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Predgovor

Sna`na centralizacija koju je sprovodio biv{i re`im u Srbiji,
ostavila je lokalnim vlastima mali prostor za vo|ewe politike u ciqu
uve}awa dobrobiti stanovnika lokalnih zajednica. Dva jedina resursa
koja su preostala lokalnim vlastima jesu gradsko zemqi{te i javna komu-
nalna preduze}a. Me|utim, kori{}ewe ova dva resursa za potrebe vo|ewa
politike lokalnih zajednica vezano je za brojne probleme. Dobar deo tih
problema proizlazi iz nedovoqnog znawa o na~inu upravqawa ovim resur-
sima i mogu}nostima koje im u ekonomskom smislu stoje na raspolagawu. 

Prethodnih godina, pogotovo od 1996. i velikog protesta zbog sud-
skih manipulacija kojima je poku{ano da se preina~i izborna voqa
gra|ana, i poni{ti pobeda tada{wih opozicionih demokratskih strana-
ka na lokalnim izborima u najve}im op{tinama i gradovima, pa`wa
stranih politi~kih krugova i nevladinih organizacija bila je uglavnom
usmerena na gradove i op{tine u kojima je Koalicija Zajedno dobila
ve}inu u predstavni~kim telima lokalne samouprave. Demokratske poli -
ti~ke partije u mawim srpskim op{tinama nisu dobijale adekvatnu
podr{ku za pripremu qudi koji bi mogli vr{iti vlast u wima, kada ove
stranke budu formirale skup{tinsku ve}inu. 

U septembru 2000. godine u najve}em broju op{tina u Srbiji vlast
su na izborima dobile ~lanice Demokratske opozicije Srbije. U mnogim
op{tinama krenulo se sa vr{ewem vlasti, a da pri tom vr{ioci vlasti
nisu bili najadekvatnije pripremqeni za to. Smatrali smo da se posto-
je}i problem, unekoliko, mo`e prevazi}i organizovawem serije semi-
nara na kojima bi se lokalne vlasti obu~ile da efikasnije koriste pos-
toje}e resurse, modernizuju rad op{tinskih slu`bi, poboq{aju rad javnih
preduze}a, adekvatno koriste lokalne medije.

U toku 2001. i 2002. godine Centar za liberalno demokratske studi -
je je realizovao projekat „Obrazovawe vlasti u mawim op{tinama“. Pro-
jektom su bile obuhva}ene ~etiri op{tine: Kosjeri}, In|ija, Dimitro -
vgrad i Smederevska Palanka. Op{ti ciq projekta je da se uve}aju speci -
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fi~na znawa demokratskih lokalnih vlasti u domenu savremenog
upravqawa lokalnom zajednicom. Polaznici seminara su bili oni koji
neposredno vr{e vlast: predsednici op{tina, predsednici i ~lanovi
izvr{nih odbora, direktori i ~lanovi upravnih odbora javnih preduze}a
i ustanova, zaposleni u op{tinskoj upravi, odbornici... Brojna pitawa,
pokrenuta na na{im seminarima, podstakla su, izvesno je, na razmi{qawe
ili druga~iji na~in delawa polaznike. Razgovori izme|u predava~a i
polaznika bili su vrlo ̀ ivi, doticali su se brojnih tema, pa i re{avawa
konkretnih problema koji postoje u pojedinim od ovih op{tina. 

Kwiga „Principi modernog upravqawa lokalnom zajednicom“
obuhvata radne materijale koji su bili osnova za realizaciju seminara
(predavawa i radionice). Objavqeni tekstovi podeqeni su u dva temats-
ka poglavqa. Prvo je posve}eno politi~kim i pravnim aspektima lokalne
samouprave, drugo sadr`i osam tekstova koji opravdavaju naslov ovog
zbornika. 

Centar za liberalno-studije zahvaquje Demokratskoj komisiji
Ambasade SAD u Beogradu na podr{ci prilikom realizacije ovog pro-
jekta.

Zoran Vaci}
Predsednik CLDS
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DR ZORAN VACI]1

POLITI^KI ASPEKTI LOKALNE
SAMOUPRAVE  

Demokratija nigde nije dobro funkcionisala 
bez velikog udela lokalne samouprave.

Fridrih fon Hajek

II
Pravo gra|ana na lokalnu samoupravu

Pravo gra|ana na lokalnu samoupravu je jedno od osnovnih prava,
jer ono omogu}uje slobodno i neposredno odlu~ivawe o javnim poslovima
lokalne zajednice u kojoj se `ivi. U lokalnim zajednicama gra|ani ima-
ju i najve}e mogu}nosti neposrednog u~e{}a u vr{ewu vlasti i dono{ewu
odluka. Tako|e, u svojoj mesnoj zajednici, op{tini ili gradu gra|ani se
mogu najboqe anga`ovati, jer su odluke koje donose i primewuju lokalne
vlasti najve}em broju stanovnika razumqive. Sti~u}i, u svakodnevnim
dodirima sa lokalnim vlastima, konkretna iskustva gra|ani izgra|uju
kriterijume koji im poma`u da ocene kvalitet i vi{ih nivoa vlasti
(dobra ‡ lo{a, efikasna ‡ neefikasna, korumpirana ‡ po{tena).

Evropska poveqa o lokalnoj samoupravi 2 odre|uje sadr`aj prava
gra|ana na lokalnu samoupravu. Ona izri~ito garantuje pravo na lokalnu
samoupravu ustavom ili zakonom (~lan 2). Lokalna samouprava podrazume-
va pravo i osposobqenost lokalnih vlasti da u zakonskim granicama reg-
uli{u i rukovode odre|enim javnim poslovima, u interesu lokalnog
stanovni{tva. Ovo pravo se vr{i putem saveta ili skup{tine izabrane
na slobodnim izborima, tajnim glasawem, po na~elu neposrednog, op{teg
i za sve jednakog bira~kog prava. Postojawe saveta ili skup{tina niuko -
liko ne}e derogirati bilo koji neposredni oblik u~e{}a gra|ana u

1 Centar za liberalno-demokratske studije
2 Poveqa je usvojena od strane Saveta Evrope u Strazburu 15. oktobra 1985. godine.
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odlu~ivawu (~lan 3). Javni poslovi se, po pravilu, vr{e pre svega od
strane onih vlasti koje su najbli`e gra|anima (~lan 4). 3

U SRJ i Republici Srbiji status lokalnih zajednica i prava koja
gra|ani u wima realizuju ure|eni su ustavom, zakonima i statutom lokalne
zajednice.4

Lokalna samouprava podrazumeva samostalno obavqawe poslova
na odre|enoj teritoriji od strane gra|ana. Pravo gra|ana na lokalnu
samoupravu ostvaruje se, neposredno i preko slobodno izabranih pred-
stavnika, upravqawem javnim poslovima od zajedni~kog interesa za
lokalno stanovni{tvo.5 Postoje}im zakonom o lokalnoj samoupravi
odre|ene su mogu}nosti u~e{}a gra|ana u upravqawu lokalnom zajedni-
com, kao i na~in odlu~ivawa o pitawima od wihovog neposrednog intere-
sa. Gra|ani u skladu sa zakonom imaju aktivno i pasivno bira~ko pravo.
Tako|e, gra|ani imaju pravo i na neposredno u~e{}e u poslovima lokalne
samouprave. Oblici neposrednog u~e{}a gra|ana u ostvarivawu lokalne
samouprave su gra|anska inicijativa, referendum i zbor gra|ana. 6

Neposredno sudelovawe gra|ana u odlu~ivawu podrazumeva da oni mogu da
uti~u na proces dono{ewa odluke, javnost rada organa vlasti, demokratsku
kontrolu, kao i u~e{}e u realizaciji odluke. 

(a) Gra|anska inicijativa je oblik sudelovawa gra|ana u fazi
pokretawa postupka odlu~ivawa. Ona obuhvata pravo gra|ana da pred -
lo`e skup{tini jedinice lokalne samouprave dono{ewe akta kojim }e se
urediti odre|eno pitawe iz wene nadle`nosti, promenu statuta ili
drugih akata i raspisivawe referenduma u skladu sa zakonom i statutom.7  

(b) Referendum omogu}ava neposredno u~e{}e gra|ana u postupku
odlu~ivawa i wihov uticaj na sadr`aj odluke. Referendum mo`e biti (1)
savetodavan, ako se raspisuje da bi se saslu{alo mi{qewe gra|ana o
nekom pitawu i omogu}ilo skup{tini da ga prilikom odlu~ivawa uzme u
obzir; (2) prethodni, kada se raspisuje da bi gra|ani izneli stav o tome
da li je potrebno doneti neku odluku; (3) naknadni, koji se raspisuje nakon
{to je zavr{en postupak odlu~ivawa u lokalnoj skup{tini. Wime se
gra|ani izja{wavaju da li skup{tinska odluka stupa na snagu ili ne.
Naknadnim referendumom se ostvaruje su{tinski uticaj gra|ana na
dono{ewe odluke. Najmawi uticaj na odluku skup{tin,e gra|ani imaju
kada se izja{wavaju na savetodavnom referendumu. 

3 Vi{e o principima Evropske poveqe v. u tekstu Aleksandra M. Simi}a „Lokalna
samouprava u Srbiji“ u ovoj publikaciji.
4 O ovome v. u navedenom tekstu Aleksandra M. Simi}a.
5 ^lan 1. Zakona o lokalnoj samoupravi (ZLS), Slu`beni glasnik RS, br. 9/2002
6 ^lan 65, ZLS
7 ^lan 66 ZLS



(v) Zbor gra|ana ve}inom glasova prisutnih usvaja zahteve i pred-
loge o pitawima iz nadle`nosti organa jedinice lokalne samouprave i
upu}uje ih skup{tini ili pojedinim organima i slu`bama jedinice
lokalne samouprave.8

Gra|ani, tako|e, imaju pravo da se obra}aju organima vlasti pod-
no{ewem peticija, zahteva, inicijativa ili molbi, kao i kritikom
wihovog rada. Koriste}i ovo pravo, gra|ani uti~u na rad lokalnih organa
i vr{e kontrolu wihovog rada.

U~e{}e gra|ana u politi~kom `ivotu lokalne zajednice nije
mogu}e bez pune obave{tenosti o javnim poslovima, zna~i, ako ne posto-
ji potpun pristup informacijama koje su relevantne za dono{ewe odluke
ili formirawe mi{qewa o radu izabranih i/ili imenovanih funkcio -
nera lokalne zajednice. Drugi va`an ~inilac za nesmetano u~e{}e
gra|ana u formulisawu i dono{ewu odluka je po{tovawe demokratske
procedure. 

Izbor odbornika ‡ izborna pravila

(a) Od uspostavqawa vi{estrana~kog sistema, u Republici Srbi -
ji su ~etiri puta organizovani izbori za odbornike u skup{tinama
op{tina i skup{tinu grada Beograda. U toku 1992. godine izbori su orga-
nizovani dva puta po ve}inskom izbornom principu (apsolutna ve}ina
kao na~elo osvajawa mandata u sistemu dvokru`nog glasawa).9 Redovni
izbori za lokalne skup{tine, odr`ani u novembru 1996. obavqeni su po
istom pravilu kao i izbori 1992. Izbori za lokalne skup{tine u sep -
tembru 2000. godine odr`ani su, tako|e, po ve}inskom izbornom prin -
cipu, ali sa relativnom ve}inom kao na~elom osvajawa mandata (tzv. jed-
nokru`ni „nokaut“ izborni sistem). Zakon o lokalnoj samoupravi usvo-
jen 2002. godine zadr`ava odredbe iz prethodnog zakona (~l. 120-162) o
izboru odbornika za lokalne skup{tine, do dono{ewa novog zakona o
izboru odbornika (~l. 128. st. 1. t~. 1). „Model zakona o izboru poslani -
ka, odbornika i predsednika Republike “ (CeSID, 2002) predvi|a propor-
cionalni izborni sistem za lokalne izbore. Op{tina, odnosno grad, za
~iju skup{tinu se biraju odbornici je izborna jedinica (tzv. „~ist“ pro-
porcionalni sistem). I pre ovog (CeSIDovog) bilo je predloga da se i
predstavnici u lokalnim skup{tinama biraju po proporcionalnom izbor -
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8 ^lan 67 ZLS
9 Izbore odr`ane u maju 1992. godine na svim nivoima, pa i na lokalnom, bojkotovale
su stranke demokratske opozicije, pa su izbori ponovo odr`ani u decembru iste godine.
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nom sistemu. Srpska radikalna stranka je 1994. godine dala predlog da se
uvede proporcionalni sistem prilikom izbora odbornika za lokalnu
samoupravu. Wihov predlog je, tako|e, definisao grad ili op{tinu kao
izbornu jedinicu. Koaliciona vlada „narodnog jedinstva“ (SPS-JUL-
Nova demokratija) je 1997. predlo`ila Zakon o lokalnoj samoupravi koji
je predvi|ao da se izbori za lokalne skup{tine odr`e po proporcional-
nom izbornom sistemu, ali sa vi{e izbornih jedinica u gradu ili
op{tini. Po ovom predlogu u jednoj izbornoj jedinici bi se biralo 3 do
5 odbornika.10

Kako su u Republici Srbiji izbori za lokalne skup{tine, do danas,
odr`avani samo po ve}inskom izbornom principu, mogu}e je o wihovim
rezultatima govoriti iskustveno. O proporcionalnom izbornom siste-
mu primewenom za izbor predstavnika u lokalne skup{tine mo`e se gov-
oriti samo teorijski, pretpostavqaju}i wegove u~inke. 

(b) U~e{}e u javnim poslovima je jedno od osnovnih qudskih pra-
va. Ovo pravo je zajam~eno Univerzalnom deklaracijom o qudskim prav-
ima i Me|unarodnim paktom o gra|anskim i politi~kim pravima, a priz-
nato je i mnogim drugim ugovorima i deklaracijama. Me|utim, izbori po
sebi i za sebe ne ~ine demokratiju. Oni, dakle, nisu ciq ve} sredstvo da
se do dobre vlade do|e na razli~itim nivoima dr`avne organizacije
(op{tina, pokrajina, republika, federacija). Da bi se konstituisala
predstavni~ka tela (skup{tine) neophodno je da se izbori odr`e po
odre|enim pravilima koja su unapred (pre raspisivawa izbora) utvr|ena
i poznata u~esnicima izbora (gra|anima, politi~kim partijima). Izbor-
ni sistem je skup pravila na osnovu kojih se izbori sprovode.

Izborni sistem podrazumeva da su jasno definisani: aktivno i
pasivno bira~ko pravo; mandat ~lanova predstavni~kog tela (broj, sistem
raspodele, trajawe); na~in raspisivawa izbora; izborne jedinice; bira~ki
spiskovi; organi za sprovo|ewe izbora; trajawe izborne kampawe; pred-
lagawe kandidata za predstavni~ka tela; kontrola izbornog postupka. 

U ovom tekstu bi}e vi{e re~i o izbornim jedinicama (budu}i da
izborna geografija ~esto mo`e uticati na izbor odre|enog odborni-
ka/poslanika, ili broj mesta koji }e izborna lista dobiti u skup{tini),
kao i o osnovnim prednostima i nedostatcima ve}inskih izbornih sistema
(pravilo relativne i apsolutne ve}ine) i proporcionalnog izbornog sis-
tema. 

10 Vlada je u toku rasprave prihvatila amandman poslanika SPS da se izbori odr`e
po ve}inskom jednokru`nom sistemu. Zakon te godine nije donet, zbog opstrukcije
poslanika DS i GSS, ali je ova odredba o izboru odbornika preneta u Zakon iz 1999.
godine. O ovome v. Z. Vaci}, ^emu ovakva skup{tina, Beograd, 1999. 
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(v) Izbornu jedinicu odre|uju: (1) broj predstavnika koji se bira
u woj, (2) broj bira~a koji su wome obuhva}eni i (3) teritorijalno pro -
stirawe. 

(v.1.) Izborna jedinica mo`e biti uninominalna (ako se u woj bira
samo jedan predstavnik) ili plurinominalna (ako se biraju dva ili vi{e
predstavnika). U uninominalnim izbornim jedinicama izbor ~lana pred-
stavni~kog doma se mo`e zasnivati samo na ve}inskom izbornom prin -
cipu. Plurinominalne izborne jedinice su pravilo prilikom propor -
cionalnog izbornog principa, ali se mogu obrazovati i kod ve}inskog
izbornog sistema. 

(v.2.)Prilikom obrazovawa izbornih jedinica mora se uzeti u
obzir na~elo jednakosti gra|ana u ostvarivawu bira~kog prava (jedan
~ovek ‡ jedan glas). Od posebne je va`nosti da podela bira~kog tela izme|u
izbornih jedinica bude takva da svaka od wih obuhvati pribli`no pod-
jednak broj bira~a. Ve}a odstupawa u pogledu broja bira~a u razli~itim
izbornim jedinicama dovode do nejednakosti bira~kog prava, jer ~lanove
predstavni~kog tela bira nejednak broj gra|ana.11 U ovom slu~aju ugro`en
je princip jednakosti bira~kog prava, ali i dovedeno u pitawe postojawe
stvarne ve}ine prilikom odlu~ivawa u skup{tini, jer parlamentarna
ve}ina nije fundirana na jednakosti bira~kog prava. 12

(v.3.) Teritorijalno prostirawe izbornih jedinica dvojako mo`e
da uti~e na rezultat izbora. Izbornim jedinicama mo`e se izvr{iti kon -
centracija bira~kog tela koje podr`ava odre|enog kandidata ili poli -
ti~ku stranku, ali i „cepawe“ bira~kog tela naklowenog politi~koj opci-
ji koju reprezentuju odre|eni kandidat ili partija.  

(g) Ve}inski sistem podrazumeva dodelu poslani~kog mandata na
osnovu kriterijuma najve}eg broja osvojenih glasova. Na~elo osvajawa
mandata mo`e biti relativna (ispodpolovi~na ve}ina, sistem najve}eg
broja, jednokru`no glasawe) ili apsolutna ve}ina. U prilog ve}inskom
sistemu ide to {to se glasa za odre|enu li~nost. 

(g.1.) ^in glasawa i odre|ivawe predstavnika primenom pravila
relativne ve}ine su vrlo jednostavni. Bira~ svoj glas daje jednom od pred-

11 Primer: ako se u izbornoj jedinici A odbornik bira na 1600 bira~a, izbornoj
jedinici V na 800, a izbornoj jedinici S na 400, onda vrednost glasova S:V:A = 1:2:4
12 U literaturi se, kao tipi~na ilustracija za formirawe izborne jedinice koja tre-
ba da favorizuje jednog kandidata, navodi pristrasnost Elbrixa Gerija (Gerry),
guvernera Masa~usetsa i na~in na koji je on formirao svoju izbornu jedinicu koji
je trebalo da mu donese prednost na izborima 1811. godine. Takav postupak se nazi-
va gerimendrirawe (engl. gerrymandering). O ovome, ali i o drugim pitawima u vezi
sa izborima i izbornim sistemima v. Miroslav Prokopijevi}: Konstitucionalna
ekonomija, Beograd, 2000.
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lo`enih kandidata, a mandat dobija onaj kandidat koji je dobio najvi{e
glasova. Uglavnom se samo jednom izlazi na birali{te.13  Najozbiqniji
prigovor ovom izbornom pravilu je da o dodeli mandata odlu~uje ispod-
polovi~na ve}ina, tako da sastav skup{tine mo`e i da ne odra`ava pravu
izbornu voqu bira~a. [to je vi{e kandidata, to se pove}ava disperzija
glasova, pa ~esto mandat osvaja kandidat koji ima znatno vi{e glasova
protiv (glasovi dati drugim kandidatima) nego glasova za (glasovi koje
je on dobio). 

Ilustracije radi da}emo samo dva primera: (1) U izbornoj jedini-
ci glasa 100 bira~a. Na izbornoj listi su dva kandidata. Mogu}a su dva
osnovna rezultata. Prvi, jedan od kandidata dobio je vi{e od polovine
glasova (svaki broj glasova preko 50) i osvojio je mandat. Drugi, oba kan-
didata su osvojila po 50 glasova. (Za postupak u ovom slu~aju v. fusnotu
13) (2) Na izbornoj listi je sedam kandidata. Mogu}i su slede}i osnovni
rezultati: (I) kandidat A je dobio mandat, jer je osvojio vi{e od polovine
glasova. (II) kandidati A i B dobili su podjednak broj glasova (npr. po
25), a ostali kandidati su dobili mawe glasova. Mandat }e se dodeliti na
osnovu postoje}ih pravila koja se primewuju ako dva ili vi{e kandidata
imaju najve}i broj glasova. (III) za kandidata A je glasao najve}i broj
bira~a (npr. 28), drugi kandidati su dobili mawe glasova (npr. B=20, C=15,
D=15, E=12, F=8, G=2). Mandat je dodeqen kandidatu A, i pored toga {to
je „protiv“ wega glasao neuporedivo ve}i broj bira~a (72) od onih koji su
glasali za wega (28). 

[to je ve}i broj kandidata, disperzija glasova je ve}a. Mandat
mo`e, teorijski, a i prakti~no dobiti kandidat zahvaquju}i glasovima
koji su dati protiv wega, a ne glasovima koje je on osvojio. U slu~ajevima
kada je veliki broj kandidovanih, bira~i mogu taktizirati kome }e dati
svoj glas. Ukoliko proceni da kandidat za koga bi on glasao ne mo`e da
osvoji dovoqan broj glasova da bi dobio mandat, a favorit izbora ne
zadovoqava wegove preference, bira~ }e dati glas protiv favorita, tj.
onom kandidatu koji ga mo`e pobediti, a ne kandidatu za koga bi ina~e
glasao da se izbor vr{i po nekom drugom pravilu. 14

13 Postoji mogu}nost da dva ili vi{e kandidata dobiju isti broj glasova. U tom
slu~aju se pobednik na izborima mo`e odlu~iti ponovqenim izborima, ili na neki
drugi na~in: kockom, pobednik je stariji kandidat, itd. Na~in odlu~ivawa pobednika
na izborima u ovakvim slu~ajevima mora da bude regulisan izbornim zakonom.
14 Kao ilustraciju, nave{}u primer sa posledwih lokalnih izbora (septembar 2000).
U op{tini H, izborna jedinica 10, kandidate su istakli SRS (dobio je 42 glasa),
SPS-JUL (dobio 201 glas), Grupa gra|ana (dobio 94 glasa), SPO (dobio 107 glasova)
i DOS (dobio 229 glasova). Neva`e}ih glasa~kih listi}a je bilo 43. Na prethodnim
izborima (1996) u drugom krugu je, sa 8 glasova razlike, kandidat SPS pobedio kan-
didata SPO. Na ovim izborima kandidat SPS je osvojio 28.97%, a kandidat DOS
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(g.2) Apsolutna ve}ina, kao na~elo odlu~ivawa o odnosu glasova i
mandata naziva se jo{ i sistem iznadpolovi~ne ve}ine, sistem dvokru`nog
ili vi{ekru`nog glasawa. Kod ovog na~ina odlu~ivawa postoji vi{e
na~ina glasawa. U ovom tekstu bi}e re~i o izbornim pravilima koja su
bila va`e}a u Republici Srbiji na lokalnim izborima 1992. i 1996.
godine. 15

Da bi izbori bili punova`ni potrebno je da na izbore iza|e 50%+1
upisani bira~. Ukoliko je iza{lo mawe od tog broja izbori se ponavqa-
ju. Bira~ raspola`e jednim glasom koji dodequje jednome od kandidata.
Mandat dobija onaj kandidat koji je osvojio vi{e od polovine glasova
bira~a. Ukoliko nijedan od kandidata nije osvojio vi{e od polovine
glasova, odr`ava se drugi krug izbora u kome u~estvuju dva kandidata sa
najve}im brojem glasova.16 Ukoliko vi{e kandidata ima najve}i broj
glasova (npr. A=39, B=25, C=25, D=11) u drugom krugu u~estvuju svi kan-
didati koji imaju dva najve}a broja glasova (u ovom slu~aju A, B i C). Man-
dat se dodequje onom kandidatu koji dobije najve}i broj glasova u drugom
krugu (pravilo relativne ve}ine). Prednost ovog izbornog sistema je {to
mandat dobija kandidat koji ima podr{ku apsolutne ve}ine iza{lih
bira~a. Nedostatak je ne{to komplikovaniji postupak izbora usled pon -
avqawa, ukoliko nije izabran ~lan predstavni~kog doma u prvom krugu
({to izbornu proceduru ~ini skupqom).

(d) Kod proporcionalnog izbornog sistema teritorijalna jedini -
ca mo`e biti i izborna, ili se na jednoj teritorijalnoj jedinici mo`e
formirati vi{e izbornih jedinica. Ukoliko se obrazuje vi{e izbornih
jedinica, va`no je da one daju broj predstavnika srazmeran broju bira~a.
Kod ovog izbornog sistema glasa se za listu koju je kandidovala poli -
ti~ka partija ili grupa gra|ana. Postoje razli~iti na~ini prera~u -
navawa dobijenih glasova u mandate. Da bi neka lista u~estvovala u
raspodeli mandata ona mora osvojiti broj glasova iznad cenzusa (ukoliko
je utvr|en). Uglavnom, bira~ ima jedan glas koji daje jednoj listi.
Raspodela mandata koje je dobila jedna lista regulisan je zakonom. Kod
ovog izbornog sistema, ukoliko se primeni na lokalnom nivou, postoji
realna opasnost da veliki broj mesnih zajednica, uglavnom seoskih, nema
svoje predstavnike u op{tinskim skup{tinama. 

31.98% glasova. O~igledno su bira~i koji podr`avaju SPO kalkulisali da kandi-
dat DOS ima vi{e {ansi za pobedu od wihovog kandidata, pa su ga podr`ali ne bi
li eliminisali favorita iz SPS.
15 Za detaqnije upoznavawe v. Prokopijevi}, navedeno delo; M. Pajvan~i}, Izbori -
pravila i prora~uni, Novi Sad, 1997, M. Prokopijevi}, Izborni sistemi, Beograd, 1998.
16 Na primer. Kandidat A je dobio 36 glasova, kandidat B 21, kandidat S 18, a kan-
didatD 25. U drugom krugu bira se izme|u kandidata A i D.
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Proporcionalni izborni sistem daje realniji sastav pred-
stavni~kog doma u odnosu na distribuciju glasova datih odre|enim lis-
tama. [to je izborna jedinica ve}a (bira se vi{e ~lanova predstavni~kog
doma) broj dobijenih mesta je saglasniji broju osvojenih glasova (indeks
proporcionalnosti).

(|) Prilikom izbora za lokalne skup{tine, pravilo ve}ine
pokazuje prednost u tome {to se bira poznati kandidat (zna se za kog se
kandidata glasa, jer je wegovo ime na listi), podelom teritorije op{tine
ili grada na izborne jedinice mo`e se omogu}iti svakoj mawoj lokalnoj
zajednici (mesna zajednica, seoska zajednica, kvart, reon) da ima svog pred-
stavnika u skup{tini. Prednost proporcionalnog izbornog sistema bi
mogla biti u srazmernom broju odbornika prema dobijenim glasovima.
Mi{qewa sam da je ta prednost, ipak, nedovoqna da potre su{tinsku
primedbu ovakvom na~inu izbora odbornika, a ona je slede}a: sa izves-
no{}u se mo`e predvideti da }e u op{tinama u kojima ima dosta seoskih
zajednica, odbornici birati shodno preferenciji lokalnih politi~kih
lidera, uglavnom iz gradske sredine.

Na Tabeli 1. dat je uporeni pregled broj mandata koje su pojedine
stranke ili koalicije osvojile na lokalnim izborima u op{tini Smed.
Palanaka (septembar 2000) sa pretpostavqenim brojem mandata koji bi
bio raspore|en po izbornim listama (rezultat izbora 2000) da je
primewen CeSIDov model zakona.

Tabela 1.

LISTA DOS SPS-JUL  SPO  SRS      GG

% osvojenih glasova 36,22 38,88       13,25 4,4      3,05
pravilo  dobijeno mandata 25 17             7 0 0
relativne ve}ine % mandata 51,02 34,69      14,29 0 0 

CeSIDov model             dobijeno mandata 18 19 7 3         2
% mandata 36,73 38,77      14,29 6,12    4,08

(e) Zakon o lokalnoj samoupravi prepu{ta statutima lokalnih
zajednica17 da defini{u izborna pravila za izbor ~lanova saveta mes-
nih zajednica.  Mi{qewa sam, da bi ~lanove saveta mesnih zajednica tre-
balo, tako|e, poput odbornika birati na neposrednim, tajnim izborima.
Izbor bi se mogao odvijati po ve}inskom izbornom sistemu sa pluri-
nominalnom listom. Izborna jedinica je teritorija mesne zajednice. Sva-

17 ^lan 42 ZLS
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ki bira~ bi imao onoliki broj glasova koliko se ~lanova saveta bira. Na
ovaj na~in bi se obezbedila ve}a legitimacijska osnova za rad saveta, i
wihov uticaj na odluke koje odbornici donose u skup{tini lokalne zajed-
nice.

Budu}i da su Zakonom o lokalnoj samoupravi op{tinama prenete
odre|ene nadle`nosti u obrazovawu i zdravstvenoj za{titi, kada su
osnovne {kole i ustanove primarne zdravstvene za{tite u pitawu,
gra|ani bi neposredno trebalo da biraju i ~lanove {kolskih odbora i
upravnih odbora zdravstvenih ustanova. Osniva~, skup{tina op{tine,
imenuje odre|eni broj ~lanova ovih odbora. Formirawem {kolskih okru -
ga (deo jedinice lokalne samouprave iz koga se u osnovne {kole upisuju
u~enici) ili zdravstvenih okruga (jedinica lokalne samouprave ili wen
deo) omogu}ilo bi se ve}e u~e{}e gra|ana i u obavqawu ovih poslova;
boqe bi se definisali interesi lokalne zajednice; racionalnije koris-
tili resursi, poja~ala bi se kontrola rada jer bi poslovawe {kola i
zdravstvenih ustanova bilo dostupnije javnosti. 

Sada{wa praksa da se u savete mesnih zajednica, {kolske i upravne
odbore „biraju“ oni iza kojih stoje pojedine „kadrovske kuhiwe“ nije
dobra i trebalo bi je napustiti. Izbori za savete mesnih zajednica,
{kolske i upravne odbore zdravstvenih ustanova, mogli bi se obaviti
istovremeno sa izborima za odbornike, ~ime wihovo odr`avawe ne bi
opteretilo op{tinske buxete.

Skup{tinski rad

Posle izbora odr`anih u septembru 2000. godine u najve}em broju
op{tina i svim gradovima, parlamentarnu ve}inu u lokalnim skup{tina -
ma ~ini DOS. U mawem broju op{tina koalicija SPS-JUL je zadr`ala
vlast. Me|utim, do{lo je do „ubrzanog“ prelaska pojedinih odbornika iz
ove koalicije u redove DOS, tako da je u mnogim od ovih op{tina do{lo
do odr`avawa ponovqenih izbora, a u nekima od wih su se skup{tine
op{tina kostituisale tako da DOS ima su{tinski ve}insku vladu, mada
je ona formalno mawinska.

Problem koji se javqa u radu skup{tina u kojima je demokratska
opozicija po prvi put dobila skup{tinsku ve}inu je stepen iskustva
odbornika DOS (naime, mnogi od wih se po prvi put nalaze u skup{tin -
skim klupama) i wihova mogu}nost da adekvatno odgovore na izazove
odbornika iz SPS i SPO, koji su u velikom procentu po drugi ili tre}i
put odbornici. 
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Sigurno se takav problem ne mo`e razre{iti neprekidnim
izno{ewem podataka koji treba da doka`u krivce za „sveukupnu propast
dr`ave i naroda“. Gra|ani Srbije su na izborima ukazali poverewe DOS,
na svim nivoima ‡ pa i lokalnom, tako da wih, u su{tini, krivci za te{ko
stawe koje su ~lanice DOS zatekle i ne interesuju previ{e. Od vladaju}e
ve}ine se o~ekivalo, a o~ekuje i daqe, da unapredi stawe u lokalnim zajed-
nicama, da re{i vitalne komunalne probleme, da pomogne gra|anima da
{to lak{e pro|u period tranzicije. Ako su zarade koje gra|ani ostvaru-
ju u svojim firmama niske i neredovne, onda im se bar komunalni prob-
lemi mogu re{avati uredno. Ako op{tinske vlasti ne mogu podi}i li~ni
standard `iteqa svoje zajednice ({to, uostalom, i nije wihov zadatak)
mogu im obezbediti ~iste ulice, redovno izno{ewe sme}a i kvalitetnu
pija}u vodu tokom celog dana.

Isprazne politi~ke debate u lokalnim skup{tinama, tra`ewe
krivaca, gubitak energije oko dokazivawa „pravovernosti“demokratskim
idejama, „prvobora~ki sindrom“, nije dobra legitimacija za uspe{nost
novih, demokratskih, vlasti. 

U prethodnoj deceniji aktivnosti tada{wih opozicionih strana-
ka, danas vladaju}ih, bile su usmerene na promenu re`ima. Na `alost,
vreme nije tro{eno za obrazovawe qudi koji }e po preuzimawu vlasti
obavqati va`ne funkcije u lokalnoj upravi (a to su sigurno i rukovode}a
mesta u javnim preduze}ima i ustanovama, ili ~lanstvo u upravnim odbori-
ma). Desilo se, tako, da su mnogi stru~waci ostajali po strani. Neki od
wih su se anga`ovali i politi~ki, ali je ve}ina bila van stranaka.

Ovaj problem se mo`e prevazi}i davawem ve}ih nadle`nosti
skup{tinskim savetima i komisijama. Sada{wa normativna re{ewa ne
daju ovim savetima preterano zna~ajnu ulogu, ali to ne zna~i da im same
skup{tine op{tina ne mogu dati na zna~aju. Odbornici koji ulaze u sas-
tav ovih saveta i komisija i predsedavaju wima trebalo bi da ulo`e napor
ne bi li okupili tzv. vanstrana~ke li~nosti stru~ne za pojedina pitawa
(urbanizam, poqoprivreda, obrazovawe...), ukoliko ih ve} nema u poli-
ti~kim partijama, u sastav saveta. Odbornici bi, pre usvajawa odre|enih
odluka, trebalo da insistiraju na mi{qewu stru~nog tela skup{tine
op{tine, i da to mi{qewe ima prevagu nad trenutnim politi~kim
interesom. U malim sredinama, gde se kvalitet donetih odluka vrlo brzo
mo`e oceniti, isterivawe „maka na konac“ ili igra „tuk na utuk“ da bi
se demonstrirala sila ve}ine, uvek }e naneti ve}u {tetu nego li doneti
korist.

Skup{tinski saveti i komisije su mesta gde se i opozicioni odbor-
nici mogu anga`ovati na pravi na~in. Ukqu~uju}i ih u punoj meri u



pripreme sednica, formulisawe odluka, oni se mogu pacifikovati i
postati konstruktivna opozicija koja poma`e da rad bude efikasniji, a
donete odluke daju vi{e efekta. Nikada ne treba smetnuti sa uma da po
konstituisawu organa vlasti po~iwe nova izborna utakmica. Gra|ani }e,
pogotovo sada kada su shvatili da je vlast smewiva, podr`ati onoga ko je
ponudio vi{e kvalitetnih re{ewa, ko je unapredio `ivot u lokalnoj
zajednici, ko sa mawe utro{enih resursa posti`e boqe rezultate.

U lokalnoj skup{tini nikada ne}e biti doneta nijedna odluka ~iji
zna~aj prevazilazi prostor lokalne zajednice. Zato u wima ne treba deba -
tovati o velikim temama (saradwa sa Ha{kim tribunalom, ili odnosi u
federaciji, na primer), lokalni problemi su, ve}, sami po sebi veliki i
oni treba da budu prevashodni ciq skup{tinskih rasprava.

Jedine politi~ke funkcije u lokalnoj vlasti su predsedni~ke i
podpredsedni~ke u skup{tinama. Sve druge funkcije treba poveravati
stru~nim qudima. Sastav izvr{nih odbora treba da odslikava sastav
skup{tinske ve}ine, ali se i u wih mogu inkorporirati nestrana~ke
li~nosti. Rukovode}a mesta u javnim preduze}ima i ustanovama treba pre
svega poveriti stru~wacima. Ovakvo zalagawe ne zna~i da novoizabrane
vlasti ne treba da vrlo jasno saop{te gra|anima kakvo su stawe zatekli
i ko je za to odgovoran.

Poslovnik kojim se reguli{e rad skup{tine bi trebalo da bude
takav da omogu}ava efikasan rad, daje zna~ajan prostor odbornicima pri
predlagawu i odlu~ivawu, ali i da po{tuje prava mawinskih odborni~kih
grupa, kako bi one mogle aktivno sudelovati u radu. Dobar skup{tinski
poslovnik je onaj koji bi vladaju}a ve}ina volela da ima ako bi pred -
stavqala mawinu. Me|utim, ma kako da je dobro napisan, poslovnik ipak
mo`e predstavqati samo mrtvo slovo na papiru, ukoliko predsedavaju}i
skup{tine nema autoritet, nije tolerantan i pre svega pravi~an pri -
likom wegove primene. Istovetan prekr{aj poslovnika mora se uvek
istovetno sankcionisati, bez obzira da li prekr{aj ~ini odbornik pozi -
cije ili opozicije. 

Javnost rada organa lokalne samouprave, pa i skup{tinskih sed-
nica, omogu}ava gra|anima da adekvatno vrednuju kvalitet vlasti i
ispravnost zalagawa svojih predstavnika. I pored toga {to politi~ari,
pa i lokalni, u predizbornoj kampawi obe}avaju da }e raditi iskqu~ivo
u interesu svojih bira~a, a nikako samo u svom sopstvenom, takva obe}awa
~esto budu zaboravqena ili, zbog netransparentnosti procesa dono{ewa
odluka, skrivena od javnosti. Poznato je da li~ni interes pokre}e qude
na delawe. Li~ni interes je taj koji „gura“ pojedince i u politiku. Javni
interes, koji se defini{e kao linija koja spaja veliki broj pojedina~nih
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li~nih interesa gra|ana odre|ene lokalne zajednice, mo`e se identi-
fikovati i sa li~nim interesom pojedinca. Kandiduju}i se za odborni~ko
mesto, ili prihvataju}i polo`aj u izvr{noj vlasti lokalne zajednice,
niko ne polazi od pretpostavke da mu je to jedini mandat i da se vi{e
javnim poslovima ne}e baviti. Mnogi su upravo u lokalnoj politici, gde
je to i najte`e, stekli znawe i iskustvo, da bi kasnije bili dobri parla-
mentarci na dr`avnom nivou, ili obavqali istaknute funkcije u vi{im
izvr{nim vlastima. 

Interes politi~ara je da dobije slede}i mandat. Interes poli-
ti~ke partije koja ga je kandidovala je da osvoji vlast (sama, ili u koali-
ciji sa nekom drugom partijom). Ovi interesi su prepoznati i wih bira~i
lako identifikuju. Javnost u radu omogu}ava da gra|ani shvate da li se
politi~ka funkcija koristi za li~no boga}ewe ili za re{avawe va`nih
problema odre|ene zajednice. Zato sa gra|anima treba komunicirati,
polagati im ra~une i kada oni to ne zahtevaju. 

IIII

Lokalna samouprava i korupcija 

Korupcija postoji ako se namerno naru{i princip nepris-
trasnosti pri dono{ewu odluka, a u ciqu prisvajawa neke pogodnosti
(Vito Tanci). Princip nepristrasnosti zahteva da odnosi izme|u u~esni-
ka u razmeni nemaju nikakav uticaj prilikom dono{ewa odluka. I pored
toga {to je Tancijeva definicija obuhvatnija, danas je ~e{}e u upotrebi
definicija Svetske banke, po kojoj korupcija predstavqa zloupotrebu
javnih ovla{}ewa radi sticawa privatne koristi, koja mo`e biti imovin-
ska ili neimovinska. Uobi~ajeno se smatra da se pod korupcijom
podrazumeva prisvajawe novca, me|utim korist mogu da budu i druga mater-
ijalna dobra, kao i svaka pogodnost, privilegija, povlastica ili kakva
druga nenov~ana dobit.

Kada se ka`e da je korupcija jedan od najzna~ajnijih problema mod-
ernog sveta, na neki na~in se zamagquje ~iwenica da je korupcija stara
koliko i dr`ava. Jo{ u antici su bili suo~eni sa pojavom korupcije. Od
Polibija je Makijaveli preuzeo termin korupcija, koji se prvobitno
odnosio na kvarewe vlasti. Gde god postoji politi~ka mo}, postoji, u ve}oj
ili mawoj meri, i korupcija. Stav da se politi~ka mo} i uticaj „ne mogu
prodavati i kupovati“ je u politi~koj teoriji postao op{te mesto.
Me|utim, izme|u ovog op{teprihva}enog na~ela i prakse postoji zna~ajna
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razlika. Zato se, u civilizovanom svetu, zloupotreba slu`benog i poli -
ti~kog polo`aja, odnosno kori{}ewe polo`aja kao posebnog dobra radi
sticawa koristi, sankcioni{e. 

Uprkos zakonskim sankcijama korupcija je postala op{ta pojava u
svim zemqama sveta. U nekim mawe, u nekim vi{e, a u nekim dominantna.
Stepen ra{irenosti korupcije u jednom dru{tvu ne zavisi samo od
moralne strukture onih koji vr{e vlast ili obavqaju kakvu drugu javnu
funkciju, ra{irenosti anomije ili stepena siroma{tva. Na obim korup-
cije najsna`nije uti~u stepen ograni~avawa izvr{ne vlasti i weno kon -
trolosawe,1 8 obim dr`avne regulacije,19 nezavisnost sudske vlasti,
ure|enost pravnog sistema,20 stepen institucionalnog ograni~avawa
ekonomskih i politi~kih sloboda, itd. Uzroci korupcije su, dakle, pre-
vashodno ekonomske, politi~ke i pravne prirode, a weno prisustvo se
mo`e registrovati u svim segmentima dru{tva i na svim nivoima vlasti,
pa i lokalnom. 

Gra|ani su iskustveno formirali nepoverewe u lokalne vlasti,
kada je korupcija u pitawu. 21

Da su svi lokalni funkcioneri i slu`benici korumpirani smatra
17,9% ispitanika, a da je ve}ina korumpirana bezmalo jedna polovina
(48,4%). Boqe mi{qewe o nepodmitqivosti lokalnih funkcionera i
op{tinskih ~inovnika ima ~etvrtina ispitanih gra|ana (25,7%) koja sma-
traju da su samo neki zvani~nici i slu`benici korumpirani, a zanemar-
qivo mali broj ispitanika smatra da korupcije na ovom nivou nema (0,3%). 

Korumpiranost op{tinskih uprava i slu`bi, po ovom istra`iva-
wu,  je visok. Op{tinske vlasti su ne{to podmitqivije (indeks 3,78) od
op{tinskih slu`benika (indeks 3,51), jer imaju ve}u mo} odlu~ivawa.
Kada su u pitawu gradske uprave, 57,1% gra|ana Srbije smatra da je korup -
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18 Monteskije je pisao da je svaka vlast sklona zloupotrebi i da se zato mora
ograni~iti drugom vla{}u. Spremnost predstavni~kih tela (skup{tina) da izabran-
im vladama ne ostave previ{e prostora za dono{ewe arbitrernih odluka, kao i
u~e{}e naj{ire javnosti u kontroli (kako skup{tinske, tako i izvr{ne vlasti)
predstavqaju dobre mehanizme za suzbijanje korupcije, kada je vlast u pitawu.
19 Regulacija otvara prostor za manipulaciju u korist odre|enih grupa ili pojedi-
naca.
20 Naru{avawe principa ustavnosti i zakonitosti; me|usobna protivure~nost
propisa iste snage.
21 Centar za liberalno-demokratske studije je u toku januara i februara 2001. godine
reailizovao istra`ivawe o stepenu ra{irenosti korupcije u raznim segmentima
dru{tva. Istra`ivawem je obuhva}en uzorak od 1632 ispitanika (gra|anina) i 327
preduzetnika. U ovom tekstu se koriste iskqu~ivo rezultati dobijeni tom prilikom.
O korupciji i lokalnoj samoupravi v. B. Begovi} i B. Mijatovi} (redaktori), Korup-
cija u Srbiji, CLDS, Beograd 2001 i S. Vukovi}: Korupcija i lokalna (samo)uprava,
Prizma ‡ mese~ne politi~ke analize, CLDS, Beograd, septembar 2001.
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cija u wima ra{irena mnogo i veoma mnogo, a samo 7,4% gra|ana smatra
da je ima malo ili veoma malo. Korupcija gradskih vlasti i wenih slu`bi
je, tako|e, vrlo visoka (indeks 3,83). Kako je istra`ivawe sprovedeno
neposredno po okon~awu mandata onih koji su izabrani na lokalnim
izborima 1996. godine, bilo je interesantno uporediti dobijene podatke
op{tina i gradova u kojima je lokalnu vlast vr{ila Koalicija Zajedno
sa podatcima iz op{tina gde su vlast vr{ili pripadnici stranaka biv{eg
re`ima (SPS, JUL, SRS). Upore|ivawem nije konstatovana statisti~ki
zna~ajna razlika u stepenu korumpiranosti lokalnih vlasti, s obzirom
na partijsku pripadnost wenih vr{ilaca.

Sli~na je situacija i kada je re~ o lokalnim partijskim
funkcionerima. Rezultati istra`ivawa pokazuju da 41,9% ispitanika
smatra da svi, ili ve}ina, lokalnih partijskih funkcionera uzima mito,
skoro tre}ina (31,1%) da to rade samo neki, a 6,7% ispitanika je reklo
da lokalni partijski aktivisti i funkcioneri nisu podlo`ni korupci-
ji. Rezultati istra`ivawa govore o visokoj korumpiranosti lokalnih
partijskih lidera i wihovih saradnika (indeks 3,22). I u ovom slu~aju je
razlika po partijskoj pripadnosti, onih ~iju su korumpiranost gra|ani
percipirali, statisti~ki zanemarqiva.

Podmitqivost lokalnih vlasti nisu uo~ili samo gra|ani, ve} i
privatni preduzetnici. Indeks podmitqivosti lokalnih vlasti, prema
stavovima privatnih preduzetnika, iznosi 2,8. Za razliku od gra|ana, koji
su uglavnom upu}eni na lokalne vlasti, privatni preduzetnici su vi{e
upu}eni na slu`be koje pripadaju vi{im nivoima vlasti (savezne i repub-
li~ke). 

Lokalna samouprava, je prethodnim zakonom22 bila razvla{}ena u
velikoj meri, i wene funkcije su bile vrlo ograni~ene.23 Pretpostavka
je da }e ta ograni~enost smawiti mogu}nosti za veli~inu i obim korup-
cije. Me|utim, po rezultatima ovog istra`ivawa, korupcija je na
lokalnom nivou zastupqena podjednako kao i na vi{im nivoima. 

Razmotrimo uzroke ove pojave. Po mom mi{qewu osnovni uzrok
treba tra`iti u tipu korupcije koji je preovladavao u vreme biv{eg
re`ima. Naime, korupcija je uglavnom bila centralizovana. Lokalni
zvani~nici, su dobijali funkcije na osnovu partijske (politi~ke) pri-
padnosti (podobnosti). Jedno od osnovnih pravila prilikom izbora onih
koji }e obavqati izvr{nu vlast je da se biraju „provereni“ partijski

22 Zakon o lokalnoj samoupravi, Slu`beni glasnik RS, br. 49/99 i 27/01
23 O zakonskim okvirima lokalne samouprave u Srbiji v. tekst Aleksandra M.
Simi}a u ovoj publikaciji.



kadrovi, a ne priznati stru~waci. Dug partiji koja ga je postavila,
lokalni funkcioner je morao da plati. Neke politi~ke stranke najsta-
bilnije izvore prihoda imale su od novca koji su „obezbe|ivali“ lokalni
funkcioneri. Iz tih razloga su vrlo brzo uspostavqeni „cenovnici“, u
zavisnosti od ekonomske mo}i op{tine ili grada. Korumpirani lokalni
funkcioneri su, tako|e, uzimali i za sebe. Drugi, ne mawe va`an razlog
ra{irenosti korupcije na lokalnom nivou je neadekvatno u~e{}e
lokalnih skup{tina prilikom dono{ewa va`nih odluka o javnim nabavka-
ma, kontroli utro{ka buxetskih sredstava, davawu prevelikih ovla{}ewa
pojedinim lokalnim funkcionerima (predsednicima skup{tina ili
izvr{nih odbora, kao i direktorima javnih preduze}a) da arbitrerno
odlu~uju o mnogim va`nim stvarima. Tre}i, tako|e zna~ajan razlog, je u
odsustvu kontrole od strane javnosti. Gra|ani, ~esto i sami izbegavaju da
vr{e pritisak na izabrane i imenovane funkcionere da se poboq{a ste-
pen javnosti wihovog rada. I pored toga {to postoje}i Zakon o lokalnoj
samoupravi, kao i prethodni ‡ uostalom, predvi|a institute neposrednog
u~e{}a gra|ana u poslovima lokalne samouprave, te{ko je motivisati,
ohrabriti i okupiti gra|ane da ih iskoriste. Razlozi za ovo su brojni, ali
ih najpre treba tra`iti u strahu od vlasti i ~iwenici da tiranija na
lokalnom nivou mo`e za gra|anina da bude nepodno{qivija od one koju
sprovodi centralna vlast. 

Empirijska istra`ivawa, a i prakti~no iskustvo mnogih gra|ana,
pokazali su da na korupciju nije imuna nijedna vlast.

Kako suzbijati korupciju na lokalnom nivou? 
Odgovor na ovo pitawe nije jednostavan. Radi se o prakti~no

nere{ivom problemu, jer korupcija predstavqa ozbiqnu i trajno prisut-
nu pojavu u svim dr`avama, pa i onim koje su po svojoj strukturi demo -
kratske, sa razvijenom tr`i{nom demokratijom. Korupcija, dakle, opsta-
je i u onim dr`avama u kojim vekovima postoje sve relevantne institucije,
kao i izgra|eno civilno dru{tvo. 

Mogu da se izdvoje dve strategije borbe protiv korupcije u jednom
dru{tvu. Jedna, od wih, je dodatna birokratizacija. U pitawu je ja~awe
procesa nadzora i kontrole rada dr`avnih slu`benika. Me|utim, ovaj
pristup ne predstavqa ni{ta drugo do nastojawe da se „ugasi vatra“. Wime
se, da ostanemo u istoj metafori, ne deluje na uzroke izbijawa po`ara. Da
li se dodatnom birokratizacijom, odnosno poja~anim nadzorom i kon -
trolom mo`e re{iti problem korupcije? Ukoliko bi se krenulo ovim
putem, tada bi se zapravo korupcija samo prebacila sa postoje}eg na vi{i
hijerarhijski nivo. To bi zna~ilo daqe pro{irewe lanca kontrole, i
stvarawe potrebe za „novim birokratama“ koji bi kontrolisali ve} pos-

25
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toje}e kontrolore. I tako u krug. Protiv korupcije nije mogu}e efikas-
no iza}i na kraj administrativnim merama. 

Drugi pristup je da treba detektovati uzroke korupcije i elim-
inisati ih. Da bi se ova strategija realizovala neophodno je da se izgrade
ustanove slobode i ukinu podsticaji korupciji. Direktnije re~eno,
otvarawe prostora slobodnoj inicijativi i smawewe svih vrsta arbi-
tra`a u privrednom i politi~kom `ivotu. 

Uzroci korupcije su institucionalni. Kada zvani~nik ili slu`be-
nik ima {iroko poqe odlu~ivawa, nema obavezu da pola`e ra~une javno-
sti i kada nema motiv da radi po{teno korupcija u {irem obimu je nemi-
novna. 

Institucionalnim uzrocima korupcije treba pridru`iti i
dru{tvene okolnosti, ne kao uzrok ve} kao ~inilac kojim je korupcija
olak{ana, a samim tim i borba protiv we u~iwena te`om. Posebno su
opasni tolerantnost prema korupciji,24 siroma{tvo, lojalnost poli-
ti~kim liderima, niska legitimnost vlasti. 

Osnovni pravci borbe protiv korupcije bi trebalo da budu
usmereni ka smawewu diskrecionih ovla{}ewa funkcionera, ~ime se
smawuje podru~je wihovog delovawa koje mo`e biti zahva}eno korupci-
jom;25 obavezi funkcionera i slu`benika da obave{tavaju javnost o nam-
erama i podnose izve{taje o svome radu gra|anima;26 pravo gra|ana da
preduzmaju akcije protiv onih zvani~nika ~ije pona{awe ne smatraju
zadovoqavaju}im; posebno va`nu ulogu trebalo bi da ima skup{tinski
nadzor nad radom izvr{nih organa. Antikorupcijska borba mora biti
usmerena i ka promeni stavova stanovni{tva prema korupciji.27

24 Gra|ani korupciju ~esto smatraju nu`nim zlom, pa je ne osu|uju dovoqno energi~no.
25 Smawewe podru~ja wihovog delovawa mo`e biti izvedeno deregulacijom ili
uvo|ewem automatskih pravila. Deregulacija je ukidawe regulacije nekog posla i
prepu{tawe gra|anima i wihovim organizacijama prava da slobodno odlu~uju o wemu.
Automatizam dono{ewa odluka se odvija kroz propisivawe uslova koje je potrebno
zadovoqiti prilikom podno{ewa zahteva, tako da ispuwavawe kriterijuma bude
osnov za dono{ewe odluke, a ne slobodna voqa pojedinog zvani~nika.
26 Javnost rada zvani~nika predstavqa ne samo element demokratije, ve} i wenu dop-
unu. Javni nadzor nad radom politi~ara i dr`avnih slu`benika je izuzetno sna`no
oru|e, ne samo u borbi protiv korupcije, ve} i za dobro upravqawe javnim poslovi-
ma uop{te. 
27 Neophodno je da se stavovi promene od umereno negativnih prema veoma nega-
tivnim. Potrebno je stalno ukazivati na negativne dru{tvene, ekonomske i politi~e
efekte korupcije. Pove}awe svesti o negativnim efektima korupcije mo`e da dovede
do promene ambijenta u kome se korupcija odvija. 
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Demokratija i samouprava 

Na po~etku ovog teksta navedena je Hajekova misao da demokrati-
ja ne mo`e dobro funkcionisati bez velikog udela lokalne samouprave.
U nastavku Hajek veli „samo tamo gde se odgovornost mo`e u~iti i
ve`bati u poslovima s kojima je ve}ina qudi upoznata, gde postupke
rukovodi svest o svom bli`wem, a ne neko teorijsko znawe o potrebama
ostalih qudi, samo tamo obi~an ~ovek mo`e stvarno da u~estvuje u javnim
poslovima jer se ti~u sveta koji poznaje.“28

[to je mawe bira~a koji donose odluku o sastavu predstavni~kog
tela, to je ve}i pojedina~ni uticaj svakog od wih. Bitna je razlika u uti -
caju bira~a na vr{ewe vlasti izabranog funkcionera na najvi{em nivou
i izabranog funkcionera lokalne zajednice. Lak{e je kontrolisati rad
onoga koji je izabran u seoskoj mesnoj zajednici ili gradskom kvartu, na
osnovu wegovih predizbornih zalagawa ili prethodnog rada, nego poslani-
ka u dr`avnom parlamentu. S druge strane i motivi odbornika (u skup{ti -
ni op{tine ili grada) i poslanika (u dr`avnom parlamentu), da reali -
zuju svoja predizborna obe}awa su razli~iti. Ovaj prvi je neprekidno pod
budnim okom javnosti, i takti~ki savezi koje sklapa u skup{tini, da bi
se zadovoqili interesi wegovog bira~a, ta~nije re~eno stanovnika
wegove izborne jedinice, su transparentni. Maltene svaki gra|anin koji
glasa na izborima mo`e neposredno da se uveri u rezultate rada svog pred-
stavnika u lokalnoj skup{tini. Poslanik iz dr`avnog parlamenta, je
daleko. Odluke za koje se on zala`e nisu uvek najjasnije wegovim bira~ima.
Uostalom, obim politi~kih mera je ~esto tako veliki da neophodno znawe
o wima poseduje samo birokratija. Potrebno je, zna~i, da gra|ani kon -
troli{u i birokratiju. Birokratiju na vi{em nivou je te`e kon -
trolisati, pa ona ima vi{e mogu}nosti, u odnosu na lokalnu birokrati-
ju, da izbegne odgovornost za pogre{ke.

Me|utim, i ~lan predstavni~kog doma lokalne zajednice i ~lan
dr`avnog parlamenta treba da se zala`u da dr`ava efikasno pru`a razne
usluge gra|anima. Kojim }e se putem lak{e sti}i do ovog ciqa? Koje orga-
nizacije mogu lak{e da zadovoqe potrebe gra|ana? One koje su usposta-
vqene na centralnom nivou, ili, pak, one koje su na decentralizovanoj
osnovi. 

Najefikasnije upravqawe }e obezbediti ona uprava koja pred -
stavqa kombinaciju razli~itih nivoa, a ne ona koja je centralizovana.29 

28 F. A. Hayek,Put u Ropstvo, Novi Sad, 1997
29 G. Tullock, Organizacija moderne federalne dr`ave, Beograd, 1992
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Samo relativno mali skup aktivnosti, koji podle`e ekonomiji
obima, odnosno donosi u{tede po osnovu obima, zahteva centralnu
dr`avnu upravu. Dr`ava treba da obavqa one poslove ~iji se efekti
prote`u van granica jedinica lokalne samouprave, ili ako dimenzije tih
poslova iziskuju wenu intervenciju. Zna~i, samo one poslove koji se
efikasnije mogu preduzeti zajedno, nego izolovanim radwama op{tina
ili gradova. Na primer, poslovi odbrane zemqe, ili izgradwe magis-
tralnih puteva. 

Mo} vlade mora da se decentralizuje. Boqe je da mo} bude na nivou
op{tine, nego na nivou dr`ave. Ako se nekome ne svi|a ono {to ~ini
lokalna zajednica, bilo da je to uklawawe |ubreta, uspostavqawe grad-
skih zona ili rad {kole, on mo`e da se preseli u drugu lokalnu zajednicu.
Malo je te`e promeniti dr`avu, ako nam se ne svi|aju odluke koje donosi
vlada.30 ^iwenica da mo`ete da „glasate i nogama“ pru`a dodatni ele-
ment slobode, ali i efikasnosti. 31

Sva pitawa koja mogu da se re{e na nivou jedinice lokalne
samouprave, ne treba prenositi na nivo dr`ave. To shvatawe je Viktori-
ja Karzon Prajs izrazila slede}im re~ima: „Nikada ne dopusti institu-
cionalnom telu sa vi{eg nivoa da preuzima zadatak koji jednako uspe{no
mo`e da obavi telo sa ni`eg nivoa.“ Na sli~an na~in govori i @ak Delor:
„Odluke treba da se donose na nivou koji je {to bli`i ta~ki primene.
Odluke koje mogu da se donesu na lokalnom nivou treba donositi tamo, a
ne na regionalnom nivou.“32

U decentralizovanim sistemima, u kojima je do{lo do dekoncen-
tracije mo}i, „ni`e vlasti“ (lokalne) ograni~avaju „vi{e vlasti“.
„Vi{im vlastima“ (dr`avnim) preostalo je samo ono {to su im lokalne
vlasti prepustile. 

Autokratska vlast poseduje neodmerenu sklonost ka centralizo-
vanim re{ewima. Centralizovani sistemi podsti~u mo} vlade da se kroz
stalne kontrole upli}e u sve segmente dru{tvenog i privatnog. Tolika
koncentracija mo}i je vi{estruko opasna po slobodu. Zato, o~uvawe slo-
bode zahteva da mo} koju ima vlast bude decentralizovana. Decentral-
izacijom dr`avne uprave pojedinci se osposobqavaju da efikasnije kon-
troli{u dr`avne institucije. S druge strane, tr`i{na demokratija
ubla`ava i tenzije koje, ina~e, postoje u dru{tvu. Nijedna vlada ne sme
da dobije nijednu funkciju koja se mo`e obavqati preko tr`i{ta, zato

30 M. Friedman, Kapitalizam i sloboda, Novi Sad, 1997
31 G. Tullock, navedeno delo
32 Navedeno prema: M. Prokopijevi},Konstitucionalna ekonomija Evropske Uni-
je, Beograd, 1998
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33 M. Friedman, Kapitalizam i sloboda, Novi Sad, 1997

{to ovo zamewuje dobrovoqnu saradwu prinudom u toj oblasti i zato {to
davawe ve}e uloge vladi preti slobodi u drugim oblastima.33 Tamo gde
nema tr`i{ta, i gde je sve planirano, dirigovano iz jednog centra, stvar-
ala~ki potencijali pojedinca }e usahnuti, jer wihova inicijativa ne pada
na plodno tle. Ne`na biqka demokratskog odlu~ivawa mora se negovati.
Distorziranu demokratiju uvek nadome{tava birokratska arbitrarnost.

Decentralizacija obezbe|uje boqu alokaciju resursa prema potre -
bama. Ona ukqu~uje zajednicu u odlu~ivawe o prioritetima, pa }e se i
resursi boqe koristiti. Tamo gde alokativni imaju prednost nad dis-
tributivnim uslovima raspodele, dru{tvo je vi{e socijalno mobilno i
diversifikovano. Decentralizacija stvara ose}awe lokalnog samopouz-
dawa. Ona zbog lak{e kontrole administracije, doprinosi da se boqe
odgovori na lokalne potrebe, i brzo reaguje na potrebe gra|ana u lokalnoj
zajednici.

U centralizovanim sistemima primedbe ili `eqe gra|ana prenose
se lokalnom organu upravne vlasti indirektno, preko centralne vlade.
U decentralizovanoj vladi to posredovawe je izbegnuto. (Gra|anin ne
mora da se `ali vi{im instancama vlasti zbog neredovnog odno{ewa
sme}a.)

Kakav je karakter vlasti koja te`i centralizaciji, uprkos tome
{to su decentralizovani sistemi efikasniji, jeftiniji, bli`i zadovo-
qavawu potreba gra|ana? Autokratska vlasta je sklona nametawu uni -
formnih re{ewa i preteranoj centralizaciji u odlu~ivawu. Centrali -
zovani sistemi daju veliki prostor za mogu}nost politi~ke manipulacije. 

Lokalne vlasti, bez obzira na nivo na kojem su organizovane, tre-
ba da poseduju instrumente za re{avawe problema koji se pojavquju u
wihovoj oblasti. Zakonom o lokalnoj samoupravi treba da se defini{u
ti instrumenti. Zato ovaj zakon spada u sistemske i veoma va`ne zakone.
Wime se, u stvari, konkretizuje demokratija. Preduslovi dobre lokalne
samouprave su, pored decentralizacije, i ekonomska i politi~ka refor -
ma, jer je samouprava sastavni deo {ireg ekonomskog i politi~kog ure-
|ewa. 
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ALEKSANDAR M. SIMI]1

LOKALNA SAMOUPRAVA U SRBIJI

UVOD

U ovom radu da}u osnovne pojmove o sistemu lokalne smouprave u
Republici Srbiji, sa osvrtom na pojedine zna~ajne i karakteristi~ne
sisteme lokalne samouprave u nekim evropskim zemqama. Uporedno-pra-
vni aspekt posmatrawa lokalne samouprave je neophodan da bi se kon-
kretnije predo~ila priroda i osnovne karakteristike, vrline ali
mnogo vi{e mane, odnosno ograni~ewa sistema lokalne samouprave u Re-
publici Srbiji. 

U prvom delu teksta koncizno }e se nazna~iti osnovni politi-
~ko-teorijski i ustavno pravni pojmovi o lokalnoj samoupravi, kao i
weno mesto i zna~aj u politi~kom i ustavnom sistemu odre|ene dr`ave.

U drugom delu ovog rada odredi}e se struktura, funkcije, organi-
zacija i ekonomske nadle`nosti lokalne samouprave, odnos lokalnih i
centralnih (tj. dr`avnih) organa, izborni sistem za organe lokalne
samouprave, kao i odnos mawinskih zajednica i lokalne samouprave.

U tre}em delu da}e se kratka analiza predlo`enih novina u Na-
crtu zakona o lokalnoj samoupravi koji je pripremilo Ministarstvo
pravde i lokalne samouprave Republike Srbije i za koji se, sa mawim
izmenama, o~ekuje da bude prihva}en od strane republi~ke vlade i pred-
lo`en na usvajawe Narodnoj skup{tini.

II POLITI^KE I USTAVNE OSNOVE LOKALNE
SAMOUPRAVE

U modernoj politi~koj i ustavnoj teoriji ima mno{tvo defini-
cija lokalne samouprave koje me|usobno stoje u ve}oj ili mawoj suprot-
nosti. U osnovi razli~itog odre|ivawa sadr`ine ovog pojma, radi se o
dubqim filozofsko-teorijskim polazi{tima pojedinih autora, kao i o

1 Sudija Saveznog ustavnog suda
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vezanosti za odgovaraju}u pravnu i politi~ku tradiciju pojedinih dr`a-
va i pravnih sistema. Grubo i uz veliko redukovawe, mogu}e je predsta-
viti dva suprotstavqena gledi{ta o prirodi lokalne samouprave. 

1.

Prema prvom, sistem lokalne samouprave bi predstavqao deo te-
ritorijalne organizacije savremene dr`ave koji ona, zarad racional-
nosti i efikasnosti obavqawa wenih funkcija i poslova, prepu{ta ili
poverava organima na lokalnom nivou, koji su potpuno ili delimi~no
izabrani od strane samih gra|ana bez uticaja centralnih organa. Organi
lokalne samouprave, u okviru vi{e ili mawe strogih i preciznih zakon -
skih okvira, obavqaju dodeqene im poslove samostalno, uz ve}i ili
mawi nadzor centralnih tj. dr`avnih organa. Bez obzira {to su, i u
ovakvom shvatawu lokalne samouprave, pravo na lokalnu samoupravu
gra|ana i osnovne funkcije lokalne samouprave garantovani najvi{im
pravnim aktom jedne dr`ave ‡ wenim ustavom ({to zna~i da je parla-
ment, svojim zakonima, odnosno izvr{na vlast svojim uredbama, ne mo`e
ukidati), ovakvo shvatawe lokalne samoprave stavqa naglasak na wen
izveden ‡ derivativan karakter. Osnov lokalne samouprave je ipak u
dr`avi i wena je voqa da pojedine javne funkcije dodeli lokalnim
organima, a ako nije zadovoqna wihovim obavqewem mo`e ih (bar
na~elno), zakonima „vratiti“ sama sebi. 

Ovako pojednostavqeno predstavqen sistem lokalne samouprave
kao, u osnovi, dela dr`avne organizacije sa specifi~nim ‡ lokalno iza-
branim organima, danas ne postoji ni u jednoj demokratskoj dr`avi.
Me|utim, sistemi lokalne samouprave u Francuskoj, Belgiji, Italiji i
delimi~no u Nema~koj i Austriji, tradicionalno vi{e odgovaraju ovak-
vom shvatawu. 

Tako na primer, va`e}i francuski ustav ‡ Ustav Pete republike
ne proklamuje, niti garantuje pravo na lokalnu samoupravu. Francuska
politi~ka i ustavna tradicija je odana principu narodne suverenosti
koji proklamuje „vladu proisteklu iz naroda, koju ~ini narod i koja
vlada za narod“ i to u „Republici koja je nedeqiva, sekularana, demo-
kratska i socijalna“.2 Tek u Odeqku XI Ustava, koji se odnosi na teri -
torijalne jedinice Republike, govori se o lokalnim jedinicama,

2 ^l. 2. Ustava Republike Francuske, Constitutions of the Countries of the World, Editors
Albert P. Blaustein &Gisbert H. Flanz, New York, 1988.
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Komunama i Departmanima, koji su slobodni da sami sobom upravqaju
kroz samoizabrane savete pod uslovima predvi|enim zakonom i u kojima
(u Departmanu), postoji izaslanik centralne vlade (tj. Prefekt) koji je
odgovoran za „ nacionalni interes, upravni nadzor i nadgledawe da se
zakoni izvr{avaju“.3 Francuski model, zbog svoje preterane central-
izacije je, od strane mnogih autora, dugo smatran pre strarateqstvom ‡
tutelom nad lokalnom samoupravom, nego stvarnim sistemom lokalne
samouprave. 

Ustav Italije iz 1947. u svojim osnovnim principima, pored osta-
log priznaje i lokalnu samoupravu i autonomiju i odre|uju da Republika
Italija, iako jedinstvena i nedeqiva dr`ava, primewuje naj{iri obim
administrativne decentralizacije.4 Ustav predvi|a da dr`avni zakoni
po{tuju principe samoupravnosti i decentralizacije. Italija je prva
od evropskih dr`ava uvela moderan koncept regionalizma u svoj ustavni
sistem, odnosno elemente zna~ajne politi~ke autonomije teritorijal-
nih jedinica ‡ regiona ‡ nefederalnog tipa, ali je zadr`ala shvatawe
da su lokalne jedinice (komune i provincije), pored toga {to su
samoupravne zajednice ~ije se granice, broj i funkcije odre|uju op{tim
zakonima Republike, istovremeno i teritorijalne jedinice dr`avne i
regionalne decentralizacije.5

Va`e}i Zakon o ure|ewu lokalne samouprave Republike Italije
iz 1990, predvi|a da su gradona~elnici i predsednici provincija, pored
toga {to su organi i predstavnici lokalne samouprave, u isto vreme i
slu`benici vlade, koji ostvaruju nadzor nad izvr{avawem dr`avnih i
regionalnih funkcija prenetih op{tini i provinciji.6 Pri svom
preuzimawu funkcija oni pola`u zakletvu pred lokalnim ve}ima
„prema formuli Dekreta Predsednika Republike koja se odnosi na sta-
tus civilnih slu`benika dr`ave“.7 Kao „slu`benici vlade“ oni mogu
donositi akte na koja su ovla{}eni propisima iz oblasti javnog reda i
mira, zdravstva i javne higijene, kao i na kontrolisawe svega {to mo`e
da bude od interesa za javni red i mir, uz obave{tavawe prefekta (tj.
vladinog izaslanika) o tome. 8 [tavi{e, ako oni ne izvr{e ove zadatke,
prefekt mo`e imenovati komesara radi wihovog obavqawa.

3 ^l. 72 Ustava, Ibid .
4 ^l. 5. Ustava Republike Italije, Ibid.
5 ^l. 128. i 129. Ustava Republike Italije, Ibid.
6 Zakon od 8. juna 1990. br. 142. Ure|ewe Lokalne Samouprave, ~l. 36.
7 Ibid, ~l. 36. stav 2. 
8 Ibid, ~l. 38.
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Ustav Nema~ke iz 1949. u svom delu o osnovnim individualnim
pravima ne predvi|a pravo na lokalnu samoupravu, ali u delu III Ustava,
koji govori o federalnom ure|ewu dr`ave u ~lanu 28, predvi|a obvezu
federalnih jedinica (Laendera), da komune (op{tine ‡ Gemeinden)  i
okruzi (Kreise), predstavqaju lokalne zajednice u kojima je stanovni{to
predstavqeno u predstavni~kim telima izabranim na op{tim, direkt-
nim, slobodnim, ravnopravnim i tajnim izborima i da se komunama mora
garantovati pravo da samostalno upravqaju svim poslovima lokalnne
zajednice, uz ograni~ewa predvi|ena zakonom.9 Nema~ka politi~ka i
pravna teorija, kao i vrlo razvijena praksa lokalne samouprave, koja
ima razli~itu strukturu, organizaciju i funkcije u pojedinim federal-
nim jedinicama (Laenderima), danas insistira na demokratskom karakte-
ru lokalne samouprave i kroz princip supsidijarnosti,10 sve {iru nad-
le`nost daje ve}im samoupravnim jedinicama ‡ gradovima i okruzima. 

2.

Shvatawe da je lokalna samouprava razli~ita od dr`ave, da weno
poreklo nije u dr`avi i wenom pravu da svojevoqno „dodequje “
lokalnim organima vo|ewe izvesnih javnih poslova, ve} da qudi orga-
nizovani na lokalnom nivou prethode dr`avi (ne samo u teorijskom mod-
elu, ve} i empirijsko istorijski), rodno mesto ima u politi~koj filo -
zofiji liberalizma. Prema ovom shvatawu postoje dva koloseka vr{ewa
javne vlasti: dr`avni, tj. centralni i lokalni ‡ samoupravni, koji stoje
paralelno jedan pored drugog, sa posebnim organima, na~inom wihovog
izbora i funkcijama koje obavqaju i me|u kojima ne postoji princip
nadre|enosti. Prema ovom modelu, centralni, odnosno dr`avni organi
(vlada i ministarstva bilo federalna, bilo federalnih jedinica), ne-
maju pravo nadzora nad radom lokalnih organa, ve} mogu samo da pokrenu
postupak za ocenu zakonitosti rada lokalnih organa pred nezavisnim
sudskim institucijama (redovnim ili ustavnim sudovima). Ovakvo
shvatawa, koje danas ne postoji ni u jednom pozitivno ‡ pravnom sistemu
na svetu, vodi svoje poreklo, iz engleske tradicije lokalne samouprave
(kao i samouprava skandinavskih dr`ava i [vajcarske), koja vu~e korene
iz ranog sredweg veka, kada nije postojala moderna dr`ava kakvu danas
poznajemo. 

9 ^l. 28. Ustava Savezne Republike Nema~ke, Ibid.
10 Tj. predpostavke nadle`nosti u obavqawu javnih poslova na strani lokalne
samouprave, u odnosu na dr`avne nadle`nosti zemaqskih i federalnih organa.
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U Engleskoj tradiciji parohije (parishes) predstavqaju osnovnu
jedinicu lokalne samouprave jo{ iz ranog sredweg veka pa do danas, s
tim {to se obim wenih funkcija mewao. Danas ona vi{e nije jedinica
lokalne samoupreve, ali ipak opstaje kao agent, odnosno organ sreskog
ve}a (district)11, koja se stara o lokalnim dobrima i potrebama sela, od-
nosno naseqa i predstavqa forum za diskutovawe lokalnih potreba i
problema. U nepisanom engleskom ustavu, zbog supremacije principa
parlamentarne suverenosti, lokalna samouprava nema potpuno orginer-
an karakter ‡ sve wene nadle`nosti su izvorno nadle`nosti parala-
menta jer, u krajwoj instanci, samo parlament mo`e odlu~ivati o
prikupqawu i tro{ewu novca za javne potrebe, a lokalna samouprava, da
bi uop{te postojala, mora imati svoja buxetska sredstva. Ali jednom od
paralamenta dodeqene funkcije lokalnoj samoupravi ne mogu biti oduz-
imane, ili vanzakonski kontrolisane od strane izvr{ne vlasti. 

Prema engleskoj pravnoj teoriji lokalna samouprava ima „sop-
stvene“ funkcije u tom smislu {to su, kada su predvi|ene aktima Parla-
menta (tj. zakonima, bilo op{tim, koji se odnose na sve jedinice, bilo
pojedina~nim, koji se odnose na odre|enu jedinicu lokalne samouprave),
samo weni organi ovla{}eni i du`ni da se wima bave u svoje ime i za
svoj ra~un, a ne na osnovu neke delegacije centralnih organa. Za razliku
od kontintalnih pravnih sistema, gde dr`ava jedan broj svojih funkcija
prenosi lokalnoj samoupravi, engleske lokalne vlasti nemaju nikakve
prenesene funkcije.12 Ako je zakon vr{ewe izvesnih javnih funkcija
poverio centralnim dr`avnim organima oni svoje poslove ne mogu
prenositi na lokalne vlasti. Po mnogim autorima odlu~uju}a ~iwenica
za ovakvo shavatawe je to {to centralni organi, u principu, nemaju svoje
lokalne podru~ne jedinice. Ovaj teorijski princip se vi{e ne sprovodi
tako striktno u engleskoj praksi iz prostog razloga {to mno{tvo funk-
cija i javnih poslova koje je na sebe preuzela moderna dr`ava, zarad
pro{irewa dobrobiti i materijalnog napretka svojih gra|ana, zahteva
ogromno uplitawe centralnih ‡ dr`avnih organa u svakodnevni `ivot
qudi. Ako bi se primena zakona u potpunosti ostavila lokalnoj vlasti,

11 Komplikovan sistem engleske samouprave, koji je poznavao {est jedinica: parohije,
seoske distrikte, gradske distrikte, gradove, okruge (counties ) i gradove sa statusom
okruga (borough counties), znatno je pojednostavqen. Do tada je ovaj sistem poznavao
vi{estepenu (parohija - seoski distrikt - okrug), dvostepenu (gradski distrikt ili grad
- okrug) i jedno stepenu (grad sa statusom okruga) samouptravu. Potreba reforme ovog sis -
tema isticana je jo{ od kraja ~etrdesetih godina ovog veka, da bi posle predloga vi{e
vladinih komisija za reformu, ona kona~no ozakowena 1974. godine. Vidi: The British
System of Government - local government, Aspects of Britain series, HMSO, London 1996.
12 Stanley de Smith & Rodney Brazier, Constitutional and Administrative Law, London, 1989.
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bez mogu}nosti racionalne i efektivne kontrole wihovog rada, to bi
bilo nau{trb zadovoqavawa potreba gra|ana i efikasnog, odnosno eko -
nomi~nog obavqawa javnih poslova. Usled ovih razloga, savremeni
odnos engleske dr`ave i lokalne samouprave karakteri{e sve ve}i obim
i postojawe, pored uvek prisutnog sudskog nadzora nad radom lokalnih
organa, ministarskog odnosno administrativnog nadzora, koji se spro -
vodi na razne na~ine 

3.

Imaju}i sve re~eno u vidu, kao i ono {to stoji u osnovi procesa
koji dovodi do postupnog ali, ~ini se i neminovnog ujedna~avawa meha-
nizama koje moderno upravqawe javnim potrebama name}e, kako lokal-
nim, tako i regionalnim, odnosno centralnim organima, u razli~itim
pravnim sistemima u razvijenom demokratskim zemqama Evrope, mogu}e
je dati jednu definiciju lokalne samouprave koja bi pomirila suprot-
stavqene stavove o wenoj prirodi i karakteru funkcionisawa. 

Lokalna samouprava danas nesumqivo predstavqa deo javne
vlasti, koji omogu}ava gra|anima lokalne zajednice da upravqaju svojim
lokalnim poslovima, nezavisno i demokratski, bilo neposredno (re|e)
ili putem izabranih organa, (po pravilu) u skladu sa pravnim sistemom
odre|ene dr`ave, pri ~emu su centralni ‡ dr`avni organi du`ni da
po{tuju ovo pravo gra|ana i lokalnih organa sve dok se ono sprovodi
tako da ne kr{i imperativne norme ustava i zakona, o ~emu kona~nu
odluku mo`e doneti samo nezavisna sudska vlast.

IIII LOKALNA SAMOUPRAVA U SRBIJI 

1. Funkcije i nadle`nosti lokalne samouprave

Ustav Savezne Republike Jugoslavije izri~ito navodi da se u SRJ
„jam~i pravo lokalne samouprave u skladu sa ustavom republike ~lan-
ice“.13 Druga odredba u Ustavu SRJ, koja se odnosi na lokalnu samoupra-
vu, sadr`ana je u ~lanu 73. stav 5. kojom je predvi|eno da su nepokretnos-
ti i druga sredstva koje koriste jedinice lokalne samouprave u dr`avnoj
svojini i da se polo`aj i prava lokalne samouprave u pogledu raspola-
gawa tim sredstvima i wihovog kori{}ewa ure|uju zakonom. 

13 Ustav Savezne Republike Jugoslavije, ~l.6.



^lanom 7. Ustava Srbije, op{tina je definisana kao teritori-
jalna jedinice u kojoj se ostvaruje lokalna samouprava, ~ime je utvr|ena
jednostepenost u strukturi lokalne samouprave. O op{tini i gradu Beo-
gradu, kao posebnoj teritorijalnoj jedinici (koja pored samoupravnog
karaktera, ima i funkcije Republike u pojedinim poslovima), Ustav
govori u svom {estom delu ‡ Teritorijalnoj organizaciji Republike.
Ustav predvi|a da }e se zakonom urediti sistem lokalne samouprave,
kao i da se pojedini poslovi Republike mogu poveriti op{tini, uz
obezbe|ewe odgovaraju}ih sredstava. Ustav predvi|a direktno
odlu~ivawe gra|ana u obavqu poslova lokalne samouprave ‡ putem ref-
erenduma, kao i preko slobodno izabranih predstavnika u op{tinskim
skup{tinama. Osnovni akt op{tine ‡ statut ‡ mora biti u saglasnosti
sa Ustavom i wime op{tina bli`e ure|uje svoje poslove, organe i orga-
nizaciju, kao i druga pitawa od zna~aja za svoj rad. Ustav garantuje
op{tini izvorne prihode za obavqawe wenih nadle`nosti koji se
utvr|uju zakonom. Ustav je utvrdio i pobrojao osnovne nadle`nosti i
poslove op{tine. Ovakav ustavni okvir, bez obzira na relativno
skromne op{tinske nadle`nosti, nije prepreka razvijenoj jednostepenoj
lokalnoj samoupravi. Ustav nije takstavno nabrojao funkcije op{tine
da bi ih iscrpeo ‡ to nije tzv. princip pozitivne enumeracije.
Smatramo da bi se nadle`nosti op{tina mogle pro{irivati imaju}i u
vidu jedno od osnovnih ustavnih na~ela ‡ da je u Republici Srbiji dozvo-
qeno sve {to ustavom i zakonom nije izri~ito zabraweno. Ovaj princip
pravnog liberalizma je, bar deklarativno, jedan od osnovnih principa
Ustava Srbije izra`en u ~lanu 3. stav 1. Ustava Srbije. 

Ustav Srbije je u osnovi prihvatio „kontinentalni“ model lo-
kalne samouprave, po kome je lokalna samouprava, mawe ustavom za-
jem~eno pravo gra|ana u odnosu na centralnu vlast, a vi{e oblik teri-
torijalnog organizovawa javne (dr`avne) vlasti. Uostalom, to je kako
smo napred pokazali, slu~aj sa ve}inom ustavnih tekstova evropskih
zemaqa. Imaju}i u vidu slu~aj Engleske, u kojoj se sve vi{e centralni
organi „me{aju“ u rad organa lokalne samouprave, ovakav normativni
okvir predvi|en srpskim ustavom jeste uzrok slabosti lokalne
samouprave u Srbiji, ali verovatno ne presudan. 

Va`e}i zakon o lokalnoj samoupravi je donet u novembru 1999. u
vrema vladavine re`ima Slobodana Milo{evi}a, ta~nije predlo`ila
ga je Vlada Srbije koju su kao koalicioni partneri ~inili SPS i
nacionalisti~ka Srpska radikalna stranka. Vlada je Zakon promo-
visala obrazla`u}i da je u skladu sa odgovaraju}im zakonima razvijenih
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demokratskih dr`ava Evrope, kao i da prevazilazi principe sadr`ane u
Evropskoj poveqi o lokalnoj samoupravi Saveta Evrope. Demokratska
opozicija je, mawe u parlamentu, mnogo vi{e u medijima, osporavala vla-
dino obrazlo`ewe i videla Zakon kao kona~no ukidawe, odnosno
uvo|ewe tutorstva nad lokalnom samoupravom. 

Zakon je dobrim delom kodifikacija materije iz ove oblasti koja
je do tada bila ra{trkana u vi{e zakonskih tekstova. U wemu su kao
poslovi lokalne samouprave predvi|eni: urbanisti~ko planirawe i
gra|ewe (dono{ewe urbanisti~kih planova i wihovo sprovo|ewe,
izdavawe urbanisti~kih dozvola, kori{}ewe, ure|ivawe i dodela
gra|evinskog zemqi{ta, ure|ivawe naseqa, odre|ivawe poslovnog
prostora, prostora za parkirawe i komunalni otpad, odr`avawe i
bezbednost stambenih zgrada), komunalne delatnosti (delatnosti od
op{teg interesa koje su nezamenqiv uslov `ivota i rada gra|ana:
pre~i{}avawe i distribucija vode, snabdevawe toplom vodom i gasom,
centralnim zagrevawem, javni prevoz, javna ~isto}a, odr`avawe parko -
va, zelenih povr{ina, puteva, ulica, javna rasveta, deponije, grobqa
itd.), putevi, ulice i trgovi, kultura (rad, odr`avawe, izgradwa kul-
turnih ustanova ‡ domova kulture, biblioteka, pozori{ta i drugog
organizovawa kulturnih manifestacija), obrazovawe (izgradwa, opre-
mawe, odr`avawe osnovnih i sredwih {kola, usavr{avawe nastavnika,
prevoz u~enika) zdravstvena za{tita (pra}ewe zdravstvenog stawa
stanovni{tva), socijalna za{tita (centri za socijalni rad, pomo} za
stara, hendikepirana i nezbrinuta lica), briga o deci (sme{taj
pred{kolske i {kolske dece u ustanovama, izgradwa i odr`avawe tih
ustanova), sport (izgradwa i odr`avawe objekata, organizovawe
takmi~ewa, rad sa talentima i stru~wacima), razvoj turizma, ugostite-
qstva, zanatstva i trgovine (ure|ewe turisti~kih mesta i objekata, tur-
isti~ka propaganda, radno vreme objekata) za{tita prirodnih dobara i
`ivotne sredine (za{tita poqoprivrednog i drugog zemqi{ta, za{tita
voda i bunara, o~uvawe i kori{}ewe prirodno lekovitih mesta,
za{tita doma}ih `ivotiwa i stoke, ekolo{ka za{tita), za{tita od ele-
mentarnih nepogoda, javno obave{tavawe i mediji.

Lokalna samouprava pored ovih poslova mo`e imati i zakonom
dodeqene poslove (tzv. „povereni poslovi“), s tim da za te poslove mora-
ju obezbediti sredstva u republi~kom buxetu.

Bez obzira {to navedene nadle`nosti ne deluju kao male, po
na{em mi{qewu, lokalna samouprava u Srbiji ima ograni~ene funkci -
je i nadle`nost, koje ne odgovaraju obimu „bitnog dela javnih poslova“
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predvi|enih Evropskom poveqom o lokalnoj samoupravi, osnovnom
dokumentu o principima i pravu na lokalnu samoupravu, donetom u
okviru Saveta Evrope.

Dono{ewem Ustava Srbije 1990. godine drasti~no se smawio
obim poslova i zadataka lokalne samouprave za ra~un ovla{}ewa
Republike. Op{tina je li{ena bitnih nadle`nosti u mnogim sferama
javnog `ivota koji je do tada obavqala u oblastima obrazovawa, soci-
jalne i zdravstvene za{tite, o~uvawa javnog reda i mira ‡ policije,
privrednih delatnosti, ugostiteqstva, trgovine i turizma, kulture. S
tim ne treba me{ati transformaciju iz prethodnog, tzv. komunalnog
sistema nastalog u jednopartijskom komunizmu, koji je ideolo{ki kon-
cipiran kao sistem u kome se sve qudske potrebe ostvaruju u komuni ‡
op{tini (pa i neka klasi~na dr`avna ovla{}ewa ‡ sudska vlast, na
primer), u sistem lokalne samouprave, pri ~emu je prirodno da se mnoge
nekada{we funkcije op{tina gube kao javni poslovi. U pitawu je ne{to
drugo. Naime, ogroman deo javnih poslova je centralizovan,
„podr`avqen“ (dobar deo obrazovawa, celokupno zdravstvo, ve}i deo
sistema socijalne za{tite i starawa, veliki deo kulture, lokalni
razvoj, celokupni policijski sistem), a da za to nije bilo nikavih potre-
ba u prelasku sa jednopartijskog u vi{estrana~ki, demokratski sastem.
Naprotiv, prelaz na vi{estrana~ki sistem je ‡ kao put ka demokratskom
dru{tvu ‡ trebalo da favorizuje decentralizovanost i ve}e u~e{}e
gra|ana na lokalnom nivou u obavqawu javnih poslova.

U Evropskim zemqama je nadle`nost lokalne samouprave neu-
poredivo ve}a, a i kada se wena nadle`nost smawuje ne pose`e se za tako
radikalnim promenama. Drugo je potrebno, ozbiqne pripreme i progra-
mi vlada i politi~kih stranaka, rasprave u javnom mwewu, pa da se
odre|ene oblasti oduzmu lokalnoj samoupravi i prenesu centralnim ili
regionalnim organima na upravqawe. ^ak i kada se to de{ava, po prav-
ilu, ne predstavqa potpuno oduzimawe lokalnim vlastim svih nad-
le`nosti iz pojedinih oblasti: pre je slu~aj da se zbog sna`nog pokreta
za regionalizacijom i decentralizacijom dr`avnih funkcija, pojedine
od wih „dele“ izme|u regiona (tamo gde se oni uvode, {to je re|e i zahte-
va obi~no ustavne izmnene), ili pojedinih regionalnih odeqewa dr`av-
nih organa ili vladinih agencija, i jedinica lokalne samouprave. Sa
druge strane, mnogi drugostepeni organi lokalne samouprave (na pr.
okruzi ‡ county u Engleskoj, provincije u Italiji) gube karakter
ekskluzivno samoupravnih organa i postaju organi regionalnog karak-
tera koji prema ni`estepenim lokalnim organima (srezovima ‡ district u
Engleskoj, komunama u Italiji) poprimaju izvesne funkcije dr`avnih
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organa. Iako prema nekim autorima1 4 regionalizam vodi ja~awu cen-
tralisti~kih te`wi (imaju}i u vidu nekada{wi klasi~an liberal-
isti~ki princip ograni~ene dr`ave i za{ti}ene lokalne samouprave),
jer je wegov ratio plansko i koordinisano obavqawe izvesnih javnih
poslova i slu`bi, upravo regionalizacija doprinosi efikasnijem
obavqawu takvih slu`bi u ve}im jedinicama nego {to su to jedinice
lokalne samouprave. U ve}ini slu~ajeva regioni su jedinice koje su
obrazovane po racionalnim kriterijumima (povr{ina, stanovni{tvo,
ekonomski, razvojni i prostorni potencijal) {to sa mnogim jedinicama
lokalne samouprave nije slu~aj. 

2. Struktura i teritorijalna osnova lokalne samouprave

Zakon o lokalnoj samoupravi nije dirao u teritorijalnu podelu
Republike Srbije odre|enu Zakonom o teritorijalnoj organizaciji iz
1991. godine kojom je predvi|eno postojawe 169 op{tina kao jednoste-
penih jedinica lokalne samouprave. Pored op{tina ovaj zakon predvi|a
i postojawe ~etiri grada: Novog Sada, Ni{a, Kragujevca i Pri{tine.
Ustavom Srbije i zakonom je predvi|en poseban status Grada Beograda,
kao glavnog grada savezne dr`ave i Srbije. Grad Beograd, pored poslova
op{tine, obavqa i poverene poslove iz nadle`nosti Republike, koje mu
se povere posebnim zakonima. Tako je u mnogim imovinskim i gra|evin -
skim stvarima drugostepeni organ u upravnom postupku gradski organ,
umesto republi~kog ministarstva. 

Jedini razlog koji Zakon navodi za postojawe ostalih gradova je
okolnost da gradovi imaju u svom sastavu dve ili vi{e gradskih
op{tina. Do sada su formirane po dve gradske op{tine u Ni{u i Novom
Sadu, dok Kragujevcu preti gubitak ovog stausa po{to je istekao rok od
godinu dana od dana stupawa na snagu novog zakona. Nije jasno, me|utim,
{ta se dobija, odnosno gubi, dobijawem statusa grada? 

U Srbiji je zadr`ana struktura lokalne samouprave iz vremena
reforme 1955. godine kada je pod ideolo{kom obrazlo`ewem uveden tzv.
komunalni sistem u tada{wu SFRJ, pri ~emu je izvr{eno ukidawe
vi{estepenosti lokalne samouprave (okruga i srezova) i sprovedeno
veliko i ve{ta~ko ukrupwavawe postoje}ih op{tina. Tako je od oko
3.900 op{tina koliko je bilo u tada{woj FNRJ, nastalo svega 500
op{tina, koliko je i biv{a SFRJ imala u momentu wenog raspada. U tom

14 Ivor Jennings, Principles of Local Government Law, London 1960.
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smislu je i u Srbiji broj op{tina smawen sa ne{to mawe od 2.000
(toliko ih je bilo 1878. godine) na 190, ra~unaju}i i  beogradske gradske
op{tine (ne treba izgubiti iz vida da je Srbija 1878. godine bila duplo
mawa po svojoj povr{ini od dana{we teritorije Republike Srbije).
Prose~na op{tina tako kod nas ima preko 50.000 stanovnika, {to je
~ini najve}om u Evropi. Reforma politi~ko ‡ teritorijalne podele,
koja se mnogim autorima ~ini nu`nom i za koju postoje ozbiqni razlozi,
vodila bi, tzv. sredwem re{ewu: napu{tawu postoje}e mega op{tine,
ali ne i vra}awu na tradicionalnu, malu op{tinu, koja se u stvari svodi
na skoro svako zna~ajnije naseqe.15 U sada{wim op{tinama ima naseqa
koja su udaqena od op{tinskog centra i po vi{e desetina kilometara, u
kojima se interesi i potrebe gra|ana u razli~itim naseqima, objek-
tivno veoma mnogo razlikuju i u kojima oni nemaju prave mogu}nosti da
u~estvuju u ostvarivawu lokalne samouprave shva}ene kao oblika u kome
„javni poslove treba da prvenstveno obavqaju organi vlasti najbli`i
gra|anima“ kako to predvi|a ~lan 4. stav 3. Evropske poveqe.16 Imaju}i
u vidu navedeni princip Poveqe, reforma teritorijalne organizacije
bi zna~ila pove}awe broja op{tina, tako {to bi se ve}e op{tine,
posebno one sa brojnim naseqima u svom sastavu, razdvojile u nekoliko
novih, sa pogodno grupisanim naseqima. Prema nekim predlozima
potrebno je wihovo duplirawe, tako da bi posle reforme Srbija imala
oko 420 op{tina. Pri tome bi se moralo izbe}i stvarawe mini ‡
op{tina, kakve su nekada postojale i koje ne bi raspolagale ekonom-
skim, finansijskim, prirodnim i qudskim potencijalima za zajednice u
kojima bi se ostvarilo pravo gra|ana da efikasno i slobodno obavqaju
javne poslove.17

Mo`e se re}i da pravi kriterijum podele jedne zemqe na broj,
veli~inu i jednostepenost, odnosno vi{estepenost jedinica lokalne
samouprave, ne mo`e biti teorijski precizno dat. Tri osnovna elemen-
ta koja u tome igraju ulogu su: teritorija, odnosno podru~je, broj
stanovnika i ekonomski potencijal, odnosno stepen razvoja. 18 Naravno
ovo su elementi koji su racionalnog karaktera pri odre|ivawu podele
jedne dr`ave. Sa druge strane, stvarnost u mnogim zemqama, a jo{ vi{e
doskora{wi sistemi lokalne samouprave u ve}ini evropskih zemaqa,
poznavali su jo{ jedan ‡ mnogo ubedqiviji razlog ‡ istorijske i tradi-

15 Miodrag Jovi~i}, Regionalna dr`ava, Beograd 1996. str. 109.
16 Evropska poveqa o lokalnoj samoupravi, Savet Evrope Strazbur. 1985. ~l. 4. st.3.
17 Jovi~i}, op. cit.
18 Miodrag Jovi~i}, Struktura i teritorijalna osnova lokalne samouprave u
Evropskim zemqama, Beograd 1974. str. 85. 
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cionalne osnove teritorijalne podele. Prvo evropsko zakonodavstvo u
ovoj materiji tokom XIX veka samo je fiksiralo postoje}e stvarno
stawe, sa argumentacijom da su tako nastale op{tine prirodne zajednice
gra|ana jednog naseqa, koje vezuju zajedni~ki interesi, potrebe, izvesna
solidarnost me|u wenim gra|anima i razvoj lokalnog ponosa i patrio -
tizma.19 U prilog malim op{tinama obi~no se kao dodatni argumenti
navode da sam izraz op{tina podrazumeva ne{to op{te {to vezuje wene
stanovnike. To {to je op{te su zajedni~ke potrebe i interesi koji su
daleko prisutniji u mawim op{tinama. Zajedni~ki interes treba da
bude poseban za lokalno stanovni{tvo, jer ina~e nema razloga za{to bi
podru~je imalo sopstvenu politi~ku organizaciju, mi{qewe je zagovor -
nika tradicionalne podele. Istovremeno odnos gra|ana i lokalne
vlasti mnogo je bli`i i neposredniji u maloj op{tini. Tako da sa
pravom mo`e opstati tvrdwa francuskog pravnika A. de Laubaderea da
op{tina nije ve{ta~ka tvorevina, niti administrativni pronalazak,
ve} jedna od prvih zajednica u koje se civilizovani qudi udru`uju. 20

Sa druge strane male op{tine imaju ozbiqne nedostatke od kojih
vredi navesti: nedostatak dovoqnih finansijskih sredstava i sledstve-
no tome nemogu}nost obavqawa iole ozbiqnijih funkcija, sa ovim je
povezano i siroma{tvo i te{ko}e samostalnog razvoja bez bitnih pod-
sticaja, ali i nadzora od strane vi{ih jedinica lokalne samouprave,
odnosno dr`ave, nedostatak kvalitetnih qudi i stru~waka koji bi obav-
qali samoupravne javne funkcije. U tom smislu mogu} je paradoksalan
zakqu~ak da gra|ani malih op{tina nemaju prakti~no na {ta da isko -
riste demokratska prava kojima raspola`u. 

Zakqu~uju}i ova razmatrawa o veli~ini op{tina kao osnovnih
jedinica lokalne samouprave treba ista}i da je sukob dve grupe vrednos-
ti taj, od ~ijeg razre{ewa }e biti mogu} odgovor na pitawe o po`eqnoj
veli~ini op{tine. Apstraktno posmatrano, svaka demokratija ima
boqe uslove da se realno ostvari ukoliko je u pitawu mawa politi~ko-
teritorijalna zajednica. U tom smislu tradicionalizam u lokalnoj
samoupravi, tj. u shvatawu op{tine kao „prirodne“, a ne ve{ta~ki
stvorene qudske zajednice, mo`e biti i pozitivan. Sa druge strane mod-
eran `ivot i `eqa gra|ana da najekonomi~nije i najpotpunije zadovoqe
svoje materijalne i duhovne potrebe, dovodi do vrednosti efikasnosti
pri zadovoqavawu ovih potreba. U `eqi da na|e ravnote`u u ovom naiz-

19 Jovi~i}, 1974. str. 103. i daqe.
20 A. de Laubader, Manuel de Droit administratif, Paris 1955, navedeno prema Jovi~i}, 1974.
str. 102.



gled nepremostivom sukobu opre~nih vrednosti, op{tina savremenog
doba mora da bude dovoqno velika, da ima odgovaraju}e osobqe i pogod-
nosti, ali i da bude dovoqno mala da bi sa~uvala atmosferu i duh zajed-
nice u kojoj gra|anin ose}a da ima mogu}nosti da bude politi~ki ost-
varen.

3. Organizacija organa lokalne samouprave 

U Srbiji skup{tina op{tine je predvi|ena kao predstavni~ko
telo sa najzna~ajnijim ovla{}ewima u kreirawu politike i organ ko-
na~nog odlu~ivawa u poslovima lokalne samouprave. To je pred -
stavni~ko telo gra|ana koje sa~iwavaju odbornici izabrani na
neposrednim izborima, tajnim glasawem na ~etiri godine. Statutom
op{tine utvr|uje se broj odbornika u skup{tini, s tim {to wihov broj
ne mo`e biti mawi od 25, niti ve}i od 90. Skup{tina donosi statut
(najvi{i op{ti akt op{tine), buxet i program razvoja. Ona donosi
op{ta akta iz nadle`nosti op{tine (urbanisti~ki plan, program
kori{}ewa gra|evinskog zemqi{ta, op{te uslove za ure|ewe naseqa,
javnih povr{ina, poslovnih delatnosti, komunalnih delatnosti itd).
Predsednik skup{tine je najvi{i inokosni organ, koga bira sama
skup{tina iz redova odbornika. On nije gradona~elnik, nije biran
neposredno od gra|ana, niti ima posebna ovla{}ewa, ali prema mestu i
ugledu koji ima kod gra|ana, on je, po pravilu, prvi ~ovek op{tine.
Izvr{ni odbor je izvr{ni organ skup{tine koga ona bira. Wegov man-
dat traje dok traje mandat skup{tine i on izvr{ava, ali i predla`e akte
koje usvaja skup{tina. On vr{i nadzor nad radom op{tinske uprave, ali
i komunalnih preduze}a koje osniva op{tina. Izvr{ni odbor ima
polo`aj op{tinske vlade. Stvarna vlast u op{tini po~iva u izvr{nom
odboru i to iz vi{e razloga: skup{tina se retko sastaje i sumarno
odlu~uje o dnevnom redu i pitawima koja, po pravilu, predla`e izvr{ni
odbor. Skup{tine nemaju razvijen komitetski rad, odnosno ne postoji
stalan anga`man op{tinskih odbornika u radu lokalne samouprave.
Skup{tina je u najboqem slu~aju „kontrolni organ“ koji periodi~no
kontroli{e rad izvr{nog odbora, op{tinskih organa uprave i predsed-
nika skup{tine, pre svega kroz mogu}nost da ih smeni i postavi na wiho-
va mesta nova lica. U tom smislu, s pravom se postavqa pitawe da li
izabrani predstavnici gra|ana stvarno vr{e lokalnu vlast odnosno da
li „saveti ili skup{tine sastavqene od izabranih ~lanova na osnovu
neposrednog, ravnopravnog i op{teg prava glasa ure|uju poslove i
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upravqaju bitnim delom javnih poslova pod svojom odgovorno{}u“ ‡
kako to predvi|a ~lan 3. stav 1. i 2. Evropske Poveqe. Pri tome svakako
nije zanemarqiv doskora{wi bezna~ajan uticaj najvi{ih predstavni -
~kih tela u SRJ, odnosno Srbiji (Savezne i Narodne skup{tine) na
kreirawe, vo|ewe, kontrolu i tok politi~kog `ivota u zemqi.

Evropska praksa u re{avawu ove pojave potiskivawa zna~aja lo -
kalnog predstavni~kog tela za ra~un izvr{nog organa, mo`e biti zan-
imqiva i korisna. Sa jedne strane, u mnogim zemqama nema izvr{nih
odbora, kao posebnih organa, ve} se praktikuje odborni~ki rad po
komitetima, koji pokrivaju sve zna~ajnije poslove koji su u nadle`nosti
lokalnih vlasti i u kojima pored odbornika (koji obi~no ~ine polov-
inu, plus predsednika komiteta) sede i obi~ni gra|ani, odnosno
stru~waci za pojedinu oblast. Ovi komiteti u Engleskoj na primer,
mogu donositi odluke u ime lokalnih organa, za {ta su ~esto ovla{}eni
zakonima, a po pravilu su du`ni da svoje odluke iznose na potvrdu
op{tinskom ve}u (predstavni{tvu gra|ana). Kako su komiteti mnogob -
rojni i odgovorni za odre|ene oblasti (policija, obrazovawe, javno
blagostawe, socijalna za{tita, za{tita okoline, stanovawe, ure|ewe
prostora), samim tim se izbegava prevelika koncentracija mo}i i
prirodna te`wa izvr{nih organa da previ{e ovla{}ewa i mo}i pri -
grabe u svoje ruke na ra~un predstavni~kih tela (sreskih, gradskih ili
okru`nih ve}a). Postojawe finansijskog komiteta koji je sastavqen
iskqu~ivo od odbornika, sa druge strane, doprinosi efikasnoj kon -
troli rada svih ostalih komiteta, jer oni ne mogu preuzimati nikakve
javne tro{kove pre odobrewa ovog komiteta. Istovremeno svi ve}nici
(odbornici) su ~lanovi nekog od komiteta, te je time onemogu}eno da
oni samo pasivno posmatraju rad izvr{nog organa i jednom u tri meseca
(ili ~e{}e) prisustvuju sednicama lokalnog ve}a.21

Razvijen rad po odborima predvi|aju i mnogi drugi evropski sis-
temi lokalne samouprave. Ma|arski i {vedski sistem su u mnogo ~emu
sli~ni engleskom, jer predvi|aju mnogobrojne odbore od kojih su neki
predvi|eni zakonima, dok druge, op{tinska ve}a samostalno obrazuju.
Ovi su odbori samostalni, neposredno odgovorni i jedino nadle`ni za
rukovo|ewe pojedinim granama lokalne delatnosti. [vedski sistem
predvi|a postojawe izvr{nog odbora, kao centralnog izvr{nog organa u
lokalnoj vlasti, koji ima uvid u rad drugih odbora, ali je ve} postojawem
i zna~ajnim nadle`nostima drugih odbora, ograni~en u preuzimawu pre-
velikog obima vlasti.

21 Zakon o lokalnoj samoupravi Republike Srbije u ~l. 87. st. 3. predvi|a da se
skup{tina op{tine sastaje najmawe jednom u tri meseca.



[vajcarski sistem isto tako poznaje izvr{ni odbor, ali wihov
izbor, u ve}im kantonima, nije u rukama komunalnih ve}a, ve} ih biraju
gra|ani neposredno. U [vajcarskoj ina~e, samo u 10 % komuna, komunal-
na ve}a uop{te i postoje. U ve}ini slu~ajeva sami gra|ani, putem komu-
nalnih skup{tina ili na referendumu, neposredno odlu~uju o naj-
va`nijim pitawima lokalnog `ivota. Zato je i kontrola rada izvr{nog
odbora mnogo efikasnija, odnosno mogu}nost da on preuzme „potpunu
vlast“, mnogo mawa.

U mnogim uporednim sistemima funkciju izvr{nog organa
obavqa gradona~elnik, koga biraju bilo gra|ani neposredno, bilo
odbornici na osnovu kandidatura koje podnose odborni~ke grupe. Grado-
na~elnik ne mora obavezno biti odbornik. U nekim zemqama izabrani
gradona~elnik kasnije sam bira svoj izvr{ni odbor. Ovaj odbor, opet
negde podle`e, a negde ne, potvrdi op{tinskog ve}a. Poznati su sistemi
u kojima pored gradona~elnika, odnosno wegovih zamenika, ne postoji
izvr{ni odbor, ve} gradona~elnik bira {efove pojedinih slu`bi lo-
kalne uprave. To je slu~aj u nekim nema~kim dr`avama ( Baden Wirtenberg,
na primer), Ma|arskoj, Sloveniji, kod nas u Crnoj Gori.

^esto je slu~aj da gradona~elnik ne pripada politi~koj grupi ‡
stranci koja ima ve}inu u op{tinskom ve}u i onda, po logici stvari,
nastaje podela vlasti u lokalnoj upravi, pri ~emu se javqa prirodna
te`wa da jedan ili drugi organ stvarnu vlast prigrabi za sebe. Po prav-
ilu, osim u situaciji kada ova podela vlasti izme|u gradona~elnika i
ve}a dovede do paralize rada lokalne vlasti, ona doprinosi demo-
kratskom karakteru lokalne samouprave jer po prirodi stvari, bilo
ve}e, bilo gradona~elnik, `ele da ubede javno mwewe, odnosno gra|anst-
vo, da su wihovi predlozi i mere vaqani i da doprinose prosperitetu i
boqitku lokalne zajednice. 

Sistem neposrednog izbora gradona~elnika postoji u mnogim
nema~kim dr`avama, Francuskoj, ve}ini {vajcarskih kantona. On je uve-
den i u nove zakone Slovenije i Republike Srpske. Sa druge strane,
Engleska, [vedska, Italija, Austrija, Ma|arska, neki kantoni [vaj-
carske, gradona~elnika biraju na sednicama ve}a, ali on, osim u
Engleskoj, gde je ta funkcija po~asna i svake godine izmenqiva, pred-
stavqa izvr{ni organ i odre|uje svoje saradnike. U svakom pogledu ima
{ira ovla{}ewa od predsednika op{tinske skup{tine kakav je on danas
u Srbiji. Reforma lokalne samouprave u Srbiji }e sigurno i}i prema
neposrednom birawu grdona~elnika i wegovoj kqu~noj ulozi pri pred-
lagawu op{tinske vlade.
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4. Odnos centralnih organa prema organima lokalne samouprave

Nadzor centralnih (dr`avnih) izvr{nih organa prema lokalnoj
samoupravi je u Srbiji {irok. Ministarstva mogu od lokalnih vlasti
tra`iti izve{taje, podatke i obave{tewa, kako o poverenim, tako i o
poslovima koje lokalna samouprava obavqa kao sopstvene.

O uo~enim nedostacima, ministarstva su du`na da obaveste lo -
kalne organe i preduzmu mere za nihovo otklawawe. Ministarstvo koje
je zadu`eno za lokalnu samoupravu predla`e Vladi Srbije obustavqawe
izvr{ewa op{teg akta lokalnih organa koji nije u skladu sa zakonom
dok Ustavni sud Srbije ne donese ocenu o zakonitosti akta lokalne
samouprave. I pojedina~ni akt op{tinskog organa mo`e se obustaviti
do kona~nog izja{wavawa Vrhovnog suda Srbije. U slu~ajevima kada
lokalna vlast ne izvr{ava sopstvene odluke koje se odnose na ostvari -
vawe zajem~enih ustavnih sloboda i prava, ministarstvo }e upozoriti
lokalnu vlast i zatra`iti izvr{ewe akta u roku najdu`e od mesec dana.
U slu~aju neizvr{ewa ovaj akt }e izvr{iti samo ministarstvo uz
pokretawe postupka odgovornosti odgovornog lica u op{tini.

Ako skup{tina op{tine ne donese neki od akata, odnosno ne
uredi neka od pitawa iz svoje nadle`nosti, nadle`na ministarstva }e
na to upozoriti skup{tinu op{tine. Ako i posle upozorewa akt ne bude
donet, odnosno posao ne bude obavqen, ministarstvo }e predlo`iti
Vladi raspu{tawe izabranih organa lokalne vlasti i uvo|ewa „privre-
menih mera“. Isto se mo`e dogoditi lokalnoj vlasti (tj. nastupawe
„privremenih mera“) i u slu~aju nepreduzimawa blagovremenih mera u
slu~aju vanrednih okolnosti koje mogu dovesti do {tete ve}ih razmera. 

Vlada }e raspustiti lokalne organe i obrazovati op{tinsko
ve}e, koje svoje poslove mo`e obavqati najdu`e godinu dana, posle kog
roka se moraju raspisati novi izbori za skup{tinu op{tine u slu~aje -
vima kad organi lokalne samouprave ne obavqaju svoje poslove du`e od
tri meseca; kad ih obavqaju na na~in da ugro`avaju ustavna i zakonska
prava gra|ana, kao i kad ih obavqaju na na~in da te`e o{te}uju op{ti
interes. 

Ovi razlozi dati su uop{teno i dozvoqavaju mogu}nost raste-
gqivog tuma~ewa. Problem ovakvih pravnih normi je da wihovu kon -
kretizaciju i precizirawe mora vr{iti administrativna i sudska prak-
sa. Vlada Republike Srbije tokom prethodnog re`ima nije navodila raz-
loge za raspu{tawe lokalnih organa. Vlada je ove mere uvodila dono -
{ewem odluka o obrazovawu op{tinskih ve}a, koje nisu sadr`avale raz-
loge za wihovo obrazovawe. Jedanaest op{tinskih ve}a je obrazovano u
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op{tinama na teritoriji Kosova i Metohije pre nego {to je ta pokraji-
na stavqena pod upravu UNMIK-a. Razlozi za wihovo dono{ewe mogu se
naslutiti u nemogu}nosti obrazovawa ili vr{ewa lokalne vlasti u sre-
dinama u kojima je ogromna ve}ina stanovni{tva albanske etni~ke zajed-
nice koja nije priznavala institucije i pravni poredak Republike
Srbije. To su op{tine Srbica, [timqe, Obili}, Orahovac, Glogovac
(dva puta), Ka~anik, De~ane, Ðakovica i Vu~itrn (dva puta).

[est puta su op{tinska ve}a obrazovana u nacionalno me{ovi-
tim op{tinama, {to samo po sebi izaziva znati`equ i otvara mnogob-
rojne dileme. Da li su etni~ki zahtevi, etni~ke majorizacije ili neki
drugi problemi doveli do raspu{tawa lokalnih vlasti u Sjenici,
Medve|i, ^oki, Temerinu, Novom Pazaru i Titelu, pitawa su na koja su
davani razli~iti odgovori. Samo su Stari grad, In|ija, Mionica i
Topola vi{e ili mawe nacinalno homogene op{tine sa srpskim stanov-
ni{tvom u kojima je Vlada obrazovala op{tinska ve}a. 

U odlukama o obrazovawu op{tinskih ve}a Vlada nije izri~ito
navodila da raspu{ta izabrane lokalne organe, pa se postavqalo pravno
pitawe da li su oni ovim odlukama prestajali da postoje tj. gubili man-
dat, ili su samo prestajali da obavqaju funkcije koje su odlukom izri-
~ito prenete na op{tinsko ve}e. 

Zanimqiva je praksa Ustavnog suda Srbije kome su se raspu{tene
skup{tine op{tina obra}ale sa predlogom za ocenu ustavnosti i
zakonitosti odluka Vlade o obrazovawu op{tinskih ve}a. Sud je do sada
odbacivao zahteve za ocenu ustavnosti odluka o raspu{tawu op{tin-
skih organa sa razli~itim obrazlo`ewima. Tako je on stao na
stanovi{te da Vlada raspu{tawem op{tinskih organa ne povre|uje
ustavna izborna prava i prava gra|ana na lokalnu samoupravu. Isto tako
ovim aktima se, prema mi{qewu Ustavnog suda ne povre|uju zajem~ena
osnovna qudska prava, kao i da „Vlada, kao organ izvr{ne vlasti koji po
Ustavu vodi politiku Republike, ima odre|enu slobodu odlu~ivawa
(diskreciono pravo) u granicama ovla{}ewa predvi|enih zakonom... pri
~emu „utvr|ivawe da li su u svakom pojedina~nom slu~aju ispuweni
uslovi, odnosno da li postoje razlozi i ~iwenice, spadaju u domen cel-
ishodnosti i primene odredaba ~lana 45. Zakona na konkretan slu~aj o
~emu odlu~uje Vlada.“22 Ustavni sud smatra da je zakonom predvi|eno
ovla{}ewe Vlade „u funkciji obezbe|ivawa Ustavom i zakonom garan-
tovanih prava na lokalnu samoupravu. “23
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22 Bilten odluka Ustavnog suda Srbije; Beograd, Re{ewa IU 277/95 od 25.02.1999. i
IU 3/95 od 01.04.1999.
23 Ibid.
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Analiziraju}i odluke suda, mo`e se uo~iti da on smatra da
Vlada, ex lege, ima diskreciono pravo da utvr|uje kada su nastupili
razlozi za raspu{tawe lokalnih organa predvi|eni zakonom, pri ~emu
ova ocena Vlade spada u domen celishodnosti, a ne zakonitosti. To
zna~i, po oceni Suda, da Vlada nije du`na da navodi razloge, odnosno
~iwenice na kojima zasniva svoj stav da organi op{tine ugro`avaju
ustavna i zakonska prava gra|ana ili te`e o{te}uju op{ti interes. Sud
nije dao nikakvo bli`e odre|ewe ovih kategorija, (o kojim se ustavnim
i zakonskim pravima gra|ana radi, {ta jeste, a {ta nije, te`e o{te}ewe
op{tih interesa). Za Sud, Vlada je, kao organ izvr{ne vlasti, prema
Ustavu odgovorna za vo|ewe politike i izvr{avawe zakona, i slobodna
da ocewuje stepen ugro`enosti ustavnih i zakonskih prava gra|ana i
stepen o{te}ewa op{teg interesa koji svojim ~iwewem ili ne~iwewem
prouzrokuje op{tina, odnosno weni organi. Pri tome Sud ne smatra da
raspu{tawe lokalnih organa dovodi do kr{ewa ustavnih prava na slo -
bodu izbora za lokalne organe vlasti i na lokalnu samoupravu. Umesto
da stavi na tas zna~aj ovih ustavnih prava i eventalnih drugih ustavnih
i zakonskih prava koji su pojedine op{tine prekr{ile, pa da zbog
zna~aja i va`nosti tih drugih prava, ustanovi kada i za{to Vlada zbog
jednog dobra (tj. korpusa neimenovanih ustavnih i zakonskih prava),
mo`e da prekr{i drugo dobro (ustavno pravo na slobodu izbora za
lokalne organe vlasti i pravo na lokalnu samoupravu), Ustavni sud se,
do sada, pona{ao vi{e kao organ koji brani postupke Vlade, primewu-
ju}i uop{tenu argumentaciju o slobodnoj i diskrecionoj oceni.

Dosada{wa arbitrernost Vlade u ugro`avawu ustavnog prava
gra|ana na lokalnu samoupravu i na slobodno izabrane predstavnike
gra|ana u woj, izaziva ozbiqnu sumwu da li je ovaj pravni institut u
skladu sa tradicijom nadzora vlade i izvr{ne vlasti nad lokalnom
samoupravom kakvu poznaje uporedna praksa. 

Nova srpska vlada od svog formirawa raspustila je lokalne
organe u jednoj op{tini (op{tina Bosilegrad sa prete`nim bugarskim
etni~kim stanovni{tvom) a nagove{tena je primena ovog instututa u
jo{ nekim op{tinama u kojima stranke prethodnog re`ima imaju
odborni~ku ve}inu, ali gde su op{tinski organi u krizi, odnosno gde se
oni nisu konstituisali zbog ostavki ili prelaska odbornika u stranke
koalicije DOS.   

U Engleskoj i [vedskoj, centralne vlasti nemaju pravo raspu-
{tawa lokalnih samoupravnih organa.

U [vajcarskoj, u pojedinim kantonima, nadzorne vlasti pojedi-
nih kantona u izvesnim slu~ajevima mogu raspustiti lokalne organe.
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Tako se raspu{tawa mogu vr{iti u slu~aju: a) nepo{tovawa zakona, na-
redbi i odluka vi{ih vlasti, kao i komunalnih propisa b) nereda ili
te{kog nehata u komunalnoj administraciji.24 Lokalni organi se sus-
penduju (svi ili pojedini) i na wihovo mesto stupa vanredna uprava.
Mere kojima se suspenduje lokalna samouprava primewuje vlada kantona,
ali ih, u ve}ini kantona, mora dostaviti na potvrdu kantonalnom par-
lamentu. U nekim od kantona izboru novih organa pristupa se u naj-
kra}em roku, dok u nekima vanredna uprava vr{i svoje funkcije sve dok
to okolnosti zahtevaju.2 5 U [vajcarskoj, kantonalni organi, u vr{ewu
nadzora, imaju pravo da prisustvuju sastancima lokalnih ve}a, pravo
sazivawa tih sastanaka, pravo popuwavawa upra`wenih mesta u ve}ima.
Ta prava se ~ine tolika, da bi mogla da dovedu u pitawe lokalnu samo-
upravu uop{te. Jedini opravdavaju}i razlog za to je ~iwenica da kan-
toni predstavqaju relativno male politi~ko-teritorijalne jedinice,
koje u odnosu na svoju veli~inu imaju neubi~ajeno velika prava samoor-
ganizovawa gra|ana.26

U Austriji republi~ka vlada mo`e da raspusti op{tinsko ve}e
iz razloga kada ono nije sposobno da funkcioni{e i donosi odluke, ili
ako ne obavqa zakonom propisane poslove op{tine. Raspu{tawem se
gase svi mandati izabranih narodnih predstavnika i vlada bira svog
poverenika koji }e vr{iti poslove iz nadle`nosti ve}a. Poverenik ima
svoje pomo}nike koje predla`u politi~ke partije koje su imale svoje
predstavnike u raspu{tenom ve}u i oni mogu obavqati svoje funkcije u
roku od {est meseci, do kada se moraju odr`ati vanredni izbori.27 

U Italiji, op{tinska i provincijska ve}a mo`e razre{iti
Predsednik Republike na predlog Ministra unutra{wih poslova, kada
ta ve}a usvajaju akta suprotna ustavu, zakonu i javnom poretku, kada ne
mogu obezbediti normalno funkcionisawe svojih slu`bi, kada ne mogu
da izaberu gradona~elnika ili predsednika provincije u roku od {ezde-
set dana, kao i kada ne usvoje buxet u predvi|enom roku. Dekret o
razre{ewu prila`e se uz izve{taj Ministra koji sadr`i razloge za
takvu meru. O usvajawu dekreta dostavqa se odmah izve{taj Parlamentu.
Dekretom se imenuje komesar koji preuzima ovla{}ewa ve}a. U roku od
tri meseca moraju se sprovesti novi izbori za ve}e. Sasvim izuzetno,

24 Zakon o komunama kantona Friburg , sli~no Zakon o komunalnoj administraciji
@eneve .
25 Zakon o komunama kantona Cirih , Zakon o komunalnoj organizaciji kantona
Bern.
26 Jovi~i}, 1963. str. 248.
27 ^l. 86. Zakona o gra|ansko-op{tinskom pravu Republike Austrije
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kada je Ministar pokrenuo inicijativu za dono{ewe dekreta, prefekt,
iz razloga ozbiqne i hitne potrebe, mo`e suspendovati ve}e, ali za
najdu`i period od devedeset dana.

Na isti na~in, Predsednik republike mo`e suspendovati grado-
na~elnike i predsednike provincija.28

U Ma|arskoj je, s obzirom na visok stepen ostvarivawa prava na
lokalnu samoupravu, predvi|eno da samo Parlament, na osnovu predloga
Vlade, a posle dobijawa mi{qewa Ustavnog suda, i uz prisustvo lo -
kalnog gradona~elnika, raspu{ta lokalno predstavni~ko telo i to iz
razloga delovawa suprotnog ustavu zemqe. Istovremeno, Parlament
saziva vanredne izbore u roku od {ezdeset dana.29 Visok stepen za{tite
samoupravnih prava lokalnih organa koji predvi|a ma|arski zakon
izra`ava i ~iwenica da Komesar Republike, koga postavqa Predsednik
Republike, na predlog premijera, u vr{ewu administrativnog nadzora
nad radom lokalnih organa ne mo`e ukinuti, pa ~ak ni suspendovati od
izvr{ewa akt lokalnih tela, pre nego {to ga nadle`ni sud (redovni ili
Ustavni) ne proglasi nezakonitim ili ne dozvoli suspenziju.30

Zakqu~uju}i ova razmatrawa, mo`emo re}i da norme i praksa pri
raspu{tawu lokalnih organa u Srbiji nije bila u saglasnosti sa Evrop -
skom poveqom. Ovaj postupak posebno nije u skladu sa odredbama
Poveqe koje govore o srazmernosti koja mora da postoji izme|u inter-
vencije kontrolne vlasti (regionalne ili centralne) prema organima
lokalne samouprave i zna~aja interesa koji se intervencijom {titi
(~lan 8. stav 3. Poveqe). Izbegavawe Ustavnog suda Srbije da vaqano i
potpuno oceni ustavnost pomenutih odredbi zakona kao i zakonitost
vladine prakse pri obrazovawu op{tinskih ve}a, predstavqa i slu~aj
nepostojawa efektivne i efikasne sudske za{tite lokalnih organa u
slu~ajevima intervencije centralnih vlasti, predvi|en u ~lanu 11.
Evropske Poveqe.

5. Izbori za organe lokalne samouprave

Odbornici skup{tine op{tine biraju se na ~etiri godine, na
osnovu slobodnog, op{teg, jednakog i neposrednog izbornog prava, tajn -
im glasawem u izbornim jedinicama koje odre|uje skup{tina op{tine.
Odbornike mogu kandidovati politi~ke stranke ili grupe gra|ana i oni

28 ^l. 39. i 40. Zakona o ure|ewu lokalne samouprave Italije.
29 ^l. 93. Zakona o lokalnoj samoupravi Ma|arske.
30 Ibid. ~l. 98. - 100.



moraju imati prebivali{te u izbornoj jedinici u kojoj se biraju. Za
odbornika je izabran kandidat koji dobije najve}i broj glasova, odnosno
prostu ve}inu glasova bira~a iza{lih na izbore. Drugim re~ima, u
Srbiji je trenutno va`e}i tzv. ve}inski jednokru`ni sistem. Prethodni
zakon o lokalnoj samoupravi iz 1991. je predvi|ao da je za odbornika iza-
bran kandidat koji dobije ve}inu glasova gra|ana koji su iza{li na gla-
sawe, {to je retko bio slu~aj zbog disperzije glasova i mnogo kandidata,
pa su na ponovqenom glasawu posle dve nedeqe, gra|ani birali izme|u
dva kandidata sa najve}im brojem glasova. Ovaj tzv. dvokru`ni ve}inski
sistem, doveo je do pobede opozicije na lokalnim izborima u najve}im
gradovima Srbije na izborima odr`anim 1996. godine (me|u kojima su
bili Beograd, Novi Sad, Ni{, Kragujevac, Subotica, Zrewanin,
Pan~evo, Vr{ac, U`ice, Jagodina, ^a~ak, Kraqevo itd), te je prethodni
re`im `eleo da izbegne udru`ivawe glasova opozicionih stranka u tzv.
drugom krugu, na slede}im izborima. Zato je i predvideo sistem proste
ve}ine (tzv. nokaut sistem), jer je smatrao da opozicione stranke na
izbore ne}e iza}i udru`ene u jedinstvenu koaliciju. I pored toga {to
je SPO iza{ao na izbore van koalicije DOS-a, ovakav izborni sistem je
na lokalnim izborima u septembru 2000. doveo do velike pobede DOS-a
i do osvajawa vlasti u ve}ini op{tina u Srbiji, me|u kojima su i svi
veliki gradovi. Karakteristi~no je da je jedan od principa koji su usvo-
jeni u vreme ujediwavawa opozicionih politi~kih stranaka u DOS, bio
i uvo|ewe ~istog proporcionalnog sistema za izbor lokalnih
skup{tina. 

Izborni sistem za izbore lokalnih organa, kao uostalom i za iz-
bore centralnih predstavni~kih organa, bio je predmet zanimqivih
javnih diskusija i predloga u protekloj deceniji. Iako je sli~an sistem
prethodno va`e}em sistemu za izbor skup{tina op{tina (tj. ve}inski ‡
dvokru`ni) postojao i pri izboru narodnih poslanika za prvu
vi{estrana~ku skup{tinu Srbije u decembru 1990. on je promewen,
posle protesta opozicije i okruglih stolova odr`anih na saveznom i
republi~kom nivou 1992. Tako je za izbore za Saveznu i Narodnu
skup{tinu, odr`ane u decembru 1992. uveden proporcionalni sistem,
koji se do dana{weg dana nije bitnije mewao. Za izbore za lokalne
skup{tine ostao je, me|utim, ve}inski sistem. Wegovo zadr`avawe se
branilo stavom da je bli`i principima i prirodi lokalne samouprave,
te da gra|ani za odbornike radije biraju poznate li~nosti u svojim
zajednicama, a ne predstavnike politi~kih stranaka i odre|enih poli-
ti~kih programa. Ukazivalo se da je ovaj model izbora prisutan u razvi-
jenim demokratskim zemqama i da se pokazao kao uspe{an. Pored ovih
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razloga, re`im nije imao stvarnu voqu da sastav op{tinskih skup{tina
izrazi stvarnu {arolikost politi~kih opcija. Opozicioni predlozi za
proporcionalnim izbornim sistemom su bili odbijani. Predlog zakona
o lokalnoj samoupravi koji je republi~ka vlada podnela na usvajawe
Narodnoj skup{tini u leto 1997. predvi|ao je sistem u kome su, umesto
dva, tri kandidata sa najve}im brojem glasova, i{li u drugi krug glasawa.
Ovaj predlog zakona nije usvojen u Narodnoj skup{tini zbog uspe{ne par-
lamentarne opstrukcije koju su sproveli poslanici Demokratske stranke.
Tek je novi zakon o lokalnoj samoupravi predvideo napred opisani sis-
tem, koji je, to se mo`e slobodno re}i, bio jedan od va`nih razloga za
ujediwavawe opozicije i stvarawe DOS-a pred lokalne i savezne izbore
u septembru mesecu 2000.

6. Komunalne delatnosti

Grupu najva`nijih poslova koje u Srbiji obavqaju op{tine pred-
stavqaju komunalne delatnosti. Wihovo obavqawe predstavqa jednu od
osnovnih funkcija lokalne samouprave jo{ od wenog nastanka, a danas su
komunalne delatnosti u nadle`nosti lokalnih organa u svim evropskim
dr`avama.

Prema Zakonu o komunalnim delatnostima one obuhvataju delat-
nosti31 od op{teg interesa, koje su nezamenqiv uslov `ivota i rada
gra|ana i drugih subjekata na podru~ju op{tine, grada, odnosno Grada
Beograda. To su delatnosti proizvodwe i isporuke komunalnih proizvo-
da i pru`awa usluga: vodovoda, kanalizacije, centralnog grejawa i
tople vode, prevoza u gradskom saobra}aju, ~isto}e u gradovima i nase-
qima, ure|ewa i odr`avawa parkova, zelenih i rekreacionih povr{ina,
odr`avawa ulica, puteva i drugih javnih povr{ina u gradovima i nase-
qima, javna rasveta, odr`avawe deponija, ure|ewe i odr`avawe grobqa. 

Odgovornost op{tina u obavqawu komunalnih delatnosti zna~i
obezbe|ewe uslova za wihovo trajno i kontinuirano obavqawe, potre-
ban obim i kvalitet usluga u zavisnosti od ekonomskih uslova,
obezbe|ivawe materijalnih i tehni~kih uslova za izgradwu, odr`avawe
i funkcionisawe objekata i obezbe|ivawe tehni~kog i tehnolo{kog
jedinstva sistema, kao i ostvarivawe nadzora i kontrole u wihovom
obavqawu. 

31 „Slu`beni glasnik RS“ br. 16/97 i 42/98



Op{tina obavqa komunalne delatnosti preko javnih preduze}a
koje osniva (ili javnih preduze}a koje mogu osnivati sporazumno dve ili
vi{e op{tina) za delatnosti vodovoda, kanalizacije, centralnog greja-
wa, tramvajskog, trolejbuskog i {inskog prevoza putnika. Ostale komu-
nalne delatnosti, kao i ove navedene, u slu~aju kada osnivawe javnog pre-
duze}a ne bi bilo ekonomi~no, op{tina mo`e poveriti drugim pre-
duze}ima ili preduzetnicima, koji postoje na tr`i{tu. Zakon predvi|a
da i sama javna komunalna preduze}a, mogu pojedine poslove poveriti
drugim preduze}ima ili preduzetnicima, ako op{tine daju na to saglas-
nost. Skup{tina op{tine poverava obavqawe komunalnih delatnosti
na javnom konkursu koji mora sadr`avati uslove i na~in vr{ewa delat-
nosti, vreme na koje se te delatnosti poveravaju i na~in op{tinske kon-
trole wihovog obavqawa. Ovaj rok ne mo`e biti du`i od pet godina, s
tim {to u slu~aju kada je preduze}e koje obavqa komunalnu delatnost
izvr{ilo sopstvena ulagawa u objekte ili ure|aje, ovaj rok se mo`e mak-
simalno produ`iti na 25 godina. Po isteku roka javna i ostala pre-
duze}a pod ravnopravnim uslovima konkuri{u za obavqawe ovih poslo-
va. Zakon izuzetno dozvoqava da se obavqawe komunalnih delatnosti
mo`e poveriti prikupqawem ponuda ili neposrednom pogodbom, ali ne
daje razloge za ovo odstupawe od sistema javnih konkursa. Sredstva za
obavqawe i razvoj komunalnih delatnosti obezbe|uju se iz wihove cene
dobijene prodajom, odnosnom izvr{enom uslugom, ali i iz dela naknade
za ure|ewe i kori{}ewe gra|evinskog zemqi{ta, samodoprinosa,
drugih izvora, kao i iz republi~kog buxeta. Cenu komunalnih proizvo-
da i usluga odre|uju javno preduze}e, odnosno drugo preduze}e uz saglas-
nost op{tine. Javna preduze}a koje osniva op{tina su u dr`avnoj svoji-
ni i mogu se privatizovati najvi{e do 49% vrednosti svog kapitala.

Zakon o javnim preduze}ima i obavqawu delatnosti od op{teg
interesa, koji je usvojila prethodna Vlada Srbije 32 pove}ao je kontrolu
Vlade i wenih ministarstava nad radom svih javnih preduze}a, pa i
komunalnih javnih preduze}a koje osnivaju op{tine.33 Prema tom zakonu
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33 „Slu`beni glasnik RS“ br. 25/00
34 Republika Srbija je 28. decembra 1995. godine donela Zakon o sredstvima u svo-
jini Republike Srbije, kojim je prirodna bogatstva (zemqi{te, {ume, vode itd.)
dobra u op{toj upotrebi (javne povr{ine, puteve itd.) dobra od op{teg interesa
utvr|ena zakonom, sredstva koja su ste~ena, odnosno koja steknu dr`avni organi,
organi jedinica teritorijalne autonomije i lokalne samouprave, javne slu`be i
javna preduze}a, stvari izgra|ene, odnosno pribavqene sredstvima u dr`avnoj svo-
jini, sredstva odnosno prihodi ostvareni po osnovu ulagawa dr`avnog kapitala u
preduze}a, kao i druga sredstva, proglasila dr`avnom svojinom. Time je „ukinula“
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ugovor koji reguli{e obavqawe komunalnih delatnosti zakqu~en
izme|u drugih preduze}a ili preduzetnika i op{tine, mora dobiti
saglasnost Vlade. Vlada Srbije daje saglasnost na statute, na davawe
garancija, avala, jemstava, zaloga i drugih sredstava obezbe|ewa za
poslove koji nisu iz okvira delatnosti od op{teg interesa, na odluku o
cenama i tarifnom sistemu, na raspolagawe imovinom preduze}a ve}e
vrednosti koja je u neposrednoj funkciji obavqawa delatnosti od
op{teg interesa, na akt o op{tim uslovima za isporuku komunalnih
proizvoda i usluga, ulagawe kapitala, statusne promene, program svo-
jinske transformacije i akt o proceni kapitala, planove rada i razvoja
i godi{we programe poslovawa, raspodelu dobiti, osnivawa drugih pre-
duze}a, kao i na druge odluke od zna~aja za obavqawe delatnosti od
op{teg interesa. Do kojih razmera je propisano ovo uplitawe Vlade u
rad javnih op{tinskih preduze}a (ali ne samo wih ve} i svih javnih pre -
duze}a u Republici Srbiji), mo`e se videti kroz obavezno davawe
Vladine saglasnosti pre isplata zarada i naknada predsedniku i
~lanovima upravnih odbora javnih preduze}a, odnosno bilo kakvih
isplata javnih preduze}a u svrhe reklame, propagande, reprezentacije,
sponzorstva, donacija i sl. 

Taj zakon je nastao u specifi~nim uslovima kao zahtev jedne od
politi~kih partija koje su ~inile vladaju}u koaliciju u Republici
prethodnih godina (Srpske radikalne stranke) za wenim ja~awem i
sna`nijim uticajem u upravqawu dr`avnom imovinom koje se obavqa
putem velikih javnih preduze}a osnovanih od strane Republike. On se
sada ne sprovodi i sigurno je da }e biti izmewen u toku sprovo|ewa re -
formskog programa nove srpske vlade.

U Srbiji je danas malo ko zadovoqan komunalnim delatnostima.
Nisu zadovoqni ni potro{a~i, ni javna komunalna preduze}a koja pru-
`aju usluge, ni lokalna vlast koja je odgovorna za pru`awe usluga. Javna
komunalna preduze}a prakti~no imaju monopol na obavqawe svih komu-
nalnih delatnosti. Ona se uglavnom, ne pona{aju komercijalno, ne pos-

postojawe neke druge javne svojine, osim dr`avne, i „nacionalizovala“ sve
nepokretne i pokretne stvari, nov~ana i druga imovinska prava koja su, u dota-
da{wem sistemu dru{tvene svojine, koristile, upravqale i wima raspolagale
op{tine, kao „dru{tveno-politi~ke zajednice“. Ovim zakonom lokalna samoupra-
va u Srbiji je ostala bez sopstvene svojine, sa ograni~enim imovinskim pravom
upravqawa. Koliko je to pravo upravqawa postalo krhko, re~ito govori zakonska
odreba po kojoj Vlada Srbije mo`e oduzeti nepokretnost koju koriste op{tine ako
proceni da ona „nije u funkciji ostvarivawa nadle`nosti organa lokalne
samouprave, ne slu`i neposredno ostvarivawu tih funkcija, ili se koristi suprot-
no zakonu, prirodi i nameni“.
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toje podsticaji za obarawe tro{kova i po svom ekonomskom pona{awu
vi{e podse}aju na deo dr`avne uprave nego na samostalna preduze}a.
Cene komunalnih usluga su kontrolisane, pri ~emu je kontrola
dvostepena. Nove cene predla`u sama preduze}a, a predlo`enu cenu
odobravaju izvr{ni organi lokalnih skup{tina. Republi~ka vlada,
kona~no, pod obrazlo`ewem za{tite standarda stanovni{tva, kona~no
daje ili ne daje saglasnost, ve} odobrene cene. Investicije u nove komu-
nalne objekte finansiraju se iz javnih izvora ‡ lokalnih buxeta ili
specijalnih fondova, ali ne i iz prihoda javnih preduze}a koji su niski. 

Ve} sada je izvesno da }e reforma u obavqawu komunalnih delat-
nosti predvideti wihovu demonopolizaciju i smawewe broja, kao i obi-
ma delatnosti uglavnom nerentabilnih javnih preduze}a. O~ekuje se po-
ve}awe wihove efikasnosti kroz proverene oblike modernog tr`i{nog
poslovawa i bez promene zakonskih propisa, kao {to su: sporazum o re-
zultatima, sporazum o upravqawu, ugovarawe usluga i poveravawe po-
slova. Poveravawe komunalnih poslova drugim preduze}ima za to ospo-
sobqenim, osim javnih preduze}a, moglo bi se sprovesti kroz: ugovarawe
posla (contracting out), dodeqivawe fran{ize (franchising), koncesiju (con-
cession), BOT aran`mane (BOT contracts). Privatizacija komunalnih
delatnosti (preko sada{weg limita od 49%), kao dugoro~na mera, bi
zna~ila privla~ewe sve`eg stranog kapitala, koji mo`e doneti i pot-
puno nove metode upravqawa, organizacije, marketinga i znatno pove-
}awe wihove ekonomske efikasnosti. Privatizaciji komunalnih pre-
duze}a treba da prethodi reforma politike cena komunalnih usluga.34

7. Finansirawe lokalne samouprave

U ukupnoj javnoj potro{wi u Srbiji, potro{wa lokalnih samo-
uprava, zajedno sa komunalnom potro{wom, ~ini 13,5%, dok na nivou SRJ
ona ~ini 9,9%. Ovako mali obim je posledica prevelike centralizacije
nadle`nosti i prihoda na nivou Republike u protekloj deceniji. Lokal-
na potro{wa u demokratskim dr`avama Evrope dosti`e, a ponegde i
prelazi 30% od ukupne javne potro{we. 

Op{tini pripadaju prihodi od poreza i to: deo poreza na dohodak
gra|ana ‡ porez na prihode od poqoprivrede i {umarstva i samo 5%
poreza na li~na primawa, porez na nasle|e i poklon, porez na promet

34 dr Boris Begovi}, Ekonomski aspekti upravqawa lokalnom zajednicom ‡ ka
pove}awu ekonomske efikasnosti , Upravqawe lokalnom zajednicom ‡ putevi ka
modernoj lokalnoj samoupravi, CLDS, Beograd, 2000. 



nepokretnosti, porez na zemqi{te i 25% poreza na ostalu imovinu i
najve}i od pomenutih ‡ deo poreza na promet proizvoda i usluga. Re-
publika svake godine donosi poseban zakon kojim odre|uje deo ovog po -
reza koji pripada op{tinama. Prema zakonu za 2000. godinu, u~e{}e
op{tina u porezu na promet kre}e se od 4,7 % i 4,8% u Beogradu i Novom
Sadu, do preko 90% u malim i nerazvijenim op{tinama. 

Pored prihoda od poreza, op{tine imaju i: deo boravi{ne takse,
deo naknade za kori{}ewe dobara od op{teg interesa i prirodnih leko -
vitih faktora, lokalne komunalne takse (za kori{}ewe javnih
povr{ina, dr`awe igara, isticawa firme, kori{}ewa reklamnih panoa
i sl.), prihod od davawa u zakup nepokretnosti, naknada za kori{}ewe
gradskog gra|evinskog zemqi{ta. Op{tina mo`e uvesti samodoprinos
za izgradwu objekata koji imaju javni zna~aj. Op{tini koja ne mo`e iz
prihoda koji joj pripadaju da pokrije svoje potrebe, Republika
obezbe|uje dopunska sredstva. 

Op{tina ima svoj buxet, koji va`i za jednu kalendarsku godinu.
Predlog buxeta utvr|uje izvr{ni odbor, a usvaja ga skup{tina.
Me|utim, op{tina ne utvr|uje slobodno visinu svog buxeta, ve} je
obavezna da ga uskladi sa projekcijama koje prethodno utvr|uje Vlada
kroz Op{ti bilans javnih prihoda i rashoda republike. Kontrolu
zakonitosti lokalnog buxeta obavqaju buxetski inspektori
Ministarstva finansija. Op{tina ne prikupqa sama svoje prihode, ve}
to umesto we ~ini Republi~ka uprava javnih prihoda. Op{tine nemaju
uvid u priliv novca na ra~une Uprave. Poznat je slu~aj kada prethodna
Vlada nije `elela da transferi{e Gradu Beogradu prihod od lokalne
takse od 3%, bez ikakvog razloga. Prihodi op{tina su i prihodi koje
ostvaruju javna komunalna preduze}a od usluga koje pru`aju
stanovni{tvu. 

U dana{woj Srbiji javni prihodi su prete{ki za one koji ih
pla}aju, ali su nedovoqni za kvalitetno zadovoqavawe zajedni~kih i
op{tih potreba, kao ni za one koji od wih `ive. S obzirom na izuzetnu
centralizaciju nadle`nosti i funkcija na republi~kom nivou, odnosno
na malu nadle`nost lokalnih organa, gotovo sve va`nije delatnosti
finansiraju se iz Buxeta Republike i republi~kih fondova. To zna~i i
da se odlu~ivawe o wima nalazi na nivou Republike i da su buxeti
op{tina i gradova relativno mali. Kako je Republika propisala iz
kojih se prihoda finansira lokalna samouprava, to op{tina prakti~no
ne mo`e da uvede ni jedan prihod po svojoj voqi. Kod najve}eg broja pri -
hoda sve relevantne odluke (poreske stope, stope taksa i naknada,
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olak{ice i oslobo|ewa) donosi opet centralna vlast. To zna~i da
lokalni organi ne mogu da vode nikakvu politiku prihoda, niti da ih
prilago|avaju svojim potrebama.

Nu`na reforma celokupnog sistema javnih finansija u Srbiji
koja neposredno predstoji, morala bi da dovede do pove}awa prihoda
lokalnih zajednica. One bi, sa pove}awem broja funkcija koje obavqaju,
morale i da imaju stabilnije i izda{nije finansijske izvore. Op{tine
bi trebalo da imaju slobodu da samostalno odre|uju veli~inu svog buxe-
ta, prema svojim potrebama i mogu}nostima. Trebale bi da dobiju pravo
da same ure|uju odre|ene poreze koji im i danas pripadaju: porez na
promet nepokretnosti i porez na imovinu, na primer. Ceo prihod od
poreza na imovinu, naknade za kori{}ewe dobara od op{teg interesa i
boravi{ne takse, trebalo bi da predstavqa prihod lokalnih zajednica.
Prema nekim predlozima one bi trebalo da imaju pravo da same uvode
akcize.35

8. Mawine i lokalna samouprava

Centralizovana i podr`avqena Republika Srbija sa ograni-
~enom lokalnom samoupravom ne odgovara ni pripadnicima ve}inske
etni~ke zajednice, ali jo{ mawe pripadnicima mawinskih zajednica.
Veliki upliv centralne vlade u ovla{}ewa, prihode i svakodnevni rad
op{tina, stvara nezadovoqstvo etni~kih mawina i wihovih politi~kih
partija koje u~estvuju u radu op{tinskih organa. U tom smislu karak-
teristi~ne su odredbe postoje}eg zakona koje zahteva saglasnost nad-
le`nog ministarstva za utvr|ivawe simbola (grba i zastave) i praznika
lokalnih zajednica, kao i nazive ulica, trgova, gradskih ~etvrti i nase-
qa u op{tini, koja je u praksi prethodnog re`ima zna~ila da se pred-
lozi sa imenima etni~kih mawina, usvojeni u op{tinskim skup{tinama,
uglavnom nisu odobravali. Jednoobrazan sistem izbora za op{tinske
organe i oblik wihovog organizovawa ostavqao je mnoge etni~ke zajed-
nice van efektivnog u~e{}a u radu lokalnih organa, {to je uticalo na
wihovo udaqavawe od Republike i u~e{}a u wenom pravnom i politi~-
kom sistemu. U Republici Srbiji etni~ke mawine predstavqaju blizu
jedne tre}ine stanovni{tva, kada se Pokrajina Kosovo i Metohija ura-

35 Dr Bo{ko Mijatovi}, Finansijski aspekti upravqawa lokalnom zajednicom,
Upravqawe lokalnom zajednicom ‡ putevi ka modernoj lokalnoj samoupravi,
CLDS, Beograd, 2000.



~una u wen sastav. To je formalno pravno posmatrano sasvim legitimno,
imaju}i u vidu Rezoluciju 1244 Saveta bezbednosti, prema kojoj je ova
teritorija pod suverenitetom SRJ. Sa druge strane, ova rezolucija pred-
vi|a da je ta teritorija pod administrativnom upravom Ujediwenih
nacija (UNMIK-a) i da se pravni sistem Republike Srbije samo posred-
no na woj primewuje. Upravo su trajno zapu{teni i nesre|eni etni~ki
problemi u ovoj pokrajini i bili povod pobune etni~kog albanskog sta-
novni{tva tokom 1998. godine koja je dovela do vojne intervencije
NATO alijanse u prole}e 1999. Ova intervencija je rezultirala dolas-
kom snaga KFOR-a i dono{ewu pomenute rezolucije Saveta bezbednosti
koja je za du`i vremenski period uspostavila poseban me|unarodni pro -
tektorat u pokrajini.

Va`e}i zakon o lokalnoj samoupravi je, i pored ~iwenice da
Kosovo i Metohija nisu u pravnom sistemu Srbije neposredno, pred-
video poseban sistem organizacije lokalne samouprave u ovoj pokrajini
koji bi se primewivao dva meseca od prestanka misije UNMIK-a. Ovim
sistemom se u pokrajini predvi|aju po tri ravnopravna ve}a u skup{ti-
nama op{tina (etni~kih Albanaca, Srba i Crnogoraca, kao i nacional-
no neopredeqenih) koja ne moraju da imaju isti broj odbornika, ali
ravnopravno odlu~uju o svim najva`nijim pitawima iz nadle`nosti
skup{tine po principu konsenzusa. Ako se konsenzus ne postigne po
svakom pojedina~nom pitawu o kome se odlu~uje, onda na predlog jednog
od ve}a u skup{tini, Vlada Srbije donosi odluku koja zamewuje skup-
{tinsku odluku, koja va`i godinu dana za koje vreme ve}a treba da se usa-
glase. Ako se ve}a ne usaglase u tom periodu, akt Vlade se do daqweg
primewuje. Umesto predsednika skup{tine postoji tro~lano predsed-
ni{tvo koje, isto, donosi odluke konsenzusom. Predsedavaju}i ovog
predsedni{tva se rotira svaka tri meseca. Izvr{ni odbor se konsti-
tui{e po paritetnom principu zastupqenosti pripadnika svih naroda
koji imaju pravo na posebna ve}a. Bez glasawa se na sednici skup{tine
stavqa na dnevni red predlog ve}ine u jednom od ve}a koji je obrazlo`en
„zna~ajem za ostvarivawe ustavnih sloboda i prava gra|ana, odnosno
nacionalnih zajednica“, odnosno bez glasawa se mo`e takva ta~ka dnev-
nog reda odlo`iti za narednu sednicu. Identi~an proceduralni meha-
nizam primewen je i za ta~ke dnevnog reda koje se razmatraju na Izvr{ -
nom odboru.

Samo se o malom broju pitawa (turizam, sport, vreme rada trgov-
ina, zanatskih i ugostiteqskih radwi, uslovi dr`awa doma}ih `ivoti-
wa, mere za slu~aj elementarnih nepogoda) predvi|a odlu~ivawe dvotre-
}inskom ve}inom svih ~lanova ve}a nacionalnih zajednica u skup{tini,
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s tim {to u pitawima kulture i srodnih oblasti svako od ve}a odlu~uju
samostalno.

Ovaj mehanizam za{tite kolektivnih etni~kih prava je po prvi
put predvi|en u pravnom sistemu Srbije. On je identi~an modelu pri-
sutnom u predlogu srpske delegacije na pregovorima u Rambujeu sa pred-
stavnicima albanske kosovske zajednice, koji ona nije prihvatila. Da-
nas, posle krvavog ratnog sukoba i parakti~no nestanka multietni~kih
zajednica na velikom delu kosovske teritorije, jo{ uvek prisutnog
nasiqa i velikog nepoverewa albanske i preostale srpske zajednice,
ovako koncipiran sistem za{tite kolektivnih prava, tj. prava koje {ti-
ti mawinske od dominacije ve}inske zajednice, te{ko da }e biti prih-
vatqiv za dominantnu zajednicu etni~kih albanaca.

Sa druge strane, ovakav model za{tite mawinskih zajednica
mo`e biti najava budu}ih re{ewa u nekim vojvo|anskim ili drugim
vi{enacionalnim op{tinama u Srbiji. 

Politi~ke partije etni~kih mawina nisu zadovoqne sada{wim
stepenom samostalnosti lokalne samouprave u etni~ki me{ovitim sre-
dinama. Neke odluke Ustavnog suda Srbije koje su proglasile neustavn-
im odluke pojedinih skup{tina op{tina u kojima su jezici mawina pred-
vi|eni u slu`benoj upotrebi na teritoriji tih op{tina pored
zvani~nog srpskog jezika, nai{le su na kritike i osporavawa ne samo
me|u pripadnicima tih mawinskih zajednica. U konkretnim slu~ajevima
u pitawu je bila slu`bena upotreba ma|arskog jezika u op{tinama na
severu Vojvodine u kojima pripadnici ove zajednice predstavqaju apso-
lutnu ili relativnu ve}inu, odnosno zna~ajnu mawinu stanovni{tva.
Ove odluke su predstavqale jedan od glavnih razloga {to su Izvr{no
ve}e i Skup{tina AP Vojvodine zvani~no pokrenuli pitawe slu`bene
upotrebe jezika mawinskih zajednica u lokalnim i pokrajinskim organ-
ima i javnim nazivima gradova, naseqenih mesta, ulica i trgova i pred-
log da ta pokrajina ova, ali i mnoga druga pitawa, uredi na specifi~an
na~in u odnosu na postoje}e republi~ke zakone.

Nezadovoqavaju}i polo`aj etni~kih Albanaca u tri op{tine na
Jugoistoku Srbije (Pre{evo, Bujanovac i Medve|a) bio je jedan (svakako
ne i najva`niji) od uzroka vi{emese~ne, opasne krize, koja je pra}ena
elementima oru`ane pobune. Bez obzira {to je u Pre{evu op{tinska
vlast, od po~etka vi{estrana~kih lokalnih izbora 1992, u rukama
Partije za demokratsko delovawe koja okupqa etni~ke Albance,
etni~ka zastupqenost ove mawinske zajednice u lokalnim organima na
tom podru~ju, nije bila srazmerna wenom u~e{}u u stanovni{tvu. Zato
i Plan vlada SRJ i Srbije za re{avawe pomenute krize, sadr`i i pose-
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ban odeqak koji se bavi integracijom etni~kih Albanaca u politi~ki,
dr`avni i dru{tveni sistem Republike Srbije. U wemu se posebno pred-
vi|aju uskla|ivawe nacionalnog sastava op{tinskih skup{tina,
izvr{nih odbora i organa uprave lokalnih zajednica. 

IIIIII NACRT NOVOG ZAKONA O LOKALNOJ SAMOUPRAVI

Jedan od osnovnih razloga za dono{ewe novog zakona o lokalnoj
samoupravi, kako je to u obrazlo`ewu navedeno je „da se sistem lokalne
samouprave u Republici Srbiji uskladi sa Evropskom poveqom o lokal-
noj samoupravi i savremenim re{ewima do kojih se u tom pogledu do{lo
u razvijenim demokratskim zemqama Evrope“. Novi zakon treba da
pravno uredi va`an deo politi~kog sistema Srbije koji bi vodio decen-
tralizaciji i deetatizaciji Republike. Istovremeno, ovaj Nacrt,
wegovi tvorci vide kao uslov „ubrzawa procesa debirokratizacije i
demokratizacije politi~kog i ekonomskog `ivota u op{tinama i
gradovima“. To }e omogu}iti re{ewa koja se predla`u u ciqu modern -
izacije organizacije i efikasnijeg upravqawa u lokalnim zajednicama.
Nacrt ho}e da pro{iri izvorne poslove lokalnih zajednica, odnosno da
pove}a obim poslova i nadle`nosti dr`avne uprave koja se poveravaju
op{tinama i gradovima, uz stalno ja~awe wihovih finansijskih sred-
stava.

1. Osnovna na~ela

1. Nacrt zakona36 u svom prvom ~lanu defini{e lokalnu samo-
upravu kao upravqawe javnim poslovima od neposrednog, zajedni~kog i
op{teg interesa za lokalno stanovni{tvo koja se vr{i neposredno i
preko slobodno izabranih predstavnika.

2. Nacrt zadr`ava, u uporednom pravu danas skoro op{te prih-
va}en koncept, da centralni organi (u konkretnom slu~aju republi~ki i
organi teritorijalne autonomije) mogu jedan deo svojih poslova poveri -
ti lokalnoj samoupravi, pri ~emu moraju obezbediti posebna sredstva za
obavqawe tih poslova.

3. U vr{ewu izvornih poslova lokalne samouprave, jedinica lo -
kalne samouprave ima puna i iskqu~iva prava koja ne mogu biti uskra-
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}ena ili ograni~ena osim u vanrednim situacijama i pod uslovima
utvr|enim zakonom, u skladu sa ustavom. Ova odredba Nacrta predstavqa
esenciju Evropske poveqe o lokalnoj samoupravi, ~ije usvajawe pred-
stavqa neophodan korak u pristupawu SRJ Savetu Evrope.

4. Lokalnoj samoupravi se, osim republi~kim zakonom, mo`e i
pokrajinskim propisom, poveriti obavqawe pojedinih poslova iz okvi-
ra prava i du`nosti Republike i oblika teritorijalne autonomije. Ova-
kav sistem poverenih javnih poslova lokalnoj samoupravi je u skladu sa
aktuelnim Ustavom Srbije koji poznaje teritorijalnu autonomiju, sa
prili~no redukovanim pravima u odnosu na prethodni, komunisti~ki
sistem Ustava SFRJ i SR Srbije iz 1974. Predlo`ena novina je posebno
va`na ako se zna da predstoji decentralizacija Srbije, koja }e po svoj
prilici, omogu}iti ostvarivawe stvarne (realne) autonomije posto-
je}ih pokrajina i stvarawe novih regionalnih autonomija. 

5. Nacrt zakona ne predvi|a posebnu imovinu jedinica lokalne
samouprave, ve} u skladu sa Ustavom SRJ predvi|a da je imovina koju
koriste jedinice lokalne samouprave u dr`avnoj svojini. Ustav SRJ je
nacionalizovao prethodnu dru{tvenu svojinu koju su koristile
op{tine. Kako je poznato, ova svojina nije imala svojinskog titulara,
ali je imala titulare pojedinih atributa prava svojine: upravqawa,
kori{}ewa, raspolagawa. Ustavnu odredbu prihvata i Nacrt: svojina
ostaje dr`avna, ali op{tine imaju pravo kori{}ewa i raspolagawa.
Takvo re{ewe je i u postoje}em ~lanu 9. Zakona o lokalnoj samoupravi,
s tim {to je wegova dikcija ne{to druga~ija i podlo`nija rigidnijem
tuma~ewu: postoje}i zakon, naime, predvi|a da „polo`aj i prava organa
i organizacija jedinica lokalne samouprave, kao i mesnih zajednica, u
pogledu raspolagawa i kori{}ewa sredstava u dr`avnoj svojini koja oni
koriste, ostvaruju se u skladu sa zakonom “. Kqu~no pitawe, me|utim, je
da li }e u pravnom sistemu Srbije opstati postoje}i Zakon o imovini
Republike Srbije, koji sadr`i izuzetna ograni~ewa u raspolagawu dr-
`avnom svojinom koju koriste op{tine i gradovi? Tim zakonom su
predvi|ena {iroka ovla{}ewa republi~ke direkcije za imovinu. Ako
bi taj zakon opstao, s pravom bi se postavilo pitawe usagla{enosti
nacrta sa ~l. 9. Evropske poveqe koji predvi|a finansijsku samostal-
nost lokalnih organa.   

6. Nacrt izri~ito propisuje jedno od osnovnih na~ela moderne
lokalne samouprave, tj. da ona u`iva pravnu za{titu u skladu sa ustavom
i zakonom, ali ne obezbe|uje takvu za{titu uvek pred sudskom vla{}u,
{to je, po na{em mi{qewu, neophodno u tranzicionom periodu kada iz-
vr{na vlast ima, po logici stvari ‡ jer je dinami~ki nosilac dru{tve-



nih reformi, dominaciju u dr`avnom i dru{tvenom `ivotu.
7. Nacrt predvi|a pojedina prava u ostvarivawu lokalne samo-

uprave i za strane dr`avqane koji imaju prebivali{te, du`e borave ili
se bave poslovnom delatno{}u na teritoriji jedinice lokalne samoup-
rave. Ovo je formalno bitna novina jer, do sada, na{ pravni sistem nije
poznavao prava stranaca u u~e{}u u obavqawu javnih poslova ni na lo -
kalnom, niti na centralnom nivou. Ovo pravo je u skladu sa Preporukom
Saveta Evrope N R (81) 18 donetom jo{ 1981. koja je predstavqala osnovu
za Konvenciju o u~e{}u stranaca u javnom `ivotu na lokalnom nivou, a
koja je otvorena za potpisivawe u Savetu Evrope od 1992. i koju je do sada
ratifikovalo 5 zemaqa. Su{tinska primena ove odredbe svakako da bi
upotpunila u~e{}e u lokalnoj samoupravi brojnih izbeglica iz neka-
da{wih jugoslovenskih republika koje jo{ nemaju dr`avqanstvo SRJ.

Me|utim, problem u primeni ovog prava predstavqa prelazna
odredba Nacrta koja predvi|a da se zadr`avaju ~l. 120 ‡ 162. postoje}eg
zakona o lokalnoj samoupravi koji aktivno i pasivno bira~ko pravo za
izbor odbornika u skup{tine op{tina rezervi{e za jugoslovenske dr -
`avqane. Nacrt predvi|a i da na lokalnim referendumima u~estvuju
gra|ani sa bira~kim pravom, koje je, kako smo upravo videli, postoje}im
propisom ograni~eno na doma}e dr`avqane. Ostaje dakle mogu}e u~e{}e
stranaca u zboru gra|ana i gra|anskoj inicijativi koje Nacrt predvi|a
kao institute neposrednog u~e{}a stanovni{tva u lokalnom upravqawu.

8. Nacrt bli`e opredequje uslove pod kojima se formiraju
op{tine, tako {to predvi|a da teritorija za koju se osniva jedinica
lokalne samouprave predstavqa prirodnu i geografsku celinu, ekonom-
ski povezan prostor koji poseduje razvijenu i izgra|enu komunikaciju
me|u naseqenim mestima, sa sedi{tem kao gravitacionim centrom.

Osnivawe novih jedinica lokalne samouprave, ukidawe ili spa-
jawe postoje}ih, promena granica i sedi{ta jedinice lokalne samoupra-
ve vr{i se zakonom, uz prethodno pribavqeno mi{qewe gra|ana, skup-
{tina jedinice lokalne samouprave kojih se te promene ti~u, kao i nad-
le`nog organa teritorijalne autonomije za jedinice lokalne samo-
uprave na wihovoj teritoriji. Sli~nu normu poznaje i Zakon o teri -
torijalnoj organizaciji Republike Srbije u kome je predvi|eno da se
„obrazovawe novih op{tina, ukidawe i spajawe postoje}ih op{tina,
izdvajawe pojedinih naseqenih mesta i ukqu~ivawe tih mesta u sastav
druge op{tine i promene sedi{ta op{tine, vr{i [se] po prethodno
pribavqenom mi{qewu zainteresovanih skup{tina op{tina“. 

Pravo gra|ana da odlu~uju u kojoj op{tini }e `iveti, kao i pravo
da se iz jedne op{tine izdvoje i pripoje drugoj predvi|eno je Evropskom
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poveqom i kao takvo je jedno od su{tinskih atributa prava na lokalnu
samoupravu. Postavqa se, me|utim, pitawe {ta Nacrt podrazumeva kada
govori o „prethodnom pribavqawu mi{qewa gra|ana“? Da li je to refe-
rendumsko izja{wavawe, ili se o tome gra|ani izja{wavaju preko svojih
odbornika u skup{tini, kako je propisao Zakon o teritorijalnoj orga-
nizaciji Republike Srbije? Koji je postupak za propisivawe i odr`a-
vawe referenduma o tim pitawima? Da li je potrebna izmena zakona o
svakoj promeni granica lokalne samouprave, koja je prethodno iskazana
voqom gra|ana na referendumu i da li se Narodna skup{tina i
skup{tine op{tina (kako onih iz ~ijeg sastava se pojedina naseqa izd-
vajaju, tako i onih kojima se pripajaju) vezane referendumskim izja{wa-
vawem? Ova pitawa moraju biti zakonom obra|ena.

2. Nadle`nosti lokalne samouprave

1. Pored relativno skromnih nadle`nosti koje su op{tinama
dodeqene postoje}im zakonom, Nacrt predvi|a zna~ajna pro{irewa.
Pri tome treba imati u vidu postoje}a ustavna ograni~ewa. Tako }e
op{tine mo}i da osnivaju ustanove i organizacije u oblasti osnovnog
obrazovawa, kulture, primarne zdravstvene za{tite, fizi~ke kulture,
sporta, de~je i socijalne za{tite i turizma od lokalnog zna~aja, prati-
ti i obezbe|ivati wihovo funkcionisawe i wima upravqati bilo
neposredno, bilo preko izabranih odbora i saveta.

2. Tako|e su zna~ajne odredbe po kojima lokalni organi mogu
osnivati robne rezerve i utvr|ivati wihov obim i strukturu radi
zadovoqavawa potreba lokalnog stanovni{tva, podsticati i preduzi-
mati mere za zapo{qavawe lokalnog stanovni{tva, koristiti dr`avnu
imovinu i starati se o wenom o~uvawu i uve}awu, vr{iti ovla{}ewa
nad dobrima u op{toj upotrebi i prirodnim bogatstvima na svojoj teri-
toriji.

3. Novina je da op{tine mogu da ure|uju i obezbe|uju uslove za
odr`avawe javnih sajmova lokalnog zna~aja; podsti~u i poma`u razvoj
zadrugarstva; poma`u i razvijaju sve oblike samopomo}i i solidarnosti
od interesa za lokalno stanovni{tvo; podsti~u organizovawe i pru`aju
materijalnu pomo} udru`ewima gra|ana.

4. Zna~ajno je da nacrt predvi|a funkcije lokalne samouprave u,
politi~ki jo{ uvek osetqivim, pitawima za{tite i ostvarivawa
li~nih i kolektivnih prava nacionalnih mawina i etni~kih grupa, kao
i utvr|ivawa jezika i pisma koji su u slu`benoj upotrebi u wenim organ-
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ima, ustanovama i preduze}ima koje osniva. U tu svrhu u nacionalno
me{ovitim op{tinama obavezno se osniva savet za me|unacionalne
odnose koga ~ine predstavnici svih nacionalnih zajednica.

Nacrt smatra da su nacionalno me{ovite op{tine one u kojima
jedna nacionalna zajednica ima vi{e od 5% od ukupnog broja stanovni -
ka, ili sve mawinske zajednice ~ine vi{e od 10% od ukupnog broja
stanovnika, prema posledwem popisu u Republici Srbiji. Predstavnike
u ovom savetu imaju zajednice sa vi{e od 1% u~e{}a u ukupnom stanov-
ni{tvu op{tine.

Ovaj savet se bavi ostvarivawem, za{titom i unapre|ivawem
nacionalne ravnopravnosti i o svojim stavovima i predlozima
obave{tava skup{tinu koja je du`na da se o wima izjasni.

Savet za me|unacionalne odnose ima pravo na neku vrstu suspen-
zivnog veta na odluke skup{tine iz statutom op{tine odre|enog kruga
pitawa, za koje smatra da su suprotne ustavu, zakonu i statutu. U tom slu -
~aju skup{tina je du`na da na prvoj sednici ponovo razmotri i glasa o
spornom op{tem aktu.

5. Ure|ivawe i obezbe|ivawe javnog informisawa od lokalnog
zna~aja je i do sada bila jedna od ustavom i zakonom predvi|enih funkci -
ja lokalne samouprave, ali se vrlo razli~ito ostvarivala u praksi. Ne
bi trebalo zaboraviti da su u Srbiji svojevremeno urednici elektron -
skih medija u nekim op{tinama, u kojima je tada{wa opozicija vr{ila
lokalnu vlast, bili krivi~no goweni i osu|ivani, zato {to su obavqali
ovu, ustavom i zakonom, predvi|enu funkciju lokalne zajednice. 

6. Novinu predstavqa pravo op{tine da propisuje prekr{aje za
povrede op{tinskih propisa i da osniva inspekcijske slu`be i vr{i
inspekcijski nadzor nad izvr{avawem propisa i drugih op{tih akata iz
wene nadle`nosti.

7. Nacrt predvi|a da se poveravawe poslova lokalnoj samoupravi
daje svim ili pojedinim op{tinama u interesu efikasnijeg i racional-
nijeg ostvarivawa prava i du`nosti gra|ana i zadovoqavawa wihovih
potreba od neposrednog interesa.

8. Va`na novina je da op{tine imaju lokalnu policiju za
obavqawe odre|enih poslova od interesa za lokalnu zajednicu, kao {to
su: javni red i mir, komunalni red, regulisawe lokalnog saobra}aja, za-
{tita od po`ara, obezbe|ewe op{tinske imovine i objekata, pomagawe
u radu op{tinskih inspekcija. 

Poslovi lokalne policije obavqaju se kao povereni poslovi, jer
je po Ustavu funkcija bezbednosti u nadle`nosti Republike Srbije. To
je jedna od kqu~nih novina na putu raskida sa etatisti~kim konceptom
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politi~kog i pravnog sistema. Iako je Nacrt po{ao od prihvatqivog
na~ela da je poveravawe dr`avnih nadle`nosti stvar procene
nadle`nih dr`avnih organa, odnosno da se poslovi mogu prenositi svim
ili pojedinim op{tinama u interesu efikasnijeg i racionalnijeg ost-
varivawa prava i du`nosti gra|ana i zadovoqavawa wihovih potreba,
pitawe lokalne policije je svakako od principijelne va`nosti.
Dr`ava, odnosno weno nadle`no ministarstvo, mora stvarati uslove da
poslove lokalne bezbednosti obavqaju lokalni policajci, koji su
organi lokalne samouprave. Ovo nije samo pitawe decentralizacije i
demokratizacije vlasti i wenog su{tinskog atributa ‡ represivnih
organa, ve} i potreba efikasnog odr`avawa javnog reda i mira, kao i
komunalnog reda uop{te.

9. Tako|e je od zna~aja da se poveravaju op{tinama poslovi in-
spekcijskog nadzora u trgovini i pru`awu usluga, poqoprivredi, vodo-
privredi i {umarstvu, u skladu sa posebnim zakonima koji reguli{u
odnosne delatnosti. To je i do sada bio slu~aj u Gradu Beogradu i sma-
tramo da ne postoje zna~ajnije prepreke da se jedan deo tih poslova po-
veri pojedinim gradovima u skladu sa principima efikasnog inspek-
cijskog nadzora i principom devolucije republi~kih nadle`nosti. 

3. Organi lokalne samouprave

1. Kako to Ministarstvo u Obrazlo`ewu Nacrta navodi umesto
dosada{weg slo`enog i neefikasnog skup{tinskog sistema jedinstva
vlasti, predla`e se uvo|ewe „specifi~nog sistema podele vlasti
izme|u skup{tine, kao predstavni~kog organa i predsednika op{tine
(gradona~elnika u gradovima), kao nosioca izvr{ne vlasti“. Skup-
{tinski sistem, star vi{e od pola veka, uveden je u politi~ki i ustavni
sistem biv{e FNRJ, pa i u kasniji komunalni sistem, sa tada va`e}im
ideolo{kim obrazlo`ewem da vernije omogu}ava preno{ewe „izvorne
demokratske voqe radnih qudi i gra|ana“ u lokalne organe.

2. Najzna~ajnija posledica primene principa podele vlasti u
Nacrtu novog zakona je ukidawe izvr{nih odbora, kao izvr{nih organa
skup{tine, koji su kao najodgovorniji organi u izvr{avawu skup{tin-
skih propisa i odluka, ali i poverenih dr`avnih poslova, i danas stvar-
ni centar politi~ke i upravne mo}i u lokalnoj samoupravi. 

3. Skup{tina op{tine ostaje relativno veliki i trom predstav-
ni~ki organ koji bi trebalo da vr{i osnovne funkcije lokalne vlasti.
Nadle`nost skup{tine ostaje, sli~na postoje}em sistemu, s time {to joj
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je omogu}eno da za potrebe izvr{avawa izvornih lokalnih nadle`nosti
predvi|enih zakonom, emituje hartije od vrednosti, odnosno donosi
odluke o javnom zadu`ivawu.

Nije jasno re{ewe predvi|eno u ~lanu 8. Nacrta prema kome
op{tina ili grad ugovorom, na na~elima konkurencije i javnosti, pover-
avaju pravnom ili fizi~kom licu obavqawe poslova iz svoje nadle`-
nosti za zadovoqavawe op{tih potreba lokalnog stanovni{tva.
Izvesno je da se samo definisawe me|usobnih prava i obaveza jedinica
lokalne samouprave i lica koje obavqa poslove iz wene nadle`nosti,
ure|uje ugovorom, ali se samo poveravawe ovih poslova mora izvr{iti
aktom skup{tine, jer je to wena izvorna nadle`nost, koja se u odre|enom
roku ili obimu, prenosi drugim licima.

Skup{tina op{tine mo`e osnivati stalna i povremena radna
tela ‡ odbore, komisije ili savete, pri ~emu wihovi ~lanovi mogu biti
i gra|ani koji nisu odbornici, s tim {to ve}inu sastava radnih tela
~ine odbornici.

4. Umesto dosada{weg predsednika skup{tine op{tine koji je i
formalno i stvarno bio prvi ~ovek u lokalnoj zajednici, nacrt pred-
vi|a predsednika skup{tine koji je prvi ~ovek skup{tine ‡ pred-
stavni~kog tela gra|ana, ali ne i op{tine same. On organizuje rad
skup{tine, saziva i predsedava wenim sednicama i obavqa druge
poslove utvr|ene zakonom i statutom op{tine.

5. Novim sistemom organizacije lokalne vlasti izvr{nu funkci -
ju u op{tini vr{i predsednik op{tine, a u gradovima gradona~elnik.
Oni se biraju neposrednim i tajnim glasawem svih stanovnika lokalne
zajednice koji imaju bira~ko pravo, na vreme od ~etiri godine. Ovakvim
direktnim na~inom izbora, predsednik op{tine, odnosno gradona~el-
nik, sti~e sna`an politi~ki legitimitet, koji osna`uje wegovu pozi -
ciju, ionako sna`nu, usled mnogih nadle`nosti koje mu Nacrt dodequje.
On predstavqa i zastupa op{tinu; neposredno izvr{ava i stara se o
izvr{avawu odluka i drugih akata skup{tine; predla`e propise i druge
op{te akte koje donosi i o wima re{ava skup{tina; stara se o izvr{a-
vawu poverenih poslova iz okvira prava i du`nosti Republike i obli -
ka teritorijalne autonomije; usmerava i uskla|uje rad op{tinske
uprave; re{ava u upravnom postupku u drugom stepenu o pravima i
du`nostima gra|ana, preduze}a i ustanova i drugih organizacija iz
izvornog delokruga op{tine; vr{i nadzor nad radom uprave, poni{tava
ili ukida akte op{tinske uprave koji nisu u saglasnosti sa zakonom,
statutom ili odlukom koju donosi skup{tina; re{ava sukob
nadle`nosti izme|u op{tinske uprave i drugih organizacija i ustanova
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koje vr{e javna ovla{}ewa ~iji je osniva~ op{tina, kao i izme|u
op{tinskih uprava pojedinih oblasti; postavqa i razre{ava na~elnika
op{tinske uprave, glavnog arhitektu i druge stru~wake; zakqu~uje ugov-
or sa op{inskim menaxerom; naredbodavac je za izvr{ewe buxeta, a
mo`e donositi pojedina~ne akte za koje je ovla{}en zakonom, statutom
ili odlukom skup{tine. 

Predsednik op{tine ima pravo suspenzivnog veta na odluke skup-
{tine, u roku od 30 dana od dana dono{ewa odluke, zato {to se wima
povre|uje ustav, zakon ili statut. Skup{tina je du`na da se na prvoj sed-
nici izjasni o tome. Ovo re{ewe podse}a na neke od kontinentalnih
modela lokalne samouprave (Francuska, Italija, Austrija) prema koji-
ma gradona~elnik, pored toga {to je organ lokalne samouprave, pred-
stavqa i organ koji se stara o zakonitosti i primeni dr`avnih propisa
u lokalnim organima i stoga direktno odgovora vi{im, odnosno cen-
tralnim vlastima. U Ma|arskoj se gradona~elniku posebnim aktom par-
lamenta ili vlade mo`e poveriti nadle`nost dr`avne uprave u
konkretnim op{tinama.  

Predsednik op{tine mo`e biti opozvan i pre isteka mandata na
koji je biran na isti na~in na koji je izabran ‡ izja{wavawem bira~a
neposredno, tajnim glasawem. Predlog za wegov opoziv podnosi najmawe
10 procenata bira~kog tela, skup{tina op{tine ve}inom glasova od
ukupnog broja odbornika, Vlada Srbije, odnosno nadle`ni organ teri-
torijalne autonomije.

6. Op{tinskom upravom kao jedinstvenom slu`bom rukovodi na-
~elnik koga postavqa predsednik op{tine. Na~elnik za svoj rad i rad
uprave odgovara predsedniku op{tine u skladu sa statutom i odlukom
skup{tine. 

Op{tinska uprava je direktno hijerarhijski postavqena, pa na-
~elnike pojedinih odeqewa u woj postavqa i smewuje na~elnik
op{tine. Na~elnik op{tinske uprave, odnosno na~elnik uprave za poje-
dine oblasti re{ava sukob nadle`nosti izme|u unutra{wih organiza-
cionih jedinica.

7. Nacrt zakona uvodi novinu tako {to pored prvog ~oveka
op{tine, predvi|a i presonalizaciju nekih drugih osnovnih funkcija
lokalne samouprave. 

Tako se, prema Nacrtu, u op{tinskoj upravi mo`e postaviti
glavni arhitekta, koji se stara o urbanizmu, urbanisti~kom planirawu,
davawu uputstva za izradu arhitektonskih projekata u ciqu za{tite
arhitektonskih vrednosti i o~uvawa ambijentalnih vrednosti. 

U op{tinskoj upravi mogu se, u skladu sa zakonom, postaviti i
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drugi glavni stru~waci za pojedine oblasti kao {to su: primarna zdrav-
stvena za{tita, za{tita `ivotne sredine, poqoprivreda i dr.

Statutom op{tine mo`e se za vr{ewe op{tinskih poslova, pred-
videti kori{}ewe usluga op{tinskog menaxera. Nacrt predvi|a da
menaxer predla`e projekte kojima se podsti~e ekonomski razvoj i
zadovoqavaju potrebe gra|ana; podsti~u preduzetni~ke inicijative i
investiciona ulagawa i privla~ewe kapitala. 

8. Nacrt predvi|a da }e izborni sistem i na~in izbora odborni -
ka i predsednika op{tine odnosno gradona~elnika, biti ure|eni jedin -
stvenim zakonom o izboru narodnih poslanika i odbornika. Ovo je,
svakako, ozbiqan nedostatak predloga s obzirom da je izborni sistem
va`no pitawe koje mora slediti unutra{wu logiku i sistem lokalne
samouprave u odre|enoj dr`avi i wenom pravnom sistemu. Uporedni sis-
temi poznaju i ve}inski (jednokru`ni i dvokru`ni) i proporcionalni
(sa razli~itim cenzusima) i me{oviti (kombinacija prva dva) pri izbo -
ru narodnih predstavnika u lokalne savete, ve}a ili skup{tine.
Zakonodavac mora razre{iti ovo pitawe i ne osvrtati se na budu}e
politi~ke nagodbe, koje su po mnogo ~emu i neizbe`ne kada se radi o
izborima na dr`avnom nivou. Lokalna samouprava, zbog svoje prirode
vlasti koja je najbli`a gra|anima i koja wima omogu}uje u~estvovawe u
vr{ewu javnih poslova (na~elo istaknuto u Preambuli Evropske pove-
qe), mora biti, bar delimi~no, po{te|ena besomu~ne partijske borbe,
trvewa i strana~ke discipline, zarad ostvarewa op{tih interesa
lokalne zajednice. Ovo je posebno va`no kod nas, kada se demokratski
pluralisti~ki politi~ki sistem i politi~ka kultura tek razvijaju.
Zato mislimo da je ~ak i po`eqno da na lokalnim nivoima budu zas -
tupqene najrazli~itije koalicije i savezni{tva koja su na globalnom
nivou ~ak i nezamisliva. 

4. Neposredna samouprava gra|ana i mesna samouprava

1. Oblici neposredne samouprave koje Nacrt zakona predvi|a su
gra|anska inicijativa, zbor gra|ana i referendum. Nacrt zakona preuz-
ima dosada{wi institut narodne inicijative i naziva ga gra|anskom
inicijativom. Zadr`ava se odredba da se statutom jedinice lokalne
samouprave utvr|uje broj potpisa gra|ana potreban za punova`no
pokretawe gra|anske inicijative, koji me|utim ne mo`e da bude mawi
od 10% bira~a. Institutom gra|anske inicijative gra|ani predla`u
skup{tini dono{ewe akta kojim }e se urediti ili re{iti odre|eno
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pitawe iz izvornog delokruga, promenu statuta ili drugih akata i
raspisivawe referenduma. O inicijativi skup{tina je du`na da odr`i
raspravu i da dâ obrazlo`en odgovor gra|anima u roku od 60 dana od
dobijawa predloga. Ostaje nejasno za{to Nacrt nije zadr`ao postoje}e
re{ewe po kome je, ukoliko skup{tina inicijativu ne prihvati,
neophodno raspisivawe referenduma o tom pitawu. 

2. Zbor gra|ana se saziva za deo teritorije jedinice lokalne
samouprave utvr|en wenim statutom i na wemu se raspravqaju i daju
predlozi o pitawima iz nadle`nosti lokalne samouprave. Kao i u
slu~aju gra|anske inicijative, lokalni organi su du`ni da u roku od 60
dana od odr`avawa zbora gra|ana, razmotre zahteve i predloge i o wima
zauzmu stav, odnosno donesu odgovaraju}u odluku ili meru i o tome
obaveste gra|ane. Na~in sazivawa zbora gra|ana, wegov rad, kao i na~in
utvr|ivawa stavova zbora ure|uje se statutom i posebnom odlukom
skup{tine op{tine.

3. Skup{tina jedinice lokalne samouprave je, u skladu sa statu-
tom, du`na da raspi{e referendum na svoju inicijativu ili na inicija-
tivu gra|ana. Referendum je mogu} i na delu teritorije jedinice
lokalne samouprave o pitawu koje se odnosi na potrebe, odnosno interes
stanovni{tva toga dela, ako taj zahtev podnese najmawe 25% gra|ana sa
izbornim pravom sa dela teritorije za koji se raspisuje referendum.

Nacrt predvi|a jedan slu~aj obaveznog referenduma: to je pitawe
obrazovawa mesne zajednice. Postoje}i zakon predvi|ao je druga dva slu-
~aja obaveznog referenduma: ukidawa mesnih zajednica i neprihvatawa
skup{tine op{tine predloga sadr`anog u narodnoj inicijativi.

4. Radi zadovoqavawa potreba i interesa lokalnog stanovni{tva
u selima se obavezno osnivaju mesna zajednica i drugi oblici mesne
samouprave.

U gradskim naseqima (kvart, ~etvrt, reon, i sl.) obrazovawe mes-
nih zajednica je fakultativno i zavisi od voqe skup{tine, odnosno
gra|ana odre|enog dela grada.

Sredstva za rad mesne zajednice, odnosno drugog oblika mesne
samouprave, su pre svega sredstva koja jedinica lokalne samouprave pre-
nese mesnoj zajednici, pri ~emu se ne mo`e o~ekivati da to bude izda{an
prihod, s obzirom da op{tine nemaju dovoqno prihoda za svoje potrebe.
Mislimo da bi u slu~aju da je statutom op{tine predlo`eno formirawe
mesne samouprave, a taj predlog usvojen na referendumu, trebalo pred-
videti da op{tina ima obavezu da deo sopstvenih prihoda ‡ uz obavezu
ujedna~avawa‡ prenese mesnoj samoupravi. 

Odlukom skup{tine jedinice lokalne samouprave mo`e se svim
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ili pojedinim mesnim zajednicama i drugim oblicima mesne samouprave
poveriti vr{ewe odre|enih poslova iz izvornog delokruga lokalne
samouprave, uz obezbe|ivawe za to potrebnih sredstava. Pri pover-
avawu poslova polazi se od toga da su ti poslovi od neposrednog i svako -
dnevnog zna~aja za `ivot stanovnika mesne zajednice.

5. Prihodi lokalne samouprave

1. Nacrt zakona prihode lokalne samouprave deli na izvorne i
ustupqene, pri ~emu, osim terminolo{ke novine, zadr`ava postoje}u
strukturu. Izvorni prihodi su dosada{wi lokalni javni prihodi kao
{to su: lokalne administrativne i komunalne takse, naknada za kori -
{}ewe i naknada za ure|ewe gradskog gra|evinskog zemqi{ta, naknada
za kori{}ewe prirodnog lekovitog faktora, deo naknade za izva|eni
materijal iz vodotoka, naknada za za{titu i unapre|ewe `ivotne sre-
dine, prihodi od davawa u zakup, odnosno na kori{}ewe nepokretnosti
u dr`avnoj svojini koje koristi op{tina, prihodi od koncesione
naknade za obavqawe komunalnih delatnosti i dr. 

2. Ustupqeni prihodi su dr`avni porezi koji su Nacrtom ve}i, i
u odnosu na prihode koji su lokalnoj samoupravi ve} pove}ani izmenama
postoje}eg zakona iz aprila meseca ove godine. Pored poreza na fond
zarada u iznosu od 3,5%, kompletnog poreza na imovinu i celokupnog
iznosa boravi{ne takse, Nacrt predvi|a i prihode koji su do sada pri -
padali buxetu Republike: porez na prihode od samostalne delatnosti,
porez na prihode od nepokretnosti, porez na prihode od davawa u zakup
pokretnih stvari, porez na dobitke od igara na sre}u, porez na prihode
od osigurawa lica. Iako se ne radi o najizda{nijim porezima, wihovo
ustupawe lokalnoj samoupravi svakako ide na ruku proklamovanoj de-
centralizaciji i pro{irewu wene nadle`nosti. Nova re{ewa pove}a-
vaju u~e{}e op{tina sa 5% na 8% u delu poreza na promet koji se nije
ograni~avao za potro{wu. Nacrt predla`e da Republika godi{wim
zakonom utvr|uje obim sredstava koji pripada op{tinama i gradovima
samo jo{ iz dva poreza: dela poreza na li~na primawa i dela poreza na
promet proizvoda i usluga.

Ostali ustupqeni prihodi, ~iji se obim zakqu~no sa 2000. godi-
nom utvr|ivao godi{wim zakonom (porez na imovinu, porez na prihode
od poqoprivrede i {umarstva, porez na nasle|e i poklon i porez na pre-
nos apsolutnih prava) pripadaju op{tinama i gradovima u iznosima u
kojima se ostvare.
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Na ovaj na~in, umawen je deo sredstava lokalne samouprave koji
se ograni~avao za potro{wu do visine utvr|ene godi{wim zakonom, a
raspore|ivao se pojedinim op{tinama na osnovu jedinstvenih kriteri-
juma. Taj deo sredstava slu`io je za ujedna~avawe nivoa potro{we,
odnosno za obezbe|ivawe odgovaraju}eg standardizovanog obima
potro{we, koji se obezbe|ivao u svim op{tinama i koji je nivelisao
razlike koje postoje u stepenu wihove razvijenosti, odnosno fiskalnom
kapacitetu.

Kao jedinstveni kriterijumi na osnovu kojih se utvr|uje deo sred-
stava koji pripada op{tinama po osnovu poreza na zarade i poreza na
promet proizvoda, Nacrt zadr`ava kriterijume koji su se i u prethod-
nim godinama koristili kao osnovni kriterijumi, i koji su, prema navo-
dima predlaga~a, u praksi dokazali svoju svrsishodnost. U odnosu na
va`e}i zakon izostavqeni su odre|eni kriterijumi (migraciona kreta-
wa, brdsko-planinsko podru~je, prigrani~nost op{tina) zbog pojednos-
tavqivawa samog sistema i poboq{awa wegove razumqivosti, ali i „vi-
sokog nivoa preklapawa sa kriterijumom razvijenosti“. Umesto kriter-
ijuma negativne stope prirodnog prira{taja, Nacrt predvi|a kriteri-
jume broja odeqewa osnovnih i sredwih {kola, kao i broja dece obuh-
va}ene dru{tvenom brigom o deci. Ovo se obrazla`e ~iwenicom da,
osim nekoliko op{tina, sve druge imaju negativnu stopu prirodnog
prira{taja, a da je taj problem mnogo {iri nego {to je pitawe materi-
jalnih sredstava. 

3. Obrazlo`ewe Nacrta predvi|a, u slu~aju da se na jedinice lo-
kalne samouprave prenesu novi poslovi (finansirawe osnovnog ili
sredweg obrazovawa u celini, ili finansirawe primarne zdravstvene
za{tite), da }e nu`no do}i do zna~ajnog pove}awa u~e{}a op{tina u
porezu na li~na primawa koji se ostvari na wihovoj teritoriji. 

4. Nacrt predvi|a novinu da se jedinice lokalne samouprave mogu
zadu`ivati do visine od 25% od godi{weg obima sredstava bez saglas-
nosti Ministarstva finansija, kao i mogu}nost da se hartije od vred-
nosti koje izdaju kotiraju na berzi, te da op{tine u~estvuju sa svojim
slobodnim sredstvima na sekundarnom finansijskom tr`i{tu. Ove nove
mogu}nosti nose i odre|eni stepen rizika, posebno kod mawih i fiskal-
no slabijih op{tina. 
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6. Odnos lokalne samouprave i centralnih organa

1. Nacrt zakona u osnovi zadr`ava odnos centralnih prema
lokalnim organima kakav poznaje postoje}i sistem lokalne samouprave.
Uneti su neki uslovi koji moraju biti ispuweni kada Vlada Srbije, do
odluke Ustavnog suda, obustavqa izvr{ewe propisa ili drugog op{teg
akta organa jedinice lokalne samouprave. Ti uslovi su da izvr{avawem
osporenog akta mo`e nastati nenadoknadiva {teta, da se mogu oduzeti
ili ograni~iti zajam~ene slobode i pojedina~na i kolektivna prava
gra|ana ili te`e povrediti op{ti interes. Ovi uslovi su prili~no
{iroko postavqeni i s obzirom na nekonzistentnost dosada{we
upravne i sudske prakse u wihovom bli`em odre|ivawu, postoji oprav-
dana bojazan da oni ne mogu biti dovoqna brana Vladi da, iz politi~kih
a ne pravnih razloga, obustavqa od izvr{ewa akte lokalne samouprave
sa ~ijom se politikom ne sla`e.

2. Nacrt predvi|a da postupak pred Ustavnim sudom za ocenu
ustavnosti i zakonitosti spornog akta lokalne samouprave mogu, pored
Vlade, pokretati i nadle`no ministarstvo za lokalnu samoupravu, kao
i nadle`ni organ teritorijalne autonomije. Mislimo da je primerenije
da se kao predlaga~ pred Ustavnim sudom u takvom postupku pojavquje
Vlada Srbije, s tim {to nadle`no ministarstvo i organi teritorijalne
autonomije woj predla`u pokretawe tog postupka. 

Po na{em mi{qewu nedovoqno jasno je stipulisana odredba u
~lanu 113. Nacrta prema kojoj se izgleda daje pravo Vladi da, i bez odgo -
varaju}eg predloga nadle`nog ministarstva za lokalnu samoupravu, sama
obustavi od izvr{ewa sporni akt, pri ~emu je Vlada du`na da odmah, a
najkasnije u roku od 15 dana od dana obustave izvr{ewa, pokrene postu-
pak pred Ustavnim sudom za ocenu ustavnosti i zakonitosti spornog
akta. Ukoliko Vlada ne pokrene ovaj postupak, akt lokalne samouprave
ostaje na snazi. Postoje}i zakon takvo pravo Vladi ne daje i smatramo da
nije dobro da Vlada samostalno, bez predloga svog ministarstva, sama za-
dr`ava izvr{avawe odluka i akata lokalnih organa, jer se mo`e
stvoriti pretpostavka da to ona ~ini iz politi~kih, a ne pravnih razlo -
ga. 

3. Nacrt zadr`ava postoje}e re{ewe iz ~lana 209. Zakona o
lokalnoj samoupravi prema kome Ministarstvo lokalne samouprave
mo`e ukinuti ili poni{titi pojedina~ni akt lokalne samouprave koji
nije u saglasnosti sa zakonom ili drugim propisom, odnosno s odlukom
ili drugim aktom lokalne samouprave, a protiv koga se ne mo`e voditi
upravi spor. Uslov za takvo postupawe ministarstva je da skup{tina
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lokalne samouprave taj akt sama nije ukinula ili poni{tila u roku od
mesec dana po wegovom predlogu. 

Prema Zakonu o upravnim sporovima upravni spor se ne mo`e
voditi protiv akata: 

1) donesenih u stvarima u kojima je sudska za{tita obezbe|ena
van upravnog spora; 

2) donesenih u stvarima o kojima se po izri~itoj odredbi zakona
ne mo`e voditi upravni spor; 

3) donesenih u stvarima o kojima neposredno na osnovu ustavnih
ovla{}ewa odlu~uje Savezna skup{tina, predsednik Republi-
ke, skup{tina republike ~lanice ili predsednik republike
~lanice (~lan 9. Zakona).

Pojedina~ni akti organa lokalne samouprave ne mogu biti
izuzeti iz upravnog spora, osim u slu~aju prethodno navedenom u ta~ki
1) ~lan 9. ZUS -a, tj. ako je sudska za{tita obezbe|ena van upravnog
spora. Kako se u konkretnom slu~aju ne predvi|a sudska za{tita protiv
takvih pojedina~nih akata lokalnih organa, ostaje nejasno za{to Nacrt,
kao uostalom ni postoje}i zakon, sam ne zasnuje nadle`nost Vrhovnog
suda Srbije da odlu~uje o zakonitosti tih akata po tu`bi nadle`nog
ministarstva (Republike Srbije), naravno pod uslovom da protiv tih
akata upravni spor ve} nije pravosna`no okon~an. Ovako se uvodi
re{ewe po kome centralni organi ‡ ministarstvo, odlu~uju o zakoni-
tosti pojedina~nih akata lokalne samouprave, dok bi prema na~elima
demokratske i liberalne dr`ave koja je sazdana na na~elu vladavine
prava, kao i slovu Evropske poveqe, to morao da obavqa jedino sud a ne
izvr{na vlast. 

4. Nacrt zakona predvi|a stro`e uslove za raspu{tawe skup{ti-
na jedinica lokalne samouprave, u odnosu na razloge predvi|ene ~lanom
213. postoje}eg zakona.

Naime, skup{tinu lokalne samouprave }e raspustiti Vlada
Srbije, na predlog ministarstva nadle`nog za poslove lokalne samo-
uprave, odnosno nadle`nog organa teritorijalne autonomije, ako
skup{tina punova`no ne zaseda du`e od tri meseca ili ako ne donese
statut ili drugi op{ti akt u roku utvr|enom zakonom.

Do konstituisawa skup{tine lokalne samouprave posle
ponovqenih izbora za odbornike, koji se moraju raspisati u roku od tri
meseca od dana raspu{tawa, poslove skup{tine obavqa privremeni
organ lokalne samouprave od pet ~lanova, koga obrazuje Vlada Srbije.
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Mawim brojem razloga za raspu{tawe skup{tina op{tina i kra-
}im rokom za odr`avawe ponovqenih izbora, su`avaju se mogu}nosti za
ograni~avawe prava na lokalnu samoupravu koje je od strane Vlade
Srbije primewivano ~esto i na nezakonit na~in. Naime, kada je Vlada
raspu{tala pojedine skup{tine op{tina, ona ih nije prethodno upozo -
ravala da ne postupaju saglasno odredbama zakona (tj. da nisu konstitu-
isani organi, da se ugro`avaju ustavna i zakonska prava gra|ana ili
te`e o{te}uje op{ti interes), ostavqaju}i im rok da svoje pona{awe
izmene, odnosno nije objavqivala odluke o raspu{tawu op{tinskih
skup{tina sa odgovaraju}im navo|ewem razloga za{to to ~ini, pa se
protiv takvih odluka nije mogla tra`iti sudska za{tita. Umesto toga,
Vlada je jednostavno donosila odluke o obrazovawu op{tinskih ve}a u
pojedinim op{tinama.  

5. Nacrt ne daje odgovor da li predsednik op{tine ostaje na
du`nosti sa svim pravima koje po zakonu ima u slu~ajevima kada je Vlada
raspustila skup{tinu op{tine. Izgleda da privremeni organ, koga po
raspu{tawu skup{tine formira Vlada, obavqa funkciju predsednika
op{tine tek po neuspelom konstituisawu op{tinskih organa posle po -
novqenih izbora, kako to predvi|a ~lan 118. stav 1. Nacrta zakona.
Me|utim ostaje nejasno kako je to mogu}e kada Nacrt nigde izri~ito ne
spomiwe mogu}nost da Vlada smewuje ili na neki drugi na~in
ograni~ava prava predsednika op{tine.

6. Nacrt zadr`ava restriktivnu odredbu prema kojoj skup{tina
jedinice lokalne samouprave dostavqa statut i druge akte kojima se
ure|uju simboli, praznici i nazivi ulica, trgova i drugih delova nase-
qenih mesta ministarstvu lokalne samouprave, pri ~emu ono mo`e
odbiti davawe saglasnosti na te odredbe statuta ili drugog akta, u roku
od 60 dana, ako sadr`ina odredbi statuta ili drugih akata o simbolima,
praznicima i nazivima delova naseqenih mesta ne odgovara istorijskim
ili stvarnim ~iwenicama, ako se wima povre|uju op{ti i dr`avni inte-
resi, nacionalna i verska ose}awa i vre|a javni moral.

6. Za{tita lokalne samouprave

1. Nacrt predvi|a da skup{tina lokalne samouprave, odnosno
predsednik op{tine (gradona~elnik), imaju pravo da Vladi Srbije pod-
nose zahtev za preispitivawe prava na odlu~ivawe, kad ocene da je
republi~ki ili organ teritorijalne autonomije, re{avao o pitawu iz
nadle`nosti organa op{tine odnosno grada.

73



2. Nacrt jem~i sudsku za{titu prava na lokalnu samoupravu pro-
tiv pojedina~nih akata i radwi dr`avnih organa ili organa teritori-
jalne autonomije, kojima je u~iwena povreda ustavom i zakonom garanto-
vanih prava jedinice lokalne samouprave ili se wime spre~ava u~e{}e
gra|ana u ostvarivawu lokalne samouprave. Ova za{tita se realizuje
tu`bom Vrhovnom sudu Srbije u roku od 30 dana od dostavqawa akta,
odnosno u~iwene radwe. Lokalna samouprava ima pravo na naknadu
{tete nastale aktom, odnosno radwom dr`avnog organa ili organa ter-
itorijalne autonomije kad Vrhovni sud utvrdi da je postojala povreda
prava na lokalnu samoupravu.

3. Nacrt predvi|a poseban nezavisan organ ‡ gra|anskog branio-
ca (ombudsman) koga postavqa skup{tina iz reda uglednih i politi~ki
nepristrasnih li~nosti u op{tini, koji {titi kolektivna i individu-
alna prava i interese gra|ana, tako {to obavqa kontrolu rada lokalnih
organa i javnih slu`bi.

Gra|anski branilac ima pravo da zahteva podatke i informacije
od zna~aja za vr{ewe wegovih ovla{}ewa. O pojavama nezakonitog i ne-
pravilnog rada na {tetu gra|ana, gra|anski branilac upozorava
lokalne organe i javne slu`be, upu}uje im preporuke i kritike i o tome
obave{tava skup{tinu i javnost. Gra|anski branilac mo`e predlo`iti
pokretawe disciplinskog postupka ili postupka za razre{ewe
funkcionera lokalne uprave. Gra|anski branilac postupa po sopstvenoj
inicijativi, kao i na osnovu inicijative gra|ana i wihovih udru`ewa.

ZAKQU^AK

Danas je u liberalnoj i demokratskoj teoriji uobi~ajeno shva-
tawe da je lokalna samouprava „{kola demokratije“ zato {to gra|ani
upra`wavaju}i svoje pravo u~e{}a u oblicima lokalnog upravqawa
izborom svojih predstavnika u lokalna predstavni~ka tela, ili nepo-
sredno na lokalnim skup{tinama osnovnih lokalnih jedinica, sti~u
iskustva i navike za u~e{}e u upravqawu celom zajednicom. Sa druge
strane izabranici bira~a, vr{ioci lokalne vlasti, u~estvuju}i u radu
tih vlasti, u~e se upravqawu uop{te, tako da vrlo ~esto po~iwu svoju
politi~ku karijeru koja se mo`e zavr{iti izborom u nacionalni par-
lament ili centralne izvr{ne organe. U tom smislu je i u okviru Saveta
Evrope usvojena Poveqa o lokalnoj samoupravi 1985. godine, koja u svo-
joj Preambuli isti~e da su „lokalne vlasti jedna od glavnih osnova
svakog demokratskog sistema“, kao i da je „pravo gra|ana da obavqaju
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javne poslove jedan od osnovnih demokratskih principa, koje se
najneposrednije mo`e ostvariti na lokalnom nivou“. Kao {to je re~eno,
Poveqa je otvorena za potpisivawe svim dr`ava ~lanicama Saveta i
ima karakter me|unarodnog ugovora, pa treba o~ekivati da }e je i SRJ
potpisati posle demokratskih promena i sada{weg statusa pridru-
`enog ~lanstva u Savetu Evrope.

Predstoje}a reforma lokalne samouprave u Srbiji mora doneti
novi koncept koji je neodvojiv od definisawa ustavnog statusa i oblika
teritorijalne organizacije same Republike. U ovom trenutku se ne mo`e
sa sigurno{}u re}i u kom pravcu }e novi ustavni sistem Srbije i}i: da
li o~uvawem i {irewem postoje}ih teritorijalnih autonomija (ovde
svakako treba imati u vidu pravnu i fakti~ku stvarnost ju`ne pokra-
jine ‡ Kosova i Metohije, koja nije u pravnom poretku Republike i koja
se, naro~ito posle nedavnih izbora, samo tankom niti Rezolucije Saveta
bezbednosti 1244 iz 1999. godine, vezuje za Saveznu Republiku Jugoslavi-
ju, pa preko we i Srbiju), mo`da novom regionalizacijom Republike sa
stvarawem regiona kao {irokih autonomija, ili pak ne~im tre}im ili
~etvrtim. 

Ono {to se sa sigurno{}u mo`e re}i je da budu}i model lokalne
samouprave mora po{tovati sve principe Evropske Poveqe, {to zna~i:
samostalne i jasne funkcije i nadle`nosti lokalnih organa; wihovo
slobodno obavqawe uz strogu ome|enost administrativne kontrole
centralne, odnosno vi{e izvr{ne vlasti; efikasnu i nepristrasnu sud-
sku za{titu u slu~aju spora sa kontrolnim organima; samostalna, {iro -
ka i adaptibilna finansijska sredstva kojima se funkcije mogu
samostalno vr{iti; unutra{wu organizaciju koja }e biti demokratska
ali i efikasna, uz {ire u~e{}e predstavni~kih organa i uvo|ewe prin -
cipa podele vlasti, transparentan i efikasan model obavqawa javnih
slu`bi i zadovoqavawa potreba gra|ana, puno u~e{}e mawinskih zajed-
nica uz mogu}nost o~uvawa ali i razvoj svojih potreba, kulture i tradi-
cije. Izgleda da predlo`eni nacrt zakona, uz sva poboq{awa koja pred-
vi|a u odnosu na prevazi|eni postoje}i model, ovim zahtevima ne odgov-
ora u potpunosti i do kraja. Naravno da je to stvar i subjektivne
procene. Me|utim, ne bi trebalo izgubiti iz vida da je reforma tako
zna~ajnog dela politi~kog, pravnog ali i op{te dru{tvenog sistema,
kao {to je to sistem lokalne samouprave u odre|enoj dr`avi, posao koji
se ne sme obavqati ishitreno i nikako za ra~un dnevnih potreba.
Wegova reforma je dugoro~an proces, koji samo delimi~no zavisi od
uvo|ewa novih normativnih re{ewa. Od novih zakonskih tekstova
mo`da su jo{ va`niji drugi ~inioci: stvarawe demokratske politi~ke
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kulture koja }e ukqu~ivati principe tolerancije, decentralizacije
funkcija i javnih prihoda, razvijawe neposrednog u~e{}a gra|ana u
zadovoqavawu wihovih naj`ivotnijih potreba u lokalnim zajednicama,
smawivawe uticaja politi~kih partija koje kreiraju politiku na nivou
cele dr`ave ili federalne jedinice za ra~un dru{tvenih i politi~kih
grupa koje se organizuju za zadovoqavawe lokalnih potreba i drugo.
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II II PRINCIPI 
MODERNOG UPRAVQAWA

LOKALNOM ZAJEDNICOM



DR BO@O STOJANOVI]1

OSNOVNI ELEMENTI PROCESA
RACIONALNOG UPRAVQAWA LOKALNOM

ZAJEDNICOM

„Kao i ve}ina intelektualaca, i ja lokalne politi~are sma-
tram neznalicama, pristrasnim i ne ba{ suvi{e pametnim

qudima. ^esto sam zapawen kad vidim kako dobro
funkcioni{u re{ewa do kojih oni do|u.“

(Gordon Tullock) 

1. UVOD

Dugotrajan i slo`en proces prelaska od zate~enih institucija
socijalisti~kog privrednog i dru{tvenog sistema ka institucijama
tr`i{ne privrede i demokratskog dru{tva pretpostavqa pored ostalog
i nu`nost promene u na~inu delovawa na svim nivoima ‡ od najvi{eg
nivoa dr`avne zajednice (vlade), preko wenog regionalnog i lokalnog
nivoa do nivoa svakog pojedinca. Radi se zapravo o prelasku na jedan
kvalitativno potpuno druga~iji obrazac pona{awa (prelazak na „nova
pravila“), odnosno {ire gledano i na jedan potpuno nov sistem vrednos-
ti i na~in razmi{qawa. Ako bi trebalo da se u svega nekoliko re~i
ka`e u ~emu se sastoji ta su{tinska kvalitativna promena, onda bi to
bilo postavqawe pojedinca u jednu sasvim druga~iju poziciju od dosa-
da{we. Novi dru{tveni sistem, ~ije su se kqu~ne institucije sa
velikim naporom i otporima upravo izgra|uju,  pretpostavqa slobodnog
i odgovornog pojedinca. Ova polazna ta~ka je od fundamentalnog zna~aja
kako za oblast politi~kog tako i za oblast privrednog `ivota. 

Pomenute promene ne mogu da zaobi|u ni institucije i na~in
delovawa lokalnih zajednica. Socijalisti~ki dru{tveni i privredni
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sistem je ostavqao malu (gotovo zanemarqivu) mogu}nost za auto-
nomnost u odlu~ivawu i zapravo je svodio lokalni nivo na pasivnog
izvr{ioca onog {to je na vi{em nivou ve} bilo odlu~eno. Lokalna
zajednica i wene institucije bile su neka vrsta „ekspoziture“ cen-
tralne vlasti. Shodno tome nije postojala ni autonomnost u kqu~noj
oblasti ‡ privrednom razvoju. Razvoj neke regije i wenih sastavnih
delova predstavqao je deo „globalnog plana“ (~iji je bitan deo bio i
ekonomski plan), koji se donosio na nivou dr`ave. Odre|ivali su se
razvojni ciqevi i tome se prilago|avala distribucija raspolo`ivih
sredstava. U vreme biv{e vlasti samo je dodatno poja~ana central-
izacija i kontrola. Siroma{ewe zemqe u celini samo je dodatno
pogor{alo poziciju lokalnih vlasti i ote`alo obavqawe wihovih
osnovnih funkcija.

Sada je do{lo vreme da sistem koji se zasnivao na paternalizmu
i centralizaciji bude zamewen sistemom u kome se ostavqa slobodan
prostor lokalnim zajednicama da slede svoje razvojne ciqeve.
Utvr|ivawe i realizacija ciqeva u zavisnosti je od raspolo`ivih
resursa. Lokalna zajednica mora da respektuje globalne dru{tvene
promene i da wima prilagodi svoje pona{awe. To pre svega zna~i da je
neophodno da se podsti~e filozofija „samopomo}i“, odnosno da {to je
mogu}e vi{e lokalni nivo svojim aktivnostima uti~e na podizawe
kvaliteta `ivota gra|ana. Ovo je posebno bitno u postoje}im uslovima
dramati~ne ekonomske situacije (duboke krize), koja se bez ikakve
sumwe ne}e u nekom kratkom roku prevazi}i. Zbog toga je va`no da
nosioci vlasti u lokalnoj zajednici, odnosno weni gra|ani, umesto
pasivnog i{~ekivawa „boqih dana“ preuzmu aktivnu ulogu i poku{aju na
najboqi na~in iskoristiti ono ~im raspola`u.

Upravqawe razvojem lokalne zajednice, odnosno skretawe pa`we
na neke principe koje bi bilo neophodno respektovati u procesu dono-
{ewa odluka o razvoju na lokalnom nivou, predstavqa predmet ovog
rada. Pre svega }e biti re~i o tome zbog ~ega je uop{te bitno da se pro-
ces odlu~ivawa decentralizuje. Nakon toga ukaza}emo na kompleksnost
upravqawa razvojem lokalne zajednice, budu}i da je neophodno da se na
suptilan na~in kombinuje tr`i{te i politika. Pored toga }e biti re~i
o tome na koji na~in se dovode u vezu ciqevi i raspolo`iva sredstva,
odnosno na koji na~in je neophodno  da se obavqa sam proces odlu~ivawa,
te koje je faktore u tom procesu neophodno imati u vidu. Radi se o
op{tem principu koji mo`e da se primewuje bez obzira o kojem se
konkretnom problemu radi. Bi}e re~i i o „mekim instrumentima“ pod-
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sticawa razvoja lokalne zajednice. Na kraju }e uslediti rekapitulaci -
ja osnovnih nalaza.

2. PREDNOSTI DECENTRALIZOVANOG ODLU^IVAWA

Nagla{avawe zna~aja lokalne zajednice i odlu~ivawa o nekim
bitnim razvojnim pitawima upravo na ovom nivou, predstavqa jednu od
posledica afirmacije sistema koji polazi od slobodnog pojedinca, to
jest nastojawa da se uspostavqawem relevantnih institucija ta sloboda
i realno omogu}i. Sloboda pojedinca i centralizacija ne mogu da idu
ruku pod ruku. S druge strane, decentralizacijom procesa odlu~ivawa
re{ava se i jedan, slobodno bi se moglo re}i fundamentalni problem
svakog dru{tva. Radi se zapravo o pitawu koje je ekonomska literatura
obrazlagala pre nekoliko decenija, a koje se ti~e upravqawa raspo -
lo`ivim informacijama. Veliki socijalni mislilac i dobitnik Nobe-
love nagrade za ekonomiju Fridrih fon Hajek je kao centralno pitawe
efikasnosti jednog dru{tva ozna~io kori{}ewe informacija (ne samo
nau~nog znawa nego svih informacija) koje su u wemu raspolo`ive.
Informacije su u slo`enim organizacijama „rasute“ po celom sistemu.
Obave{tenost svakog dru{tvenog u~esnika, kao i privrednih subjekta
(bilo pojedinca bilo preduze}a), uvek je nepotpuna. Budu}i da obave{te-
nost nikada nije potpuna uvek postoji neki slobodan prostor unutar
kojeg se pojavquje neizvesnost ‡ osnovna karakteristika svakog ekonom-
skog procesa je odlu~ivawe uz neizvesnost. 2 Problem koji je zapravo
trebalo re{iti glasi: na koji na~in je mogu}e ostvariti najboqu
upotrebu postoje}eg znawa i informacija u dru{tvu? 

Socijalizam je ovaj problem poku{avao da re{i centralizaci -
jom, odnosno sakupqawem informacija u jedan centar i dono{ewem
odluka iz tog istog centra, koje su, navodno, bile usmerene ka uve}awu
dobrobiti svih ~lanova zajednice. Osnovni problem koji se u ovom kon -
tekstu pojavquje, kako je to briqantno dokazivao Hajek, proizilazi iz
~iwenice da informacije koje su bitne za kvalitet odlu~ivawa nije
upravo zbog wihove prirode mogu}e bilo kakvim statisti~kim metodama
sakupiti i preneti na neki centralni nivo. Radi se o tome da one pose-
duju sadr`aje koji „proizilaze iz specifi~nosti vremena i mesta“ i koji
samo u tom kontekstu imaju svoje puno zna~ewe. On se shodno tome zala-
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gao za upravo suprotan pristup ‡ omogu}iti svim subjektima da na najbo-
qi mogu}i na~in koriste informacije kojima raspola`u. To se ostvaru-
je decentralizacijom procesa odlu~ivawa. Mehanizam kojim se te
informacije o specifi~nostima „mesta i vremena“ prenose pred-
stavqaju tr`i{ne cene.

Decentralizacija je shodno tome  potrebna upravo zbog toga {to
osigurava da informacije  o specifi~nim okolnostima mesta i trenut-
ka budu u pravo vreme i na najboqi mogu}i na~in iskori{}ene. Dakle,
ukoliko se omogu}i pojedincima (ili organizacijama) da slobodno delu-
ju oni }e rukovode}i se svojim ciqevima i interesima tra`iti i
pronalaziti neophodne informacije. Taj posao ne mo`e niko na boqi
na~in da obavi u wihovo ime. Ove aktivnosti se jednostavno ne mogu
delegirati. Upravo u aktivirawu li~ne inicijative u naj{irem smislu
te re~i ogleda se su{tina slobodnog preduzetni{tva. Hajek je argumen-
tovano dokazivao (te stranice ve} decenijama predstavqaju klasi~no
mesto ekonomske nauke), da onaj sistem koji obezbedi maksimalnu slobo-
du ekonomskim u~esnicima da koriste raspolo`ive informacije i
resurse, ostvaruje boqe ukupne efekte od sistema koji takvo pona{awe
na bilo koji na~in ograni~avaju. 

Sve {to je ve} re~eno, naravno uz odre|enu modifikaciju, va`i i
za odlu~ivawe na nivou lokalnih zajednica. U ovom kontekstu i odlu~i-
vawe na nivou lokalne zajednice o pitawima koja se ti~u `ivota wenih
gra|ana predstavqa jedan od na~ina da se podr`i pomenuti princip. Na
ne{to druga~iji na~in kazano radi se o tome da se odlu~ivawe delegira
na onaj nivo gde se efekti odluka najvi{e ose}aju. Svaki drugi princip
delovawa dovodi do gubitka u stepenu efikasnosti. Spu{tawem proce-
sa odlu~ivawa o pojedinim pitawima od zna~aja za `ivot gra|ana na ovaj
nivo posti`e se istovremeno nekoliko bitnih stvari: 

‡ Pre svega zadovoqewe principa slobode odlu~ivawa i
ostavqawa slobodnog prostora lokalnim zajednicama da na najboqi
mogu}i na~in iskoriste svoje specifi~nosti (raspolo`ive resurse) u
odnosu na druge regione. Naravno u okviru globalnih ciqeva i
postavqenih normi {ire, dr`avne zajednice.  Lokalnim zajednicama se
daju prava ali se istovremeno podrazumeva i wihovu odgovornost. Jedno
bez drugog je nezamislivo.

‡ Zadovoqena je i su{tina demokratskog procesa odlu~ivawa ‡
da bira~i mogu da direktno uti~u na kontrolisawe pona{awa svojih
izabranih predstavnika. Taj uticaj se sna`nije ispoqava kada se radi o
odlukama na ni`em nivou. Efekti odluka se jasno vide i ose}a ih svaki
gra|anin, a poznati su i donosioci odluka, tako da je mogu}e lako
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povezati odlu~ivawe i kona~ne efekte. Drugim re~ima, {to je nivo
upravqawa (odlu~ivawa) ni`i to je vlast u ve}oj meri pod kontrolom
bira~a. 

‡ Posebno je zna~ajno da se ima u vidu ~iwenica da pove}ewe
obave{tenosti zahteva vreme i dodatne napore ‡ ekonomisti bi rekli
pove}ava tro{kove. Sasvim je prihvatqivo da se pretpostavi da }e se
gra|ani boqe informisati o stvarima koje ih neposredno interesuju. A
boqa informisanost je bez ikakave sumwe pretpostavka racionalnijeg
odlu~ivawa i shodno tome daje i mnogo boqe efekte. 

3. SLO@ENOST UPRAVQAWA RAZVOJEM LOKALNE 
ZAJEDNICE

Upravqawe globalnim (dru{tvenim i ekonomskim) razvojem
jedne lokalne zajednice nije nimalo lak posao. On zahteva pre svega
visok stepen kompetentosti u krajwe konkretnim pitawima, kao i
istan~an sluh za uskla|ivawe razli~itih zahteva i interesa. To je neka
vrsta optimizacije sli~nih aktivnosti koje se obavqaju i na nivou
dr`ave, samo u znatno mawem obimu i uz ne{to druga~ija ograni~ewa.
Lokalna zajednica se bavi pitawima svakodnevnog `ivota gra|ana pa se
efekti wenih aktivnosti lako i brzo prepoznaju. Tehni~ki gledano,
radi se o vrlo slo`enom poslu koji zahteva koordinaciju delatnosti
razli~itih slu`bi i institucija i to ne samo u jednom vremenskom
intervalu nego neprekidno. Op{ti problem koji svaka lokalna zajedni -
ca re{ava svodi se na optimalnu upotrebu raspolo`ivih resursa. 

Kao i na nivou dr`ave tako i na lokalnom nivou postoji me{a-
vina politi~kih i ekonomskih (tr`i{nih) parametara, odnosno pri -
vatnog i javnog sektora, konkurencije i monopola.3 Tamo gde je na raspo -
lagawu mogu}nost izlagawa slobodnom tr`i{tu i konkurenciji ne pos-
toji zna~ajniji problem u racionalnoj alokaciji raspolo`ivih resursa.
Wu je potrebno samo institucionalno uspostaviti i odr`avati. Slo -
bodna konkurencija na tr`i{tu preko sistema cena i uskla|ivawa od-
nosa ponude i tra`we dovodi do optimalne alokacije resursa. Oslo -
bo|eno tr`i{te optimalno obavqa svoje klasi~ne funkcije alokacije,
selekcije i distribucije. Uloga dr`ave (wenih organa na bilo kom
nivou) svodi se u ovom slu~aju na uspostavqawe i striktno sprovo|ewe
pravila koja ovu igru omogu}uju.  
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Problem je znatno komplikovaniji kada se radi o takozvanim
prirodnim monopolima, „javnim dobrima“ i javnim slu`bama gde
tr`i{na logika i principi nisu u stawu sami da re{e problem opti-
malne alokacije resursa.4 Javna dobra se koriste bez direktnog pla-
}awa, tako da se ne mo`e iskoristiti tr`i{ni princip ‡ ko ne pla}a ne
tro{i (javni putevi, TV program, bezbednost...). U ovom kontekstu
posebno je zna~ajno pitawe takozvanih „eksternih efekata“, odnosno
stawa da neko svojim aktivnostima drugom podi`e tro{kove ili pove-
}ava dobit, a da za to u prvom slu~aju ne snosi tro{kove, a u drugom ne
dobija nikakvu naknadu. Kod eksternih efekata radi se o tome da posto-
je razlike izme|u „privatnih“ i „dru{tvenih“ tro{kova {to uti~e na
kona~ni rezultat (ekonomisti bi rekli na „op{tu ravnote`u“). Slo-
bodno delovawe tr`i{ta ne daje optimalne rezultate u ovim slu~ajevi-
ma. U odgovoru kako re{iti ovo slo`eno pitawe ni ekonomska nauka
nije jedinstvena. U su{tini postoje predlozi razli~itih kombinacija
tr`i{ta i dr`avne intervencije. Ve}ina teoreti~ara ipak smatra da
dr`ava treba da se usmeri samo na one aktivnosti gde je veliki uticaj
„eksternih efekata“, a da se sve ostalo prepusti tr`i{tu.  

Pri upravqawu razvojem svake lokalne zajednice moraju se imati
u vidu oba pomenuta procesa. Potrebno je da se aktivnosti tako postave
da se ostvari optimalan zajedni~ki efekat. Dakle, neophodno je dovesti
do uskla|ivawa delatnosti privatnog i javnog sektora na na~in koji }e
obezbediti najboqe re{ewe (optimum). Nema op{teg modela, nego je
neophodno prilago|avawe shodno postoje}im okolnostima, {to zna~i da
}e svaka lokalna zajednica biti prinu|ena da tra`i i pronalazi „svoj
model“. To drugim re~ima kazano zna~i da je neophodno da lokalne zajed-
nice, odnosno wihovi organi vlasti, imaju izra`en sluh za tr`i{te i
promene koje se na wemu de{avaju. To jest, neophodno je da budu spremne
i otvorene za razli~ite oblike saradwe sa privatnim sektorom, kao i sa
svim ostalim u~esnicima u ekonomskom, politi~kom, kulturnom `ivotu
lokalne zajednice.

4. OSNOVNI ELEMENTI PROCESA UPRAVQAWA 

Sam proces odlu~ivawa o bitnim pitawima razvoja lokalne
zajednice bi trebalo u~initi {to je mogu}e vi{e fleksibilnim. Vreme
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u kome `ivimo ne prihvata krutost i birokratizovane procedure. Pro -
mene su brze i dolaze mawe ili vi{e neo~ekivano i na wih je potrebno
blagovremeno reagovati. S druge strane, neophodno je da javnost bude
ukqu~ena u sva de{avawa. Ako to nije slu~aj, tada se ulazi u konflikte
koji ote`avaju proces i smawuju mu efikasnost. Samo one organizacije
koje taj kriterijum zadovoqe imaju {ansu da ostvare i kvalitetne rezul-
tate.

Kada se govori o odlu~ivawu koje se zasniva na ekonomskoj logi -
ci tada je neophodno da se uvek pred o~ima ima osnovni zahtev, a to je
efikasnost iskori{}avawa ulo`enih sredstava ‡ raspolo`ivim resur-
sima posti}i maksimalne efekte. To drugim re~ima podrazumeva pri -
menu ekonomske logike i wenih strogih principa. U tom smislu svaka
lokalna zajednica predstavqa jednog aktera koji u konkurenciji sa u`im
i {irim okru`ewem nastoji da donese racionalnu odluku. A to zna~i da
tra`i najboqa mogu}a re{ewa uz data ograni~ewa. 

‡ Prvo ograni~ewe u ovom kontekstu predstavqaju pravila i
vrednosti koje su nametnute od strane dr`avne zajednice i koji ne mogu
na lokalnom nivou da budu dovedeni u pitawe. 

‡ Drugo ograni~ewe su raspolo`ivi resursi. 

4.1. Raspolo`ivi resursi

Prvi korak u utvr|ivawu konkretnih ograni~ewa je da se odgovo-
ri na pitawe ~ime se realno raspola`e. Raspolo`ivi resursi pred-
stavqaju sve prirodne, finansijske i qudske resurse koji lokalnoj
zajednici u datom trenutku stoje na raspolagawu. Naravno, da od struk-
ture raspolo`ivih resursa, kao i wihovog raspolo`ivog i upotre-
bqivog obima zavisi i izbor ciqeva. Kada se govori o raspolo`ivim
resursima potrebno je kako se to obi~no ka`e ‡ „utvrditi wihove jake i
slabe strane“. Svaki raspolo`ivi resurs neophodno je posmatrati kroz
prizmu wegovih potencijala. To drugim re~ima zna~i da je neophodno da
donosioci odluka precizno identifikuju raspolo`ive resurse i to ne
samo prema wihovom obimu nego i prema strukturi, odnosno prema
kvalitetu. Na taj na~in }e jedna lokalna zajednica bez nekog velikog
istra`ivawa primetiti da raspola`e kvalitetnim prirodnim resursi -
ma, ali da nema dovoqno finansijskih sredstava, druga da ima finansi -
jska sredstva ali da nema dovoqno kvalitetnih kadrova, tre}a da nema ni
kadrove ni finansijska sredstva ali da ima izvanredna prirodna bogat-
stva, ~etvrta da joj je komparativna prednost lokacija, itd... Ekonomisti
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govore o „komparativnim prednostima“, {to nije ni{ta drugo nego
princip da svako obavqa onu delatnost gde je najefikasniji, odnosno gde
su tro{kovi najni`i. Ovaj princip, mada vodi poreklo iz teorije
me|unarodne trgovine, ima svoju univerzalnu primenu i predstavqa
zapravo su{tinu tr`i{nog na~ela. 

Potrebno je kada se govori o raspolo`ivim resursima imati u
vidu ne samo wihovo trenutno stawe nego i procene o tome {ta }e da se
de{ava u budu}nosti. Primera radi, kada se radi o stanovni{tvu, da li
}e dolaziti do masovnijih napu{tawa regiona, odnosno da li se mo`e
o~ekivati obrnuta tendencija priliva stanovni{tva. Ako je odgovor
potvrdan onda je neophodno da se proceni kakva }e biti wegova obrazov-
na i kvalifikaciona, polna struktura, itd... Na taj na~in se proces
odlu~ivawa postavqa u jedino ispravan dinami~ki ‡ strate{ki kon-
tekst. Sve ovo drugim re~ima ukazuje na neophodnost strate{kog i dugo-
ro~nog sagledavawa postoje}ih i potencijalnih resursa. Da bi se razmi-
{qalo strate{ki to pored ostalog podrazumeva i pra}ewe promena koje
se de{avaju u direktnom i indirektnom okru`ewu. Tako je, primera
radi, u vreme ratnih dejstava, bilo sasvim razumno i vrlo lako da se
predvidi (posebno u razvijenijim lokalnim zajednicama) porast stanov-
ni{tva (izbegla i raseqena lica), kao i ~itava „lan~ana reakcija“ koju
jedna takva drasti~na promena mo`e da izazove. Ukoliko se na pomenuti
na~in razmi{qa i deluje smawuju se tro{kovi prilago|avawa na novo-
nastale situacije, odnosno dolazi do porasta efikasnosti. Predvi|awe
promena koje }e dolaziti iz okru`ewa posebno je zna~ajno u periodu
kada su brze i radikalne promene postale osnovna karakteristika
privrednog i dru{tvenog `ivota. 

Utvr|ivawem postoje}ih i potencijalnih raspolo`ivih resursa
dolazi se do utvr|ivawa  takozvane „disktinktivne kompetentnosti“,
odnosno dolazi se do toga da se utvr|uje u ~emu je prednost nekog regiona
u odnosu na wegovo okru`ewe. Pri tome, nije dovoqno da se, bar kada je
o qudskim i prirodnim resursima re~, da se ima u vidu samo neka glob-
alna ocena, nego je neophodno da se {to je mogu}e vi{e sagleda kvalitet
raspolo`ivih resursa. U ovom procesu neophodna je saradwa slu`bi
koje raspola`u  podacima i procenama o kojima je re~. Ukoliko takve
slu`be ne postoje neophodno ih je ili razvijati ili anga`ovati sa
strane. U tom procesu je neophodno voditi ra~una da li je za lokalnu
zajednicu jeftinije stvarati novu slu`bu ili koristiti usluge onih
koje postoje. Posebno je bitno da se ima u vidu da raspolo`ivi resursi
imaju mogu}nost alternativne upotrebe. Primera radi, na nekom slo-
bodnom zemqi{tu mo`e da se izgradi fudbalsko igrali{te, ali isto
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tako i da se napravi zgrada koja bi predstavqala poslovni prostor.
Postojawe mogu}nosti razli~ite upotrebe dovodi do toga da je potreb-
no da se vr{i izbor i snose wegove posledice. Time se problem izbora
dodatno komplikuje.

4.2. Utvr|ivawe razvojnih ciqeva

Drugi zna~ajan elemenat svakog procesa odlu~ivawa predstavqa-
ju ciqevi. Da bi se mogla odre|ivati optimalna strategija neophodno je
da se pre toga defini{u ciqevi. Iz teorije odlu~ivawa je dobro pozna-
to da je utvr|ivawe ciqeva izuzetno slo`en proces. Radi se o
istra`ivawu i odre|ivawu {ta je najboqe da se raspolo`ivim resursi -
ma uradi, odnosno na koji na~in da se oni u datom trenutku optimalno
upotrebe. Kada se radi o pitawima koje mo`e da re{i tr`i{te tada
problem ne postoji. Taj posao obavqaju preduzetnici. Oni ula`u sred-
stva i snose tr`i{ni rizik. Problem se pojavquje upravo zbog
~iwenice da je u slu~aju lokalnih zajednica neophodno doneti poli -
ti~ku odluku, koja nije isto {to i klasi~na preduzetni~ka odluka.
Osnovni problem u ovom segmentu je dakle identifikacija potreba i
alokacija resursa budu}i da nema mogu}nosti za delovawe mehanizma
slobodnog tr`i{ta. Veliki {vedski ekonomista Viksel je smatrao da
kada identifikacija potreba ne mo`e da se prepusti tr`i{tu, tada
politi~ki proces mora da zameni tr`i{ni mehanizam. Ovaj mehanizam
bi, prema wegovom mi{qewu, trebao da doprinese pronala`ewu onog
re{ewa (ili bar pribli`avawu tom re{ewu), koje bi se ostvarilo uko -
liko bi stvarne preferencije gra|ana bile poznate. 

Ciqevi predstavqaju zapravo operacionalizaciju nekih prih-
va}enih prioriteta. Prioriteti na nivou lokalne zajednice se utvr|uju
u procesu politi~kog dogovarawa. Ovaj postupak je neophodno u~initi
transparentnim svim gra|anima, a posebno svim direktnim u~esnicima
u procesu odlu~ivawa. U ovom smislu posebno je zna~ajna uloga poli -
ti~kog rukovodstva lokalnih zajednica. Bitna odlika ciqa ja da bude
realan. Nerealni ciqevi nisu dobra vodiqa za akcije, budu}i da se
nepotrebno gube resursi koji su mogli biti upotrebqeni za ne{to {to
je objektivno bilo izvodqivo. Ciqevi treba da budu postavqeni tako da
se na osnovu wih mo`e efektivno upravqati (a to zna~i ostvarivawe
planirawa, organizacije i kontrole).5 S druge strane ciqevi treba da

5 Ciqevi, vremenski gledano, mogu da budu kratkoro~ni i dugoro~ni. Kratkoro~ni
ciqevi se izvode iz dugoro~nih ciqeva, a ne obratno.



budu tako definisani da omogu}uju i direktnu procenu sprovedenih ak-
tivnosti. Ukoliko ciqevi nisu jasno definisani (posebno ako nisu
merqivi) tada nema mogu}nosti da se uspostave ni jasni standardi bez
kojih opet nema efikasne kontrole. Ako ne postoji mogu}nost kon-
trolnog mehanizma tada nema ni pritiska ka pove}awu efikasnosti.
Ovo je posebno zna~ajno u politi~kom `ivotu gde gra|anima treba
omogu}iti da procewuju pona{awe i uspe{nost struktura kojima su
ukazali svoje bira~ko poverewe. 

U procesu definisawa ciqeva ~est pratilac je wihova konflik-
tnost. Odatle i te`ina wihovog utvr|ivawa i me|usobnog rangirawa.
Tako se na primer od raspolo`ivih finansijskih sredstava mo`e izgra-
diti nova osnovna {kola koja }e biti modernija i prouzrokova}e
podizawe kvaliteta {kolovawa u op{tini, ali mo`e i da se finansira
izgradwa sportskog centra koji pored {to }e omogu}iti podizawe nivoa
sportskih aktivnosti donositi i redovan prihod. Nije mogu}e istovre-
meno ostvariti konfliktne ciqeve, odnosno ograni~ena sredstva limi-
tiraju ostvarivawe ciqeva. Problem se u re{ava uspostavqawem ravno-
te`e izme|u razli~itih zahteva i interesa. Neophodan je dakle izbor
izme|u odre|enih suprotstavqenih ciqeva, {to se, budu}i da nisu na
raspolagawu tr`i{ni mehanizmi, posti`e politi~kim usagla{avawem. 

U slo`enom procesu utvr|ivawa ciqeva, kao i wihove vremenske
raspore|enosti ogleda se ne samo ve{tina politi~kog `ivota i pokazu-
je na najboqi na~in stepen politi~ke zrelosti jedne zajednice, nego i
weno strate{ko opredeqewe zasnovano na razumevawu doga|aja kako u
samoj zajednici tako i u okru`ewu. Treba da se ima u vidu da ukoliko
strate{ki nije doneta dobra odluka, tada vi{e nije mogu}e nikakvim
takti~kim manevrisawem ovaj nedostatak nadokanditi. 

4.3. Cost-benefitCost-benefit analiza 

Op{te napomene

Pored pregleda raspolo`ivih sredstava i utvr|ivawa ciqeva
neophodno je da se u igru odlu~ivawa uvede i tre}i elemenat ‡ kriteri-
jum pri odlu~ivawu za neku odre|enu opciju. Uvek kada postoji izbor
neophodno je da postoje i jasni kriterijumi na osnovu kojih se izbor
vr{i. Proces odlu~ivawa u ovom kontekstu zapravo podrazumeva suo~a-
vawe ulo`enih sredstava i efekata koji su iz posmatranog ulagawa pro-
iza{li, to jest koji mogu da se o~ekuju budu}i da se radi o predvi|awima.
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Tu se zapravo radi o procesu koji ekonomisti nazivaju cost-benefit anali-
zom, odnosno preciznom suo~avawu tro{kova i dobiti za razne opcije.
Bira se ona opcija gde je razlika izme|u dobiti i tro{kova najve}a. 

Ova analiza zapravo se bavi prora~unom „dru{tvenih“ tro{kova
i koristi dobijawa nekog dobra ili usluge. Za taj posao ekonomisti su
razvili posebna analiti~ka sredstva, ~ije obrazlagawe prevazilazi
domen ovog teksta. Izbor se uvek mo`e posmatrati na slede}i na~in.
Kada se izabere ne{to tada se gubi sve ostalo {to nije izabrano. Tako
se vrednost onoga {to smo izabrali mo`e upore|ivati sa vredno{}u
onoga {to smo postoje}im izborom izgubili. Ili, kazano na duga~iji
na~in, mogu da se mere tro{kovi jednog projekta preko propu{tenih
koristi nekog drugog projekta koji nije mogao da bude realizovan usled
opredeqewa za prvi. Tako definisani tro{kovi nazivaju se „oportu-
nitetnim tro{kovima“. 

Efekti investicija

Potrebno je da donosioci odluka u lokalnoj zajedinci, odnosno
gra|ani ~iji su oni predstavnici,  imaju u vidu kakvi su „{iri“ efekti
investicija. Smatramo da je to posebno bitno zbog postoje}eg stawa gde
je neodstatak investicija zapravo jedan od kqu~nih problema privrede
kao celine, pa tako i ve}ine lokalnih zajednica. Ovom prilikom
ograni~i}emo se na ono {to bi donosioci odluka u lokalnoj vlasti tre-
bali da imaju u vidu kada procewuju efekte nekog investirawa u privre-
du.  To su oni dodatni efekti investirawa koji se obi~no izgube iz vida
od strane {ire javnosti, a kojih bi donosioci odluka na lokalnom nivou
trebali da budu svesni.6 Dakle, kada se donose odluke o tome da li
omogu}iti (stvoriti prostor) za neko proizvodno investirawe ili ne,
neophodno je da se ima u vidu kakve }e posredne efekte izazvati ulagawe
nekog privatnog preduzetnika na lokalnu zajednicu. Odnosno, treba da
se respektuju slede}i momenti: 

‡ efekat na dohodak: svako investirawe uvek podrazumeva porast
tra`we za investicionim dobrima {to podsti~e wihovu proizvodwu, pa
se u krajnoj liniji pove}ava i raspolo`ivi dohodak. Iako se ovde radi o
klasi~nom makroekonomskom efektu on mo`e da se ispoqava i u odre-
|enom obimu na nivou lokalne zajedice;

‡ efekat kapaciteta : investicije stvaraju nove proizvodne
kapacitete {to ima direktne posledice na privredni rast, budu}i da se
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podi`e „kapitalna opremqenost“ privrede. I ovaj efekat je prven-
stveno makroekonomski, ali se tako|e mo`e ispoqavati i na nivou
lokalne zajednice;

‡ efekat racionalizacije: sasvim se opravdano pretpostavqa da
investirawe podrazumeva podizawe produktivnosti u odnosu na neki
ve} postoje}i nivo. Na taj na~in ista koli~ina dobara ili usluga mo`e
da se proizvede sa mawim ulagawima, {to osloba|a raspolo`ive resurse
za neku drugu upotrebu. Posebno je u ovom kontekstu zna~ajno da se ide
na stvarawe ambijenta za podsticawe onih aktivnosti koje se zasnivaju
na proizvodnom faktoru kojim lokalna zajednica raspola`e u ve}oj
meri;

‡ efekat na zaposlenost : investirawe pored ostalog dovodi i do
porasta zaposlenosti proizvodnih faktora, a posebno radne snage.
Koliko je ovo bitno u postoje}im uslovima masovne nezaposlenosti nije
potrebno dodatno obja{wavati. O ovom efektu investicija trebalo bi
posebno da vode ra~una one lokalne zajednice koje na svojoj teritoriji
imaju takozvane „velike sisteme“, koji sasvim sigurno u postoje}em
obliku nemaju mogu}nost da pre`ive. Wihovom kona~nom likvidacijom
ili prestrukturirawem }e se otvoriti dodatni problem nezaposlenos-
ti, {to }e imati izazvati kako ekonomske tako i politi~ke probleme i
pritiske. 

Neophodno je da donosioci odluka na lokalnom nivou imaju u vidu
i slede}i momenat, koji je tako|e jedan od zna~ajnih kriterijuma u
odlu~ivawu o upotrebi resursa. Naime, postoje aktivnosti koje vi{a
vlast mo`e efikasnije da obavqa nego ni`i organi vlasti zbog isko-
ri{}avawa efekta ekonomije obima.7 U takvoj situaciji potpuno je eko-
nomski racionalno da lokalni organi sklope ugovor o saradwi sa ve}om
organizacijom (u zapadnim zemqama to su ponekad i vrlo specijalizo-
vane privatne firme), koja mo`e da iskoristi efekat ekonomije obima.8

Dakle, ne treba se libiti ugovora o preuzimawu funkcija ukoliko za to
ima obostranog interesa i ekonomske koristi.
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7 O ovom pitawu }e dataqnije biti re}i u posebnim prilozima studije, kada se bude
raspravqalo o na~inu delovawa i mogu}nostima poboqšawa u specifi~nim seg-
mentima lokalne zajednice.
8 Detaqnije o tome u ~lancima B. Begovi}a.



5. „„MEKI INSTRUMENTI ““ PODSTICAWA RAZVOJA
LOKALNE ZAJEDNICE 

Kao {to smo na po~etku naglasili lokalna zajednica ne treba da
vodi „visoku politiku“ nego da stvara preduslove za boqi `ivot gra-
|ana. U tom kontekstu, a posebno imaju}i u vidu da je neophodno podsta}i
privatne investicije, lokalnim zajednicama stoji na raspolagawu mo-
gu}nost da odre|enim aktivnostima stvaraju povoqniju investicionu
klimu. U tom procesu neophodno je da organi lokalne zajednice po|u od
toga {ta je to na {ta bi preduzetnik koji ima ambiciju da otvara firmu
obratio pa`wu. Pre svega wega bi interesovalo kakvo je stawe sa raspo -
lo`ivim rasursima, to jest posebno kakva je raspolo`iva visokoobra-
zovana radna snaga; {ta je sa neophodnim sirovinama; kakav je kvalitet
infarstrukture ‡ posebno snabdevawe energijom; kakav je transport;
klimatski uslovi; kakav je fiskalni re`im; itd... Potrebno je da se ima
u vidu da i institucionalni okvir (ili kako se to u literaturi obi~no
ka`e „pravila igre“) predstavqaju tako|e raspolo`ivi resurs. Ovo je
posebno bitno imaju}i u vidu nedostatak raspolo`ivih finansijskih
sredstava. Shodno tome inastitucionalni elementi koji budu odre|i -
vali ambijent tr`i{ne igre u odre|enoj lokalnoj zajedinci mogu biti
sna`an faktor privla~ewe ili odbijawa finansijskih resursa i to
kako doma}ih tako i stranih. Ovo je toliko zna~ajna stvar da je gotovo
nije mogu}e preceniti, odnosno prenaglasiti. 

Kada se govori o mogu}nostima organa lokalne samouprave da
uti~u na ekonomski razvoj u svojoj sredini tada je potrebno da se ima u
vidu zna~aj takozvanih „mekih instrumenata“. Negde se u literaturi oni
nazivaju i „indirektnim instrumentima“ podsticawa razvoja. Ovi
instrumenti su razli~ite prirode i razli~itih oblika, a imaju i razli -
~itu frekvenciju primene.  Pomenu}emo samo nekoliko: 

‡ Bitnu stvar predstavqa stvarawe adekvatnog strate{kog plana
dru{tvenog, ekonomskog i prostornog razvoja koji omogu}uje, zapravo
olak{ava, potencijalnim investitorima da donose poslovne odluke.9

Sasvim je razumqivo da niko ne `eli da ula`e u regione bez jasne pred -
stave o tome kakvo ga okru`ewe o~ekuje u bli`oj i daqoj budu}nosti.
Dakle, neophodno je da investitori imaju jasnu predstavu o tome {ta se
u datom regionu mo`e o~ekivati.

‡ Lokalne zajednice mogu da direktno investiraju u razli~ite
objekte infrastrukture. Podi`u}i nivo i kvalitet infrastrukture u
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naj{irem smislu, lokalne zajednice podi`u ne samo uslove `ivota
wenih gra|ana nego istovremeno  pove}avaju  i stepen vlastite atrak-
tivnosti za potencijalne investitore. Zbog ~ega je ovo va`no? Iz
proste ~iwenice da kvalitetnija infrastruktura smawuje tro{kove
poslovawa. Ovo je posebno zna~ajno pitawe u slu~aju SR Jugoslavije gde
je kvalitet infrastrukture vrlo nizak i nagla{eno diferenciran od
regiona do regiona. Nezadovoqavaju}i kvalitet infrastrukturnih
objekata, a ponekad i wihovo potpuno nepostojawe, ote`ava poslovawe i
podi`e tro{kove. Bitno je dakle da organi lokalne zajednice imaju u
vidu da je ulagawe u infrastrukturu ne{to {to je prva pretpostavka u
stvarawu privla~nosti regiona za privatne investicije. Posebno je ovo
bitno zbog stranih investcija. Nije razumno o~ekivati da strani
investitori ula`u novac u regione gde su uslovi poslovawa u velikoj
meri razli~iti od onih koje imaju na raspolagawu u vlastitoj zemqi.
Posebno u vremenu globalizacije kada je ceo svet postao potencijalna
lokacija i kada nema nikakvih trajnih privilegija. 

‡ Lokalne zajednice mogu da rade na vlastitoj promociji (da
koriste sve raspolo`ive aktivnosti jednog dobro osmi{qenog mar-
ketinga) da bi i na taj na~in skrenule pa`wu potencijalnih investito-
ra. To mogu da budu razli~iti oblici informacionih centara, kao i
razli~ite specijalizovane publikacije koje imaju za ciq ne samo da
informi{u nego i da privuku zainteresovane  investitore. O mogu}nos-
tima ovih aktivnosti u vremenu interneta i masovnih sredstava
informisawa ne treba posebno govoriti. Naravno za to su potrebna
kako odre|ena sredstva tako i relevantni kadrovi. Posebno je potrebno
da se promene zastareli na~ini razmi{qawa.

‡ Pored klasi~nih marketing aktivnosti nije retka praksa da
lokalne zajednice organizuju lobije („grupe za pritisak“) kojima se
podr`avaju projekti od zna~aja za dr`avu kao celinu, ali koji su isto
tako i od velike va`nosti za lokalnu zajednicu. Radi se dakle o onim
projektima koji zbog svoje prirode ne mogu da budu finansirani na
lokalnom nivou, ali bitno podi`u kvalitet infrastrukture pojedinih
lokalnih zajednica, odnosno wihove raspolo`ive resurse. 

‡ Lokalne zajednice tako|e mogu da na razli~ite na~ine konkret-
no podr`avaju odre|ene ekonomske aktivnosti. Na primer, mogu da izna-
jmquju zemqi{te i objekte uz odre|ene popuste stranim institucijama,
bankama, osiguravaju}im dru{tvima da bi ostvarili neke svoje speci-
fi~ne kako kratkoro~ne tako i dugoro~ne (razvojne) ciqeve. 

Posebno je zna~ajna dugoro~na komponenta razvoja, odnosno lo-
kalna zajednica ne bi trebalo da rami{qa kratkoro~no. Problem dugog

92



roka je ina~e jedno od problemati~nih mesta u politici. Budu}i da se
organi lokalne uprave biraju na, uglavnom, ~etiri godine wihove
strategije po prirodi stvari nisu dugoro~no usmerene. U ovom kontek-
stu je pre svega neophodno da se pa`wa usmeri prema raspolo`ivim qud-
skim resursima. „Nova ekonomija“ se zasniva na znawu i informacijama
a to zna~i da „qudski kapital“ predstavqa osnovni nosioc savremenog
privrednog razvoja. One sredine koje ovu ~iwenicu nedovoqno respek-
tuju }e u bli`oj i daqoj budu}nosti do`iveti iznena|ewe ‡ osta}e
izolovani od globalnih tokova. 

6. ZAKQU^AK

Prelazak na institucije i procese slobodnog tr`i{ta i demo-
kratije doveo je do isticawa pojedinca u prvi plan i to kako u ekonom-
skom tako i u politi~kom `ivotu. Tr`i{na privreda i demokratsko
dru{tvo pored ostalog po~ivaju i na decentralizaciji. Wen ciq je da se
proces odlu~ivawa {to je mogu}e vi{e pribli`i onom nivou na kojem se
ose}aju puni efekti donesenih odluka. Na taj na~in dolazi do jasnog
delegirawa prava ali i dogovornosti za odluke. To je jedini na~in da se
podstakne proces „demokratskog sazrevawa“, odnosno stawa da qudi svo-
jim aktivnostima i odlukama uti~u na svoju sudbinu. Pasivno i{~eki -
vawe spasa sa strane nije saglasno sa principima i zahtevima novog
doba. 

Taj proces zahteva kako visok stepen stru~nosti i organizo -
vanosti tako i visok stepen politi~kog ume}a i ve{tine. Efikasan
razvoj na lokalnom nivou nije mogu}e ostvariti bez kvalitetne kombi -
nacije aktivnosti privatnog i javnog sektora, odnosno koordinacija
izme|u elemenata tr`i{ta i politike. U tom smislu najboqi rezultati
mogu da se ostvare ukoliko se, gde god je to mogu}e, otvore procesi
konkurencije i podsticawa slobodne privatne inicijative. Tamo gde to
zbog prirode delatnosti nije direktno mogu}e neophodno je koristiti
razli~ite indirektne mere ekonomskih podsticaja. Lokalna zajednica
mora da uskla|uje i tra`i optimalnu kombinaciju delovawa mehanizma
tr`i{ta i politi~kih odluka. Ukoliko pomenuti pristup izostane
lokalna zajednica ne}e biti u stawu da na pravi na~in odgovori novim
zahtevima koji se ispred we postavqaju.  

Dono{ewe odluka u bilo kom kontekstu predstavqa zapravo
dovo|ewe u vezu, odnosno uskla|ivawe, raspolo`ivih resursa i
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postavqenih ciqeva. Globalno posmatrano na jednoj strani se nalazi
inventar ciqeva (koji se izvode iz prioriteta utvr|enih politi~kim
odlu~ivawem), a na drugoj strani inventar sredstava. Suo~avawe ciqe-
va i sredstava ostvaruje se takozvanom „sistemskom analizom“. Nakon
toga sledi izrada alternativnih programa. Programi zapravo pred-
stavqaju razli~ite kombinacije sredstava i ciqeva. U procesu izbora
izme|u razli~itih programa kqu~na je primena cost-benefit analize. Ona
predstavqa sna`no metodolo{ko sredstvo ~ijom primenom se vr{i pro-
cena razli~itih strategija i razli~itih programa. Jednostavno uzimaju
se u  obzir kako tro{kovi tako i koristi pojedina~nih strategija i
vr{i se wihovo upore|ivawe. Biraju se one odluke koje obe}avaju real-
isti~no ostvarewe najboqih efekata. Posle realizacije odluke pristu-
pa se kontroli rezultata pore|ewem planiranog i ostvarenog. Ukoliko
se utvrdi da dolazi do zna~ajnog nesklada, to jest da postignuti efekti
nisu saglasni o~ekivanim, ide na preispitivawe celokupne strategije i
na weno redefinisawe.   

One lokalne zajednice koje se budu pona{ale na pomenuti na~in
imaju znatno ve}e {anse da stvore pretpostavke za kvalitetniji `ivot.
Neophodno je da i gra|ani i donosioci odluka shvate da od wihovih
aktivnosti, invencije, vizije i hrabrosti zavisi i kvalitet `ivota koji
}e imati. Bitno je da se ovaj zahtevni i slo`eni proces zasniva na pre-
govarawu i dijalogu, a ne konfliktu i me|usobnim ucewivawima.
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DR BO@IDAR RAI^EVI]1

FINANSIRAWE LOKALNE ZAJEDNICE
- Nacrt zakona o lokalnoj samoupravi -

UVOD

Gra|ani, stanovnici jedne lokalne zajednice, jedne dr`ave, imaju
brojne potrebe (li~ne i javne) koje ~esto ne mogu sami i svojim sred-
stvima da zadovoqe. Po pravilu  brojne i obimne javne potrebe (javni
rashodi)2 se zadovoqavaju samo na odgovaraju}im nivoima teritorijal-
no-politi~ke organizovanosti dr`ave. Neke javne potrebe se realizuju
na najvi{em nivou vlasti a neke na drugim, ni`im (lokalnim), nivoima
vlasti. Za realizaciju navedenih javnih potreba dr`ava, odnosno odgo -
varaju}i nivoi vlasti, moraju imati na raspolagawu odgovaraju}u masu
javnih prihoda.3 U zavisnosti od raspodele po nivoima vlasti realiza-
cije javnih potreba mora se sa~initi i odgovaraju}a raspodela javnih
prihoda. Odnosi koji se ustanovqavaju u oblasti raspodele javnih rasho-
da i javnih prihoda se nazivaju fiskalni federalizam. Vaqa napomenu-
ti da fiskalni federalizam postoji i u unitarnim i u federalno orga-
nizovanim dr`avama. U unitarnim dr`avama je re~ o odnosima dva nivoa
vlasti (centralnog i lokalnog) a u federalno ure|enim dr`avama iz-
me|u vi{e nivoa vlasti (federalnog, republi~kog i lokalnog). U Slu-
~aju Republike Srbije se pojavquju jo{ dva nivoa vlasti: pokrajinski i
gradski.

Ja~awe finansijske samostalnosti i samodovoqnosti lokalne
zajednice u savremenom svetu postaje uslov bez koga nema razvoja demo-
kratije. A ja~awe finansijske samostalnosti lokalnih zajednica nije
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1 Ekonomski institut, Beograd.
2 Javni rashodi su: dr`avna administracija svih nivoa, sudstvo, odbrana, policija,
obrazovawe, zdravstvo, penzije, komunalne delatnosti, vra}awe javnih dugova,
ekonomske intervencije (agrarni buxet, na primer), ~lanarine u me|unarodnim
institucijama i sli~no.
3 Javni prihodi su fiskalni i nefiskalni. U fiskalne ubrajamo: poreze, dopri-
nose, takse i naknade a u nefiskalne: donacije, javni zajam, koncesije, prihodi od
dr`avne imovine i sli~no.



mogu}e bez postojawa odgovaraju}ih javnih prihoda kojima lokalna
zajednica u zna~ajnoj meri mo`e da upravqa i da raspola`e. U savre-
menom svetu je stoga veoma izra`ena te`wa za tzv. fiskalnom decen-
tralizacijom kao jednom od zna~ajnih ta~aka ja~awa lokalne demokrati-
je. Fiskalnu decentralizaciju, grubo re~eno, ~ine zahtevi da se
lokalnim zajednicama prepusti zadovoqavawe javnih rashoda koji se
boqe mogu realizovati na lokalnom nivou nego na nekom vi{em i
saglasno tome da im se obezbede dovoqni javni prihodi. Posebno je
va`no i zna~ajno lokalnim zajednicama obezbediti kako dovoqnu masu
javnih prihoda tako jo{ vi{e odgovaraju}a prava slobodnog odlu~ivawa
o uvo|ewu i raspolagawu javnim prihodima. 

Meru fiskalne (de)centralizacije najboqe iskazuje udeo lokal-
nih javnih prihoda u ukupnim javnim prihodima svake konkretne zemqe
i posebno struktura lokalnih prihoda sa stanovi{ta izvornosti. Tako,
je u periodu 1975-1998. godine udeo lokalnih prihoda u ukupnim javnim
prihodima iznosio prose~no u unitarnim dr`avama OECD oko 13,0% a u
federalno ure|enim dr`avama OECD oko 9,9%.4 U Republici Srbiji je
u periodu 1992-2000. godina udeo lokalnih javnih prihoda u ukupnim
iznosio oko 13,0% a za 2001. godinu se o~ekuje da udeo lokalnih javnih
prihoda bude oko 11,1%. U strukturi lokalnih javnih prihoda u zemqa-
ma OECD dominiraju izvorni lokalni javni prihodi (preko 68% u uni-
tarnim dr`avama OECD i blizu 70% u federalnim dr`avama) dok je
udeo ustupqenih prihoda u obe grupacije zemaqa OECD oko 27%. Udeo
dopunskih sredstava je skroman: oko 5% u unitarnim i oko 3% u feder-
alno ure|enim dr`avama OECD. Nasuprot tome struktura lokalnih
javnih prihoda u Republici Srbiji ukazuje na zna~ajnu fiskalno-finan-
sijsku zavisnost lokalne zajednice od Republike. Naime, udeo izvornih
lokalnih javnih prihoda je ne{to iznad 50%, a ustupqenih oko 47%. I u
slu~aju Republike Srbije udeo dopunskih lokalnih prihoda je skroman i
iznosi oko 2%.

Ja~awe finansijsko-fiskalne samostalnosti lokalne zajednice,
posebno u Republici Srbiji5, vaqa posmatrati i u kontekstu ukupne
privredne razvijenosti. 
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4 Podaci za zemqe OECD su izeti iz publikacije OECD: Statistique des recettes
publiques, 1965-1999, Paris 2000. godine.
5 Podaci za Republiku Srbiju za period 1922-2000. godina su procene autora na bazi
podataka B-2 obrasca i podataka Narodne banke SR Jugoslavije, Zavoda za obra~un
pla}awa. Podatak za 2001. godinu je izra~unat na bazi Op{teg bilansa javnih pri-
hoda i javnih rashoda Republike Srbije za 2001. godinu, Slu`beni glasnik RS br.
24/01.



Republika Srbija ima povr{inu od oko 88.000 km 2 i oko 10 mili-
ona stanovnika. U evropskim razmerama woj odgovara Portugal, ne{to
je mawa od Ma|arske a ne{to ve}a od Austrije.

Republika Srbija ima 189 op{tina, veoma razli~itih po teri -
toriji i po broju stanovnika. Mnoge zemqe Evrope imaju i  po nekoliko
hiqada lokalnih zajednica.

Ekonomska snaga Republike Srbije je na po~etku XXI veka veoma
niska i jedna od najni`ih u Evropi. Procene govore da Republika
Srbija ima dohodak per capita od oko 1.100 US dolara, Portugal blizu
12.000 US dolara, Ma|arska oko 5.000 US dolara a Austrija 31.000 US
dolara. Albanija ima oko 800 US dolara, Bugarska oko 1.400 US dolara a
Hrvatska blizu 5.000 US dolara.6

II AKTUELNI TRENUTAK JAVNIH FINANSIJA U
SRBIJI

SR Jugoslavija je jedna od retkih federalno ure|enih zemaqa koja
na saveznom nivou nema ure|en sistem i politiku javnih (fiskalnih i
nefiskalnih)  prihoda kao ni sistem i politiku javnih rashoda.

Na osnovu ustava SR Jugoslavije, nadle`nost savezne dr`ave u
sferi javnih prihoda je veoma ograni~ena, ona ure|uje samo sistem i po -
litiku carina i ustanovqava odre|eni sistem saveznih administrati-
vnih i saveznih sudskih taksa. Sistem i politika svih ostalih javnih
prihoda su u nadle`nosti republika. 

Vaqa re}i da sa ciqem ujedna~avawa i koordinacije sistema i po -
litike poreza, kao najva`nijeg segmenta sistema i politike javnih pri -
hoda, na nivou savezne dr`ave postoji Zakon o osnovama poreskog sis-
tema.7 Navedeni Zakon odre|uje listu poreza u primeni na teritoriji
SR Jugoslavije i osnovne elemente svakoga od wih. No, Zakon je oti{ao
korak daqe pa je uveliko odredio i mnoge elemente poreske politike
navedenih poreskih oblika. Zakon o osnovama poreskog sistema,
me|utim, nema ni neposrednu primenu niti kaznene odredbe. 

Tako|e, na nivou savezne dr`ave postoji i Zakon o posebnom sa-
veznom porezu na promet za 2001. godinu.8 Ovaj zakon ima za ciq da
obezbedi dopunska sredstva za finansirawe odbrane zemqe i direktan je
namenski prihod saveznog buxeta.
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6 Sa Republiku Srbiju je procena Ekonomskog instituta, Beograd a za ostale zemqe pub-
likacija "2001 Index of Economic Freedom", The Wall Street Journal, 2001. godine, New York.
7 Slu`beni list SRJ, broj 30/96, 29/97, 12/98, 59/98, 44/99, 53/99 i 40/01.
8 Slu`beni list SRJ, broj 73/00 i 21/01



Oba navedena zakona kao i sve ostale savezne zakone u oblasti
javnih prihoda (o carinama i saveznim taksama) Republika Crna Gora ne
primewuje niti priznaje.

Sistem i politika javnih rashoda, tako|e, nisu na nivou savezne
dr`ave ure|eni. Razli~ite potrebe se finansiraju na razli~itim nivo-
ima dr`avne organizacije, a prema ustavnoj podeli nadle`nosti.

Na saveznom nivou se iz saveznog buxeta prakti~no finansiraju
samo Vojska Jugoslavije, savezna administracija i invalidsko-bora~ka
za{tita i obaveze po posebnim propisima.

Prete`ni deo javnih rashoda se finansira na republi~kom ni-
vou, pa Republika Srbija raspola`e i najve}im sredstvima. Me|u naj-
va`nijim rashodima su penzije, zdravstvena za{tita, obrazovawe, unu-
tra{wa bezbednost, socijalna za{tita, infrastruktura, ekonomske in-
tervencije, nauka, administracija i sli~no.

Kad je re~ o javnim rashodima na nivou lokalnih zajednica u Re-
publici Srbiji vaqa napomenuti da tu najpre spadaju rashodi za komu-
nalne delatnosti, javni rashodi nameweni administraciji i sli~no.

Globalni pregled o distribuciji javnih rashoda po nivoima tro-
{ewa pokazuju podaci Op{teg konsolidovanog bilansa javne potro{we
Jugoslavije koji se objavquju uz savezni buxet po~ev od 1994. godine.
Ilustracije radi, navode se podaci Konsolidovanog bilansa SR Jugosla-
vije za 1999. godinu. Naime, podaci za navedenu godinu se pojavquju prak-
ti~no kao prose~ni podaci za period 1994-2001. godina.9

Tabela 1: Op{ti konsolidovani bilans javne potro{we u SR Jugoslaviji za 1999. god.
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9 Pogledati rad B. Rai~evi}a i D. Nikoli}: Buxetska potro{wa 1994-2000. godi-
na, Jugoslovenski pregled br. 4/99, str. 23-50.

Struktura

1. Buxet SR Jugoslavije 17,3
2. Republika Srbija 73,2

buxet Republike 23,5
buxeti lokalnih zajednica 9,2

klasi~na potro{wa 2,9
komunalna potro{wa 6,3

fondovi socijalnog osigurawa 40,5
3. Republika Crna Gora 9,5

buxet Republike 4,0
buxeti lokalnih zajednica 0,7
fondovi socijalnog osigurawa 4,7

Ukupno javna potro{wa 100,0



Najve}a stavka u javnoj potro{wi su fondovi socijalnog osigu-
rawa koji ~ine 45,2% ukupne javne potro{we SR Jugoslavije, zatim
slede buxeti republika sa 27,5%, savezni buxet sa 17,3% i tek na kraju
javni rashodi lokalnih zajednica koji ~ine ne{to ispod 10% ukupne
jugoslovenske javne potro{we.

Sli~ne odnose pokazuje i navo|ewe podataka Op{teg bilansa
javnih prihoda i javnih rashoda Republike Srbije za 2001. godinu.10

Tabela 2: Op{ti bilans javnih prihoda i javnih rashoda Republike za 2001. god.
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10 Po prvi put za 2001. godinu je za podru~je Republike Srbije ura|en Op{ti bilans
javnih prihoda i javnih rashoda Republike koji, osim podataka za Republiku,
sadr`i i podatke za sve ostale nivoe vlasti. Tako|e, bilans pru`a podatke i o
vrstama javnih prihoda i wihovoj pripadnosti. 
11 Jedan mali iznos buxeta Republike (oko 757 miliona dinara odnosno 0,11% bux-
eta) ~ine sredstva za pokrajine i dopunska sredstva op{tinama.

Struktura

1. Buxet Republike 42,4
2. Buxet AP Vojvodine 0,2

3. Buxeti lokalnih zajednica 11,1
4. Fond penijskog i invalidskog osigurawa 29,0
5. Fond zdravstvenog osigurawa 15,2

6. Zavod za tr`i{te rada 2,1

Ukupno javna potro{wa Republike 100,0

U ukupnoj javnoj potro{wi Republike dominantno je u~e{}e
socijalnog osigurawa sa 46,3%, buxet Republike u~estvuje sa 42,4%,11 a
buxeti lokalnih zajednica sa 11,1%, dok buxet AP Vojvodine ima skrom-
nih 0,2%.

Zakonima koje je Narodna skup{tina Republike Srbije usvojila
tokom marta i aprila 2001. godine, zapo~ela je, po drugi put u posledwih
deset godina, sveobuhvatna fiskalna reforma u Republici. Fiskalni
sistem u Srbiji po~eo je da dobija obrise koji se ve} vi{e godina sre}u
u ostalim zemqama u tranziciji i koji su svojstveni zemqama sa tr`i{ -
nom privredom.

Fiskalna reforma je zami{qena tako da bude ostvarena u
nekoliko faza.

U prvoj fazi, koja je obuhvatila zakonodavnu aktivnost Narodne
skup{tine u martu i aprilu 2001. godine, pripremqen je i usvojen buxet



Republike za 2001. godinu, ~ijim je stupawem na snagu 1. aprila prestao
da funkcioni{e re`im privremenog finansirawa. Prva faza fiskalne
reforme je obuhvatila tako|e i dono{ewe novih poreskih zakona ~ime
su obrazovani novi sistem i politika javnih prihoda i javnih rashoda u
Republici. Doneti su slede}i zakoni: (1) Zakon o javnim prihodima i
javnim rashodima, (2) Zakon o akcizama, (3) Zakon o porezu na promet, (4)
Zakon o porezu na dohodak gra|ana, (5) Zakon o porezu na dobit pre-
duze}a, (6) Zakon o porezima na imovinu, (7) Zakon o porezima na upotre-
bu, dr`awe i no{ewe oru`ja, (8) Zakon o porezu na finansijske transak-
cije i (9) Zakon o porezu na platni fond. Novelirani su odgovaraju}i
zakoni kojima se reguli{e materija doprinosa za sva tri vida obaveznog
socijalnog osigurawa. Tako|e, donet je i Zakon o obimu sredstava i
u~e{}u op{tina i gradova u porezu na promet u 2001. godini.

Druga faza, ~ija se realizacija o~ekuje sa po~etkom 2002. godine,
treba da obuhvati reformisawe buxetskog sistema, poreske administra-
cije, oporezivawe igara na sre}u, finansirawe lokalne samouprave i
sli~no. Tako|e, u ovoj fazi treba u~initi, ako je potrebno, i odre|ene
izmene i dopune usvojenih re{ewa u okviru prve faze fiskalne re-
forme.

Kona~no, tre}a  faza, ~iji se vremenski okviri ne mogu do kraja
da opredele (verovatno sredinom ili krajem 2003. godine), bi obuhvata-
la i uvo|ewe u fiskalni sistem Republike Srbije odnosno SR Jugo-
slavije dva najva`nija poreska oblika savremenih poreskih sistema:
sinteti~kog poreza na dohodak gra|ana i poreza na dodatu vrednost.

Sistem javnih prihoda Republike Srbije je ure|en izmenama i do-
punama postoje}eg Zakona o javnim prihodima i javnim rashodima12 i
obuhvata slede}e fiskalne javne prihode: porez na dohodak, porez na do-
bit, poreze na imovinu, porez na promet, akcize, doprinose za obavezno
socijalno osigurawe, republi~ke, pokrajinske i op{tinske takse,
naknade za kori{}ewe dobara od op{teg interesa, naknadu za kori{}e-
we i izgradwu gradskog gra|evinskog zemqi{ta i naknadu za za{titu i
unapre|ewe `ivotne sredine. Pored navedenih fiskalnih javnih priho-
da pomenuti Zakon ure|uje i slede}e nefiskalne javne prihode: javni
zajam, donacije, koncesije, domenske prihode (prihodi od imovine), pri-
hode od javnih dru{tvenih i dr`avnih preduze}a, prihode koje svojim
radom ostvare dr`avni organi i sli~no.
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II NOVI KONCEPT FINANSIRAWA LOKALNIH
ZAJEDNICA U SRBIJI

Na~in finansirawa lokalnih zajednica u Republici Srbiji ure-
|uje se Zakonom o javnim prihodima i javnim rashodima, ali i Zakonom
o lokalnoj samoupravi1 3 i drugim propisima.

Napred je navedeno da u okviru druge faze reforme sistema i
politike javnih prihoda vaqa usvojiti novi Zakon o lokalnoj samo-
upravi. Nacrt zakona se nalazi na javnoj raspravi a wegovo usvajawa se
o~ekuje do kraja 2001. godine. Sa re~enim u vidu, u tekstu koji sledi }e
se prikazati sistem finansirawa lokalnih zajednica u Republici
Srbiji onako kako je to predlo`eno u Nacrtu Zakona o lokalnoj samo-
upravi.

1. Polazne pretpostavke za izradu sistema finansirawa
lokalne samouprave

Osnovne pretpostavke na kojima je sa~iwen deo Zakona o
lokalnoj samoupravi koji se odnosi na finansirawe su slede}e:

1. Ja~awe finansijske i fiskalne samostalnosti jedinica lokal-
ne samouprave,

2. Ugradwa osnova sistema i politike finansirawa jedinica lo -
kalne samouprave,

3. Sistem finansirawa bazirati na modelu vlastitih prihoda
kao bazi~nom modelu (izvorni prihodi),

4. Jedinicama lokalne samouprave pripadaju javni prihodi ~ija je
osnovica slabo mobilna i koji su lako uo~qivi,

5. Ugra|eni su elementi kompetitivnosti i podr{ke preduzetni -
{tvu jedinica lokalne samouprave,

6. Finansijsko izravnawe se uspostavqa izme|u Republike i jedi-
nica lokalne samouprave i izme|u jedinica lokalne samo-
uprave posebno u gradskim zajednicama,

7. Ugra|eni su elementi solidarnosti prema ekonomski slabi -
jim, nerazvijenim i mawim jedinicama lokalne samouprave,

8. Bitno se ne pove}avaju funkcije jedinica lokalne samouprave
u odnosu na postoje}e stawe.
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Po{tovawe navedenih pretpostavki omogu}ava da se do|e do tak-
vog sistema finansirawa  jedinica lokalne samouprave koji je zasnovan
na koncepcijski druga~ijim osnovama u odnosu na sada va`e}i sistem. 

2. Sadr`aj novih re{ewa

2.1. Rashodi

Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima u svojim ~lanovima
20 i 21 defini{e javne rashode koji se finansiraju iz buxeta lokalnih
zajednica. Wih konkretizuje Nacrt zakona o lokalnoj samoupravi (~l.
22). U pitawu su izvorne funkcije lokalne zajednice gde posebno spada-
ju:

1. administracija lokalne zajednice,
2. obavqawe i razvoj komunalnih delatnosti,
3. ure|ivawe gradskog gra|evinskog zemqi{ta,
4. kori{}ewe poslovnog prostora,
5. izgradwa i odr`avawe lokalnih puteva i ulica,
6. kultura (biblioteke, domovi kulture, pozori{ta i druge po-

trebe od lokalnog zna~aja),
7. obrazovawe (izgradwa, odr`avawe, opremawe i materijalni

tro{kovi osnovnih i sredwih {kola, kao i prevoz u~enika
osnovnih {kola),

8. socijalna za{tita (savetovali{ta za decu i porodicu, nega u
ku}i i dnevni boravak starih i ometenih u razvoju, izgradwa,
opremawe i odr`avawe socijalnih ustanova ~iji je osniva~
lokalna zajednica i sli~no),

9. dru{tvena briga o deci (izgradwa, opremawe i odr`avawe
pred{kolskih ustanova i de~ijih odmarali{ta, regresirawe
boravka dece u navedenim ustanovama i sli~no),

10. fizi~ka kultura (objekti, manifestacije i sli~no),
11. unapre|ewe turizma, ugostiteqstva, zanatstva, trgovine, `i-

votne sredine i sli~no i
12. objekti koji se finansiraju iz samodoprinosa.

Pored navedenih javnih rashoda koji ~ine po pravilu tzv. izvorne
poslove lokalne samouprave, lokalna zajednica obavqa i poverene
poslove (~l. 23 do 25) {to se ~ini posebnim zakonima i u pojedinim
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oblastima (obrazovawe, zdravstvo, poqoprivreda, op{ta uprava i
sli~no). Nacrt Zakona o lokalnoj samoupravi predvi|a me|u poverenim
poslovima i poslove lokalne policije.

2.2. Prihodi

Dosada{wa zakonska re{ewa su lokalnu samoupravu stavqala u
finansijski potpuno zavisnu poziciju. Novi model zakona (~l. 80-108)
zasnivaju}i se na napred navedenim polaznim pretpostavkama,  podrazu-
meva u odre|enoj meri finansijsku decentralizaciju, nove osnove pri -
hodovawa i daje lokalnoj samoupravi dovoqnu finansijsku i fisklanu
autonomiju, {to je bitna pretpostavka realne autonomije lokalne samo-
uprave.

Lokalna zajednica ima na raspolagawu izvorne, ustupqene i dop -
unske izvore prihoda.

Novi koncept finansirawa jedinica lokalne samopurave se
bazira na izvornim javnim prihodima kao primarnim i na ustupqenim
prihodima kao sekundarnim javnim prihodima jedinica lokalne
samouprave. Zapravo, izvornim javnim prihodima jedinica lokalne
samouprave treba da obezbedi u punoj meri dovoqan iznos sredstava za
finansirawe samoupravnog delokruga svojih funkcija (izvorne funkci -
je). Ustupqenim javnim prihodima jedinice lokalne samouprave treba
da u punoj meri pokriju obavqawe poverenih funkcija.

2.2.1. Izvorni prihodi

Izvorne prihode lokalne samouprave ~ine slede}e ~etiri sku-
pine: (1) lokalne administrativne i komunalne takse i naknade i samod-
oprinos, (2) koncesije i donacije, (3) javno zadu`ivawe i (4) prihodi
koje lokalna samouprava zaradi privrednim i neprivrednim aktivnos-
tima, u privatno-javnim partnerstvima i na tr`i{tu hartija od vred-
nosti.

Kada je re~ o izvornim javnim prihodima, koji su ina~e veoma
brojni, onda vaqa navesti da je re~ o takvim javnim prihodima ~iju
veli~inu (bilansni efekat) jednica lokalne samouprave mo`e, u
najve}em broju slu~ajeva, efikasno i ta~no da utvrdi budu}i da se radi o
javnim prihodima koji su lako uo~qivi. 
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Ova grupa izvornih javnih prihoda ukqu~uje brojne i izda{ne lo-
kalne komunalne takse14 koje u potpunosti pripadaju lokalnoj samoupra-
vi i ~iju veli~inu (stope i olak{ice) samostalno svojom odlukom utvr-
|uje lokalna samouprava. 

Lokalne administrativne takse su tako|e brojne, wihovu veli~i-
nu samostalno odre|uju op{tine i wihov bilansni zna~aj, koji nije zane-
mariv, je lako precizno utvrditi. 

U ovu grupu su ukqu~ene i naknade kako one za kori{}ewe i ure-
|ewe gradskog gra|evinskog zemqi{ta tako i one koje se odnose na ko-
ri{}ewe dobara od op{teg interesa (naknada za kori{}ewe prirodnog
lekovitog faktora, naknada za izva|eni materijal iz vodotoka i nakna-
da za za{titu i unapre|ewe `ivotne sredine). U pitawu su, u oba
slu~aja, tradicionalno bilansno veoma zna~ajne vrste javnih prihoda za
jedinice lokalne samouprave. 

Uo~qivost osnovice komunalnih i administrativnih taksa i
naknada je nesporna kao i ~iwenica da elemente politike ovih javnih
prihoda tradicionalno samostalno ({to kod nas do sada nije bio slu~aj)
ure|uju jednice lokalne samouprave valorizuju}i na taj na~in svoje
lokalne kriterije i preferencije. Upravo, ~iwenica da se odre|ivawe
elemenata politike (stope i oslobo|ewa i olak{ice) za navedene javne
prihode (takse i naknade) u potpunosti15 prepu{ta jedinicama lokalne
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14 Nacrt zakona navodi da se lokalne komunalne takse mogu uvoditi za: (1)
kori{}ewe prostora na javnim povr{inama ili ispred poslovnih prostorija u
poslovne svrhe, osim radi prodaje {tampe, kwiga ili drugih publikacija, (2) dr`awe
sredstava za igru, (3) prire|ivawe muzi~kog programa u ugostiteqskim objektima,
(4) kori{}ewe reklamnih panoa, (5) kori{}ewe prostora za parkirawe drumskih
motornih i prikqu~nih vozila na ure|enim i obele`enim mestima, (6) kori{}ewe
slobodnih povr{ina za kampove, postavqawe {atora ili druge objekte privremenog
kori{}ewa, (7) kori{}ewe obale u poslovne i bilo koje svrhe, (8) isticawe firme
na poslovnom prostoru, (9) isticawe i ispisivawe firme van poslovnog prostora na
objektima i prostorima koji pripadaju op{tini, (10) kori{}ewe vitrina radi izla-
gawa robe van poslovnih prostorija, (11) dr`awe i kori{}ewe plovnih postrojewa
i plovnih naprava i drugih objekata na vodi, osim pristana koji se koriste u
pograni~nom re~nom saobra}aju, (12) dr`awe i kori{}ewe ~amaca i splavova na
vodi, osim ~amaca koje koriste organizacije koje odr`avaju i obele`avaju plovne
puteve, (13) dr`awe restorana i drugih ugostiteqskih i zabavnih objekata na vodi,
(14) dr`awe motornih i drumskih prikqu~nih vozila, osim poqoprivrednih vozila
i ma{ina, (15) dr`awe ku}nih `ivotiwa i (16) izgradwu gra|evinskih objekata.
15 Ovu konstataciju ni{ta ne umawuje stav da se na neki na~in ograni~ava sloboda
jedinice lokalne samouprave pri odre|ivawu elementa politike kod naknade za
kori{}ewe komunalnih dobara od op{teg interesa budu}i da se tra`i saglasnost
Vlade i postojawe odgovaraju}eg programa komunalnog opremawa podru~ja jedinice
lokalne samouprave. Ovim stavom se samo poja~ava zna~aj ovoga prihoda i wegova nes-
porna determiniranost.



samouprave predstavqa krupnu kapitalnu novinu i, o~ekuje se, bitnu
pretpostavku za ostvarivawe kompetitivnosti me|u jedinicama lokalne
samouprave i ja~awe wihovog preduzetni~kog i menaxerskog duha.

Samodoprinos tradicionalno predstavqa izvorni javni prihod
jedinica lokalne samouprave, {to se i ovim zakonom u potpunosti po -
dr`ava. Dosada{wa praksa se samo koriguje u smislu da se jasnije odre-
|uje ko, kako, u kom slu~aju i na koji na~in donosi odluku i raspola`e
sredstvima prikupqenim po osnovu samodoprinosa.

Novinu predstavqa delimitacija ({irewe) izvornih namenskih
javnih prihoda jedinica lokalne samouprave. Radi se o prihodima koje
jedinice lokalne samouprave mogu da ostvare po osnovu donacija i kon -
cesija. 

U Republici Srbiji je relativno kasno uvedena mogu}nost
davawa koncesija od strane lokalne samouprave i to tek od 1997.
godine.16 Mogu}nosti za davawe koncesija su za lokalnu samoupravu
ograni~ene samo na podru~je „izgradwe, odr`avawa i kori{}ewa komu-
nalnih objekata, radi obavqawa komunalnih delatnosti“. Takva re{ewa
nisu dobra, uska su pa s toga lokalna samouprava ne ostvaruje o~ekivane
prihode po osnovu koncesione naknade (nisu poznati slu~ajevi zna~ajni -
je prisutnosti ovoga prihoda u strukturi lokalnih buxeta). Promene
Zakona o koncesijama, koje se tako|e o~ekuju, verovatno do kraja 2001.
godine, bi trebalo da pro{ire poqe primene koncesija (o~ekuje se
{irewe poqa primene koncesija i za lokalne zajednice) ali i da ubla`e
uslove za davawe koncesija (produ`ewe roka koncesije)

Donacije su relativno nov prihod (uvedene su zvani~no tek od
1998. godine) koji mogu da ostvare lokalne zajednice. Wihov bilansni
efekat nije mogu}e predvideti, ~esto se iskazuju van buxeta, a davalac
donacije nastoji da ih direktno realizuje.

Dosada{we zakonodavstvo, a i praksa nisu poznavali institut
javnog zadu`ivawa jedinica lokalne samouprave. Ugradwa novele o
javnom zadu`ivawu jednica lokalne samouprave, uz o~ekivanu saglasnost
organa Republike, predstavqa osobiti prodor ka wihovoj finansijskoj
i fiskalnoj samostalnosti, uz istovremeno otvarawe zna~ajnih izvora i
mehanizama za pokretawa brojnih prevashodno kapitalnih i dugoro~nih
aktivnosti na podru~ju jedinice lokalne samouprave. Ovome posebno
doprinosi mogu}nost da se hartije od vrednosti koje emituje jedinica
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op{tim uslovima za davawe koncesija stranim licima u Republici Srbiji
(Slu`beni glasnik RS br. 6/90) nije dozvoqavao koncesije od strane lokalne
samouprave.



lokalne samouprave kotiraju na berzi (svojevrsni signal uspe{nosti
rada organa jednice lokalne samouprave) kao i mogu}nost da jedinica
lokalne samouoprave mo`e svojim slobodnim sredstvima da se pojavqu-
je na sekundarnom finansijskom tr`i{tu. Prihvatawem ove novine
jedinica lokalne samouprave mo`e do}i u poziciju da na svoja slobodna
sredstva ne o~ekuje samo (skroman) prihod po osnovu kamate na depono-
vana sredstva ve} mnogo ozbiqnije prihode koje donosi aktivno i plodo-
tvorno u~estvovawe na sekundarnim finansijskim tr`i{tima. 

Kod javnog zadu`ivawa vaqa ra~unati sa brojnim rizicima. Re~
je o visini javnog zajma, wegovoj nameni, garancijama, riziku povra}aja,
osnova zadu`ivawa i sli~no. S toga je Nacrtom zakona o buxetskom
sistemu (nalazi se na javnoj raspravi, a usvajawe se o~ekuje krajem
godine) ta~no predvi|eno za koje se namene i pod kojim uslovima
lokalne zajednice mogu da javno  zadu`e. Tako se u Nacrtu navedenog
zakona (~l. 57) navodi da se „lokalne zajednice mogu zadu`ivati samo u
delu kapitalnih ulagawa u buxetu, kod doma}ih i inostranih poverila-
ca, radi finansirawa kapitalnih investicionih radova, koji moraju
biti u skladu sa kriterijumima, regulisanim odgovaraju}om uredbom
Vlade“. Iznos zadu`ivawa se utvr|uje u skladu sa mogu}nostima
lokalnih vlasti, „da iz sopstvenih prihoda, finansiraju otplatu
glavnice i kamate“. Tako|e, iznos zadu`ivawa, „bilo kratkoro~nog ili
dugoro~nog za kapitalne investicije, u bilo kom trenutku u toku
fiskalne godine ne mo`e prelaziti 20% ukupnih ostvarenih prihoda
buxeta lokalnih vlasti u prethodnoj godini“.

U ovu grupu izvornih javnih prihoda se ukqu~uju i eventualni
prihodi lokalne samouprave u privrednim i neprivrednim aktivnosti-
ma (na primer uspe{no poslovawe op{tinskih javnih preduze}a odnosno
vi{ak prihoda nad rashodima op{tinskih javnih preduze}a), privatno-
javnim partnerstvima i sli~no. Ovde vaqa ukqu~iti posebno prihode
koje mo`e lokalna samouprava da ostvari po osnovu podsticawa razvoja
malih i sredwih preduze}a. Tako|e, u ovu grupu prihoda vaqa ukqu~iti
i jedan niz tradicionalno „izvornih“ prihoda lokalne zajednice ~iji je
bilansni efekat u ve}ini slu~ajeva te{ko predvidiv, a koji se skoro re-
dovno javqaju. Re~ je o prihodima od prodaje pokretnih stvari u
dr`avnoj svojini koje koriste lokalni organi, prihodima od nov~anih
kazni izre~enih u prekr{ajnom postupku za prekr{aje propisane aktom
skup{tine op{tine, kao i oduzeta imovinska korist u tom postupku,
prihodi koje svojom aktivno{}u ostvare op{tinski organi i organi-
zacije i sli~no. Me|u ovim prihodima je i veoma izvestan, bilansno
zna~ajan prihod lokalne zajednice ‡ prihod od davawa u zakup, odnosno
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na kori{}ewe nepokretnosti u dr`avnoj svojini koje koristi op{tina,
grad, odnosno grad Beograd, ustanova i druga organizacija ~iji je osni -
va~ op{tina, grad, odnosno grad Beograd. Za pojedine lokalne zajednice
prihod ove vrste je jedan od najzna~ajnijih i najva`nijih, posebno u grad-
skim op{tinama.

2.2.2. Ustupqeni prihodi 

U odnosu na dosada{wu praksu, broj i bilansni zna~aj  ustupqe-
nih sredstava se, dodu{e ne mnogo, smawuje. Zapravo, wihov zna~aj je naj-
pre u direktnoj vezi sa poverenim funkcijama Republike jedinicama
lokalne samouprave i ne{to mawe u funkciji mehanizma finansijskog
izravnawa. Ova grupa javnih prihoda sadr`i, bilansno posmatrano,
ambivalentne javne prihode. Tu su najpre tri bilansno izda{na javna
prihoda Republike (porez na dohodak gra|ana, porez na promet i porez
na imovinu) i grupa od nekoliko, sa stanovi{ta Republike (ali ne i sa
stanovi{ta jedinice lokalne samouprave), bilansno marginalnih javnih
prihoda (naknade za kori{}ewe dobara od op{teg interesa) kao i bora-
vi{na taksa.

Kada se radi o porezu na dohodak gra|ana, vaqa kazati da je re~ o
ve}em broju poreza na pojedine prihode gra|ana koji po navedenim
zakonskim re{ewima treba da pripadnu lokalnoj zajednici. Re~ je o
slede}im porezima: 

1. porez na prihode od poqoprivrede i {umarstva,
2. porez na prihode od samostalne delatnosti,
3. porez na prihode od nepokretnosti,
4. porez na prihode od davawa u zakup pokretnih stvari,
5. porez na dobitke od igara na sre}u,
6. porez na prihode od osigurawa,
7. deo poreza na zaradu (ta~an iznos se utvr|uje posebnim zakonom)  i
8. ostale prihode u skladu sa zkonom.

Navedeni prihodi (osim prihoda od poreza na zaradu) pripadaju u
potpunosti lokalnoj zajednici na ~ijoj se teritoriji ostvare. Na wiho-
vo utvr|ivawe i ubirawe lokalna zajednica mo`e efikasno da uti~e, u
saradwi sa organima Republi~ke uprave javnih prihoda. Budu}i da je re~
o javnim prihodima koji su lako uo~qivi ceni se da je zainteresovanost
lokalne zajednice zna~ajna. Bilansni zna~aj navedenih poreza je lako
utvrditi.
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Me|u porezima koji poga|aju prihode gra|ana vaqa navesti i
novi poreski oblik koji je uveden nedavno realizovanim promenama. Re~
je o porezu na platni fond koji zamewuje ranije postoje}u naknadu za
kori{}ewe komunalnih dobara od op{teg interesa i doprinos za fond
solidarne stambene izgradwe. Ovaj porez se pla}a po stopi koja ne mo`e
biti ve}a od 3,5%, s tim {to jedan deo pripada buxetu op{tine, a drugi
deo (mawi) je namewen zavr{avawu programa usmerene stambene izgrad-
we na teritoriji lokalne zajednice. Razmere ove podele prihoda
odre|uje skup{tina lokalne zajednice svojom odlukom.

Me|u ustupqenim prihodima posebno mesto zauzimaju porezi na
imovinu. Lokalnoj zajednici se ustupaju u potpunosti prihodi od:

1. poreza na imovinu,
2. poreza na nasle|e i poklon, i
3. poreza na prenos apsolutnih prava.

U pitawu su porezi ~ija je osnovica nemobilna a ~iji je bilansni
zna~aj ambivalentan. Naime, mo`e se veoma precizno i ta~no odrediti
prihod od poreza na imovinu (u statici) budu}i da je u pitawu klasi~ni
periodi~ni porez na imovinu (pla}a se redovno tromese~no), wegov bi-
lansni zna~aj za lokalnu zajednicu je stabilan i mo`e biti zna~ajan.
Nasuprot tome, bilansni zna~aj ostalih imovinski poreza (klasi~ni ne-
periodi~ni porezi na imovinu) je te{ko predvidiv, iako ne mora da bude
bezzna~ajan za lokalnu zajednicu, posebno porez na prenos apsolutnih
prava. Vaqa re}i da navedeni imovinski porezi, zajedno sa porezima na
prihode od imovine (na zakup nepokretne i pokretne imovine) tradi-
cionalno pripadaju jedinicama lokalne samouprave.

Lokalnoj zajednici se tako|e ustupa i odgovaraju}i deo prihoda
od poreza na promet proizvoda i usluga. Prepu{tawe dela prihoda od
najizda{nijeg poreskog oblika, poreza na promet, je prevashodno u funk-
ciji finansijskog izravnawa. Po Nacrtu zakona o lokalnoj samoupravi
o~ekuje se da se lokalnoj samoupravi ustupe i prihodi od poreza na pro-
met proizvoda i usluga i to:

1. deo poreza na promet proizvoda i usluga odre|enog za finan-
sirawe javnih rashoda u Republici, ostvarenog na teritoriji op{tine,
osim poreza na promet proizvoda ostvarenog pri uvozu (ta~an iznos se
utvr|uje posebnim zakonom koji se donosi svake godine),

2. 8% poreza na promet proizvoda i usluga odre|enog za finan-
sirawe javnih rashoda Republike, ostvarenog na teritoriji op{tine,

3. 10% poreza na promet proizvoda i usluga odre|enog za finan-
sirawe javnih rashoda Republike, ostvarenog na teritoriji grada, i 
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4. 15% poreza na promet proizvoda i usluga odre|enog za finan-
sirawe javnih rashoda Republike, ostvarenog na teritoriji grada Beo-
grada.

Jedan broj naknada za kori{}ewe dobara od op{teg interesa
Republika ustupa lokalnoj samoupravi. U pitawu su slede}e vrste
naknada od op{teg interesa:

1. deo naknade za kori{}ewe mineralnih sirovina,
2. deo naknade za izgradwu, odr`avawe i kori{}ewe lokalnih

puteva,
3. deo naknade za kori{}ewe {uma i {umskog zemqi{ta kada se

daje za ispa{u,
4. deo naknade za kori{}ewe {umskog zemqi{ta kada se daje u

zakup, i
5. deo naknade za promenu namene poqoprivrednog zemqi{ta.

Bilansni zna~aj navedenih ustupqenih naknada je u globalu skro -
man, no za pojedine lokalne zajednice mo`e biti posebno zna~ajan
(posebno naknada za kori{}ewe mineralnih sirovina i za kori{}ewe
{umskog zemqi{ta).

Kona~no, me|u ustupqenim prihodima se nalazi i boravi{na
taksa koju Republika u celosti ustupa lokalnoj samoupravi. 

2.2.3. Dopunska sredstva

Finansijsko izravnawe izme|u Republike i jedinica lokalne
samouprave koje su ekonomski slabije, nerazvijene i mawe (po teritori -
ji i po broju stanovnika) i koje prema tome imaju slabiji fiskalni
kapacitet, se re{ava institucijom dopunskih sredstava. Vaqa re}i da je
institucija dopunskih sredstava u Nacrtu zakona postavqena na ne{to
druga~ije osnove nego {to je to bilo do sada. Naime, dosada{wa re{ewa
o visini dopunskih sredstava koja su davana pojedinim lokalnim zajed-
nicama su bila  utemeqena kriterijumima koji su bili u zakonu defin -
isani. Sada je to izostalo iz razloga koji su nepoznati. Ostao je samo
stav da se op{tini koja ne ostvari sredstva u skladu sa ovim zakonom, iz
buxeta Republike obezbe|uju sredstva srazmerno do visine ostvarenih
prihoda buxeta Republike. Kako i koliko, te{ko je iz navedene formu-
lacije razumeti.
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2.3. Bilansirawe nivoa potro{we lokalnih zajednica

Godi{wi obim sredstava  po pojedinim op{tinama se utvr|uje u
skladu sa op{tim bilansom javnih prihoda i javnih rashoda, polaze}i
pre svega od kriterijuma: (1) veli~ine teritoriji op{tine, (2) broja
stanovnika, (3) broja odelewa osnovnih i sredwih {kola, (4) broja dece
obuhva}ene dru{tvenom brigom o deci i (5) razvijenosti lokalne zajed-
nice. Prakti~no, navedenim mehanizmom je zadr`ano ograni~avawe
visine buxetskih prihoda svake lokalne zajednice, kao nu`no zlo ali i
potreba, u skladu kako sa ukupnom ekonomskom snagom Republike tako i
sa wenom odgovorno{}u za finansirawe nekog minimalnog obima javnih
rashoda na nivou lokalne samouprave.17

2.4. Raspodela prihoda u gradskoj zajednici op{tina

Uva`avaju}i ~iwenicu da gradovi, a naro~ito grad Beograd,
imaju poseban zna~aj i posebne ve}e funkcije ovim zakonom se predla`e
wihovo dodatno u~e{}e u ostvarenim prihodima od poreza na promet na
wihovim teritorijama. Ovim potezom se istovremeno re{ava trajno
problem tzv. beogradske takse ali i zahtevi drugih gradova sa uvo|ewem
na wihovoj teritoriji iste takse.

Statutom grada se, me|utim, utvr|uje koji prihodi pripadaju
gradu, a koji jedinici lokalne samouprave u wegovom sastavu. U pitawu
je veoma ozbiqan i delikatan problem koji se mo`e polivalentno re-
{avati, ali uvek sa brojnim neizbe`nim mawkavostima i nezadovoqnim
stranama. Na`alost, me|unarodna iskustva nisu ohrabruju}a, kao ni do-
sada{wa iskustva Beograda i Novog Sada.

IIIIII ZAKQU^NA RAZMATRAWA 

Dosada{wa veoma izra`ena fiskalna centralizacija i finansi-
jska nesamostalnost lokalnih zajednica i daqe opstaje, vaqa re}i –
istine radi, u ne{to mawem obimu nego do sada. Ponu|enim re{ewima
se, me|utim, ~ine prvi va`ni koraci da se poja~a fiskalno-finansijska
pozicija lokalne samouprave i da se usmeri ka re{ewima koja su ima-
nentna zemqama tr`i{ne orijentacije. To se ~ini ja~awem pozicije
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izvornih prihoda, {irewem kruga nefiskalnih javnih prihoda i poseb-
no ja~awem mesta i uloge lokalne zajednice u postupku utvr|ivawa i
naplate javnih prihoda. Bitna pretpostavka za daqe poja~awe fiskalno-
finansijske pozicije lokalne zajednice jeste demokratizacija zemqe,
ure|ewe lokalnih zajednica na savremenim, decentralizovanim, na-
~elima, u skladu sa na{om tradicijom i evropskom poveqom o lokalnoj
samoupravi.
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DR BORIS BEGOVI]1

EKONOMSKI ASPEKTI UPRAVQAWA
LOKALNOM ZAJEDINICOM: 

KA POVE]AWU EKONOMSKE
EFIKASNOSTI

1. UVOD 

Krajem 2001. godine lokalne vlasti u gradovima i op{tinama
Srbije imaju veoma mala ovla{}ewa, naro~ito u pore|ewu sa ovla{}e-
wima koja su imala do pre desetak godina, odnosno krajem 1980-tih
godina. To je posledica neumerene centralizacije koju je sprovela vlast
Milo{evi}a i wegove SPS. Prakti~no, ovla{}ewa lokalnih vlasti se
svode na oblast komunalnih delatnosti (pru`awa komunalnih usluga) i
upravqawa fondom gradskog gra|evinskog zemqi{ta. 

Obe ove delatnosti pokazale su se kao prili~no nezahvalne.
Komunalne delatnosti su bile u svojevrsnoj krizi i pre po~etka te{ke
privredne recesije koja je zahvatila na{u zemqu. Danas je malo ko zado-
voqan stawem u komunalnim delatnostima, odnosno postoje}im na~inom
pru`awa komunalnih usluga. Nisu zadovoqni ni potro{a~i (korisnici
komunalnih usluga), ni javna komunalna preduze}a koja pru`aju te
usluge, niti lokalne vlasti koje su odgovorne za pru`awe komunalnih
usluga, kao dela organizovawa `ivota lokalne zajednice. Sli~no je i u
oblasti upravqawa gradskim gra|evinskim zemqi{tem. 

Izgleda kao da se stvorio za~arani uzro~no-posledi~ni lanac,
unutar koga niko nije zadovoqan i iz koga se, na prvi pogled, ne mo`e
iza}i. Potro{a~i se `ale na nedovoqnu i nekvalitetnu ponudu komu-
nalnih usluga. U uslovima nedovoqne kupovne mo}i stanovni{tva
izazvane dugotrajnom privrednom krizom u zemqi, cene komunalnih
usluga su niske, a stepen wihove naplate je nezadovoqavaju}i. Sve to
dovodi do niskih, odnosno nedovoqnih prihoda javnih komunalnih
preduze}a, {to uzrokuje wihove finansijske gubitke, a to dovodi do

1 Centar za liberalno-demokratske studije, Pravni fakultet Beograd



nedostatka sredstava namewenih finansirawu investicionog odr`a-
vawa, kao i investicija u zamenu i razvoj. Topi se kapital javnih komu-
nalnih preduze}a, wihova oprema je sve starija i starija, ne {ire se
wihovi kapaciteti, pa neminovno dolazi do nedovoqne i nekvalitetne
ponude komunalnih usluga, na koju se potro{a~i `ale. 

Osnovna pitawa glase: na kom mestu prese}i ovaj za~arani lanac
i na koji na~in to u~initi? Za odgovor na ovo pitawe treba potra`iti
razlog za formirawe ovog, na prvi pogled,  za~aranog lanca. Osnovni
razlog za sve ono {to se nalazi u tom lancu, u wemu se i ne pomiwe: ne-
efikasnost alokacije resursa, odnosno ekonomska neefikasnost javnih
komunalnih preduze}a u Srbiji.

Sli~an lanac javqa se i pri kori{}ewu gradskog gra|evinskog
zemqi{ta. Zemqi{te se korisnicima arbitrarno dodequje, napla}uju
se tro{kovi wegovog pripremawa i opremawa, koji su, u najve}em broju
slu~ajeva, isuvi{e visoki. Nasuprot tome, ne napla}uje se cena ze-
mqi{ta kao resursa, odnosno cena wegovog kori{}ewa. Lokalne vlasti
su nezadovoqne, budu}i da ostaju uskra}ene za iznos prihoda od ustupawa
gradskog gra|evinskog zemqi{ta, ~iji su jo{ uvek de facto vlasnik, a
investitori su nezadovoqni, budu}i da pla}aju visoke naknade za ure-
|ewe gra|evinskog zemqi{ta.

I u ovom slu~aju se ne pomiwe osnovni razlog obostranog nezado-
voqstva: arbitrarnosti u procesu alokacije gradskog gra|evinskog
zemqi{ta i nepostojawe wegovog tr`i{ta, odnosno ~iwenica da se ne
mogu donositi slobodne poslovne odluke unutar tr`i{nog okvira. I u
ovom slu~aju kqu~no pitawe glasi: kako poboq{ati stawe stvari kojim
su svi nezadovoqni? 

2. POSTOJE]E STAWE: ZAKONSKI OKVIRI I
NASLE\ENO STAWE

Da bi se ponudili odgovori na navedena pitawa, potrebno je
ukazati na osnovne uzroke ovakvog stawa stvari. Prvi i najzna~ajniji
uzrok je postoje}i institucionalni, odnosno zakonski okvir. Ovaj
zakonski okvir je veoma sli~an onom iz perioda samoupravnog soci -
jalizma ‡ nema velikih razlika. Iako su, tokom 1990-tih godina, done-
seni novi zakoni (Zakon o komunalnim delatnostima i Zakon o gra|e-
vinskom zemq{tu, na primer), oni u osnovi sadr`e identi~na re{ewa
kao i zakoni iz vremena samoupravnog socijalizma. Koncepcija, odnosno
duh zakona su nepromeweni. Zakonska reforma u Srbiji napreduje rela-
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tivno sporo, a navedene oblasti nemaju prioritet, tako da jo{ uvek nisu
doneseni novi zakoni. Ipak, postoje}i zakoni omogu}avaju sprovo|ewe
reforme koja bi donekle pove}ala efikasnost poslovawa javnih komu-
nalnih preduze}a, odnosno efikasnost obavqawa komunalnih delatnosti,
kao i uve}ala efikasnost kori{}ewa gradskog gra|evinskog zemqi{ta.

Obavqawe komunalnih delatnosti u Srbiji je u iskqu~ivoj nad-
le`enosti javnih komunalnih preduze}a. Ova preduze}a prakti~no imaju
monopol na obavqawe svih komunalnih delatnosti. Pri tome, osniva~i
javnih komunalnih preduze}a su lokalne zajednice (gradovi ili op{ti-
ne), {to im, putem postavqawa ~lanova upravnih odbora preduze}a,
makar formalno, daje dominantan polo`aj u upravqawu tim
preduze}ima. Me|utim, kapital javnih komunalnih preduze}a iskqu~ivo
je u vlasni{tvu dr`ave (Republike), pa je ~ak i deo imovine tih
preduze}a u dr`avnom vlasni{tvu. Ovakvo re{ewe je nelogi~no, budu}i
da, formalno posmatrano, vlasnik kapitala nema pravo upravqawa
preduze}em. Na prvi pogled, izgleda kao da je republi~ka vlast u
izrazito nepovoqnom polo`aju. Praksa, me|utim, pokazuje da su
republi~ke vlasti u prethodnom periodu nalazile na~ina da prevazi|u
navedeni hendikep. 

Iako su postoje}a javna komunalna preduze}a u Srbiji, formalno
posmatrano, preduze}a, gotovo da se ne prime}uje su{tinska razlika u
odnosu na komunalne radne organizacije, koje su postojale sve do
po~etka 1990-tih godina. Postoje}a preduze}a se ne pona{aju komerci-
jalno, ne postoje podsticaji za obarawe tro{kova i ona, po svom ekono-
mskom pona{awu, vi{e li~e na deo dr`avne uprave nego na samostalna
preduze}a. ~esto se kao ciq wihovog poslovawa navodi za{tita javnog
interesa, a da pri tome taj javni interes nije precizno definisan. Zbog
toga i ne ~udi wihova ekonomska neefikasanost. Usled pogor{awa
op{te privredne situacije, pada `ivotnog standarda stanovni{tva i
pada realnih cena komunalnih usluga, odnosno prihoda javnih
komunalnih preduze}a, ta efikasnost je u nekim slu~ajevima i ni`a nego
{to je bila pre dvadeset godina (pove}ani gubici vode na mre`i, na
primer). 

Javna komunalna preduze}a, koja su u Srbiji uvek lokalna predu-
ze}a (obavqaju svoju delatnost samo na podru~ju jednog grada, odnosno
op{tine), imaju monopol na obavqawe svoje delatnosti na svom
podru~ju. Nema konkurencije, posredne ili neposredne, pa ~ak ni
potencijalne, tako da nema ni podsticaja za pove}awe ekonomske
efikasnosti, odnosno podsticaja za poboq{awe kvaliteta komunalnih
usluga. 
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Nadaqe, javna komunalna preduze}a u Srbiji su vertikalno inte-
grisani konglomerati. Pored svoje osnovne delatnosti, ova preduze}a
obavqaju i ~itav niz pomo}nih, odnosno komercijalnih delatnosti.
Dakle, onih delatnosti koje su, po svojoj prirodi, potpuno konkurentne,
ali se, usled postoje}eg institucionalnog aran`mana, umesto na
slobodnom tr`i{tu, obavqaju u uslovima administrativnog monopola.
U velikom broju slu~ajeva, jedno preduze}e obavqa i raznorodne
komunalne delatnosti, koje, po svojim tehnolo{kim i ekonomskim
karakteristikama, nemaju ni{ta zajedni~ko jedna sa drugom. To dovodi
do tzv. internog subvencionisawa, tj. prelivawa prihoda izme|u
razli~itih delatnosti, {to onemogu}ava solidnu poslovnu kalkulaciju
i umawuje ekonomsku efikasnost. 

Cene komunalnih usluga su kontrolisane, pri ~emu je kontrola
dugo vremena bila dvostepena. Nove cene predla`e javno komunalno
preduze}e, odnosno wegov upravni odbor, a predlo`enu cenu odobrava
osniva~, tj. wegovi izvr{ni organi (gradske, odnosno op{tinske
vlasti). Onda je na scenu stupala Republika, odnosno Vlada Srbije, koja
je davala ili nije davala saglasnost na ve} odobrene cene. Do
pro{logodi{we promene vlasti u Srbiji, pravna osnova za ovakav
postupak, odnosno za Vladinu kontrolu cena komunalnih usluga,
nalazila se u Uredbi o merama za spre~avawe i otklawawe poreme}aja
na tr`i{tu izazvanih zloupotrebom monopolskog polo`aja (Slu`beni
glasnik RS 8/95). Upravo je ovo bio kqu~ni formalni (pravni)
mehanizam kojim je Republika uticala na poslovawe javnih komunalnih
preduze}a. Budu}i da je po~etkom oktobra 2000. godine ukinuta navedena
Uredba (na osnovu Uredbe o prestanku va`ewa Uredbe..., Slu`beni
glasnik RS, 36/00), Vlada Srbije od tada vi{e imala ovu pravnu osnovu
za daqu intervenciju. Zanimqivo je da je u dosad jedinom slu~aju sukoba
gradskih (lokalnih) i republi~kih vlasti (sukob Beograda i Republike
oko cena grejawa avgusta 2001. godine), kao pravna osnova za kontrolu
cena komunalnih usluga poslu`io Zakon o javnim preduze}ima i
obavqawu delatnosti od op{teg interesa (Slu`beni glasnik RS, 25/00),
iako taj Zakon nikada nisu primewivale prethodne vlasti u Srbiji koje
su ga i donele. 

Sama procedura formirawa, odnosno promene cene, veoma je
netransparenta ‡ ne postoje formalne procedure, pa se sve svodi na
neformalno pregovarawe u kome politi~ki momenat ima najve}u
te`inu. Pregovara~ka pozicija (snaga) zainteresovanih strana zavisi
od wihovog politi~kog uticaja. Postoje}a politi~ka konstelacija
dovela je do depresiranih cena komunalnih usluga, koje u velikoj ve}ini
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slu~ajeva, ne mogu da obezbede pokrivawe operativnih tro{kova i
amortizacije, tako da javna komunalna preduze}a posluju uz finansijski
gubitak. 

Investicije u nove komunalne objekte finansiraju se iskqu~ivo
iz javnih izvora, buxeta lokalnih zajednica, ili specijalizovanih
lokalnih (gradskih ili op{tinskih) fondova, tako da razvoj
komunalnih delatnosti zavisi od javnih prihoda lokalnih zajednica i
wihove raspodele. Budu}i da su ovi prihodi drasti~no opali tokom
posledwih desetak godina, investicije su znatno umawewe. Prakti~no
ne postoje institucionalne mogu}nosti za anga`ovawe drugih izvora
sredstava za investirawe, tako da pad lokalnih javnih prihoda ne mo`e
da se kompenzuje, ve} neminovno dovodi do pada investicija i
usporavawa razvoja komunalnih delatnosti. Strane donacije u
posledwih godinu dana samo su omogu}ile umereno poboq{awe na ovom
planu. Naravno, iznos stranih donacija nije dovoqan da bi se iz wih
finansirale investicije u daqi razvoj komunalnih delatnosti u Srbiji. 

Dugogodi{wi kumulirani finansijski gubici javnih komunalnih
preduze}a, odnosno wihovo otpisivawe, doveli su do zna~ajnog umawewa
efektivne amortizacije, tako da nedostaju sredstva za finansirawe
investicija u zamenu. Postrojewa tehni~kih komunalnih sistema,
odnosno osnovna sredstva javnih komunalnih preduze}a, sve su u gorem
stawu, pouzdanost wihovog rada sve je mawa, efektivni kapaciteti opa-
daju, a sve je ve}i deficit sredstava potrebnih za realizaciju investi-
cija u zamenu. Nedostatak javnih investicija u nove komunalne objekte,
odnosno investicija u razvoj komunalnih delatnosti, dovodi do sve ve}e
razlike izme|u tra`we za komunalnim uslugama (narasle usled priliva
stanovni{tva u Srbiju i depresiranih cena komunalnih usluga) i wi-
hove ponude. Nesta{ice vode su svakodnevne u nekim gradovima (naro-
~ito u letwem periodu), odno{ewe sme}a je prore|eno, javna higijena je
na sve ni`em nivou itd. Neka poboq{awa su prime}ena posle oktobra
2000. godinem, ali su ta poboq{awa pre svega posledica priliva strane
pomo}i. Tu se, dakle, ne radi o reformi komunalnih delatnosti, ve} o
kratkoro~nom poboq{awu usled priliva novih sredstava. 

Za opisivawe postoje}eg stawa u komunalnim delatnostima u
Srbiji kqu~na re~ je monopol. Ne postoji komunalna delatnost u kojoj
se ne javqa monopol javnog komunalnog preduze}a. Iako je u nekim slu-
~ajevima, poput tzv. mre`nih komunalnih delatnosti, odnosno ~vrstih
prirodnih monopola (vodosnabdevawe i kanalizacija, daqinsko
grejawe, na primer), takav monopol ekonomski opravdan (bar na~elno
posmatrano), tako ne{to se ne odnosi na ostale komunalne delatnosti.
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Dakle, u svim komunalnim delatnostima koje nisu mre`ne, osnovni
pravac reforme obavqawa tih delatnosti treba da bude uspostavqawe
konkurencije. Ukoliko nije mogu}e, odnosno ekonomski opravdano, uspo -
staviti slobodnu konkurenciju vi{e preduze}a na tr`i{tu, treba
uspostaviti konkukurenciju vi{e preduze}a za tr`i{te, odnosno za
ekskluzivno prava obavqawa odre|ene komunalne delatnosti na datom
tr`i{tu. 

Monopol je kqu~na re~ i za opisivawe stawa u dodeqivawu grad-
skog gra|evinskog zemqi{ta. Ovog puta monopol je u rukama lokalnih
vlasti koje arbitrarno odre|uju kome }e i pod kojim uslovima trajno da
ustupe to zemqi{te na kori{}ewe. Na taj na~in se onemogu}ava konku-
rencija na strani tra`we, tj. potencijalni korisnici gradskog gra|e-
vinskog zemqi{ta ne mogu slobodno da konkuri{u jedan drugom za dobi -
jawe zemqi{ta radi realizacije svoje investicije. 

U ovom trenutku kqu~no pitawe kratkoro~nih aktivnosti glasi:
{ta mo`e da se uradi u postoje}em zakonskom okviru? Pored toga, veoma
je va`no i pitawe na koji na~in mewati zakonski okvir, kako bi se
mogla primeniti sva moderna re{ewa na planu uvo|ewa konkurencije i,
potom, privatizacije komunalnih delatnosti i gradskog gra|evinskog
zemqi{ta, a sve u ciqu uve}awa ekonomske efikasnosti upotrebe ovih
resursa.  

3. KRATKORO^NE PROMENE: REFORMA U
POSTOJE]EM ZAKONOMSKOM OKVIRU

Pobeda demokratskih politi~kih snaga na decembarskim izbo -
rima 2000. godine i formirawe nove Narodne skup{tine Republike
Srbije (januar 2001. godine) otvara mogu}nost za sveobuhvatnu insti-
tucionalnu reformu komunalnih delatnosti i gazdovawa gradskim
gra|evinskim zemqi{tem. Prvi korak te reforme predstavqa promena
zakonske regulative. Pri tome treba voditi ra~una o nekoliko kqu~nih
zakona:

• Zakon o javnim preduze}ima i obavqawu delatnosti od op{teg
interesa (Sl. Glasnik RS 25/00);

• Zakon o komunalnim delatnostima (Sl. Glasnik RS 16/97);
• Zakon o sredstvima u svojini Republike Srbije (Sl. Glasnik RS

53/95);
• Zakon o koncesijama (Sl. Glasnik RS 20/97);
• Zakon o gra|evinskom zemqi{tu (Sl. Glasnik RS 44/95). 
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Ne treba, me|utim, o~ekivati da }e ovakva zakonodavna reforma
biti veoma brza. Naime, u Srbiji je potrebno promeniti ~itav niz zako-
na, a neki od wih su, poput Zakona o privatizaciji, prioritetni u odnosu
na navedene zakone, relevantne za reformu komunalnih delatnosti i
gazdovawe gradskim gra|evinskim zemqi{tem. Usled velikog obima
posla, ve} se pokazala svojevrsna zagu{enost Narodne skup{tine, kao
najvi{eg zakonodavnog tela, pra}ena opstrukcijom opozicionih poli-
ti~kih partija. Za dobru zakonodavnu reformu u ovoj oblasti potrebno
je promeniti i neke od odredaba postoje}eg Ustava Srbije, na primer
odredbu koja ne dopu{ta privatnu svojinu nad gradskim gra|evinskim
zemqi{tem, a ustavne promene zahtevaju dosta vremena. Kona~no, po-
trebno je da se promene navedenog zakonodavstva dobro pripreme i
osmisle, kako se zakonodavna reforma u ovim oblastima ne bi kompro-
mitovala kasnijim brojnim izmena zakona. 

Uzimaju}i sve navedeno u obzir, reformi komunalnih delatno-
sti, odnosno reformi gazdovawa gradskim gra|evinskim temqi{tem,
mo`e se, na kratak rok, pristupiti i u okviru postoje}eg zakonodavstva.
Naime, iako je postoje}e zakonodavstvo zastarelo i veoma kruto, ipak
postoji prostor za reformu komunalnih delatnosti, odnosno gazdovawa
gradskim gre|evinskim zemqi{tem, koje jo{ uvek spadaju u nadle`nost
lokalnih vlasti. U daqem tekstu identifikova}e se elementi i strate-
gija tih reformi. Neke od tih reformi mogu da se sprovedu bez promene
postoje}eg zakonodavstva. Dovoqno je da se promene op{tinske odluke o
na~inu obavqawa komunalnih delatnosti, odnosno odluke o na~inu
dodeqivawa gradskog gra|evinskog zemqi{ta. Ipak, neophodno je da se
za ovo obezbedi saglasnost republi~kih vlasti, odnosno neposredna sa-
radwa lokalnih i republi~kih vlasti na ovom poslu. Pored toga, potre-
bno je da se suspenduje va`e}i Zakon o javnim preduze}ima i obavqawu
delatnosti od op{teg interesa. Budu}i da se pomenuti Zakon nije ni
primewivao od wegovog dono{ewa, ~ini se da takva suspenzija ne}e
predstavqati veliki pravni, odosno politi~ki problem.

3.1. Kratkoro~ne promene: mre`ne komunalne delatnosti 

Mre`ne komunalne delatnosti (vodosnabdevawe i kanalizacija,
daqinsko grejawe i distribucija gasa) su one delatnosti koje ekono-
misti nazivaju prirodnim monopolima i za koje je ekonomski opravdano
da ih obavqa samo jedno preduze}e. Pored toga, u ovim delatnostima je
veoma te{ko, prakti~no nemogu}e, uspostaviti delotvornu konku -
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renciju vi{e proizvo|a~a za odre|eno podru~je. Zbog toga se u ovim
situacijama uspostavqaju ~vrsti monopoli, bilo da je monopolista u
javnoj svojini, ili se radi o ekonomski regulisanom privatnom
monopolisti. [tavi{e, postoje}i Zakon o komunalnim delatnostima ne
dopu{ta poveravawe ovih delatnosti i predvi|a da moraju da ih
obavqaju javna komunalna preduze}a. 

Stoga se kratkoro~na reforma ovih komunalnih delatnosti
prakti~no svodi na reformu poslovawa postoje}ih javnih komunalnih
preduze}a, odnosno uve}awe wihove ekonomske efikasnosti. Tu se javqa
nekoliko potencijalnih mogu}nosti:

• sporazum o rezultatima;
• ugovor o upravqawu;
• ugovarawe usluga;
• privatizacija kapitala (preduze}a).

Sporazum o rezultatima ne zahteva nikakve promene zakonske,
~ak ni podzakonske regulative, pa ponekad ~ak ni postoje}ih odluka
lokalnih vlasti. Ovakav sporazum sklapaju lokalne vlasti i postoje}e
poslovodno rukovodstvo javnih komunalnih preduze}a (bez obzira kada
je postavqeno). Veoma dobra kombinacija je da se novo rukovodstvo
postavqa uz potpisivawe sporazuma o rezultatima. Predmet sporazuma
su o~ekivani poslovni rezultati, nagrada za postizawe tih rezultata,
kao i kazna za wihovo neispuwewe. Poslovni rezultati mogu da se
specifikuju kao finansijski rezultati (iznos profita, odnosno
gubitaka, ili stepen naplate potra`ivawa, na primer), ili kao
odre|eni tehni~ki rezultati (umawewe gubitaka na vodovodnoj mre`i,
uve}awe broja prikqu~aka, redovnost vodosnabdevawa itd.). Iskustvo je
pokazalo da je boqe da se koriste tehni~ki indikatori, mada je mogu}a i
wihova kombinacija sa finansijskim rezultatima (indikatorima). Bez
obzira na to, o~ekivani rezultati moraju biti veoma precizno
definisani, isto kao i nagrada za wihovo ispuwewe, odnosno kazna za
wihovo neispuwewe. Uobi~ajeno je da se sporazum o rezultatima sklapa
na odre|eno vreme (naj~e{}e 1-3 godine), uz mogu}nost wegovog
produ`avawa. 

Pove}awe efikasnosti obavqawa komunalnih delatnosti mo`e
da se postigne tako {to se upravqawe javnim komunalnim preduze}ima
prepusti privatnim (fizi~kim ili pravnim) licima. Ovim se u javno
komunalno preduze}e prakti~no uvodi privatni sektor, dodu{e samo u
segmentu upravqawa. Ugovorom o upravqawu javnim komunalnim predu-
ze}em, nova, privatna uprava se obavezuje da }e posti}i odre|ene ciqne,
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precizno definisane poslovne rezultate. Pored toga, istim ugovorom
se lokalna zajednica, odnosno lokalna vlast, obavezuje da }e privatnoj
upravi javnog komunalnog preduze}a obezbediti slobodu delovawa, a
defini{e se i na~in na koji }e lokalne vlasti nagraditi tu upravu za
ispuwewe ugovornih (ciqnih) rezultata. Uobi~ajeno je da se ugovori
ove vrste sklapaju na period od tri do pet godina. Osnovna ideja primene
ovog modela privatizacije, odnosno institucionalnog re{ewa je da se
stvore podsticaji, u ovom slu~aju u domenu upravqawa, za ekonomsku
efikasnost u uslovima u kojima ne postoji privatna svojina nad komu-
nalnim preduze}em u mre`nim komunalnim delatnostima.  

Javna komunalna preduze}a u Srbiji su veoma ~esto organizovana
tako da, pored osnovne, komunalne delatnosti, obavqaju jo{ i veliki
broj pomo}nih delatnosti (aktivnosti). To se, na primer, odnosi na sve
delatnosti (aktivnosti) vezane za odr`avawe postrojewa, podr{ku
obavqawu osnovne delatnosti, kao i pru`awa usluga zaposlenima u
preduze}u. Veoma ~esto je broj zaposlenih u ovim, pomo}nim delatnos-
tima ve}i od broja zaposlenih u osnovnoj delatnosti javnog komunalnog
preduze}a. Ne postoji nikakva tehnolo{ka, odnosno organizaciona po-
treba da se navedene pomo}ne delatnosti obavqaju u okviru javnog
komunalnog preduze}a. Izdvajawe pomo}nih delatnosti iz javnog komu-
nalnog preduze}a predstavqa jedan, mo`da i najzna~ajniji element
fragmentacije, odnosno restrukturirawa tih preduze}a. 

Shodno tome, po`eqno je da se odre|ene pomo}ne delatnosti
(aktivnosti) izdvoje iz poslovawa javnih komunalnih preduze}a i da se
obavqaju izvan tih preduze}a, na osnovu ugovora o uslugama. Ugovor se
sklapa izme|u javnog komunalnog preduze}a, s jedne strane, i privatnog
preduze}a (ili ~ak fizi~kog lica) koje obavqa te usluge, s druge. U
pomo}ne delatnosti spadaju sve one funkcije koje nemaju specifi~nosti
komunalnih delatnosti, tako da se bez ograni~ewa mogu pru`ati na
osnovu tr`i{nih kriterijuma. Zbog toga se po pravilu i prepu{taju
privatnim fizi~kim ili pravnim licima. Time se pomo}ne delatnosti
obavqaju u potpuno razli~itom re`imu u odnosu na osnovne. Budu}i da
se radi o savr{eno konkurentnim delatnostima, sva zainteresovana
fizi~ka i pravna lica konkuri{u za obavqawe tih delatnosti, pa se
ugovor o uslugama sklapa sa onima koji ponude najpovoqnije uslove,
~ime se uve}ava ekonomska efikasnost.  

Postoje}i Zakon o komunalnim delatnostima dopu{ta mogu}nost
privatizacije postoje}eg dr`avnog kapitala u javnim komunalnim pre-
duze}ima. Pri tome se ograni~ava iznos kapitala koji se mo`e priva-
tizovati na 49% ukupnog kapitala javnog komunalnog preduze}a. To
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zna~i da potencijalni kupac javnog komunalnog preduze}a ne mo`e da
ra~una na ve}insko vlasni{tvo. Usled neprecizno definisanog ~lana
zakona, ve}insko privatno vlasni{tvo mo`e da se ostvari dokapitali -
zacijom, odnosno kombinacijom dokapitalizacije i prodaje. Mogu}e je,
me|utim, da bi u tom slu~aju neko od onih koji su neprecizno napisali
zakon tvrdio da je takva kapitalna transakcija u suprotnosti sa duhom
Zakona. Budu}i da je vlasni{tvo kapitala javnih komunalnih preduze}a
jo{ uvek u rukama Republike, malo je verovatno da bi ovakva transkacija
mogla da se obavi bez wenog u~e{}a, odnosno eksplicitne saglasnosti sa
bilo kakvom kapitalnom transakcijom ove vrste, {to uslovqava
potrebu zajedni~ke akcije lokalnih i republi~kih vlasti. 

3.2. Kratkoro~ne promene: ostale komunalne delatnosti 

Postoje}i Zakon o komunalnim delatnostima dopu{ta lokalnim
vlastima da, u slu~aju komunalnih delatnosti koje nisu mre`ne,
poveravaju posao, kako javnim komunalnim preduze}ima, tako i bilo
kojim drugim preduze}ima osposobqenim za obavqawe komunalnih
delatnosti. Postoji nekoliko modela poveravawa komunalnih delat-
nosti. Dosada{wa svetska iskustva, pre svega iskustva zemaqa u razvoju
i zemaqa u tranziciji, pokazala su da su relevantni slede}i modeli
poveravawa posla:

• ugovarawe posla;
• dodeqivawe fran{ize;
• koncesija;
• slobodna konkurencija na tr`i{tu. 

Ugovarawe posla (contracting out) predstavqa aran`man u kome
javno ili privatno komunalno preduze}e sklapa ugovor o obavqawu
posla sa lokalnom zajednicom, odnosno lokalnim vlastima, od kojih
ostvaruje i prihode. Dakle, ugovorna obaveza javnih ili privatnih
komunalnih preduze}a je da obavqaju odre|enu komunalnu delatnosti,
prema ugovorom odre|enom obimu i kvalitetu, dok je ugovorna obaveza
lokalnih vlasti da pla}aju doznake privatnom komunalnom preduze}u.
Ugovori se sklapaju na unapred definisan period (1-5 godina), a na
osnovu konkursa na kome se bira najpovoqnija ponuda. Po isteku
predvi|enog perioda ponovo se raspisuje konkurs, na kome se opet bira
najpovoqnija ponuda, bez obzira da li je postoje}e, ve} anga`ovano
preduze}e, u~esnik novog konkursa. Kqu~ni kriterijum na osnovu koga
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se na konkursu bira najpovoqnija ponuda je iznos sredstava koje
privatno preduze}e tra`i za obavqawe odre|ene komunalne usluge, tj.
cena wegove usluge. S obzirom da se komunalna usluga napla}uje od
lokalnih vlasti, ugovarawe posla mo`e da se primeni i u slu~aju
individualne i kolektivne komunalne potro{we, dakle prakti~no svih
komunalnih delatnosti koje nisu mre`ne po svom karakteru
(prikupqawe sme}a, odr`avawe javne higijene, odr`avawe zelenila,
odr`avawe ulica i lokalnih puteva itd.). 

Iako je mogu}e da lokalne vlasti za obavqawe istog posla, tj.
pru`awe iste komunalne usluge na datom podru~ju, anga`uju vi{e javnih
ili privatnih komunalnih preduze}a, uobi~ajeno je, da se na jednom
podru~ju, za obavqawe jedne komunalne usluge, anga`uje samo jedno
komunalno preduze}e. Dobro sproveden konkurs, tj. delotvorna konku-
rencija vi{e komunalnih preduze}a za dobijawe posla, omogu}ava
stvarawe podsticaja i javnim i privatnim komunalnim preduze}ima za
ekonomsku efikasnost, pre svega iskazanu preko obarawa tro{kova
pru`awa date komunalne usluge. 

Dodeqivawe fran{ize (franchising) je aran`man u kome lokalne
vlasti dodequju pravo obavqawa odre|ene komunalne delatnosti javnom
ili privatnom komunalnom preduze}u. Uobi~ajeno je da se radi o eksklu-
zivnom pravu obavqawa te delatnosti, odnosno pru`awa odre|ene komu-
nalne usluge (tzv. administrativnom monopolu), koje prati i pravo na-
pla}ivawa te usluge od krajwih korisnika. Fran{iza se dodequje na
unapred definisan period (1-5 godina), a na osnovu konkursa na kome se
bira najpovoqnija ponuda. Po isteku predvi|enog perioda, ponovo se
raspisuje konkurs za dodeqivawe fran{ize, na kome se opet bira najpo-
voqnija ponuda, bez obzira da li je postoje}e, ve} anga`ovano privatno
komunalno preduze}e, u~esnik novog konkursa. Kqu~ni kriterijum na
osnovu koga se bira najpovoqnija ponuda potencijalnih fran{izanata
je iznos cene koje preduze}e tra`i za obavqawe odre|ene komunalne
usluge, tj. cena usluge koju }e da napla}uje krajwim korisnicima. S
obzirom da se komunalna usluga napla}uje od krajwih korisnika,
ugovarawe posla mo`e da se primeni iskqu~ivo u slu~aju usluga
individualne komunalne potro{we (prikupqawe sme}a, pogrebne
usluge, pija~ne usluge, usluge javnog parkirawa itd.). 

Koncesija (concession) je aran`man u kome dr`ava, odnosno lo-
kalne vlasti (koncedent), predaju koncesionaru (privatnom konce-
sionom preduze}u) na upotrebu odre|ena postrojewa za obavqawe komu-
nalne delatnosti, {to ukqu~uje i pravo obavqawa te delatnosti,
odnosno ostvarivawe prihoda po tom osnovu. Obaveze koncesionara

122



prema lokalnim vlastima, odnosno dr`avi ili lokalnoj zajednici, jesu
da investira dodatni kapital i unapredi ta postrojewa (osnovna
sredstva), koja se, po isteku koncesionog ugovora, vra}aju lokalnoj
zajednici, kao i da dr`avi, odnosno lokalnim vlastima, plati konce-
sionu naknadu za pravo obavqawa delatnosti. Tokom trajawa koncesije,
koncesionar, tj. privatno komunalno preduze}e, obavqa komunalnu
delatnost, tj. posluje, napla}uje uslugu od kraweg korisnika, ili
ostvaruje prihode na neki drugi na~in, i prisvaja profit, ~ime otpla-
}uje ulo`enu investiciju. Trajawe koncesije mora da bude dovoqno
duga~ko da bi se koncesionaru omogu}ilo da otplati svoju investiciju,
tako da koncesije retko kada traju kra}e od 10 godina, a veoma ~esto
koncesioni ugovori traju i do 30 godina. 

Posebnu i veoma rasprostrawenu vrstu koncesije ~ine tzv. BOT
aran`mani. Pri ovom aran`manu, inicijalno ne postoje nikakva
osnovna sredstva (postrojewa), ve} ona nastaju investicijom privatnog
komunalnog preduze}a, odnosno bilo kog privatnog pravnog lica koje je
u{lo u ovaj aran`man. Koncesija, odnosno BOT aran`mani, pre svega su
modeli privla~ewa novog privatnog kapitala, odnosno mehanizam za
realizaciju novih investicija, a ne modeli restrukturirawa postoje}ih
javnih komunalnih preduze}a radi pove}awa wihove ekonomske efikas-
nosti. Pored toga, postoje}i Zakon o koncesijama, na `alost, predvi|a
da je koncedent iskqu~ivo Republika, tako da je prostor za samostalno
delovawe lokalnih vlasti prili~no mali. 

Slobodna konkurencija privatnih preduze}a je institucionalni
aran`man koji se mo`e primeniti samo u slu~aju nekih od komunalnih
delatnosti i to onih od mawe va`nosti, ali je relevantan za na~in oba-
vqawa gotovo svih nekomunalnih delatnosti koje, sticajem okolnosti,
obavqaju javna komunalna preduze}a u Srbiji. Primena ovog aran`mana
je vezana za mogu}nost podele (fragmentacije) javnih komunalnih pre-
duze}a i formirawe ve}eg broja novih sa specijalizovanim funkcijama. 

3.3. Kratkoro~ne promene: alokacija gradskog gra|evinskog
zemqi{ta

Postoje}e zakonodavstvo ne spre~ava lokalne vlasti da gradsko
gra|evinsko zemqi{te ustupaju na kori{}ewe na na~in na koji se
omogu}ava konkurencija potencijalnih korisnika tog zemqi{ta,
odnosno potencijalnih investitora. Za to je dovoqno, op{tinskim
odlukama, striktno propisati proceduru konkurisawa za dodeqivawe
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gradskog gra|evinskog zemqi{ta i wu potom dosledno primewivati.
Izbor najpovoqnije ponude zasniva}e se na najvi{oj ceni zemqi{ta
koju ponudi potencijalni korisnik. Dakle, licitirawem cene
zemqi{ta, simulira se tr`i{te tog resursa i obezbe|uje transpa-
rentnost postupka dodele gradskog gra|evinskog zemqi{ta i
efikasnost wegove alokacije - zemqi{te dobija onaj koji je spreman da
najvi{e plati za wega, dakle ekonomski najefikasniji korisnik.
Budu}i da Zakon ne poznaje kategoriju cene zemqi{ta, upotrebqava se
kategorija naknade za posebne pogodnosti lokacije, {to samo
predstavqa eufemizam za cenu zemqi{ta. Izbor najpovoqnije ponude
mo`e da se zasniva na konkursu (tenderu) ili licitaciji (aukciji).
Iskustvo je pokazalo da je aukcija boqi metod izbora najpovoqnije
ponude za dodelu gradskog gra|evinskog zemqi{ta. 

4. DUGORO^NE PROMENE: PRAVCI REFORME
ZAKONODAVSTVA 

4.1. Privatizacija komunalnih delatnosti

Privatizacija mre`nih komunalnih delatnosti se prakti~no
svodi na privatizaciju postoje}ih javnih komunalnih preduze}a.
Ozbiqni kupci tih preduze}a `ele da stvore ve}insko vlasni{tvo nad
kapitalom preduze}a, kako bi mogli da wime delotvorno upravqaju.
Zbog toga je potrebno izmeniti zakonsku odredbu (Zakon o komunalnim
delatnostima) kojom se spre~ava privatizacija vi{e od 49% postoje}eg
dr`avnog kapitala, kako bi se budu}em privatnom vlasniku nedvosmi-
sleno omogu}ilo da ostvari ve}insko vlasni{tvo nad kapitalom
komunalnih preduze}a. Pored toga, potrebno je ukinuti odredbe Zakona
o sredstvima u svojini Republike, budu}i da primenom tog Zakona
dolazi do situacije po kojoj je Republika ne samo vlasnik kapitala, ve}
i vlasnik imovine javnih komunalnih preduze}a, ~ime se ta preduze}a
onemogu}avaju u wihovom poslovawu. 

Treba stvoriti sve zakonske i ostale preduslove za privla~ewe
stranog privatnog kapitala, odnosno stranih direktnih investicija u
komunalne delatnosti, naro~ito u mre`ne komunalne delatnosti, {to
ozna~ava reviziju postoje}eg Zakona o stranim ulagawima (Slu`beni
list SRJ, 79/94) i Zakona o koncesijama. Strani investitori donose sve-
`i kapital, ali i potpuno nove metode upravqawa komunalnim predu-
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ze}ima, koje omogu}avaju zna~ajno pove}awe wihove ekonomske efikas-
nosti. Ne radi se samo o dolasku nove tehnologije (u mnogim komunalnim
delatnostima osnovna tehnologija je tradicionalna), ve} o uvo|ewu
novih metoda u poslovnom rukovo|ewu komunalnih preduze}a, odnosno
novog na~ina poslovnog pona{awa, pogotovo u domenu finansijskog
upravqawa, organizacije, marketinga itd. 

Privatizaciji komunalnih preduze}a treba da prethodi reforma
politike cena komunalnih delatnosti. ^esto se napomiwe da ta
reforma treba da dovede do op{teg pove}awa cena komunalnih usluga,
kako bi komunalna preduze}a postala potencijalno profitabilna, pa
time i zanimqiva za privatne investitore. Ne spore}i potrebu
generalnog podizawa cena odre|enih komunalnih usluga, potrebno je
ukazati da reforma politike cena podrazumeva i uvo|ewe novih tarifa,
{to omogu}ava i za{titu najsiroma{nijih slojeva stanovni{tva i
omogu}avawe da i tim slojevima komunalne usluge budu dostupne.  

Kona~no, budu}i da }e privatizacija mre`nih komunalnih delat-
nosti neminovno dovesti do stvarawa privatnih monopola, potrebno je
stvoriti sve preduslove za efikasnu ekonomsku regulaciju privatnih
monopola, odnosno onemogu}avawe wihovog monopolskog pona{awa. To
podrazumeva i stvarawe posebnih institucija za ekonomsku regulaciju
monopola, kao i veoma preciznih procedura kojima bi se takva regula-
cija sporovodila. Dobro definisana regulatorna re{ewa privla~e
privatni kapital, odnosno pospe{uju investicije u mre`ne komunalne
delatnosti. 

4.2. Privatizacija gradskog gra|evinskog zemqi{ta

Budu}nost efikasnog kori{}ewa gradskog gra|evinskog zemqi-
{ta le`i u wegovoj privatizaciji. Da bi se pristupilo privatizaciji
ovog resursa u Srbiji, potrebno je izmeniti Ustav Srbije (koji dopu{ta
da gradsko gra|evinsko zemqi{te bude jedino u dr`avnoj ili
dru{tvenoj svojini), odnosno usaglasiti ga sa Ustavom SR Jugoslavije
(koji dopu{ta da gradsko gra|evinsko zemqi{te bude u privatnoj
svojini). Pored toga, potrebno je izmeniti i Zakon o gra|evinskom
zemqi{tu kojim je celokupno gradsko gra|evinsko zemqi{te u
Republici progla{eno dr`avnom svojinom, odnosno kojim je definisan
monopol dr`ave na posedovawe gradskog gra|evinskog zemqi{ta.  

Posle promene navedenih pravnih akata, mo`e se pristupiti
formulisawu strategije privatizacije gradskog gra|evinskog
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zemqi{ta u Srbiji, kao i programa implementacije te strategije. Na
sre}u, ve} postoje veoma dobro razra|ene strategije ove vrste,
formulisane u vreme kada je jo{ uvek postojala nada da Srbija ne}e
krenuti putem kojim je krenula po~etkom 1990-tih godina ‡ u sveop{tu
etatizaciju i tvrdoglavo odupirawe tr`i{nim reformama. 

5. UMESTO ZAKQU^KA 

U prethodnom delu rada iznete su sugestije demokratskim poli-
ti~kim partijama koje su preuzele vlast u onim op{tinama u Srbiji u
kojima dosad nisu imale iskustva u sprovo|ewu lokalne vlasti. U kojoj
meri }e navedene sugestije biti prihva}ene zavisi od politi~kih
odluka novih lokalnih vlasti, odnosno odluka politi~kih partija koje
su preuzele vlast. Jedino one snose odgovornost pred svojim bira~ima,
pa jedino i one treba da donose odluke za koje }e snositi politi~ku
odgovornost i to ve} na slede}im izborima. 

Ipak, iskustvo tzv. slobodnih gradove, tj. onih lokalnih zajedni-
ca u kojima demokratske politi~ke partije imaju vlast ve} du`e
vremena, pokazalo je da posle izborne pobede dolazi do euforije u kojoj
se nova kadrovska re{ewa defini{u na osnovu politi~kih zasluga,
naro~ito onih u predizbornim aktivnostima. Politi~ke zasluge ~esto
nemaju ni{ta zajedni~ko sa kompetentno{}u za sprovo|ewe lokalne
vlasti, naro~ito upravqawe javnim komunalnim preduze}ima ili
direkcijama za gradsko gra|evinsko zemqi{te. Zbog toga je, bez obzira
na velike politi~ke pritiske do kojih }e do}i, potrebno da se
kadrovska politika vodi na na~elima kompetentnosti kao osnovnog
kriterijuma.
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DRAGOR HIBER 1

GAZDOVAWE GRA\EVINSKIM
ZEMQI[TEM

II

1.Gazdovawe2 (gra|evinskim zemqi{tem) je {irok i relativno
neodre|en pojam, dovoqno elasti~an da obuhvati: 

(a) normativnu delatnost dr`ave i lokalne samouprave,
pripremu i dono{ewe razli~itih (op{tih) podzakonskih akata (na
primer planova;

(b) upravnu delatnost, koja se pojavquje u najmawe tri substan-
cijalno razli~ita oblika:

(ba) dono{ewe „klasi~nih“ pojedina~nih upravnih akata u pri-
meni op{tih pravila, razli~ite vrste, na zahtev stranke (dozvole i
sli~no), ili u vr{ewu nadzorne funkcije (na primer re{ewe o ukla-
wawu bespravno podignutog objekta), kada, dakle, nadle`ni organ delu-
je kao klasi~na upravna vlast ;

(bb) dono{ewe pojedin~anih akata, u formi upravnih, kojima
ovla{}eni dr`avni organ u su{tini realizuje svojinska ovla{}ewa
koja izviru iz dr`avne svojine nad gra|evinskim zemqi{tem, odnosno
ovla{}ewa sa time povezana, od sticawa svojine (eksproprijacija) do
raspolagawa (postupak i dono{ewe akata o davawu na kori{}ewe grad-
skog gra|evinskog zemqi{ta). Neko od ovih postupaka i akata, makar i
u formi upravne delatnosti i upravnih akata, su{tinski su akti poslo-
vawa i obojeni su logikom poslovnog odlu~ivawa. Na primer, uobi-
~ajeni postupak dodele zemqi{ta, licitacija (ali i ono {ta mu pretho-
di, parcelacija, priprema), prirodno se obavqa ne samo vo|eno urban-
isti~ko-tehni~kim, ve} i finasijskim, ekonomskim motivima;

1 CLDS, Pravni fakultet, Beograd
2 Ovaj tekst, pripremqen u okviru projekta CLDS Obrazovawe lokalnih vlasti u
mawim gradovima, pisan je namenski, za edukativne potrebe, i kao predlo`ak za
usmeno izlagawe, ~ime je uslovqen metodolo{ki pristup i na~in prezentacije
materije.
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(bv) vr{ewem materijalnih akata kori{ewa gra|evinskog zem-
qi{ta (gazdovawe javnim povr{inama, ure|ivawe gra|evinskog zemqi-
{ta i drugo). 

U praksi, razlikovawe nije sasvim odse~no. Uzrok je u dvostrukoj
ulozi dr`ave odnosno (i/ili) lokalne samouprave: vlasni~koj , jer je
gra|evinsko zemqi{te (prete`no) u dr`avnoj svojini,3 i plansko-kon-
trolnoj, jer savremena dr`ava pribegava planirawu i regulaciji kori -
{}ewa gra|evinskog zemqi{ta, razli~itim merama i u razli~itom
obimu.4 Pa i u ovim ulogama odnosno pozicijama polo`aj subjekata koji
„gazduju“ gra|evinskim zemqi{tem nije jednozna~an. 

2. Od kada je Osman prokr~io pariske bulevare postalo je jasno
da svojina na gra|evinskom zemqi{tu, bar u urbanim sredinama, ne mo`e
biti ure|ena isto kao svojina nad drugim stvarima, pa i nepokretnosti-
ma. Regulacija gradwe je nu`nost, i ona se ne mo`e u potpunosti ostavi-
ti vlasni~koj slobodi. Otuda u ve}ini zemaqa ve}i ili mawi upliv
dr`ave, sistem dozvola, ali i pozitivnih obaveza vlasnika zemqi{nih
parcela i gra|evinskih objekata. Skala inteziteta ovih mera je velika.

Krajwi wihov izraz je nacionalizacija gra|evinskog zemqi{ta,
koja se kod nas desila Zakonom o nacionalizaciji najamnih zgrada i gra-
|evinskog zemqi{ta 1958. godine, da bi se nacionalizacija poluskri -
veno nastavila, primenom Zakona o gra|evinskom zemqi{tu, i docnije.

Dr`avna (kod nas ranije dru{tvena) svojina na gra|evinskom
zemqi{tu se pokazala ekonomski neefikasnom; tr`i{te se pokazuje
kao mnogo boqi regulator odnosa.5 Zbog toga se mera ove interventne
regulative, uporedno posmatrano, smawuje, a tamo gde je nacionalizo -
vano, razmi{qa se o denacionalizaciji.6

Ipak, i pre toga, mora se biti svestan konflikta interesa. I dr -
`ava, i lokalna samouprava, moraju jasno da razgrani~e svoju ulogu regu-
latora i kontrolora od vlasni~ke uloge. U odnosu na posledwu, mora se
voditi ra~una da je nastala iz javnog interesa, i da se tako mora ost-
varivati. 

3 Vidi ~lan 33 Zakona o gra|evinskom zemqi{tu, „Slu`beni glasnik Republike
Srbije“, br. 44/1995.
4 Vidi Hiber, Dragor, Za nov model kori{}ewa gra|evinskog zemqi{ta (etati-
zacija ili privatizacija i denacionalizacija gra|evinskog zemqi{ta), „Pravni
`ivot“, br. 7-8/1995. Vidi za obim ove intervencije u francuskom pravu  Bouyssou,
F. et Hugot, J, Code de 1"urbanisme (comnetes et annotes), Paris, 1992, Leut-Veaux, G. et
Thuillier, A, Droit de la construction, Paris, 1991.
5 Vidi: Begovi}, B, Prihvatqiv nivo dr`avne intervencije tokom tranzicije , u
zborniku „Urbano planirawe i plitika“, ur. Lazarevi}, N., Beograd, 1995, str. 74 -
76.
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IIII

Skupni pogled na brojne propise kojima je ure|eno „gazdovawe“
gra|evinskim zemqi{tem dozvoqava da se, osloncem na dva kriterijuma,
identifikuje jedan broj delatnosti skup{tine op{tine kada je o zemqi-
{tu re~. Osnovni kriterijum je sadr`ina aktivnosti, priroda i ciq
delatnosti, drugi je hronolo{ki, redosled pojedinih altivnosti. Tako
posmatrano mogu}e je identifikovati: (1) planirawe, (2) ure|ivawe
zemqi{ta, (3) eksproprijacije i „ure|ivawe“ imovinsko-pravnih od-
nosa, (4) davawe zemqi{ta radi izgradwe i kori{}ewa, (5) oduzimawe
dodeqenih parcela, odnosno dono{ewe odluka o poni{tavawu re{ewa o
dodeqivawu zemqi{ta i raskidawe eventualnih ugovora, (6) dozvole za
gradwu, (7) upotrebne dozvole, i (8) uklawawe (ru{ewe) bespravno podi-
gnutih objekata . 

Klasifikacija, odnosno nabrajawe, ne pretenduju}i da su iscrp-
ni i svesno u istu kategoriju pravno razli~ite delatnosti, normativne
i upravne, pa ih vr{e razli~iti organi, skup{tina op{tine, izvr{ni
odbor, op{tinska uprava. Isto tako, pojedine od ovih delatnosti (na
primer, planirawe i sledstveno izdavawe gra|evinskih i drugih dozvo-
la) mogu biti u nadle`nosti republi~kih organa, kada je o posebnim
kategorijama re~; to je u ovom tekstu zanemareno.

U daqem tekstu bi}e re~i o pojedinim od wih.

1.Planirawe i ure|ewe zemqi{ta7

Kada bi se sa „gospodarawem“ gra|evinskim zemqi{tem zapo~i-
walo i fakti~ki i pravno od po~etka, taj po~etak bi bio planirawe.
Prostorno i urbanisti~ko planirawe8 predstavqa slo`en proces, koji
se odvija na vi{e nivoa, a kada je re~ o op{tinskom, ovde treba ista}i
slede}a pravna dejstva planskih akata:

• „kategorizicaja“ gra|evinskog zemqi{ta, razvrstavawe na
gradsko gra|evinsko zemqi{te, gra|evinsko zemqi{te u gra|evinskom
podru~ju i gra|evinsko zemqi{te izvan gra|evinskog podru~ja. Prvo

7 Vidi Zakon o ure|ewu prostora i naseqa, „Slu`beni glasnik Republike Srbije“ ,
br.44/1995, 23/1996, 16/1997, 46/1998. vidi i: Zakon o gra|evinskom zemqi{tu, Zakon
o eksproprijaciji, Zakon o izgradwi objekata, Zakon o dr`avnom premeru i
katastru i upisima prava na nepokretnostima , kao i pravna pravila
zemqi{nokwi`nog prava.
8 Vidi za planirawe Lazarevi}-Bajec, N., Moderno urbanisti~ko planiranje, u
ovoj publikaciji, i tamo nevedene izvore. S obzirom na taj tekst, ovde }e biti date
samo neke pravne napomene. 
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mo`e biti zemqi{te koje je predmet generalnog urbanisti~ki plan
(~lan 4 Zakona o gra|evinskom zemqi{tu, ~lan 17 Zakona o planirawu
i ure|ewu prostora i naseqa). Mada su odredbe zakona jezi~ki nejasne,
radi se o dva odvojena, sukcesivna akta, na osnovu kojih jedno zemqi{te
postaje gradsko gra|evinsko. Prvi je akt (odluka Skup{tine op{tine) o
odre|ewu gra|evinskog zemqi{ta i on }e dovesti do nove kategorizaci -
je, mada po pravilu prethoditi usvajawu generalnog i regulacionog
plana. Ovo i pored toga {to se sam pojam gradskog gra|evinskog zemqi-
{ta vezuje za ~iwenicu da ga treba obuhvatiti generalnim planom. Tek
tada sledi drugi akt, dono{ewe plana, kojim se ova procedura okon~ava.
U svakom slu~aju radi se o dva op{ta akta, koja je mogu}e pravno ospo -
ravati samo u postupku pred ustavnim sudom. U praksi, osporavawa dola-
ze zbog povrede procedure u wihovom dono{ewu, ina~e strogo utvr|ene
zakonom. Odre|uju}i pojam gradskog gra|evinskog zemqi{ta zakono -
davac wime obuhvata i zemqi{te koje je, na osnovu zakona ili planskog
akta, dobilo ovaj status pre dono{wa va`e}eg zakona, a koje je „prive-
deno nameni“. Ovim aktima slede i drugi, na primer akt op{tine kojim
se utvrduje koje }e se zemqi{ne parcele smatrati izgra|enim a koje ne. 

Za drugu vrstu , gra|evinsko zemqi{te u gra|evinskom podru~ju,
potrebno je doneti bilo plan bilo odluku, dakle jedan akt. Plan zakon -
odavac pri tome defini{e na isti na~in kao i odluku, potrebno je i
dovoqno da sadr`i naziv katastarske op{tine i granice podru~ja, bez
spiska parcela.

• „Uvo|ewem“ zemqi{ta u kategoriju gradskog gra|evinskog zem-
qi{ta, po va`e}em zakonu, ne mewa se automatski svojinsko-pravni
re`im parcela koje su obuhva}ene.9 Ono je u prometu: (a) prenosom prava
svojine na neizgra|enom zemqi{tu; (b) prenosom prava kori{}ewa na
izgra|enom zemqi{tu, kao akcesornog prava, uz prenos svojine na objek-
tu; (v) davawem na kori{}ewe zemqi{ta u dr`avnoj svojini, a to je,
prevedeno na klasi~ne pravne ustanove, konstitusawe prava gra|ewa ~i -
jim }e konzumirawem nastati pravo kori{}ewa parcele. 

Ovako {iroko postavqeno ovla{}ewe raspolagawa, formalno
ograni~eno samo u jednom slu~aju,10 ipak je privid. Odnosi se, naime,

9 Vidi ~lan 4, stav 2 Zakona o gra|evinskom zemqi{tu.
10 ^lanom 7. stav 3. Zakona o gra|evinskom zemqi{tuzabrawen je promet zemqi{ta
za koje je doneta odluka da bude predmet urbanisti~kog plana i parcelacije, od
dono{ewa odluke do usvajawa plana, a najdu`e dve godine od dono{ewa odluke; logi-
ka zabrane je da se izbegnu eventualni sporovi ako parcelacijom budu promewene
granice parcele koja je bila predmet prometa, pa i da se onemogu}i {pekulacija.
Ipak, zabrana je prestroga; nema razloga onemogu}iti nasle|ivawe, formirati
neobi~no hereditats iacens, a nema razloga ni zabraniti besteretan promet.  
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samo na parcele koje su postale gradsko gra|evinsko zemqi{te nakon
dono{ewa va`e}eg zakona. Pre toga, svo je zemqi{te bilo u dru{tvenoj,
da bi ovim zakonom pre{lo u dr`avnu svojinu. Po slovu zakona, promet
prava (izvedenih iz) dru{tvene svojine, ukqu~iv i prava biv{ih vlas-
nika nacionalizovanih parcela (pravo trajnog kori{}ewa izgra|enog
zemqi{ta, pravo pre~e gradwe) nisu bila u prometu.11

• Stupawem na snagu ovih (op{tih) normativnih akata zemqi{te
je kona~no u{lo u „svoj“ pravni re`im. Od tog ~asa nastupa zabrana
gra|ewa i izvo|ewa drugih radova, ukoliko zemqi{te planom nije pred-
vi|eno za tu namenu (privo|ewe zemqi{ta nameni), i pristupa se ure|e-
wu gra|evinskog zemqi{ta. To je niz mogu}ih mera: parcelacija, utvr|i-
vawe urbanisti~kih uslova i izdavawe urbanisti~kih dozvola, trajnih,
ili privremenih (do privo|ewa zemqi{ta nameni, najdu`e do 5 godina).

2.Ure|ivawe zemqi{ta

Ure|ivawe zemqi{ta obuhvata radove, koje organizuje i predfi-
nasira op{tina, izuzev radova koji se ostavqaju investitoru. Op{tina
preduzima radove na ure|ewu zemqi{ta do granica parcele, ali se ne
mo`e uzeti da je razgani~ewe unapred precizno dato.

U svakom slu~aju, investitor je taj koji kona~no snosi tro{kove
ure|ewa zemqi{ta (~lan 8, 15. i 16. Zakona o gra|evinskom zemqi{tu).
Upravo ~iwenica da visina naknade zavisi, pored ostalog, od stepena
ure|enosti zemqi{ta, pokazuje da se investitoru mo`e „ostaviti“ mawe
ili vi{e radova. Izuzetno, na investitoru mo`e biti celokupno
ure|ewe zemqi{ta, ako se zemqi{te daje kao neure|eno (~lan 21, st. 4.
istog zakona).

Ure|ivawe zemqi{ta op{tina mo`e da poveri javnom preduze}u
ili drugoj organizaciji. Osnivawe preduze}a odnosno poveravawe
poslova preduze}u mora biti izri~ito predvi|eno statutom op{tine. U
mawim op{tinama, obi~no se osniva jedno javno preduze}e, koje pored
poslova gazdovawa gra|evinskim zemqi{tem obavqa i druge komunalne
delatnosti.

Op{tina donosi i op{ti akt kojim se ure|uju merila za utvr|i-
vawe visine naknade za ure|ewe gra|evinskog zemqi{ta (pa i kada je

11 Ali se ovaj promet odvijao i odvija simulovanim pravnim poslovima, u meri da
je bio oporezovan. Vidi ~lan 20, st.1, t. 4 Zakona o porezima na imovinu gra|ana,
„Slu`beni glasnik Republike Srbije“, br.43/1994. Vidi o ovome detaqnije Hiber,
D., Osnovi gra|anskog prava, Specijalisti~ke poslediplomske studije za kadrove
RUJP, kw.III, str. 82.
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osnovala preduze}e za gazdovawe zemqi{tem). Ova merila se zasnivaju
na dve vrste kriterijuma. 

S jedne strane, mo`e se uzeti u obzir stepen ure|enosti zemqi-
{ta. To nije samo pitawe rasporeda obaveza na ure|ewe zemqi{ta
izme|u op{tine i investitora, ve} spomenuto, ve} objektivno mora biti
u vezi sa stvarnim ulagawima u ure|ewe zemqi{ta.

S druge strane, zakon ka`e da se pri odre|ivawu merila ima
voditi ra~una o programima ure|ewa zemqi{ta (sredworo~nim
godi{wim, koji se pripremaju po modelu ministarstva koje je zadu`eno
za urbanizam), dakle o nekim uprose~enim potrebama za ure|ewe
zemqi{ta, tro{kovima koji se ne vezuju samo za parcelu ili grupu
parcela.

Ovakav na~in itvr|ivawa naknade za ure|ewe zemqi{ta, van tro -
{kovnog principa, dozvoqava da se zakqu~i da se radi o parafiskalnom
davawu.12

3. Eksproprijacije i „ure|ivawe“ imovinsko-pravnih odnosa

Dono{ewem planskih akata ostvaruju se uslovi za ekspropri -
jaciju, ako je zemqi{te nameweno za izgradwu objekta u oblastima (de-
latnostima) u kojima se mo`e utvrditi op{ti interes za ekspropri -
jaciju (obrazovawe, zdravstvo, socijalna za{tita, kultura, vodoprivre-
da, sport, saobra}ajna, energetska i komunalna infrastruktura, potrebe
dr`avnih organa odnosno organa autonomije i lokalne samouprave... –
~lan 20 Zakona o eksproprijaciji). 

Op{ti interes je pravno slo`en i kontroverzan pojam; o suptil -
nosti govori bogata praksa Evropskog suda za qudska prava u Straz-
buru.13 U svakom slu~aju, u funkciji pribli`avawa evropskim pravnim
standardima za o~ekivati je da }e se u wegovom tuma~ewu u na{oj pravnoj
praksi po}i od na~ela nepovredivosti prava svojine i ovaj uslov za weno
oduzimawe ili ograni~ewe usko tuma~iti. Dono{ewe planskog akta iz
pethodne ta~ke ovog spisa je preduslov za utvr|ivawe op{teg interesa. 

Postojawe op{teg interesa, na predlog ministarstva finansija,
utvr|uje republi~ka Vlada, a op{tina se kod ekproprijacije mo`e

12 Vidi Hiber, D., Za nov model re`ima kori{}ewa gra|evinskog zemqi{ta, str.
180. Pri utvr|ivawu i primeni ovih merila vodi}e se, naravno, ra~una o realnim
mogu}nostima i ciqevima, dakle o politici izgradwe. U svakom slu~aju, oni ne
treba da zamene naknadu za samo zemqi{te, da se vezuju za namenu objekta, i sl.
13 Vidi Hiber, D., Svojina u tranziciji, Beograd, 1998, str. 52 - 57.



pojaviti u dva svojstva: kao korisnik eksproprijacije (ako je investitor
objekta od op{teg interesa), ali kao subjekt ~iji organ sprovodi pos-
tupak eksproprijacije. 

U ime op{tine predlog za eksproprijaciju podnosi op{tinsko
javno pravobranila{tvo odnosno organ kome su povereni poslovi pravo-
branila{tva. Kao korisnik eksproprijacije, op{tina nema druga~iji
polo`aj od drugih korisnika.

Op{tinski organ uprave nadle`an za imovinske poslove:
• usvaja re{ewem predlog za eksproprijaciju, ako su ispuweni

zakonom predvi|eni uslovi;
• sprovedi postupak radi sporazumnog odre|ivawa naknade za eks-

proprisanu nepokretnost, ukqu~uju}i kontrolu zakonitosti tog postupka, 
• odlu~uje u posebnom postupku, za eksproprijaciju u podru~jima

zahva}enim elementarnim nepogodama;
• dostavqa spise sudu, radi utvr|ivawa naknade, ako se stranke

ne sporazumeju u roku od dva meseca od pravosna`nosti re{ewa o eks-
proprijaciji.

Predmet eksproprijacije mo`e biti neizgra|eno zemqi{te ili
zgrada odnosno drugi gra|evinski objekt. Ako se ekspropri{e zgrada
koja je na zemqi{tu u dr`avnoj svojini, presta}e pravo kori{}ewa
zemqi{ta. Ako je zemqi{te u privatnoj svojini, i ono }e biti objekt
eksproprijacije.

Nekada }e se, me|utim, kada je o izgra|enom zemqi{tu re~
imovinski odnosi sa vlasnicima objekata re{avati na drugi na~in.
Mo`e se, naime, narediti ru{ewe objekata, ako se utvrdi da su nehigi-
jenski, ili skloni padu. Vlasnicima tada sledi naknada u posebnom pos-
tupku, u na~elu naturalna.

4. „„Davawe “ “ zemqi{ta radi izgradwe i kori{}ewa i oduzimawe
dodeqenih parcela

Shodno planovima, nakon ure|ewa, ure|eno i neizgra|eno gra|e-
vinsko zemqi{te op{tina daje na kori{}ewe; iz samog pojma gra|evin-
skog zemqi{ta prozilazi da je to „davawe“ radi nekog oblika izgradwe,
dakle konstituisawe prava gra|ewa.14 Nakon „davawa“, zemqi{te ostaje
dr`avna svojina.
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14 Ali se ovo pravo gra|ewa razlikuje od istovrsnog prava u uporednom pravu. koje
predstavqa pravo podizawa zgrade na tu|em zemqi{tu, sticawa privremenog prava
svojine na zgradi (u uporednom pravu, na 30, 66, 70, 99 godina), posle ~ega zgrada
pripada vlasniku zemqi{ta.
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Op{tina je najpre, du`na da propi{e na~in i postupak davawa
zemqi{ta na kori{}ewe (zakon predvi|a izuzetke u kojima se u poseb-
nom postupku zemqi{te dodequje na zahtev investitora, i uz kontrolu
republi~kih organa).15

Licitacija, u obliku javnog nadmetawa ili prikupqawa ponuda
pokazuje da re~ „davawe“ nije adekvatna, radi se o poslu sa naknadom (ne-
zavisnom od naknade za ure|ewe zemqi{ta). Pri tome, zemqi{te }e „do-
biti“ u~esnik na licitaciji odnosno ponu|a~ koji ponudi najvi{u cenu. 

„Davawe“ je otuda i akt poslovawa, i ne predstavqa samo realiza-
ciju urbanisti~kog planirawa ve} i poslovnu odluku. Naro~ito je mom-
enat raspolagawa stvar poslovne procene. To je i odre|ivawe najni`eg
iznosa naaknade za zemqi{te.

Aktom kojim se ure|uje postupak licitacije odnosno prikupqa-
wa ponuda ure|uje se i ko }e sa najboqim ponu|a~em zakqu~iti ugovor,
op{tina ili preduze}e. Od bitnih sastojaka ovog ugovora treba ista}i
rok ili rokove za privo|ewe zemqi{ta nameni. (Zemqi{te se privodi
nameni izgradwom objekta). Smatram da je mogu}e predvideti najmawe
dva roka: za zapo~iwawe izgradwe i za wen zaavr{etak. Ugovorom treba
predvideti i posledice prekora~ewa roka.

Ovaj ugovor odstupa od op{teg re`ima ugovornog prava jer ga
mogu tu`bom napadati dva lica koja nisu ugovorne stranke: u~esnik
javnog nadmetawa koji smatra da mu je zakqu~ewem ugovora povre|eno
pravo16 i republi~ki javni pravobranilac ‡ ako je na bilo koji na~in
povre|en zakon u postupku dodele zemqi{ta i ugovorawa.

Osnovna posledica prekora~ewa roka za privo|ewe zemqi{ta
nameni je gubitak prava odnosno oduzimawe zemqi{ta. (Ugovorom je
mogu}e predvideti, na primer, produ`ewe roka, ako za zaka{wewe pos-
toje opravdani razlozi i ako postoji grancije da }e dodatni rok biti
ispo{tovan). 

Glavno pitawe koje se za slu~aj oduzimawa zemqi{ta postavqa je
pitawe me|usobnih imovinskih odnosa stranaka. 

Najpre, op{tina je du`na da vrati sredstva pla}ena za zemqi{te,
ukqu~iv i naknadu za ure|ewe zemqi{ta.

Za slu~aj da je investitor imao ulagawa (u ure|ewe zemqi{ta, na
primer), ima pravo na povra}aj, ako su ta ulagawa opravdana. (Najpri -

15 Vidi ~l. 22 Zakona o gra|evinskom zemqi{tu (izmene i dopune zakona,
„Slu`beni glasnik Republike Srbije “, br. 16/1997).
16 Pravo mo`e biti povre|eno tako {to ugovor odstupa od izlicitiranih uslova.
Protiv same odluke u postupku dodeqivawa zemqi{ta, posebno u slu~aju kada ovaj
postupak nije spoveden u skladu sa zakonom, dozvoqen je prigovor.



merenija je anlogija sa pravom na naknadu korisnih tro{kova kod re-
ivindikacione tu`be).

Ovime se ne dira u op{ta pravila o naknadi {tete, pa }e op{ti-
na imati pravo na naknadu, ako, na primer, ne ostvari na novoj licita-
ciji iznos koji bi dobila po drugoj najpovoqnijoj ponudi.

Na kraju, op{tina mo`e predvideti mogu}nost i urediti postu-
pak davawa na privremeno kori{}ewe neizgra|eno zemqi{te, ili
izgra|eno zemqi{te koje je u op{toj upotrebi. 

5. Dozvole

Op{tina izdaje dozvolu za gradwu objekta, izuzev kada se radi o
posebnim objektima za koje je nadle`na republika (po pravilu, kada je
republika nadle`na i za urbanisti~ko planirawe).

U odnosu na gra|evinsku dozvolu, treba ista}i da je u pitawu svo-
jevrstan slo`eni upravni akt, jer se zasniva ne samo na pravnoj (dokaz o
pravu svojine odnosno pravu kori{}ewa gra|evinskog zemqi{ta, o ure-
|ewu odnosa u vezi naknade za zemqi{te) i tehni~koj dokumentaciji
(generalni projekt, idejni projekt, glavni projekt, izvo|a~ki projekt i
projekt izvedenih objekata), ve} i niza saglasnosti ili mi{qewa pred-
vi|enih posebnim propisima; nedostatak ovih saglasnosti koje izdaju
drugi organi ili organizacije li{ava gra|evinsku dozvolu konstitu-
tivnog elementa

Isto va`i i za upotrebnu dozvolu, za koju je potrebna tehni~ka
dokumentacije i vodoprivredna, sanitarna, protivpo`arna dokumenta-
cija.

U praksi dolazi do premo{}avawa zaka{wewa u pribavqawu
uslovqavaju}ih dozvola. Niti se uvek i bezuslovno reaguje re{ewima o
obustavi gradwe, niti se konsekventno re{ava i sprovode re{ewa ~ak i
kada izvedeni radovi grubo odstupaju od dozvoqenih.

Nepravnost ovakve prakse je nesporna; razlozi me|utim ne mora-
ju biti neopravdani.

Razloga za ovakva postupawa }e biti mawe i ako svi u~esnici u
lancu davawa dozvola efikasno obavqaju svoju du`nost. 

Iz ovoga prozilazi da gazdovawe, efikasno gazdovawe, gra|evin-
skim zemqi{tem pretpostavqa modernu i efikasnu upravu, ~emu je po-
sve}en drugi tekst u ovoj publikaciji.

136



DR BORIS BEGOVI]1

UPRAVQAWE LOKALNIM JAVNIM 
USTANOVAMA I PREDUZE]IMA: 

MOGU]I PRAVCI REFORME

1. UVOD 

Javne ustanove i javna preduze}a ~esto se u Srbiji nazivaju javnim
slu`bama i kao takve prepoznaje ih i va`e}i Zakon o javnim slu`bama
(Slu`beni glasnik RS, 71/94). U slu~aju lokalnih zajednica, lokalne
vlasti osnivaju javne ustanove i preduze}a, kako bi svojim gra|anima
obezbedile ostvarivawe wihovih prava u odre|enim oblastima, odnos-
no, preciznije re~eno, obezbedile pru`awe odre|enih usluga. Spektar
tih usluga u slu~aju lokalnih vlasti zavisi od ovla{}ewa koje te vlasti
imaju. Prema va`e}em Zakonu o lokalnoj samoupravi (Slu`beni glasnik
RS, 49/99), ta su ovla{}ewa veoma ograni~ena i svode se uglavnom na
oblast komunalnih delatnosti i upravqawe gra|evinskim zemqi{tem.
Uz velika ograni~ewa, neke nadle`nosti lokalnih vlasti postoje i u
tzv. dru{tvenim delatnostima, poput zdravstvene za{tite, socijalne
za{tite, javnog informisawa, odnosno obave{tavawa, itd. Na osnovu
nacrta novog Zakona o lokalnoj samoupravi (nacrt Ministarstva pravde
i lokalne samopuprave Republike Srbije, verzija iz septembra 2001. go -
dine), mo`e se o~ekivati da }e se nadle`nosti lokalnih vlasti zna~ajno
uve}ati, ~ime se dodatno zao{trava pitawe upravqawa lokalnim javnim
ustanovama i preduze}ima. Uve}awem nadle`nosti lokalnih vlasti ne-
minovno bi se uve}ale i wihova odgovornost za obavqawe javnih slu`bi,
odnosno za upravqawe lokalnim javnim ustanovama i preduze}ima. 

Postoje}e stawe javnih slu`bi u Srbiji svakako je nezadovoqa-
vaju}e. Pri tome, niko od zainteresovanih nije zadovoqan. Korisnici
usluga javnih slu`bi (javnih ustanova i javnih preduze}a) nisu zadovo-
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1 Centar za liberalno-demokratske studije, Pravni fakultet, Beograd. 



qni niskim nivoom usluga, kvalitet je tako|e nezadovoqavaju}i, a ve}i-
na korisnika smatra da je cena isuvi{e visoka za pru`eni obim i nivo
kvaliteta tih usluga. Zaposleni u javnim ustanovama i preduze}ima
tako|e su nezadovoqni, pre svega niskim platama i nedostatkom sred-
stava potrebnih za normalan rad tih ustanova i preduze}a. Nezadovoqni
su i politi~ari, koji na lokalnim izborima obe}avaju poboq{awe kva-
liteta `ivota u lokalnoj zajednici, da bi, na slede}im lokalnim izbo-
rima, morali da obja{wavaju zbog ~ega u tome nisu uspeli u prethodnom
mandatu. 

Naravno, treba imati u vidu da je na{a zemqa u toku proteklih
desetak godina do`ivela drasti~an pad dru{tvenog proizvoda. Na{ da-
na{wi dru{tveni proizvod iznosi svega 40% onoga {to smo imali pre
po~etka politi~ke krize i raspada biv{e SFRJ. Drugim re~ima,  sred-
stva kojima su alimentirane javne slu`be, odnosno, jo{ uvek zvani~nim
re~nikom re~eno, dru{tvene delatnosti, drasti~no su opala, tako da je
potpuno prirodno {to se usluge koje te slu`be danas pru`aju ne mogu
porediti sa onim od pre desetak godina. Na{a zdravstvena i socijalna
za{tita po svojim kapacitetima je dimenzionisana za dru{tvo ~iji je
nacionalni dohodak oko 3.500 USD per capita, a danas govorimo o jedva
1.200 USD. Neminovno je da ovakav pad privrednih aktivnosti ima dras-
ti~ne posledice na javne slu`be u na{oj zemqi, pa tako i na lokalne
javne slu`be. 

Reformski proces koji je zapo~eo i puno ukqu~ivawe Srbije u
me|unarodnu zajednicu (privrednu i finansijsku, pored politi~ke), do
koga je ve} prakti~no i do{lo, neminovno }e dovesti do ubrzawa pri-
vrednog rasta, odnosno do privrednog oporavka i uve}awa nivoa na{eg
dru{tvenog proizvoda. Me|utim, to }e neminovno biti dugotrajan pro-
ces ‡ ne treba imati iluzija da }e se to sve srediti preko no}i i da }emo
iz dru{tva siroma{nih zemaqa brzo pre}i u dru{tvo bogatih. 

Dok ~ekamo rezultate privrednog oporavka, za ovu analizu je da-
leko zna~ajnije da se razmotri sada{we, neodgovaraju}e upravqawe javn-
im ustanovama i preduze}ima, {to je, svakako, najzna~ajniji razlog nave-
denog nezadovoqstva. Tim pre {to se na planu upravqawa javnim slu`-
bama mogu relativno brzo posti}i opipqivi rezlutati, koji bi doveli
do poboq{awa ekonomske efikasnosti, pa time i do generalnog poboq -
{awa u oblasti javnih slu`bi i wihovog poslovawa. Pri tome, upravqa-
we javnim slu`bama ne obuhvata samo upravqawe u u`em smislu te re~i,
ve} i na~in wihovog finansirawa i organizovawa, odnosno sve ono {to
spada u generisawe podsticaja qudima da se ekonomski pona{aju na odre-
|eni na~in. 
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2. POSTOJE]E STAWE: RAZLOZI ZA 
NEZADOVOQSTVO JAVNIM USTAVNOVAMA I
PREDUZE]IMA

Svakako da postoji veoma veliki broj razloga koji uslovqavaju
postoje}e, za gotovo sve u~esnike nezadovoqavaju}e stawe u lokalnim i
ostalim javnim ustanovama i preduze}ima u Srbiji. Neki od tih razloga
univerzalne su prirode i javqaju se u gotovo svim zemqama sveta. Mo`e
se re}i da su ti razlozi inherentni javnom sektoru, odnosno javnim
slu`bama u okviru wega. Drugim re~ima, ti razlozi nisu specifi~ni
samo za Srbiju i ovda{we posebnosti u upravqawu javnim slu`bama. 

Osnovni razlog za poslovi~nu neefikasnost obavqawa javnih
slu`bi le`i u ~iwenici da ne postoje podsticaji za efikasnost i za
promene, odnosno za inovacije u upravqawu tim slu`bama. Naravno,
ukoliko nema podsticaja za efikasnost i promene, nema ni efikasnosti
ni promena. Qudi se racionalno pona{aju i ne rade protiv svog nepo -
srednog interesa. Navedeni nedostatak podsticaja mo`e se sagledati sa
nekoliko aspekata, odnosno razloga zbog kojih takvi podsticaji ne pos-
toje. Prvo, javne ustanove i preduze}a posluju gotovo uvek u uslovima
monopola ‡ naj~e{e, dakle, nemaju nikakvu konkurenciju. Jo{ je davne
1935. godine britanski nobelovac John Hicks upozorio: „Od svih mono -
polskih profita, najsla|i je miran `ivot“. Naravno, ukoliko ne posto-
ji konkurencija, ne morate da se borite za opstanak, za svoje mesto pod
suncem, za svoju platu, pa stoga ne ula`ete sebe, odnosno svoje sposob -
nosti u pove}awe efikasnosti. Na~elno posmatrano, monopoli nikada
nisu pospe{ivali ekonomsku efikasnost. Na`alost, mnoge javne slu`be
moraju da se organizuju kao monopoli. Me|utim, analiza stvarnosti
nedovosmisleno pokazuje da je daleko vi{e javnih slu`bi pribavilo
sebi status monopola, nego {to bi to, ekonomski posmatrano, bilo
opravdano.

Slede}i razlog nedostatka podsticaja za efikasnost i promene je
sama priroda javne svojine, odnosno priroda podsticaja koja ona
generi{e. Naime, javna svojina, po svojoj prirodi, ne generi{e podsti-
caje za efikasnost i promene. Razlozi za to se mogu potra`iti u malay-
ima teorijske ekonomike svojinskih prava, koji su empirijski dokazani
u vi{edecenijskom iskustvu socijalisti~kih zemaqa. Osnovni uzrok
neefikasnosti le`i u obaveznosti javne svojine za wene vlasnike. Dok
se privatni vlasnik bilo ~ega mo`e slobodno, na tr`i{tu, dakle
dobrovoqno, osloboditi svog vlasni{tva u zamenu za neko drugo vlas-
ni{tvo, u slu~aju javne svojine ne postoji takva sloboda, odnosno takva
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odgovornost koja uvek prati slobodu. Pored toga, javnim ustanovama i
preduze}ima ne preti opasnost bankrota (ste~aja), odnosno likvidacije,
tako da ne postoji gr~evita borba za opstanak, kakva postoji u privat-
nom sektoru. To dodatno uslovqava tromost javnog sektora, odnosno
nemotivisanost qudi u wemu da promenama uve}avaju wegovu ekonomsku
efikasnost. 

Javni sektor, po svojoj prirodi, ima veoma specifi~nu upravqa-
~ku kulturu, koja se zasniva na minimizaciji rizika od promene, a ne na
maksimizaciji o~ekivane koristi od te promene. Takva upravqa~ka kul-
tura zasnovana je na ve} opisanim podsticajima. Navedena upravqa~ka
kultura, odnosno filozofija, zasniva se na izbegavawu svake promene –
ne talasaj, uvek mo`e da bude gore. Drugim re~ima, veoma mali broj qudi
u javnom sektoru postavqa pitawe {ta je to {to sa promenom ja mogu da
dobijem, a gotovo svi se pitawu {ta je to {to sa promenom ja mogu da
izgubim. Shodno tome, odnos prema promeni je neprijateqski. Nema
mesta za kreativnost, ma{tovitost, hrabrost i intuiciju. Sve se svodi
na rutinu, svakodnevnu regularnost posla i spre~avawe svake promene.
Samim tim, i inovativnost u javnim slu`bama je veoma retka. Malo ko
se trudi da bilo {ta poboq{a. 

Pored toga, nezavisno od direktne veze sa podsticajima,
inheretni problem javnog sektora ~ine wegovi ciqevi. Ti ciqevi su
kompleksni, veoma ~esto nejasni, a ponekad ~ak i protivre~ni jedni
drugima. Kompleksnost ciqeva proizlazi iz samog karaktera javnih
slu`bi, odnosno iz slo`enosti politi~kog procesa koji dovodi do
definisawa wihovih ciqeva. Javni sektor ~esto dolazi do svojih ciqe-
va politi~kim kompromisom, pa su oni zbog toga i prili~no nejasni.
Tipi~an primer takvog ciqa jeste „za{tita javnog interesa“. Lako je
posti}i saglasnost oko ovakvog ciqa – te{ko da }e bilo ko da glasa pro-
tiv „za{tite javnog interesa“. Problem je, me|utim, u tome {to pod
„za{titom javnog interesa“ svako mo`e da podrazumeva ne{to drugo.
[tavi{e, ponekad ciqevi javnog sektora protivre~e jedni drugima. Na
primer, ~esto se susre}emo sa situacijom da neka javna slu`ba treba da
pru`i veoma kvalitetnu uslugu uz cenu koja tu uslugu ~ini dostupnom
svim gra|anima. Jednostavno, uz tako nisku cenu, ne mo`e se posti}i
visoki kvalitet pru`ene usluge. 

Kompleksni i nejasni ciqevi (da i ne pomiwemo kontradiktor-
ne) uslovqavaju da je merewe u~inka javnih slu`bi veoma te{ko. Bez jed-
nostavnih i jasno definisanih ciqeva (na primer, maksimizacija prof -
ita), ne mo`e se pouzdano re}i da li su postavqeni ciqevi ostvareni
ili ne. Veoma je te{ko odgovoriti na pitawe da li je, u posmatranom
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periodu, zaista za{ti}en javni interes u oblasti, na primer, javnog
informisawa. Budu}i da je veoma te{ko do}i do zakqu~ka da li su
ovakvi ciqevi zaista ispuweni, odnosno da li su javne slu`be bile
uspe{ne ili ne, u javnom sektoru ne postoje podsticaji za uspe{no
ispuwavawe ciqeva, odnosno za efikasno obavqawe poverene delatnos-
ti. Zbog ~ega ulagati napor da se ne{to vaqano uradi, ako rezultat ne
mo`e pouzdano da se izmeri, pa samim tim i nema jasno identifikovanog
uspeha, odnosno priznawa za taj uspeh? Pitawe je, o~igledno, retori~ -
kog karaktera.  

Pored dosad navedenih, univerzalnih razloga neefikasnosti
javnog sektora, odnosno otpora promenama u wemu, u Srbiji se mo`e
identifikovati nekoliko dodatnih, specifi~nih faktora koji ote`a-
vaju efikasno upravqawe, reformu i modernizaciju javnog sektora, pa
time i javnih slu`bi. Najzna~ajniji faktor te vrste je nasle|e komu-
nizma, odnosno nedostatak demokratske tradicije, kao najzna~ajnija
posledica tog nasle|a. Na strani vlasti, odnosno javnog sektora koji
kontroli{e ta vlast, nedostatak te tradicije se odra`ava na nizak ste-
pen odgovornosti prema javnosti, odnosno na netranspartentno pola-
gawe ra~una (ukoliko ga uop{te ima) toj javnosti. Tipi~an stav pred-
stavnika vlasti jeste da vlast nije napravqena da bude fleksibilna,
tako da ona ne treba da se prilago|ava drugom, ve} drugi treba da se pri -
lago|avaju woj. 

Navedeni fenomeni uslovqavaju nedostatak sistematskog pris-
tiska javnosti ka pove}awu odgovornosti vlasti u Srbiji, odnosno jav-
nih slu`bi, i ka wihovom jasnom polagawu ra~una toj javnosti. Taj pri -
tisak je nedovoqan, odnosno isuvi{e je niskog intenziteta, iz nekoliko
razloga, a svi su mawe-vi{e vezani za komunisti~ko nasle|e. U to nasle-
|e spada i tradicija obo`avawa vlasti i sagledavawa vlasti i javnih
slu`bi kao nekoga koji }e re{iti sve individualne probleme qudi.
„Na{a vlast“, odnosno wihova vlast, u~ila je qude da treba da veruju, da
budu poslu{ni, da ne postavqaju neprimerena pitawa, pa }e Veliki tata
da re{i sve probleme u wihovo ime. Zbog toga je u Srbiji, i pored debak -
la Milo{evi}evog projekta pod radnim nazivom „Sa nama nema neizves-
nosti“, umesto sumwe, prili~no rasprostraweno verovawe u vlast i
dr`avu, pa makar i u onu lokalnu. Na{a dr`ava, je ipak na{a dr`ava, pa
bila ona makar i lokalna. Opstanak, makar i delimi~an, takvog mental-
iteta obo`avawa vlasti onemogu}ava, odnosno ote`ava delotvoran pri -
tisak javnosti na vlast, odnosno na javni sektor. 

Fenomen vlasti u koju se ne sumwa gotovo da postaje apsurdan na
lokalnom nivou. Naime, lokalna vlast se, po samoj svojoj prirodi, bavi
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svakodnevnim, gotovo trivijalnim stvarima, ne bavi se ni~im navodno
uzvi{enim, tj. visokom politikom, poput pitawa od stvarnog ili izmi-
{qenog nacionalnog zna~aja. Drugim re~ima, u slu~aju lokalne vlasti,
relativno je lako do}i do zakqu~ka da li je ta vlast dobra ili lo{a,
odnosno da li obavqa ono zbog ~ega je izabrana – bar ono {to je obe}a-
vala u predizbornoj kampawi. Svaki gra|anin ima dovoqno osnovnog
znawa da prosudi da li neka lokalna vlast dobro radi svoj posao. 

Sindrom nepromenqivosti vlasti, odnosno nemogu}nosti utica-
ja na wu, tako|e je prili~no rasprostrawen po Srbiji, {to je nesumwi-
vo posledica komunisti~kog nasle|a. „Radi}e oni ono {ta oni ho}e“
prakti~no zna~i da se duboko sumwa u mogu}nost da javnost uti~e na
pona{awe vlasti, odnosno da je mo`e smeniti ukoliko vlast ne posti`e
o~ekivane (obe}ane) rezlutate. To je elementarno nepoverewe u sop-
stvene snage i u mogu}nost uticaja na vlast, odnosno na mogu}nost da se
sna`nim politi~kim pristiskom javnosti ta vlast smeni. 

Osnovni ~inilac nedovoqnog pristiska javnosti jeste nerazvi-
jenost civilnog dru{tva u Srbiji. To se, pre svega, odnosi na nerazvi-
jenost nevladinog i nepartijskog sektora, kao i na nedovoqnu razvi-
jenost nezavisnog novinarstva, odnosno slobodnih medija. Naime, nas-
tanak vi{estrana~ja pre desetak godina gotovo je celokupan politi~ki,
odnosno javni `ivot ugurao u kalupe strana~ke politike, {to se, u
poprili~noj meri, zadr`alo do danas. Zbog toga su jo{ uvek prili~no
retke tematske debate, odnosno tematske javne rasprave, koje su najzna-
~ajnije za stvarawe odgovaraju}eg pritiska javnosti. Umesto toga, javne
rasprave su jo{ uvek pre svega partijsko-politi~ke, ponekad ~ak i ideo-
lo{ke, i uvek se postavqa pitawe koja politi~ka partija stoji iza nekog
stava, odnosno koji se partijski interes krije iza zastupawa neke kon-
cepcije.  

3. CIQEVI I MOGU]NOSTI REFORME
UPRAVQAWA LOKALNIM JAVNIM SLU@BAMA

Ciq reforme upravqawa javnim sektorom, odnosno lokalnim
javnim slu`bama, jeste pove}awe wihove efikasnosti. To bi dovelo do
pove}awa obima usluga javnih slu`bi, kao i do pove}awa wihovog kvali-
teta, uz mogu}nost obarawa wihovih cena, bez obzira da li se one pla}aju
direktno ili iz lokalnog buxeta. 

Kqu~no pitawe glasi: da li je, imaju}i u vidu razloge inertnos-
ti javnog sektora u Srbiji, reforma javnog sektora, konkretno lokalnih
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javnih slu`bi, uop{te mogu}a, odnosno koji su to politi~ki preduslovi
takve reforme? Drugim re~ima, zbog ~ega, bar na~elno posmatrano,
dolazi do reforme javnog sektora? Pored odgovora na ovo na~elno pita-
we, potrebno je odgovoriti i na konkretno pitawe: da li je, imaju}i u
vidu sve opisane okolnosti u Srbiji, mogu}e da se ne{to promeni na bo -
qe u upravqawu i radu lokalnih javnih slu`bi?

Osnovni politi~ki preduslov za reformu javnog sektora le`i u
~iwenici da je u demokratiji vlast smewiva mirnim putem i da, zbog
toga, makar i na dugi rok, postoji veza izme|u rezultata vlasti i
izbornih rezultata vladaju}e partije, odnosno koalicije. Konkretno
posmatrano, unutar demokratskog okvira, prvi razlog za reformu je
politi~ki pritisak javnosti, a za taj pritisak kqu~ni preduslov je
civilno dru{tvo. Upravo nevladin, odnosno nepartijski sektor, spo -
soban za tematsko usmeravawe javne rasprave, predstavqa najzna~ajniji
mehanizam za ostvarewe takvog politi~kog pristiska javnosti.
Neraskidivi deo tog mehanizma predstavqa nezavisno, aktivno, istra-
`iva~ko i ozbiqno novinarstvo, koje u Srbiji, dodu{e polako, staje na
svoje noge. 

Napredovawe civilnog dru{tva u Srbiji u posledwih nekoliko
godina, odnosno ubrzani razvoj nevladinog i nepartijskog sektora,
stvara uslove za delotvoran pritisak na vlast, odnosno na javni sektor,
ka reformi i poboq{avawu wegovih rezultata. To se naro~ito odnosi
na lokalni javni sektor, odnosno lokalne javne ustanove i preduze}a.
Sve vi{e dobija na zna~aju i uticaju koncepcija dr`ave kao servisa
gra|ana, odnosno vlasti ~iji je osnovni zadatak da gra|anima pru`a
usluge. Gra|ani nisu vi{e sredwevekovni podanici vlasti, niti su soci -
jalisti~ki zaqubqenici u vlast. Na lokalnom nivou, usluge koje
gra|ani o~ekuju od lokalnih vlasti su vi{e nego razumqive i ti~u se
svakodnevnog `ivota. U takvim uslovima, civilni sektor ima zaista
veoma dobre preduslove za delotvorni pristisak na lokalne vlasti. 

U demokratiji, izborna obe}awa imaju svoju te`inu i to je jo{
jedan od faktora koji uslovqava reformu javnog sektora. Izborna
obe}awa imaju dvostruku ulogu. S jedne strane, ispuwavawe izbornih
obe}awa ima veliku instrumentalnu vrednost, tj. uve}ava verovatno}u
ponovnog izbora. [to su u ve}oj meri ispuwena izborna obe}awa, ve}a je
verovatno}a ponovnog izbora. S druge strane, ispuwavawe izbornih
obe}awa ima i odre|enu vrednost samo po sebi. ^ak i kod politi~ara
postoje odre|ene moralne skrupule, naro~ito u vremenima velikih po -
liti~kih promena. Neki od qudi koji su se kandidovali na pro{lim
lokalnim izborima (septembar 2000. godine), to su u~inili bez namere
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da se ponovo kandiduju – wihov motiv se svodi na ispuwewe izbornih
obe}awa iz duboko moralnih razloga. Upravo velika promena koja se u
Srbiji dogodila tokom 2000. godine pru`a veliku {ansu da se pristupi
reformi javnih slu`bi, budu}i da mnogi u vlasti imaju sna`ne podsti-
caje (bez obzira koje vrste) da sprovedu takvu reformu. 

Kona~no, postavqa se pitawe motiva dr`avnih slu`benika za
reformu. Dakle, onih koji ne idu na izbore i koji nikada nisu davali
predizborna obe}awa. Jedan od motiva za reformu mo`e da bude i pro-
fesionalni ponos dr`avnih slu`benika, koji bi da speru qagu koja je, s
pravom ili ne, nanesena na ovu profesiju u Srbiji. Taj motiv je vezan sa
etikom profesionalca, fenomenom koji je, u slu~aju dr`avne slu`be
kao takve, tek u povoju u Srbiji. Ali upravo je sada momenat da se uspo-
stavi takav moral, odnosno eti~ki kodeks pona{awa dr`avnih slu`be-
nika. 

4. STRATEGIJA REFORME: [TA URADITI ?

Strategija reformi javnog sektora, odnosno javnih slu`bi, zas-
niva se na nekoliko kqu~nih elemenata:

• uvo|ewe konkurencije;
• uvo|ewe privatnog sektora;
• reforma preostalog javnog sektora.

Uvo|ewe konkurencije stvara podsticaje javnom sektoru, odnosno
zaposlenima u wemu, da pove}aju svoju efikasnost. Pri tome, treba
posebno razmatrati dva slu~aja uvo|ewa konkurencije. Prvi slu~aj je
onaj u kome ne postoje elementi tzv. prirodnog monopola, tj. onaj u kome
se konkurencija uvodi bez ikakvih ograni~ewa. Jednostavno, treba
stvoriti sve uslove za slobodan ulazak konkurenata koji }e, uz postoje}e
javne slu`be, pru`ati iste usluge. Na primer, ne postoji nikakav razlog
za sputavawe konkurencije u oblasti de~ijih obdani{ta. Simultano pos-
tojawe javnih ustanova ove vrste i privatnih de~ijih obdani{ta pred-
stavqa}e podsticaj i jednim i drugima da poboq{aju svoje usluge. Uloga
lokalnih vlasti u ovom slu~aju se svodi na uklawawe svih administra-
tivnih barijera ulasku novih konkurenata, odnosno maksimalno pojedno-
stavqewe procedure registracije novih pravnih lica u ovim oblastima. 

U slu~aju prirodnog monopola, tj. situacije u kojoj postojawe dva
ili vi{e konkurenata na istom tr`i{tu dovodi do umawewa ekonomske
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efikasnosti, uvo|ewe konkurencije je ne{to slo`enije. Naime, tada se,
umesto konkurencije na tr`i{tu, uvodi konkurencija za tr`i{te. To se
posti`e tako da svi zainteresovani konkurenti konkuri{u jedan drugom
za dobijawe odre|enog posla koje poveravaju lokalne vlasti. Naj-
zna~ajniji mehanizam za uspostavqawe ovakve konkurencije je tzv. ugova-
rawe posla (contracting out). Pri tome, ovakva procedura mo`e se
primewivati za komunalne delatnosti u celini, ali i za neke veoma
specifi~ne delatnosti koje se obavqaju unutar javnih slu`bi, pa i u
okviru lokalnih administrativnih tela. Tako, na primer, mogu}e je da
se sa privatnim preduze}ima ugovori posao automatske obrade podataka
za op{tinske organe uprave, snabdevawe hranom de~ijih ustanova, ili
odr`avawe voznog parka neke od javnih slu`bi. U slu~aju komunalnih
delatnosti, mo`e se ugovarati obavqewe gotovo svih komunalnih delat-
nosti (odno{ewe sme}a, odr`avawe javne higijene, odr`avawe sao-
bra}ajnica, odr`avawe zelenih povr{ina itd.). 

Kqu~ni segment ugovarawa posla je izbor preduze}a kome se
poverava taj posao, putem konkursa na kome treba da postoji slobodan
pristup svih zainteresovanih. Na tom konkursu se prihvata najboqa
ponuda, {to podrazumeva ponudu ekonomski najefikasnijeg preduze}a.
Da bi konkurs bio uspe{an u izboru najpovoqnije ponude, potrebno je da
bude formulisan veoma mali broj operativnih kriterijuma i da se izbor
vr{i na transparentan na~in. Pored toga, od kqu~ne va`nosti je
pra}ewe realizacije ugovorenog posla tokom ugovora koji se sklapa na
osnovu ponude na konkursu (naj~e{}e na jednu do tri godine), tj. pra}ewe
da li preduze}e kome je posao poveren na ovaj na~in u potpunosti ispu-
wava svoje ugovorne obaveze. [to su ugovorne obaveze jasnije definisa-
ne, to je ve}a verovatno}a delotvornog sprovo|ewa ugovora, odnosno
efikasnost obavqawa poverene delatnosti. 

Ugovarawe posla omogu}ava konkurenciju privatnog i javnog sek-
tora, pa time stvara podsticaje javnom sektoru da uve}a svoju efikas-
nost i da, na taj na~in, pove}ava efikasnost obavqawa odre|ene delat-
nosti. Na svojevrstan na~in, ugovarawe posla predstavqa i put uvo|ewa
privatnog sektora u obavqawe delatnosti koje su trenutno u Srbiji u
iskqu~ivoj nadle`nosti javnih ustanova i javnih preduze}a. Uvo|ewe
privatnog sektora mo`e se pospe{ti i mehanizmom dodeqivawa fran-
{ize (franchising). Razlika izme|u ugovarawa posla i dodeqivawa fran-
{ize je u tome {to se pri ugovarawu posla, lokalne vlasti obavezuju da,
preduze}u kome su poverile posao, pru`ene usluge pla}aju iz lokalnog
buxeta, dok pri dodeqivawu fran{ize, preduze}e-fran{izant sti~e
pravo da svoje usluge napla}uje od krajwih korisnika. Ova razlika
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uslovqava da se fran{iza kao mehanizam poveravawa posla ne mo`e
primeniti u onim delatnostima ~iji proizvodi imaju karakteristike
javnog dobra, poput, na primer, odr`avawa javne higijene, odr`avawe
javnog zelenila, javne rasvete itd. 

Dodeqivawe fran{ize u odnosu na slobodan ulaz novih pre-
duze}a ima prednosti u onim delatnostima koje imaju neke elemente
prirodnog monopola, kao i kod svih ostalih preduze}a kod kojih je
potrebno sprovoditi ekonomsku regulaciju. Naime, ugovor o fran{izi
treba da ima odre|ene elemente ugovora o ekonomskoj regulaciji kojim
se odre|uje maksimalna cena proizvoda, minimalni obim ili kvalitet
usluge itd. 

Fragmentacija javnih ustanova i javnih preduze}a predstavqa, iz-
me|u ostalog, jo{ jedan od na~ina za uvo|ewe privatnog sektora u poslo-
vawe javnih slu`bi. Naime, danas se u Srbiji unutar velikog broja jav-
nih ustanova i preduze}a obavqa ~itav niz delatnosti, od kojih veliki
broj ne predstavqa osnovne delatnosti tih ustanova i preduze}a, ve} po-
mo}ne delatnosti, potrebne iskqu~ivo kao podr{ka obavqawu wihove
osnovne delatnosti. U najve}em broju takvih slu~ajeva ne postoje nika-
kvi tehnolo{ki, odnosno ekonomski razlozi da se pomo}ne delatnosti
obavqaju unutar javne ustanove, odnosno javnog preduze}a, ve} te delat-
nosti treba da se obavqaju na tr`i{tu, a odgovaraju}e usluge treba da se
pru`e na osnovu tr`i{nog ugovora o uslugama sa najpovoqnijim ponu-
|a~em. Ovakav mehanizam naziva se ugovarawe usluga i podrazumeva
sklapawe ugovora posle konkursa na kome se bira najpovoqnija ponuda.
^esto se radnicima koji su unutar javne ustanove ili javnog preduze}a
radili na takvim poslovima, omogu}ava da otvore sopstvenu privatnu,
zanatsku radwu i da pod preferencijalnim uslovima dobiju prvi posao,
a da kasnije budu sasvim ravnopravni sa ostalim konkurentima. 

Uvo|ewem privatnog sektora u obavqawe onih delatnosti koje
sada obavqaju iskqu~ivo javne ustanove i javna preduze}a otvara se
mogu}nost za eksplicitno (umesto dosada{weg implicitnog) subvencio-
nisawe usluga za odre|ene grupe potro{a~a, tj. vo|ewe precizno usme-
rene socijalne politike. Na primer, politike subvencinisawa odre-
|enih usluga za odre|ene, socijalno ugro`ene slojeve stanovini{ta. 

U slu~ajevima u kojima nije mogu}e uvesti konkurenciju ili pri-
vatni sektor, preostaje reforma upravqawa postoje}im javnim sek-
torom u u`em smislu. Tu se, izme|u ostalog, javqaju dve mogu}nosti.
Jedna je sporazum o rezultatima, a druga je ugovor o upravqawu.
Sporazum o rezultatima sklapaju lokalne vlasti i rukovodstvo javne
ustanove, odnosno javnog preduze}a. Ovakvim sporazumom se defini{u
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ciqevi, tj. poslovni rezultati koje treba posti}i, nagrada za rukovod-
stvo koje postigne te rezultate, odnosno kazna ukoliko se specifikovni
rezultati ne postignu. Uobi~ajeno je da se sporazum o rezultatima skla-
pa na odre|eno vreme (jedna do tri godine), uz mogu}nost wegovog pro -
du`avawa. Ovakav mehanizam naro~ito je pogodan prilikom postavqawa
novog poslovnog rukovodstva javne ustanove, odnosno javnog preduze}a.
Takav sporazum treba formulisati pre nego {to novo rukovodstvo pre-
uzme du`nost, kako bi novi qudi ta~no znali {ta ih ~eka. 

Ugovor o upravqawu, kojim se upravqawe javnom ustanovom, od-
nosno javnim preduze}em, prepu{ta privatnom pravnom ili fizi~kom
licu, predstavqa korak daqe u reformi upravqawa javnim sektorom.
Ovim se u javne slu`be uvodi privatni sektor, dodu{e iskqu~ivo u seg-
mentu upravqawa. S jedne strane, ovim ugovorom se nova, privatna upra-
va obavezuje da }e posti}i odre|ene ciqne, precizno definisane rezul-
tate.  S druge strane, lokalne vlasti se obavezuju da }e privatnoj upravi
javne ustanove, odnosno javnog preduze}a, obezbediti slobodu delovawa,
a defini{e se i na~in na koji }e lokalne vlasti nagraditi tu upravu za
ispuwewe ugovornih rezultata, odnosno kazna za wihovo neispuwewe.
Uobi~ajeno je da se ovakvi ugovori sklapaju na period od tri do pet god-
ina. 

Veoma bitan element reforme upravqawa javnim slu`bama je
uvo|ewe transparentnosti u dono{ewu svih kqu~nih odluka, odnosno
javnosti u radu onih koji donose te odluke. To se naro~ito odnosi na
oblast javnih nabavki, koja je veoma zna~ajna za poslovawe javnih
slu`bi. Sve ve}e javne nabavke treba da se zasnivaju na transparentnim
tenderima, na kojima pobe|uje onaj ko zaista ponudi najboqe uslove.
Jedino se na taj na~in mo`e stvoriti poverewe javnosti u poslovawe
javnih ustanova, odnosno javnih preduze}a, i oboriti tro{kovi nabavke
svega onoga {to im je potrebno za wihovo poslovawe. 

Navedeni procesi treba da prate i redefinisawe uloge lokalnih
vlasti. Te vlasti treba sve vi{e da se povla~e iz operativnog bavqewa
javnim slu`bama, bez obzira da li se radi o javnim ustanovama ili javn-
im preduze}ima. Lokalne vlasti treba da stvaraju okvir za slobodno
dono{ewe poslovnih odluka rukovodstava tih ustanova, odnosno pre-
duze}a, a ne wihovim direktnim, operativnim upravqawem. Drugim re-
~ima, lokalne vlasti treba da obezbede preduslove za efikasno obavqa-
we javnih usluga, a ne da se one same bave wihovim pru`awem. 
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5. TAKTIKA REFORME: KAKO URADITI?

Prilikom pripremawa bilo koje reforme javnog sektora potreb-
no je odgovoriti na nekoliko osnovnih pitawa: 

• Da li je reforma politi~ki po`eqna?
• Da li je reforma politi~ki ostvariva?
• Da li postoji re{enost za sprovo|ewe reforme?

Odgovore na ova pitawa treba da daju politi~ari, budu}i da oni
donose odluku o pristupawu reformi i o wenom osnovnom karakteru.
[to se ti~e politi~ke po`eqnosti, reforma je po`eqna ukoliko ukup-
ne politi~ke koristi od te reforme prevazilaze wene politi~ke
tro{kove. To se naj~e{}e doga|a pri promeni vlasti, ili u slu~ajevima
drasti~nog pogor{awa ukupne ekonomske situacije. Pri tome je veoma
bitno da se identifikuje ko ovakvom reformom dobija, a ko gubi.
Drugim re~ima, ko }e ovakvu reformu, odnosno politi~are koji je spro-
vode, da podr`i i koliki }e biti intenzitet te podr{ke? Jasni odgov-
ori na ova pitawa predstavqu osnovu za politi~ku odluku o po`eqnos-
ti reforme. 

Pitawe politi~ke ostvarivosti se, pre svega, odnosi na snagu
protivnika reforme – da li su protivnici reforme dovoqno sna`ni i
organizovani da svojim akcijama spre~e sprovo|ewe reforme? Po-
liti~ka ostvarivost reforme zavisi, izme|u ostalog, i od politi~ke
ve{tine da se protivnicima reforme umawi {ansa za wihovo delovawe,
odnosno da se odgovoraju}im akcijama umawi efekat wihovih akcija.
Pri tome treba imati u vidu da se u ovom tekstu razmatraju demokrats-
ki legitimna sredstva politi~ke borbe, u {ta svakako ne spada hap{ewe
politi~kih protivnika, odnosno protivnika reforme. Na primer,
pove}awem iznosa otpremnina radnicima iz javnog sektora, vlast mo`e
da ubla`i wihovo nezadovoqstvo reformom koja }e neminovno dovesti
do otpu{tawa nekih od wih. 

Kona~no, postavqa se pitawe da li je vlast zaista re{ena da
sprovede reformu. Ukoliko ne postoji takva re{enost, boqe je da se
reforma i ne po~iwe. Sa reputacijom reformske vlasti se nikada ne
treba igrati. Najgora mogu}a situacija je zapo~eta reforma od koje
vlast, usled pritisaka razli~ite vrste, odustaje na pola puta. Time se
naru{ava ne samo reputacija te vlasti, ve} i svake budu}e reformske
vlasti. Jednostavno, na taj na~in, pona{awem tipa ho}u-ne}u, razara se
verodostojnost same reformske ideje. 
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Kona~no, postavqa se pitawe uloge reformskih vo|a. Oni nemi-
novno postoje. [to ih je vi{e, na razli~itim dr`avnim i politi~kim
nivoima, to je boqe za zemqu u reformi. Vezano za wihovu ulogu, postav-
qaju se dva osnovna pitawa: {ta je sadr`aj reformskog vo|stva i kako
reformske vo|e stvaraju svoj autoritet? Iskustvo je pokazalo da osnov-
ni posao reformskog vo|e nije da odgovara na pitawa, ve} da ih po -
stavqa na pravi na~in, kao i da daje smernice qudima koji sami treba da
odgovore na ta pitawa. Reforma nije proces u kojem neko drugi za svakog
od nas donosi odluke. Tako je bilo u diktaturama. U reformi svako od
nas odgovara na kqu~na pitawa i donosi odluke za sebe. Zbog toga je i
uloga pravog reformskog vo|e da postavqa prava pitawa, a ne da daje
odgovore. 

A {to se autoriteta vo|e ti~e, on se mo`e posti}i tako {to se
ne}e izbegavati te{ke dileme, te{ke situacije i {to }e se uvek biti u
prvom redu. Ne onom u luksuznim salama u kojima se dr`e partijski kon -
gresi, ve} u prvom redu dono{ewa te{kih odluka i davawa primera svim
drugima. 

Pravilo slu`be Izraelske armije nala`e komandatima jedinica
da predvode svoje jedinice u borbi – dakle, prvi red. Gubici izraelskih
oficira u svim dosada{wim ratovima bili su izuzetno visoki, ali je
isto tako visok bio i ostao wihov autoritet. Nepisano pravilo slu`be
reforme je istovetno, sa istovetnim posledicama. Na potencijalnim
reformskim liderima je da biraju. 

6. ZAKQU^AK 

Reforma javnog sektora, a u okviru toga reforma lokalnih javnih
ustanova i preduze}a, predstavqa neraskidivi deo procesa tranzicije.
Javni sektor je gotovo svuda u jako lo{em stawu, mogu}nosti za promenu
nisu prevelike i veoma je te{ko pristupiti wegovoj delotvornoj refor -
mi. Me|utim, upravo zbog toga, velike su mogu}nosti za zna~ajan poli -
ti~i profit. Kao i u biznisu, u uslovima velikog rizika, visoke su pro -
fitne stope. 

U reformi javnog sektora, odnosno javnih ustanova i preduze}a,
nema gotovih re{ewa. Postoje samo usagla{ene op{te smernice, a neke
od wih su iznete u ovom tekstu. Na osnovu tih smernica, potrebno je
samostalno dono{ewe odluka. Te odluke treba da donose qudi koji
najboqe poznaju stawe stavri na terenu i koji }e snositi politi~ke
posledice odluka koje budu donosili. 
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Reforma lokalnih javnih ustanova i preduze}a vra}a na poli-
ti~ku scenu lokalne zajednice prave teme. Posle dugog vremena sejawa
iluzija, vreme je da po~nemo da se bavimo stvarima od `ivotnog intere-
sa za sve nas. 
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DR NADA LAZAREVI] BAJEC 1

MODERNO URBANISTI^KO
PLANIRAWE

1. UVOD

U procesu demokratizacije dru{tva, wegove tr`i{ne ori-
jentacije i ukqu~ewa u evropske i svetske tokove nu`no dolazi do
promene koncepta urbanisti~kog planirawa. Neophodan je nov pristup
koji predstavqa deo dru{tveno ekonomskih transformacija i reformi. 

Nasuprot deterministi~kom sistemu hijerarhijski postavqenih
planova, gde su i ciqevi i sredstva realizacije uskla|eni na svim ni -
voima, sada je jasno da treba ostaviti fleksibilnost lokalnim zajedni -
cama da za date i dogovorene nacionalne ciqeve razvoja prona|u adek-
vatne oblike. To podrazumeva istra`ivawe novih pristupa planirawu i
vrsta planova koji }e uva`avati slobodu u arbitrirawu i dono{ewu
odluka kroz partnerstvo i participaciju.

U tekstu }emo dati osvrt na tradicionalni model urbanisti~kog
planirawa i wegove nedostatke i ukazati na mogu}e oblike transfor -
macije planirawa zasnovane na principima modernog upravqawa urban-
im razvojem. 

2. OSNOVNE PRETPOSTAVKE TRADICIONALNOG
MODELA PLANIRAWA

Urbanisti~ko planirawe se tradicionalno defini{e kao delat-
nost koja se bavi regulisawem namene povr{ina i izgradwe u gradovima.
Tako posmatrano osnovni obuhvat urbanog planirawa je prostorni i
geografski, odvojen od ekonomskih, dru{tvenih i ekolo{kih politika
i planova na svim nivoima upravqawa. 
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Svrha urbanog planirawa je postavqena vrlo {iroko: ono slu`i
poboq{awu ukupnih dru{tvenih i ekonomskih uslova `ivota zajednice.
Osnovna pretpostavka od koje se polazilo je bila da dru{tvo ima zajed-
ni~ke vrednosti i ciqeve, da se oni mogu identifikovati i da vlast
deluje u smislu ostvarewa tog interesa. Urbanisti~ko planirawe se
sprovodi putem planova i kontrole izgradwe. Urbanisti~ki planovi su
sredstvo, pomo}u koga institucije dr`ave na raznim nivoima inter-
veni{u u odre|ivawu na~ina kako }e se gradsko zemqi{te upotrebqa-
vati i izgra|ivati. Zakoni i propisi precizno defini{u formu i sadr-
`aj planova pri ~emu je mera intervencije dr`ave u smislu regulacije i
planirawa stvar politi~kog kompromisa. 

Obrazci namene povr{ina i izgradwe u gradovima su krajwi
izlaz plana, i predstavqaju rezultat kompleksnih me|uodnosa snaga
tr`i{ta i javne intervencije u upotrebi fizi~kog prostora. Svaka
aktivnost potra`uje odre|eni prostor i uslove. Ponekad su zahtevi
aktivnosti vezani za individualne, a ponekad za kolektivne potrebe,
potrebe grupa, organizacija, institucija. Qudske aktivnosti sa svojim
me|usobno konfliktnim zahtevima se takmi~e u pribavqawu prostora
koji treba da im omogu}i wihovo normalno odvijawe. Sa druge strane
imamo ponudu gradskog zemqi{ta kao ograni~enog resursa sa svojim
karakteristikama, formom, infrastrukturnom opremom, estetskim
kvalitetima i iznad svega lokacionim pogodnostima za odvijawe
razli~itih aktivnosti. Na strani ponude imamo tako|e i faktore kao
{to su vlasni{tvo nad zemqi{tem i razli~ite oblike kontrole koji su
u nadle`nosti urbanog planirawa. 

Da li je u izgradwi stanova osnovni akter dr`ava ili privatni
sektor, to je za tradicionalno fizi~ko planirawe bilo od malog
zna~aja. U planovima su razme{tane aktivnosti u urbanom prostoru
prema idealizovanim obrazcima i na osnovu regulative koja je malo
vodila ra~una o isplativosti investicija, promenqivim zahtevima kor-
isnika, poreskoj politici ili kretawu na tr`i{tu nekretnina. Zato su
planovi ~esto bili nerealni, nisu se sprovodili i predstavqi su argu-
ment za diskvalifikaciju cele ove oblasti delovawa. 

Danas je jasno da nema adekvatnog urbanisti~kog planirawa bez
razumevawa ~itavog skupa faktora koji }e, ukoliko su prostudirani i
pravilno ukqu~eni u model, omogu}iti za sve prihvatqiv rezultat. Sto-
ga mo`emo konstatovati da je oblast urbanisti~kog planirawa veoma
slo`ena i {iroka, da obuhvata sam fenomen savremenog grada i {ireg
prostora kao i sve oblasti delovawa koje su od uticaja na wegov karak-
ter i razvoj.
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2.1. Urbanisti~ki planovi i regulativa

Problemi kori{}ewa zemqi{ta se re{avaju u relacijama plano -
va i instrumenata kontrole izgradwe. Sistemi planirawa u razli~itim
zemqama su {iroko postavqene ciqeve intervencije u prostoru ~esto
svodili na usko fizi~ko planirawe. U okviru ovog istorijskog modela
promena se ostvaruje intervencijom u prostoru, planerski ciqevi se
ograni~avaju na podru~je prostornog, a sredstva su u domenu regulative.
Me|utim, da bi izgradwa bila na adekvatan na~in koordinisana, u skla-
du sa dru{tvenim opredeqewima i politikama planirawe je mora tako
regulisati da sa jedne strane, usmerava u pravcu `eqenih ciqeva, a sa
druge, da vodi ra~una o mogu}im fizi~kim elementima kojima }e se
realizovati. 

2.2. Hijerarhija planirawa

Planirawe je hijerarhizovano, ostvaruje se na razli~itim
nivoima vlasti, nacionalnom, regionalnom, lokalnom, pri ~emu je vi{i
nivo obavezuju}i za ni`i. Tako se omogu}ava prevo|ewe generalnih
politika i strategija u detaqne uslove za izgradwu. Dok se generalni
ciqevi i politike kre}u u domenu dru{tveno ekonomskih odnosa i do-
nose centralizovano, na najvi{em nivou, ni`i nivoi sistema plani -
rawa usmeravaju svoje delovawe na planove i politike koji se bave
namenom zemqi{ta i uslovima za izgradwu. 

Uobi~ajeno je da se planirawe koncentri{e na pojedine, na iz-
gled odvojene sektore delovawa (stanovawe, zdravstvo, saobra}aj, zapo -
{qavawe itd.) na razli~itim nivoima (dr`avnom, regionalanom, lo -
kalnom) i kroz razli~ite institucije (ministarstva, ad hoc tela, lo-
kalne vlasti itd.) Osnovna ideja je da fizi~ko planirawe doprinosi
razvoju kroz usmeravawe izgradwe i namene povr{ina u okvirima
dru{tvenih ciqeva i ekonomskih politika.

U razli~itim sistemima planirawa postoje razli~iti stepeni
slobode izbora na svakom hijerarhijskom nivou, odnosno, razli~iti ste-
pen definisawa okvira koji obezbe|uje jasne uslove/sredstva za odr`a-
vawe vertikalnih veza. U na{em sistemu planirawa hijerarhija plani -
rawa je odre|ena vrlo kruto i podrazumeva samo jednosmerne veze od naj-
vi{eg nivoa ka najni`em.

Ovakvo mesto i uloga urbanisti~kog planirawa mogu biti prih-
vatqivi pod slede}im uslovima:
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– ukoliko postoji jasno uspostavqen okvir za planirawe kroz
koji se mogu artikulisati nacionalni ciqevi vezani za dru{tvene i
ekonomske promene,

– ukoliko detaqni sektorski ciqevi i politike koje se odnose
na oblasti kao {to su ekonomija, zapo{qavawe, proizvodwa, prirodni
resursi, stanovawe, saobra}aj itd. mogu biti integralno dati na
nacionalnom nivou,

– ako strate{ki okvir obezbe|uje da kroz wega nacionalne i sek-
torske politike mogu biti primewene u odnosu na razli~ite regione i
lokalne zajednice,

– ako regionalne i lokalne interpretacije dru{tveno ekonom-
ske politike mogu biti prevedene u prostorne strukture, a ove uobli-
~ene u lokalnu planersku kontrolu datu u obliku regulacionih planova
i uslova za izgradwu. 

Iako ve}ina sistema urbanisti~kog planirawa u razli~itim
dr`avama predvi|a hijerarhijsku organizaciju planova, ~esto nije
obezbe|en odgovaraju}i okvir koji bi omogu}io ostvarewe i adekvatno
funkcionisawe logike hijerarhije. To, pre svega, zna~i da na stra-
te{kom planu moraju da postoje i da se stalno preispituju i redefi-
ni{u:

1. nacionalni ciqevi i predlozi kako da se ostvare dru{tveno
ekonomske promene,

2. detaqno razra|eni sektorski ciqevi i politike koje se odno-
se na ekonomiju, proizvodwu, stanovawe, prirodne resurse itd.
kao i regulativa u raznim relevantnim oblastima,

3. alokacije resursa da bi se ostvarile predlo`ene politike,
4. slo`ene veze izme|u politika i urbanog i regionalnog razvoja.

Ukoliko ne postoji ovaj jasan dru{tveno ekonomski okvir pros-
torno i urbanisti~ko planirawe, koje je ograni~eno na fizi~ko plani-
rawe, deluje u vakuumu i ne mo`e da ispuni svoju zakonom definisanu
ulogu. U hijerarhijskom sistemu koji obavezuje na po{tovawe svega {to
je definisano na vi{em nivou, ukoliko strategije i politike nisu jasno
i koherentno prezentovane i stalno modifikovane, ni`i nivoi plani-
rawa nemaju na {ta da se oslone. 
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2.3. Problemi sa tradicionalnim urbanisti~kim 
planirawem  

Mada ve}ina zakona koji reguli{u sistem planirawa insistira
na ulozi urbanog planirawa u realizaciji dru{tvenih i ekonomskih
promena (od usmeravawa ekolo{kih ~inilaca do omogu}avawa zapo{qa-
vawa), svo|ewe planirawa samo na fizi~ko regulisawe namena povr-
{ina, bez niza metoda koji su od su{tinske va`nosti za upravqawe pro -
menama, predstavqa svesno ograni~avawe wegove uloge. Vlast je
naj~e{}e svesna ovog paradoksa, ali ni{ta ne ~ini da bi ga eliminisala
i u~inili planirawe efektivnijim. Zapravo, polazna opredeqewa koja
defini{u ulogu, mesto i obim urbanog planirawa su politi~ke pri -
rode, vezana za osnovne karakteristike dru{tvenog sistema i ne mewaju
se lako i pored o~igledne neefikasnosti i jasne potrebe za promenama.  

Mera definisanosti planova na odre|enim nivoima treba da
bude vezana za mogu}nost wihove realizacije. Da bi ~vrsto postavqeni
sitem hijerarhijskog planirawa bio uspe{an, podrazumeva se potpuno
razumevawe ciqeva koji se `ele posti}i na svakom nivou, odre|ene
uloge svakog nivoa vlasti u pribli`avawu tim ciqevima kao i
savr{ena komunikacija me|u wima. Ove uslove je vrlo te{ko posti}i u
praksi, pogotovo je te{ko identifikovati sve horizontalne veze na
svakom nivou koje su nu`ne za ostvarivawe generalnih politika. Brze
promene dovode do situacije da ciqevi i kriterijumi, kao i na~ini
wihove realizacije koji su predlo`eni na vi{em nivou, nisu saglasni sa
realnim potrebama lokalnih zajednica. 

Urbanisti~ko planirawe mo`e ispuniti svoju ulogu samo ako na
svakom nivou upravqawa postoji odre|ena autonomija koja omogu}ava i
strate{ko i regulativno ure|ewe razvoja. U uslovima pak nerazvijenog
sistema planirawa gde se ciqevi, politike i regulativa doneseni na
najvi{em nivou ne mewaju godinama i decenijama, nerealno je o~ekivati
da se kroz namenu povr{ina i regulativu realizuju dru{tveni ciqevi
na lokalnom nivou. To je zahtev koji je sasvim konzistentan sa ustro -
jstvom hijerarhijskog sistema planirawa, ali u isto vreme i nemogu} u
uslovima jednosmerne hijerarhijske komunikacije i neodgovaraju}eg
modela lokalnog planirawa. 
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3. OSNOVNI PRINCIPI MODERNOG UPRAVQAWA
URBANIM RAZVOJEM 

Urbanisti~ko planirawe nije skup apstraktnih metoda i proce-
dura koje se mogu primeniti bez obzira na konkretan dru{tveno ekonom-
ski kontekst. Ve}ina istra`iva~a zemaqa u tranziciji smatra da nema
sredwih re{ewa, ve} imamo ~iste modele, kao na primer: socijal-
isti~ko plansko usmeravawe svih aktera u izgradwi ili intervencija
usmerena samo na korekciju dominiraju}e tr`i{ne ekonomije. ^ini se
da je u specifi~nim uslovima u kojima se nalazimo ipak potrebno
ulo`iti napor u pravcu iznala`ewa zadovoqavaju}eg oblika planirawa
koji bi stvorio adekvatan okvir za delovawe tr`i{ta ali i omogu}io
integralno usmeravawe urbanog razvoja u skladu sa modernim principi-
ma i standardima. Pri tome treba biti svesan da je to izuzetno te`ak
zadatak koji sa jedne strane tra`i prevazila`ewe nasle|ene rutine, a sa
druge, u ovoj oblasti ne mo`emo sebi pomo}i nekriti~ki primewuju}i
iskustva razvijenih zapadnih zemaqa. Pre svega zato {to promene u
razli~itim segmentima dru{tva nisu istovremene, i daqe, ne postoje
komplikovane demokratske procedure odlu~ivawa koje ~ine osnov
zapadnog modela planirawa. 

U transformaciji modela planirawa potrebno je:
– Odrediti meru planirawa – kontrole koja odgovara mogu}nos-

tima dru{tva. Planirawe je skupa delatnost te sa dru{tvenim pro-
izvodom od $1.000 po stanovniku ne mo`e se pretendovati na isti obim
ove aktivnosti kao dr`ave koje imaju $20.000 po stanovniku. Mogu}e je
naravno, produkovati planove svih nivoa na papiru, ali ih je nemogu}e
realizovati. To ne mora zna~iti automatsko ukidawe odre|enih nivoa
planirawa ili vrsta planova. Napori treba da budu usmereni na
istra`ivawe odgovaraju}ih oblika intervencije koji }e re{iti
konkretne probleme, a ne na rutinsko produkovawe postoje}im zakon-
skim okvirom zadatih oblika koji tra`e mnogo vremena, qudi i novca. 

Potrebno je pojednostaviti sistem planirawa i koncentrisati
se na one oblike delovawa koji }e biti efektivni ‡ odgovarati zahte-
vima aktuelnih aktera. (Na primer: pitawe je da li se Generalni plan
mora uvek realizovati izradom brojnih regulacionih planova, ili se
mo`e napraviti takav koncept strate{kog plana na osnovu koga }e se
pod odre|enim uslovima uglavnom mo}i direktno izdavati uslovi za
izgradwu, a samo izuzetno raditi regulacioni planovi za posebno kom-
pleksne situacije.)

‡ Transparentnost. Ceo postupak odlu~ivawa, izrade planova,
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wihove modifikacije i adaptacije mora biti dovoqno jasan i trans-
parentan svim u~esnicima u procesu. Uslovi izgradwe predstavqaju
ponudu i moraju u svakom momentu biti pristupa~ni potencijalnim gra-
diteqima. Tehnolo{ka unapre|ewa omogu}avaju prevazila`ewe
ograni~ewa koja su imali planovi kao unikatni pisani dokumenti.
Programi za ukqu~ewe gra|ana u proces planirawa se oslawaju na
internet, informacije preko CD ROM-a i kompjuterske vizualizacije.
Razli~iti nivoi uprave imaju svoje web stranice na kojima se mogu
dobiti sve informacije koje interesuju aktere. Na ovaj na~in mogu}e je
ostvariti i interaktivno planirawe i odlu~ivawe: oko svake odluke je
mogu}e otvoriti debatu i uskladiti stavove.

– Fleksibilnost. Brza promena dru{tveno ekonomskih uslova
nije u skladu sa krutim i jednosmernim hijerarhijskim odlu~ivawem.
Problemi i potrebe se javqaju sasvim neo~ekivano i na wih je potrebno
reagovati slobodno u generalnim okvirima politika i planova vi{eg
nivoa. Urbanisti~ko planirawe mora da promovi{e slobodu izbora i
privatnu inicijativu. U tom smislu ono treba da defini{e okvir u
kome }e se razvoj odvijati, ali da ostavi mogu}nost izbora na~ina koji
}e biti najpo`eqniji u datom momentu.

Sami planovi kao sredstva usmeravawa razvoja moraju imati
fleksibilniju strukturu koja }e omogu}iti reagovawe na promenqive
situacije. Fleksibilnost nu`no podrazumeva okvirno definisawe na
primer namena povr{ina gde se mogu iskazivati sadr`aji koji su izri -
~ito zabraweni, a ne nu`no sadr`aji koji su jedino dozvoqeni. To
otvara prostor za lokalno odlu~ivawe u odnosu na iskazanu tra`wu,
odnosno, stvara uslove za naknadno odlu~ivawe o pojedinim pitawima
koja se name}u vremenom. 

U urbanisti~ko planirawe se mora ugraditi ideja stalne
promene pa se i sami ciqevi mogu mewati tokom realizacije. To nikako
ne zna~i da treba iskqu~iti postavqawe dugoro~nih ciqeva. Sa jedne
strane potrebno je omogu}iti wihovu stalnu adaptaciju, a sa druge
tra`iti fleksibilnost u kratkoro~nim akcijama, dozvoliti nekonzis-
tentnost pa i eksperiment, u odre|enim oblastima autonomiju u poli -
tikama i akcijama. To je upravo suprotno od onoga {to dana{wi
celokupni sistem planirawa kod nas predstavqa.

Osnovno pitawe koje se postavqa je kako ulo`iti {to mawe
resursa i ostvariti `eqeni rezultat. Odnosno, ciq je dobiti {to boqe
rezultate u odnosu na ulo`ene resurse: rad, energiju, vreme, novac.
Iskqu~ivo insistirawe na brzini i racionalnosti ne mora uvek dati
najboqe rezultate. U okviru strate{kog planirawa koje danas imamo
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(GUP) resursi se dele na sve zadatke koje `elimo da obavimo, pri ~emu
se naje{}e zanemaruje pitawe kvaliteta rezultata.

Efikasnost primewena na tradicionalnu strukturu planskih
dokumenata mo`e formalno dati rezultat, ali ne mo`e se posti}i da u
svakom momentu imamo adekvatan planerski okvir za razvoj. Idealno
zami{qeno planirawe razra|uje probleme na razli~itim nivoima da bi
se na kraju procesa dobili uslovi za izgradwu. Me|utim, ti uslovi ne
moraju odgovarati stawu na tr`i{tu, novcu za investicije. Name}e se
zakqu~ak da treba vrlo pa`qivo proceniti kako dovesti u vezu efikas-
nost plana sa optimizacijom energije potencijalnih aktera. 

Efektivnost zna~i ta~no odre|ivawe svega {to se `eli posti}i.
Ona se odnosi prvo, na sam proizvod (na primer plan koji }e se ostvari-
vati) i drugo na proces planirawa. Efektivnost podrazumeva da se odre-
di ono {to su potrebe, a resuri se usmeravaju da se to i ostvari. Ako
nema resursa da se sve ostvari, nu`no je skratiti listu `eqa i
ograni~iti je samo na ono {to se mo`e ostvariti. U okviru planirawa
se moraju razviti metodi i procedure koji }e omogu}iti koncentraciju,
usmeravawe na odre|ene probleme, zahteve, ciqeve. Tako|e, potrebno je
u procesu planirawa stvoriti prostor za dijalog, dogovor, prevazi-
la`ewe konflikata koji mogu onemogu}iti realizaciju.

To podrazumeva ukqu~ivawe u proces planirawa svih realnih
aktera i mogu}nosti (sredstava) kojima }e se planovi ostvariti. Efek-
tivnost tra`i ispuwewe ciqeva bez obzira na cenu resursa. Naglasak
na efektivnosti mo`e sugerisati transformaciju procesa planirawa u
pravcu povezivawa motivacije, resursa i efikasnosti. Da bi planirawe
bilo efektivno potrebno je usmeriti pa`wu na odnos izme|u osnovnih
ciqeva planirawa i realizacije. Efektivnost }e zavisiti od kvalite-
ta plana, od toga ko je u~estvovao u wegovoj formulaciji i od kontrole
nad resursima potrebnim za realizaciju

Izbor ciqeva, planskih varijanti, na~ina realizacije ne mo`e
biti iskqu~ivo stru~ni posao, ve} u wega treba ukqu~iti sve zaintere-
sovane, pre svega one sa konfliktnim interesima Zainteresovani mora-
ju sagledati sve posledice plana blagovremeno i iskazati svoje dileme
i neslagawa, da bi se kroz proces pregovarawa konflikti prevazi{li i
do{lo do kompromisa koji }e garantovati zadovoqavaju}u realizaciju. 
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3.1. Objediwavawe urbanisti~kog planirawa i upravqawa 
razvojem

Mnoge teme i problemi kojima se razli~iti akteri urbanog
razvoja bave nisu direktno ili iskqu~ivo prostorni po prirodi, ve} su
u ve}oj meri neprostorni, odnose se na dru{tvene, ekonomske, ekolo{ke
ili kulturne pojave i zahteve. Zato danas uo~avamo transformaciju fi-
zi~kog planirawa usmerenog pre svega na kontrolu upotrebe gradskog
zemqi{ta ka integralnom planirawu koje povezuje sve ove faktore.
Razvijene zemqe su u~inile pomak od iskqu~ive koncentracije na kon -
trolu izgradwe putem prostornih fizi~kih planova kakvi su bili
uobi~ajeni {ezdesetih godina ka upravqawu razvojem u smislu izrade
posebnih sektorskih ili me|usektorskih politika, principa i progra-
ma usmerenih na odre|ene lokacije i teme. Na nacionalnom nivou se
donose strategije i kontinualno prate odre|eni problemi u wihovoj
implementaciji. Izdaju se planerske direktive i uputstva koja omogu-
}avaju efikasno delovawe sistema planirawa, stimuli{e koordinacija
nacionalnih i lokalnih interesa u projektima, pokre}u istra`ivawa i
posreduje u sporovima. 



Urbano planirawe kao upravqawe promenama u su{tini je poli-
ti~ki proces u kome se tra`i postizawe ravnote`e izme|u razli~itih
interesa, nacionalnih i lokalnih, javnih i privatnih da bi se
razre{ili konflikti u odnosu na kori{}ewe prostora. Zato je potreb-
no stvoriti sistem koji }e omogu}iti: definisawe ciqeva planirawa,
vrste autoriteta koji }e uspostaviti ravnote`u izme|u konfliktnih
zahteva kroz razli~ite politike i planove, vrste promena kojima se
treba baviti, pravo intervencije u pravo vlasnika i wegova ograni-
~ewa, procedure po kojima se odluke donose (od javnih konsultacija do
saglasnosti vi{ih nivoa vlasti, procedure izdavawa dozvola za gradwu
do procedure koje reguli{u primedbe na donete odluke). 

Politi~ki proces je od centralnog zna~aja za planirawe. Do sada
kod nas se podrazumevalo (u zakonima, planovima, odlukama) da je kon-
sensus implicitan u oficijelnoj percepciji urbanog planirawa. Alter-
nativni pogled koji svi u~esnici u procesu planirawa treba da prih-
vate je da se planirawe bavi distribucijom resursa: konflikt interesa
je prisutan u dola`ewu do planerskih odluka, i da su ove odluke nemi-
novno politi~ke. 

Demokratska dru{tva su institucionalizovala konflikt i
kooperaciju kao osnovne pokreta~e u formirawu politika. Konflikt
oko politike razvoja nije prepreka za mudro i pravovremeno odlu-
~ivawe. To je nu`nost u uslovima sukobqenih interesa i osnovnih prava
svih da budu ukqu~eni u proces odlu~ivawa. Lokalne vlasti, upravni
aparat i planeri moraju u~initi sve {to je u wihovoj mo}i da pribli`e
probleme i informi{u sve u~esnike u procesu i omogu}e efikasno i
efektivno odlu~ivawe. 

Mo`emo zakqu~iti da postoji nekoliko preduslova za transfor-
maciju podru~ja urbanisti~kog planirawa:

1. Potrebna je otvorenost u odnosu na raznovrsnost razvojnih
situacija. Ekonomska liberalizacija i promocija tr`i{ne ekonomije
uvode u centar pa`we teme produktivnosti, efikasnosti, tr`i{ne kon-
kurencije, partnerstva sa privatnim sektorom, participacije gra|ana u
upravqawu. Lokalne vlasti treba da rade u sadejstvu sa tr`i{tem, da
budu osetqive na stalno promenqive situacije na tr`i{tu, sa jedne
strane i da u sve aktivnosti ukqu~uju naj{iru javnost, sa druge strane,
kako bi se izbegli konflikti u fazi realizacije odluka. Osnovni uslov
za uspe{no funkcionisawe planirawa je ostavqawe  dovoqnog prosto-
ra za nosioce promena (razli~ite aktere zainteresovane za izgradwu) da
odrede adekvatna sredstva za postizawe dogovorenih ciqeva. 

2.Upravqawe razvojem lokalnih zajednica je integralni a ne sek-

160



torski posao. Odelewa za planirawe (urbanizam) imaju po pravilu jako
skromne resurse za obavqawe kompleksne delatnosti modernog uprav-
qawa razvojem. Zato je neophodno razviti oblike zajedni~kog rada sa
drugim u~esnicima u procesu, drugim resorima uprave, privatnim sek-
torom, medijima, gra|anima. Sve politike i planske odluke moraju biti
produkt pregovarawa i kompromisa. Umesto iskqu~ivo tehni~kih ve-
{tina vezanih za pripreme planova i formulisawa uslova za izgradwu,
sada je potrebno razviti sposobnosti ube|ivawa i pregovarawa koje }e
omogu}iti razre{ewe konflikta i dola`ewe do sporazuma.

3. Neophodno je razumevawe slo`enost novog ekonomskog i poli -
ti~kog okru`ewa u kome se urbanisti~ko planirawe odvija. Od kqu~nog
je zna~aja poznavawe na~ina funkcionisawa i upravqawa savremenim
gradovima, regionima i drugim prostornim celinama kao i mogu}ih
oblika po`eqnih, ciqnih situacija. Pored pra}ewa politika koje su
direktno vezane za izgradwu neophodno je ukqu~ivawe i drugih politi-
ka koje se donose na internacionalnom i nacionalnom nivou i vezane su
za: socijalnu pravdu, ubla`avawe siroma{tva, ekologiju, odr`ivi raz-
voj i drugo. 

3.2. Urbanisti~ko planirawe i vrste planova  

Nerazvijene zemqe i zemqe, naro~ito, u periodima dinami~nih
promena su sklone odustajawu od strate{kog pristupa i pretvarawu
urbanisti~kog planirawa u regulativno. Takve tendencije se u najnovi-
jim transformacijama ove oblasti prime}uju i kod nas. Me|utim to
zna~i odustajawe od same su{tine planirawa koja pretpostavqa antic -
ipaciju budu}ih promena i usmeravawa razvoja dru{tva ka `eqenim
stawima. Strate{ko planirawe povezuje qude da oblikuju zajedni~ku
budu}nost, omogu}avaju da se dogovore oko zajedni~kih vrednosti i
stvore viziju koja pretstavqa okvir za brojne pojedina~ne akcije. 

Poku{a}emo da u najkra}im crtama skiciramo adaptirani model
planirawa, prilago|en uslovima tranzicije, i principima koje smo u
prethodnom tekstu naveli. Ovim modelom istra`uju se metodi i proce-
dure koje treba da unaprede na~in otkrivawa bitnih podru~ja
upravqawa ili po`eqnih kvaliteta (standarda) redukovanim tradi-
cionalnim modelom planirawa. Polazi{te za uvo|ewe novog pristupa
urbanisti~kom planirawu je stvarawe arene za dijalog, otvarawe pros-
tora, prepoznavawe interesa, postizawe racionalnosti kroz dijalog i
kreirawe re{ewa kroz dogovor, a ne kroz regulativu i unapred date
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standarde (zasnovane na stru~no definisanoj racionalnosti). To je
pretpostavka da se na vreme prepoznaju konflikti i neizvesnosti i
smawe i podele rizici. Za to su potrebne temeqne izmene tradicio-
nalnog modela planirawa.

U okviru strate{kog dela planirawa potrebno bi bilo zameniti
~vrstu namenu povr{ina ciqevima, politikama i kriterijumima koji bi
rukovodili odlu~ivawem pri realizaciji plana. Mora se definisati
polazi{te, osnova ciqeva, strukture¸ politike, kriterijumi da bi se
svaka promena okolnosti koja tra`i izmenu plana mogla lako identi-
fikovati. Plan koji danas ima oblik karte sa jasno odre|enim povr{i-
nama i regulativom bio bi izkazan preko osnovnih polazi{ta i politi-
ka, dok bi na karti bile definisane samo dominantne namene koje poli-
tike iniciraju, omogu}avaju}i da me{avine i precizna lokacija aktiv-
nosti bude odre|ena na ni`em nivou planirawa (regulacioni plan,
urbanisti~ki projekat, urbanisti~ki uslovi).

Trebalo bi izkazati samo {iroko definisane pravce razvoja i
izbegavati odre|ivawe preciznih parametara za svaku parcelu (na pri-
mer: kapacitet, oblikovawe). Na strate{kom nivou to sve mo`e biti
izostavqeno i dato u nadle`nost odlu~ivawu (planu, uslovima) koje je
vezano za konkretne zahteve. 

3.2.1. Integralni plan kao vizija i plan konkretne akcije 

Da bi planirawe bilo efektivno potrebno je razraditi poli-
tike koje }e usmeravati akcije i regulativu kao konkretan okvir.
Me|utim, to nije dovoqno. Da bi se oko planskih predloga postigla
saglasnost i omogu}ila mobilizacija svih aktera potrebna je vizija kao
objediwavaju}i okvir. Reagovawe na probleme i ograni~ene sektorske
interpretacije u wihovom re{avawu na mogu zameniti potrebu za sin-
tezom i proizvodwom novih nadsektorskih, integralnih vizija urbanog
razvoja. 

Urbanisti~ko planirawe se bavi budu}no{}u i putevima kojima
se ona mo`e dosti}i. Nije mogu}a jedna budu}nost, urbano dru{tvo je
previ{e kompleksno da bi se obuhvatilo jednim projektom. Ciqevi koji
se defini{u kroz kontinualni proces kooperacije i konflikta moraju
biti dovoqno pluralisti~ki da bi zadovoqili potrebe i zahteve razli-
~ite populacije. Na{i tradicionalni strate{ki planovi (Prostorni
plan Srbije, generalni planovi) su polazili od ciqeva definisanih za
sve oblasti delovawa. Ostvarivawe visokog stepena konsensusa oko
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ovako postavqenih ciqeva je bilo samo na~elno i mogu}e obzirom na
nivo na kome se odlu~ivalo i  prisustvo samo odre|enih grupa aktera.
Ciqevi su razvijani sektorski (stanovawe, saobra}aj, rad, itd.) i ~esto
su me|usobno neuskla|eni. 

Kretawe ka demokrati~nosti u odlu~ivawu }e zahtevati da svaki
akter u urbanom razvoju prepozna u planovima vrednosti do kojih dr`i
a ne vrednosti koje vlast name}e. Neophodni su planovi koji }e zadovo-
qiti zahtev da predstavqaju strategiju, viziju, da daju pravac i orijenta-
ciju, koja }e biti u stawu da se nosi sa velikim neizvesnostima.

Razmotri}emo mogu}nost zamene uobi~ajenog, tradicionalnog
plana integralnim planom, dokumentom koji }e sadr`ati, sa jedne stra-
ne viziju, kao osnovnu, dogovorenu, zajedni~ku sliku po`eqne budu}-
nosti, a sa druge, konkretan plan akcije u onim delovima gde postoje
urgentni problemi ili interes, gde postoje sredstva i dogovor. 

Vizija daje integralnu interpretaciju po`eqne budu}nosti gra-
da, lokalne zajednice, koja prevazilazi ograni~ewa pojedinih discipli -
na i sektora, novo promi{qawe kompleksne prirode prostorne celine
gde se ekonomija, ekologija, humana i fizi~ka dimenzija grada razma-
traju na relaciji „mikro-urbano“ i „makro-globalno“. Urbane politike
i programi, principi i ciqevi moraju uzeti u obzir kako unutra{we
uslove i procese u gradu tako i eksterne faktore.

Svrha vizije je da artikuli{e generalne ciqeve razvoja, omogu}i
sagledavawe posledica wihove realizacije i nu`nih koraka/izbora koje
treba preduzeti. Vizija mora i}i u pravcu ostvarewa „zajedni~kog
dobra“. Ona mora obezbediti razumevawe i prilago|avawe, utvr|ivawe
osnovnih prava i odgovornosti koje su od su{tinske va`nosti za
funkcionisawe urbane zajednice, posebno efektivnost institucija i
mehanizama koji se odnose na definisawe i implementaciju politika i
posebnih programa akcije. 

Vizija mora formulisati kriterijume koji }e slu`iti za ocewi-
vawe posledica odre|enih predloga i projekata na makro i mikro nivou.
Tako|e, ona treba da dâ na~elne ideje kako prevazi}i konceptualna,
institucionalna i dru{tvena ograni~ewa. Ona defini{e integrativne
koncepte, uspostavqa ciqeve i prioritete. To omogu}ava definisawe
specifi~nih politika i projekata, akcija koje se mogu realizovati i
pratiti na sistemati~an i organizovan na~in.

U okviru vizije postavqaju se osnovni ciqevi i principi oko
kojih se mo`e posti}i konsensus suprotstavqenih interesa. Vizija je
vrlo redukovana u obimu i odnosi se samo na generalne pravce i oprede-
qewa. Naravno, mogu}e je iskazati rezervu u odnosu na viziju kao
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strate{ko polazi{te po{to, zbog svoje op{tosti, mo`e proizvesti
razli~ita tuma~ewa i dovesti do dramati~nog iskrivqavawa proklam-
ovanih vrednosti i ciqeva, do te mere da se ~ak mogu ugroziti i osnovni
principi, pogotovu oni vezani za za{titu sredine, nasle|a itd. Me|u-
tim, treba napomenuti da se osnovni nivo kvaliteta razvoja i po{to-
vawe odre|enih standarda za ~itavu dr`avu, pa i {ire, u internacio-
nalnim okvirima, posti`e kroz definisawe i po{tovawe regulative u
odnosu na {iroki spektar oblasti od qudskih prava i jednakosti polo-
va do kvaliteta okru`ewa, i energetske efikasnosti.

Vizija razvoja grada, odnosno lokalne zajednice, predstavqa ono
{to mo`e biti, nov na~in reagovawa na razvojne probleme i najop{tiji
iskaz nameravanih pravaca razvoja koji deluju izazovno i inspirativno,
kako za planere i ceo upravqa~ki aparat, tako i za sve ostale u~esnike
u procesu: organe vlasti, {iru i lokalnu zajednicu, finansijere u~es-
nike u izgradwi, gra|ane. 

3.2.2. Planovi akcija 

Planovi akcije su deo integralnog plana, obuhvataju izbor zahva-
ta kojima se realizuje program strate{kog plana. To su tematski pla-
novi, skup konkretnih planova zasnovanih na principima koje pro-
movi{e vizija razvoja, koji su najhitniji i najva`niji za zajednicu, ali
tako|e, to su planovi za koje postoji dogovor o wihovoj realizaciji, kao
i konkretna sredstva. To mogu piti planovi vezani za pojedine teme, sek-
tore ili teritorije. Naglasak kod ovih projekata nije na postavqawu
slo`enih ciqeva i ostvarewu generalnog konsensusa, ve} na realizaci-
ji zadataka, re{avawu konkretnih problema i uskla|ivawu neposred-
nih, bliskih interesa. Na primer: izgradwa saobra}ajnice u nekom nase-
qu, parcelacija odre|ene teritorije, projekti javnih ili privatnih
investicija. Na taj na~in se omogu}ava brza i efikasna kontrola razvo-
ja, dobijawe uslova za izgradwu za odre|ene zahvate koji }e doneti pozi-
tivne promene u lokalnoj zajednici.

Ovaj deo plana daje smernice za kontrolu razvoja koje ne moraju
biti obavezne za celu teritoriju lokalne zajednice. Planovi (~esto i
projekti) se pripremaju samo tamo gde je to neophodno. Oni se izra|uju
prema potrebi kao izraz odre|enih politika, ali i sa lokacijom kon-
kretnih predloga tamo gde se o~ekuje zna~ajna izgradwa. U podru~jima
gde nema definisanog akcionog plana, kontrola razvoja se mo`e vr{iti
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na osnovu regionalnog plana ili nacionalnih pravila, uputstava i reg-
ulative.

Akcioni planovi kao delovi integralnog plana mogu imati
razli~ite oblike i razli~iti stepen kontrole: od preciznih politika,
vezanih na primer za za{titu okru`ewa ili odnos prema zelenim
povr{inama u gradu do okvira za izgradwu sa regulativom koja odre|uje
dozvoqene dimenzije objekta, namenu zemqi{ta i objekata za pojedine
teritorije, do konkretnih projekata, kada se radi o objektima infra-
strukture ili ve}im investicionim zahvatima. Na osnovu ovih planova
bi se direktno mogli izdavati uslovi za izgradwu. 

Ovi delovi strate{kog plana mogu imati i drugu ulogu,
obezbe|ewe osnove za obavezni otkup zemqi{ta, za parcelizaciju, dobi -
jawe prava kori{}ewa zemqi{ta, pripremu i opremawe zemqi{ta.

Razmatrani model plana je fleksibilan po{to ne ure|uje
detaqno celu povr{inu zajednice dugoro~no. Svrha parcijalnih,
akcionih planova u okviru integralnog plana je da razrade politike i
principe iz strate{kog dela plana, da koordiniraju namenu povr{ina i
razvoj i da obezbede okvir za efikasnu kontrolu izgradwe. 

Akcioni planovi se mogu raditi selektivno, prema potrebi, ne
pokrivaju nu`no sve teme koje se javqaju u kontroli izgradwe. Posebno
je zna~ajno da ne ukqu~uju detaqna i prakti~na razmatrawa namene
povr{ina i na~ina izgradwe na celoj teritoriji grada. Za svaki prob -
lem, temu mo`e se upotrebiti odgovaraju}i, primereni oblik kontrole
koji ide od politika do precizne regulative. 

Integralni planovi mogu ukqu~iti akcione planove  razli~ite
forme i sadr`aja kao i razli~itog stepena detaqnosti i preciznosti.
Mo`e se ~ak praviti razlika izme|u obavezuju}ih i usmeravaju}ih poli -
tika i stavova i principa. Neke politike koje propisuju mogu biti
obavezuju}e, postavqaju se kriterijumi koji moraju biti ispo{tovani
kroz kontrolu izgradwe na nivou grada ili na nivou posebno defin -
isanih zona ili podru~ja. Druge odredbe predstavqaju samo stavove o
intencijama, u smislu davawa podr{ke odre|enim institucijama i akte-
rima, u~esnicima u razvoju.  
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MILORAD ROGANOVI]1

LOKALNI MEDIJI – UPRAVQAWE I
RAZVOJ

Na ovim prostorima pre desetak godina prvo je umrla istina, a
time je po~eo nezamisliv medijski rat biv{ih republika, naroda, naci -
ja... Oru`je je progovorilo tek kada su re~i iskopale rovove. Me|unaro -
dna intervencija i bombardovawe doveli su do dr`avne kontrole svih
medija, i do wihovog daqeg skretawa ka nacionalnom {ovinizmu i
la`nom patriotizmu na jednoj strani, i jeftinoj zabavi, ki~u, pirater-
iji i nepo{tovawu me|unarodnih zakona i intelektualne svojine.
Principi etike, novinarskog zanata (profesije) i javno izgovorene
re~i nestali su sa ovih prostora. Pravili su se prema potrebi i pri -
mewivali snagom ja~eg.

Posle Petog oktobra na javnoj sceni su: dekontaminacija
dru{tva, ali i brojne glasine i poturawa, prawe biografija novinara i
politi~ara, glavnih krivaca za sve ovo {to nam se do sada de{avalo.
Nezavisni odr`avaju postoje}i kurs koji su izgradili tokom deset godi-
na torture, ose}aju}i i daqe posledice, a re`imski mediji, pak, umesto
promene ure|iva~ke politike, zasnovane na ~vrstim profesionalnim
kriterijumima i kodeksu ~asti profesije, br`e boqe mewaju samo stra-
nu. Koliko su neukusno podr`avali biv{i re`im, toliko zastrawuju
glorifikuju}i sve {to se trenutno de{ava na politi~koj sceni.

Smatramo da umesto dosada{we politi~ke kontrole medija treba
na scenu dovesti medijsku kontrolu politike. Re`im bez kontrole
nu`no je despotizam, a re`im mogu da kontroli{u samo jaka opozicija
(na osnovu javnosti rada i re`ima i opozicije) i nezavisna javnost.
Osim administrativnih promena u medijima (promena ure|iva~kih tim-
ova, promena ure|iva~ke politike), nu`na je i edukacija novinara,
politi~ara, PR menaxera, ~lanova informativnih slu`bi i svih ostal-
ih koji javno istupaju. Obrazovawe iz oblasti javno izgovorene re~i,
odgovornosti za wu kroz seminare, {kole, predavawa, diskusione trib -
ine, jedan su od bitnih preduslova za otklawawa posledica desetogo -
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di{weg rada mo}nih brainwashing ma{ina koji je ostavio duboke tragove
na generacijama mladih qudi. Treba po~eti proces eliminisawa rigid-
nosti mi{qewa, netolerancije, glorifikacije vlastitih i satanizo-
vawe drugih ideja i mi{qewa. Treba zapo~eti proces dijaloga, toleran-
cije, ukazivawa na pogubne posledice rigidnog mi{qewa i tako daqe.
Na scenu u novinarstvu treba ponovo dovesti sudove ~asti i kodekse
profesije. Euforiju i revolucionarni fanatizam, koji se nu`no ra|a sa
padom diktatorskog re`ima, {to pre treba zameniti racionalnim
promi{qawem situacije i ukqu~ivawem, i sfere novinarstva i poli-
tike, u evropske i svetske trendove, ali i propise. Samo tako, uz pomo}
permanentnog obrazovawa, pobe}i }emo od ideolo{kih {koli nov-
inarstva i ponovo se vratiti profesiji i istini, samo tako }emo
poslu{ni{tvo zameniti profesionalno{}u.

PROFESIJA NOVINAR
Novinar je, prema Du{anu \uri}u, autoru „Enciklopedije novi-

narstva“ ‡ izve{ta~ iz aktuelne stvarnosti, pripadnik lepe ali i gorke
profesije koja obave{tava javnost o stawu javnih stvari.

Me|u osobine koje novinar mora da ima, \uri} ubraja: dar
zapa`awa novog, pouzdane kriterije, jasnu pismenost, dar komunici-
rawa, ukorewenost u tlo i prostor na kojem `ivi, ~vrstu vezu sa duhom
vremena, zainteresovanost za javne stvari (javno dobro), izrazitu
privr`enost profesiji, postojanu etiku, odgovornost, radnu energiju i
`equ za usavr{avawem. Zatim slede: solidno op{te obrazovawe, poz-
navawe dru{tva i organizacije `ivota u vlastitoj sredini, rad u
interesu qudi, upornost, produktivna radoznalost, istra`iva~ki duh,
komunikativnost, svest o riziku profesije i sl.

Iz ovolikih atributa, pedantno pobrojanih, o~igledno je da je sta-
ra definicija novinara, jo{ iz doba komunizma, novinara kao uni-
verzalne neznalice, koji je dao Mo{a Pijade, tvorac Tanjuga ‡ nespojiva
sa zahtevima modernog vremena i mesta koje novinar u wemu sve ~vr{}e
zauzima.

Vesti su droga kraja pro{log, i sasvim sigurno i ovog veka. Kao
{to je i prirodno kod ove vrste „robe“ ‡ mladi su mawe zahva}eni ovis-
ni{tvom, dok su oni stariji od trideset godina ‡ „neizle~ivi.“ Ko, {ta,
gde, kad, za{to i kako ‡ {est dabl-ju (6 W) ‡ {est pitawa koje svi
postavqaju, a na novinarima je da ponude odgovor2.
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Uz to, novinari ne bi smeli da zaborave da oni nisu kwi`evnici
(zabraweno je izmi{qawe) iako je nu`no majstorstvo jezika. Novinari
nisu istori~ari (nebitni detaqi samo optere}uju tekst), nisu ni poli -
ti~ari (iako izve{tavaju iz politi~kog `ivota i pi{u politi~ke
komentare), nisu ni nau~nici (mada se ~esto koriste rezultatima
nau~nih istra`ivawa), nisu ni filozofi, ni ~inovnici…

Nije dovoqno biti obrazovan, pametan, pismen i talentovan pa
biti novinar. U pitawu je zanat koji, kao i svaki drugi zanat, sve to
podrazumeva, ali tra`i i dodatnu obuku. Pojedini novinarski vidovi
izra`avawa imaju svoja ~vrsta pravila i na~ine wihove primene koji se
samo kroz praksu i dodatnu obuku u redakciji moraju izu~iti.

PUT KA RAZVOJU ‡ TR@I[TE I ETIKA

Sada{wa generacija novinara vi{e od decenije svog radnog veka
provela je ~ekaju}i (ili bore}i se za) promene. Neretko, svoje odusta-
jawe od doslednog profesionalizma pravdali su borbom protiv re`ima
kao strana u sukobu (nezavisni mediji) ili slu`ewem „op{tim
nacionalnim interesima“ (re`imski mediji). Stoga nije ~udo da su se
posle pada re`ima i oktobarskih promena u medijima desila velika
„prawa“, na brzinu su samo promewene strane za koje se navija a da se na
promeni ure|iva~ke politike nije daleko odmaklo. Gotovo svi mediji,
bili oni privatni, dr`avni ili dru{tvena preduze}a, upali su u tu
klopku.

Naravno da nigde u demokratskom svetu nema „apsolutno ~isto
profesionalno“ vo|enih i ure|ivanih medija. Nema ni jednog glasila
koje ne nagiwe bilo levo ili desno ili pak ka centru. Tako to biva u
svim javnim poslovima pa i u medijima. Ali ‡ u demokratskom svetu ‡ tu
meru podr{ke koju mediji daju jednoj ili drugoj strani reguli{e
tr`i{te svojim surovim zakonima. Nedoslednost, navijawe, neiskre-
nost ‡ imaju svoje posledice po tira`e novina, gledanost i slu{anost
radija i televizije, {to se medijima vra}a kao bumerang i slu`i kao
korektiv pristupa tretirawu javnosti.

Pad tira`a ili podr{ke javnosti mediju opasno je i jedino pravo
upozorewe da ne{to nije u redu sa ure|iva~kom politikom i da pod
hitno treba reagovati merama sticawa poverewa publike i celokupnog
javnog mwewa. Najboqi lek za tu situaciju (ka`u okoreli profesional-
ci) je ne otkrivati rupu na saksiji: objavqivati istinu i biti podjed-
nako (ne)prijatan prema svim u~esnicima u politi~kom `ivotu. Pod
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lupu treba stavti sve dru{tvene nepravilnosti, od bilo koje strane da
dolaze u procesu dru{tvenog odlu~ivawa.

Ovaj posao nije lak i nosi sa sobom rizike li~ne i kolektivne, od
uskra}ivawe politi~ke i ekonomske podr{ke lokalnih mo}nika, pa do
nekih `e{}ih posledica ~iji smo svedoci bili u skoroj pro{losti.

U prirodi je vlasti ‡ bila ona globalna ili lokalna ‡ da `eli
da kontroli{e  „kompletnu situaciju“ na svom terenu pa time, ili
mo`da pre svega, i medije. Tako|e je u prirodi medija da su oni tu, kao od
javnosti postavqen op{ti korektiv i kontrola vlasti.

Vlast bez kontrole ra|a male despote a, uz korektnu i konstruk-
tivnu opoziciju, mediji su ti koji u demokratskim dru{tvima imaju tu
nezahvalnu ulogu.

Da li je sve ba{ tako jednostavno kao {to ka`u teoreti~ari?
Treba li prepustiti samo tr`i{tu i lokalnoj sredini da tr`i{tem i
tira`om reguli{u istinu? Naravno da nije.

Ni{ta lak{e od stvarawa tira`nog lista ili veoma gledanog i
slu{anog medija. Princip je jednostavan: dosta lakih i senzacional-
isti~kih sadr`aja, podila`ewe neukusu, populizmu i {undu. U ovakvom
slu~aju postavqa se pitawe da li je to ono {to lokalnoj sredini treba,
da li je to medij koji u~estvuje u pokretawu to~ka progresa sredine u
kojoj deluje, da li je to medij koji se konstruktivno bavi vlastitom
sredinom? Finu meru i odgovor na ova pitawe daje ure|iva~ka politika
zasnovana na kodeksu slobode javne re~i. Etika novinarstva trebalo bi
da bude kqu~ ove dileme. Na novinarima profesionalcima je da pomognu
bu|ewe i razvoj kriti~kog mi{qewa gra|ana koje treba posta}i da
posle decenijske }utwe i jednoumqa ili razmi{qawa „protiv“, krenu
putem kriti~kog rezonovawa na pojave u svim sferama `ivota. Treba ih
podsta}i da {to ~e{}e slobodno i javno izra`avaju mi{qewe uz toler-
antan odnos prema tu|im stavovima.

Mediji civilnog dru{tva treba da se klone pot~iwavawa lokal-
noj politici i novcu. Slobodan pristup medija izvorima informisawa
i gra|anima, kao i pristup gra|ana medijima po~etak je promene javne
sfere. Slobodan protok komunikacija treba da obezbedi ve}u javnost
rada vlasti ali i medija.

Ja~awe javnosti kre}e odozdo ‡ borbom za pravo svakog pojedinca
da slobodno izrazi svoje mi{qewe i interese i da se za wih bori legal-
nim demokratskim metodama. 
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STRANKE I MEDIJI

Opozicione stranke u kontroli vlasti nu`an su i legitiman
saradnik lokalnih medija. Ali osim na~elnog opredeqewa i borbe za
slobodu tr`i{ta i slobodan protok ideja ova saradwa ne bi smela da
ima ~vr{}i okvir. ~vr{}im uplivom u medije stranke se kandiduju za
wihove xelate.

Primer beogradske televizijske stanice STUDIO B to re~ito
govori. Stranka u lokalnoj vlasti stavila je pod svoju politi~ku kapu
ovu radiotelevizijsku stanicu, {to uplivom kapitala, {to kadrovskim
promenama, i {ta se desilo: mo}nije republi~ke vlasti ‡ re`im ‡ nar-
avno nasilno i nezakonito mewaju vlasnika i osniva~a ove stanice, a
lokalna javnost reaguje mlako. Za wu se ni{ta nije promenilo. Pojeo je
vuk magarca ‡ pa {ta? U dnevnicima ove radiotelevizijske stanice
promenila su se samo saop{tewa za javnost i umesto jedne prisutna je
druga politi~ka opcija. Na slede}im izborima stranka koja je
zloupotrebila medij katastrofalno je izgubila i lokalnu vlast. Ispalo
je da se cela ova „operacija“ nije isplatila ni mediju ni politi~koj par-
tiji.

Imaju}i ovo u vidu, od prvorazrednog je zna~aja insistirati da se
svako bavi svojim poslom: mediji informisawem, a politi~ke stranke
politikom. Zajedni~ki interes im je da u saradwi sa nevladinim orga-
nizacijama insistiraju na slobodnom tr`i{tu, slobodnom protoku
informacija, qudskim i gra|anskim slobodama. Specifi~na uloga
medija je u nu|ewu javnosti informacija o stawu i odnosima u dru{tvu
na osnovu kojih svaki gra|anin mo`e da zauzme stav i tra`i izlaz.

Sloboda novinarstva se ograni~ava kad padne u ruke politi~ara,
kad medij bude stavqen pod kapu politike, a kao {to smo videli to nije
dobro ni za profesiju ni za politiku. Ova istina je u praksi vi{estruko
potvr|ena, pa ipak, mi se uvek iznova kao mala deca po ko zna koji put
hvatamo u istu zamku.

SLU^AJ VVS

Da svaka vlast po prirodi stvari `eli da podvrgne medije kon -
troli svedo~i i slu~aj VVS u doba Foklandskog rata. Konzervativna
administracija Margaret Ta~er uvela je `estoku cenzuru u sve medije
tako da su „ratni izve{taji“ bili frizirani, informacije su se davale
pod strogom kontrolom. Javni servis VVS u~inio je u to doba prodor
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objavquju}i rezultate u brojkama: koliko je qudi poginulo, koliko je
brodova o{te}eno, tehnike izgubqeno, koliko je sve to ko{talo... I nas-
tao je skandal. Digla se ne mala bura. Neke od tih informacija bile su
obele`ene kao slu`bena tajna (ko zna zbog ~ega ‡ razlozi su obi~no
birokratske prirode). Vladaju}i konzervativci, na ~elu sa premijerom,
„Gvozdenom damom“ gospo|om Ta~er, tra`ili su glave direktora i ured-
nika. Tra`ili su parlamentarnu raspravu posle koje bi oni bili
smeweni. Naravno, oglasio se i VVS jednim ispeglanim qubaznim
saop{tewem u kojem su podsetili premijera, javnost i gospodu iz vlada-
ju}e stranke na tri bitne ~iwenice:

1. VVS je „public service“, {to zna~i javni servis svih gra|ana, a ne
glasilo bilo koje stranke, a pogotovu ne vlade.

2. VVS se finansira kao i vlada ‡ iz javnih prihoda, to jest iz
sredstava poreskih obveznika.

3. Poreski obveznici imaju suvereno pravo da znaju na {ta se
tro{i wihov novac, a VVS, kao javni servis ima obavezu da im
tu informaciju stavi na uvid.

Naravno, parlamentarne rasprave nije bilo, direktori i uredni-
ci nisu smeweni, a VVS je sa~uvao ugled i ~ast.

Voleo bih ~e{}e da vidim, ~ujem, ili pro~itam za takav primer u
nas, za takav dostojanstven stav redakcije koja brani svoje pravo i pravo
gra|ana da budu informisani. Voleo bih da vidim i takvu reakciju
vlasti koja, suo~ena sa nepobitnim ~iwenicama, procewuje da je najboqe
{to pre zaboraviti „u~iwenu glupost.“

Neke stvari polako i kod nas se ipak kre}u. 

REDAKCIJA I ^INOVNIK

Ovih dana na adesu jedne redakcije u javnom vlasni{tvu stiglo je
pismeno upozorewe osniva~a (lokalne vlasti) da su du`ni da „u tom i
tom periodu“ naprave elaborat i dostave spisak tema „emisija i progra-
ma koje emituju, koji su od interesa za skup{tinu op{tine “ kako bi
dobili tra`eni rebalans buxetskih sredstava za plate i ostale
tro{kove.

Naizgled ni{ta ~udno ‡ vlasnik tra`i da zna {ta pla}a.
Me|utim ‡ lokalni ~inovnik zadu`en za informisawe u op{tinskoj
vladi dobio je nazad pismo redakcije u kojem ga upozoravaju da wima nije
poznato {ta bi to moglo da budu „pitawa od interesa za skup{tinu
op{tine.“ Redakcija nagla{ava da su oni javno preduze}e ‡ dakle glasi-
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lo svih gra|ana i da poku{avaju da proniknu koja su to pitawa od intere -
sa za sve gra|ane podru~ja na kom deluju. Uz to dodaju da, ukoliko je
~inovnik mislio na to, oni mu dostavqaju spisak svih svojih emisija i
programa, jer misle da sve {to rade jeste od neke koristi za gra|ane.
„Pitawa od interesa za skup{tinu op{tine“ to mogu da budu, ali veoma
~esto to nisu.

Ovde je re~ ~inovnik namerno potencirana vi{e puta, jer je re~
o dugogodi{nem novinaru koji je „prelaskom na funkciju“ zaboravio
osnovna pravila profesije da ‡ i glasilo i on kao funkcioner, jesu
javne slu`be i da se finansiraju iz istog buxeta koji, pak, nastaje od
para gra|ana ‡ poreskih obaveznika.

Ova anegdota ilustruje  i to da se, pored kadrovske i ure|iva~ke
politike, mora dosta u~initi i na obrazovawu kadrova, pa i novinara,
kako bi neke dosada ~vrsto ugra|ene floskule biv{eg re`ima polako
po~ele da nestaju iz glava, kako onih koji rade u medijima, tako i onih
koji o wima odlu~uju.

Tamo gde nema slobodnih medija, nema ni li~nih ni politi~kih
sloboda, tamo su mediji spre~eni da se distanciraju, da koriste slobodu
re~i u suo~avawu sa onima koji sawaju da ih pot~ine, sa qudima na
vlasti, prvenstveno politi~arima. Mediji tako|e ne mogu biti slobod-
ni tamo gde su podvrgnuti drugim, a ne tr`i{nim zakonima.

AUTOCENZURA

Medijske slobode u Srbiji jo{ uvek se mere ar{inom pre i posle
5. oktobra i ka`u svi ‡ boqe je, ali ne mnogo. Politi~ari svih nivoa
zakliwu se da ne `ele da se me{aju u ure|iva~ku politiku medija i
ve}ina wih se toga i pridr`ava.

U ~emu je onda problem?
Osnovne strate{ke teme, pa i skandali, u ve}ini slu~ajeva

pojavquju se u lokalnim i dr`avnim medijima tek kad do|u na dnevni red
nekog foruma, dakle ‡ pred politi~are. Malo je istra`iva~kog, anali -
ti~kog novinarstva, malo je vesti koje su vlastite proizvodwe a nisu
do{le posredstvom agencija. Informisawe se uglavnom svodi na prenos
informacija o doga|ajima, a novinari kao da su se pretvorili u kase-
ta{e ili bele`nice sa mno{tvom citata. Naj~e{}e nema vrednosne
odredbe prema vesti, nema li~nog stava, nema komentara. Problem je
izgleda u nastavku dosada{we prakse sa`ete u re~enici: ne talasaj!
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Tu je zatim desetogodi{wa praksa negativne kadrovske selekcije
u mnogim redakcijama, kada je bilo daleko zna~ajnije i va`nije biti
„na{ ~ovek“ nego misliti svojom glavom, zatim ‡ samocenzura, koja je
uvek bila ve}i problem od one zvani~ne. Samocenzura je skrivena, pri-
tiska najosetqivije vijuge u mozgu i izaziva bol na prvu „jereti~ku mi-
sao.“ Kao da policajci koji su godinama ugra|ivani u ne mali broj glava
dobro obavqaju svoj posao. Autocenzura se te{ko dâ iskoreniti jer
~ovek koji je navikao da bude „ve}i katolik od pape“, pa mu se to jo{ u
odre|enom periodu `ivota i isplatilo, te{ko prihvata novu realnost.
Lak{e mu je da je samo ogrne novim okolnostima, i umesto apoteoze biv-
{oj, sada slavi novu vlast. I to sa istim onim `arom i ube|ewem. Veru-
jem, ~ak, da su ti qudi i prili~no iskreni. Ube|eni su da to tako treba.

Bolest nije neizle~iva, ali je potrebno vreme, naporno u~ewe i
ohrabrewe da po~nu samostalno da misle. Razmi{qati nije ba{ uvek
tako lako. Mnogo je lak{e biti komformista, `iveti u maniru: ima ko
je za to zadu`en ‡ moje je da slu{am.

Obrazovawe o eti~kim standardima, kvalitetu i odgovornosti za
javnu re~, kako onih koji rade u medijima, tako i onih koji }e biti u
prilici da posredno ili neposredno odlu~uju o wihovoj sudbini ‡ jedan
je od preduslova demokratizacije u ovoj oblasti i otklawawa posledica
i dubokih tragova u svesti, tragova  koje je u nasle|e ostavilo proteklih
deset godina modelirawa svesti svih gra|ana ove zemqe, pa time i nov-
inara. Otvorenost uma i za tu|e stavove i mi{qewa, prevazila`ewe
na~ina mi{qewa kao borbe izme|u Boga i Satane, izme|u Crnog i
Belog, izme|u Nas i Wih… Neistomi{qenik ne mora doveka da bude
protivnik, a nipo{to ne sme da bude neprijateq. Jednostavno ‡ tako
funkcioni{e demokratija: moja sloboda ograni~ena je neugro`avawem
tvoje slobode.

POLITI^ARI I MEDIJI ‡ CENZURA

Brojni su na~ini na koje politi~ari uti~u na medije. Najstariji
su u principu i najefikasniji, a datiraju jo{ iz davne 1631. godine, kada
je francuski kardinal Ri{eqe poverio Renodou da ure|uje Gazetu. Dao
mu je list i dao spisak zabrawenih tema. Renodo je dobio punu slobodu da
u datim okvirima ure|uje list. Ako okvire prekora~i, odlazi, to mu je
Ri{eqe jasno stavio do znawa.

Ne idimo tako daleko ‡ kod nas veliki Knez Milo{ Obrenovi},
qutit smewuje jednog od najliberalnijih Srba toga doba, i osniva~a
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srpske {tampe, Dimitrija Davidovi}a, sa mesta urednika, sa obrazlo -
`ewem (ako je obrazlo`ewe i bilo potrebno) da je pisao o temama za
koje nije imao saglasnost Kneza.

Tu je jo{ i cenzura koja je ro|ena u krilu katoli~ke crkve, a bila
je oberu~ke prihva}ena od vladaju}ih garnitura i liberalnih
demokratija i diktatorskih re`ima. Klasi~na cenzura po svojoj priro -
di nikada nije mogla da ima ve}e rezultate.

Zatim, me|u tehnike manipulacije i ograni~avawa medija dolaze
zabrane i uni{tavawe tira`a ve} objavqenih novina, uskra}ivawe
oglasa, finansija, pa sve do legendarnog „radikalskog“ zakona o infor-
misawu u Srbiji, koji je imao pogubne posledice po celokupno srpsko
novinarstvo. Ovaj zakon novinare i medije ka`wavao je po skra}enom,
prekom postupku, u roku od 24 ~asa od objavqene informacije.
Primewen je obrnuti pravni princip, umesto da si nevin dok se ne
doka`e da si kriv, novinari i glasila su imali jedan dan da donesu
dokaze da nisu krivi. I ono {to je najgore u svemu, vrhunski apsurd ili
ne~iji neslani crni humor unet u zakon ‡ za kvalifikacije poput „po-
drivawe ustavnog poretka, {pijuna`a itd.“ ({to svuda u svetu povla~i
krivi~nu odgovornost i donosi vi{egodi{wu te{ku robiju) sudili su
sudovi za prekr{aje (oni isti koji sude sitnim jajarama i lopovima,
javnim damama i prijateqicama no}i) i izricali (dodu{e visoke) ali
ipak samo nov~ane kazne. Ni ovaj zakon nije postigao ciq, samo je bio
jedan od povoda da se ubrzaju promene.

USPE[NOST MEDIJA

Uspe{nost medija se mo`e meriti po vi{e kriterija. Osnovni je
wegov profit. [to je ve}i profit, medij je uspe{niji. Me|utim ‡ prof-
ita ima tri vrste:

1. Visok finansijski profit je po`eqan, ali nije uvek i po svaku
cenu nu`an, pogotovu ako wegov rast dolazi u sukob ili ugro`ava neke
osnovne civilizacijske i eti~ke norme.

2. Visok politi~ki profit medija bio je najceweniji u nas u
prethodnom periodu. Ovo pod hitno treba zaboraviti. Politi~ari neka
se bave politikom, mediji informisawem. Me{awe ove dve sfere je
toliko eksplozivno da vodi u propast i medij i politi~ku grupaciju koja
se upu{ta u taj rizik.
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3. Visok javni profit ‡ izra`en je naj~e{}e u stepenu poverewa
u odre|eno glasilo. Ne mora nu`no, iako naj~e{}e jeste, biti izra`eno
u visokom tira`u, visokoj slu{anosti i gledanosti. Ova vrsta profita
osnovni je dokaz uspe{nosti medija, wegove misije, wegovog slu`ewa
javnom interesu lokalne sredine. Dugoro~no gledano, ovo je najispla-
tiviji profit, dok se na kratak period (koji treba pre`iveti sa nizom
problema i niskim platama) iskazuje iskqu~ivo kroz visok ugled nov-
inara i medija, urednika i direktora, pra}en tap{awem po ramenu i
visokom popularno{}u. Za one kojima eti~ki kodeksi nisu mrtvo slovo
na papiru, ovo je ujedno i najva`niji razlog za{to se bave novinarstvom.

MEDIJI U TRANZICIJI

Pra}ena euforijom, kao spasilac i nama, dolazi tranzicija!
Pote}i  }e novac, mo}i }emo na miru da se bavimo svojim poslom. Kroz
~e{ke medije, setimo se, kroz wihov marketing, pro{le godine pro{lo
je vi{e od 600 miliona dolara. Kroz slovena~ke, ka`u, tre}ina od toga.
A slovena~ko tr`i{te informacija ~ak pet puta je mawe od na{eg.
Sti`e sloboda, nema vi{e hap{ewa, ka`wavawa, zastra{ivawa... Mo}i
}emo da pi{emo i govorimo ono {to mislimo!

Da li je ba{ tako? Ima li euforiji mesta?
Pri~a koja sledi, govori da i u „Zemqi najslobodnijih medija“,

shvatawe slobode zavisi od vlasnika.

GAZDA MRZI CRNCE

Pre dvadesetak i vi{e godina, dok je STUDIO B jo{ uvek sawao
svoj san o nezavisnoj televiziji, jedan na{ kolega, zate~en u Americi,
tra`e}i iskustva koja }e nam dobro do}i, svratio je u jednu od takoz -
vanih „xepnih komercijalnih televizija“, koje pokrivaju desetak bloko-
va zgrada. Sede}i u re`iji sa glavnim producentom informativnog pro-
grama, gleda wihove glavne vesti. Prva vest: crnci u metrou pretukli
belca, druga ‡ crnci upali u supermarket i ubili dvoje... Tre}a ‡ opet
crnci. I tako, do {este vesti, koja je glasila : ju~e u Vatikanu izabran
novi Papa. Iznena|en, zapitao je producenta u ~emu je stvar. Pa ‡ vidite
‡ mi smo privatna komercijalna televizija. Nezavisni smo. Na{ gazda
ne voli crnce. Ne vole ih ni oni koji se kod nas reklamiraju. Uostalom,
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na podru~ju koje mi pokrivamo, i nema katolika. Sve izgleda logi~no,
zar ne?

Ova anegdota ‡ bila ona istinita ili ne (a ~uo sam iz prve ruke)
dovoqno govori da, kao {to re~e pesnik, budu}a sloboda ne ume uvek da
peva onako kao {to su su`wi pevali o woj. 

Dovoqno, zar ne, da se zamislimo, {ta u stvari ho}emo da izvede-
mo u procesu tranzicije, i koji su nam ciqevi demokatizacije dru{tva.

U prethodnih deset godina, tih dilema nije bilo. Osnovno
pitawe, fakti~ki izbor, bilo je komfor }utwe i aplogetike (uz dobru
apana`u), ili profesionalizam, ~uvawe ono malo ~asti i ugleda {to je
preostalo uz sve o~ekivane probleme. Nezavisni mediji, oni koji su
krenuli ovim drugim putem, imali su i tu prednost da moraju biti ujedi -
weni, a zajedno ih je dr`alo postojawe izuzetno jakog protivnika,
oli~enog u despotskom re`imu jedne familije i wenih ~iraka i
vodono{a.

Pad diktature doneo je katarzu svima. Koliko nama, ~ini se jo{
vi{eme|unarodnoj zajednici, ~iji fondovi od tada bar tri puta
preispituju projekat iz oblasti medija, pa ga tek onda finansiraju.
Koli~ina novca koja je dolazila pojedinim nezavisnim medijima rapid-
no se smawuje.

O~ekivani ulazak stranog kapitala u medije u Srbiji u startu
zna~i veliku promenu koja }e nu`no doneti i veliku ~istku. Pod ovim
uslovima nemogu}e je da ovoliki broj radio i TV stanica opstane.
Predstoji surova konkurencija. Programi koji su se do sada bazirali na
donacijama i kapitalu stranih fondacija mora}e ubudu}e da se upuste u
nepoznate vode i suo~e sa postepenim ukidawem donacija.

Osnovna opasnost od izlaska na tr`i{te za wih, takozvane neza-
visne, sastoji se u gotovo nu`noj komercijalizaciji, kr~mqewu te{ko
ste~enog ugleda, i otvorenog podila`ewa masovnom prostakluku ‡
pinkovskom izletu u ultra skandaloznu ili bar senzacionalisti~ku,
turbo-folk kulturu. Ovo nije prognoza, ve} iskustvo, koje se ve} desilo
mnogim nezavisnim medijima isto~ne Evrope.

Pri~a druga ‡ iz na{e nedavne pro{losti. Ponovo je tu imagi -
narni, ovog puta kolektivni vlasnik koji je to pravo imao samo na
osnovu politi~ke vlasti u dr`avi, po{to se medij  koji je u pitawu samo-
finansirao, to jest, bio je na tr`i{tu ‡ `iveo od marketinga. Ovo je
osniva~u, s jedne strane olak{avalo situaciju, jer nije davao novac, a s
druge, bilo  je krajwe sumwivo. Jer, finansije nezavisne od lokalne
mo}i sobom mogu da donesu i neke ~udne ideje koje se ba{ uvek ne mogu
kontrolisati. 
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SLU^AJ \OKE VJE[TICE

Jedan od zna~ajnijih novinara lokalnih medija sa ovih prostora,
\oko Vje{tica, svojevremeno je, u doba vladavine „organizovanih soci-
jalisti~kih snaga“, u doba „najslobodnijeg dru{tva socijalisti~kog
samoupravqawa“, bio suspendovan i udaqen sa programa uz obrazlo`ewe
tada{wih lokalnih mo}nika „da deluje nezavisno od sistema dogovorene
politike“, {to je tada zna~ilo da se suprotstavqa apologetskom
podr`avawu lokalne vlasti i da se usu|uje da pod vlastitu lupu stavi
rad zvani~nih organa, da proziva i sli~no. 

Kakve li divne kvalifikacije! Kvalifikacije koju bi svaki nov-
inar koji dr`i do sebe po`eleo u svojoj biografiji. 

A {ta je on u stvari radio? Bavio se komunalnim sistemima u
gradu, poku{avao da to izvede jednostavno, na razumqiv i gra|anima
prijem~iv na~in, po sistemu nema struje, nema vode ‡ za{to? Da li su
zvani~na obrazlo`ewa ona prava i ‡ zamislite, pitao je ko je za to
odgovoran. Iako nije bilo nikakvih konsekvenci za dokazane krivice,
samo pokretawe pitawa odgovornosti, ~ak i na ovom nivou, tada je bilo
opasno. Novinar koji ni u jednoj normalnoj dr`avi, gde ima struje i vode,
gde saobra}aj funkcioni{e normalno, gde nema redova, gotovo da ne bi
imao ni posla, postao je pretwa po sistem, samo zato {to je naivno
verovao da se wegov posao sastoji u utvr|ivawu istine u ime onih koji-
ma se svakodnevno obra}ao.

Dosada{wa nekriti~nost i apologetska zavisnost novinara i
redakcija od politi~kih mo}nika pred na{u profesiju otvara zadatke
stvarawa op{tih eti~kih okvira i kodeksa ~iji bi krajwi ishod treba-
lo da bude za{tita novinara i vra}awe samostalnosti redakcijama. Ovaj
posao pre svega treba da iznesu profesionalna udru`ewa u saradwi sa
redakcijama i zainteresovanim nevladinim organizacijama.

NEODLO@NE REFORME

I pre pro{logodi{weg petog oktobra tranzicija je bila ozbiq -
na po{tapalica, pre svega dr`avnih i re`imskih medija. Bili smo
svrtavani u dru{tvo u tranziciji (uostalom, to je bilo moderno, da bi se
pokazalo da pratimo evropske trendove iako nismo bili ni blizu wih),
a da pri tom ni prvi preduslov za tranziciju nije bio ostvaren: promena
sistema ‡ izlazak iz neokomunisti~kog re`ima. 
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Tek oktobarski doga|aji, smena vlasti koja je dr`ala kontinu-
itet od 1945. do danas, otvorili su pitawe tranzicije u svim oblastima,
pa i u medijima. Mediji tu nisu najmawe zna~ajan segment.

Tek zapo~ete promene sistema, uprkos mladoj demokratiji, tra`e
brzu reakciju u medijskoj sferi i hitne i neodlo`ne reforme. Pre svega
u medijima u dr`avnom vlasni{tvu na svim nivoima ‡ takozvanim javn-
im preduze}ima. 

Kad je re~ o nezavisnim medijima, mislim da }e se oni, uz dobru,
po{teno pru`enu {ansu sna}i i sami. @ilava je to sorta. 

Ovaj proces bi}e bolan jer podrazumeva izlazak na tr`i{te, pro -
fesionalizaciju redakcija, eliminaciju poslu{ni{tva i dovo|ewe na
pravu meru po pravilu predimenzioniranih redakcija. Komfor sig-
urnih plata, kolike god da bile i netalasawa, ozbiqno }e ugroziti
izlazak na tr`i{te informacija, sud javnosti, ali i neizbe`na vlas-
ni~ka transformacija, priliv doma}eg, ali i stranog kapitala. Umesto
dosada{we ogoqene propagande, mediji }e posle kratkog perioda bavqe-
wa sobom, i mewawa strukture redakcija, morati ozbiqnije da se poz-
abave problemom sredine u kojoj rade, problemima koje tranzicija nosi. 

Ovaj preobra`aj, koliko je hitan, jo{ vi{e je osetqiv, i mora bi -
ti izveden precizno, jer svaki ozbiqniji proma{aj sa sobom nosi
dalekose`ne posledice.

Me|u najosetqivijim problemima sa kojima se trenutno suo~ava
nova vlast je kako uvesti red u etru i kako eliminisati privilegije
ste~ene u doba sultanskog re`ima, kada su frekvence deqene po prin -
cipu bliskosti „familiji“. Odnos prema elektronskim medijima i novi
zakon o telekomunikaciji bi}e jedan od najve}ih testova nove vlasti.
Svedoci smo ‡ vlast bez kontrole nu`no je despotizam. A vlast mogu da
kontroli{u jedino jaka, konstruktivna i neostra{}ena opozicija i
nezavisna javnost, gde mediji imaju kqu~nu ulogu. Opozicija nam je takva
kakva je, tim vi{e mediji dobijaju na zna~aju. Zato nije na odmet pod
hgitno se pozabaviti promenom dosada{we prakse kontrole i
upravqawa medijima u javnom vlasni{tvu. 

Mediji ‡ javna preduze}a kao svojevrstan relikt pro{losti sva-
kim danom postaju sve te`i teret za nejake buxete. Tr`i{te tek u povoju
i razorena privreda, s druge strane, ne raspola`u dovoqnim kapitalom za
reklamu i marketing. Strani, pak, kapital, spreman je da u|e tek kada se
ra{~iste odnosi vlasni{tva i ulazi u one najspremnije i najsposobnije. 

Sve u svemu, prvi {ok udar tranzicije pre`ive}e oni najume{-
niji, oni mediji koji budu imali gledanost i slu{anost. A za to je
potrebno ne{to vi{e od dobre tehnike i kod svih prisutne parole „ja
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sam za DOS“. Dobri radio i TV programi zna se, oduvek su se pravili u
glavama iskusnih profesionalaca.

Tranzicija u dr`avnim medijima po~iwe onoga trenutka kada se
shvati da promena re`ima za wih mora da zna~i i promenu ure|iva~ke
politike, a ne samo strane za koju su dosad navijali, pa da umesto
doju~era{wih, veli~aju ove nove. Nedopustivo je, za jedno glasilo koje
pretenduje da bude moderno, da mu se vesti sastoje iz citata, izreka
teku}ih politi~ara i izve{taja sa partijskih konferencija za {tampu.
Bez vlastitog pristupa i intervencije. 

Tranzicija podrazumeva i promenu mentalnog sklopa qudi zapo-
slenih u medijima. Mediji }e pak morati da se transformi{u od sredsta-
va informisawa u javna glasila. Naizgled mala, razlika je bitna: sred-
stvo informisawa u samom naslovu nosi trpno, transmisijsko obele`je,
dok javno glasilo podrazumeva vest, kreaciju, dovo|ewe ~iwenica u vezu
i analiti~nost.  

PROGRAM SE PRAVI U GLAVI

Tranzicija u dr`avnim medijima po~iwe onoga trenutka kada se
shvati da ure|iva~ka politika ne podrazumeva anarhi~nost programa u
koji se poput tur{ije, stavqa od svega po malo, po sistemu red ovog, red
onog. Ona po~iwe onda kada se hvati da program nije septi~ka jama koja
guta sve i sva{ta, i da u wemu pod parolom „ima i druga~ijih mi{qewa“
mogu se o`ivqavati tek napu{teni govor mr`we, netrpeqivosti, odbo-
jnosti prema svetu, vade}i na svetlost dana iz politi~ke smrti protag-
oniste na{ih tragedija. Tranzicija u dr`avnim medijima po~iwe onog
trenutka kada se shvati da je ure|iva~ka politika svojevrstan vid cen-
zure, cenzure koja elimini{e diletantizam, cenzure zasnovane na kodek-
su ~asti i principima profesije, cenzure koja elimini{e mogu}nost da
redakcije postanu filijale stranaka, a novinari glasogovornici poli-
ti~ara. To je jedini vid cenzure koji je prihvatqiv u novinarstvu.

Tranzicija u dr`avnim medijima po~iwe onda kada se shvati da
dr`avnu kontrolu ovih medija mora da zameni civilna kontrola. Kada
odnos stranaka u lokalnom parlamentu ne bude kqu~ za utvr|ivawe ure-
|iva~ke politike i formirawe upravnih odbora javnih glasila. Umesto
pomo}nika saveznih i republi~kih ministara, predsednika skup{tin-
skih odbora, gradskih sekretara, istaknutih strana~kih li~nosti,
sklonih kompromisu u korist odr`avawa vlasti, u upravne odbore treba
birati qude od „imena i prezimena“. „Qude sa biografijom“. Samo oni
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ne}e izdati svoju nezavisnu pro{lost radi nekih sumwivih dnevnopoli -
ti~kih interesa. Tranzicija za javna glasila nu`no zna~i i wihovo
pretvarawe u javni servis ‡ tzv. Public radio and TV.

Tranzicija, dakle, nije samo priliv sve`eg kapitala i imovinska
transformacija. Ona je pre svega, a mo`da i iznad svega, promena  na~ina
mi{qewa. [to se ti~e vlasni{tva, mediji u tranziciji mogu biti i
privatni, i me{oviti, i dr`avni. Su{tina je voditi bitku da se oni
zadr`e na liniji stalne borbe za medijske slobode, i odgovornost, borbe
za nezavisan, nepartijski na~in ure|ivawa programa. Iluzorno je
o~ekivati da vlasnik ove slobode (ko god on bio ‡ dr`ava, korporacija
ili pojedinac) redakcijama servira na tacni. To je ono {to redakcija
mora da ima u sebi. Uostalom, rekli smo malo~as, program se pravi
glavom ‡ tehnika je tu samo da pomogne.
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\OR\E STANI^I]1

MODERNIZACIJA UPRAVE
(Savremeno upravqawe lokalnom zajednicom)

STAWE

Jedna od najkontradiktornijih ~iwenica koje uo~avamo u perio-
du posle konstituisawa novih demokratskih vlasti u op{tinama Srbije
je ta da `eqe i namere preto~ene u predizborna i izborna obe}awa
nemaju svoje adekvatno opredme}ewe u stvarnom `ivotu lokalnih zajed-
nica2. @elelelo se da odmah posle izvr{ene politi~ke promene bude
realizovano otvarawe i pribli`avawe op{tinskih i gradskih uprava
gra|anima, da svi poslovi postanu javni i vidqivi (transparentni), da
se svi poslovi zavr{avaju na jednom {alteru i sli~no.

Me|utim, pokazalo se da ispuniti obe}awa nije ni lako ni jed-
nostavno, da za to nema dovoqno kvalifikovanih i za promene oprede-
qenih qudi, da su postupci i procedure spori i neefikasni, da su
op{tinske zgrade stare sa neadekvatno organizovanim prostorom (naj-
~e{}e su to zgrade preure|ene privremeno do preseqewa u prave zgrade
op{tinske uprave do koga do danas nije do{lo), da je oprema zastarela
itd, i da je za posledwih deset i vi{e godina dr`ava centralizovana do
apsurda, a op{tine i gradovi razvla{}eni i bez dovoqno prihoda da
odgovore zahtevima gra|ana.

Ipak prva sumorna slika zate~ena u op{tinama i gradovima nije
obeshrabrila novoizabrane lokalne politi~are. Imali su uz sebe mlade
i obrazovane qude, jasna politi~ka opredeqewa svojih stranaka da
promene treba izvesti bez odlagawa uz oslawawe na sopstvene snage,
podr{ku cele dr`ave i ogromne ve}ine stanovni{tva. ^iwenica da nije
u svim op{tinama do{lo do promene vlasti nije morala da zna~i i minus
za wihove gra|ane iz prostog razloga {to je promena bila sna`na, a
zahtev vremena je bio usmeren ka svima bez obzira na politi~ku struk-

1 Generalni sekretar stalne konferencije gradova i op{tina SRJ
2 Bez sve`ine ideja i podr{ke gospo|e Tamare Stoj~evi} ovaj tekst ne bi dospeo na
papir.



turu novoizabranih skup{tina. Pomo} me|unarodne zajednice je odmah
ponu|ena i pru`ena svima koji su umeli da artikuli{u svoje zahteve i
da se ukqu~e u projekte i programe namewene lokalnim zajednicama
(Evropska komisija sa svojim projektima: Energija za demokratiju,
[kole za demokratiju i Gradovi za demokratiju). Aktivirani su i mnogi
nacionalni programi i projekti evropskih i vanevropskih zemaqa i wi-
hovih asocijacija lokalnih vlasti (Norve{ke, [vedske, Danske, Ho-
landije, Belgije, Nema~ke, Austrije, Italije, Gr~ke, [vajcarske Velike
Britanije, Francuske, ^e{ke, Ma|arske, Slovenije, Poqske...) na pru-
`awu pomo}i i podr{ke na{im gradovima i op{tinama, Pakt za sta-
bilnost jugoisto~ne Evrope je organizovao donatorske konferencije,
Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Saveta Evrope se tako|e sa
svoje strane anga`ovao na otpo~iwawu procedure za definisawe sta-
tusa lokalnih vlasti Jugoslavije u Skup{tini i telima Kongresa, nije
izostala ni podr{ka sa one strane Atlantika. Bilo bi preskromno sa
strane autora ovih redova, a prema sopstvenim saradnicima nepravi~no,
ne pomenuti i, u mnogim slu~ajevima presudno, anga`ovawe Stalne kon -
ferencije gradova i op{tina Jugoslavije kao nacionalne asocijacije
lokalnih vlasti. 

U tim okolnostima zapo~et je slo`en proces neophodnih i dugo
o~ekivanih promena.

ZAKONSKI OKVIR

Postoje}i Zakon o lokalnoj samoupravi (Sl. glasnik RS 49/99)
kao i predhodni Zakon bili su na meti svih onih koji su se zalagali za
decentralizaciju Dr`ave i dru{tva u celini. Mnogi su o potrebi
zna~ajnih promena u ovoj oblasti govorili, a tokom 1998. godine je ~ak
u~iwen i izuzetan napor Odbora za pravna pitawa Saveza slobodnih
gradova i op{tina Srbije koji je sa~inio i Predlog novog Zakona koji
na`alost nije u{ao u skup{tinsku proceduru, jer za to nije postojala
politi~ka voqa tada{we opozicije u republi~kom Parlamentu. No sa
konstituisawem republi~ke skup{tine posle decembarskih izbora
stekli su se uslovi, a Ministarstvo pravde i lokalne samouprave je
posle mnogobrojnih konsultacija i provera na terenu sa~inilo Nacrt
novog Zakona o lokalnoj samoupravi.

Me|utim, da bi se razmatrala pitawa od zna~aja za lokalnu
samoupravu odnosno za gradove i op{tine, neophodno je imati u vidu pos-
toje}i Ustavni okvir sadr`an u ~lanovima 113 ‡ 118 Ustava Republike
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Srbije koji defini{e da, op{tina preko svojih organa, u skladu sa
zakonom:

‡ donosi program razvoja, urbanisti~ki plan, buxet i zavr{ni
ra~un;

‡ ure|uje i obezbe|uje obavqawe i razvoj komunalnih delatnosti;
‡ ure|uje i obezbe|uje kori{}ewe gradskog gra|evinskog zemqi-

{ta i poslovnog prostora;
‡ stara se o izgradwi, odr`avawu i kori{}ewu lokalnih puteva

i ulica i drugih javnih objekata od o{tinskog zna~aja;
‡ stara se o zadovoqavawu odre|enih potreba gra|ana u oblasti-

ma: kulture; obrazovawa; zdravstvene i socijalne za{tite;
dru{tvene brige o deci; fizi~ke kulture; javnog obave{ta-
vawa; zanatstva, turizma i ugostiteqstva; za{tite i unapre-
|ewa `ivotne sredine, i u drugim oblastima od neposrednog
zna~aja za gra|ane;

‡ izvr{ava zakone, druge propise i op{te akte Republike Srbije
~ije izvr{avawe je povereno op{tini; obezbe|uje izvr{avawe
propisa i drugih akata op{tine;

‡ obrazuje organe, organizacije i slu`be za potrebe op{tine i
utvr|uje wihovu organizaciju i rad;

‡ obavqa i druge poslove utvr|ene Ustavom i zakonom, kao i
statutom op{tine. 

Sistem lokalne samouprave ure|uje se zakonom, s tim {to Re-
publika Srbija mo`e zakonom poveriti vr{ewe pojedinih poslova
odre|enoj op{tini i preneti joj sredstva za te poslove. Zalagawe i
zahtevi danas idu u tom pravcu da se zakonom pro{iri nadle`nost
op{tine, a da se sredstva za te poslove defini{u tako|e zakonom kao
izvorni, a ne preneti prihod, op{tine. Time bi se uz pove}awe odgov-
ornosti pove}ela i samostalnost i nezavisnost op{tine od centralnih
vlasti i centralnog buxeta. Naravno pravo da se za zadovoqavawe
potreba gra|ana u op{tini mogu prikupqati sredstva na osnovu
neposrednog izja{wavawa gra|ana Ustav tako|e obezbe|uje.

Statutom op{tine, koji donosi skup{tina op{tine, a na osnovu
Ustava i zakona, ure|uju se poslovi op{tine i organizacija i rad organa
op{tine kao i druga pitawa od interesa za op{tinu, s tim {to o
poslovima op{tine odlu~uju gra|ani referendumom (izuzetno) i preko
svojih predstavnika u skup{tini op{tine, odbornika. Kada je u pitawu
grad u kome su obrazovane dve ili vi{e op{tina statutom grada se
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odre|uje koje poslove vr{i grad, a koje gradska op{tina. (Nacrtom
zakona o lokalnoj samoupravi predvi|a se da bude donet poseban zakon o
gradu Beogradu u roku od {est meseci od dana stupawa na snagu ovog
zakona).

STAWE U UPRAVI

Modernizacija uprave odnosno, namera da se pristupi ovom
ozbiqnom poslu, zahteva da se bar u nekoliko crta prika`e stawe
zate~eno u upravi po dolasku na vlast Demokratske opozicije Srbije. Na
`alost, ono se ni u ~emu nije razlikovalo od stawa u drugi oblastima
javnog `ivota stvorenog u vreme prethodnog re`ima. Pri tome osnovne
karakteristike ovog stawa su:

‡ materijalno siroma{tvo, odnosno nedostatak opreme i plate
koje ne obezbe|uju ni egzistencijalni minimum zaposlenih;

‡ funkcionalni nedostaci, odnosno nedostatak standarda rada;
‡ regulatorni nedostaci, odnosno nedostatak ili lo{ kvalitet

propisa;
‡ nedostatak kvalitetnih kadrova.

Uprava je na svim nivoima sistematski uni{tavana i kori{}ena
je iskqu~ivo za individualne politi~ke ciqeve i li~no boga}awe. Ona
se prvo poistove}ivala sa dr`avom, a ubrzo potom je po~ela da se pois-
tove}uje sa jednom politi~kom strankom. Ilustracija nakaradnog
shvatawa biv{eg re`ima prema upravi mo`e se vrlo slikovito prikaza-
ti kroz izjavu jednog visokog politi~ara iz tog vremena koji je rekao da
u „upravi rade dobro udate `ene i nesposobni mu{karci“. Rezultat
takvog odnosa prema upravi uop{te bio je da je zate~en glomazan, staro -
modan i prepla{en gigantski sistem, {to samo potvr|uje kako veliki i
odgovoran zadatak o~ekuje sve one koji su se odlu~ili da zapo~nu i
sprovedu reforme u ovoj slo`enoj oblasti.

MODERNIZACIJA UPRAVE

Pod pojmom „modernizacija uprave“ podrazumevamo sistemsko i
institucionalno otklawawe svih nedostataka navedenih u prethodnom
delu teksta i stvarawe efikasnog sistema uprave koji }e funkcionisati
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na pricipu „servisa gra|ana“. U tom smislu se modrnizacija uprave mora
vr{iti paralelno, na vi{e nivoa i u vi{e smerova.

1. Poboq{awe materijalnog stawa

Da bi gra|ani bili zadovoqni moraju biti zadovoqni i
slu`benici. Pove}awe plata, opremawe organa i slu`bi savremenom
opremom komunicirawa (kompjuteri, internet) i modernim ure|ewem
radnog prostora ne stvara se automatski zadovoqni slu`benik, ali
svakako sve to zna~ajno uti~e na kvalitet rada. S druge strane, izbaci-
vawe kafkijanskih kancelarija psiholo{ki uti~e na gra|ane koji u
upravu dolaze da ostvare neko svoje pravo. Lutawe hodnicima i ulazak u
mnogobrojne male i sive kancelarije za ve}inu gra|ana predstavqa
no}nu moru dok nasuprot tome ulazak u svetlu kancelariju u kojoj sedi i
radi vi{e qudi smawuje nelagodnost kod qudi.

Kada je re~ o platama slu`benika u upravi, mora se ista}i da
samo prosto pove}awe nije dovoqno ve} da je neophodno uvesti i tzv.
bonuse ili nagrade kojima }e se nagra|ivati slu`benici koji kvalitet-
no i na vreme obave povereni im posao.

2. Uvo|ewe standarda rada

Uvesti standarde i norme u upravu nije lako kao u drugim oblas-
tima rada ali oni predstavqaju u modernoj dr`avi, pa i op{tini, nemi-
novnost ne samo radi kontrole slu`benika, ve} prevashodno radi kont-
role dr`avnih (op{tinskih) menaxera.

Norme i standardi rada sa periodi~nim pisanim izve{tajima o
ostvarewu postavqenih ciqeva i zadataka moraju postati osnovni
pokazateq na~ina kako se upravqa u dr`avnoj upravi, gde se nalaze uska
grla, gde postoje prostori za korupciju, kako i gde se nefunkcionalno
koriste finansijska sredstva.

3. Pojednostavqewe postupka

Uprava se ve}im delom sastoji od pru`awa usluga gra|anima radi
ostvarivawa wihovih prava i obaveza. Ostvarivawe prava i obaveza se
ostvaruje u postupku pred odre|enim dr`avnim ‡ op{tinskim organom.
U ovom momentu komplikovanost postupka ne ogleda se samo u wegovoj
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slo`enosti koja je rezultat velikog broja lo{ih propisa, ve} i u nepos-
tojawu odre|enih propisa. Tako da imamo naizgled apsurdnu situaciju da
sa jedne strane postoji {uma propisa, a s druge prepu{tawe arbi -
trarnosti organa dr`avne uprave. Rezultat toga je da na primer
gra|anin dobije gra|evinsku dozvolu, potrebno je da da ima i prethodno
pribavqenih oko tridesetak dozvola i saglasnosti.

Zbog toga je nephodno uvesti takozvani sistem jednog {altera.
Takav sistem podrazumeva da se gra|anin obra}a dr`avnom organu sa
odre|enim zahtevom na jednom mestu i na tom istom mestu ostvaruje svoje
pravo ili obavezu. To daqe zna~i da dr`avni organ, po slu`benoj
du`nosti pribavqa odre|ene ~iwenice i podatke neophodne za ostva-
rewe prava i obaveza gra|ana, a ne da „{eta“ gra|anina da taj posao radi.
Na primer, za najobi~nije produ`ewe paso{a gra|anin mora prilo`iti
tri dokumenta (izvod iz mati~ne kwige ro|enih, izvod iz kwige
dr`avqana i uverewe o prebivali{tu). Imaju}i u vidu da prva dva izvo-
da ne smeju biti starija od {est meseci i da se dobijaju u op{tini, dok
se uverewe  dobija u stanici policije, to zna~i da se gra|anin mora naj-
mawe dva puta obratiti dr`avnom organu da bi produ`io paso{.
Uvo|ewem sistema jednog {altera organ koji izdaje putnu ispravu bi po
slu`benoj du`nosti bio obavezan, a ne gra|anin koji takvu ispravu
tra`i, da ispita da li gra|anin ispuwava uslove za izdavawe ove
isprave (da je punoletan, da je dr`avqanin Republike Srbije i SRJ i da
ima prebivali{te na odre|enoj adresi).

4. Qudski potencijal u upravi

Qudski, odnosno kadrvski, potencijal u upravi je, na `alost, uvek
na veoma lo{em nivou. Objektivni razlozi le`e u odlivawu kvalitet-
nih kadrova zbog veoma niskih plata, preskoku generacija zbog odlaska
velikog broja {kolovanih mladih qudi u inostranstvo „trbuhom za
kruhom“, zapo{qavawu kadrova ~iji je jedini kvalitet da su partijski
lojalni qudi i sl. Subjektivni razlozi mogu se potra`iti u nestru~no -
sti dr`avnih ‡ op{tinskih menaxera, zastarelosti na~ina rukovo|ewa
u upravi i nepostojawu takozvanog tr`i{nog poslovawa.

Danas u upravi postoje dve polarizovane grupe slu`benika. Jednu
grupu predstavqaju slu`benici sa iskustvom i znawem ali pri tom, {to
je i prirodno, nenaviknuti na nove uslove i te{ko prilagodqivi prom-
enama. Drugu grupu predstavqaju mladi qudi bez ili sa nedovoqno
iskustva koji rade i misle brzo i veoma su zainteresovani za sve {to je
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novo. Dobrim menaxmentom mogu}e je pomiriti i napraviti most izme|u
ove dve grupe slu`benika i iskoristiti prednosti obe. Ovde pre svega
mislim na visoko obrazovani kadar u obe grupe jer bi predstavqalo
pravo rasipni{tvo a priori se odre}i usluga bilo jedne ili druge grupe
imaju}i u vidu objektivnu situaciju u na{oj zemqi da imamo relativno
skroman, boqe re~eno nedovoqan broj fakultetski obrazovanih qudi.

Ukoliko se `eli moderna dr`avna ‡ op{tinska uprava, moraju
istovremeno postojati i moderni dr`avni ‡ op{tinski menaxer i mo-
deran dr`avni ‡ op{tinski slu`benik. To podrazumeva kada je u pitawu
rukovo|ewe 1. odgovornost u rukovo|ewu, 2. utvr|ivawe strategije, 
3. utvr|ivawe ciqeva i metoda rada, 4. po{tovawe principa timskog
rada, i, kada je u pitawu izvr{avawe 1. odgovornost u izvr{avawu, 
2. zainteresovanost za strategiju, ciqeve i metode rada, i 3. po{tovawe
principa timskog rada.

UMESTO ZAKQU^KA

Moderna dr`avna ‡ op{tinska uprava podrazumeva uvo|ewe
savremenog na~ina razmi{qawa i rada u upravu. Sigurno je da }e mnogi
od nas potro{iti jo{ mnogo sati, dana i meseci dok ne po~nu da se ost-
varuju visoko postavqeni ciqevi za koje znamo da nisu nedosti`ni.
Pro{irivawe kruga qudi zainteresovanih da do neminovnih promena u
ovoj oblasti do|e na najboqi mogu}i na~in, kori{}ewem savremenih
znawa, za dobrobit gra|ana i dr`ave u celini, omogu}i}e da se do
postavqenih ciqeva do|e na brz i kvalitetan na~in. Posebno je va`no
da odgovorni qudi iz mawih op{tina budu dovedeni u situaciju da mogu
da imaju pristup do pravih odgovora na pitawa koja oni sami sebi
postavqaju. Zahtev vremena je takav da }e samo oni koji su spremni da
odgovore na izazove koji se pred wih postavqaju mo}i da opstanu, samo
takvi }e dobiti podr{ku kako dru{tva i dr`ave u celini tako i svakog
pojedinog gra|anina, a pri tom }e imati zadovoqstvo da zajedno sa svima
drugima u`ivaju u rezultatima tako postignutog uspeha.
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