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Sazetak

Ovaj dokument je savremeni komentar na memorandum sa obrazlozenjem uz Evropsku povelju o lokalnoj
samoupravi, koji uvazava trideset godina primene od strane drzava €lanica Saveta Evrope, i koji se u velikoj
meri zashiva na normativnom radu i radu na pracenju koji je obavio Savet Evrope. On posebno uzima u
obzir izvestaje o nadzoru i preporuke Kongresa u vezi sa situacijom u lokalnoj i regionalnoj demokratiji u
drzavama ¢lanicama, relevantne tekstove drugih tela i instanci Saveta Evrope, a naroCito preporuke
Komiteta ministara, miSljenja Evropske komisije za demokratiju putem prava (Venecijanske komisije) i
preporuke i rezolucije Parlamentarne skupstine, kao i praksu domacih sudova u drzavama ¢lanicama u
tumacenju odredaba Povelje. Kongres ovaj savremeni komentar smatra praktiCnim alatom za Savet
Evrope, za nacionalne i druge medunarodne zainteresovane strane, kao i za pripadnike akademske
zajednice i nauénike.

Zbog toga Kongres poziva svoj Komitet za poStovanje obaveza i angazmana drZava potpisnica Evropske
povelje o lokalnoj samoupravi (Komitet za monitoring) da u svom radu sistematski uzme u obzir ovaj
savremeni komentar; i da u okviru aktivnosti posle monitoringa na osnovu njega obavi politiCki dijalog sa
nacionalnim, regionalnim i lokalnim vlastima svih zainteresovanih drzava ¢lanica. Pored toga, on poziva
svoje Clanice da preuzmu vlasniStvo nad njim, da ga koriste i Sire kao relevantan alat koji svim nivoima
uprave nudi azurirane smernice koje mogu da im omoguce da konsoliduju svoju politicku i pravnu kulturu
u oblasti lokalne samouprave. Kongres takode trazi od svog Biroa da obavesti relevantna tela Saveta
Evrope 0 ovom savremenom komentaru i da ih pozove da ga uzmu u obzir u svom radu koji se odnosi ha
lokalnu demokratiju.

1. L: Vecée lokalnih vlasti/R: Vece regiona.

EPP/CCE: Grupa evropske narodne partije u Kongresu.
SOC/G/PD: Grupa socijalista, zelenih i naprednih demokrata.
ILDG: Grupa nezavisnih i liberalnih demokrata.

ECR: Grupa evropskih konzervativaca i reformista.

NR: Clanovi koji ne pripadaju ni jednoj politickoj grupi u Kongresu.
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REZOLUCIJA 460 (2020)?

1. Koja se odnosi na:

a. Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi (ETS br. 122, 1985), u daljem tekstu “Povelja”, a posebno na
njen izvestaj sa obrazlozenjem;

b. Statutarnu rezoluciju CM/Res(2020)1 koja se odnosi na Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Saveta
Evrope, u daljem tekstu “Kongres”, kao i izmenjenu Povelju koju je usvojio Komitet ministara 15. januara
2020. godine, u kojoj se daju uputstva Kongresu da obezbedi efikasnu primenu nacela Evropske povelje o
lokalnoj samoupravi u okviru svojih aktivnosti pracenja;

c. lzvestaje o pracenju i preporuke koje je usvojio Kongres u vezi sa situacijom u demokratiji na lokalnom
i regionalnom planu u drzavama ¢lanicama Saveta Evrope;

d. Relevantne tekstove drugih tela i instanci Saveta Evrope, a narocito preporuka Komiteta ministara,
misljenja Evropske komisije za demokratiju putem prava (Venecijanske komisije) i preporuka i rezolucija
Parlamentarne skupstine;

e. Praksu domacih sudova u drzavama ¢lanicama koja se odnosi na tumacenje odredaba Povelje.
2.  Kongres:

a. pozdravlja savremeni komentar na izvestaj sa obrazloZzenjem Evropske povelje o lokalnoj samoupravi,
kao referentni tekst koji uvazava 30 godina primene ovog instrumenta od strane drzava ¢lanica u Evropi, i
koji se u velikoj meri zasniva na normativnoj aktivnosti i aktivnosti pracenja koje obavlja Savet Evrope;

b. uveren je da ¢e ovaj komentar doprineti boljem poznavanju i obezbedenju veéeg postovanja Povelje
tako Sto ¢e je udiniti lako dostupnom i shvac¢enom na savremeni nacin;

c. smatra savremeni komentar prakti¢nim alatom ne samo za Savet Evrope ve¢ i za nacionalne i druge
medunarodne zainteresovane strane, bilo da su u pitanju nacionalni ili lokalni izabrani predstavnici ili drzavne
institucije, uprave, jurisdikcije, nacionalna udruzenja lokalnih i regionalnih vlasti, civilno drustvo ili druge
medunarodne organizacije, kao i akademska zajednica i naucnici;

d. poziva Komitet za poStovanje obaveza i opredeljenja drzava potpisnica Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi (Komitet za monitoring) da:

i. u svom radu sistematski uzima u obzir savremeni komentar na izvestaj sa obrazloZzenjem uz Povelju,
narocito kada, prilikom pripreme izvestaja o pracenju, procenjuje sprovodenje odredaba Povelje i dodatnog
Protokola o pravu u€esc¢a u poslovima lokalne samouprave u drzavama ¢lanicama Saveta Evrope (CETS br.
207);

ii. razvija politicki dijalog sa nacionalnim, regionalnim i lokalnim vlastima u okviru aktivnosti posle pracenja
sa svim zainteresovanim drzavama cd&lanicama na oshovu savremenog komentara na izvesStaj sa
obrazloZenjem uz Povelju;

e. poziva druge organe Kongresa, a naro€ito njegov Komitet za upravu, da tokom svojih aktivnosti uzme
u obzir savremeno tumadenje kada treba da se pozove na izveStaj sa obrazloZenjem uz Povelju;

f.  poziva svoje &lanice da preuzmu vlasnistvo, koriste i Sire savremeni komentar kao relevantno sredstvo
koje svim nivoima vlasti, a narocito nacionalnim vlastima i jurisdikcijama, nudi azurirane smernice koje mogu
da im omoguce da konsoliduju svoju politic¢ku i pravnu kulturu u oblasti lokalne samouprave. On takode ima
za cilj da ih podstakne da usvoje mehanizme i procedure za obezbedenje postovanja odredaba Povelje u
okviru rada na pisanju zakona i odredivanja standarda koji odrazavaju izazove i zabrinutosti 21. veka;

g. trazi od svog Biroa da obavesti relevantna tela Saveta Evrope o ovom savremenom komentaru i poziva
ih da ga uzmu u obzir u svom radu koji se odnosi na lokalnu samoupravu.

2. O kojoj je razgovarao i koju je usvojio Statutarni forum 7. decembra 2020. godine, (vidi dokument CG-FORUM(2020)02-05,
memorandum sa obrazloZenjem), izvestilac: Jakob WIENEN, Holandija (L, EPP/CCE).
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MEMORANDUM SA OBRAZLOZENJEM
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SAVREMENI KOMENTAR KONGRESA NA IZVESTAJ SA OBRAZLOZENJEM EVROPSKE POVELJE
O LOKALNOJ SAMOUPRAVI

Preambula
Drzave clanice Saveta Evrope, koje su potpisnice ovog dokumenta,3

1. Imajudi u vidu da je cilj Saveta Evrope da postigne vece jedinstvo izmedu svojih Elanica u cilju zastite
i realizacije ideala i nacela koji su njihovo zajednic¢ko naslede;

2. Imajuci u vidu da sporazumi u oblasti uprave predstavljaju jednu od metoda za postizanje ovog cilja;
3. Imajuéi u vidu da su lokalne vlasti jedan od glavnih temelja svakog demokratskog rezima;
4, Imajuéi u vidu da je pravo gradana da ucestvuju u vodenju javnih poslova jedno od demokratskih

nacela koje dele sve drzave €lanice Saveta Evrope;
5. Imajuéi u vidu da se ovo pravo moze najneposrednije vrsiti na lokalnom nivou;

6. Uverene da postojanje lokalnih vlasti sa stvarnim odgovornostima moze da obezbedi samoupravu
koja je i efikasna i bliska gradanima;

7. Svesne da zastita i jaCanje lokalne samouprave u razli¢itim evropskim zemljama predstavljaju vazan
doprinos izgradnji Evrope na osnovu nacela demokratije i decentralizacije modi;

8. Tvrdeéi da ovo zahteva postojanje lokalnih vlasti koje imaju demokratski formirana tela za
odluc€ivanje i Siroku autonomiju po pitanju svojih odgovornosti, na¢ina i sredstava na koje se te odgovornosti
vrse i resursa koji su potrebni za njihovo ispunjavanje,

Saglasile su se o slede¢em:

lzveStaj sa obrazlozenjem
Preambula pruza priliku za navodenje osnovnih premisa iz Povelje. One su, u nacelu:

- kljuéni doprinos lokalne samouprave demokratiji, efikasnoj upravi i decentralizaciji vlasti;
- vaZna uloga lokalnih vlasti u izgradnji Evrope;

- potreba da lokalne vlasti budu demokratski formirane i da uzZivaju Siroku autonomiju.

3 Stavovi preambule su humerisani samo za potrebe ovog komentara.
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Savremeni komentar

1. Preambula Povelje, kao i preambula bilo kog pravnog teksta, predstavlja uvod u njene odredbe sa formalne
taCke gledista. Postoje razli¢ita miSljenja o pravoj tezini tumadenja i pravnom statusu preambula
medunarodnih ugovora, ali ¢lan 31. Becke konvencije o pravu medunarodnih ugovora prepoznaje pravnu
vrednost preambule kao sastavnog dela ,konteksta” medunarodnog ugovora. Shodno tome, preambule
predstavljaju deo ,tekstova“ medunarodnih ugovora i €esto se navode kao dokaz ,cilja i svrhe* nekog
medunarodnog ugovora. Preambula Povelje se zato ne moze pausalno odbaciti kao puki formalni uvod i
mora se smatrati vaznim izvorom za tumacenje Povelje.

2. Na osnovu teksta, preambula Povelje ima tri cilja: simboli¢ki cilj, objasnjenje i pravni cilj. Sa simbolicke
taCke gledista, ona naglasava vrednosti iz teksta, a pre svega demokratiju. Medutim, glavni cilj preambule je
objasnjenje: u njoj se navode razlozi za donoSenje Povelje i naglaSavaju njena glavna nacela. Samo jedna
odredba Preambule je ,materijalna“ i utvrduje pravo koje se ne pominje u Povelji, tj. ,pravo gradana da
u€estvuju u vodenju javnih poslova“. Ova dimenzija je primenjena u Dodatnom protoku (vidi dole).

3. Preambula je podeljena na deset uvodnih izjava. Prva izjava se moze nacéi u skoro svakom medunarodnom
ugovoru. U njoj se istiCe (za razliku od drugih medunarodnih ugovora Saveta Evrope koji su otvoreni za
drzave koje nisu €lanice) da drzave potpisnice ve¢ moraju biti ¢lanice Saveta Evrope.* Druga se odnosi na
¢lan 1 Statuta Saveta Evrope, koji je stupio na shagu 5. avgusta 1949. godine, i u njoj se ponavljaju ciljevi
Saveta Evrope. Ona povezuje lokalnu samoupravu sa cilievima samog Saveta. Ova veza je naglasena jo$
od prvih inicijativa sa ciliem ja¢anja lokalne samouprave u Evropi, ubrzo posle Drugog svetskog rata.®
Istovremeno, u ovoj uvodnoj izjavi se navodi da je cilj Saveta Evrope da se ,postigne veée jedinstvo izmedu
njegovih €lanica®“.

4. Tre¢a uvodna izjava je usmerena na metode kroz koje moze da se postigne “vecée jedinstvo” koje trazi
Savet, i to zaklju€ivanjem “sporazuma u oblasti uprave”. Re¢ “sporazumi” se ovde odnosi ha medunarodne
ugovore ili konvencije, a lokalna samouprava je ocigledno ono §to se odnosi na “oblasti uprave”.® Kao sto je
navedeno u jednom od sledecih stavova, Povelja se odnosi ha organizaciju uprave u drzavama ¢lanicama i

od njih trazi da primene nacela &iji je cilj formiranje decentralizovanog sistema uprave. Sama Povelja je zato
jedan od tih “sporazuma”.

5. U vezi s tim, u preambuli se dalje navodi da su ,lokalne vlasti jedan od glavnih temelja svakog
demokratskog rezima“. U njoj se ukazuje na vezu izmedu lokalnih vlasti i demokratije, Sto bi trebalo da se
smatra ,jezgrom“ Povelje. Na osnovu pristupa vodenog nacelom decentralizacije, Povelja pretpostavlja da
je lokalna demokratija temelj demokratije, te jo§ jednom povezuje Povelju sa osniva¢kim ciljevima Saveta
Evrope: lokalne vlasti smatraju se jednim od glavnih temelja demokratije, koja predstavlja glavnu misiju
Saveta Evrope.

6. Peta uvodna izjava utvrduje pravo koje se ne pominje u ¢lanovima Povelje i koje se zasniva isklju¢ivo na
preambuli: ,pravo gradana da ucestvuju u vodenju javnih poslova“. Sama Povelja se zapravo odnosi samo
na lokalne vlasti, a ne i na lokalne gradane. Ovo ,pravo gradana“ je kasnije ugradeno u Dodatni protokol uz
Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi o pravu na u¢escée u poslovima lokalne samouprave, koji je stupio
na snagu 1. juna 2012. godine (vidi dole). Dalje, u preambuli se navodi da, iako se pravo gradana da
ucestvuju u vodenju javnih poslova moZe vrsiti na bilo kom nivou vlasti, lokalni nivo je najprikladniji.

7. Sesta uvodna izjava govori o lokalnim viastima kao institucijama uprave (,koje deluju u oblasti uprave®) sa
sopstvenim odgovornostima, kao sredstvu za obezbedivanje efikasne uprave koja je bliska gradanima.
Slede¢a uvodna izjava uvodi izraz ,lokalna samouprava“ u Povelju. Ovaj izraz (kao i njegov francuski
ekvivalent ,autonomie locale®) usmeren je na ,autonomiju“ lokalnih vlasti i izbegava bilo kakvo meSanje sa
lokalnim ispostavama drzavnih organa. Shodno tome, pojam ,lokalne samouprave®, prema preambuli,
obuhvata i ideje lokalne demokratije i decentralizacije.

4 Predlog da se Povelja otvori za pristupanje drzava koje nisu €lanice dat je u Preporuci 218 (2007) Otvaranje Evropske
povelje o lokalnoj samoupravi za pristupanje Evropske zajednice i drzava koje nisu ¢lanice Saveta Evrope. On, medutim,
nikad nije primenjen.

5 Vidi Izvestaj Komiteta za regionalno planiranje i lokalne vlasti iz 1953 (Dokument 210, od 23. septembra 1953. godine),
Istraga o nacionalnim ili medunarodnim telima koja su povezana sa lokalnim vlastima i ispitivanje najboljeg sredstva uz
pomo¢ kog ta tela i same lokalne vlasti mogu da pomognu u Sirenju evropske ideje.

6 Ovo je jasnije u francuskoj verziji: “conclusion d’accords dans le domaine administratif”.
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8. Poslednja uvodna izjava u preambuli ponovo saZima glavna nacela koja se razvijaju u Povelji: s jedne
strane, lokalna demokratija koja se shvata kao postojanje lokalnih organa koji donose odluke i koji su
,demokratski konstituisani“ (za ovo nacelo, vidi ¢lan 3.2); a sa druge, lokalna autonomija kao ,diskreciono
pravo“ koje uzivaju jedinice lokalne samouprave u vrsenju svojih duznosti (vidi ¢lanove 3.1, 4 i 9). Treba
napomenuti da je ovo jedina tacka u ¢itavoj Povelje gde se re¢ ,autonomija“ koristi u engleskoj verziji.

9. Zavrina re€enica preambule (,Saglasile su se o sledec¢em*) blisko je povezana sa prvim stavom (,DrZzave
Clanice Saveta Evrope, koje su potpisnice ovog dokumenta®) i isti¢e da Povelja ima status obavezujuce
medunarodne konvencije. Autori Povelje su odbacili druge mogucénosti (jednostavna nacelna deklaracija ili
protokol uz Evropsku konvenciju o ljudskim pravima) i u Rezoluciji 126 (1981) je usvojena ,izrada nezavisne
evropske povelje, koja u mnogim aspektima sli¢na postojec¢oj Socijalnoj povelji“.” Pitanjem pravne prirode
Povelje na kraju se bavila konferencija ministara nadleznih za lokalnu upravu, koja je odrZzana u Rimu od 6.
do 8. novembra 1984. godine.?

10. Kao sto je gore pomenuto, Povelja daje snazan podsticaj u¢esc¢u gradana u politickom zZivotu na lokalnom
nivou. Preambula ga spominje kao pravo gradana koje se ,moZe najneposrednije vrsiti na lokalnom nivou.
Ono se pominje i u €lanu 3.2, koji se odnosi na ,zborove gradana, referendume ili bilo koji drugi oblik
neposrednog udeséa gradana“. Clan 5, koji se bavi promenama granica lokalne samouprave, takode se
poziva na ,prethodne konsultacije sa zainteresovanim lokalnim zajednicama, ukoliko je moguce putem
referenduma”“. Ovo pravo je ojatano Dopunskim protokolom uz Povelju o pravu na uce$cée u poslovima
lokalne samouprave, koji je usvojen 16. novembra 2009. godine na Konferenciji ministara u Utrehtu. On je
zvanic¢no je stupio na snagu 1. juna 2012. godine, kada ga je ratifikovalo osam potpisnica.

11. U ranijim dokumentima Kongresa ve¢ se istrazivalo pravo u€eS¢a gradana u lokalnim poslovima,
posebno u vezi sa lokalnim referendumima.® Izvestaj sa obrazlozenjem uz Dodatni protokol istice da se
oslanja na preambulu Povelje: ,... smatralo se da Povelja, koja obavezuje potpisnice na primenu osnovnih
pravila kojim se garantuju politic¢ka, upravna i finansijska nezavisnost lokalnih vlasti, takode treba da ponudi
(stranama) moguénost da proSire obim svojih medunarodnopravnih obaveza na odredena prava pojedinaca
na lokalnom nivou”.

Clan 1

Strane ugovornice prihvataju obavezu da postuju sledece ¢lanove na nacin i u meri predvidenoj ¢lanom 12 ove
Povelje.

lzveStaj sa obrazlozenjem

Clan 1 izraZava opéte prihvatanje strana potpisnica da postuju nadela lokalne samouprave iz | dela Povelje
(¢l. 2-11), u meri propisanoj u ¢lanu 12.

7 Vidi Rezoluciju 126 (1981) o nacelima lokalne samouprave i Memorandum sa obrazloZenjem (Harmegniesov izvestaj),
CPL(16)6, od 21. septembra 1981, posebno str. 11.

8 Govoredi o pitanju pravne forme koju treba da ima Povelja, vec¢ina ministara je bila za konvenciju, a samo je mali broj
njih bio za koris¢enje preporuke.

9 Vidi Preporuku br. R(96)2 Komiteta ministara drzavama ¢lanicama Saveta Evrope o referendumima i narodnim
inicijativama na lokalnom nivou; Preporuku (2001)19 Komiteta ministara drzavama clanicama o ucescu gradana u
lokalnom javnom Zivotu; Preporuku 113 (2002) o odnosima izmedu javnosti, lokalne skupStine i izvr$ne viasti u lokalnoj
demokratiji (institucionalni okvir lokalne demokratije).
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Savremeni komentar

12. U ovom ¢lanu se izrazava posvecenost strana potpisnica da postuju nacela lokalne samouprave iz | dela
Povelje (Clanovi 2-11), u meri u kojoj je to propisano u ¢lanu 12. Ova odredba omogucéava ,promenljivu
geometriju“ u prihvatanju osnovnih nacela Povelje (vidi dole). Shodno tome, ne postoji opsti ili univerzalni
nacin za ratifikaciju ovog medunarodnog ugovora. Ipak, Il deo moraju da u celosti prihvate sve strane, $to su
one suverene drzave koje su €lanice Saveta Evrope (vidi preambulu) i koje su potpisale i ratifikovale
Povelju.’® Prema tome, prema ¢lanu 15.1, drzave koje nisu ¢lanice Saveta Evrope ne mogu da ni potpiSu ni
da prihvate Povelju.1?

13. Bez obzira na naizgled jednostavnu formulaciju ovog uvodnog ¢lana, ova odredba se bavi vaznim
aspektom Povelje. Strane ugovornice ,prihvataju obavezu da postuju“? Povelju ili barem neki od njenih
osnovnih ¢lanova. Ovde je kljuéna formulacija ,obaveza da postuju“. To znaci da se od strana potpisnica
trazi da poStuju Povelju i da je verno primenjuju. Povelja je medunarodni ugovor regionalnog obima koji
obavezuje kao i svaki drugi medunarodni ugovor. Shodno tome, zemlje koje je ratifikuju imaju obavezu da je
primenjuju u skladu sa na¢elom ,pacta sunt servanda“ koje dugo postoji u medunarodnom pravu i to na nacin
propisan u Bec¢koj konvenciji UN o ugovornom pravu (1968).

14. Ova Povelja nije samo dokument o politici, diplomatska preporuka ili politi¢ka deklaracija, ve¢ predstavlja
stvarno obavezujuéi multilateralni medunarodni ugovor. Povelja je $to se toga ti€e kristalno jasna i ne koristi
bodrece fraze koji su uobic¢ajene u drugim medunarodnim ugovorima.l® Ovo tumacenje Povelje je u skladu
sa procesom pripreme i odobravanja: tadasnja ,Konferencija lokalnih i regionalnih viasti“ (prete€a danasnjeg
Kongresa) odbacila je ideju o izradi iskljuivo politickog dokumenta i izri€ito prihvatila ideju izrade stvarnog
medunarodnog ugovora.** Preambula Povelje potkrepljuje ovo tumacenje (vidi gore).

15. Kongres se u vi$e navrata bavio kljuénim pitanjem pravne prirode Povelje.> Na primer, u Preporuci 395
(2017)16 naglasio je da ,Povelja, koju je ratifikovalo 47 drzava ¢lanica Saveta Evrope, kao medunarodni
ugovor ima pravnu shagu i treba da bude neposredno primenjivana u drzavama ¢lanicama, u svakoj u skladu
sa njenom pravnom tradicijom® i izrazio zaljenje ,zbog tendencije odsustva direktne primenljivosti Povelje $to
predstavlja jedan od osnovnih uzroka problema koji se ponavljaju u drzavama ¢lanicama Saveta Evrope u
oblasti lokalne i regionalne demokratije“. Kongres je u nastavku preporucio da ,nacionalne vlasti obezbede
direktnu primenljivost Evropske povelje o lokalnoj samoupravi u okviru domacih pravnih sistema i narocito
da se Povelji posveti duzna paznja u sudskim postupcima”.

16. Obavezujuce dejstvo Povelje, koje se proglaSava u ovoj klju€noj odredbi, zato predstavlja temelj njenog
pravnog znacaja i efikasnosti i ima viSe posledica po strane ugovornice. Prvo, kada ratifikuje Povelju,
potpisnica je duzna da promoviSe i preduzme neophodne zakonske ili institucionalne izmene i aranzmane
kako bi naCela ove Povelje bila pravilno uklju€ena u njen pravni sistem (vidi ¢lan 2). To, izmedu ostalog,
podrazumeva izmenu domaceg zakonodavstva o lokalnoj samoupravi ili €ak (pozeljnije) izmenu ustava kako
bi se uvelo nacelo samouprave (Clan 2).

17. Drugo, kada se ta nacela pravilno uklju€e u pravni i politicki sistem zemlje, drZavni organi (uglavnom
zakonodavni i izvrdni) imaju obavezu da ih poStuju i sprovode, to znac€i da ne treba da ih ukidaju, eliminiSu
ili podrivaju.

10 Proces potpisivanja i ratifikacije Povelje je zvani¢no otvoren 15. oktobra 1985. godine, a kona¢no se zavrSio 23.
oktobra 2013. godine, kada je San Marino predao svoj ratifikacioni instrument. Od 2013. godine, Povelja je potpisana i
ratifikovana od strane svih drzava ¢lanica Saveta Evrope.

11 Vidi fusnotu 2.

12 Na francuskom: “Les Parties s’engagent a se considérer comme liées...”

13 Kao $to je “Strane ugovornice ¢e nastojati, prema potrebi ili kako je moguce, da postuju nacela Povelje”, ili neka druga
sli¢na formulacija.

14 Status “Konvencije” je rezultat Rezolucije 126 (1981). Prethodni pokuSaji da se izrade nacela lokalne samouprave,
kao $to je Rezolucija 64 (1968) i Preporuka 615 (1970), imale su samo oblik na¢elnih deklaracija.

15 Vidi Preporuku 39 (1998) o uklju€ivanju Evropske povelje o lokalnoj samoupravi u pravne sisteme zemalja koje je
ratifikuju i o pravnoj zastiti lokalne samouprave, kao i izvestaj o “UkljuCivanju Evropske povelje o lokalnoj samoupravi u
pravne sisteme zemalja koje su je ratifikovale i o pravnoj zastiti lokalne samouprave” — CPL(4)7 Il deo; i Rezolucija 331
(2011): Evropska povelja o lokalnoj samoupravi u domacem pravu — CPL(21)2.

16 O kojoj je razgovarao i koju je usvojio Kongres 28. marta 2017, 1. sednica (vidi Dokument CG32(2017)19,
memorandum sa obrazlozenjem), saizvestioci: S. Dickson, Ujedinjeno Kraljevstvo (R, ILDG) i L. Verbeek, Holandija (R,
SOCQ).
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18. Konacno, obavezujuc¢e dejstvo Povelje treba da se obezbedi postojanjem efikasnog sistema domacih
pravnih lekova koji stoje na raspolaganju lokalnim vlastima kako bi mogle da propisno brane svoja prava i
ovlascenja (vidi ¢lan 11).

Clan 2 - Ustavni i zakonski osnov lokalne samouprave

Nacelo lokalne samouprave bi¢e priznato u domacem zakonodavstvu, a gde je to izvodljivo i u ustavu.

lzvestaj sa obrazlozenjem
U ovom ¢lanu se predvida da nacelo lokalne samouprave treba da bude ugradeno u pisano pravo.

S obzirom na vaznost ovog nacela, poZeljno je da se ono ostvari i tako Sto ée biti uklju¢eno u osnovni tekst
koji ureduje ustrojstvo drzave, tj. ustav. Medutim, prepoznato je da zemlje u kojima postupak za izmenu
ustava zahteva saglasnost posebne vecine zakonodavnog tela ili saglasnost celokupnog stanovnistva
izraZenu na referendumu moZda nec¢e mocéi da se obaveZu da ¢e nacelo lokalne samouprave ugraditi u
ustav. Takode je prepoznato da moZe da se desi da zemlje koje nemaju pisani ustav i u kojima se on moze
nadi u razlic¢itim dokumentima i izvorima naidu na odredene teskoce ili ¢ak ne budu u stanju da preuzmu tu
obavezu.

Takode se mora uvaZiti ¢injenica da lokalnu samoupravu u zemljama sa federalnim uredenjem mogu da
requlisu federalne jedinice, a ne centralna federalna vlada. Sto se ti¢e drZava sa federalnim uredenjem, ova
Povelja ni na koji nacin ne uti¢e na podelu vlasti i odgovornosti izmedu federalne drzave i federalnih jedinica
koje je ¢ine.

Savremeni komentar

19. Clan 2 je uvodna odredba materijalnog dela Povelje (I deo). Zbog toga, on ima temeljnu i simboliénu
vrednost koja prevazilazi njegovu pravnu snagu, $to su priznale i strane potpisnice. U stvari, one su sve
prihvatile ovaj ¢lan, koji predstavlja jednu od retkih odredaba na koje ne mogu da se stave rezerve (vidi ¢lan
12). Sto se ti¢e obavezujuée prirode ove odredbe, zahteva se da nadelo lokalne samouprave bude izrigito
priznato na domacéem nivou, tj. u pisanom pravu (zakonodavstvu). Prakti€ne i operativne posledice takvog
priznanja mogu se potpuno razumeti u svetlu ¢lana 11, prema kojem ¢e ,nacela lokalne samouprave koja su
sadrzana u ustavu ili domaéem zakonodavstvu“ biti zastiCena pravnim lekovima koje mogu da iniciraju
lokalne vlasti (vidi dole).

20. Ovaj ¢lan postavlja tri glavna pitanja koja se odnose na tumacenje. Prvo se odnosi na znacenje
formulacije ,priznavanje nacela lokalne samouprave®. Drugo se odnosi na domace izvore prava u koje ovo
nacelo mora da bude ugradeno, a tre€e na vezu izmedu tih pravila i Povelje.

21. Za pocetak, izraz ,lokalna samouprava“ predstavlja samu sustinu Povelje. Shodno tome, on mora da se
tumacdi na sistemati¢an nacin, posebno imajuéi u vidu formulacije ¢lana 3 (pojam lokalne samouprave) i Elana
4 (delokrug lokalne samouprave). Prema tome, lokalna samouprava je viSeslojni pojam, koji se sastoji od
svih aspekata koje pokriva Povelja.

22. U ¢lanu 2 se zahteva da strane ugovornice priznaju ,nacelo” lokalne samouprave. Ovaj izraz u Povelju
uvodi razliku izmedu ,nacela“ i ,pravila®, koja je poznata na domacem planu i koju su razvili pravni teoreticari
i ustavni sudovi. Shodno tome, da bi neka strana potpisnica postovala ¢lan 2, smatra se dovoljnim da u
pisanim pravilima prizna osnovne elemente lokalne samouprave, bez potrebe za detaljnim regulisanjem. To
dovodi do pitanja Sta su ti ,osnovni elementi“. U tom smislu, jednu od klju€nih uloga igraju preambula i &lan
3 Povelje, koji se odnose na aspekte lokalne samouprave koji su se uvek smatrali neophodnim odlikama
ovog koncepta u savremenoj evropskoj tradiciji. Kao 5to je navedeno u Preambuli, ti osnovni elementi su:

a. ,lokalne vlasti imaju demokratski formirana tela za odlucivanje”;

b. ,Siroka autonomija po pitanju odgovornosti®;
c. “nacini i sredstva na koje se te odgovornosti vrSe i resursi koji su potrebni za njihovo ispunjavanje®.
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Zbog toga bi za procenu usaglasenosti sa ¢lanom 2 bilo potrebno proveriti ne samo da li se ovo nacelo
formalno priznaje u domacem zakonodavstvu, ve¢ i da li su ti klju&ni elementi ugradeni u to zakonodavstvo.

23. Sto se tice izvora prava u koje treba ugraditi nagelo lokalne autonomije, u Povelji se utvrduju dva nivoa
na kojima se ono priznaje. Prvi je ,domacée zakonodavstvo®, pojam koji se mora tumaditi kao ekvivalent
pisanom zakonodavstvu parlamenta (,aktima“ ili ,zakonima®). Zakonodavstvo se mora tumaciti u strogo
formalnom smislu, kao pozivanje na primarne izvore, koje donosi parlament, ili na ekvivalente, bez davanja
mogucénosti da podzakonski izvori (na primer, upravni propisi) ispune uslove iz ¢lana 2. Ovaj nivo
prepoznavanja je obavezan. Drugi nivo se sastoji od prepoznavanja nacela samouprave u ustavu. lzvestaj
sa obrazloZenjem ovo smatra ,dodatno pozeljnim®, ali kaze da treba da se postigne ,tamo gde je izvodljivo®,
odnosno kada drzava ima pisani ustav i kada oko toga postoji politicki konsenzus. Medu razli¢itim oblicima
pisanih ustava, ,kruti“ tip (odnosno, ustav koji se moze izmeniti samo posebnim postupkom kaoji ukljuuje
kvalifikovane vecine) treba smatrati izvorom prava koji je u stanju da bolje ispuni cilj davanja stabilnosti
nacelu lokalne samouprave. Medutim, lzveStaj sa obrazloZzenjem priznaje da ovo moze da bude
problemati¢no u nekim zemljama i shodno tome ,mozda neée biti moguce prihvatiti obavezu ukljucivanja
nacela lokalne samouprave u ustav.

24. |z prete€a ove odredbe se vidi da je ,domace zakonodavstvo®“ izostavljeno iz nacrta teksta Povelje iz
1981. godine, u kojem se navodi da ¢e ,nacelo lokalne samouprave biti priznato u ustavnom pravu“. Smatralo
se da je upucivanje na ,ustavno pravo“, a ne na ,ustav®, dovoljno da obuhvati one zemlje Cije se ustavno
pravo ne zasniva na jednom pisanom tekstu, kao i poseban polozaj federalnih drzava, gde se lokalna
samouprava ureduje ustavima federalnih jedinica.t’

25. Trec€e i poslednje pitanje koje se postavlja u €lanu 2 je pitanje pravnog statusa Povelje i hjenog odnosa
sa domacim pravilima. Kao $to je navedeno u preambuli i u ¢lanu 1, Povelja je obavezujuéi dokument: kao
medunarodni ugovor, ona ima pravnu snagu i strane ugovornice treba da je dosledno primenjuju. To znadi
da Povelju moraju da uvaze svi domadci izvori prava, ukljudujuéi i ustav. Prema tome, Povelja ne treba da
bude samo pravni instrument koji moze da se sprovede pravosudnim putem (Clan 11), vec i vodi¢ za
zakonodavno telo, a moguce i za izmene ustava.

Clan 3 — Pojam lokalne samouprave

1 Lokalna samouprava podrazumeva pravo i sposobnost lokalnih vlasti da, u granicama zakona, regulisu i
upravljaju znatnim delom javnih poslova na osnovu sopstvene odgovornosti i u interesu lokalnog
stanovnistva.

2 Ovo pravo ¢e se vrsiti kroz veca ili skupstine koje ¢ine €lanovi izabrani na slobodnim izborima, tajnim
glasanjem, na osnovu neposrednog, za sve jednakog, opsteg birackog prava i koje mogu da imaju izvrSne
organe koji su im odgovorni. Ova odredba ni na koji nacin nece uticati na moguénost koriS¢enja zborova
gradana, referenduma ili bilo kog drugog oblika neposrednog uces¢a gradana, tamo gde to zakon
dozvoljava.

17 Vidi ¢lan 1 Nacrta povelje iz 1981. godine (Rezolucija 126/1981 Konferencije lokalnih i regionalnih vlasti Evrope); kao
i: st.1 Rezolucije 64 (1968) Parlamentarne skupstine o deklaraciji nacela lokalne autonomije, kao i st. 6.2
Preporuke 615 (1970) Deklaracija o naCelu lokalne autonomije, prema kojoj ¢e “nalelo lokalne autonomije ¢e biti
uklju€eno u ustav svake drzave”. Pozivanje na ustav postoji i u Evropskoj povelji o opstinskim slobodama iz 1953. godine,
koja se smatra prete€Com ove Povelje: “Opstinske slobode moraju biti definisane Ustavom i garantovane kroz pravnu
zastitu pred nezavisnim pravosudnim organima ”.
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lzvestaj sa obrazlozenjem

Ovaj Clan propisuje osnovne karakteristike lokalne samouprave, onako kako ih treba razumeti za potrebe
ove Povelje.

Stav 1

Pojam ,sposobnost” izraZava ideju da zakonsko pravo na regulisanje i upravljanje odredenim javnim
poslovima moraju da prate i sredstva za njegovo efikasno sprovodenje. Upotreba formulacije ,u granicama
zakona” priznaje da ovo pravo i sposobnost mogu da budu preciznije definisani u zakonodavstvu.

»,Na osnovu sopstvene odgovornosti“ naglasava da lokalne vlasti ne treba da budu ograni¢ene na postupanje
samo kao zastupnici vi§ih viasti“.

Nije moguce precizno definisati poslove koje bi lokalne vlasti trebalo da imaju pravo da reguliSu i njima
upravijaju. Izrazi kao $to su ,lokalni poslovi® i ,sopstveni poslovi“ odbaceni su kao previse nejasni i teSki za
tumacenje. Tradicije drzava clanica u pogledu poslova za koje se smatra da su u domenu lokalnih vlasti
veoma se razlikuju. U stvarnosti vecina poslova ima i lokalne i drZzavne implikacije, a odgovornost za njih
moZe da se bude razliCita u razli¢itim drzavama i u razli¢itim vremenima, a moZe Cak i da bude podeljena
izmedu razli¢itih nivoa vlasti. Ograni¢avanje lokalnih vlasti na pitanja koja nemaju $iri uticaj dovelo bi do
opasnosti da ¢e njihova uloga postati marginalna. S druge strane, prihvaceno je da ¢e drZzave Zeleti da
odredene funkcije, na primer odbranu drZzave, rezerviSu za centralnu vlast. Namera Povelje je da lokalne
vlasti imaju Sirok raspon odgovornosti koje mogu da se sprovode na lokalnom nivou. Definisanje tih
odgovornosti je predmet ¢lana 4.

Stav 2

Prava samoupravljanja moraju da vr§e demokratski formirane vlasti. Ovo nacelo je u skladu sa znacajem
koji Savet Evrope pripisuje demokratskim oblicima vlasti.

Ovo pravo obi¢no podrazumeva reprezentativnu skupstinu sa ili bez izvrsnih organa koji su joj podredeni, ali
Je data i mogucnost neposredne demokratije tamo gde to zakon dozvoljava.

Savremeni komentar
Stav 1

26. Ova odredba definiSe sadrZaj i subjekte lokalne samouprave. Kao subjekte, Povelja ne pominje lokalne
gradane vec ,lokalne vlasti“. To su teritorijalni javni subjekti koji imaju sopstveni pravni subjektivitet i
ovlascenje da donose i sprovode odluke. Ove vlasti treba da imaju demokratske osobine opisane u ¢lanu 3.2.
Povelja se usredsreduje na razlicite tipove lokalnih vlasti, jer one nisu ograni¢ene na najnizi ili ,lokalni nivo
vlasti i mogu da obuhvataju i ,regionalna“ tela (vidi ¢lan 13). Zbog toga, pojam ,lokalnih vlasti“ (pomenut 36
puta u Povelji) treba Siroko razumeti i tumaciti. On obuhvata razli¢ite vrste entiteta kao $to su gradske i seoske
opstine, gradovi tipa okruga i glavni gradovi sa posebnim statusom, kao i nadops$tinske i pokrajinske subjekte
(provincie, counties, Kreise, départements, itd.).

27. Ove lokalne vlasti (a mozda i regionalne vlasti, vidi ¢lan 13 dole) imaju zakonsko pravo na samoupravljanje
(ili ,autonomiju®), Sto uklju€uje i ovladc¢enje da reguliSu i upravljaju znatnim delovima javnih poslova na osnovu
sopstvene odgovornosti i u interesu lokalnog stanovnidtva. Ovo zakonsko pravo je potpuno zastiéeno
Poveljom (vidi €lan 11: pravo na pravni lek). Lokalne vlasti takode treba da budu u stanju da ovo zakonsko
pravo na samoupravljanje efikasno ostvaruju kroz odgovarajuca institucionalna i regulatorna sredstva koja su
predvidena u ostalim ¢lanovima Povelje (€lan 9: adekvatna finansijska sredstva; ¢lan 6: organizacioni i ljudski
resursi itd.).

28. Medutim, lokalna autonomija se nuzno ne odnosi ha sve jedinice lokalne samouprave koje se nalaze u

jednoj zemlji, jer nacionalne vlasti, kada ratifikuju Povelju, mogu da isklju¢e odredene lokalne vlasti iz lokalne
autonomije ili mogu da ograni¢e uZivanje lokalne samouprave na odredene vlasti (vidi ¢lan 13a dole).
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29. S druge strane, pravo na lokalnu samoupravu nije ni apsolutno ni neograni¢eno: ono se mora ostvarivati
,U granicama zakona“, $to je izraz koji nije naveden u nacrtu Povelje iz 1981. godine 18 i koje proistice iz
amandmana koji je predlozila britanska delegacija. To jasno pokazuje da zakonsko pravo i stvarna
sposobnost lokalnih viasti da vode samoupravu mogu biti preciznije definisani u domac¢em zakonodavstvu,

naravno, u skladu sa odredbama Povelje.

30. Lokalne vlasti treba da imaju pravo i sposobnost da ,regulidu i upravljaju” javnim poslovima. Ovaj izraz
predvida da lokalne vlasti ne samo $to upravljaju tim poslovima ili 0 njima vode ra¢una, ve¢ ih i ,reguliSu,
odnosno, donose lokalne uredbe i podzakonska akta. To ne znaci da Povelja propisuje odredeni stepen
autonomije u oblasti regulisanja koji treba dodeliti lokalnim vlastima, jer definisanje stepena te autonomije i
procesni ili/i materijalni uslovi za primarna ili preneta zakonodavna ovlasc¢enja koja vr$e lokalne samouprave
zavise od nacionalnog zakonodavstva. Medutim, potpuno uskracivanje ovlaséenja za regulisanje bilo bi
suprotno Povelji.

31. Pored toga, lokalne vlasti treba da vrSe svoja ovlaSéenja ,na osnovu sopstvene odgovornosti“ i ,u interesu
lokalnog stanovniStva“. Zbog toga, lokalne vlasti ne treba da budu ograni€ene na delovanje samo kao
zastupnici viSih viasti. One mogu da odrede svoje politicke prioritete i izrade strategije i javne politike od kojih
Ce korist imati lokalno stanovniStvo. One ne odgovaraju viSim vlastima za svoje odluke u granicama zakona,
ali su politicki odgovorne lokalnom gradanstvu. Zato je jedan od glavnih zadataka lokalnih samouprava da
brane i promovisu lokalni javni interes.

32. Prema Povelji, lokalne samouprave treba da reguliSu i upravljaju ,znatnim delom javnih poslova“. Tokom
procesa pisanja, izrazi kao $to su ,lokalni poslovi“ i ,sopstveni poslovi“ odbaceni su kao previse nejasni i teski
za tumacenje. Tradicije drzava €¢lanica u pogledu pitanja koja se smatraju prirodnim ili svojstvenim domenu
lokalnih vlasti se umnogome razlikuju. Na primer, u nekim zemljama osnovno i srednje obrazovanje, kao i,
delimiéno, javno zdravlje spadaju u odgovornost lokalne samouprave, dok u drugim zemljama ove usluge
pruza drzava ili centralna vlada. U stvarnosti, ve¢ina pitanja ima i lokalne i nacionalne implikacije, a
odgovornost za njih moze da bude razli¢ita u razli¢itim zemljama, u zavisnosti od njihovih tradicija i ustavnih
okvira.

33. OgraniCavanje sfere delovanja lokalnih vlasti na pitanja koja nemaju S$iri uticaj dovelo bi do rizika od
svodenja njihove uloge na marginalnu, ali je prihvaceno da ¢e strane ugovornice mozda Zeleti da odredene
funkcije (kao $to je nacionalna odbrana ili kriminalistiCka policija) rezerviSu za centralne vlasti. Shodno tome,
Povelja daje drzavama odredeno diskreciono pravo u pogledu postavljanja ,zakonskih ograni¢enja“ i
utvrdivanja obima delovanja lokalnih vlasti. Medutim, ona naglasava da bi deo javnih poslova kojima upravlja
lokalna samouprava trebalo da bude ,znatan“, a ne da to budu ostaci. Drugim rec¢ima, jedinice lokalne
samouprave ne treba da budu ograni¢ene na sekundarne zadatke ili rutinske duznosti i treba da imaju niz
odgovornosti uz mogucnost izrade i sprovodenja odgovarajucih i relevantnih lokalnih javnih politika u korist
lokalnog stanovniStva (u oblastima kao Sto su za$tita Zivotne sredine, kultura i obrazovanje, osnovna
infrastruktura, urbanizam, stanovanje, upravljanje prevozom i sli¢no).

34. U izvestaju o ,problemima koji se ponavljaju”® koji je usvojen 2017. godine, Kongres je izrazio zabrinutost
zbog ograniCenih ovladéenja koja su dodeljena lokalnim vlastima u nekoliko zemalja, a naro€ito zbog
nedostatka stvarnih funkcija lokalne samouprave, ¢ime se ograni€ava njihovo podrucje delovanja i kvalitet
usluga koje mogu da pruze u interesu gradana.

35. Pored toga, ako su premale i/ili su im uskraceni resursi koji su potrebni za izvrSavanje njihovih zadataka,
lokalne vlasti ne mogu da efikasno reguliSu i upravljaju ,znatnim delom javnih poslova“. Takve jedinice bi
imale zakonsko ,pravo®, ali bi im nedostajala stvarna ,sposobnost® postupanja, u skladu sa zahtevima iz
Povelje. Zbog toga se moze savetovati spajanje opstina (pod uslovom da se postuju pravila o promenama
granica iz ¢lana 5). Druga moguc¢nost je koriS¢enje meduopstinske saradnje za ostvarivanje zajedni¢kog
pruzanja usluga (Clan 10.1).

18 Rezolucija 126/1981 o nacelima lokalne samouprave, Konferencija lokalnih i regionalnih viasti Evrope, 16. zasedanje
(27-29. oktobra 1981) o kojoj je razgovarala Konferencija i usvojila je 29. oktobra 1981, 3. sednica (vidi Doc. CPL(16)6,
| deo, nacrt Rezolucije koju je predstavio Komitet za lokalne strukture i finansije, Izvestilac: g. L. Harmegnies).

19 Komitet za monitoring, Recurring issues based on assessments resulting from Congress monitoring and election
observation missions [Problemi koji se ponavljaju na osnovu procena koje su rezultat misija Kongresa za nadzor i
posmatranje izbora] (referentni period 2010-2016), 32. zasedanje CG32(2017)19final,

28. marta 2017.
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36. Na kraju, treba istaci da ,pravo i sposobnost lokalnih vlasti ... da reguliSu i upravijaju znatnim delom*
ocigledno uvodi odgovarajucu obavezu drzave, tj. garantuje da lokalne vlasti efektivno imaju:

a. uslove sluzbe koji dozvoljavaju zapoS$ljavanje vrlo kvalitetnog osoblja u skladu sa zaslugama i
kompetentnos$c¢u (Clan 6.2);

b. uslove rada izabranih lokalnih predstavnika koji ,obezbeduju slobodno vrsenje njihovih funkcija”
(¢lan 7.1);

c. pravo ,na odgovarajuce sopstvene izvore finansiranja“ (Clan 9.1), ,koja su primerena njihovim
duznostima® (€lan 9.2), koja se sastoje ,barem delimi¢no® od ,lokalnih poreza i taksi za koje one, u meri
utvrdenoj zakonom, imaju pravo da utvrduju stopu® (vidi ¢lan 9.3).

Stav 2

37. Clan 3.2 je glavna izjava demokratskog naéela u odredbama Povelje. Pravo na samoupravu moraju da
sprovode demokratski formirane vlasti. Pojam lokalne autonomije ne znaci samo prenos ovlasc¢enja i
odgovornosti sa centralnih na lokalne vlasti, ve¢ zahteva i da lokalna vlast izrazi, neposredno ili posredno,
volju lokalnog stanovnistva. Zbog toga su dva stava ¢lana 3 usko povezana: ,lokalna samouprava“
oblikovana je u smislu ,lokalne demokratije“. Stav 2 takode ukazuje na to kako se interesi lokalnog
stanovnistva utvrduju, odnosno kako to radi samo lokalno stanovniStvo kroz demokratsko odlucivanje.

38. Sto se tige uspostavljanja naéela lokalne demokratije, stav 2 je usko povezan sa &lanom 7, koji se odnosi
na uslove pod kojima lokalni izabrani predstavnici vrSe svoje funkcije. Medu tim uslovima, pored nacela
nov€ane nadoknade (€lan 7.2) i zahteva da se zakonom utvrde pravila o nespojivosti (€lan 7.3), izuzetno je
vazno upucivanje na slobodno vrienje funkcija izabranih lokalnih funkcionera u ¢lanu 7.1.

39. Na osnovu zajednic¢kog tumacenja ¢lana 3.2 i ¢lana 7.1 i u svetlu preambule Povelje, moze se zakljuditi
da postoji vazan skup nacela koja se odnose na ,lokalnu demokratiju“. Pre svega, izbor predstavni¢ke
demokratije na lokalnom nivou, u kojoj ovlaséenje za odlu€ivanje vrSe veca ili skupstine koje neposredno
bira narod. Reprezentativna skupstina je telo koje treba da se bavi pitanjima od najveée vaznosti za lokalnu
zajednicu, kao $to su budzetska ili poreska pitanja.2° Pravo na u¢e$ce objasnjeno je u Dodatnom protokolu,
koji uzima u obzir oba oblika u¢eséa. Ovo nacelo odreduje da se ,pravo gradana da ucestvuju u vodenju
javnih poslova“ koje se pominje u Preambuli uglavhom ostvaruje na lokalnom nivou izborom lokalnih
predstavnika. Lokalni izbori zato igraju kljuénu ulogu u lokalnoj demokratiji: lokalni predstavnici moraju da
budu neposredno birani na slobodnim izborima, tajnim glasanjem na osnovu neposrednog, za sve jednakog,
opsteg birackog prava.?! Ova odredba znaci da posredni izbori za lokalne savete ili skupstine nisu u skladu
sa Poveljom. Pravo na uc¢eSce detaljnije je objaSnjeno u Dodatnom protokolu, koji uvaZzava oba oblika
ucesca:

a. u svojstvu bira¢a ili kandidata na lokalnim izborima,;
b. direktno angaZovanje u procesima konsultacija, na lokalnim referendumima i peticijama.

40. Drugo, u poredenju sa predstavnickom demokratijom, direktna demokratija igra komplementarnu (a ne
pomocénu) ulogu. U ¢lanu 3.2 se navodi da neposredni izbor lokalnih predstavnika ne¢e ni u kom smislu
,uticati na mogucnost koris¢enja zborova gradana, referenduma ili bilo kog drugog oblika neposrednog
ucesc¢a gradana“. Zbog toga Povelja izriito ostavlja prostor za direktnu demokratiju u zemljama u kojima je
ona deo nacionalnog identiteta.

41. Trece, Sto se tiCe strukture lokalne samouprave, Povelja se ne opredeljuje ni za koji konkretan oblik
lokalne politicke organizacije i izbor prepusta domacem zakonodavstvu. Ona samo nagladava centralnu
ulogu koja se mora dati izabranim vec¢ima i skup$tinama.?? Ona ne pominje potrebu za izvrSnim telima niti
nacin na koji ona treba da budu postavljena, ve¢ samo navodi da izabrana veca ili skupstine ,mogu da imaju
izvrSne organe koji su im odgovorni”.2?

20 Vidi Preporuku 113 (2002) o odnosima izmedu javnosti, lokalnog veca i izvrSne vlasti u lokalnoj demokratiji
(institucionalni okvir lokalne demokratije).

21 Na toj osnovi, Kongres priprema izvestaje i preporuke posle posmatranja lokalnih i/ili regionalnih izbora. Vidi
Statutarnu rezoluciju CM/Res(2020)1. Prilikom sprovodenja takvih posmatrackih misija, Kongres primenjuje Kodeks
dobre prakse u izbornim pitanjima Venecijanske komisije od 25. oktobra 2018.

22 Pominjanja “izvr8nih organa” nije bilo u tekstovima iz 1968. i 1970. godine. Oni su uvedeni u Rezoluciji iz 1981. godine,
u stavu 2.2 koji potpuno odgovara ¢lanu 3.2 Povelje.

23 Povelja zato utvrduje opsSte nacelo da je izvrSni organ odgovoran predstavni¢kim telima, bez obzira na nacin izbora ili
postavljenja tog izvrSnog organa.
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42. Glavni problem kod tumacenja proizilazi iz €injenice da su izvrSni organi definisani kao ,odgovorni*
izabranim vecima ili skupstinama. Tumacenje pojma ,odgovornosti“ ima vazne posledice po oblik vladavine
na lokalnom nivou. Za pocetak se moze re¢i da odgovornost znaci da ve¢e mora da izabere izvrSni organ.
Trend neposrednog biranja gradonacelnika, koji se prodirio Evropom tokom poslednjih nekoliko decenija,
zaista nije bio predviden 1985. godine. Zato bi se moglo tvrditi da ova odredba Povelje ne moze da se primeni
na neposredno birane gradonacelnike, jer se oni ne mogu opisati kao izvr$ni organi ,koji pripadaju” lokalnom
veéu. U svakom slucaju, 2002. i 2004. godine, Kongres je naveo da ¢lan 3.2 ostavlja otvorena vrata za
neposredan izbor izvr$ne vlasti.?*

43. S druge strane, ova ,odgovornost® dovodi do velike zabrinutosti zbog moguénosti da centralna ili
regionalna vlada imenuje lokalni izvr$ni organ, sto je tradicija u nekim zemljama. Obracajuci posebnu paznju
na odgovornost imenovanih izvrSnih organa, domace zakonodavstvo treba da predvidi postupke koji
omogucavaju skupstini da ukloni izvr$ni organ sa funkcije (tj. dovede do ostavke ili razreSenja).?®

44. U svakom slu€aju, primat veca ili skupstine izabrane na neposrednim i opstim izborima znadi da ovo telo
donosi najrelevantnije odluke (u nekim zemljama postoji €ak i izri€ita pretpostavka nadleznosti u korist vec¢a)
i da treba da postoje neki alati koji ¢e omoguciti odgovornost izvrSnog organa vecu. ,Odgovornost‘ nuzno ne
znaci da skupstina mora da ima moguénost da razresi izvrSni organ (sa izuzetkom imenovanih rukovodilaca,
koji moraju da budu razreSeni u skupstini).26 Shodno tome, glasanje o nepoverenju u izvr$ni organ u
izabranom vecu koje trazi njegovu ostavku je moguénost koju drzave ugovornice mogu da uvedu u domace
zakonodavstvo.

45. Minimum koji je neophodan za ispunjenje uslova ,odgovornosti“ je uvodenje sistema efikasnog nadzora
izvrSnog organa od strane skupstine, $to omogucava redovnu kontrolu aktivnosti izvrSnog organa. Preporuka
Kongresa 113 (2002) takode se odnosi na druge moguénosti nadzora skupstine nad izvrSnim organom:
davanje prava izabranim predstavnicima da pismeno ili usmeno postavljaju pitanja izvrSnom organu; jaanje
nadzornog kapaciteta opozicije organizovanjem posebne skupstinske sednice posveéene predlozima
opozicije i davanje mogucnosti opoziciji da izrazi svoje misljenje u zvani¢nim opStinskim biltenima; ili sistem
u kojem opstina olakSava pripadnicima opozicije da obavljaju svoje duznosti.

46. Drugo problemati¢no pitanje je moguénost sprovodenja referenduma o opozivu lokalnog izvrSnog organa
kao instrumenta politicke odgovornosti. Na osnovu €¢lana 3.2, deluje da je odgovornost izvrSnog organa (bez
obzira na to kako je imenovan) prema izabranom vecu glavni oblik ,politicke“ odgovornosti, ali ovo ne
isklju€uje u potpunosti moguénost opoziva neposredno izabranih izvrSnih organa od strane naroda, kao oblik
neposredne politicke odgovornosti. Medutim, ako narod podnese predlog za razreSenje, ,ovi postupci bi
trebalo da istovremeno sadrze sve garantije koje su neophodne za stabilnu lokalnu vladu®, kako je Kongres
naveo u Preporuci 113 (2002). Ove garantije uklju€uju precizno definisanje stvari zbog kojih se izvrSna vlast
moze pozvati na odgovornost; kvalifikovanu vecinu za izglasavanje nepoverenja; razumne rokove za
sprovodenje postupka, itd.

47. Evropska komisija za demokratiju putem prava (“Venecijanska komisija” Saveta Evrope) je u izvestaju
iz 2019. o opozivu gradonacelnika i lokalnih izabranih predstavnika?” izrazila misljenje da su glasovi za opoziv
neposredno izabranih gradonacelnika u skladu sa medunarodnim standardima, iako je ukazala na rizike i
opasnosti. Venecijanska komisija je opoziv gradonac&elnika smatra ,prihvatljivim, mada izuzetnim sredstvom
za pozivanje na politicku odgovornost®. Ovaj mehanizam treba da se koristi samo ,kada je to predvideno
nacionalnim ili regionalnim zakonom, ako je vrlo paZljivo regulisan i povezan sa adekvatnim i efikasnim
procesnim merama zastite koji ¢e spreciti njegovu zloupotrebu“. U izvestaju se jasno navodi niz klju¢nih
uslova koje takvi referendumi treba da ispune:

a. opoziv treba dozvoliti ,samo u slu¢aju gradonacelnika koji su neposredno izabrani, kada i ako je to
propisano Ustavom ili nacionalnim/regionalnim zakonom”;

24 Vidi Preporuku 113 (2002) o odnosima izmedu javnosti, lokalnog veéa i izvrSne vlasti u lokalnoj demokratiji
(institucionalni okvir lokalne demokratije). Vidi takode: Preporuku 151 (2004) o prednostima i nedostacima neposredno
izabranih lokalnih izvrSnih organa u svetlu nacela iz Povelje.

25 Vidi Preporuku 113 (2002).

26 Vidi Preporuku 113 (2002).

27 Venecijanska komisija, CDL-AD(2019)011, Izvestaj, i Misljenje br. 910/2017 o opozivu gradonacelnika i drugih
izabranih predstavnika.
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b. opoziv treba da predstavlja izuzetak, a nacionalno ili regionalno zakonodavstvo treba da ga vrlo paZljivo
reguliSu i to samo kao dopunu drugim demokratskim mehanizmima koji su dostupni u reprezentativnom
sistemu”;

Cc. U zakonodavstvu bi trebalo da se predvide adekvatne procesne zastitne mere i obezbedi
transparentnost, legitimnost i zakonitost postupka opoziva“; takode bi trebalo da se ,jasno utvrde akteri tog
postupka i definiSu dovoljno visoki limiti (broj potpisa ili ¢lanova lokalnog vec¢a) za pokretanje i potvrdivanje
opoziva; da se obezbedi jasan i razuman vremenski okvir; i sudska kontrola razli€itih koraka i uslova tog
postupka“.?®

48. Medutim, ne bi trebalo da bude dozvoljena mogucnost referenduma o opozivu €lanova lokalnih veéa ili
skup$tina, imajuci u vidu pravo izabranih lokalnih predstavnika na slobodno vrdenje funkcija (¢lan 7.1).
Venecijanska komisija je u gore pomenutom izvestaju istakla da je ,naelo zabrane imperativnog mandata
relevantno za pojedinac¢ne ¢lanove lokalnih vec¢a®, ¢ak i u zemljama u kojima se ovo nacelo obi¢éno smatra
primenljivim samo na poslanike u parlamentu.?®

Clan 4 - Delokrug lokalne samouprave

1 Osnovna ovlasc¢enja i odgovornosti lokalnih samouprava bi¢e propisani ustavom ili zakonom. Ova
odredba, medutim, ne spreCava prenoSenje ovlaS¢enja i odgovornosti za konkretne potrebe na lokalne
vlasti u skladu sa zakonom.

2  Lokalne vlasti ¢e, u granicama zakona, imati puno diskreciono pravo da sprovode svoje inicijative u vezi
sa svim stvarima koje nisu isklju¢ene iz njihove nadleznosti niti stavljene u nadleznost neke druge vlasti.

3  Javne poslove ¢e uglavnom vrsiti pre svega one vlasti koje su najblize gradanima. Prilikom prenoSenja
odgovornosti na neku drugu vlast treba da se vodi raCuna o obimu i prirodi tog posla, kao i o zahtevima
efikasnosti i ekonomi¢nosti.

4  Ovlas¢enja poverena lokalnim viastima ¢ée obi¢no biti puna i isklju€iva. Njih ne sme narusiti niti ograniciti
nijedna druga, centralna ili regionalna vlast, osim u slu¢ajevima predvidenim zakonom.

5 Kada neki centralni ili regionalni organ vlasti prenese ovlaséenja na lokalne vlasti, njima ¢e, u meri u kojoj
je to moguce, biti dozvoljeno da koriste diskreciono pravo u prilagodavanju vrSenja tih ovlaS¢enja lokalnim
uslovima.

6 Lokalne vlasti ¢e, u meri u kojoj je to moguce, biti blagovremeno i primereno konsultovane u procesu
planiranja i odlu€ivanja o svim stvarima koje ih se direktno ticu.

lzvestaj sa obrazlozenjem

Kako je objasnjeno u komentarima na ¢lan 3, iscrpno nabrajanje oviascenja i odgovornosti koje treba da
pripadaju lokalnim vlastima Sirom Evrope nije moguce, niti bi bilo primereno to pokuSavati. Medutim, u ovom
Clanu se predvidaju opsta nacela na kojima treba da se zasnivaju odgovornosti lokalnih vlasti i priroda
njihovih ovlascenja.

28 St. 121-123.

29 Vidi st. 18: “lako se ustavne odredbe koje izri¢ito zabranjuju imperativni mandat usredsreduju na parlamentarce na
nacionalnom nivou, u drzavi koja se zasniva na reprezentativnoj i deliberativnoj demokratiji, ista nacela treba da se
primenjuju na sve predstavnike, kako na regionalnom i lokalnom nivou, tako i na nacionalnom nivou. Zato izgleda da je
opoziv izabranih predstavnika u raskoraku sa nac¢elom reprezentacije”.
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Stav 1

Buduci da priroda odgovornosti lokalnih vlasti ima sustinski znacaj za realnost lokalne samouprave, u
interesu je kako jasnoce tako i pravne sigurnosti da im se osnovne odgovornosti ne dodele na ad hoc osnovi,
ve¢ da budu dovoljno utemeljene u zakonu. Obiéno se odgovornosti dodeljuju na osnovu ustava ili nekog
drZzavnog zakona. Medutim, bez obzira na to Sto se u ovom stavu koristi reci ,zakon®, priznaje se da u
odredenim zemljama u cilju efikasnosti moZze da bude poZeljino da parlament u izvesnoj meri prenese
ovia$éenja za dodeljivanje odredenih odgovornosti, posebno u pogledu detalja ili pitanja koja zahtevaju
primenu zbog direktiva Evropske zajednice, pod uslovom da parlament zadrzi odgovarajuca ovlaséenja za
nadziranje vr§enja prenetih ovlaséenja. Pored toga, postoji jedan izuzetak u sluéaju drzava c¢lanica Evropske
zajednice zato Sto propisi te zajednice (koji su prema ¢lanu 189 Rimskog ugovora neposredno primenljivi)
mogu da propisuju primenu neke konkretne mere na datom nivou uprave.

Stav 2

Pored odgovornosti koje zakon dodeljuje odredenim nivoima vlasti, mogu da se pojave i druge potrebe ili
mogucnosti za postupanje javnih tela. Kada ove oblasti postupanja imaju lokalni uticaj i kada nisu isklju¢ene
iz sticanja opS$te nadleznosti u vecini drzava &lanica, za koncepciju lokalnih vlasti kao politickih entiteta koji
samostalno postupaju u cilju unapredenja opSte dobrobiti svojih stanovnika je vazno da one imaju pravo na
svoju inicijativu u ovim stvarima. OpS§ta pravila prema kojima one mogu da postupaju u takvim sluc¢ajevima
mogu, medutim, biti propisana zakonom. U nekim drzavama ¢lanicama, medutim, lokalne vlasti moraju da
budu u stanju da navedu zakonsko oviaséenje za svoje postupke. Siroka diskreciona prava izvan konkretnih
odgovornosti se mogu dati lokalnim vlastima u takvom sistemu, €ije je postojanje u toj meri sadrzano u ¢lanu
4 stav 2.

Stav 3

U ovom stavu se formulise opste nacelo da vrienje javnih odgovornosti treba da bude decentralizovano. Ovo
nacelo je navedeno u vise prilika u kontekstu Saveta Evrope, a posebno u Zakljuécima Konferencije u
Lisabonu evropskih ministara odgovornih za lokalnu samoupravu 1977. godine. To znadéi da, ukoliko zbog
veli¢ine ili prirode zadatka nije neophodno postupati na vecoj teritoriji ili ako ne postoje pretezni razlozi
efikasnosti ili ekonomicnosti, taj zadatak treba generalno poveriti najlokalnijem nivou vlasti.

Medutim, ova klauzula ne podrazumeva zahtev da se funkcije sistematski decentralizuju takvim lokalnim
vlastima koje zbog svoje prirode i veli¢ine mogu da reSavaju samo ograni¢ene zadatke.

Stav 4

Ovaj stav se bavi problemom preklapanja odgovornosti. U interesu jasnoce i da bi se izbegla bilo kakva
teZnja ka progresivhom razvodnjavanju odgovornosti, ovlas¢enja bi obi¢no trebalo da budu puna i iskljuciva.
Medutim, u odredenim oblastima je neophodno komplementarno postupanje raznih nivoa vlasti, i vazno je
da u takvim slucajevima centralne ili regionalne vlasti intervenisu u skladu s jasnim zakonskim odredbama.

Stav 5

Zbog svoje administrativne strukture i poznavanja lokalnih uslova, lokalne vlasti mogu da budu odgovarajuca
tela za vrdenje odredenih funkcija za koje krajnja odgovornost pripada vlastima iznad lokalnog nivoa.
Medutim, da takav prenos ne bi preterano narusio nadleznost nezavisnog organa lokalnog nivoa, vazno je
da lokalnoj vlasti, kad je to moguce, bude dozvoljeno da prilikom vrienja prenetih ovia§éenja uzme u obzir
lokalne okolnosti. Medutim, prepoznato je da kada se radi o odredenim funkcijama, na primer o izdavanju
licnih isprava, moZe da se desi da potreba za jednoobraznim propisima ne ostavi mesta lokalnom
diskrecionom pravu.

Stav 6

lako se st. 1-5 odnose na pitanja koja pripadaju delokrugu lokalnih vlasti, stav 6 se odnosi i na pitanja koja
su u delokrugu takvih vlasti i na pitanja koja su izvan njihovog delokruga, ali koja posebno uti¢u na njih. U
tekstu se navodi da bi trebalo da nacin i vreme konsultovanja lokalnim vlastima stvarno omoguce uticaj i
istovremeno se priznaje da izuzetne okolnosti mogu da odnesu prevagu nad potrebom za konsultacijama,
narocito u hitnim slu¢ajevima. Takve konsultacije treba da se odvijaju neposredno sa tom vi/ascu ili tim
vlastima, ili posredno preko udruZenja kada se radi o vi§e vlasti.
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Savremeni komentar
Stav 1

49. Clan 4.1 zahteva jasnoéu i pravnu sigurnost prilikom regulisanja ,osnovnih ovlagéenja i odgovornosti* organa
lokalne samouprave. Njih treba da propisuje ustav ili zakon da bi se osigurala predvidljivost, trajnost i zastita
lokalne samouprave. Zadaci lokalnih vlasti zato ne treba da se dodeljuju na ad hoc osnovi i treba da budu
propisno uklju€eni u pisano parlamentarno zakonodavstvo. Treba izbegavati uspostavljanje lokalnih ovlaséenja
i nadleznosti putem upravne regulative jer je to protivno duhu Povelje.

50. Ovo opste pravilo nije nespojivo sa dodeljivanjem ovlasc¢enja i odgovornosti lokalnim vliastima ,za konkretne
potrebe“ u skladu sa zakonom. Ovaj izuzetak je naknadno ukljuéen u nacrt Povelje.3® On omoguéava
dodeljivanje konkretnih zadataka koji ve¢ nisu obuhvaceni nacionalnim pravnim okvirom za lokalnu
samoupravu. To se moze uciniti upravnim propisom, ali takav mehanizam u svakom slu¢aju mora da bude
izuzetak.

51. Zahtev koji se odnosi na pisano zakonodavstvo mora se posmatrati zajedno sa drugim procesnim zastitnim
merama koje predvida Povelja, kao $to je opste nacelo prethodnog konsultovanja sa lokalnim viastima (Clan
4.6.) kad god se donose odluke o odgovornostima lokalne samouprave. Parlamentarni postupci nude mnogo
vece mogucnosti za blagovremene i efikasne konsultacije sa lokalnim viastima pre donoSenja zakonodavnih
odluka o dodeljivanju njihovih odgovornosti. Naravno, ovo je joS viSe slu¢aj kada su te odgovornosti predvidene
ustavom. Pored toga, regulisanje od strane parlamenta olak$ava i primenu drugih zastitnih mera iz Povelje, kao
Sto je nacelo primerenosti (Clan 9.2) ili nacelo ujednacavanja (€lan 9.5), zato Sto parlamentarni postupci nude
dovoljno vremena i resursa da se tacno izracuna koliko je resursa potrebno za zadatke lokalnih samouprava.

52. Delokrug odgovornosti lokalne samouprave je od kljuéne vaznosti za lokalnu demokratiju, pa tako ¢lan 3.1
zahteva da ,znatan deo javnih poslova“ reguliSu i njima upravljaju lokalne vlasti. Lokalna demokratija se ne
odnosi samo na slobodne i postene izbore, ve¢ treba i da omoguci lokalno izabranim politi€arima da naprave
lokalne strategije i politike koje ¢e odgovoriti na potrebe lokalnog stanovnistva.

53. U nekoliko slu€ajeva, nadleznost lokalnih vlasti je definisana nacionalnim zakonodavstvom uglavnom kao
odgovornost za ,lokalne®, ,domace” ili ,sopstvene® poslove. To su, medutim, nejasni i elasti¢ni pojmovi koje je
tesko tumaditi i koji zavise od razli€itih nacionalnih tradicija. Stvarni sadrzaj odredenih lokalnih funkcija, kao i
postupci i instrumenti koji se koriste mogu da se znatno razlikuju u zavisnosti od zemlje, kao $to moze da se
razlikuje i razumevanije njihove relativne vaznosti. Prenosenje je, prema tome, u osnovi asimetri¢no i po svojoj
prirodi se razvija. Bez obzira na to, spiskovi ovlasc¢enja lokalnih samouprava €esto se nalaze u zakonima o
lokalnoj samoupravi.

54. Medutim, kao 8to mogu da postoje drasti¢ne razlike u percepciji i odgovarajuéoj veli€ini ,znatnog dela javnih
poslova“ (vidi €lan 3.1 gore), isto vaZi i za koncept osnovnih ,ovladéenja i odgovornosti“*l. Na primer, dok u
nekim zemljama lokalni organi imaju odredena policijska ovlas§éenja, u drugim zemljama red i zakon uopste nije
lokalna odgovornost. Kategorije vrsta odgovornosti takode se razlikuju izmedu strana potpisnica. Dok vecina
zemalja razlikuje ,sopstvenu nadleznost" za lokalne poslove i zadatke koje drzava ili regioni ,prenose” (vidi €lan
4.5), neki prave razliku i izmedu ,obaveznih® i ,dobrovoljnih zadataka, ili ¢ak i izmedu ,isklju€ivo svojih® i
,zajedniCkih“ zadataka koje dele sa drugim organima vlasti. Takve razlike moraju da budu jasno iskazane u
zakonu, a ovo je jo$ jedan argument koji ide u prilog potrebe za opisivanjem i sistematizacijom ovlaséenja i
odgovornosti u zakonima ili ¢ak i u ustavu.

55. Nacionalno zakonodavstvo sledi razli€ite obrasce $to se tiCe regulisanja dodeljivanja lokalnih odgovornosti.
U nekim zemljama postoje opSte zakonske odredbe koje Sirokim formulacijama opisuju ,pitanja“ o kojima se
radi ili podrucja takvih odgovornosti (npr. ,0snovno obrazovanje®, ,zelene zone®, itd.). Zatim, u okviru drugog
koraka, sektorsko zakonodavstvo precizno identifikuje konkretne zadatke ili ovlaS¢enja koja su dodeljena
lokalnim samoupravama. U drugim zemljama ne postoje opSte odredbe, a stvarne funkcije i odgovornosti
lokalnih samouprava konkretno su navedene u Sirokoj lepezi sektorskih zakona. U takvim slu¢ajevima gotovo

30 Tekst nacrta Evropske povelje o lokalnoj samoupravi (Rezolucija 126 (1981) ne ukljuCuje izuzetak “za konkretne
potrebe ”. U tekstu se samo navodi: “Konkretne odgovornosti lokalnih viasti propisuju se ustavom ili zakonom ”.

31 U engleskoj verziji Povelje koriste se dve razli¢ite reci, pa bi moglo da se tumaci da se radi o dve razli€ite stvari, ali
to ne potvrduje vecina verzija ovog dokumenta na drugim jezicima. U nekima od njih, termin “powers and
responsibilities” je jednostavno preveden kao “nadleznosti”, $to deluje kao slabija formulacija. Francuska verzija
Povelje pominje “compétences de base”, kao i nemacka (“die grundlegenden Zustandigkeiten”) i italijanska (“le
competenze di base”).
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je nemoguce steci sveobuhvatnu sliku ovla§¢enja i odgovornosti lokalnih vlasti, $to bi moglo da ima negativno
dejstvo na transparentnost i da ometa pravilne konsultacije sa lokalnim vlastima u skladu sa ¢lanom 4.6.

56. Jo$ jedno pitanje je koja ovlaScenja i odgovornosti se mogu smatrati ,osnovnim“ i, u nacelu, zahtevaju
sistematsko regulisanje zakonom pa ¢€ak i ustavom. Uzimajuci u obzir gore pomenuto mnostvo nacionalnih
tradicija, definicije ,osnovnih® ovlasc¢enja ¢e se u razli¢itim potpisnicama neminovno razlikovati. Nacionalne viasti
imaju Siroka diskreciona prava prilikom definisanja ovih ,0snovnih® oviad¢enja. Medutim, da bi se u nekoj zemlii
potpisnici Povelje definisala ,osnovna ovlaséenja i odgovornosti“ mogu se primeniti neki kvantitativni i kvalitativni
kriterijumi. Na primer, tradicionalni zadaci koji karakteriSu rad lokalne samouprave u nekoj konkretnoj zemlji
sigurno bi bili uklju¢eni u ta osnovna ovlasc¢enja.

Stav 2

57. Lokalne vlasti moraju da imaju pravo na inicijativu 8to se ti€e pitanja koja zakonom nisu izri¢ito izuzeta
iz njihove nadleznosti. U toj oblasti, nacionalne pravne tradicije kre¢u se od nacela ,ultra vires®, gde se
zahteva zakonski osnov za bhilo koji postupak lokalne samouprave,®? do klauzule ,op$te nadleznosti* za
opstine u Francuskoj ili ,Aufgabenerfindungsrecht“ u pravnim sistemima zemalja u kojima se govori nemacki.
Mnoge zemlje su zapravo usvojile takozvanu klauzulu opste nadleznosti za lokalne vlasti, koja se takode
moze kombinovati sa na¢elom supsidijarnosti (vidi ¢lan 4.3). Drugi su je, nazalost, ukinuli.3?

58. Pored teznji ka ponovnoj centralizaciji, jo§ jedna opasnost za mogucnost lokalnih viasti da koriste
inicijativu u pitanjima koja nisu izuzeta iz njihove nadleznosti niti dodeljena drugim vilastima je sve veca
koligina detaljnih drzavnih ili regionalnih propisa o aktivnostima lokalne samouprave. Cak i u zemljama u
kojima je status lokalnih vlasti jak, lokalnu autonomiju mogu da podriju drzavne ili regionalne prakse
preterane regulacije. Ova opasnost je, haravno, mnogo vec¢a u zemljama u kojima lokalne viasti mogu da
biraju izmedu vrlo ograni€enog broja aktivnosti. Ovo se posebno odnosi na neke zemlje koje slede englesku
pravnu tradiciju (kao Sto su Ujedinjeno Kraljevstvo, Irska i Kipar), gde su prava lokalnih samouprava formalno
ograni¢ena nacelom ,ultra vires®, $to znaci da one mogu da vr§e samo funkcije koje su im direktno dodeljene
na osnovu zakona. Ovaj pristup se proSirio na nekoliko zemalja.

59. Ogranienja koja se odnose na ,puno diskreciono pravo“ lokalnih samouprava ,da sprovode svoje
inicijative” takode mogu da proizilaze iz upravljackih, fiskalnih i budzetskih pravila koja zahtevaju zdrav pravni
osnov za potroSnju. Ovo se posebno odnosi na zemlje koje su pogodene finansijskom krizom, u kojima su
pravila o upravljanju budZetom i finansijama postala mnogo stroZa i manje fleksibilna za lokalne organe. Ova
pravila mogu da podrede lokalne ,inicijative“ dokazima da lokalni organ ima dovoljno sredstava za
izvrSavanje ,novih“ zadataka i da to moZe da se u€ini na finansijski odrziv nacin.

60. Konacno, joS jedna oblast koja izaziva zabrinutost je postojanje stvari u kojima se odgovornost deli
izmedu lokalnih i regionalnih/drzavnih organa ili gde je opis pojedinacnih zadataka organa javne vlasti
nejasan. U takvim sluéajevima, ¢lan 4.2 treba da se tumaci zajedno sa ¢lanom 3 i lokalna inicijativa treba da
bude dozvoljena na osnovu nacela supsidijarnosti (vidi dole).

Stav 3

61. U ovom stavu €lana 4 uvodi se ,nagelo supsidijarnosti, na osnovu koga treba ,dati prednost” vrSenju
javne duznosti od strane onih organa ili tela koji su najbliZi gradaninu. U tom smislu, ovo je u sustini politicko
nacelo zato Sto je njegov cilj da odludivanje Sto vide pribliZi gradanima. On podvladi neizbeZno politicki
karakter decentralizacije, koji se moze razumeti samo kao dodeljivanje izabranim vlastima ovlaséenja koja
su njihova, a ne preneta (vidi ¢lan 4.5). Primenjeno na lokalne vlasti, nacelo supsidijarnosti ima dvostruko
obrazlozenje: s jedne strane, ono (zbog blizine) poveéava transparentnost i demokratsku osnovu odlucivanja
od strane organa javne vlasti; sa druge strane, ono povecava efikasnost njihovog rada, jer su lokalni organi
najpogodniji za ispunjavanje odredenih zadataka (kao $to je pruzanje socijalne pomodi ili stanovanja) zbog
neposrednog poznavanja potreba gradana.

32 To je bio razlog sto je prva formulacija ovog stava u Nacrtu povelje (Rezolucija 126 (1981) promenjena i $to je dodata
formulacija ,zakonska ograni€enja“. Prva formulacija je glasila: ,Lokalne vlasti ¢e imati opSte preostalo pravo da deluju
na sopstvenu inicijativu u vezi sa bilo kojim pitanjem koje nije izricito dodeljeno nijednom drugom organu niti posebno
iskljuceno iz nadleznosti lokalne uprave*.

33 U ltaliji, na primer, u ustavnim amandmanima od 2001. godine uvedena je klauzula opSte nadleznosti i nacelo
supsidijarnosti. Nasuprot tome, u Spaniji je klauzula o op$toj nadleZnosti uklonjena nacionalnim zakonom iz 2013.
godine.
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62. Pored toga, u ovom stavu se uvode kriterijumi za dodeljivanje odgovornosti drugom organu koji se ne
nalazi toliko blizu gradaninu: u okviru raspodele odgovornosti treba da se odmeri ,,obim*“ (veli¢ina ili razmera)
i ,priroda“ samog zadatka, kao i zahtevi ,efikasnosti“ (a ne efektivnosti) i ,ekonomije” (obima, opsega, itd.).
To su, naravno, sasvim op$ti kriterijumi kojima je potrebno dalje razjadnjenje i preciziranje, ali supsidijarnost
je jedno od kljuénih vodecéih nac¢ela za definisanje ,,znatnog dela javnih poslova“ koji pripada lokalnim viastima
(¢lan 3.1, vidi gore); StaviSe, to znaci da bi zakonodavci trebalo da definidu ,0snovna ovia$cenja“ (¢lan 4.1)
lokalnih vlasti na osnovu ovog nacela.

63. Nacelo supsidijarnosti preseca sve nivoe lokalne i regionalne vlasti i uvodi blizinu gradanima kao jedan
od glavnih kriterijuma za dodelu odgovornosti. Lokalne vlasti takode mogu da se pozivaju na ovo nacelo kad
god se neka lokalna funkcija prenese na regione. Drugim re¢ima, ovo je izuzetno vazno za za$titu lokalnih
vlasti od tendencija podizanja na vidi nivo i ponovne centralizacije koje prete da obesmisle lokalnu
samoupravu.

64. Sprovodenje nacela supsidijarnosti moze da ima znacCajne posledice: s jedne strane, ono moze da
dovede do horizontalne podele vlasti koja razlikuje zadatke koji moraju da budu povereni viSim nivoima vlasti
i one koje mogu da efikasno obavljaju lokalni organi.3* S druge strane, ovo nacelo moze da dovede do
razlikovanja (Ceste u federalnim drzavama) izmedu jedinstva zakonodavstva (usvojenog na federalnom ili
centralnom nivou) i njegove primene, koju treba prepustiti regionalnim i lokalnim vlastima, jer su one svesnije
situacije u drustvu.3®

65. Pored toga, supsidijarnost moze da smaniji krutost koja moze da bude prisutna kod jedinstva primene i
da zato obezbedi vecu efikasnost, bolje reagovanje i vecu odgovornost prilikom postupanja organa javne
vlasti.

Stav 4

66. U ¢lanu 4.4 se predvida da Ce ovlaSéenja koja su poverena lokalnim vlastima ,po pravilu® biti puna i iskljuciva
i da ne smeju biti podrivana ili ograni¢avana ,o0sim u slu¢ajevima predvidenim zakonom". 3¢ Zakonom svakako
mogu da se ograni¢e ovlas¢enja koja su poverena lokalnim vlastima, ali takva ogranienja treba da budu
izuzetak zasnovan na objektivnim razlozima i treba da budu usko tumacena.

67. S druge strane, preklapanje odgovornosti moze da postane opasnost za lokalnu autonomiju. Jasno je da
vlasti viSeg nivoa obi¢no imaju vecu koli€inu i bolji kvalitet finansijskih, organizacionih i ljudskih resursa od
lokalnih vlasti. U praksi, te vlasti ,viSeg nivoa“ mogu da teze preuzimanju kontrole nad najatraktivnijim upravnim
odgovornostima, ostavljaju¢i mozda samo njihovo sprovodenje (ili Eak samo njihov najnezgodniji deo) lokalnim
vlastima. Stavi$e, drzavne ili regionalne vlasti moZda mogu da imaju ve¢a ili ak i ekskluzivha regulatorna
ovladcéenja u razli¢itim oblastima, $to im omoguéava da detaljno definiS8u obim postupanja lokalnih vlasti.

68. Prema Preporuci CM/Rec (2007)4 Komiteta ministara drzavama ¢lanicama ,,0 lokalnim i regionalnim javnim
uslugama®“, %7 zakonodavci treba da utvrde jasnu definiciju odgovornosti razli¢itin slojeva vlasti i uravnotezenu
raspodelu uloga izmedu ovih slojeva u oblasti lokalnih usluga. Takva podela uloga, koju prihvataju
zainteresovane strane, omogudila bi izbegavanje vakuuma moéi i dupliranja ovlaséenja. Stavise, ova raspodela
odgovornosti treba da promoviSe predvidljivost i garantuje kontinuitet u pruZanju odredenih lokalnih javnih
usluga koje se smatraju neophodnim za stanovnistvo.

69. U svom izvestaju o ,pitanjima koja se ponavljaju“ 38 Kongres je naveo da neprecizno razgrani¢enje
nadleznosti na centralnom, regionalnom i lokalnom nivou mozZe da dovede do dvosmislenosti i preklapanja

34 U Francuskoj, na primer, postoji razlika izmedu finansijskih socijalnih davanja (npr. penzija), koja su u nadleznosti
centralne vlade, i davanja u naturi (npr. stanovanje), koja su u nadleznosti lokalne samouprave.

35 Vidi Definicija i ograni¢enja nacela supsidijarnosti, 1zvestaj koji je pripremio Upravni odbor za lokalne i regionalne
vlasti (CDLR), Local and regional authorities in Europe (Lokalne i regionalne vlasti u Evropi), br. 55, Strazbur 1994.

36 Prvobitna verzija ovog stava u nacrtu Povelje iz 1981. godine (Rezolucija 126/1981) bila je snaznija u korist lokalnih
vlasti, jer je uklju€ivala jos jednu zastitnu meru u njihovu korist. Glasila je kako sledi: “iv. Oviaséenja koja se daju lokalnoj
samoupravi obi¢no ce biti potpuna i iskljuCiva. Ona se ne mogu potkopati ili ograniéiti upravnim postupanjem nekog
centralnog ili regionalnog organa. Ukoliko su centralne ili regionalne vlasti ovlaS¢ene na osnovu ustava ili zakona da
interveniSu u pitanjima za koja se odgovornost deli sa lokalnim viastima, lokalne vilasti moraju da zadrze pravo da
preuzimaju inicijative i donose odluke.” Medutim, te zastithe mere su uklonjene iz finalne verzije.

37 Koju je usvojio Komitet ministara 31. januara 2007. godine na 985. sastanku zamenika ministara.

38 Komitet za monitoring, Recurring issues based on assessments resulting from Congress monitoring and election
observation missions (reference period 2010-2016)[Pitanja koja se ponavljaju na osnovu procena koje su rezultat misija
38 Kongresa za monitoring i posmatranje izbora (referentni period 2010-2016)], 32. zasedanje CG32(2017)19final, 28.
marta 2017.
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odgovornosti. Nadleznosti lokalnih vlasti obiéno moraju da budu pune i iskljuive i u nacelu ne treba da ih
podrivaju ili ograniCavaju druge centralne ili regionalne vlasti. Prilikom definisanja lokalnih nadleznosti mora da
se napravi pokusaj da se razjasne pojedinane oblasti nadleznosti razli€itih nivoa uprave bez ograni¢avanja
delokruga lokalnih viasti i da im se istovremeno da diskreciono pravo da razvijaju i poboljSavaju usluge. Kongres
je vide puta pozvao nacionalne vlasti da razjasne oblasti nadleznosti u skladu sa naelom supsidijarnosti kako
bi se izbegle dvosmislenosti i preklapanje odgovornosti.

70. Stavige, u nekoliko izvestaja Kongresa o monitoringu istaknuto je da bi me$anje ovladéenja i nedostatak
njihovog jasnog razgrani¢enja zamaglili odgovornost i doveli do prebacivanja moci na vlasti na viSem nivou, a
posebno na centralnu vladu. Zbog nedostatka resursa na nizim nivoima viasti, Cesto je potreban
komplementaran rad visih vlasti, ali do njega ne dolazi ¢esto na osnovu pariteta i partnerstva, a lokalne vlasti se
na kraju svedu na puke zastupnike regionalnih ili nacionalnih vlasti.

Stav 5

71. PrenoSenje ovlaS¢enja izmedu razli€itih nivoa vlasti dugogodidnja je tradicija u mnogim evropskim
drzavama. Centralna vlada ima koristi od teritorijalne mreze koju formiraju lokalne i regionalne vlasti: one su
blize gradanima i nude lokalno znanje, odrazavaju lokalne uslove i obezbeduju ekonomiju obima. Lokalni
organi i sluzbe zato izvrSavaju prenete funkcije u ime visih nivoa vlasti, najée$¢e u ime drzave.

72. PrenoSenje ovlaséenja i upravnih funkcija moze da ukljuéuje razli¢ite mehanizme, od zakonodavstva do
ad hoc odluka ili upravnih propisa. Drzavne ili regionalne vlasti obi¢no zadrzavaju stvarnu vlast i prenose
njeno vrsenje ili primenu na lokalne subjekte. Istovremeno, tela koja prenose (u svojstvu ,nosilaca*
ovlaséenja) zadrzavaju ovlaséenje da daju uputstva lokalnim telima kako da sprovode prenete zadatke i da
nadgledaju njihovo izvrSenje.

73. Prema Preporuci CM/Rec (2007)4 Komiteta ministara drzavama ¢lanicama ,,0 lokalnim i regionalnim javnim
uslugama®“, blizina stanovnistva lokalnim javnim uslugama je osnovna potreba, a lokalne vlasti imaju kljuénu
ulogu u pruzaniju tih usluga. Da bi se obezbedilo da usluge budu prilagodene potrebama i o¢ekivanjima gradana,
lokalni subjekti treba da imaju koristi od visokog stepena decentralizacije i kapaciteta za nezavisno delovanje u
pruzanju ovih usluga. Organi koji prenose usluge treba da usvoje minimalne standarde za zastitu korisnika
prenetih usluga i da formiraju neophodne mehanizme za prac¢enje usaglasavanja sa njima.

74. S druge strane, meSanje drZzave je ponekad dovodilo do preterane regulacije i preteranog prenosenja,
8to moze da podrije autonomiju lokalnih vlasti, pa ¢ak i da ih odvrati od njihove osnovne uloge i duZnosti.
Clan 4.5 ovo ne zabranjuje, ali ¢lan 9.2 uvodi nagelo srazmernosti da bi zastitio lokalne vlasti kao primaoce
od finansijskog optere¢enja do koga dovode zadaci koji su im povereni (vidi dole). Clan 4.5, sa svoje strane,
ima za cilj da zastiti lokalne vlasti kao donosioce odluka i da im da diskreciona ovlaséenja u nastojanju da
ih spreci da postanu puki agenti za ,izvrSavanje“ viSih nivoa vlasti.

75. U finalnoj verziji Povelje, dodata je odredba da ée diskreciono pravo biti dozvoljeno ,u meri u kojoj je to
moguce®, Sto znali da bi se lokalno diskreciono pravo primenjivalo kad god drugi razlozi i potrebe ne
prevagnu nad potrebom za primenom diskrecionog prava prilikom prilagodavanja vrSenja prenetih ovlaS¢enja
i zadataka lokalnim potrebama.?® S druge strane, kada lokalne vlasti izvr§avaju zadatke u ime visih vlasti,
bez primene sopstvenog diskrecionog prava, one postupaju kao zastupnici tih vlasti. O&igledno, ako je veliki
deo aktivnosti lokalne samouprave posvecen izvrSavanju zadataka u ime vlasti viSeg nivoa i ako se to radi
bez lokalnog diskrecionog prava, tada autonomija lokalne vlasti moze da bude ozbiljno podrivena.

Stav 6
76. U ranijoj verziji ovog stava u Nacrtu povelje iz 1981. godine nalazilo se pravo lokalnih vlasti ,na efektivan

udeo” u uéescu u ranoj fazi i ,za sva pitanja izvan obima lokalne samouprave, koja imaju konkretne lokalne
implikacije®. 4° Ova verzija je radikalno izmenjena, jer se tvrdilo da ovo pravo moze da obuhvati ,gotovo svako

39 Prvobitna verzija ovog stava u Nacrtu povelje iz 1981. godine (Rezolucija 126/1981) nije ukljucivala termin “koliko je
moguce”. Prvobitna verzija je glasila kako sledi: “Kada im centralna ili lokalna vlast prenese ovlascenja, lokalne viasti ¢e
dobiti odredeni stepen diskrecionog prava u prilagodavanju sprovodenja zakonodavstva lokalnim uslovima .

40 Kompletan tekst u Aneksu “Nacrta Evropske povelje o lokalnoj samoupravi” uz Rezoluciju 126 (1981) “o nacelima
lokalne samouprave” Konferencije lokalnih i regionalnih vlasti Evrope (0 kojoj je razgovarano i koja je usvojena 29.
oktobra 1981. godine) glasi kako sledi: “Lokalne vlasti imaju pravo na delotvoran udeo, u dovoljno ranoj fazi, u procesima
proucavanja, planiranja i odlu¢ivanja o svim pitanjima koja prevazilaze delokrug lokalnih vlasti, ali koji imaju konkretne
lokalne implikacije”.
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pitanje®. U finalnoj verziji je ,pravo na efektivan udeo® zamenjeno relativhim zahtevom za konsultovanje (,u
meri u kojoj je to moguée®) sa lokalnim vlastima, ali samo ,,0 svim stvarima koje ih se direktno ticu®, ne za
pitanja izvan lokalnog delokruga ve¢ ona koja imaju ,poseban lokalni uticaj“. Shodno tome, u finalnu verziju
Povelje unet je procesni zahtev za blagovremeno i primereno konsultovanje lokalnih vlasti.

77. Sto se tite obima konsultacija, uvedeno je znatno ograniéenje koje se ogleda u tome $to se izri¢ito trazi
da su u pitanju stvari koje se direktno ti¢u lokalnih samouprava, a isklju¢eno je ono $to ih se posredno tice ili
predstavlja posredni uticaj. Postoji opSta saglasnost, medutim, da se javnog organa ,direktno ti¢e“ kada
sprovodenje upravne politike ili bilo kog pravnog akta direktno uti¢e na njegov pravni status, ovlasc¢enja ili
finansijsku situaciju. Zahtev da se konsultacije sprovedu na ,odgovarajuéi nacin“ podrazumeva da ih treba
organizovati na nacin koji omogucava lokalnim vlastima da formuliSu i predstave svoje komentare i predloge.
To ne znadi da ¢e nacionalne i regionalne vlasti prihvatiti te predloge, ali se zahteva da se miSljenja i predlozi

lokalnih samouprava predstave, da se o njima razgovara i da se uzmu u obzir pre donoSenja kona¢ne odluke.

78. Terminom ,blagovremeno” Povelja nastoji da obezbedi takav oblik i vrieme konsultacija koji ¢e omoguciti
lokalnim vlastima da uti¢u na proces odlucivanja i izbegnu situacije u kojima je pravo lokalnih vlasti da budu
konsultovane ponisteno izgovorima kao su hitnost i Stednja. Povelja ne navodi nijedan standardni rok za
Lblagovremeno®, sto zavisi od situacije u svakoj od strana potpisnica. Medutim, to znaci da konsultacije treba
da se odrze barem u pripremnoj fazi izrade nacrta odluka i politika, a ne posle njihovog usvajanja.

79. Konsultacije su jedno od klju€nih nacela Povelje i drzavna (ili regionalna) tela treba da konsultuju lokalne
vlasti tokom razgovora o zakonima, propisima, planovima i programima koji uti€u na zakonski i operativni
okvir lokalne demokratije i njihovog usvajanja. Ovo nacelo obezbeduje istinsko u¢esce lokalnih aktera u
procesu odludivanja drzavnih (ili regionalnih) organa koji su ovlaséeni da definiSu prava lokalnih vlasti. Ovo
takode poveéava demokratiju u onoj meri u kojoj politi€ari u centralnim vlastima moraju da saslusaju glas
lokalnih predstavnika i njihovih udruzenja. Stavise, to zahtevaju nadela supsidijarnosti i transparentnosti u
postupanju vlasti.

80. U Povelji se ne definiSu i ne propisuju oblici konsultovanija, niti se sustinski reguliSe proces konsultacija.
Posto je njena osnovna funkcija da utvrdi opsti pristup i okvir za konsultacije, moze se zakljuciti da glavni
proces konsultacija zavisi od tri osnovna uslova:

a. lokalne vlasti treba da imaju mogucnost da dobiju potpune informacije o odlukama i politikama koje ih
se direktno ti€u, a te informacije treba da budu dostupne u pocetnoj fazi procesa odlucivanja;

b. lokalne vlasti treba da imaju moguc¢nost da izraze svoje misljenje o odlukama i politikama pre nego $to
one postanu pravno obavezuju¢i dokumenti; i

c. lokalne vlasti treba da imaju vreme i sposobnost da pripreme preporuke ili alternativhe nacrte i da ih
dostave na razmatranje.

81. U vecini sluCajeva, nacionalno zakonodavstvo ne precizira koja nacionalna vladina institucija je
odgovorna za organizaciju konsultacija sa lokalnim vlastima. Obi¢no za organizovanje konsultacija treba da
bude odgovorno resorno ministarstvo sa mandatom za donoSenje odluka o odredenom pitanju. Shodno
tome, Strategija kongresa o pravu lokalnih vlasti da budu konsultovane od strane drugih nivoa vlasti naglasila
je potrebu ,da se formiraju oblici stalnih konsultacija izmedu ministarstava i politickih predstavnika razlicitin
politi¢kih nivoa”.4!

82. Konsultacije se ¢esto odrZzavaju tokom zakonodavnog procesa u nacionalnim parlamentima, konkretno
u fazi koja se odigrava u odborima. Nacionalno zakonodavstvo retko zahteva da parlamentarni odbori
odrzavaju konsultacije. PoSto vlade podnose vecinu zakonodavnih inicijativa zakonodavnom telu,
parlamentarna tela mogu da pretpostave da su neophodne konsultacije veé odrZzane u pripremnoj fazi. Ipak,
parlamentarna tela su glavni donosioci odluka koje se ti¢u zakonskog okvira za lokalnu samoupravu.

83. Nacionalno udruzenje lokalnih samouprava obi¢no predstavlja lokalne vlasti u procesu konsultacija (vidi
¢lan 10 dole). Medutim, ovo ne isklju€uje moguc¢nost konsultacija sa pojedina¢nim lokalnim samoupravama.
Ako se predmet konsultacija odnosi na viSe jedinica lokalne samouprave, neizbezna je izvesna koordinacija
izmedu predstavnika tih lokalnih samouprava da bi se zastitili njihovi zajednicki interesi.

41 Rezolucija 368 (2014), o kojoj je razgovarao i koju je usvojio Kongres 27. marta 2014. godine, izvestilac: Anders
Knape, Svedska (L, EPP/CCE). Vidi i Rezoluciju 437(2018) o konsultovanju lokalnih vlasti od strane viSih nivoa vlasti od
8, novembra 2018.
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84. Iskustvo je pokazalo da postoje razli¢iti nacini da se obezbedi da drzavne (ili regionalne) vlasti adekvatno
konsultuju lokalne samouprave o bilo kom pitanju koje uti¢e na njihove interese ili zakonska prava. Kljuéni
mehanizmi su sledeci:

a. Bilateralna tela i odbori sastavljeni od predstavnika drzave i lokalnih samouprava (obi¢no kroz njihova
najrelevantnija udruzenja),

b.  Parlamentarni odbori,

c. Posebna tela u kontekstu drzavnih predloga koji se upuéuju EU (na primer, za regionalnu politiku EU),
d. Obavezne konsultacije utvrdene sektorskim zakonodavstvom (na primer, zakonodavstvom o zastiti
zivotne sredine),

e. Ucesce u radnim grupama resornih ministarstava, stru¢nih odbora, itd.

f.  Neformalni pregovori i lobiranje.

85. Konsultacije su jedan od klju€nih instrumenata za zastitu i unapredenje lokalne samouprave, tako da
Povelja uklju€uje i druge €lanove o konsultacijama drugih nivoa vlasti sa lokalnim vlastima. Postoje dve vrste
konsultacija:

a. opste konsultacije, tj. konsultacije o svim pitanjima koja imaju direktan uticaj na lokalne vlasti (Clan 4.6);
i

b. posebne konsultacije o promenama u granicama lokalnih samouprava (€lan 5) i o podeli i izdvajanju
finansijskih sredstava za lokalne vlasti (¢lan 9,6).

Posto obe vrste konsultacija imaju isti pravni status, svi nivoi vlasti treba da podjednako prepoznaju njihov
znalaj. Clan 4.6 Povelje takode treba da se primenjuje u vezi sa ¢lanom 2.4 Dodatnog protokola uz Povelju
o pravu na uc¢esce u poslovima lokalne samouprave.*?

86. Kongres je usvojio nekoliko preporuka i rezolucija o pravu lokalnih vlasti da budu konsultovane od strane
drugih nivoa vlasti. U Preporuci 171 (2005),*3 naglasio je da je pravo lokalnih vlasti da budu konsultovane
jedan od osnovnih nacela evropske pravne i demokratske prakse, iji je cilj da doprinese dobrom upravljanju.
Konsultacije moraju da budu neophodan deo procesa donoSenja politika i upravnih procesa i da omoguce
blagovremeno upoznavanje sa Zeljama lokalnih vlasti i adekvatno uvazavanje tih Zelja u odlukama
nacionalnih i regionalnih vlasti. U ovoj preporuci Kongres je pozdravio &injenicu da ,proces konsultacija
postepeno postaje sustinska karakteristika politi¢kih pregovora izmedu drzave i lokalnih vlasti“ i da udruzenja
lokalnih vlasti igraju veoma vaznu ulogu u procesima ,unapredenja zajednickih interesa i nastavljanja
institucionalnog dijaloga ili sa nacionalnom vladom ili sa regionima”.

87. U Preporuci 328 (2012),4 Kongres je naglasio da lokalne samouprave treba da igraju aktivhu ulogu u
usvajanju odluka o svim pitanjima koja ih se ti€u i to na nacin i u roku koji ¢e im dati stvarnu priliku da formuliSu
i artikuliSu sopstvene stavove i predloge, kako bi izvrSile uticaj. Kongres je takode zatrazio da drzave ¢lanice
navedu format konsultacija; da daju tacne, jasne i detaljne informacije u pisanom obliku dosta pre
konsultacija; da uklju€e stru¢no znanje lokalne samouprave u izradu politika i zakona; da paZljivo analiziraju
uticaj strateSki vaznih odluka; da objavljuju rezultate konsultacija; i da priznaju pravo lokalnih vlasti na
predstavke i pravna sredstva kada postupci konsultacija nisu pravilno sprovedeni.

88. Konacno, Kongres je u svojim izvestajima o pracenju lokalne i regionalne demokratije u 47 drZzava Clanica
dokumentovao brojne slu€ajeve problemati¢nih konsultacija izmedu lokalnih i regionalnih vlasti (uglavhom
preko njihovih udruzenja) i centralne vlade.*> S tim u vezi, Kongres je identifikovao sledeca pitanja:

a. odsustvo formalnog mehanizma za konsultacije;

42 “U planiranju i postupku donoSenja odluka koje se odnose na mere koje Ce biti preduzete u pogledu obezbedenja
prava na u¢eSce u poslovima lokalnih vlasti, lokalne vlasti ¢e biti konsultovane u meri u kojoj je to moguée, blagovremeno
i na odgovarajuci nacin”.

43 O kojoj je razgovaralo i koje je odobrilo Vece lokalnih vlasti 1. juna 2005. i koju je usvojio Stalni komitet Kongresa 2.
juna 2005. (vidi Dokument CPL(12)5).

44 O kojoj je Kongres razgovarao i koju je usvojio 18. oktobra 2012 (vidi Dokument CG(23)ll, memorandum sa
obrazloZzenjem).

45 Vidi Komitet za monitoring, Pitanja koja se ponavljaju na osnovu procena koje su rezultat misija Kongresa za pracenje
i posmatranje izbora (referentni period 2010-2016), 32. zasedanje CG32(2017)19final,

28. marta 2017.
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b. neadekvatne konsultacije sa predstavnicima lokalnih i regionalnih vlasti ili nedovoljno prakti¢no
koriséenje postoje¢ih mehanizama za konsultaciju; i
c. slabost sredstava za konsultovanije i ograni¢eni vremenski okvir.

Clan 5 — Zastita granica lokalnih samouprava

Granice lokalnih samouprava nec¢e se menjati bez prethodnih konsultacija sa zainteresovanim lokalnim
zajednicama, ako je moguce putem referenduma, u slu€ajevima kada je to dozvoljeno zakonom.

lzvestaj sa obrazlozenjem

Predlozi za promene granica lokalnih samouprava, gde su spajanja sa drugim samoupravama krajnost,
ocigledno imaju sustinski znacaj za lokalnu vlast i gradane kojima ona sluzi. lako se u vecini zemalja smatra
da je nerealno ocekivati da lokalna zajednica ima ovlaséenje da stavi veto na takve promene, neophodne su
prethodne, neposredne ili posredne, konsultacije o njima. Referendum verovatno predstavija odgovarajuci
postupak za takve konsultacije, ali niz zemalja za njega nema zakonski osnov. Tamo gde na osnovu
zakonskih odredaba referendum nije obavezan, mogu da se sprovode drugi oblici konsultacija.

Savremeni komentar

89. Reforme lokalne i regionalne uprave sprovedene su u nekoliko evropskih zemalja u kojima su vrlo male
i slabe opstine pracene ograni¢enim kapacitetima koji dovode do neefikasnosti i nepostovanja zahteva iz
Povelje. Cesto se koristi strategija spajanja malih opétina (posebno u Severnoj i Srednjoj Evropi, a mnogo
manje u Juznoj Evropi, sa izuzetkom Gréke). S druge strane, meduopstinska saradnja je alternativni ili
paralelni pristup koji su mnoge zemlje izabrale da bi povecale kapacitete lokalne samouprave i unapredile
zajednicko pruzanje usluga lokalnom stanovnistvu.

90. U tom kontekstu, Povelja ne zabranjuje spajanja niti namecée neku konkretnu vrstu teritorijalnog ili
institucionalnog oblika. Clan 5 takode ne sadrzi imperativne kriterijume za oblik i sprovodenje promena
granica, poput socijalnih, demografskih ili ekonomskih kriterijuma koji se ¢esto primenjuju kod prostornog
planiranja. Medutim, Povelja uvodi pravila za postupak promene granica lokalnih samouprava. Stoga je
obavezni procesni zahtev da se nikakve promene lokalnih granica ne mogu usvojiti bez konsultacija koje se
moraju obaviti blagovremeno, pre donoSenja kona¢ne odluke o tom pitanju. Ovo je potrebno kako bi se
povecala efikasnost konsultacija, odnosno stvarno dala moguénost da se lokalne zajednice saslusaju i da
izraze svoje stavove u trenutku kada se njihov uticaj na odluke o spajanju i njihove razliCite aspekte zaista
mogu ostvariti, a konsultacije nisu samo formalne ili simbolicne. Shodno tome, promena granice bez
konsultovanja sa lokalnom zajednicom predstavljala bi krSenje ¢lana 5.

91. Postavlja se pitanje ko treba da bude konsultovan. Povelja govori o zainteresovanim ,lokalnim
zajednicama®, sto jasno uklju€uje lokalne vlasti kojih se ovo direktno ti¢e (a mozda i susedne vlasti), kao i
meduopstinske organizacije za saradnju Ciji su ¢lanovi direktno opstine kojih se ovo direktno ti¢e. Ako
spajanja ukljuéuju znagajan deo ili celu zemlju, tada bi nacionalna udruZenja lokalnih i/ili regionalnih vlasti

takode trebalo da u€estvuju u postupcima konsultacija.

92. Izrada Povelje na dva sluzbena jezika takode je dovela do jezi¢kih nejasnoca. Francuska verzija govori
o ,collectivités locales”, sto je ekvivalentno engleskom ,lokalne vlasti® (koristi se kroz ¢itavu Povelju), dok
engleska verzija govori o ,lokalnim zajednicama®. Ovo drugo bi ukljucivalo i gradane tih lokalnih vlasti, pored
tela koja ih predstavljaju. Termin ,lokalne zajednice” koristi se samo u ¢lanu 5, dok se u ostalim stavovima
Povelje koji se odnose na konsultacije (€lanovi 4.6 i 9.6) u engleskom tekstu koristi termin ,lokalne viasti“.
Pored toga, ¢lan 5 je jedini ¢lan u kome se konsultacije mogu sprovesti putem referenduma. Zato pojam

slokalne zajednice” treba tumaditi tako da uklju€uje i gradane i lokalno civilno drustvo uopste.

93. U Preporuci Rec (2004)12, Komitet ministara je utvrdio neka nacela kojih strane ugovornice treba da se
pridrzavaju kada preoblikuju granice ili strukture lokalnih vlasti.*® Pored toga, ciljevi, metode i rezultati bilo
kog postupka preoblikovanja treba da budu potpuno kompatibilni sa odredbama Povelje. Dalje, strane
ugovornice takode treba da, po potrebi, obezbede da ciljevi, metode i rezultati postupka preoblikovanja budu

46 Preporuka Rec(2004)12 Komiteta ministara drzavama &lanicama o procesima preoblikovanja granica i/ili strukture
lokalnih i regionalnih vlasti (koju je usvojio Komitet ministara 20. oktobra 2004 na 900. sastanku zamenika ministara).
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u skladu sa njihovim obavezama na osnovu ¢lana 7.1.b Evropske povelje o regionalnim ili manjinskim
jezicima i €lana 16 Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina.

94. Gore pomenute preporuke mogu se primeniti i tamo gde preoblikovanje sprovodi visi nivo lokalne
samouprave u ime nizeg nivoa ili kada se, u unapred utvrdenom okviru, lokalne vlasti upuste u sopstveno
preoblikovanje, na primer kada dva susedna grada ili mesta odlu¢e da se spoje ili ujedine i naprave novu
jedinicu lokalne samouprave koja ¢e zameniti stare. Konsultacije prema Povelji ne iskljuCuju obavezna
spajanja ili promene granica, ali relevantni postupci moraju biti propisani zakonom.

95. U praksi su prethodne konsultacije sa lokalnim vlastima formalno regulisane i obavezujuée su kada su u
pitanju promene granica lokalnih samouprava. U vecini zemalja, zakoni o lokalnoj samoupravi jasno definiSu
oblike i postupke konsultacija o predlozima za promenu granica, $to uklju€uje i zvaniénu saglasnost lokalnog
veéa, kao i zahtev da se konsultuju lokalne zajednice. Predlaze se da se ovi postupci primenjuju ne samo
kod promena granica stvarnih jedinica lokalne samouprave, vec i za svako restrukturiranje sistema lokalne
samouprave (formiranje ili ukidanje nivoa, izmena zakona o lokalnim i regionalnim strukturama, itd.). 47 U
¢lanu 5 Povelje nacelo konsultacije se primenjuje u posebnom kontekstu, odnosno u slu€aju promena
granica lokalnih samouprava. Medu razli¢itim nac¢inima sprovodenja takvih posebnih konsultacija, Povelja
jasno daje prednost lokalnim referendumima, na kojima svi lokalni stanovnici mogu da izraze svoje stavove
o predlozenim promenamai ili spajanjima.

Clan 6 - Odgovarajuée administrativne strukture i resursi za zadatke lokalnih samouprava

1 Ne dovodeci u pitanje opSte zakonske odredbe, lokalne viasti e moci da odreduju svoje unutrasnje
administrativne strukture da bi mogle da ih prilagode lokalnim potrebama i obezbede efikasno upravljanje.

2  Uslovirada zaposlenih u lokalnim vlastima bice takvi da omoguce zaposljavanje visokokvalitetnog osoblja,
u skladu sa zaslugama i sposobnostima; u tom cilju, obezbedi¢e se odgovaraju¢e moguénosti za obuku,
adekvatna nagrada, kao i moguénost za napredovanje u sluzbi.

lzvestaj sa obrazlozenjem
Stav 1

Tekst ovog stava ne bavi se opStim formiranjem lokalne samouprave i njenog veca vec¢ nacinom na koji su
organizovane njene administrativne sluzbe. lako centralne ili regionalne vilasti mogu da propisuju odredena
opSta nacCela za takvu organizaciju, lokalne vlasti moraju da imaju mogucnost da narede svojim
administrativnim strukturama da uvaZe lokalne okolnosti i efikasnost uprave. Ograni¢eni posebni uslovi u
centralnim i regionalnim zakonima koji se, na primer, odnose na formiranje odredenih veca ili otvaranje
odredenih administrativnih mesta su prihvatljivi, ali ne bi trebalo da budu raSireni u tolikoj meri da namecu
Cvrstu organizacionu strukturu.

Stav 2

Pored odgovarajucih administrativnih struktura, za efikasnost i delotvornost lokalne samouprave neophodno
je da ona bude u stanju da zaposli i zadrZi osoblje Ciji kvalitet odgovara odgovornostima te viasti. Ovo
ocigledno u velikoj meri zavisi od mogucnosti lokalne samouprave da ponudi dovoljno povoljne uslove rada.

Savremeni komentar

Stav 1

96. U ovom stavu se navodi da lokalne vlasti imaju diskreciono pravo da utvrde svoje unutrasnje
administrativne strukture ili organizaciju. Ovlaséenje da sami organizuju sopstvene poslove shodno tome

predstavlja deo autonomije koju uzivaju jedinice lokalne samouprave. Ovo diskreciono pravo, kao i ostali
elementi lokalne autonomije, nije apsolutno, ve¢ mora da postuje opsti zakonski okvir za organizaciju organa

47 Vidi Komitet Kongresa za upravljanje, Konsultovanje lokalnih viasti od strane visih nivoa viasti, CG35(2018)20final, 8.
novembra 2018, str. 13.
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javne uprave (,ne dovodedi u pitanje opSte zakonske odredbe®). Krajniji cilj ovog stava je da zaétiti lokalnu
autonomiju tako Sto ¢e omoguditi lokalnim vlastima da naprave unutrasnje administrativne strukture i
aranzmane koji im omogucéavaju da zadovolje razne potrebe lokalnog stanovnistva i pruze pun spektar javnih
usluga.

97. Shodno tome, domace zakonodavstvo o lokalnoj samoupravi moze da propiSe osnovne smernice za
unutrasnju administrativhu organizaciju lokalnih vlasti, ali mora da im ostavi prostor za diskreciono pravo da
bi mogle da biraju i uspostave svoju organizacionu strukturu. Ovlaséenje za donoSenje odluka u ovoj oblasti
zavisiCe od razli¢itih faktora, kao npr. da li je gradonacelnik neposredno izabran ili ga je izabralo veée. U
prvom slucéaju, i gradonacelnik i lokalno ve¢e mogu da budu ovladéeni da odreduju unutradnju strukturu svojih
organizacionih sfera. U drugom slu€aju, ovlas¢enje da utvrdi celokupnu organizacionu strukturu lokalne
samouprave obi¢no ima veée, koje odobrava podzakonske akte, statute ili sli¢na interna pravila na osnovu
kojih se formiraju razli¢iti organi, sluzbe i odeljenja lokalne samouprave. Ovo ovlaséenje moze da se dodeli
gradonacelniku, za konkretnu organizaciju kancelarije gradonacelnika.

98. Ovlascenje jedinica lokalne samouprave za organizovanje sopstvenih poslova mora da bude veoma
Siroko i treba da ukljucuje ne samo ovlaséenje za odlucivanje o unutradnjoj lokalnoj organizaciji ve¢ i
ovlascenje za formiranje nezavisnih tela kao $to su lokalne kompanije ili agencije radi boljeg pruzanja lokalnih
usluga, kao i ovlascenje za zaklju€ivanje sporazuma sa drugim lokalnim vlastima (vidi napomene na ¢lan
10). Lokalne vlasti takode treba da imaju diskreciono pravo da formiraju jedinice i strukture nizeg nivoa (kao
Sto su opstinski okruzi) kako bi se pobrinule za najefikasnije moguce izvr§avanje svojih odgovornosti. Ovaj
¢lan je izraden tako da lokalnim vlastima obezbedi slobodu da odlu€uju o administrativnoj strukturi koju potom
koriste za pruzanje usluga.

99. Drugi faktor koji odreduje ovlas¢enje lokalnih viasti da organizuju svoje poslove je nacionalna tradicija u
domenu lokalne samouprave. S tim u vezi, u Evropi postoji mnogo vrsta lokalnih administrativnih sistema,
zato $to su oni jedinstveni za svaku zemlju i odrazavaju njene politicke, demokratske i institucionalne tradicije.
Shodno tome, institucionalni sastav lokalne samouprave moze biti uslovljen odnosom izmedu njenih
izabranih predstavnika, gradonacelnika i administrativne strukture. U tom kontekstu, iskustvo je pokazalo da
postoje razli¢ite vrste interakcije izmedu gradonacelnika/predsednika (izvrSnih organa) i veca, pri ¢emu su
dve krajnosti Sto se tiCe modela:

a. model ,jakog gradonalelnika/predsednika“, gde gradonacelnika (ili predsednika pokrajine), koji ima
najvaznija ovlasc¢enja i de facto politicku prednost nad ve¢em, neposredno bira narod; i

b. model ,jakog vec¢a“, gde gradonacelnika (ili predsednika) bira (ili predlaze) vece; i gde je lokalno vece
vrhovno telo koje donosi odluke, dok gradonacelnik ima podreden polozaj i predstavlja samo neku vrstu
izvrSnog instrumenta koji stoji na raspolaganju vecu.

Izmedu ova dve krajnosti postoje razli¢ite vrste unutraSnje organizacije.

100. Jedinice lokalne samouprave treba da vrSe ovlad¢enja koja se odnose na organizaciju njihovih poslova
uz duzno postovanje opsteprinvaéenih nacela upravljanja, kao Sto su efikasno upravljanje, racionalna
struktura i dobra uprava; usvajanje odluka u otvorenoj raspravi; i politike skrojene tako da postizu rezultate
u skladu sa dugoro&nim ciljevima planiranja i ispunjavanjem kolektivnih potreba i oekivanja.

Stav 2

101. Ovaj stav se bavi sustinskim aspektom upravljanja lokalnom samoupravom, odnosno
angazovanjem osoblja. Lokalni organi moraju da imaju ljudske resurse da bi izvr§avali svoje zadatke,
jer bi jedinice lokalne samouprave inace bile prazne samoupravne strukture bez moci.

102. Sto se ti¢e rada sa ljudskim resursima na lokalnom nivou, Povelja spominje nekoliko osnovnih nagela
i zahteva koje moraju da ispunjavaju ,uslovi rada“. Ova formulacija se odnosi na pravni, upravljacki i
¢injeniéni kontekst u kojem lokalni zaposleni pruzaju svoje usluge (“statut du personnel” na francuskom).
Ovi ,uslovi rada“ mogu biti regulisani nekim opstim pravnim standardom za &itav javni sektor od strane
nacionalnog parlamenta ili viade ili mogu da postoje posebni zakoni i propisi (bilo na nacionalnom ili na
regionalnom nivou) u kojima se ti uslovi definiSu konkretno za lokalne samouprave. U ovoj oblasti, neke
zemlje su primenile tradicionalna nacela odnosa u drzavnoj sluzbi na zaposlene na lokalnom nivou
(,fonction publique®) i zaposleni na lokalnom nivou smatraju se punopravnim drzavnim sluzbenicima. Druge
zemlje se kod zaposljavanja na lokalnom nivou oslanjaju na obiéne radne odnose. Nije neuobitajena ni
kombinacija ova dva modela.
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103. Uz duzno postovanje opstih zakona i propisa o drzavnoj sluzbi, lokalne vlasti treba da imaju
diskreciono pravo i slobodu da konkretno utvrde uslove rada svojih zaposlenih, jer je ovo druga dimenzija
lokalne samouprave. Zato je ovaj stav usko povezan sa prethodnim. Shodno tome, uslove rada moze
samostalno da odredi i svaka lokalna samouprava, putem lokalnih podzakonskih akata ili propisa,
kolektivnih ugovora i slicnho. Na taj nacin, lokalne vlasti treba da budu u stanju da definiSu i sprovedu svoju
politiku ljudskih resursa kako bi privukle, zaposlile i zadrZale kvalifikovano administrativho osoblje. Ovo
mora da se uradi u kontekstu nacionalnog (ili regionalnog) pristupa zaposljavanju u javhom sektoru.
Kongres je tokom svojih praksi pracenja primetio da u mnogim zemljama nacionalne i/ili regionalne vlasti
sveobuhvatno reguliSu status zaposlenih u lokalnoj samoupravi i na taj nacin ograni¢avaju diskreciono
pravo lokalnih viasti.

104. Ovlascenje lokalnih samouprava da angazuju zaposlene i odreduju im naknade za rad predstavlja
bitan faktor koji naglasava njihovu organizacionu i institucionalnu autonomiju.

105. U Povelji se navode i opsti ciljevi koji moraju da se postignu ,uslovima rada“ zaposlenih u lokalnoj
samoupravi: prvo, oni moraju da dozvoljavaju angazovanje visokokvalitethog osoblja, na osnovu
zasluga i sposobnosti. Prema tome, svaka lokalna samouprava treba da ima ovlas¢enje da angazuje
svoje zaposlene, uz duzno postovanje tih najvaznijih nacela. Drugo, zaposlenima u lokalnim vilastima
treba ponuditi odgovarajué¢e mogucénosti za edukaciju, $to se u mnogim zemljama radi kroz posebne
nacionalne ili regionalne Skole za upravu ili od strane samih lokalnih vlasti. S tim u vezi, edukacija je
osnovni aspekt svake politike ljudskih resursa, jer omogucéava zaposlenima da usavr$avaju svoja
znanja i vestine. TrecCe, zaposleni u lokalnim vlastima takode bi trebalo da imaju odgovarajuée
mogucnosti za napredovanje u sluzbi, odnosno mogucnost da dobiju bolje radno mesto ili da budu
unapredeni u svojoj profesiji. Te moguénosti ¢e, naravno, u velikoj meri zavisiti od veli€ine i resursa
svake jedinice lokalne samouprave. Konacno, lokalno osoblje treba da dobije adekvatnu nagradu za
svoj rad. Nazalost, Kongres je primetio da ovo nije slu€aj u nekim drzavama clanicama zato Sto se
zaposlenima na lokalnom nivou nude vrlo niske naknade, $to spre€ava lokalne vlasti da angazuju
kvalifikovano osoblje.

106. Konacno, zaposleni u lokalnim vlastima treba da imaju pravo na mogucnosti za edukaciju, naknadu
i napredovanje u sluzbi koje su barem sli€ne onima koje imaju zaposleni na drugim nivoima vlasti, Sto,
nazalost, nije pravilo u svim zemljama. Shodno tome, ovaj stav se potpuno primenjuje kada lokalne
vlasti imaju autonomiju u oblasti ljudskih resursa, diskreciono pravo da odlu€uju o naknadi za svoje
osoblje u skladu sa nacelima koje utvrduju regionalne ili nacionalne vlasti i mogu da uspostave zdravu i
efikasnu kadrovsku politiku.

Clan 7 - Uslovi vr$enja funkcija lokalnih samouprava
1 Uslovi rada izabranih lokalnih funkcionera omoguéice im slobodno vrsenje funkcija.

2  Ti uslovi podrazumevaju i odgovarajuéu nov€anu nadoknadu troSkova nastalih prilikom vrSenja

ovih

duznosti, kao i po potrebi, nadoknadu za izgubljenu zaradu ili naknadu za obavljeni rad i pripadajuée

socijalno osiguranje.

3  Sve funkcije i aktivhosti koje se smatraju nespojivim sa vr§enjem duznosti lokalnog izabranog funkcionera

bi¢e utvrdene zakonom ili osnovnim pravnim nacelima.

lzvestaj sa obrazlozenjem

Ovaj ¢lan ima za cilj da obezbedi i da postupanje nekog treceg lica ne moZe da spreci izabrane predstavnike
da vrse svoje funkcije i da isklju¢ivo materijalna pitanja ne mogu da spre¢e neke kategorije lica da se
kandiduju za funkciju. Materijalna pitanja ukljuéuju odgovarajucu novéanu nadoknadu troskova nastalih
prilikom vr§enja duZnosti, i, po potrebi, nadoknadu za izgubljenu zaradu i, naroéito u slu¢aju odbornika koji
su izabrani da vrse izvrSne duZnosti u punom radnom vremenu, naknadu i pripadajuce socijalno osiguranje.
U duhu ovog ¢&lana, bilo bi opravdano ocekivati i propisivanje ponovnog ukljuéivanja zaposlenih na puno

radno vreme u normalan radni Zivot po isteku mandata.
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Stav 3

U ovom stavu se predvida da bi smenjivanje sa lokalne izabrane funkcije trebalo da se zasniva samo na
objektivnim zakonskim kriterijumima a ne na ad hoc odlukama. To obi¢no znaci da se slucajevi nespojivosti
propisuju zakonom. Medutim, primeceni su i sluajevi ¢vrsto uvreZenih, nepisanih pravnih nacela koja izgleda
da obezbeduju odgovarajuce garantije.

Savremeni komentar
Stav 1

107. Clan 7.1 nastoji da obezbedi da gradani budu slobodni da sluZe kao izabrani predstavnici i da ne budu
spreceni da vrSe politicku funkciju zbog finansijskih ili materijalnih razloga. Niko ne treba da bude sprecen
da se kandiduje na lokalnim izborima; kada budu izabrani, lokalni odbornici ne treba da budu sprec¢eni da
efikasno obavljaju svoje duznosti.#® Ovaj stav je zato usko povezan sa stavom 2, koji se bavi novéanom
nadoknadom (vidi dole). Termin ,lokalni izabrani predstavnici‘ iz Povelje odnosi se na svako lice koje ima
politicku funkciju (,mandat‘ na francuskom) na osnovu izbora (u osnovi, ¢lanovi lokalnih/pokrajinskih veca,
gradonacelnici itd.). Ova odredba se, zato, odnosi samo na ,demokratski izabrani“ nivo lokalne samouprave,
dok se profesionalnom birokratijom bavi ¢lan 6 (vidi gore).

108. Tendencija u celoj Evropi je da lokalne vlasti veéinu izabranih predstavnika ne zaposljavaju na puno
radno vreme, osim, naravno, kada vrSe funkciju najviSeg rukovodioca ili politicku funkciju (posebno u
srednjim i velikim gradovima). Vreme posveceno obavljanju zadataka izabranog predstavnika kre¢e se od
nekoliko sati mese¢no do zaposlenja na puno radno vreme. To ima uticaja na perspektivu u buducoj karijeri
izabranih predstavnika, jer je politi€ka funkcija privlaénija onima koji imaju dovoljno vremena i finansijskih
sredstava za zivot nezavisno od plate u lokalnim vlastima. Pored toga, vestine i znanje izabranih predstavnika
utiCu na kvalitet lokalnih odluka, jer oni svoju funkciju treba da vrSe profesionalno u skladu sa nacelima
dobrog upravljanja.

109. Uslovi rada lokalnih izabranih predstavnika mogu se regulisati nacionalnim ili regionalnim zakonima, ali
u svakom slucaju treba ostaviti prostora da svaka lokalna samouprava donosi svoje diskrecione odluke u
vezi sa tacnim ,uslovima rada“ koji ¢e se primenijivati na njene izabrane predstavnike. Ovi uslovi mogu da
budu deo opste ,politike ljudskih resursa® za izabrane predstavnike ili da budu usvojeni na nesistemati¢an
nacin. Krajnji cilj bi bio da se obezbedi da izabrani predstavnici budu sastavni deo ljudskih resursa. Shodno
tome, duznosti lokalnih izabranih predstavnika treba da budu adekvatno prepoznate u nov€anom smislu, a
predstavnicima treba dati neophodnu materijalnu podrsku (objekte, infrastrukturu, kancelarijski prostor itd.)
za pravilno obavljanje zadataka i duznosti. Na primer, posto rad na daljinu postaje sve ¢eS¢i, preporuduje se
da izabrani predstavnici imaju podrsku odgovarajucih IKT, §to ¢e im omogucditi da usklade obavljanje duznosti
lokalnih odbornika sa svojom glavhom profesionalnom ili priviednom aktivno$cu. Istovremeno, u cilju
uspostavljanja ravnoteze izmedu javnog i privatnog zivota izabranih predstavnika (kada nisu zaposleni u
lokalnim vlastima na puno radno vreme), predlaze se da lokalne vlasti uvedu fleksibilno planiranje sastanaka
veca i drugih povezanih lokalnih dogadaja.

110. Lokalne vlasti su zato duzne da svim izabranim funkcionerima za izvrSavanje njihovih zadataka
obezbede potrebna sredstva, opremu i tehni¢ku podrSku. To mora da se uradi bez obzira na politicku
pripadnost funkcionera, §to znadi da lokalne vlasti ne smeju da koriste materijalne razloge za diskriminisanje
razlicitih politi€kih frakcija ili grupacija koje ¢ine deo veca.

111. Edukacija je jo$ jedan vaZan aspekt koji ¢e obezbediti da lokalni predstavnici efikasno obavljaju svoje
duZnosti. Zbog &estih promena u pravnoj situaciji lokalne uprave, od lokalnih vlasti se o&ekuje da izabranim
predstavnicima, a posebno novim odbornicima, obezbede programe edukacije o ulozi, zadacima,
duznostima i ograni¢enjima lokalnih izabranih politiCara. O¢ekuje se da ¢e takvi programi obezbediti uvid u
pitanja koja se odnose na rad lokalnih vlasti, kao $to su finansije, transparentnost, otvorenost, eti¢ki kodeksi,
sukobi interesa, javne konsultacije i odgovornost. Usvajanjem istog pristupa, mogla bi se obezbediti pomoc¢
za reintegraciju funkcionera koji ne budu ponovo izabrani u struku.

48 O ovom pitanju, vidi Conditions of office of elected representatives [Uslovi funkcije izabranih predstavnika]. 29.
zasedanje Strazbur, 20-22. oktobra 2015. CG/2015(29)15Final 22. oktobra 2015. Vidi i Rezoluciju 393 (2015) i
Preporuku 383 (2015).
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112. Osim ovih aspekata, na ,slobodno vr§enje* funkcija lokalnih izabranih predstavnika mogu uticati i druge
karakteristike drustvenog ili politickog Zivota. Na primer, lokalni izabrani predstavnici treba da budu zakonom
zasti¢eni od pretnji sa drustvenih mreza ili od kr3enja njihove privatnosti. Mogao bi se pomenuti jo$ jedan
primer gde zakoni u datoj zemlji favorizuju ,judicijalizaciju“ lokalnog Zivota ili gde se lokalnim izabranim
predstavnicima de facto preti moguénosc¢u da budu kriviéno gonjeni €ak i na osnovu trivijalnih optuzbi. S tim
u vezi, treba da se uspostavi ravnoteza izmedu borbe protiv korupcije i potrebe da se obezbedi da lokalnim
politi€¢arima ne preti neopravdana opasnost od proizvoljnog gonjenja.

Stav 2

113. Ovaj stav se ponovo odnosi na uslove rada lokalnih izabranih predstavnika i fokusira se na finansijski
aspekt njihovog rada. Cilj ovog stava je da obezbedi da lokalni izabrani predstavnici dobiju ,odgovaraju¢u
finansijsku nadoknadu“ i da se izbegnu uslovi rada koji sprecavaju, ograni¢avaju ili ¢ak i iskljucuju
kandidovanje potencijalnih lokalne kandidata zbog finansijskih razloga.

114. Pod ,odgovarajuéom nov€anom nadoknadom® Povelja podrazumeva kombinaciju nekoliko elemenata:
prvo, ,odgovarajuéu nadoknadu troSkova nastalih prilikom vrdenja funkcije“; drugo, ako je to slu€aj (,po
potrebi“), nadoknadu za gubitak zarade lokalnog predstavnika tokom vrSenja duznosti za lokalnu vlast; tre¢e,
»naknadu za obavljeni rad®, odnosno odgovarajucu ,platu” za taj posao; i, na kraju, socijalno osiguranje.

115. VrSenje politicke funkcije ne uklju€uje samo prisustvovanje sastancima lokalnog ili regionalnog veca,
vec i mnoge druge zadatke, kao $to je izrada dokumenata i odrzavanje kontakata i komunikacije sa bira¢ima.
Kompenzacioni planovi zbog toga ne treba da budu ograni¢eni na naknade za prisustvovanje sastancima
veca, vec treba da uklju€uju i pitanja kao §to su putni trodkovi, nadoknada za gubitak zarade i naknade za
odredeni vremenski period ili za zadatke koji se ponavljaju. Sve u svemu, lokalni organi treba da obezbede
adekvatnu naknadu za rad izabranih predstavnika i ta naknada treba da realno odrazava koli€inu posla na
toj funkciji. S tim u vezi, programi za nagradivanje izabranih ¢lanova vecéa obi¢no se razlikuju od onih za
gradonacelnike (ili predsednike), koji su ¢esto zaposleni ha puno radno vreme. Da bi se obezbedila potpuna
uskladenost sa ovim stavom, oCekuje se da ¢e finansijski kompenzacioni planovi predstavljati deo politike
ljudskih resursa lokalnih samouprava.

116. Lokalne vlasti se podsti¢u da osmisle planove za nagradivanje i nhadoknade u skladu sa praksama za
nagradivanje javnog sektora u zemlji. Vec¢ina zemalja ima nacionalno ili regionalno zakonodavstvo o
nagradivanju lokalnih izabranih predstavnika koje prepusta manje-viSe svakoj lokalnoj vlasti da odredi
stvarne naknade ili plate svojih politickih rukovodilaca. Vlastima se savetuje da utvrde donju i gornju granicu
naknada za rad lokalnih izabranih funkcionera, u skladu sa nacelima transparentnosti i dobrog upravljanja.
To bi lokalnim budzetima obezbedilo fleksibilnost u pogledu finansijske nadoknade za izabrane predstavnike.
Istovremeno, to omoguéava lokalnim vlastima odredeno odstupanje kod odredivanja stvarne naknade za rad
gradonacelnika/predsednika, kao i ¢lanove lokalnog veca.

117. Kompenzacioni planovi takode treba da izbegavaju nejednakosti izmedu vlasti, gde bi finansijski
snaznije vlasti bile privla¢nije za potencijalne kandidate. Ako se odluke o0 kompenzacionim planovima donose
lokalno, treba ih odrediti na osnovu lokalnih uslova, veli€ine i odgovornosti izvrSenih zadataka.

118. Kada su izabrani predstavnici zaposleni na puno radno vreme u jedinici lokalne samouprave, oCekuje
se da ¢e programi naknada uklju€ivati i naknade i socijalno osiguranje (npr. zdravstveno osiguranje,
doprinose za penzioni fond) na osnovu istih nadela koja se primenjuju i na izabrane predstavnike na
nacionalnom nivou. Konacno, troSkovi koji se odnose na obavljanje zadataka koji su direktno nastali prilikom
vr§enja izabranih duznosti (tj. nadoknadivi iznosi i doprinosi) ne trebalo da budu predmet oporezivanja.

Stav 3

119. Ovaj stav se bavi spojivoSéu predstavni¢kog polozaja na lokalnom nivou sa drugim, javnim ili privatnim,
aktivnostima. Ovde treba napomenuti da postoji odredeno neslaganje izmedu engleske i francuske verzije
Izvestaja sa obrazloZenjem. lako je francuska verzija u skladu sa formulacijom ¢lana 7.3 Povelje, engleska
verzija govori o ,smenjivanju“ sa lokalnog izabranog polozaja, Sto predstavlja Sire i drugacije pitanje. U drugoj
re€enici se pominje pitanje kojim se ovaj stav zapravo bavio, tj. nespojivost izmedu vrSenja funkcije lokalnog
izabranog funkcionera i ,bilo kakvih funkcija i aktivnosti“. Povelja se, dakle, ne odnosi na li¢ne ili €injeni¢ne
okolnosti koje spre€avaju neko lice da postane kandidat za lokalnu funkciju, ve¢ se bavi ,funkcijama® i
~aktivhostima“ koje ne mogu biti spojive sa vrSenjem lokalne funkcije posto kandidat bude izabran. Ovo
tumacdenje ojaCava naziv €lana 7: ,Uslovi vrSenja funkcija lokalnih samouprava“, $to podrazumeva da je
lokalni kandidat zapravo postao lokalni predstavnik.
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120. Ograni¢enja koja se odnose na vrSenje izabranih funkcija trebalo bi da budu $to ogranienija i propisana
nacionalnim zakonima, $to znaci da se primenjuju na sve nivoe vlasti. Glavna ograni¢enja u vezi sa vr§enjem
funkcije treba da se odnose na potencijalne sukobe interesa ili da ukljuéuju obavezu koja sprecava lokalnog
predstavnika da profesionalno obavlja svoje duznosti u lokalnim vlastima.

121. U mnogim zemljama, vrSenje lokalne funkcije je spojivo sa profesionalnim ili privrednim aktivnostima ako je
zaposlenje u lokalnom organu neznatno ili nije na puno radno vreme. Situacija je obrnuta kada je u pitanju rad u
okviru punog radnog vremena. Pored toga, mnoge zemlje dozvoljavaju istovremeno vrSenje duznosti
gradonacelnika ili lokalnog odbornika i poslanika u parlamentu (ili barem Senatu ili Gornjem domu). To lokalnu
samoupravu &ini glasnijom u procesu odlu€ivanja u zakonodavnom telu.

122. U svetlu ovog stava, stranke se podsti¢u da spre¢avaju nagomilavanje funkcija (na francuskom: ,cumul de
mandats®), gde lokalni izabrani predstavnici (uglavnom gradonacelnici/predsednici) istovremeno vrse jos jednu
funkciju na lokalnom nivou ili u regionalnoj ili nacionalnoj viadi ili u drzavnim ili opstinskim preduze¢ima. Obic¢no
se smatra da bi ova praksa nagomilavanja funkcija mogla da ima negativan uticaj na rad izabranog predstavnika,
da stvori sukob interesa i da ne zadovolji nacela dobrog upravljanja.

Clan 8 — Upravni nadzor nad radom lokalnih samouprava

1 Bilo kakav Upravni nadzor nad radom lokalnih samouprava moze da se vrsi isklju¢ivo u postupku i u
slu¢ajevima koji su predvideni ustavom ili zakonom.

2  Cilj svakog upravnog nadzora nad radom lokalnih vlasti obic¢no ¢e biti jedino da obezbedi uskladenost sa
zakonom i ustavnim nacelima. Medutim, upravni nadzor u pogledu svrsishodnosti mogu da obavljaju viSi
nivoi vlasti u vezi sa zadacima cije je vrSenje preneto lokalnim vlastima.

3 Upravni nadzor nad lokalnim vlastima vrSi¢e se tako da obezbedi da intervencija kontrolnog organa bude
srazmerna znacaju interesa koji treba da zastiti.

lzvestaj sa obrazlozenjem

Ovaj ¢lan se odnosi na nadzor nad radom lokalnih vlasti od strane drugih nivoa vlasti. On se ne bavi
omogucavanjem pojedincima da tuzZe lokalne vlasti sudu niti se baviimenovanjem i radom zastitnika gradana
ili drugog sluzbenog tela sa istraznom ulogom. Ove odredbe su iznad svega relevantne za filozofiju nadzora
koja se obic¢no povezuje sa contrbles de tutelle koje su vec¢ dugo tradicionalne u izvesnom broju zemalja.
One se, dakle, odnose na prakse kao $to su zahtevi za dobijanje prethodnog odobrenja za postupanje ili za
potvrdivanje kako bi akti stupili na snagu, ovlaSéenje za ponistavanje odluka lokalnih samouprava,
rac¢unovodstvene kontrole, itd.

Stav 1

Stav 1 predvida da mora da postoji odgovarajuci zakonski osnov za nadzor i tako isklju¢uje ad hoc postupke
nadzora.

Stav 2

Upravni nadzor obi¢no treba da bude ograni¢en na pitanje zakonitosti, a ne svrsishodnosti postupanja
lokalne samouprave. Jedan, mada ne i jedini izuzetak, postoji u slucaju prenetih zadataka, gde vlast koja
prenosi svoja ovliadcenja moZe da poZeli da u izvesnoj meri nadzire nacin izvrSenja tog zadatka. To medutim
ne treba da spredi lokalnu vlast da iskoristi odredeno diskreciono pravo, u skladu sa ¢lanom 4.5.

Stav 3
Tekst je inspirisan nacelom ,srazmernosti®, gde organ koji vrsi kontrolu, prilikom vrSenja svojih oviaséenja,
ima obavezu da koristi metodu koja najmanje utiCe na lokalnu autonomiju, a istovremeno postiZze Zeljeni

rezultat.

Bududi da se o pristupu pravnim lekovima protiv neprimerenog nadzora i kontrole govori u ¢lanu 11, nije
smatrano da su neophodne precizne odredbe o uslovima i nacinu intervenisanja u odredenim situacijama.

28/52




CG-FORUM(2020)02-05final

Savremeni komentar
Stav 1

123. Clan 8 Povelje bavi se ,upravnim* nadzorom nad radom lokalnih vlasti. On se ne odnosi na bilo koji
oblik nadzora ili kontrole koju vrdi zastitnik gradana, tuzZioci u krivicnom postupku ili zakonodavno telo.
Izvestaj sa obrazloZzenjem ograni¢ava predmet ove odredbe na nadzor koji vrée ,drugi nivoi vlasti“, odnosno
centralne vlasti ili organi (resorna ministarstva, ministarstvo unutrasnjih poslova itd.) ili regionalne vlasti.
Medutim, moglo bi se smatrati da on ukljucuje upravni nadzor koji vr§e druge vlasti, na primer nadzor nad
opstinom od strane pokrajinske, okruzne ili ostrvske vlasti.

124. Sto se tige pitanja koja mogu biti ,nadzirana“, Povelja se odnosi na $irok pojam aktivnosti, koje
obuhvataju sve vrste planova, projekata, pravila, odluka ili strategija koje su odobrene na lokalnom nivou.

125. Tumacenje pojma ,hadzor“koji se koristi u ¢lanu 8.1 trebalo bi da uvazi moguée razlike izmedu verzija
Povelje na dva sluzbena jezika. Engleska verzija koristi re¢ ,supervision®, dok francuska koristi izraz
,contréle“. Ove dve re€i nemaju potpuno isto znacenje: laicki re€eno, re€ ,nadzor [eng. supervision]‘ moze
da se odnosi samo na osmatranje aktivnosti lokalnih vlasti putem ,postupka monitoringa“, ,nadzora“ ili ,daljeg
pracenja“, dok se francuska re¢ ,contréle” odnosi na jasno i izri¢ito u¢eSée u procesu donosenja odluka
lokalnog tela (u francuskoj upravnoj tradiciji ova tehnika je poznata kao ,tutelle”). Metodi¢no Citanje ¢lana 8 i
izvestaja sa obrazlozenjem navodi na zakljuak da se re¢ ,supervision® koristi u ovom poslednjem znacenju.
Shodno tome, ,supervision“ u ¢lanu 8 oznacava bilo koji oblik intervencije u procesu odlucivanja jedinice
lokalne samouprave putem koga visi upravni nivo izri€ito ili preéutno odobrava, dozvoljava, daje saglasnost,
obustavlja ili ponistava predlog ili konacnu odluku, pravilo ili plan koji je odobrila jedinica lokalne samouprave.
Primeri takvog nadzora su, izmedu ostalog, prijavljivanje odluka lokalnih vlasti nadzornom organu, zahtevi
za dobijanje prethodnog odobrenja za postupanje; potvrdivanja koja su potrebna da bi akti stupili na snagu,
ovlascenje za ponistavanje odluka lokalnih samouprava, raunovodstvene kontrole, itd.

126. 1z perspektive lokalne samouprave, ¢lan 8 je verovatno jedan od najvaznijih, jer je ,nadzor [supervision]*
susta suprotnost autonomiji, isto onoliko koliko je kontrola susta suprotnost slobodi ili samoupravi. Sto su
veca nadzorna ovlascenja viSih nivoa vlasti, to ¢e biti manji stvarni delokrug lokalne samouprave.

127. Upravni nadzor nad radom lokalnih samouprava moze da ima razliCite oblike i postupke. On moze biti
»a priori, kada lokalna samouprava mora da od drzave ili regiona dobije prethodno odobrenje ili dozvolu za
odredenu odluku, plan ili projekat koji jedinica lokalne samouprave namerava da usvoji, ili ,ex post (,a
posteriori“) , gde drZzava ili region ima ovlas¢enje da ukine, ponisti ili suspenduje odluku, plan ili pravilo koje
je lokalna samouprava ve¢ odobrila.

128. Povelja ovde uspostavlja vazno nacelo u oblasti meduvladinog nadzora nad lokalnim vlastima: svaki
oblik takvog nadzora mora da bude predviden ustavom ili zakonom — drugim re¢ima, Povelja uvodi nacelo
zakonitosti u nadzor nad lokalnim vlastima. Ovo vrlo vazno nacelo ima razli€ite posledice: prvo, svi oblici
nadzora moraju da imaju zakonski osnov, $to znaci da su ad hoc postupci (neregulisani slu¢ajevi nadzora)
zabranjeni. Visi nivo ne moZe da improvizuje ili naredi nadzor bez jasnog pravnog osnova. To, dakle, znadi
da vi8i nivoi vlasti nemaju opste ili inherentno ovlas¢enje za nadzor nad lokalnim vlastima i da mogu da
koriste samo metode nadzora koje su strogo regulisane zakonom.

129. Istovremeno, nadzorni organi moraju se striktno pridrzavati postupaka koji su utvrdeni zakonom za
vrSenje takvog nadzora (vreme, nacin, nadleznost, itd.), posto bi nadzor u suprotnom bio nidtav i mogao bi
da bude osporen od strane nadzirane jedinice lokalne samouprave (izmedu ostalog i na sudu, vidi napomene
o Clanu 11 dole).

130. U svojoj uticajnoj Preporuci drzavama ¢lanicama o nadzoru nad radom lokalnih vlasti iz 2019. godine,*®
Komitet ministara Saveta Evrope naglasio je neka klju¢na nacela i smernice u oblasti nadzora. Prvo, Komitet
ministara je naveo da se 12 nacela dobrog demokratskog upravljanja mogu primeniti na nadzor. Ova nacela
uklju€uju otvorenost i transparentnost, vladavinu prava i sposobnost i nadleznost. Komitet ministara je takode
utvrdio tri razli€ite vrste nadzora: upravni, finansijski i demokratski, od kojih samo prvi spada u okvir &lana 8
Povelje. Postojanje upravnog nadzora se opravdava potrebom da se poStuju ,nadela vladavine prava i

49 Preporuka CM/Rec(2019)3 Komiteta ministara drzavama ¢lanicama o nadzoru nad radom lokalnih vlasti (koju je
usvojio Komitet ministara 4. aprila 2019. godine na 1343. sastanku zamenika ministara). Ova Preporuka uklju€uje i aneks
sa Smernicama o poboljSanju sistema nadzora nad radom lokalnih viasti.
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definisane uloge razli¢itih javnih vlasti, kao i zaStita prava gradana i efikasno upravljanje javhom imovinom®.
Na kraju, upravni nadzor treba da bude voden nizom nacela i smernica, koji uklju€uju sledece:

i. aktivnosti koje se nadziru treba da budu jasno odredene zakonom:;

ii. obavezni automatski upravni nadzor treba da bude ograni¢en na aktivnosti od izvesne vaznosti;

iii. upravni nadzor obi¢no treba da se obavi posle vr§enja nadleznosti (a posteriori);

iv. a priori upravni nadzor treba da se svede na minimum i da obiéno bude rezervisan za prenete
nadleznosti;

V. zakonom treba da se definiSe vremenski rok ili period koji je odobren nadzornom organu za vr$enje
nadzora; u slu€aju a priori nadzora, odsustvo odluke nadzornog organa u utvrdenom roku treba da
znaci da planirana aktivnost moze da se obavi.

Stav 2

131. U zavisnosti od obima, upravni nadzor moze da se sastoji od provere zakonitosti ili provere
svrsishodnosti. Provere zakonitosti su one vrste provera kojima nadzorni organ moze da utvrdi samo da li se
lokalna samouprava pridrzavala vazecih zakona i propisa (o sustini ili postupku) prilikom donosenja svojih
odluka. Sto se ti¢e provere svrsishodnosti, nadzorno telo moze da donese drugadiju odluku o meritumu, to
jest, moze da promeni znacenje lokalnih odluka iz razloga svrsishodnosti ili procene politike.

132. Sto se tie ove dve vrste provera, Povelja je jasna u pogledu regulisanja op$teg pravila da ée one
(,obiCno“) imati za cilj samo obezbedivanje posStovanja zakona i ustavnih nacdela. Time se proglaSava opsta
prednost provere zakonitosti nad proverom svrsishodnosti, gde su ove prve provere jedine koje su generalno
u skladu sa Poveljom. Proverom zakonitosti, nadzorno telo moze da proveri, na primer, da li je lokalna
samouprava postupila u okviru svojih ovlaséenja, da li su ispunjeni materijalni regulatorni standardi ili zahtevi
i da li su ovlaS¢enja izvrSena u skladu sa zakonskim procedurama i u vazeéim rokovima, itd. U slucaju
provera zakonitosti, nadzorni organ ne moze da zameni diskreciono pravo lokalne samouprave svojim. U
nekoliko evropskih zemalja, lokalne vlasti imaju opStu obavezu da prijave sve svoje odluke i uredbe viSem
nivou vlasti. Ova obaveza ne krsi Povelju, jer predstavlja korak koji je neophodan da bi nadzorni organ mogao
da vrSi svoje duznosti i ovlaS¢enja i onemogucava svako negativno dejstvo odluke lokalnog tela.

133. Provere zakonitosti mogu da imaju razli€ite institucionalne i proceduralne oblike. U nekim zemljama,
visi upravni organ moze da lokalnom organu uputi molbu ili zahtev u kojem od njega trazi da izmeni ili ponisti
osporenu odluku. Ako se ovaj zahtev ne uvazi, viSi upravni organ moze da podnese zalbu sudu protiv lokalne
samouprave, Sto znaci da sud na kraju mora da nezavisno utvrdi primerenost provere zakonitosti. U nekim
zemljama nadzorni organ ima naredbodavno ovlas¢enje da suspenduje lokalnu odluku sve dok sud ne odludi
o tuzbi, iako je ta mogucnost obi¢no ograni¢ena na teSke povrede zakona ili na pitanja od nacionalnog ili
preteznog interesa. U svakom slu¢aju, mehanizam na osnovu kojeg nacionalni ili regionalni organi mogu da
poniste ili ukinu odluke koje su usvojile lokalne vlasti (na sopstveni zahtev ili putem upravne Zalbe) nespojiv
je sa ¢lanom 8 Povelje.

134. Povelja ne zabranjuje provere svrsishodnosti, ali ih strogo ograniCava, jer se smatra da su one u
suprotnosti sa samim znacenjem lokalne samouprave. Upravni nadzor koji se zasniva na svrsishodnosti
treba da bude ograni€en na zadatke koje su vlasti viSeg nivoa (nadzorni organi) poverile lokalnim viastima.
Zbog toga je vrsta lokalnog ovlaSéenja izuzetno vazna za odredivanje prirode i obima upravnog nadzora koji
mogu da vrSe visi upravni organi u skladu sa Poveljom.

135. Situacija koja se razlikuje od ,Cistog“ upravnog nadzora je kada viSi upravni organ moze da izmeni
odluke, planove ili projekte koji su prvobitno odobreni na lokalnom nivou, sa obrazlozenjem da je to
neophodno za koordinisanje aktivnosti viSe lokalnih vlasti i takvo ovladéenje se obiéno dodeljuje lokalnim
vlastima drugog nivoa (pokrajinama, okruzima, departmanima) ili regionalnim/drzavnim organima. U takvim
slu¢ajevima je ovlasc¢enje za koordinisanje mera (na primer, planiranje lokalne infrastrukture) legitimno i
dodeljeno je visem nivou da bi se obezbedilo racionalnije koriS¢enje javnih sredstava ili uskladenije prostorno
planiranje.

136. Drugi mehanizmi mogu da uti¢u na odluke, planove i projekte koji su odobreni na lokalnom nivou: s
jedne strane, programi saradnje izmedu razli€itih nivoa vlasti, koji mogu da uklju€uju nadzorni organ na mestu
»viSeg“ nivoa (na primer, sufinansiranje lokalnih projekata); s druge strane, ovlaséenje regionalnih (ili
drzavnih) tela da odluc€uju o ,nadopstinskim® interesima, kada je to ovlas¢enje u suprotnosti sa polozajem
lokalnih vlasti. U tim sluCajevima, smatra se da je nadleznost viSeg organa od vece institucionalne vaznosti,
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i da takav organ moze da ponisti ili izmeni odluku koju je usvoijila lokalna samouprava.®® Kada nadgleda
Povelju u drzavama ¢lanicama, Kongres treba da paZzljivo proveri da gore opisani mehanizmi i ovlaséenja
viih nivoa vlasti ne skrivaju nelegitimne provere svrsishodnosti nad lokalnim vlastima.

Stav 3

137. Ova odredba uklju€uje nacelo srazmernosti kod upravnog nadzora nad radom lokalnih vlasti od strane
organa viseg nivoa. Ovo nacelo je vrlo poznato i primenjuje se na mnogo razli¢itih pravnih konteksta. Ovde
se odnosi na premisu da bi intervencija nadzornog organa trebalo da bude srazmerna vaznosti interesa koji
treba da zastiti. S tim u vezi, Komitet ministara je 2019. godine preporucio da vlade drzava ¢lanica usvoje
odgovaraju¢e mere kako bi ,formirale odgovarajuéi pravni, institucionalni i regulatorni okvir za vrSenje
nadzora nad radom lokalnih vlasti koji je, u zakonu i u praksi, srazmeran interesima koje treba da zastiti”.5!

138. Ocigledno, ovo nacelo je primenljivo na bilo koji oblik nadzora izmedu razli¢itih organa javne vlasti, bilo
da su u pitanju a priori ili a posteriori provere zakonitosti ili svrsishodnosti. To je uopsteno formulisano nacelo
koje se moze isprobati samo u preciznom kontekstu stvarnog spora, ali bi se jednostavnim re¢ima moglo
objasniti tako $to bi se istaklo da, kada obezbeduje postovanje zakona, regionalni/drzavni organ ne treba da
»puca topovima na vrapca”.>?

139. Prema tome, na osnovu nacela srazmernosti, regionalni ili drzavni organ treba da interveniSe samo
onoliko koliko je neophodno, vodeci raCuna o relevantnosti javnog interesa o kome je rec ili tezini povrede
pravne odredbe koju je navodno izvrSila lokalna samouprava. Prvo treba da se razmotri moguénost postupka
~-de minimis* (upozorenja, zahteva, pregovora) pre nego $to se upotrebe invazivnija ovla§¢enja, kao sto je
ponistavanje ili suspendovanje odluke, plana ili projekta koji je usvojen na lokalnom nivou. S druge strane,
sistem prema kome lokalne vlasti moraju da dobiju prethodno odobrenje od regionalnih ili drzavnih organa
da bi donele minorne ili ¢ak i trivijalne odluke ne bi bio u skladu sa nacelom srazmernosti.

140. Bez obzira na svoje Siroke teorijske parametre, naCelo srazmernosti se, naravno, moze sprovesti na
sudu. Zainteresovani lokalni organ moze da podigne odgovarajucu tuzbu i da navede da nadzorni organ nije
postovao nacelo srazmernosti prilikom vrSenja svojih nadzornih ovlaséenja. Sustinski aspekti lokalnih
ovlaséenja &e tako biti zasticeni na sudu.

Clan 9 - Finansijska sredstva lokalnih samouprava

1 Lokalne vlasti ée, u skladu sa nacionalnom ekonomskom politikom, imati pravo na odgovarajuéa
finansijska sredstva, kojima ¢e raspolagati slobodno, u okviru svojih ovlad¢enja.

2  Finansijska sredstva lokalnih samouprava ¢e biti srazmerna njihovim duznostima koje propisuju ustav i
zakon.

3  Najmanje jedan deo finansijskih sredstava lokalnih vlasti poticace od lokalnih poreza i taksi Cije stope su
one ovlaséene da utvrduju, u granicama odredenim zakonom.

4  Finansijski sistemi na kojima se zasnivaju sredstva dostupna lokalnim vlastima bi¢e dovoljno
diversifikovani i dinami¢ni da im omoguce da, u najvecoj mogucoj meri, idu ukorak sa stvarnim promenama
troSkova izvrSavanja njihovih duznosti.

5 Zastita finansijski slabijih lokalnih vlasti zahteva uvodenje postupaka finansijskog ujednagavanja ili
ekvivalentnih mera, koje su osmiSljene tako da isprave posledice nejednake distribucije potencijalnih
izvora finansiranja i finansijskog tereta koji one moraju da izdrze. Takvim postupcima ili merama nece se
suzavati diskreciona prava koja lokalne vlasti mogu da vrse imaju u okvirima svoje nadleznosti.

6 Lokalne vlasti ¢e, na odgovarajuci nacin, biti konsultovane o nacinu na koji ¢e im biti dodeljena
preraspodeljena sredstva.

50 Na primer, Ministarstvo odbrane Zeli da izgradi poligon za gadanje, koji je vazan za nacionalnu odbranu, na teritoriji
neke lokalne vlasti, ali je lokalno vece proglasilo tak grad za “zonu bez poligona za gadanje”.

51 Preporuka CM/Rec(2019)3 Komiteta ministara drzavama ¢lanicama o nadzoru nad radom lokalnih vlasti.

52 Na primer, raspustanje ili suspenzija lokalnog veca od strane nekog regionalnog organa samo zato $to je lokalno vece
odobrilo prostorni plan koji region smatra nelegalnim predstavljalo bi jasno krSenje nacela srazmernosti.
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7 U meri u kojoj je to moguce, transferi lokalnim vlastima necée biti namenjeni za finansiranje konkretnih
projekata. Dodeljivanje transfera nec¢e ukinuti osnovnu slobodu lokalnih vlasti da u okviru svojih ovlaS¢enja
koriste diskreciona prava u oblasti politika.

8 Dabiuzimale pozajmice za kapitalne investicije, lokalne vlasti ¢e imati pristup nacionalnom trzistu kapitala,
u okvirima zakona.

lzvestaj sa obrazlozenjem

Zakonsko ovlaSéenje za vrSenje odredenih funkcija ne znaci niSta ako lokalne vlasti nemaju finansijska
sredstva za njihovo sprovodenje.

Stav 1

Cilj ovog stava je da obezbedi da se lokalnim vlastima ne ukine sloboda da odreduju prioritete u potrosnji
sredstava.

Stav 2

Nacelo o kojem je re¢ je da treba da postoji odgovarajuc¢i odnos izmedu finansijskih sredstava koja su
dostupna lokalnoj vlasti i zadataka koje ona obavlja. Ovaj odnos je posebno jak kod funkcija koje su joj
konkretno dodeljene.

Stav 3

Vrsenje politickog izbora prilikom odmeravanja koristi od pruZenih usluga u odnosu na to koliko one koStaju
lokalnog poreskog obveznika ili korisnika predstavlja osnovnu duznost lokalnih izabranih predstavnika.
Prihvaceno je da se centralnim ili regionalnim zakonima mogu postavljati opSta ograni¢enja za nadleznost
lokalnih vlasti za oporezivanje; medutim, ona ne smeju da sprece efikasno funkcionisanje procesa lokalne
odgovornosti.

Stav 4

Odredeni porezi ili izvori finansiranja lokalnih vlasti, po svojoj prirodi ili iz prakticnih razloga, relativho slabo
reaguju na dejstvo inflacije i drugih ekonomskih Cinilaca. Preterano oslanjanje na takve poreze ili izvore moze
da izazove teSkoce za lokalne vlasti, jer razvoj ekonomskih Cinilaca neposredno utice na troSkove pruzZanja
usluga. Priznaje se, medutim, da ¢ak i u sluCaju relativno dinamicnih izvora prihoda ne moZe da postoji
automatska povezanost izmedu kretanja troSkova i sredstava.

Stav 6

Tamo gde se preraspodeljena sredstva dodeljuju prema posebnim kriterijumima koji su propisani zakonom,
odredbe ovog ¢lana Ce biti ispostovane ako lokalne vlasti budu konsultovane tokom pripreme odgovarajucih
zakonskih propisa.

Stav 7

Sa aspekta slobode postupanja lokalne samouprave, henamenskim transferima pa c¢ak i transferima za
konkretne sektore treba dati prednost nad namenskim transferima za konkretne projekte. Bilo bi nerealno
oCekivati da svi transferi namenjeni konkretnim projektima budu zamenjeni opstim transferima, narocito kada
su u pitanju velike kapitalne investicije, ali preterano oslanjanje na takve transfere ¢e ozbiljno ograniciti
slobodu lokalne samouprave da primenjuje svoje diskreciono pravo u pogledu prioriteta u oblasti potroSnje
sredstava. Medutim, deo ukupnih sredstava koji predstavljaju transferi znatno se razlikuje izmedu zemalja i
vecéi udeo transfera za konkretne projekte u odnosu na opS$tije transfere moze da se smatra opravdanim kada
transferi u celini predstaviljaju relativno beznalajan deo ukupnih prihoda.

Cilj druge recenice stava 7 ¢lana 9 je da obezbedi da transfer za konkretnu namenu ne narusi slobodu lokalne
samouprave da primeni svoje diskreciono pravo u okviru sopstvenih nadleznosti.
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Stav 8

VazZno je da lokalne vlasti imaju pristup sredstvima iz kredita za kapitalne investicije. Medutim, moguci izvori
takvog finansiranja ¢e neizbezno zavisiti od strukture trzista kapitala svake zemlje; postupci i uslovi pristupa
tim sredstvima mogu da budu propisani zakonom.

Savremeni komentar
Stav 1

141. Ovaj stav predstavlja uvodnu odredbu ¢lana 9, koji reguli§e kljuénu dimenziju lokalne samouprave, tj.
finansijska sredstva lokalnih samouprava. On utvrduje dva osnovna nacela u oblasti finansija: prvo, lokalne
vlasti treba da imaju sopstvena finansijska sredstva; drugo, treba da slobodno odlu¢e kako da potroSe ta
sredstva.

142. Sto se ti¢e prve dimenzije, lokalne vlasti treba da imaju ,pravo [eng. are entitled]“ na sopstvena sredstva.
To nije samo oc€ekivanje ve¢ istinsko ,pravo“, tumacenje koje je ojaCano u francuskoj verziji Povelje, koja
govori o ,pravu” (les collectivités locales ont droit...). Shodno tome, ovo je jo$ jedna dimenzija pojma ,lokalne
samouprave” koja se definiSe kao pravo - pravo koje treba zastititi sredstvima iz ¢lana 11 (vidi dole). Tipi¢no,
sopstvena sredstva jedinica lokalne samouprave sastoje se od razli€itih komponenti, kao $to su lokalni
porezi, nameti, takse, dobiti na osnovu privatnog i privrednog prava, kamate na njihove racune i uloge u
bankama. U mnogim zemljama sankcije i nov€ane kazne (za saobracajne prekrSaje ili prekrSaje protiv
Zivotne sredine) predstavljaju vazan izvor sopstvenih sredstava jedinica lokalne samouprave koji se stalno
povecava.

143. Sopstvena sredstva lokalnih vlasti treba da budu ,odgovaraju¢a®, $to znaci da je ovaj stav usko povezan
sa sledeéim (nacelo srazmernosti lokalnih finansija, vidi dole) i sa stavom 4 (koji zahteva da lokalne finansije
budu diversifikovane i dinamicne).

144. Pravo na ,odgovaraju¢a“ sredstva nije apsolutno, ve¢ se mora vrSiti ,u skladu sa nacionalnom
ekonomskom politikom®. To je razumljivo jer su finansije lokalnih samouprava samo jedan deo Sire slike
nacionalnog javnog sektora. Prema tome, lokalne finansije ¢e verovatno pratiti kretanja u nacionalnom
javhom sektoru u celini i ne mogu se smatrati podru¢jem koje je izolovano od kretanja ekonomskog rasta ili
stagnacije. To je, uzgred, bio slu€aj prilikom nedavne ekonomske krize, koja je imala bitan negativan uticaj
na mnoge nacionalne javne sektore, a samim tim i na lokalne finansije.

145. Clan 9 je formulisan tako da obezbedi fiskalnu sposobnost lokalnih viasti da sprovode politike na koje
imaju pravo. Postoji nekoliko nacina na koje se ovo moze posti¢i. Jedan od njih je uklju€ivanje nacela
adekvatnih finansijskih sredstava u ustav ili zakon. Takav pristup $titi lokalne vlasti od izmena zakona i koristi
formalizovan proces odlu€ivanja prilikom izmene zakonskih odredaba. Drugi nacin je oslanjanje na inkluzivhe
postupke konsultacija izmedu udruZenja lokalnih vlasti i centralne vlade na osnovu memoranduma o
razumevanju.

146. Izraz ,odgovaraju¢a finansijska sredstva“ ukljuéuje zahtev da se obezbedi srazmernost izmedu
obaveznih funkcija lokalnih vlasti i raspolozZivih sredstava. Cak i ako je nadelo odgovarajuéeg finansiranja
pravno priznato u domac¢em zakonu, njegova primena je kljuéna. Nacionalni ekonomski kontekst treba da
omoguci da se finansijska sredstva za lokalne vlasti izdvajaju ili preraspodeljuju u okvirima nacionalne
potroSnje. U svakom slu€aju, oCekuje se da ¢e lokalne vlasti biti propisno konsultovane o tome kako se
sredstva za njih izdvajaju ili preraspodeljuju i koja nacela ¢e biti uklju¢ena u utvrdivanje iznosa (vidi
komentare na ¢lan 9.6 dole).

147. Kao $to je gore navedeno, ovaj stav uklju€uje drugu dimenziju, dimenziju slobode lokalnih vlasti da
raspolazu (barem) svojim ,sopstvenim sredstvima“ u okviru svojih ovla§¢enja. Shodno tome, ¢lan 9.1 sadrZi
i pravo (da imaju sopstvena sredstva) i slobodu (da slobodno troSe ta sredstva). Ova sloboda se ogleda u
razli¢itim odlukama o potrosnji sredstava, od kojih je najvaznija usvajanje godiSnjeg budZeta. Prema tome,
lokalne vlasti treba da imaju slobodu da usvoje sopstveni budzZet. Ostali nivoi vlasti ne treba da vrSe nikakav
nadzor ili preventivni monitoring nad lokalnim budZetom u vezi sa odlukama vlasti o troSenju sopstvenih
lokalnih sredstava. U vezi s tim, ¢lan 9.1 je povezan sa ¢lanom 8. Nac¢elo odgovarajuéih finansijskih sredstava
ukljucuje i zdravo upravljanje finansijama lokalnih vlasti u skladu sa zakonskim okvirom za nacionalna javna
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sredstva, budZetsko planiranje i odgovornost. Sve granice i ogranic¢enja koja lokalnim vlastima nametnu visi
organi vlasti treba da budu precizirani i opravdani i da imaju za cilj obezbedivanje makroekonomske
stabilnosti i zdravog finansijskog upravljanja.

148. U priliénom broju izvestaja o monitoringu koje je do sada usvojio Kongres podvuceno je da se ¢lan 9
Cesto slabo primenjuje u nadziranim zemljama. U skoro svim svojim preporukama na tu temu Kongres je
identifikovao sledeée zabrinutosti: previSe centralizovan sistem finansiranja lokalnih vlasti; ograniceni
sopstveni prihodi; nedovoljna slobodno raspoloziva finansijska sredstva; nedostatak prateéeg finansiranja za
prenete zadatke; nedostatak transparentnih i predvidljivih mehanizama finansijskog ujednacavanja; i
nedostatak odgovarajucih konsultacija o lokalnim finansijskim pitanjima.53 S obzirom na vaznost ovog pitanja,
Kongres je usvojio nekoliko rezolucija i preporuka o pitanju finansija lokalnih viasti.>*

Stav 2

149. U ovaj stav je ugradeno takozvano ,nacelo srazmernosti“ finansijskih sredstava lokalnih vlasti. To znadi
da sredstva dostupna lokalnim vlastima treba da budu dovoljna i srazmerna njihovim funkcijama i zadacima.
To ne znadi da sve ove zadatke treba finansirati iz sopstvenih prihoda. U ovom stavu se navodi da prihodi i
obavezni zadaci lokalnih vlasti treba da budu uravnotezeni kako bi se obezbedilo da finansijska sredstva
koja su dostupna tim vlastima budu zadovoljavaju¢a u odnosu na zadatke koji su im na osnovu zakona
dodeljeni.

150. Prema nacelu srazmernosti, svaki novi zadatak koji se dodeli ili prenese na lokalne vlasti mora da prati
odgovarajuci transfer ili izvor prihoda za pokrivanje dodatnih troSkova. Shodno tome, kao i da bi se zastitili
interesi i autonomija lokalnih vlasti, preporu€uje se da se svaki prenos ovlaséenja i zadataka zasniva na
pazljivom obracunu stvarnih troSkova pruzanja usluga koje treba da snose lokalne vlasti. TroSkovi obaveznih
i prenetih zadataka mogu da obuhvataju viSe faktora (kao Sto je socioekonomska struktura stanovnistva) da
bi se doSlo do preciznijih obracuna i izbegle proizvoljne politicke odluke.

151. Nacdelo srazmernosti takode podrazumeva procenu odgovarajuéeg odnosa izmedu finansijskih
sredstava koja su dostupna lokalnoj samoupravi i zadataka koje ona obavlja. Shodno tome, troSkove lokalnih
usluga treba redovno proveravati i azurirati, jer se troskovi koji su procenjeni prilikom prenosa neke funkcije
mogu razlikovati od onih koji nastanu prilikom stvarnog pruzanja usluga i razvoja neke usluge.

152. Istovremeno, u ovom stavu se naglaSava potreba za ravnotezom izmedu ukupnih prihoda i obaveznih
funkcija lokalnih vlasti. Ova ravnoteza je posebno vazna za funkcije koje su posebno dodeljene lokalnim
vlastima kao prenete odgovornosti ili posebni ad hoc zadaci. U okviru ovog nacela se pretpostavlja da
razli¢ite tipove lokalnih funkcija i raspoloZive finansijske resurse treba procenjivati u Sirem kontekstu vrSenja
tih funkcija (npr. gustina naseljenosti, udaljena podruéja, demografski izazovi). Posto je teSko povuci granicu
izmedu prihoda i obaveznih funkcija, preporucuje se da se odgovornosti i obavezne funkcije lokalnih viasti
na odgovarajuéi nacin procene tako da precizan obraCun stvarnih operativnih troSkova lokalnih vlasti
obezbedi i transparentnost i predvidljivost lokalnih finansija.

Stav 3

153. Ovaj stav se bavi lokalnim porezima i taksama, koji se obi€no smatraju javnopravnim sredstvima javne
uprave. Nadleznost za naplatu poreza predstavlja jedan od kljuénih delova finansijske samostalnosti lokalnih
vlasti. Povelja ovde reguliSe dva razli€ita aspekta, mada u nekim pravnim sistemima razlike izmedu njih mogu
biti zamagljene, pa €ak i nejasne. S jedne strane, postoje ,pravi‘ porezi, koje lokalne vlasti prikupljaju iz
razli€itih izvora, kao $to su porezi na nhepokretnosti, motorna vozila ili delatnosti (u nekim zemljama €ak i licni
dohodak). Njima se finansira celokupan rad lokalne samouprave. S druge strane, postoje naknade (ili takse)
koje mogu da prikupljaju jedinice lokalne samouprave kao naknadu za odredene obavezne lokalne usluge
(kao 3to je odvoZenje smeca) ili kao naknadu za koriSéenje objekata ili imovine lokalne samouprave.
Medutim, lokalni porezi i dalje ostaju glavni izvor prihoda lokalnih vlasti, bilo da se prikupljaju samostalno ili
da se dele sa drugim nivoima vlasti.

154. Ovlascenje za naplatu lokalnih poreza predstavija direktan dokaz lokalne finansijske samostalnosti.
Medutim, lokalni poreski sistemi su razli€iti u razli€itim zemljama i predstavljaju odraz odgovarajuce

53 Vidi Komitet za monitoring, Recurring issues based on assessments resulting from Congress monitoring and election
observation missions (reference period 2010-2016), 32. zasedanje CG32(2017)19final, 28. marta 2017.

54 Vidi Rezolucija Kongresa 372(2014), Preporuka Kongresa 362(2014) i Rezolucija Kongresa 438(2018), kao i izvestaj:
Coping with the debt burden: local authorities in financial difficulty (/zlaZenje na kraj sa teretom duga: lokalne viasti u
finansijskim teSkoc¢ama).
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nacionalne tradicije. Lokalni porez je osnova za lokalne prihode kojima se finansiraju lokalne usluge, te,
zajedno sa udelom sopstvenog prihoda neke samouprave i udelom transfera centralne vlade u ukupnom
lokalnom budzetu, predstavlja kljuéni pokazatelj kojim se meri lokalna samostalnost. Dakle, lokalne vlasti
koje imaju veliki udeo lokalnih prihoda u budzetu i, shodno tome, mogu da finansiraju svoje obavezne
zadatke imaju vecu finansijsku samostalnost.

155. U Povelji se ne navodi da sopstvena sredstva lokalne samouprave moraju da sadrze jednoobrazan
udeo lokalnih poreza, ali se uvodi obaveza da ,najmanje” jedan deo poti¢e od lokalnih poreza i taksi. Ovaj
deo bi trebalo da bude dovoljno velik da obezbedi najve¢u mogucu finansijsku nezavisnost lokalnih viasti.

156. U Povelji se pod lokalnim porezima podrazumevaju porezi koje ubira sama lokalna samouprava. Porez
ne mora da ,formira“ ili ,ustanovi“ lokalni organ. Obi¢no su lokalni porezi (podlozno ustavnim ograni¢enjima)
ustanovljeni i formirani na osnovu nacionalnog ili regionalnog zakona, a isti taj zakon moze da definie taj
porez kao ,lokalni“. Neke lokalne vlasti (narocCito ve¢e) mogu da samostalno prikupljaju poreze ili mogu da
se oslone na meduopstinska udruzenja ili ugovore o uslugama. S druge strane, poreze srednjih i malih
samouprava obi¢no prikupljaju drugi organi vlasti i ova metoda moze biti bliska ,ustupljenim porezima®“.
Medutim, smatra se da prikupljanje lokalnih i ustupljenih poreza na centralnom nivou naruSava obim
samostalnosti lokalne samouprave.

157. U svetlu ¢lana 9.3, porez je stvarno lokalni samo ako lokalna samouprava ima pravo da utvrdi njegovu
stopu, ,u granicama utvrdenim zakonom®. Shodno tome, u merodavnom poreskom zakonodavstvu moze da
bude utvrdena poreska skala, u okviru koje jedinica lokalne samouprave moze da slobodno odredi stvarnu
stopu. Pored toga, lokalne vlasti takode treba da budu ovladéene za usvajanje internih podzakonskih akata
ili propisa koji utvrduju tehnicke i operativhe aspekte prikupljanja poreza (vrste stopa, odbitke, programe
poreskih olakSica, itd.), tako da opSte odredbe zakona budu prilagodene lokalnim okolnostima i potrebama.

158. U &lanovima 9.3 i 9.1 izri¢ito se navodi vaznost lokalne poreske politike i ovlas¢enja za odlucivanje o
stopama kao preduslov za lokalnu decentralizaciju. Ova dva stava se bave pitanjem adekvatnog finansiranja,
a samim tim i fiskalne samostalnosti, gde lokalne vlasti imaju dva sustinska ovlaséenja: ovlaséenje da imaju
dovoljino sredstava i ovlas¢enje da povecavaju prihode u skladu sa lokalnom situacijom (odnosno,
sociodemografskim i socioekonomskim uslovima).

159. Lokalni porezi nisu samo vaZan izvor finansiranja lokalnih vlasti. Oni su i sredstvo za donoSenje politickih
izbora, jer utiCu na pona$anje lokalnih stanovnika i kompanija i podsti¢u lokalni ekonomski razvoj. Porez
utiCe na lokalne birace, ali su oni i njegovi glavni korisnici. To otvara put za politi€ku odgovornost.

160. U mnogim zemljama, lokalna fiskalna samostalnost je povezana sa sistemom praéenja
makroekonomskih pokazatelja od strane vlade. Ovaj sistem moze da postavi sli¢ne standarde i pokazatelje
ucinka pred lokalne vlasti i da ih na taj nacin okrene ujednacavaniju ili standardizaciji javnih usluga. Pored
toga, usled ekonomske krize iz 2009. godine u vise zemalja je uveden rezim Stednje, $to je dovelo do reformi
poreskog sistema i uvodenja ograni¢enja za upravljanje finansijama sa tendencijom da se centralnim
vlastima dodeli vec¢a kontrola nad prikupljanjem poreza na lokalu. Medutim, ta kontrola treba jedino da spreci
preveliki dug lokalnih vlasti i da im pomogne da se izbore sa teSkom finansijskom situacijom.

Stav 4

161. Ovaj Stav se odnosi na dve vazne karakteristike finansijskih sistema koji predstavljaju osnov sredstava
lokalnih vlasti: oni moraju da budu diversifikovani i ,dinamiéni“. Prvo, naCelo diversifikacije: diversifikacija
izvora prihoda je od sustinske vaznosti ako lokalne vlasti zele da zadrze svoju samostalnost tokom kolebanja
u ekonomskim ciklusima. Istovremeno, izvori prihoda treba da budu raznovrsni da bi se obezbedila otpornost
lokalnih vlasti na spoljaSnje ekonomske faktore. Shodno tome, finansijska sredstva lokalnih samouprava ne
treba da se zasnivaju samo na porezima ili transferima, vec¢ ih treba ojacati svim moguc¢im izvorima lokalnih
prihoda: transferima, lokalnim porezima, taksama, naknadama, dobitima na osnovu privatnog prava,
kamatama na racune i uloge u bankama, sankcijama i nov€anim kaznama, prodajom imovine ili dobara i
usluga koje se nude privatnom sektoru, itd.

162. U Povelji se shvata da diversifikacija lokalnog prihoda pomaZe lokalnim vlastima da brzo reaguju na
promene u cenama lokalnih usluga i §titi ih od inflacije ili neo€ekivanih ekonomskih teSkocéa. U praksi su
prihodi lokalnih vlasti direktno povezani sa rashodima i sa ovlaS¢enjem da odlu€uju o njima, tako da je
diversifikacija prihoda jedan od klju¢nih aspekata finansijske samostalnosti i odrazava sposobnost stvaranja
ili prilagodavanja prihoda. Na taj nacin, iako razli€iti izvori prihoda lokalnih vlasti mogu da budu oblikovani
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ekonomskom politkom na nacionalnom nivou, op$tine imaju manevarski prostor za kompenzovanje
ekonomskih teSkoca sa kojima se suoCava jedan konkretan izvor prihoda. Na primer, ako se lokalna poreska
zahvatanja smanje zbog opstih ekonomskih razloga, lokalna samouprava moze da odluci da poveca lokalne
poreze i takse koje pla¢aju lokalni korisnici usluga (posebno u gradskim sredinama) da bi kompenzovala to
smanjenje. Shodno tome, nacelo diversifikacije takode znaci da postoji slobodan prostor za usvajanje odluka
o razli¢itim izvorima prihoda i predstavlja dodatnu dimenziju lokalne samouprave.

163. Za razliku od nacela prema kome sopstveni resursi lokalne samouprave moraju biti dovoljni, nacelo
diversifikacije je teSko opisati crno-belim izrazima, tako da prilikom procenjivanja usaglasenosti sa njim treba
uzeti u obzir niz sloZenih faktora i nijansi.

164. Druga stvar koja je pomenuta u ovom stavu je da sistemi lokalnih finansija treba da budu ,dinamicéni.
To znadi da treba da omoguce rast lokalnih finansija da bi se podmirili troSkovi pruzanja usluga, tj. lokalna
finansijska sredstva treba da budu u stanju da se prilagode novim okolnostima, potrebama i
makroekonomskim scenarijima i da budu dovoljno velika da pokriju pruzanje usluga. Postoje mnoge
manifestacije ovog nacela. Prvo, transfere regionalnih ili nacionalnih tela treba azurirati i tokom godina mozda
i povecavati da bi se uvazio rast cena ili faktori koji su uklju¢eni u pruzanje usluga.5® Drugo, lokalnim vlastima
takode treba omoguciti da povecaju svoje poreske stope kada je takva odluka neophodna zbog inflacije.
Konacno, svaki put kada viSi nivoi vlasti odlu¢e da uvedu dodatne troSkove lokalnim vlastima treba da se
obezbedi da ti troSkovi budu pokriveni novim finansijskim sredstvima (tj. novim transferima, itd.) ili
povecanjem postojeéih sredstava. Shodno tome, svako prenoSenje zadataka bez navodenja izvora
sredstava za placanje troSkova takve nove odgovornosti nije u skladu sa na¢elom dinami¢nosti.

Stav 5

165. Ova odredba se bavi pitanjem finansijske situacije opstina koje su u loSijem finansijskom polozaju zato $to
se nalaze u ekonomski ili geografski slabim oblastima (u tranziciji, u planinama ili na ostrvima) ili jednostavno
zato Sto su premale da bi dobile onaj iznos sredstava koji im je potreban za izvr§avanje zadataka. Neravnoteza
izmedu zadataka i mogucnosti nekih opstina je ve¢a kada se administrativno uredenje u datoj zemlji odlikuje
ekstremnim razlikama u veli€ini opstina, a narocito kada iste zadatke treba da obavljaju lokalne vlasti razli€itih
veli¢ina i sposobnosti. Zbog toga sve zemlje treba da imaju sistem finansijskog ujednacavanja u korist
finansijski slabijih vlasti, a u zemljama u kojima postoje ekstremne neravnoteze izmedu lokalnih vlasti on je
svakako preko potreban.

166. U ¢lanu 9.5 uvodi se pravilo za zastitu finansijski slabijih lokalnih viasti. U Povelji se pominje fiskalno
ujednaCavanje kao uobiCajeni naCin pomoci slabijim lokalnim vlastima, jer je ovo poznati mehanizam
preraspodele u kontekstu fiskalnog federalizma. Prema OECD-u, ,fiskalno ujednagavanje je prenos fiskalnih
sredstava izmedu jurisdikcija sa ciliem ublaZzavanja razlika u kapacitetu za prikupljanje prihoda ili troSkovima
javnih usluga®“. %¢ Fiskalno ujednacavanje je specificno za svaku zemlju ponaosob, jer ga oblikuje Siri
institucionalni okvir kao $to je veli€ina, broj i geografski raspored lokalnih samouprava i odgovornosti i fiskalnih
sredstava koja se dodeljuju svakom nivou vlasti. Neki aranZmani za ujednadavanje uklju€uju jednostavno
preraspodelu fiskalnih sredstava, dok drugi pomazu centralnim vladama da oblikuju i prilagode javne usluge na
lokalnom nivou. U Povelji se zato koristi termin ,postupci finansijskog ujednacavanja ili ekvivalentne mere* da
bi se ukljucio Citav niz razli¢itih institucija, mehanizama i aranzmana koji su osmisljeni za ispravljanje efekata
neravnomerne raspodele sredstava.

167. Prema Preporuci Rec(2005)1 Komiteta ministara drzavama ¢lanicama u vezi sa finansijskim sredstvima
lokalnih i regionalnih vlasti,5” ,ujednaCavanje se moze posti¢i pomocu transfera viSe vlasti (vertikalno
ujednacavanije) ili preraspodelom lokalnih poreskih prihoda, narodito ako ih prikupljaju odeljenja centralnih
vlasti (horizontalno ujednacavanje) ili kombinacijom ova dva nacina. Vertikalno ujednadavanje uglavhom
smanjuje rizik od nezadovoljstva lokalnih vlasti. Prednost horizontalnog ujednacavanja je Sto jaca
meduopstinsku solidarnost i omogucéava veéu nezavisnost lokalnih vlasti od centralnih®.

168. Finansijsko ujednacavanje moze da ima razliCite oblike i obi¢no ukljuCuje sistem transfera siromasnijim
vlastima. Obi¢no se koristi sistem izraCunavanja polinoma, u okviru kojeg se uskladuju razli¢ite promenljive,
kao i kvantitativni i statistiCki podaci. Da bi se smanjile finansijske razlike izmedu lokalnih vlasti, Povelja

55 O naknadama za lokalne samouprave, vidi Preporuku CM/Rec(2011)11 Komiteta ministara drzavama ¢lanicama o
finansiranju novih nadleznosti lokalnih vilasti od strane vlasti viSeg nivoa (koju je usvojio Komitet ministara 12. oktobra
2011 na 1123. sastanku zamenika ministara).

56 OECD mreza o fiskalnim odnosima na svim nivoima vlasti: Fiscal Equalisation in OECD countries [Fiskalno
ujednacavanje u zemljama OECD-a], 2007.

57 Koju je usvojio Komitet ministara 19. januara 2005 na 912. sastanku zamenika ministara.
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takode poziva na transparentne i predvidljive mehanizme finansijskog ujednaCavanja koji moraju da
odgovore na promene ekonomske klime. Izvestaji o monitoringu, medutim, ¢esto ukazuju na nepostojanje
transparentnih i predvidljivih mehanizama finansijskog ujednacavanja.>®

169. Fiskalno ujednacgavanje je mehanizam za preraspodelu koji mora da bude uskladen sa nizom nacela,
kao Sto su pravi¢nost, stabilnost, efikasnost i transparentnost. U tom kontekstu, aranzmani su obi¢no slozeni.
Povelja istovremeno naglasava da postupci ujednacavanja ili ekvivalentne mere ne treba da ,suZavaju
diskreciona prava koja lokalne vlasti imaju u okvirima svoje nadleznosti“. To znaci da ujednacavanje ne treba
da podleze istim uslovima kao namenski transferi ili da proizvodi ista dejstva i da kona¢no smaniji diskreciona
prava koja lokalne vlasti koje su njihovi primaoci mogu da koriste.

170. Clan 9.5 je usko povezan sa ¢lanom 3.1 (vidi gore). S obzirom na potrebu za odgovarajuéim ,efektivnim
kapacitetom* lokalnih vlasti, neophodno je da drzavne vlasti ne samo podstaknu jedinice lokalne samouprave
da potpuno iskoriste svoje resurse, ve¢ i da tim telima obezbede potrebna sredstva, Sto ukljucuje
uspostavljanje sistema finansijskog ujednacavanja. S tim u vezi, ¢lan 9.5 obezbeduje dodatnu zastitnu meru
za ,mogucnost® obavljanja funkcija lokalne samouprave iz ¢lana 3.1. Cilj ¢lana 9.5 je da obezbedi dovoljna
finansijska sredstva tako 8to ¢e omoguéiti lokalnim vlastima ne samo da pokrivaju troskove koji se odnose
na sopstvene i prenete funkcije, ve¢ i one koji se odnose na politiCki i upravni aparat koji je potreban za
izvrSavanje zadataka koji su im dodeljeni. Bez zdrave finansijske osnove, odredbe ¢lana 3 Povelje bile bi
besmislene.

171. Uz osvrt na prve re€i ¢lana 9.1 Povelje, transferi za ujedna¢avanje moraju se smatrati sopstvenim
sredstvima lokalnih vlasti, ,kojima mogu da raspolazu slobodno, u okviru svojih oviaséenja“. lako metode za
izracunavanje finansijskog ujednacavanja u domac¢em zakonodavstvu ¢esto koriste parametre rashoda u
konkretnim sektorima (na primer, potrebe obrazovanja i ekoloske obaveze), opStine moraju da budu
slobodne da ih koriste prema sopstvenom diskrecionom pravu (vidi takode ¢lan 9.5). Klasifikovanje transfera
za ujednacCavanje kao ,sopstvenih sredstava“ ukazuje na to da ta sredstva pokrivaju samo troskove nastale
prilikom obavljanja lokalnih i obaveznih zadataka; ne pokrivaju one koji su nastali prilikom vrSenja prenetih
ovlas¢enja. Za ove prenete zadatke mora da se napravi poseban - vertikalni - mehanizam za transfer
sredstava u skladu sa ¢lanom 9.2.

172. Na osnovu ¢lana 9.5, strane potpisnice su duzne da Stite finansijski slabije lokalne vlasti i moraju da
uvedu sistem finansijske podrdke za odredene lokalne vlasti pod odredenim uslovima. Uspostavljanjem
takvog korektivnog mehanizma, strane potpisnice ispunjavaju i svoju obavezu iz ¢lana 9.2 da obezbede da
finansijska sredstva lokalnih samouprava budu srazmerna odgovornostima koje su predvidene ustavom ili
zakonom.

Stav 6

173. Clan 9.6 Povelje se poziva na opste nadelo konsultacija, u skladu sa &lanom 4.6. U ovom sluéaju
potrebne su konsultacije o nacinu na koji se preraspodeljena sredstva dodeljuju lokalnim vlastima od strane
drugih nivoa vlasti. Ne pravi se razlika izmedu transfera za ujednaavanje i drugih transfera, niti izmedu
opstih i namenskih transfera. Ne precizira se pravni oblik odluke o dodeljivanju sredstava. To moze da bude
skupstinski akt, uredba, ministarska naredba ili odluka nekog drugog organa koji pripada viSem nivou vlasti
(npr. regionalne ili pokrajinske skup$tine ili izvrSnog odbora). Tela na koja se obi¢no odnosi ovaj zahtev za
konsultovanje su drzavne ili regionalne vlasti u zemljama u kojima sredstva lokalnih vlasti delimi¢no ili
potpuno zavise od regiona. Metoda za dodeljivanje preraspodeljenih sredstava sadrzi vremenske aspekte
(na primer, vreme transfera) i materijalne aspekte, kao Sto su razliCite vrste i stepeni vaznosti kriterijuma za
takvo dodeljivanje. Prema tome, na osnovu ¢lana 9.6, konsultacije nisu samo obavezni postupak koji se
mora blagovremeno sprovesti pre donoSenja kona¢ne odluke. One moraju da uklju€uju i nacin i kriterijume
za donosenje odluke, a ne samo odluku.

174. Lokalne vlasti treba da budu konsultovane ,na odgovarajuéi nacin“, sto znaci da se mora izdvojiti
dovoljno vremena za konsultacije koje se zasnivaju na odgovaraju¢im informacijama koje se daju lokalnim
vlastima. PoSto ¢e se konsultacije odnositi na dodeljivanje sredstava, u postupcima mora da se obezbedi
otvorenost, transparentnost i praviénost. Regionalna ili nacionalna udruZenja lokalnih vlasti bila bi
odgovarajuca tela za konsultovanje u vezi sa dodeljivanjem sredstava, jer bi konsultacije sa pojedinaénim
ops&tinama ili malim grupama lokalnih vlasti dovele do sumnji u transparentnost i pravi¢nost.

58 Komitet za monitoring: Recurring issues based on assessments resulting from Congress monitoring and election
observation missions (reference period 2010-2016), 32. zasedanje CG32(2017)19final, 28. marta 2017.
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175. Nacionalne i regionalne vlasti takode treba da obezbede da, osim u izuzetnim okolnostima, oblik i vreme
odrzavanja konsultacija budu takvi da lokalnim vlastima i njihovim udruzenjima daju moguénost da propisno
obaveste i konsultuju svoje ¢lanove, pripreme i podnesu konstruktivne predloge i izraze svoje interesovanje
i misljenja, kako bi se oni mogli blagovremeno uzeti u obzir prilikom izrade politika i zakonodavstva. U Povelji
se ne navodi nijedan zakonski rok za konsultacije, jer ¢e on zavisiti od uslova i situacije u svakoj od strana
potpisnica. Medutim, uvek se mora uzeti u obzir sloZzenost pitanja da bi se strani koja govori dalo vremena
da da odgovarajuci odgovor. Stvaranje povoljnih uslova i mehanizama za efikasno konsultovanje lokalnih
vlasti od strane visih nivoa vlasti je u interesu obe strane, jer moze da poveéa medusobno razumevanje
izazova i realnosti sa kojima se suo¢avaju, podelu odgovornosti i ciljeve i prioritete obe strane.5® Kao $to je
Kongres naveo, efikasne konsultacije lokalnih vlasti od strane drugih nivoa vlasti poCivaju na dva stuba:
dobro definisanom nacionalnom zakonskom okviru i odgovaraju¢em institucionalnom okruzenju. Pravo
lokalnih viasti da budu konsultovane treba da bude ugradeno u nacionalno zakonodavstvo,

176. U domaéem zakonodavstvu takode treba da se posebno prepozna uloga nacionalnih udruzenja lokalnih
vlasti u procesu konsultovanja lokalnih vlasti o finansijskim pitanjima od strane visih nivoa vlasti (vidi i ¢lan
10 Povelje). To zakonodavstvo treba da garantuje i pravo na zalbu ili predstavku lokalnih viasti ako smatraju
da neophodne konsultacije nisu sprovedene pravilno ili da uopste nisu sprovedene (vidi ¢lan 11).

177. Nacin sprovodenja finansijskih konsultacija razlikuje se od zemlje do zemlje. lako postoje slu€ajevi u
kojima nacionalna vlada sa nacionalnim udruzenjima razgovara o Citavom sistemu finansiranja lokalne
samouprave, obic¢no se redovne konsultacije vode o konkretnim finansijskim pitanjima, kao $to su kriterijumi
za dodelu transfera za ujednacavanje, promene u lokalnom oporezivanju ili lokalni krediti i dugovi. U nekim
zemljama ministarstvo finansija formira poseban savetodavni odbor koji razgovara o nacrtima odluka i
politikama javnih finansija. Savetodavni odbori, sastanci o politikama i okrugli stolovi sluze za postizanje
politickog konsenzusa o dodeljivanju sredstava lokalnim viastima. Razmatrajucéi pitanja koja se ponavljaju u
izvestajima o monitoringu, Kongres je pozvao na vece uklju€ivanje lokalnih vlasti ili njihovih predstavnika u
finansijska pitanja, uklju€ujuéi i procene troSkova koji se odnose na bilo koji novi drzavni zakon koji mora da
se primeni na lokalnom nivou.°

Stav 7

178. Ovaj stav se odnosi na transfere lokalnim vlastima sa viSih nivoa vlasti, uglavhom sa nivoa drzave ili
regiona. U vecini evropskih zemalja transferi su vrlo vazan izvor sredstava koji lokalne vlasti koriste za
obavljanje svojih funkcija, a u nekim zemljama je taj izvor sredstava jo$ uvek najvazniji. Transferi su glavno
sredstvo finansijske pomoci izmedu vlada. Lokalne vlasti dobijaju transfere koji su na centralnom nivou
izdvojeni za konkretne projekte, kao i opSte transfere. Posebni transferi treba da se zasnivaju na objektivnim,
transparentnim kriterjumima koje opravdavaju potrebe za potrosnju, a kriterijumi za dodeljivanje opstih
transfera treba da budu utvrdeni zakonom da bi se lokalnim vlastima omoguéilo da unapred znaju koliko ¢e
dobiti u okviru transfera — Sto je za njih klju€na informacija za razvijanje zdrave prakse finansijskog planiranja
i budZetiranja.

179. U osnovi postoje dve vrste transfera lokalnim viastima: ,namenski“ i ,nenamenski“. Prva vrsta transfera
namenjena je konkretnim lokalnim projektima i infrastrukturi (putevi i Skole, ekoloSki objekti, itd.) koje jedinica
lokalne samouprave ne moze da finansira iz sopstvenih sredstava. Druga vrsta su transferi koji nisu povezani
sa konkretnim kapitalnim ulaganjima. 1z perspektive lokalne samouprave, Povelja naglaSava da se prednost
daje nenamenskim transferima jednostavno zato 5to lokalna samouprava u tom slu€aju ima vece diskreciono
pravo da odluci kako ¢e potroSiti dobijeni novac, dok u slu¢aju namenskih transfera mora da potrosi novac
na konkretne projekte.

180. Bez obzira na ovu prednost koja se izrazava u Povelji, u veéini zemalja nije bilo moguce ukinuti
namenske transfere i zameniti ih transferima opSteg tipa koji omogucéavaju lokalnim vlastima da odluéuju o
upotrebi sredstava na osnovu strateSkih odluka i prioriteta u rashodima. Medutim, naginjanje ka namenskim
transferima moglo bi da ogranici diskreciona prava lokalnih vlasti prilikom odlu€ivanja o politici. Nazalost, u
nekim zemljama namenski transferi se dodeljuju ne samo za zavrSavanje odredenih projekata (obi¢no u
slu¢aju Seme zajedni¢kog finansiranja), ve¢ i za finansiranje odredenih operativnih troSkova (kao $to je
isplata zarada nastavnicima u osnovnim Skolama). U tim slu¢ajevima delokrug lokalne samouprave je znatno
suzen. Zbog toga, Povelja podrzava i podstiCe pristup kod koga ima manje namenskih transfera kao onaj
koji najbolje odgovara nacelu lokalne samouprave.

59 Vidi Komitet za upravljanje Kongresa, The consultation of local authorities by higher levels of government
[Konsultovanje lokalnih vlasti od strane visih nivoa vlasti], CG35(2018)20final, 8. novembra 2018, str. 4 i 6.

60 Komitet za monitoring, Recurring issues based on assessments resulting from Congress monitoring and election
observation missions (reference period 2010-2016), 32. zasedanje CG32(2017)19final, 28. marta 2017.
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181. Odnos izmedu uslovnih (namenskih) i bezuslovnih (opstih) transfera smatra se relevantnim
pokazateljem za merenje finansijske samostalnosti lokalnih vlasti. Namenski transferi ograni¢avaju lokalnu
samostalnost, ali uslovljenost mozZe da predstavlja deo politickih alata koje centralne vlasti primenjuju da bi
ostvarile ciljeve svojih politika na nivou cele zemlje. Namenski transferi podlezu stroZoj kontroli vlade, zbog
¢ega su poslednjih godina favorizovani kao sredstvo za sprovodenje mera Stednje.

Stav 8

182. Pristup nacionalnim trzistima kapitala je vazan za lokalne vlasti kako bi finansirale investicione projekte
koji su neophodni za dalji razvoj lokalnog podrudja, jer u mnogim slu¢ajevima njihova ,redovna“ sredstva
nisu dovoljna da pokriju sve projekte i planove za koje su se lokalne vlasti odlucile da bi zadovoljile lokalne
potrebe. Shodno tome, Povelja vrlo kategori¢éno pominje taj pristup: ,lokalne vlasti ¢e imati pristup ...“, Sto
ukazuje da je to pravo. Medutim, kao ni druga prava sadrzana u Povelji, ono nije apsolutno i mora se uskladiti
sa opStom politikom potroSnje i dugovanja u javhom sektoru. Zbog toga Povelja kaze da se omogucava
pristup ,u granicama zakona ”.

183. Shodno tome, zakonom se mogu uspostaviti zahtevi, procedure, kriterijumi, granice ili ograni¢enja koja
se odnose na finansijske aktivnosti lokalnih vlasti, ali ti standardi svakako ne treba da ih spre€e da uzimaju
pozajmice na nacionalnom trzi$tu kapitala ili da to u praksi izuzetno oteZaju. Stavise, zbog skoradnje
ekonomske krize, mnoge zemlje su uvele mere Stednje da bi se efikasno nosile sa javnim deficitom, pa
pristup nacionalnom trzistu kapitala treba analizirati u kontekstu nacionalne fiskalne politike i upravljanja
javnim dugom.

184. Razli¢ita su iskustva zemalja $to se tiCe pristupa nacionalnim trziStima kapitala. Veéina zemalja prihvata
da lokalne vlasti mogu da pozajmljuju privatni kapital za realizaciju dugoro€nih investicionih projekata, ali ne
i za pokrivanje operativnih troSkova. To je po pravilu zabranjeno nacelima zdravog upraviljanja javnim
finansijama. Pozajmice predstavljaju dodatnu mogucénost za povecéanje sredstava, pored lokalnih poreza,
taksi i transfera. Clan 9.8 zato zaduZivanje smatra sredstvom za finansiranje lokalnih politika i usluga.

185. Zaduzivanje i mogucéa ograni¢avanja zaduzivanja predstavljaju jo$ jednu dimenziju lokalne samouprave,
pa isklju€ivanje lokalnih vlasti sa nacionalnog trzista kapitala moze da ogranici njihovu samostalnost. Veéina
zemalja dozvoljava lokalnim vlastima da slobodno podizu kredite za kapitalne investicije uz odredena
zakonska ogranicenja ili limite, dok je za prekoracenje tih limita potrebno izri¢ito odobrenje regionalnih ili
nacionalnih tela. SkoraSnja ekonomska kriza je dovela do povecanja nadzora i kontrole nad lokalnim
finansijama, tako da su ti limiti spusteni i povecéala se potreba za odobravanjem, u kontekstu pokusSaja da se
resi javni dug i potrebe za obezbedivanjem makroekonomske stabilnosti.

186. Cilj ograni¢avanja pozajmica koje uzimaju lokalne vlasti od strane nacionalnih (ili regionalnih) vlada je
da se spredi prekomerno zaduzivanje tih vlasti i da se obezbedi njihova finansijska odrzivost i likvidnost.
Javna tela koja imaju male dugove i velike prihode imaju veci kapacitet za izvr§avanje obaveznih, pa €ak i
dobrovoljnih zadataka, dok su opStine sa velikim dugovima i malim prihodima manje odrZive na duzi rok.
Ostaje, medutim, da se vidi koliko ima takvih ograni€enja koja su srazmerna i opravdana i koja od njih se
sada koriste kao prikriveni oblik kontrole lokalne samouprave.

Clan 10 — Pravo lokalnih samouprava na udruzivanje

1  Lokalne vlasti imaju pravo da, u vrSenju svojih ovlaS¢enja, saraduju i da, u skladu sa zakonom, formiraju
konzorcijume sa drugim lokalnim vlastima radi vrSenja poslova od zajedni¢kog interesa.

2  Pravo lokalnih vlasti da pripadaju nekom udruZenju za zastitu i unapredenje zajednickih interesa i da
pripadaju medunarodnom udruZenju lokalnih vlasti priznace se u svim drzavama.

3  Lokalne vlastiimaju pravo da, pod uslovima koji mogu biti predvideni zakonom, saraduju sa odgovaraju¢im
lokalnim samoupravama drugih drzava.
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lzvestaj sa obrazlozenjem
Stav 1

Ovaj stav obuhvata saradnju izmedu lokalnih vlasti na funkcionalnoj osnovi, posebno u cilju obezbedivanja
vece efikasnosti kroz zajedniCke projekte ili izvrsavanje zadataka koji prevazilaze kapacitet pojedinacne
samouprave. Takva saradnja mozZe da ima oblik konzorcijuma ili saveza samouprava, iako pravni okvir za
formiranje takvih tela mozZe da bude propisan zakonom.

Stav 2

Stav 2 se odnosi na udruzZenja ¢iji su ciljevi mnogo opstiji od funkcionalnih pitanja iz stava 1 i koja obi¢no
pokuSavaju da zastupaju sve lokalne vlasti odredene vrste na regionalnoj ili nacionalnoj osnovi. Medutim,
pravo na pripadnost udruZenjima ove vrste ne znaci da ¢e centralne vlasti priznati svako udruZenje kao
valjanog sagovornika.

U ovakvom instrumentu Saveta Evrope, normalno je da pravo pripadanja udruzenjima na nacionalnom nivou
treba paralelno da prati pravo pripadanja medunarodnim udruzenjima, od kojih je izvestan broj aktivan u
promovisanju evropskog jedinstva prema nacelima koja su u skladu sa ciljevima navedenim u statutu Saveta
Evrope.

Medutim, ¢lan 10.2 ostavija pojedinaénim drZavama &lanicama mogucnost da izaberu zakonodavno ili neko
drugo sredstvo na osnovu kojeg se ovo nacéelo primenjuje.

Stav 3

Takode bi trebalo da bude dozvoljena neposredna saradnja sa pojedinacnim lokalnim viastima drugih
zemalja, iako nacin na koji se sprovodi takva saradnja mora da poS$tuje zakonska pravila koja mogu da
postoje u svakoj zemlji i da se odvija u okvirima oviasc¢enja tih viasti.

Odredbe Evropske okvirne konvencije o prekograni¢noj saradnji izmedu teritorijalnih zajednica ili viasti (21.
maja 1980. godine, ETS br. 106) posebno su relevantne u ovom pogledu, mada neke vrste saradnje ne
moraju da budu ograni¢ene na pograni¢ne zone.

Savremeni komentar
Stav 1

187. Ovde Povelja utvrduje ,pravo” (eng. ,entitlement®, ,droit* u francuskoj verziji) lokalnih vlasti da saraduju
sa drugim lokalnim vlastima da bi vrSile svoja ovlaS¢enja i izvr8avale zadatke u zajedni¢kom interesu. Ovo
je jos jedno izriCito pravo koje je Povelja dodelila lokalnim vlastima. U stvari, sva tri stava ¢lana 10 prepoznaju
i utvrduju konkretna i razli¢ita prava lokalnih vlasti, $to znaci da lokalna samouprava nije samo opste nacelo
vec skup konkretnih prava.

188. U ovom i drugim stavovima ¢lana 10 Povelja koristi jasne termine i izbegava uslovne ili Siroke
formulacije, pa su ove odredbe direktno primenjive — to je ono Sto treba naglasiti s obzirom na prisutnu
tendenciju da se Povelja vidi kao medunarodni ugovor koiji je slab ili koji se ne moZe neposredno primeniti.
Sistematsko tumacenje ¢lana 10 ukazuje da je pravo navedeno u ¢lanu 10.1 ograni¢eno na lokalne vlasti u
datoj zemlji, buduci da se saradnjom sa lokalnim vlastima na teritoriji druge drzave posebno bavi &lan 10.3.

189. Prema ¢lanu 10.1, lokalne vlasti pre svega imaju op3te pravo da medusobno saraduju da bi pruzale
lokalne usluge ili izvrSavale svoje odgovornosti. Meduopstinska saradnja (ili saradnja na drugim nivoima
lokalne samouprave) je osnovni alat lokalnih vlasti u pogledu pruzanja usluga, s obzirom na to da su mnoge
od njih premale ili preslabe (finansijski gledano) da pruze sve usluge koje bi trebalo da pruze ili da sprovedu
bilo koju znacajnu lokalnu strategiju ili politiku.

190. Lokalna saradnja je jo$ jedna manifestacija lokalne samouprave, jer je to jedan od mnogih puteva za
koje lokalne vlasti mogu da se odluce da bi prevaziSle nedostatak sredstava ili €injenicu da su male. Odluka
0 tome da li ée saradivati ili ne ili da li ¢e osmisliti posebnu strategiju je, shodno tome, odraz funkcionalne
autonomije lokalnih vlasti.
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191. Saradnja partnerima koji u njoj u¢estvuju omogucava vecu efikasnost i ekonomiju obima, $to im daje
moguénost da preduzimaju zajedniCke projekte ili izvr§avaju zadatke koji premasuju pojedinacne kapacitete
svakog od njih. 1z tog razloga, razli¢ite lokalne vlasti, obi¢no iz istog podrucja, mogu da pozele da medusobno
saraduju da bi zajednicki sprovodile svoje planove i pruzale usluge (kao sto je odvozenje smecéa, Skolski
prevoz, itd.). Lokalna saradnja moze da ima razli€ite oblike: od ,de facto" uzajamne pomodi ili jednostavnih
bilateralnih sporazuma do formiranja posebnih, zajedni¢kih administrativnih organizacija.

192. Ovo opste pravo na saradnju sa drugim jedinicama lokalne samouprave dopunjeno je specifi¢nijim
pravom — pravom na ,formiranje konzorcijuma®“, odnosno na formiranje posebnih organizacija. U ovom
trenutku, francuska verzija se razlikuje po tome $to jednostavno pominje pravo udruzivanja (,le droit de
s’associer”). Ovo neslaganje izmedu verzija na dva zvani¢na jezika Povelje na izvestan nacin reSava izvesta;]
sa obrazlozZenjem, jer se u engleskoj verziji kaze da saradnja ,moze da ima oblik formiranja konzorcijuma ili
saveza samouprava“, dok se u francuskoj verziji navodi da saradnja moze da ima oblik udruzenja ili saveza
samouprava. Ove dve jeziCke verzije izvestaja sa obrazlozenjem se, dakle, podudaraju.

193. lako Povelja pominje samo ,konzorcijume®, konkretno pravo na formiranje zajednickih institucionalnih
struktura odvojenih od lokalnih vlasti koje u€estvuju, mozZe da ima razli¢ite oblike, na primer, osnivanje
privatnopravnih fondacija i kompanija ili javnopravnih tela kao $to su agencije, konzorcijumi, unije saveza ili
udruzenja. U svakom od ovih slu¢ajeva, nova zajedni¢ka organizacija ima svoj pravni subjektivitet koji je
odvojen od lokalnih vlasti koje u njoj u€estvuju. Postupci, zahtevi i koraci koji se moraju slediti kod osnivanja
ovih organizacija treba da budu regulisani nacionalnim (ili regionalnim) zakonodavstvom, zbog ¢ega Povelja
kaze ,u skladu sa zakonom”.

194. Formiranje odvojenih institucionalnih struktura za zajedni¢ko pruzanje lokalnih usluga predstavlja
pozitivnu strategiju koja Stedi novac, a istovremeno povecava efikasnost i stvara ekonomiju obima za sve
partnere. Medutim, ova moguc¢nost ne treba da dovede do razvodnjavanja odgovornosti lokalnih vlasti koje
uCestvuju ili formiranja netransparentnog tela u kojem ne postoji politicka odgovornost za donete odluke.

Stav 2
195. U ovom stavu Povelja jasno prepoznaje i iznosi joS jedno pravo lokalnih viasti: da pripadaju

a. nacionalnom udruZenju za za$titu i unapredenje njihovih zajednickih interesa; i
b.  medunarodnom udruZenju lokalnih vlasti.

U ovom trenutku, Povelja je neuobicajeno kategori¢na: to pravo ,priznaée se u svim drzavama“ (posto
ratifikuju Povelju i ne stave rezerve na ovaj stav). Ovo je jedini stav Povelje u kojem se koristi ova formulacija
koja ojaCava neposredno izvrSivu prirodu ovog stava. Priznavanje takvog prava u nekoj datoj strani
ugovornici obi¢no se postize njegovim ukljuéivanjem u opsti pravni okvir za lokalnu samoupravu.

196. lako Povelja govori samo o pravu na ,pripadanje“ ili pridruzivanje (ve¢ postoje¢em) udruzenju, jasno je
da ovo treba videti i kao priznavanje inherentnog prava na osnivanje takvih udruZzenja. U suprotnom, sama
mogucénost njihovog formiranja bila bi vrlo oteZzana.

197. U svetlu viSe od 30 godina iskustva u primeni Povelje, ovo pravo je gotovo opsteprihvaceno u stranama
potpisnicama. Zbog toga je u vecini zemalja, na inicijativu samih lokalnih vlasti, osnovano glavno ili
dominantno (ponekad i jedino) nacionalno udruzenje lokalnih vlasti. U zemljama sa federalnim uredenjem ili
u vrlo decentralizovanim zemljama osnovana su i regionalna udruzenja lokalnih vlasti.

198. ,Udruzenja“ koja se pominju u stavu 2 razlikuju se od onih iz stava 1. Ona koja se pominju u ¢lanu 10.1
osnivaju se za pruzanje lokalnih usluga, sprovodenje planova ili projekata i predstavljaju sredstva za
obavljanje duznosti i odgovornosti. Nasuprot tome, oni koji se pominju u ¢lanu 10.2 su instrumenti za
unapredenje zajednickih interesa. Ova udruzenja igraju jednu od kljuénih uloga u zastupanju i odbrani prava,
ovlasc¢enja i interesa lokalnih vlasti i sprovode mnoge aktivnosti u njihovo ime (ne samo u korist svojih
¢lanova). Prvo, ona lobiraju u nacionalnim/regionalnim vladama ili parlamentima. Drugo, ona igraju kljuénu
ulogu u pravilnoj primeni nekoliko &lanova Povelje, kao to su &lanovi 9.6 i 4.6, zato Sto se, na osnovu tih
odredaba, konsultacije sa lokalnim vlastima obiéno sprovode preko relevantnih udruzenja. Treée, ona mogu
da u korist svih lokalnih vlasti promoviSu aktivnosti i inicijative, kao $to su programi obuke, publikacije i studije,
kampanje za podizanje svesti, itd. Pored toga, u nekim zemljama ova udruZenja imaju pravo da pokrenu
sudske postupke za zastitu prava i interesa lokalnih vlasti, Sto znaci da imaju kljuénu vaznost za pravilno
sprovodenje ¢lana 11 Povelje.
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199. Kongres je podvukao znacaj doprinosa koji jedinstveno nacionalno udruzenje lokalnih vlasti moze da
da u razgovorima sa vladom u ime lokalnih samouprava ili njihovih lokalnih i regionalnih udruzenja. On od
nacionalnih vlasti trazi da razviju viSe institucionalizovanih i zakonom garantovanih mehanizama za
konsultacije - u ujednacenom vremenskom okviru - da bi se lokalnim vlastima i njihovim reprezentativnim
udruzenjima omogucilo da daju doprinos odlukama koje se donose na nivou drzave, a koje bi mogle da
ograni¢e autonomiju teritorijalnih viasti.t?

200. U ¢lanu 10.2 se takode priznaje pravo lokalnih vlasti da se pridruze medunarodnim udruzenjima lokalnih
vlasti, u cilju promovisanja i odbrane sopstvenih interesa i cilieva na globalnom ili medunarodnom nivou.
Ovde treba napomenuti da su na evropskom nivou formirane razli¢ite medunarodne organizacije tog tipa, od
kojih je najstarija Savet evropskih opstina i regiona (CEMR), koji okuplja nacionalna udruzenja lokalnih i
regionalnih vlada iz vecine evropskih zemalja.

Stav 3

201. U ovom stavu se ponavlja da lokalne vlasti imaju pravo da saraduju, ali se to ¢ini iz posebne perspektive:
lokalne vlasti u jednoj zemlji imaju pravo na saradnju sa lokalnim vlastima iz druge zemlje, tako da ovaj stav
utvrduje pravo da se uklju€e u transnacionalnu, ili prekograni¢nu saradnju, sto je drugi oblik saradnje izmedu
lokalnih samouprava.

202. Prekograni¢na saradnja moze da ima razli¢ite oblike, od viSe ili manje simboli¢nih bratimljenja udaljenih
lokalnih vlasti do dalekoseznih sporazuma o saradnjiizmedu lokalnih vlasti koje se nalaze sa jedne i sa druge
strane medunarodne granice, ali se suoCavaju sa istim problemima, dele zajedni¢ko kulturno naslede, stite
zajedniCke prirodne resurse ili Zele da sprovedu projekte od zajedni¢kog interesa. Vazno je napomenuti da,
iako je zvani€ni naziv ove vrste saradnje ,prekograni¢na saradnja“, medunarodna saradnja nije ograni¢ena
na lokalne vlasti koje se nalaze u pograni¢nim oblastima.

203. lako se prekograni¢na saradnja predstavlja kao pravo lokalnih vlasti, ona nije nespojiva sa dva posebna
aspekta. Prvi je da u domac¢em zakonodavstvu o lokalnoj samoupravi mogu da se uspostave mere, postupci
ili uslovi koji se odnose na ostvarivanje takvog prava (kao $to je duznost prijavijivanja svake planirane
saradnje sa stranim lokalnim telima). Ovi zahtevi se mogu smatrati legitimnim ako ozbiljno ne ometaju
moguénost plodne prekograni¢ne saradnje. Drugi aspekt je da ova lokalna aktivnost moze da se preklapa ili
dode u sukob sa vodenjem spoljnih poslova, koje je u nadleznosti centralne vlade. U ovom sluéaju, vrSenje
drzavnih ovlaS¢enja i nadleznosti ne treba da znaci da ¢ée se ovo pravo lokalnih vlasti proizvoljno ograniciti i
u svakom sluéaju treba uspostaviti dijalog i pregovaracke mehanizme da bi se resili svi potencijalni sporovi.

204. U oblasti medunarodne ili prekograni¢ne saradnje izmedu lokalnih vlasti iz razli€itih drzava, Savet
Evrope je razradio nekoliko medunarodnih instrumenata :

- Evropska okvirna konvencija o prekograni¢noj saradnjiizmedu teritorijalnih zajednica ili vlasti
(ETS br. 106), koja je otvorena za potpisivanje 25. maja 1980. godine i stupila na snagu 22. decembra 1981.
- Dodatni protokol uz Evropsku okvirnu konvenciju o prekograni¢noj saradnji izmedu teritorijalnih zajednica
ili viasti (ETS br. 159), koji je otvoren za potpisivanje 9. novembra 1995. godine i stupio na snagu 1. decembra
1998.

- Protokol br. 2 uz Evropsku okvirnu konvenciju o prekograni¢noj saradnji izmedu teritorijalnih zajednica ili
vlasti koji se odnosi na meduteritorijalnu saradnju (ETS br. 169), koji je otvoren za potpisivanje 5. maja 1998.
godine i stupio na snagu 1. februara 2001.

- Protokol br. 3 uz Evropsku okvirnu konvenciju o prekograniénoj saradnji izmedu teritorijalnih zajednica ili
vlasti koji se odnosi na grupe za evroregionalnu saradnju (ETS br. 206), koji je otvoren za potpisivanje 16.
novembra 2009. godine i stupio na snagu 1. marta 2013.

205. Shodno tome, Kongres bi prilikom sprovodenja svojih periodi€nih posmatrackih misija u drzavama
¢lanicama ove organizacije trebalo da nadzire kako se te konvencije primenjuju.

61 Vidi Komitet za upravljanje Kongresa, The consultation of local authorities by higher levels of government
[Konsultovanje lokalnih vlasti od strane visih nivoa vlasti], CG35(2018)20final, 8. novembra 2018 (izvestilac: A. Knape).
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Clan 11 — Zakonska zastita lokalne samouprave

Lokalne vlasti imaju pravo na pravni lek radi da bi obezbedile slobodno vrSenje svojih ovladéenja i postovanje
onih nacela lokalne samouprave koja su sadrZzana u ustavu ili domac¢em zakonodavstvu.

lzvestaj sa obrazlozenjem
Pojam pravo na pravni lek znaci pristup lokalne samouprave:
a. valjano konstituisanom sudu, ili

b. ekvivalentnom, nezavisnom, zakonskom telu sa ovias§¢enjem da presuduje ili savetuje o presudi, u
vezi sa tim da li je neko delo, propust, odluka ili drugi upravni akt u skladu sa zakonom.

lako se na upravne odluke ne izjavijuje obi¢na Zalba sudu, u jednoj zemlji je primec¢eno da moZe da se Koristi
vanredni pravni lek pod nazivom zahtev za ponavljanje postupka. Ovaj pravni lek, koji moZe da se koristi ako
se odluka zasniva na ocigledno pogresnoj primeni zakona, u skladu je sa zahtevima iz ovog ¢lana.

Savremeni komentar

206. Ovaj ¢lan ima kljuénu vaznost u unutrasnjoj strukturi Povelje i shodno tome bi Kongres trebalo da ga
detaljno ispita okviru redovnog postupka monitoringa. U njemu se naglasava zahtev da lokalne vlasti treba
da imaju pravo da se pozivaju na nacelo lokalne samouprave i da ga brane na sudu, posebno kada se u
okviru sudskih postupaka njihova prava i ovlaSéenja osporavaju ili ograni€avaju ili kada su ta prava ugrozena
od strane viSeg nivoa vlasti (centralne ili regionalne). ,Pravo na pravni lek* oznacava pristup lokalne
samouprave ili valjano konstituisanom sudu ili ekvivalentnom, nezavisnom, zakonskom telu.

207. Ovo je, prema tome jedno od klju¢nih i izuzetno vaznih sredstava za obezbedivanje stvarnog priznanja
i zastite lokalne autonomije u odredenoj zemlji. Ako nacionalni zakon ne prepoznaje ovaj element, domaci
sudovi u mnogim slu¢ajevima nece biti u stanju da obezbede postovanje nacela lokalne samouprave. Ako
lokalna autonomija ostane bez efikasne sudske zastite, njena sustina i sprovodenje bi¢e u velikoj meri
prepusteni volji ili diskrecionom pravu politiCkih grana vlasti, odnosno zakonodavne i izvrSne vlasti, $to znaci
da ovaj ¢lan moze da ima znacajne posledice u zemljama u kojima se smatra da su sporovi izmedu vlasti
izvan nadleznosti sudova i da umesto toga treba da ih reSavaju politicke grane vlasti.

208. Postoje dva aspekta koja treba da budu =zasStiéena na sudu: s jedne strane, ,slobodno
vrSenje” ovlasc¢enja lokalnih vlasti; s druge strane, nacela lokalne samouprave ,koja su sadrzana u ustavu ili
domac¢em zakonodavstvu“. Sto se tite prvog, ,slobodno vréenje“ ovde je ekvivalentno ,samostalnom® ili
»punom® sprovodenju ovlas¢enja i odgovornosti lokalnih vlasti. Ovo je joS jedan nacin da se opiSe vrienje
ovlaséenja bez drzavne intervencije od strane regionalnih ili nacionalnih tela i vlasti, ideje koja povezuje ¢lan
3.1i ¢lan 4.4 Povelje. Ovaj drugi aspekt uklju€uje nacela lokalne samouprave ,koja su sadrzana u ustavu ili
domacem zakonodavstvu“. To znaci da lokalne vlasti mogu da se pozivaju na priznavanje i zastitu nacela
lokalne samouprave na nacin propisan domaéim zakonima i propisima. Medutim, zemlja koja je ratifikovala
Povelju obi¢no ¢e ,prenetiili ,ugraditi“ Povelju u nacionalni zakon, pa ¢e se pozivanjem na te domace zakone
i propise lokalne vlasti indirektno pozivati i na samu Povelju.

209. S druge strane, tehni¢ki govoreci, ovaj ¢lan ne dozvoljava lokalnim vlastima da se pozivaju na svaku
odredbu Povelje na sudovima, ve¢ samo na one koje je strana potpisnica prihvatila kada je ratifikovala
Povelju ili kasnije (vidi €lan 12.3). Shodno tome, lokalne vlasti ne mogu da traZe od sudova da narede da se
postuju ona nacela samouprave koja su sadrZzana u ¢lanovima Povelje koje drzava nije prihvatila (vidi ¢lan
13).

210. Prema ¢lanu 11, lokalne vlasti treba da imaju ,pravo®, a ne samo ocekivanje ili interesovanje. Ovaj ¢lan
se bavi klju¢nim aspektom u oblasti pravnih lekova, a to je pravo na pokretanje sudskog postupka (locus
standi).52 Domace zakonodavstvo treba da lokalnim viastima da pravo da pokre¢u sudske postupke kako bi
trazile zastitu svojih prava i ovlaséenja kao organa javne viasti.

62 “Droit a agir” na francuskom.
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211. Zato nije dovoljno ako se u datoj drzavi ¢lanici lokalnoj viasti da pravo da pokrec¢e sudske postupke na
isti nacin kao i bilo kom drugom pravnom licu (na primer, preduzecu) u cilju odbrane svojih privatnih prava ili
imovine. Povelja se odnosi na moguénost lokalnih vlasti (kao to¢kiéa u masini javne uprave) da podnose
tuzbe na osnovu javnog prava protiv drugih nivoa vlasti (sudski postupci izmedu vlada). To moze biti potrebno
u izvesnom broju sluc¢ajeva:

a. naprimer, nacionalni ili regionalni parlament usvaja zakon kojim se smanjuju odgovornosti ili ovlaS¢enja
lokalnih vlasti ili se znagajno smanjuje lokalna autonomija;

b. centralne ili regionalne vlasti usvajaju uredbu na osnovu koje se uvode dodatni mehanizmi nadzora nad
lokalnim vlastima, itd.

212. Sto se ti¢e vrsta sudova na kojima bi lokalne vlasti trebalo da mogu da pokreéu postupke, na &lan 11
se prvo mora pozvati u ustavnim postupcima. U svetlu prakti¢nog iskustva, pravni lek pred ustavnim sudom
ocigledno predstavlja sredstvo koje najbolje §titi lokalne vlasti od bilo kakvog smanjivanja delokruga zbog
skupstinskih zakona, pa je ovo najbolji mehanizam za obezbedivanje ,apstraktnih provera® uskladenosti
domacih zakona sa Poveljom. S tim u vezi, Kongres je tokom postupaka monitoringa primetio da lokalne
samouprave u nekim zemljama imaju pravo da izjave zalbe ustavhom sudu navodeci da odredeni zakonski
akt ne postuje ili krSi nacelo lokalne samouprave, dok u drugim zemljama ovo nije moguce, bilo zato §to
uopste ne postoji ustavni sud,8? ili zato $to domaci zakon lokalnim vlastima ne dozvoljava locus standi.®

213. Procesnha sposobnost za pokretanje postupaka u ustavnim sudovima moze da ima razli¢ite oblike, u
zavisnosti od nacionalnih pravnih i ustavnih tradicija. Na primer, u nekim zemljama zakon zahteva da
minimalni broj lokalnih vlasti nastupa kolektivno da bi mogle da tuze (Spanija), dok u drugim jurisdikcijama
svaka lokalna samouprava moze da se zali ustavnom sudu (Letonija, Republika Moldavija). Omogucavanje
glavnim nacionalnim ili regionalnim udruzenjima lokalnih vlasti da podnose tuzbe nacionalnim ustavnim
sudovima predstavlja jo$ jedan pozitivan pristup.

214. Osim postupaka pred ustavnim sudovima (gde takvi sudovi postoje), lokalne vlasti takode treba da imaju
aktivnu legitimaciju - kao organi javne vlasti — za podno3enje tuzbe vrhovnim sudovima, drzavnim savetima
ili ekvivalentnim sudovima poslednje instance. Na ovim ,redovnim sudovima“ lokalne vlasti mogu da pokrenu
postupak za osporavanje upravnih propisa ili odluka koje su usvojile nacionalne ili regionalne sluzbe i tela
ako te odluke ili propisi ne postuju ili krSe nacela lokalne samouprave.

215. Razni izvestaji Kongresa o monitoringu pokazali su da u nekoliko zemalja lokalnim vlastima (ili nekom
njihovom odredenom nivou) nedostaju odgovarajuéi pravni lekovi i da je sudska zastita lokalne samouprave
nepotpuna, pa ¢ak i nepostojec¢a.t®

216. Konaéno, u onim drzavama ¢lanicama koje su stavile rezervu na ovaj €lan prilikom ratifikacije Povelje,
lokalne vlasti ne¢e mocéi da ostvare ovo pravo na domacéim sudovima, barem ne na osnovu same Povelje.
Broj drzava ¢lanica koje nisu potpisale ovu odredbu je u svakom slu¢aju vrlo mali.6

63 Ujedinjeno Kraljevstvo, Holandija.

64 U ltaliji, na primer, samo regioni (a ne pokrajine ili op$tine) imaju pravo da pokrenu postupak kod ustavnog suda.

65 Vidi Comparative analysis on the implementation of the European Charter of Local Self-Government in 47 member
States (Komparativna analiza sprovodenja Evropske povelje o lokalnoj samoupravi u 47 drzava ¢lanica), Izvestioci:
X. Cadoret & K. Van Overmeire, CG32(2017)22final, 28. marta 2017, strana 30.

66 U julu 2019. godine, ova grupa se sastojala samo od tri strane: Austrije, Holandije i Turske.
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Clan 12 — Obaveze

1  Svaka od strana potpisnica se obavezuje da ¢e postovati najmanje dvadeset stavova iz | dela Povelje, od
kojih najmanje deset mora biti izabrano izmedu sledecih stavova:

—Clan 2,

—Clan 3, stavovi 1i 2,
—Clan 4, stavovi 1,2 4,
—Clan 5,

—Clan 7, stav 1,

—Clan 8, stav 2,

—Clan 9, stavovi 1,21 3,
—Clan 10, stav 1,
—Clan 11.

2  Svaka od drzava potpisnica ¢e, prilikom deponovanja svog instrumenta ratifikacije, prinvatanja ili pristanka,
obavestiti generalnog sekretara Saveta Evrope o stavovima koje je izabrala, u skladu sa odredbama stava
1 ovog ¢lana.

3  Svaka od potpisnica moze da naknadno, u bilo kom trenutku, obavesti generalnog sekretara da smatra
da ima obavezu da postuje i druge stavove ove povelje koje nije ranije prihvatila u skladu sa uslovima
propisanim u stavu 1 ovog ¢lana. Takve naknadno preuzete obaveze smatra¢e se sastavnim, delom
ratifikacije prihvatanja ili pristanka potpisnice koja daje takvo obavestenje i stupi¢e na snagu prvog dana
meseca koji pocinje posle isteka perioda od tri meseca od dana kada je generalni sekretar primio ovo
obavestenje.

lzvestaj sa obrazlozenjem

Formulacija nacela lokalne samouprave propisano u | delu Povelje morala je da pokuSa da pomiri veliki broj
razli¢itih pravnih sistema i struktura lokalnih vlasti koje postoje u drZzavama ¢lanicama Saveta Evrope. Ipak,
jasno je da pojedine vlade i dalje mogu da se sretnu sa ustavnim ili praktiCnim preprekama koje sprecavaju
prihvatanje odredenih odredaba Povelje.

Shodno tome, u ovom ¢lanu se usvaja sistem ,,obaveznog jezgra“ koji je po prvi put uspostavljen u Evropskoj
socijalnoj povelji, tako Sto se propisuje da se od potpisnica Evropske povelje o lokalnoj samoupravi trazi da
prihvate najmanje 20 od 30 stavova iz | dela Povelje, uklju¢ujuci najmanje deset iz jezgra od 14 osnovnih
nacela. Medutim, buduci da je konacan cilj prihvatanje svih odredaba Povelje, ¢lanicama je konkretno data
mogucnost da dodaju nove obaveze kako i kada to postane moguce.

Savremeni komentar
Stav 1

217. U ovoj odredbi se precizira nivo, obim i oblik ratifikacije Povelje od strane drzava ¢lanica Saveta Evrope.
Kao $to je gore napomenuto, Povelja potpisnicama omoguc¢ava razli¢ite nivoe ratifikacije. Ratifikacija Povelje
nije stvar prihvatanja ,crnog ili belog“. Naprotiv, Povelja omoguéava razli¢ite oblike ratifikacije: ili potpuno i
kompletno prihvatanje od samog pocetka ili postepeno prihvatanje naknadnim davanjem izjava. Kako se
navodi u lzvestaju sa obrazloZenjem, ovo je slu€aj zato Sto je u vreme izrade Povelje ideja bila da formulacija
nacela lokalne samouprave (propisana u | delu Povelje) pokuSa da pomiri veliki broj razli€itih pravnih sistema
i struktura lokalnih vlasti koje su u to vreme postojale u drzavama &lanicama Saveta Evrope.

218. Ovo je istovremeno uvodna odredba Il dela Povelje, onog dela na koji nijedna drzava ne moze da stavi
rezervu posle ratifikacije ovog medunarodnog ugovora.

219. Da bismo bolje razumeli kako ova odredba funkcioniSe, treba ukratko opisati strukturu Povelje. Povelja
se sastoji od Preambule i ukupno 18 &lanova. Clanovi 2-18 su grupisani u tri dela, dok je &lan 1 iskljugen iz
ovih delova i samostalno stoji kao klju¢na uvodna odredba. Preostalih 17 ¢lanova nalaze se u |, Il ili Il delu.
U | delu se iznosi ,tvrdo jezgro® Povelje i navode razli¢ita naela i elementi lokalne samouprave. Il deo sadrZi
.rfazne odredbe“ (Elanovi 12-14) i drzave &lanice moraju da ga prihvate prilikom ratifikacije Povelje. Isto se
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odnosi i na lll deo (€lanovi 15 do 18), u kome se ponavljaju standardne klauzule koje se u medunarodnom
pravu primenjuju na konvencije i sporazume zakljuéene u Savetu Evrope (potpis, ratifikacija, otkazivanje,
itd.). Ove ¢lanove takode moraju da prihvate sve drzave koje ratifikuju Povelju.

220. Kao sto je gore navedeno, | deo predstavija ,tvrdo jezgro“ lokalne samouprave, koje se ogleda u 13
¢lanova od kojih neki sadrze samo po jedan, a drugi dva ili viSe stavova, $to ¢ini ukupno 30 stavova. Svaka
zemlja koja zeli da ratifikuje Povelju mora da preuzme obavezu da postuje najmanje 20 stavova. Pored toga,
najmanje 10 od tih stavova mora da bude izabrano sa liste koja se nalazi u ¢lanu 12.1, zbog ¢ega se ti stavovi
smatraju minimalnim ,obaveznim jezgrom“ Povelje.

221. Zato bi se moglo re¢i da Povelja sadrzi dve vrste opredeljenja: ,obavezna“i ,fakultativha“. Obavezna ili
minimalna opredeljenja su detaljno navedena u ¢lanu 12.1. Fakultativha opredeljenja zavise od politickog
izbora drzave i mogu da se razlikuju od zemlje do zemlje. Kompletnu sliku koja se odnosi na ratifikaciju
Povelje, stoga, karakteriSe varijabilna geometrija.

Stav 2

222. Ova odredba je tehni¢ki dodatak prethodnom stavu. Svaka drzava potpisnica mora da navede koje
stavove Povelje je odlu€ila da ratifikuje sa spiska koji je naveden u ¢lanu 12.1 i to mora da ucini kada preda
svoj ratifikacioni instrument (uobi¢ajena praksa), mada je predvideno da drzave mogu da se pridruze Povelji
i prihvatanjem ili odobravanjem (vidi ¢lan 15). Ovo prihvatanje mora da bude ozvani¢eno tako $to ¢e se
obavestiti generalni sekretar Saveta Evrope.

223. Ova odredba je takode vazna i neobi¢na u kontekstu obi¢hog medunarodnog prava zato $to Povelja,
za razliku od mnogih medunarodnih instrumenata, ne daje izri€ito moguénost zemljama da stave istinske
rezerve (u tehniCkom smislu) posle ratifikacije Povelje. U Povelji ne postoji konkretna odredba koja to
dozvoljava.

224. Moglo bi se tvrditi (barem teorijski) da bi neka zemlja ipak mogla da stavi rezerve na Povelju na osnovu
opstih odredaba medunarodnog prava jer Povelja ne zabranjuje takve rezerve. 57 Medutim, sudeci po vise
od 30 godina iskustva u primeni Povelje, oCigledno se ukorenila ideja da Povelja ne dozvoljava
sistinske” rezerve, ve¢ samo ratifikovane® ili ,neratifikovane® odredbe i da se ovo poslednje moze primeniti
samo u | delu Povelje, dok su Il i lll deo uvek obavezni za sve zemlje.%8

225. Kada drzava €lanica, posle ratifikacije Povelje, ne namerava da stavi rezerve na njenu primenu, ona u
svom ratifikacionom instrumentu moze da kratko navede da je Povelju ratifikovala u celosti; 8 ili jednostavno
moze da ne kaZe nista i da ne stavlja nikakvu izjavu, $to je takode nacin da se Povelja prihvati u celosti.”™

Stav 3

226. Autori Povelje su se nadali da obaveze koje su preuzele strane potpisnice neée ostati nepromenjive i
da ¢e njihovi skupovi obaveza biti prosireni i produbljeni kasnije, kada im to omoguce institucionalne i politicke
prilike. Zato je predvideno da svaka od potpisnica, posle ratifikacije Povelje, moze da izjavi da je obavezuju
oni stavovi iz | dela koji su bili iskljueni iz njenog prvobitnog opredeljenja.

227. Posto je krajnji cilj Kongresa bio da obezbedi postovanje svih odredaba Povelje, potpisnice konkretno
mogu da dodaju nove obaveze kako i kada to postane mogucée. Kao Sto pokazuje istorija Povelje, ovu
moguénost su u velikoj meri prihvatile drzave Clanice Saveta Evrope, te su mnoge od njih postepeno
prosirivale svoje obaveze i na kraju obuhvatile celu Povelju.” Cinjenica da je 20 drzava &lanica ratifikovalo
sve odredbe Povelje u celosti do kraja jula 2019. godine predstavlja dobar dokaz o uspesnoj primeni ovog
mehanizma.”?

67 O rezervama u obi¢nom medunarodnom pravu, vidi, uopste, ¢lan 19 Bec€ke konvencije o pravu medunarodnih ugovora
iz 1969. godine.

68 Vidi izveStaj Kongresa o Reservations and declarations to the European Charter of Local Self-Government
[Rezervama i izjavama uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi] od 28. septembra 2011. Vidi i Rezoluciju
Kongresa 220 (2011) i Preporuku 314 (2011), obe usvojene 20. oktobra 2011.

69 Za takve izjave postoje razliiti formati. Na primer, Ujedinjeno Kraljevstvo se smatra “obavezanim svim stavovima 1.
dela Povelje”; Slovenija je izjavila “volju da ispuni odredbe Povelje“; a Republika Estonija je izjavila da ¢e “postovati sve
¢lanove Povelje u teritoriji pod njenom nadleznoscu”.

70 To je bio slu¢aj sa Finskom i Islandom.

71 To je bio slu€aj, izmedu ostalog, sa Jermenijom, Hrvatskom i Danskom.

72 Albanija, Jermenija, Bosna i Hercegovina, Hrvatska, Danska, Finska, Madarska, Island, Irska, Italija, Litvanija,
Luksemburg, Norveska, Poljska, Portugalija, Moldavija, Ruska Federacija, Svedska, Ukrajina i Ujedinjeno Kraljevstvo.
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228. Vredi naglasiti da se o¢ekuje i da je pozeljno da moguénost da drzava €lanica ,izmeni“ domet i obim
svojih obaveza iz Povelje moze da ide samo u jednom pravcu — ka dodavanju novih obaveza ili smanjenju
broja izuzetaka koje je strana ranije prijavila. To je zapravo uobiajena praksa drzava ¢lanica od 1985.
godine, a na osnovu ovog obrasca koji je vazio u proSlosti, a vazi i sada, moglo bi se zakljuciti da, barem de
facto, postoji neka vrsta ,izbegavanja vra¢anja u prethodno stanje” §to se tie prihvatanja obaveza iz Povelje.
Medutim, ne treba zaboraviti da, s obzirom na prirodu ovog medudrzavnog ugovora, potpisnice zadrzavaju
krajnju mogucnost da smanje svoje obaveze iz Povelje, §to mora da se ucini putem ,otkazivanja®“ prethodno
prihvac¢enih stavova (vidi ¢lan 17.2), pa ¢ak i otkazivanja ugovora u celini (vidi ¢lan 17.1).

Clan 13 - Vlasti na koje se povelja odnosi

Nacela lokalne samouprave, sadrzana u ovoj Povelji, odnose se na sve kategorije lokalnih vlasti koje postoje
na teritoriji zemlje potpisnice. Medutim, svaka od potpisnica moze, prilikom deponovanja svog instrumenta
ratifikacije, prihvatanja ili pristanka, da odredi kategorije lokalnih ili regionalnih vlasti na koje namerava da
ogranici odredbe Povelje ili koje namerava da izuzme iz njenog podrucja primene. Ona takode moze da ukljudi
i druge kategorije lokalnih ili regionalnih vlasti u odredbe ove povelje - naknadnim obavesStenjem upucéenim
generalnom sekretaru Saveta Evrope.

lzvestaj sa obrazlozenjem

U nacelu, uslovi iz | dela Povelje odnose se na sve kategorije ili nivoe lokalnih vlasti u svim drZzavama
potpisnicama. Mogu se primeniti i na regionalne vlasti, gde one postoje. Medutim, poseban pravni oblik ili
ustavni status odredenih regiona (posebno drzava clanica federacija) moze da dovede do toga da one ne
podlezu istim uslovima kao lokalne samouprave. Pored toga, u jednoj ili dve drzave ¢lanice postoji kategorija
lokalnih vlasti koje, zbog foga $to su male, imaju minornu ili savetodavnu funkciju. Da bi se uvaZzili takvi
izuzetni slucajevi, ¢lan 13. dozvoljava da strane izuzmu odredene kategorije vlasti iz podrucja primene
Povelje.

Savremeni komentar

229. Ova odredba je joS jedan primer fleksibilnog pristupa Povelje ratifikaciji. U nacelu, zahtevi iz | dela
odnose se na sve kategorije ili nivoe lokalnih vlasti u svim drzavama potpisnicama. Povelja ne definiSe pojam
sokalnih vlasti“, jer on u velikoj meri zavisi od politiCke i ustavne tradicije svake potpisnice i od njenog
zakonodavstva na tu temu. Uprkos c¢utanju Povelje u tom domenu, termin ,lokalna samouprava“ obi¢no se
shvata kao bilo koji oblik jedinice javne uprave koji se razlikuje od drzavnih, federalnih ili regionalnih vlasti i
najblizi je gradaninu (vidi ¢lan 3.1). Raznolikost domadih situacija znaci da mogu da postoje razliite vrste
lokalnih samouprava u zavisnosti od veli¢ine, izgleda naselja, stanovniStva i teritorijalne ili neteritorijalne
prirode (opStine, metropole, sela, ostrva, okruzi, pokrajine, meduopstinska udruzenja, Kreise, freguesias,
comunita montane, itd.).

230. Ako drzava izriCito ne izjavi niSta u vreme ratifikacije, Povelja ¢e se primenjivati na sve razlicite tipove
lokalnih vlasti koje postoje na njenoj teritoriji. Medutim, kao joS jedan primer fleksibilnosti Povelje, ¢lan 13
dozvoljava potpisnicama da odrede obim primene ovog medunarodnog ugovora na razliCite tipove lokalnih
vlasti koje imaju. Shodno tome, neka zemlja mozZe da izuzme odredenu vrstu lokalnih vlasti od primene
Povelje ili da ogranici primenu na druge vrste lokalnih vlasti. Na primer, ako u datoj zemlji postoje Cetiri
razli¢ita tipa (A, B, C i D), drzava moZe da izjavi da lokalne vlasti tipa A neée biti obuhvac¢ene Poveljom (izjava
0 izuzimanju) ili, obratno, da ¢e primena Povelje biti ograni¢ena na samouprave tipa A i B (izjava o
ograni¢avanju).”

231. Praksa u primeni Povelje takode je pokazala da drzava ¢lanica moze da izuzme odredenu vrstu lokalne
samouprave iz odredenog ¢lana ili stava (koji se potpuno primenjuje na druge lokalne vlasti), ali ne iz svih

73 Na primer, Svedska je dala izjavu u svom ratifikacionom instrumentu da “Svedska namerava da ogranici obim Povelje
na sledece lokalne i regionalne vlasti u skladu sa odredbama ¢&lana 13: opstine (“Kommuner”) i okruzne savete
(“Landstingskommuner”). S druge strane, Holandija je ogranigila primenu Povelje na pokrajine i opstine; a Spanija je
ograni€ila na pokrajine, opstine i ostrva.
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svojih obaveza na osnovu Povelje. U ovom slu¢aju radi se o kombinaciji ¢lana 12.2 i ¢lana 13.7* Opet iz ove
oblasti, jos$ jedan primer fleksibilnosti Povelje mozZe se naci u ¢lanu 16 (,odredba o teritoriji“, vidi napomene
na taj ¢lan).

232. Jos jedan zanimljiv aspekt ¢lana 13 je mogucéa primena Povelje na regionalne vlasti. U okviru pitanja o
primenljivosti Povelje na regionalne vlasti treba da se razmotri nekoliko faktora. Prvo, termini koji se koriste
u Povelji: tano je da se u naslovu i tekstu Povelje stalno pominje ,lokalna samouprava®, ali je jasno i da ¢lan
13 izri¢ito otvara primenu Povelje za ,regione® putem izjave o izuzimanju ili izjave o ograni¢avanju.

233. Drugo, relevantne su i preteCe Povelje. Prepoznaje se da se u razli¢itim nacrtima Povelje koristio pristup
koji treba pokrije i lokalna i regionalna tela.” Shvatanje da bi Povelja mogla da se po analogiji primenjuje na
regionalne vlasti uglavhom je bila neosporna pretpostavka, koja je ojatana praksom Kongresa i strana
potpisnica. Shodno tome, nekoliko statutarnih rezolucija koje se odnose na Kongres dale su mu ovlaséenje
da nadgleda situaciju u lokalnoj i regionalnoj demokratiji kada se stara o efikasnoj primenu Povelje.”® U
misijama za monitoring i izvestajima Kongresa analizira se situacija u lokalnoj i regionalnoj demokratiji iz
perspektive Povelje, a on redovno daje preporuke o lokalnoj i regionalnoj demokratiji, na osnovu Povelje i
Referentnog okvira za regionalnu demokratiju.””

Clan 14 - Dostavljanje informacija

Svaka od zemalja potpisnica ¢e dostaviti generalnom sekretaru Saveta Evrope sve relevantne informacije koje
se odnose na zakonodavne odredbe i druge mere koje bude preuzela radi usaglasavanja sa odredbama ove
Povelje.

Izvestaj sa obrazlozenjem

Cilj ovog ¢&lana je da olakSa pracenje primene Povelje od strane pojedinacnih potpisnica, tako §to ce
potpisnice imati obavezu da prosleduju relevantne informacije generalnom sekretaru Saveta Evrope.
Posebno zbog foga $to ne postoji posebno telo koje bi bilo odgovorno za nadzor nad primenom Povelje,
narocito je vazno da generalnom sekretaru budu dostavljane informacije u vezi sa svim izmenama zakona i
drugim merama koje imaju vaZan uticaj na lokalnu autonomiju kako je definisana u Povelji.

Savremeni komentar

234. Prvobitni cilj ove odredbe bio je da olak$a pracenje primene Povelje u pojedinaénim potpisnicama. Ova
odredba takode naglasava obavezujuéi karakter Povelje (vidi ¢lan 1), jer zahtev za prosledivanje ,svih
relevantnih informacija® ima za cilj da se pomogne Savetu Evrope da proveri kako se strane
Lpridrzavaju® uslova iz Povelje. Dakle, postoji implicitno ovla§¢enje da se proverava ili dalje prati ispunjavanje
obaveza koje su prihvatile drzave €lanice. Ova odredba takode podrazumeva da se glavna obaveza strane
koja je ratifikovala Povelju sastoji u uskladivanju njenog domaceg zakonodavstva sa zahtevima i nacelima iz
Povelje.

235. Mehanizam iz ¢lana 14 bio je posebno koristan u svetlu €injenice da Povelja nije napravila posebnu
organizaciju ili telo odgovorno za ,nadzor” ili praéenje primene Povelje (na primer, konferenciju strana
potpisnica, standardni mehanizam u medunarodnom pravu). Zato se smatralo da bi bilo posebno vazno da
se generalnom sekretaru dostave informacije koje se odnose na bilo kakve promena u zakonodavstvu ili
druge mere u zemljama koje su ratifikovale Povelju i koje utiCu na lokalnu samoupravu. Ovaj zahtev za
dostavljanje informacija bi, izmedu ostalog, obuhvatao:

74 Na primer, Spanija je dala izjavu u svom ratifikacionom instrumentu da se Kraljevima “ne smatra obavezanom stavom
2 ¢lana 3 Povelje, odnosno da sistem direktnog glasanja koji je tu predviden treba da se primeni na sve lokalne vlasti
koje su uklju€ene u polje primene Povelje”. Ova izjava je data zato Sto pokrajinska veéa u zemlji ne biraju direktno biraci.
75 Na primer, u Rezoluciji 126 (1981) o nacelima lokalne samouprave (direktnoj preteci Povelje), predvida se da “Nacela
lokalne samouprave iz ove Povelje .... takode se shodno primenjuju na teritorijalne jedinice na srednjem ili regionalnom
nivou ”.

76 Vidi ¢lan 2.3 of (izmenjene) Statutarne rezolucije 2000(1) Komiteta ministara, o Kongresu lokalnih i regionalnih vlasti
Evrope; Clan 2.3 Statutarne rezolucije 2007(6), Clan 2.3 Statutarne rezolucije 2011(2) i &lanovi 1-2 Statutarne
rezolucije 2020(1).

77 Referentni okvir je odobrio Kongres 2007. godine, a potom i Konferencija ministara odgovornih za lokalne i regionalne
vlasti, tokom zasedanja odrzanog u Utrehtu (Holandija) 16. i 17. novembra 2009.
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Ustavne amandmane, zakone ili relevantne propise o lokalnoj samoupravi na nacionalnom ili
regionalnom nivou.

Ostale mere koje imaju odluéujuci politicki uticaj na izgled lokalne samouprave u zemlji, kao §to su
planovi, programi, strategije decentralizacije i slicno.

236. Ova odredba nije deo ,tvrdog jezgra“ Povelje (I deo), ali je uklju¢ena u njen Il deo, pa je strane ne mogu
iskljugiti iz svojih obaveza .

237. Od stupanja Povelje na snagu, ova odredba se iz razli¢itih razloga nije primenjivala u praksi. Medutim,
¢injenica da je to istovremeno i uslov koji treba da ispune strane potpisnice otvara put moguc¢nosti da
generalni sekretar (ili, na osnovu posebnog mandata, Kongres) zatrazi njegovu primenu. Pored ovog
mogucéeg scenarija, Kongres je godinama pratio najrelevantnija pravna i politicka zbivanja u vezi sa lokalnom
samoupravom u drzavama ¢lanicama Saveta Evrope kroz redovne posete posveéene monitoringu i izvestaje
koje je Kongres sprovodio u tim jurisdikcijama.”®

Clan 15 - Potpisivanje, ratifikacija i stupanje na snagu

1

Ova Povelja je otvorena za potpisivanje od strane zemalja ¢lanica Saveta Evrope. Ona je podlozna
ratifikaciji, prihvatanju ili pristanku. Ratifikacioni instrumenti, instrumenti prihvatanja ili pristanka bice
deponovani kod generalnog sekretara Saveta Evrope.

Ova povelja stupa na snagu prvog dana meseca koiji sledi posle isteka perioda od tri meseca posle dana
kada cetiri zemlje ¢lanice Saveta Evrope izraze svoj pristanak da budu obavezane Poveljom u skladu s
odredbama iz prethodnog stava.

Sto se ti¢e bilo koje drzavu élanicu koja naknadno izrazi svoj pristanak da preuzme obaveze iz ove Povelje,
Povelja ¢ée stupiti na snagu prvog dana meseca koji sledi posle isteka perioda od tri meseca od dana
deponovanja ratifikacionog instrumenta, instrumenta prihvatanja ili pristanka.

Clan 16 — Odredba o teritoriji

1

Svaka drzava mozZe, u vreme potpisivanja ili deponovanja svog ratifikacionog instrumenta, instrumenta
prihvatanja, odobravanja ili pristanka, da odredi teritoriju ili teritorije na kojima ¢e se ova Povelja
primenjivati.

Svaka drzava moze da, putem izjave upuéene generalnom sekretaru Saveta Evrope naknadno u bilo kom
trenutku, pros$iri primenu ove Povelje na bilo koju drugu teritoriju navedenu u toj izjavi. Sto se ti¢e takve
teritorije, Povelja ée stupiti na snagu prvog dana u mesecu koji sledi posle isteka perioda od tri meseca od
dana kada generalni sekretar primi takvu izjavu.

Svaka izjava koja se dostavi u skladu sa prethodna dva stava moze, za svaku od teritorija koje su
navedene u takvoj izjavi, da bude povuéena putem obavestenja upu¢enog generalnom sekretaru. Ovo
povlagenje ¢e stupiti na snagu prvog dana meseca koji sledi po isteku perioda od Sest meseci od dana
kada generalni sekretar primi takvo obavestenje.

78 Postojeci osnov za ovo je €lan 1-2 Statutarne rezolucije (2020) 1. prema kome: “Kongres ¢e redovno pripremati
izvestaje o pojedina&nim zemljama o situaciji u lokalnoj i regionalnoj demokratiji u svim drzavama &lanicama i u drzavama
koje su trazile da se pridruze Savetu Evrope i obezbedice delotvornu primenu nacela Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi.”
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Clan 17 - Otkazivanje

1  Svaka od potpisnica moze da otkaZe ovu povelju u svakom trenutku posle isteka perioda od pet godina
od dana kada je Povelja stupila na snagu za tu zemlju. Otkaz ¢e biti dostavljen generalnom sekretaru
Saveta Evrope sa otkaznim rokom od Sest meseci. Ovakvo otkazivanje nece uticati na vazenje Povelje za
druge drzave potpisnice, pod uslovom da broj takvih potpisnica ni u jednom trenutku ne bude manji od
Cetiri.

2  Svaka od drzava potpisnica moze, u skladu sa odredbama prethodnog stava da otkaze bilo koji stav iz |
dela Povelje koji je prihvatila, pod uslovom da ostane obavezana, Sto se ti¢e broja i vrste, stavovima
predvidenim u ¢lanu 12 stav 1. Svaka potpisnica koja posle otkazivanja saglasnosti na odredeni stav viSe
ne ispunjava uslove iz ¢lana 12 stav 1 smatrace se da je otkazala i Povelju u celosti.

Clan 18 — Obavestenja
Generalni sekretar Saveta Evrope ¢e obavestiti drzave ¢lanice Saveta Evrope o:

svakom potpisu;

deponovanju svakog ratifikacionog instrumenta, instrumenta prihvatanja ili pristanka;
svakom datumu stupanja na snagu ove Povelje u skladu sa ¢lanom 15;

svakom obavestenju primljenom u skladu sa odredbama ¢lana 12 st. 21 3;

svakom obavestenju primljenom u skladu sa odredbama ¢lana 13;

o svakom drugom aktu, obavestenju ili saopstenju koje se odnosi na ovu Povelju.

D0 Q0O T

lzvestaj sa obrazlozenjem
Clanovi 15 do 18

Poslednje odredbe u &lanovima 15 do 18 zasnivaju se na modelu zavr$nih odredaba konvencija i sporazuma
zakljuéenih u okviru Saveta Evrope.

Savremeni komentar

238. Ova cetiri ¢lana ¢&ine Il deo Povelje, na koji drzave potpisnice ne mogu da stave rezerve prilikom
ratifikacije Povelje. Veéina ovih odredaba se zasniva na standardnim zavr$nim odredbama koje su
uobi€ajene u mnogim medunarodnim ugovorima. One nemaju direktnu materijalnu vezu sa nacelima i
elementima lokalne samouprave, a Kongres o njima nije dao preporuke niti studije. Iz tog razloga i zbog toga
8to su jasno formulisane, ove odredbe ne bi trebalo da zahtevaju detaljnu analizu ili poseban komentar.
Medutim, postoje neki relevantni komentari koje vredi dati u obliku sazetka:

- Clan 15.1: Cinjenica da je Povelja otvorena za potpisivanje od strane drzava &lanica Saveta Evrope ve¢ je
pomenuta u tekstu gore (vidi komentar na Preambulu i fusnotu 2). Kada potpiSe Povelju, drzava mora da poloZzi
svoj ratifikacioni instrument, iako je postoji mogucnost da se drzave pridruze Povelji i putem prihvatanja ili
pristanka. Ovo prihvatanje mora da bude ozvaniCeno slanjem obaveStenja generalnom sekretaru Saveta
Evrope. Medutim, u praksi je uobitajena ratifikacija. Sve strane su se obavezale na Povelju ratifikacijom i
nijedna to nije ucinila koristeci instrument prihvatanja ili pristanka.

- Clan 15.2: Ovo je standardna odredba u multilateralnim medunarodnim ugovorima i ona predvida vrlo vazno
pravilo za odredivanje tanog datuma kada je Povelja stvarno stupila na snagu. U Povelja se zahteva
deponovanije C&etiri ratifikaciona instrumenta. Prva drzava €lanica koja je ratifikovala Povelju bio je Luksemburg
(15. maja 1987.), a zatim su usledile i druge zemlje poput Austrije (23. septembra 1987.), Lihtenstajna (11. maja
1988.), Kipra (16. maja 1988.) i Nemacke (17. maja 1988.). Shodno tome, primenom ¢&lana 15.2, Povelja je
stupila na snagu 1. septembra 1988. za drzave koje su je ratifikovale.

- Clan 15.3: Ovo je uobi¢ajena praksa u sluéaju multilateralnih medunarodnih ugovora. Nakon &to je Povelja
stupila na snagu 1. septembra 1988. godine, ovaj medunarodni ugovor je stupio na snagu u razli¢ita vremena
u slu€aju svake potpisnice, u zavisnosti od datuma kada je deponovala svoj ratifikacioni instrument. To je bio
prvi dan u mesecu koji sledi posle isteka tromesecnog perioda od dana deponovanja ratifikacionog instrumenta.
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Na primer, Turska je ratifikovala Povelju 9. decembra 1992. godine, pa je Povelja za nju stupila na snagu 1.
aprila 1993. godine.

- Clan 16: Ova odredba predstavlja jo$ jedan primer fleksibilnosti Povelje i razli¢itog obima obaveza koje bi
strane mogle da preuzmu. Prema ¢lanu 16.1, ,Svaka drzava moZe, u vreme potpisivanja ili deponovanja
svog ratifikacionog instrumenta, instrumenta prihvatanja, odobravanja ili pristanka, da odredi teritoriju ili
teritorije na kojima ¢e se ova Povelja primenjivati‘. Kada su drzave potpisnice ratifikovale Povelju, obi¢no su
se obavezivale da ¢e je primenijivati na celoj teritoriji pod njihovom nadleznos$¢u.” Medutim, na osnovu ove
odredbe, neke strane su izrazile su Zelju da ograni¢e primenu Povelje na konkretne delove svojih teritorija.
Na primer, neka potpisnica moze da ogranic¢i primenu Povelje na lokalne samouprave koje se nalaze na
evropskom delu teritorije te drzave® ili moze da iskljuci udaljena podrugcja ili viasti iz primene.8! Ovo se mora
uciniti putem izjave.

Kada neka strana da takvu izjavu, moze da prosiri primenu Povelje na bilo koju drugu teritoriju koja je
prethodno bila izuzeta. | suprotno, moze da povuce izjavu koju je dala u vreme ratifikacije. U oba slucaja,
ona mora da to ponovo ucini dostavljanjem ,izjave“. Povelja ¢ée potom za takvu ,novu“ teritoriju stupiti na
shagu prvog dana meseca koji sledi po isteku perioda od tri meseca od dana kada je generalni sekretar Saveta
Evrope primio tu izjavu.

- Clan 17: Ova odredba se odnosi na ,otkazivanje* Povelije. U medunarodnom pravu, jednostrano
otkazivanje ugovora je izri¢ita izjava suverene drzave kojom se povladi iz prethodno ratifikovanog
medunarodnog ugovora. Otkazivanjem, ta strana raskida svoje obaveze iz medunarodnog ugovora, bez
potrebe da prethodno dobije saglasnost ostalih strana. Otkazivanje je validno i zakonito sredstvo za
povlagenje iz medunarodnih ugovora i razlikuje se od koncepata kao $to su raskid ili zastarevanje. 1z
perspektive otkazivanja, postoje dve vrste medunarodnih ugovora: oni koji sadrze posebne odredbe o
otkazivanju i oni koji ih nemaju (primenjuje se opSte medunarodno pravo). Povelja pripada prvom tipu.
Shodno tome, ¢lan 17 ureduje dve razliCite situacije u svakom od stavova koji ga Cine: ¢lan 17.1 se bavi
otkazivanjem Povelje u celosti, dok ¢lan 17.2 reguliSe otkazivanje nekog datog stava Povelje koji je strana
prethodno prihvatila. U oba slu€aja, takva otkazivanja moraju da budu striktno u skladu sa zahtevima iz
Povelje:

a. Otkazivanje Povelje u celosti: (Clan 17.1):

Ovo se moze uciniti tek po isteku pet godina od dana kada je Povelja stupila na snagu za tu stranu. Medutim,
potpisnica mora da o otkazivanju obavesti generalnog sekretara Saveta Evrope Sest meseci ranije, 5to znadi
da ¢e otkazivanje stupiti na snagu tek po isteku tog Sestomeseénog perioda. U svakom sluéaju, takvo
otkazivanje ne uti¢e na vazenje Povelje za druge potpisnice, pod uslovom da nema manje od C&etiri takve
potpisnice, sto izgleda da je daleko od toga da se primeni s obzirom na &injenicu da su Povelju, kao $to je
gore napomenuto, ratifikovale sve drzave ¢lanice Saveta Evrope.

b.  Otkazivanje konkretnih stavova Povelje (Clan 17.2):

Posle ratifikacije Povelje, strana ¢e mozda Zeleti da se povuce iz nekog konkretnog stava koji je prethodno
prihvatila i da na taj nacin smaniji ili ogranici prethodne obaveze koje je sve€ano preuzela. U svakom sluéaju,
treba napomenuti da takvo povladenje moZe da uti€e samo na | deo Povelje, jer su Il i lll deo obavezni (vidi
¢lan 12).

Do takvog otkazivanja mozZe doci samo posle isteka perioda od pet godina od dana kada je Povelja stupila
na snagu za tu potpisnicu, koja ima obavezu da Sest meseci ranije po3alje obavestenje, Sto znaci da
otkazivanje vazi tek posto istekne taj Sestomesecni period. Mora se ispuniti jo$ jedan vazan uslov: strana
koja otkazuje mora da ostane obavezana brojem i vrstom stavova predvidenih u ¢lanu 12.1 (vidi gore) jer ¢e
se u suprotnom smatrati da je Povelju otkazala u celosti.

U oba slucaja, otkaz mora da bude upucen generalnom sekretaru Saveta Evrope. Vazno je naglasiti da od
stupanja na snagu Povelje, nijedna stranka nikada nije otkazala ni Povelju niti bilo koji od njenih ¢lanova, §to
je dokaz njenog priznavanja kao opSteprihvaéenog zajedni¢kog evropskog standarda za lokalnu
samoupravu.

79 Na primer, ovo je bio slu¢aj sa Estonijom.
80 Ovo je bio slu¢aj sa Holandijom.
81 Danska je odlucila da se Povelja ne¢e primenjivati na Grenland ili Farska Ostrva.
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- Clan 18: Ovo je samo operativna odredba, zajedni¢ka za veéinu medunarodnih ugovora, i ne zahteva
posebne napomene u ovom savremenom komentaru.

U potvrdu navedenog, dole potpisani, posto su propisno ovladc¢eni za to, potpisali su ovu Povelju.

Sastavljeno u Strazburu, 15. oktobra 1985. godine, na engleskom i francuskom jeziku, s tim da je tekst na oba
jezika jednako autenti¢an, u po jednom primerku deponovanom u arhivi Saveta Evrope. Generalni sekretar
Saveta Evrope ¢e poslati overene primerke svakoj drzavi ¢lanici Saveta Evrope.
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