razli¢itih nivoa vlasti. Ujedno, ova vertikalna podela vlasti je i oblik uzajamnog
ogranicavanja vlasti obrazovanih na razli¢itim nivoima.

Princip supsidijarnosti definise se kao opsta pretpostavka nadleznosti u korist lokalne
zajednice kao primarnog oblika samouprave gradana. U lokalnoj zajednici se obavljaju
svi poslovi koji izri¢ito nisu stavljeni u nadleznost drugim nivoima vlasti, uz taksativno
navodenje nadleznosti kojima raspolazu visi nivoi vlasti. Primena ovog principa pri
raspodeli nadleznosti nalaze da se nadleznosti svih drugih nivoa vlasti utvrduju metodom
enumeracije (taksativnim navodenjem). Nadleznosti regiona ne smeju ograniciti niti

zadirati u izvorne nadleznosti lokalnih vlasti.

Cilj koji se nastoji ostvariti uvazavanjem nacela politilcke decentzralizacije i nacela
supsidijarnosti pri raspodeli nadleznosti izmedu drzave i regiona je demokratizacija. U
ovom slucaju to znaci takvu raspodelu nadleznosti koja omogucuje da se na svim nivoima
vlasti u proces odlucivanja neposredno ukljuc¢e gradani, da gradani mogu ostvarivati
demokratsku kontrolu vlasti kao i da se odluke donose na nivou koji je najblizi gradanima.
Ovi principi garantuju se ustavom ili posebnim zakonima koji ureduju regionalnu
organizaciju.

»Shodno principu subsidijarnosti Drzava, Regije, Velegradovi, Provincije i
Opstine podrzavaju autonomne inicijative koje pokre¢u gradani, individualno ili
udruzeno u cilju sprovodenja aktivnosti od opsteg interesa.«**

3.2 Obim i sadrzaj nadleZnosti regiona

Domen nadleznosti regiona i sadrzaj ovlas¢enja kojima raspolazu regionalni organi
garantuju se propisima koje donose organi centralne vlasti (ustavom ili zakonom) kao i
konstitutivnim aktom regiona (ustav, statut), kao i aktima medunarodnog prava.* Aktima
medunarodnog prava utvrduju se osnovni principi na kojima pocivaju nadleznosti
regiona, odreduje priroda njihovih nadleznosti i navodi okvirni sadrzaj ovlas¢enja kojima
raspolazu regioni.

Regioni imaju tri osnovne grupe nadleznosti, izvorne (originerne) prenete
(poverene) i konkurentne. Priroda ovih nadleznosti je razlicita.

Izvorne nadleZnosti ¢ine skup ovlasc¢enja i poslova koje regioni obavljaju samostalno
i koje »ne mogu biti pod uticajem ili ograni¢ene ustavom, nacionalnim ili medunarodnim

42. Clan 3 stav 1 Deklaracije skupstine evropskih regiona.
43, Clan 4 stav 1 Evropske povelje o regionalnoj samoupravi.
44, Clan 118 stav 4 Ustava Italije.

45, Clan 4 stav 1 Evropske povelje o regionalnoj samoupravi.
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zakonom«.* Izvorne nadleznosti regiona obuhvataju poslove koji omogucavaju da se
njihovim obavljanjem prekti¢no ostvaruju »politike specificne za svaki region«.*”” Regioni
uzivaju finansijsku samostalnost i imaju sopstvene izvore prihoda za finansiranje izvornih
nadleznosti. Izvorne nadleznosti regiona utvrduju se i garantuju ustavom ili odgovaraju¢im
zakonom kao i konstitutivnim aktom regiona.

Iako regioni uzivaju samostalnost u obavljanju izvornih nadleznosti, oni su duzni
da se prilikom ostvarivanja ovih nadleznosti rukovode na¢elom harmonizacije.*® Nacelo
harmonizacije nalaze regionalnim vlastima da medusobno saraduju i sporazumevaju se i
kada ostvaruju svoje izvorne nadleznosti. Smisao ovog nacela je da se aktivnosti koje se
odvijaju na nivou regiona sporazumno uskladuju.

»Drzava moze doneti zakone kojima ¢e se ustanoviti neophodna nacela za
uskladivanje normativnih propisa autonomnih zajednica, ¢ak i u slu¢aju materija
datih im u nadleznost, ako to zahteva opsti interes. Generalni kortes ceni ovu
neophodnost apsolutnom ve¢inom u svakom domu«.*

Poredizvornih nadleznosti region moze obavljatiidruge poslove koji sunaregionalne
organe vlasti delegirani od strane centralne vlasti ili organa lokalne samouprave. To su
prenete nadleznosti. Ovla$¢enja regiona su u tom slucaju definisana u obimu i sadrzaju
koji utvrduju organi koji su na region preneli deo svojih nadleznosti. Prenete nadleznosti
definisu se na takav nacin da regionalnim organima ostavljaju slobodu odlu¢ivanja koja im
omogucuje da »u granicama zakona... prilagode rad uslovima koji su specifi¢ni u regionu,
da prilagode ostvarivanje ovih nadleznosti organizacionoj strukturi regiona, efikasnosti,
kao i potrebama i Zeljama stanovnika regiona.”® Ova nacela definisu se blize ustavom.

»Generalni kortes moze u materijama koje spadaju u drzavnu nadleznost
dati svim ili pojedinim autonomnim zajednicama ovlas¢enje da same donose
zakonske norme u okviru nacela, osnova i direktiva utvrdenih zakonom te drzave...
Drzava moze organskim zakonom preneti ili delegirati autonomnim zajednicama
nadleznosti koje spadaju u materije u kojima je drzava titular, i to one nadleznosti
koje su po svojoj prirodi podobne za prenosenje ili delegiranje. Zakonom ce se
u svakom posebnom slucaju predvideti odgovaraju¢e prenosenje finansijskih
sredstava, kao i oblici kontrole koje drzava rezervise za sebe«.”!

Nacelo prilagodavanja prenetih nadleZnosti omogucuje izvestan stupanj
samostalnosti pri njihovom ostvarivanju na regionalnom nivou zavisno od regionalnih
prilika i potreba stanovnika regije. Aktom o preno$enju nadleznosti utvrduju se,
takode, i finansijska sredstva (izvori i obim) koja su neophodna za ostvarivanje prenetih
nadleznosti.”

Nacelo harmonizacije pri ostvarivanju izvornih nadleznosti i nacelo prilagodavanja

46. Clan 4 stav 1 Evropske povelje o regionalnoj samoupravi.

47. Clan 4 staav 3 Evropske povelje o regionalnoj samoupravi.

48. Clan 3 stav 5 Deklaracije skupétine evropskih regiona.

49. Clan 150 stav 3 Ustava Spanije.

50 Clan 5 stav 3 Evropske povelje o regionalnoj samoupravi.

51 Clan 150 stavovi 1 i 2 Ustava Spanije.

52 Clan 5 stav 1 Deklaracije skupstine evropskih regiona i ¢lan 5 stav 2 Evropske povelje o regionalnoj
samoupravi.
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pri ostvarivanju prenetih nadleznosti su dva kompatibilna principa. Oni uvazavaju i
omogucavaju iskazivanje regionalnih posebnosti uz o¢uvanje neophodne povezanosti
izmedu regiona u okviru odredene drzavne zajednice.

Konkurentne nadleZnosti obuhvataju skup poslova u oblastima u kojima
drzava zadrzava odredene kompetencije uz garantovanje prava regiona da u istim
materijama ostvaruju deo nadleznosti. Centralna vlast za sebe zadrzava najces¢e pravo
da ureduje osnovna pitanja u odredenom domenu (osnove sistema, principe ili nacela
i sl.) dok regionalnim vlastima pripada pravo da u okvirima postavljenim nacionalnim
zakonodavstvom blize ureduju odredena pitanja saglasno svojim potrebama. Jedan primer
ovakve raspodele nadleznosti pruza Ustav Italije.>

Okvirni sadrzaj nadleznosti na regionalnom niovou definiSe princip da »region
odgovara za sve nadleznosti koje imaju pretezno regionalnu dimenziju«.>* Oblasti u kojima
se prostire nadleznost regiona obuhvataju: regionalne ekonomske politike, regionalno
planiranje, izgradnju i stambenu politiku, telekomunikacije i saobracajnu strukturu,
energiju i Zivotnu sredinu, poljoprivredu i ribolov, obrazovanje na svim nivoima,
univerzitete i istrazivacki rad, kulturu i informisanje, zdravstvo, turizam, razonodu i sport,
policiju i javni red.

3.3 Priroda i vrste nadleZnosti regiona

U oblastima koje obuhvataju nadleznosti regiona, sadrzaj ovlas¢enja regionalnih
organa obuhvata dve osnovne vrste poslova koje se iskazuju kroz: pravo da ureduju odnose
i donose propise (zakone, odluke) i pravo izvr§avanja propisa. U domenu nadleznosti
regionalnih organa je izvrsavanje propisa donetih na regionalnom nivou na osnovu izvornih
kao i prenetih nadleznosti. Pored toga, u regionalno uredenoj drzavi, u nadleznosti
regiona je i izvrSavanje nacionalnog zakonodavstva. Regionalni organi su odgovorni ne
samo za sprovodenje propisa donetih od strane regionalnih organa i na nivou regija, ve¢
i od strane centralnih organa vlasti. U domenu izvr$ne vlasti pretpostavku nadleznosti
regiona potvrduju i Deklaracija skupstine evropskih regija® kao i Povelja evropskih regija
koja dopusta odstupanje u sluc¢aju vanrednih okolnosti u kojima administrativnu vlast
preuzima drzava. Princip odgovornosti regija za izvr§avanje nacionalnog zakonodavstva
»trebalo bi da bude opste pravilo« u regionalno uredenim drzavama.*

4. UCESCE REGIONA U DRZAVNIM POSLOVIMA

Regioni imaju pravo da sudeluju u vrSenju drzavnih poslova koji predstavljaju
nadleZznosti centralne vlasti. Oblici u kojima regioni ostvaruju ovo pravo su razli¢iti kao
§to je razlicit 1 sadrzaj u kome se pravo regiona da ucestvuje u poslovima iz domena
nadleZznosti centralne vlasti iskazuje na institucionalnoj ravni (organizacija, instrumenti
i procedure). Regioni participiraju u zakonodavnoj, izvr$noj i sudskoj vlasti drzave, ali na
razli¢ite nacine, u razli¢itim oblicima i sa razli¢itim sadrzajem.

Osnovni principi na kojima pocivaju odnosi izmedu drzave i regiona su medusobno

53 Clan 117 stav 2 Ustava Italije.

54 Clan 3 stav 3 Deklaracije skupstine evropskih regiona.
55 Clan 8 stav 4 Deklaracije skupstine evropskih regiona.
56 Clan 3 stav 3 Deklaracije skupstine evropskih regiona.
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postovanje, saradnja i solidarnost. Oni defini$u okvir i predstavljaju osnovu na kojoj se, u
regionalno uredenoj drzavi, izgraduju odnosi izmedu drzave i regiona.

Evropska povelja o regionalnoj samoupravi utvrduje princip uce$¢a regiona u
donosenju odluka centralnih vlasti, osobito u slu¢aju kada regulativa centralne vlasti
»mozZe promeniti obim regionalne samouprave ili uticati na interese regiona«.”” Oblici
uce$ca regiona u poslovima centralne vlasti uklju¢uju viSe moguénosti medu kojima
su:* reprezentovanje regiona u organima centralne vlasti (»odgovarajuce predstavnistvo
regiona u zakonodavnim i administrativnim organima«;*) procedure ukljucivanja regiona
u proces odlucivanja na nivou centralne vlasti (»procedure rasprave i konsultovanja
izmedu organa drzave i svakog zainteresovanog regiona«;*) saradnju organa centralne
vlasti i regionalnih tela (»konsultovanje izmedu organa centralne vlasti i struktura koje
predstavljaju regione«;*).

Principi utvrdeni Evropskom poveljom o regionalnoj samoupravi potvrdeni su i
blize odredeni u Deklaraciji Skupstine evropskih regiona® u kojoj su istaknuti oblici
ukljucivanja regiona u centralni drzavni nivo. Precizira se da ¢e regioni imati »odgovarajucu
ulogu u zakonodavnim telima drzave«.®> Nalaze drzavama da »u okviru svojih nadleznosti
obezbede koordinaciju uce$ca regionalnih institucija u drzavnim procesima odlucivanja,
u slu¢ajevima kada se te odluke odnose na nadleznosti regiona«.* Predvida ucescée regiona
»u postavljanje sudskih organa odgovornih za re§avanje sporova oko podele vlasti izmedu
drzave i regiona«® i utvrduje institucionalne okvire resavanja sporova izmedu regiona i
drzave. Ovi sporovi re$avaju se u sudskom postupku ili arbitrazom.®

Uce$ce regiona u drzavnim poslovima ima svoj organizacioni i proceduralni vid.
Oni su povezani, komplementarni i medusobno se dopunjuju. Pomenué¢emo znacajnije.

4.2 Ucesce regiona u zakonodavnoj vlasti centralnih organa

Ucesce regiona u ostvarivanju zakonodavne vlasti koja se ostvaruje na nivou
centralnih organa drzavne vlasti ostvaruje se izborom predstavnika regiona u zakonodavno
telo i procedurama konsultovanja regionalnih organa prilikom odlucivanja.

57 Clan 9 stav 1 Deklaracije skupstine evropskih regiona.
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Princip reprezentovanja regiona u zakonodavnom telu centralne vlasti ostvaruje
se u razli¢itim oblicima u komparativnoj ustavoj praksi.

U jednodomnim parlamentima princip reprezentovanja regiona
inkorporiran je u izborni sistem Portugalije, Finske i Danske i uZiva ustavnu
za$titu.U Porugaliji izborne jedinice obrazuju se na bazi okruga kao oblika
teritorijalnog organizovanja. Od ovog osnovnog pravila predvideno je odstupanje
(asimetrija) za autonomne regione Maderu i Azorska ostrva koji, svaki za sebe
¢ine posebnu izbornu jedinicu. U Finskoj se poseban status Alandskih ostrva
odrazava i na reprezenovanje u parlamentu. Alandi su posebna izborna jedinica
§to obezbeduje reprezentovanje u parlamentu. U Danskoj je regionalni princip
reprezentovanja zastupljen pri formiranju izbornih jedinica, kao i pri raspodeli tzv.
dodatnih mandata. Granice izbornih jedinica oblikovane su prema podrucjima
nekadasnjih grofovija. Specificna asimetrija u reprezentovanju obezbeduje se
za Farska ostrva i Grenland. Svako predstavlja posebnu izbornu jedinicu, a u
parlamentu ih predstavljaju po dva poslanika. Od ukupno 179 poslanickih mesta
u parlamentu 135 se deli primenom proporcionalnog pravila. Preostalih 40
mandata dodeljuju se naknadno, a pravo na uc¢e$ce u raspodeli ovih mandata sti¢u
liste koje ispune jedan od uslova propisanih izbornim zakonom. Medu uslovima
za sticanje prava na uce$¢e u naknadnoj raspodeli mandata su ¢ak dva koja se
oslanjaju na regionalni princip. Prvi, da lista osvoji poslani¢ki mandat barem u
dva od tri regiona i drugi da lista osvoji barem % glasova u svakoj od izbornih
jedinica u regionu.

U dvodomnim parlamentima federalnih drzava pri izboru doma koji
reprezentuje gradane ukljucen je regionalni princip. U Austriji se prilikom izbora
Nacionalnog veca izborne jedinice obrazuju tako da podrucje na kome se prostiru
mora odgovarati podeli drzave na federalne jedinice. Ovo pravilo uziva ustavnu
zastitu (¢l. 26 st. 2 Ustava). Regionalni princip primenjuje se prilikom obrazovanja
izbornih jedinica u federalnim jedinicama. I prilikom raspodele mandata
regionalni princip nalazi svoje mesto. Raspodela mandata se obavlja na tri nivoa,
najpre na regionalnom, potom na nivou federalnih jedinica i najzad na nivou
cele zemlje. U Nemackoj prilikom izbora Bundestaga kao doma koji reprezentuje
gradane, izborne jedinice za izbor polovine ili viSe poslanika ovog doma koji se
biraju sa izbornih lista prema proporcionalnom sistemu, formiraju se za svaku od
federalnih jedinica.

U dvodomnim parlamentima unitarnih drzava belezimo razli¢ite vidove
reprezentovanja teritorijalnih zajednica u drugom domu parlamenta. Sastav
ovog doma se razlikuje, a oblici u kojima se regionalna struktura drzave iskazuje
prilikom izbora poslanika u ovaj dom su specifi¢ni. Specifi¢nost se ogleda u nacinu
izbora, postavljanju granica na kojima se prostiru izborne jedinice, garancijama
minimalnog broja poslanika koji reprezentuju regiju, direktnim ili posrednim
izborima, asimetricnom nacinu reprezentovanja. U Francuskoj je skups$tina
dvodomna. Cine je Narodna skupstina i Senat. Poslanici se biraju posredno.
Izborno telo za izbor poslanika Senata ¢ine poslanici Narodne skupstine, ¢lanovi
regionalnih veca, c¢lanovi opstih veca, i delegati opstinskih veca. Struktura
elektorskogkolegijuma za izbor Senata pokazuje da je, ¢ak i u visoko centralizovano
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uredenoj drzavi, za kakvu Francuska slovi, regionalni princip reprezentovanja
nasao svoje mesto. Nacin izbora poslanika Senata ureden je Ustavom (¢l. 24) i uziva
ustavnu zastitu. Parlament Holandije je dvodoman i ¢ine ga Prvo i Drugo vece.
Poslanici drugog ve¢a biraju se neposredno i reprezentuju gradane. Poslanici prvog
veca reprezentuju pokrajine, biraju se posredno, a izbor je poveren pokrajinskim
savetima. U Belgiji je parlament, takode dvodoman. Cini ga Vece poslanika koje
se bira neposredno i Senat. Senat broji 71 poslanika od kojih se deo (40) bira
neposredno, deo (21) delegiraju veca zajednica, a deo (10) su kooptirani poslanici
koje biraju prve dve kategorije poslanika Senata — oni izabrani na neposrednim
izborima i oni delegirani od strane veca zajednica. Regionalni princip zastupljen
je ne samo u strukturi poslani¢kih mesta u Senatu, ve¢ i pri formiranju izbornih
jedinica u kojima se biraju oni senatori o ¢ijem izboru odlu¢uju gradani. Granice
izbornih jedinica se najve¢im delom podudaraju sa podelom zemlje na flamansku,
valonsku i briselsku pokrajinu. Pored toga, regionalni princip reprezentovanja
prihvacen jei pri odredivanju broja ¢lanova Senata koji se biraju neposredno, a koji
se odreduje srazmerno broju stanovnika svake pokrajine. Nacin izbora propisan je
Ustavom Belgije i uziva ustavnu zastitu.

Posebno su zanimljivi primeri Spanije i Italije. Parlament (Generalni Kortes)
Spanije je dvodoman i ¢ine ga Kongres i Senat. Regionalni princip primenjen je pri
izboru Senata, ali, u specifi¢cnom obliku i pri izboru poslanika Kongresa. Prema
Ustavu Spanije »Senat je dom teritorijalnog predstavnistva« (¢l. 69 st. 1). Ustavom
je ureden i nacin izbora senatora na regionalnom principu, pa ovaj princip uziva
i ustavnu zastitu. Svi senatori ne biraju se na isti na¢in. Deo senatora (204) bira se
neposredno. Osnovni princip pri njihovom izboru je jednaka zastupljenost svake
pokrajine u Senatu. Svaka pokrajina bira jednak broj senatora (po 4 senatora)
nezavisno od svoje veli¢ine, broja stanovnika, ekonomske snage i dr. Neposredan
izbor senatora organizuje se u okviru autonomnih zajednica. Od ovog osnovnog
pravila postoje odstupanja, dakle, odredena asimetrija, koju utvrduje sam Ustav
(¢l. 69 st. 3 i 4). Izuzetak su tzv. velika ostrva, mala ostrva i dva grada. Po tri
senatora bira svako od velikih ostrva (Velika Kanarska, Majorka i Tenerife), a po
jednog senatora biraju ostrva ili grupe ostrva (ukupno 7) i to: Ibica - Formantera,
Minorka, Fuerteventura, Gomera, Hiero, Lanzarote i La Palma. Na posletku,
prema izricitoj ustavnoj normi (¢l. 69 st. 4) dva grada Seuta i Melije biraju po dva
senatora. Pored neposredno izabranih senatora, deo poslanika u Senatu (47) bira
se posredno. Njihov izbor poveren je zakonodavnim telima autonomnih zajednica
ili, ukoliko ona ne postoji drugi najvisi kolegijalni organ u autonomnoj zajednici.
Manje je poznato da se i prilikom izbora poslanika u Kongres kao predstavnistvo
gradana, takode vodi ra¢una o regionalnom nacelu, kao i da je ovo nacelo utvrdeno
Ustavom i da uziva ustavnu zastitu. Pri izboru poslanika koji reprezentuju gradane
izborne jedinice postavljene su tako da svaka autonomna zajednica predstavlja
jednu izbornu jedinicu (¢l. 68 st. 2), a broj poslanika koji se bira u svakoj od
njih ponaosob srazmeran je broju stanovnika. Primenom proporcionalnosti pri
utvrdivanju broja poslanika koje u Kongres biraju gradani, gradani svake od
autonomnih zajednica predstavljeni su sa po 3 poslanika. Pored toga, za svaku
autonomnu zajednicu rezervisano je najmanje jedno poslani¢cko mesto u Kongresu.
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Svojevrsna asimetrija u reprezentovanju predvidena je Ustavom za gradove Seutu
i Meliju za koje je rezervisano po jedno poslani¢ko mesto u Kongresu. Parlament
Italije ¢ine Vece poslanika i Senat. Poslanici i senatori biraju se neposredno izuzev
senatora po polozaju i najviSe do 5 senatora koje moze imenovati Predsednik
Republike (¢l. 59 st. 2 Ustava). Osnovni princip izbora Senata je regionalni
princip, $to izri¢ito utvrduje Ustav (¢l. 57 st. 1), a izborne jedinice formiraju se
na regionalnoj osnovi. Od ukupno 315 senatora 238 bira se po ve¢inskom, a 77
po proporcionalnom principu. Za svaku regiju rezervisan je odredeni, minimalni
broj poslanickih mesta. Ustav utvrduje da ni jedna regija nece imati manje od
sedam senatora (¢lan 57 stav 3), ali dopusta asimetrija u dva pravca. Regija moze
imati i veci broj poslanika u Senatu, srazmerno broju stanovnika. Regije Molise i
Valle d Aosta, prema samom Ustavu imaju manji broj senatora i to: Molise dva,
a Valle d Aosta jednog. Poseban status ovih regija ima konsekvence i na princip
njihovog reprezentovanja u Senatu. Regionalni princip inkorporiran je i u izbor
Veca poslanika. Ovo vece broji 630 poslanika od kojih se veci broj (475) bira
po vecéinskom principu u uninominalnim izbornim jedinicama. Preostalih 155
poslanika bira se po proporcionalnom principu. Regionalni princip u izbornom
zakonodavstvu primenjen je pri oblikovanju izbornih jedinica. Uninominalne
izborne jedinice grupusu se u izborne okruge ¢ije podrucje je podudarno sa
podruéjem regiona i jedinica teritorijalne organizacije.

Pored neposrednog reprezentovanja regija u zakonodavnom telu centralne vlasti
uceSce regija u ostvarivanju poslova iz nadleznosti centralne vlasti obezbeduje se i
uspostavljanjem razli¢itih procedura konsultovanja regija o odredenim pitanjima o
kojima odlucuju organi centralne vlasti.

U odredenim oblastima drzava moze donositi odluke ili preduzimati odredene
mere samo uz prethodnu saglasnost regiona.”’ Saglasnost regiona potrebna je prilikom
donosenja odluka koje »imaju uticaja na nadleznost ili interese regiona«.®® To se posebno
odnosi na odluke koje uticu na finansiranje regiona ili »obim njihovih zakonodavnih
nadleznosti«,* kao i prilikom odlucivanja o promeni granica regiona.”

5. FINANSIJSKI OKVIR REGIONALNE SAMOUPRAVE

Vazan element regionalne samouprave je finansijska autonomija regiona. Osnovno
pravilo finansiranja nadleznosti regiona je nacelo da regioni imaju prihode neophodne
za obavljanje svojih nadleznosti. To mogu biti sopstveni prihodi regiona ili pravo regiona
na odredeni deo prihoda od nacionalnih poreza (¢l. 5 st. 2 Deklaracije). Okvir finansijske
autonomije regiona odreduje se ustavom ili zakonom. Finansijska sredstva namenjena
ostvarivanju nadleznosti regiona obezbeduju se u poreskom sistemu. Finasijske prihode
regiona cine:

Sopstveni porezi koji se garantuju nacionalnim zakonodavstvom kao pravo regiona

67 Clan 3 stav 6 Deklaracije skupstine evropskih regiona.
68 Clan 3 stav 6 Deklaracije skupstine evropskih regiona.
69 Clan 3 stav 6 Deklaracije skupstine evropskih regiona.
70 Clan 16 Evropske povelje o regionalnoj samoupravi.
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da »prikuplja poreze i odredi izvore prihoda od poreza«, kao i da »utvrdi kriterijume za
odredivanje sopstvenih poreza, nameta i taksi« (¢l. 5 st. 3 Deklaracije). Sopstvene izvore
prihoda region odreduje u okvirima koje definiSu ustav i zakoni (¢l. 15 st. 1 Povelje).
Finansijska samostalnost regiona ogleda se i u pravu regiona da »odrede dodatni procenat
na poreze koje ubiraju drugi javni organi« (¢l. 15 st. 2 Povelje). Izvorne nadleznosti regiona
finasiraju se iz sredstava koje samostalno odreduje i ubira region.
»Opstine, Pokrajine, Velegradovi i Regije, imaju finansijsku autonomiju
u pogledu prihoda i rashoda.Opstine, Pokrajine, Velegradovi i Regije imaju
autonomne resurse. One ¢e utvrditiisprovoditi sopstvene poreze i prihode u skladu
sa Ustavom i principima koordinacije sistema javnih finansija i oporezivanja.
Dobijaju deo sredstava od drzavnih poreza koji se odnosi na njihovu teritoriju.
Sredstva koja poti¢u iz izvora pomenutih u prethodnim paragrafima, omogucuju
Opstinama, Pokrajinama, Velegradovima i Regijama da u celosti finansiraju
funkcije koje su im date«. (¢l. 119 st. 1,2 i 4 Ustava Italije)

U sluc¢aju da regioni ne raspolazu pravom da samostalno odreduju i prikupljaju
sopstvene poreze (puna finansijska autonomija), pored prava regiona da sudeluju u
donosenju poreskih zakona, garantuje se pravo regiona da bude »uklju¢en u odredivanje
organizacije, relevantnih organa i procedura za poreze« (¢l. 15 st. 3 Povelje). Finansijska
sredstva koja predstavljaju »udeo regiona u opstim porezima... smatrace se sopstvenim
sredstvima« regiona (¢l. 15 st. 3 Povelje).

Porezi koje prikuplja drzava i prenosi ih regionu kako bi se obezbedila materijalna
osnova za obavljanje nadleznosti regiona. Prilikom donosenja poreskih zakona »regioni
imaju odlu¢uju¢u ulogu« (¢l. 2 st. 2 Deklaracije), a odgovarajuce procedure obezbeduju
»konsultovanje svih regiona o pravilima i re$enjima za raspodelu i dodeljivanje sredstava«
(¢l. 15 st. 3 Povelje). Nadleznosti koje centralna vlast prenese na regione finasiraju se iz
poreza koje prikuplja drzava i prenosi ih regionima.

»Opstine, Pokrajine, Velegradovi i Regije imace sopstvena sredstva preneta
u skladu sa opstim principima utvrdenim zakonom Drzave«. (¢l. 119 st. 6 Ustava
Italije)

Pristup trziStu kapitala garantuje se kao pravo regiona da zatraze zajam za
pokrivanje kapitalnih troskova uz obavezu regiona da iz sopstvenih izvora otplati zajam
(¢l. 4 st. 6 Povelje).

Opétine, Pokrajine, Velegradovi i Regije »mogu da podizu zajmove samo
za finansiranje investicionih troskova. Isklju¢ena je bilo kakva garancija Drzave za

takve zajmove.« (¢l. 119 st. 6 Ustava Italije)

Princip fiskalne autonomije dopunjuje princip solidarnosti kako meduregionalne,
tako i unutar regija. Princip solidarnosti proistice iz »principa jedinstva drzave i principa
jednakosti i pravi¢nosti« (Z. Radovi¢). Princip meduregionalne solidarnosti pretpostavlja
uspostavljanje instrumenata za finansijsko ujednacavanje. Cilj finansijskog ujednacavanja
je »harmonizacija standarda Zzivota stanovnika razli¢itih regija« kako bi se smanjile
meduregionalne nejednakosti (¢l. 14 st. 4 Povelje) kako unutar odredene drzavne zajednice
tako i u okviru $irih asocijacija (npr. Evropska unija) medu regionima sa podru¢ja razli¢itih
drzava. Princip solidarnosti proteze se i na lokalne zajednice na podrudju jednog regiona.
To podrazumeva obavezu regiona da »obezbede finansijsko ujednac¢avanje izmedu lokalnih
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vlasti unutar njihovih granica« (¢l. 7 st. 4 Povelje).

»Zakonom drzave uspostavlja se egalizacioni fond u korist podrucja gde je
smanjena fiskalna sposobnost po stanovniku, bez ogranic¢enja u pogledu alokacije
svojih sredstava«. (¢l. 119 st. 3 Ustava Italije)

»U cilju unapredenja ekonomskog razvoja, socijalne kohezije i solidarnosti,
za otklanjanje ekonomskih i socijalnih nejednakosti, u cilju negovanja stvarnog
vréenja ljudskih prava, u cilju ostvarivanja ciljeva osim onih koji se ticu vrsenja
njenih redovnih funkcija, Drzava moze da dodeli dodatna sredstva za sprovodenje
specijalnih akcija u korist odredenih Opstina, Pokrajina, Velegradova i Regija«.
(¢l. 119 st. 5 Ustava Italije)

6. ORGANIZACIJA VLASTI U REGIONIMA

Pravo na regionalnu samoupravu uklju¢uje ne samo pravo regionalnih vlasti
da obavljaju poslove iz domena nadleznosti regiona, ve¢ i pravo regiona da ustanove
organe vlasti na regionalnom nivou i urede njihovu organizaciju. To je pravo regiona na
samoorganizovanje.

Osnovne principe na kojima pociva pravo regiona na samoorganizovanje utvrduju
medunarodni akti. Institucionalna organizacija regiona pociva na garantovanju punog
pravnog statusa regiona (1. 2 st. 1 Deklaracije), pravu regiona da uredi svoju institucionalnu
organizaciju »uz duZno poStovanje ustava i zakona« (¢l. 11 Povelje), autonomnosti
regionalnih organa u obavljanju poslova iz domena njihove nadleznosti §to iskljucuje
»superviziju od strane centralne vlasti« koja bi se odnosila na ¢lanove regionalnih organa
(¢l. 2 st. 5 Deklaracije) ili »mere centralne vlasti koje zadiru u slobodno izvrsavanje
nadleznosti regiona« (¢l. 2 st. 5 Deklaracije). Ovako koncipiran okvirni sadrzaj prava na
samoorganizovanje regiona govori da je pravo regiona na samoorganizovanje »takvog tipa
koji je uobicajen ili svojstven centralnoj vlasti« (A. Simi¢).

U regionima se obrazuju predstavnicka tela (skupstine) cije ¢lanove neposredno
biraju gradani na osnovu opsteg prava glasa, tajnim glasanjem (¢l. 12 Povelje i ¢l. 2 st.
3 Deklaracije). Skupstina regiona donosi propise kojima ureduje odnose iz domena
nadleznosti regiona i »moze dobiti zakonodavne nadleznosti podlozne ograni¢enjima
koja propisuje pravni poredak« (¢l. 2 st. 3 in fine Deklaracije). Skupstina regiona donosi i
osnovni konstitutivni akt (ustav, statut) regiona kojim ureduje organizaciju vlasti u regionu.
Sadrzaj prava regiona da donose propise kojima ureduju pitanja iz svoje nadleznosti kao i
prirodu ovlas¢enja (zakonodavna vlast ili pravo dono$enja podzakonskih opstih pravnih
akata) kojima regioni raspolazu u ovom domenu blize se ureduju unutrasnjim pravom.

»Zakonodavnu vlast vrsi drzava i regije u skladu sa Ustavom u granicama
utvrdenim zakonom Evropske unije i medunarodnim obavezama.« (¢l. 117 st. 1
Ustava Italije)

»Regije imaju isklju¢ivu zakonodavnu vlast u svim pitanjima koja nisu
izric¢ito zadrzana za drzavni zakon.« (¢l. 117 st. 3 Ustava Italije)

Ustavom se postavljaju osnovni okviri organizacije vlasti u regionima i navode

osnovni organi koji se obrazuju na regionalnom nivou.
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»Regionalni organi su: regionalno Vecle, regionalni Kabinet i njegov
Predsednik. Regionalno vece vrsi zakonodavnu vlast, datu Regiji, i sve druge
funkcije koje su mu prenete Ustavom ili zakonom. Moze da predlaze predloge
zakona u Domovina. Regionalni Kabinet je izvr$ni organ Regije. Predsednik
regionalnog Kabineta zastupa Region: on rukovodi opstom politikom i odgovoran
je za nju; on proglasava regionalne zakone i propise; on vrsi upravne funkcije
delegirane Regiji od strane drzave u skladu sa instrukcijama centralne vlade«. (¢l.
121 Ustava Italije)

Pored opsteg predstavni$tva gradana na regionalnom nivou se obrazuje i izvr$ni
organ vlasti. Izvr$ni organ je politicki odgovoran skupstini regiona »u skladu sa
uslovima i procedurom predvidenim u domac¢em zakonodavstvu« (¢l. 12 st. 4 Povelje).
Nadleznost izvr$nog organa obuhvata izvr§avanje propisa donetih od strane skupstine
regiona. Saglasno ops$tem nacelu da izvrSavanje zakona (direktno ili dodeljivanjem)
»treba da bude nadleznost regiona« (¢l. 3 st. 2 Deklaracije), izvr$nim organima regiona
poverava se i izvrSavanje zakona donetih od strane centralne vlasti. Organi centralne
vlasti zadrzavaju pravo nadzora nad ostvarivanjem ovih nadleznosti regiona.U domenima
u kojima centralna vlast zadrzava »kontrolu nad regionima ona se ureduje ustavom ili
odgovaraju¢im zakonomx« (¢l. 8 st. 2 Deklaracije).

U organizaciji sudske vlasti u regionalno uredenoj drzavi zadrzava se nacelo
jedinstva sudskog sistema, koji ostaje, u osnovi, u domenu nadleznosti centralne vlasti. Za
razliku od skupstina i izvr$nih organa, pravo regiona da obrazuje sudove na regionalnom
nivou kao deo prava na samoorganizovanje postoji u nekim drzavama (Spanija).

»Jedan visoki sud pravde, ne diraju¢i u nadleznost koja pripada Vrhovnom
sudu, bi¢e na ¢elu sudske organizacije na podru¢ju autonomne zajednice. U
statutima autonomnih zajednica mogu biti utvrdeni slucajevi i oblici uces¢a
autonomnih zajednica u organizaciji sudskih jedinica na datom podrucju. Sve
ovo saglasno odredbama organskog zakona o sudskoj vlasti i u okviru jedinstva i
nezavisnosti ove vlasti«. (&l. 152 st. 1 al. 2)

»Vrhovni sud Katalonije... je sudski organ na najviSem nivou unutar
teritorije pred kojim ¢e se odvijati buduce sudske rasprave u skladu sa Ustavom i
ovim Statutom. (¢l. 19 Statuta Katalonije)

Od opsteg pravila da ¢lanovi skupstine regiona i izvr$nih organa regiona ne podlezu
merama centralne vlasti u domenima izvornih nadleznosti regiona, izuzetak su sudski
postupci u kojima centralna vlast zadrzava pravo preduzimanja mera (¢l. 12 st. 5 Povelje).
Pa ipak, regioni uzivaju, u ograni¢enom okviru, pravo uticaja i na sudsku vlast. To se ogleda
u postavljanju sudskih organa odgovornih za re$avanje sporova oko podele vlasti izmedu
drzave i regiona (¢l. 7 st. 2 Deklaracije).

Na nivou regiona obrazuje se regionalna administracija prema opstem nacelu da
»administrativnu vlast treba da vrse regioni, a jedino u vanrednim okolnostima drzava«
(¢l. 8 st. 4 Deklaracije). Strukturu svog administrativnog sistema, administrativne organe
i imenovanje osoblja u tim organima je pravo regiona (¢l. 13 Povelje). Sadrzaj prava na
ustanovljavanje regionalne administracije blize se ureduje propisima unutra$njeg prava.

7. MEDUREGIONALNA SARADNJA
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Regioni medusobno saraduju. Saradnja medu regionima ostvaruje se unutar
regionalno uredene drzave i na medunarodnom planu.

Saradnja medu regionima u okviru regionalno uredene drzave zasniva se
na principima pos$tovanja, saradnje i solidarnosti. Regioni imaju pravo da zakljucuju
sporazume i potpisuju ugovore kojima ureduju sadrzaj i oblike medusobne saradnje (¢l. 8
st. 3 Deklaracije).

Saradnja regiona na medunarodnom nivou ostvaruje se kao meduregionalna
prekograni¢nasaradnjaregionaizsusednih drzava odnosno medunarodnasaradnjaregiona
razli¢itih drzava. Sadrzaj prava regiona da ostvaruju medunarodnu saradnju obuhvata
viSe posebnih prava medu kojima posebno: pravo regiona da budu reprezentovani u
odgovarajuc¢im telima evropskih institucija kao i da u¢estvuju u aktivnostima tih institucija
(¢l. 10 st. 1 Povelje); pravo regiona da budu konsultovani od strane centralne vlasti u
slucaju kada bi medunarodni sporazum koji zaklju¢uje drzava »mogao uticati na njihove
nadleznosti ili fundamentalne interese« (¢l. 10 st. 2 Povelje); Pravo regiona da ucestvuje
u izradi medunarodnog sporazuma koji drzava namerava da potpise, ako se sporazum
odnosi na nadleznosti regiona (¢l. 10 st. 5 Deklaracije); pravo regiona da uspostave »biroe
za kontakt sa drugim regionima ili lokalnim vlastima ili sa medunarodnim organizacijama
koje su aktivne u njihovoj sferi nadleznosti« (¢l. 10 st. 4 Povelje i ¢l. 10 st. 3 Deklaracije);
pravo regiona da sklapaju sporazume, ugovore ili protokole koje »odobrava centralna vlada
ako to nalazu nacionalni zakoni« (¢l. 10 st. 1 Deklaracije); moguénost ukljucivanja regiona
u proces pregovaranja »ukljucivanjem regionalnih predstavnika u nacionalne delegacije«
(¢l. 10 st. 3 Povelje). Sadrzaj prava regiona da ostvaruju saradnju na medunarodnom nivou
blize se ureduje unutra$njim pravom.

»U okviru svoje nadleznosti Regija moze da sklapa sporazume da stranim
drzavama i razumevanja sa teritorijalnim jedinicama koje pripadaju nekoj stranoj
drzavi u sluc¢ajevima i u oblicima koje odreduje drzavni zakon.« (¢l. 117 st. 8
Ustava Italije).

8. ZASTITA PRAVA NA REGIONALNU SAMOUPRAVU

Pravo na regionalnu samoupravu uziva posebnu zastitu. Osnovne principe zastite
prava na regionalnu samoupravu utvrduju medunarodni akti, a blize se konkretizuju
propisima unutrasnjeg prava - ustavom ili odgovaraju¢im zakonima kao i konstitutivnim
aktima regiona. Zastita prava na regionalnu samoupravu obezbeduje se garantovanjem
razli¢itih instrumenata koji regionima stoje na raspolaganju u cilju zastite prava kao
i procedurama koje obezbeduju ucesce regiona u donosenju odluka koje se odnose na
status regiona i njegove nadleznosti. Posebnu zastita zastita obezbeduje se u pitanjima
koja defini$u status regiona u ustavnom sistemu. Medu ovim pitanjima mogu se posebno
pomenuti odlu¢ivanje o promeni statusa regiona u ustavnom sistemu, odlucivanje o
promeni teritorijie na kojoj se region prostire, pravo pokretanja postupka za zastitu prava
na regionalnu samoupravu pred nadleznim sudskim telima.

Promena statusa regiona, garantovanog ustavom ili odgovaraju¢im zakonima
najviSeg ranga u pravnom sistemu, kao i konstitutivnim aktima regiona, moguce je
menjati samo u saradnji sa tim regionom (¢l. 1 st. 3 Deklaracije). Regioni imaju pravo
da budu konsultovani ili da ucestvuju u procesu izrade i zaklju¢ivanja medunarodnih
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sporazuma ¢iji je drzava potpisnik, kada se oni odnose na sustinske interese regiona ili
njihove nadleznosti (¢l. 10 st. 5 Deklaracije, ¢l. 10 st. 2 Povelje).

Odlucivanje o teritoriji i granicama regiona. Podrucje na kome se prostire region
(teritorija i granice regiona) ne moze biti promenjena bez saglasnosti zainteresovanog
regiona (¢l. 16 st. 1 Povelje). Ukljucivanje regiona u odlucivanje o promeni podrudja na
kome se region prostire moze biti putem regionalnih organa ili uz neposredno ucescée
gradana koji Zive na podrudju regiona. Uslovi i nadin ostvarivanja ovog prava blize se
ureduju ustavom.

»Ustavnim aktom, uz konsultaciju regionalnog Veca, postoje¢i regioni
mogu da se spajaju ili da se stvaraju novi regioni, s tim da je broj stanovnika
svakog regiona najmanje milion, kada to zahteva onaj broj opstinskih veca koji
predstavlja najmanje jednu tre¢inu doti¢nog stanovnistva i kada predlog odobri
vec¢ina doti¢nog stanovnis$tva na referendumuc. (¢l. 132 st. 1 Ustava Italije)

Pravo obrac¢anjanadleznim organimazazastitu pravanaregionalnusamoupravu.
Regioni raspolazu pravom da pred nadleznim sudom pokrenu postupak za zastitu prava
na regionalnu samoupravu (¢l. 17 Povelje). Ovo pravo regiona gantuje se ustavom ili
odgovaraju¢im zakonom.

»Kadgod Regija bude smatrala drzavni zakon ili drugi akt drzave sa snagom
zakona, ili zakon drugog Regiona kao mesanje u svoju sferu ovlas¢enja, moze da
pokrene pitanje ustavnosti pred Ustavnim sudom u roku od 60 dana od dana
objavljivanja zakona ili akta sa zakonskom snagom«. (¢l. 127 st. 2 Ustava Italije)

Preporuke:

1. Pristupiti reviziji ustavnih odredbi o teritorijalnoj organizaciji.

2. U pripremi revizije vratiti se predlozima za novi Ustav Srbije na koje upucuje
Venecijanska komisija stavljajuci ih, po kvalitetu, ispred resenja u aktuelnom Ustavu.

3. Uvaziti preporuke koje je u svom izvestaju iznela Venecijanska komisija.
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Dr Miroslav Prokopijevié

EKONOMSKI ASPEKTI DECENTRALIZACIJEI EU INTEGRACIJE U
SVETLU USTAVA SRBIJE 1Z 2006

1) Uvod

Donosenje novog Ustava Republike Srbije bilo je na vrhu obecanja ,,demokratske
opozicije“ u vreme vladavine Slobodana Milosevi¢a 1990-2000, skupa sa napustanjem
ratnih politika, denacionalizacijom i vraanjem imovine op$tinama.”’ Ispunjavanje
ustavnog obecanja neobjasnjivo je kasnilo iza demokratskih promena s kraja 2000, tako
da je novi Ustav donet tek u drugoj polovini 2006. U meduvremenu je postojalo nekoliko
predloga ustava. Verzija koja je odabrana za usvajanje predstavlja kombinaciju predloga iz
verzija ustava poznatih kao DS- i DSS-ustav.

Pri donosenju Ustava nije bilo nikakve javne debate, kakva je uobicajena i za sve
zakone, a kamo li za ustav. Tadasnji premijer Vojislav Kostunica je ¢ak rekao da je ,javna
rasprava“ ostatak samoupravljanja, §to je naravno potpuno neta¢no. Izbegavanje javne
rasprave ukazuje da su autori Ustava i stranke koje su stajale iza njega smatrali da ne mogu
da dobiju saglasnost vecéine javnosti i biraca za takav tekst ustava. Na kraju te vrlo brze i za
donosenje najviseg akta neuobicajene procedure je organizovan referendum za usvajanje
ustava. Referendum je bio neregularan jer su za vreme njegovog dvodnevnog trajana
pristalice ovakvog Ustava otvoreno propagirale izlazak na biralista i glasanje za Ustav, $to
je nedopustivo. U drugoj polovini drugog dana referenduma ovoj kampanji su se prikljucili
i skoro svi mediji, pani¢no izvestavaju¢i o mogucnosti da na referendum ne izade dovoljan
broj biraca, te da tako Ustav ne bude usvojen. Posle te neregularne kampanje rezimske
stranke i mediji su tvrdili da je na referendum izaslo oko 54% i da se 52,5% izjasnilo u
prilog njegovom usvanjanju. Nezavisni posmatraci i stranka LDP nikada nisu prihvatili
te brojke kao ta¢ne, smatrajuci da je izlaznost bila nekoliko procentnih poena ispod 50%
biraca. Bez obzira na sve, Ustav je usvojen, a neprijatna epizoda o njegovom usvajanju je
potisnuta.

Bilo bi ¢udno da je tekst Ustava dobar posto je donet u skladu sa dobro poznatom
»olako obe¢anom brzinom®, vrlo svojstvenom srpskom politickom establiSmentu. Ovde
se ne¢u baviti nedostacima Ustava u drugim oblastima, a njih je doista mnogo, ve¢ samo
onima koji se ticu ekonomskih aspekata (de)centralizacije. Dakle, nece biti re¢i o izdvajanju
srpskog naroda kao privilegovanog i o odstupanju od gradanskog modela ustava, o lo$oj
konceptualizaciji individualnih prava, o losem resenju pri sprovodenju nacela podele vlasti,
o tome da Ustav vise naglasava snagu vlasti nego $to je obuzdava, itd. Logi¢no je ocekivati
da ¢e ovako losa resenja biti dodatno oslabljena zakonima i podzakonskim aktima. To je
nastavak stare prakse iz Titovog i Milo$evi¢evog vremena, sa kojom se medutim mora
prekinuti ako Srbija kao drzava treba da teZi evro-atlantskim integracijama.

71. Zakonom iz 1995. sva imovina op$tina preneta je na Republiku. Zakon o povracaju opstinske imovine jos
nije donet.
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2) Asimetrija pokrajina

Analizu mozemo poceti s deklarativnim pominjanjem Kosova i Metohije u
preambuli Ustava, koji su navodno kao pokrajina deo Srbije, iako se nigde u tekstu Ustava
ne vidi $ta predstavlja sadrzaj tog bivanja delom Srbije. Iako je i Vojvodina pokrajina Srbije,
ona se u preambuli ne pominje. To ukazuje da pisci i pristalice ovakvog ustava snazno
diskrimini$u dve pokrajine. Ne pominju onu nad kojom Srbija ima kontrolu, a pominju
onu gde je Srbija izgubila kontrolu kapitulacijom posle NATO intervencije sredinom 1999.
Vojvodina ¢e kao pokrajina biti pomenuta tek u # 182. Takode se ignorise da se Kosovo i
Metohija kao pokrajina od Kumanovskog sporazuma i rezolucije UN br. 1244 nalazi pod
medunarodnom upravom, izvan pravnog i svakog drugog poretka Srbije, izuzev sto se
smatra delom danas nepostojece Drzavne zajednice Srbija i Crna Gora, koja je osnovana
kao naslednica SR] 2003. a raspala se 2006, posle referenduma 21. maja 2006, kojim je
Crna Gora stekla nezavisnost.

3) Nejasna nacela

U # 1 se kaze da je Srbija, pored ostalog, zasnovana i na nacelima ,,socijalne pravde®
Umesto onoga $to je navedeno u prvom ¢lanu, trebalo je da stoji da je Srbija drzava gradana
Srbije, zasnovana na demokratiji, vladavini prava i trzi$noj privredi. Sa izbegavanjem da se
pomene ono $to se zna $ta je, a navodenjem onoga $to se ne zna $ta je — niko jo$ nije uspeo
da navede $ire prihvac¢enu odredbu ,socijalne pravde® - tvorci ustava su pokazali za kakvu
vlast piSu ustav. To je ustav za one koji manipulisu i skrivaju se iza visesmislenih floskula,
a beze od pravila demokratije, vladavine prava i trzi$ne privrede, koja ogranicavaju i
obavezuju vlasti. Navodenje ,,socijalne pravde® kao nacela znaci da ¢e vlast slobodno vrsiti
preraspodele, u skladu sa shvatanjem pravde kod ministra finansija i uticajnijih ¢lanova
vlade u datom trenutku. Posledica toga ¢e biti da ¢e kao ,socijalno pravi¢ne® vaziti vrlo
razli¢ite, ponekad medusobno suprotne ili kontradiktorne politike. Zanimljivo je da u
ono malo komentara o srpskom Ustavu niko nije pomenuo sporno uvrstavanje socijalne
pravde u osnovna nacela, iako je to osnov za ekonomsko i drugo mesetarenje vlasti u
privredi i drustvu. Latino-americke zemlje po pravilu imaju odredbu o ,,socijalnoj pravdi®
(izuzetak je npr. Cile) i ona jedino sluZi kao alibi vlastima da se mesaju u privredu i remete
rezultat trzi$ne utakmice. Tamo gde drzava raspodelje i preraspodeljuje dobra predvidiva
posledica je siromastvo, tako karakteristicno za Latinsku Ameriku, opet sa izuzetkom
Cilea, koji je zahvaljujudi ignorisanju ,,socijalne pravde®, a oslanjanju na trzignu privredu i
vladavinu prava postao razvijena zemlja. .

U # 12 se govori o tome da je centralna vlast ograni¢ena pokrajinskom i lokalnom
vlas¢u. To je zapravo vertikalni , fiskalni federalizam®, tj. ograni¢avanje raznih nivoa vlasti.
To ogranicenje se tice i nadleznosti i sredstava. Ono $to je nadleznost opstine ne moze
biti nadleznost Republike. Ono $to potrosi pokrajinska vlast, ne mogu trosti opstine
ili Republika. Taj vertikalni ,fiskalni federalizam® je vazan, ali je jo§ vaznije kako ce se
nadleznosti vertikalno raspodeljivati. Kasnije ¢emo videti kako je to u ovom Ustavu
reSeno. U ustav se po pravilu ne stavlja nacelo raspodele nadleznosti. U teoriji koja tezi
razumnim re$enjima se smatra da nadleznosti treba locirati tamo gde je najverovatnije
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da e se efikasno obavljati. Nema poente na visi nivo prenositi ono $to se bolje obavlja
na lokalnom nivou, niti ima poente sa centralnog nivoa na lokalni spostati nadleznosti
koje tamo ne mogu valjano da se obave. Zaprasivanje od komaraca se najbolje obavlja na
lokalnom nivou, a politika konkurencije ili nacionalna odbrana na centralnom.

Naravno, ima puno pitanja gde se nadleznosti i pripadajuca sredstva mogu locirati
na dva ili vie nivoa. U tom pogledu je moguca nesto veca centralizacija i nesto veca
decentralizacija.

4) Ima li horizontalnog ,fiskalnog federalizma“?

Ono ¢ega u Ustavu nema je horizontalni fiskalni federalizam, tj. poreska i druga
konkurencija medu jedinicama istog nivoa vlasti, regionima, gradovima i opstinama
medusobno. Vode¢i jeftiniju politiku taksi ili poreza na imovinu (to tradicionalno
pripada lokalnoj vlasti) opstine mogu da privuku znacajnu privrednu aktivnost, a
budzetski gubitak koji nastane usled pocetnog snizavanja taksi brzo ¢e se nadoknaditi
preko obimnije privredne aktivnosti i prihoda koji od nje slede. Posto tekst Ustava ne
zabranjuje horizontalnu poresku i drugu konkurenciju, to se moze re¢i da je ona ovim
Ustavom dopustena. Sasvim drugo pitanje je koliko ¢e se ta moguc¢nost iskoristiti obzirom
na inertnost lokalnih vlasti i nesklonost ,,fiskalnom federalizmu®. Samo neke opstine u
Srbiji (npr. Indija, Novi Beograd, Pazova) su se dosetile da lokalne takse mogu biti faktor
privrednog razvoja. To je posebno sluc¢aj ako se koriste u kombinaciji sa drugim pitanjima
koja su u nadleznosti lokalnih organa, kao §to su zoniranje prostora, poboljsanje kvaliteta
administrativnih usluga, itd. Kako pokazuju iskustva ,fiskalnog federalizma“ iz SAD i
drugih delova sveta, to je najsnaznije razvojno orude opstina, regiona i federalnih jedinica,
mnogo snaznije nego da vlada investira znacajna sredstva u te krajeve ili da se koriste
obimna sredstva od medunarodnih netrzi$nih fondova.

U #82,prvistav,ukomeseodreduje priroda privrednog poretka, kaze se: ,, Ekonomsko
uredenje u Republici Srbiji pociva na trzi$noj privredi, otvorenom i slobodnom trzistu,
slobodi preduzetni$tva, samostalnosti privrednih subjekata i ravnopravnosti privatne i
drugih oblika svojine® Da li je ovo opis stvarnog stanja i opis cilja? Ako je opis stvarnog
stanja, neistinit je. U Srbiji drzavni sektor jo$ uvek stvara preko 60% nacionalnog dohotka,
pa to jo$ nije dominantno ni trzi$na privreda, a kamo li slobodna trzi$na privreda. Jo§ uvek
drzava u Srbiji odreduje 45% cena, a trziste preostalih 55%. Srpska drzava je ekonomski
najzatvorenija u Evropi, sa izuzetkom Belorusije, sa prosecnom carinom od oko 10% (EU
ima oko 5%) i zastitnom carinom za poljoprivredu od 25%, plus seznosna zastita od 20%
(EU ukupno oko 20%). To nema veze sa otvorenim trzistem. Sloboda preduzetnistva je
tolika da je za svako ulaganje od par stotina hiljada evra i viSe treba ,,podrska®“ lokalne ili
druge vlasti, a vlasnis$tvo je vrlo slabo zasti¢eno, bez obzira o kojem obliku vlasnistva se
radi. Dakle, ¢ak i ovako kratka analiza je dovoljna da pokaze da citat iz Ustava ne predstavlja
opis trenutnog stanja.

Ako, pak, navedeni deo nije opis stanja ve¢ cilja, teSko da se do njega moze sti¢i
sa lo§im praksama, op$tom kontrolom privrede od strane politi¢ara i birokrata, sporom
privatizacijom, visokim carinama i vancarinskim barijerama, tajkunskom privredom sa
dominacijom monopola, enormnom korupcijom, niskim nivoom stranih ulaganja, itd. To
nisu politike koje su razlic¢ite od preovladuju¢ih u zemljama Unije, nego politike koje su
suprotne onima u Uniji.
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Povrh svega, ako autori Ustava misle da je trzi$na privreda vazna, zasto je nema
u nacelima, # 1. I inace je deklarisanje oblika privrednog poretka vrlo relativno, ¢ak
i u ozbiljnim drzavama. Recimo u nemackom Ustavu, tj. Osnovnom zakonu (nem.
Grundgesetz) i danas piSe da je tamo$nji privredni poredak ,soziale Marktwirtshaft, tj.
»socijalna trzi$na privreda®, kao $to je pisalo i 1950. Medutim, to 1950-ih i ranih 1960-ih
nije bila nikava socijalna, ve¢ vrlo trzi$na privreda, a danas je vrlo socijalna a malo trzi$na.
Tokom vremena sistem cena kao osnovni trzi$ni mehanizam je sve viSe ograni¢avan
raznim vidovima regulacije tzv. drzave blagostanja. Usled toga su nemacke stope rasta
sa nekadasnjih dvocifrenih pale na oko 1% godisne, $to znaci da su godine prosperiteta
zamenile godine ekonomske stagnacije.

5) Republika opstine, gradove i pokrajine smatra
finansijski i politicki nezrelim

U # 92 se kaze da u budzZetu lokalnih zajednica, pokrajina i Republike moraju biti
prikazani svi prihodi i rashodi. Republika godinama krsi ovo pravilo bez posledica. Svake
godine postoji znacajna vanbudzetska drzavna potrosnja, §to u normalnoj drzavi ne sme
biti slu¢aj. Mala je uteha da je ta vrsta potro$nje poslednjih godina daleko niza nego tokom
1990-ih godina. Nema ni zavr$nog racuna i revizije republickog budzeta, jo$ od 2001, opet
bez ikakvih posledica. Kaze se da ¢e Drzavna revizorska ustanova kontrolisati valjanost
troSenja sredstava, a ona nije ni formirama, mada je morala biti mnogo pre ovog Ustava,
jer je to obaveza po Zakonu o budzetskom sistemu. To su sve krivi¢na dela po postoje¢im
zakonima, kojima se nije niko bavio. Ali za razliku od drzavnog budzeta, koji je izvan
zakona i obziljnije kontrole i posle promena iz 2000, Ministarstvo finansija vrlo pazljivo
kontrolise budzete Vojvodine, gradova i opstina i ne dopusta im da propuste da ispune bilo
koju obavezu koja sledi prema Zakonu o budzetskom sistemu. Toliko o vladavini prava
u Srbiji. Razlog je vrlo prost, ako bi Vojvodina, gradovi i opstine trosili vie sredstava,
Republici bi ostajalo manje, a porasla bi i inflacija.

U # 93 se kaze da Republika, pokrajine i lokalne vlasti mogu da se zaduzuju. Ovde
je propusteno da se u ovaj politicki akt unese i fiskalni ustav. To je odredba koliko najvise
sme da iznosi javni dug. Za sada samo dve zemlje u Evropi’* imaju tu odredbu. Poljski
ustav precizira da javni dug ne sme prec¢i 60% nacionalnog dohotka, a britanski zakoni
kazu da budzet Ujedinjenog Kraljevstva treba da bude izbalansiran tokom perioda.”” To
znaci da je dozvoljen deficit u godinama nizeg rasta, stagnacije ili recesije, ali da mora
postojati suficit u godinama prosperiteta. Tako bi se deficit i suficit potirali, pa javnog
duga praktino ne bi bilo. Druge zemlje jo$ nisu usvojile ,,fiskalni ustav®, ali ¢e to izvesno
¢initi sve vedi broj njih, obzirom na sklonost visokom drzavnom zaduzivanju sa jedne,
a popularnost ideje ,fiskalnog ustava“ medu stru¢njacima i u javnosti sa druge strane.
U Srbiji je ovakva odredba preko potrebna, obzirom na sklonost centralne vlasti da se
nekontrolisano zaduzuje. Dakle, iako jo§ uvek malo zemalja ima ,fiskalni ustav, to je
jedna dobra ustanova i morala bi da se nade i u ustavu Srbije.

72. Pravilima Evropske monetarne unije (evro zona) predvida se da bi zemlje EU trebalo da imaju javni dug
do 60% od BDP, ali se to pravilo u zemljama Unije ¢esto krsi. Vide o tome u Prokopijevi¢ 2005, poglavlje o
monetarnoj uniji.

73. Deficit bi mogao biti ekscesan samo za ulaganja u infrastrukturu i sli¢ne stvari, jer se smatra da takva
ulaganja koriste i budu¢im generacijama, pa se one mogu opteretiti odgovaraju¢im troskom.
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Jo$ malo o zaduzivanju. Svaki inostrani zajam koji bi uzela pokrajina ili grad (to
je u poslednjih nekoliko godina ogromnom veéinom uzimao samo Beograd), odobrava
i garantuje republicka vlast. U ¢lanu 105, drugi stav tacka 4 Ustava, kaze se da Narodna
skupstina RS odlucuje ve¢inom glasova o javnom zaduzivanju. To znaci da republicka vlast
nize oblike vlasti smatra finansijski neuracunljivim. Nepotrebno je to arbitriranje republicke
vlasti. U susednoj Madarskoj npr. opstine mogu da se zaduZuju ne pitajuci centralnu
drzavnu vlast za bilo kakvo odobrenje. Sli¢no je i u drugim normalnim drzavama.

Ako nema banka hoc¢e da da dugoro¢ni kredit opstini Ruma, zasto bilo ko u
Beogradu ili Novom Sadu treba o tome da se pita o tome. Ako ta opstina ima uslove,
banka moze odobriti kredit. Ako opstina ne bude mogla da ga servisira ide pod stecaj kao
i firma i dobija ste¢ajnog upravnika. Ako su neki opstinski funkcioneri napravili prekrsaje
ili krivi¢na dela u postupku zaduzivanja, trosenja sredstava kredita ili servisiranja duga —
idu na sud, itd. Republika jedino treba da odredi najvec¢u visinu zaduzivanja i ta odredba
treba da stoji u Zakonu o lokalnoj samoupravi, a ne u ustavu. U analogiji sa nekim drugim
zemljama, to moze biti 100% izvornih prihoda, minis tekuce kreditne obaveze.

Da bi opstine samostalno mogle da se zaduzuju, mora im od strane
Republike biti vra¢ena imovina, koja im je oduzeta zakonom iz 1995. Taj zakon je donet
zato §to je rezim Slobodana Milo$evi¢a predosetio pobedu tadasnje opozicije na lokalnim
izborima u velikim gradovima, da bi te gradove kasnije mogao da kontroliSe. Prosto je
moralno sramno a ekonomski destimulativno za razvoj da vlade Srbije posle 2000. nisu
vratile imovinu opstinama. Bez toga, opstine ne mogu samostalno na kreditno trziste, jer
nemaju ¢ime da garantuju uzeta sredstva. Zato se kao garant sada javlja Republika, koja to
koristi za paternalizam i kontrolu lokalne vlasti.

Iako Ustav ne precizira kakvo kreditiranje moze biti (¢ime ovaj
dokument i ne treba da se bavi), to mogu biti bankarski krediti ili zaduzivanje na trzistu
hartija od vrednosti. Opstinski nivoi vlasti se, medutim, danas u Srbiji prakti¢no iskljucivo
kratkoro¢no zaduzuju, obi¢no da isplate plate ili da plate tekuce obaveze. Kratkoro¢ni
zajmovi su najskuplji oblik zaduzivanja. Dugoro¢nog zaduzivanja ops$tina u Srbiji prakti¢no
nema, iako je nesto jeftinije, a nema ni municipalnih obveznica, tj. lokalnih hartija od
vrednosti, iako je to najjeftiniji na¢in da opstine i gradovi dodu do svezeg kapitala. Ovaj
Ustav to ne sprecava, ali tekuce prakse ocito da sprecavaju opstine i gradove u Srbiji da
emituju opstinske obveznice. Cemu onda Ustav ako je tekuca praksa starija od njega?

6) Ravnomeran razvoj: preraspodela siromastva

U # 94 Ustava se kaze da se Republika Srbija stara o ,,ravnomernom i odrzivom
razvoju“ na ¢itavoj teritoriji. Opet susre¢emo formulacije poput ,,socijalne pravde®, koje nista
ne znace ili su besmislene. Srbija je sada vrlo neravnomerno razvijena. Da li ,ravnomerni
razvoj“ znaci da ¢e razvijenije opstine biti svedene na nivo manje razvijenih. Kako? Ili ¢e biti
obrnuto, pa se onda postavlja pitanje sa kojim sredstvima i kojim nadleznostima ¢e drzava
razviti nerazvijene opstine kako bi bile slicne razvijenim. Drzavna ulaganja su neefikasna,
pa taj korak moze samo da cementira siromastvo. Medunarodni krediti i donacije takode
ne daju dobre razvojne rezultate. Privatni sektor se ne moze naterati da ulaze ako to ne
zeli. Dakle, pri¢a o ravnomernom razvoju je prazna. Ona Ce sluziti kao pokrice republickoj
vlasti da uzima od razvijenih opstina da bi davala nerazvijenim - $to je klasican primer
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socijalne politike koja se nazvia ,,preraspodela siromastva“. Preraspodela siromastva ima
za posledicu cemenitranje postojeceg nivoa razvoja, to je izrazito antirazvojna politika.
Drugo, kakav je to neodrzivi razvoj? Odrzivi razvoj je posledica papagajskog prepisivanja
proklamacija OECD, Svetske Banke i sli¢nih, gde jo$ caruje planiranje svojstveno
nekadasnjim komunistickim zemljama.

Od svih nezavisnih agencija pomenuti su samo Narodna banka Srbije i Drzavna
revizorska ustanova. Zasto nema Komisije za hartije od vrednosti, Antimonopolske
komisije, Radiodifuzne agencije i niza drugih tela koja standardno postoje u danasnjim
drzavama kao cetvrta grana vlasti, pored izvr$ne, zakonodavne i sudske? Na to pitanje
tesko moze da se pruzi bilo kakav shvatljiv i razuman odgovor.

U # 97 Ustava, tacka 6 kaze se da Republika Srbija obezbeduje funkcionisanje
poreskog sistema. Zasto bi njen interes u tome bio ve¢i od pokrajine ili grada Beograda?
Neshvatljiva centralizacija se vidi i u tacki 9 istog ¢lana, gde se kaze da se Republika stara o
zaposljavanju. Zasto to ne mogu opstine i privatne berze rada? Valjda zato $to je tako kako
je opisano bilo u vreme Tita i kasnijih rezima, pa smo na to navikli.

7) Centralizacija

Za razliku od ustava koji su nastali poslednjih par decenija u Evropi, gde je
snazno izraZena teznja za decentralizacijom, srpski Ustav iz 2006. ide u pravcu pojacane
centralizacije. Necu se ovde posebno baviti vaznos¢u decentralizacije, jer sam to ucinio na
drugom mestu.”

Potpuna centralizacija svih poslova u rukama Republike najbolje se moze videti iz
# 139, gde se kaze da Republika moze poveriti odredene poslove pokrajini ili lokalnoj
samoupravi. Tu se pokrajina i lokalna samouprava shvataju kao prosti $alteri republicke
vlasti. Kasnije se u # 177 kaze da se zakonom odreduje koja su pitanja od republickog,
pokrajinskog ili lokalnog znacaja. Onaj ko ima ovako centralizovanu viziju ¢e odredivati
$ta Ce ustupiti pokrajini i lokalnoj samoupravi. Ono §to je pripisano nadleznosti autonomne
pokrajine prakti¢no pripada nadleznosti opstina u normalnim zemljama. Uostalom u #
185 kaze se da je najvisi akt pokrajine statut, dakle isto kao i u opstini.

U # 186 se kaze da Vlada Srbije moze preko Ustavnog suda da zadrzi od izvrSenja
svaku odluku autonomne pokrajine, kome se moze zaliti i pokrajinska vlast ako misli da je
autonomija naru$ena. Centralna vlast dakle ima mogu¢nost da trenutno zaustavi odluke
pokrajinske vlasti, dok pokrajinska vlast ima samo priliku da se Zali i to kod instance koja
je po definiciji pristrasna u korist republicke vlasti. Jer, republi¢ka vlast odlucuje ko ¢e biti
sudije Ustavnog suda. Vrlo je jasno kako ¢e funkcionisati ova asimetrija u deobi ,,pravde®
kod Ustavnog suda.

U # 184 se kaze da budzet Vojvodina iznosi najmanje 7% od budzeta Srbije, s tim $to
se tri sedmine moraju upotrebiti za kapitalne projekte. Ne kaze se nista o budzetu Kosova
i Metohije, iako je i to po Ustavu pokrajina Srbije. Ne kaze se ni koliko budzet Vojvodine
moze najvise da iznosi u odnosu na budzet Srbije. Ne znam koliko je logi¢no da Vojvodina
koja stvara oko 33% dohotka u Srbiji ima budZzet od samo 7% od budzeta Srbije. Takode
nema ni naznake o budzetu Beograda, koji stvara skoro 40% dohotka Srbije. Pokrajina ima
nesto izvrsne i zakonodavne, ali ne i sudsku vlast. Pisac Ustava o¢ito misli da sudska vlast

74.Up. Prokopijevi¢ 2001, 2002.

72



mora biti rezervisana za republiku. MozZe i tako, ali onda autonomija ozbiljno hramlje.

U delu posve¢enom opstinama se ponavljaju odredbe ranijih ustava kako se njihova
teritorija ustanovljava zakonom a eventualno menja referendumom ili zakonom. Jedan od
dokaza da u Srbiji jo$ nije u potpunosti oti$ao ,,stari rezim“ je i okolnost da se u teritorijalnoj
organizaciji i veli¢ini op$tina nista nije promenilo u poslednjih 60 godina. Za razliku od
toga, u zemljama isto¢ne Evrope je doslo do podele do tada postojecih opstina na manje,
koje bi bile blize gradanima. Tako Madarska ima preko 2000 opstina, a Slovenija oko 400,
iako je po broju stanovnika Madarska iste veli¢ine kao Srbija, a Slovenija skoro Cetiri puta
manja od Srbije. U Srbiji postoji 167 opstine, a jedina novostvorena opstina je Suréin, koji
je nastao cepanjem od Novog Beograda.

Skromne nadleznosti op$tina pobrojane su u # 190. To su komunalna, lokalna
ekoloska, socijalna, kulturna, transportna i sli¢na strogo lokalna pitanja. Republika moze
preneti opstini jo$ neke nadleznosti, ali se ne kaze koje. U # 189 se kaze da grad ima istu
nadleznost kao opstina. Posledica toga je da gradske opstine, npr. Vracar ili Stari Grad u
Beogradu imaju mnogo manje nadleznosti neko bilo koja mala opstina poput Zitorade ili
Trgovista. To je naravno apsurd, jer su neke od beogradskih opstina medu najrazvijenijim
u Srbiji, a na njihovoj teritoriji Zivi stanovnis$tvo nadprose¢nog obrazovanja i dohotka.

Finansije opstine u Ustavu nisu ni pomenute. Valjda je to sa stanovista pisca Ustava
beznacajno. U isto vreme izvorni prihodi opstina u Srbiji, $to je indeks njihove finansijske
(ne)samostalnosti retko prelaze 35% ukupnih opstinskih rashoda. Donedavno je to bilo
20%. U mnogim op$tinama je ta brojka i danas znatno niza. Ostalo su republicke dotacije
i transferi. To je nac¢in da Republika opstine drzi u pokornosti. Treba pomenuti da je u
praksi poslednjih godina zabelezen neverovatan voluntarizam republicke vlasti, koja
bi - posebno ministarstvo finansija — ops$tinama gde odredena stranka ima viSe uticaja
prenosila i po nekoliko puta vise sredstava nego drugim opstinama sli¢ne velicine, gde
ta stranka nema uticaja. Sve zavisi od stranacke pripadnosti ministra finansija i njegove
dobre volje.

8) Evropske integracije

Moze li Srbija sa ovakvim ustavom u EU? Naravno, Srbija 2007. je jo§ uvek daleko
od Unije, jo$ nije potpisala Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju, kao jedina zemlja
zapadnog Balkana uz BiH. Posle nekoliko godina spovodenja Sporazuma Srbija moze
traziti da postane kandidat, a posle najmanje nekoliko godina, moze otpoceti pregovore
o ¢lanstvu. Obi¢no godinu-dve posle okoncanja ovih pregovora bi mogla postati ¢lan. To
znaci da Srbija u najboljem slu¢aju moze u¢i u Uniju za nesto vise od desetak, a u losijem
za petnaestak godina. To je dug period i ko zna kakav ¢e ustav tada biti na snazi u Srbiji.

Uz izvesne izmene Srbija i sa ovakvim Ustavom moze uéi u Uniju, ali to za nju nije
dobro. Ono $to bi evidentno moralo da se menja je brisanje Kosova i Metohije iz ustava,
kada ova nekadasnja pokrajina dobije medunarodni status. Ne samo §to ¢e KiM morati
da se brise, nego ¢e srpske vlasti sa kosovskim morati uspostaviti dobre odnose, jer je
regionalna saradnja preduslov za zemlje zapadnog Balkana kod priblizavanja Uniji.

Druge stvari ne bi morale da se menjaju, pod uslovom da ne izazivaju vece polticke
sporove u zemlji. Recimo, mogu ostati skromne nadleznosti Vojvodine kao pokrajine, ako
to ne izaziva neke vece politicke sukobe na liniji Beograd-Novi Sad. U protivhom, mora se

73



naci reSenje koje zadovoljava obe strane.

Takode nije neophodno da opstine i gradovi dobiju vece nadleznosti i veca sredstva,
nego $to ih sada imaju. Na lokalnom nivou se u evropskim zemljama trosi 5-30% ukupne
drzavne potro$nje, a Srbija sa oko 13% je blizu sredine. Naravno, i ovo pod uslovom da se
ovakvo re$enje prihvati u zemlji od strane svih relevantnih politickih snaga.

Iako Srbija ne mora menjati Ustav kada su u pitanju ekonomske stvari, nije dobro da
Srbija sa ovakvim ustavom ude u Uniju. Ona bi bila preterano centralizovana, §to bi stalno
podrivalo ekonomski razvoj, davalo velike nadleznosti centralnoj vlasti i odlagalo i slabilo
ekonomski i politicki uspon opstina. Takode ne bi bilo dobro da u Srbiji ostane samo jedna
pokrajina. Zemlja bi izgledala vrlo asimetri¢no — nema nijedne takve u Uniji. Mozda bi
Beograd i ostatak Srbije mogli postati dve druge pokrajine.

9) Potro$nja na raznim drZzavnim nivoima u zemljama
Evropske unije

Da bismo ta¢no videli kako izgleda drzavna potro$nja na raznim nivoima vlasti,
pogledajmo podatke za zemlje ¢lanice Unije. U javnim finansijama su primetni veci
izdaci nego ranije za nivoe vlasti niZe od centralnog, dakle za federalne jedinice, regione i
opstine. Rast lokalnih izdataka 1995-2005. iznosio je 17% i sada se ukupni lokalni izdaci za
EU27 kre¢u na nivou od 4,1% od BDP Unije. Na nivou EU27, ¢ak 59% poreskih prihoda
uzima centralna vlada, 29% socijalno osiguranje, 11% lokalne vlasti i oko 1% ide u Brisel.
Velike su razlike u potro$nji na lokalnom nivou izmedu pojedinih ¢lanica, npr. Danska
33%, Svedska 32%, Spanija 31%, Nemacka i Belgija po 29% imaju najmanja izdvajana za
centralni nivo, a najvi$a za nivoe vlasti nize od centralnog, dok Gr¢ka i Kipar izdvajaju
samo 1% ukupnih poreskih prihoda za lokalni nivo.

TABELA 1: Ucesce centralne vlade u ukupnim poreskim rashodima, u %.

Zemlja 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 1995-

2005'
Belgija 37,4 | 36,5 | 34,7 | 353 | 352 | 36,8 | 34,8 | 34,7 | 33,5 | 32,7 | 31,9 | 34,9
Bugarska - - - - - 56,1 | 583 | 58,2 | 67,0 | 68,2 | 69,0 | 62,8
Cetka 76,7 | 76,6 | 76,2 | 76,1 | 76,0 | 76,0 | 77,2 | 755 | 754 | 74,9 | 72,0 | 75,7

Rep.
Danska 659 | 66,0 | 655 | 64,9 | 64,0 | 62,7 | 61,2 | 61,8 | 61,7 | 63,1 | 64,5 | 63,8
Nemacka | 27,8 | 26,6 | 26,4 | 26,7 | 28,0 | 28,4 | 28,2 | 28,5 | 28,6 | 28,0 | 28,5 | 27,8
Estonija 51,5 | 54,1 | 52,7 | 51,9 | 49,7 | 72,1 | 72,3 | 72,1 | 72,1 | 70,8 | 70,7 | 62,7

Grcka 65,1 | 64,4 | 658 | 67,0 | 67,7 | 67,6 | 658 | 63,9 | 62,1 | 63,1 | 63,9 | 65,1
gpanija 49,8 | 49,9 | 48,1 | 48,3 | 48,7 | 48,7 | 483 | 38,7 | 36,9 | 356 | 36,4 | 44,5
Francuska | 41,4 | 42,4 | 42,6 | 42,6 | 43,1 | 42,1 | 41,4 | 40,6 | 40,0 | 42,1 | 40,5 | 41,7
Irska 81,3 | 83,0 | 84,1 | 84,2 | 84,7 | 84,6 | 83,2 | 83,6 | 83,8 | 84,5 | 84,4 | 83,8
Italija 59,9 | 56,3 | 57,7 | 56,7 | 57,9 | 55,6 | 55,1 | 54,0 | 53,5 | 53,1 | 52,6 | 55,6
Kipar 74,0 | 73,2 | 71,3 | 734 | 74,7 | 76,7 | 76,6 | 77,2 | 77,5 | 75,0 | 749 | 75,0

Letonija 45,6 | 44,3 | 50,6 | 52,0 | 51,0 | 49,5 | 50,5 | 49,8 | 51,0 | 50,9 | 53,1 | 49,9
Litvanija 49,0 46,7 50,8 45,8 43,9 42,2 42,6 53,5 54,0 53,2 53,8 48,7
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Luksem- 65,2 | 66,0 | 67,1 | 67,0 | 67,2 | 67,7 | 66,5 | 66,0 | 658 | 66,5 | 67,6 | 66,6

burg
Madarska | 60,3 | 61,2 | 58,8 | 58,2 | 59,3 | 59,6 | 58,0 | 57,7 | 56,9 | 56,1 | 554 | 58,3
Malta 100 100 100 100 100 100 100 100 100 | 99,1 | 98,6 | 99,8

Holandija | 54,5 | 56,3 | 56,0 | 56,2 | 56,1 | 559 | 58,9 | 59,7 | 57,8 | 57,6 | 60,2 | 57,2
Austrija 48,7 | 49,6 | 50,7 | 51,2 | 51,3 | 51,5 | 53,2 | 53,7 | 54,0 | 53,9 | 53,3 | 51,9

Poljska 57,4 | 57,1 | 56,2 | 55,8 | 51,4 | 49,6 | 48,0 | 49,3 | 50,0 | 46,8 | 48,2 | 51,8
Portugal 61,0 | 61,9 | 61,2 | 61,4 | 61,6 | 61,2 | 60,8 | 60,9 | 60,3 | 59,3 | 59,7 | 60,8
Rumunija - - - - - - 60,2 | 43,1 | 44,8 | 453 | 44,0 | 47,5

Slovenija 51,8 | 54,5 | 552 | 56,0 | 56,3 | 55,1 | 54,6 | 554 | 556 | 553 | 55,6 | 55,0
Slovacka 64,1 | 63,5 | 64,6 | 59,5 | 60,6 | 58,7 | 56,0 | 56,0 | 558 | 57,2 | 53,7 | 59,1

Finska 47,8 | 49,1 | 51,4 | 52,0 | 51,9 | 54,2 | 52,1 | 53,6 | 53,8 | 54,0 | 53,7 | 52,1
Svedska 60,2 | 59,5 | 60,3 | 60,7 | 61,8 | 59,9 | 56,8 | 553 | 55,0 | 55,7 | 56,6 | 58,4
V. 935 | 93,7 | 943 | 942 | 944 | 943 | 94,4 | 94,3 | 94,1 | 943 | 944 | 942
Britanija

EU27 A 59,6 | 59,7 | 60,1 | 59,9 | 59,9 | 60,3 | 59,8 | 59,1 | 59,3 | 59,1 | 59,2 | 59,6
EU27 B 49,6 | 49,7 | 51,3 | 51,8 | 52,6 | 52,9 | 52,7 | 51,8 | 51,1 | 51,6 | 51,8 | 51,5
Evrol3B | 42,1 | 42,0 | 42,6 | 42,7 | 43,5 | 43,3 | 43,3 | 42,4 | 42,0 | 42,2 | 42,1 | 42,6

Izvor: European Commission 2007a, s. 265. Beleska: 1 = prosek za period 1995-
2005. A oznacava aritmeticki, a B ponderisani prosek.

Prema navedenim podacima, Malta, Britanija, Irska i Kipar su administrativno-
finansijski najcentralizovanije drzave u EU27, a Nemacka, Belgija, Spanija i Francuska
najdecentralizovanije. Razlika u procentnim poenima izmedu zemalja koje trose najvise
i najmanje na centralnom nivou za svaku godinu prelazi 70pp, $to govori o ogromnim
razlikama medu ¢lanicama.

Slika o potrosnji na raznim nivoima se upotpunjuje kada se pogleda pregled
lokalnih izdataka. U teoriji finansija lokalne samouprave se smatra da je potro$nja na
lokalnom nivou do 5% ukupnih drzavnih izdataka vrlo mala, 5-10% mala, 10-15% srednja,
15-20% visoka i preko 20% vrlo visoka. Kada se taj kriterijum primeni na desetogodi$nji
prosek clanica, onda u grupu vrlo male potros$nje spadaju Belgija, Irska, Grcka, Kipar,
Holandija i Britanija. U grupu male lokalne potrosnje spadaju Bugarska, Luksemburg,
Madarska, Nemacka, Portugal, Slovacka, Slovenija i Spanija. Srednju potro$nju imaju
Austrija, Ceika, Estonija, Francuska, Italija i Poljska. Sa potro$njom na lokalnom nivou
od oko 13% budzeta, Srbija bi spadala u ovu grupu zemalja. Veliku potrosnju na lokalnom
nivou imaju Letonija, Litvanija i Rumunija, a vrlo veliku Danska, Finska i Svedska. Dakle,
skandinavske zemlje prednjace ulokalnoj potrosnji, slede ih balti¢ke, pa centralno-evropske,
a na kraju su neke zemlje juzne Evrope plus Britanija i Irska. Prema ponderisanom proseku
EU27 ima malu, a prema aritmetickom proseku srednju potro$nju na lokalnom nivou.
Neke zemlje su izvodile reforme, tako da su naglo povecavale ili smanjivale potro$nju na
lokalnom nivou, §to se moze videti pra¢enjem procenata za pojedine zemlje. Sa potro$njom
po pravilu idu i nadleznosti lokalnih organa vlasti.
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TABELA 2: Ucesce lokalnih vlasti u ukupnim poreskim rashodima, u %.

Zemlja | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 1995

2005
Belgija 49 | 50 | 50 | 47 | 48 | 42 | 46 | 49 | 52 | 50 | 50 | 48
Bugarska - - - - - 10,7 | 10,4 | 11,1 | 1,6 1,6 1,7 | 6,2
CeskaRep. | 12,1 | 11,7 | 12,1 | 12,0 | 12,4 | 12,0 | 11,2 | 12,4 | 12,5 | 12,9 | 15,0 | 12,4
Danska 31,9 | 31,9 | 32,3 | 329 | 32,6 | 33,5 | 35,1 | 35,7 | 357 | 344 | 33,1 | 33,6
Nemacka 64 | 65 | 66 | 70 | 70 | 70 | 68 | 67 | 6,6 | 7,1 74 | 68
Estonija 14,0 | 12,0 | 14,8 | 14,8 | 14,6 | 14,0 | 13,7 | 13,0 | 13,0 | 13,3 | 13,0 | 13,7
Grcka 0,9 1,0 1010908080908 081]08] 081 09
Spanija 87 | 85 | 89 | 94 | 94 | 91 89 [ 87 | 84 | 88 | 85 | 8,8
Francuska 10,6 | 10,7 | 10,6 | 10,6 | 10,3 | 9,7 | 9,5 94 | 98 | 10,5 | 10,9 | 10,2
Irska 26 | 25| 24 | 22| 21 2,0 | 2,1 2,3 23 1 23] 22| 23
Italija 7,8 | 8,2 7,9 | 13,3 12,5 | 14,4 | 149 | 155 | 16,0 | 15,8 | 158 | 12,9
Kipar 1,6 | 0,8 1,7 1,8 1,6 1,4 1,5 1,3 1,3 1,4 1,2 1,4
Letonija 18,3 ] 20,5 | 16,2 | 16,1 | 156 | 17,0 | 17,3 | 17,3 | 17,8 | 17,9 | 16,9 | 17,4
Litvanija 18,3 18,5 | 14,4 | 188 | 20,5| 20,2 | 20,0 | 98 | 94 | 99 | 97 | 154
Luksem- 64 | 65 | 61 6,1 57 | 57 | 56 | 61 59 | 49 | 45 58

burg

Madarska 66 | 73 | 82| 90 | 96 | 98 | 10,2 | 10,4 | 11,2 | 11,7 | 11,3 | 9,6

Malta - - - - - - - - - ; - B

Holandija 32 34 | 3,5 36 | 34 | 34| 36 | 37| 39 | 41 4,1 3,6

Austrija 12,0 | 12,2 11,9 | 11,8 | 1,7 | 11,7 | 11,5 | 11,1 | 10,8 | 10,9 | 10,9 | 11,5
Poljska 12,51 12,1 | 12,21 11,9 89 | 87 | 91 9,5 92 | 12,3 | 12,1 | 10,8
Portugal 52 | 52 | 52 56 | 6,0 | 60| 68 | 58| 6,0 | 57| 63 5,8
Rumunija - - - - - - 2,7 | 197 21,3 | 21,2 | 21,7 | 17,3

Slovenija 6,3 | 66 | 68| 65| 7,1 731 74| 74| 76| 76 | 7,5 | 7,1

Slovacka 4,1 44 | 47 | 43 4,3 4,6 | 49 5,1 52 52 | 11,8 | 5,2

Finska 22,3 22,8 21,7 | 21,8 | 21,7 | 21,6 | 22,1 | 21,5 | 21,1 | 20,8 | 20,7 | 21,7

Svedska 29,31 30,2 | 295] 29,2 | 28,8 | 284 | 30,6 | 32,1 | 32,7 | 324 | 31,7 | 30,5

V. Britanija | 3,6 | 37 | 38| 38 | 38| 39| 41 | 44 | 47 | 48 | 47 | 41
EU27 A 10,4 | 10,5| 10,3 | 10,8 | 10,6 | 10,7 | 10,5| 11,0| 10,8 | 10,9 | 11,1 | 10,7
EU27 B 88| 91| 89| 98| 95| 96| 96 | 99 | 10,1 | 10,3 | 10,4| 9,6
Evrol3 B 7,911 811 80| 92| 89| 91| 91 | 92 | 93 | 96 | 97 | 89

Izvor: European Commission 2007a, s. 269. Beleska: 1 = prosek za period 1995-
2005. A oznacava aritmeticki, a B ponderisani prosek.

Na osnovu lokalne potrosnje jos ne treba zakljucivati koja zemlja je u kojoj meri
fiskalno decentralizovana. Treba uzeti u obzir i podatke za regionalnu ili federalnu
potro$nju. Oni ovde nisu navedeni, ali se lako mogu dobiti, kada se saberu izdaci na
centralnom i lokalnom nivou i to oduzme od 98,8. Jedan odsto (ta¢nije 1,24%) drzave
¢lanice tro$e u Briselu. U fiskalno najdecentralizovanije zemlje u EU spadaju Belgija i
Nemacke, gde se na regionalnom/federalnom nivou trosi 60-65%. Ni Francuska nije
fiskalno centralizovana kako se najc¢e$¢e veruje, jer na regionalnom nivou trosi skoro
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polovinu od ukupnih drzavnih izdataka. Austrija i Spanija od starih &lanica spadaju u
fiskalno decentralizovane. Protivno verovanjima, Britanija je veoma centralizovana, jer za
regionalni nivo ostaje samo oko 0,7%, a kada se saberu regionalni i lokalni nivo dobija se
jos uvek manje od 5%.

Od isto¢no-evropskih zemalja Poljska i Rumunija spadaju u najvise
decentralizovane. Generalno su nove ¢lanice iz isto¢ne Evrope fiskalno decentralizovanije
od starih ¢lanica. Od novih ¢lanica najcentralizovaniji su Kipar i Malta.

10) Zakljucak

Ustav Srbije iz 2006. je lose napisan u konceptualnom, politickom, ekonomskom
i tehnickom smislu. Na kraju je usvojen na brzinu i na neregularan nacin. Takav ustav je
neprikladan za zemlju u Evropi u danasnje vreme. Ustavom je Srbija snazno centralizovana,
kako politi¢ki tako i finansijski. Moderne drzave, obrnuto od toga, vr$e decentralizaciju,
jer su i iskustvo i teorija pokazali da se slozenom drzavom ne moze valjano upravljati
iz jednog centra. Verovatno je da ¢e slabosti ovog ustava podstaci inicijative za njegovu
brzu promenu. Treba se nadati da bi naredni ustav mogao biti bolji, mada to nije mnogo
verovatno. U zemlji u kojoj je posle II Svetskog rata bilo vise od 6 ustava od kojih ni jedan
nije bio napisan dobro i na $iroko prihvacenim nacelima za moderne drzave nece se tako
lako napisati kvalitetan tekst ustava koji moze da dobije dobru stru¢nu ocenu. A to znaci
da ¢emo jo$ dugo Ziveti sa losim reSenjima koja se brzo menjaju.

PREPORUKE:

- Doneti novi ustav koji se zasniva na demokratiji, vladavini prava i trzi$noj
privredi.

- Osigurati vertikalni i horizontalni fiskalni federalizam, zato §to su to
mehanizmi uzajamne kontrole vlasti, vrlo korisni u politickom i ekonomskom
smislu.

- Podsticati decentralizaciju kao najvazniju razvojnu politiku.

- Smanjivati broj zaposlenih u drzavnoj upravi i lokalnoj samoupravi.

- Uvoditi eViadu, na lokalnom i centralnom nivou.

- Administracija treba da bude servis gradana i privrede.
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Dr Nadia Skenderovi¢ Cuk

REGIONALIZACIJA I EUROREGIONALNA SARADNJA - PRESEK SAVREMENIH
EVROPSKIH TENDENCIJA

Dali postoji evropski standard regionalizacije?

Kao vid teritorijalne i funkcionalne prekompozicije drzave koji uvodi novu
distribuciju ovla$¢enja, regionalizacija je jedna od onih politickih tema koja se nametnula
ve¢ini Evropskih drzava u proteklih pola veka. U Zapadnoj Evropi se veéina drzava
opredelila za proces regionalizacije, kako zbog svojih unutrasnjih potreba tako i u
kontekstu integracionih procesa. Pro$irenjem EU na nove ¢lanice, menja se percepcija
koncepta uredjenja drzave i u zemljama u tranziciji, koje zbog kompleksnosti reformi, u
znacajnoj meri kasne.

Regionalizacija svoje utemeljenje u praksi, nalazi pre svega u ekonomskim i
politickim argumentima. Prvi se ogleda u regionalisti¢koj paradigmi ekonomskog razvoja,
koji podrazumeva mogu¢nost planiranja i dugoro¢nog programiranja putem stvaranja
regiona koji bi bili kompetitivni na Evropskom trzitu. Literatura novog regionalizma
ukazuje na porast uspostavljenih proizvodnih celina na razli¢itim prostornim nivoima i
naglasava strukturu regiona kao klju¢nog elementa za ekonomski prosperitet.”> Drugim
re¢ima, regioni postaju te nove jedinice ekonomskog razvoja koje uspe$no odgovaraju
zahtevima evropskog jedinstvenog trzista i konkurenciji drugih regiona. Ovakvu
komponentu poseduju danas svi tipovi regiona, pa i oni koji su prvobitno kreirani sa sasvim
drugadijim ciljem. Jedan broj regiona u Italiji, uspostavljenih ustavom iz 1948 godine
gotovo iskljucivo iz politickih razloga, su tokom vremena zahvaljuju¢i integracionim
procesima, postali ekonomski veoma snazni, §to je potvrdjeno u nedavno sprovedenoj
ustavnoj reformi, koja je znacajno prosirila njihova ovlas¢enja. Ekonomski ali i socijalni
momenat se prepoznaje i u $panskom sistemu autonomnih zajednica.”® Skandinavske
drzave, su prilagodile svoju strukturu oblasti potrebama, ekonomski motivisane, saradnje
sa susednim, prekograni¢nim regionima. U zemljama Centralne i Isto¢ne Evrope, ovaj
argument je pojacan perspektivom pristupanja strukturalnim fondovima EU.

Drugi se zasniva na ideji pluralisticke demokratije u procesu dono$enja odluka
i principu subsidijernosti koji prepostavlja da se odluke donose na nivou $to blizem
gradjanima. Ovakva karakteristika regionalizacije je bila opredeljuju¢i faktor za jedan broj
drzava liberalne demokratije, pogotovo u slu¢ajevima snaznog regionalistickog sentimenta
na odredjenim podrudjima ovih drzava, koji se nije mogao olako ignorisati. U Italiji je
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ovo postao nacionalni projekt koji je imao za cilj otklon od prethodnog autoritarnog
sistema. Nakon Frankove smrti Spanija je zapocela svoju tranziciju donoenjem Zakona o
politickoj reformi, ¢ije je donosenje tadasnji predsednik objasnio potrebom prevazilazenja
,straha od strahova“. Umesto prethodne nacionalne homogenizacije, Spanija se opredelila
za nacionalno ujedinjenje putem demokratskog priznavanja kulturnih razli¢itosti. Jedina
pristuna dilema se odnosila na model i stepen regionalizacije.

Pristupanje novih zemalja Evropskoj uniji i njenoj regionalnoj politici, je otvorilo
pitanje, dalije potrebno nastojati da se u ove tradicionalno unitarne drzave, sa nasledjenom
centralizovanom drzavnom upravom, transponuje model tzv zapadne regionalizacije. Ova
dilema naravno nije realna, jer je ocito da ne postoji jedinstvena praksa a jo§ manje
evropski model ili standard regiona. Istorijski i politicki kontekst u kome su razvijale
savremene evropske drzave i ciljevi koji su razmatrani prilikom ustavnih i administrativnih
reformi, su diktirali stepen devolucije ovlas¢enja i strukturu drzave koja ponekad odstupa
od poznatih klasifikacija. U slozenim drzavama, regioni su dobili zakonodavna ovlaséenja
i mogucnost uce$¢a u donosenju odluka na centralnom nivou, putem drugog doma u
Parlamentu (u kome su neposredno ili posredno predstavljeni) ili kroz razli¢ite forme
konsultacija ili pregovaranja. Ovakva praksa je karakteristina za Spaniju i Italiju, iako
postoje i krajnje netipi¢ni primeri kao $to je to slucaj sa Ujedinjenim Kraljevstvom. U
odredjenoj meri, regioni su takodje uklju¢eni u medjunarodne aktivnosti i evropske
integracione procese. Za razliku od ovakve Siroke autonomije subdrzavnih celina,
unitarne drzave su se opredelile za adminstrativnu regionalizaciju, iako to ne iskljuc¢uje
mogucnost uspostavljanja regionalne autonomije na odredjenim podrucjima zemlje, koji
zbog svoje kulturne ili ekonomske specifi¢nosti ne trpe uniformni aranzman. Takav slu¢aj
je Portugalija gde Azori i Madera imaju punu regionalnu autonomiju, dok je uvodjenje
regionalnih samouprava sa administativnim ovlas¢enjima na kopnenom delu teritorije,
odbijeno na referendumu 1998 godine. Ilustrativan je primer i Finske koja je osim
administrativne decentralizacije karakteristicne za vec¢i deo zemlje, predvidela potpunu
autonomiju Alanda, na zahtev §vedske manjine koja naseljava to podrudje.

Cinjenica da ne postoji univerzalni model regionalizacije, je dovela do teskoc¢a u
postizanju saglasnosti o evropskim standardima regionalizacije, koji bi imali obavezujuci
karakter. Ipak regionalizacija je vremenom postala predmet brojnih evropskih dokumenata,
¢ime se nametnula kao poZeljni pravac menjanja tradicionalne drzavne strukture u skladu
sa principima modernizacije i subsidijernosti. Nacrt Evropske povelje o regionalnoj
samoupravi je prvi evropski dokument koji je pokusao da sintetizuje relevantna
evropska iskustva, bez pretenzija da favorizuje odredjeni model. Tako se pod regionima
podrazumevaju svi oblici decentralizacije iznad op$tina, pocevsi od drugog stepena lokalne
samouprave, do razlicitih oblika administrativne decentralizacije, pa do institucionalnih
regiona i federalnih jedinica. Ono $to je zajednicko je da se regionalizacijom uspostavlja
jedan srednji, mezo nivo inistitucija, garantovan Ustavom i zakonom, koji moze da odgovori
zahtevima $ire zajednice a istovremeno da pregovara sa centralnom vladom, $§to ne mogu
opstine ili zajednice opstina. Povelja predvidja mogucnost ucesc¢a regiona u donosenju
odluka na centralnom nivou kao i aktivnu ulogu u prekograni¢noj saradnji.
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Rasprava oko utvrdjivanju minimuma kriterijuma za prepoznavanje regionalizacije
se vodila i u okviru stalne konferencije Evropskih ministara za lokalnu i regionalnu
samoupravu, koji su na svom zasedanju u Helsinkiju 2002 godine, usvojili Deklaraciju o
regionalnoj samoupravi, kojom se drzave pozivaju da podrze usvajanje konvencije koja
¢e verifikovati sve prisutniju regionalizaciju i njen ,,znac¢aj za demokratiju, mir, stabilnost i
razvoj savremene Evrope®. U ovoj deklaraciji se ukazuje na ¢injenicu da je decentralizacija
dovela do osnazenja demokratije kako u zemljama sa dugom demokratskom tradicijom
tako i u novim demokratijama kao i da ovaj proces reflektuje zajednicko uverenje da se
ekonomski rast, odrzivi razvoj, kvalitet javnih usluga i puna demokratska participacija,
moze ocekivati samo ukoliko institucije odlu¢ivanja nisu centralizovane. Komitet eksperata
Saveta Evrope je u medjuvremenu skicirao platformu za usvajanje medjunarodnog pravnog
instrumenta u ovoj oblasti, koji ¢e biti razmatran na nekoj od slede¢ih ministarskih
konferencija. Platforma zapravo elaborira ideje iz povelje, defini$u¢i regionalne samouprave
kao teritorijalne oblike vlasti izmedju centralnog i lokalnog nivoa sa ovlas¢enjima koja
moraju biti regulisana Ustavom, statutom regiona ili nacionalnim zakonodavstvom.
Regioni ¢e imati puno diskreciono pravo u izvrSenju svojih ovlas¢enja u svakoj stvari
koja nije isklju¢ena iz njihove nadleznosti ili preneta na drugu instituciju vlasti. Takodje
se predvidja da regioni imaju pravo na dono$enje odluka, §to ukljucuje i zakonodavna
ovlas¢enja kao i administrativna ovlas¢enja u oblastima koja spadaju u njihovu nadleznost.
Ova ovlas¢enja moraju da budu uskladjena sa odredjenim specifi¢cnostima tog regiona
i omoguce usvajanje i implementaciju politike koja odgovara tom cilju. Osim toga ovaj
dokument daje mogu¢nost delegiranja dodatnih nadleznosti regionima, §to podrazumeva
obavezu obezbedjivanja adekvatnih finansijskih sredstava. Kontrola rada regionalnih
samouprava podrazumeva samo ispitivanje zakonitosti a ne i celishodnosti odluka osim ako
je re¢ o delegiranim ovla$¢enjima. Eventualna administrativna kontrola rada regionalnih
samouprava, moze biti u¢injena samo u skladu sa odgovaraju¢im ustavnim ili zakonskim
odredbama, koja se vrsi ex post facto i mora da bude srazmerna vaznosti interesa koji se
zele zastititi. U skladu sa uvojenim principima, buduc¢a konvencija ¢e predvideti pravo
regiona na ucestvovanje u donosenju odluka na nacionalnom nivou u pogledu stvari koje
se doti¢u njihove nadleznosti i interesa ili spadaju u ovlas¢enja regionalne samouprave.
Pod uces¢em se podrazumeva ucescée u predstavnickim organima odnosno organima koji
donose odluke na nacionalnom nivou ili kroz konsultacije i pregovore izmedju drzavnih
i regionalnih organa. U istom kontekstu se predlaze da bi, kada je to moguce, regionalni
organi trebalo da budu zastupljeni u odgovarajuc¢im telima ili postupcima kada se radi o
medjunarodnim pregovorima drzave i sprovodjenju medjunarodnih sporazuma koji se
ticu ovlas¢enja ili odredjivanja obima regionalne samouprave. Ovaj dokument osim toga,
predvidja predstavnicke i izvr$ne organe regiona kao i adekvatnu finansijsku autonomiju.
Posebna paznja se posvecuje medjunarodnoj saradnji regiona i njihovom clanstvu u
medjunarodnim asocijacijama, u skladu sa drzavnom spoljnom politikom. Zanimljivo je
da ova platforma predvidja pravo regiona na ucestvovanje u radu nacionalnih tela koja
se bave saradnjom sa Evropskim insitutcijama, u granicama nacionalnog i evropskog
zakonodavstva.”’
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Nova dinamika regionalizacije

Regionalizacija sprovedena u Zapadnoj Evropi, se u duzoj istorijskoj perspektivi,
moze definisati kao nova faza u transofrmaciji drzave, ¢ije su prethodne etape bile obelezene
konsolidacijom nacionalnih drzava i trzista u 19 veku, prvom fazom globalizacije krajem
veka, protekcionizmom u medjuratnom periodu i sprovodjenjem nacionalno-drzavnog
kejnsizma tokom 50 i 60-tih godina.”® Iskustvo nekih od ovih zemalja ukazuje takodje
na jednu zanimljivu tendenciju - regionalizacija je proces koji moze da podstakne dalja
institucionalna prilagodjavanja, po pravilu u smeru vece decentralizacije. Ovaj fenomen
se javlja ¢ak i u regionalnim drzavama, koje naknadnim ustavnim i zakonodavnim
reformama pokusavaju da pronadju optimalan nacin da odgovore izazovima globalizacije
i medjuzavisnosti savremenih drzava, ali i razvojnim potrebama kompletnog drustva.

Kao ve¢ uspostavljena regionalna drzava, sa asimetri¢nim statusom dvadeset
regiona, Italija je tokom 90 tih godina nastavila zakonodavne reforme, u cilju jacanja
lokalne i reginalne autonomije. U prvom koraku je donela odgovarajuce zakonodavstvo
o organizaciji i nadleznostima lokalne samouprave, napustajuci dotada vaze¢i monotipski
sistem lokalne samouprave a zatim dono$enjem zakona o lokalnim izborima koji uvodi
direktni izbor gradonacelnika i predsednika provincija, ¢ime menja odnos izmedju
predstavnickih i izvr$nih organa. Gradonacelnici su postali direktno odgovorni
gradjanima a ne skupstinama. i time stekli demokratski legitimitet, uz dobijanje vec¢ih
ovlas¢enja. Nakon toga zapocinje treci talas promena usvajanjem zakona 1997 godine koji
zapravo razvija postoje¢i ustavnopravni koncept u pravcu jo$ znacajnije decentralizacije
prenosenjem dodatnih administrativnih ovlas¢enja na lokalni i regionalni nivo, saglasno
principu subsidijernosti. Samo dve godine kasnije se usvaja ustavni zakon koji uvodi
direktan izbor predsednika regiona i predvidja pravo regiona na uredjivanje svoje
unutrasnje institucionalne strukture. Regionalni statuti po istom zakonu vise nisu predmet
odobravanja Parlamenta i ex ante kontrole od strane vlade, koja se sad moze izvrsiti samo
putem obracanja ustavhom sudu, i predstavljaju osnovu regionalne autonomije ¢ime
se znatno osnaZeni regioni sa redovnim statusom. Burne parlamentarne debate koje
su usledile, su rezultirale promenom glave 5 Ustava Italije, potvrdjene na referendumu
odrzanom 2001 godine. U novom ¢lanu 117 Ustava koji se odnosi na regione sa redovnim
statusom, umesto ogranicenog broja regionalnih ovlas¢enja, se navodi lista nadleznosti
nacionalnog parlamenta, kao i podeljenih nadlenosti izmedju regiona i drzave pri ¢emu
regioni dobijaju sva ona ovlas¢enja koja nisu iskljucivo rezervisana za drzavu. Takodje su
izmenjene odredbe ¢lana 119, koje sada pruzaju lokalnim i regionalnim samoupravama
daleko veci stepen finansijske autonomije. 7

Ovaj proces koji postepeno menja sliku decentralizovanih drzava je posebno vidljiv
na primeru Spanije, ustavne monarhije sa sedamnaest autonomnih zajednica od kojih su
tri istorijske nacionalnosti a ¢etrnaest regioni. Ustav iz 1978 ne spominje re¢ “federacija” ali
je razvoj autonomija obelezen upravo latentnom federalizacijom. Regionalizacija je ovde

zamiSljenakao dinami¢ni proces konsultacija i pregovaraja izmedju dominantnih politickih
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partija, ¢iji su ishod organski zakoni, koji uti¢u direktno na stepen autonomije regiona.
Taj proces nije ravnomeran jer mu je polazna tacka u razli¢itom obimu autonomije za
odredjene grupe regiona, sa otvorenom opcijom izjednacavanja njihovog statusa, zavisno
od odnosa politickih snaga i regionalistickih aspiracija odredjenih autonomnih zajednica.
Problemi su nastajali u situacijama kada se pokusala ograniciti autonomija jednih na
$tetu drugih regiona, da bi se $to pre doslo do olako obecane uniformnosti. Takav primer
predstavljaju sporazumi iz 1981 kada je postignut dogovor izmedju vladajuce i glavne
opozicione partije, o harmonizaciji procesa regionalizacije. Ovim sporazumom je po prvi
put sa¢injena mapa autonomija i utvrdjen nivo ovlaséenja koje bi trebali da imaju. Re$enje
predvidjeno sporazumom je potvrdjeno dosnosenjem Zakonom o procesu regionalizacije
koji je predstavljao jednu od najvecih gresaka u u postupku decentralizacije Spanije.
Zakon je zapravo imao za cilj da ograni¢i ovlas¢enja nekih autonomnih zajednica, koja su
ve¢ bila ranije dogovorena i regulisana statutima regiona. Veliko nezadovoljstvo ovakvim
reSenjem je dovelo do ocenjivanja zakona od strane Ustavnog suda koji je proglasio ¢ak 14
odredbi ovog zakona neustavnim, i vratio sve u predjasnje stanje.** Deset godina kasnije
doslo je do izvesnog napretka kada su sporazumom iz 1992 godine izmedju Socijalisticke
i Narodne stranke, preneta istovetna ovlas¢enja u oblasti zaposljavanja i obrazovanja svim
regionima koji su imali status shodno ¢lanu 143 (po tzv sporijem koloseku) ali je ishod
jo$ uvek bio daleko od krajnjeg cilja - izjednacavanja statusa svih autonomnih zajednica.
Ulazak nacionalistickih stranaka iz Katalonjie i Baskije u nacionalni parlament tokom 90-
tih godina, je takodje uticao na putanju regionalizacije u Spaniji, ukazuju¢i na ranjivost
$panskog “imperfektnog regionalizma odnosno federalizma” ¢ija je pocetna nedorecenost
uslovila naknadne kontradiktorne procese predvodjene pregovarackim stranama sa
ocito suprostavljenim interesima. Dalja pregovaranja i novi aranzmani su skoro sasvim
izvesni, pogotovo nakon izmene statuta Katalonije, izazvanih politickim, ekonomskim i
demografskim ¢iniocima.

Relativno nova tendencija u prenosu ovlas¢enja na subdrzavne jedinice, je primetna
i u odnosu na Ujedinjeno Kraljevstvo koja je bila primer unitarne drzave, ¢ak i tokom
80 tih godina kada je jedna druga, tradicionalno unitarna, drzava Francuska odlucila da
sprovede regionalizaciju. Medjutim raspisivanjem referenduma 1997 godine, kojim su
Skotska i Vels stekle autonomiju, slika se dramati¢no menja. Drzava dobija asimetri¢ni
model takozvane devolucije ovlagéenja sa razli¢itom sadrzinom autonomije u Skotskoj,
Velsu, Engleskoj, Severnoj Irskoj i metropolitenskoj oblasti Londona. Ovo je radikalna
promena, pre svega, zbog do tada preovladjujuce ustavnopravne doktrine o suprematiji
nacionalnog parlamenta, zbog ¢ega novo resenje zapravo uspostavlja kompromis izmedju
dva inace tesko spojiva principa: pricipa suprematije nacionalnog parlamenta i davanje
autonomije subdrzavnim celinama.. Kako je primeceno od strane mnogih autora, na
psiholoskom i simbolickom nivou, promene koje su se desile krajem devedesetih, su
predstavljale delikatan zaokret, zato $to koncept vladavine u ovoj drzavi nije poznavao sistem
podele vlasti na vertikalnom nivou koji bi korespondirao logici funkcionisanja Evropske
Unije (multilevel governance), sto delimi¢no objasnjava i ¢esto prisutni evroskepticizam.
Najveca autonomija je uspostavljena u Skotskoj koja ima svoj parlament kao zakonodavno
telo koje se bira neposrednim izborima sa jednim brojem poslanika koji se biraju po
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principu proporcionalne zastupljenosti. Suprotno ranijem zakonu novi osnovni zakon
Skotske, sadrzi samo listu rezervisanih nadleznosti centralne vlade kao sto su spoljna
politika, odbrana, fiskalna i monetarna politika, nacionalna sigurnost i telekomunikacije,
pri ¢emu sve drugo spada u zakonodavnu nadleznost $kotskog parlamenta koji dobija
pravo da odlucuje o Sirokom spektru oblasti kao §to su; pravni sistem, unutrasnji poslovi,
lokalna samouprava, poljoprivredna, obrazovanje, zdravstvo, socijalna pitanja i drugo. Vels,
koji nije pokazivao aspiracije ka bilo kakvoj autonomiji, po ovom modelu dobija znatno
skromnija zakonodavna i izvr$na ovla$¢enja koja vrsi Skupstina u Kardifu. Nedovrsenost
i nefunkcionalnost ograni¢ene autonomije je medjutim motivisala Vladu UK da sacini
Belu knjigu o boljem upravljanju Velsa 2005 godine, u kojoj je konstatovana potreba dalje
devolucije ovlas¢enja, na osnovu ¢ega je usvojen novi zakon odnosno akt o Velsu. Po ovom
dokumentu se predvidja postepeni prenos ovlas¢enja sve do sticanja pune zakonodavne
nadleznosti, kao i stvaranje vlade Velsa.® Prenos zakonodavnih ovlascenja e se izvrsiti u
nekoliko faza, pod uslovom da dobije podrsku svojih gradjana, na referendumu i nakon
saglasnosti oba doma nacionalnog parlamenta. Proces regionalizacije nije zavr$en ni u
Engleskoj, koja ni na poslednjem referendumu odrzanom 2004 godine nije uspela da se
opredeli za kona¢no insitucionalno resenje.

Tranzicija i regionalizacija

Nove demokratske drzave, uspostavljene pocetkom devedesetih godina proslog
veka, su se sa potrebom decentralizacije upoznale u sasvim drugacijem kontekstu.
Nedostatak tradicije, kompleksno istorijsko nasledje, nestabilan politi¢ki ambijent nakon
prvih viSestranackih izbora, nerazvijenost perifernih podru¢ja i nedostatak komunikacije
sa drugim drzavams, su neki od problema koji obelezavaju tranziciju i uti¢u na perspektivu
stvaranja moderne drzave na principu supsidijariteta.

Ipak jedan momenat ju veini slucajeva znacajan za transformaciju drzavne
strukture a to je svakako perspektiva pristupanja Evropskoj Uniji i zahtev da se potom
usvoji acquis communataire. Evropska komisija je na posredan nac¢in zahtevala od ovih
zemalja da reformi$u teritorijalnu strukturu upravljanja koja bi omogucila raspolaganje
strukturalnim fondovima, ukazujuéi na pozeljnu formu demokratski izabrane regionalne
samouprave sa adekvatnom finansijskom autonomijom. Pored toga sam koncept
Evropske Unije koji pociva na viSestepenom upravljanju (multilevel governance) podvlaci
znacaj sub-nacionalnih nivoa vlasti. U tom smislu ne za¢udjuje, $to su u poredjenju sa
ve¢inom drugih zamalja u tranziciji, Poljska, Ceska i Madjarska, svojim ustavnim odnosno
zakonodavnim reformama krajem 90-tih godina, u¢inile znacajan korak napred u pravcu
decentralizacije.

Poljska nije imala tradiciju autonomija, osim u kratkim vremenskim intervalima,
da bi tokom 70-tih godina proslog veka, bio uveden sistem lokalnih zajednica sa izrazito
centralistickom tendencijom. Uprkos takvim ograni¢enjima i nepostojanju fakticke
lokalne samouprave, upravo su lokalne elite, dale podrsku sindikatu Solidarnost, §to ¢e
kasnije uticati na njegovo opredeljenje ka decentralizaciji. Iz ovih razloga je jedan od

81. Wales Office Better Governance for Wales Cm 6582

84



poteza prve postkomunisticke vlade bilo dono$enje zakona o lokalnoj samoupravi 1990
godine a zatim osnivanje drzavne komisije za teritorijalnu reorganizaciju drzave koja je
predlozila nekoliko modela regionalizacije odnosno federalizacije. Promene u vladi u
periodu 1991-1993 su privremeno zaustavile ovaj proces, koji je nastavljen 1997 godine
dolaskom na vlast koalicije zasnovane na politickom pokretu Solidarnost. Njihov motiv
je bio da se decentralizacijom modernizuje drzava kao i da se uspostavi efikasna vlada
koja ¢e se baviti zaista strateskim pitanjima kao $to su ekonomija, spoljna i bezbedonosna
politika, harmoni¢an ekonomski razvoj celokupne drzave, a ne i problemima koji se
odnose na neposredne interese regiona.®> Upravo u ovakvom programu je sadrzana
sustina regionalizacije, koja uvodjenjem novih nosioca donos$enja odluka na nivou
ispod centralne vlasti, obezbedjuje kompetetno odluc¢ivanje o regionalnim interesima
doprinosedi istovremeno, balansiranom drzavnom razvoju. U slu¢aju Poljske to je znacilo
ponovo uvodjenje oblasti koje su imali svoju istorijsku podlogu, osnazenje vojvodstava
¢iji se broj smanjio na 16 i Sirokim spektrom ovlas¢enja za opstine saglasno principu
subsidijernosti. Vojvodstva su dobila razvojnu komponentu i odgovornost za regionalni
privredni razvoj i poslovanje kao i za oblast visokog obrazovanja, zdravstvenih usluga i
ostalih pitanja o znacaja za njihovu teritoriju. Izabrana skupstina vojvodstva odlucuje o
sastavu izvr$nog odbora odnosno vlade na ¢ijem je Celu izabrani predsednik Ipak drzava
je zadrzala svoj nadzor putem imenovanih institucija koje predstavljaju centralnu vlast i
kontrolisu da li su odluke donete od strane organa samouprave u skladu sa zakonima, koji
se odnose na njen status. Vojvodstva imaju pravo da u okviru zakona zaklju¢uju bilateralne
i multilateralne sporazume o saradnji sa stranim partnerima i od trenutka ulaska Poljske u
EU, raspolazu strukturalnim fondovima. Kako je Premijer u svom izvestaju o sprovedenoj
administrativnoj reformi objasnio - regioni se smatraju vode¢om snagom u priklju¢ivanju
Poljske Evropskoj Uniji omogucavajuéi stanovni$tvu da u punoj meri ucestvuje u
ekonomskim i bezbedonosnim strukturama savremene Evrope.*’ Na taj nacin Poljska
je uspela da istovremeno sprovede politicku regionalizaciju sa neposredno izabranim
institucijama odlucivanja na subnacionalnom nivou i da ispuni uslove EU o regionalnoj
politici, saglasno njenim statistickim kriterijjumima, $to nije u¢einjeno u drugim zemljama
u tranziciji..

Nasuprot Poljskoj, Ceska (odnosno Cehoslovacka u periodu od 1918 do 1993)
je imala tradiciju lokalne i regionalne samouprave ali je tokom komunistickog rezima
prosla kroz gotovo isti postupak potpune marginalizacije lokalnih autonomija. U periodu
nakon prvih, visepartijskih izbora, zapocinje rad drzavne komisije na administrativno-
teritorijalnoj reformi drzave koja je nakon mnogo polemika predlozila nekoliko
alternativnih re$enja u pogledu moguce regionalizacije odnosno federalizaciju drzve
Pomenuti predlozi su medjutim objavljeni u trenutku sprovodjenja prvih privatizacija,
ekonomskih reformi kao i tenzija izmedju Ceske i Slovacke, a podela drzave koja je
usledila, je skinula decentralizaciju sa dnevnog reda drzave.
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Kada je 1993 godine donet novi Ustav Ceske u njemu je bila sadrzana i odredba o
ustanovljenju visih instanci samouprave pod velikim pritiskom Demohri$¢anske stranke
i uz snazan otpor Premijera Klausa i njegove Gradjanske Demokratske Partije. Po prvoj
zamisli, regionalne samouprave bi imale pravo na svoje budzete, upravljanje svojom
imovinom i izvorima finansiranja, pravo dono$enja regionalnih razvojnih programa,
uspostavljanja svojih organa odlucivanja, donosenja svojih propisa kao i pravo da
kontrolisu finansijsko upravljanje opstina. Ipak neslaganje o stepenu decentralizacije
izmedju Predsednika i Premijera ¢ini dalje reforme neizvesnim. Havel je bio za ideje
civilnog drustva i pluraliteta autonomija, dok se Klaus usprotivio bilo kakvom uvodjenju
intermedijalnih tela, smatraju¢i da bi to ugrozilo ekonomski razvoj drzave. Za razliku od
Poljske, gde su stranke desnog centra bile za regionalizaciju kao na¢ina marginalizacije
bivieg komunistickog rezima u Ceskoj je situacija bila obrnuta.*

1997 godine, Ceski parlament u oba doma izglasava Ustavni zakon o formiranju
regiona, koji predvidja 14 regiona, a u slede¢ih nekoliko godina je usvojeno dvadesetak
zakonskih akata, medju kojima su zakoni o regionalnim institucijama vlasti, regionalnim
nadleznostima, i regionalnim izborima, ¢ime je kompletirana teritorijalno-administrativna
reforma, koja je stupila na snagu 2001 godine. Po ovome modelu regioni imaju brojna
ovlas¢enja ali administrativnog karaktera, koja su precizirana zakonom o prenosu
ovla$¢enja. Pored toga regioni imaju pravo predlaganja zakona nacionalnom parlamentu.
Izvrsnu funkciju vrsi regionalno vece ¢ije ¢lanove bira skupstina a posebnim zakonom je
regulisan rad regionalne administracije i javnih sluzbi. Drzava vrsi kontrolu zakonitosti
rada regionalnih institucija i nema pravo mesanja u regionalnu politiku. Regioni ostvaraju
prihod od sopstvenih regionalnih poreza dok su porezi koje sakuplja drzava distribuirani
regionima u zavisnosti od njihove veli¢ine.*> Pored toga Ceska je usvojila ,Principe
regionalne politike® uskladjujuc¢i koncept i pristup EU sa nacionalnom regionalnom
politikom, $to je dovelo do uspostavljanja 8 kohezionih regiona. Razvojne programe
sprovode regionalne uprave i nadzorni odbori u kojima su predstavnici ministarstava,
parlamenta, regionalnih koordinacionih grupa, univerziteta i nevladinog sektora.

U grupu drzava koje su ucinile odredjeni pomak u domenu regionalizacije spada
i Madjarska iako u manjoj meri. Za razliku od prethodne dve drzave, Madjarska je uvela
regione iskljucivo pod uticajem Evropske unije, ¢ija je sadrzina ipak ostala nedovrsena ili
nedovoljno jasna, sa zadrzanim sistemom lokalne i oblasne samouprave. Zbog nejasno
podeljenih ovlas¢enja izmedju opstina, gradova, oblasti i naknadno uvedenih plansko-
statistickih NUTS 2 regiona, bez adekvatne finansijkse i administrativne podrske
drzave, ovakvo re$enje postaje predmet kritike kako EU tako i Saveta Evrope.* Iako je u
medjuvremenu doslo do odredjenog pobolj$anja, regionalni nivo nije uspeo da prevazidje
svoje slabosti a ni da otkloni sumnju u efektivhu moguénost punog koriséenja strukturalnih
fondova.

Vecina drugih drzava u tranziciji, nije uspela da nacini ozbiljniji korak ka uvodjenju
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regionalne samouprava ili potpune decentralizacje koja bi se zasnivala na istorijskim,
geografskim, ekonomskim i kutluroloskim parametrima savremenog regionalizma.
Uglavnom se regionalizacija odvijala shodno statistickim modelima Evropske Unije, za
¢iju svrhu su se postojeci oblici decentralizacije ali i dekoncentracije vlasti prilagodjavali
potrebama novostvorenih razvojnih celina, bez substancijalnih ovlas¢enja i u nekim
slu¢ajevima bez izabranih institucija odluc¢ivanja. Iz ovih razloga je u jednom broju izvestaja
Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti, konstatovano da je primetno osnivanje regiona po
tehnokratskom principu, koji ne uvazava razlicite kriterijume koji odrazavaju identitet i
potrebe jednog podrugja, §to u krajnjoj liniji dovodi do nefunkcionalnosti regiona.

U Srbiji je od sredine devedesetih godina vodjena intenzivna stru¢na raspravo o
potrebi decentralizacije a tokom poslednjih godina je ponudjeno desetak ekspertskih
predloga. koji u sklopu dugo ocekivane ustavne revizije, posebno razmatraju moguce
opcije decentralizacije. Ipak, u ve¢ini slucajeva ti predlozi nisu postali predmet ozbiljne
politicke diskusije i nisu imali ve¢i uticaj na krajnja ustavna re$enja u ovoj oblasti. Novi
ustav usvojen 2006 godine, ne razreSava dilemu oko moguceg tipa regionalizacije,
utvrdjujuci dve pokrajine ali ne i sustinu autonomije. Kriterijjumi za osnivanje drugih
pokrajina/regiona ostaju nedoreceni, kao i njhov status, ovlas¢enja i medjusobni odnos.

Kako eventualna izmena Ustava nije ocekivana, za pretpostaviti je da bi se
u okvirima datih ograni¢enja, neka otvorena pitanja morala resiti odgovaraju¢im
zakonodavstvom, koje bi regulisalo teritorijalnu organizaciju drzave, detaljnije uredilo
oblast osnivanja regiona (pokrajina), sadrzinu ovlas¢enja odnosno proces prenosa daljih
ovlaséenja, institucionalnu strukturu, pravnu prirodu najviseg pravnog akta kao i ostala
pitanja od znacaja za funkcionisanje regiona. Pre svega, bi se moralo do¢i do konsensusa
o samoj sadrzini regionalizacije, dugoro¢nim strateSkim ciljevima i sledstveno tome
odgovaraju¢em modelu, koji ne bi zavisio od odredjenog politickog trenutka. Ukoliko
bi doslo do ovakvog konsensusa, resenje koje bi uspostavilo regionalne samouprave na
osnovu kriterijuma njihove odrzivosti, unutrasnje kohezije, prepoznatljivosti i razvojnih
potencijala, bi bez sumnje odgovaralo zahtevima Evropske unije i bar delimi¢no otklonilo
princip eksluziviteta u donosenju politickih odluka. Tako zapocet proces, bi vremenom
uslovio i nove ustavne aranzmane, zavisno od drustvenog konteksta buducih reformi i
daljeg toka integracionih procesa.

Euroregionalna saradnja

Euroregionalna saradnja je tokom 80-tih godina u Zapadnoj Evropi, podstakla
integrativne procese koji u tom periodu zapali u krizu. Razlic¢ite primere takve saradnje
nalazimo unutar Evrpske Unije, od kojih su mnogi imali veliki uticaj na ekonomiju drzava
kojima pripadaju, i doprineli konceptu poznatog pod imenom Evropa regiona. Ovakva
saradnja koja stvara nove tipove zajednica, nezavisno od granica koje ih razdvajaju, mogu
imati razlicit stepen unutra$nje kohezije. Po jednoj klasifikaciji zasnovanoj na analizi
mnogobrojnih primera iz prakse, razlikujemo: infrastrukturne euroregionalne incijative;
euroregionalne interesne zajednice i euroregione sa jedinstvenim identitetom. U prvom
slu¢aju se radi o tipi¢no prekograni¢noj saradnji putem koje lokalne i regionalne zajednice
re$avaju svoje tekuce, zajednicke potrebe za infrastukturom, koja je od znacaja za njihov
razvoj (regionalni putevi, aerodromi, luke, rezim zaposljavanja). Druga dva oblika su zapravo
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medjusobno uslovljena, jer se regioni koje vezuju interesi ili geografska bliskost, povezuju
postepeno, prvo ukljuc¢ivanjem svojih poslovnih, obrazovnih, politickih i drustvenih
mreza, da bi u slede¢em koraku izgradili Euroregion kao jednu proizvodnu celinu, koja
poseduje kultururolosku i funkcionalnu prepoznatljivost.” Ovakva tipologizacija odgovara
reSenjima iz Madridske konvencije o o prekograni¢noj saradnji i njena dva protokola, koja
razlikuje nekoliko modela euroregionalne saradnje, od sporazuma razli¢ite namene pa sve
do stvaranje zajednickih institucija javnopravnog ili privatnopravnog karaktera, u kojima
su regioni sa obe strane granice podjednako predstavljeni.

Da bi se otklonile preostale prepreke u ovakvoj saradnji i standardizovala dosadasnja
praksa, Evropska Unija je nedavno ustanovila novi instrument regionalne politike, koji
reguliSe uspostavljanje Evropskih grupacija prekograni¢ne saradnje (EGCC), ¢ime su
dve drzave ugovornice, sprovode programe saradnje koji su finansirani od strane zajednice
ili su samostalni projekti prekograni¢ne saradnje, na osnovu sporazuma o saradnji i
statuta. U okviru svog budzeta, u kojem je druga po veli¢ini upravo stavka predvidjena
za regionalnu politiku, EU ove godine otvara nove programe za evroregionalnu saradnju
(u okviru tzv INTERREG programa) koji ¢e biti dostupni za sve drzave ¢lanice kao i
Svajcarsku odnosno Norvesku u periodu 2007-2013. .

Iskustvo evroregionalne saradnje je prisutno i u zemljama Isto¢ne i Centralne Evrope
ali u veoma skromnom obimu i sa promenljivim uspehom. Razlozi za ovakav zastoj su
mnogobrojni, od odredjenih ogranicenja koje postavljaju same drzave, rivaliteta izmedju
lokalnih i regionalnih zajednica na jednom podrudju, pa do ¢injenice da potencijalni
partnerski regioni iz razli¢itih zemalja nemaju ista ovlas¢enja i mogucnosti za ovakvu
saradnju. Regioni ili drugi tip mezo nivoa vlasti u ovim zemljama ¢esto nemaju adekvatan
stepen ingerencija i ovlas¢enja kao ni potrebnu politicku ili finansijsku podrsku, da bi mogli
da uspostave stabilniju evroregionalnu strukturu. Drugim re¢im, moglo bi se zakljuc¢iti da
je uprkos ¢injenici da je prekograni¢na ili medju-regionalna saradnja posebno znacajna
za ove zemlje, uradjeno jako malo na stvaranju pravnog i politickog ambijenta koji bi je
podstakao, pre svega zbog jo$ uvek dominantnog nacionalnog i centralistickog pristupa
razvoju drzave.
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Prof. dr SneZana Dordevi¢

EVROPSKI STANDARDI U OBLASTI LOKALNA SAMOUPRAVA

- dometi reforme u Srbiji -

I Evropski standardi

Cilj ovog rada je upoznavanje sa evropskim standardima u oblasti lokalne vlasti i
decentralizacije koje izmedu ostalog promovise i Evropska povelja o lokalnoj samoupravi.
Ovaj rad ¢e pokusati da objasni znacaj ovih fenomena za demokrati¢nost uredenja i razvoj
evropskih drzava i drustava. U ovom delu koristim podatke iz uporedne (raznovrsne)
prakse raznih evropskih drzava uz isticanje zajednickih standarda i vrednosti.

Druga dimenzija rada predstavlja analizu sistema lokalne samouprave u Srbiji,
prikaz dosadasnjih promena, resenja novog Ustava i brojnih zakona donetih od 2000
godine i procena daljih reformskih pravaca. Zavr$ni deo rada ¢ine preporuke.

Analiza ¢e obuhvatiti slede¢a pitanja:
1. status lokalne samouprave i ustavnu i zakonsku zastitu
nivoi lokalne vlasti
lokalne izbore i organizaciju vlasti
obim izvornih nadleznosti
lokalnu administraciju
svojina i finansiranje lokalnih vlasti
pruzanje usluga
udruzivanje i saradnja
kontrola centralnih organa i odnos drzave i lokalnih vlasti

0PN w

Krajem dvadesetog veka je sprovedena radikalna reforma lokalnih vlasti kao deo
reforme drzave u celini, decentralizacije i modernizacije upravljanja. U Evropi kao i u
SAD reforme su obuhvatale proces decentralizacije kojim je veliki deo funkcija prenet na
lokalnu vlast, povecavaju se nadleznosti i podizu kapaciteti lokalnih vlasti, modernizuje i
profesionalizuje njihov rad.

Drzava postaje predaleka od gradana i niz poslova prenosi na lokalne vlasti koje
po pocinju da podsti¢u ekonomski razvoj, privlace investicije, kreiraju privatno javna
partnerstva saradnjom sa privatnim sektorom i neprofitnim organizacijama itd.

Lokalna samouprava u Evropi predstavlja temelj demokratije i vazan temelj ¢itavog
sistema pa usled raznovrsnih tradicija svake od zemalja, usvajaju se brojni dokumenti
kojima se utvrduju minimalni standardi za sve zemlje.

Ustavni status lokalne vlasti
Garantovanje i zastita prava gradana na lokalnu samoupravu spada u vazne
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demokratske tekovine 19120 veka pa u vec¢ini zemalja Evrope se to pravo garantuje ustavom.
Evropska Povelja o lokalnoj samoupravi kao dokument koji utvrduje i §titi osnovne
standarde u regulisanju autonomije lokalne vlasti, istice znacaj ustavnog garantovanja i
zastite ovog prava gradana. Naredna tabela ukazuje na specifi¢nosti uredenja ovog pitanja
s obzirom na cetiri glavne porodice tipova lokalne vlasti koje postoje (Velika Britanija,
SAD i Kanada, zatim Francuska i Italija i kona¢no Svedska i Danska kao predstavnici
skandinavskog modela).

Tabela 1 Ustavni status lokalne vlasti i Cetiri glavne porodice tipova lokalne

vlasti
Velika SAD i Kanada Francuska i Italija | Svedska i
Britanija Danska
Nacionalni DrZavna ustavna Nacionalni ustav Nacionalni
Ustavni status Par.lament je konstitucija ustav
kreira

U vedini zemalja ustav reguliSe osnove sistema lokalne vlasti daju¢i joj odredeni
stepen autonomije koja podrazumeva organizacionu, funkcionalnu i finansijsku
autonomiju. Jedan broj zemalja nema ustav (Velika Britanija, Novi Zeland) i u njima
nacionalni Parlament ureduje status lokalne vlasti. U ovim zemljama je medutim prisutna
nepisana tradicija autonomije lokalne vlasti koja se uglavnhom postuje.

Jedan broj federalnih drzava ureduje lokalnu vlast na specifican nacin. Najcesce,
federalni ustav ureduje osnove sistema dok je drzavama ¢lanicama data mogu¢nosti da
preciziraju ostale elemente sistema lokalne vlasti. Ovakav slu¢aj imamo u Nemackoj, SAD,
Australiji itd. U Svajcarskoj na drugoj strani, federalni ustav ne pominje lokalnu vlast
i ostavljeno je kantonima da samostalno urede ovu materiju. Bogata tradicija snazne i
nezavisne lokalne vlasti u ovoj zemlji obezbeduje da se ni u jednom trenutku pravo na
lokalnu samoupravu ne dovodi u pitanje.

Italija, iako nije federalna ve¢ regionalna drzava, ima dosta elemenata ovog
sistema.

Jedan broj unitarnih zemalja ureduje osnove sistema lokalne vlasti ustavom, a
preciznije se ova materija reguliSe odgovaraju¢im Zakonom o lokalnoj vlasti i drugim
prate¢im zakonima koji reguli$u materiju izbora, finansija, nabavki, obrazovanja, zdravstva,
policije itd. Francuska, Holandija, Svedska, Danska itd. spadaju u takve zemlje.

Nivoi lokalne vlasti

Obi¢no postoje dva ali se javljaju i tri nivoa lokalne vlasti i u zavisnosti od toga
razlikujemo dvostepeni ili trostepeni sistem lokalne vlasti.

Opstina prestavlja osnovni nivo lokalne vlasti i ona moze imati razli¢ita imena
u zavisnosti od tradicije date zemlje (municipality - SAD i Kanada, borought - Velika
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Britanija, commune - Francuska, comune - Italija, gemeente - Holandija, municipios -
Spanija, Kommune - Nemadka, kommuner — Svedska, ken — Japan).

Pored njih postoji i jedan broj funkcionalnih lokalnih zajednica kao $to su skolski,
usluzni i specijalni distrikti u SAD, zatim crkvene parohije (SAD, Velika Britanija,
Svedska, Nemacka, Holandija, Austirja itd), veca suseda (Svedska, SAD, Danska, Velika
Britanija), veéa korisnika usluga (Svedska, Danska) itd. Danas se javljaju raznovrsne i
brojne privatne i privatno - javne agencije koje obavljaju deo poslova za opstinu i lokalnu
zajednicu ali one predstavljaju isklju¢ivo funkcionalne organizacije.

Visi nivo organizovanja lokalnih vlasti je najces¢e okrug. Okrug se razli¢ito naziva
u razlic¢itim zemljama. U SAD, Kanadi i Velikoj Britaniji county, u Nemackoj to je Kreis,
u Svedskoj lan, na Islandu landsoedi (region sa realnom funkcijom okruga), u Francuskoj
departmanent, u Spaniji provincias, u Italiji provintia, u Japanu gun itd. Bez obzira na
razli¢ite nazive ili odredene specifi¢nosti u svakoj od zemalja, osnovna funkcija okruga je
da obavlja deo zajednickih poslova za sve lokalne zajednice na njegovoj teritoriji.

Drugi oblik organizacije lokalne vlasti ¢ini grad koji zbog specifi¢nih i veoma
kompleksnih problema savremenih urbanih areala postaje sve znacajniji oblik viseg
lokalnog organizovanja.

Okrug i grad postoje kao dva paralelna oblika organizovanja vlasti. Ponekad dolazi
i do raznih oblika spajanja okruga i gradova. U Britaniji tako postoji metropolitenski
distrikt (metropolitan districts). U SAD postoje slucajevi da se okrug integrise u grad (San
Francisko je okrug i grad) ili da deo gradskih funkcija obavlja okrug (tzv. urban - county
plan): Indianapolis (Ind.), Nesvil (Tex), Dzeksonvil (Fl.) itd.

Region, je oblik teritorijalne organizacije koji usled novih ekonomskih i politickih
potreba savremenog sveta dozivljava svojevrsnu renesansu. On obuhvata teritorije koje
su ekonomsko - geografski srodne i prirodno upucene jedne na druge, nekada i mimo
drzavnih granica (u Evropi) mada je vecina regiona i dalje unutar nacionalnih drzava.
Regioni se razli¢ito nazivaju u raznim zemljama: oni su canton - u Svajcarskoj, Lander -
u Nemackoj, state - u SAD, region u Italiji i u Francuskoj itd. i njihovo postojanje znaci
postojanje trostepene organizacije lokalne vlasti. Region je najvisi oblik lokalne zajednice
koji najc¢es¢e ima i drzavne funkcije i veoma uspesno realizuje raznovrsne ekonomske,
politicke i socijalne programe. Tako u zemljama u kojima je region tradicionalno postojao,
kao $to su Francuska i Italija, dolazi do njegovog obnavljanja, a u zemljama u kojima
nije postojao, drzave same kreiraju regione sa razli¢itim nazivima i funkcijama koje se
mogu svesti na $to uspesnije realizovanje kompleksnih ekonomskih, politickih i socijalnih
programa (u Britaniji: London Port Authorities itd).

Znacaj i mo¢ regiona zavisi od Cinjenice da li je nacionalna drzava nastala
ujedinjenjem nezavisnih drzava (sada$njih regiona)- slu¢aj SAD, Svajcarske i Nemacke
ili je region nastao kasnije radi obavljanja odredenih poslova. U prvom slu¢aju regioni
u velikoj meri imaju funkcije drzave i re¢ je o federacijama ili ¢ak i konfederacijama. U
drugom slucaju se radi o regionalnim ili unitarnim drZavama u zavisnosti na realnu snagu,
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autonomiju i mo¢ regiona. Danas se uglavnom govori o Italiji i Spaniji kao o regionalim
drzavama, ali bi jacanjem regiona u Francuskoj i Britaniji, §to uopste nije nemoguce, i ove
zemlje dobile isti status.®®

Naredna tebela upu¢uje na broj nivoa lokalnih vlasti u raznim zemljama.

Tabela 2 Nivoi organizacije lokalne vlasti

Velika Britanija | SAD i Kanada | Francuskai Svedska i Danska
Italija
Nivoi
organizacije . Mesovita ! Mesovita Trostepena Dvostepena
lokalne vlasti

U zemljama u kojima su regioni osnov za nastanak pokreta za nacionalnu
nezavisnost (Severna Irska, Skotska i Vels u Britaniji, Bretanja u Francuskoj, Kvebek u
Kanadi, Katalonija u Spaniji i regioni u Italiji) dolazi do snaznih konflikata s nacionalnom
drzavom koja potencira centralizaciju iz straha od secesije. I dok na jednoj strani ove drzave
potiskuju samostalnost regiona, Svajcarska je morala radi uklju¢ivanja u Evropsku uniju
da smanji mo¢ i nezavisnost kantona kao i da umesto visokog oslanjanja na neposrednu
participaciju gradana uvede neke instutucije predstavnicke demokratije.

Lokalni izbori

Nacin izbora organa vlasti dosta govori o tipu demokratije i vrsti pravila razvijenih
u svakoj zemlji pri formiranju predstavnickih, ali i sve vaznijih, izvr$nih organa vlasti.
Uporedni pregled omogucava da sagledamo raznovrsnost konkretnih resenja i procedura
a delimi¢no i povratnu reakciju gradana, manifestovanu (ne)izlaskom na izbore. Nacin
izbora tako govori o aranzmanima ali i o kvalitetu vlasti.

Pored sli¢nosti u jednom broju pravila, namecu se i neka specificna resenja.
Interesantno je da u velikom broju $vajcarskih opstina, svi punoletni gradani ulaze u
skupstinu i odlu¢uju neposredno. Ipak u ve¢ini zemalja izbor je osnovni nac¢in formiranja
lokalnih organa vlasti. Izbori mogu biti razli¢iti. Tako u SAD preovladavaju nepartijski
lokalni izbori, dok u Evropi politicke partije po pravilu ucestvuju na lokalnim izborima.
Broj partija moze biti manji ili ve¢i.

Sam model izbora moze biti razli¢it: vec¢inski, proporcionalni, me$oviti, kumuliranje
sa panaSiranjem itd. Analiza modela, nacina sprovodenja izbora zahteva i konkretnu
analizu kvaliteta prestavljanja zajednice u organima i kona¢noefekata izbora (kvaliteta
rada organa i zadovoljstva gradana tim radom).

Pored modela izbora veoma je vazno i pitanje izlaznosti gradana na lokalne izbore
je ona pokazatelj poverenja i zadovoljstva gradana lokalnim vlastima.

Skandinavske zemlje, sudeci po izuzetno visokom izlasku na izbore, predstavljaju

88. 1982. godine u Francuskoj je donet zakon kojim je regionima data autonomija u cilju ve¢e nezavisnosti
lokalne vlasti od centralne drzave. U Britaniji Skotska i Vels traZe ve¢u autnomiju. Gradani ove dve oblasti su
na referendumu odbili predlog Britanskog parlamenta o ograni¢enoj autonomiji tako da jos uvek ne postoji
konsenzus o prihvatljivom stepenu njihove autonomije.
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zemlje izuzetno zadovoljnih gradana, integrisanih u sistem i mogu se smatrati zemljama
najrazvijenije politicke kulture.

Naredna tabela daje rpedleg uporedne prakse i ukazuje na izvesne specifi¢nosti
izbornog i partijskog sistema kao i izlaska gradana na izbore.

Tabela 3 Lokalni izbori

Velika Britanija | SAD i Kanada | Francuska i Svedska i Danska
Italija
Izborni sistem | Vecinski Vedinski Proporcionalni | Proporcionalni
Partijski sistem | Jak dvopartijski | Slab Jak visepartijski | Jak viSepartijski
sistem dvopartijski . sistem
sistem
Ucesce gradana
na lol.<a1n1m Nisko Nisko Visoko Visoko
izborima

U Velikoj Britaniji se lokalni izbori odrzavaju redovno svake 4 godine koliko traje
mandat organa vlasti a u distriktima svake godine se bira po 1/3 ¢lanova skupstine. Izbori su
partijski, proporcionalni, sa vi§e izbornih jedinica. Novi zakon je uveo i trecu mogu¢nost:
da se svake 2 godine bira polovina ve¢nika. Ne postoji nikakva zakonska prepreka da
pojedinac bude izabran u dva lokalna veca ili u organe vlasti na nacionalnom nivou.

U Francuskoj je mandat opstinskih i regionalnih tela 6 godina s tim $to se svake
3. godine obnavlja polovina sastava ovih organa vlasti. Organi departmana se biraju na 3
godine takode sa obnovom polovine sastava u pola mandata. Izbori ve¢ih opstina i visih
nivoa vlasti su partijski, vecinski dvokruzni i kandidati se biraju po listama. U slucaju
opstina sa populacijom manjom od 2 500 stanovnika, liste su otvorene te bira¢i mogu
upisivati imena i drugih kandidata (panasiranje).

Gradonacelnik opstine ili predsednik departmana i regiona kao izvr$ne funkcije su
birani od strane skupstina sa mandatom koji se poklapa s mandatom date skupstine.

U Italiji je materija lokalnih izbora regulisana po ugledu na skandinavske zemlje.
Na lokalnim izborima za opstine, provincije i regione se primenjuje proporcionalni
partijski sistem sa vi$e izbornih jedinica, sa modifikacijom D’'Hondt-ovog sistema. U ovoj
zemlji je zabranjena kumulacija funkcija i niko ne moze u isto vreme imati vise od jednog
mandata.

U Nemackoj variraju modeli vlasti, vrsta organa i njihovi odnosi pa prema tome
i nadin izbora. Mandat predstavnickih i izvr$nih organa vlasti ¢esto nije u saglasnosti
i duzina mandata varira od 4, 5 do 6 godina. Izbori su partijski, mogu biti vecinski ili
daje mogucnost svakom biracu da pravi najidealniju kombinaciju kandidata daju¢i vecem
broju kandidata razliciti broj glasova (1, 2 ili 3). Izlaz na izbore je po pravilu veoma visok
kao i u Skandinaviji i najc¢esce prelazi 70 %. Slucajevi u kojima izlaz padne na 50% se
smatraju izuzetnim neuspehom.
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Izvrsne vlasti su gradonacelnici koji se biraju direktno ili magistrati koje bira
skupstina. Mandat im varira od 6 - 8 godina i ne retko se razdvaja od mandata skupstine.

U Svedskoj lokalne vlasti imaju trogodinji mandat a u poslednje vreme se
razmislja o uvodenju 4-godi$njeg mandata. Lokalni izbori su partijski i proporcionalno
— predstavnicki i izabrani ve¢nici imaju slobodan mandat. Izlazak na lokalne izbore je
tradicionalno izuzetno visok i iznosi preko 90 %.

Izvr$nu vlast u lokalnim vlastima vrSe izvr$ni odbori ili komiteti a u veéim
opstinama skup$tina bira izvr$nog komisionera. Izvr$ni organi bilo timski ili inokosni
imaju poklapajuc¢i mandat sa skupstinom.

U Svajcarskoj je mandat lokalnih organa vlasti 4 godine. Male opstine (do 10
000) uklju¢uju sve punoletne gradane u skupstinu i na njoj neposredno odlucuju o nizu
najvaznijih pitanja te opstine. Opstine sa preko 10 000 stanovnika imaju svake 4. godine
redovne lokalne izbore za skupstinu. Skupstine biraju izvr$ni odbor na 4 godine, da sa
struénom sluzbom pripremaju radne materijale i da realizuje odluke skupstine.

Svaki kanton i opstina slobodno biraju svoje organe vlasti kreirajuci specificne
aranzmane vlasti i to rade najc¢es¢e pod dominantnim uticajem tradicije Francuske, Italije,
Nemacke ili Austrije. Tako u ovoj zemlji postoji velika raznovrsnost i izvr$nih organa.
U jednom broju opstina postoji gradonacelnik, u drugom opet, izvr$ni komitet i njihov
mandat moZe da se poklapa ali moze biti i napodudarajuci sa mandatom skupstine.

Modeli organizacije lokalne vlasti

Model organizacije podrazumeva prirodu i vrstu organa vlasti i aranZman koji
je medu njima uspostavljen. Sastavni deo svakog modela je njegov nacin funkcionisanja
kao i osnovni principi kojih se organi vlasti pridrzavaju u svom radu. Postoje dve grupe
modela: model jakog gradonacelnika koji se direktno bira i model slabog gradonacelnika
koga bira skupstina. Pored toga, javlja se i model gradskog menadzera. Ve¢ i povrsan
pregled na modele ukazuje da je pozicija izvénog organa veoma bitna i opredeljuje prirodu
aranzmana vlasti

Tabela4 Organizacija vlasti

Velika Britanija | SAD i Kanada | Francuskai Svedska i Danska
Italija
Vece do 2000. Mesovito Mesovito:
Lokalna Sada: Meéovitf) (Komision, Gradonacelnik
izvr$na vlast (Gradonacelnik, | Gradonacelnik, | ili Predsednik (Gradonacelnik,
Menadzer) Menadzer) Izvrsni odbor,
MenadZer)

Model skupstina - gradonacelnik je veoma cest model koji je klasi¢an evropski
model organizacije lokalne vlasti. On daje izvesnu prednost predstavnickom telu koje
donosi odluke kojima ureduje javni Zivot gradske zajednice. Gradonacelnik je takode
znacajan, izvr$ni organ vlasti i on je najcesce na celu izvr$nog odbora koji se pravilu biraju
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iz sastava predstavnickog tela. Na celu je upravne sluzbe i odgovara za njenu efikasnost i
kvalitet rada. Ovaj model je prisutan u vecini evropskih zemalja. U praksi su prisutna dva
vida ovog modela:

jaka skupstina - slab gradonacelnik (izvorno nastao i danas dominantan u Evropi)

jak gradonacelnik - slaba skupstina (najzastupljeniji u SAD ali je sve prisutniji i u
lokalnim zajednicama u Evropi). ¥

Ovaj drugi model daje ve¢i prostor, znacaj i odgovornost gradonacelniku kao
izvr$nom organu koji je poprirodi stvari agilniji, operativniji od skupstine. Otuda se on
bira neposredno i tako postaje veoma vazna figura gradske vlasti. Ovaj model se pokazao
kao veoma efikasan te je sve zastupljeniji i u Evropi. * Brojna istrazivanja pokazuju da su
efekti rada ovog organa (modlea) dali daleko bolje rezultate, posebno u vreme nestabilnosti
i kriza.

MenadZer - skupstina model je model popularno nazvan po najznacajnijem
politickom organu - menadzeru. Ovaj oblik vlasti je jako zastuplijen u SAD, Kanadi,
Australiji, Novom Zelandu a sve vise uticaja ima i u Evropi. Ovo je model koji daje najvece
rezultate u upravljanju velikim gradovima ali i na drugim nivoima lokalnog organizovanja,
i to pre svega u smislu efikasnosti re$avanja brojnih problema koji rastu geometrijskom
progresijom. Gradski menadzer je profesionalac i imenovani funkcioner koji je postavljen
od strane gradonacelnika i(ili) skupstine. Osnovna nadleznost mu je podsticanje lokalnog
ekonomskog razvoja, kreiranje razvojnih projekata i upravljanje finansijama i upravljanje
administracijom.

Sa skupstinom i gradonacelnikom ima partnerske odnose $to je preduslov
dobrog funkcionisanja ovog modela. Glavna prednost ovog modela su: efikasnost, zatim
profesionalnost koja mu je i zastitini znak, kao i demokrati¢nost Menadzer ima eti¢ki kod
kog se drzi u radu i njegova misija je borba za demokratske procedure i vrednosti kao i
borba protiv svih anomalija u lokalnoj vlasti.

Preduslov dobrog funkcionisnja ovog modela jeste postojanje trzi$ne ekonomije,
visok stepen politicke kulture koja zahteva odgovornost svih subjekata za opste dobro kao
i kvalitetnih fakuteta i programa za obrazovanje gradskih i opstinskih menadzera.”!

Podela funkcija i nadleznosti izmedu razli¢itih nivoa vlasti

U Evropi je stari tip hijerarhije doveden pod znak pitanja a savremena reforma
drzave je “oborila merdevine hijerarhije u odnosima izmedu raznih nivoa vlasti u
horizontalu” uspostavljaju¢i partnerske odnose izmedu ovih vlasti. Princip subsidijariteta
je uspostavio odnose odozdo na gore dajuci u podeli poslova primat lokalnim vlastima jer
su blizi gradanima. Time su snaZno ojac¢ani temeljni principe demokratije.

Pregled nadleznosti lokalnih vlasti u raznim zemljama, pogotovu regiona koji

89. Stephan David & Paul Cantor: “Dependent City” Cambridge University Press, 1987. i Paul Peterson: “The
New Urban Reality”, The Brookings Institution, 1985.

90. Snezana Djordjevi¢: “Preduzetni¢ko upravljanje gradom: city manager model”, Cigoja stampa, 1998.

91. “Local Government Innovation” Ed. by Robin Johnson & Norman Walzer, Quorum Books, Westport,
Connecticut, London, 2000..
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dobijaju nekada ekskluzivno drzavne nadleznosti (medunarodna politika, podsticanje
ekonomskog razvoja, planiranje itd) slikovito govori o novom kvalitetu odnosa.

Opstine imaju dosta ujednacen krug poslova:

- komunalni poslovi, javni saobracaj i infrastruktura (mreza lokalnih
puteva), snabdevanje vodom, gasom, elektricnom energijom, ¢iS¢enje, reciklaza,
odvod smeca, otpadnih voda i materija

- vrti¢i, osnovno obrazovanje i srednje obrazovanje za regione

- primarna zdravstvena zastita, socijalni poslovi

- kulturne delatnosti i informisanje (biblioteke, pozorista, muzeji, bioskopi
itd)

- stanovanje, gradnja, izrada prostornih planova razvoja, urbanisticko
planiranje

- sport, rekreacija, odrzavanje zelenih povrsina, ekologija

- javna bezbednost i sigurnost

- podsticanje ekonomskog razvoja

U vecini zemalja postoje pored obaveznih i neobavezne nadleZnosti (fakultativne).
To znaci da opstina mora obavljati obavezne a neobavezne moze ako je u stanju. Ako ne,
ti poslovi se prenose na sledeci nivo organizovanja lokalne vlasti (na okrug, departman
itd).

Okruzi obi¢no obavljaju poslove koje opstine pojedina¢no ne mogu da realizuju
a od interesa su za Citavu tu oblast. Regioni pre svega imaju u nadleznosti stratesko
razvojno i prostorno planiranje i koordinaciju, regionalne puteve i infrastukturne sisteme,
podsticanje medunarodne saradnje, realizaciju ekonomskih projekata, visoko obrazovanje,
bolnice, turizam, kultura itd.

Tabela 5 Krug izvornih nadleznosti

Velika Britanija | SAD i Kanada | Francuskai Svedska i Danska

Italija
Opste

Nadleznosti Date statutom Ogranicene nadleznosti i Opste nadleznosti

Lokalne vlasti statutom statut

Lokalne Smanjene Mesovite * Porasle Porasle

funkcije 1945

-1990

U vedini zemalja u ovom periodu raste krug nadleznosti, pogotovu podsticanja
ekonomskog razvoja $to je diferentia specifica savremene lokalne vlasti.

Izuzetak su lokalne vlasti u Velikoj Britaniji kojima je oduzet pocetkom 1980-tih
veliki deo nadleznosti i sada im se postepeno vracaju.

Velic¢ina i nacin organizovanja opstina direktno uti¢u na njihovu sposobnost da
realizuju poslove iz svoje nadleznosti. Tako izuzetno male opstine Francuske pa i Italije
moraju da se udruzuju da bi realizovale ambicioznije projekte ili obezbedile odredene
92. Videti Nacionalne Studije o stanju sistema lokalne samouprave u svim evropskim zemljama.

96



usluge gradanima dok na primer $vedske opstine (koje spadaju u krug vecih) lako nose
svoje poslove. Anglosaksonski svet ima dosta fleksibilne forme organizacije tako da to
jako olaksava nacin realizacije nadleznosti i veliki broj evropskih zemalja je kroz reformu
preuzeo i ovaj nacin organizovanja.

Politi¢cka kultura je izuzetno vazna u realizaciji poslova lokalnih vlasti. Na primer,
praksa kumulacije funkcija lokalnih funkcionera (uzimanje funkcija i na centralnom nivou)
u Svedskoj i u Francuskoj, olaksava protok informacija, obezbeduje dodatne informacije
i obogacuje iskustva poslanika neophodna za kvalitetno odluc¢ivanje u Centralnom
Parlamentu i dovodi do korisnih efekata, medu koje spada i dodatna kontrola lokalnih
vlasti nad centralnom. U politickom ambijentu slabije demokratske kulture kumulacija
funkcija bi mogla imati stvoriti monopol mo¢i manje grupe ljudi i negativne posledice.

Finansijska autonomija

Finansijska samostalnost je jedna od najvaznijih osobina lokalne vlasti. Po pravilu
lokalne vlastiimaju pravo ubiranjasvojih poreza, na¢in ubiranja variraod decentralizovanog
do centralizovanog ali uz stalnu obavezu da lokalne vlasti imaju stalne, sigurne i dovoljne
finansije i uz zakonsku zastitu lokalnih vlasti od bilo kakvog oblika manipulacije finansijama
od strane centralnih vlasti. Pregled stanja i sistema lokalnih finansija u raznim zemalja
ukazuje na izvesne specificnosti. Tako se u Velikoj Britaniji, paralelno sa povecavanjem
nadleznosti, vodi borba da se povecaju i lokalni izvori prihoda. Holandija je finansijski
izuzetno zavisna od centralne vlasti obezbedujuci svega 30 % budzeta iz izvornih prihoda
i u sli¢noj situaciji je i Italija. Na drugom kraju lepeze su Svedska i SAD koje naprotiv preko
70 % lokalnih budzeta ispunjavaju sopstvenim izvorima prihoda.

Privatno javna partnerstva su zatitini znak preduzetnicke lokalne vlasti, kao nacin
saradnje lokalne vlasti sa privatnim i neprofitnim sektorom u realizaciji raznih projekata,
u privlacenju kapitala pa i zaradivanju novca. Ovaj oblik rada je nastao u SAD a reformom
je prosiren i na ve¢inu evropskih zemalja.

Izvori prihoda

Najces¢i izvori lokalnih prihoda su: porez na promet, na imovinu, na prihode, ne
retko na korporacije i ostvareni profit kao i raznovrsni oblici taksi i drugih tradicionalno
veoma raznovrsnih prihoda. Lokalne vlasti se pored toga mogu zaduzivati, uzimati kredite,
hartije od vrednosti i i mogu prodavati menice (bond) da bi realizovali ambicioznije
projekte. Drzava podrzava projekte lokalnih vlasti tako $to oslobada od poreza novac
uloZen u menice, ¢inedi ih tako jo$ vrednijim i privla¢nijim za ulaganje.

Drugu vaznu grupu prihoda ¢ine drzavna davanja i ona u poslednje dve decenije
postaju ciljno usmerena i projektno kreirana. Reformama je u SAD otara proces projektnog
finansiranja lokalnih vlasti od strane drzave §to znaci da lokalne vlasti piSu projekte za ¢iju
realizaciju dobijaju grant. Evropske zemlje su preuzele ovaj nacin drzavnih davanja kao
jedan od vidova finansiranja kao efikasan, transparentan i odgovoran nacin koris¢enja
javnih sredstava.

Konac¢no, lokalne vlasti ostvaruju deo svojih prihoda kroz saradnju sa privatnim
sektorom i sa nevladinim i ne profitnim organizacijama.
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U Francuskoj su lokalne vlasti zakonom obavezne da prijave svoj godisnji,
izbalansirani budzet (sa strukturom i visinom prihoda i rashoda) koji se kreira po
preporukama Ministarstva za finansije. Realizacija ovih preporuka ne retko znaci i
ogranicavanje visine lokalnih poreza. Najvazniji izvor budzeta ¢ine: direktni porezi (na
imovinu, na profit i profesionalni porezi) i indirektni porezi (porez na promet, na trgovinu
i usluge).

Drzavna davanja se javljaju u vidu blok davanja kao dotacije za funcionisanje, dotacije
za decentralizaciju i op$te dotacije za opremu. Ova blok davanja su daleko fleskibilniji
instrumentiinjima se lokalnim vlastima daje daleko ve¢a diskrecija u kori§¢enjuiu primeni
tih sredstava. Porezi se skupljaju centralno da bi se kasnije ostvarila redistribucija.

Italijanske opstine su od 2/3 sopstvenih prihoda u 1970-tim godinama procesom
zaduZivanja i reformama koje su sledile, spale na nepunih 30 % sopstvenih izvornih
prihoda i na 70 % drzavih davanja. Provincije dobijaju ¢ak 84 % budzetskih sredstava
od drzave. Najvazniji sopstvni izvori prihoda lokalnih vlasti su: porez na imovinu, na
prihod, na promet i razne takse i naplate usluga. Drzavna davanja su meSovita: opsta, data
za namene koje lokalne vlasti procene da su vazne, do strogo namenskih sredstava, koja
mogu biti utroSena samo za realizaciju odredenih zadataka ili projekata. Lokalne vlasti
imaju obavezu balansiranja budzeta.

U Nemackoj postoji tradicionalno centralizovan sistem finansija. Danas se medutim
lokalne vlasti svega tre¢inom svog budzeta oslanjaju na drzavana davanja. Opstine imaju
svoje izvorne prihode koji ¢ine drugu tre¢inu budzeta i to su porez na promet, trgovinu,
kori$¢enje zemljista, izdavanje prostora (rente), Sume itd. Tre¢i deo budzeta ¢ine porezi
koji su podeljeni izmedu lokalnih vlasti i drzave (podeljeni porez). Deo prihoda opstina
dobija u vidu prava na privredni porez preduzeca.

Drzavna davanja (grant) su pod strogom kontrolom u pogledu svrhe i nacina
troSenja. Javljaju se u tri oblika: opsta davanja koja sluze za izvrsavanje prenetih poslova,
investiciona davanja i davanja na zahtev radi realizacije odredenih projekata.

U Svedskoj lokalne vlasti imaju sve vrste autonomije uklju¢ujuéi i finansijsku. Posle
kratkoro¢nog zamrzavanja lokalnih poreza 1990-tih godina, danas ne postoje nikakva
ogranicenja. Ipak javno mnenje vrsi veliki pritisak u pravcu orgranicavanja lokalnih
poreza. Najvazniji izvori budzZeta su: porezi na prihod, na promet, na imovinu i razne takse
i naplate usluga. Visina ovih poreza jako varira izmedu raznih opstina ¢ime se stvaraju
uslovi za efikasnije privlacenje stanovnika i kapitala na odredene teritorije.

Drzavna davanja se pojavljuju u vidu blok davanja, a lokalne vlasti mogu koristiti
razne finansijske instrumente (zajmove, zaduzivanje u vidu menica itd) radi realizacije
ambicioznijih projekata.

U Svajcarskoj lokalne vlasti imaju fiskalnu i finansijsku autonomiju sa pravom na
nezavisno utvrdivanje stope poreza, kreiranje budzeta i kori$¢enja sredstava. Najvazniji
lokalni porezi su porez na prihod, na bogatstvo, svojinu, promet, takse za koris¢enje
raznovrsnih lokalnih usluga itd. Najvaznija drzavna davanja su obi¢no usmerena
na kapitalna davanja za investicije u oblasti obrazovanja, zdravlja, socijalnih usluga,
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saobracaja, energije i zastite okoline. Radi §to pravednije redistribucije ovih sredstava
na nivou federacije je uspostavljen detaljno razraden sistem podele drzavnih sredstava
izmedu bogatijih i siromasnijih opstina i kantona.

Upravljanje rezultatima i merenje kvaliteta usluga

Preduzetnicka reforma lokalnih vlasti podrazumeva moderan nacin upravljanja,
podizanje kvaliteta usluga konkurencijom privatnog i javnog sektora, uklju¢ivanje gradana
u izbor Zeljenog paketa usluga i u kona¢no vrednovanje dobijenih usluga. Ovi procesi
su obuhvatili privatizaicju monopolskih javnih preduzeca, uvodenje konkursa kao stalog
nacina dobijanja lokalnih javnih poslova i jednu potpuno novu metodologiju utvrdivanja
standarda i pracenja kvaliteta usluga (benchmarking).

Pregled i kvalitet rada lokalnih vlasti u ovoj oblasti daje najadekvatniju sliku
razvojnih potencijala sveta lokalnih vlasti, bez koga se savremena drus$tva ne mogu ni
zamisliti.

Lokalne vlasti u Velikoj Britaniji su medu prvima pocetkom 1980-tih godina
gurnute u reformu tako da su morale da zaklju¢uju razne ugovorne aranZmane sa privatnim
sektorom radi obezbedivanja usluga gradanima i da se uklju¢uju u razna privatno javna
partnerstva radi jacanja ekonomije i obezbedivanja finansija. Tradicionalno jaka lokalna
vlast je bila znatno finansijski i funkcionalno (nadleznostima) oslabljena politikom
konzervativne vlade Margaret Tacer i tek poslednjih godina vrac¢a neke od funkcija koje
prirodno pripadaju ovom nivou.

U Francuskoj je napravljen izuzetno veliki iskorak i iskori$¢eni su neki od
instrumenata ranije snazno centralnizovanog i birokratizovanog sistema da se od njih
naprave mehanizmi kohezije u sprovodenju reformi. Administracija je uklju¢ena u politiku
a politicari u administraciju, napravljena je uspesna simbioza rada centra i periferije i
znacajno ojacana snaga i pozicija lokalne vlasti u sistemu.

Italija je decenijama gradila sistem regionalne drzave i pomenute reforme su
dodatno istakle znacaj lokalnih vlasti i uspostavljanje sistema subsidijariteta. Mehanizmi
preduzetnickog upravljanja se izuzetno dobro koriste, uspostavljena je saradnja raznih
nivoa vlasti da bi se $to efikasnije obezbedile $to kvalitetnije usluge. Nastaju interopstinski,
interprovincijski konzorcijumi i agencije kojima se realizuju razni projekti a ne retko se
osnivaju i interregionalni konzorcijumi za obezbedivanje nekih kompleksnijih usluga.
Vrsi se usaglaseno stratesko planiranje i stalno pracenje realizacije projekata uz prisutne
fleksibilne finansijske aranzmane.

Nemacke lokalne vlasti su primenile deo reformi inspirisane iskustvima Bavarske i
Baden Virtenberga kao drzava koje su ve¢ imale mnoge preduzetnicke institucije u svojoj
organizaciji (direktno birani gradonacelnik). Deo reforme je relativno lako uklopljen u
postojecu politicku i ekonomsku kulturu ali je deo njih usporen ili izmenjen snaznim
ostacima drzave blagostanja i praksom dogovaranja svih nivoa. Efekti reformi su u celini
posmatrano veoma dobri.
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Odnosi razlic¢itih nivoa vlasti

Savremena demokratija zahteva partnerski tip odnosa izmedu lokalne vlasti i
drzave. Ovaj tip odnosa se zasniva u nacinu uspostavljanja prioriteta nadleznosti (princip
subsidijariteta), u davanju strateski vaznih nadleZnosti lokalim vlastima sa punom
slobodom odluc¢ivanja (podsticanje ekonomskog razvoja, vodenje medunarodne politike,
bratimljenje i projekti saradnje), u nacinu obezbedivanja finansija i u celini politickih
odnosa.

U savremenim uslovima ¢esto nadnacionalne integracije ostvaruju veoma znacajnu
saradnju direktno sa lokalnim vlastima u cilju podsticanja ekonomskog razvoja ili u
realizaciji mnostva raznovrsnih projekata. Nacionalna drzava, presirok okvir za re§avanje
te vrste problema, se javlja u ulozi partnera koji utvrduje strategiju i usmerava razvoj pa
time olaksava realizaciju te opsteprihvacene strategije lokalnim vlastima.

Tabela 6 Stepen i instrumenti kontrole lokalne vlasti od strane drzave

Velika Britanija | SAD i Kanada | Francuskai Svedska i Danska
Italija

Kontrola Regioni i sudovi
zakonitosti Sudovi Sudovi Drzava i sudovi
Kontrola Niska Niska Medusobno Medusobno
lokalne politike vezana i zavisna | vezana izavisna
od vi$ih nivoa
Istorijska kon-
trola lokalne Niska Niska Visoka Visoka
politike

Tip odnosa izmedu raznih nivoa vlasti i dalje je najbolji indikator postojanje
unitarne, regionalne ili federalne drzave. Specifi¢cnost savremenog trenutka je u tome da
iako su procesi decentralizacije i jacanje lokalne autonomije prisutni, oni su snazno
ogranicavani centralnom vlag¢u drzave. Savremena tehnologija, mo¢na i sveobuhvatna
komunikacija i rast nacionalne i integrisuce svetske ekonomije u velikoj meri daju presudnu
ulogu centralnoj vlasti.

Centralna drZava dobija u ovim procesima veoma vaznu funkciju nadgledanja
zakonitiosti rada kao i funkciju partnera lokalnoj vlasti. U nekim zemljama to je funkcija
koju je centralna vlasti uvek i imala ali u nekim drugim (kao $to je Francuska) ova pozicija
predstavlja znacajno smanjivanje nadleznosti i promena nacina funkcionisanja. U Srbiji
ova promena definitivno mora i¢i u pravcu demokratizacije i modernizacije rada drzave.

Obim i instrumenti kontrole lokalnih vlasti od strane drZave

U svakoj zemlji se kao bitno sistemsko pitanje namece razgranicenje nadleznosti
izmedu centralne i lokalne vlasti, uz uklju¢ivanje instrumenata javne kontrole. U ovom
smislu u Evropi je uveden princip subsidijariteta koji znaci da se svi poslovi koji mogu biti
obavljeni od strane lokalnih vlasti prenose na njih. U slu¢aju nemogu¢nosti da se efikasno
i kvalitetno realizuju, prenose se na visi nivo i kona¢no na drzavu.
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Izmedu centralne i lokalne vlasti su uspostavljani odnosi partnerstva i saradnje
namesto hijerarhije i nadredenosti.

Centralne vlasti obi¢no imaju pravo kontrole zakonitosti i ustavnosti delovanja,
aktivnosti i odluka lokalnih vlasti kao i pravo intervencije u precizno regulisanim
situacijama. U slucaju spora, izvr$ni organi mogu najdalje i¢i na obustavljanje od izvr$anja
spornih odluka ali kona¢nu odluku donosi sud (princip pravne drzave).

U zemljama EU se retko koristi priava oraspustanaj lokalne vlasti jer su uslvoi
za to izuzetno restriktivno definisani (teSko krSenje zakona, ugrozavanje prava gradana
i nepostojanje aktivnosti u duzem periodu). S druge strane, ni same lokalne vlasti pop
pravilu na ulaze u situacije koje zahtevaju tako teske mere.

Velika Britanija je primer zemlje u kojoj je zabranjena bilo kakva intervencija i
mesanje centralnih organa vlasti u rad lokalnih. Odredeni vid intervencija moze da se
pojavi samo u sluc¢aju krenja zakona ili sa pojavom krivi¢nih dela, za ¢iju identifikaciju i
utvrdivanje sankcija su nadlezni odgovaraju¢i sudovi.

U Danskoj drzava ima nadleznost kontrole zakonitosti rada lokalnih vlasti.
Ponekad, ali veoma retko, se formiraju komisije za kontrolu rada lokalnih vlasti u izuzetno
komplikovanim slucajevima ali kona¢nu odluku povodom tih konflikata donosi sud.

U Francuskoj je po tradiciji gradonacelnik istovremeno i sluzbenik drzave i sudske
policije tako da on ujedno sprovodi niz kontrolnih radnji. Prefekt, koji je novim reformama
izgubio pravo tutele (nadzora), ima pravo da odluke lokalnih vlasti, koje su po njegovoj
proceni ustavno ili zakonski sporne, stavi na razmatranje u administrativni sud.

Sve lokalne vlasti takode podlezu procedurama finansijske kontrole. Lokalne vlasti
opet imaju izuzetno mnogo pravnih instrumenata zastite i pokretanja odgovornosti
centralnih organa vlasti.

U Italiji takode institut prefekta dozivljava preobrazaj tako da od izaslanika
centralne vlasti koji kontrolise lokalnu vlast, ovaj institut dobija funkciju koordinacije rada
raznih lokalnih organa vlasti i centralne drzave kao i funkciju kontrole zakonitosti rada
lokalnih vlasti pre svega u realizaciji poslova delegiranih od strane drzave. Lokalne vlasti
su s druge strane dobile mnoge pravne instrumente zastite od samovolje centralne vlasti
kao i mogu¢énost pokretanja odgovornosti rada centralnih organa. Danas su vlasti u Italiji
primer uspe$ne izgradnje partnerskih odnosa sa izuzetno dobrim efektima po kvalitetu
javnih usluga.

U Nemackoj lokalne vlasti imaju izuzetno visok stepen samostalnosti i kontrola
od strane drzave se sprovodi smo u slu¢ajevima realizacije prenetih funkcija. U poslednje
vreme su drzave na zahtev gradana intervenisale pove¢avanjem obaveza lokalnih vlasti na
jedna broj novih funkcija ali je taj postupak bio realizovan preko sudova.

U Holandiji sve poreske odluke lokalnih vlasti moraju biti odobrene od strane
centralne vlasti. Nelegalne odluke i akti lokalnih vlasti se mogu ponistiti od strane sudova

a na intervenciju centralne vlasti i u posebnim precizno utvrdenim slucajevima teskog
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krsenja zakona i ustava, Parlament mozZe za krace vreme raspustiti organe lokalne vlasti i
raspisati nove izbore.

U Svedskoj je znacajno ogranicena intervencija drzave u rad lokalnih vlasti. One
se Cesto nalaze u situaciji partnerskog rada u realizaciji razlicitih projekata i poslova, pri
¢emu je medu njima razvijen odnos koordinacije.

U Svajcarskoj je ustavnom zabranjena bilo kakva intervencija centralne vlasti u rad
lokalnih vlasti sem u slu¢ajevima ugrozavanja ustava i zakona.

IT Analiza stanja u Srbiji

U Srbiji je od 2000. godine pokretnut proces reforme ekonomskog, socijalnog i
politickog sistema. Donet je veliki broj zakona kojima se na novi nacin ureduju razne
oblasti (modernizacija, demokratizacija i decentralizacija) a 2006. godine novi Ustav.

Reforme su stidljivo otvorile proces decentralizacije (dekoncentracije, delegacije
i devolucije) vlasti kao procesa prenosenja nadleznosti, odgovornosti i resursa u raznim
oblastima sa republickog na lokalne nivoe vlasti. Uspes$na realizacija reformi podrazumeva
razvoj celovite mreze lokalnih vlasti (viSe nivoa, odnosi partnerstva i uvodenje principa
subsidijariteta), jac¢anje lokalne vlasti u pogledu nadleznosti, finansija i ukupnih resursa i
potencijala kao i razvijanje partnerskih odnosa izmedu centralne i lokalnih vlasti.

Sistem je, u Srbiji danas, centralizovan, drzava ima previse nadleznosti (ona ,vesla“
umesto da ,krmani“) a lokalna vlast ih opet nema dovoljno.

Novi Ustav je predvideo da pored postoje¢ih mogu da se formiraju i druge pokrajine
(regioni) ali je procedura formiranja regiona veoma restriktivna i skoro neizvodljiva;
zahteva se procedura promene Ustava $to objektivno znaci da do regionalizacije Srbije,
tesko da moze do¢i.

Mreza nivoa lokalne vlasti pored opstina treba da bude obogac¢ena i gradovima. Grad
Beograd se moze formirati kao metropolitenski region, kako to predvida i model Zakona
o Beogradu uraden 2006. godine. Pored toga, moguce je formirati ve¢i broj gradova,
imajudi u vidu da je grad do sada manje vise izjednacen sa opstinama. Na ovaj nacin bi
se diversifikovale jedinice lokalne samouprave i postigla ve¢a funkcionalna fleksibilnost,
efikasnost i efektivnost.

Proces reforme drzavne uprave je otpocet (Zakon o drzavoj upravi i Zakon o
drzavnim sluzbenicima su usvojeni tek 2005) a reforma administracije na lokalnom nivou
(donos$enje odgovarajucih zakona) je odlozena.

Pored sporih zakonskih promena, sporo se ide na promene nacina funkcionisanja
administracije na svim nivoima. Organizacija i upravljanje su jo$ uvek centralizovani,
hijerarhijski principi dominiraju, politicki i partijski uticaji su cesto presudni, nema
dugoro¢nog planiranja i ne ulaze se dovoljno u razvoj potencijala za stratesko planiranje
i upravljanje. Jedna od velikih slabosti je nepostojanje neophodne koordinacije izmedu
raznih resora (Ministarstava) ali i izmedu Ministarstava i odgovarajucih resora lokalne
vlasti.

Lokalne vlasti su u praksi primorane da se, za re$avanje niza pitanja i problema,
obracaju za dozvolu ministarstvima. Ministratstva koja centralizacijom imaju jako velika
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ovlasc¢enja i to prevashodno operativna, toliko su zagusena da najce$ce uopste ne reaguju,
$to potpuno blokira rad lokalnih vlasti i tako sprecava normalno funkcionisanje sistema.

Vecina opstina se ,snalazi tako $to umesto regularnih kanala koriste privatne
veze i partijske kanale $to ukazuje na slabe kapacitete drzave i produzeno funkcionisanje
volunatarizma, partijske lojalnosti i velikog uticaja uskih partijskih grupa na dono$enje
vaznih odluka u sistemu.

MreZa i nivoi lokalnih vlasti

Mreza lokalne vlasti u Srbiji nije razvijena. U postoje¢em sistemu postoje opstine,
gradovi i pokraina ali ne postoje regioni ili okruzi. Okruzi u Srbiji trenutno predstavljaju
oblike ispostave centralne vlasti postavljene iz centra. I dalje dominira sistem hijerarhije
i preterane centralizacije a uvodenje principa partnerstva i primarnosti preno$enja
nadleZznosti na nivoe vlasti blizih gradanima, se za sada odlaze. Struktura lokalnih vlasti je
monotipska i uredena je Zakonom o teritorijalnoj organizaciji koji nije pretrpeo neke vece
izmene posle 2000. godine. Otuda je postojece stanje jo§ uvek posledica deceniju dugog
centralistickog sistema i tek predstoji njena modernizacija.

Opstina kao osnovni nivo organizacije lokalne vlasti je prili¢no velika (najveca u
Evropi) i u proseku ima oko 50 000 stanovnika. Sve opstine (163), bez obzira na veli¢inu
imaju sli¢nu strukturu organizacije (monotipnost) i ¢ine ih uglavnom vece urbano mesto
kao centar i viSe manjih naselja (pretezno ruralnih).

Grad je naredni nivo lokalne vlasti koji se ne razlikuje mnogo po statusu i
nadleznostima od opstine ve¢ samo delimi¢no u nesto ve¢im drzavnim davanjima. U Srbiji
ima svega 4 grada (Beograd, Novi Sad, Ni$ i Kragujevac) iako postoji veliki broj urbanih
naselja koji bi mogli imati status grada (40 naselja ima preko 50 000 stanovnika, a 50
naselja preko 40 000 stanovnika). Izvesno vreme se govori da bi novi Zakon o gradovima
mogao uvesti promene u ovoj oblasti.

U 2006. godini je uraden nacrt novog zakona o Beogradu koji je dao Beogradu
status metropolitenskog regiona uklju¢ujuéi i neophodan krug nadleznosti, organizacionih
kapaciteta i finansijske autonomije.

Zakonima kao ni Ustavom nije jasno definisan status Pokrajine. Od 1988. godine do
2000. Pokraini su oduzete mnoge nadleznosti. Zakon o prenosenju odredenih nadleznosti
na Pokrajinu u raznim oblastima (04.02. 2002) je donekle povecao krug poslova Vojvodine
ali nije definisana jasno da li Pokrajina ima status regiona ili ima i neke jace atribute.
Pomenuta procedura za formiranje regiona koju predvida Ustav na duze staze ostavlja
Srbiju u statusu unitarne drzave.

Lokalni izbori

Nacin izbora organa vlasti tek treba da se u potpunosti demokratizuje na sta upucuju
i dokumenti strategije pridruzivanja Evropskoj uniji.”> Od 2002. je ukinuta mogu¢nost
da politicke partije oduzimaju mandate poslanicima u lokalnim organima vlasti ¢ime je
smanjena preterana zavisnost poslanika od vrhova politickih partija.

93. Nacionalna strategija Srbije za pristupanje Srbije i Crne Gore Evropskoj Uniji, Juni 2005. godine (Vlada
RS, Kancelarija za pridruZzivanje) strana 20, 21, 23.
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Lokalne vlasti danas dosta govore o slabostima proporcionalnog izbornog sistema
(preteran uticaj politickih partija, slaba predstavljenost nekih delova naselja) i isticu
prednosti vecinskog (opredeljenje za pojedinca, bolja teritorijalna zastupljenost). U
javnosti se malo govori o potencijalima mesovitih modela koji objedinjavaju dobre strane
ova dva model.

Ovim resenjima bi se obezbedio:

a) izbor uglednih ljudi bez obzira na politicku pripadnost,
b) adekvatno prostorno predstavljanje svih delova opstine (grada)
u skupstini.

Jo$ rede se pominju alternative kao $to je recimo panasiranje sa kumuliranjem.
Ovaj model je naglaseno demokratski i naglasak stavlja na ¢in izbora daju¢i svakom
gradaninu pravo da u roku od mesec dana raspodeli svoje glasove (ima ih vise) na kandidate
(otvorena lista) kreiraju¢i tako ,idealnu skup$tinu”. Ovakva resenja su skupa i zahtevaju
visok stepen pismenosti ali i samo upoznavanje javnosti sa njima bi predstavljao doprinos
obogacivanju politicke kulture.

U prethodnom periodu je zloupotrebljavana moguénost opoziva gradonacelnika jer
je do nje cesto dolazilo ne zbog kvaliteta rada, ve¢ usled politicke motivacije. Proceduru
opoziva treba znatno suziti i predvideti ga za slucajeve teskih krivi¢nih dela u skladu sa
statusom poslanika u Skupstini.

Modeli i aranZmani lokalne vlasti

Zakon o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine je dao nove mogu¢nosti lokalnim
vlastima da biraju jedan od dva preduzetni¢ka modela organizacije vlasti («Model jakog
gradonacelnika» i «Model gradskog - opstinskog menadzera») i ovi modeli se primenjuju
posle lokalnih izbora u jesen 2004. godine po prvi put. Ovim modelima se, prvo umesto
ranijeg sistema jedinstva vlasti do kraja izvrsila podela vlasti na predstavnicku i izvr$nu
(sistem uzajamne kontrole i ravnoteze) i uveden je niz novih instituta. Osnovna intencija
predlagaca promena je bila da se jacanjem izvr$ne vlasti (ve¢i krug poslova i brojni
instrumenti za efikasno i kvalitetno sprovodenje politike usvojene od strane skupstine)
podigne efikasnost i efektivnost sistema. Gradonacelnik je trebalo da formira svoj tim
profesionalaca za odredene oblasti (vece) sa kojim bi radio, koji bi mogao po potrebi da
menja $to bi uticalo na jacanje profesionalizma i ukupnog kvaliteta rada. Promenama
napravljenim u izradi konac¢ne verzije Zakona, taj sistem je poremecen i dozvoljeno je da
pri formiranju veéa presudnu ulogu imaju politicki ¢inioci $to je stvorilo brojne probleme
u radu.

Premavazecemzakonu,izvr$navlastje podeljenaizmedugradonacelnika, opstinskog
veca i nacelnika. Gradonacelnik je direktno biran i u svojoj nadleznosti ima deo poslova
izvr$ne vlasti. Drugi deo tih poslova ima Opstinsko vece kao kolektivni izvr$ni organ, koje
zajedno sa gradonacelnikom, treba timski da radi. Clanove veca predlaze gradonacelnik
ali Skupstina ih bira i pre svega su njoj odgovorni. Skup$tina nema obavezu da prihvati
predlog gradonacelnika, $to je osnova za brojne probleme koji od 2004. godine prate rad
mnogih lokalnih vlasti. Clanovi veca su birani kao predstavnici raznih politi¢kih partija
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a rede kao profesionalci pa u ve¢oj meri vode racuna o partijskim interesima. Cesta je
situacija da skupstina i gradonacelnik, svaki iz svog razloga, a ti su razlozi uvek politicki,
blokiraju formiranje opstinskog ve¢a. Ovo re$enje smanjuje efikasnost izvr$nih organa,
odnosi veliki deo energije sa profesionalnog i stu¢nog na politicko polje ($to je upravo
suprotno intencijama kreatora Nacrta zakona) i ne retko je direktna osnova krupnih
konflikata i blokiranja rada lokalne vlasti.

Sve vazne funkcije izvr$ne vlasti (formiranje budzeta, postavljanje stru¢njaka i
upravljanje profesionalnom stru¢nom sluzbom) su podeljene izmedu gradonacelnika,
opstinskog veca i nacelnika pa postojeci problemi cesto blokiraju rad.

Opstinsko vece predlaze budzet, gradonacelnik nareduje izvr$avanje budzeta ali
je opet opstinsko vece nadlezno da ,nadgleda poslove administracije, a time i proces
sprovodenjabudzeta. Odgovornost za rad administracije, pojedinih sekretarijata i stu¢njaka
je podeljena izmedu gradonacelnika i opstinskog veca $to je ponekad izvor problema.
Nadleznosti gradonacelnika u postavljanju klju¢nih administrativnih sluzbenika su, u
najboljem slucaju, ograni¢ene (posredna kontrola rada nacelnika) i to prestaje da bude
problem samo ako gradonacelnik moze sam da bira i kontrolise rad veca.

Ove slabosti se u praksu mogu korigovati time $to bi skupstina dopustila da
gradonacelnik bira i smenjuje ¢lanove opstinskog vec¢a po svom nahodenju kao i da mu
prepusti izbor pomoc¢nika, predlaganje budzeta i nadgledanje administracije, ¢ime bi
raspolagao neophodnim instrumentima uticaja. Bolja opcija je to obezbediti zakonskim
reSenjima. Druga jo$ bolja opcija je ukinuti opstinsko vece.

Namesto da se resenja koriguju jacanjem pozicije gradonacelnika i ukidanjem
opstinskog veca novi predvida da ,skups$tina odlucuje o izboru gradonacelnika® $to
znaci uvodenje modela slabog gradonacelnika u sve opstine. Ovakvo ustavno reenje je
problemati¢no sa stanovista evropskih standarda jer ova materija ne spada u ustavnu, ve¢ a
priori zakonsku materiju. Na osnovu Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, Ustav moze
utvrditi samo da lokalna vlast mora biti organizovana po principima demokrati¢nosti i
reprezentacije koja znaci obavezu postojanja predstavni¢kog organa a ne da zakiva jedan
model kao jedini i obavezna. Aranzmani organizacije lokalne vlasti moraju biti fleksibilni i
vazan ¢inilac autonomije lokalne vlasti jeste izbor najoptimalnijih modela vlasti.

Sa druge strane uvodenje ovakvog re$enja ustavom posle samo dve godine postojanja
direktno biranog gradonacelnika (predsednika opstine) bez ikakve ozbiljne studije efekata
rada i izvora problema, ozbiljno govori o veoma slabim razvojnim potencijalima politicke
(partijske) elite u Srbiji koja Zeli apsolutnu partijsku kontrolu kadrova i ne dopusta veci
uticaj gradana na procese.

Zakonom o lokalnoj samoupravi su predvidene nove institucije kao $to su gradanski
branilac (ombudsman), gradski menadZer i glavni arhitekta. Ova tri instituta nisu
obavezna ve¢ su fakultativna, opciona pa opstine odnosno gradovi mogu autonomno
odlucivati da li ¢e ih uvesti. Ukoliko se za to odluce potrebno je statutima i drugim opstim
aktima bliZe urediti njihov polozaj i funkciju.

Gradanski branilac (ombudsman) titi kolektivna i individualna prava i interese
gradana. Jedna broj opstina je izabrao ovaj organ ali je kratko vreme za procenu kvaliteta
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i efekata njihovog rada. U jesen 2005. godine je donet i Zakon o zastitniku gradana u
Parlamentu Srbije. Ono $to jeisada oc¢igledno je da nije obezbedena finansijska nezavisnost
lokalnih ombudsmana, niti se ombudsmani povezuju u funkcionalni sistem.

Gradski menadZer kreira projekte kojima se podstic¢e lokalni ekonomski razvoj
i podstice preduzeti$tvo. Posao menadzera je privlacenje kapitala, stvaranje i realizacija
privatno javnih parterstava i iniciranje izmene i dopune propisa koji otezavaju realizaciju
poslovnih inicijativa. U Srbiji se posao menadzera ograni¢ava na ekonomski razvoj dok se
deo poslova kreiranja i upravljanja administracijom drzi dalje od njih. Jedan od narednih
koraka u reformi moze biti i postavljanje menadzera na poziciju sadasnjeg nacelnika $to
je slu¢aj u svim uporednim sistemima u svetu. U narednom periodu treba obezbediti
$kolovanje menadzera jer ovo je pre svega profesionalna pozicija.

Posao glavnog arhitekte (glavni urbanista), je borba za kvalitetan urbani prostor,
re$avanje problema divlje parcelizacije i gradnje, ukljucivanje gradana u odluc¢ivanje u ovu
izuzetno osetljivu oblast koja je po pravilu pracena zatvorenim krugovima odlucivanja i
korupcijom.

U Srbiji jos uvek ne postoji praksa pracenja kvaliteta i na¢ina rada ovog (ali i drugih
instituta). Neke nevladine organizacije ili SKGO povremeno, kao deo nekog projekta,
naprave analizu nekih aspekata rada ali za ove institute je od profesionalnog a za drustvo
od razvojnog interesa da se prati na¢in rada, izazovi, problemi i nac¢in njihovog resavanja,
da se podstice razmena iskustava kao i korigovanje i usavr$avanje sistema.

NadlezZnosti lokalnih vlasti i stepen samostalnosti

Klju¢ni zakonski i normativni okvir koji reguli$e rad lokalnih organa je Zakon o
lokalnoj samoupravi koji je Skupstina Srbije usvojila 2002. kao i statuti lokalnih vlasti
doneti u skladu sa ovim Zakonom. Decentralizacija vlasti ovim Zakonom tek je inicirana
bududi da Srbiji tek predstoji Ustavna reforma koja bi trebala problem decentralizacije
vlasti razre$avati kroz poznate i priznate sadrzaje i forme dekoncentracije, delegacije i
devolucije vlasti.

Zakon o lokalnoj samoupravi je obezbedio dosta $iroku izvornu nadleznost lokalnim
vlastima. Lokalne vlasti imaju klasi¢an krug nadleznostikoji postojiiu evropskim zemljama.
Tako su nadleznosti opstina: komunalne usluge (dovod elektri¢ne energije, gasa, vode,
kanalizacija, ¢i§¢enje i deponovanje smeca), lokalni saobracaj, putevi, vozila i signalizacija,
urbanizaam i gradnja, stanovanje, briga za decu, osnovne $kole, primarna zdravstvena
zadtita, socijalne usluge, kultura, informisanje, sport, rekreacija, zelene povrsine, ekologija,
podsticanje ekonomskog razvoja itd.

Deo procesa koji nije zavSen je prenoSenje, drugim sektorskim zakonima, tih
nadleznosti sa republickih na lokalne vlasti. Za mnoge oblasti se smatra da bi ,nagla
decentralizacija“bila losa, pa se ide na postepeno prenosenje poslova i podizanje kapaciteta
lokalnih vlasti. S obzirom da drzava jako malo radi na podizanju kapaciteta lokalnih vlasti,
namece se zakljucak da nije preterano zainteresovana za taj proces i da u pozadini ove
pasivnosti stoji Zelja republickih vlasti (Vlade i Ministarstava) da ¢uvaju uticaj i moc¢ i da
kontrolisu novac koji ide uz ove nadleznosti i poslove.

Nadleznosti iz oblasti osnovnog obrazovanja, primarne zdravstvene zastite i socijalne
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zastite postojeci Zakon o lokalnoj samoupravi definise kao izvorne za lokalne vlasti pa ih
je neophodno brze i efikasnije prenositi na lokalne vlasti. U oblasti socijalne delatnosti i
pored dva ambiciozna projekta realizovana posle 2000 godine (DFID ,,Reforma socijalne
politike” i WB i Ministarstvo za socijalne poslove ,,Strategija smanjivanja siromastva®)
decentralizacija nije daleko odmakla. I pored opravdanog insistiranja na postepenosti u
prenosenju poslova na lokalne vlasti, preduzete promene su veoma skromne.

Zakon o osnovnom obrazovanju je preneo deo nadleznosti na lokalnu samoupravu
(osnivanje $kola, upravljanje u smislu izbora $kolskih odbora i direktora, materijalno
odrzavanje, alternativni obrazovni programi) ali ne i plate nastavnicima. Zakon o
zdravstvenoj zastiti je usvojen krajem 2005. godine i prenosi na opstine formiranje
i odrzavanje domova zdravlja (na gradove bolnicke centre) ali je i ovde finansiranje
zdravstvenih radnika ostalo u nadleznosti Republike. Zakon o zdravstveom osiguranju je
zadrzao centralizovan sistem finansiranja.

Naredni reformski korak, bi bio prenos$enje plata zaposelnih u ove pomenute tri
delatnosti na opstine, uz obavezu da se nerazvijene op$tine pomognu preko Fonda za
ujednacavanje, ¢ime bi drzava svim zaposlenim u datoj struci garantovala minimum plata.
Na ovaj nacin se prenos$enjem nadleznosti, finansija i upravljanja sistemom, dosledno
realizuje decentralizacija

Postojec¢i zakoni u oblasti urbanizma kao i zastite Zivotne sredine (usvojena su
mnoga nova resenja) podrazumeva aktivno ukljuc¢ivanje javnosti (posebno stru¢ne ali i
$ire javnosti) na lokalnom nivou. Lokalne vlasti jo$ nisu do kraja svesne te ¢injenice tako
da je jedan od najvecih problema nekaznjeno krsenje zakona. Ova oblast je veoma vazna
za normalno funkcionisanje lokalne zajednice i sada je izvor mnogih problema. Neki od
njih su: divlja parcelizacija i gradnja, monopol odredenih politicko stru¢nih centara modi,
korupcija, neracionalno troSenje sredstava, formalizovano oglasavanje koje nije dovoljno
ni za adekvanto upoznavanje i stru¢ne javnosti a kamo li obi¢nih gradana o dokumentima
i projektima koji se predlazu, o njihovim posledicama, a skoro nikada se daju alternative
o kojima se gradani mogu izjasniti itd.

Modernizacija rada u ovoj oblasti podrazumeva obezbedivanje vece javnosti rada,
dosledno sprovodenje zakona, uvodenje sistema kazni za prestupnike (uz oduzimanje
licenci onima koji u¢estvuju u projektima divlje gradnjeitd), profesionalizacijaiukljucivanje
konkurencije u izradu prostornih i urbanistickih planova i u njihovu realizaciju itd.

Bezbednost jo$ uvek nije preneta na opstine i uz razne izgovore se odlaze formiranje
lokalne policije. Ona bi odrzavala javni red i mir, intervelisala pri iseljavanju ili rusenju
bespravno izgradenih objekata $to bi omogucilo vecu efikasnost i efektivnost rada lokalnih
organa vlasti i svakako smanjilo kr§enje zakona.

Realizacija komunalnih usluga

Komunalne delatnosti su izuzetno bitno polje delantosti lokalnih vlasti i njih po
pravilu monopolski obavljaju JKP. U Srbiji je proces reformi ovih preduzeca ogranicen
na izvesne organizacione promene, ulaganje u infrastrukturu dok je proces privatizacije i
stvaranja konkurencije u obezbedivanju ovih usluga odlagan. Ova dimenzija reforme je od
velikog znacaja i zahteva zakonske promene.
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Jedan od donetih zakona u ovoj oblasti je Zakon o javnim nabavkama je uveo
standarde i procedure u ovu proces nabavki ¢ime je znac¢ajno smanjen prostor za mogucu
korupciju. I pored toga, korupcija u Srbiji spada u izuzetno visoke i veliki je balast razvoju
sistema. Vlasti bi mogle u daleko ve¢oj meri da afirmisu dobre primere, da daju primere
zloupotreba, analiziraju moguénosti stvaranja rupa u zakonu i da pomognu ozdravljivanju
sistema u celini.

Lokalne vlasti imaju mogu¢nost da deo svojih poslova prenesu i na privatne firme i
agencije (putem konkursa) $to je uredeno zakonom o koncesijama. Problem koji se javlja
je da je osnovni subjekt davanja i odobravanja koncesija Vlada Srbije preko Agencije za
imovinu, dok su lokalne vlasti pomenute tek kao subjekti koji mogu pokrenuti inicijativu
za davanje koncesije. U tom smislu je bitno korigovati ova resenja i omoguditi lokalnim
vlastima da same daju koncesije.

Od velike vaznosti je podi¢i kapacitet lokalnih vlasti da prate kvalitet realizacije ovih
poslova, uz puno postovanje profesionalih i stru¢nih standarda i zakonitosti. Osnova ovih
procesa je saradnja lokalnih i republickih vlasti, saradnja sa strukovnim i profesionalnim
agencijama i udruzenjima radi utvrdivanja standarda za svaku od ovih oblasti i stalno
pracenje efekata ovih delatnosti s obzirom na potrebe gradana. Jedna od vaznih delatnosti
u budu¢nosti ¢e svakako biti i obuka lokalnih vlasti za kreiranja i sklapanja kvalitetnih,
potpunih ugovora kojima se opstina i gradani $tite od mogucih rizika i problema
ve¢ videnih u tranzicionim zemljama (nedovoljno preciziranje kvaliteta usluga, cena,
zloupotreba monopolske pozicije itd).

Podsticanje ekonomskog razvoja spada u nove funkcije savremenih lokalnih vlasti
za koje je u Srbiji neophodno povecati autonomiju i podi¢i preduzetnicke potencijale.

U svim ops$tinama u Srbiji su kriza i zastoj u razvoju ekonomije i iz nje proizasla
nezaposlenost, identifikovani kao osnovni problemi. Smatra se da bi pokretanje ekonomije
direktno i indirektno resilo ili olaksalo reSavanje najvecih socijalnih problema u opstinama
i drustvu uopste. U ovoj oblasti se opstini namece uloga lidera koji povezuje i koordinira rad
Agencije za mala i srednja preduzeca, Zavoda za zaposljavanje, Agencije za preduzetnistvo
i za pokretanje novog biznisa (Inkubator biznis centar, lokalne banke, garantni fondovi,
savetodavni centri itd).

Pretpostavke da bi lokalna vlast u Srbiji uspesno podstic¢e ekonomski razvoj i time
efikasno resava veliki broj socijalnih i drugih problema u sistemskom smislu su pove¢avanje
kruga nadleznosti opstina, vracanje svojine, jacanje finansijske autonomije kao i razvoj
menadzerijalnih i preduzetnickih vestina.

Jedan broj opstina je uspeo ¢ak i u ovom sistemu, da kreira ambijent privlacan za
investicije, pokazujuci veliki organizacioni, mendzerijalni i preduzetnicki potenijal. Od
2006 godine veliki broj medunarodnih projekata se fokusira upravo na ovu vaznu oblast
rada lokalnih vlasti.
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Svojina i lokalne finansije

Lokalnim vlastima je 1995. godine, Zakonom o sredstvima u svojini Republike
Srbije, oduzeta sva imovina bez obrazlozenja i bez ikakvog obeste¢enja - proglasena je
svojinom Republike Srbije. Uspostavljen je centralizovan sistem upravljanja imovinom
koju koriste gradovi i opstine. Lokalnim vlastima je ostavljeno pravo kori$¢enja imovine,
ograniceno im je raspolaganje ali su im ostavljenje sve obaveze pokrivanja troskova tekuceg
i investicionog odrzavanja.

Po vaze¢em rezimu lokalne vlasti za svaki akt raspolaganja imovinom (pribavljanje,
otudenje, prenos prava koriS¢enja, uspostavljanje hipoteke, davanje u zakup ili raskid
zakupa) moraju da pribave saglasnost Republicke Direkcije za imovinu. Direkcija, po
pravilu, na te zahteve ne odgovara i procedura traje jako dugo tako da skoro 70% svih
zahteva lokalnih vlasti ostaje nere$eno a na re$avanje se u proseku ceka 3 godine i 10
meseci. Ovaj nacin rada blokira elementarno funkcionisanje lokalnih vlasti i stalni je izvor
konflikata, neracionalnosti i neefikasnosti. Bez svojine, lokalne vlasti ne mogu efikasno
obavljati svoje poslove, a posebno ne mogu podsticati ekonomski razvoj, privlaciti
investicije i pomo¢i otvaranju novih radnih mesta, $to su razvojni prioriteti Srbije i
najvaznija potreba gradana.

2005. godine je napravljena studija kojom je izracunata i finansijska $teta koju je
drustvoimalo jer opstina nije vlasnikimovine, gubitkom direktnih investicijai propadanjem
brojnih razvojnih projekata,. Na osnovu tih proracuna, ne ra¢unajuci gubitke po osnovu
nerealizovanih investicija (koji su najveci), ovaj sistem je doveo do gubitaka vrednih oko
1,3 milijardi EUR-a i vi$e hiljada radnih mesta a svaka naredna godina donosi najmanje
po 103 miliona EUR-a gubitaka. U Srbiji, u kojoj je preko tre¢ine stanovnika nezaposleno i
70% stanovnistva zivi na rubu siromastva ovi razlozi nisu jaci od Zelje politi¢ara za uticajem
tako da je vra¢anje imovine lokalnim vlastima jo$ uvek neizvesno.

Jednini korak napred je $to je novi Ustav odredio da lokalne vlasti imaju svojinu dok
je nacin vracanja svojine ostao neodreden.

Zakon o imovini lokalne vlasti (nacrt uraden u leto 2004. godine a tek je u decembru
2005. usao u skupstinsku proceduruinalistije ¢ekanjaitokom 2007), bi obezbedio lokalnim
vlastima neophodne instrumente za uspes$nu realizaciju svojih nadleznosti i poslova i dao
$ansu da one postanu vazni motori razvoja. Njime bi se kona¢no uveo red uspostavljem
javnih registara imovine i pojac¢ala ogovornost u raspolaganje imovinom jer Zakon uvodi
obavezu javnog nadmetanja pri prometu imovinom i detaljnu budzetsku kontrolu.

Pitanje finansijske decentralizacije je vazan deo reformi, jacanja i afirmacije
lokalnih vlasti i demokratizacije celog sistema. Tokom 2005 godine je, uz aktivno ucescée
Ministratstva za finansije, Ministarstvo za obrazovanje, SKGO i predstavnika lokalnih
vlasti, medunarodnih fondacija (SLGRP), stranih i domacih stru¢njaka, pripremljen Nacrt
Zakona o lokalnim finansijama koji je u julu 2006 usvojen..

Ovaj zakon obezbeduje lokalnim vlastima vecu finansijsku autonomiju jer im se
obezbeduju izvorni prihodi, pravo da utvrduju stope i da samostalno ubiraju ova sredstva.
S druge strane, zakon objektivizira i uvodi vazne standarde pravednosti u raspodelu
sistema drzavnih davanja kao drugog izvora lokalnih budzeta jer Zakon precizno ureduje
visinu drzavnih davanja, visinu Fonda za ujednacavanje kao i kriterijume po kojima se ova
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sredstva raspodeljuju. Na ovaj nacin se onemogucava politizacija, voluntarizam u raspodeli
i ukida se sustinska finansijska zavisnost lokalnih od centralne vlasti, $to je jedan od vaznih
standarda za koje se zalaze Evropska unija. Na ovaj nacin se potencijalno uklanja jedna od
najvecih prepreka jacanja funkcionalnih potencijala lokalnih vlasti i otvara mogu¢nost da
lokalne vlasti mogu i finansirati realizaciju prenetih nadleznosti .

Lokalna administracija i upravljanje

U Srbiji opstine sa manje od 50 000 stanovnika imaju jedinstvenu administraciju. Vece
opstine i gradovi imaju sloZenu organizaciju uprave sastavljenih od vi$e organizaciionih
jedinica ( sekretarijata, odeljenja). Te organizacione jedinice su specijalizovane za odredenu
oblastradaiposlovalokalnih vlasti:lokalni privrednirazvojifinansije, obrazovanje, zdravlje,
socijalna zastita, decija zastita (ne retko pod jednim nazivom drustvene delatnosti), zatim
komunalni poslovi, prostorno planiranje, urbanizam i gradnja, kultura, informisanje, sport
i rekreacija, rad sa Mesnim zajednicama itd.

Petnaest godina centralistickog i autoritarnog sistema je sluzbenike sveo na puke
izvr$ioce slova zakona. Siromasenje drustava, slabe plate, nikakvo usavr$avanje i izostanak
ulaganja u profesionalne obuke i treninge, doveli su do pada kvaliteta rada administracije
na svim, a pogotovu na lokalnom nivou. Analize stanja administracije lokalnih vlasti radene
posle 2000 godine, uglavnom u pripremi medunarodnih projekata, ukazuju na brojne
slabosti lokalne administracije. Jedna od najces¢ih problema je neadekvatna obrazovna
i profesionalna struktura zaposlenih, nedovoljan broj zaposlenih, nedovoljna obucenost
vestinama koje trazi moderna administracija i ovi problemi su u unutrasnjosti i malim
mestima jo$ naglaseniji.

Primanje na posao, celokupan nacin rada (arhai¢an, automatiziran, nekreativan i
nemotivi§uci), napredovanje u struci (relativno slaba pokretljivost), otpustanje sa posla
itd. ukazuju na zastareli sistem u kome je politicka podobnost veoma znacajan ¢inilac
dok profesionalni kriterijumi nisu od presudne vaznosti. Plate u javnom sektoru su po
pravilu niske, ne postoji nagradivanja prema radu, niti postoji rizik od gubljenja posla
zbog nerada.

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

Veoma je vazno da sistem afirmise strate$ko planiranje i upravljanje, da afirmise
profesionalne vrednostiiodvoji sferu politike i administracije, da obezbedi dignitet profesije
i zastiti struku od politickih uticaja, zastiti gradane od arogancije i ¢utanja birokratije, da
uvede i dalje afirmi$e vrednosti timskog rada, sistem stalnog pracenja efekata i kvaliteta
rada (permanentna evaluacija) i u¢enja na iskustvima. Posle 2000 godine je pokrenut
proces obuka i treninga i na lokalnom nivou koji su dali odli¢ne rezultate i razvili svest da
obuke moraju postati stalni nacin rada.

Jedan broj opstina je napravio pionirsku reformu opstinske administracije, povezao
je sve sluzbe informacionim sistemom, napravio kvalitetne baze podataka, uveo softverske
pakete koji prate sve delova procesa rada, napravio one stop shop, call centar i uveo principe
modernog menadZmenta u rad administracije. Ove opstine lice na moderne evropske
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opstine jer redovno mere potrebe stanovnika, kreiraju usluge prema tim potrebama,
razvijaju timski nacin rada opstinske administracije i zaposlenih u javno komunalnim
preduzec¢ima, razvijaju misije, fokusiraju se na rezultate, stalno prate efekte rada i uvode
neke od ¢inilaca nagradivanja prema radu. Neke od tih pionirskih lokalnih vlasti su opstine
Indija, Paradin, Zrenjanin, Kikinda, delimi¢no gradovi Beograd i Novi Sad itd.

Gradani lakse dolaze do informacija (web stranice, brosure, letci), do dokumenata
(¢ak se ponegde dostavljaju na kucu), brze im se re$avaju predmeti (imaju uvid u stepen
reSenosti predmeta, meri se i stalno skracuje brzina a podize kvalitet reSavanja predmeta),
laks$e prijavljuju izostanak ili slab kvalitet usluge (call centri), ¢esto se gradani pitaju da
ocene kvalitet usluga, da daju sugestije, naprave prioritete itd. Ipak, ovo su svetli primeri
liderskih opstina koje ve¢ina lokalnih vlasti u Srbiji treba tek da sustigne.

Upravljanje administracijom

Nacelnik uprave koordinira i upravlja radom celokupne administracije i u tesnoj
je saradnji sa nacelnicima koji vode pojedina¢ne sekretarijate (odeljenja). Nacelnik je
postavljen od strane gradonacelnika, uz saglasnost skupstine. Nadleznosti ovog funkcionera
se nisu sustinski menjale jos iz 1980-tih godina tako da nije promenjena logika starog
sistema u kome drzava i administracija realizuju vlast nad gradanima, stavljaju¢i ih u
podredenu i zavisnu poziciju a nacelnik je neposredni realizator ovih aktivnosti. Prema
zakonu, nacelnik uprave mora biti pravnik, imati polozen drzavni ispit i pet godina iskustva.
Osnovni posao mu je da upravlja opstinskom upravom (administracijom), postavlja
$efove departmana (sekretarijata), suspenduje zaposlene, razvija internu organizaciju uz
odobrenje gradonacelnika i kona¢no podnosi izvestaj skupstini i gradonacelniku

U Srbiji se jo$ uvek na nacelnika gleda na tradicionalan nacin, on se iz prevazidene
pravnicke perspektive fokusira na izvr$avanje slova zakona i realizaciju odluka. U
modernim sistemima lokalne vlasti ovaj funkcioner bi trebalo da preuzme ¢itav niz novih
aktivnosti modernog upravljanja. Za sada zakonska re$enja ne postavljaju zahtev da
nacelnik uprave poseduje i razvija set vestina koje su neophodne za rad moderne izvr$ne
vlasti. U daljoj evoluciji sistema se otvara mogu¢nost da menadzer preuzme i ovu funkciju
i to bi zahtevalo i posebnu pripremu struc¢njaka za ove poslove. U sustini, ¢ak i da se ne
objedine ove dve pozicije (u uporednim sistemima pozicija menadzera ih objedinjava),
nasem sistemu predstoji promena lokalne administracije i na¢ina upravljanja njome od
filozofije vladanja i relizacije vlasti nad gradanima prema razvijanju uprave i administracije
kao servisa gradana sa razvojem vestina modernog upravljanju i menadzmenta.

U Srbiji ne postoje specijalizovani i dovoljno razvijeni programi obuke za javnu
upravuiupravljanje ulokaloj vlasti koje opremaju studente i stru¢njake setom ovih vaznih
vestina. Dugotrajniji deo reformi se ti¢e obrazovanja profesionalaca za rad u lokalnoj vlasti
kao i obuke politi¢ara za saraduju i timski rade sa profesionalcima.

Partcipacija gradana i lokalne zajednice u rad lokalnih vlasti
Ukljuc¢ivanje gradana u rad opstina i gradova je veoma slabo i ne podstice se
dovoljno. Gradani su marginalizovani i njihov direktan uticaj na vlast je zanemarljiv.

Iako su Zakonom i opstinskim aktima predvideni mehanizmi uticaja gradana na

111



donosenje odluka putem gradanskih inicijativa, referenduma i zborova gradana, oni se
vrlo retko koriste u praksi. Razlozi su delimi¢no u tome §to svi ovi oblici imaju samo
savetodavni karakter, odluke ne obavezuju skupstinu pa time i nemaju neku mo¢ uticaja
Pored toga, opstinski funkcioneri i op$tinska administracija nemaju razvijenu strategiju
uvecavanja i podizanja kvaliteta gradanske participacije (bolje informisanje, stalna kontrola
upravljanja. Gradani su, sa druge strane, ophrvani egzistencijalnim problemima i ne vide
u opstini mesto gde se mogu naci resenja za njihove probleme. Tako gradani i opstinske
vlasti ostaju udaljene i suprotstavljene strane, sa podvojenim potrebama i interesima.

Veliki broj medunarodnih projekata koji se realizuju od 2000 godine, insistira da
osnov izrade projekta bude analiza potreba gradana i uze grupe korisnika (users groups,
final beneficiaries), $to pomaze izgradnji nove demokratske kulture lokalnih vlasti. SKGO,
brojne NVO itd. rade na kreiranju treninga i obuke za uklju¢ivanje gradana u procese
odlucivanja, u proces pruzanja usluga uklju¢ujudi i povecavanje stepena uticaja gradana
na konacni izgled i kvalitet tih usluga.

PREPORUKE

Do 2007. su se nametnula kao najbitnija pitanja razvoja sistema i dalje reforme
lokalne samouprave: nacin organizacije lokalne vlasti, pozicija izvr$nih organa i tip
(nacin) lokalnih izbora, pitanje teritorijalne organizacije, reforme administracije, vra¢anja
imovine, finansija, pruzanja usluga itd.

U tom smislu je neophodno doneti jo§ neke zakone kojima bi se dogradio sistem.
Neki od najvaznijih su: Zakon o teritorijalnoj organizaciji, Zakon o regionima, Zakon
o gradovima i Zakon o glavnom gradu kojima bi se kreirala i razvila mreza raznih nivoa
lokalne vlasti (opstina, grad, region). Kako reforma opstina verovatno nece i¢i u pravcu
njihovog radikalnog smanjevanja (takva reforma bi bila veoma skupa) neophodno je
afirmisati MZ ili kvart kao oblik neposrednog ukljuc¢ivanja gradana u resavanje vaznih
pitanja zajednice.

Mreza nivoa lokalne vlasti pored opstina treba da bude obogacena, gradovima i
regionima. Okrug kao detasirana centralna vlast treba da bude ukinut. Pored toga, moguce
je formirati ve¢i broj gradova, imajudi u vidu da je grad do sada manje vise izjednacen sa
opstinama. Grad Beograd se moze, kako to pokazuje model Zakona o Beogradu uraden
2006. godine, formirati kao metropolitenski region.

Za demokratizaciju politickih odnosa i politicke kulture, od velikog znacaja je stalna
dorada Zakona o izborima i podizanje politicke kulture predstavljanja.

U pogledu organizacije lokalne vlasti ispostavilo se kao bitno pitanje pozicija
izvr$nog organa. Treba imati u vidu da je model slabog gradonacelnika, na koji nas vraca
Ustav, pokazao brojne funkcionalne slabosti u ovim vremenima u kojima je aktivizam
izvr$ne vlasti (pre svega gradonacelnika i menadzera) veoma vazan preduzetnicki potencijal
i bilo bi $teta lisiti se ovih razvojnih podsticaja.
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Direktno birani gradonacelnik predstavlja preduzetnicki i razvojni institut lokalne
vlasti. Veliki broj zemalja u svetu ga je preuzeo imaju¢i u vidu brojne studije i merenja koje
suutvrdile veliki potencijal ovog instituta i veliku komparativnu razvojnu prednost lokalnih
vlasti koje imaju ovaj model. Savet Evrope je preporucio direktno biranog gradonacelnika
kao institut dobre prakse lokalnih vlasti Evrope.

U tom smislu neophodno je izbaciti ¢lan 191 stav 4 Ustava kojim se daje pravo
skupstini da odluc¢uje o izvr$nom organu. Ukoliko promena ovog ¢lana ne bude moguca
novim Zakonom o lokalnoj samoupravi treba omoguditi skupstinama opstina da odluce
koji model ¢e imati: slabog ili jakog gradonacelnika. Model jakog gradonacelnika treba
korigovati ukidanjem opstinskog veca i restriktivnim uredivanjem uslova za opoziv
gradonacelnika.

U Srbiji se za sad posao gradskog i opstinskog menadzera ogranic¢ava na ekonomski
razvoj dok se deo poslova kreiranja i upravljanja administracijom drzi dalje od njih. Jedan
od narednih koraka u reformi moze biti porsirivanje poslvoa menadzera na upravljanje
administracijom §to objektivno znali postavljanje menadZera na poziciju sadasnjeg
nacelnika. Svuda u svetu menadzer obavlja sve tri funkcije (podsticanje ekonomskog
razvoja, koordiniranje rada administracije, kreiranje projekata i finansije). U narednom
periodu treba obezbediti dobre fakultete za obrazovanje menadzera jer ovo je pre svega
profesionalna pozicija a potom obezbedivanje stalnih treninga, obuka, razmene iskustava
izmedu njih kao i medunarodno ukljuc¢ivanje u rad menadzera u drugim zemljama (bogato
iskustvo i aktivnosti ICMA).

U oblasti obrazovanja, zdravstva, socijalne delatnosti i brizi o deci, treba obezbediti
vedi krug nadleznosti, ve¢u upravnu autonomiju (izbor upravnih organa) i odgovarajuce
finansije neophodne za realizaciju tih poslova.

Zakon o lokalnoj policiji kao bitan i odloZen posao bi obezbedio efikasnije obavljanje
poslova odrzavanja javnog reda i mira, intervencija pri iseljavanju, rusenju bespravno
izgradenih objekata itd.

Proces modernizacije lokalne administracije i regulisanje rada lokalnih sluzbenika
je veoma bitno za funkcionalniji rad lokalnih vlasti. U tom kontekstu je neophodno doneti
novi Zakon o lokalnoj upravi (administraciji) i Zakon o lokalnim sluZbenicima. Ovim
reSenjima treba, kao i u odgovaraju¢im, a ve¢ donetim zakonima za drzavnu upravu i
drzavne sluzbenike, obezbediti standarde moderne administracije. Ovi standardi se
ticu podele politickih od profesionalnih pozicija, uvodenje neutralnosti administracije i
onemoguciti otpustanje ili zaposljavanje prema politickoj podobnosti. Standardi bi uveli
zaposljavanje prema kvalitetu, napredovanje po zaslugama i efektima rada (,,merit sistem®),
obavezu stalnog merenja efekata rada, utvrdivanje standarda za svaku oblast, nagradivanja
prema radu ali i liberalniji odnos ka otpustanju sluzbenika koji pokazuju slabije rezultate
ili su skloni disciplinskim prekrsajima itd.

Ova re$enja bi uredila obaveza i pravo sluzbenika na usavrsavanja, obuke, treninge,
uveli bi se moderni principi horizontalne i vertikalne pokretljivosti kadrova. Za podizanje
kvaliteta rada administracije i bolji kvalitet i efikasnost njihovog rada bitno je da se usvoji
pravilo ,,¢utanje administracije“. Na taj na¢in se onemogucava da pasivnost administracije

113



ide na Stetu gradana kao zainteresovane strane i ovim principom ¢utanje administracije
znaci prihvatanje.

Uvodenje elektronske vlasti (uprave, administracije) je vazan deo procesa
demokratizacije koji izmedu ostalog znaci vecu transparentnost rada lokalnih vlasti,
vecu dostupnost svih podataka i usluga gradanima kao i bolji kvalitet rada lokalnih vlasti
uopste.

U Srbiji se jo§ uvek na nacelnika gleda na tradicionalan nacin, on se iz prevazidene
pravnicke perspektive fokusira na izvr$avanje slova zakona i realizaciju odluka. U
modernim sistemima lokalne vlasti ovaj funkcioner bi trebalo da preuzme ¢itav niz novih
aktivnosti modernog upravljanja. Za sada zakonska resenja ne postavljaju zahtev da
nacelnik uprave poseduje i razvija set vestina koje su neophodne za rad moderne izvr$ne
vlasti. U daljoj evoluciji sistema se otvara mogucnost, koja je ve¢ pomenuta, da menadzer
preuzme i ovu funkciju i to bi zahtevalo i posebnu pripremu stru¢njaka za ove poslove.
U sustini, ¢ak i da se ne objedine ove dve pozicije (u uporednim sistemima pozicija
menadzera ih objedinjava), nasem sistemu predstoji promena lokalne administracije i
nacina upravljanja njome od filozofije vladanja i relizacije vlasti nad gradanima prema
razvijanju uprave i administracije kao servisa gradana sa razvojem vestina modernog
upravljanju i menadZzmenta.

Zakon o ombudsmanu koji treba da doradi jedinstveno funkcionisanje sistema
ombudsmana i verovatno obezbedi centralno finansiranje lokalnih ombudsmana radi
njihove vece nezavisnosti. Sistem zakona kojima se obezbeduje kvalitetan i profesionalan
rad sudova (pravna drzava) i adekvatno i efikasno sankcioni$e krsenja zakona je od
izuzetnog znacaja za sprovodenje reformi i u ovoj oblasti.

Svojina lokalnih vlasti i finansije

Novi Ustav uvodi kategoriju imovine lokalnih vlasti. Neophodno je usvojiti Zakon
o imovini lokalne vlasti koji lokalnim vlastima daje $ansu da postanu vazni motori
razvoja. Njime bi se kona¢no uveo red uspostavljanjem javnih registara imovine i pojacala
odgovornost u raspolaganju imovinom jer Zakon uvodi obavezu javnog nadmetanja pri
prometu imovinom i detaljnu budzetsku kontrolu.

Usvojeni Zakon o finansiranju lokalne samouprave treba primenjivati, pazljivo
pratiti njegove efekte i praviti neophodne korekcije.

Pruzanje usluga i koncesije

U oblasti pruzanja usluga naredni korak je otvaranja procesa privatizacije jednog
broja JKP $to treba osmisliti strategijom reforme. Druga dimenzija modernizacije je
otvaranje procesa konkurencije privatnog i javnog sektora u pruzanju usluga (putem
konkursa). Ovo je bitno kako u oblasti komunalnih poslova tako i u drugim oblastima
(socijalna pomo¢, primarna zdravstvena zastita, vrtici, skole itd).

Veoma je bitno korigovati reSenja Zakona o koncesijama i omoguciti lokalnim
vlastima da same daju koncesije. Preduslov ovih korekcija je vracanje imovine lokalnim
vlastima.
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(Footnotes)

1 Mesovita znaci da svaka federalna drzava (u SAD I Kanadi) i region (u Velikoj
Britaniji) ima razli¢it broj nivoa lokalne vlasti.

2 Mesovite promene lokalnih funkcija i nadleznosti znaci da su neke nadleznosti
porasle a da su druge smanjene.
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DECENTRALISATION AND REGIONALISATION IN THE PROGRAMMES
OF RELEVANT POLITICAL PARTIES IN SERBIA

SUMMARY
1/ Initiatives ( 2003 to 2006) - Constitution of Serbia - European Standards

Initiatives of political parties (Democratic Party and Democratic Party of Serbia),
as well as models of leading institutions (President of Serbia and Government of Serbia)
in the period since 2003 until the adoption of the new Constitution in November 2006,
gave us ground to conclude that there were many more conceptual similarities in the
implementation of European logics and the model of regionalisation of the state, than
fundamental differences in determining the character of decentralisation and the role of
autonomies in a democratic Serbia.

To our regret, after November 2006, being faced with the new constitutional solutions
on the territorial organisation of power, we cannot help having an impression that some
key concepts from the corpus of initiated solutions for a provincial (Vojvodina) autonomy;,
and among them some basic European principles and manners of regionalisation were
the very “merchandise to bargain with” in achieving an inter-party consensus. All that
could be named a constitutional recipe for a facade autonomy, leading to a conclusion that
“teething problems” of a still immature state and unconsolidated democracy have not been
eliminated yet. Ethnocentric beliefs of political elites are still present, as well as “calculations
of being in power” of those who have not yet completely renounced “monopolistic rents”
or “extra-profit” from the exploitation of delusions, manipulations and fears of provincial
autonomies.

At any rate, Table 1. shows what an insight could be gained if it is compared what
our most influential institutions declaratively wished, what was left of those projects in
the wording of the Constitution of Serbia and, finally, what it all looks like in the light of
European regionalisation standards:
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Table 1.

COMPARATION OF CONSTITUTIONAL SOLUTIONS ON

AUTONOMY WITH PREVIOUS DRAFT CONSTITUTIONS OF SERBIA, AS WELL AS
WITH EUROPEAN STANDARDS

(Article 189)

Model Model pro- | Constitution European prac-
proposed by posed by the | of the tice and stan-
the President | Government | Republic of dards (Council
of Serbia of the Serbia (2006) of Europe)
(2005) Republic of
Serbia (2005)
1. Decentrali- Asymmetric Asymmetric Asymmetric Also
sation type decentralisa- decentralisa- decentralisa- Asymmetric
tion tion tion decentralisa-
tion
2. Structure Unicameral Unicameral Unicameral Bicameral
of the state assembly, 250 | assembly, 250 | assembly, 250 parliament in
parliament MPs with MPs without MPs without Italy and Spain.
legally defined regulating regulating In unicameral
representation | representation | representation parliaments of
of MPs from of APs and of APs and Portugal, Finland
APs and towns | towns in the towns in the and Denmark,
in the national | Assembly of Parliament the election
parliament Serbia (Article 100) system provides
for
representation
of autonomous
territorial
communities.
3. Local self- Municipalities | Municipalities, | Municipalities, | Municipalities,
government and towns towns, city of | towns, city of | provinces, towns
system units Belgrade Belgrade
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Provincial Autonomous | Autonomous | Autonomous There where
autonomy; provinces of provinces: provinces: regional
establishing, Vojvodina and Vojvodina Vojvodina and | authorities exist,
abolishing, Kosovo and and Kosovo Kosovo and the principle of
merging Metohija; to and Metohija; | Metohija; AP regional self-
establish new | establishing of | establishing, | government shall
provinces, new provinces | abolishing and | be recognised in
principles of in the merging in the | an appropriate
acultativeness, | Constitution Constitution manner by
graduality amending amending local legislature
and majority procedure procedure; and/or by the
consent apply proposal to Constitution
be endorsed
by citizens in
referendum
(Article 182)
Autono- Cannot be Depends on Determined Region borders
mous changed the will of the | by law; cannot cannot be
province without being majority in be changed changed without
territory endorsed in a the national without being | prior consulting
referendum by | parliament; endorsed in | the region, which
the citizens of abolishing, a referendum could imply
the respective | mergingand | by the citizens a referendum
province establishing of of an AP, endorsement by
(municipality, new regions pursuant the citizens of the
town) by passing to the Law region
an organic (Article 182)
law as in the
constitution
amendment
procedure
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Competen- Original Original No Decision-making
ces of legislature, legislature; competence to | power of regional
autonomous delegated delegated pass laws; APs | authorities could
provinces competences competences pursuant to include the right
of the by the the law define | to passlaws; in

Republic; Republic; issues in 19 Italy and Spain,

wider scope a more stated spheres; regions and
of original restrictive take care of autonomous
competences approach to exercising communities,

; simpler enumeration human and pass laws
procedure of of original minority within their
delegation of | competences rights; competences;
competences of provinces decide on it is possible

by the AP symbols; to delegate

Republic manage competences;

property of AP regional
(Article 183); authorities are
the Republic involved in
could bylaw | decision-making
delegate some | on the national
issues from level when their
its scope of competences
competences and substantial
(Article 178) interests are
concerned.
Assumption In favour of | Not explicitly | Not explicitly In favour of
of competence | municipality determined; determined; municipality
contextually contextually
- in favour of | - in favour of
the Republic the Republic
Type of Legislative; Legislative; No legislative Legislative;
autonomou- executive; executive; power; executive;
spower head of the head of the decision- partially judicial
Government Executive making and (Spain)
represents the Council general acts
province represents the | (Article 185).
province
Supreme Basic law; Statute; comes | AP assembly Statute
legal act of a passed by into force after adopts the
province the majority endorsement Statute with
vote in AP by the the prior
assembly; Assembly approval of
control by the of Serbia by the National
Constitutional organic law Assembly
Court of (Article 185).
Serbia
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10. | Bodies of assembly; assembly; Pursuant Representative
autonomous government; executive to the assembly;
province administrative council; Constitution directly elected

bodies and administrative | and Statute, members or in
other bodies bodies; an AP a combination
and services ombudsman | independently | with the elected
prescribes representatives
system of of local self-
competences government;
of its bodies | executive bodies;
and public administrative
services bodies
(Article 179)

11. | Protection of Specific Government Government Supervision
interests of control of of the RS can can institute means
the Republic nstitutiona- institute a before the assessment of

lity of AP proceedings | Constitutional | legality of work
bodies’ before the Courta of regional
activities Constitutional | proceedings authorities;
performed Court for the for the control of
by regular assessment of | assessment of delegated
courts and the | institutiona- | nstitutionality competences
Constitutional | lity or legality | orlegality of | could also mean
Court of of a provincial a resolution checking the
Serbia law prior to passed by an appropriateness
its coming AP prior to of decisions;
into force; can | its becoming administrative
control any effective. In control ex post
other general | that case, the facto

acts of the
bodies of AP

Constitutional
Court can
postpone

coming into
force of the
contested
resolution of
an AP until
it passes its
ruling (Article
186)
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12. | Dissolving Not provided | Government | Not provided Suspension
of an for of the RS for of regional
autonomous can propose autonomy for a
community it to the limited period
assembly Constitutional (in Italy);
Court sanctions, in
provided principle, must
decisions be based on law
made by the commensurate to
Assembly or the significance
Executive of interests
Council protected and
severely must be subject
violate the to court audit;
Constitution, suspension,
or put at risk dissolving
unity of the of regional
legal order bodies only in
exceptional cases
13. | Financial The right Original AP has Resources
autonomy of an AP revenues original proportionate
(municipality | determined by | revenues; type to their
and town) to organic law; and amount | competences and
propertyand | participation of original responsibilities,
own original in part of sources sufficient
revenues republic determined for effective
guaranteed, revenues by law; law carrying out of
as well as (taxes and determines competences;
free disposal dues) participation free disposal
of revenues of an AP in of regional
within own the part of tax revenues,
competences; revenues of participation in
participation the Republic; | state tax revenues
in a part Budget of and state funds
of republic APV cannot without any
revenues be below 7% of conditions
(taxes and the Budget of | imposed by the
dues) the Republic state; access to
of Serbia, capital market

out of which
three sevenths
of the APV
Budget are
to be used to
finance capital
expenses

(Article 184)
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14. | Protection The right to AP canlodge | AP canlodge Constitutional
of provincial an autonomy | aclaim tothe | aclaim to the and legal
autonomy protection Constitutional | Constitutional guaranteeing

guaranteed; Court and Court and the existence
the institute institute of regions;
Constitutional | proceedings proceedings | autonomy can be
Court decides for the for the abolished in the
on violations | assessmentof | assessmentof | same procedure
of the status institutiona- institutiona- as when
of an AP lity and lity and establishing
determined legality of legality of regions; right
by the laws and other | laws and other of regions
Constitution | general acts of | general acts of to judicial
and law the Republic, | the Republic, protection
as well as of as well as of
a general act a general act
of local self- of local self-
government government
unit violating | unit violating
the right to the right to
provincial provincial
autonomy autonomy
(Article 187)

2/ Programmes of Parties on Decentralisation and Autonomies (after November
2006)

When programme ideas of parliamentary parties on the nature of decentralisation
following the adoption of the Constitution of Serbia (2006), as well as tasks of future
constitutional changes are concerned, the following can be concluded:

2. 1. Democratic Party: On an example of the most recent definition of directions
of “further decentralisation”, in accordance with possibilities “opened” by the new
Constitution of Serbia, one can notice a hint of a more significant reduction of the party
projections of provincial autonomy expressed until then. Compared to the DP Declaration
on Vojvodina after Changes (2000), legislative functions of the parliament of Vojvodina
are not any more desirable “in the processes of further decentralisation ”. In terms of that,
an explanation is needed as to why in the current version of their efforts to have a “final
(?) form of the autonomy of Vojvodina ” (For a Better Life, 2006-2007), their previous
advocating “constitutional guarantees that the autonomous status of Vojvodina cannot be
changed without the consent of its citizens” (Vojvodina after Changes, 2000) has been
removed from the list of highest-priority principles and objectives.

2. 2. Democratic Party of Serbia: That a negation of a positive link among the
autonomy of Vojvodina, national renewal and democracy continues to exist, irrespectively
of frequent amendments to a party regionalist project of the state, is proven by a paradoxical
circumstance that, although persistently presented as a party of a “ pronounced legalism’,
the DPS obviously ignores by its latest political principles some key constitutional solutions
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on territorial organization of power in Serbia. Moreover, in accordance with the assessment
that “passing the new Constitution was a principal precondition for the entire change of the
political and economic system’, it seems that, in relation to a reduced position of the DP,
which does not go beyond current constitutional stipulations, the DPS is more inclining
to possible amendments to constitutional solutions. This is particularly noticeable in the
part where provincial autonomies are converted into regions as administrative and self-
government units of the local self-government system.

2. 3. GI17 PLUS: Unlike their original ideas (2003), which were against the
regionalisation of Serbia granting provinces all three powers, it is stated in the party
programme from 2004 that it expects the future constitutional stipulations to grant bodies
of the autonomy of Vojvodina, pursuant to the Constitution of Serbia and the Basic Law of
the AP Vojvodina, to exercise all three power functions - legislative, executive and judicial
— in the sphere of exclusive competences of the province, as well as in spheres defined by
the state of Serbia pursuant to basic laws.

2. 4. New Serbia: There is almost nothing in the party programme of NS on the
identities of sub-state regions of Serbia and their decentralistic institutional and political
recognition. In fact, the following is said: “With regard to state organisation, we advocate a
cheap, decentralised state. The basic form of decentralisation is economically independent
local self-government. We are against the federalisation of Serbia, as well as the separation
endangering foundations of sovereignty and territorial integrity of the state. ”.

2. 5. Liberal Democratic Party: From a doctrinarian perspective, with its
programme text “Serbia is in a Hurry ”, the LDP managed to derive in a specific and
basically a consequential way the idea of decentralisation and autonomies from a modern
philosophical and political of a free society and citizen and not from a nineteenth-century
(piemontesismo) perspective of a sovereign national state. In that sense, the following is
stated in the LDP Programme: “citizens of Vojvodina should freely decide on Vojvodina.
We believe in those solutions, as they are to be given by people who, through their efforts,
have made Vojvodina the best part of Serbia. That is why we care for that part of Serbia, we
want even better conditions for those living there. Citizens of Vojvodina should have the
executive, legislative and judicial power in order to influence their own lives”

2. 6. Socialist Party of Serbia: The Programme Declaration of the SPS Seventh
Congress (December 2006) confirms the continuity of the views of the 1992 party
programme - “.. against any dissolution of the country by ethnic and regional standards
as that means atomizing and grinding the state”. In that sense, the entire chapter of the
Declaration dealing with Vojvodina “.. warns that today there are serious attempts in
Vojvodina to revive autonomist and separatist aspirations and advocating regionalization,
encouraging inter-ethnic conflicts... Promoters of such a destructive policy try to replace
the autonomy with a quasi-statal status”, says the latest SPS programme.

2. 7. Serbian Radical Party: In its officially still unchanged party programme
from 1996, this party .. advocates abolishing the autonomy of Vojvodina and Kosovo
and Metohija..”, and it is aganist “any special territorial statuses” However, instead
of demonstrating such a care for “the unity of nation and state’, it is noticeable that by
participating in elections for the parliament of Vojvodina (2000 and 2004), and giving
an unreserved support to the text of the new Constitution of Serbia (2006) Radicals, in
fact, opened the door ajar, through which, in case of peace and stability of political and
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economic conditions on Serbia’s path to Europe, within a foreseeable period, it is possible
to have a hint of their programme recognition of a functionality of a form of the autonomy
of Vojvodina.

2. 8. Alliance of the Hungarians of Vojvodina: As democracy implies the “respect
of diversities’, AHV insists on the platform of autonomy made up of three constitutive
elements: a) right to internal self-determination and principle of security; b) creation of
an autonomy of the Hungarians of Vojvodina and c) support of reintroducing the actual
autonomy in Vojvodina” In their programme, as well as in the offered “Agreement on
Political and Legal Frameworks of the Self-

Government of Vojvodina and National Minorities Living in Vojvodina” (1999),
the key principles for the realization of these objectives are: principle of decentralization
and subsidiarity, whereas the institutional forms are — personal autonomy and regional
self-government.

Finally, in the eve of the referendum on the new Constitution of Serbia in 2006,
AHYV in its public address stressed “that we will continue our political struggle in order
to attain solutions guaranteeing implementation of the interests of the Hungarian
community in Vojvodina and its members. We will proceed with our endeavours by means
of parliamentary democracy both in case of a failed referendum, which would put us back
at the negotiating table and in case of the adoption of proposals, which would be seen by us
as a partial progress and by no means as a solution we could unreservedly accept as final”.

2.9. League of Social-Democrats of Vojvodina: In the context of defining Vojvodina
as: a) autonomous b) civic and c) European, current political priorities of LSV are explained
in the following way:: “The League of Social-Democrats of Vojvodina does not renounce
the spirit, essence and content of a document The Republic of Vojvodina, but, wanting to
avoid it being chained in terminology traps, it insists on a clear defining of the content of
that notion, being: the legislative, executive and judicial power, property of Vojvodina and
original revenues and the right to pass independently its constitutive act.... The League of
Social-Democrats of Vojvodina is strongly opposing territorial divisions in Vojvodina on
ethnic grounds... In the future Europe of regions Vojvodina can, but also must, take the
place it deserves..” (Autonomous, Civic and European Vojvodina, 2006).

3/ Attitude of Parties to New Constitutional Changes

All in all, current attitude of parties in Serbia to amendments of stipulations on
territorial organization of power of the current Constitution of Serbia (2006) could be
summarized in five types of thinking and acting:

a) No interest in changes (as long a the party is in power): Judging by official
programme statements on “final solutions” in a desirable near future, it can be concluded
that the DP for the time being is not at all interested in changes of the existing constitutional
solutions on provincial autonomies. The same could be said for the New Serbia.

b) Constant resistance to changes toward a greater autonomy: The SRP is in principle
against provinces. But, if they already exist in the constitutional and political system, then
they advocate minimum competences of provincial institutions. The SRP is not in principle
against the existence of autonomies, but for the sake of unity of the state, they favour their
marginalization.

125



c) For backward changes - toward a symmetric variant of regionalization: The DPS,
on the other hand, is more explicit in favour of new constitutional changes, but leaving an
open possibility for a conclusion that they reverted to their “old story” — meaning a wish to
have a symmetric regionalization with a complete elimination of the AP Vojvodina from
constitutional and political scene. Under certain circumstances, the SRP might support
the same idea but they are still officially in favour of abolishing provinces.

d) In favour of the autonomy of Vojvodina in the full European sense of the word:
Those explicitly favouring a development of a multicultural civil society in the AP Vojvodina
in accordance with the European principle of subsidiarity, inclusive of granted legislative,
executive and judicial functions of power within its original competences guaranteed by
the Constitution of Serbia are G17 PLUS, LDP and LSV.

e) For further changes - toward ethnic autonomies (personal and territorial):
Without negating the functionality of the autonomy of Vojvodina, the AHV is primarily
interested in maximization of assumptions of the realization of a so called ethnic territorial
autonomy. In this sense, there is a possibility of agreeing, through possible negotiations
with the central government, to the abolishment of the autonomy of Vojvodina for the
sake of getting guarantees for a Hungarian autonomy in the north of Backa.

RECOMMENDATIONS

Proposal for Recommendations:

Pursuant to a stipulation of Article 203 (Paragraph 1) of the Constitution of the
Republic of Serbia, it is recommended to the President of the Republic, as well as to the
Government of Serbia to launch an initiative for amendments of the Constitution of
the Republic of Serbia, by which the existing stipulations of the Section Seven thereof
on territorial organisation (item 1 - Provincial Autonomy and Local Self-Government,
Articles 176-181; and item 2 - Autonomous Provinces, Articles 182-187) would be
amended pursuant to solutions initiated in the Model Constitution signed by the President
of the Republic, Boris Tadi¢ in January 2005. This initiative particularly refers to the
implementation of the following solutions from the President’s Model: Article 159, Article
165, Article 167; Article 169, Article 173; Article 176; Article 177.

Explanation:

Due to the fact that solutions from the Constitution of Serbia on territorial
organisation from November 2006, represent an evident step backward in relation to the
initiatives of the President of the Republic and the Government of Serbia from 2005, it is
in the interest of the state of Serbia to adjust its constitutional and legal regulations in the
process of the meeting the requirements necessary for the EU accession, to developed
standards of regional autonomy in the countries of the EU.

At present, very sensitive moment of reforms, consolidation of democracy and
negotiations with the EU, it is particularly important to foster institutionally and generally
the assumptions of “democracy from the bottom up’, including such a nature of regional
autonomy implying “legal competences and mandates of regional authorities, regulatingand
running, within the framework of the Constitution and legislation, a part of public affairs,
within the scope of their own responsibilities and in the interest of regional population, in
accordance with the subsidiarity principle” (from the Platform of the Committee for Local
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and Regional Democracy - CDLR, of the Congress of Local and Regional Authorities of
the Council of Europe).

Enclosure:
Quotes of the proposal of the President of the Republic, Boris Tadi¢ (January
2005):

Upon the request of the President of the Republic Borisa Tadic, this model of the
Constitution of Serbia was drawn up by a group of experts:: Prof. Dr Momcilo Grubac, Prof.
Dr Vojin Dimitrijevi¢, Prof. Dr Marijana Pajvancic, Prof. Dr Dragoljub Popovié, Dr Oliver
Nikoli¢, Svetislava Bulaji¢, MA Vladimir Deri¢, MA, RuZica Zarevac, MA, Zoran Lutovac,
MA and Svetozar Ciplié, MA.

In drawing up this text, a valuable assistance was given by Prof. Dr Lidija Basta
Fleiner, Prof. Dr Dejan Popovic, Prof. Dr Dragor Hiber and Prof. Dr Nenad Dimitrijevic.
The authors hereby express their gratefulness for that.

Belgrade, January 14, 2005

We, the citizens of Serbia,

Having in mind the tradition of statehood and freedom of Serbian people,

dignity, freedom and equality,

determined to live in a society cherishing as core values respect of human freedoms
and rights, peace, tolerance, democracy, rule of law, market economy and social justice;

committed to share these common values and goals, live in a united Europe,

are hereby proclaiming the:

CONSTITUTION OF SERBIA

PART 8
TERRITORIAL ORGANISATION

CHAPTER 1
TERRITORIAL ORGANISATION

Article 156 (Local self-government and autonomy)

(1) The citizens shall be guaranteed the right to a decentralised state, including the
right to local self-government and autonomy, as well as the protection of that right.

(2) Self-government of municipality and town and autonomy of province in the
matters within the scope of their competences are hereby guaranteed.

(3) The right to local self-government and provincial autonomy shall be exercised
directly or through directly elected representatives.
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(4) The right to citizens’ initiative in matters of interest for citizens of a municipality,
town and autonomous province is hereby guaranteed.

Article 157 (Decentralisation)

(1) Serbia is a decentralised state.

(2) Serbia is comprised of municipalities, towns and autonomous provinces.

(3) Local self-government system is defined by law. A law is passed by a majority of
a total number of members of Parliament.

Article 158 (Town)

(1) A town could be established in an area with the population of at least 100,000
which could be independently financed and is comprised of linked municipalities.

(2) A decision on establishment of a town is made in a referendum organised on the
territory on which the establishment of the town has been proposed.

(3) The status of town municipalities is defined by the law and the Statute of a
town.

Article 159 (Autonomous provinces)

(1) Serbia has the Autonomous Province of Vojvodina and the Autonomous Province
of Kosovo and Metohija. The status of the Autonomous Province of Kosovo and Metohija
shall be separately defined.

(2) An autonomous province can be established in an area with, at the moment of
establishment, the population of at least one million and not more than two million, which
could be independently financed and made of territorially linked municipalities.

(3) A decision on the establishment of an autonomous province is made in a
referendum organised in the area in which the establishment of the autonomous province
has been proposed. The decision is made by the majority of votes, provided at least one half
of the total number of registered voters turns out.

(4) Autonomous provinces enjoy political, legal and economic autonomy in
accordance with their special features pursuant to the Constitution.

Article 160 (Legal status)
Autonomous provinces, towns and municipalities have the capacity of a legal
entity.

Article 161 (Territory of municipality, town and autonomous province)

(1) The territory of a municipality, town and autonomous province cannot be
changed without the approval of citizens living in the area of the respective community.

(2) A decision on the change of territory of a municipality, town and autonomous
province shall be made in a referendum by the majority of votes, provided at least one half
to the total number of registered voters turns out.

Article 162 (Property and sources of revenues)
(1) The right of municipality, town and autonomous province to property and own

original revenues is hereby guaranteed, as well as the right to free disposal of revenues
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within their constitutional competences.

(2) For the purpose of meeting the needs of citizens in a municipality, town and
autonomous province, it is possible to raise funds in accordance with the direct polling of
citizens pursuant to the law.

(3) A municipality, town and autonomous province shall be entitled to a portion of
revenues in taxes and dues collected by the Republic, as well as to the right to participate
in deciding on the amount of that share.

Article 163 (Solidarity)
Serbia shall take care of an equal development of municipalities, towns and
autonomous provinces.

Article 164 (Demarcation of Competences)

(1) Any matter not being, pursuant to this Constitution within the scope of
competences of the Republic or an autonomous province, shall be the competence of a
municipality.

(2) Municipalities shall be entitled to an initiative in the spheres within the
competences of a town, autonomous province or the Republic.

Article 165 (Delegation of competences)

(1) The National Assembly can delegate to an autonomous province passing the
laws being within the competences of the Republic, provided the majority of the total
number of members of Parliament votes in favour of that.

(2) Rights and responsibilities of a municipality, town and autonomous province
with respect to implementation of laws and other general legal acts shall be regulated by
the law.

(3) The Republic, i. e. an autonomous province shall provide appropriate funds for
carrying out the delegated competences.

Article 166 (Civic initiative)

The right of citizens to directly participate in decision-making in a municipality,
town and autonomous province by means of civic initiatives, referendum or other ways
defined by the Constitution, basic law, law of an autonomous province, law, statute of a
town and municipality is hereby guaranteed.

Article 167 (Organisation)

(1) The Statute of a municipality and town shall independently define organisation
of municipal and town bodies, pursuant to and within the Constitution and the law.

(2) The basic law of an autonomous province shall independently define organisation
of provincial bodies and public services, pursuant to and within the Constitution.

Article 168 (Bodies of town and municipality)

(1) The Assembly and bodies of executive power and administration shall be
established in a municipality and town.

(2) Councilors of the municipality and town Assembly shall be elected by secret
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ballot in periodic, general and direct elections.

Article 169 (Bodies of autonomous province)

(1) Bodies of an autonomous province are: the assembly, government, administrative
bodies and other bodies and services.

(2) The Assembly of an autonomous province consists of deputies elected by secret
ballot in periodic, general and direct elections.

(3) A provincial Government shall be accountable for its activities to the Assembly
of an autonomous province.

(4) An autonomous province shall be represented by the President of a provincial
Government.

Article 170 (Cooperation)

(1) Municipalities and towns are hereby guaranteed the right to mutual cooperation
and association pursuant to the Constitution and the law.

(2) Autonomous provinces are hereby guaranteed the right to mutual cooperation.

(3) Municipalities, towns and autonomous provinces shall cooperate with territorial
communities of other countries within the foreign policy of Serbia with the obligation to
respect its territorial integrity and legal order.

Article 171 (Basic legal act of a municipality)

(1) The Statute shall be the supreme legal act of a municipality regulating, pursuant
to the Constitution and law, affairs of the municipality, organisation and manner of work
of its bodies, as well as other matters.

(2) The Statute shall be adopted by the municipality assembly.

Article 172 (Basic legal act of a town)

(1) The Statute of a town shall be the supreme general legal act of the town regulating,
pursuant to the Constitution and law, affairs of the town, organisation and manner of work
of its bodies, relations with town municipalities, as well as other issues.

(2) The Statute shall be adopted by the town assembly.

Article 173 (Basic law of an autonomous province)

(1) The basic law shall be the supreme general legal act of an autonomous province
regulating, pursuant to the Constitution, competences of the autonomous province,
election, organisation and manner of work of its bodies, as well as other matters.

(2) The basic law shall be adopted by the assembly of an autonomous province by
the majority vote out of the total number of the deputies.

(3) The basic law shall be subject to the control of constitutionality before the
Constitutional Court.
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CHAPTER 2

COMPETENCES

Article 174 (Competences of a municipality)
(1) Municipality:

- adopts the Statute;

- regulates organisation of municipal bodies and public services, as well as

languages in the official use;

- determines municipal budget and draws up annual balance sheet;

- determines development programme and passes acts in the sphere of
spatial and urban planning, management and terms of use of municipal and
commercial property owned by municipality;

- calls for municipal referendum;

- regulates utility services on its territory;

- regulates local public transportation;

- encourages activities of small and medium-size enterprises, craftsmen,
catering and tourist industry ;

- takes care of protection and improvement of the living environment;

- organises fairs and other economic events;

- takes care on maintenance of public order;

- takes care on the fulfillment of needs in the sphere of culture and protection
of cultural assets, education, health and social care, social care of children and
physical education;

- issues water-management licences for facilities of municipal significance;

- takes care on the protection and improvement of human and minority
rights;

- takes care on information in the municipality;

- prescribes penalties for breaching municipal regulations;

- determines symbols of the municipality and the manner of their use;

- cooperates with other municipalities;

- cooperates with cross-border local communities within the foreign policy
of Serbia with an obligation to respect the territorial integrity and legal order of
the Republic;

- performs other activities pursuant to the Constitution and law.

Article 175 (Competences of a town)

(1) Competences of municipalities associated in a town shall be exercised on the
level of the town.

(2) The Statute of a town delegates certain competences to town municipalities.

Article 176 (Competences of an autonomous province)
(1) Autonomous province:
- adopts the basic law and provincial laws;
- regulates the election of provincial bodies, their organisation and public
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services, as well as the official use of languages;

- passes the provincial budget and annual balance sheet;

- takes care of the protection of human and minority rights;

- regulates urban planning and development;

- participates in decision-making on the regime of exploitation of natural
resources on its territory and takes care of their improvement and use;

- regulates agriculture, cattle breeding, fishery, water management, forestry,
hunting, tourism and catering, baths and health resorts;

- regulates railway, road and water transport, the network of which is
partially or entirely on the territory of the autonomous province;

- organises fairs and other economic events;

- regulates official records, statistical service and statistical research having
significance for the province;

- regulates information of provincial significance;

- takes care of maintaining the public order;

- regulates and improves the protection of living environment;

- calls for provincial referendum;

- regulates and improves health protection, healthcare service, social welfare
and child welfare;

- establishes educational, cultural and scientific institutions and participates
in adopting the curricula;

- encourages development of culture and takes care of protection of cultural
assets;

- regulates the sphere of sport and physical education;

- prescribes penalties for provincial laws breaching;

- determines symbols of the province and manner of their use;

- cooperates with other autonomous provinces;

- cooperates with cross-border territorial communities within the foreign
policy of Serbia and with an obligation to respect the territorial integrity and legal
order of Serbia.

Article 177 (Competences of the Republic)
(1) The Republic regulates matters in the sphere of:
- human and minority rights and their protection;
- republic bodies and public services, official use of languages and
alphabets;
- control of constitutionality and legality,
- electoral legislature, republic referendum, establishing of political parties
and non-profit organisations;
- bases of the legal regime of public administration;
- local self-government;
- state symbols and their use;
- legal actions, general administrative procedure and execution procedures,
organisation of judiciary and status of judges; system of legal aid and public
notaries;
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- criminal law;

- law of legal entities, law of obligations, proprietorship rights and other
actual rights, family law and law of succession, protection of consumer rights,
securities, intellectual and industrial property;

- registry book system, real property register, official registers, statistical
service and statistical research of significance for Serbia;

- citizenship, status of expatriates and foreign legal persons, border crossing
regime and control of transport of goods, services and passengers;

- monetary system, bank and banking system, foreign-currency operations,
insurance system, system of international credit relations, tariff system and
taxation system;

- budgetary system;

- spatial and development planning and measures of economic policy;

- public works of general significance;

- protection of life and health of significance for the Republic, health-care
policy and health protection system; system of protection and improvement of the
living environment, protection from ionisation; production and trade of medicine,
production, trade and transport of hazardous substances, as well as production,
trade and use of arms and explosives;

- regime of natural resources, agriculture, cattle breeding, fishery, water
management, forestry, hunting tourism and catering;

- regime of air and river transport; railway, road and postal transport;

- measurement systems and standards;

- system of labour law, protection at work and bases of social and child
protection, social policy;

- education system;

- cultural and scientific policy, regime and protection of cultural assets and
cultural institutions of significance for the Republic;

- system of public information;

- sport and physical education;

- state and public security;

- foreign policy and conclusion of treaties within the competences of the
Republic.
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Prof. dr Marijana Pajvanci¢

CONSTITUTIONAL FRAMEWORK OF A REGIONALISED STATE
SUMMARY

In addition to the Preamble in which only the Autonomous Province of Kosovo and
Metohija and its “substantial autonomy within the sovereign state of Serbia” is explicitly
mentioned, the Constitution by its general provisions guarantees citizens the right to
provincial autonomy, together with the right to local self-government. Both rights are
defined as state power limiting factors. Rights of citizens to provincial autonomy and local
self-government, pursuant to an express constitutional provision, are subject to control of
constitutionality and legality.

Provisions on territorial autonomy are systemised in the part of Constitution relating
to territorial organisation. Beside the general provision relating both to autonomous
provinces and local self-government, there are two more paragraphs dealing with the same
subject matter: one with provisions on autonomous provinces and the other containing
provisions on local self-government.

In its general provisions, the Constitution defines the manner of exercising the right
to an autonomous province, citizens exercise that right directly or through their freely
elected representatives. Autonomous provinces are guaranteed the status of a legal entity.

The main principle of division of competences between the central government
and autonomous provinces and local self-governments stated in the Constitution, is the
principle of subsidiarity, the definition of this principle being taken from international
documents, but it is not stated precisely in the Constitution what the content of this
principle is, the issue thus being subject to the law, whereas in the Constitution there is an
uncertainty with regard to the content and quality of the competences of an autonomous
province.

In the general provisions on territorial organisation there is a possibility for the
Republic to delegate, pursuant to the law, certain issues being within the scope of its
competences to autonomous provinces, provided it provides for funds for dealing
with them as well. Republic bodies are entitled to supervise the performance of the
delegated competences, whereas the content of this right is more precisely defined by
the law. Autonomous provinces are also entitled to delegate some duties being within

their competence to local communities, and are also obliged to provide funds for their
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performance.

Autonomous provinces are granted a right to independently define their bodies, their
competences, organisation, manner of work, as well as public services. When regulating
these issues, autonomous province bodies must comply with the Constitution. A deed
regulating these issues, and to which the Constitution expressly directs, is the Statute of
an autonomous province. The Constitution specifically stipulates only the assembly of an
autonomous province as its supreme body. A provincial assembly is comprised of members
elected for a four-year term of office on direct elections, by secret ballot. An autonomous
province regulates independently the manner of their election by its deed (resolution).
The Constitution prescribes for autonomous provinces with nationally mixed population
a proportionate representation of national minorities in the respective assembly.

Among general provisions are those on the right to cooperation with territorial
communities of other countries, which is prescribed to be realised within foreign policy
activities of the Republic of Serbia and with the respect of its territorial integrity and the
legal order of Serbia.

In addition to general provisions, the Constitution contains a few articles relating
particularly to the status of autonomous provinces within the constitutional system.

An autonomous province is defined by the Constitution as a territorial community,
established by the Constitution and in which its citizens exercise their right to provincial
autonomy. A concept of an autonomous province as a territorial community has been
accepted, but not as a political and territorial community.

Two existing autonomous provinces are explicitly stipulated, but for the
autonomous province of Kosovo and Metohija, a position of an “substantial autonomy”
has been reserved. Its content has not been defined precisely by the Constitution. Instead,
it is to be defined by the law. The Constitution accepts a possibility of establishing new
autonomous provinces, as well as a possibility for those, already established, to be revoked
or merged. The establishment of new provinces, as well as revoking or merging of the
existing ones is decided in the proceedings for Constitution amendments. A proposal of
those amendments is to be endorsed by citizens in a referendum and pursuant to the law.
There are some dilemmas regarding the manner in which these issues have been regulated
by the Constitution. For example, which amendment procedure will be applied in this
case, as the Constitution prescribes two different procedures to amend the Constitution;
whether international standards will be observed in the process of deciding on the status
of autonomous provinces; which form of referendum will be applied when deciding on the
status of an autonomous province etc.

The Constitution prescribes that the territory of an autonomous province and
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conditions under which a border between autonomous provinces can be changed is to be
defined by law. The Constitution only sets a condition that the territory of an autonomous
province cannot be changed without the consent of citizens expressed in referendum, but
it does not state precisely the form of such a referendum, leaving that to be regulated by
law. Undoubtedly, the referendum is binding, and the opinion of citizens expressed in the
referendum is binding, but several questions are open and left up to be regulated by teh
law (e. g. when the referendum is to be called — whether as previous or subsequent activity;
who is entitled to call for it or who is bound by the Constitution to call for it and what are
the consequences for not calling for it etc.).

The most important part of legislation relating to the constitutional status of an
autonomous province are its competences. The Constitution does not expressly state
neither their quality nor nature.

Competences of an autonomous province pursuant to the Constitution and the
Statute of an autonomous province asits basic deed comprise its right to define competences,
election, organisation and functioning of bodies and services it establishes, as well as to
determine symbols of the autonomous province and the manner of their use. Having in
mind that the Statute of an autonomous province is enacted with the prior approval of the
National Assembly, and that the Statute and other deeds of an autonomous province are
subject to giving an opinion on constitutionality and legality (prior and subsequent), the
question is whether it is about original competences exercised by an autonomous province
independently pursuant to the Constitution.

The other group are competences exercised by an autonomous province when
regulating issues in the spheres stated by the Constitution, pursuant to and within the
framework set by the legislator. Among those competences are the rights of an autonomous
province to regulate, pursuant to law, issues of provincial significance in the spheres of
urban planning and development, agriculture, water management, forestry, hunting,
fishing, tourism, baths and health resorts, environment protection, industry and crafts,
road, river and rail transport, as well road overhaul, economy, fairs and other economic
events, education, sport, culture, health and social security and public information on the
provincial level.

The Constitution determines the competence of autonomous provinces to take care
of exercising human and minority rights, but it does not define in more detail the content
and quality of those competences, leaving that to be regulated by law.

Finally, the Constitution also regulates some rights relating to the financial autonomy
of an autonomous province. That is the right of an autonomous province to manage

provincial assets in a manner prescribed by the law and its right to original revenues,
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budget and annual financial statement, along with its obligation to provide resources to
the units of local self-government to finance those activities delegated by the autonomous
province to a local community.

The Constitution regulates the financial autonomy by a provision on the right of
an autonomous province to direct revenues used to finance its competences. Type and
amount of revenues of an autonomous province are defined by the law, as well as a share
of autonomous provinces in the portion of the revenues of the Republic of Serbia. A
precedence is a Constitution provision on the Budget of an autonomous province stated as
a minimum share in the Budget of the Republic of Serbia expressed as a percentage with
the constitutional stipulating of a purpose of the portion of those resources expressed as
a percentage.

An insight into provisions defining competences of the autonomous provinces leads
to a conclusion that the Constitution does not determine the content and quality of rights
of citizens to provincial autonomy but leaves that up to the law. Therefore, an autonomous
province is not guaranteed by the Constitution, it is reduced to the legal framework.

The Constitution regulates legal deeds enacted by an autonomous province. The
supreme legal deed of an autonomous province is the Statute, adopted in the procedure
including a prior approval by the National Assembly. In addition to the Statute, an
autonomous province passes and adopts resolutions and other legal deeds. Legal deeds
of an autonomous province are subject to an assessment of constitutionality and legality
by the Constitutional Court of the Republic of Serbia composed of, among others, judges
from the territories of autonomous provinces.

Within the right of monitoring the activities of the bodies of autonomous provinces,
the Government is entitled to institute before the Constitutional Court a proceedings for
prior assessment of constitutionality or legality of a resolution passed by an autonomous
province. The Constitutional Court is may postpone coming into force of a contested
resolution as long as it does not pass a ruling on that matter. This solution is an example of
sweeping powers of the bodies of the central executive power over directly elected supreme
bodies of an autonomous province which could prevent exercising of autonomous province
competences defined by the Constitution.

Finally, constitutional regulations also define protection of provincial autonomy.
Decision-making on the protection of provincial autonomy rests with the Constitutional
Court of the Republic of Serbia, deciding on the protection of provincial autonomy in three
cases. Firstly, when resolving a dispute over a conflict of competences between central
government bodies and autonomous province bodies on the one and local-community

bodies on the other hand. Secondly, when, upon the proposal of a body designated by
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the Statute of an autonomous province decides upon an appeal against an individual act
of a state body or a body of local self-government units preventing the performance of
competences of the autonomous province. Thirdly, when, upon the proposal of a body
designated by the Statute of an autonomous province, decides on the assessment of
constitutionality and legality of a law of other general act of the Republic of Serbia or of a

general act of a local self-government unit violating the right to provincial autonomy.

An analysis has shown that some solutions contravene the European standards:

- subsidiarity principle;

- procedures of consulting regions on matters to be decided by the central
government, and being

significant for those regions;

- region representation in representative and administrative bodies of the central
government;

- principle of solidarity;

- principle of harmonisation etc.

Recommendations:

1. Revision of constitutional stipulations on territorial organisation.

2. While preparing the revision, to look back to proposals for the new Constitution of
Serbia pointed out by the Venetian Commission, giving them precedence to the solutions
given in the current Constitution.

3. Accept recommendations given in the Venetian Commission report.
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Miroslav Prokopijevi¢

ECONOMIC ASPECTS OF DECENTRALISATION AND EUROPEAN
INTEGRATION IN THE LIGHT OF THE 2006 CONSTITUTION OF SERBIA

SUMMARY

The article analyses economic consequences of the solutions stipulated in the new
Constitution of the Republic of Serbia promulgated in 2006. The Constitution seems to be
unclear and contradictory on the level of principles, pointing out to the results of market
competition on the one and requiring social justice and balanced regional development
on the other hand. The latter is usually an indication of state intervention. Massive state
interventions are reduced to redistribution of poverty and are not about a faster economic
development.

In the 2006 Constitution, Serbia is conceived as a very much centralised country,
with more than scarce competences of provinces and very small competences of local
self-governments. The Constitution provides for delegation of some competences from
the Republic to a province or local self-government, but it does not stipulate which ones.
Such a centralisation will only provoke political and economic disputes, first of all between
provincial and republic authorities.

RECOMMENDATIONS

- Promulgation of a new constitution founded on democracy, rule of law
and market economy.

- Ensure vertical and horisontal fiscal federalism, being mechanisms of
mutual control of power, very useful in political and economic sense.

- Encourage decentralisation as the most important development policy.

- Reduce the number of employees in the government administration and
local self-government.

- Introduce e-government on the local and central level.

- The administration is to provide services for citizens and economy.
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Dr Nadia Skenderovi¢ Cuk

Regionalisation and Euro-Regional Cooperation - a Cross Section of Modern
European Tendencies

SUMMARY

Regionalisation, as a dominant European process, gained its ground in practice
first of all in economic and political arguments. The former is reflected in a regionalistic
paradigm of a modern economic development anticipating a possibility of planning and
long-term programming through the creation of regions which would be competitive
on the European market. The latter is based on the necessity to establish a pluralistic
democracy in the decision-making process, as well as to give a due regard to the principle
of subsidiarity. Both of these aspects contribute to the institution of a new distribution of
powers within the European states, their function and role in modern integration processes
thus undergoing a significant change.

The fact that there is no universal model of regionalisation has lead to difficulties in
reaching an agreement on the European standards which would be binding in this sphere.
Regionalisation, however, as a reality in more and more countries, has over time become
a subject of numerous European documents and a desirable direction of changing the
traditional state structure. In the Draft European Charter on Regional Self-Government,
for the first time an attempt has been made to synthetise the relevant European experience
and define a region on the basis of that. A step further has been made by the expert
platform, elaborating possible structures of regional self-government in accordance with
recommendations from the Declaration on Regional Self-Government adopted by the
European Ministers for Local and Regional Self-Government in Helsinki in 2002.

By comparing experience gained with this respect in different European countries,
itis already at the first sight possible to notice the differences among developed democratic
countriesand thosethatbegan their democratisation journeyin the nineties. Regionalisation
implemented in the Western Europe can, having in mind a longer time perspective, be
defined as a new or last phase in the transformation of a state with a tendency of further
institutional adjustments toward a bigger decentralisation. Being already a regionalised
state, Italy proceeded in the nineties with its decentralisation process, finalised by
amending Chapter V of the Constitution, thus reinforcing the position of regions with
the ordinary status and modernising the systems of local self-governments. This process
was particularly noticeable in Spain, in which regionalisation was envisaged as a dynamic
process of consultations among dominant political parties, having as an outcome organic
laws directly affecting the level of autonomy of regions. A relatively new tendency in
the delegation of powers was also noticeable in the United Kingdom, establishing an
asymmetric model of devolution of powers with different level of autonomies in Scotland,

143



Wales, Northern Ireland and the metropolitan district of London. Having anticipated
further delegation of powers in accordance with possibilities and aspirations of the stated
substate units, this process of radical transformation of a state has still been underway.

States in transition encountered the necessity of decentralisation in an entirely
different context, both due to their historical heritage and numerous political problems
burdening them in the process of democracy consolidation. However, in most of these
cases there is a moment significant for final transformation of state structure and that is the
perspective of acceding the European Union, implying a reform of a territorial structure
of governance to make possible the use of structural funds. An example of that are the
reforms implemented in Poland in 1997, with which the state succeeded to simultaneously
implement a political regionalisation with directly elected decision-making institutions
on the sub-national level and meet the EU requirements on regional policy in accordance
with its statistical criteria. The Czech Republic followed a similar concept, introducing
by the Constitutional Law 14 administrative regions and subsequently establishing 8
cohesive regions in order to harmonise its national regional policy with the EU criteria.
Hungary introduced regions exclusively under the influence of the European Union,
their content yet has remained unfinished or not sufficiently clear, retaining the system
of local and district self-government. In other countries in transition there have not been
taken any more serious steps toward the introduction of regional self-government or a
full decentralisation based on adequate parameters of modern regionalism. Constitutional
reforms in Serbia, in spite of expectations, have not resulted in a clear determination
to regionalisation, due to incomplete criteria, restricted powers of regions and unclear
concept of division of powers. As a possible Constitution amending is not likely, it can be
supposed that, within the given limitations, some open issues would have to be resolved
through an appropriate legislature.

Regionalisation is also an essential precondition of Euro-regional cooperation,
which, after the period of a halt in the process of European unification, has shown its
integrative potential confirmed through the concept known as Europe of regions. Today,
there are numerous types of Euro-regional wholes of cross-border and transnational nature
having the status of a legal entity in the new legislature. The experience of Euro-regional
cooperation is also present in the countries of Central and Eastern Europe but of a modest
form due to restrictions imposed by the countries themselves, rivalry among local and
regional communities, and primarily due to the fact that potential partner regions from
different countries are not granted the same powers and possibilities for such a cooperation.
In other words, it can be concluded that, in spite of the fact that cross-border and inter-
regional cooperation is of an exceptional significance for those countries, very little has
been done to create a legal and political ambience which would encourage it, the principal
reason still being a dominant national and centralistic attitude to state development.
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Prof. dr Snezana Pordevi¢
EUROPEAN STANDARDS IN THE SPHERE OF LOCAL SELF-GOVERNMENT
Results of a reform in Serbia -
SUMMARY
European standards of local self-government

Local self-government in Europe is a foundation of democracy, an important basis
and integrative factor of the entire system. Europe establishes minimum standards of local
self-government which all countries, regardless of their specific tradition, must have. This
primarily refers to constitutional guaranteeing citizens the right to local self-government
and protection of that right, sufficient competences and finance, democratic elections,
flexible models and arrangements of power, publicity of work, developed network of power
levels, partner relations among different levels of power, right to association, cooperation
etc.

Numerous documents and resolutions point out the significance of democratic
formation of bodies for passing resolutions (local elections, principles of division, balance
and control of power, transparency). A special attention is drawn to the significance
of managerial skills and entrepreneuer institutes in uncertain times of recession and
globalisation. **

The principle of subsidiarity was introduced in the division of competences,
functioning and relations among different levels of power as a basic relation among all
levels of power (the principle “from the bottom up”). It comprises two basic principles:
a) a democratic principle, as resolutions on economic development, quality and price
of services are presented to citizens (transparency of power) encouraging their active
participation; b) economy and efficiency, as a competence in the realisation of specific
duties is assigned to that level of local government capable of fulfilling them in a manner
being of highest quality, most efficient and cost-effective.

Regionalisation is a very important process in Europe and stems from encouraging
the formation of regions by the EU or through a civic initiative (regionalism). The EU
imposed to some of its members (first of all unitary states) regionalisation of their
administrative and political decision-making system to enable their successful inclusion
in certain projects and accession to European structural funds.”” Europe thus created a fine
network of links and relations that connect parts of Europe in multiple ways.

94. Recommendation 151 i Resolution 179 (2004) on advantages and flaws of directly elected mayors in the
light of the principles of the European Charter on Local Self-Government.

95. That way, the Integated Regional Office was established in Great Britain, RegionalniDevelopment Office in
Ireland, and Regional Administration in Greece in the realisation of the integral Mediterranean programme.
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The principle of financial autonomy of local authorities is essential as it guarantees
a substantial autonomy. It includes certain, objective and permanent sources of revenues
to local authorities.

An important standard in the EU is a ban on intervention and interfering in the
affairs of local authorities, as well as the affirmation of the judicial system of protection.
There is a system of partial intervention of local authorities such as: control of delegated
affairs and control of constitutionality and legality of deeds and acts with an emphasis that
in the case of disputes, a ruling is made by courts, and partially through taxes (occasional
restrictions on tax rates) and mechanisms of financial control.

Reforms in Serbia

Until 2007 two issues proved crucial in the development of the system and further
reform of local self-government: the manner of organisation of local power and position
of executive bodies and type (manner) of local elections, and the issue of territorial
organisation, administration reform, restitution of property, finance, service rendering
etc.

Itis necessary to pass as soon as possible the Law on the Property of Local Authorities,
which would introduce an order by establishing public property registers and enhance
responsibility in disposing of property by introducing the mandatory public bidding in
disposing of property and a detailed budgetary control.

Beside municipalities, a local authority level network should include towns and
regions. District, being a detached central authority should be abolished. In addition to
that, it is possible to have a greater number of towns, having in mind that so far towns have
been more or less equal to municipalities. The city of Belgrade, could, as shown by the
model of the Law on Belgrade, drawn up in 2006, be organised as a metropolitan region.

For democratisation of political relations and political culture, it is crucial to keep
updating the Law on Elections and enhance the political culture of representation. This
problem can partly be ascribed to the excessive influence of political parties which, often,
lead by their special interests, endanger the development of Serbia.

With regard to the organisation oflocal government, an EU standard recommending
development models and institutes (directly elected mayor, manager etc.) should be
obeyed. In that sense, it is necessary to delete Article 191, paragraph 4 of the Constitution
granting a right to an assembly to decide on executive bodies. If the amendment to this
article is not possible pursuant to the new Law on Local Self-Government, municipality
assemblies should be enabled to decide on the model they will have: a mayor with weak of
strong powers. The model of a mayor with strong powers should be adjusted by abolishing
a municipal council and by restrictive defining conditions for mayor impeachment..

Competences of local governments should be enhanced and their development
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potentials reinforced. This primarily refers to the spheres of education, health care, social
welfare, care of children etc. Local police should finally be introduced.

A reform and modernisation of government, administration and local public
servants is a huge and important sphere. New solutions must differentiate political
from professional posts, introduce neutrality of administration and prevent dismissal or
employment based on political eligibility.

Finally, a significant part of reforms is opening of the privatisation process of a
number of public utility companies, as well as an obligatory introduction of competition
between private and public sectors in rendering public utilities (by calling for tenders).
A part of this process is amending the Law on Concessions to enable local authorities to
grant concessions themselves (a precondition of the amendments is restituted property).

RECOMMENDATIONS

Until 2007, the most important issues of development of system and further reforms
of local self-government proved to be: manner of organisation of local authorities, position
of executive bodies and type (manner) oflocal elections, the issue of territorial organisation,
reforms of administration, restitution of property, finance, service rendering etc.

In that sense, it is necessary to pass more laws which would upgrade the system.
Some of them are: Law on Territorial Organisation, Law on Regions, Law on Towns and
Law on the Capital City pursuant to which a network of various levels of local authority
(municipality, town, region) would be created and developed. As it is likely that the reform
of municipalities will not imply a radical decrease in their number (such a reform would
be very costly), it is necessary to affirm a local community or a city/town block as a form of
direct inclusion of citizens into resolving significant issues for the respective community.

In addition to municipalities, a local authority network should be enriched by towns
and regions. District, being a detached central authority, should be abolished. Additionally,
it is possible to have a bigger number of towns, having in mind that, so far, towns have
been equal to municipalities. The city of Belgrade, could be, as shown by the model of a
Law on Belgrade drawn up in 2006, established as a metropolitan region.

For democratisation of political relations and political culture, of great importance
is constant upgrading of the Law on Elections and enhancing a political culture of
representation.

With regard to local power organisation, the position of an executive body turned
out to be very important. One should bear in mind that the model of a “weak mayor”,
which reverts us to the Constitution, has shown numerous functional weaknesses in the
times in which the activism of executive power (primarily of mayor and manager) is a
crucial entrepreneuer potential and it would be a pity to be deprived of these development
drivers.
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A directly elected mayor represents an entrepreneuer and development institute
of local power. A great number of countries in the world took it over having in mind
numerous measurement studies which determined a great potential of this institute and
a great comparative development advantage of local authorities having this model. The
Council of Europe recommended a directly elected mayor as an institute of a good practice
of local authorities in Europe.

In that sense, it is necessary to delete Article 191, paragraph 4 of the Constitution
granting an assembly the right to decide on the executive body. If this amendment is not
possible, it should be enabled to municipal assemblies by the new Law on Local Self-
Government to decide which model they will have: a “weak” or a “strong” mayor. The
model of a weak mayor should be adjusted by abolishing a municipal council and by
restrictive defining of conditions for the impeachment of a mayor.

In Serbia, for the time being, the work of town and municipal managers is
restricted to economic development, while they do not participate in activities relating
to creating and managing administration. One of the further steps in the reform could be
enhancing the activities of a manager to administration management, which objectively
means appointing a manager to a post of a current head of administration. Anywhere in
the world, manager performs all three duties (encouragement of economic development,
coordination of administration work, project design and finances). In the forthcoming
period, good schools for education of managers should be provided, as this is primarily
a professional post, and afterwards constant trainings, courses, exchange of experience
among them, as well as their inclusion in international activities relating to their post (big
experience and activities of ICMA).

In the sphere of education, health care, social welfare and care of children, it is
necessary to ensure a bigger scope of competences, bigger autonomy (election of
administrative bodies) and appropriate funds necessary for the realisation of these
activities.

A Law on Local Police, being crucial, would enable more efficient performance
of public order and its maintenance, eviction interventions, demolition of illegally built
buildings etc.

A process of streamlining local administration and regulation the duties of local
officialsis veryimportant for more functional activities of local governments. In this context,
it is necessary to pass a new Law on Local Government (Administration) and a Law on
Local Civil Servants. They should, as well as already passed laws on local government
and civil servants provide standards of modern administration. These standards relate to
separation of political from professional posts, introduction of neutrality of administration
and prevention of dismissal or employment according to political eligibility. These
standards would provide for employment in accordance with quality and promotion in
accordance with the merit system, obligation of constant performance measurement,
establishing standards for all spheres, compensation in accordance with work results and
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a more liberal attitude to dismissal of employees with poorer performance or prone to
breaching discipline.

These solutions would be regulated by a duty and right of employees to specialist
courses, trainings, and modern principles of horisontal and vertical personnel mobility
would be introduced. For the improvement of administration performance and higher
quality and efficiency of their work, it is important to adopt the “silent administration”
rule. Thus, a passive attitude of administration would not be detrimental for citizens being
an interested party and by this rule silent administration would mean approval.

Introduction of electronic government (government, administration) is an
important part of the democratisation process which, among other things, implies greater
transparency of the activities of local government, granting citizens easier access to any data
and services, as well as a higher quality of the overall performance of local government.

In Serbia, the post of head of administration is still perceived in a traditional way,
from an outdated legal perspective, still focusing on the execution of the letter of law and
realisation of resolutions. In modern systems of local government, this official should
take over a number o new duties in modern governance. For the time being, legislature
does not provide for requirements for a head of administration to possess and develop
a set of skills necessary for the activities of a modern executive power. In the further
evolution of the system, there will be an opportunity, already mentioned, for a manager
to take over this post as well, and that would require a special preparation for this type
of a professional task. In essence, even if these two posts do not merge (in comparative
systems, the post of a manager merges them), our system is to undergo a change in local
administration and a manner of its managing, from the philosophy of governing and
realization in exercising power over citizens toward the development of management
and administration as a citizens’ service along with the development of skills of modern
governance and management.

The Law on Ombudsman which is to work out unique functioning of the system
of ombudsman and probably to ensure the central financing of local ombudsmen to
make them more independent. A system of laws providing a quality and professional
functioning of courts (state of law) and adequate and efficient sanctioning of law violations
is of extraordinary significance for carrying over reforms in this sphere. .

Ownership of local governments and finance

The new Constitution introduces a category of property of local governments.
It is necessary to pass a Law on the Property of Local Governments which would offer
local governments an opportunity to become important drivers of development. Thus,
an order would finally be introduced by establishing public registers of property and a
responsibility for disposing of property enhanced, as the law would introduce a mandatory
public bidding when selling the property and a detailed budgetary control.

The adopted Law on Local Self-Government Financing should be implemented, its
effects carefully watched and necessary corrections made.
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Service rendering and concessions

In the sphere of service rendering, the next step is the initiation of privatization
process of a number of public utility companies, which is to be conceived by a reform
strategy. The other dimension of modernisation is the commencement of competition
between private and public sector in service rendering (through public tenders). This is
significant both in the sphere of public utility affairs and in other spheres (social welfare,
primary health protection, kindergartens, schools etc.)

It is very important to make amendments to the Law on concessions and enable
local authorities to grant concessions themselves. A precondition for such amendments is
restitution of property to local authorities.
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