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Predgovor

Pologaj gradova u Srbiji, kao jedinica lokalne samouprave, do danas nije
konsekventno izveden u pravnom sistemu Republike Srbije. Bez adekvatnog
pravnog statusa gradova, ne postoji ni mogulnost zadovoljenja mnogih znalajnih
potreba gral’ana koji u njemu give. Odsustvo statusa onemoguluje efektivnije i
funkcionalnije povezivanje razlilitih teritorijalnih nivoa organizacije vlasti,
otegava strategijsko razvojno planiranje, i usporava saradnju sa evropskim
gradovima. Ove linjenice namelu potrebu za pokretanjem strulne javne
rasprave, narolito kada se uzmu u obzir regenja utvrLena novim Ustavom
Republike Srbije koja daju mogulnost da se gradovima zakonom mogu poveriti
i druge nadlegnosti od onih koje imaju opgtine.

Ustavom Srbije 1990. godine i nizom zakonskih akata koji su sledili tokom
devedesetin godina proglog veka, u Srbiji je izvrgena snagna centralizacija
sistema kojom je sugen funkcionalni prostor lokalnoj samoupravi. Sistem je
postao monotipski; nadlegnosti opgtina i gradova bile su smanjene i stavljene
pod kontrolu centralne vlasti; opgtinama i gradovima je oduzeta imovina (Zakon
0 sredstvima u svojini Republike Srbije) i uspostavljen je sistem potpune
ynansijske zavisnostni lokalnih vlasti od centralne. Na galost, ni posle 2000.
godine nisu izvrgene neophodne promene statusa, nadlegnosti i organizacije
gradova u Srbiji.

Neke promene i unaprelenja belegimo kroz donogenje Zakona o lokalnoj
samoupravi 2002. godine. Ovim zakonom je unaprelen pologaj jedinica lokalne
samouprave u Srbiji, ali samo u opgtem kontekstu, jer som zakon ne pravi
znalajniju razliku izmeLl.u opgtina i gradova u Srbiji.



Sa donogenjem Ustava Republike Srbije 2006. godine, stvoren je formalni
ustavni osnov za vralanje oduzete imovine jedinicama lokalne samouprave u
Srbiji, ukljulujuli i gradove. Takol'e, novim Ustavom se stvara mogulnost za
napugtanje monotipskog sistema lokalne samouprave, kroz ustavnu odredbu da
se gradovima mogu zakonom poveriti i druge nadlegnosti osim onih koje su
Ustavom utvrLene za osnovne jedinice lokalne samouprave.

U Srbiji, pojedina naselja imaju status grada, shodno odredbama (dopunama
I izmenama) Zakona o teritorijalnoj organizaciji usvojenog 1991. godine.
Izuzimajuli status Beograda, kao glavnog grada i speciynog oblika teritorijalne
organizacije liji pologaj jog uvek nije urelen posebnim zakonom, ali o lemu
se vodi strulna javna rasprava vel dve godine (svoj doprinos je dao i PALGO
centar ponudivgi javnosti Model zakona o gradu Beogradu u novembru 2006.),
status grada imaju Nig, Kragujevac, Novi Sad i Prigtina. Ostali gradovi Srbije
su se nagli na marginama sistema, i na njihovim primerima je najoliglednija
neophodnost ustanovljavanja novih izvornih nadlegnosti gradova. Takole,
speciylan pologaj gradova zahteva i potpuno i trajno prenogenje odrelenog
broja nadlegnosti sa centralnog na ovaj nivo jedinice lokalne samouprave,
eliminacijom subordinacije, lime bi otpoleo proces dekoncentracije vlasti u
Srbiji.

Oba ova procesa, i proces decentralizacije i proces dekoncentracije, intenzivirani
na evropskom kontinetu u poslednjih nekoliko decenija, predstavljaju znalajnu
potporu jalanju demokratskog, slobodnog i otvorenog drugtva.

Cilj ovog zbornika radova jeste pokretanje javne rasprave o znalajnoj temi
urelenja buduleg pologaja gradova kao speciylnih oblika teritorijalne
organizacije. Tekstovi koji su pred Vama ukazuju i na obeshrabrujulu nespremnost
republilke vlasti da razvije strategiju ili bar koncept budule decentralizacije
Srbije. Naime, Vlada Republike Srbije je 28. decembra 2006. godine usvojila
Predlog zakona o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije kojim je unela
izmene u pogledu kriterijuma za utvrlivanje statusa grada (predlogeno je da
status grada dobije 12 jedinica lokalne samouprave, a amandmanima, usvojenim
18. januara 2007. godine, predlogene su jog tri opgtine). Ipak, sasvim je jasno da
inicijativa pokrenuta u jeku predizborne kampanje, uz odsustvo konsultovanja
opgtina i gradova, ne izlazi iz sfere politike i da u njoj ne treba tragiti elemente
budule inovirane teritorijalne organizacije i sugtinske regionalizacije Srbije.



U godini u kojoj se olekuje donogenje zakona o lokalnoj samoupravi, zakona o
teritorijalnoj organizaciji, zakona o lokalnim izborima, zakona o glavnom gradu
I dr., javne rasprave o napugtanju monotipske strukture lokalne samouprave, u
korist politipske, ovde u kontekstu utvrlivanja statusa gradova u Srbiji, jesu
prioritet svih aktera ove materije T od lokalnih samouprava, preko nevladinih i
brojnih drugih organizacija lokalnih zajednica.

U Beogradu, aprila 2007.

Dejan Milenkovil

koordinator projekta AU susret novom statusu gradova u Srbijif
Dugan Damjanovil

predsednik udrugenja PALGO centar






Borislav Stojkov

Geografski fakultet / Institut za prostorno planiranje, Univerzitet u Beogradu

Status grada, decentralizacija |
policentrilnost Srbije

Uvod

Aktuelno pitanje administrativno-teritorijalne organizacije Srbije, nakon i na
osnovu novog Ustava Republike Srbije, otvara vigestruke dileme koje zahtevaju i
teoretske i praktilne odgovore. Iskustva Srbije, od kraja X1X veka (Ustav 1882.)
pa do danas, upuluju na razne modalitete i faze teritorijalne organizacije, gto je
svakako tema posebne analize. Ovom prilikom zadrgalemo se vige na mogulim
posledicama modela teritorijalne organizacije Srbije, na administrativhom,
ekonomskom, socijalnom i interregionalnom planu, kao i na jednom od
kapitalnih pitanja, do sada povrgno obralivanom pitanju statusa grada. Prvi
ekstremni model teritorijalne organizacije Srbije jeste onaj iz Ustava Kraljevine
Srbije 1882. godine kada je Srbija bila teritorijalno organizovana preko 21
okruga (distrikta) i dva grada (Beograd i Majdanpek) sa statusom okruga. Svaki
okrug je bio podeljen na 3 do 5 srezova (arondismana), dok je svako naselje
(izuzimajuli najmanje zaseoke) linilo opgtinu (municipalitet)!, uz mogulnost
podele gradskih naselja na vige gradskih opgtina. Drugi ekstremni model je
teritorijalna organizacija Srbije utvrlena Ustavom Srbije iz 1990. godine,
kojim je Republika deynisala dve pokrajine (Vojvodina, Kosovo i Metohija),
189 opgtina i nekoliko gradskih naselja sa statusom grada: Grad Beograd sa
posebnim ovlaglenjima i gradovi sa vige opgtina Novi Sad, Nig, Kragujevac i
Prigtina. Pored toga Srbija je dobila i 30 okruga, ali sa jurisdikcijom produgene
drgavne vlasti, odnosno pojedinih organa uprave prividno decentralizovanih.
Od ekstrema decentralizovane drgave (1882.) Srbija je dogla do ekstrema
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centralizovane drgave na svim nivoima: od republilkog do lokalnog, sa jakom
centralnom upravom i njenim ekstenzijama (okruzi), sa najvelim opgtinama u
Evropi i bez srednjeg nivoa regionalne uprave izuzimajuli Vojvodinu i Kosmet
sa veoma sugenom autonomijom. Novi Ustav Republike Srbije (2006.) je otvorio
mogulnost decentralizacije i regionalizacije, veoma gturo upulujuli na pravce
i modele, i krajnje zanemarujuli jedan od najozbiljnijih problema Srbije, njen
regionalni razvoj, regionalnu neravnotegu i regionalne disproporcije.

Radi toga, pitanje administrativno-teritorijalne organizacije ima danas izuzetan
znalaj, a u okviru toga i pitanje statusa grada.

Razvojni problemi Srbije i njena teritorijalna organizacija

Republika Srbija je u danagnjoj situaciji suolena sa nizom krupnih problema,
koje je izuzetno tegko regavati u procesu tranzicije kao i u datim unutragnjim i
spoljnim uslovima. MelLu njima vredi istali:

00 Problem ekstremno neravnomernog regionalnog razvoja i stepena
razvijenosti, koji dostige odnose vele od 1:10. Zaostali delovi na istoku,
zapadu i, pogotovo, na jugu Srbije dogivljavaju pravi demografski i
ekonomski kolaps sa nesagledivim posledicama na celinu drgave.

I Problem veoma slabe teritorijalne kohezije, gde autarkilnost takole
centralizovanih opgtina, kao i problemi slabe razvijenosti i nedostatak
politike (strategije) regionalnog razvoja Srbije, vode slabljenju oselaja
i odgovornosti za celinu, s jedne strane, i nemogulnost suvisle drgavne
akcije za regavanje nagomilanih problema regionalnog razvoja na raznim
stranama, s druge strane.

00 Problem neiskoriglenog, slabo koriglenog ili pogregno koriglenog
teritorijalnog kapitala?, odnosno slabo koriglenje prirodnih, ljudskih i
materijalnih resursa i neurel’enost i nedovoljna promocija kulturnih i drugih
vrednosti, etnilkog, kulturnog i prirodnog diverziteta i sl.



00 Problem konkurentnosti u zaostajanju za okrugenjem i, narolito,
prema razvijenijim delovima Evrope. Pojam konkurentnosti podrazumeva
nivo ekonomske osposobljenosti regiona/drgave da ule u nadmetanje na
otvorenom, a u nekim situacijama i zatvorenom trgigtu Evrope, sa onim to
raspolage ili proizvodi®.

Ovi i drugi problemi itekako zavise od teritorijalne organizacije drgave, ali ne u
morfologkom smislu vel najpre od onoga gto lini sugtinu modela administrativno-
teritorijalne organizacije. Ovo se pre svega odnosi na policentrilnost (mrega
naselja u morfologkom smislu) i policentrizam (politika koja podrgava
policentrilnost kao sistem funkcionisanja urbanih centara u decentralizovanoj
drgavi)*. Srbija, zahvaljujuli geografskim osobinama i dosadagnjim razvojnim
I demografskim procesima, ima znalajnu policentrilnost (raspored urbanih
naselja), ali nema policentrizam kao drgavnu politiku. Politika policentrizma
pretpostavlja sveukupnu decentralizaciju, kojom se poluge upravljanja razvojem
spugtaju ka nigem (lokalnom ili regionalnom) nivou. Umesto modela u kome
teritorijalne jedinice zavise od volje i moli centralne vlasti, u decentralizovanoj
drgavi ona zavisi od uspegnosti i moli njenih regiona i lokalnih zajednica.

tentralizovana
drzava

Decentralizacija kao model upravljanja drgavom, prema iskustvima evropskih
zemalja (Francuska, Poljska, Slovenija, Irska i dr.), podrgana politikom
policentrizma, polazi od najnigeg nivoa teritorijalne jedinice (opgtina = naselje
sa svojim atarom), da bi se u procesu racionalizacije zaustavila na onom nivou
udrugivanja u zajednice (selo-selo, selo-urbani centar) koji moge da obezbedi
odreleni nivo, kvalitet i odrgivost upravljanja®. Proces ukrupnjavanja opgtina u
decentralizovanom sistemu (cilj) vodi prirodno ka regionalizaciji, odnosno ka
formiranju srednjeg nivoa upravljanja koji je u stanju da se nosi sa problemima
ekonomskog i socijalnog razvoja, regavanja odnosa selo- urbani centar i dr.
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Zahvaljujuli politici Evropske unije devedesetih godina XX veka, dalji procesi
idu u pravcu regionalnih integracija, interno u drgavi i eksterno u Evropi, radi
zajednilkih velikih projekata, razmene znanja i iskustva, regavanja zajednilkih
problema i sl..

Ova tema, iz koje mogu da proisteknu ideje za teritorijalnu organizaciju Srbije,
podstile i ono na lemu ona i treba da se zasniva. To je najpre motivacija,
aspiracije i oselaj pripadnosti gralana dobrovoljno naseljenih u zajednice
na lokalnom ili regionalnom nivou, koji oselaju identitet svog kraja, opgtine ili
regiona, i po lemu se razlikuju od drugih sa svim posledicama na ekonomskom
ili kulturnom planu. Model aspiracija i motivacije gralana podrazumeva
pagljivu identiykaciju ljudi sa prostorom i njegovim osobinama u prostoru dokle
im dopire svest prepoznavanja i identiykacije. Da li je, na primer, za gralanina
\Vojvodine to celina Pokrajine, ili geografska celina Balke, ili pripadnost
zajednici subotilkog ili somborskog okruga, ili, lak nige, pripadnost zajednici
(naselju) koje se zove Tavankut, Bajmok ili Lantavir u opgtini Subotica.

Drugi model bi mogao da se odnosi na kompatibilnost sistema teritorijalne
organizacije sa sistemom teritorijalnih jedinica EU Kkoji se registruje u
statistilkom centru EUROSTAT u Luksemburgu, sistemom od 5 nivoa NUTS
(Nomenclature dbunit®s territoriales statistiques).

Model kompatibilnosti spada u obaveze tzv. acquis communautaires koji svaka
zemlja potpisuje i usaglagava prilikom pristupanja Evropskoj Uniji, i preko
koga se dalje vrgi ynansiranje razvoja, prestrukturiranje razvoja i usavrgavanje
socijalnog sistema iskljulivo, bez izuzetka, na regionalnom nivou.

Obanavedena modela, model motivacije i model kompatibilnosti, podrazumevaju
decentralizaciju kao sistem upravljanja drgavom i sistem aktiviranja poluga
razvoja i odlulivanja o razvoju na nigem nivou od drgavnog, i policentrizam
kao politiku kojom se podrgava razvoj veleg broja regionalnih centara.



Regionalizacija i regionalna integracija

Regionalizaciju ne treba posmatrati kao cilj sam po sebi vel kao sredstvo za
uspegnije upravljanje drgavom, za uravnotegeniji regionalni razvoj i eykasniju
upotrebu teritorijalnog kapitala’. Region moge da bude administrativni
(pokrajina, provincija, distrikt, okrug), funkcionalni (turistilki, industrijski,
energetski i dr.) ili plansko-statistilki, odrelen aktom drgave radi planiranja
razvoja i evidencije statistilkih podataka pod okriljem drgave. Sva tri vida
regiona mogu da konkurigu kod evropskih strukturnih fondova za unaprelenje
I restrukturisanje razvoja. Prema stavovima Evropske unije region je dobio
primat kod ynansiranja jer je: (a) preko njega lakge i odrelenije prepoznati,
artikulisati i deynisati interese nego preko drgave sa serijom difuznih interesa i
disparatnih problema, i (b) preko njega mogule ostvariti velike razvojne projekte
zahvaljujuli velim ynansijskim, institucionalnim i kadrovskim kapacitetima od
onih na nivou manjih opgtina®.

Preko regiona je lakge identiykovati teritorijalni kapital odnosno njegove
objektivne resurse i subjektivne osobine. Identitet regiona (geografski, kulturni,
ekonomski) predstavlja osnov za jalanje privlalnosti i konkurentnosti, odnosno
osnov za uspegniji razvoj ukoliko se planski i praktilno jasno deynige.

Napokon, region kao molna institucija moge da ostvari prostornu, ekonomsku,
kulturnu i dr. integraciju na dva nalina: (a) povezujuli se sa susedima na
funkcionalnoj i interesnoj osnovi radi regavanja zajednilkih pitanja, problema
i sistema (saobralaj, infrastruktura, turizam, zagtita givotne sredine, kulturne
bagtine, bezbednosti i sl.), i (b) integriguli se tematski i funkcionalno na tri
nivoa evropskih regionalnih integracija: transgranilno (kooperacija susednih
granilnih regiona), transregionalno (saradnja regiona u Evropi koje povezuje ista
tema, problemi i ideje) i transdrgavno (saradnja regiona oko velikog prostornog
sistema koji se protege preko nekoliko evropskih drgava T Karpati, Dunav, Crno
more, Alpi itd.). Najveli evropski program INTERREG na taj nalin povezuje
sve regione Evrope, a od ciklusa INTERREG 111 i one iz Srbije (Grad Beograd,
\ojvodina).
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Mogulnosti nove teritorijalne organizacije Srbije

Prema napred navedenim principima, kao i prema obavezi prilagolavanja
administrativno-teritorijalne organizacije standardima Evropske Unije u fazi
pristupanja (olekivan period 2008-2012.) neophodno je bolje razumevanje
sistema EUROSTAT i teritorijalnih jedinica koje on obuhvata.

Republika Srbija po tome predstavlja kategoriju NUTS 1, tj. teritorijalnu jedinicu
sa vige od 3 miliona stanovnika. Razumno je pretpostaviti da Ie danagnje opgtine
Srbije nakon izvrgene decentralizacije (yskalne, imovinske, upravne) biti
grupisane na dva nivoa:

00 Nivo velih opgtina kategorije NUTS 4, koje Te obuhvatiti manji urbani
centar sa nekoliko seoskih atara u sistemu tzv. funkcionalnog urbanog
podrulja (FUP). FUP znali urbani centar i 45-minutno okrugenje za
one koji dolaze u centar da rade ili trguju. Nadlegnost NUTS 4 opgtine
je regavanje komunalnih potreba stanovnigtva, urbanistilko planiranje,
regavanje problema na relaciji selo T grad, ekonomski i socijalni
razvoj, podsticanje razvojnih inicijativa. Takve opgtine bi imale lokalnu
samoupravu, sopstvo, izvore prihoda. Broj stanovnika bi okvirno bio
izmelu 10.000 i 100.000 stanovnika.

00 Nivo manjih, seoskih opgtina kategorije NUTS 5 Ie liniti zajednica
nekoliko manjih sela sa atarima grupisani oko centra zajednice sela
(seosko naselje sa nekim urbanim funkcijama). Nadlegnosti ovih opgtina
bi bile regavanje manjih komunalnih problema, dnevna administracija
za stanovnike, izrada manjih regulacionih planova (lokalni urbanista),
regavanje dnevnih potreba stanovnika. I ove seoske opgtine bi imale
sopstvo, mogle bi da raspisuju samodoprinos i imale bi manje od 10.000
stanovnika. U slulaju malih kapaciteta za upravljanje, udrugivale bi se sa
susednim opgtinama.

Ova dva nivoa opgtina budule decentralizovane Srbije bi linile osnovu za
regionalne integracije odnosno za formiranje manjih regiona (distrikta, okruga)
kategorije NUTS 3. Karakteristilno za okrug bi bilo da se organizuje oko jednog
urbanog centra odnosno funkcionalnog urbanog podrulja. Ovaj FUP moge da
bude regionalnog ili subregionalnog znalaja. Upravljanje bi bilo na principima



izabrane samouprave. Nadlegnosti uprave bi bile u organizovanju ekonomskog
i socijalnog razvoja, mogulnost realizacije regionalnih projekata, urbanistilko
planiranje (generalni i regulacioni planovi, implementacija strategkih prioriteta,
institucionalna i administrativna opremljenost). Okrug bi imao izvorne prihode i
sopstvo i mogao bi da se ukljuluje u proces interregionalne saradnje i kooperacije.
Imao bi izmeLu 100.000 i 800.000 stanovnika. Okruzi bi bili integrisani u tzv.
makroregione (pokrajine, provincije) kategorije NUTS 2. Ovi makroregioni bi
bili organizovani oko jednog makroregionalnog centra ili oko FUP nacionalnog
ili melunarodnog znalaja (veli urbani centar). U zavisnosti od osposobljenosti,
tradicije, identiykacije i oselanja pripadnosti gral’ana, makroregion moge da ima
ili autonomiju ili plansko-statistilku prepoznatljivost sa perspektivom sticanja
autonomije u budulnosti. Makroregion bi imao izvrgnu, delimilnu zakonodavnu
i sudsku vlast ukoliko ima autonomiju, ili bi bio pod kontrolom drgavne uprave
ukoliko je plansko-statistilki. Bio bi odgovoran za razvoj, pokretao bi velike
projekte i mogao bi da konkurige kod strukturnih fondova EU. Odgovarao bi
za strategko i prostorno planiranje radi lega bi bio ynansijski samostalan i
institucionalno opremljen sa odrel’enim obavezama prema drgavi, ukoliko ima
autonomiju. Imao bi svoje sopstvo i izvorne prihode. Mogao bi da ostvaruje
iterregionalnu saradnju. Imao bi izmeLu 800.000 i 3 miliona stanovnika®.

Grad kao rezultat decentralizacije i regionalizacije

Gradska naselja se danas deynigu prema svom morfologkom urbanom sastavu
(MUS) i prema svom funkcionalnom urbanom podrulju (FUP). MUS
predstavlja kontinualno izgraleno urbano tkivo gradskog naselja dok FUP
predstavlja MUS sa funkcionalnim 45- minutnim okrugenjem, dakle ekonomsku
zonu koja zahvata i manja naselja (seoska) u okrugenju.

Gta je onda grad i kako se stile status grada? Grad je po deyniciji Ainkubator
kulture i inovacija, spremigte naulnih i umetnilkih dostignula, centar
strategkog odlulivanja i motor ekonomskog razvojafi °. Grad moge da ima
meLunarodni znalaj kategorije MEGA 1 T 4 (Metropolitan Growth Area) ili
FUP mel unarodnog znalaja, ali najveli broj ima nacionalni ili regionalni znalaj
(FUP nacionalnog ili regionalnog znalaja). Vela gradska naselja sa svojim
funkcionalnim okrugenjem (regionalni centri) stilu status grada (City). Manja
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gradska naselja, subregionalnog znalaja ne mogu da dobiju status grada. U
Evropi postoji 5 gradova u nivou MEGA 1 odnosno 76 MEGA ukupno. Grad
Beograd je kategorije MEGA 4 i kandidovan je za nivo MEGA 3. U 27 zemalja
EU sa jog dve zemlje izralunato je da postoji 1595 FUP.

MelLutim, Evropa jog uvek ima 20% stanovnigtva koje givi u ruralnom podrulju
dok, poljoprivreda ulestvuje u GDP sa svega 2%, a zaposlenost stanovnigtva u
ruralnom podrulju ulestvuje u ukupnoj zaposlenosti sa 5,7% (podaci ESPON).
Znali da selo i dalje predstavlja vagnu linjenicu, pogotovo u zemljama kao gto
je Srbija, gde je blizu 50% stanovnika jog uvek u ruralnom podrulju. Izmelu
velikih gradova i sela postoji jog ogroman broj manjih i velih seoskih naselja.
Razlika izmelu Aselafi i Agradaf najlegle je deynisana na osnovu gustine i broja
stanovnika, gustine zaposlenosti, namene zemljigta i aktivnosti u naselju. \Veliki
je problem naselja koja su poluurbana i polururalna, i njih je sve vige. Ovo
upuluje na zakljulak da grad vige ne moge da se posmatra odvojeno od sela.

Grad u Srbiji

Do danas Srbija je imala 5 gradova zvanilno proglagenih titulom: Beograd
(glavni grad), Novi Sad, Kragujevac, Nig, Prigtina. Prilikom rada na novoj
administrativno-teritorijalnoj organizaciji Srbije treba voditi raluna o znatno
slogenijim kriterijumima za odrelivanje statusa Grada. Za ovo su vel vrgena
ozbiljna istragivanja koja melutim nisu koriglena u pripremi Zakona o
teritorijalnoj organizaciji Srbije*2.

Prostorni plan Srbije (1996.), iako u mnogim segmentima prevazilen, u delu
oko sistema gradskih centara i funkcionalnih podrulja nudi regenja sasvim
primenljiva i danas. Sa idejom podsticanja ravnomernijeg razvoja Srbije i
usklalenije mrege naselja, ocenjeno je da je neophodno dati podrgku funkcijama
gradova koji mogu da ostvare pozitivan uticaj na:

f Kontrategu polarizacionim uticajima beogradske aglomeracije

{1 Ubrzaniji razvoj nerazvijenih podrulja
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{ Racionalnu prostornu organizaciju privrednih centara
f Razvoj gradskih naselja u granilnim podruljima

{ Racionalnu prostornu organizaciju centralnih funkcija itd.

Dosadagnja ist[agivanja vrgena u okviru pripreme Prostornog plana Srbije
pokazuju sledele®®:

1. Srbija bi mogla da ima 7 makroregiona (Vojvodina, Timolka Krajina,
Podrinje, Gumadija, Jugna Srbija, Kosmet i Grad Beograd). Status bi im
bio autonomni ili plansko-statistilki;

2. Srbija bi mogla da ima 34 okruga sa drugalijim statusom od danagnjih,
organizovanih oko 34 regionalna centra (grada);

3. Srbija ima 1 glavni grad, 5 makroregionalnih centara (Novi Sad,
Kragujevac, Nig, Prigtina, Ugice T potencijalno);

4. Srbija ima 34 urbana centra na nivou regionalnog centra, seriju urbanih
centara na nivou subregionalnog centra i seriju gradskih naselja nigeg
ranga;

5. Raspored urbanih centara je policentrilan. Problem predstavlja
nedostatak jaleg regionalnog centra u Timolkoj Krajini (Bor i Zajelar
ne mogu da konkurigu za nivo makroregionalnog centra);

6. Gradska naselja i regionalni centri su rasporeleni dug glavnih razvojnih
pojaseva Srbije gto je vagan preduslov za balansiran regionalni razvoj
Republike;

7. Policentrizam kao nacionalna politika podsticanja policentrilnosti mogla
bi da doprinese ubrzanijem i eykasnijem regionalnom razvoju i boljem
aktiviranju teritorijalnog kapitala regiona;
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LEGENDA
& reglonaini cantar NUTS2
e urboni centor NUTS3
centri zojednice naselja NUTS4
. centri zojednice naselja NUTSS
e ostalo saotka naselia
> urboni distikt
s uticaj funkeija vecih centora
drzavna granico
granica [stocne Srbije

Potencijalni makroregion Timolka Krajina (NUTS 2)

Izvor: Istragivanja Ksenija Gutilovil-Stojkov

8. Policentrizam, decentralizacija i regionalizacija bi pomogli jalanju

konkurentnosti Srbije u evropskom i globalnom okrugenju.

Dakle, prema analizama i seriji kriterijuma kojima se ocenjuje urbani potencijal

naselja, Srbija bi mogla da ima veli broj gradova od predlogenog, gto je potrebno

dopunski argumentovati ekspertizom i sumiranjem dosadagnjih istragivanja u

Srhiji.



1 glavni grad Funkcionalna podrulja gradskih naselja

5 glavnih gradova makroregiona Izvor: Prostorni plan Srbije
n regionalnih centara (gradova)

Izvor: Prostorni plan Srbije

Zakljulak

Aktuelnost ali i znalaj teme policentrilnosti u decentralizovanoj drgavi, a kroz
to i uloga grada u unaprelenju regionalnog razvoja i konkurentnosti drgave,
danas u Srbiji upuluje na posebnu pagnju i osmigljenu koncepciju. Dosadagnja
iskustva Srbije, kao i danagnje ideje u Evropi, jasno ukazuju da funkcionalna
policentrilnost pomage aktiviranju teritorijalnog kapitala drgave, uz pretpostavku
politike decentralizacije i policentrizma. Shvatanje policentrilnosti kao forme,
sa geografskim rasporelivanjem urbanih centara, bez jasne naznake trogkova
i efekata takvog poduhvata, moge da doprinese jog jednoj politilkoj zabuni sa
otvorenim pitanjima: (a) gta drgava ¢eli da postigne davanjem statusa grada
velem broju gradskih naselja, odnosno da li je svesna posledica i privilegija
koje bi grad trebalo da stekne, i (b) zagto gradska naselja toliko nastoje da dobiju
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status grada, odnosno da li su svesna prava i obaveza koje iz toga proistilu?

Istorijska linjenica u Srbiji i Evropi je da je status grada uvek bio rezultat
vrhovne volje, odnosno da je titula grada uvek bila posledica odluke nekoga ko
upravlja drgavom. Danagnja slika urbanizovane Evrope, kao i slika funkcionalne
organizovanosti prostora pojedinih drgava, ilustruju linjenice:

1 Da veli gradovi imaju jale regionalne uticaje te da pokrivaju vele teritorije
u okrugenju

! Da gradska naselja stoje u direktnoj funkcionalnoj vezi sa selima u
okrugenju

' Da jalanje regionalne funkcije grada aktivira potencijale drgave

{ Da status grada imaju ona gradska naselja koja mogu da dokagu status
regionalnog centra ili metropolitena

1 Da grad dobija podsticajna sredstva za ubrzaniji regionalni razvoj

9 Da grad ima posebnu obavezu Avralanjafi dravi na osnovu postignutih
rezultata razvoja regiona kome pripada.

Srbija za ovo ima dobru geografsko-morfologku predispoziciju, samo treba
da je iskoristi za svoj uspegniji razvoj mudrom politikom decentralizacije,
policentrizma i regionalnog razvoja, dakle onim gto joj je nedostajalo poslednjih
decenija.

! Les Constitutions europ@ennes, Larose et Forcel, Paris, 1883.

2 Videti objagnjenje pojma Ateritorijalni kapitalii u materijalu Territorial Agenda - Draft, 2006

3 Videti objagnjenje pojma Akonkurentnostifi (competitiveness) u materijalu PlaNet CenSe, Bel,
2006 (Program INTERREG Il1b) i Territory Matters for Competitiveness, ESPON, 2006

* Videti projekat fiPolicentricityfi, ESPON 1.1.1., Luksemburg, 2006

® Francuska sa 35.000 opgtina do 2000. godine ili Legka Republika sa 6.500 opgtina idu na
pagljivo ukrupnjavanje opgtina do nivoa koji opravdava racionalnost i odrgivost upravljanja.

® Videti materijale od ESDP, Potsdam, 1999, preko brojnih drugih koji obraluju temu regiona,
regionalnog razvoja i sl. kao i projekte ral’ene u okviru programa INTERREG.

"B. Stojkov, Regionalizacija i regionalna integracija u zemljama centralne, istolne i jugoistolne
Evrope, Geografski glasnik, Geografski fakultet i geografsko udrugenje Srbije, Beograd, 2000.
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8 Strategies for Spatial Development of CADSES, Bel, 2000

° Analizirajuli Ustav Kraljevine Srbije iz 1882. godine mogule je utvrditi veliku slilnost sa
najsavremenijim, demokratskim modelom administrativno-teritorijalne organizacije u Evropi
danas.

0 Territorial Matters for Competitiveness, ESPON, Luksemburg, 2006

11 Projekat PlaNet CenSE, Bel, 2006

12 Predlog zakona o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije usvojen na Vladi RS krajem
decembra 2006. godine.

1% Videti dokumentaciju Prostornog plana Srbije.

LITERATURA

Les Constitutions europ®ennes, Larose et Forcel, Paris, 1883
Territorial Agenda - Draft, 2006

Projekat PlaNet CenSe, Bel, 2006 (Program INTERREG ll1b)
Territory Matters for Competitiveness, ESPON, 2006

Projekat fiPolicentricityfi, ESPON 1.1.1., Luksemburg, 2006
European Spatial Development Perspectives, Potsdam, 1999
Strategies for Spatial Development of CADSES, Bel, 2000
Predlog zakona o teritorijalnoj organizaciji Srbije, 2006.
Prostorni plana Srbije, IAUS, 1996

B. Stojkov, iRazvoj gradova i regionalni razvoj Srbijeo, poglavlje u monograyji B. Stojkov
Prostorno planiranje, regionalni razvoj i zagtita givotne sredine), IAUS, 1995.

B. Stojkov, AiDrugtveni i privredni znalaj regionalizacije u Srbijio, poglavlje u monograyji B.
Stojkov Regionalizacija Srbije, Institut Jovan Cvijil, 1997.

B. Stojkov, fiRegionalno organizovanje, upravljanje i planiranje Podunavljao, u knjizi Podunavlje
u Srbiji, (sa M. Vujogevil i S. Subotil), UUS, 1998.

B. Stojkov, Urbani sistem i regionalizacija - evropske tendencije, Letnja gkola urbanizma,
udgbenik, Gipovo, 1999.

B. Stojkov, Regionalizacija i regionalna integracija u zemljama centralne, istolne i jugoistolne
Evrope, Geografski glasnik, Geografski fakultet i geografsko udrugenje Srbije, Beograd, 2000.

B. Stojkov, Srbija kao drgava regiona, Novi Sad 2001.

B. Stojkov, fiRegionalizacija - evropska iskustva i mogulnosti Srbijed, poglavlje u knjizi
Regionalizacija Srbije i Crne Gore, UUS, Kragujevac-Beograd, 2002.



24

B. Stojkov, fiBeograd i njegov region - mogulnost nove teritorijalne organizacijefi, poglavlje u
knjizi Beograd i njegov region (sa B. Togil), Geografski fakultet, 2003

B. Stojkov, fiRegionalizacija prostora jugoistolne Evrope i Srbije u njenom okvirufi, rad objavljen
u okviru naulnog projekta Geografske osnove razvoja Srbije, u knjizi Prostorno-ekonomsko
integrisanje Srbije u razvojne tokove jugoistolne Evrope, Geografski fakultet, Beograd, 2003.

B. Stojkov, fiRegionalizacija kao osnov regionalnog razvoja Srbijed, poglavlje u knjizi
Regionalizacija Srbije, transgranilna saradnja i socio-kulturni procesi u Jugoistolnoj Evropi,
Geografski fakultet, Beograd, 2004,

B. Stojkov, fiRegionalisation of Serbia: Experience and Optionso, poglavlje u knjizi Regional
Developmental Problems of Bosnia and Herzegovina and Neighboring Countries in the Process
of Approaching to European Union, Univerzitet u Tuzli, Tuzla, 2004.

B. Stojkov, fiPolicentrilni razvoj Srbijefi, llanak u knjizi Srbija i savremeni procesi u Evropi i
svetu, Geografski fakultet, Beograd, 2005.

B. Stojkov, fiEvopska iskustva sa regionalizacijomfi, tekst saopgten na Okruglom stolu fiEvropa
regijao, Novi Sad

B. Stojkov, fiRegioni okosnica razvojafi, za rubriku Pogledi u Politici, 22.07.2003.



— 25
Vladimir Todoril

Pravni forum

Ustavni okvir za decentralizaciju 7
pretpostavke i mogulnosti

AOluvanje i zagtita slobode je osnovni razlog za ogranilavanje i decentralizovanje
drgavne vlasti. Mel utim, postoji takole i jedan kreativni razlog. Velika otkrila
civilizacije, bilo u arhitekturi ili slikarstvu, u nauci ili knjigevnosti, industriji ili
poljoprivredi, nikada nisu dolazila od centralizovane vlastifi

Milton Fridman

Uvod

Decentralizacija je teorijsko-ideologki koncept ureLenja drgave koji se bazira pre
svega na funkcionalnim argumentima: decentralizovana vlast omoguluje velu
participaciju gralana u vrgenju vlasti, vlast je odgovornija prema gralanima,
ima velu sposobnost da pronal’e regenja koja su opgte prihvatljiva, pruga priliku
za stvaranje novih politilkih elita, predstavlja protivtegu autoritarnoj drgavi,
najeykasnija je u pogledu zadovoljavanja lokalnih potreba stanovnigtva, stvara
oselaj zajednigtva i element je Agral’anskog drugtvafi ili njegov most ka centralnoj
vlasti. Sve u svemu, dva osnovna argumenta u prilog ideje decentralizacije su
eykasnost i legitimnost.
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Ovo pitanje je vel decenijama bilo par excellence ustavni problem Srbije
kako iz politilkih, tako i iz praktilnih ekonomskih razloga. Srbija ima dugu
istoriju ne samo autoritarne centralizovane drgave, vel i drgave sa konceptom
jedinstva vlasti koji ima uzrolno-posledilnu vezu u nepostojanju razvijene
lokalne samouprave. U pogledu regionalnog urel’enja zemlje, nasledio se sistem
asimetrilne regionalizacije sa praktilno samo jednom autonomnom pokrajinom,
Vojvodinom. Takav sistem je neizbegno doveo do ogromnih nesrazmera u
regionalnom razvoju zemlje?, slivanja veline stanovnigtva u vele gradske
centre, jalanja birokratije unutar centralne vlasti i slabljenju administrativnih
kapaciteta lokalne samouprave. Pored svega, izgubljen je korak sa evropskim
trendovima decentralizacije koje su centralno-istolne evropske zemlje uhvatile
tokom tranzicije i prihvatile novi model lokalne samouprave. Anahroni domali
model je odlikovalo nekoliko bitnih karakteristika: asimetrilna regionalizacija,
celokupna imovina lokalne samouprave u vlasnigtvu Republike; nepostojanje
jasne diferencijacije nadlegnosti izmelu opgtine i grada2 i mogulnosti za vrgenje
tih nadlegnosti; nesrazmere u pogledu ovlaglenja opgtina® i postojanje trenda
centralizacije.*

Decentralizacija u novom Ustavu Republike Srbije

Politilki proces donogenja ustava u jednoj zemlji bi trebalo da se sastoji od niza
prethodnih regavanja ustavnih pitanja koji bi predstavljali materijalne linove
stvaranja drugtvenog konsenzusa oko novog modela ustavnog urelenja. U
tom smislu, sam pravni akt Ustava i njegovo formalno usvajanje predstavljaju
svojevrsno podvlalenje crte posle uspegno izvedenih institucionalno-
proceduralnih reformi. Nalin na koji je novi Ustav Republike Srbije usvojen
krajem 2006. nagalost oslikava nezadovoljavajule stanje odnosa participacije
gralana u vrgenju vlasti, pogtovanja i svrsishodnosti institucija i pluralizma
migljenja, izmel.u ostalog.

Ustav je usvojen bez javne rasprave; bez diskusije u parlamentu, na vanrednoj
sednici; bez podnetih amandmana; na dvodnevnom referendumu uz konstantnu
agresivnu jednostranu medijsku kampanju, a sve na kraju zalinjenu sumnjivim
rezultatima sa oliglednim dokazima o nepravilnostima tokom glasanja. Ovaj
Ustav u sugtinskom smislu ne predstavlja rezimiranje izvedenih reformi vel



vige goli Askeleti za budule Anabacivanje mesafi za neke uspegnije politilke
generacije.

Sve u svemu, dobili smo novi Ustav i naizgled je prekinuta epoha AMilogevileve
ustavnostifi. MeLutim, gest meseci posle njegovog usvajanja, u Srbiji je samo
produbljena kriza institucija nakon parlamentarnih izbora januara 2007. Ustavni
zakon koji je donet da bi se legalizovalo prelazno stanje se ne moge sprovesti dok
je Adrgava na raspustufi, tj. dok se ne formira Narodna Skupgtina, VVlada i Ustavni
sud. Od ove tri institucije, jedino se moge uvagiti razlog neformiranja Vlade,
dok ne postoji nijedno mogule legalno opravdanje zbog lega nisu imenovane
nedostajule sudije Ustavnog suda, kao ni zbog lega nisu oformljeni osnovni
skupgtinski organi prilikom veriykacije mandata narodnih poslanika.

Odnos politilkih partija prema institucijama drgave u trenutnoj situaciji nije
ohrabrujuli, a takav ne moge ni biti ni prema nesvrgenim poslovima politilke
tranzicije. Jedan od najvagnijih je sveobuhvatna decentralizacija zemlje i Ustav
Srbije u ovom delu pruga set normi koje se ipak mogu oceniti pozitivno, iako
na prililno uzdrgan nalin deynigu teritorijalno urelenje i ovlaglenja lokalne
samouprave. Sugtinsko regulisanje pitanja kriterijuma za formiranje autonomnih
pokrajina, prenosa i nivoa nadlegnosti, regulisanja pitanja imovine bile predmet
zakona, lime je propugtena gansa za stvaranje ustavnih garancija zagtite lokalne
samouprave. Ustavotvorac je takole propustio priliku da deynitivno usaglasi
nag pravni poredak sa Preporukom br. 104 Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti
Saveta Evrope po kojoj se precizno savetuje da se ustavno utvrdi puno pravo
svojine lokalne samouprave.

Ukoliko pogledamo neke od osnovnih odredbi Ustava u delu oblasti koju
razmatramo, videlemo da puno toga zavisi od kasnijeg zakonskog regulisanja:

APOKRAJINSKA AUTONOMIJA | LOKALNA SAMOUPRAVA
Llan 12.

Drgavna vlast ogranilena je pravom gral’ana na pokrajinsku autonomiju i lokalnu
samoupravu.
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TERITORIJALNO URENENJE
1. Pokrajinska autonomija i lokalna samouprava
Pojam
Llan 176.

Gralani imaju pravo na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu, koje ostvaruju
neposredno ili preko svojih slobodno izabranih predstavnika.

Autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave imaju status pravnih lica.

Pojam, osnivanje i teritorija autonomne pokrajine
Llan 182.

...Nove autonomne pokrajine mogu se osnivati, a vel osnovane ukidati ili spajati po
postupku predvilenom za promenu Ustava. Predlog za osnivanje novih ili ukidanje,
odnosno spajanje postojelih autonomnih pokrajina utvrLuju gralani na referendumu,
u skladu sa zakonome

Llan 183.

Autonomne pokrajine upravljaju pokrajinskom imovinom na nalin predvilen
zakonom.

Llan 184.

€Autonomna pokrajina ima izvorne prihode kojima ynansira svoje nadlegnosti. Vrste
i visina izvornih prihoda autonomnih pokrajina odreluju se zakonomé&

Llan 190.

€0p(tina samostalno upravlja opgtinskom imovinom, u skladu sa zakonom.o

Analiza ustavnog okvira za regionalizaciju drgave (autonomne pokrajine) i
fukcionisanja klasilne lokalne samouprave (opgtine i gradovi) se ne mogu
konceptualno odvojiti jedno od drugog jer predstavljaju jedinstven okvir
decentralizacije drgave i ogranilenja centralne vlasti. U tom smislu, nije mogule



dati jasan odgovor da li se ustavopisac opredelio za koncept zadrgavanja
postojeleg modela decentralizacije, ili davanja autonomnim pokrajinama znatno
velih ovlaglenja nego sto je to ulinjeno u proglom ustavu.

L.ini se da pitanje decentralizacije, koje je jedno od glavnih razloga strukturnih
nedostataka Srbije, nije adekvatno razmatrano prilikom usaglagavanja teksta
Ustava kao i da je kao posledica toga izabrano neutralno regenje koje le
dozvoliti kasnije zakonsko popunjavanje praznina, ali: Aotuda proizlazi niz
funkcionalnih problema. Postoji deycit u nadlegnostima: dok na teritoriji
autonomnih pokrajina postoji tri nivoa nadlegnosti, i vlast se vrgi na tri nivoa,
dotle se na polovini teritorije Republike nadlegnosti vrgi na dva nivoa. Deycit
postoji i u domenu politilkih prava gral’ana, imajuli u vidu linjenicu da gral’ani
na teritoriji autonomnih pokrajina biraju predstavnilka tela lokalnih samouprava,
predstavnilko telo pokrajine, te ulestvuju na parlamentarnim izborima za
Narodnu skupgtinu Republike Srbije.0®

Nagalost, kod nas se argumenti regionalne nesrazmernosti legle koriste u prilog
centralizacije da bi se eliminisala mogulnost za razlike, nego u prilog dalje
decentralizacije kojom bi se svim delovima zemlje dale podjednake ganse za
razvoj.

Ustav ne poznaje kriterijume za formiranje novih autonomnih pokrajina vel to
ostavlja da se regulige zakonom, a u samom tekstu ustava se razlikuju dve vrste
autonomija: sugtinska (vezanu za status Kosova i Metohije) i obilna, nesugtinska
za Vojvodinu koja je detaljnije normirana. Ukoliko se kasnije, zakonom i potom
potvrdom na refendumu, budu osnovale nove autonomne pokrajine, onda e one
biti zakonska kategorija za razliku od prve dve pomenute.

Postoje mogulnosti da se u praksi narolito pokage problematilnim llan 179.
Ustava koji kage:

APravo na samostalno urelivanje organa
Llan 179.

~ Autonomne pokrajine, u skladu sa Ustavom i statutom autonomne pokrajine, a
jedinice lokalne samouprave, u skladu sa Ustavom i zakonom, samostalno propisuju

urel’enje i nadlegnost svojih organa i javnih slugbi.fi
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Ovakva giroka formulacija ostavlja mogulnost da u budulnosti svaka autonomna
pokrajina (ukoliko ih bude vige od jedne) ima razlilito unutragnje samourelLenje,
dok Te opgtine i gradovi verovatno imati uniformnu strukturu u skladu sa
budulim zakonom o lokalnoj samoupravi.

Poletak zakonske dorade Ustava

Neposredno posle usvajanja Ustava, a posle raspisivanja parlamentarnih izbora,
Atehnilkaii Vlada Srbije u ostavci je, opet bez ikakve javne rasprave i bez
konsultovanja Stalne konferencije gradova i opgtina, usvojila Predlog Zakona
o teritorijalnoj organizaciji. Ovim zakonom se deynigu precizniji Kkriterijumi
za status gradova i upotpunjuje se llan 189. Ustava koji pravi nalelnu razliku
izmelu gradova i opgtina. Ukoliko ostavimo po strani netransparentan nalin
predlaganja ovog zakona, prvo gto mogemo konstatovati je nedosledna regulacija
strukture nivoa lokalne samouprave i njenih nadlegnosti. Razmatranje ovog
zakona je nesvrsishodno u nedostatku predloga zakona o lokalnoj samoupravi
lime bi se mogla dati ocena strategije ili koncepta koju drgava Srbija ima u vezi
sa decentralizacijom. Pitanje je da li takva strategija uopgte i postoji, ili postoji
samo nezainteresovanost centralne vlasti za ovo pitanje odnosno bojazan da je
ovaj potez u sugtini bio politilki predizborni potez.

Pored toga gto je neoportuno davati ocene parcijalnih regenja, pri prvom
razmatranju Predloga Zakona o teritorijalnoj organizaciji se vidi da on znalajno
uvelava broj gradova, sa 4 (Beograd, Ni§, Kragujevac, Novi Sad) na 16, ne
ralunajuli glavni grad Beograd. Kao novi kriterijum zasnivanja gradskog
statusa iskljulivo se uzima broj stanovnika (100.000) ili, alternativno, se moge
dati status grada opgtini ukoliko Apostoje posebni ekonomski, geografski ili
istorijski razlozifi (llan 13, stav 2).

Nejasno je da li se moge reli da se dodatna odredba u llanu 13, stav 3, po
kojoj ATeritorija za koju se obrazuje grad, predstavlja prirodnu geografsku
celinu, ekonomski povezan prostor koji poseduje izgral’enu komunikaciju meLu
naseljenim mestima sa sedigtem grada kao gravitacionim centromii, predstavlja
dodatni uslov samo za drugu grupu kandidata za gradove ili ne. Ova nejasnola
le dovesti do problema u praksi kada se desi slulaj da opgtina koja ima preko



100.000 stanovnika mogda i ne predstavlja ekonomski i gravitacioni centar
prema okolnim naseljenim mestima, bilo zbog neizgralene infrastrukture,
postojanja drugog gravitacionog centra ili nekog drugog razloga.

Ukoliko bi se ovaj zakon usvojio pre usvajanja zakona o lokalnoj samoupravi,
dobili bismo niz novih gradova uz nepoznanicu gta taj status u potpunosti
podrazumeva. Time se odmah stavlja pod znak pitanja mogulnost Anovogradskihfi
administracija da preuzmu nove obaveze (koje god one bile), gto se pokazalo kao
veoma vagan momenat prilikom stupanja na snagu novog Zakona o ynansiranju
lokalne samouprave od 1. januara 2007. godine.

Fiskalna decentralizacija

Ipak se morarelidaje novi Ustav Republike Srbije dosta pagnje posvetio pitanjima
yskalne decentralizacije. Nadlegnosti opgtina su precizirane u oblastima: (1)
obavljanja i razvoja komunalnih delatnosti, (2) urelenja i koriglenja gradskog
gralevinskog zemljigta, (3) izgradnji, odrgavanju i koriglenju lokalnih puteva i
ulica i lokalnog prevoza, (4) zadovoljavanja potreba gralana u oblasti prosvete,
kulture, zdravstvene i socijalne zagtite, delije zagtite, sporta i yzilke kulture, (5)
razvoja i unaprelenja turizma, zanatstva, ugostiteljstva i trgovine, (6) staranja
0 zagtiti givotne sredine, zagtite od elementarnih i drugih nepogoda, zagtite
kulturnih dobara od znalaja za opgtinu, (7) zagtite i unaprelenja i koriglenja
poljoprivrednog zemljigta i (8) drugih poslova odrel.enih zakonom.

Evropska povelja o lokalnoj samoupravi posveluje jedan od svojih najvelih
delova, llan 9. sa 8 talaka, yskalnoj decentralizaciji, odnosno Aynansijskim
sredstvima lokalnih organa vlastifi. Kada je rel o yskalnoj decentralizaciji,
prevashodno se postavlja pitanje modela yskalne decentralizacije®. Model
prenogenja vlasti predstavlja najpotpuniji model yskalne decentralizacije,
buduli da podrazumeva uspostavljanje potpuno nezavisne lokalne vlasti kojoj
su data samostalna prava u izvrgavanju javnih potreba, kao i odgovarajula prava
na uvolenje poreza i drugih oblika javnih prihoda potrebnih za ynansiranje
prenetih funkcija. Rel je, zapravo, o pravoj yskalnoj decentralizaciji, tj. o
prenogenju vlasti sa centralnog na lokalni nivo.’
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Novi Zakon o ynansiranju lokalne samouprave preuzima ovaj koncept jer
precizira da jedinice lokalne samouprave u Acelosti utvrluju, naplaluju i
kontroligu javne prihodefi vezane za svoje izvorne prihode®. Ovaj zakon
predstavlja novi pozitivni momenat u decentralizaciji Srbije i od uspegnosti
njegovog sprovol enja zavisi dinamika i obim daljih koraka. Mel.utim, najvagnije
je da ti sledeli koraci ne budu osmigljeni i sprovedeni parcijalno, vel u sklopu
jedne jasne i prepoznatljive zakonodavne politike. Prvi potezi se tilu usvajanja
sledelih zakona:

Zakon o lokalnoj samoupravi

Zakon o teritorijalnoj organizaciji

Zakon o lokalnim izborima

Zakon o glavnom gradu

Takole je neophodno zapoleti rad na sveobuhvatnoj regionalizaciji Srbije
u skladu sa parametrima koje nalage proces pridrugivanja Evropskoj uniji®.
U prvom koraku to je ustanovljavanje kriterijuma za formiranje autonomnih
pokrajina u okviru Zakona o teritorijalnoj organizaciji (to znali izmenu
sadagnjeg Vladinog Predloga), a kasnije i strategko razmatranje ovog pitanja na
nacionalnom nivou.

! Prema podacima Republilke agencije za prostorno planiranje odnos izmel'u najsiromagnije i
najbogatije opgtine je 1:22.

2 Srbija za sada ima samo letiri grada: Beograd (glavni grad), Kragujevac, Nig i Novi Sad. U ovu
podelu ne mogemo ralunati i grad Prigtinu iako je u zakonu naveden.

3 Autonomna pokrajina moge preneti pojedine svoje nadlegnosti na opgtine na svojoj teritoriji
dok opgtine koje su van AP Vojvodina takvu mogulnosti nemaju.

4 U skladu sa ustavnim ovlaglenjem politilkih partija u Srbiji da raspolagu mandatima svojih
poslanika i proporcionalnim izbornim sistemom, sadagnja situacija je takva da oko 60 opgtina
(vige od treline) u Srbiji nema svog predstavnika u Narodnoj skupgtini.

5 Svetozar Liplil, ANovi Ustav Srbije i teritorijalna decentralizacijafi, Srpska pravna revija 5/
2006

¢ B. Railevil, Javne ynansije, Centar za izdavalku delatnost, Ekonomski fakultet, Beograd,
2005., str. 361.

7 B. Railevil, Fiskalna decentralizacija, Srpska pravna revija 6/2007

8 lan 6. i llan 60. Zakona o ynansiranju lokalne samouprave.

° Regulativa EZ No 1059/2003 Evropskog parlamenta i Saveta od 26.5.2003. o ustanovljavanju
zajednilke statistilko-teritorijalne klasiykacije (NUTS).



Snegana norlevil

Fakultet politilkih nauka Univerziteta u Beogradu

Status, nadlegnosti i politilka organizacija
gradova

Grad je speciylna politilka zajednica, nivo je vlasti izmelu opgtine i nacionalne
drgave i sastavni deo drgavnog urelenja. Vremenom njegova politilka
organizacija evoluira u raznim razvojnim fazama prema potrebama drugtva.
Speciylnost gradske politilke zajednice izulava posebna naulna disciplina
T urbana politikologija. Pod politilkom prirodom grada se podrazumeva njegov
status i pozicija u odnosu na druge nivoe vlasti, tip odnosa izmelu njih, model
politilke organizacije vlasti i politilke procedure i procesi. Od svih gradova,
najkompleksniji su veliki svetski gradovi i na prirodu njihove politike utile splet
brojnih linilaca kako nacionalnog, tako i svetskog politilkog i ekonomskog
sistema.

Status gradova

Grad u uporednom zakonodavstvu uvek predstavlja deo pravnog sistema drgave
kojoj pripada. Pravno je urelen pravnim nalelima i zakonima drgave a konkretno
je urelen statutom grada. Veoma lesto ustav pomene grad kao nivo teritorijalne
organizacije, a Zakon o teritorijalnoj organizaciji i Zakon o gradovima urel.uju
detaljnije tu oblast.
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Status grada, po pravilu, obezbel uje vigi stepen autonomije u odnosu na opgtine,
giri krug nadlegnosti koji odgovara vrsti i obimu poslova koje grad mora
obavljati, veli stepen ynansijske autonomije koji se odnosi na vrstu izvornih
poreza, pravo na slobodno utvrlivanje stope kao i na ubiranje poreza. Po
pravilu, drgavni transferi su znatno vigi ukoliko su kriterijumi raspodele vezani
za broj stanovnika, lime automatski veli gradovi dobijaju vige novca. Ukoliko
je, meLutim, raspodela namenjena ynansijskom ujednalavanju, degava se da
ekonomski razvijeni gradovi dobijaju po tom osnovu daleko manje prihoda, do
toga da ne dobijaju nigta.

Statut je normativni akt kojim grad sOm urel.uje svoju vlast i poslove, u skladu
sa ustavom i zakonom.! Nacionalni zakoni mogu dati veli ili manji stepen
samostalnosti gradovima razlilite veliline. U SAD postoji mnogtvo razlilitih
gradova, njihov pravni sistem otvara mogulnost za razlilite statuse i razne
stepene samostalnosti gde se najviga samostalnost naziva home rule.?

Po shvatanju Rodney L. Mott, home rule: a) poklanja lokalnim vlastima moli
da zadovoljavaju narasle potrebe za lokalnim uslugama, b) dopugta lokalnom
vlastima da formuligu model vlasti koji najvige odgovara njihovim potrebama,
c) gtiti lokalne vlasti od drgavne intervencije ali sa druge strane gtiti i drgavu
od stalnih pritisaka lokalnih vlasti za dodatnim pravima kojima bi adekvatnije
odgovorili na brojne razvojne izazove.®

Ukratko, ovaj princip znali da je intervencija drgave u gradske poslove jako
ogranilena, gradu dopugta da samostalno, mada u okviru zakona, uredi strukturu
vlasti, stopu poreza, naline regulisanja svojih poslova i pruganje usluga i,
konalno, nalin podsticanja ekonomskog razvoja. On se daje ili ustavom ili
ustavnim zakonom.

U reformama koje se sprovode od osamdesetih godina, ovaj princip se lesto
koristi jer omogulava peksibilnu organizaciju koja je bitan preduslov uspegnog
prilagoLavanja veoma kompleksnim zahtevima savremenog razvoja, tako da u
SAD tri letvrtine velih gradova poseduju ovo pravo.* Obilno se pojavljuje u
letiri oblika, u zavisnosti od toga koliku autonomiju daje gradu:
1. kao specijalni akt, donosi se za odreleni grad koji je s drugim gradovima
pod potpunom drgavnom jurisdikcijom.
2. kao specijalni akt, donosi se za vige gradova iste kategorije po velilini
populacije i znali primenu iste drgavne regulative.
3. kao opcioni akt, oblik je u kome drgavni zakon dozvoljava velu slobodu
gradu da bira jednu od zakonom ponulLenih opcija



4. kao kulni akt fihome ruled, za gradove sa najvelom samostalnoglu. On
daje mogulnost da grad sam uredi svoje poslove i menja statut.

Veliki gradovi po pravilu imaju najvigu autonomiju organizovanja (home rule)
gto se vidi 1 po velikoj raznovrsnosti organizacijskih formi. Statut utvrluje
model upravljanja gradom tj. organizaciju vlasti, utvrluju se osnovni organi
vlasti, njihova nadlegnost, meLusobni odnosi i nalin odlulivanja. Preciziraju
se i nivoi organizovanja vlasti u gradu (distrikt, opgtina, okrug, grad) i nivoi su
razliliti bag kao i arangman izmelu njih. Svaki statut precizira osnovne funkcije
I poslove koje grad obezbel uje.

U pogledu odnosa grada i drugih nivoa vlasti, pomenimo primer Indijanopolisa
i Dgeksonvila u kojima je doglo do integracije grada i okruga lime je nastao
novi oblik vlasti nazvan UNIGOV (united governments). Ovaj oblik vlasti
treba razlikovati od oblika povezivanja vlasti grada i okruga radi eykasnijeg i
ekonomilnijeg upravljanja. U ovom drugom modelu okrug i dalje postoji i dobri
primeri saradnje bez organizacionog spajanja su na primer Negvil (Nashville -
Davidson), San Francisko (grad i okrug), kao i gradovi na Floridi.

U Evropi se ovaj princip obilno ne pojavljuje pod nazivom home rule, vel se
gradovima, u skladu sa kontinentalnim pravnim sistemom, zakonima dodeljuje
Vvigi stepen autonomije.

Organizaciona peksibilnost

Anglosaksonski svet je uvek imao veliki pluralizam i organizacionu peksibilnost
dok ove karakteristike u kontinentalnom delu Evrope nisu bile posebno razvijene,
pogotovu u vremenu drgave blagostanja. Sa prelaskom na preduzetnilku drgavu
I evropske zemlje preuzimaju mnoge od novih, peksibilnijih organizacionih
formi i instrumenata razvoja.

U SAD postoji pluralizam politilkog organizovanja. Svaka drgava ima svoj
sopstveni sistem lokalnih vlasti i autoriteta i ova zakonska materija se ne regulige
saveznim ustavom vel zakonima drgava ili odrelenih oblasti. Za gradove
postoji nekoliko naziva: township, city a za velike gradove metropolitan district,
metropolitan region itd. Sastavni deo organizacije svih lokalnih vlasti su brojni
distrikti meLu kojima su najpoznatiji gkolski, specijalni, uslugni itd.
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Nadlegnosti gradova

Gradovi su kompleksne lokalne zajednice tako da oni obuhvataju sve one klasilne
poslove koje imaju i lokalne vlasti, a tilu se osnovnih pitanja givota ljudi kao gto
su: urbano i prostorno planiranje i gradnja, izgradnja i odrgavanje infrastrukture,
saobralaj, stanovanje, snabdevanje vodom, gasom, elektrilnom energijom,
liglenje, vrtili, gkola (osnovno obrazovanje), primarno zdravstvo, socijalna
zagtita, informisanje (lokalni mediji), kultura (biblioteke, pozorigta, galerije),
bezbednost ljudi, lista givotna sredina, parkovi, sport i rekreacija, podsticanje
lokalnog ekonomskog razvoja (otvaranje radnih mesta i zapogljavanje), itd.

Gradovi po pravilu imaju i nige nivoe organizovanja jer su velike zajednice
i postojanje samo gradskog nivoa odlulivanja bi znalio demokratski deycit.
Svaki od pomenutih nivoa ima obavezne i fakultativne nadlegnosti. Prva vrsta
poslova mora biti obavljena od strane datog nivoa a gto se tile druge grupe
poslova, svaki nivo pokugava da ga obavi gto kvalitetnije i eykasnije. U slulaju
da dati nivo vlasti (opgtina na primer) nije u stanju da privremeno ili u odrel’enoj
situaciji realizuje taj posao, ona ga prenosi na vigi nivo (u ovom slulaju grad)
koji to obavlja umesto nje. Taj posao biva ponovo vralen opgtini lim se za to
steknu uslovi. Na ovaj nalin svi nivoi vlasti u gradu su partneri, saraluju i svi
imaju isti cilj: pruganje gto kvalitetnijih usluga gralanima.

U Evropi, ali na slilan nalin i u gradovima SAD, svaki nivo odlulivanja u
gradu (grad, opgtina i podopgtinski nivo, ako ga ima) raspodeljuju nadlegnosti
i konkretne poslove prema principu subsidijariteta. Ovaj princip znali da se
svaki od tih poslova spugta gto blige gralanima jer se tu najbolje identiykuju
konkretne potrebe gralana i prioriteti (princip demokratilnosti), ali se u
konalnoj proceni nosioca posla analizira i cena realizacije (princip eykasnosti i
efektivnosti).

U podeli nadlegnosti i nalinu realizacije poslova se vidi sva slogenost savremenih
procesa, znalaj saradnje svih nivoa vlasti i neophodnost peksibilnih ynansijskih
i organizacionih instrumenata.



Gradski izbori

Lokalni izbori se u svim demokratskim zemljama odvijaju po principima koji
vage i za nacionalne izbore, s tim gto se pojavljuju odrelene speciylnosti.
Osnovni smisao izbora je izbor predstavnika i organa lokalne (gradske) vlasti uz
gto bolju zastupljenost speciylnih interesa zajednice.

Pogteni izbori su uvek bili izuzetno bitan kriterijum postojanja demokratije
bag kao i kompleks pitanja vezanih za adekvatno i eykasno predstavljanje. Po
mnogima je to, ne bez razloga, sugtina ostvarivanja demokratije. Demokratilnost
izbora se, pre svega, moge meriti po tome da li su oni konkurentski, periodilni,
opgti i deynitivni.

Konkurentski znali da svi kandidati za javne funkcije imaju istu slobodu
govora, okupljanja i kretanja, pravo da kritikuju vlast, predlagu alternativnu
politiku i kandidate glasalima.

Periodilnost izbora znali biranje funkcionera na ogranileni period. lzabrani
funkcioneri su odgovorni gralanima i u odreLenom vremenskom intervalu
moraju im se obratiti radi nastavka i produgetka mandata. Broj mandata je
takodje ogranilen. Funkcioneri moraju dakle prihvatiti rizik da ne budu izabrani
posle izvesnog vremena.

Inkluzivnost tj. otvorenost izbora, kako se jog blige kage za opgte izbore znali
ukljulivanje svih punoletnih lica u izbore. Jedna od tekovina demokratije je
girenje tog prava na gene i pripadnike svih etniciteta i religija. U SAD, u jugnim
drgavama, crnci dobijaju pravo glasa tek 1960. godine posle ogromnih napora
pokreta za ljudska prava. Interesantno je da je starosni cenzus spugten sa dvadeset
jedne na osamnaest godina tek 1971. godine. U Gvajcarskoj, kao simbolu
participacije gralana i direktne demokratije, gene su tek krajem sedamdesetih
godina dobile pravo glasa!

Deynitivnost izbora znali da se jedino putem izbora kreiraju organi vlasti na
svim nivoima i da tako izabrani organi ne mogu biti lako smenjivani a njihov
mandat lako dovolen pod znak pitanja.
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Modeli lokalnih izbora

Sledela bitna odlika demokratije je nalin na koji se organizuju izbori i postoje
dva osnovna principa njihove organizacije: velinski izbori (izbori velinom)
ili proporcionalni izbori (proporcionalnim predstavljanjem). Pored ova dva,
sve su prisutniji megoviti izbori kao kombinacija nekih od linilaca ova dva
modela.

a) Velinski izbori, ponekad nazvani Apobednik nosi svefi, prosto znale da
kandidati koji dobiju najvige glasova pobeluju bilo relativnom velinom (manje
od 50% ali vige nego njihovi rivali) ili apsolutnom velinom (vige od 50%).
Neki sistemi obezbeluju fiynalnu trkuo izmelu dva vodela kandidata ako
nijedan nije dobio potrebnu velinu u prvom izbornom krugu. Pluralni sistem
izbora favorizuje dominaciju dve vodele i najjale partije na politilkoj sceni.
Tradicionalno, velinski izbori su bili prisutniji u SAD.

b) Nasuprot tome, birali u sistemu proporcionalnih izbora, koji je lest u
Evropi, obilno daju glas politilkoj partiji a ne pojedinom kandidatu. Ovaj
sistem je daleko vige primenjivan u evropskim zemljama, s obzirom da u njima
postoje mnoge politilke partije na politilkoj sceni, te je data vela gansa i malim
partijama da ostvare odreLeni politilki uticaj.

¢) Kako i velinski i proporcionalni mogu imati, pored dobrih, i neke loge strane,
kreiran je i megoviti model koji podrazumeva da se jedan broj odbornika bira
na celoj teritoriji, a deo po Aoblastimafi ili delovima grada koji je neadekvatno ili
slabije zastupljen. Ovakav nalin izbora obezbeluje adekvatnije predstavljanje
socijalne i politilke strukture lokalne zajednice u gradskoj skupgtini.

Politilke partije su od izuzetnog znalaja upravo za sprovolenje izbora,
predlaganje kandidata itd. U jednom broju zemalja, politilke partije uopgte ne
ulestvuju na lokalnim izborima (66% lokalnih izbora u SAD su nepartijski). U
Evropi su izbori uglavnom partijski, ali postoje razna pravila o ogranilavanju
preteranog uticaja partija na rad lokalnih vlasti. Slobodan mandat poslanika je
jedan od vagnih mehanizama jalanja opgtih interesa u procesima odlulivanja.

d) U Francuskoj, u uslovima malih opgtina, nastao je veoma interesantan model



panagiranje sa kumuliranjem, a danas je zastupljen kao dominantan model
lokalnih i gradskih izbora u Nemalkoj. To je kompleksan izborni sistem putem
koga gralani odreleni broj glasova (broj zavisi od veliline grada tako da je u
Frajburgu 48, Gtutgartu 60, a u Minhenu 80 glasova ) kombinuju i rasporel’uju
na optimalne kandidate uz mogulnost da svakom pojedinom mogu dati 1, 2 ili
3 glasa. Proces predlaganja kandidata, razmigljanja i kreiranja konalnog regenja
traje oko mesec dana i glasalki listil se popunjava kod kule.

Posledica ovog modela je da na izborima vremenom pobeluju pojedinci koji
bez obzira na politilku pripadnost imaju dignitet i ugivaju poverenje gralana.
Problem moge biti u tome gto zahteva pismene, obrazovane i posvelene glasale,
kao i gto je obrada podataka veliki posao.

Dugina i usaglagenost mandata lokalnih organa vlasti
Predstavnilki organi vlasti

Mandat obilno traje 4 godine, mada ima i drugalijih primera (Pariz, Bel
T 6 godina, italijanski gradovi T 5 godina, skandinavski gradovi kao Stokholm,
Oslo T 3 godine). Dugina trajanja mandata je obilno usaglagena i povezana sa
mandatom izvrgnih organa vlasti, ali je ponekad dugina trajanja mandata ovih
tela razlilita. Tako se u Hagu skupgtina bira na 4 godine, a gradonalelnik i
Aasesorifi (1lanovi gradskog vela) na 6 godina, u Belu se skupgtina bira na 6, a
izvrgni odbor na 3 godine, itd.

Izvrgni organi

Mogule je da postoji pojedinalni i kolektivni organ. Kolektivni organ ima
razlilite nazive, predstavlja gradsku vladu i obilno je na njegovom lelu
gradonalelnik. U periodu do 1980, u gradovima Britanije i Finske, lilnost na
lelu kolektivnog tela se rotirala svake godine (Britanija) ili lak za svaku sednicu
(Finska). Kasnije dolazi do promene ovog modela uz jalanje pozicije i uloge
inokosnog izvrgnog organa.

U gradovima sa modelom slabog gradonalelnika (Francuska, Gpanija,
Gvajcarska), nalini izbora gradonalelnika mogu biti razliliti:
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1. predsednik pobednilke partije je po automatizmu i gradonalelnik
(Madrid, Barselona, Valensija, Bilbao);

2. gradonalelnik je osoba sa najvelim brojem glasova u gradskoj
skupgtini;

3. to je osoba koja se bira u isto vreme kad i gradska vlada po odrelenoj
proceduri u Atini (Grlka), Dablinu (Irska), i jednom broju gpanskih, a do
osamdesetih godina i bavarskih gradova;

4. gradonalelnik moge biti imenovan. Tako gradonalelnika Haga, na
predlog skupgtine, imenuje kraljica.

Sva ova regenja su indikatori razlilitih odnosa koji postoje izmeLu skupgtine i
izvrgnih organa, kao i izmelu samih izvrgnih organa. Posle 1980, u Evropi je
oligledan proces jalanja izvrgnih organa vlasti jer ti modeli daju daleko bolje
efekte u radu.

Mandat gradonalelnika i gradske vlade obilno se poklapa traje isto jer treba
da rade kao tim. Najlegle njihov mandat traje 4 godine, ali i tu ima izuzetaka
(francuski gradovi, Brisel T 6 godina, Bel T 3 godine, Helsinki T 2 godine, itd).

Modeli vlasti gradova

Politika gradova i procesi odlulivanja realno zavise od formalnog i stvarnog
odnosa organa Vvlasti, raspodele nadlegnosti i od mehanizama donogenja
odluka. Gradovi mogu imati raznovrsne modele vlasti. Gradove Evrope i SAD
karakterige obilje politilkih ambijenata, raznovrsnost tradicije, politilke kulture
i obilaja zemalja u kojima se nalaze i u kojima funkcionigu njihovi modeli i
arangmani vlasti.

U Evropi je dugo, kao jedini model, postojao klasilan evropski model



organizacije centralne vlasti: parlamentarni sa jakim predstavnilkim telom i
izvrgnom vlaglu koja je u manjoj ili veloj meri zavisna od predstavnilke (model
skupgtina T gradonalelnik). Sa krizom osamdesetih godina, ovaj model je
pokazao brojne slabosti dok je amerilki model jakog gradonalelnika, pokazao
brojne prednosti. Taj drugi model nazvan gradonalelnik T vele (skupgtina) je
poleo da se giri i po evropskim gradovima i opgtinama. Amerilki model vele
(skupgtina) T menadger je takodje obezbedio za jedan broj evropskih gradova
znalajne razvojne potencijale koristeli profesionalna znanja i vegtine menadgera
kao glavnog aktera.

Manji gradovi SAD imaju i komisioni model organizacije vlasti koji objedinjuje
u jednom telu (komisiji) predstavnilku i izvrgnu vlast, jer je svaki llan komisije
ujedno i izvrgni funkcioner zadugen za neku oblast poslova grada.

Veliki gradovi SAD imaju dva oblika vlasti: model gradonalelnik T vele i
model vele T menadger. Nijedan megalopolis nema komisioni model jer je to
forma koja je pogodnija za organizaciju manjih gradova (ovaj oblik je uglavnom
primenjen na gradove od 2.500 do 5.000 stanovnika, a i ti slulajevi su veoma
retki).> U evropskim gradovima situacija je veoma slilna jer je veliki broj
zemalja preuzeo model jakog gradonalelnika ili model vele T menadger. Ipak,
jedan broj evropskih gradova ima i model slabog gradonalelnika, ali brojne
studije u ovoj oblasti su dovele do preporuka Saveta Evrope i Kongresa lokalnih
i regionalnih vlasti, da model jakog gradonalelnika ima brojne prednosti, te ga
je preporulljivo koristiti.

a) Model skupgtina - gradonalelnik je klasilan evropski model organizovanja
gradova koji ima dva modaliteta. Prvi daje izvesnu prednost predstavnilkom
organu (tada se zove model skupgtina T gradonalelnik), a drugi modalitet je
gradonalelnik T vele u kome gradonalelnik ima znalajnu ulogu. Predstavnilki
organ donosi odluke kojima ureluje javni givot gradske zajednice. Gradonalelnik
je izvrgni organ vlasti najlegle na lelu izvrgnog odbora koji se po pravilu bira
iz sastava predstavnilkog tela ali na opgtim izborima. U drugom modalitetu,
gradonalelnik je neposredno biran i nesumnjivo je najznalajnija ygura
gradske vlasti i uprave. Njegova vlast je ogromna ali sa njom i odgovornost.
Gradonalelnik je odgovoran predstavnilkom organu za sprovolenje politike
koju predstavnilki organ utvrluje. Na lelu je upravne slugbe i odgovora za
njenu eykasnost i kvalitet rada.
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Ovaj model je, u prvom modalitetu jakog vela, prisutan u velini gradova Evrope
(Austrija, Nemalka, Gvajcarska, Holandija, Danska, Finska, Norvegka, Gvedska,
Francuska, Italija, Gpanija i Portugalija), dok je drugi modalitet dominantan
nalin organizacije vlasti amerilkih gradova, ali i ponekog evropskog (gradovi u
nemalkim drgavama Bavarska i Baden Virtenberg).

b) Vele (skupgtina) T menadger je model organizacije lokalne vlasti koji je
nastao u SAD i tek od osamdesetih godina on pokazuje brojne razvojne prednosti
i polinje u veloj meri da se primenjuje. Institucionalno, ovaj model se razvio iz
modela gradonalelnik - vele jer ima i gradonalelnika koji je neposredno biran
i vele kao najvige predstavnilko telo u gradu. Ovaj model je Apreslikanfi iz
strategijskog upravljanja korporacijom u biznisu, a menadger je centralna ygura
ovog modela. Gradski menadger je funkcioner postavljen od strane vela (poput
korporacijskog odbora u biznisu) radi eykasnog i uspegnog upravljanja sve
kompleksnijim poslovima i radi uspegnog regavanja slogenih problema gradskih
aglomeracija.

Gradski menadger je formalno zavisan i od vela i od gradonalelnika, ali u
praksi ima veliku funkcionalnu samostalnost i odgovornost. Pored upravljanja,
menadger vodi administraciju, kreira timove strulnjaka, ima vagan uticaj na
ynansije, zatim na kreiranje privatno javnih partnerstava u gradu i konalno za
komunikaciju sa gralanima. On je odgovoran za izradu sistema informacija te
je tesna saradnja ovog organa i ostalih, preduslov uspegnog upravljanja gradom.
U administraciji, menadger ima giroka ovlaglenja i nadlegnosti: postavlja i
razregava lelne ljude gradske uprave (svoga tima), moge formirati razne biroe,
odeljenja i profesionalne jedinice koje mu pomagu u radu. Posao gradskog
menadgera je izuzetno dinamilan, naporan i odgovoran.

U svim ovim modelima, skupgtina ili vele kao predstavnilki organ ima i dalje
veliki znalaj. Ipak i njegova uloga je evoluirala i delimilno se promenila sa
promenama u sistemu vlasti. Speciylno je da su u Evropi skupgtine brojne dok
je u SAD ovo telo znatno manje (obilno oko desetak velnika, pa se i ovo telo ne
zove skupgtina nego vele).

Bez obzira na velilinu, ovaj organ uvek ima sledele nadlegnosti: kreira i utvrLuje
politiku grada, donosi odluke i druge normativne akte, odluluje o svim spornim
pitanjima razvoja grada, prihvata i raspravlja izvegtaje gradskih funkcionera
(gradonalelnika, gradskog menadgera i drugih funkcionera) o ostvarivanju



izvrgne i upravne gradske politike. U novije vreme, skupgtina (vele) ima sve
kompleksniju ulogu u kreiranju strategije razvoja, kreiranju javnih politika,
dok elektronska uprava znatno olakgava kvalitetno obavljanje ovih poslova.
Evolucijski, jalanje pozicije vela je izraz otpora korupciji, spletkama i kriminalu
u gradu.

Organi uprave su veoma vagni organi kojima se sprovodi gradska politika.
Oni su u neposrednom kontaktu sa gralanima i prugaju im razlilite usluge. Ovi
organi se organizuju po departmanima i pokrivaju razne gradske delatnosti, kao
gto su: obrazovanje, zdravstvo, socijalna zagtita, snabdevanje gasom, elektrilnom
energijom i vodom, liglenje, podsticanje lokalnog ekonomskog razvoja, zatim
odrgavanje parkova i povrgina za rekreaciju, prostorno planiranje, gradnja,
stanovanje, ynansije, bezbednost (policija) itd. Ovi organi mogu biti kolektivni
(sekretarijati) ili inokosni (gerif, kontrolor, itd). Oni su imenovani, odgovaraju
velu, gradonalelniku i menadgeru, i smenjivi su. Sa reformama se lesto privatne
agencije ukljuluju u obavljanje poslova koje tradicionalno pripadaju organima
gradske uprave. Ovaj proces dovodi do povelanja konkurencije i do boljih
efekata u pruganju usluga gralanima. U danagnjim uslovima, dakle, i privatne
yrme postaju deo lanca gradske uprave.

U gradovima su od velikog znalaja kontrolne institucije javnih ynansija. Neretko
taj posao rade nezavisne revizorske kule koje se pridrgavaju profesionalnih i
zakonskih standarda u obavljanju ovog osetljivog posla.

U SAD se sa reformom pojavio kontrolor kao organ zadugen za regularnost
ynansija. Nastao je sa krizom (bankrotstvo Njujorka) i do danas je sastavni deo
arangmana vlasti svakog grada. Kontrolor se bavi regularnoglu ynansijskih
delatnosti grada, prati ynansijske poslove, daje savete i preporuke velu,
gradonalelniku i drugim gradskim organima u vezi sa ynansijskom politikom i
transakcijama.
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Politilki procesi u gradovima

Gradovi savremenih demokratskih drgava su deo sistema pluralistilke
demokratije sa naglagenom decentralizacijom i velikom raznolikoglu vrednosnog
sistema. U dobu zaletka i jalanja informacionog drugtva i modernizacije koja ga
prati, oligledne su tendencije fiujednalavanjao, transformacije i jalanja srednjeg
socijalnog sloja. Novo drugtvo dobija novu hijerarhiju i drugaliju podelu i centre
moli.

Puni uvid u proces odlulivanja se dobija analizom formalne i neformalne
strukture moli, strukturom politilkih subjekata (partija, interesnih grupa, pokreta
i gralana kroz participaciju), osnovnih modela politilkog odlulivanja, osnovnih
problema o kojima se odluluje. Zavrgni predmet analize je proces ostvarivanja
opgtih interesa i javnog dobra u gradovima.

Moderan grad, a pogotovu veliki, je kompleksan sistem koji je veoma tegko
organizovati, kontrolisati i kojim je veoma tegko upravljati. Strukturno, on je
slogena zajednica sa razvijenom podelom rada, diferenciranom socijalnom
strukturom, brojnim drugtvenim i politilkim subjektima i bogatstvom raznovrsnih
isprepletanih interesa liji je splet za pojedince veoma komplikovan, nepregledan
i neprepoznatljiv. Gralani tako gube vezu i neposredan kontakt s gradom, te grad
gubi svoj identitet koji mu jedino gralani mogu dati. Otuda je veliki grad lesto
meta i lak plen za zloupotrebu tog nedeynisanog opgteg interesa grada od strane
faktilkih nosilaca moli. Veliki grad ima veoma slogenu matricu moli, i mol, po
pravilu, nije koncentrisana na jednom mestu.

Psiholozi ukazuju da oselaj pripadnosti gradu i dogivljaj grada, u velikoj
meri, zavisi od mesta koje pojedinac zauzima u drugtvu, od statusa i profesije.
Opservacija grada se sastoji od dogivljaja ambijenta koji ga okruguje: mesta
stanovanja, rada, izlazaka, vrste socijalnih kontakata, itd. U procesu odlulivanja
pojedinac se rukovodi saznanjima koja je stekao u razlilitim ulogama, unutar
drugtvenog sloja i klase kojoj pripada, gto je nugno uzak uvid u celinu drugtvenih
potreba i interesa. Otuda je proces obrazovanja za demokratiju, za participaciju i
razvijanje kulture i obrasca aktivnog gralanstva otvorena gansa svakog pojedinca
da napravi iskorak iz svog, uvek uskog socijalnog ambijenta i stekne sliku gire
zajednice, raznovrsnosti interesa, potreba raznih socijalnih grupa.



Za gradove je veoma bitno, da institucionalni sistem odlulivanja, bez obzira na
konkretan model vlasti koji imaju, bude poliarhilan (princip pluralizma uticaja
raznih socijalnih grupa i interesa), da demokratske institucije rade transparentno,
otvaraju velike mogulnosti participaciji gralana u svim fazama politilkog
procesa (kreiranje politika, primena i kontrola) uz koriglenje strulnih znanja
i ponudu raznovrsnih alternativa. Ovaj model otvara gralanima mogulnost
pravljenja uvida, kreiranja i realizacije politilkih zahteva, i konalno mogulnost
izbora kvalitetnih, optimalnih regenja u svim oblastima givota.

U velikim gradovima je pogotovu prisutna tendencija, usled kompleksnosti
I raznovrsnosti zajednice, da vlast pod raznim izgovorima ogranilava zahtev
gralana ili grupa, pod etiketom Avigih interesafi, a, u stvari, najlegle radi
obezbelivanja monopola na informacije i odlulivanje. Posledica je i sugtinski
znatno redukovana kontrola, donogenje odluka u interesu uge grupe ljudi ili
sloja.

Sedamdesetih godina 20. veka, u gradovima Evrope i SAD su nastali brojni
urbani pokreti upravo usled nezadovoljstva gralana kvalitetom odlulivanja.
MeL.u najznalajnijim pokretima su bili: feministilki, ekologki, mirovni, antiratni,
antinuklearni, antirasistilki, stambeni (squatting) ali i brojni reakcionarni,
dekadentni pokreti.

Najlegli socijalni problemi koji i danas dovode do razlilitih oblika organizovanja
su:

a) nedostatak i neadekvatnost stanova (stambena beda), visoke stanarine,
nedostatak delijih vrtila, neadekvatnost javnog saobralaja, ugrogenost givotne
sredine i ruinirani delovi grada (geta), razni vidovi kriminala i patologije koje
ga prate;

b) gpekulacije sa zemljigtem, visoke rente i malverzacije raznih vrsta pri zoniranju
I prostornom planiranju i gradnji; zatim pojave raseljavanja siromagnih i etnilki
homogenih stanigta iz centra, pristrasni prioriteti gradske stambene politike, itd.

Deo regenja se uvek nalazio u procesima demokratizacije urbanog prostora,
ukljulivanje gralana u regavanje najvagnijih razvojnih problema grada, a danas
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je taj sadrgaj ponovo aktuelan.

Izvori i struktura moli kao i njena distribucija, su znalajni linioci oblikovanja
gradske politilke zajednice. Mol u gradu, po pravilu, imaju Aprvi ljudifi raznih
grana i delatnosti (privreda, nauka, umetnost, ynansije, bankarstvo, politika, itd.)
kao i politilkih partija.® Analize pokazuju da se velina, posebno onih najvagnijih
odluka donosi dogovorom i nagodbama svih elita i te odluke bivaju proslelene
postojelim institucionalnim kanalima vlasti koje im daju legitimnost. Ponekad
se kao znalajan linilac odlulivanja pojavljuje i nevidljivo politilko podzemlje,
koje u svojim rukama koncentrige veliku mol, i, koristeli se raznim sredstvima
(ucene, mito, korupcije, pretnje, pa i ubistva), objektivno predstavlja vagan
faktor donogenja odluka.

Da bi se stekla potpuna slika o procesima odlulivanja, neophodan pokazatelj
je formalna struktura politilkih organa, postojanje institucija neposredne
demokratije, participacije gralana, postojanje javnog mnenja i institucija
politilke kontrole, nezavisnost javnog mnenja i medija, mogulnost i nalin
njegovog formiranja i uticaja u politilkim procesima. Ovo su ujedno i indikatori
da li svaki pojedini grad uopgte moge biti demokratska politilka zajednica i
kako.

Velina modela organizacije gradskih vlasti je demokratska i u gradovima se
uvek otvara pitanje mogulnosti neposredne participacije gralana. Veliki broj
urbanih pokreta i nemira je nastajao potiskivanjem ovih procesa i otulivanjem
odlulivanja od gralana.

Otuda je veoma bitno obezbediti transparentne podatke, uvid u nalin donogenja
odluka, prostor za uticaj gralana (instituti neposredne participacije i uticaja) i
stalnu otvorenost za kontrolu.

Melu najvagnije oblike neposredne participacije se mogu uvrstiti sledeli
oblici:

Inicijative, peticije, predlozi gralana kojima oni skrelu pagnju na neke vagne
aspekte givota, probleme i interese koji organima vlasti nisu jasni ili bitni;



Referendum kao oblik izjagnjavanja gralana o odreLenim pitanjima. Javlja
se u vidu a) savetodavnog referenduma koji nije obavezujuli za skupgtinu, ali
ga obilno odbornici i funkcioneri uzimaju ozbiljno, i b) obaveznog (opgteg)
referenduma koji u veloj meri obavezuje skupgtinu. U gradovima Nemalke,
odluka na referendumu je obavezujula, ne moge se menjati u naredne 2 godine,
a i tada tek samo drugom odlukom na referendumu. U nekim zemljama je
neophodno da skupgtina potvrdi odluku donetu na referendumu, a postoje i
regenja kada skupgtina ima obavezu da odluku referenduma stavi u kratkom
vremenskom periodu na dnevni red i 0 njemu se izjasni. U ovom drugom slulaju,
skupgtina moge odluliti i suprotno, ali se obilno takve situacije izbegavaju.

Posebno vagan oblik referenduma je poreski referendum na kome se gralani
izjagnjavaju o strukturi i visini raznih vrsta poreza, kao i njihovom optimalnom
koriglenju. Ovaj oblik ukljulivanja gral’ana je posledica aktivnosti progresivnih
partija sedamdesetih godina u Evropi i SAD, koje su na ovaj nalin smanjile
nerazumno visoke poreze, a do danas se koriste kao korisni instrumenti kojima
politilari dele rizik od neodmereno razrezanih poreza, moguleg nezadovoljstva
gralana i poraza na narednim izborima.

Zborovi, skupovi ili skupgtine gralana su oblici najmasovnijeg okupljanja
gralana da bi raspravljali o nekim pitanjima koja su vagna za lokalnu zajednicu.
Lesto skupgtina saziva gralanske skupgtine kada se neka pitanja pokagu kao
vrlo kompleksna i problematilna. Po pravilu se tragi da gralanskoj skupgtini
prisustvuje odreLeni procenat populacije gralana (u Baden Virtenbergu 10%) da
bi njene odluke bile pravosnagne. Ove skupgtine donose pisane peticije, predloge
I sugestije o kojima regularna skupgtina mora raspravljati u roku od 3 meseca.

Mada ne spada u oblike direktne participacije, ukljulivanje gral’ana, interesnih i
lobi grupa kao i eksperata u rad skupgtine i njenih radnih tela prilikom pretresanja
odreLenih problema, ali i kreiranju optimalnih regenja, takoLe predstavlja vagan
vid obogalivanja procesa odlulivanja.

! Statut je akt kojim gradovi i ostale lokalne vlasti same ureluju organizaciju svoje vlasti,
nalin obavljanja poslova uz preciziranje procedura. Istorijski posmatrano, statut je bio simbol
autonomije lokalnih vlasti i gradova od srednjeg veka (charter, karta, povelja) i ne retko je bio
otkupljivan od vladara. Danas statuti otvaraju mogulnost gradovima da prilagode nacionalno
zakonodavstvo svojim speciyInim uslovima, da obezbede peskibilnije norme u cilju uspegnijeg
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prilagodjavanja potrebama gral'ana i sve dinamilnijim i kompleksinijim potrebama ekonomskog
razvoja. Svaki grad obilno objedinjuje dve funkcije: a) zadovoljavanje potreba gralana za
uslugama i b) sprovolenje prenetih poslova od strane drgave (primena zakona, itd).

2 Home rule predstavlja najvigi stepen autonomije koji se po pravilu daje velim gradovima
ustavom, a mnogo legle drgavnim normativnim aktom (zakonom).

% Videti Elliot M. Jeffrey, Sheikh R. Ali: The State and Local Government Political Dictionary,
North Carolina, Center University, S.Barbara, Oxford, England, 1988.

“Tako recimo, od 25 amerilkih megalopolisa 6 ih ima vele - menadger oblik vlasti a ostali
gradonalelnik - vele. U ovoj drugoj kategoriji postoji velika raznovrsnost organizovanja i jedan
broj megalopolisa ima megoviti model s prelazom ka vele menadger modelu vlasti.

® Municipal Year Book, 2005.

6 Pluralisti su veoma vagna teorijska struja koja kritikuje elitistilka shvatanja i postavljaju teoriju
pluralizma moli i podele moli izmedju raznih socijalnih subjekata koji su uvek opredeljeni
speciyInim socijalnim kontekstom i situacijom (Robert Dahl, Poltzbi, Nozick itd).
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Dejan Milenkovil

YUCOM Beograd

Pologaj i nadlegnosti grada u sistemu
lokalne samouprave

Pologaj grada u uporednom pravu

Lokalna samouprava je sistem organizacije lokalne vlasti (u lijem izboru gralani
neposredno ulestvuju) i putem koga odluluju o opgtim i najvagnijim pitanjima
givota i razvoja te zajednice.*

Lokalna samouprava ima dugu tradiciju, i njeni koreni segu u srednjovekovna
vremena kada su prvi gradovi i naselja u odrelenim istorijskim okolnostima
poleli da stilu izvesnu autonomiju u odnosu na centralnu vlast. Sa postizanjem
ove samostalnosti, ral’ale su se i razlilite forme, gto je vremenom dovelo i do
raznovrsnih mehanizama upravljanja lokalnim zajednicama, pa samim tim i do
razlilitih oblika lokalne samouprave.?

Ne ulazeli u terminologko pitanje i razradu, treba napomenuti da izraz filokalna
samoupravad nije opgteprihvalen. Dok se u Engleskoj i SAD, kao i Gvedskoj,
koristi termin lokalna samouprava, u Gvajcarskoj se Koristi termin lokalna
autonomija. Sve legle se koriste i izrazi lokalna vlast i lokalna uprava. U Srbiji
se termin filokalna samoupravao koristi od kraja X1X veka.

Da bi mogli da sagledamo pologaj gradova u sistemu lokalne samuprave, moramo
poli od njene strukture. Posmatrano sa stanovigta klasilnog tipa, struktura
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lokalne samouprave moge da bude: jednostepena, dvostepena, trostepena, a
danas i vigestepena.

Pod jednostepenom lokalnom samoupravom se podrazumeva takva organizacija
u kojoj postoji samo jedan tip lokalne zajednice, kao gto je to slulaj u Gvajcarskoj,
u kojoj svaka opgtina (Gemeinde) ima isti status.

Dvostepena lokalna samouprava postoji onda kada se u okviru teritorijalne
organizacije drgave na lokalnom nivou obrazuju dva tipa lokalnih jedinica kao
gto je to slulaj u Sjedinjenim Amerilkim Drgavama: opgtine (municipality) i
okruzi (county).

U trostepenoj lokalnoj samoupravi, obrazuju se tri tipa lokalnih zajednica kao
gto je to slulaj u Engleskoj sa okrugom (county), srezom (district) i parohijom
(parish)®

Ovaj sistem se danas giri i dalje, i dobija razlilite podvarijante. Takav slulaj je,
izmel'u ostalog i sa pomenutom Gvajcarskom, Engleskom i SAD, gto znali da
i u zemljama sa dugom demokratskom tradicijom postoje odrel.ena odstupanja
I varijacije. Jedan je povezan sa veoma starim oblikom samoupravnosti, u
kome lokalnu samoupravu vrge skupgtine birala u malim lokalnim zajdnicama
(Landsgemeindes), i koja je jog uvek zastupljena u nizu malih seoskih opgtina u
Gvajcarskoj, a delimilno i u Engleskoj.* Drugi oblik je relativno nov i razvio se
u SAD, i poznat je kao sistem figradskog menagerad, prema kome stanovnici
gradova pored gradskog saveta koji donosi najopgtije odluke od znalaja za
urelenje grada, neposredno biraju i gradskog menadgera, koji je inicijator svih
planova i odluka i jedini je nosilac svih izvrgnih funkcija grada i organizacije
vlasti.®

U vigestepeni tip lokalne samouprave, mogemo svrstati Malarsku. U Malarskoj
je Zakonom o lokalnoj vlasti iz 1990. godine, utvrleno da sva naselja, ukljulujuli
I ona najmanja, imaju pravo na samoupravu uz obavezu obezbelivanja girokog
spektra usluga lokalnom stanovnigtvu. Razliliti tipovi lokalne vlasti (selo, grad,
gupanijsko sedigte, grad sa nadlegnostima gupanije i glavni grad T Budimpegta)
imaju odrel’ena zadugenja koja mogu biti obavezna, dodeljena aktom parlamenta
ili izborna. U zavisnosti od broja stanovnika i ekonomske moli, pored izvornih
obaveznih nadlegnosti, parlament moge doneti i akte kojima se lokalnim vlastima



dodeljuju i druga obavezna zadugenja. Trelu vrstu nadlegnosti predstavljaju
nadlegnosti po izboru. Giroki dijapazon nadlegnosti lokalne samouprave lesto se
navodi u obrazlogenjima za potrebe ynansiranja od strane centralnih vlasti.®

Sa druge strane, pojam lokalne samouprave lesto se mega sa pojmom
regionalizacije, pa lak i federalizacije. Talno je da lokalna samouprava, moge
da bude dobar osnov stvaranju regionalne, pa i federalne drgave, ali se ipak, ne
radi o identilnim pojmovima.

Teritorijalna autonomija znalajno se razlikuje od lokalne samouprave, jer za
razliku od lokalne samouprave koja preko svojih predstavnilkih i izvrgnih
organa moge imati realno samostalnu samo izvrgno-upravnu funkciju sa
izvesnim dopunskim regulativnim pravima, autonomija ili regionalna zajednica
ima i odrel.enu zakonodavnu inicijativu, samostalna regulativna prava narolito
ona koja se odnose na urelenje speciylnih socijalno-kulturnih odnosa i potreba
njenog stanovnigtava, kao i odrelena ekonomska i politilka prava. Prema
tome, autonomija je zapravo naziv za status jedne po pravilu vele teritorije,
koja predstavlja jednu unutragnju heterogenu sredinu i koja ima uslove, snage
i raspologenja da u okviru gire i jedinstvene zajednice T drgave, samostalno
konstituige svoje organe vlasti i druge zajednilke institucije, preko kojih upravlja
poslovima od zajednilkog interesa za njeno stanovnigtvo.’

Ako posmatramo odnos autonomije i lokalne samouprave u kontekstu gradova,
videlemo da oni, u odrel’enim slulajevima i u pojedinim drgavama, i nisu oblik
lokalne samouprave, vel teritorijalne autonomije, a u drugima, gde to jesu,
karakterige ih giri krug nadlegnosti i ovlaglenja od klasilne osnovne jedinice
lokalne samouprave.

Tako neki gradovi, kao gto je to slulaj u Nemalkoj sa Berlinom, Hamburgom
ili Bremenom?® imaju istovremeno i status teritorijalne autonomije odnosno
lendera (drgave-llanice). Barselona je administrativno sedigte autonomne
oblasti Katalonija u Gpaniji, dok je London jedan od 9 regiona u Engleskoj.
London line pet subregiona i 32 distrikta-predgrala. U Engleskoj takole postoji
I 6 metropolitskih okruga u lijem se sredigtu nalaze veliki engleski gradovi
(Manlester, Liverpul, Geyld, Njukasl, Birmingen i Lids).°

U L_egkoj, veliki gradovi jesu jedinice lokalne samouprave koji obavljaju poslove

51


















































































































































































































