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I, PRAVNA DRZAVA | VLADAVINA PRAVA

Modema misao o potrebi razdvajanja upravljanja od vladanja javlja se
podetkom 19, veka sa idejom da “viadanje ljudima teba da bude zamenjeno
upravijanjem stvarima"." 1deja da upravljanje treba da zameni vladanje, posebno
Je uabliena u solidaristickim koncepeijama socijal-funkcionalista poetkom 20.
veka o dravi kao vriiocu socijalne funkcije, odnosno javnih sluzbi ?

Prema ovom stanovistu, iz kojeg je proizasla i savremena koncepeija o dravnoj
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 je to donedavno i kod nas isticano,

Koncept pravne driave (Rechisstaar) i princip viadavine prava (rule of law)
velike su tekovine evropske i svetske civilizacije. U odnosu na drfavu, poseban
macaj principa vladavine prava je u tome §to obezbeduje legalitet (zakonitost)
odluka drzavnih organa. Bez principa viadavine prava nezamisliva Je i svaka
savremena pravna drzava.

Kao tvorevina 19, veka, koncept pravne drave podrazumeva normativisticki
model uredenja drustvenih odnosa, prema kojém se zakonima i drugim opitim
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* Dr Stevan Lilié, profesor na Pravnom fakultery, Univerzitet u Beogrudu,

I Ovaj tekst predstavlja kompilaciju izlaganjs u okvire Leayje Skole o modermizacii lokalne
zajednice w fugoistdénof Eveopi (Palié) u organizaciji PALGO Centra, o prireden je na osnovu
matenijala koji je pripremljen za kurs Politea i clanka Lokalua samougrava i novi Zaken o lokalo
stmeupravi Sebije (Lokalna samouprava, Nig, e, 8/2000). ™
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3 Uperedi: Stevan Lilié, Dejon Milenkovié, Jovne siuzhe w jugasiovensiom pravu, Pravni
fkulter u Beogradu, 1999,
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aktima (naro&ito uredbama wvlade i upravnim propisima} definifu pravila
drudtvenog ponaSanja. Meduum, koncept pravne drzave u svom 1zvomom vidu,
koj podrazumeva da je neki postupak viasti opravdan samim tim §to fe legalan, tf.
t skladu sa nekim propisom, danas ne bi mogao biti ostvaren bez velike opasnosu
po opite demokratske tckovine,' Dovoljno je samo spomenuti nacisticke i
rasisiéke rezime. Otuda, ostvanvanje koncepta pravne driave danas ne mofe
predstavljat cilj, veé samo nuZnu pretpostavku za vladavinu prava. ostvarivanje
ustavnosti 1 zakonitost, pravde 1 praviénost.®

Za razliku od ovog izvomnog koncepta, savremene koncepeije pravne driave
polaze od toga da je u vrienju vlasti driavi, osim legaliteta, neophodan i
legitimitet, odnosno opravdanost njenog delovanja u svakom konkretmom sluéaju.
Prema tome, neki pastupak (npr. donoSenje zakona, uredbe viade ili pojedinacne
presude ili upravnog akta) ne postaje legitiman samim tim §to ga je sprovela drzava
ili neki njen organ, veé se opravdanost svakog konkretnog postupka ili akta mora
procenjivati 1 na osnovu opravdanosti njegove sadriine.

Primera radi, u odnosu na upravu, to mafi da odluke uprave ne postaju
legitimne (opravdane) samim tim &to uprava donosi svoje akte i vrii neke svoje
radnje na lcgalan, odnosno na zakonom propisan nadin, Potrebno je da t akti i
radnje takode budu u skladu sa opitim principima pravde i praviénosti koje
prihvata savremeni svet. Iz tih razloga, danas koncept legalitcta delovanja upravne
vlasti mora biti dopunjen i konceptom legitimiteta (opravdanost) upravnog
delovanja, Kako se istide: . legitimitet vlasti ne moZe se vife traZiti u njenom
nastanku, ve¢ u njenom delanju”.®

Za razliku od tradicionalnog koncepta pravne driave, prema kojem driavna
vlast stie legitimitet samim svejim postojanjem,’ cdnosno prema knjcrl:l su
drfavni postupci legitimni (opravdani) samim tim $to su legalni (doneti po
zakanskim propisima), savremene koncepeije legitimiteta polaze od koncepta da
postupci driave moraju steéi | odgovarajuéi legitimitet. Prema tome. neki postupak
ne postaje legitiman samim tim §to ga je preduzela driava, ve¢ s¢ opravdanost
svakog postupka mora ceniti i na osnovu njegove sadriine (npr. da li neka odluka,
osim 3to je zasnovana na zakonu, vreda dostojanstvo liénosti).

I4 ' Uporeds: Temelji moderne demokratije « [zbor dekleracifa i pavelja o Yudskim pravima
t1215-1989), Beograd, 1989, § dr,

5 TUlporedi: Milivaje Markavié, Pravia a‘a:‘ma,rﬂmmi, 1939, Danilo Basta, Diter Miler,

Pravna drava - porcklo | buduinost jedne (deje, Beograd, 1991, Viadan Vasilijtvic {urednik},

Pravig dr2ava, Beograd, 1990, | dr,

b Serge Aluin Mescheriakoff, The Fagaries of Administracive Legitimacy, Intemnational
Review of Administrative Science, vol. 56, no. 2, 1990, str. 309,

7 Uporedi: Radomir D. Lukié, Teonfa driove | prava, Beograd, 1936,
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Podela vlasti je organizaciono nadelo na kome podivaju savremeni pravni |
politicki sistemi vlast. Modemu kancepeiju o podeli vlasti prvi je formulisao
engleski politicki i pravni filozof D#on Lok (John Locke., 1632-1704) u delu Dve
rasprave o viadi (Two Treatises on Government) iz 1689-90. godine®, a razradio
francuski politicki mislilac Sarl Monteskje (Charles Montesquieu, 1689-1755) u
delu O duhu zakona (De [ 'Espritdes lois), koje je objavljeno 1748 godine ® Prema
ovom stanovistu. kada isto lice (fovek ili organ): wgjedint u svojim rukama i
zakonodavnu vlast | upravnu, sloboda je nemoguéa, poito u pravu niko ne mofe
biti ogranien svojom vlastitom voljom nego tudom.'

U okviru koncepcije o podeli vlasti, kao posebno javlja se i pitanje
razgranienja izmedu izvrine i upravne vlasti. Uopdte uzev, pitanja u vezi sa
problematikom izvrine vlasti su istorijski i komparativno mnogobrojna |
kompleksna.'!

Tradicionalno se u sistemima podele vlasti podrazumeva da je izvrina viast
(egzekutiva) grana drfavne vlasti kojoj je poverena Junkeija izvriavanja zakona
koje donodi organ zakonodavne vlasti (parlament). Medutim, problem nastaje
zbog toga Sto. logidki posmatrano, izvrina funkeija (kao aktivnost izvrienja
zakona) podrazumeva i donofenje podzakonskih akata (npr. uredbe) i donoienje
pojedinacnii akata. Pojedinalni akti mogu biti sudski (presude) i upravni
(reSenja), iz Cega proizilazi da izvrina funkcija u sebi obuhvata i sudsku i upravnu
funkciju, Zbog toga se uvodi dopunsko merilo razgranidenja, koje sudsku |
upravnu funkeiju razgraniava prema organima koji ih vrde. Drugim redima,
sudsku funkeiju vrie sudovi, a upravnu organi uprave. Ono to, medutim, ostaje
nerazgraniceno jeste razlika izmedu izvrine i upravne funkeije. Zapravo, prema
ovem tradicionalnom stanovi$t. nije moguée utvrditi sultinsku razliku izmedu
izvrine i upravne funkeije, pa se uzima da razlika i ne postoji. Tipi¢na ilustracija
ovog pristupa je stanovidte fuvenog austrijskog pravnog teoretitara, tvorca tzv.
giste teorjje prava, Hansa Kelzena (1881-1973), koji istide da ...zakonodavstvo
(ono $to se u rimskom pravu zove “legis latio") predstavija stvaranje zakona
(leges). Medutim, koda se govert o “izvrienju”, mora se tadno mati Sta se
izvrfava, poito opite pravne norme izvriava ae samo izvirina viast, veé 1 sudska,
Prema Kelzenu, razhika se svodi na to $to s¢ ..u fednom slucaju izvrienje opinh

8 Uperedi. D2on Lok, Dve rusprave o viadi, B-:ugma.. 1978, Kosta i‘.‘avo?.k.j, .Pr:ﬂi.r]l;{_’h  flezafifa
Dfona Loka, Filozolske smgife, br WV, 1974, str. 107-224,

B Uparedi: Momteskje, O dwhy zakona, Bengrad, |98Y; Radomir Lukié, Monteskjeova politicha
lewrija, Athiv za pravie | drudtvene nauke, br, 1-2, 1955, sir, | 19-134, | dr,

1 Slohadan Jovanovid, Oemevi pravee reorije o dedove, Beograd, 1914, ste. 191192,

Il Upcredi: Ratko Markavié, veiina vigsr, Beograd, 1980, Slavoljub Popovid, Orgumi izvrine
vlase, Uporedmi politicki sistemi, Beograd, 1983, str. 290-293, 1 dr
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pravith novmi poverava sudovima, a u drugom 2v. izveinim, odROSHO upravein
fadministrativaim) urgamnw...” o
Medutim. za razliku od ovog tradicionalnog stava, danas se Er_asebnn n_smfe da se
funkcije izvrine 1 upravne vlasti ne mogu u potpunosti izjednaéiti. s nbzuolm na to
da se izvrina viast danas ne bavi samo 1zvriavanjemn zakona, nego |__jf?_1rrnlu.frmn;wn
poiitike,” odnosno donodenjem najvaiaijih, tzv. stratcgjjskih politickih odluka.
To znadi da izvrna vlast nije vide samo funkcija izvrienja zakona, ved i poseban
centar paliticke moéi i odludivanja.'* Polazeci od ovih okolnosti, izvrsnu i upravnu
funkeiju moguée je i sadrzinski razgrani€iti. buduéi da izvrina ﬁ.mkmrta pre svega
vide podrazumeva vodenje politike (posebno i%raieno u ovlascenju vlade n:?a
predlaze parlamentu zakone), dok upravna funkeija uhuhvag donogenje upravnih
odluka koje 1maju za cil) n;aerfgama operativno izvrfavanje konkretnih zadataka
it se pred drZavu postavljaju. .
i“:u'l':aa:'u]:;jsiu' pojam F|:::-a1.fv.v:=J d{rzavc (Rechrasstaat), koji je nastao u Hcmaﬁku}”ul
drugoj polovini 19. veka, polaz od zatvorene | apst;akmr.* misaone kcnstruk?‘.
koja podiva na premisama legalistickog pozitivizma i no rmlaulwsh&k: dogmati :
Tvorac ovog stanovi¥ta je poznati nemalki pravmi mislilac Georg Jelinck
(1851-1911).' Prema ovom stanovistu, postojanje pravne dr2ave podrazumeva i
postojanje tzv. drfavnog prava (Staatsrechi). U teonjskom f:mvlslu, ulva; pristup
svodi pojam dr2ave na tzv. driavni aparat, n@numu na autoritativno mrﬁava;ge
zakona putem donodenja “akata vlasti” i viSenjem radnji Pnnudr:, dok je “isting .
pravo samo ono pravo (odnosno driavno pravo) kaje stvara d.lig.va svojim
pravnim aktima (npr. zakonima). Iako su ove koncepcije igrale maéq}nulul_uguku
ogranifavanju apsolutistidke samovolje srednjove km-mh: vladar_a {?‘uvcm je izreka
kaja se pripisuje francuskom kralju Luju XW.’ L'erat ¢ 'est moi - Driavn; sam
ja"), one su vremenom postale prevazidene jer nisu, recimo, Irm?gle da objasne
postojanja novih realnosti kao $to je medunarodno pravo {koje itekako postaj,
iako iza njega ne stoji neka “medunarodna” driswf}. - . st
Medutim, ovaj teonjski koncept drZave (u Nemackoj i drugim razvijenim
evropskim zemljama napusten kao prevaziden jos pre vise ndlpnla j.relr:a] Istavljelzn u
kontekst tzv klasne sudtine driave i prava, narofito dolazi &n_lzmiaja krajem
tridesetih, a puni zamah dobija tokom Eetrdesetih i pedescuh godina ovoga vekau

Sovjetskom Savezu i drugim socijalistickim zemljama.'” Prema ovom stanowiStu,

"

I 12 Hans Kelzen, Opita teorijie prava i drfave, Beograd, 1951, str 138, '
13 Uporedi: Slobodan Jovanovit, Poratma driava, Beograd, 1936, dr.
14 I-;!:iklup-.'dj'- polititke kulture, [zveing viase, Bepgrad, 1993, sir. 431

6 Uporedi’ Georg Jellinek, Allgemeine Spaarslehre, 1914, s .
T Upored:: Hugh Collins, Marerm and Law, Oxford, 1982; . Stalin, Ful.rmium.m.ll af Lenimism
(1924, London, 1940 1
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koje Je kod nas vise decenija zastupao akademik profesor Radomir D. Lukié,
driava se svodi na.. organizaciju viadajuce klase za zaititu klasmih interesa putem
monapola fizicke sile... " dok se vrienje uprave svodi, kako su to isticali sovjetski
auton & su udzbenici i kod nas koriséeni, na . prikupljanje poreza, politicku
represiju (progonstva i 1zgnansiva, hapSenja), upravijanje vojskom i organizaciiu
spiunaZze 1 kontraSpyunaZe, 2ainiu druftvenng poretka i driavne bezhednnsti |
st """ Od ovakvog teorijskog stanovidta u odredivanju pojma pravne driave kao
orgamizacie za vrienje autoritativaih aktivnosti zapovedanja i prinude polaze 1
neki nadi savremeni autori. Tako, prof. Ratko Markovié istiée da je: [nvrina viast
glavna poluga driavve viast (...) Njeno politicko prvenstvo nad drugim viastima
Sasniva se ne samo nd wjenim unutrainfim svojstvima, fak ne ni preteino na ovim
svajsrvima, vec na cinjenici koncentracije klusnih interesa viadajuce klase u
druirvenom nostocu izvrine viasti. Otuda izvrina viast siui kao modno orufie =q
ocuvanfe kiasnog poretka, za wévridense viadavine viadajuce klase ™

Nad poznati pravmik i politicki mislilac Slobodan Jovanovié (1869-1058),
medutim. pokazao je jod pofetkom ovog veka da se driava ne moZe svesti na
organizaciju za pnmenu fizi¢ke sile 1 pnnude. Tako, ...teorija koja drfave uzima
kao silu, polazi od toga da svaki ima onoliko prava koliko | sile. Umesto da refava
problem o opravdunju driave, ova ga teorija prosto odride, pofta uzima do
upotrebi sile ne treba nikakvog opravdanjo, ako je samo upotrebliena sila
dovoljno velika. § jedne strane, drfavi ne treba nikakvo prave na upotrebu sile,
pofio je driava jaca od onih nad kojima vrsi prinudu. S druge strane, bas zaro $to

Je jaca, ona ima prave na upotrebu sile. Na osnovu svoje sile, driava bi imala

pravo zapovedanja svofim podanicima samo dotle, dokle bi bila u stanju pokormaost

svojik podenika, i bez ikakva prava, prostom silom iznudidi, Teorija o pravu jadeg
nemocna je da dokaZe prervaranje sile u pravo, pofto i po toj teorifi sila ne moZe

Imati trainijeg dejstva od onoga koji bi i inade, lifena pravnog obeleZja, imala...*.

I1. JAVNE SLUZRE

Nasuprot “drZavnom” i “klasnom” modelu drZave, konceptualni i realni modeli
koji danas preovladuju u razvijenim zemljama (posebno evropskim) proizilaze 1z

¥ ®

I8 Radomir Lukié, Teoryja drfave | prava, Beograd, IE'T,I?, str. 56. Oxim toga, upgréds: Radomir
Lukié, Teortfu driave’i prava L Beograd, 1936, str. 17 "Defiva jo organizasiia 5 monopolom

Timidheog nasilia ™ i Radomir Lukié, Dvad o prive, H‘Eﬂﬂ-ﬁﬂl 1993, sir, 43: "Zaio drigve medfenio

najiruce du definifemo kao arganizaciie keja ima najjadi aparal za fizidku prindi u datom drefoo,
il krnde, ko orgemizaciiu 3 monopoiom za fizidky privudu . 4 :

¥,

% Al D-:hiw.;v,.{lfmm' murksisticko-lenpimisticke feore driave | prava, Arhiv za -pm:lu'm 1
drubtvens nouke, Beograd, 1949, ste. 165,

20 Ratko Markovié, Izvrina viast, Beograd, 1980, str. 233, 243, | 3
e | Etubu-lliu.n lavanovié, Omeow pravife tearije o drdavi | Beograd, 1914, str. 25-25.
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koncepeije socijalne funkcije drzave i njene uloge u ostvarivanju opite drustvene
dobrobiti (bone publica), Koncept socijalne funkcije, odnosno drudtvene uloge
driave, polazi od toga da sc aktivnost driave ne mofe svesti tskljucivo na wr‘.fel.-;jz
drZavne vigstt (u smislu 1zdavanja zapovests 1 veienja radnji prinude prema svajim
podanicima). veé da vricnje driavnih aktivnosti, pre svega, podrazumeva vrégn;u
javnih sluibi kao aktivnosti kojima sc stvaraju i obezbeduju uslovi koji su
neophodni gradanima za njihov svakodnevni Zivot i rad i koje doprinose opitem
razvoju i napretku drudtva kao celine.

Prema ovom stanovidtu, &ji je tvorac Suveni francuski pravni mislilac Leon
Dig (Leon Duguit, 1859-1928), u uslovima savremenog materijalnog i kulturmog
drustvenog razvoja, javna (1. drfavna) vlast transformide se u javnu sluzbu. sa
zadatkom da obezbedi uslove koji su necophodni za razvoj i napredak dmﬁrvg u
oblasti obrazovanja. socijalne politike, zdravstvene zaltite. naudnih istraZivanja,
zadtite prirode, privrednog razvoja i dr. |

Polazeéi od toga. u teoriji i praksi razvijenth zemalja danas se posebno istie da
Je savremeni koncept driave koja prufa javne usluge proistekao iz sl'lwai.anja
drzave kao organizacije &ija je socijalna funkcija vrienje javmih sluibi, Tako,
Lsavrement ustavni sistemi podivaiu na konceptu drfave kao organizacife kojo
pruza javne usluge...

U tom smislu, i savremena drfava podiva na principu vladavine prava koji
podrazumeva konceptualnu integraciju tradicionalnog nadela zakonitosti pravne
driave sa savremenim standardima ostvarivanja javnih sluzbi socijalne driave.

I LOKALNA SAMOUPRAVA

U navedenom kontekstu, danas se¢ ne moZe govonli o pravnoj driavi i
demokratiji bez odgovarajuceg stepena razvijenosti lokalne samouprave. Kako se
istide, pravo na lokalnu samoupravu istovremeno je i obaveza driave. Driaval
Jemdi pravo na lokalnu samoupravu. iz &ega sledi 1 edgovormost drb'.“ r.fa prui
garancije i stvara uslove za kontinwirano funkcionisanje lokalne z.a_lcdnu:ulkan
celine.* Sa druge strane, postoji obaveza lokalne uprave da efikasno zadnvol;alva
potrebe lokalne zajednice i obezbedi kontinuirani kvalitet lokalmih (komunalnih)
Javnib sluzbi u skladu sa interesima neposrednih knri.snika:.z’ :

-+ 22 Uporedi: Leon Digi, PreobraXyi juwmog prava (1913), Beogmd, 1929, =
® 23 David ani&bhﬂm, Puldic Agminisiratton and Law, New ‘:’;:ul_t - Basel, 1982, su. 3.

.24 Uporédic Slobodan Bligojevié, Lokalra sameouprava u rennj!'.'knmpu;ﬂn'wmm Askuestvy 1
praks, Lokalns sumouprava; Nig, br 2, 1997, s 1324 R .

28 Uporedi: Stevan Lili¢, Lokalna somouprava w Sebiji ¢ Criof Gord (normativei aspek),
Lakalna samouprava, Ni§, br, 4-3, 1999, str, |28-138, «

“
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Smisao je lokalne samouprave da zadovolji potrebe ljudi koji su nastanjeni na
Jednom uZem podruéju, Formalno, lokalnu samoupravu ostvaruju gradani u onim
poslovima koji su utvrdeni ustavom, zakenom i statutom opétine, odnosno grada **
Tako. prema Evropskoj povelji o lokalnoj samoupravi (1985): “Lokalna
samouprava podrazumeva pravo | osposobljenost lokalnih organa vlasti da, u
granicama zakona. regulidu 1 rukovode odredenim delovima Javnih poslova, na
0snovu sopstvene odgovornosti i U interesu sapstvenog stanovnidtva”,?” Polazedi
od toga. lokalna samouprava sc moZe odrediti kao funkeija koju ostvaruju i vrie
gradani na odredenoj teritoriji (npr. u opétini i u gradovima),

Lokalna samouprava predstavija sistem upravhanja na podruéju ufem od
podrudja drzave. Deo lokalnog sistema upravljanja predstavlja i tzv. lokalna
samouprava koja je u funkcionalnom smusly odvojena od sistema driavne
uprave.” Za razliku od izraza “lokalna uprava”, izraz “lokalna samouprava” je $in
pojam koji u sebi sadrdi | pojam lokalne uprave. MoZe se reéi da lokalna
samouprava kao celina predstavlja oblik decentralizovane tentonjalne zajednice
koji istovremeno predstavljaju clemente ukupne drZavne organizacije. Otuda.
lokalna samouprava podrazumeva i odredeni stepen autonomije necentralnih
organa koji obavljaju zakonom odredene upravne i druge poslove ™

Postoje dva osnovna evropska modela lokalne samouprave: engleski i
francuski. Prema engleskom modelu, lokalna samouprava obuhvata odredene
poslove | ovlaiéenja koja vrie gradani i njihovi izabrani predstavnici (lokaln
odbomici), a koja proizilaze iz zakona ili opiteg prava (common law). Prema
francuskom modelu, lokalna samouprava prevashodno  predstavija jednu
“nesuverenu teritorijalnu zajednicu” sa zakonski utvrdenim delokrugom |
potrebnom organizacijom.”

Za organe uprave lokalnog karakiera koriste se razlidit izrazi, Najcedée se
upotrebljavaju izrazi “lokalna uprava” ili “lokalna samouprava”. Iako, teorijski
posmatrano, razlike nisu samo terminolodke, veé i sultinske (npr. lokalna uprava
vezuje se za centralizaciju lokalnih organa francuskog tipa, dok se lokalna

26 Uporeds Ranko Mujovie, Evevpska povelia o tokalne) samoupravi | nada lokaing
samaprava, Lokalna samoupriva, Ni8, br, 2, 1997, str 24-20°

2t Evropska povelja o Jll':k.';‘.llﬂ‘-!.lrf sumenigravi, Savet Eviope, Strasbur 1985 (Lokalna smn::upm-u 1,
br. 1. Mi8, 1997, str, 146), : e

M Uporedic Stevan Lilié, Petar Kuni, Predrag Dunitrijevié, Milan Markovic, Elpravno prava,
Sayremena ddministmcija, Beograd, 1999, str. 63-68; 231-217

.29 Updredi. Dragan Mitrovié, dutomonrija § lokalng semouprava ipogled na prodlest |
Buaducnuss), Lokalna saumouprava, Nis, br 4-5, 1999, str, 38=-48.

W Eugen Pusié, Lpratni sistemi [, GTH, Zagreb, 1985 stc 308,

. itd = E
31 Uporedi: Borte Davitkovik:, Lokalng samauprava ipojam § elemendi, Lokalna samouprava,
br. |, Ni§, 1997, str, 19-26, . e
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samouprava vezuje za decentralizaciju engleskog upa). u zakonodavstvu 1 praksi
ovi se izrazi Eesto neprecizno koriste i medaju.” Osim toga, za lokalnu upravu i
samoupravu desto se konste i izrazi kao $to su “opitinska uprava”, cdnosno
“gradska uprava”.

U uspostavljanju drfavne organizacione strukture, princip centralizacije 1
pnncip decentralizacije predstavljaju dva znaCajna osnovna principa
organizacionog povezivanja ™ Principe centralizaci je 1 decentralizacije, medutim,
ne treba posmatrat kao dva suproma 1 uzajamno iskljuéujuca oblika uspostavljanja
organizacione strukture i organizacionog povezivanja.™ Kako se u savremenim
organizacijama javljaju mnogi elementi centrahizacye, ali isto tako 1 mnogt
clementi decentralizacije, c¢entralizacija 1 decentralizacija kao pnncipi
organizovanja ne mogu se posmatrati kao altemative koje se medusobno
iskljuéuju, veé se moraju traZiti njihove optimalne kombinacije.” U tom smislu,
umesto dileme da li organizacionu strukturu ustrojiti na centralizovan ili na
decentralizovan nadin, treba postaviu pitanje koje elemente organizacije
centralizovati (fra cemrralizovar), a koje elemente organizacije decentralizovati
(3ta du:cen{ru!r’:wan}."“‘

Kod lokalne samouprave, osim toga §to dolazi do prenoSenja ovladéenja i
poslova na nie organizacione celine (tzv, prenent delokrug), moZe doéi i do
potpunog osamostaljivanja ovih organizacionih celina u smislu da ovladcenja za
izvrienje odredemh zadataka i poslova izvomo potidu iz ustava ili zakona (tzv,
izverni delokrug), tako da nisu posledica prenodenja ovladéenja od vidih instanci,
Sa druge strane, potpuna decentralizacija u stvari bi znaéila prestanak uticaja i
kontrole centra u odnosu na decentralizovane delove organizacije, Ukoliko lokalni
organi imaju oba ovlaiéenja, i prencta i izvomna, kaZe se¢ da su formirani po
principu duplog koloseka,”

Velike promene u sadasnjem polititkom i ustavnom sistemu nafe zemlje u
odnosu na ranij¢ stanje poscbno se ogledaju u vezi sa poloZajem opitina. Dok su
prema ranijoj koncepeiji, zasnovanoj na principima tzv, komunalnog sistema,
opiting &inile tzv. omovnu drufrveno-politidku zajednicu (u tom  smislu

V32 Dobrosav Milevanovid, Pravio usirgistve lokalne samouprave, Beograd, 1994, six, 3
33 Uporedi: Eugen Pusié, Centralizacija i decentralizacija, 7agreb, 1956,
- 34 Uporedic Milorad 2i2id, Drfava § prave izmedu centralizacije i decentralizacye.,Lokaha
samouprava, Ni3, be. 85, 1099, atr, 144247 A
35 Upored: Dwight Wuldo, The Adminisirative Siate: Ceniralization vs, Deceniralization, New
York, 1948 3 = : R
36 Pavle Dimitrtjevic, Organizaciio + metwd roda jovme uprave, Beograd, 1959, sty | 79186,
Eugen Pusic, Nawes o uprave, Zagreb, 1573, ste. 143148, [ de.
37 Eugen Pusic, Nowker o upravi, Zagreb, 1973 s, 146,
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pretpostavka svih poslova 1 nadle#nost bila je u korist opstine i njenih argana).
dotle su peliti¢kim i ustavnim promenama u periodu 1990-1992. godine polozaj 1
uloga opstine bitno promenjeni.® Opitine su izgubile raniji znadaj u pogledu
poslova koje samostalne obavljaju i u pogledu svoje organizacije. Gpiﬁnr: sada
predstavijaju tenitorijalne jedinice u okviru kojih se ostvaruje lokalna samouprava,
i to uomm oblastima i u vez sa onim pitanjima koja su iznéito utvrdena u ustavu |
zakonu. Prema sadadnjim propisima, pretpostavka nadleZnost i u Srbiji i u Cmoj
Gori propisana je u korist centralnih organa (ministarstava), a ne u korist lokalnih
organa. Sa druge strane, postoje i razlike u pravnom statusy opdtine u Srbiji i Cmoj
Goni. Tako. u Srbiji postaji veéi stepen centralizacije opStine | manji stepen lokalne
samouprave, dok je u Cmoj Gon zastuplien manji stepen centralizacije | veé
stepen lokalne samouprave.” Sa druge stranc, u pitanja lokalne uprave i
samouprave ukljuCuju sc i posebna pitanja vezana za gradsku samoupravu.,

Prema Ustavu SRJ (1992). jamei se pravo samouprave u skladu sa ustavom
republike Clanice (&1 6. st. 4).° Paralelno sa tim, pravno ustrojstvo lokalne
samouprave u Srbiji i Cmoj Gori regulisano je odgovamajuéim ustavnim 1
zakonskim propisima,*’

VI. ZAKON O LOKALNOJ SAMOUPRAVI SRBLUJE (1999)

U Srbiji je ablast lokalne samouprave regulisana Ustavom Republike Srbije
(1980}, Zakomom o teritorijalnaj organizacifi Republike Srbije i lokalnoj
samoupravi (1991} 1 nedavno donctim Zakonom o lokalnoj samorpravi (1999),

Prema Ustavu Srbije (1990),” opdtina Je teritonjalna jedinica u kojoj se
ostvaruje lokalna samouprava (&l. 7, st. 1).

38 Uporedi: Stevan Lili¢, Petar Kunié, Predrag Dimitijevic, Milan Markovie, Upravmo prav,
Savremena adoinistraciia, Beograd, 1049, str. 65-64,

36 Uporedi Stevan Lilid, Lokalna samouprava u Sebiji i Cref Gort, Lokalng samouprava, Nis,
br |, 1997, str. 68-73, Dordije Blazie, Lokalna sameuprava u Criey o, Lokaing samouprave, Nis,
br. 4-5, 1999, str. 183-197, Srdan Dordevié, Milan Pelevie, Osvrt na sy | stanje lokaine
Samouprave o Sebifd Lokalng samouprava, Nis, br. 4.5, 1999, sir. 277-281.. ]

40 Uporedi: Radisav Drobnjak, Orgomzucio, nadlesnost inkcianizange lokalne samouprave
Suvenof Republici Jugosiavii, Lokalna stmouprava, Nid, br. 4.3, 1999, str. 289-302. :

41" Uporedi: Bordije Blazié, Dobrosav Milovanovié, Lokalma samouprava (shirka pr::pn‘m)‘
?a_dgunua, 19%6; Dobrosay Milovanovié, sgradnra modelu lokalng samouprave u Srhiji, Lokalna
samaouprava, br. | N5, 1997, sir 7685, Dordije Bludid, Pravei razvoja lokaine samouprave u Crmof
(7o, Lokalna samouprava, br. |, Nit, 99T, str. 46-96, i dr il ;
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42 Uporedic Usiav Republike Srhije |“Slubeni glanik® Republike Srbife. br. 1901.% -
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Sistem lokalne samouprave ureduje s¢ zakonom. To znadi da opstina nema
drzavne funkcije. veé samo mogucnost ostvarivanja lokalne samouprave. U tom
smislu, opitna ima dve wrste ovlaséenmja - 1zvorna ovlaféenja (poslovi od
neposrednog interesa za gradane, koj su utvrdemi Ustavom 1 zakonom) i
ovlaicenja prencta od Republike (pojedini poslovi koje Republika prenosi na
opstine radi efikasnijeg 1 racionalnijeg ostvarivanja prava i dufnosu gradana |
al.)."

Prema Zakonu o teritorijalnej organizaciji Republike Srbije 1 lokalnoj
samoupravi,* tenitorijalnu organizaciju Republike &ine opstine kao teritorijalne
jedinice u kojima se ostvaruje lokalna samouprava, grad Beograd'® kao posebna
teritonjalna jedinica i autono.ne pokrajine kao oblik teritorijalne autonomije (&1,
1)

Narodna skup$tina Republike Srbije usvojila je 1. novembra 1999 godine
“novi” Zakon o lokalnof samoupravi*® Usvajanje ovog Zakona, medutim,
prethodila je neuobiZajeno duga i politicki kontroverzna procedura.

Prva verzija Predloga Zakona o lokalnoj samoupravi Vlada Srbije podnela je
Marodnoj skupdtimi u maju-junu 1997, godine. Medutim, tada je ovaj zakon skinut
sa dnevnog reda SkupStine, da bi kasnije, u vife navrata, ponoveo bio stavljan na
dnevni red, odnosna iz procedure *’ Politicki konteksti u kojima je ovaj Predlog
stavlian u skupdtinsku proceduru, odnosno skidan sa dnevnog reda, koincidirali su
sadrugim znadajnim politickim dogadajima. izmedu ostalog, i sa situacijom u vea
sa lokalnim izborima 1996-97. godine (kada su predstavnici opozicionih stranaka

41 Prema Ustavu Srbije (81 1137 Opdting preko svajih organa, u skladu sa zakonom: 1} donosi
program razvojs. whamstitki plan, bud2et i zaveini ratun, 2) ureduje i obexbeduje obavljunje i ruzvo)
komunalnih delatnosti, 1) weduje | obezbeduje kenldenje gradskog gradevinskog ?}Emulﬂl.l.ll
poslovaog prosterd, 4) stary se o fegradnji, odriavanje | keridlenju lokalnih putevs | ulica i drugih
javiuh objekats od opilinskog znadaja, 3) slara se o zadoveljavanju odredenih potreba gradana u
oblastima; kuliure; obrazovann, 2dravstvene | socijolne 2adnte, drobtvene brige o deci; fizitke
kultwre: javaeg oboveitavanjs, zanalstva, lurizma i ugostiteljstva;, zastile | unapredivanja ziﬂ:rn'ltli
sredine, 1w drugim oblastima od neposrednog interesa za gradane; 6) izvrSava zakone, l.im_ge propise |
ppile akie Republike Srbije dije lzvesavanje je pavereno opsting; obezbeduje zvriavanje propisa |
opkiih akata ophtine, 7) obraZuje organe. organizacije i sluzbe za potrebe opitine i ureduje njihovu
organizacije i rad; B obaviia b druge postove utvrdene Ustavom i zakonom, kao | statutom opdtine,

LSistem lokalne samouprave weduje s¢ zakonom. . .

-14‘ Uporedi. Zukon e teritarijaleg orgapizacyi Republike Srbije | lokaloy samoupravi
*Shwrben glasnik” Republike Scbije. br, 47091, 79092, 8292, 47104 P

43 lzmenama 1 dopunama Zakoma o leritopijalne] grganizaciji Republike Srbije i lokalne)

. samouprave, 1992, goding, status grada dobili su Ni§, Novi Sad, Pristina i Kragujévac.

46 Uporeds Zuken a dekaliof samoupravi | "Sludbeni glamik” Republike Srbije, br. 4559,

47 Owim Viadinog Prodloga, u meduyremeny su bili predlodent 1 drugi altermagival zakoni 0
lekalno) samoupravi (to je. nu primer, utinila poslanitka gripa Move demokratije, ali njihoy prediog

" nekads e stavlien na dnevni red Numlj..{i:-‘« skupsine.
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napustili sednice Narodne skupétine), odnosno sa neuspedmim pokudajima Viade
Srbije da uspostavi dijalog sa politickim predstavnicima kosovskih Albanaca i
spre¢i vazdusnu intervenciju 1 agresiju snaga NATO-a u periodu mart-juni 1999,
Konaéno, Zakon o lokalno] samoupravi stavljen je na dnevni red Narodne
skup3tine 1 usvojen je u novembru 1999 godine u okolnostima kada je viastima u
Srbiji upucen zahtev za odrfavanje vanrednih izbora {prema proporcionalnom
izbomom sistemu) na svim nivoima, kaoji Je usvajen na tzv. Okruglom stolu
opozicife u oktobru 1999. godine. Imajuéi to u vidu, usvajanjem ovog Zakona o
lokalnoj samoupravi otvorila su se brojna pitanja. izmedu ostalog. 1 u vezi sa
ustavmim poloZajem lokalne samouprave, a posebno pitanja u vezi sa izborom
odbomnika u opitinskim i gradskim skupitinama, uvodenjem dvodomnih
opstinskih skupstina na Kosovu i Metohiji, kao i ovlagéenjima Viade Srbije da vri
kontrolu 1 suspenduje ovladéenja organa lokalne samouprave. Ne ulazeéi ovom
prilikom u kontroverzna pitanja koja su otvorena usvajanjem ovog Zakona o
lokalnoj samoupravi, dademo pregled strukture edredaba ovog zakona i ukazati na
neka pitanja koja izazivaju nedoumice i dileme u pogledu njihove ustavnosti |
celishodnosti.

VaZeci Zakon o lokalnoj samoupravi Srbije sadr#i 227 Elanova svrstanih u
devet poscbnih glava.

U Prvoj glavi koja nosi naziv “Osnovne odredbe” (1. 1-17), izmedu ostalog,
predvideno je da se lokalna samouprava ostvaruje u “jedinicama lokalne
samouprave”, odnosno opitini, gradu i gradu Beogradu (8. 1), Osim toga,
predvideno je da radi obavljanja poslova iz svaje nadleZnosti, jedinica lokalne
samouprave obrazuje skupitinu, izvrini odbor i upravu jedinica lokalne
samouprave (&1, 3), da ministarstva ostvaruju neposredni nadzor nad saglasnodéu
opitih akata sa zakonom i stamtom i nad radom organa Jjedinice lokalne
samouprave (&l. 11), kao i da jedinica lokalne samouprave ima svoj statut (&1 13).
simbole 1 dan (€. 14), budZet (&1. 15) i svojstve pravnog lica (&. 17).

Druga glava koja nosi naziv “Opétina” (&1 18-174), podeljena je u 5 odeljaka. U
prvom odeljku Druge glave (& 18-43), navedeni su “Poslovi opftine” koji
ukljuuju: 1) urbanistiéko planiranje i gradenje; 2) kumunntz.'m delatnosti; 3)
puteve, ulice, trgove i javni prevoz: 4) kultunu: 5) obrazovanje: 6) zdravéfvenu
zadtitu. 7) socijalnu zaduru 1 drudtvenu brigu o deci 1 omladini: 8) sport; 9) turiZim. i
ugostiteljstve, zanatstvo i trgovinu; 1(7) zastitu prirodnih dobara i Zivotne sredine:
11) javno obavestavanje: 12) zastita gradana i materijalnih dobara od elementamih

.1 drugih vecih nepogoda i 13) pravau pomoé.

U drugom odeljku Druge glave (&l 44-43) - “Povereni poslovi”. izmedu
ostalog, predvidenc je da se opétini zakonom moZe poverit vrienje. poslova
drzavne uprave iz okvira prava i dufnost Republike, kao i da se sredstva za
finansiranje poverenih poslova opstini utvrduju u budZetu Republike, s tim §to se
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zahtev za obezbedenje sredstava za finansiranje povercnih poslova opitina
dostavlja nadlenom ministarstvu.

U trecem odeljku Druge glave (&1, 46-79) - “Finansiranje poslova epitine”,
regulifu se1zvon prihoda. kao 1 raspolaganje 1 koni¢enje prihoda opiune. Prihodi
opstine ostvanuju se iz poreza, taksi. naknada i ostalih javnih prihoda. zatim iz
lokalnih javnih prihada, kao i iz samodoprinosa.

U Setvriom odeljku Druge glave (& 80-119) - “Organizacija i rad opstinskih
organa”, normativno su regulisani status 1 poslovi: a) skupStina opStina, b)
1zvrinog odbora; c) opstinske uprave. kao i d) sastav, organizacija i nain rada u
sdredenim jedinicama lokalne samouprave. Prema ovim odredbama, skupitina
opitne je¢ predstavniko telo gradana koje safinjavaju odbornici izabrani na
neposredmm izborima, tajnim glasanjem. Bro) odbornika u skupsuni opstine
utvrduje se statutom. polazeé od ukupnog broja stanovnika u opstini, s im $to on
ne moZe biti manji od 25, niti veéi od 90 (1. 81). Predsednik opitine organizuje rad
skupitine i predsedava njenim sednicama. a bira se iz reda odbornika na vreme od
4 godine (&l 84) Skupidtina opitine ima i potpredsednika koji zamenjuje
predsedmika. kao i sekretara skupStine opdtine koji se stara o obavijanju struénih
poslova u vezi sa sazivanjem 1 odrfavanjem sednica skupStine: sekretar skupStine
apitine istovremeno je | sekretar opitinske uprave, a postavlja se na predlog
predsednika skupStine opStine na 4 godine (&, 83-86). Izvrimi odbor, izmedu
ostalog, izvriava odluke i druge akte skupitine optine. a sainjavaju ga
predsednik i odredeni broj ¢lanova koje predlaZe predsednik skupStine op3tine (&1,
§9-90). Za svoj rad izvrini odbor odgovara skupétini opitine (&1, 91). Opétinska
uprava, izmedu ostalog, neposredno izvriava propise i druge akte skupstine
apstine 1 izvrinog odbora 1 obavija upravni nadzor nad njihovim izveSenjem (&1

92, 94). Op3unska uprava obrazuje se kao jedinstveni organ, amoZe s¢ obrazovati i
vise organa opitinske uprave u opdtini kojaima preko 60,000 stanovnika (&1, 93).
VazZee: Zakon o lokalnoj samoupravi propisuje da se u opStinama na podrudju
Kosova koji su taksativno navedeni u élanu 104, kao i u gradu Pristini, obrazuju
poscbne dvodomne skupiting koje imaju: a) veéa nacionalnosti i b) veéa
nacionalno neopredeljenih gradana. Veéa nacionalnosti su: veéa nacionalnosti
Srba 1 Cmogoraca, veée nacionalnost Albanaca, veée nacionalno neopredeljenih
gradana 1 drugih nacionalnih zajednica. Statutom opstine utvrduje se broj

edbomnika za svako vede, s tim §to vede moze da ima najmanje tri. a najvide 20

odbomika (&l 105) Zokon sadrd poscbne odredbe o odluivanju, glasdnjo |
sastavu opstinske uprave, kao 1 o drugim pitanjima koja se odnose na opitine sa
ovake formiranim dvodomnim veéima skupstine opstine (&, 104-119).

U petom odeljku Druge glave (&1, 120-184) - “Izbor odbomika skupstine
opitine”. Zakon o lokalnoj samoupravi propisuge tzv. jednokruZni veéinski izbom
gistem za 1zbor odbomika skupdting epétine. U tom smislu, ovaj Zakon predstavla

| £
- ravna driava, javne siusbe i lokaina samouprava 201

lex specialis u odnosu na Zakon o izboru narodnih poslanika keji predvida
proporcionalni izbomi sistem. [zbore za odbornike raspisuje predsednik Narodne
skupstine Srbije (&1, 126), s tim 3to je za odbomnika u izbornoj jedinici izabran
kandidat koji je dobic najveéi broj glasova (€l. 146). Zakon predvida odgovarajuéa
sredstva za zaStitu izbornog prava. ali i odredene restrikcije. Tako. biraé, kandidat
z edbomika, 1li predlagaé kandidata ima pravo da podnese prigovor opitinskoj
1zbomo) kamisiji, koja po tom prigoveru donosi reienje (El. 154-155). Protiy
refenja qpﬂtinska izbome komisije moZe se izjaviti Zalba nadlcimom opitinskom
sudu, s Lim 5to u postupku zastite izbomog prava sud shodno primenjuje odredbe
zakona kojim se ureduje postupak u upravnim sporovima. Medutim. u odnosu na
odluku suda ovaj Zakon sadri resirikmviu klausulu prema kojoj je odluka
npi:;_insk;g suda doneta u postupku po falbi pravaosnasna (1. 156), 3to znadi da se
protiv mje ne mogu podneti pravna sredstva kao $to su zahtev za vanredno
preispitivanfe sudske odluke, miti zahtev za Pponavijanje posiupka, koje predvida
Zakon o upravnim sporovima.

_ Treca glava. koja nosi naziv “Grad" (El. 175-182), izmedu ostalog, predvida da
J¢ grad teritorijalna jedinica lokalne samouprave na gijoj se teritoriji obrazuju dve
ili vidc gradskih opitina (&1 175), s tim Sto skupStna grada obavlja poslove
predvidene ovim zakonom za skupitinu opstine, a broj odbomika ne moZe biti
manyi ed 75, niti veéi od 100 (&1, 178-179), ,

Cetvrta glava, koja nosi naziv “Grad Beograd” (¢1. 183-190). izmedu ostalog.

predvida da grad Beograd obavlja poslave utvrdene Ustavom, zakonom i statutom
grada Beograda, kao i zakonom poverene poslove iz okvira prava i duZnost
Republike (¢1. 183). Za obavljanje odredenih poslova grada Beograda, statutom
grada obrazuju se gradske opétine i utvrduju njihovo podruéje 1 poslovi (&1, 189).
; Pﬂa glava, koja nosi naziv “Oblici uedéa gradana u obavljanju poslova
chl{nica lokalne samouprave™ (&1, 191-202), izmedu ostalog. predvida da gradani
koji imaju biraZke pravo i prebivalifte na teritoriji jedinice lokalne samouprave
nepesredno udestvuju u odludivanju putem referenduma i ostvarivanjem narodne
tni_cijam'ﬂ (€. 151). kao 1 da se radi zadoveljenja potreba od neposrednog
zajedniZkog ntercsa za gradane na odredenom podnuju mogu obrazovati mesne
znjadn'zcc kKoje imaju svojstve pravnog lica (8 197 - 201). !

Seslm glava, koja nosi naziv “Odnosi republizkih organa i organa'lolcalne
samouprave” (&l 203-213), izmedu ostalog, prediida Sirgka ovlaséenja Vilde

., >1bije igesomih mipistarstava u pogledu nadzora nad aktima i radom opstina ** U

48 Uparedi: Zakon o izhors naroduilt postanika (“Shibeni glasnik™ Republike Srbije, br 79/92,
B0, 53093 6743, D003 10743, 4804 3207

" % 49 Poschno uporedi: Predrag Dimitrijevié, Gedues républidlih orgunag :arg.:n'ia pedivicalokalne

samouprave, Lokalng samouprave, Nig, br. 4-3, 1969, sir. 208-218












