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Prof. dr Stevan Lili¢
Pravni fakultet, Beograd
PALGO Centar, Beograd

PRAVNA DRZAVA, JAVNE SLUZBE I LOKALNA
CUSANMIOUPRAVA Y

Pravna drZava I viadavina prava

Moderna misao o potrebi razdvajanja upravljanja od vladanja javlja se
poetkom 19 veka sa idejom da "vadanje ljudima treba da bude
zamenjeno upravljanjem stvarima il Ideja da upravljanje treba da zameni
vladanje, posebno se uoblitava u solidaristitkim koncepcijama socijal-
funkcionalista pocetkom 20. veka o drZavi kao vr¥iocu socijalne funkcije,
odnosno javnih sluZbi.

© Owvaj rad predstavlja kompilaciju teksta objavljenog u zbomiku "Lokalna
demokratija” (urednik Mijat Damjanovic), Beograd, 2001 i izlaganja na seminaru
"Decentralizacyya, lokalna samouprava 1 prostorno planiranje” u okviru prve
zajednicke inicijative “Francusko-srpskog foruma za prostorno planiranje i
regionalne politike” 1 "programa podrike jugoslovenskim opstinama" (Beograd,
oktobar 2002).

' Claude-Henri de Saint-Simon, Katekizam industrijalaca, 1zbor 1z djela, Zagreb, 1979, str.
206-231.

? Uporedi: Stevan Lilié, Dejan Milenkovié, Javne sluZbe u jugoslovenskom pravu,
Pravni fakultet u Beogradu, 1999,
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Prema ovom stanoviStu, iz kojeg je proizaSla i savremena koncepeija o
drZzavnoj upravi kao instrumentu socijalne regulacije, drzava vide nije (i ne
moZe biti) svedena na organizaciju sa tzv. monopolom fizicke sile 1
prinude u rukama viadajuce klase, kako se (o donedavno i kod nas sticalo.
Koncept pravne drZave (Rechissiaal) 1 princip vladavine prava (rule of
law) velike su tekovine evropske 1 svetske civilizacije. U odnosu na
drzavu, poseban znaCaj principa vladavine prava je u tome 3to
obezbeduje legalitet (zakonitost) odluka drZavnih organa. Bez principa
vladavine prava nezamisliva je i svaka savremena pravna drZzava.

Kao tvorevina 19. wveka, koncept pravne drzave podrazumeva
normativistiCki model uredenja druStvenih odnosa, prema kojem se
zakonima i drugim opitim aktima (naro¢ito uredbama vlade 1 upravnim
propisima) definmifu pravila dru$tvenog ponaSanja. Medutim, koncept
pravne drZave u svom izvornom vidu, koji podrazumeva da je neki
postupak viasti opravdan samim tim $to je legalan, . u skladu sa nekim
propisom, danas ne bi mogao biti ostvaren bez velike opasnosti po opste
demokratske tekovine’ Iz tih razloga, dovoljno je samo spomenuti
nacisti¢ke i rasisticke rezime. Otuda, ostvarivanje koncepta pravne drzave
danas ne mozZe predstavljati cil), ve¢ samo nuZnu pretpostavku za
vladavinu prava, ostvarivanje ustavnosti 1 zakonitosti, pravde |
[:llrarl-»'hc‘,nm;’ti,4

Za razliku od ovog izvomog koncepta, savremene koncepcije pravie
drzave polaze od toga da je u vrenju vlasti drzavi, osim legalilcta,
ncohodan 1 legitimitet, . opravdanost njenog delovanja u  svakom

? Uporedi: Temelji modeme demokratije - [zbor deklaracya 1 povelja o ljudskin pravinn
(1215-1989), Beograd, 1989, i dr.

* Uporedi: Milivoje Markovié, Pravma drava, Beograd, 1939; Danilo Basta, Diter Miler,
Pravna drfava - poreklo § bududnost jedne ideje, Beograd, 1991; Viadan Vasilijevid
(urednik), Pravna diZava, Beograd, 1990, 1 dr.

[¢]
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konkretnom sludaju. Prema tome, neki postupak (npr. donoSenje zakona,
uredbe vlade ili pojedinalne presude ili upravnog akta) ne postaje
legitiman samim tim 8to ga je sprovela drzava ili neki njen organ, vec se
opravdanost svakog konkretnog postupka ili akta mora ceniti 1 na osnovu
opravdanosti njegove sadrZine.

Primera radi, u odnosu na upravu, to znadi da odluke uprave ne postaju
legitimne (opravdane) samim tim $to uprava donosi svoje akte i vrsi neke
svoje radnje na legalan, odnosno na zakonom propisan nacin. Potrebano je
da ti akti i radnje takode budu u skladu sa op$tim principima pravde 1
praviénosti koje prihvata savremeni svel. Iz tih razloga, danas koncept
legaliteta delovanja upravne vlasti mora biti dopunjen 1 konceptom
legitimiteta (opravdanosti) upravnog delovanja. Kako se istice:
" legitimitet vlasti ne moZe se viSe traZiti u njenom nastanku, ve¢ u

njenom delanju".’

7a razliku od tradicionalnog koncepta pravne drZave, prema kojem
drzavna vlast stice legitimilet samim svojim postojanjem,® odnosno
prema kojem su drZavni postupci legitimni (opravdani) samim tim $to su
legalni (doneti po zakonskim propisima), savremene koncepcije
legimiteta polaze od koncepla da postupei drZave moraju steci |
odgovarajuéi legitimitet. Prema tome, neki postupak ne postaje legitiman
samim tim $to ga je preduzela dr?ava, veé¢ se opravdanost svakog
postupka mora ceniti i po osnovu njegove sadrZine (npr. da li neka
odluka, osim §to je zasnovana na zakonu, vreda dostojanstvo li¢nosti).

Podela vlasti je organizaciono nacelo na kome pocivaju savremeni pravni i

' Serge Alain Mescheriakolff, The Vagaries of Administrative Legitimacy, International
Review of Administrative Science, vol. 56, no. 2, 1990, str. 300,

* Uporedi: Radomir D. Lukié, Teorifa drZave § prava, Beograd, 1956,
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politicki sistemi vlasti. Modemu koncepciju o podeli vlasti prvi je
formulisao engleski politi¢ki i pravni filozof DZon Lok (John Locke, 1632-
1704) u delu Dve rasprave o viadi (Two Treatises on Government) iz
1689-90. godine’, a razradio francuski politicki misililac Sarl Monteskje
(Charles Montesquieu, 1689-1755) u delu O duhu zakona (De I'Esprit des
lois), koje je objavljeno 1748. godine.® Prema ovom stanovistu, kada isto
lice (€ovek ili organ): ...sjedini u svojim rukama i zakonodavnu vlast i
upravnu, sloboda je nemoguca, podto u pravu niko ne moZe biti ogranicen
svojom vlastitom voljom nego tudom.”

U okviru koncepcije o podeli vlasti, kao posebno javlja se i pitanje
razgraniCenja izmedu izvréne i upravne vlasti. UopSte uzev, pitanja u vezi
sa problematikom izvrine vlasti su istorijski i komparativno mnogobrojna i
kompleksna.'®

Tradicionalno se u sistemima podele vlasti podrazumeva da je izvrsna vlast
(egzekutiva) grana drZavne vlasti kojoj je poverena finkcija izvisavanja
zakona donetih od strane organa zakonodavne vlasti (parlamenta),
Medutim, problem nastaje zbog toga §to, logi¢ki posmatrano, izvrina
funkcija (kao aktivnost izvrSenja zakona) podrazumeva kako donosenje
podzakonskih akata (npr. uredbe), tako | donosenje pojedinacnih akata. S
obzirom da pojedinacni akti mogu biti sudsks (presude) | upravnr (reenje),
proizilazi da izvr¥na funkcija u sebi obuhvata i sudsku i upravnu funkciju.
Zbog toga se uvodi dopunsko merilo razgraniCenja, koje sudsku i upravnu

? Uporedi: Dion Lok, Dve rasprave o viadi, Beograd, 1978; Kosta Cavoiki: Politicka
filozofifa DZona Loka, Filizofske studije, br. V, 1974, str. 107-224.

* Uporedi: Monteskje, O dufu zakons, Beograd, 1989; Radomir Lukic: Muonteskjeov
politicka teoryja, Arhiv za pravne i druStvene nauke, br. 1-2, 1955, str. 119-134, i dr.

? Slobodan Jovanovié, Osnovi pravie teoryje o diZavi, Beograd, 1914, str. 191-192.

" Uporedi: Ratko Markovié, fzvrina viast, Beograd, 1980; Slavoljub Popovié, Organi
izvisne vigsty, Uporedmi politicki sisterm, Beograd, 1983, str. 200-293, | dr.
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funkciju razgraniéava prema organima koji ih vrie. Drugim refima, sudsku
funkeiju vre sudovi, a upravnu organi uprave. Ono §to, medutim, ostaje
nerazeraniceno jeste razlika izmedu izvrine i upravne funkcije. Zapravo,
prema ovom tradicionalnom stanoviftu, nije moguce utvrditi suStinsku
razliku izmedu izvrine i upravne funkcije, pa se uzima da razlika i ne
postoji. Tipi¢na ilustracija ovog pristupa je stanoviste Euvenog austrijskog
pravnog teorelidara, tvorca tzv. &iste teorije prava, Hansa Kelzena (1881-
1973), koji isti¢e da ...zakonodavstvo (ono slo se u rimskom pravu zove
"“legis latio") predstavija stvaranje zakona (leges). Medutim, kada se govori
o "GxvrSenju" mora se tacno znali sta se izvrsava, posto opSte pravne norme
izvisava ne samo jzvisna viast, ved 1 sudska. Prema Kelzenu, razlika se
svodi na to ¥lo se ..u jednom slucaju izvisenje opstth pravnth normi
poverava sudovima, a u drugom, [zv. izvrs$nim, odnosno upravnim
(administrativaim) organima... .

Medutim, za razliku od ovog tradicionalnog stava, danas se posebno istice
da sc funkcije izvrine i upravne vlasti ne mogu u potpunosti izjednaditi, s
obzirom da se izvrina vlast danas ne bavi samo izvirSavanjem zakona, nego
i formulisanjem  politike” odnosno donoSenjem najvaZnijih, tzv.
strategijskih politickih odhuka. To zna¢i da izvrina vlast niyje viSe samo
funkcija izvrienja zakona, vel 1 poseban centar politicke moci 1
odlu¢ivanja.” Polazedi od ovih okolnosti, izvrinu i upravou funkciju
moguce je 1 sadrZinski razgrani€iti, s obzirom da 1zvrina funkcija pre svega
vise podrazumeva vodenje politike (posebno izraZeno u ovlaiéenju viade
da predlaZe parlamentu zakone), dok upravna funkcija obuhvata dono3enje
upravnih odluka koje imaju za cilj svakodnevno operativno izvrsavanje

"' Hans Kelzen: Opdta teorija prava i drZave, Beograd, 1951, str. 138,
% Uporedi: Slobodan Jovanovié, Poratng drfava, Beograd, 1936, 1 dr.
" Enciklopedija polititke kulture, fzvisna viast, Beograd, 1993, sir. 451.

(2]
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konkretnih zadataka koji se pred drzavu postavljaju, '

Teorijski pojam pravne drZave (Rechtasstaal), koji je nastao u Nemackoj u
drugoj polovini 19. veka, polazi od zatvorene i apstrakine misaonc
konstrukcije koja podiva na premisama legalistickog pozitivizma |
normativisticke dogmatike. Tvorac ovog stanovidla je poznati nemacki
pravni mislilac Georg Jellinek (1351-!9]]}.” Prema ovom stanovistu,
postojanje pravone drZave podrazumeva i1 postojanje 1zv. drZavnog prava
(Staatsrecht). U teorijskom smislu, ovaj pristup pojam drZave svodi na tzv.
drfavn aparal, odnosno na autoritativno izvrSavanje zakona putem
donoden)a "akata vlasti" i vrienjem radnji prinude, dok je "istinsko" pravo
samo ono pravo (1j. drZzavno pravo) koje stvara drZava svojim pravnim
aktima (npr. zakonima). lako su ove koncepcije igrale znaCajnu ulogu u
ograni¢avanju apsolutisticku samovolju srednjovekovnih vladara (¢uvena
je 1zreka koja se pripisuje francuskom kralju Luiju XIV: Letar ¢'est moi -
"Drzava to sam ja"), one su vremenom postale prevazidene jer nisu,
recimo, mogle da objasne postojanja novih realnostt kao $to su
medunarodno pravo (koje itekako postoji, i1ako iza njega ne stoji neka
"medunarodna” drzava).

Medutim, ovaj teorijski koncept drzave (u Nemackoj i drugim razvijenim
evropskim zemljama napusten kao prevaziden joi pre vise od pola veka)
stavljen u kontekst tzv. klasne sustine drZave i prava, narocito dolazi do
izraZaja krajem tridesetih, a puni zamah dobija tokom detrdeselih |
pedesetih godina ovoga veka u Sovjetskom Savezu 1 drugim socijalistickim
zemljama.'ﬁ Prema ovom stanovistu, koje kod nas vise decenija zastupao

" Ivo Krbek, Osnovi upravinog prava FNRJ, Zagreb, 1950, sir. 78,
i Uparedi: Georg Jellinek, Allgememe Staatslefire, 1914,

i Uporedi: Hugh Collins, Marxism and Law, Oxford, 1982; 1. Stalin, Foundistrony of
Lenunism (1924), London, 1940,
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akademik profesor Radomir ). Luki¢, drZava se svodi na "..organizaciju
viadajuce klase za zastitu klasnih interesa putem monopola fizicke sile..."
,'7 dok se vrienje uprave svodi, kako su to isticali sovjetski autori &iji su se
udZbenici 1 kod nas koristili, na "..prikupljanje poreza, politicku represyu
(progonstva | izgnansiva, hapsenja), upravijanje vojskom 1 organizaciju
SpijunaZe 1 kontraspijunaZe, zastilu drustvenog poretka 1 drZavne
bezbednosti ts."* Od ovakvog teorijskog stanovista u odredivanju pojma
pravne drZava kao organizaciji za vrienje autoritalivnih aktivnosti
zapovedanja 1 prinude polaze i neki nadi savremeni autori. Tako, prof.
Ratko Markovic istiCe da je: "[zvrsha viast glavna poluga drZavne viasti
(...) Njeno politicko prvenstvo nad drugim viastima zasniva se ne samo na
njenim unuirasnyim svojsivima, Cak ne ni preleZno na ovim svojstvima, vec
na Cinjenici konceniracije klasnih interesa viadajude kiase u drustvenom
nosiocu fzvisne viasti. Otuda izvisna vlast sluZi kao mocno orue za
ocuvanje klasnog poretka, za ucvrscenje viadavine vladajuce klase. "’

Na$§ poznati pravnik i politicki mislilac Slobodan Jovanovié (1869-1958),
medutim, pokazao je jo§ potetkom ovog veka da se drfava ne mofe svesti
na organizaciju za primenu fizicke sile i prinude. Tako, ...teorija koja
drZavu uzima kao silu, polazi od toga da svaki ima onoliko prava koliko i
sile. Umesto da refava problem o opravdanju drave, ova ga teorija prosio
odride, posto uzima da upoltrebi sile ne treba nikakvog opravdanja, ako je

" Radomir Lukié, Teorija drfave | prava, Beograd, 1973, str. 56. Osim toga, uporedi:
Radomir Luki¢, Teorja drave f prava [, Beograd, 1956, str. 127: "Drava je
organizacif 8 monopolom  fizickog nasifja” i Radomir Lukié, Chved u pravo,
Beograd, 1993, sir. 43: "Zato difvwvu modemo najkrade da definifemo kao
organizaciiu koja ima nafiaci aparat za fizicku prinudy u datom drustvy, §i¥ krade, kao
organiziciiu s monopolom za fizidku prnudu”,

" AL Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke teorjje drZave i prava, Arhiv za pravne |
drudtvene nauke, Beograd, 1949, str. 165.

" Ratko Markovié, /zvrsna viast, Beograd, 1980, str. 233, 243,
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samo upotrebljena sila dovolino velika. S jedne strane, drZavi ne treba
nikakvo pravo na upotrebu sile, posto je drZava jaca od onil nad kojima
vrsi prinudy. S druge sirane, bas zato slo je jaca, oma ima pravo na
upotrebu sile. Na osnovu svoje sile, drZava bi imala pravo zapovedanja
svojim podanicima samo dotle, dokle bi bila v stanju pokornost svojih
podanika, i bez ikakva prava, prostom silom iznuditi. Teorija o pravu jacey
nemocna je da dokaZe pretvaranje sile u pravo, posito 1 po toj teoriji sila ne
moZe imati lrajnifeg dejstva od onoga koji bi 1 inace Iifena pravnog
obelesja, imala..*.

Javne sluzbe

Nasuprot "drZavnom" 1 "klasnom" modelu drZave, konceptualni 1 realn
modeli koji danas preovladuju u razvijenim zemljama (posebno
evropskim), proizilaze iz koncepcije socijalne funkcije driave 1 njene uloge
u ostvarivanju opéte drustvene dobrobiti (bono publico). Koncept socijalne
funkcije, odnosno druftvene uloge drZave, polazi od toga da se aktivnost
d¥ave ne moZe svesti iskijudivo na vrdenje drZavne viasti (u smislu
izdavanja zapovesti i vrSenja radnji prinude prema svojim podanicima),
vec da vrienje drzavnih aktivnosti, pre svega, podrazumeva vrSenje javnih
sluzbi, kao aktivnosti kojima se stvaraju 1 obezbeduju uslovi koji su
neophodni gradanima za njithov svakodnevni Zivot i rad 1 koje doprinose
opitem razvoju | napretku druftva kao celine.

Prema ovom stanoviftu, &iji je tvorac Cuveni [rancuski pravni mishlac
Leon Digi (Leon Duguit - 1859-1928), u uslovima savremenog
materijalnog 1 kullurnog druitvenog razvoja, javna (1. drZzavna) vlast
transformiSe se u javnu sluZbu, sa zadatkom da obezbedi uslove koji su
neophodni za razvoj 1 napredak drustva u oblasti obrazovanja, socijalne

1 Slobodan Jovanovié, Osmovi pravne teortje o drdavi, Beograd, 1914, str. 25-25.
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politike, zdravstvene zaStite, nau¢nih istraZivanja, =zaStite prirode,
privrednog razvoja i dr.”’

Polaze¢i od toga, u teoriji 1 praksi razvijenth zemalja danas se posebno
isti¢e da je savremeni koncept drzave koja pruZa javne usluge proistekao iz
shvatanja drZave kao orgamizacije &ija je socijalna funkcija vrenje javnih
sluzbi. Tako, ...savremeni ustavar sistemi pocivaju na konceptu drzave kao

organizacije koja pruZa javne uslige... 2.

U tom smislu, 1 savremena drZava po€iva na principu vladavine prava koji
podrazumeva konceptualnu integraciju tradicionalnog naela zakonitosti
pravne drZave sa savremenim slandardima ostvarivanja javnih sluzbi
socijalne drzave.

Lokalna samouprava

U navedenom kontekstu, danas se ne moZe govoriti o pravnoj drzavi i
demokrati)i bez odgovarajuceg stepena razvijenosti lokalne samouprave.
Kako se isti¢e, pravo na lokalnu samoupravu istovremeno je i obaveza
drzave. DrZava jem¢i pravo na lokalnu samoupravu iz Cega sledi i
odgovornost drZzave da pruZi garancije 1 stvara uslove za kontinuirano
funkcionisanje lokalne zajednice kao celine.”” Sa druge strane, postoji
obaveza lokalne uprave da efikasno zadovoljava potrebe lokalne

*! Uporedi: Leon Digi, Preobraaji favnog prava (1913), Beograd, 1929.
* David Rosenbloom, Public Administration and Law, New York - Basel, 1982, str, 3-4.

¥ Uporedi: Slobodan Blagojevié, Lokalna samouprava U teorifi, komparativnom
tskustvy 1 praksy, Lokalna samouprava, Mig, br. 2, 1997, str. 13-24,
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zajednice 1 obezbedi kontinuirani kvalitet lokalnih (komunalnih) javnih
sluZbi u skladu sa interesima neposrednih korisnika.”*

Smisao je lokalne samouprave da ostavri zadovoljavanje potreba ljudi
koji su nastanjeni na jednom uZem podruéju. Formalno, lokalnu
samoupravu ostvaruju gradani u onim poslovima koji su utvrdeni
ustavom, zakonom 1 statutom opétine, odnosno grada,25 Tako, prema
Evropskaj povelji o lokalnoy samoupravi (1985): "Lokalna samouprava
podrazumeva pravo i osposobljenost lokalnith organa vlasti da, u
granicama zakona, regulifu 1 rukovode odredenim delovima javmh
poslova, na osnovu sopstvene odgovornosti i u interesu sopstevnog
stanovnistva".*® Polazeéi od toga, lokalna samouprava se moZe odrediti
kao funkcija koju ostvaruju i vrie gradani na odredenoj teritoriji (npr. u
opstini 1 u gradovima).”’

Lokalna samouprava predstavlja sistem upravljanja na podrucju uZem od
podrudja drZave. Deo lokalnog sistema upravljanja predstavija i tzv.
lokalna samouprava koja je u funkcionalnom smislu odvojena od
sistema drZzavne upravc.“ Za razliku od izraza "lokalna uprava", izraz
"lokalna samouprava" je Siri pojam koji u sebi sadrZi 1 pojam lokalne
uprave. MoZe se reci da lokalna samouprava kao celina predstavlja oblik

L Uporedi: Stevan Lilié, Lokalna samouprava w Srbiji 1 Cmoy Gori (nommativin
aspekir), Lokalna samouprava, Ni§, br, 4-5, 1999, str. 128-138,

¥ Uporedi: Ranko Mujovié, Evropska povelja o lokalnoy samoupravy § nasa lokalna
samouprava, Lokalna samouprava, Nig, br. 2, 1997, sir. 24-29

¥ Evropska povelja o lokalnoj samoupravi, Savel Evrope, Strasbur 1985 (Lokalna
samouprava, br. 1, Mi&, 1997, sir. 146).

L Uporedi: Stevan Lilié, Petar Kunic, Predrag Dimitrijevié, Milan Markovié, Unravne
pravo, Savremena administracija, Beograd, 1999, str. 65-68; 231-237.

** Uporedi: Dragan Mitrovi¢, Autonomija i lokalna samouprava (pogleg na prosiost §
bududnost), Lokalna samouprava, Ni5, br. 4-5, 1999, sir. 38-48,
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decentralizovane teritorijalne zajednice koji istovremeno predstavljaju
clemente ukupne driavne organizacije. Otuda, lokalna samouprava
podrazumeva i odredeni stepen autonomije necentralnih organa koji
obavljaju zakonom odedene upravne 1 druge pc-slnvc,lg

Postoje dva osnovna evropska modela lokalne samouprave: engleski 1
ftancuski. Prema engleskom modclu, lokalna samouprava obuhvata
odredene poslove i ovlas¢enja koja vrie gradani i njihovi izabrani
predstavnici (lokalni odbornici), a koja proizilaze iz zakona ili opSteg
prava (common law). Prema francuskom modelu, lokalna samouprava
prevashodno predstavlja jednu "nesuverenu teritorijalnu zajednicu” sa
zakonski utvrdenim delokrugom poslova i potrebnom organizacijom.’”

Za organe uprave lokalnog karaktera koriste se razliCiti izrazi. NajCeice se
upotrebljavaju izrazi "lokalna uprava" ili "lokalna samouprava”. lako
teorijski posmatrano razlike nisu samo terminolodke, ve¢ i sustinske (npr.
lokalna uprava vezuje se za centralizaciju lokalnih organa francuskog tipa,
dok se lokalna samouprava vezuje za decentralizaciju engleskog tipa), u
zakonodavstvu 1 praksi ovi se izrazi Cesto neprecizno koriste i meSaju.’’
Osim toga, za lokalnu upravu i samoupravu ¢esto se koriste 1 izrazi kao §to
su "opstinska uprava”, odnosno "gradska uprava'.

U uspostavljanju drzavne organizacione strukture, princip centralizacije i
princip decentralizacije predstavljaju dva =znaCajna osnovna principa
organizacionog povezivanja.”® Principe centralizacije i decentralizacije,

* Eugen Pusi¢, Upravni sistemi [, GZH, Zagreb, 1985, str. 308.

¥ Uporedi: Borée Davitkovski, Lokalna samouprava (pojam i elements), Lokalna
samouprava, br. 1, Ni§, 1997, str. 19.26.

M Dobrosav Milovanovié, Pravne ustrojstvo fokalne samouprave, Beograd, 1994, str. 3.
# Uporedi: Eugen Pusié, Centralizacija i decentralizacija, Zagreb, 1956.
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medutim, ne treba posmatrati kao dva suprotna i uzajamno iskljucujuca
oblika uspostavljanja organizacione strukture 1  organizacionog
povezivanja.”! Kako se u savremenim organizacijama javljaju mnogi
elementi centralizacije, ali isto tako i mnogi elementi decentralizacije,
centralizacija 1 decentralizacija kao principi organizovanja ne mogu se
posmatrati kao altermative koje se medusobno iskljucuju, ved se moraju
tra%iti njihove optimalne kombinacije.” U tom smislu, umesto dileme da li
organizacionu strukturu ustrojiti na centralizovan ili na decentralizovan
nacin, treba postaviti pitanje koje elemente organizacije centralizovati ("Sta
centralrzovat”), a koje elemente organizacije decentralizovati ("5ta
decentralizovati")>

Odnosi izmedu izvrsne I predstavnicke (zakonodavne) viasti
na lokalnom nivou u Srbiji

ZnaCajne promene u sada$njem ustavnom 1 politickom sistemu
odraZavaju se 1 na poloZaj opStine. Prema ranijem konceptu zasnovanom
na principima "komunalnog sistema"”, op3tine su bile "osnovne
drustveno-politi¢ke zajednice", uz ustavnu pretpostavku svih nadleZznosti
na ovom nivou. Medutim, sa politi¢kim 1 ustavnim promenama u Srbij
tokom 1990-1992. godine status uopStina sc¢ bitno promenio.’® Sada
lokalne jedinice postaju samo teritorijalne jedinice koje su iskljucivo

3 Uporedi: Milorad Zi%i¢, Dr2ava i pravo izmedu centralizacije | decentralizacije,
Lokalna samouprava, Nig, br. 4-5, 1999, str. 244-247,

* Uporedi: Dwight Waldo, The Administrative State: Centralization vs. Decentralization,
MNew York, 1948,

** Pavle Dimitrijevié, Organizacija | metod rada javne uprave, Beograd, 1959, str. 179-
186; Eugen Pusic, Nauka o upravi, Zagreb, 1973, str. 145-148, i dr.

3 Stevan Lili¢, Petar Kuni¢, Predrag Dimitrijevié, Milan Markovié, Upravno pravo,
Beograd, 1999, pp. 65-68.
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podredene ministarstvu kao delu centralne vlasti. Situacija se jo§ vise
pogoriava nakon usvajanjam Zakona o lokalnoj samoupravi 1999.
podine koji je donela tzv. "Crno-Crvena" koakicija (MiloSevica |
Seelja), posto je ovaj Zakon climinisao i najmanju moguénost lokalne
samouprave 1 autonomije i koji je "stvorio vise problema nego 3to je
refio’.

Ipak, sa suStinskim politickim promenama u oktobru 2000. godine,
zemlja je krenula putem sudtinskih demokratskih ekonomskih |
politi¢kih reformi koje su ukljuéivale i hitnu potrebu da se donese nove
zakon o lokalno] samoupravi. U savremenom pristupu ovom izaZzovu,
jedna nevladina ekspertska organizacija - PALGO Centar izradila je
Modela Zakona o lokalnoj samoupravi.”’ Ovaj Model Zakona stavljen je
na struénu i javnu raspravu, nakon koje je, uz odredene intervencije,
prihvacen od strane Vlade Srbije kao Nacrt Zakona o lokalnoj
samoupravi, Ovaj Nacrt Zakona, uz odredene amandmane, usvojila je
Narodna skup$tina Srbije 26. februara 2002, godine. Zakon je objavljen
u "Sluzbenom glasniku Republike Srbije" br. 9/20.

Imaju¢i posebno u vidu odnose izvrdne i predstavnitke (zakonodavne)
vlasti na lokalnom nivou, Model Zakona o lokalnoj samoupravi uveo je
nekoliko znalajnih inovacija. Kao §to je istakouto u ObrazloZenju
Modela Zaona: "Umesto dosadasnjeg sloZenog, nefunkcionalnog 1
neefikasnog skupdtinskog sistema jedinstva vlasti u lokalnoj zajednici,
predlaZe se uvodenje specifi¢nog sistema podele vlasti, Taj sistem Cinila
bi, sa jedne strane skup$tina opStine, odnosno grada 1 grada Beograda,

Y Mode! Zakona o lokalnof samoupravi, izradio je PALGO Center, Beograd (2001).
Clanovi ekspertske grupe ovog projekta bili su Prof. Mijat Damjanovié, Slobodan
Vudetid, Prof. Stevan Lili¢, Prof, Bofidar Raifevid, Milan Vlatkovié, Ass. Prof.
Sneiana Dordevid and Dejan Milekovié, M.A.
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kao predstavnicki organi gradana (&l. 36-48, 73)*% predsednik opstine,
odnosno gradonalelnik, kao 3ef izvrine vlasti (¢l. 49-53) 1 lokalna
uprava (¢l. 54-69), sa dmge.""’g

Modela Zakona takode uvodi novu instituciju pod nazivom "savet”. Kao
Sto je istaknuto u ObrazloZenju (¢1. 154): "Savet za razvo] | unapredenje
lokalne samouprave brinuo bi o zastiti 1 unapredenju lokalne
samouprave 1 demokratskoj kontroli gradana nad lokalnim vlastima.

Ovaj savet obrazuje skup§tina opétine, odnosno grada'.*’

 Skupétina opétine je predstavnicki organ koji vrii osnovne funkeije lokalne vlasti,
utvrdene ustavom, zakonom i statutom. Skupstina opdtine je jednodomna, a Cine je
odbornici, koje biraju gradani, na neposrednim izborima, tajnim glasanjem u
skladu sa zakonom 1 statutom opétine. (&, 36. Modela Zakona).

¥ Jzvrinu funkeiju u opétimi vril predsednik opitine (alternativa: gradonadelnik).
Predsednik opStine (alternativa: gradonadelnik) bira se na vreme od &etin godine,
neposrednim i tajnim glasanjem. Alternativa: statutom opitine moze se utvrditi da
predsednika opdtine (altemativa: gradonacelmka) bira skupitina opstine.
Predsednik opitine (alternativa: gradonaéelnik) ne moZe biti odbornik. (&l. 49.
Modela Zakona). Napomena: izbor predsednika opitine (aliernativa:
gradonadelnika) zahleva izmenu odgovarajuéih izbornih zakona.

* Skupétina opétine moZe obrazovati savel za razvoj 1 zaélitu lokalne samouprave (u
daljem tekstu Savel) radi ostvarivanja demokratskog uticaja pgradana na
unapredivanje lokalne samouprave i kontrole rada organa lokalne vlasti. Clanovi
Saveta biraju s¢ 1z reda gradana 1 struénjaka u oblastima od znacaja za lokalnu
samoupravu. Savet ima pravo da podnosi predloge skupdtini jedinice lokalne
samouprave u vezi sa unapredenjem lokalne samouprave 1 zadtitom ustavom i
zakonom utvrdenih prava i duZnosti jedinica lokalne samouprave. Skupitina,
predsednik opStine (altemnativa gradonatelnik), lokalna uprava i javne sluzbe u
jedinici lokalne samouprave, duZni su da s¢ izjasne o predlozima Savela. Stalutom
jedinice lokalne samouprave i aktom o osnivanju Saveta utvrduju se pravo i
duinosti, sastav 1 nafin njegovog izbora 1 rada. (€l. 154. Modela Zakona).
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Model Zakona je stavlien na javnu raspravu, posebno u lokalnim
zajednicama i u oviru toga odrZani su brojni okruglu stolovi i diskusije.
Osim toga, Model Zakona, zajedno sa propratim materijalima objavljen
je u jednom tiraZnom beogradskom nedcljniku,“ ¢ime je projekt stavljen
na uvid ne samo struénoj, vec 1 §iroj javnosti.

Nakon prihvatanja od strane Vlade Srbije i usvajanja od strane Narodne
skupStine u februaru 2002. godine, vedina solucija koje je ponudio
Model Zakona su prihvaéne, iako neke u modifikovanom obliku.
Medutim, najznatajnije je da je Zakon prihvatio "opStinsku skupstinu”
manje-viSe prema predlogu iz Modela Zakoa (¢l. 26-39), iako je u
odnosu na izvr$ni organ prihvacena solucija "predsednika op3tine”
(umesto "gradonadelnika"). Takode, znaCajne 1zmene su izvrSene u
odnosu na "savet" koji je umesto u formi "saveta za razvo) i zastitu
lokalne samouprave" prihvacen kao "opitinski savet”. Ovako formiran
savet definisan je Zakonom na sledeéi naéin: OpStinski savel je organ
koji uskladuje izvrienje funkcija predsednika op$tine i skup3tine op3tine
i vr§i nadzor nad op3tinskom upravom. Op3tinsko vece ¢ine do jedanaest
¢lanova, koje na prdlog predsednika op$tine bira op3tinska skupStina
vedinom glasova od ukupog broja ¢lanova op§tinske skuptine, na period
od cCetiri godine, Zamenik predsednika opitine Clan je saveta po
poloZaju. (...) Opétinsko vece: 1) potvrduje predlog opStinskog budZeta,
2) vrdi nadzor nad op$tinskom upravom, ukida 1 pomitava odluke
opétinske uprave koji nisu u skladu sa zakonom, statutom, op3tim aktom
ili drugom odlukom opstinske skup$tine; 3) odlu¢uje u drugom stepenu u
upravnom postupku o pravima i duZnostima pojedinca, preduzeca i
pravnih lica, kao i organizacijama sa izvornim op8tinskim ovladcenjima;

Y Zakon o lokalnoj samoupravi, dodatak nedeljniku "Vreme", Beograd, septembar
2000,
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4) pomaze predsedniku opitine u drugim poslovima u okviru njegove
nadleZosti (¢l. 43, 44, Zakona o lokalnoj samoupravi).

U zakljucku, moZe se reci da ovakav pristup izradi zakonskih projekata
ima sledeCe bitne karakteristike: a) Model Zakona "proizveden" je bez
jjednog "dinara" poreskih obveznika; b) Model Zakona sacinjen je od
strane eksperata u skladu sa najvi$im evropskim 1 medunarodnim
standardima 1 "predat" je nadleZnim drZavnim institucijama da ga
prihvate ili modifikuju prema aktuelnim politi¢kim i funkcionalnim
potrebama; i ¢) da je projkat bio veoma uspedan govori 1 ¢injenica da je
Model Zakona usvojen kao Zakon u republitkom parlamentu (¢ak je
obrazovano i posebno ministarstvo za ovu oblast) i da ovakav vid
saradnje izmedu nevladinih organizacija i drZavnih stuktura govori u
prilog stvarnog doprinosa ostvarivanju javnih interesa 1 strategiji
ostvarivanja reformi u oblasti lokalne samouprave.
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PREDGOVOR

Na samom pocetku procesa tranzicije u Srbiji, formiran je 2001. godine
Francusko-srpski forum za prostorno planiranje i regionalne politike kao
bilateralni projekat pod pokroviteljstvom Ministarstva inostranih poslova
IFrancuske. Jedna od prvih aktivnosti Foruma je realizacija seminara pod
nazivom «Decentralizacija, lokalna samouprava i prostorno planiranje»
odrzanog u Beogradu od 31.10 - 2.11. 2002, godine u zajednickoj
organizaciji Delegacije za prostiorno planiranje 1 regionalni razvoj
(DATAR), Ujedinjenih gradova Francuske (CUF), Francuskog instituta
za urbanizam - Univerzitet Pariz VIII (IFU), Instituta za prostorno
planiranje Geografskog fakulteta Univerziteta u Beogradu (IPP) i Stalne

konferencije gradova 1 op#tina Jugoslavije (SKGOJ). Seminar je
privukao paZnju eksperata iz oblasti prostornog planiranja i predstavnika
organa uprave | samouprave na nacionalnom i lokalnom nivou, koji su
bili pozvani da svojom diskusijom doprinesu radu seminara. Odnos
lokalne samouprave i prostornog planiranja bio je centralna tema skupa
ali su neizbeZno dotaknute ostale relevantne teme poput decentralizacije
i regionalnog razvoja. Diskusija i prezentovani radovi bili su u najmanju
ruku podsticaj planerima i organima lokalne samouprave u Srbiji, da
pocnu da o ovoj temi razmidljaju na novi nacin 1 da u sve intenzivnijoj
inostranoj saradnji dobiju pojmovni okvir koji ¢e im olakSati 1 usmeriti
dalje napore u ovoj oblasti. Diskusija je pokazala veoma veliku bliskost
u nacinu razmisljanja, $to je pomoglo da se zakljucci 1 preporuke donose
u pozitivno] i kooperativnoj atmosferi. Osvrt na normativni okvir razvoja
lokalne samouprave 1 prostornog planiranja u Srbiji, dali su srpski
struénjaci (Lili¢, Raievi¢ i Dordevi¢). Sirok spektar tema koje su




Decentralizacifa, lokalna samouprava i prostorno planiranje

predstavljale pokudaj transfera francuskog iskustva i znanja za potrebe
podizanja nivoa efikasnosti sistema uprave i planiranja u Srbiji, otvoren
Je raspravom o implementaciji acquis communautaire (Ebel), da bi se
potom preslo na temu evropskih strukturnih fondova (Bacqua) i pregled
politika prostornog planiranja na nacionalnom, regionalnom i lokalnom
nmvou u Francuskoj (Ebel), zavrSavajuci sa interesantnim primerom
decentralizacije u oblasti urbanog razvoja za luku i grad La Rochelle
(Latrille). Poljsko iskustvo u oblasti decentralizacije (Zakrzewski)
ilustrativno je u pogledu mogudih iskustava koje predstoje Srbiji po
ovom pitanju. Edukativni karakter seminara dobio je pravi izraz kroz
radionice ¢ija je tema bila definisanje projckala na regionalnom
(Lamarque, Bacqua) i lokalnom/gradskom nivou (Skalski), koji
predstavljaju putokaz akterima u Srbiji u pogledu izrade projekata radi
konkurisanja kod odgovarajuéih fondova EU,

Ni Forum, ni seminar, ni ova publikacija ne bi nikada bili realizovani da
nije bilo podrske brojnih saradnika, kolega i prijatclja. Ovom prilikom
Zeleli bismo da se zahvalimo svima, bez posebno utvrdenog reda, a pre
svega Jean-Yves Potel-u, Anne Madelain, Bernard Marchand-u, Denis
Gaillard-u, Eric Tonon-u, Jean-Claude Ebel-u, Andreas Korb-u, Stevanu
Stankovicu, Miroslavu Mari¢u, Maji Trajkovié, Mariji Nevenic,
Aleksandru Dordevi¢u, svim predavadima, udesnicima, 1 mnogim
drugima koji su, na ovaj ili onaj nacin, doprineli projektu. Takode se
zahvaljujemo Ministarstvu inostranih poslova Francuske za izbor i
finansijsku podriku.

Prva u nizu publikacija, ova knjiga treba to i da bude: pocetak, podsticaj,
otvaranje diskusije. Tome je va$ i nas Forum posvecen.

Tijana Zivanovic

Dejan Pordevic



