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STRUCNI RAD

1ZAZOVI SAVREMENE LOKALNE
SAMOUPRAVE KAO NECENTRALNOG
UPRAVNO-TERITORIJALNOG SISTEMA

REZIME: Lokalnu samoupravu je neophodno posmatrati kao celovit,
kompleksan, dinami¢an i multifunkcionalan sistem upravljanja. Ona pred-
stavlja dinami¢nu, drustveno uzrokovanu i politicki osetljivu pojavu, u po-
gledu koje nisu primenjivi jedinstveni modeli uredivanja, a koja u svakom
drustvu zahteva kontinuirano preispitivanje i problematizaciju, dinamicno
normativno delovanje i prakti¢no reSavanje, jer je najneposrednije vezana
za potrebe gradana. lako se teorijski ne dovodi u pitanje znacaj lokalne sa-
mouprave, ne samo za demokratizaciju jednog drustva, nego i za efikasno
obavljanje javnih usluga, situacija u stvarnosti odstupa od toga. Lokalna
samouprava je neretko neefikasna, suoCena sa brojnim problemima koje
sama ne moze da reSi, uprkos tome §to su oni lokalne prirode i ticu se
njenih nadleznosti. Kao osnovni problemi javljaju se pitanja distribucije
nadleznosti izmedu lokalnih i drzavnih organa, stepena, tipa, teritorijalne
osnove i neposrednog ucesca gradana u ostvarivanju lokalne samouprave.

Kljucne reci: lokalna samouprava, upravno-teritorijalni sistem, nadlezno-
Sti, teritorija

Uvod

Na postoje¢em stupnju drustveno-ekonomskog razvoja, lokalna sa-
mouprava, uprkos proklamovanoj opredeljenosti ka procesu decentraliza-
cije, tj. priblizavanja javnih poslova gradanima, gubi na znacaju, a donekle
se menja i svest o njenoj ulozi u savremenom drustvu.

Lokalna samouprava se neretko svodi na sistem organa i uglavnom
oskudnih poslova njenih jedinica, dok se drugi aspekti zanemaruju, uprkos

* Asistent, Pravni fakultetu za privredu i pravosude, Univerzitet Privredna akademija u Novom
Sadu, magistar pravnih nauka

56



Izazovi savremene lokalne samouprave kao necentralnog upravno-teritorijalnog sistema

¢injenici da sistem lokalne samouprave €ini nekoliko elemenata, pocev od
organa lokalne samouprave i sistema njthovih medusobnih odnosa, poslo-
vi lokalne samouprave, kako samostalni, tako i povereni, odnos sa Sirim
politi¢ko-teritorijalnim zajednicama, odnos institucija lokalne samouprave
i lokalnog stanovnisStva, ukupnost modela njihovog neposrednog ucescéa
u odlucivanju, lokalna udruzenja i strukovne organizacije, javne sluzbe,
finansiranje 1 mehanizmi zastite polozaja lokalne samouprave, oblici me-
dusobnog povezivanja.' S tim u vezi, lokalnu samoupravu je neophodno
posmatrati kao celovit, kompleksan, dinamican i multifunkcionalan sistem
upravljanja.

Lokalna samouprava predstavlja dinami¢nu, drustveno uzrokovanu i
politicki osetljivu pojavu, u pogledu koje nisu primenjivi jedinstveni mo-
deli uredivanja, a koja u svakom druStvu zahteva kontinuirano preispi-
tivanje 1 problematizaciju, dinami¢no normativno delovanje i prakti¢no
reSavanje, jer je najneposrednije vezana za potrebe gradana.

Savremene tendencije u razvoju lokalne samouprave

U najopstijem, razlozi zbog kojih lokalna samouprava ne ostvaruje
one funkcije koje se od nje, kao osnovnog oblika decentralizacije, tj. ne-
centralnog sistema upravljanja, o¢ekuju, jesu:

1) jacanje regulatorne uloge drzave u svim oblastima drustvenog
Zivota;

2) centralizacija politickih partija;

3) koncentracija kapitala, putem koje nastaju velike korporacije koje
svojom ekonomskom mo¢i pariraju i samoj drzavi, sa kojom se
nalaze u razli¢itim oblicima interakcije, dok lokalnu samoupravu
stavljaju u potpuno podreden, ¢esto i zavisan poloZaj;’

4) neravnomeran ekonomski razvoj, koji za posledicu ima jaCanje
samo nekoliko gradskih centara, naspram ostatka teritorije jedne
drzave, koja gubi demografski, a samim tim i svaki drugi znacaj;

5) blisko vezano sa prethodnim je i velika mobilnost stanovniStva,
usled kojeg se gube veze koje postoje unutar jedne lokalne zajed-
nice, liSavajudi je solidarnosti i osecaja pripadnosti;

! Vlatkovi¢, M., (2009). Pravo lokalne samouprave, Novi Sad, Pravni fakultet za privredu i pra-
vosude, str. 79.

2 Stanov¢ic, V., (1999). Lokalna i regionalna samouprava u demokratskoj teoriji 1, Zbornik Matice
srpske za drustvene nauke, str. 22.
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6) veliki gradski centri neretko zahtevaju menadzerski nacin uprav-
ljanja, kojim se potiskuju standardne forme ostvarivanja lokalne
samouprave;

7) odredeni broj javnih poslova, koji su tradicionalno lokalnog ka-
raktera, zahtevaju veée troSkove vrSenja nego §to je to lokalna sa-
mouprava u mogucénosti da obezbedi;

8) regionalizacija, kao oblik stvaranja ,,srednjeg” nivoa vlasti unutar
unitarnih drZzava, za posledicu neretko ima slabljenje uloge lokal-
ne samouprave u korist regiona;

Uprkos navedenom, lokalna samouprava ima nezaobilaznu ulogu u
regulisanju mnogobrojnih odnosa i vrSenju funkcija putem kojih se za-
dovoljavaju potrebe gradana, te obezbeduju njihova prava i slobode. Ta
uloga se razlikuje od jedne do druge drzave, kao i1 unutar jedne drzave u
pojedinim fazama njenog razvoja.?

Aktuelno stanje lokalne samouprave u Evropi ukazuje na postojanje
dva dinami¢na procesa. Jedan od njih karakteriSe razvijene drzave sa bo-
gatim tradicijama lokalne samouprave, koje tragaju za novim modelima
koji ¢e, u Sto vecoj meri, odgovarati savremenim potrebama tih drustava,
a koji donekle odstupaju od klasi¢nih formi njenog ostvarivanja, narocito
u oblasti organizacije i vrSenja lokalnih javnih sluzbi i neposrednog uce-
S¢a gradana u odlucivanju.* Za razliku od ovog, drzave koje nisu okonc¢a-
le proces tranzicije karakteriSe traganje za reSenjima lokalne samouprave
koja ¢e odgovarati potrebama novog druStveno-ekonomskog 1 politickog
sistema, u sklopu nastojanja da se obezbedi demokratski model organiza-
cije vlasti, koji ¢e uvazavati iskustva razvijenih zemalja, ali i posebnosti
svake od njih, koje su dodatno zaostrene teskim iskustvima kroz koje su
prosle, nasledenim navikama i krizom druStvene svesti o znacaju lokalne
samouprave.

Problemi u funkcionisanju lokalnog
upravno-teritorijalnog sistema

Da bi lokalna samouprava ostvarila svoju ulogu najoptimalnijeg ne-
centralnog sistema upravljanja, neophodno je dati odgovore na neke od
konkretnih problema u njenoj pravnoj institucionalizaciji. Kao osnov-
ni problemi lokalne samouprave koji zahtevaju preispitivanje mogu se na-
vesti sledeci:

3 Stanov¢ié, V., str. 21.
4 Vlatkovi¢, M., Pravo lokalne samouprave, str. 136.
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1) problem teritorijalnog oblikovanja jedinica lokalne samouprave;

2) problem tipa i stepena lokalne samouprave;

3) mogucénosti neposrednog ucesca gradana u ostvarivanju lokal-
ne samouprave, koji se neretko svodi samo na izbore lokalnih
parlamenata;

4) obim poslova koji je podoban da bude u nadleznosti lokalne samo-
uprave, kao i nacin njihovog finansiranja;

5) poveravanje poslova od strane Sirih teritorijalno-politickih zajed-
nica jedinicama lokalne samouprave;

6) optimalnog nacina vrSenja javnih sluzbi na lokalnom nivou;

7) oblici medusobnog povezivanja i1 saradnje jedinica lokalne
samouprave;

8) regionalizacija kao dilema: lokalno udruzivanje, autonomija ili
federalizacija.

Iako se teorijski ne dovodi u pitanje znacaj lokalne samouprave, ne
samo za demokratizaciju jednog drustva, nego 1 za efikasno obavljanje
javnih usluga, situacija u stvarnosti odstupa od toga. Lokalna samouprava
je neretko neefikasna, suocena sa brojnim problemima koje sama ne moze
da resi, uprkos tome §to su oni lokalne prirode i ticu se njenih nadleznosti.
Konstantan je odnos nerazumevanja, napetosti, nepoverenja i nedostatka
koordinacije izmedu jedinica lokalne samouprave i centralnih nivoa vla-
sti. Gradani nemaju poverenje u organe lokalne samouprave, niti uzimaju
veliko ucesce u njenom funkcionisanju, uprkos zakonskim mogucnostima,
¢ime se Citav koncept razvoja lokalne samouprave dovodi u pitanje. Srbija,
ali 1 druge drzave koje nisu okoncale proces tranzicije, jasan su primer
navedenog.

Kao osnovni problem javlja se pitanje distribucije nadleznosti izmedu
lokalnih 1 drzavnih organa. Pored tradicionalne komunalne nadleznosti,
socijalna nadleznost lokalne samouprave postaje centralno pitanje njene
uloge. Medutim, problem se dodatno usloznjava time §to ovo pitanje otvara
problem veli¢ine, stepena i tipa lokalne samouprave. Teoreticari isticu da
obim socijalnih nadleznosti lokalne samouprave, kao njene odgovornosti
za privredni 1 socijalni razvoj, zavisi od pitanja postojanja razlicitih stepe-
na lokalne samouprave, odnosno da znacajniji obim socijalnih nadleznosti
zahteva dvostepenu ili ¢ak trostepenu lokalnu samoupravu.® Drzave koje
nisu u potpunosti resile pitanje decentralizacije, a u koje zasigurno spa-
da i Srbija, donekle zanemaruju tendencije jacanja socijalnih nadleznosti

5 Cvetkovié, J., (2004). Decentralizacija i/ili lokalna samouprava, Ekonomski vidici, 9 (1), str. 140.
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lokalne samouprave, podvode¢i ih vise pod pitanje regionalizacije, odno-
sno institucionalizacije ,,srednjeg” nivoa vlasti, ma kako da se on nazivao,
prepustajuci lokalnoj samoupravi samo komunalne nadleznosti.

Polaze¢i od stava da lokalna samouprava u velikom broju evropskih
zemalja predstavlja viSe servis centralnih organa i njen izvrSilac poslova,
nego nivo organizacije u kojem se u najvecoj meri ostvaruju instituti ne-
posredne demokratije, koji bi inace trebalo da predstavljaju njenu temeljnu
vrednost, potrebno je posebnu paznju obratiti na uzroke apatije gradana
prema neposrednom ucesc¢u u vrSenju javnih poslova, odnosno ostvariva-
nju lokalne samouprave, s posebnim osvrtom na zemlje u tranziciji. S tim u
vezi potrebno je osvrnuti se na tendenciju ,,menadzerizacije” lokalnih po-
slova, odnosno uskladenosti iste sa samom sustinom lokalne samouprave.

Evropski standardi o lokalnoj samoupravi

U oblasti lokalne samouprave postoje prilicno definisani evropski
standardi, oli¢eni u razli¢itim poveljama, konvencijama, preporukama i
sl., narocito u okviru Saveta Evrope. Neki od njih sadrzani su u slede-
¢im dokumentima: Evropskoj povelji o lokalnoj samoupravi iz 1985. god.,
Evropskoj gradskoj povelji iz 1992. god., Evropskoj povelji o u¢es¢u mla-
dih ljudi u lokalnom i regionalnom razvoju, Evropskoj konvenciji o u¢es¢u
stranaca u javnom zivotu na lokalnom nivou iz 1992. godine, Evropskoj
konvenciji o prekograni¢noj saradnji, Preporuci o podsticajima ucesca
gradana u javnom zivotu na lokalnom nivou (Komitet ministara Saveta
Evrope br. R. (2001) 19, Preporuci o lokalnim javnim uslugama i pravima
njihovih korisnika, ISO standardi Medunarodne organizacije za standardi-
zaciju 1 druge. Sve one ukazuju na znacaj lokalne samouprave, odnosno
obavezu evropskih drzava da obezbede upravnu, politicku i finansijsku
autonomnost ovog nivoa vlasti. Cak se isti¢e da dobro funkcionisanje lo-
kalne samouprave predstavlja garanciju odbrane ljudskih prava i lokalne
demokratije (Evropska gradska povelja SE iz 1992. god.).

Teritorijalna osnova lokalne samouprave

Lokalna samouprava predstavlja necentralni, upravno-teritorijalni si-
stem, te stoga, teritorijalno oblikovanje presudno odreduje polozaj i ulo-
gu lokalne samouprave. Ovo pitanje je jedno od najsloZenijih koje se tice
lokalne samouprave. Od nacdina njegovog resavanja u mnogome zavisi i
ostvarivanje same sustine lokalne samouprave. Ono otvara pitanje njenih
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tipova, stepena, veli¢ine njenih jedinica, nadleznosti, nizih kolektiviteta u
okviru jedinice lokalne samouprave 1 mogu¢nosti njene pravne egzistencije.

Svako od resenja u vezi sa teritorijalnom organizacijom sadrzi pred-
nosti 1 nedostatke. Ipak, teritorijalno oblikovanje koje nije u skladu sa
drustvenom stvarno$¢u ne moze doprineti ostvarenju uloge lokalne samo-
uprave. U istraZivanju ¢emo ukazati na razli¢ite nacine reSavanja ovog
pitanja, principe koji u vezi sa tim postoje, prednosti i nedostatke razlicitih
reSenja, mogucnost ostvarivanja svakodnevnih interesa i potreba gradana
u odredenim navedenim oblicima.

Pitanja viSetipske 1 viSestepene lokalne samouprave su jedna od naj-
sloZenijih u ovoj materiji. Drzave koje ne poseduju tradiciju ovakve lokal-
ne samouprave suocene su sa brojnim problemima pri njihovom uvodenju.
Iskustva zemalja koja takvu tradiciju poseduju nisu podobna za preuzima-
nje, ali se mogu uociti odredeni instituti, odnosi i mehanizmi koji bi bili
primenjivi i u drugim sistemima. Ovo pitanje je narocito sloZeno u multi-
etnickim sredinama, narocito u balkanskim drzavama koje jo$ uvek nisu u
potpunosti resile pitanja polozaja manjinskih zajednica, odnosno u kojima
postoje odredeni zahtevi tih zajednica, i s tim u vezi je neophodno dati
odgovore na pitanja kako lokalna samouprava moze predstavljati reSenje u
vezi sa nekim od problema njihovog polozaja.

Srbija je tipican predstavnik zemalja u kojima postoji potreba i pro-
stor da se preispita teritorijalna organizacija lokalne samouprave. Pitanje
se donekle usloznjava zahtevima za regionalizaciju. Opterecena nekim
iskustvima koja se ticu teritorijalne organizacije, a ni danas nisu resena,
Srbija se tesko opredeljuje za promene u ovoj oblasti. Ipak, mnogi od pro-
blema koji u Srbiji postoje, zahtevaju preispitivanje postojeceg stanja.

ZavrSna razmatranja

Savremeni druStveni i politicki procesi, koji oblikuju organizaci-
ju vlasti, neopravdano su ostavili lokalnu samoupravu u drugom planu.
Medutim, imajuci u vidu njen znacaj za demokratizaciju jednog drustva,
njegovo efikasno funkcionisanje i uskladivanje organizacije vlasti sa po-
trebama konkretne zajednice, postoji potreba da se ovom pitanju pristupi
na jedan sveobuhvatniji nacin, koji ¢e nuznu paznju pokloniti svim aspek-
tima koji ¢ine sistem lokalne samouprave.

Ipak, lokalna samouprava predstavlja dinami¢nu pojavu, uslovlje-
nu razli¢itim spektrom c¢inilaca i u stalnom preispitivanju odnosa sa $§i-
rim politiCko-teritorijalnim zajednicama, s jedne, odnosno sa svojim
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konstitutivnim elementima, s druge strane. Komparativhom analizom ovih
odnosa u razli¢itim zemljama da se uociti uslovljenost njenog polozaja
oblikom drzavnog 1 drustvenog uredenja, politickim sistemom, oblikom
organizacije vlasti, ekonomskim, demografskim, geografskim obelezjima,
tradicijom i sl.

Svrha postojanja lokalne samouprave nije samo u tome da ona bude
nizi stepen centralne drzavne vlasti, niti protivteZa istoj, ve¢ njena zamena
u vrSenju javnih poslova na lokalnom nivou. Na ovaj nacin lokalna samo-
uprava postaje osnovni nosilac i promoter decentralizacije i priblizavanja
vlasti gradanima, uceS¢a gradana u procesu donoSenja odluka, smanjenja
koncentracije drzavne vlasti, donoSenja i sprovodenja odluka na nivou koji
je najblizi njihovim korisnicima, direktnog prepoznavanja najbitnijih pro-
blema u lokalnoj sredini, njihovog efikasnog i jeftinog reSavanja, i kroz
sve ovo — legitimnog definisanja lokalnih interesa 1 strategija lokalnog
razvoja.

Darko Golié

Teaching assistant, Faculty of Law, University Business Academy

The challenges of the modern local autonomy as a
non-central administrative-territorial system

Abstract

Local government is necessary to see as a complex, dynamic and
multifunctional management system. She represent a dynamical, socially
caused and politically sensitive phenomenon, in which we cannot apply
unified models of regulation, and this represent for every society continues
review and problematization, and there for a dynamic normative reactions
and practically solutions , because she is very much in correlation with
needs of every people. Although we don’t minimize in theory the great
significant of local government, not only for democratization of society,
but also for efficiently resolving of public services, in every day a situa-
tion is far from this. Local government is more than often inefficient; she
is often faced with numerous problems that she cannot itself resolve, even
though the problems are manly of local nature and there for in jurisdiction
of local government. As the main problems arise questions of distribution
of competencies between local and state authorities, the extent, type, ter-
ritorial basis and direct citizen participation in local government.
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