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UVODNA RE^

Po{tovani/a,

S
a zadovoqstvom vam predstavqamo dvobroj Pravnog biltena Stalne konferencije

gradova i op{tina „Lokalna samouprava – propisi i praksa“. Izdavawe Pravnog bil-

tena predstavqa deo projekta institucionalnog i administrativnog ja~awa SKGO,

koji je deo Programa podr{ke op{tinama isto~ne Srbije, a finansira ga Evropska agencija

za rekonstrukciju.

U ovom broju, u rubrici „Aktuelnosti“, pa`wa je usmerena na ustanovqewe Dr`avne

revizorske institucije i odnos ovog novog instituta prema reviziji javnih finansija jedini-

ca lokalne samouprave. Osim davawa prikaza postoje}eg stawa u oblasti nadzora uprave javnim

finansijama, ciqeva, elemenata i razli~itih evropskih modela ovog instituta, kao i istorija-

ta ove institucije u Srbiji, autor je u tekstu obradio strukturu i na~ela novog zakona, kao i

zakonskog okvira Dr`avne revizorske institucije u domenu finansirawa lokalne samouprave.

Tema ovog broja je racionalizacija gradske/op{tinske uprave. Ovom prilikom bavimo

se trenutnim stawem u gradskoj upravi grada Beograda, kao primerom te{ke situacije u kojoj

se nalaze jedinice lokalne samouprave kada se na|u pred zahtevom smawewa broja zaposlenih.

Tako|e, objavqujemo tekst u kome se posebna pa`wa posve}uje humanom aspektu uprave, odnosu

uprave i qudskih prava. Rubrika „Forum“ usmerena je na razmatrawe novina u oblasti plani-

rawa i izgradwe u svetlu Predloga zakona o izmenama i dopunama postoje}eg zakona, zatim na

veoma zna~ajnu i aktuelnu temu finansirawa politi~kih partija koju }emo razmatrati i u

slede}em broju, a objavqujemo i tekst koji se bavi profesionalnim aspektom reforme lokalne

samouprave u Srbiji i postignutim rezultatima u kvalitetu ove reforme. U rubrici

„Primena zakona“ bavimo se pitawem novina koje donosi Zakon o energetici u odnosu na

lokalnu samoupravu, re`imom gra|evinskog zemqi{ta u Zakonu o planirawu i izgradwi, kao

i poni{tewem postupka javnih nabavki usled nedostataka u konkursnoj dokumentaciji.

U ovom broju nastavqamo sa objavqivawem mi{qewa Ministarstva finansija, a u

okviru rubrike „Sudska praksa“ objavqujemo tekst koji je posve}en prikazu razlika izme|u

ispravqawa gre{aka u re{ewu i dopunskog re{ewa u upravnom postupku, kao i tekst koji se

bavi obavezno{}u presuda u upravnom sporu.

U okviru „Inicijativa SKGO“, predstavqamo Vam najva`nije inicijative SKGO

pokrenute u posledwe dve godine, a u rubrici „Iskustva iz lokalne samouprave“ prikazujemo

iskustvo u oblasti uspostavqawa regionalne deponije u op{tini U`ice, i primer dobrog

upravqawa interetni~kim odnosima u nacionalno me{ovitoj op{tini Sombor. Rubrika

„Primeri i modeli op{tinskih akata“ posve}ena je aktima koji se ti~u re{avawa problema

narkomanije u op{tini Lazarevac, a dajemo i model odluke o obrazovawu radnih tela za

pripremu plana za integrisano upravqawe otpadom u op{tini Ada. Rubrika „Me|unarodni

dokumenti i saradwa“ bavi se prikazom evropskih zajedni~kih pokazateqa odr`ivog razvoja

i iskustvom Finske u oblasti finansijske kontrole i konflikta interesa u lokalnoj

samouprave. U ovom broju tako|e dajemo tre}i i ~etvrti deo Priru~nika za pripremu predlo-

ga projekata LGI(OSI).

@elimo da zahvalimo na velikom interesovawu za Pravni bilten, na prilozima koje

redovno {aqete i ponovo Vas pozivamo da aktivno u~estvujete u kreirawu biltena. Tako|e,

`elimo da Vam uka`emo na ~iwenicu da je bilten publikacija koja ima ograni~en rok finan-

sirawa iz donacije EAR-a, a da je i nama, a nadamo se i Vama, ciq da ova publikacija izlazi i

daqe, {to ste pokazali brojnim zahtevima za dostavqawe sve ve}eg broja biltena. U tom smis-

lu, uz ovaj broj Vam {aqemo naruxbenicu koju treba da popunite i dostavite SKGO, ukoliko

`elite da i daqe ~itate ovu publikaciju.

\or|e Stani~i}

generalni sekretar

Stalne konferencije gradova

i op{tina
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POZIV NA SARADWU

P
ravni bilten SKGO je zami{qen kao publikacija koja }e predstavqati sred-

stvo informisawa zaposlenih u lokalnoj samoupravi i sadr`ati analize i

komentare zakona i drugih propisa, pravne savete, odgovore na pitawa,

primere dobre prakse lokalne samouprave, kao i me|unarodne dokumente i stan-

darde.

Ukoliko smatrate da svojim znawem i iskustvom mo`ete dati doprinos ovoj

publikaciji, u vidu priloga, modela akata i autorskih tekstova u vezi sa aktuelnim

temama od zna~aja za lokalnu samoupravu, ppoozziivvaammoo  vvaass  ddaa  ppoossttaanneettee  nnaa{{  ssaarraaddnniikk  uu

nnaarreeddnniimm  iizzddaawwiimmaa..

UUppuussttvvoo  zzaa  aauuttoorree::

Prose~an obim autorskog teksta za Pravni bilten je 4 kucane strane (prored

1,5; font 12; }irilica; Times New Roman). Objavqeni prilozi se honori{u.

Molimo vas da svoje priloge i autorske tekstove, po mogu}stvu u elektronskoj

formi, {aqete na slede}u adresu:

6

Aleksandra Mili}

urednik Pravnog biltena

aleksandra.milic@skgo.org

Tel: 011 3223 446

Stalna konferencija

gradova i op{tina

Makedonska 22/8, 11 000 Beograd

Email: secretariat@skgo.org

Tel: 011 3223 446

Faks: 011 3221 215

www.skgo.org



AKTUELNOSTI

Mr Aleksandra TEKIJA[KI

Spoqni stru~ni saradnik

Pododbor za izradu Nacrta zakona o

dr`avnoj revozorskoj instituciji

Narodna skup{tina Republike Srbije

ZAKONSKO USTANOVQEWE DR@AVNE

REVIZORSKE INSTITUCIJE U SRBIJI I

PRAVNA OBLAST REVIZIJE JAVNIH

FINANSIJA JEDINICA LOKALNE

SAMOUPRAVE

UVOD U POSTOJE]E STAWE

Z
akon o Dr`avnoj revizorskoj instituciji je, nakon desetomese~ne izrade pred-

loga, usvojila Narodna skup{tina Republike Srbije 14. novembra 2005, a

objavqen je u „Slu`benom glasniku Republike Srbije“, br. 101/2005. Usvajawem

Zakona o Dr`avnoj revizorskoj instituciji, Republika Srbija je posledwa u

regionu,
1

a i na kontinentu, delovala u smislu zakonskog ure|ewa nezavisnog,

stru~nog i kontinuiranog nadzora uprave javnim finansijama. Jednako zna~ajno je i

zapa`awe da je Narodna skup{tina, izradom Predloga zakona o Narodnoj skup{tini

i Predloga zakona o Dr`avnoj revizorskoj instituciji, nakon vi{edecenijske

apstinencije, sprovela svoje ustavno ovla{}ewe zakonodavne inicijative.
2

Ustavni osnov Dr`avne revizorske institucije (u daqem tekstu: DRI), jeste

izveden tuma~ewem ~l. 72. st. 2. ta~. 8. Ustava RS, nadle`nost Republike za kontrolu

7

1 UNMIK/REG/2002/18 – 4. oktobar 2002, o osnivawu Kancelarije generalnog revizora Kosova i

Revizorske kancelarije Kosova, Kancelarija osnovana novembra 2004. godine.

2 Izuzev ustaqene amandmanske redakcije Poslovnika Narodne skup{tine.



zakonitosti raspolagawa sredstvima pravnih lica, finansijsku reviziju javnih

rashoda i na~in jedinstvenog organizovawa tih poslova. Iako je ustavotvorac 1990.

utvrdio osnov za zakonsko delovawe u pravcu osnivawa nezavisne dr`avne revizije,

pravni sistem republike Srbije }e tek 2001, usvajawem Zakona o buxetskom sistemu,

urediti (dodu{e privremeno) parlamentarnu kontrolu nad upravqawem buxetskim

sredstvima. Ustavno odre|ewe, iako samo kontrole zakonitosti svih nivoa buxet-

skih i OOSO akata, razra|eno je, do usvajawa Zakona o DRI, ~lanom 80. Zakona o bu-

xetskom sistemu, koji privremeno odre|uje na~in sprovo|ewa spoqne revizije:

Privremeno imenovawe eksternih revizora

^lan 80.

Do ustanovqavawa vrhovne eksterne revizorske institucije,

Narodna skup{tina }e odlu~iti o anga`ovawu revizora sa odgovaraju}im

kvalifikacijama za obavqawe eksterne revizije zavr{nog ra~una buxeta

i organizacija za obavezno socijalno osigurawe.

Ciq i na~ela DRI nalagali su da predlog Zakona izradi radno telo Odbora za

finansije Narodne skup{tine,
3

te da akt ovla{}enog predlaga~a,
4

sa prihva}enim

amandmanima, usvoji Narodna skup{tina. Kao implicitno pitawe ustavnog osnova

DRI, postavqa se daqa saradwa Odbora za ustavna pitawa i Odbora za finansije

Narodne skup{tine. Osim toga, budu}e re{ewe administrativne decentralizacije

i polo`aj lokalne samouprave u okviru stremqewa ka izradi nacrta novog ustava,

neizostavno }e bli`e odrediti odnos DRI i organa lokalne samouprave odgovornih

za sprovo|ewe izvornih odnosno delegiranih nadle`nosti upravqawa javnim sred-

stvima.

Me|unarodni aspekt ustavnog utemeqewa DRI upu}uje na Limsku deklaraciju

(koju je 1977. usvojila Me|unarodna organizacija revizorskih institucija – INTO-

SAI), a koja, izme|u ostalog, proklamuje ustavno utemeqewe DRI,
5

u ciqu postizawa

neophodnog stepena nezavisnosti DRI u odgovaraju}em pravnom sistemu dr`ava

~lanica INTOSAI.

Pododbor za izradu nacrta zakona o DRI
6

Odbora za finansije Narodne

skup{tine bio je sa~iwen od ~etiri ~lana istog broja poslani~kih grupa, ~etiri

spoqna savetnika i sekretara. Radna grupa i pododbor su odr`ali 19 sastanaka, od

kojih deset stru~nih konsultacija sa predstavnicima Organizacije za ekonomsku

saradwu i razvoj i SIGMA-e, OEBS-a, Revizorskog suda Slovenije, Kanade i Belgije,

te jednu studijsku posetu Revizorskom sudu Republike Slovenije. Tokom izrade nacr-

ta Zakona, ~lanovi Pododbora su u`ivali stru~nu i ekspeditivnu podr{ku

8
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3 ^lan 53. Poslovnika Narodne skup{tine Republike Srbije, „Slu`beni glasnik RS“, br. 53/2005.

4 ^lan 80. st. 2. Ustava Republike Srbije, „Slu`beni glasnik RS“, br. 1/90.

5 ^lan 5. ta~ka 3, Limska deklaracija, Smernice za odre|ivawe revizorskih propisa, 1977.

6 ^lan 40. st. 1. i 2. Poslovnika Narodne skup{tine Republike Srbije, „Slu`beni glasnik RS“,

br. 53/2005– osnivawe poodbora.



Sekretarijata Narodne skup{tine, i ostvarili konstruktivnu saradwu sa pred-

stavnicima Vlade, strukovnih i gra|anskih udru`ewa. Ovla{}eni predlaga~ je bio

narodni poslanik Radojko Obradovi}.

S obzirom na mnogostruke implikacije budu}e primene Zakona o Dr`avnoj

revizorskoj instituciji, ovom prilikom }e se razmotriti pravni elementi spoqne

dr`avne revizije, i novouspostavqena nadle`nost DRI u odnosu na izvorna i dele-

girana ovla{}ewa jedinica lokalne samouprave u smislu upravqawa javnim finan-

sijama.

CIQ I ELEMENTI DR@AVNIH REVIZORSKIH

INSTITUCIJA

Pravno poimawe ciqa Dr`avne revizorske institucije (u daqem tekstu:

DRI) ukazuje na uussppoossttaavvqqaawwee  vvllaaddaavviinnee  pprraavvaa,,  oobbaavvqqaawweemm  ssppooqqnnoogg,,  jjaavvnnoogg  ii  nneekkoommeerr--

cciijjaallnnoogg  nnaaddzzoorraa  kkoorriissnniikkaa  jjaavvnniihh  ssrreeddssttaavvaa,,  cceennee}}ii  pprrii  ttoomm  pprraavvnnuu  vvaaqqaannoosstt,,

eekkoonnoommsskkuu  ttaa~~nnoosstt  ii  uu~~iinnaakk  ((„„33EE““––  eeffiikkaassnnoosstt,,  eeffeekkttiivvnnoosstt,,  ii  eekkoonnoommii~~nnoosstt, i

„~etvrto E“– kao prevod sa engleskog izraza „za{tita ~ovekove okoline“).

Politi~ki kontekst ciqa dr`avne revizorske institucije odnosi se na bboorrbbuu

pprroottiivv  kkoorruuppcciijjee  ii  ssmmaawweewwee  ssiirroommaa{{ttvvaa. Objediweno sagledavawe konteksta, ukazu-

je na to da kvalitet funkcionisawa dr`avnih revizorskih institucija slu`i kao

parametar spremnosti i zrelosti dr`avnih organa, odnosno nosilaca javnih

funkcija i javnih slu`benika, da pravno vaqano i svrsishodno sprovode svoje

ustavom i zakonom utvr|ene nadle`nosti, i obaveze preuzete me|unarodnim aktima.

Oba konteksta ciqa DRI sprovode se kroz nneezzaavviissnnuu,,  ssttrruu~~nnuu  ii  kkoonnttiinnuuiirraannuu

revizorsku kontrolu koju obavqa institucija, i shodnih odluka zakonodavca

uperenih prema upravi (u ovom slu~aju, nosiocima finansijskih ovla{}ewa), {to

savremena politi~ka i pravna doktrina prepoznaju kao ppaarrllaammeennttaarrnnuu  kkoonnttrroolluu

uupprraavvee  ii,,  ppoovvrraattnnoo,,  ssvvrrssiisshhooddnnoosstt  ii  ttrraannssppaarreennttnnoosstt  uupprraavvqqaawwaa  jjaavvnniimm  ssrreeddssttvviimmaa.

Polo`aj nezavisnih kontrolnih institucija (DRI, Ombudsman, Poverenik za

dostupnost informacijama od javnog zna~aja) u okviru distribucije zakonodavne,

upravne i sudske vlasti, moderna nauka odre|uje, izme|u ostalog, kao ~etvrtu granu

vlasti.
7

Polo`aj DRI, prema tome, predstavqa shodan odgovor stru~ne i nezavisne

kontrolne institucije unutar tehnolo{ki i tr`i{no slo`enih dr`avnih sistema.

Kako je o~igledna kontrolna uloga DRI u odnosu na upravnu vlast, postavqa se

pitawe odnosa DRI i zakonodavca, a zatim pitawe odnosa DRI i sudstva. Konkretno,

kako uspostaviti nezavisnu instituciju koja }e, kroz provere i balanse, politi~ke

poluge vlasti – zakonodavca i Vladu, ograni~iti zakonom i na~elima doma}inske

uprave? Tako|e: za{to DRI, sa svojim pravno neobavezuju}im izve{tajima i pre-

porukama, u odnosu na kona~nost i izvr{nost sudske odluke?

9
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7 Addink, G.H. „The Ombudsman as the Fourth Power, On the Foundations of Ombudsman Law from a

Comparative Perspective“, 12.02.04.



Odgovor na oba pitawa sastoji se u meri ispuwewa principa nezavisnosti,

stru~nosti i kontinuiteta rada DRI u pore|ewu sa sudskom i politi~kom kon-

trolom uprave. Tako, postignut stepen sudske nezavisnosti nije po pravilu garant

stru~ne ocene zakonitosti i svrsishodnosti upravqawa javnim sredstvima. U istom

pravcu se mogu razmatrati stru~nost i vremenska raspolo`ivost ~lanova

skup{tine. Pored toga, ni sudska ni zakonodavna vlast, svaka prema svojim

nadle`nostima,
8

ne ispuwavaju u potpunosti princip kontinuiteta nadzora nad

radom uprave.

Mo} nezavisnih, stru~nih i kontinuiranih revizorskih nalaza odra`ava se u

otvorenosti DRI prema javnosti i, komplementarno, u saznajnom i participa-

tornom stavu javnosti prema kontroli finansijskih akata uprave. Efekat postignu-

tog stepena nezavisnosti i autoriteta DRI, sna`i mo} gra|anske konstruktivnosti

u smislu artikulisawa i demokratskog eha glasova bira~a na osnovu nezavisnih i

stru~nih izve{taja DRI uperenih prema prethodno ovla{}enim izvr{iocima

odluka predstavnika gra|ana.

RAZVOJ DR@AVNE REVIZORSKE INSTITUCIJE

– MODELI

Mnogostruke specifi~nosti razvoja evropskih dr`ava obja{wavaju razloge i

na~ine osnivawa, kao i funkcionalne odlike DRI. Dr`avne revizorske instituci-

je nastaju, prema tome, ili u okriqu parlamenta (vestminsterski model, zastupqen

me|u ~lanicama Komonvelta i novoosnovanim evropskim dr`avama), ili kao deo

upravnog pravosu|a (napoleonski model, zastupqen u Francuskoj, Italiji, Belgiji,

Gr~koj), odnosno u okviru saradwe zakonodavca i uprave (model kolegijalnog organa

bez sudske funkcije – Nema~ka, ^e{ka). Specifi~nost austrijskog modela iskazuje

se kroz organizaciono i funkcionalno ustrojstvo DRI, kao odgovor na postignut

stepen decentralizacije fiskalne administracije.

Uporedni prikaz pravnih elemenata dva modela DRI

10
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8 Na~elo presu|ene stvari, izuzev u zakonom predvi|enim slu~ajevima, kao i vremensko

ograni~ewe mandata Narodne skup{tine, iskqu~uju kontinuiranu kontrolu rada uprave.

Vestminsterski model Napoleonski model

Pravna obaveznost akata Ne. Akta: Preporuke i

izve{taji. Postupawe po

aktima DRI jeste u

nadle`nosti parlamenta.

Izuzetno, DRI mo`e

predlo`iti obustavu

daqeg izvr{ewa akta

uprave (ako se radi o

Da. Odlu~ivawe u

posledwoj instanci u

nadle`nosti DRI.

Revizori u`ivaju stalni

status sudija, a

revidirani organ, sam

ra~unovo|a-interni

revizor, odgovoran je za



Generalizacija ne odra`ava redovno sliku iz prakse. U prilog tome, kao prvo,

uzima se u obzir {irewe, uslo`wavawe i modernizacija finansijskog poslovawa u

odnosu na realne materijalne, vremenske i qudske mogu}nosti DRI da u celini,

ispravno i na vreme, izvr{i a priori kontrolu i tako „pravno o`ivi“ shodnu

finansijsku transakciju. Prioriteti brzog i efikasnog finansijskog poslovawa

uslovili su, osim potrebe za tehnolo{kom opremqenosti DRI, su`avawe obima a

priori revizije na reviziju finansijskih transakcija koje prevazilaze zakonom

utvr|en iznos ili ~iji su elementi od va`nosti za dru{tveni poredak, ~ime se u

odgovaraju}im pravnim sistemima znatno ubla`ilo markantno obele`je napoleon-

skog modela.

Drugo, me|unarodna razmena iskustava iz revizorske prakse, te me|unarodni

revizorski standardi, fokusiraju}i se na ciq, predmet i kvalitet revizije,

nesumwivo su uticali na uporedni razvoj DRI i, najpre standardizacijom reviz-

ijskog postupka, objedinili minimum elemenata dr`avnih revizorskih institucija

koje spadaju u raznorodne pravne i politi~ke kontekste.

Kada je u pitawu stepen decentralizacije DRI, uporednopravna analiza kazu-

je da, prirodno, postoji simetrijska podudarnost sa ustavnim i zakonskim

re{ewima stepena i oblika decentralizacije dr`avne uprave. Ipak, za razliku od

11
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Vestminsterski model Napoleonski model

Pravna obaveznost akata parcijelnom odnosno

kontinuiranom

izvr{ewu buxetskih

sredstava).

upravqawe sredstvima,

koje podle`e oceni

revizorskih sudija-

-magistrata.

A priori – a posteriori

revizija

Prevashodno i redovno a

posteriori. A priori

revizija se vr{i na

zahtev ovla{}enog

predlaga~a ili kada je to

zakonom odre|eno. Kao

protivte`a odsustvu a

priori revizije, tipi~ne

su ad hok a posteriori

revizije, po nalogu

predstavni~kog doma.

Redovna a priori

kontrola zakonitosti i

svrsishodnosti rada

uprave. A posteriori

revizija se vr{i

godi{wim revidirawnem

sprovo|ewa buxeta za

prethodnu godinu.

Savetodavna funkcija Prevashodno savetuje

parlament. Odnos

funkcionera DRI i

skup{tinskog odbora koji

razmatra izve{taje DRI

od izuzetne va`nosti.

Prevashodno savetuje

upravu i korisnike

javnih sredstava. Saradwa

funkcionera uprave i

DRI od izuzetne je

va`nosti.



ostalih kontrolnih institucija, Ombudsmana, na primer,
9

DRI u svojim dr`avnim

ustrojstvima zadr`ava odliku „dr`avne“ odnosno pokrajinske
10

ustanove, te se ne

sre}e DRI koji je nadle`an iskqu~ivo za reviziju sredstava jedinica lokalne

samouprave.

ISTORIJSKA PODLOGA INSTITUCIJE SPOQNE

REVIZIJE NA TERITORIJI DANA[WE SRBIJE

Uspostavqawe spoqne revizije na teritoriji dana{we Republike Srbije

teklo je, uz dr`avne diskontinuitete, od vladavine Marije Terezije koja 1761. osni-

va Dvorsku ra~unsku kancelariju nadle`nu za finansijsku reviziju akata svih

korisnika buxetskih sredstava carstva. Napori za uspostavqawe parlamentarizma,

te shodne ministarske odgovornosti, tokom razvoja dr`avnosti Srbije, stvorili su

uslove za uspostavqawe za~etnog oblika revizorske institucije Svetoandrejskim

ustavom (1858). Sledi uspostavqawe stalnosti ~lanova Glavne kontrole Ustavom iz

1888, i vi{edecenijsko ustaqivawe prakse dr`avne revizije u Srbiji, koja }e se, sa

iskustvima revizije vr{ene na teritoriji Austrougarskog carstva, objediniti u

okviru zajedni~ke dr`ave ju`noslovenskih naroda. Struktura revizorskog suda se,

ustavima iz 1921. i 1931. i shodnim zakonima,
11

uspostavqa u okviru Glavne kont-

role kojoj je poverena nadle`nost ispitivawa zakonitosti akata svih korisnika

buxetskih sredstava. Oktroisani ustav odre|uje Glavnu kontrolu kao vrhovni organ

spoqne revizije dr`avnih ra~una i izvr{ewa buxeta dr`ave i banovina.
12

Predsednika i ~lanove Glavne kontrole birala je i razre{avala Narodna skup{tina,

na predlog Dr`avnog saveta.
13

Elementi Glavne kontrole izme|u dva svetska rata ~ine

je institucijom a priori i a posteriori revizije,
14

koja pregleda, ispravqa i odobra-

va ra~une korisnika javnih sredstava i podnosi Skup{tini izve{taj sa shodnim

nalazima i preporukama.
15

Nalazi i preporuke Glavne kontrole bili su, u zakonom

odre|enim slu~ajevima, podlo`ni oceni zakonitosti Kasacionog suda.
16

Vremenska

distanca upu}uje na zapa`awe da je revizijska nadle`nost Glavne kontrole dosezala

skroman obim kontrole zakonitosti upravqawa javnim sredstvima.
17
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9 Jelena Jerini}, Nova institucija: Gra|anski branilac, „Lokalna samouprava – Propisi i prak-

sa“, br. 1, str. 51, Stalna konferencija gradova i op{tina.

10 Austrija, Kanada, Nema~ka, gde postoje DRI autonomnih – konstitutivnih jedinica.

11 Zakon o glavnoj kontroli od 30. maja 1922. godine sa izmenama i dopunama od 7. januara i 10.

oktobra 1929. godine i 17. oktobra 1930. godine sa Pravilnikom o radu mesnih kontrola i kome-

sara za vanredne preglede, Beograd, 1930.

12 ^l. 95. Ustava Kraqevine SHS, „Slu`bene novine Kraqevine SHS“, 3. septembar 1931.

13 ^l. 107. Ibid.

14 ^l. 107. Ibid.

15 ^l. 104. Ibid.

16 Ibid.

17 ^l. 107. Ibid.



Ustavnim ure|ewem socijalisti~ke Jugoslavije Slu`bi dru{tvenog kwigo-

vodstva poverena je eksterna kontrola zakonitosti javnih finansija, koja je,

Ustavom iz 1974, obuhvatala kontrolu izdavawa sredstava i kontrolu na~ina naplate

od strane organizacija udru`enog rada i ostalih pravnih subjekata. Ograni~ena na

kontrolu upotrebe dru{tvenih sredstava, s jedne strane, i sprovo|ewem me|unarod-

nih revizorskih standarda i stvarawem napredne prakse revizije, s druge strane,

danas se SDK mo`e oceniti kao ustavni, kontrolni organ koji je delovao u speci-

fi~nom dru{tvenom i tr`i{nom sistemu SFRJ. Polo`aj socijalisti~ke

Jugoslavije u organizacijama me|unarodne zajednice, kao i hibridna (ali saglasna

me|unarodnim standardima revizije) kontrolna funkcija SDK, u~inili su SDK

~lanicom INTOSAI, a SFRJ potpisnicom Limske deklaracije 1977. Nezavisnost

biv{ih republika SFRJ, Slovenije i Hrvatske i osnivawe shodnih dr`avnih revi-

zorskih institucija,
18

uslovili su ga{ewe ~lanstva SFRJ u INTOSAI.

STRUKTURA I NA^ELA ZAKONA O DR@AVNOJ

REVIZORSKOJ INSTITUCIJI

Zakon o Dr`avnoj revizorskoj instituciji odre|uje struktura koja uspo-

stavqa:

• pravni, organizacioni i finansijski polo`aj Institucije, kao i radno-

pravni polo`aj zaposlenih u Instituciji (Deo I – Op{te odredbe, Deo III –

Organizacija i sastav Institucije, deo VI – Uslovi za rad Institucije,

Radnopravne odredbe – Deo VII),

• nadle`nost Institucije (deo II),

• postupak revizije (deo IV) i

• instrumente za sprovo|ewe revizorskih nalaza (Deo V – Izve{tavawe i Deo

VIII – Kaznene odredbe).

Prelazne i zavr{ne odredbe svrstane su u posledwi, IX deo, i odnose se na

period ustanovqewa Institucije i prate}e izazove izbora prve generacije Saveta

DRI, obuke revizora, te obavqawe prvih revizija.

Institucionalna nezavisnost DRI predvi|ena je ~lanom 3. Zakona koji

ustanovqava DRI kao najvi{i dr`avni organ revizije u Republici, te svojstvo

pravnog lica Institucije, wenu samostalnost i nezavisnost, i odgovornost DRI

Narodnoj skup{tini. Polo`aj DRI kao nezavisne i stru~ne institucije parlamen-

tarne kontrole javnih finansija, u skladu sa pravnim re`imom Republike Srbije,

razra|en je odredbama o organima i funkcijama DRI.
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18 Slovenija: Ra~onsko sodi{~e RS, Zakon o ra~unskem sodi{~u (ZRacS–1, „Uradni list RS“, {t. 11/2001),

R. sodi{~e po~elo sa radom 1994. godine http://www.rs-rs.si/rsrs/rsrs.nsf

Hrvatska: Dr`avni ured za reviziju, Zakon o dr`avnoj reviziji („Narodne novine“, br. 70/93),

prvi glavni dr`avni revizor izabran 1994. godine http://www.revizija.hr/



Najvi{i organ Institucije je Savet, ~ijeg predsednika, potpredsednika i tri

~lana, bira Narodna skup{tina ve}inom od ukupnog broja prisutnih narodnih

poslanika, na period od pet godina, sa mogu}no{}u najvi{e dva izbora. ^lanove

Saveta razre{ava Narodna skup{tina u skladu sa Zakonom.
19

Iako je zakonodavac,

kroz amandmane, izostavio iz Predloga zakona ispuwewe uslova profesionalnog i

li~nog ugleda u struci i dru{tvu, odredbe o razlozima za razre{ewe ~lanova

Saveta
20

obuhvataju kriterijume wihovog profesionalnog i li~nog autoriteta. Kao

neizostavni zakonski elementi nezavisnosti, utvr|ene su odredbe o du`ini manda-

ta koji je disparitetan u odnosu na mandat Skup{tine i Vlade, kao i odredbe o nespo-

jivosti funkcija, te odredbe o nedozvoqenim odnosima nosilaca funkcija u

Instituciji izme|u sebe i sa subjektom revizije, izri~itim i {irokim odre|ewem

principa nemo iudex in causa sua.

Radnopravni polo`aj funkcionera i zaposlenih u DRI izjedna~ava ih sa

polo`ajem funkcionera Narodne skup{tine, odnosno dr`avnih slu`benika. Ove

ali i naredne odredbe o sastavu i nadle`nostima organa DRI upu}uju na dva

zapa`awa. Prvo od wih se odnosi na iskqu~ivu odgovornost Institucije Narodnoj

skup{tini, ~ime DRI osna`uje buxetsku kontrolu narodnih predstavnika. Shodno

va`e}em buxetskom sistemu, rad DRI ima za ciq i ja~awe kontrolnih mehanizama

skup{tina op{tina, u delu revizije upravqawa sredstvima jedinica lokalne

samouprave. Drugo zapa`awe odnosi se na nameru zakonodavca da uslovima za izbor

~lanova Saveta uspostavi: 1) nezavisnu i stru~nu kontrolu buxetskog ciklusa i

obavqawe ostalih Zakonom utvr|enih stru~nih revizorskih du`nosti
21

i 2) pravil-

no rukovo|ewe Institucijom kako bi ista stekla autoritet u dru{tvu.
22

Unutra{wa organizacija DRI se zasniva na fleksibilnom zakonskom re{ewu

koje ovla{}uje Savet da svojim aktom ustanovi revizorske i prate}u slu`bu, gde je

realno o~ekivati osnivawe slu`be za reviziju upravqawa sredstvima jedinica

lokalne samouprave.

Sedi{te DRI je u Beogradu, dok se organizacione jedinice, koje nemaju svoj-

stvo pravnog lica, shodno obrazuju izvan sedi{ta institucije. Zakon, prema tome,

omogu}ava osnivawe lokalnih podru`nica DRI, u skladu sa pozitivnopravnim sta-

tusom jedinica lokalne samouprave u datom trenutku.

Namera zakonodavca da Dr`avnoj revizorskoj instituciji poveri izvr{ewe

a priori revizije, pod Zakonom utvr|enim uslovima, i post faktum revizije tokom

celog buxetskog odnosno projektnog ciklusa,
23

odre|ena je {irokim rasponom pred-

meta revizije koja se vr{i u ciqu ispitivawa pravne vaqanosti i „3E“ akata pro-

teklog, teku}eg i planiranog poslovawa subjekta revizije.

Analizom poslova u nadle`nosti DRI, funkcije DRI se grupi{u na slede}i

na~in:
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19 ^l. 21–24. Zakona o DRI.

20 ^l. 22. Ibid.

21 ^l. 25, st. 1. Ibid.

22 ^l. 25. st. 2. Ibid.

23 ^l. 9. st. 2. Zakona o DRI.



aa)) kkoonnttrroollnnaa (planirawe i obavqawe revizije, izve{tavawe);

bb)) ssaavveettooddaavvnnaa (zauzimawe stavova, davawe mi{qewa u vezi sa primenom

Zakona o DRI, pru`awe stru~ne pomo}i Skup{tini, Vladi i drugim

dr`avnim organima o pojedinim merama i projektima, davawe saveta

korisnicima javnih sredstava, davawe primedbi na nacrte predloga za-

konskih i ostalih akata, davawe mi{qewa iz oblasti javnih finansija;

cc)) rreegguullaattiivvnnaa (usvajawe podzakonskih i ostalih akata radi sprovo|ewa

Zakona, usvajawe i objavqivawe standarda revizije koji se odnose na vr-

{ewe revizijske nadle`nosti DRI, utvr|ivawe programa obrazovawa i

ispitnog programa za sticawe revizorskih zvawa, utvr|ivawe kriteriju-

ma za nostrifikaciju revizorskih zvawa).

Odredbe Zakona o DRI upotpuwavaju pravni sistem Republike Srbije u smislu

razrade na~ela zakonitosti upravqawa javnim sredstvima, a novinu predstavqaju

odredbe o reviziji svrsishodnosti poslovawa subjekta koji podle`u nadle`nosti

DRI.
24

Nije zanemarqivo to da Zakon o DRI predstavqa sistem sveobuhvatne revi-

zije u smislu {irokog obima subjekata i premeta revizije, svojstvenog ciqu revi-

zijskog postupka.

ZAKONSKI OKVIR DRI U DOMENU FINANSIRAWA

JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Nadle`nost DRI u sferi finansirawa jedinica

lokalne samouprave

Pravni okvir eksterne revizije na nivou lokalne samouprave komplemen-

tarno je ure|en Zakonom o buxetskom sistemu, Zakonom o Dr`avnoj revizorskoj

instituciji i Zakonom o lokalnoj samoupravi, drugim zakonima
25

i podzakonskim

aktima organa Republike, autonomne pokrajine, odnosno odgovaraju}e jedinice

lokalne samouprave. S obzirom na ustavno i zakonsko dualisti~ko odre|ewe izvora

finansirawa jedinica lokalne samouprave, postavqa se kao intrigantan odnos DRI

i lokalnih vlasti, kao i odnos lokalnih i republi~kih organa, a potom i odnos DRI

i republi~kih organa u smislu obavqawa revizije prema novousvojenom Zakonu o

Dr`avnoj revizorskoj instituciji. Osim toga, ovom prilikom }e se razmotriti

odnos eksterne i interne revizije u okviru kontrole finansijskog upravqawa

lokalnih organa vlasti.

Zakon o buxetskom sistemu odre|uje obavqawe revizije zavr{nog ra~una

Republike i buxeta lokalne vlasti.
26

Ustanovqewem predmeta revizije,
27

zakono-
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24 ^l. 10. st. 3. Ibid.

25 Npr. Zakon o javnim nabavkama, Zakon o finansirawu politi~kih stranaka.

26 ^l. 71. Zakona o buxetskom sistemu.

27 ^l. 9. Zakona o DRI.



davac je delovao u smislu detaqne razrade pomenutih odredbi Zakona o buxetskom

sistemu, te je poverio DRI revizijsku nadle`nost u odnosu na: buxetska primawa i

izdatke, finansijske izve{taje, transakcije, obra~une, analize i informacije sub-

jekata revizije, pravilnost poslovawa subjekata revizije, svrsishodnost raspola-

gawa javnim sredstvima, sistem finansijskog upravqawa i kontrole, sistem

internih kontrola i interne revizije, akta i druge radwe subjekata revizije koje

proizvode ili mogu proizvesti finansijske efekte na primawa i izdatke korisni-

ka javnih sredstava, te pravilnost rada organa rukovo|ewa, upravqawa i ostalih sub-

jekata nadle`nih za upravqawe javnim sredstvima. Ovako {iroko zakonsko

odre|ewe predmeta revizije odnosi se na ispitivawe pravne vaqanosti i 3E pri-

likom sprovo|ewa odredbi o izvornim i prenesenim sredstvima jedinica lokalne

samouprave, te omogu}ava ispuwewe nadle`nosti DRI koje se odnose na kontrolu

svih akata subjekata revizije, kao i odgovaraju}ih sistema interne inspekcije i

revizije tokom celog buxetskog odnosno projektnog ciklusa na nivou jedinica

lokalne samouprave.

Va`e}i sistem finansirawa jedinica lokalne samouprave
28

iz izvornih i

ustupqenih prihoda odgovara pravnom odre|ewu subjekata koji podle`u

nadle`nosti DRI. Kontrolna funkcija DRI je upravqena prema {irokom krugu

zakonskih subjekata revizije, kombinovawem revizijskih na~ela „pra}ewa dinara“ i

„pra}ewa aktivnosti“. Ustanovqena je revizija naj{ireg kruga subjekata, gde su obuh-

va}eni direktni i indirektni korisnici buxetskih sredstava Republike i jedini-

ca lokalne samouprave, buxetski fondovi osnovani posebnim zakonom odnosno

podzakonskim aktom, javna preduze}a, korisnici dotacija i bespovratnih davawa,

privredna dru{tva i druga pravna lica, koje je osnovao direktni i indirektni

korisnik javnih sredstava, politi~ke stranke, kao i pravna lica povezana sa subjek-

tom revizije. Prirodno je o~ekivati da budu}e primena Zakona o DRI uslovi

upodobqavawe odredbi shodnih zakona, npr. o javnim preduze}ima, politi~kim

strankama, u ciqu sveobuhvatnosti pravnog re`ima spoqne revizije.

Uspostavqena relacija DRI i ministra nadle`nog za finansije, odnosno

DRI i Narodne skup{tine, odnosi se na reviziju sredstava buxeta Republike, pa

prema tome i na reviziju upravqawa aproprijacijama jedinica lokalne samouprave.

Buxetska inspekcija i revizija Ministarstva finansija sprovodi internu reviziju

direktnih i indirektnih korisnika buxetskih sredstava.
29

Zakon o DRI odre|uje

nadle`nost DRI u odnosu na sve direktne i indirektne korisnike buxetskih sred-

stava Republike, i shodan nadzor nad republi~kim organom nadle`nim za

sprovo|ewe odredbi o buxetskom sistemu i godi{wih buxetskih aproprijacija

Republike jedinicama lokalne samouprave.
30

Podsetimo se, dejstvo Zakona o DRI

prevazilazi obim buxetske kontrole, te se prostire na {irok krug subjekata u

nadle`nosti Institucije (fondovi, korisnici bespovratnih davawa itd.), koji su

podjednako va`e}i u smislu nadzora republi~kih odnosno sredstava lokalne
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28 I autonomnih pokrajina, {to nije predmet teku}eg razmatrawa.

29 ^l. 67. st. 1. Zakona o buxetskom sistemu.

30 ^l. 9. i 10. Zakona o DRI.



samouprave. Odnos DRI i republi~kih organa prepoznaje se tako|e u domenu

ovla{}ewa DRI u odnosu na kontrolu buxetskog sistema i sistema ostalih organa i

organizacija koje su subjekt revizije DRI, te sistema interne kontrole, interne

revizije, i ra~unovodstvenih i finansijskih postupaka kod subjekta revizije.

Odredbe Zakona o buxetskom sistemu,
31

te Zakona o lokalnoj samoupravi, 
32

uspostavqaju sistem interne kontrole nad izvornim sredstvima lokalne

samouprave. Ovakav vid revizorske kontrole iskqu~ivo se odnosi na internu kon-

trolu buxetskih sredstava u odnosu na direktne buxetske korisnike, dok u odnosu na

indirektne korisnike sredstava op{tine deluje kao slu`ba eksterne revizije unutar

nadle`nosti organa lokalne samouprave. Nadle`nost DRI u tom smislu, uspostavqa

„kontrolu kontrolora“, odredbama o predmetu,
33

odnosno odredbama o postupku

revizije,
34

a odnosi se na sisteme internih kontrola svih subjekata revizije, ~ime,

kako je prethodno prime}eno, Zakon obuhvata sisteme kontrole oba nivoa izvora

finansirawa jedinica lokalne samouprave.

Kao sveobuhvatno koncipirana, nadle`nost DRI obuhvata i {iri obim kon-

trole javnih nabavki u pore|ewu sa nadzorom koji je uspostavqen Zakonom o javnim

nabavkama. Shodno, Instituciji je poverena nadle`nost revizije, kako subjekata

revizije u smislu naru~ilaca, tako i lica koja su povezana sa subjektom revizije – u

smislu ponu|a~a. [ire od Zakona o javnim nabavkama, Institucija je ovla{}ena da

vr{i reviziju nad pro{lim, sada{wim i budu}im poslovawem tako da se

uspostavqa kontrola celokupnog postupka javne nabavke – od ogla{avawa konkursa

do izvr{ewa ugovornog odnosa. Na lokalnom nivou, poo{treni re`im i oboga}eni

kvalitet kontrole javnih nabavki, primenom revizorskih standarda u odnosu na sve

faze javne nabavke, ima za ciq racionalizaciju javne potro{we i spre~avawe neza-

konitosti i nesvrsishodnosti u radu subjekata javnih nabavki, pa i {ire, uzimaju}i

u obzir nadle`nost DRI i prema subjektima odnosno predmetima javnih nabavki

koji su izuzeti iz re`ima utvr|enog Zakonom o javnim nabavkama.
35

Pored svih navedenih kontrolnih funkcija, na ovom mestu }e se ista}i save-

todavna funkcija svojstvena DRI, a koja se odnosi na aktivnosti dono{ewa op{tih

akata nadle`nih organa. Naime, Zakon ovla{}uje DRI da, kada utvrdi potrebu za

tim, daje primedbe na radne nacrte zakonskih tekstova i drugih akata i mo`e davati

mi{qewa o pitawima iz oblasti javnih finansija, kao i da mo`e davati preporuke

za izmene va`e}ih zakona na osnovu informacija do kojih je do{la u postupku

obavqawa revizije, a odnose se na to da proizvode ili mogu proizvesti negativne

posledice ili dovode do neplaniranih rezultata upodobqavawe re{ewa sadr`anih

u zakonima i ostalim op{tima aktima. Tako, Instituciju Zakon postavqa kao

posrednika ali i proaktivnog regulatora propisa iz javnih finansija ~ime se ima
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u vidu efekat povratne informacije izme|u zakonodavca odnosno skup{tine

op{tine i upravnih organa nadle`nih za javne finansije.

Postupak revizije DRI u okviru

sistema finansirawa lokalne samouprave

Zakonsko ustrojstvo nezavisnosti DRI obuhva}eno je, izme|u ostalog, i proce-

duralnim odredbama. Shodno, zakonodavac je utvrdio nezavisnost i autonomiju

Institucije prilikom izrade godi{weg programa revizije,
36

{to ~ini su{tinu

revizorskog nadzora. S druge strane, zakonodavac je delovao u pravcu utvr|ivawa

minimuma sadr`aja godi{weg plana revizije, u meri i na na~in koji ne krwe

su{tinu nezavisnosti DRI. Ipak, formulacija koja se odnosi na „odgovaraju}i broj

jedinica lokalne samouprave“ otvara pitawe tuma~ewa termina „odgovaraju}i“.

Praksa revizorskog suda Slovenije, sa kojim su, izme|u ostalih, bili upoznati

~lanovi Pododbora tokom izrade predloga Zakona, govori da je planirawe revizije

jedinica lokalne samouprave kompleksno i osetqivo pitawe. Situacija se, naime,

odnosi na senzibilnost rada DRI neposredno pre odr`avawa izbora za organe

lokalne samouprave, gde se pokazalo nezahvalnim „rangirawe“ jedinica lokalne

samouprave u smislu nezavisne revizije DRI. U kontekstu na{ih zakonskih odredbi

o planirawu revizije jedinica lokalne samouprave, zakonodavcu je predo~ena

bojazan po nezavisnost planirawa DRI u predizbornom ambijentu na lokalnom

nivou. Re{ewe ovako kompleksne situacije sastoji se u planirawu revizije jedinice

lokalne samouprave, koje se vr{i po horizontalnom principu, npr. revizija

odre|enih javnih preduze}a svih jedinica lokalne samouprave u Republici.

Kao preduslov izvr{ewa revizijskog postupka, zakonodavac je ustanovio

du`nost lica koje poseduje podatak odnosno pisani akt relevantan za obavqawe

revizije, da ovla{}enim licima DRI stave na raspolagawe i omogu}e uvid u podatke

i dokumenta, kao i baze podataka ovla{}enim licima DRI.
37

Osim toga, Zakon

uspostavqa dostupnost podataka i dokumenata poverqivog karaktera, kao i onih

dokumenata koji predstavqaju slu`benu tajnu, u skladu sa zakonom, ~ime se omogu}ava

vr{ewe revizije u skladu sa Zakonom.
38

Postupak revizije je ure|en kao svojevrstan dvostepen proces, gde se radwe

subjekata revizije i ovla{}enih lica DRI odnose na sastavqawe nacrta izve{taja a

potom i predloga izve{taja o obavqenoj reviziji.
39

Tako, Zakon omogu}ava revidi-

ranom subjektu da iznese svoje stavove u vezi sa revizijskim nalazom, kao i da u toku

izrade revizorskog izve{taja, potkrepi svoje navode dodatnom dokumentacijom ili

da postupi u skladu sa uputstvima datim u mi{qewu revizora.
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38 Ibid.
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Sistem izve{tavawa DRI neizostavno utvr|uje podno{ewe izve{taja

Narodnoj skup{tini, u prvom redu kada je u pitawu revizija upravqawem

republi~kim sredstvima.
40

Pri tom, izve{tavawe skup{tine jedinice lokalne

samouprave odnosi se iskqu~ivo na revizije subjekata koji su u nadle`nosti odnosne

jedinice lokalne samouprave, a svaki od izve{taja se istovremeno podnosi Narodnoj

skup{tini.
41

Ovakvo re{ewe, kao shodno va`e}em re`imu lokalne samouprave,

~ini kompletnim buxetski ciklus na republi~kom odnosno lokalnom nivou. Praksa

tokom primene Zakona u svakom slu~aju }e pokazati da li DRI tokom obavqawa

revizije upravqawa izvornim sredstvima lokalne samouprave postupa kao organ

odgovoran iskqu~ivo Narodnoj skup{tini (koja bira ~lanove Saveta i kojoj se pod-

nosi Poslovnik Institucije), ili }e Institucija poprimiti karakteristike

organa lokalne vlasti i u tom smislu poja~ati kontrolne kapacitete skup{tina

lokalne samouprave. Pitawe prirode odnosa DRI i organa lokalne samouprave }e se,

o~ekivano, iskristalisati tokom primene odredbi o sprovo|ewu revizije.

Prekr{ajne mere koje subjektu revizije izri~e Savet DRI
42

odnose se na

nov~ane kazne za utvr|eni prekr{aj odgovornog lica, a ciq ovih odredbi se odnosi

na nesmetano i pravilno sprovo|ewe Zakona, kao i na uspostavqawe discipline

odnosno saradwe subjekata revizije sa DRI uop{te.

Mere koje se odnose na nepo{tovawe propisa iz oblasti javnih finansija

imaju za ciq otklawawe nepravilnosti i nesvrsishodnosti u upravqawu javnim

sredstvima, koje se inkrimini{e kao kr{ewe odnosno te`e kr{ewe obaveze dobrog

poslovawa. Shodno, Zakon odre|uje:

„Ako je u pitawu kr{ewe obaveza dobrog poslovawa Institucija

mo`e ista}i zahtev za preduzimawe mera. Taj zahtev upu}uje organu, za

kojeg oceni da mo`e u granicama svoje nadle`nosti da preduzme mere pro-

tiv korisnika javnih sredstva, koji kr{i obaveze dobrog poslovawa.“
43

I

daqe: „Ako je re~ o te{kom kr{ewu obaveze dobrog poslovawa Institu-

cija o tome obave{tava Skup{tinu.

Radno telo Skup{tine, nadle`no za nadzor buxeta i drugih javnih

sredstava, posle obavqenog pretresa, na koji se poziva i korisnik javnih

sredstava, u granicama svoje nadle`nosti donosi zakqu~ak o preporukama

i merama koje treba preduzeti usled te{kog kr{ewa obaveze dobrog poslo-

vawa.

Ako je re~ o te{kom kr{ewu obaveze dobrog poslovawa ili u slu~aju

kr{ewa st. 9. i 10. ~lana 38. ovog zakona, Institucija tako|e:

1) upu}uje poziv za razre{ewe odgovornog lica;

2) obave{tava javnost.“
44
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Sprovo|ewe mera sa ciqem uspostavqawa finansijske zakonitosti i svr-

sishodnosti, kako vidimo, obuhvata akte DRI i akte „organa, za kojeg oceni da mo`e u

granicama svoje nadle`nosti da preduzme mere protiv korisnika javnih sredstva“
45

. U

slu~aju te{kog kr{ewa obaveze dobrog poslovawa, relevantna su akta DRI upu}ena

skup{tini i javnosti. Priroda mera na ~ije ispuwewe upu}uje DRI, prema tome,

predstavqa okosnicu su{tine rada DRI, a odnosi se na upoznavawe sa revizorskim

nalazima i aktivirawe svih ~inilaca koji su nadle`ni odnosno koji mogu u grani-

cama svoje nadle`nosti delovati u ciqu uspostavqawa zakonitog i „3E“ upravqawa

javnim sredstvima. Kona~no, upoznavawe javnosti sa izve{tajima o obavqenoj revi-

ziji predstavqa specifi~an i mo}an mehanizam DRI.

Osim iznetih novina koje Zakon o DRI nosi sa sobom, bilo bi prerano i

neutemeqeno dono{ewe zakqu~aka smislu uticaja DRI na uspostavqawe zakonitosti

i „3E“ javnih finansija Republike i jedinica lokalne samouprave. U svakom slu~aju,

prelazne i zakqu~ne odredbe Zakona upu}uju na rad na osnivawu Institucije, {to

predstavqa ozbiqne izazove Narodne skup{tine i DRI tokom naredne dve godine.
46

Pri tom, razmena iskustava iz prakse i otvoreni dijalog svih subjekata upravqawa i

kontrole javnih finansija, pa tako i organa lokalne samouprave, bi}e od izuzetnog

zna~aja za osnivawe i po~etak rada Dr`avne revizorske institucije.
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TEMA BROJA:
RACIONALIZACIJA

GRADSKE/OP[TINSKE UPRAVE

Tamara STOJ^EVI]

Na~elnik gradske uprave grada Beograda

SMAWEWE BROJA ZAPOSLENIH U

GRADSKOJ UPRAVI GRADA BEOGRADA

RAZLOZI ZA RACIONALIZACIJU UPRAVE

S
mawewe broja zaposlenih u dr`avnoj upravi i upravama jedinica lokalne

samouprave u savremenim dr`avama naj~e{}e je posledica sprovo|ewa

reforme dr`avnog aparata. Usled razli~itih kriza u dr`avi do{lo se do

zakqu~ka da jedan od ve}ih uzroka takvih kriza predstavqa glomazan, neadekvatan,

spor i skup dr`avni aparat. Kao posledica toga, razvijaju se razli~iti modeli i

metodi reforme uprave, koji daju ve}e ili mawe rezultate i uzro~nici su ve}ih ili

mawih novih kriza. Imaju}i u vidu da su dr`avni aparati bili glomazni, jedan od

segmenata reforme jeste i smawewe dr`avnog aparata, odnosno smawewe broja

zaposlenih ~ije se plate finansiraju iz javnih prihoda.

U sada{wem momentu, u dr`avnoj upravi Srbije, odnosno u svim organima,

organizacijama i ustanovama koje obavqaju poslove javne uprave, kao i organima

lokalne samouprave odvija se proces smawewa broja zaposlenih. Na`alost, ovo

smawewe ne odvija se u skladu sa donetom reformom i strategijom razvoja dr`avne

uprave. Dr`ava nije izabrala model reforme koja }e promeniti dr`avni aparat.

Smawewe broja zaposlenih je, u sada{wem momentu, stihijska pojava uzrokovana samo

i iskqu~ivo potrebom dr`ave da smawi javnu potro{wu.

Reforma uprave se, u odre|enom smislu, mo`e posmatrati kao le~ewe pacijen-

ta. Da bi se izle~io bolesnik, mora se prvo postaviti dijagnoza. Nakon postavqawa

dijagnoze, prepisa}e se terapija koja odgovara tom pacijentu i toj bolesti. U toku

primene terapije, pacijent mora biti pod stalnim lekarskim nadzorom, mora se
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pratiti tok bolesti i wegovo stawe kako bi se izvr{ila eventualna promena tera-

pije. Pacijent se mora upozoriti na budu}e pona{awe radi spre~avawa povratka

bolesti. Primeweno na reformu uprave, postavqawe dijagnoze bi bilo revizija pos-

toje}eg stawa, postavqawe terapije – odre|ivawe modela reforme, a pra}ewe stawa

bolesnika, delovawa terapije i budu}a preventiva bolesti – operativna primena

modela reforme.

MODELI REFORME JAVNE UPRAVE

Komparativno posmatrano, mogu se izdvojiti tri modela reforme javne

uprave, sa svojim varijacijama u primeni:

1. Reinventing Government – model koji je primewen u ve}em delu SAD i koji

podrazumeva primenu slede}ih principa: uvo|ewe konkurencije izme|u pru`alaca

usluga, ja~awe kontrole od strane gra|ana, uprava usmerena ka ostvarivawu spoqnih

rezultata, uprava vo|ena svojom misijom – ne unutra{wim pravilima, redefini-

sawe pojma gra|anina – stranke u pojam gra|anina – klijenta, spre~avawe problema

umesto wihovog re{avawa, preferencirawe tr`i{nih umesto birokratskih meha-

nizama, decentralizacija ovla{}ewa, katalizacija svih sektora – javnog, privatnog

i nevladinog u akciju radi re{avawa socijalnih problema, fokusirawe na zaradu

umesto na prosto tro{ewe buxeta.

2. Business Process Reengineering – model koji se ina~e primewuje u privatnom

sektoru, a koji je primewen u odre|enim poslovima javnog sektora u jednom delu SAD.

Ovaj model podrazumeva slede}e: odvojeni, jednostavni zadaci se kombinuju u kvali-

fikovane, multifunkcionalne poslove, svi delovi jednog procesa se odvijaju svojim

prirodnim redom, posao se obavqa tamo gde }e biti najboqe izvr{en – neki poslovi

mogu biti izdvojeni, obim provere i kontrole za zasebne poslove se smawuje,

uspostavqawe kompatibilnosti u procesima, prirodi posla, strukturi, metodama

upravqawa i vrednostima i verovawima organizacije, informaciona tehnologija je

priznata i prihva}ena radi redefinisawa poslovnog i upravqa~kog sistema, pro-

ces rada mora biti fleksibilan kako bi se prilagodio razli~itim okolnostima,

hijerarhija se smawuje, nagrade zaposlenima se daju zbog ostvarenih rezultata, a ne

samo zbog rada, radne jedinice (odeqewa) mewaju se od organizacionih jedinica u

timove radi re{ewa odre|enog zadatka, gra|anin – klijent usmerava se ka jednoj

ta~ki za re{ewe problema kako bi se izbeglo lutawe od vrata do vrata.

3. New Public Management – model koji je primewen u odre|enom broju zemaqa

OEBS-a i koji podrazumeva slede}e principe: ja~awe koordinativnih aktivnosti u

centru, spu{tawe ovla{}ewa na ni`i nivo, fleksibilnost, osigurawe izvr{ewa

zadataka, kontrole i odgovornosti, poboq{awe upravqawa qudskim resursima,

optimizacija informacionih tehnologija, razvoj konkurencije i mogu}nost izbora,

poboq{awe kvaliteta regulative i pru`awe kvalitetnih usluga.

Ne ulaze}i u prednosti i mane bilo kojeg od ovih modela, kao ni u druge do sada

primewene modele reforme uprave, ne mo`e se ignorisati ~iwenica da bismo

morali, nakon izvr{ene revizije, izabrati model koji }e odgovarati kako na{oj
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„bolesti“, tako i na{em „pacijentu“, a ne smawivati broj zaposlenih samo da bismo

u{tedeli buxet.

REFORMA GRADSKE UPRAVE GRADA BEOGRADA

Gradska uprava grada Beograda je 2001. godinu zapo~ela kao spor, neadekvatan,

skup i glomazan aparat koji nije davao dobre rezultate u prethodnom periodu.

Proces mini-reforme gradske uprave zapo~et je u oktobru 2000. godine i

podrazumevao je, pre svega, upravu usmerenu ka postizawu rezultata. U ovoj reformi,

jedan od va`nijih segmenata je i smawewe broja zaposlenih, tako da se od tada po~elo

raditi na tome. Proces se, na`alost, odvija u okru`ewu koje nije povoqno za wegovu

kvalitetnu primenu. Zakonska regulativa ove oblasti i daqe se bazira na Zakonu o

radnim odnosima u dr`avnim organima iz 1991. godine i ~lanu 23b. Uredbe o

naknadama i drugim primawima zaposlenih u dr`avnim organima i izabranih,

odnosno postavqenih lica (~lan 22. pre~i{}enog teksta Uredbe). Zakon o radnim

odnosima u dr`avnim organima ne prepoznaje specifi~nosti statusa zaposlenih

kada se sprovodi reforma uprave, pa tako u ~lanu 64a. Zakona takstativno navodi

razloge zbog kojih se mo`e zaposlenom otkazati radni odnos, dok ~lanovi 65. i 66.

govore o smawewu broja zaposlenih, odnosno postavqenih lica. To zna~i da samo dva

~lana Zakona govore o uticaju reforme uprave na status zaposlenog. Ovim je stvoreno

„dvostruko zlo“. S jedne strane, zaposleni u dr`avnoj upravi je, formalno, vi{e

za{ti}en od zaposlenog u privatnom sektoru, {to je samo po sebi nedopustivo, dok

je, s druge strane, zaposleni u dr`avnoj upravi prepu{ten „kreativnom“ tuma~ewu

pravnih praznina od strane funkcionera koji rukovodi dr`avnim organom. Dr`ava

nije, kako je to ve} istaknuto, usvojila odre|enu reformu ~itavog dr`avnog aparata,

~iji bi sastavni deo bila i Gradska uprava ili bi sprovodila svoju reformu

rukovode}i se principima dr`avne strategije.

^ekaju}i „boqa vremena“, Gradska uprava je do~ekala 2004. godinu sa 1.850

zaposlenih. Po{to se nije vi{e moglo ~ekati, re{eno je da se samostalno sprovede

smawewe broja zaposlenih na na~in i pod uslovima u postoje}em, ve} opisanom

okru`ewu. Prakti~no, to zna~i da je odlu~eno da se izvr{i smawewe broja

zaposlenih na taj na~in {to }e se izvr{iti smawewe broja zaposlenih za odre|eni

nominalni iznos. Tokom 2005. godine promewena je unutra{wa organizacija i sis-

tematizacija radnih mesta u Upravi na osnovu koje je utvr|eno da je 500 zaposlenih

ostalo neraspore|eno. Ustanovqena su dva osnovna metoda smawewa broja zapo-

slenih:

1. dobrovoqni odlazak – primenom ove metode broj zaposlenih smawen je za

250 izvr{ilaca. Nakon dono{ewa nove organizacije, od 500 zaposlenih koji su

ostali neraspore|eni, 250 se izjasnilo da nisu zainteresovani da budu raspore|eni

ni na jedno radno mesto u Gradskoj upravi. Ovim zaposlenima je, u skladu sa ~lanom

22. Uredbe o naknadama i drugim primawima zaposlenih u dr`avnim organima i

izabranih, odnosno postavqenih lica, ispla}ena otpremnina u visini od tre}ine

plate za svaku godinu sta`a, uve}ane za 20 odsto;
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2. preme{tawe sporednih delatnosti u privatni sektor (outsourcing) – pri-

menom ove metode broj zaposlenih smawen je za 180 izvr{ilaca. Novom organizaci-

jom, odre|eni sporedni poslovi su predvi|eni za tzv. davawe na uslugu. To

prakti~no zna~i da se poslovi obezbe|ewa upravnih zgrada, poslovi ~i{}ewa,

poslovi tehni~kog odr`avawa objekata i opreme upravnih zgrada, {tamparski

poslovi i poslovi fotokopirawa prenose iz javnog u privatni sektor. Privatni

sektor du`an je da preuzme sve zaposlene na ovim poslovima pod garantovanim

zaradama i sa radno-pravnom za{titom kao u upravi.

Reorganizacijom su ukinuti odre|eni poslovi ~ije je postojawe zastarelo, kao

{to su daktilografski poslovi, odnosno smawen je broj izvr{ilaca na poslovima

kod kojih se primenom informacione tehnologije ubrzava i pojednostavquje proces

rada (ra~unovodstvo, obra~uni nov~anih naknada). Broj zaposlenih koji su ostali

neraspore|eni, a koji se nisu dobrovoqno prijavili za odlazak, niti im je obezbe|en

posao u privatnom sektoru jeste 70 zaposlenih, {to je procentualno mali broj u

odnosu na ukupan broj neraspore|enih. Na taj na~in smawewe broja zaposlenih u

Gradskoj upravi grada Beograda je, globalno gledano, pro{lo „bezbolno“. Godinu

2006. Gradska uprava je do~ekala sa 1.350 zaposlenih.

Strategija grada Beograda ostaje na tome da je smawewe potrebno radi

poboq{awa kvaliteta usluga javnog sektora gra|anima i radi davawa boqih rezulta-

ta rada. Daqe smawewe, odnosno racionalizacija uprave, bi}e usmereno ka ostvari-

vawu ovih ciqeva. Nadamo se da }e dr`ava stvoriti strate{ke i pravne okvire da

takva racionalizacija bude {to kvalitetnija, kako za gra|ane – klijente, tako i za

zaposlene u Upravi.
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ODNOS UPRAVE PREMA

QUDSKIM PRAVIMA

NA^ELA O ODNOSU UPRAVE PREMA

QUDSKIM PRAVIMA

R
azvoj qudskih prava u posledwim decenijama XX veka, zajedno sa standardima

o demokratiji i vladavini prava, doveo je do izuzetno krupnih promena u

upravi i sadr`ini organizacionog, materijalnog i procesnog upravnog

prava. Izmewena je i sama sadr`ina na~ela zakonitosti uprave: ono nije vi{e neko

suvoparno i formalisti~ko na~elo, ve} na~elo ispuweno sadr`ajima qudskih prava

i demokratskim vrednostima. Tim putem je to na~elo postalo mawe apstraktno i jas-

nije dovedeno u vezu sa na~elom legitimiteta: da bi bila legitimna, akcija uprave

mora biti ne samo perfektno saglasna na~elu zakonitosti, ve} i qudskim pravima,

principu srazmernosti i drugim standardima otvorenog demokratskog dru{tva.

Ukratko, u red glavnih zadataka uprave uvr{tena je za{tita qudskih prava, a

~itav wen rad mora se zasnivati na po{tovawu qudskih prava. Ona je ipak ostala

nosilac izvesnih ovla{}ewa kojima mo`e da pose`e u qudska prava, ali su pravila

o takvim posezawima podvrgnuta detaqnom zakonskom regulisawu, brojnim ogra-

ni~ewima i vi{estrukoj kontroli. Da bi stekli potpuniju sliku o odnosu uprave

prema qudskim pravima, potrebno je da posebno sagledamo tri grupe me|usobno

povezanih na~ela: op{ta na~ela o odnosu uprave prema qudskim pravima, na~ela o

upravnopravnoj za{titi qudskih prava i na~ela o upravnopravnom posezawu u qud-

ska prava.

OP[TA NA^ELA O ODNOSU UPRAVE PREMA

QUDSKIM PRAVIMA

Unapre|ewe standarda o qudskim pravima, vladavini prava i drugim

demokratskim vrednostima dru{tva, do kog je do{lo u posledwim decenijama

pro{log veka, nije moglo da ostavi po strani neizmewenu upravu i wenu, za ~itavo

dru{tvo vanredno osetqivu ulogu. Tradicionalno izgra|ivana kao instrument

vlasti, uprava je morala da bude izmewena da bi i sama postala jedna od ustanova

demokratske vlasti. Ona se transformi{e u slu`bu koja odgovara potrebama i

interesima zajednice kao celine i koja je posve}ena za{titi svih gra|ana, bez raz-

like. U ostvarivawu uloge uprave treba da imaju ravnopravan tretman interesi za-
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jednice kao javni interesi, na jednoj strani, i interesi pojedinaca, kao privatni

interesi, na drugoj strani. Javni interes ne mo`e biti vaqano ostvaren ako se grubo

povre|uje zakoniti privatni interes.

Da bi postala ustanova po meri demokratskog dru{tva, uprava mora biti

posve}ena po{tovawu zakona, politi~ki neutralna i samostalna i podvrgnuta

demokratskoj kontroli i odgovornosti. Posve}enost po{tovawu zakona, pored

doslednog po{tovawa na~ela zakonitosti u radu uprave, obuhvata i weno odlu~no

istrajavawe na suzbijawu nezakonitih pojava u dru{tvu. Politi~ka neutralnost i

samostalnost zna~i operativnu nezavisnost uprave u izvr{avawu zakona. Ona mora

biti za{ti}ena od spoqa{nih uticaja kada re{ava o pravima, obavezama i pravnim

interesima gra|ana i kada preduzima upravne radwe. Isto tako, uprava ni na koji

na~in ne treba da se me{a u politi~ki proces ili da se u svom radu rukovodi poli-

ti~kim motivima, a weni slu`benici ne smeju da na radu izra`avaju i zastupaju svoja

politi~ka uverewa. ^itav rad uprave treba da bude podvrgnut vi{estrukoj i efikas-

noj kontroli kako bi se obezbedilo odgovorno vr{ewe wene uloge. Ona treba da bude

podvrgnuta spoqnoj kontroli i odgovorna zakonodavnoj, sudskoj i izvr{noj vlasti

(vladi), ali i gra|anima i wihovim predstavnicima. Da bi se takva kontrola i

odgovornost ostvarili, rad uprave mora biti otvoren i izlo`en sudu javnosti.

Po{to uprava treba da bude slu`ba ~itave zajednice, ona mora i svojim sas-

tavom da odra`ava sve segmente dru{tva, tj. da u wenom sastavu budu ravnopravno

zastupqeni pripadnici oba pola, koji poti~u iz razli~itih socijalnih grupa,

ukqu~uju}i etni~ke i mawinske grupe. To na~elo je izra`eno najpre u Univerzalnoj

deklaraciji o pravima ~oveka (1948), u ~ijem je ~lanu 21. propisano da svako ima

pravo da na ravnopravnoj osnovi stupa u javnu slu`bu u svojoj zemqi. Zatim je ovo

pravo precizirano u pogledu ravnopravnosti mu{karaca i `ena (~lan 25. Me|una-

rodnog pakta o gra|anskim i politi~kim pravima od 1966. godine).

U obuci slu`benih lica uprave treba da budu zastupqeni sadr`aji koji su

pro`eti temeqnim vrednostima demokratije, vladavine prava i qudskih prava. U

toku slu`be, oni treba da inoviraju i uve}avaju svoja znawa, a naro~ito ona koja se

odnose na qudska prava (obaveza stalnog u~ewa o qudskim pravima).

Obaveza stalnog u~ewa o qudskim pravima istaknuta je na op{ti

na~in u Univerzalnoj deklaraciji o pravima ~oveka, a eksplicitno u

Konvenciji UN protiv mu~ewa i drugih svirepih, nequdskih ili

poni`avaju}ih kazni i postupaka (1984) i drugim dokumentima.

Konkretne preporuke o uno{ewu qudskih prava u nastavne programe za

studije prava, upravnih i dru{tvenih nauka, kao i za vojne, policijske i

{kole za javne slu`be, sadr`e i dokumenti KEBS/OEBS-a, a naro~ito

precizno dokumenti Moskovskog sastanka Konferencije o qudskoj dimen-

ziji KEBS-a (1991).

Slu`bena lica uprave moraju da snose li~nu odgovornost za svoje postupke, a

sistem rukovo|ewa u upravi treba da bude tako uspostavqen da se uvek zna koji je

pretpostavqeni krajwe odgovoran za dela ili propuste slu`benih lica. Slu`bena

lica treba da imaju i pravo odbijawa nezakonitih nare|ewa. Tako|e, u upravi treba
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da postoji otvoreni sistem napredovawa i podsticajan platni sistem. Detaqne

pravne norme o pona{awu u slu`bi i eti~ki kodeksi koji sadr`e norme o profe-

sionalnom pona{awu, ~ine jo{ jedan od sastavnih elemenata moderne uprave. Uz sve

to, naro~ito je va`no da se zabrani i efikasno suzbija svaki vid korupcije u upravi.

„Lica odgovorna za primenu zakona ne smeju po~initi nikakvo delo

korupcije. Oni }e se, tako|e, odlu~no suprotstavqati svim delima te

vrste i boriti se protiv wih“ (~lan 7. Kodeksa UN o pona{awu lica

odgovornih za primenu zakona od 1979. godine).

Obaveza po{tovawa qudskih prava od strane uprave je vi{estruko podvu~ena u

me|unarodnim dokumentima i doma}im ustavnim i zakonskim tekstovima. Ta se

obaveza mo`e posmatrati kao generalna i u odnosu na pojedina qudska prava. Kao ge-

neralna, ona predstavqa op{ti zahtev u smislu o kome je ve} bilo re~i: qudska prava

jesu mera kojom su ograni~ena sva ovla{}ewa uprave. Po{tovawe qudskih prava u

dana{we vreme, uz postojawe demokratskih institucija i vladavine prava, ima rang

jedne od tri temeqne vrednosti kojima se meri stepen istinske demokratizacije

pojedinih dru{tava. Pri tom, qudska prava su vrednost prvog reda, jer se demokrat-

ski karakter institucija vlasti i postojawe vladavine prava procewuju prema ste-

penu stvarne za{tite qudskih prava. Ne mo`e se, naime, govoriti o postojawu

demokratije i demokratskih institucija vlasti ili o tome da je obezbe|ena vla-

davina prava u jednoj zemqi, ako su weni gra|ani izlo`eni stalnom kr{ewu qudskih

prava od strane uprave i drugih organa vlasti.

U odnosu na pojedina qudska prava, od naro~itog zna~aja su obaveze po{tovawa

gra|anskih sloboda, kakve su li~ne slobode, sloboda kretawa, sloboda okupqawa, slo-

boda mi{qewa i izra`avawa, sloboda misli, savesti i veroispovesti i druge, kao i

sloboda od torture. Jednakost gra|ana, u svim wenim vidovima, tako|e je od posebnog

zna~aja za delatnost uprave, jer ona svojim radom mo`e da povredi tu jednakost, bilo

kada gra|anima pru`a odre|ene usluge iz domena javnih slu`bi, odlu~uje o wihovim

pravima ili kada im utvr|uje pojedine obaveze. Po{tovawe li~nosti i dostojanstva

stranaka u upravnom postupku, kao posebna obaveza, utvr|uje se i ~lanom 10. Zakona o

dr`avnoj upravi (2005). I brojna prava gra|ana zahtevaju naro~iti obzir uprave, kao

{to je to, na primer, slu~aj sa pravom na privatnost ili pravom na imovinu i

pravom na pravno sredstvo. Sva qudska prava su, dakle, najvi{i i op{ti pravni

principi, kojih se uprava mora pridr`avati i dosledno ih po{tovati u svom radu.

Kona~no, qudska prava su i nastala da bi se pojedinci za{titili od neprimerenih

akcija javnih vlasti, a naro~ito upravnih vlasti.

Mada su obaveze uprave u pogledu po{tovawa qudskih prava vi{estruko i

jasno utvr|ene, u wenom radu ipak dolazi do srazmerno ~estih kr{ewa tih prava.

Razlozi tome su brojni, a me|u wima se nalaze kako oni koji proisti~u iz slabosti

same uprave, tako i oni koji stoje u vezi sa odnosom ~itavog dru{tva prema qudskim

pravima. Da bi se qudska prava po{tovala, postoje sistem za{tite qudskih prava i

procedure za utvr|ivawe odgovornosti zbog wihovog kr{ewa. Taj sistem i procedure

mogu se podeliti na one koje postoje u okviru same uprave i na one koje postoje izvan

uprave.
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U okviru uprave postoje oblici unutra{we kontrole uprave i procedura za

odlu~ivawe o pritu`bama gra|ana na rad uprave, kao i postupak za utvr|ivawe dis-

ciplinske odgovornosti slu`benih lica uprave.

Me|u instrumentima za za{titu qudskih prava i procedurama za utvr|ivawe

odgovornosti zbog kr{ewa qudskih prava koji se nalaze izvan uprave od najve}eg

zna~aja su akcija ombudsmana i drugih nezavisnih tela za za{titu qudskih prava (na

primer, nacionalne komisije za za{titu qudskih prava), sudska kontrola zakoni-

tosti akata uprave (upravni spor) i sudsko utvr|ivawe odgovornosti uprave zbog

kr{ewa qudskih prava, koje se odvija u okviru postupka za utvr|ivawe krivi~ne

odgovornosti (za kr{ewa koja imaju obele`ja krivi~nih dela) i postupka

utvr|ivawa odgovornosti za {tete nanesene upravnim radom. Sistemu za{tite qud-

skih prava pripada i postupak po ustavnoj `albi, koji se odvija pred ustavnim sud-

stvom (a koji za sada ne postoji u Republici Srbiji).

Pored toga, postoji me|unarodni sistem za za{titu qudskih prava, koji ~ine

organi i tela za za{titu qudskih prava u sistemu UN i evropski sistem za{tite

qudskih prava. U okviru ovog drugog, naro~ito je zna~ajna mogu}nost obra}awa

Evropskom sudu za qudska prava.

Na kraju, zaslu`uje poseban osvrt i pitawe o qudskim pravima samih slu`beni-

ka uprave. Oni treba da u`ivaju sva qudska prava i da u tome budu izjedna~eni sa

drugim gra|anima. Time se uprava demokratizuje, a weni slu`benici pozitivno

orijenti{u prema vrednostima qudskih prava. Takav pogled na ovo pitawe je rela-

tivno nov, jer su slu`benicima uprave tradiconalno ograni~avana pojedina poli-

ti~ka prava iz bojazni od wihovog me{awa u politi~ki `ivot ili zbog prirode

wihovog posla. U dana{we vreme su takva ograni~ewa uglavnom napu{tena i ona se,

onda kada postoje, mogu objasniti razumnim razlozima.

Prvo, postoji nespojivost izme|u rada u upravi i svojstva nosioca odre|enih

politi~kih funkcija ((inkompatibilitet). Ako bi slu`benik uprave bio izabran na

takvu funkciju, wegov rad u upravi ne bi bio mogu} dok mu ne istekne mandat na

politi~koj funkciji.

Drugo, slu`benicima uprave je obi~no zabraweno da javno iznose svoja

mi{qewa i stavove o slu`bi, izuzev kada su za to ovla{}eni.

Tre}e, saglasno ~lanu 11. stav 2. Evropske konvencije o qudskim pravima,

pravo na slobodu okupqawa i udru`ivawa mo`e biti zakonito ograni~eno pripad-

nicima oru`anih snaga, policije i dr`avne uprave.

I ~etvrto, sindikalno udru`ivawe i delovawe, kao i pravo na {trajk, mogu

biti delimi~no ograni~eni ili, re|e, potpuno zabraweni slu`benicima uprave.

Prema Ustavu Republike Crne Gore od 1992. godine, zaposleni u dr`avnim organima

i profesionalni pripadnici policije nemaju pravo na {trajk, a profesionalni

pripadnici policije ne mogu biti ni ~lanovi politi~kih stranaka (~l. 41. i 54).

Sli~na je re{ewa sadr`ao i Ustav SRJ od 1992. godine.
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NA^ELA O UPRAVNOPRAVNOJ ZA[TITI

QUDSKIH PRAVA

Sistem upravnopravne za{tite qudskih prava mo`e se razlo`iti na ostvari-

vawe i za{titu tih prava u upravnom postupku i na bezbednosnu za{titu qudi i

imovine. U prvom slu~aju, uprava deluje putem dono{ewa upravnih akata, a u drugom

prevashodno putem materijalnih akata (upravnih radwi) i odre|enim drugim mera-

ma koje su specifi~ne za policiju. U oba vida delovawa wena uloga u za{titi qud-

skih prava je od izuzetnog zna~aja.

Organi uprave u upravnom postupku odlu~uju o ostvarivawu brojnih prava

gra|ana, kao i o wihovim obavezama i pravnim interesima. U tom postupku oni

donose upravne akte, bez kojih gra|ani i ne mogu da ostvare izvesna svoja prava koja

im jam~i ustav kao wihova qudska prava. Upravni akt mo`e biti neposredan pravni

osnov ili jedan od uslova za ostvarivawe pojedinih prava.

Na primer, pravo na osnivawe politi~ke, sindikalne i druge orga-

nizacije ostvaruje se bez prethodnog odobrewa, ali uz obavezan upis u re-

gistar kod nadle`nog organa. Ili, da bi gra|anin ostvario pravo na slo-

bodu kretawa izvan zemqe, potrebna mu je putna isprava koju izdaje

nadle`ni organ uprave, ili da bi ostvario pravo na sklapawe braka

potreban mu je (pored drugog) izvod iz mati~ne kwige ro|enih, koji opet

izdaje nadle`ni organ uprave.

Upravni akti mogu, na drugoj strani, biti akti ~ijim se dono{ewem

obezbe|uje za{tita pojedinih prava gra|ana od ugro`avawa drugih lica ili organa

vlasti. Na primer, upravnim aktom se mo`e narediti obustavqawe radova ~ijim se

izvo|ewem ugro`ava ne~ije pravo svojine ili narediti prestanak neke aktivnosti

kojom se remeti javni red i mir stanara. Isto tako, upravnim aktom se mo`e stavi-

ti van snage raniji upravni akt kojim je neko pravo stranke nezakonito ograni~eno

ili neka obaveza utvr|ena u nesrazmeri.

Propisi o upravi utvr|uju ve}i broj na~ela u vidu du`nosti organa uprave da

obezbede pravilno i zakonito ostvarivawe prava, obaveza i pravnih interesa

gra|ana. Takva na~elu su, na primer, utvr|ena u ~l. 8, 9, 79. i 80. Zakona o dr`avnoj

upravi. Wima se propisuju slede}e du`nosti organa uprave:

• da svakom omogu}e jednaku pravnu za{titu u ostvarivawu prava, obaveza i

pravnih interesa;

• da strankama omogu}e brzo i delotvorno ostvarivawe wihovih prava i

pravnih interesa;

• da obave{tavaju stranke o wihovim pravima i obavezama i o na~inu ost-

varivawa tih prava i obaveza; i

• da, na tra`ewe fizi~kih i pravnih lica, daju mi{qewa o primeni odre-

daba zakona i drugih op{tih akata, u roku od 30 dana.

Pored navedenih, u Zakonu o op{tem upravnom postupku (1997) postoji ve}i

broj na~ela koja imaju isti ciq. Mo`e se, tako|e, re}i da ~itava pravila o postupku
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slu`e za{titi prava gra|ana, jer je wihov osnovni ciq da obezbede zakonito

re{avawe upravnih stvari u upravnom postupku.

Bezbednosna za{tita qudi i movine obuhvata policijsku za{titu `ivota,

prava, sloboda i li~nog integriteta lica, kao i bezbednosnu za{titu imovine. Tu

za{titu policija pru`a obavqawem svojih poslova. Ona spre~ava, otkriva i

rasvetqava krivi~na dela, prekr{aje i druge delikte, otkriva i hvata izvr{ioce

takvih dela, prekr{aja i delikata, odr`ava javni red, obezbe|uje granicu, reguli{e

i kontroli{e saobra}aj na putevima, pru`a pomo} organima uprave i organizacija-

ma koje vr{e javna ovla{}ewa u sprovo|ewu izvr{ewa wihovih akata i drugo. Svim

navedenim poslovima, policija omogu}uje gra|anima da `ive bezbedno i da ne-

smetano u`ivaju svoja prava i slobode, jer ona spre~ava nezakonita pona{awa koji-

ma se ta prava ugro`avaju od strane prekr{ilaca zakona. Ona je, tako|e, du`na da

gra|anima pru`a informacije i savete u vezi sa wihovom li~nom i imovinskom

bezbedno{}u, kao i da im konkretno pomogne kada je ugro`eno neko od wihovih pri-

vatnih prava, ukoliko je to u vezi sa li~nom i imovinskom bezbedno{}u. Policija

je i slu`ba koja pru`a pomo} `rtvama krivi~nih dela, gra|anima povre|enim u sao-

bra}ajnim nesre}ama i gra|anima koji se nalaze u drugim opasnostima, kao i u

slu~aju op{tih opasnosti koje mogu biti izazvane prirodnim nepogodama, epidemi-

jama ili drugim oblicima ugro`avawa.

Prilikom pru`awa bezbednosne za{tite qudima i imovini, policija je

du`na da postupa humano, nepristrasno i bez diskriminacije, da po{tuje dosto-

janstvo, ugled i ~ast svakog lica, da vodi ra~una o zdravqu lica i da spre~ava sva dela

torture. Ona treba da obavqa svoje poslove profesionalno i po{tuju}i princip

srazmernosti.

Svoje zadatke policija izvr{ava upravnim radwama i preduzimawem speci-

fi~nih policijskih mera i ovla{}ewa, koja nisu karakteristi~na za druge organe

uprave. Me|u wenim ovla{}ewima su ovla{}ewa za dovo|ewe i zadr`avawe lica,

privremeno ograni~ewe slobode kretawa, hap{ewe, pretres, prikupqawe i obradu

li~nih podataka, primenu tzv. mera ciqane potrage (prislu{kivawe i drugo) i

upotrebu sredstava prinude. Upravo tim ovla{}ewima se ograni~avaju pojedina

qudska prava gra|ana i to je druga strana pitawa o odnosu policije prema qudskim

pravima. To je predmet narednog potpitawa.

NA^ELA O UPRAVNOPRAVNIM POSEZAWIMA U

QUDSKA PRAVA

U odnosu prema qudskim pravima uprava se pojavquje kao nosilac dvostruke

uloge. Ona je, s jedne strane, za{titnik qudskih prava, a s druge, nosilac izvesnih

ovla{}ewa kojima mo`e da primewuje prinudu i da ograni~ava pojedina qudska

prava. Mogu}nost primene prinude i ograni~avawa qudskih prava predstavqaju,

prema tome, dva osnovna vida upravnopravnog posezawa u qudska prava. Konceptu

qudskih prava nisu, dakle, protivna zakonita prinuda i ograni~ewa pojedinih qud-

skih prava, ali su mu protivna bilo kakva proizvoqna ili arbitrarna prinuda i

ograni~ewa tih prava.
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Pod prinudom se uop{te podrazumeva upotreba fizi~ke ili psihi~ke sile da

bi se {to postiglo, da bi se neko primorao da {to u~ini, ne u~ini ili trpi. U pojmu

prinude je „ostvarewe nekog ciqa savla|ivawem tu|e voqe“ (R. Jering). Prinuda koju

vr{i uprava u ime dr`ave ima pravni karakter, dozvoqena je pravom i razlikuje se

od nedopu{tene ili protivpravne prinude (koju zakon zabrawuje i ka`wava).

Pravni karakter prinude ogleda se u wenom ciqu i uslovima za primenu. Wen ciq

je u tome da se obezbedi po{tovawe propisanih op{tih i pojedina~nih pravnih

pravila. Prinuda koju primewuje uprava mogla bi da se defini{e kao zakonom

dopu{teno delovawe slu`benog lica uprave radi nametawa pona{awa koja su

neophodna za izvr{avawe zakona. Ona se mo`e opravdati time {to se wome suzbija-

ju u~iwena zabrawena dela. Mo`e biti u obliku posredne prinude (na primer,

nov~ane kazne) i u obliku neposredne ili fizi~ke prinude.

U okviru ovla{}ewa uprave postoji i weno ovla{}ewe za prinudno

izvr{avawe upravnih akata. Me|utim, mogu}nost primene prinude postoji i izvan

tog slu~aja. Prinuda se mo`e primeniti i u toku upravnog postupka (pre dono{ewa

upravnog akta), kao i nezavisno od postupka dono{ewa upravnog akta. U toku

upravnog postupka mo`e se, na primer, izre}i nov~ana kazna zbog reme}ewa reda u

postupku ili se mo`e prinudno dovesti svedok koji se ne odazove uredno

dostavqenom pozivu, ukoliko mu je u pozivu bila predo~ena takva mera. Primena

prinude nezavisno od upravnog postupka karakteristi~na je za delatnost policije,

kao jedino ovla{}enog organa uprave za primenu mera neposredne prinude. Ona to

mo`e kada, na primer, odr`ava javni red, spre~ava izvr{ewe krivi~nog dela ili

hvata u~inioca takvog dela.

Ovde je bitno da uo~imo slede}e: primenom mera prinude, a naro~ito mera

fizi~ke prinude, mogu se naru{iti pojedina qudska prava, i to veoma te{ko. Krajwe

drasti~an slu~aj predstavqa mogu}nost li{ewa `ivota i nano{ewa telesnih povre-

da upotrebom vatrenog oru`ja od strane slu`benog lica, jer je i to oru`je jedno od

dopu{tenih sredstava prinude. Upravo u vezi sa mogu}no{}u li{ewa `ivota na taj

na~in, u pravu se mogu sresti suprotstavqena gledi{ta, koja daju razli~ite odgovore

na pitawe o tome kako je mogu}e pravno opravdati li{ewe `ivota akcijom

slu`benog lica uprave, kada je ukinuta smrtna kazna? Jedno od mogu}ih opravdawa

svodi se na stav da se u ovakvim slu~ajevima ne radi o dopu{tenosti namernog

li{avawa `ivota nekog lica, ve} o iskqu~ewu protivpravnosti li{ewa `ivota do

kojeg do|e nenamerno usled zakonitog kori{}ewa sile.

Osim putem prinude, posezawa u qudska prava mogu}a su i putem wihovog

ograni~avawa od strane uprave. Predmet takvih ograni~ewa mogu biti li~na slobo-

da i bezbednost, sloboda kretawa, sloboda okupqawa i druge slobode, kao i pravo na

imovinu i druga qudska prava. Razlozi za takva ograni~avawa mogu biti u potrebi da

se za{tite prava drugih lica i wihova li~na i imovinska bezbednost, javna bezbed-

nost, javno zdravqe i moral, nacionalna bezbednost, `ivotna sredina ili neki

drugi javni interesi utvr|eni zakonom. Takva ograni~ewa se realizuju po pravilu u

upravnom postupku, ali su mogu}a i preduzimawem upravnih radwi. Na primer,

pravo na imovinu mo`e se ograni~iti u upravnom postupku, a sloboda kretawa na

odre|enom prostoru ili objektima mo`e se ograni~iti upravnim radwama polici-
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je (prilikom racije, blokade, potere, zasede ili u vidu zabrane pristupa mestu

zlo~ina).

Za svaki vid posezawa u qudska prava moraju biti ispuwene zakonske pret-

postavke, {to zna~i da se prinuda ili ograni~ewe qudskih prava ne mo`e preduzeti

ako nisu ispuwene te pretpostavke.

Prva od tih pretpostavki ti~e se neophodnosti postojawa neposrednog zakon-

skog osnova, tako da za svako posezawe mora postojati direktan i nesporan osnov u

zakonu. Iz toga sledi i da osnov za to ne mo`e biti u aktu ni`em od zakona.

Druga od pretpostavki odnosi se na to da se mere prinude i ograni~ewa mogu

primeniti samo u zakonom propisanom postupku, a ne izvan takvog postupka ili

protivno wemu. Postupak za primenu prinude i ograni~avawe qudskih prava

redovno se ure|uje u zakonima i to se mora ~initi veoma detaqno i precizno.

I tre}a od zakonskih pretpostavki ti~e se obaveze redovnog obezbe|ivawa

mogu}nosti za odbranu pravnog interesa lica prema kome se primewuje prinuda ili

ograni~ewe, kao i wegovog prava na `albu ili drugo pravno sredstvo.

Uz navedene tri pretpostavke, svako ograni~ewe qudskih prava mora biti

saglasno svrsi radi koje je mogu}nost ograni~avawa propisana, wime se ne sme zadi-

rati u samu su{tinu prava koje se ograni~ava i ograni~ewe mora stajati u srazmeri

sa ciqem koji se namerava posti}i (princip srazmernosti).

Sve {to je do sada re~eno o posezawu u qudska prava odnosi se na takva poseza-

wa u redovnim okolnostima. Postoje, me|utim, i izuzetne okolnosti, kakve su stawe

rata i neposredne ratne opasnosti i vanredno stawe. Takva stawa mogu da proglase

samo najvi{i dr`avni organi (po pravilu, parlament ili {ef dr`ave, a u nekim

zemqama vlada). Ona traju nu`no vreme a u wima se mogu nametnuti {ira ograni~ewa

pojedinim qudskim pravima, u zavisnosti od prirode takvih stawa. Ni u takvim

okolnostima „legalitet ne odlazi sasvim na odmor“, odnosno ne ukida se zakonitost,

nego se samo utvr|uju {ire mogu}nosti za ograni~avawe pojedinih qudskih prava. Za

upravu i tada va`i pravilo da mora delovati po zakonu i posebnim odlukama (ured-

bama) koje se donose za vreme takvih okolnosti.

Ovde jo{ treba uo~iti da postoje qudska prava koja se ne mogu ograni~avati u

izuzetnim okolnostima. Prema ~lanu 6. Poveqe o qudskim i mawinskim pravima i

gra|anskim slobodama (2003), to su slede}a qudska prava: pravo na `ivot, zabrana

torture, zabrana ropstva, zabrana ka`wavawa izvan slu~ajeva predvi|enih zakonom

(tj. zabrana retroaktivnosti), zabrana du`ni~kog ropstva, zabrana ponovnog

ka`wavawa za isto delo, pravo na priznavawe pravne li~nosti i slobodan razvoj

qudske li~nosti, pravo na slobodu mi{qewa, savesti i veroispovesti, pravo na slo-

bodu i bezbednost, pravo na pravi~no su|ewe, pravo na pretpostavku nevinosti,

pravo na sklapawe braka, pravo na dr`avqanstvo, zabrana nasilne asimilacije i

zabrana izazivawa rasne, nacionalne i verske mr`we.
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Klara DANILOVI]

Sekretar Odbora za urbanizam

Stalna konferencija gradova i op{tina

PREDLOG ZAKONA O IZMENAMA I

DOPUNAMA ZAKONA O PLANIRAWU I

IZGRADWI

ZAKON O PLANIRAWU I IZGRADWI

G
lavni argument za dono{ewe Zakona o planirawu i izgradwi bio je da se jed-

nim zakonom u celini reguli{e gra|evinsko zemqi{te, prostorno plani-

rawe, urbanisti~ko planirawe, gra|evinsko zemqi{te i izgradwa, i s druge

strane, potreba za dono{ewem zakona razumqivog za ceo svet jer nam je ciq kako da

mi budemo u Evropi, tako i da Evropa bude kod nas. Novi Zakon je zamenio tri stara

zakona - o planirawu, zemqi{tu i izgradwi objekata, kao i ~itav niz uredbi i

pravilnika, a za ve}i broj dodirnih zakona doneo je izmene.

Zakonom o planirawu i izgradwi, koji je stupio na snagu 13. maja 2003. godine,

ure|eni su:

– Strategija prostornog razvoja Republike,

– osnove planirawa i ure|ewa prostora,

– re`im gra|evinskog zemqi{ta,

– izgradwa objekata i druga pitawa od zna~aja za vrste, sadr`aj i postupak

dono{ewa prostornih i urbanisti~kih planova, kori{}ewa gra|evinskog

zemqi{ta i gra|evinskih, tehni~kih, tehnolo{kih uslova za izvo|ewe

prethodnih radova,

– izrada tehni~ke dokumentacije,

– na~in i postupak izdavawa gra|evinske i upotrebne dozvole,

– gra|ewe objekata i

– inspekcijski nadzor.
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POTREBA ZA IZMENAMA I DOPUNAMA ZAKONA

Nakon dve i po godine primene Zakona, zbog brojnih te{ko}a i nedoumica oko

wegovog sprovo|ewa, ukazala se potreba za usvajawem wegovih izmena. Ministarstvo

za kapitalne investicije pripremilo je Nacrt izmena i dopuna zakona, koji je u

oktobru 2005. godine utvr|en u formi predloga zakona i prosle|en Narodnoj

skup{tini Republike Srbije radi usvajawa.

Osnovni razlozi za dono{ewe zakona navedeni su u obrazlo`ewu predloga

zakona. Dono{ewem ovog zakona treba da se stvori zakonski osnov za utvr|ivawe

realnih rokova za dono{ewe prostornog plana op{tine i urbanisti~kih planova

kao i za utvr|ivawe wihove uskla|enosti sa zakonom i propisima donetim na osnovu

zakona i u vezi s tim poja~a odgovornost dr`avnih organa i slu`bi. U~e{}e dr`ave

i dr`avnih organa u procesu planirawa i ure|ewa prostora primereno je potrebi

da vr{i nadzor i kontrolu u ovoj oblasti iskqu~ivo radi obezbe|ewa javnog intere-

sa. Tako|e, propisuju se optimalniji rokovi za sprovo|ewe postuka legalizacije

bespravno izgra|enih objekata.

OBJA[WEWA POJEDINIH ZAKONSKIH RE[EWA

U ~lanu 1. izvr{eno je usagla{avawe sa propisima Evropske unije u pogledu

definicije NUTS standarda. Tako|e je pro{irena i definicija rekonstrukcije i

adaptacije kao i pomo}nog objekta za ~iju izgradwu se ne izdaje odobrewe za izgradwu.

Ovim su obezbe|eni jednaki uslovi za izgradwu transformatorskih stanica s obzirom

na to da je na nekim podru~jima Republike osnovni distributivni napon 20/0,4 kV.

U ~l. 2–7. usagla{ene su odredbe ovog zakona sa odredbama Zakona o javnim

agencijama koje se odnose na organe Agencije, prestanak rada nadzornog odbora i

preuzimawe wegovih poslova od strane upravnog odbora Agencije.

U ~lanu 8, pored usagla{avawa sa NUTS standardima, predvi|eno je i pri-

bavqawe saglasnosti nadle`nog ministra na prostorni plan op{tine, i to pre

wegovog stupawa na snagu. Aktom kojim se daje saglasnost utvr|uje se da li je taj plan

uskla|en sa planskim dokumentima koji moraju me|usobno biti usagla{eni i u

skladu sa Strategijom prostornog razvoja Republike Srbije. Primenom odredbi ovog

~lana stvaraju se i uslovi za vo|ewe neophodne evidencije donetih prostornih

planova op{tina u Republici, kao i za wihovu kontrolu u pogledu uskla|enosti sa

zakonom i planovima vi{eg reda.

^lanom 9. predvi|eno je da ministarstvo nadle`no za poslove prostornog

planirawa podnosi Vladi predlog odluke o izradi Strategije prostornog razvoja

Republike Srbije, prostornih planova podru~ja posebne namene, kao i predlog

odluke o izradi {eme prostornog razvoja. Ovde se, naravno, imala u vidu i obaveza

predlaga~a da se u pripremi propisa i op{teg akta i predloga koji donosi Vlada,

obavezno pribavqaju mi{qewa drugih ministarstava i posebnih organizacija kad

materija koja se ure|uje zadire u wihov delokrug ili je od interesa za wih.

^lanom 10. kojim je preformulisan – izmewen ~lan 27. stav 1. Zakona, data je

mogu}nost op{tinama, odnosno gradovima, na jasan i nedvosmislen na~in, da izradu
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planskih dokumenata povere preduze}u ili organizaciji koju osnuju, kao i drugim

preduze}ima, odnosno pravnim licima koja su registrovana za obavqawe poslova

prostornog planirawa i izrade planskih dokumenata.

U ~lanu 12. propisano je da nadle`ni ministar, odnosno pokrajinski sekre-

tar imenuje jednu tre}inu ~lanova komisije za planove, s tim {to je predvi|eno i

pribavqawe saglasnosti ministra za imenovawe jedne tre}ine ~lanova komisije za

planove koji se donose na teritoriji autonomne pokrajine. Ovim zakonskim

re{ewem otklawaju se problemi u vezi sa imenovawima i razre{ewima kako poje-

dinih ~lanova tako i komisije u celini.

^lanovima 13. i 14. utvr|eno je da se planom detaqne regulacije odre|uje,

odnosno razra|uje, pored ostalog i parcelacija budu}i da je praksa u primeni Zakona

pokazala da nedostatak parcelacije umnogome ote`ava sprovo|ewe plana. Tako|e se

pokazalo celishodnim da program za izradu plana obavezno sadr`i i tekstualni i

grafi~ki deo kako je to i propisano u ~lanu 11. ovog zakona.

U ~lanu 15. precizirana je nadle`nost op{tinske uprave za pripremu pred-

loga odluke o izradi urbanisti~kog plana i programa za izradu plana budu}i da se u

ovom slu~aju radi o usko stru~nim poslovima koje permanentno obavqa op{tinska

uprava, koja je za svoj rad odgovorna nadle`nim op{tinskim organima.

^lanom 16. kojim je preformulisan – izmewen ~lan 50. st. 1. i 2. Zakona, data

je mogu}nost op{tinama, odnosno gradovima, tako|e na jasan i nedvosmislen na~in

kao i za izradu planskih dokumenata, da izradu urbanisti~kih planova povere pre-

duze}u ili organizaciji koju osnuju, kao i drugim preduze}ima, odnosno pravnim

licima koja su registrovana za obavqawe poslova urbanisti~kog planirawa i izrade

urbanisti~kih planova.

^lanovima 17. i 18. preciznije je ure|ena stru~na kontrola urbanisti~kog

plana kao i javni uvid, odnosno sadr`ina izve{taja o izvr{enom javnom uvidu.

U ~lanu 19. predvi|eno je pribavqawe saglasnosti nadle`nog ministra na

generalni plan koji se donosi samo za gradove, i to pre wegovog stupawa na snagu,

odnosno pre objavqivawa. Aktom kojim se daje saglasnost utvr|uje se da li je taj plan

uskla|en sa planskim dokumentima koji moraju me|usobno biti usagla{eni, odnosno

da li je uskla|en sa Zakonom o planirawu i izgradwi i podzakonskim aktima.

^lanom 20. predvi|eno je da se akt o urbanisti~kim uslovima izdaje

ovla{}enom licu, odnosno licu koje pru`i odgovaraju}i dokaz o pravu svojine,

pravu kori{}ewa ili zakupa na zemqi{tu, odnosno objektu.

^lanom 21. ure|eno je izdavawe akta o urbanisti~kim uslovima za izgradwu

telekomunikacionih objekata, kao i wegova sadr`ina.

U ~lanu 22. predvi|eno je pravo prigovora, odnosno pravo `albe protiv akta

o urbanisti~kim uslovima.

U ~lanu 23. predvi|eno je da se urbanisti~ki projekat izra|uje kao projekat

parcelacije ili kao urbanisti~ko-arhitektonsko re{ewe.

^lanovima 24, 25. i 26. predvi|ena je mogu}nost ispravke granica susednih

parcela, parcelacija i preparcelacija uz saglasnost (pored vlasnika) korisnika tih

parcela pod pretpostavkom da se te parcele koriste u skladu sa zakonom.
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^lanom 27. omogu}en je promet prava kori{}ewa i onog zemqi{ta koje je rani-

ji sopstvenik ve} jednom preneo na osnovu ugovora koji je overen u skladu sa Zakonom.

^lanom 28. usagla{ena je terminologija sa va`e}im zakonima i propisima u

oblasti vodoprivrede, kao i za{tite kulturnih dobara ~ime je omogu}eno dosledni-

je sprovo|ewe zakona.

U ~lanu 29. propisano je da investitor uz zahtev podnosi, izme|u ostalog, i

izvod iz urbanisti~kog plana ili akt o urbanisti~kim uslovima koji nije stariji

od godinu dana. Ovako datim re{ewem omogu}eno je investitoru da u roku od godinu

dana obezbedi izradu idejnog projekta, potvrdu nadle`nog organa da je idejni pro-

jekat ura|en u skladu sa izvodom, odnosno aktom, pribavqawe odobrewa za izgradwu

kao i izradu glavnog projekta.

^lanom 30. dopuwena je sadr`ina odobrewa za izgradwu podacima o

postoje}em objektu koji je neophodno poru{iti radi izgradwe novog objekta.

^lanom 31. pro{iren je krug objekata, odnosno vrsta objekata i izvo|ewe

radova za koje se ne izdaje odobrewe za izgradwu, odnosno koji se grade na osnovu pri-

jave radova koju potvr|uje op{tina, odnosno grad.

^lanom 32. dato je ovla{}ewe op{tini da svojim aktom ure|uje postavqawe

plove}ih postrojewa na vodnom zemqi{tu u skladu sa posebnim propisima kojima

se ova materija ure|uje.

^lanom 33. dopuwena je obavezna sadr`ina glavnog projekta, a ~lanom 35.

obavezna dokumentacija koja se podnosi uz prijavu po~etka izvo|ewa radova, ~ime se

obezbe|uje sigurnost da je glavni projekat ura|en u skladu sa idejnim projektom,

odnosno odobrewem za izgradwu.

^lanom 36. previ|ena je mogu}nost da i lice sa vi{om {kolskom spremom

mo`e pod propisanim uslovima rukovoditi gra|ewem mawe slo`enih objekata.

^lanovima 37, 38. i 39. propisana je obaveza vo|ewa gra|evinske kwige, pre-

cizirana su prava i du`nosti urbanisti~kog inspektora u pogledu promena stawa u

prostoru, odnosno da li se te promene vr{e u skladu sa pravilima i standardima

struke kao i prava i du`nosti gra|evinskog inspektora koja ima u vezi sa kontrolom

izvo|a~a radova.

^lanom 40. izvr{eno je uskla|ivawe sa ~lanom 95. Zakona o planirawu i

izgradwi u pogledu nadle`nosti grada Beograda, odnosno preciznije je utvr|ena

nadle`nost re{avawa po `albi protiv prvostepenog re{ewa gradskih op{tina

donetih u postupku inspekcijskog nadzora.

U ~lanu 42. predvi|ena je odgovaraju}a kazna za slu`beno lice koje postupa

suprotno zakonu i podzakonskim aktima kada je u pitawu izdavawe izvoda iz urba-

nisti~kog plana ili akta o urbanisti~kim uslovima.

^lanovima 43. i 44. predvi|eno je brisawe ~lanova 163. i 164. Zakona s

obzirom na to da zakonsko re{ewe u pogledu propisivawa pla}awa stostruke

naknade za kori{}ewe gra|evinskog zemqi{ta, nije dalo o~ekivane rezultate.

^lanom 45. kojim se delimi~no mewa ~lan 169. stav 3. Zakona, ostavqena je

mogu}nost op{tinama da do dono{ewa urbanisti~kog plana na osnovu Zakona o

planirawu i izgradwi, izdaju akt o urbanisti~kim uslovima pod propisanim

uslovima.
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U ~lanu 46. predvi|eno je da se odredbe ~lana 170. stav 2. Zakona o planirawu

i izgradwi, bri{u budu}i da rokovi za dono{ewe urbanisti~kih planova nisu bili

primereni i da veliki broj op{tina nije bio u mogu}nosti da te planove donese u

propisanom roku.

^lanom 47. produ`en je rok za odre|ivawe gra|evinskog zemqi{ta za javno

gra|evinsko zemqi{te s obzirom na to da je op{tinama rok dat u osnovnom tekstu

zakona (dve godine) istekao i da ve}ina op{tina ovu zakonsku obavezu nije

izvr{ila.

U ~lanu 48. propisani su primereni rokovi za legalizaciju objekata ~ije je

gra|ewe, odnosno rekonstrukcija zavr{ena bez gra|evinske dozvole, odnosno

primereni rokovi za davawe obave{tewa o uslovima za izdavawe odobrewa za

izgradwu i uskla|enosti objekta sa urbanisti~kim planom.

U ~lanu 49. precizirana je nadle`nost za izdavawe odobrewa za izgradwu i za

upotrebnu dozvolu za bespravno izgra|ene objekte. Tako|e je ovim ~lanom dato

ovla{}ewe ministru da donese odgovaraju}i podzakonski akt o sadr`ini tehni~ke

dokumentacije i odobrewu za izgradwu za bespravno izgra|ene objekte.

U ~lanu 50. otklowena je nejasno}a u pogledu nadle`nosti gra|evinskog

inspektora za dono{ewe re{ewa o ru{ewu objekta u slu~aju da re{ewe nije doneto.

U ~lanu 51. predvi|ena je mogu}nost privremenog prikqu~ewa bespravno

izgra|enih stambenih objekata na tehni~ku infrastrukturu, i to samo onih objekata

koji su izgra|eni do 13. maja 2003. godine, odnosno do dana stupawa na snagu Zakona o

planirawu i izgradwi.

^lanom 52. ograni~ava se va`ewe privremenih pravila gra|ewa, i to do iste-

ka roka od godinu dana od dana stupawa na snagu ovog zakona.

RAZLOZI ZA DONO[EWE ZAKONA PO

HITNOM POSTUPKU

Odredbama ~lana 170. Zakona o planirawu i izgradwi propisano je da je

op{tina, odnosno grad, odnosno grad Beograd, du`na da donese prostorni plan,

odnosno urbanisti~ki plan u roku od 18 meseci od dana stupawa na snagu ovog zakona.

Prema raspolo`ivim podacima, op{tine nisu donele potrebne prostorne i

urbanisti~ke planove u propisanom roku koji je istekao 13. novembra 2004. godine.

Va`ewe privremenih pravila gra|ewa ovim nacrtom zakona je ograni~eno jer

se u praksi pokazalo da se planirawe i ure|ewe prostora u Republici odvija

uglavnom na osnovu privremenih pravila koja nemaju svojstvo urbanisti~kog plana.

Ograni~avawem va`ewa privremenih pravila gra|ewa (godinu dana od dana stupawa

na snagu ovog zakona) op{tinama je omogu}eno da u tom dodatnom roku donesu potreb-

ne urbanisti~ke planove.

Tako|e pokazalo se, na osnovu prikupqenih podataka, da postupci legalizaci-

je objekata izgra|enih, odnosno rekonstruisanih bez gra|evinske dozvole nisi

zavr{eni u propisanim rokovima te da je stoga neophodno ovim zakonom utvrditi
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realne rokove za sprovo|ewe postupka legalizacije bespravno izgra|enih objekata

koji se, saglasno zakonu, moraju uskladiti sa odgovaraju}im urbanisti~kim planom.

Imaju}i u vidu navedeno, stekli su se uslovi za dono{ewe ovog zakona po hit-

nom postupku kojim se otklawaju {tetne posledice po rad organa lokalne

samouprave u oblasti prostornog i urbanisti~kog planirawa, izgradwe objekata i

sprovo|ewa postupka legalizacije bespravno izgra|enih objekata.

ANALIZA EFEKATA PREDLOGA ZAKONA

Predlo`ena zakonska re{ewa obezbe|uju u~esnicima (gra|anima, privredi i

dr.) u procesu izgradwe objekata mogu}nost prijavqivawa objekata izgra|enih bez

gra|evinske dozvole nadle`nim organima a u ciqu pribavqawa odobrewa za izgrad-

wu, upotrebne dozvole i kona~no upisa prava vlasni{tva na tim objektima. Rok za

podno{ewe prijava bespravno izgra|enih objekata je primeren tako da se vlasnici-

ma ovih objekata daje mogu}nost da u roku od {est meseci prijave organu nadle`nom

za izdavawe odobrewa za izgradwu bespravno izgra|eni objekat i u propisanim

rokovima podnesu zahtev za izdavawe odobrewa za izgradwu ako to nisu u~inili u

roku propisanom u osnovnom tekstu sada va`e}eg zakona. Ovim se obezbe|uje ravno-

pravan tretman svih u~esnika u bespravnoj gradwi, odnosno vlasnika bespravno

izgra|enih objekata. Tako|e, ovim zakonom stvaraju se i uslovi za vo|ewe neophodne

evidencije donetih prostornih planova op{tina u Republici, kao i wihovu kon-

trolu u pogledu uskla|enosti sa zakonom i planovima vi{eg reda ~ime se uspostavqa

mehanizam za{tite prava gra|ana i u pogledu celishodnosti i zakonitosti re{ewa

sadr`anih u prostornim i generalnim planovima gradova.

U raspravama i konsultacijama kao i podnetim inicijativama u toku

pripreme ovog zakona sa predstavnicima ministarstava i posebnih organizacija,

pojedinih op{tina i gradova i AP Vojvodine zainteresovane strane su imale pri-

liku da iznesu svoje stavove koji su u velikoj meri uticali na kona~na re{ewa u ovom

zakonu.
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U trenutku objavqivawa ovog teksta, Narodna skup{tina republike

Srbije razmatra predlog Zakona o izmenama i dopunama zakona o planirawu i

izgradwi. Na predlo`eni tekst podneto je vi{e od 70 amandmana. Usvajawe

Zakona i po~etak wegove primene o~ekuje se ve} u aprilu teku}e godine.



Nemawa NENADI]

programski direktor

Transparentnost – Srbija

FINANSIRAWE

POLITI^KIH STRANAKA – I DEO

REZIME

F
inansirawe kampawa za izbore na lokalnom nivou bilo je nedovoqno razvi-

jeno do dono{ewa Zakona o finansirawu politi~kih stranaka iz 2003.

Me|utim, u tom zakonskom tekstu nije posve}ena dovoqna pa`wa spe-

cifi~nostima kod finansirawa kampawe za organe lokalne samouprave.

I pored dobrih antikorupcijskih postavki, va`e}i Zakon nije doneo su{tin-

ski napredak po pitawu finansirawa kampawa za izbore, usled nedore~enosti u

samom Zakonu, ali i usled wegovog neodgovaraju}eg tuma~ewa ili otvorenog kr{ewa

normi u primeni Zakona. Najvi{e nedoumica i problema javqa se u vezi sa

odre|ivawem visine i na~ina raspodele sredstava koja se u~esnicima u izbornoj

kampawi dodequju iz buxeta gradova i op{tina, kao i u vezi sa kontrolom

po{tovawa zakonskih ograni~ewa dozvoqenih prihoda i rashoda.

Finansirawe kampawe za opoziv gradona~elnika i predsednika op{tine ne

mo`e se podvesti pod odredbe Zakona o finansirawu politi~kih stranaka iako bi

za tako ne{to postojali sna`ni razlozi.

U izve{tajima o kontroli finansirawa kampawa za izbore na lokalnom

nivou konstatuju se fakti~ka i pravna ograni~ewa postoje}ih kontrolnih organa da

takvu kontrolu u~ine efikasnom. Postupak izmena zakonskih re{ewa je u toku i

organi lokalne samouprave imaju priliku da uka`u na neka bitna pitawa.

KKqquu~~nnee  rree~~ii: finansirawe kampawe, podnosioci izbornih lista i predla-

ga~i kandidata, grupe gra|ana, politi~ke stranke, Republi~ka izborna komisija,

op{tinski organi, opoziv, buxet, izve{taj.

ZAKON O FINANSIRAWU POLITI^KIH STRANAKA,

IZBORI ZA ORGANE LOKALNE SAMOUPRAVE I

GLASAWE ZA OPOZIV PREDSEDNIKA OP[TINE

ZAKON I WEGOVE ANTIKORUPCIJSKE KOMPONENTE

Aktuelni Zakon o finansirawu politi~kih stranaka („Slu`beni glasnik

Republike Srbije“, br. 72/2003 i 75/2003) bio je predmet mnogih nedoumica i
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tuma~ewa, ali ~ini se da nijedna oblast wegove primene nije bila izlo`ena kri-

tikama i tuma~ewima kao ona koja se odnosi na finansirawe kampawe koja se odnosi

na lokalne izbore.

Bez obzira na sve nevoqe koje su pratile dono{ewe i dosada{we sprovo|ewe

ovog zakona, ne treba smetnuti sa uma da je re~ o tekstu koji je zasnovan na nekim

postavkama od kojih ni u budu}nosti ne treba odustajati. Tu se, pre svega, misli na

nameru da propis kojim se reguli{e finansirawe politi~kih stranaka i takmaca u

izbornim kampawama deluje kao antikorupcijski. Koncepcijski, aktuelni Zakon je

trebalo da ovu antikorupcijsku komponentu obezbedi na slede}e na~ine:

• putem obezbe|ivawa politi~kim strankama, predlaga~ima kandidata i pod-

nosiocima lista ve}ih sredstava iz buxeta, kao neutralnog izvora, i na taj

na~in, posredno, smawewa wihovih potreba da neophodna sredstva potra`e

kod onih koji bi se mogli posle pojaviti kao tra`ioci protivusluga od

stranaka i izabranih kandidata;

• putem uvo|ewa ograni~ewa i zabrane za finansirawe iz izvora koje je

zakonodavac smatrao potencijalno problemati~nim (kao {to su, na

primer, zabrana finansirawa od strane javnih preduze}a, zabrana finan-

sirawa od stranih lica, zabrana prikupqawa anonimnih donacija);

• putem uspostavqawa unutra{we i spoqa{we javnosti finansirawa poli-

ti~kih stranaka i kampawe za izbore;

• putem uspostavqawa mehanizma kontrole i propisivawa visokih

prekr{ajnih kazni za prestupnike.

FINANSIRAWE KAMPAWE NA

LOKALNIM IZBORIMA PO RANIJIM PROPISIMA

Pre po~etka primene va`e}eg Zakona o finansirawu politi~kih stranaka,
1

finansirawe kampawe za izbor odbornika skup{tina op{tina, gradova i grada

Beograda nije bilo na jedinstveni na~in regulisano na nivou cele zemqe. Naime,

raniji Zakon o finansirawu politi~kih stranaka („Slu`beni glasnik Republike

Srbije“, broj 32/1997) sadr`ao je jedino odredbu prema kojoj se sredstva za sprovo|ewe

izbora i finansirawe aktivnosti za izbor poslanika, odnosno odbornika skup{tine

autonomne pokrajine, grada, op{tine i grada Beograda obezbe|uju u buxetu autonomne

pokrajine, grada, op{tine i grada Beograda (~lan 6. stav 3). Ne{to vi{e preciznosti

ovoj zakonskoj odredbi doneli su Zakon o lokalnoj samoupravi iz 1999. godine koji je

propisivao da se sredstva za finansirawe izborne aktivnosti raspodequju predla-

ga~ima kandidata na na~in utvr|en aktom skup{tine op{tine (~lan 161. stav 2).

Gotovo istovetnu odredbu (s tim {to se govori o „jedinicama lokalne samouprave“ a

ne o „op{tinama“) imao je kasniji Zakon o lokalnim izborima iz 2002. godine (~lan

51. stav 2).
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Imaju}i u vidu da je, u doba kada su odr`avani pro{li op{ti lokalni izbori

(septembar 2000. godine), za izbor odbornika va`io jedan izborni sistem

(dvokru`ni ve}inski), a za izbor narodnih poslanika drugi (sistem srazmernog

predstavqawa), ~ini se da je bilo opravdano to {to nekada{wi zakonodavac nije

propisao i na~in raspodele buxetskih sredstava po modelu koji je bio primewivan

kod republi~kih izbora. Naravno, ako je u tome i bio u pravu, zakonodavac sa kraja

pro{log i po~etka ovog veka zasigurno je propustio da reguli{e mnoga druga va`na

pitawa u vezi sa finansirawem kampawe za izbor odbornika – po~ev od prikupqawa

sredstava iz privatnih izvora, na~ina tro{ewa tih sredstava, statusa u~esnika na

izborima koji nemaju svojstvo politi~ke stranke, do kontrole. Najve}i nedostatak

nekada{weg sistema svakako je bio taj {to su jedinice lokalne samouprave imale

veliku slobodu u odre|ivawu kriterijuma na osnovu kojih }e vr{iti raspodelu sred-

stava za predlaga~e kandidata iz svojih buxeta, {to je moglo rezultirati zloupotre-

bama.
2

Va`e}i Zakon o finansirawu politi~kih stranaka zbog toga predstavqa

vidan napredak u odnosu na pre|a{we stawe, budu}i da su wime izri~ito regulisana

mnoga pitawa u vezi sa finansirawem kampawe za izbore, a ne samo raspodela bu-

xetskih sredstava za potrebe predlaga~a kandidata. Me|utim, kao {to }e se ubrzo

pokazati, potpuno ure|ivawe buxetskih dotacija predlaga~ima kandidata na lo-

kalnim izborima od strane Republike, pokazalo se kao re{ewe koje u mnogim slu-

~ajevima nije primereno.

ODRE\IVAWE VISINE

BUXETSKIH SREDSTAVA ZA U^ESNIKE

NA IZBORIMA I WIHOVA RASPODELA

Zakon vr{i striktnu podelu sredstava kojima se finansiraju predlaga~i kan-

didata i podnosioci izbornih lista na sredstva iz javnih i privatnih izvora.

Me|utim, kada se govori o javnim izvorima, Zakon reguli{e samo jedan od vidova

finansirawa izborne kampawe – neposredno dozna~avawe novca u~esnicima na

izborima na osnovu zakonom utvr|ene formule. Posredno finansirawe, poput

davawa u zakup vremena na javnim glasilima bez nadoknade ili besplatnog ustupawa

op{tinskih prostorija za predizborne skupove regulisano je (tamo gde je uop{te

regulisano) drugim propisima.

Tako|e, treba naglasiti da }e u daqem tekstu biti re~i samo o buxetskim izd-

vajawima koja se, u skladu sa Zakonom o finansirawu politi~kih stranaka, smatraju

finansirawem izborne kampawe iz buxeta, a ne i o drugim buxetskim izdvajawima

na koja sti~u pravo lica povezana sa u~esnicima na izborima (na primer, naknade

~lanovima pro{irenog sastava izborne komisije).
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Koliko se izdvaja iz buxeta za finansirawe kampawe

Odredbama ~lana 9. Zakona o finansirawu politi~kih stranaka propisani su

udeli iz buxeta Republike, Pokrajine, gradova i op{tina koji se izdvajaju za finan-

sirawe izbornih kampawa. Odre|ewe iz uvodnog ~lana Zakona ukazuje na to ko se sve

finansira iz ovih izvora: Ovim zakonom ure|uje se finansirawe, evidencija i na~in

kontrole finansijskog poslovawa.... podnosilaca progla{enih izbornih lista i pred-

laga~a kandidata za predsednika Republike Srbije, predsednika op{tine i gradona-

~elnika.

Zakon nije izri~ito odredio iz kojih izvora se finansiraju u~esnici na

kojim izborima. Time je ostavqen prostor i za neka nedosledna tuma~ewa prema

kojima bi se, na primer, izbori za organe lokalne samouprave mogli finansirati i

iz republi~kog buxeta. Naravno, daleko doslednije je tuma~iti da se izborna kam-

pawa finansira samo iz buxeta one teritorijalne jedinice za ~ije se organe izbor

vr{i (da se republi~ki predsedni~ki izbori finansiraju samo iz republi~kog bu-

xeta, izbori za gradona~elnika samo iz gradskog itd.).

U slu~aju odr`avawa prevremenih izbora, sredstva za wih bi se u zakonom

propisanom iznosu morala obezbediti iz buxetske rezerve. Za prevremene izbore

izdvajaju se sredstva u istom obimu kao za redovne.

Zakonodavac je iznos izdvajawa vezao za visinu „neto“ buxeta. U slu~aju

op{tina i gradova to je 0,05 odsto buxeta jedinice lokalne samouprave (umawenog za

transfere od drugih nivoa vlasti) za godinu za koju se buxet donosi.

[ta se de{ava kada se vi{e kampawa odr`ava istovremeno?

Po mi{qewu autora ovog teksta, svaka od pobrojanih kampawa je kampawa za

sebe i za wu bi trebalo izdvojiti posebna sredstva u buxetu. Naime, bez obzira na to

{to se u toku jedne godine ili ~ak istovremeno mogu odr`avati izbori za predsed-

nika op{tine i odbornike skup{tine op{tine, krug u~esnika na tim izborima ne

mora da se poklopi. Na primer, vi{e stranaka mo`e da odlu~i da istakne za-

jedni~kog kandidata za predsednika op{tine, a da svaka iza|e sa svojom odbor-

ni~kom listom; neka ugledna nestrana~ka li~nost mo`e odlu~iti da se kandiduje za

gradona~elnika, ali ne i da sa grupom gra|ana predlo`i listu odbornika i sli~no.

Daqe, moramo pretpostaviti da je zakonodavac odredio nivo izdvajawa iz

buxeta u iznosu koji je smatrao da je potreban radi ostvarivawa ciqeva takvog

finansirawa. Osim toga, zakonodavac je ograni~io finansirawe iz privatnih

izvora u odnosu na predvi|enu stopu buxetskih izdvajawa. Ve} na prvi pogled, ne bi

bilo logi~no da ograni~ewe maksimalnih rashoda kampawe za gradona~elnika bude

na jednom nivou kada se ti izbori odr`avaju samostalno, a duplo stro`e kada izbor-

na kampawa te~e paralelno sa onom koja se vodi za gradske odbornike.

Oko primene ove odredbe zakona bilo je lutawa uo~i lokalnih izbora septem-

bra 2004. Imaju}i u vidu da su bili u pitawu redovni izbori mnoge op{tine su uzele

u obzir Zakon o finansirawu politi~kih stranaka i odredile sredstva za finan-
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sirawe kampawe. Ve}ina op{tina koje su to u~inile opredelile su se za odre|ivawe

iznosa od 0,5 odsto od svog buxeta umawenog za transfere. Mnoge op{tine nisu,

me|utim, predvidele nikakva sredstva za ovu namenu i pored izri~ite zakonske

obaveze. Tako se u izve{taju Republi~ke izborne komisije o kontroli finansirawa

kampawe za lokalne izbore navodi da 34 op{tine uop{te nisu prenele sredstva iz

svojih buxeta predlaga~ima kandidata i podnosiocima lista, a od tog broja {e-

snaest op{tina nije ni planiralo sredstva za izbornu kampawu ni dostavilo po-

datke RIK-u o visini tih sredstava.
3

Kao {to je re~eno, one op{tine koje su sredstva odre|ivale u buxetu u~inile

su to u ukupnom iznosu od 0,5 odsto. Ni oni koji su mo`da u me|uvremenu (od usva-

jawa buxeta do po~etka izborne kampawe) uo~ili gre{ku (to jest, da se istovremeno

odr`avaju dva izborna procesa koja treba finansirati) nisu bili skloni da dodat-

no optere}uju op{tinske buxete ovim, me|u gra|anima, nepopularnim izdatkom.

Me|utim, ono {to se ~ini u prvom koraku lak{im, kasnije mo`e da se iskompliku-

je. To se upravo i dogodilo: kada je trebalo odlu~iti na koji na~in da se raspodele

ve} izdvojena buxetska sredstva me|u predlaga~ima kandidata i podnosiocima

izbornih lista nastala je velika raznolikost re{ewa me|u op{tina.

Kada su lokalni izbori ve} odr`ani, RIK se u postupku kontrole finansi-

jskih izve{taja u~esnika na izborima suo~io sa nejasno}ama i obratio se sa zahtevi-

ma za dva mi{qewa Ministarstvu finansija. U mi{qewu
4

Ministarstva broj

011–00–553/204–08 od 2.11.2004. ka`e se da se u buxetu lokalne samouprave obezbe|uju

sredstva u iznosu od 0,05 odsto buxeta kao ukupan iznos sredstava za pokri}e

tro{kova izborne kampawe za sve vrste lokalnih izbora koji se odr`avaju te godine

(izbor odbornika i predsednika op{tine/gradona~elnika). Na taj na~in, ovo mi-

nistarstvo je i{lo u korak sa nekim ranijim interpretacijama izdvajawa iz repub-

li~kog buxeta za finansirawe izborne kampawe, prema kojima se za finansirawe

kampawe izdvaja odre|ena nepromenqiva suma u godi{wem buxetu, bez obzira na to

koliko se izbora tokom godine odr`ava, koja je, po mi{qewu autora ovog teksta

neutemeqena u Zakonu.
5

Drugo mi{qewe je tako|e izdato na zahtev RIK-a, postavqen 27. oktobra 2004,

u kome se tra`ilo poja{wewe na~ina podele buxetskih izdvajawa za pokri}e

tro{kova razli~itih izbornih kampawa, odnosno da li se suma od 0,05 odsto buxeta

jedinice lokalne samouprave deli na dva jednaka dela od kojih se finansiraju kam-
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3 Izve{taj o kontroli finansijskih izve{taja podnosilaca progla{enih izbornih lista i pred-

laga~a kandidata o poreklu, visini i stukturi prikupqenih i utro{enih sredstava za izbornu

kampawu za izbor odbornika, predsednika op{tina i gradona~elnika na lokalnim izborima

odr`anim 19. i 26. septembra 2004. godine, Republi~ka izborna komisija, 02 Broj: 400–1452,

Beograd, 21. decembar 2004. godine.

4 Brojevi, datumi i sadr`aj mi{qewa navedeni prema: „Monitoring finansirawa izbornih kam-

pawa“ (Stojiqkovi}, Milosavqevi}, Simi}, Vukovi}, CESID, 2005), strane 64 i 65.

5 Videti izjave predstavnika Ministarstva finansija i Vlade Republike Srbije u poglavqu

„Norme i `ivot“ kwige „Finansirawe predsedni~ke izborne kampawe 2004. u Srbiji – udarac

politi~koj korupciji ili o~uvawe statusa kvo“ (Goati, Nenadi} i Jovanovi}, „Transparentnost

– Srbija“, 2004, dostupno i na www.transparentnost.org.yu).



pawe za izbor odbornika i kampawe za izbor predsednika op{tine/gradona~elnika,

a koje se potom dele u skladu sa zakonskim na~elima (20 odsto na jednake delove svim

u~esnicima, 80 odsto prema izbornom uspehu). Ministarstvo je u svom mi{qewu br.

011–00–553/2004–08, tako|e od 2. novembra 2004. godine stalo na stanovi{te da je u

ovakvoj situaciji, kada Zakonom nije bli`e ure|en na~in raspodele ukupnih sredsta-

va iz javnih izvora za pokri}e tro{kova izborne kampawe, kada se redovni lokalni

izbori odr`avaju istovremeno i za izbor odbornika i predsednika op{tine tj.

gradona~elnika, neophodno da se sredstva opredele na deo sredstava namewen za

pokri}e tro{kova izborne kampawe za izbor odbornika i na deo sredstava namewen

za pokri}e tro{kova izborne kampawe za izbor predsednika op{tine/grado-

na~elnika, a potom da se raspore|uju u skladu sa ~lanom 10. Zakona (20%:80%).

Me|utim, Ministarstvo smatra da je diskreciono pravo nadle`nih organa jedinice

lokalne samouprave da odlu~e u kojem odnosu }e da raspodeli sredstva na dve vrste

kampawa.

Tako se u praksi i desilo da su u nekim op{tinama i gradovima buxetska sred-

stva delili na dva dela, a zatim u okviru svake od polovina dosledno sprovodili

zakonska na~ela za raspodelu sredstava me|u predlaga~ima kandidata, odnosno, pod-

nosiocima izbornih lista. Na taj na~in, lokalne samouprave su prakti~no priz-

navale da je re~ o dva izborna procesa, sa dva kruga u~esnika i jedino je iznos buxet-

skih dotacija bio duplo mawi nego {to se zakonom predvi|a.
6

Bilo je, me|utim, i

dosta druga~ijih re{ewa,
7

od op{tina koje su odre|ivale da se vi{e novca podeli

podnosiocima odborni~kih lista, pa do brojnih primera u kojima su nadle`ni

op{tinski organi sabirali broj u~esnika na izborima da bi odredili koliko }e kome

od wih dodeliti kao predujam a koliko kao naknadu po osnovu izbornog uspeha.
8

Srpska javnost u nekim gradovima imala je kasnije prilike da spozna apsur-

dnost tuma~ewa zakona, koje je primeweno na septembarskim lokalnim izborima

2004. Naime, u nekoliko op{tina Srbije odr`ani su u posledwih godinu i po dana

novi izbori za predsednika op{tine (npr. Kraqevo) ili izbori za odbornike

op{tinskih skup{tina (npr. Kula). Na tim izborima su se (prema podacima kojima

raspola`emo) iz buxeta izdvajala sredstva u skladu sa zakonom (0,05 odsto), i sva ta

sredstva su deqena u~esnicima u takvim izbornim kampawama. Dakle, u~esnici na

ovim vanrednim izborima imali su mogu}nost da za kampawu prikupe i potro{e

duplo vi{e novca nego {to bi smeli na izborima iz septembra 2004!
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6 Ovako je, recimo, vr{ena raspodela u gradu Beogradu.

7 Prema CESID-u; isto delo, strana 65.

8 Na primer, ako se izdvaja iz buxeta jedan milion dinara, i na wima se pojavi pet predlaga~a kan-

didata za predsednika op{tine i 15 podnosilaca izbornih lista za odbornike, raspodela se

vr{ila na slede}i na~in: 20 odsto iznosa – 200 hiqada dinara, deli se na 20 delova (pet plus 15),

pa svakom predlaga~u kandidata i svakom podnosiocu liste pripada po 10 hiqada dinara; 80

odsto iznosa – 800 hiqada dinara, deli se prema izbornom uspehu, pri ~emu izabrani predsednik

op{tine ima istu „te`inu“ kao i bilo koji izabrani odbornik. Dakle, ako se biralo 79

odbornika u skup{tinu op{tine, predlaga~i izabranih odbornika dobili bi za svakog izabra-

nog odbornika jo{ po 10 hiqada dinara, a istu sumu bi dobio i predlaga~ izabranog predsedni-

ka op{tine.



Treba, me|utim, imati u vidu da postoje jo{ neki ~inioci koje treba uzeti u

razmatrawe kada se vi{e izbornih procesa odr`ava istovremeno. Na primer, poli-

ti~ke stranke koje se pojavquju na izborima kao predlaga~i inokosnog kandidata i

kao podnosioci izborne liste, zaista imaju olak{an posao time {to istovremeno

(istim spotom, plakatom i sli~no) mogu voditi kampawu i za odbornike i za svog

predsedni~kog kandidata. Jo{ je slo`enija stvar kada se istovremeno odr`avaju

izbori u vi{e op{tina (kao {to je bio slu~aj septembra 2004) ili kao izbori za

organe lokalne samouprave i druge nivoe vlasti (septembra 2004. tako|e su odr`ani

i izbori za organe AP Vojvodine).
9

NAMENA BUXETSKIH SREDSTAVA I

PROCENA DOVOQNOSTI

Sredstva koja se dodequju u~esnicima na izborima iz buxeta o~igledno imaju

dvostruku namenu. Kao {to je ve} re~eno, jedna petina iznosa koji se izdvaja iz bu-

xeta deli se svim kandidatima koji u~estvuju na izborima, a ~etiri petine predla-

ga~u pobednika na izborima. Jedna od svrha javnog finansirawa kampawe jeste

smawewe osnove za bujawe politi~ke korupcije, tako {to se izabranim pred-

stavnicima naroda omogu}ava da budu nezavisniji u odnosu na privatne darodavce. U

tom smislu, dodela prete`nog dela novca iz buxeta onima koji na izborima pobede i

koji }e imati uticaja na krojewe politike potpuno je logi~na. Zato se posle

odborni~kih izbora prete`an deo novca iz buxeta dodequje svim podnosiocima

izbornih lista koje pre|u propisani cenzus, srazmerno broju osvojenih mandata

(teoretski, srazmerno wihovom budu}em uticaju na kreirawe politike), a na

predsedni~kim izborima samo jednom – predlaga~u kandidata koji pobedi (zato {to

}e samo pobednik imati priliku da odlu~uje o na~inu vo|ewa javnih poslova).

S druge strane, iznos na koji iz buxeta predlaga~i sti~u pravo pre odr`avawa

izbora nema antikorupcijsku komponentu – ve} ima za ciq da pru`i i kandidatima

koji raspola`u sa mawe sredstava {ansu da pribli`e svoje programe bira~ima.

Treba uvek imati u vidu da sredstva ne bi trebalo da se dodequju predlaga~ima kan-

didata bezuslovno. Zakon ka`e da u slu~aju da ispla}ena sredstva „prema{uju iznos

sredstava utro{enih za izbornu kampawu do dana odr`avawa izbora, razlika mora

biti vra}ena buxetu... u roku od deset dana od dana isplate“.
10

Me|utim, iako bi

dodela buxetskih sredstava pre svega trebalo da ima karakter naknade tro{kova, nije

propisan i mehanizam koji bi obezbedio da javna sredstva ne do|u do onih koji takve

tro{kove nisu imali u skladu sa zakonom.

Kod izbora za predsednika op{tine i gradona~elnike, iznos koji bi po

zakonu trebalo da se raspodeli predlaga~u pobednika na izborima ve}i je od iznosa
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9 O ovom problemu i mogu}im re{ewima {ire u citiranoj kwizi izdava~a Transparentnost –

Srbija, poglavqe „Zakqu~ci i preporuke“ (Goati i Nenadi}) kao i u ~lanku „Finansirawe kam-

pawe za lokalne izbore – propu{tena {ansa“, Nenadi}, 2004, koji je objavqen na

www.beta.co.yu/korupcija. Problem je uo~en i u citiranom izdawu CESID-a.

10 ^lan 10. stav 3. Zakona o finansirawu politi~kih stranaka iz 2003.



koji se sme na zakoniti na~in utro{iti na finansirawe izborne kampawe. Naime,

s obzirom na vreme nastanka tro{kova, i neizvesnost u pogledu ishoda izbora, pred-

laga~ pobednika }e do izbora raspolagati samo sa sredstvima koje prikupi iz pri-

vatnih izvora i onima koja se raspodequju iz buxeta nakon utvr|ivawa liste u~esni-

ka, tako da }e po osnovu nastalih tro{kova mo}i da potra`uje iz buxeta samo ono

{to je iz privatnih izvora potro{io.
11

Na taj na~in, ograni~ewe za prikupqawe

sredstava iz privatnih izvora postaje ujedno i maksimalna suma koju predlaga~

pobednika mo`e dobiti nakon izbora.
12

Treba napomenuti da nasuprot ovom mi{qewu stoje dosada{wi izve{taji

RIK-a
13

o kontroli izve{taja o prikupqenim i utro{enim sredstvima u toku

predizborne kampawe. U tim izve{tajima se iznos koji su pojedini u~esnici na

izborima smeli da potro{e odre|uje naknadno (!) – nakon izbora, na osnovu sredsta-

va koja pojedini u~esnici na izborima dobiju po osnovu izbornog uspeha. O~igled-

no je da se takvim stavom naru{ava ne samo ravnopravnost u~esnika na izborima (jer

se na wih primewuju razli~ita ograni~ewa), ve} i elementarna logika: zakonom je

jasno odre|eno da se pod tro{kovima izborne kampawe smatraju samo oni koji su

nastali do dana odr`avawa izbora, a nikome ne mo`e unapred biti poznato kakav }e

uspeh na izborima ostvariti.

Zatim dolazimo do momenta koji je bio glavna odlika finansirawa kampawe

za lokalne izbore po odredbama va`e}eg zakona. Naime, sredstva koja su bila izdva-

jana iz buxeta za predstavqawe kandidata bila su toliko mala da sigurno nisu mogla

da poslu`e svojoj nameni. U ekstremnom slu~aju siroma{ne op{tine Crna Trava,

izdvojeno je iz op{tinskog buxeta septembra 2004, u skladu sa zakonom, svega 9.500

dinara. Dakle, zakonodavac je, vezav{i visinu sredstava koja se za ove namene izdva-

jaju iz op{tinskih buxeta za jedinstven procenat na nivou cele zemqe, onemogu}io

da se ta izdvajawa u konkretnim slu~ajevima prilagode objektivnim potrebama u

pojedinim sredinama. Ovo odre|ivawe ima mnoge dodatne lo{e posledice. Iznos

dozvoqenog finansirawa iz privatnih izvora po jednom podnosiocu liste vezan je

za buxetska izdvajawa, i stoga bespredmetno nizak (u pomenutoj Crnoj Travi je bio

mawi od 1.000 dinara). Stranke, koalicije i grupe gra|ana koje prikupe vi{e sred-

stava ~ine prekr{aj. Me|utim, kada je broj onih koji kr{e zakon daleko ve}i od onih

koji ga po{tuju, onda pravo obi~no posustane pred praksom, {to dodatno i

dugoro~no donosi pravnu nesigurnost i druge {tetne posledice.

Sa sigurno{}u se mo`e re}i da iznos koji se iz buxeta izdvaja nije prob-

lemati~an samo u najsiroma{nijim op{tinama Srbije. Na primer, istra`ivawa

pokazuju da je ~ak i u relativno bogatom Beogradu suma dozvoqenih rashoda, izvedena
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11 Vi{e o tome u kwizi Finansirawe predsedni~ke izborne kampawe u Srbiji 2004 – udarac poli-

ti~koj korupciji ili o~uvawe statusa kvo?, „Transparentnost – Srbija“, 2004.

12 Ta suma je ta~no ~etiri puta mawa od one koja bi se prema slovu zakona morala izdvojiti u bu-

xetu za te namene.

13 „Krivica“ za ovakav stav ne mo`e se u potpunosti svaliti na RIK, budu}i da ni zakon nije dovo-

qno jasan po pitawu mogu}nosti kori{}ewa sredstava koja se dodequju predlaga~u kandidata

koji pobedi na izborima.



iz buxetskih izdvajawa za kampawu, bila takva da je nisu prekora~ili samo oni koji

kampawu prakti~no nisu ni vodili, a da su predlaga~i kandidata sa ve}im kampawa-

ma prekora~ili dozvoqeni limit tri do pet puta.
14

Mo`da su neke kampawe bile

preskupe ali je sasvim sigurno da je i zakonsko ograni~ewe postavqeno na neodgo-

varaju}em nivou i/ili na neodgovaraju}i na~in.

ZLOUPOTREBA BUXETSKIH SREDSTAVA

Postoje}e zakonske odredbe sadr`e i mogu}nost za jedan specifi~an vid

zloupotreba u postupku finansirawa kampawe za izbore, koji, istina, nije mogao da

do|e do ve}eg izra`aja na lokalnim izborima zahvaquju}i prethodno obrazlaganom

problemu – skromnim sredstvima koja se izdvajaju iz buxeta op{tina za finansi-

rawe kampawe. Naime, zakonom nisu postavqena nikakva ograni~ewa po pitawu

na~ina tro{ewa sredstava koja predlaga~i kandidata dobiju iz buxeta. Istina, u

~lanu 8. Zakona je pobrojano {ta se smatra tro{kovima izborne kampawe ali ne na

na~in koji bi omogu}io delotvornu kontrolu onih koji bi navodnu izbornu kampawu

koristili za sopstveno boga}ewe. Usled toga, na izborima ne samo da se mogu

pojavqivati kandidati koji nemaju nikakvih {ansi pa ni ambicija da na wima ost-

vare uspeh, ve} i takvi kandidati mogu da ra~unaju na sredstva iz buxeta.

Primera radi, na izborima za predsednika Republike jednake iznose iz buxe-

ta dobili su predlaga~ kandidata koji je u prvom krugu izbora dobio vi{e od mil-

ion glasova i predlaga~i kandidata koji su dobili mawe glasova nego {to je bilo

potrebno skupiti potpisa za kandidaturu (mawe od 10.000). Zbog toga je sa pravom

ukazivano da se bezuslovnom dodelom buxetskih sredstava i kandidatima koji ne

u`ivaju nikakvu podr{ku me|u bira~ima javna sredstva rasipaju, i da bi te odredbe

trebalo izmeniti. Me|utim, kao {to je ve} re~eno, ova pojava nije do{la u ve}em

obimu do izra`aja na izborima za lokalne organe vlasti, s obzirom na to da su sred-

stva dodeqivana predlaga~ima kandidata nezavisno od uspeha na izborima bila

veoma skromna. Primera radi, na nedavno odr`anim izborima za predsednika

op{tine u Kraqevu, koje spada me|u op{tine koje imaju natprose~no veliki

godi{wi buxet, predlaga~ima je za finansirawe kampawe upla}ivano iz buxeta tek

ne{to mawe od 12.000 dinara.

ISPLATA SREDSTAVA IZ BUXETA GRUPAMA GRA\ANA

U svojstvu predlaga~a kandidata za predsednika op{tine ili podnosioca

liste kandidata za odbornike skup{tine op{tine mogu se javiti registrovane poli-

ti~ke stranke, koalicije registrovanih politi~kih stranaka i grupe gra|ana. Samo

politi~ke stranke moraju imati svojstvo pravnog lica od ove tri kategorije

ovla{}enih predlaga~a. Koalicije politi~kih stranaka mogu imati takvo svojstvo,

ali je to pre pravilo nego izuzetak. Naime, retki su slu~ajevi da se koalicije for-
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14 Prema istra`ivawu CESID-a, u gorenavedenoj kwizi, stranica 58.



malno registruju, mada su zabele`eni u dosada{woj praksi.
15

Grupe gra|ana pak

nemaju svojstvo pravnog lica. ^ak i kada gra|ani koji su predlo`ili neku listu ili

kandidata na izborima prethodno ili naknadno odlu~e da formiraju npr. udru`ewe

gra|ana, oni ne mogu u izbornom procesu istupati pred nadle`nim organima u svo-

jstvu udru`ewa, budu}i da udru`ewima gra|ana nije priznato pravo da daju kandi-

date na izborima. Drugim re~ima „grupa gra|ana“ predstavqa ad hoc oblik organi-

zovawa (ukoliko je uop{te re~ o organizovawu), jer nema stalan karakter, niti

zakonom propisane mehanizme internog odlu~ivawa.

Pitawe statusa grupe gra|ana u smislu Zakona o finansirawu politi~kih

stranaka zbog toga je problemati~no po najmawe dva osnova: na~in ostvarivawa

prava iz Zakona (na primer, na buxetsko finansirawe) i odgovornost za kr{ewe

zakonskih odredaba.
16

U skladu sa Zakonom, svaki ovla{}eni predlaga~ kandidata i podnosilac

liste du`an je da otvori poseban ra~un za finansirawe kampawe i da odredi dva

lica koja }e biti odgovorna za zakonitost finansirawa kampawe i podno{ewe

izve{taja. U~esnici na izborima koji tako ne u~ine mogu pretrpeti {tetne

posledice (na primer, ne mogu ostvariti pravo na sredstva iz buxeta, mogu biti

izlo`eni prekr{ajnim kaznama koje su odre|ene zakonom i drugo), ali im sama

mogu}nost da u~estvuju u izbornom procesu ne}e biti uskra}ena, niti }e biti

li{eni mandata koje, nakon neregularno finansirane kampawe, osvoje.

Kada se grupa gra|ana javqa kao predlaga~ kandidata ili podnosilac liste,

ukoliko `eli da svoju kampawu finansira u skladu sa zakonom, mora da odredi

ovla{}ena lica koja bi, na osnovu ovog ovla{}ewa daqe postupala u skladu sa

zakonom. Problem da se ovakav ra~un otvori pojavio se u izbornoj kampawi za

predsednika Srbije na kojoj su svoje kandidate predlo`ile i dve grupe gra|ana.
17

Ovi predlaga~i su u toku kampawe otvorili ra~une, odredili ovla{}ena lica koja

su nakon toga i podnela izve{taje.
18

I dok se problem sa otvarawem ra~una u

poslovnoj banci mo`e prevladati, makar tako {to }e ra~un otvoriti ovla{}ena

fizi~ka lica na svoje ime, daleko je te`e obezbediti efikasnu kontrolu poslovawa

ovih ovla{}enih lica od strane grupe gra|ana koja im je dala ovla{}ewe, ili dati

odgovor na pitawe kome bi trebalo da pripadnu sredstva koja su prikupqena za

finansirawe kampawe grupe gra|ana ali nisu utro{ena tokom te kampawe.
19
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15 Na primer, nekada{wa koalicija „Zajedno“ bila je registrovana i u registru politi~kih orga-

nizacija.

16 Grupe gra|ana, ~ak i kada prekr{e Zakon ne mogu biti sankcionisane (jer se odredbe ~lanova 19.

i 20. iz kaznenih odredbi mogu primeniti samo na politi~ke stranke i ovla{}ena lica).

17 U pitawu su grupe gra|ana koje su predlo`ile Jelisavetu Kara|or|evi} i Bogoquba Kari}a.

18 Vi{e o tome u citiranoj kwizi „Transparentnost – Srbija“, u poglavqu „Norme i `ivot“ i

„Dokumentacioni prilog“, gde se nalaze i kopije wihovih izve{taja.

19 Zakon o finansirawu politi~kih stranaka nala`e da se takva sredstva, kada kampawu vode

politi~ke stranke, prenesu nakon zavr{etka izborne kampawe na wen stalni ra~un.



VREME PRENO[EWA SREDSTAVA PREDLAGA^IMA

KANDIDATA I PODNOSIOCIMA IZBORNIH LISTA

Op{tinski i gradski organi nadle`ni za poslove finansija prenose sred-

stva namewena finansirawu kampawe za izbore u dva navrata. U oba slu~aja rok da to

u~ine je deset dana, ra~unaju}i od kompletirawa liste kandidata, odnosno od

utvr|ivawa kona~nih rezultata izbora. Iako ovi organi nisu ovla{}eni da isplatu

uslovqavaju, ona se ipak ne mo`e izvr{iti pre nego {to tim organima budu

dostavqeni podaci o broju ra~una na koji se sredstva upla}uju kao i podaci od

izborne komisije o tome ko je stekao pravo na sredstva iz buxeta. Kada su takvi

podaci dostupni, isplatu treba izvr{iti {to pre, kako bi se postigla svrha ovih

buxetskih dotacija. ^ak i uz maksimalnu hitnost postupawa organa nadle`nih za

poslove finansija, ova sredstva }e dospeti na ra~une predlaga~a kandidata i pod-

nosilaca lista tek nekoliko dana pre odr`avawa samih izbora.

Nije, me|utim, opravdano uslovqavati uplatu predlaga~ima kandidata i pod-

nosiocima lista koji su dostavili potrebne podatke, prikupqawem podataka od

svih predlaga~a kandidata i podnosilaca lista koji na izborima u~estvuju, kako bi

se isplata izvr{ila zbirnim nalogom. Takvih primera je bilo tokom 2004. godine.
20

Na lokalnim izborima se, kao {to smo ranije rekli, pojavio i problem da jedan broj

op{tina, koji nije zanemarqiv, uop{te nije izvr{io prenos sredstava za finan-

sirawe kampawe. Ma koliko ta sredstva bila minimalna, takvim nepostupawem

op{tine su ugrozile i legitimnost celog izbornog procesa.

DRUGA SPORNA PITAWA U VEZI SA

FINANSIRAWEM KAMPAWE

Ni{ta mawe sporna od pitawa buxetskog finansirawa kampawe jesu i ona

koja se odnose na prikupqawe sredstava za kampawu iz privatnih izvora. Me|u

takvim pitawima isti~u se slede}a:

1. Na koji na~in stranke proveravaju da li davaoci priloga spadaju u krug

lica koja po zakonu ne smeju finansirati kampawu?

2. Koja sredstva sa stalnih ra~una politi~kih stranaka mogu da se anga`uju za

finansirawe izborne kampawe?

3. Na koji na~in treba evidentirati volonterski rad u toku kampawe?

4. Na koji na~in treba evidentirati priloge u vidu mawe pla}enih usluga i

dobara koji se daju za finansirawe kampawe, posebno s obzirom na odredbe,

u me|uvremenu usvojenog, Zakona o porezu na dodatu vrednost?

5. Koji se rashodi mogu evidentirati kao tro{kovi kampawe za izbore

(posebno, da li se tu mogu evidentirati tro{kovi overe potpisa za po-

dr{ku kandidaturi i tro{kovi koji se pla}aju posle okon~awa kampawe)?
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20 „Transparentost – Srbija“, citirano delo, poglavqe „Norme i `ivot“.



6. Do kojeg momenta ra~un za finansirawe kampawe treba da bude uga{en?

7. Da li se o finansirawu kampawe za izbore koji su vo|eni istovremeno za

vi{e izbora podnose pojedina~ni ili se mogu podnositi i zbirni

izve{taji (kao {to su mnoge politi~ke stranke u~inile nakon lokalnih

izbora septembra 2004. godine)?

Odgovori ili poku{aji da se odgovori na ova pitawa mogu se prona}i u li-

teraturi, u mi{qewima koje je izdalo Ministarstvo finansija i izve{tajima

Republi~ke izborne komisije nakon sprovedenih lokalnih izbora.
21

FINANSIRAWE KAMPAWE ZA OPOZIV

PREDSEDNIKA OP[TINE

U proteklih nekoliko meseci, u nekoliko gradova i op{tina Srbije odr`ano

je glasawe povodom predloga za opoziv izabranih predstavnika naroda. Zakonom

predvi|eni postupak opoziva izazvao je sa pravom mnoge kritike, pre svega u vezi sa

~iwenicom da je za usvajawe odluke o opozivu dovoqno da za wu glasa ve}ina od ukup-

no iza{log broja bira~a, bez obzira na to koliko je glasova op{tinski ~elnik dobio

kada je izabran na funkciju. Drugim re~ima, postupak opoziva je takav da zahteva od

obe strane, one koja opoziv predla`e i one koja se opozivu protivi, da se u zna~ajnom

obimu anga`uju kako bi ostvarili `eqeni ciq.

Budu}i da sama procedura opoziva nije predmet ovog teksta, ovde }e biti

ne{to vi{e re~i samo o tome kakvu ulogu bi mogle da imaju odredbe Zakona o finan-

sirawu politi~kih stranaka na kampawu koja se za opoziv vodi. U doba kada su neke

od kampawa za opoziv lokalnih ~elnika bile u toku, Transparentnost – Srbija je

uputila zvani~an zahtev za mi{qewe Ministarstvu finansija u vezi sa mogu}no{}u

da se na takvu kampawu primene odredbe Zakona o finansirawu politi~kih strana-

ka. O~ekivano, Ministarstvo je zauzelo stav koji ima upori{te u doslovnom ~itawu

odredaba Zakona, da se na finansirawe kampawe za opoziv taj zakon ne primewuje.
22

Budu}i da je Narodna skup{tina donela zakon, ona bi jedino mogla da ima slobodu da

donese i autenti~no tuma~ewe koje bi pro{irilo primenu postoje}ih zakonskih

odredaba koje se odnose na izbornu kampawu i na kampawu koja se vodi povodom

opoziva.
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21 „Transparentnost – Srbija“, citirano delo, kao i priru~nici u vezi sa primenom i kontrolom

primene Zakona o finansirawu politi~kih stranaka, koji su dostupni na sajtu www.transpa

rentnost.org.yu

22 „S obzirom na navedeno, a u vezi sa va{im pitawima... mi{qewa smo, da (se) po osnovu Zakona

o finansirawu politi~kih stranaka, predlaga~ima... ne bi mogla izdvajati sredstva iz javnih

izvora – buxeta za finansirawe aktivnosti – kampawu, vezanu za ili protiv opoziva

gradona~elnika, odnosno predsednika op{tine, niti se aktom organa op{tine, odnosno grada,

mogu opredeliti sredstva u buxetu jedinice lokalne samouprave za finansirawe tih kampawa.“

Iz slu`benog mi{qewa Ministarstva finansija, broj: 011–00–00754/2005–08 od 21. decembra

2005.
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O potrebi da finansirawe ovakvih kampawa bude ure|eno ne treba tro{iti

mnogo re~i – o~igledno je da svi oni razlozi koji postoje da se reguli{e finansi-

rawe kampawe za izbore stoje i ovde. Ukoliko vo|ewe ove kampawe nije regulisano,

takvu kampawu mogu finansirati lica koja ne bi smela da se jave u svojstvu finan-

sijera politi~kih stranaka, predlaga~a kandidata i podnosilaca izbornih lista, za

takvu kampawu se mo`e tro{iti neograni~eno mnogo sredstava, a pojedina~ni

prilozi se mogu prikupqati u neograni~enom iznosu, tro{kovi kampawe se mogu

podmirivati u gotovini, ne postoji obaveza vo|ewa evidencije o tro{kovima takve

kampawe, ne postoji obaveza podno{ewa izve{taja o finansirawu kampawe itd.

Drugim re~ima, na taj na~in se lica izabrana na izborima kod kojih su va`ila bro-

jna ograni~ewa pri borbi za glasove gra|ana mogu opozvati u postupku u kojem borba

za glasove gra|ana nije obezbe|ena tim ograni~ewima od nekih neprimerenih utica-

ja.

Treba, me|utim, napomenuti da neke od zabrana koje postoje kod izborne kam-

pawe, a koje su vezane za spre~avawe mogu}nosti da takvu kampawu finansiraju javna

preduze}a, organi lokalne samouprave i organi Republike i Pokrajine, u principu,

va`e i prilikom kampawe za opoziv. Wihovo va`ewe se, me|utim, ne mo`e izvesti

iz Zakona o finansirawu politi~kih stranaka, ve} iz drugih propisa, pre svega

krivi~nopravnih i onih kojima je ure|en buxetski sistem.

PROPU[TENE [ANSE I POGLED U BUDU]NOST

FINANSIRAWA KAMPAWA ZA IZBORE

Ve} tokom 2004. godine, a naro~ito nakon odr`anih predsedni~kih izbora,

postale su o~igledne neke nejasno}e u vezi sa primenom odredaba o finansirawu

kampawe, koje su ubrzo iznete u javnost.
23

Posebno je bila sna`na poruka upu}ena

svim institucijama koje imaju svoju ulogu u procesu primene Zakona o finansirawu

politi~kih stranaka (Odbor za finansije Narodne skup{tine, Republi~ka izborna

komisija, Ministarstvo finansija), kao i politi~kim strankama da zajedni~ki

porade na razja{wewu svih spornih pitawa pre lokalnih izbora. Za tako ne{to nije

bilo vremena ili politi~ke voqe.

Septembarski lokalni izbori 2004. godine doneli su pregr{t novih proble-

ma, specifi~nih za izbore na nivou lokalne samouprave. Na tim izborima,

po{tovawe zakona je postalo izuzetak, ne samo zato {to su u~esnici na izborima

zakon `eleli da kr{e, ve} i stoga {to ni samim kontrolnim organima nije bilo u

pravom trenutku nedvosmisleno poznato na koji na~in zakon treba primeniti.

Takva pravna nesigurnost odra`ava se i kroz nemo} dr`avnih organa da obezbede

sprovo|ewe zakona. U zakqu~ku izve{taja Republi~ke izborne komisije ka`e se

slede}e:
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23 Videti: „Transparentnost – Srbija“, citirano delo, poglavqe „Zakqu~ci i preporuke“ i izvode

iz {tampe u vezi sa tim pitawima na veb-sajtu iste organizacije.



Zakon o finansirawu politi~kih stranaka u delu koji se odnosi

na finansirawe izborne kampawe prvi put se primewuje na lokalnim

izborima gde je prisutan veliki broj predlaga~a a me|u wima i veliki broj

grupa gra|ana koji uop{te nisu upoznati sa odredbama Zakona koje se

ti~u wihovih prava i obaveza, pa broj dostavqenih izve{taja u odnosu na

ukupan broj predlaga~a i na~in obrade tih izve{taja, kao i ~iwenica

pogre{ne primene ili nepo{tovawa zakonskih obaveza od strane velikog

broja op{tina, ukazuju na to da ovaj Zakon nije na{ao svoju primenu u

javnom `ivotu.

Veliki problem u postupku obezbe|ivawa sredstava iz privatnih

izvora predstavqaju zakonom utvr|eni limiti u odnosu na sredstva iz

javnih izvora koja su u slu~aju velikog broja op{tina toliko minimalna

da je te{ko i zamisliti bilo kakvu kampawu sa tim iznosom sredstava

koja mogu biti utro{ena, u skladu sa Zakonom.

Zakonom o finansirawu politi~kih stranaka (~lan 14),

propisana je obaveza objavqivawa izve{taja predlaga~a kandidata u

„Slu`benom glasniku Republike Srbije“, {to je tehni~ki i finansijski

neizvodqivo s obzirom na broj dostavqenih izve{taja (preko 800).

Prema autorovim saznawima protiv onih predlaga~a kandidata i podnosila-

ca lista za koje je nedvosmisleno utvr|eno da su prekr{ili Zakon nisu pokretani

prekr{ajni postupci.
24

Ono {to posebno zabriwava jeste to da ni danas, skoro godinu i po dana od

okon~awa op{tih lokalnih izbora nisu izvu~ene pouke i ispravqeni nedostaci

koji su uo~eni od strane stru~ne javnosti, politi~kih stranaka, lokalnih samoupra-

va i RIK-a. Zbog toga se i na izborima za organe lokalne samouprave, do kojih je u

me|uvremenu do{lo, javqaju sli~ni problemi.

Na ovom mestu bi}e u nekoliko re~i predstavqeni podaci u vezi sa jednom od

tih kampawa (finansirawe kampawe na izborima za odbornike Skup{tine op{tine

Kula odr`anim 25. septembra 2005).

Od 23 podnosioca izbornih lista na ovim izborima, wih 17 je dostavilo

izve{taje u propisanom roku i na propisanim obrascima, dok je ~etiri dostavilo

izve{taje naknadno. Me|utim, na zahtev RIK-a za dobijawe dodatne dokumentacije

radi utvr|ivawa zakonitosti finansirawa, devet stranaka i grupa gra|ana se
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24 U vezi sa pokretawem prekr{ajnih postupaka postoji tako|e nedoumica oko ovla{}ewa poje-

dinih organa. Glavni razlog za to su intervencije na zakonskom tekstu unete kao „ispravka“

sedam dana nakon usvajawa Zakona u Skup{tini Srbije. Tim izmenama su do tada jedinstvene

nadle`nosti Republi~ke izborne komisije podeqene izme|u tog organa i Odbora za finansije

Narodne skup{tine. Tako je ovla{}ewe za pokretawe prekr{ajnog postupka ostalo kod Odbora

za finansije, a nadle`nost za kontrolu izve{taja o finansirawu kampawe kod Republi~ke

izborne komisije. Me|utim, na osnovu Zakona o prekr{ajima, zahtev za pokretawe postupka bi

mogli da podnesu i o{te}eni (na primer, drugi u~esnici na izborima), a prema mi{qewu auto-

ra ovog teksta, takav zahtev bi mogla u svakom slu~aju da podnese i Republi~ka izborna komisi-

ja (kao dr`avni organ koji vr{i nadzor nad sprovo|ewem jednog dela Zakona), bez obzira na to

{to takvu mogu}nost RIK nije predvidela svojim poslovnikom.



oglu{ilo, tako da u odnosu na wih nije bilo mogu}e izvr{iti daqu kontrolu. Kod

onih koji su podneli dokumentaciju, iz same te dokumentacije utvr|ena su tri

slu~aja prekora~ewa iznosa koji se sme prikupiti za potrebe finansirawa kampawe

iz privatnih izvora.

Nakon toga je usledio zakqu~ak, nimalo vedriji u odnosu na onaj od pre godinu

dana:

Nakon pregleda dostavqenih izve{taja od strane predlaga~a

progla{enih izbornih lista na novim izborima za odbornike Skup{tine

op{tina Kula kao i analize podataka dostavqenih od strane

op{tinske uprave, name}e se zakqu~ak da Zakon o finansirawu

politi~kih stranaka u delu koji se odnosi na finansirawe izborne kam-

pawe nije po{tovan od ve}ine u~esnika u izbornom procesu.

Podaci o visini sredstava buxeta Skup{tine op{tine Kula koji

direktno, u skladu sa Zakonom, uti~u na visinu sredstava koja se mogu

prikupiti iz privatnih izvora, ukazuju na suvi{e male mogu}nosti

u~esnika u izbornom procesu da svoju kampawu finansiraju na striktno

Zakonom propisani na~in, tj. ne prekora~uju}i ograni~ewa u pogledu

visine sredstava koja mogu biti upotrebqena za finansirawe tro{kova

izborne kampawe.

U na~inu na koji su izve{taji sa~iweni od strane ovla{}enih

lica (kod ve}ine stranaka i grupa gra|ana potpisano je samo jedno

ovla{}eno lice, nisu popuwene sve nazna~ene kolone) i datumu kada su

dostavqeni Republi~koj izbornoj komisiji, jasno je da veliki broj predla-

ga~a progla{enih izbornih lista nije u potpunosti bio upoznat sa

obavezama koje proisti~u iz Zakona.

Nepostupawe velikog broja ovla{}enih predlaga~a progla{enih

izbornih lista po zahtevima Republi~ke izborne komisije da se u naknad-

nom roku dostave na uvid potrebni podaci i dokumentacija radi vr{ewe

provere podataka u dostavqenim izve{tajima na obrascu broj 3, a poseb-

no neblagovremeno i nepotpuno anga`ovawe op{tinske uprave u

izvr{avawu zakonom utvr|enih obaveza, ukazuju na odsustvo odgovornosti

u~esnika u izbornom postupku da se Zakon o finansirawu politi~kih

stranaka primeni.
25

Strategija za borbu protiv korupcije, koju je Narodna skup{tina usvojila 8.

decembra 2005. godine, predvi|a izme|u ostalog i ispravke sada{wih nedostataka u

normama koje reguli{u finansirawe kampawe za izbore, odnosno nepravilne

primene tih odredaba. Najave za izmenu ovih propisa stizale su u me|uvremenu i sa

drugih mesta ali do sada nisu realizovane. Ono {to je izvesno je da }e nakon tih

izmena postupak kontrole biti poveren drugim organima, bilo da je re~ o Dr`avnoj

revizorskoj instituciji
26

(u pogledu tro{ewa sredstava koja se dodequju iz buxeta)

ili budu}em nezavisnom i stru~nom telu za borbu protiv korupcije.
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25 Izve{taj RIK-a 02 Broj: 400–81/05 od 20. decembra 2005. godine.

26 Videti Zakon o Dr`avnoj revizorskoj instituciji, „Slu`beni glasnik Republike Srbije“, broj

101 iz 2005. godine.



Kakva god da se budu}a zakonska re{ewa pripremaju, ima puno razloga da i

organi lokalne samouprave poku{aju da uti~u na wihov sadr`aj tako {to }e ukazati

na na~in koji mo`e da obezbedi da se su{tina zakonskih re{ewa ne izvitoperi, kao

{to je to bio slu~aj sa aktuelnim zakonom. U tom pogledu, organi lokalne samouprave

bi mogli na osnovu dosada{weg iskustva da zauzmu stav u vezi sa:

• koli~inom sredstava koja smatraju da bi trebalo izdvajati iz buxeta

jedinica lokalne samouprave i na~inom kori{}ewa i raspodele tih sred-

stava – drugim re~ima, na koji na~in da se prevlada sada{wi problem da su

sredstva koja se izdvajaju iz ovog buxeta preniska;

• na~inom na koji bi trebalo da se reguli{e kori{}ewe javnih sredstava koja

koriste op{tine, javna preduze}a i javne ustanove za potrebe izborne kam-

pawe (na primer, ustupawe prostorija za predizborne skupove i sli~no);

• sugestijom koje bi poslove kontrole zakonitosti finansirawa kampawe za

lokalne izbore mogli da obave organi lokalne samouprave i na taj na~in

u~ine celokupan posao kontrole delotvornijim;

• razmatrawem kr{ewa pravila o finansirawu kampawe za izbore u okviru

pra}ewa primene usvojenog Eti~kog kodeksa pona{awa funkcionera

lokalne samouprave.
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Dejvid MILER Sne`ana \OR\EVI]

Univerzitet u Pitsburgu Univerzitet u Beogradu

REFORMA LOKALNE VLASTI I PRIRODA

PROFESIONALNOG UPRAVQAWA U

SRBIJI

UVODNE NAPOMENE

O
vaj tekst je rezultat na{eg zajedni~kog rada na reformi lokalne vlasti i

samouprave u Srbiji. Ciq ovakve analize je da osvetli proces reformi

lokalne vlasti u Srbiji, koji predstavqa kriti~ki faktor decentralizaci-

je i demokratizacije celokupnog politi~kog sistema.

U skladu sa ovim ciqem, osnovne smernice analize su:

a) uloga izvr{ne vlasti kao osnove lokalne samouprave;

b) trenutna pravna re{ewa i {ema organizacije lokalne vlasti;

v) smisao i zna~ewe tih re{ewa uz komentar o uporednim iskustvima;

g) slabe strane zakonske regulative, prakti~ne posledice, kao i evidentni i

mogu}i problemi u radu pojedinih tela i instituta, ~itave organizacije i

sistema lokalne vlasti kao celine;

d) mogu}e daqe zakonske i prakti~ne promene u ciqu usavr{avawa sistema.

STRUKTURA LOKALNE VLASTI

Decentralizacija vlasti je danas jedan od najva`nijih globalnih trendova.

Ona se pojavquje vertikalno kao devolucija vlasti i mo}i sa centralne vlasti prema

lokalnim, i pojavquje se horizontalno tako {to nevladini subjekti igraju va`nu

ulogu u oblikovawu javnih politika. Nacionalne vlasti postaju svesne ~iwenice da

ja~awe mo}i lokalnih zajednica omogu}ava da javne politike budu primewene na

na~in koji je prilago|en lokalnim uslovima i potrebama. Lokalne zajednice o~ekuju

i od wih se o~ekuje da razvijaju javne politike koje su u ve}oj saglasnosti sa potreba-

ma zajednice. Dobro do{li u novi svet upravqawa i zbogom starom svetu vladawa!

Na makronivou, dizajnirawe sistema lokalne vlasti obi~no po~iwe razma-

trawima o po`eqnoj distribuciji mo}i unutar organizacije. Ve}ina razvijenih

zemaqa ili zemaqa u razvoju biraju jedan od dva osnovna modela kao strukturu sis-

tema lokalne vlasti. Prvi model se bazira na principu podele vlasti i podrazume-

va da su izvr{na i zakonodavna vlast jasno podeqene. U ovom aran`manu se podrazu-

meva da postoji odre|ena protivre~nost, a neretko i partijska tenzija unutar
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razli~itih sfera vlasti i izme|u wih. Drugi model je zasnovan na principu jedin-

stva vlasti, i u wemu su predstavni~ka i izvr{na vlast dve polovine iste celine.

Ovaj model podrazumeva da predstavni~ka vlast, koja je dominantna, radi u zdravoj i

~esto nepartijskoj saradwi sa izvr{nom vla{}u i da je bezuslovno podr`avana od

we. Mi obi~no povezujemo prvi model sa modelom direktno biranog gradona~elni-

ka (desna strana Slike 1), a drugi model sa izvornim ameri~kim modelom gradskog

menaxera (leva strana Slike 1). Lokalne vlasti u SAD imaju mogu}nost izbora jednog

ili drugog modela u zavisnosti od svojih specifi~nosti, razvojnih i drugih potreba.
1

Jedna od inovacija koja se pojavila u zapadnim demokratijama jeste uvo|ewe

gradona~elnika u ve}e – menaxer strukturu vlasti i uvo|ewe menaxera u grado-

na~elnik – ve}e strukturu vlasti. Ova inovacija je imala za ciq uvo|ewe komplek-

snije organizacije, koja bi adekvatnije odgovorila na sve raznovrsnije potrebe koje

su lokalne vlasti morale da re{avaju. Pored dobrih efekata primene ovih re{ewa

postoje i mnoge potencijalne slabosti.

Slika 1

Dva osnovna modela izvr{ne/zakonodavne vlasti u lokalnoj samoupravi
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1 U daqem tekstu termin gradona~elnik je izjedna~en sa terminom predsednika op{tine.

2 U ovoj oblasti postoji veliki broj teorija i analiza o optimalnim modelima vlasti primereno

prirodi naseqa/grada: mali ili veliki, homogen ili heterogen, prosperitetan ili u krizi,

raznovrsnost privrednih/uslu`nih delatnosti itd. U zavisnosti od specifi~nosti i potreba

grada kreira se model koji }e dati najboqe efekte u radu.

Menaxer

Ve}e – Menaxer
Unitarni model

Gradona~elnik – Ve}e
Antagonisti~ki model

Gradona~elnik

UpravaUprava
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Ve}e

Gra|ani

Ve}e

Gra|ani
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Postoji jedna ameri~ka izreka „dva je dru{tvo, ali tri je gu`va“ koja se

odnosi na probleme povezane sa ovim inovacijama. U tradicionalnim modelima,

samo jedna institucija je jasno odgovorna za zakonodavnu i predstavni~ku vlast, i

samo jedna za izvr{nu vlast. Uvo|ewe gradona~elnika u jednu, a menaxera u drugu,

stvara potrebu da se i predstavni~ka i izvr{na vlast dele izme|u dve od tri insti-

tucije (vizuelno su na Slici 1 dodate ove dve institucije preko osen~enih

povr{ina: menaxera antagonisti~kom modelu i gradona~elnika modelu jedinstva

vlasti, da bi prikazali mogu}u tenziju). Iako mnoge lokalne vlasti nalaze na~ina

kako da uklope ove organizacione inovacije, ovde se to nagla{ava kako bi se boqe

osvetlila kompleksnost i potencijalno kvarewe izvr{ne i predstavni~ke vlasti

koje se mogu pojaviti kada se vi{e institucionalnih struktura pome{a.

Bez obzira na odluku o bazi~noj podeli mo}i unutar lokalne vlasti,

zajedni~ka pretpostavka ovih modela jeste zahtev da se lokalnim vlastima profe-

sionalno upravqa.

POJAM PROFESIONALNOG UPRAVQAWA

Pojam profesionalnog upravqawa ima nekoliko dimenzija. Jedna je profe-

sionalno upravqawe kao set ve{tina koje se sprovode unutar organizacije uop{te.

Gra|ani o~ekuju da postavqeni i izabrani funkcioneri, posmatrano kao kolektiv,

rade profesionalno. Druga dimenzija je kako se izvr{na vlast organizuje, kako je

zami{qena i kako se primewuje.

Upravo je to dimenzija za koju su autori ovog teksta posebno zainteresovani.

Unutar okvira do sada pokrenute makrodiskusije postavqa se pitawe „kako treba

oblikovati izvr{nu vlast na lokalnom nivou u zemqama Isto~ne i Jugoisto~ne

Evrope koje prolaze kroz proces reforme javne uprave?“

Odgovor na to pitawe je kriti~no za kona~ni uspeh reformi. Da bi se ovom

pitawu pristupilo na pravi na~in, potrebno je identifikovati set ve{tina koje

su neophodne za uspeh reformi i proceniti da li je odre|eni tip organiza-

cione strukture pogodniji od drugih za razvijawe i poboq{awe tih ve{tina.

Tradicionalno, izvr{na vlast ima tri primarne dimenzije.

Prva je kontrola nad buxetskim procesom. Buxet je preno{ewe neusagla{enih

i neretko konfliktnih ciqeva i potreba korisnika i davalaca usluga i robe u

sveobuhvatan i jasan dokument koji izve{tava i usmerava u pravcu realizacije

postavqenih ciqeva i zadataka, kao i u pravcu re{avawa nesporazuma koji se

pojavquju u realizaciji poslova vlasti.

Po{to se buxet odobrava od strane predstavni~ke vlasti, najva`niji deo

procesa kreirawa buxeta jeste sam akt predlagawa buxeta. U najboqem slu~aju, proces

odlu~ivawa u skup{tini modifikuje, ali veoma retko su{tinski dovodi u pitawe

ve}inu onoga {to je predlo`eno. Izvr{na vlast je oli~ena u pojedincu ili insti-

tuciji koja ima mo} da predla`e buxet i potom da dosledno sprovodi taj buxet.

Druga dimenzija vlasti jeste to da postavqa, samostalno ili uz odobrewe

skup{tine, kqu~ni stru~ni personal u organizaciji. Bilo koji pojedinac ili
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institucija koji imaju u nadle`nosti primenu buxeta (i wegove programe) treba isto

tako da bude u stawu da okupi tim koji treba da aktivno radi na wegovom sprovo|ewu.

Tre}a dimenzija je odgovornost upravqawa nad radom profesionalaca, speci-

jalista i departmana koji pru`aju odre|ene proizvode ili usluge lokalne vlasti.

Zbog istih razloga koji su ve} pomenuti, bitno je da izvr{na vlast ostane u rukama

pojedinca ili institucije koja ima odgovornost upravqawa nad radom stru~waka –

specijalista i departmana.

Kakva su teorijska i prakti~na razmi{qawa u pogledu realizacije poslova i

odgovornosti izvr{ne vlasti? Dvoje Amerikanaca, Xon i Kerol Nalbandijan (2002),

identifikovali su tri glavne funkcije vezane za poziciju izvr{ne vlasti. Prva je

olak{avawe rada organa vlasti u~estvuju}i u identifikaciji vrednosti zajednice i

razvijaju}i, u skladu sa time, odgovaraju}e javne politike. Druga je uvo|ewe moderne

prakse upravqawa u poslove vlasti. Tre}a je vo|ewe procesa organizacionih prom-

ena u skladu sa tim vrednostima, politikama i praksom. Nalbandijan je okarakter-

isao ovu poziciju kao „duboko zasnovanu na vrednosti javnog `ivota u kome procesi

i rezultati kreirawa politika i pru`awa usluga poma`u da se izraze i ostvare

snovi i aspiracije zajednica“.

Kako je osnovna funkcija {efa izvr{ne vlasti na lokalnom nivou kreirawe

zajedni{tva i modernizacija organizacije, za ove poslove je neophodan set sofisti-

ciranih ve{tina. U ovom kontekstu se podse}amo radova Reinventing Government

(Osbourne and Gaebler, 1993) i Governing by Network (Goldsmith and Eggers, 2004), kao

i jezika nove javne uprave. Pojedinac upravqa, prenosi mo}, takmi~i se, vo|en je

misijom, efektima fondova, potrebama korisnika, zara|uje, koristi timski rad,

izgra|uje partnerstvo, razvija mre`e i tr`i{ta. Ovaj novi set ve{tina ide

nasuprot vrednostima starog stila koje su zastupqene u tradicionalnim, hijerarhi-

jskim organizacijama vo|enim i oblikovanim krutim pravilima.

Nalbandijan je tako|e skrenuo pa`wu da sve ove ve{tine treba ubudu}e da se

primewuju u svetu sve vi{e rastu}ih protivre~nosti, koje zahtevaju u jo{ ve}oj meri

sofisticirano znawe i teorije i prakse upravqawa. On prime}uje rastu}i jaz

izme|u izabranih funkcionera i sve profesionalnijih slu`benika koji tra`e

odgovaraju}e izvr{ne pozicije da bi izbalansirali, s jedne strane, `eqe izabranih

funkcionera „da se stvari srede“ i, s druge, wihove sopstvene procene prioriteta.

Drugi jaz ukqu~uje vi{e komponenata:

• razila`ewe izme|u sve vi{e specijalizovanih departmana imaju}i u vidu

potrebu koordinacije i timskog rada;

• razila`ewe izme|u formalnih institucija vlasti, legalnih vlasti i

institucionalnih procesa s jedne strane, i, s druge strane, vrednosti na

kojima je zasnovana zajednica, anga`ovawa gra|ana i direktne demokratije

koja je va`an sadr`aj svih demokratskih procesa, a neretko je potcewena;

• razila`ewe izme|u specijalizovanih, tehni~ki orijentisanih stru~waka i

gra|ana orijentisanih na zajednicu.

Uspe{na izvr{na vlast mora savladati i kreirati primewive studije i

ve{tine da se savladaju ovi jazovi. Prema Nalbandijanu, ove ve{tine ukqu~uju:
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znawe kako se grade liderski kapaciteti; strate{ko razmi{qawe; afirmaciju

u~ewa i promene; razvijawe partnerstva i udru`ivawa; vrednovawe i prihvatawe

raznovrsnosti; i razumevawe tehnologije kao vodi~a za inovacije.

UPOREDNA ISKUSTVA

U kontekstu SAD navedeni stavovi o odgovornosti glavnog izvr{nog

funkcionera su op{teprihva}ene. Lokalne vlasti o~ekuju kandidate koji se obrazu-

ju na fakultetima i koji poseduju pomenute ve{tine, bez obzira na to da li se radi o

jednom ili drugom tipu organizacionog dizajna lokalnih vlasti. U SAD o~igledno

postoji daleko mawe dilema oko seta ve{tina profesionalaca u lokalnoj vlasti

nego u Evropi.

U Evropskoj uniji ne postoji nesporan i ~ist koncept javne uprave (Rutgers

and Schreurs, 2000). Svaka dr`ava u Evropskoj uniji ima sopstvenu definiciju

interne strukture svog javnog prostora. One predstavqaju nacionalno shvatawe kako

javna uprava treba da izgleda. Ipak, u meri u kojoj se EU upli}e u pojedina~ne zemqe,

polagano se pojavquje set principa Evropske unije vezanih za javnu upravu.

Trenutno,, ova shvatawa su, u pogledu legalnosti i ekonomi~nosti, op{teprihva}ena

u datom kontekstu. U wihovoj sr`i je bilo koji sistem koji podsti~e odgovornost i

predvidqivost operacija vlasti. To zna~i da vlasti treba da funkcioni{u na

osnovu pravne dr`ave; na bazi proporcionalnog predstavqawa; po principima pro-

ceduralnog po{tewa; da vremenski efikasno funkcioni{u; da demonstriraju pro-

fesionalizam i profesionalni integritet. Da bi ispunile ove zahteve, o~ekuje se da

institucije lokalne vlasti budu otvorene, transparentne, odgovorne, efikasne i

efektivne.

Ovi principi su obuhva}eni Evropskom poveqom o lokalnoj samoupravi.
2

Poveqa je kori{}ena kao osnov za kreirawe sistema lokalne vlasti u Srbiji jer

{iroko obuhvata principe demokratske i efikasne vlasti. Na`alost, sama zakonska

regulative, kao i wena primena, odstupaju od tih bazi~nih principa. Opravdawe za

ovu divergenciju se prikazuje kao potreba da se razviju prakti~na re{ewa za prob-

leme koje ima Srbija, ali, u su{tini, izra`ava potrebu o~uvawa kontrole

politi~kih partija i uticaja partijskih centara mo}i, {to svakako nije doprinos

demokratizaciji sistema.

Organizacioni dizajn lokalne vlasti u Srbiji predstavqen je na Slici 2.

Kao {to se sa slike mo`e videti, usvojeni model obuhvata zapadne instituci-

je kao {to su gradski menaxer i direktno birani gradona~elnik. Gradski menaxer je

pozicioniran bez izvr{ne vlasti a direktno birani gradona~elnik je zna~ajno

oslabqenom pozicijom op{tinskog ve}a.

U {irem smislu posmatrano, ovo re{ewe predstavqa primenu nacionalnog

parlamentarnog sistema na lokalnu vlast. Ponavqawe nacionalne strukture vlasti

na lokalnom nivou ~e{}a je praksa u Evropi nego u SAD, u kojoj se institucije
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lokalne vlasti zna~ajno strukturno razlikuju od strukture vlasti na nivou dr`ava i

federacije. U budu}nosti bi bilo dobro dati lokalnim vlastima pravo na ve}u orga-

nizacionu autonomiju, specifi~nost i razlikovawe od centralnih vlasti, radi

kvalitetnijeg re{avawa specifi~nih lokalnih problema.

Slika 2

Struktura izvr{ne vlasti u lokalnoj samoupravi u Srbiji

KONKRETNA RE[EWA

Srbija je, kao i mnoge druge zemqe u Isto~noj Evropi na po~etku reformi,

shvatila da je razvoj efikasnih i demokratskih op{tina i gradova kqu~ni ~inilac

razvoja moderne, decentralizovane dr`ave i dru{tva. Razvijawe jednog ili vi{e

optimalnih organizacionih modela lokalnih vlasti bi verovatno doprinelo i

ve}oj efikasnosti i ve}em zadovoqstvu gra|ana uslugama.

Srbija je razvila model lokalne vlasti koji je zasnovan na direktno izabra-

nom gradona~elniku kao osnovnom izvr{nom organu lokalne vlasti. O~ekuje se da }e

ovaj institut ohrabriti transparentnost, efikasnost i ekonomi~nost u radu, da }e

podsta}i stalni dijalog sa javno{}u i ohrabriti participaciju gra|ana. Posebno,

gradona~elnik ima slede}e nadle`nosti:

• vr{i izvr{nu funkciju;

• imenuje i razre{ava zamenika uz saglasnost skup{tine;

• predla`e ~lanove op{tinskog ve}a;

• predsedava sastancima op{tinskog ve}a;

• predla`e postavqewe i razre{ewe na~elnika uprave;
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• nare|uje izvr{ewe buxeta;

• zakqu~uje ugovor sa op{tinskim menaxerom; i

• postavqa i razre{ava glavnog arhitektu.

U skladu sa mnogim zapadnim modelima, Zakon o lokalnoj samoupravi daje, na

osnovu principa podele vlasti, predstavni~ku i zakonodavnu vlast skup{tini. Ovaj

organ posebno ima nadle`nosti da:

• usvaja buxet;

• usvaja lokalna akta;

• bira op{tinsko ve}e; i

• postavqa i razre{ava na~elnika uprave.

Pomenuta podela vlasti izme|u izabranog gradona~elnika (izvr{na vlast) i

zakonodavnog tela (skup{tina) li~i na zapadni sistem lokalne vlasti. Pored toga,

predstavni~ko telo bira i tre}u instituciju nazvanu op{tinsko ve}e. Funkcija

op{tinskog ve}a jeste to da:

• uskla|uje rad gradona~elnika i skup{tine;

• predla`e buxet;

• nadgleda poslove administracije; i

• poma`e gradona~elniku.

Gradona~elnik ima samo pravo da predlo`i ~lanove op{tinskog ve}a, ali

skup{tina mo`e da odbije predlog i posle drugog odbijawa ima pravo da nezavisno

izabere wegove ~lanove. Mogu}no{}u kreirawa op{tinskog ve}a nezavisno ili pro-

tiv voqe gradona~elnika, izvr{na vlast je opasno podeqena.
3

Op{tinsko ve}e, o~igledno, treba da slu`i kao unitarni oblik vlasti, obuh-

vataju}i izvr{ne i predstavni~ke funkcije.

Op{tinsko ve}e, koje je kreirano da o~uva i za{titi uticaj politi~kih

parti¼a i uspostavqenih centara mo}i, ~e{}e slu`i da fragmentira izvr{nu vlast

i nepotrebno zamuti i zakonodavnu vlast. Na primer, nije jasno {ta zna~i i koja je

svrha „pomagawa gradona~elniku“ kao i smisao „uskla|ivawa rada gradona~elnika i

skup{tine“.

Ovo re{ewe koje se odskora praktikuje, stvara slo`en sistem podele odgo-

vornosti. Ono vodi konfuziji i ja~a potencijalni uticaj partijskih interesa u

odnosu na op{te interese zajednice. S obzirom na to da je jako optere}en fragmen-

tiranim vlastima, ovaj model doprinosi neefikasnosti celine sistema.

Bli`a analiza na~ina realizacije izvr{ne vlasti osvetqava razne dimenzije

problema.

Ako se koristi prvi kriterijum izvr{ne vlasti – kontrola nad kreirawem i

predlagawe buxeta i realizacija usvojenog buxeta – vidi se da je sistem u Srbiji

podelio ovu funkciju. Tako, op{tinsko ve}e predla`e buxet, gradona~elnik

nare|uje izvr{avawe buxeta, ali je opet op{tinsko ve}e nadle`no da „nadgleda

poslove administracije“, a time i proces sprovo|ewa buxeta.
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Druga dimenzija izvr{ne vlasti jeste postavqawe kqu~nih administra-

tivnih slu`benika. I u tom pogledu su nadle`nosti gradona~elnika, u najboqem

slu~aju, ograni~ene (posredna kontrola rada na~elnika).

U vezi sa ovim problemima, re{ewe dela problema mo`e biti to da se u sis-

temskim mogu}nostima koriste boqa re{ewa. Tako, potencijalno, skup{tina bi

mogla da se saglasi da op{tinsko ve}e bude izabrano i smewivano po potrebi od

strane gradona~elnika. Isto tako, skup{tina bi mogla potencijalno, prepustiti

gradona~elniku izbor pomo}nika, predlagawe buxeta i nadgledawe administracije

~ime bi se wegova pozicija oja~ala.

Tre}i kriterijum izvr{ne vlasti jeste odgovornost za upravqawe radom

stru~waka profesionalaca (specijalista) i departmana koji obavqaju posao

pru`awa dobara i usluga gra|anima u ime lokalne vlasti. Kao {to se mo`e videti na

Slici 2, linija od administracije vodi i do gradona~elnika i do op{tinskog ve}a,

pa je i ova funkcija podeqena. Ovo tako|e ne bi predstavqalo problem ukoliko bi

gradona~elnik slobodno formirao op{tinsko ve}e i predvodio ga kao tim, ~ime bi

ova funkcija i formalno bila objediwena.

Srbija, kao i mnoge druge zemqe Isto~ne i Jugoisto~ne Evrope, ima institut

{efa administracije. Na~elnik uprave je tradicionalno profesionalno odgovoran

za koordinaciju rada administracije. Nadle`nosti ovog funkcionera se nisu

su{tinski mewale jo{ iz 1980-ih godina. Prema zakonu, na~elnik uprave:

• jeste pravnik, ima polo`en dr`avni ispit i pet godina iskustva;

• postavqa se i razre{ava od stane skup{tine na predlog predsednika

op{tine;

• upravqa op{tinskom upravom (administracijom);

• postavqa {efove departmana (sekretarijata);

• suspenduje zaposlene;

• razvija internu organizaciju uz odobrewe gradona~elnika; i

• podnosi izve{taj skup{tini i gradona~elniku.

Ova pozicija je najbli`a poziciji koju u ameri~kim modelima ima gradski

menaxer, s tim {to bi od srpskog ka ameri~kom molu bilo neophodno napraviti kru-

pan pomak od vladawa i realizacije vlasti prema modernom upravqawu i menaxmentu.

U Srbiji se insistira na tome da na~elnik uprave bude pravni~ke profesije

i ovaj institut se fokusira na izvr{avawe zakona i realizaciju odluka. Ovo pred-

stavqa ostatak starog sistema u kome dr`ava i administracija realizuju vlast nad

gra|anima, stavqaju}i ih u podre|enu i zavisnu poziciju, a na~elnik je neposredni

realizator ovih aktivnosti. U Srbiji se jo{ uvek na na~elnika gleda na tradi-

cionalan na~in i ~esto iz prevazi|ene pravni~ke perspektive „radi sprovo|ewa

slova zakona“. U modernim sistemima lokalne vlasti ovaj funkcioner bi trebalo da

preuzme ~itav niz novih aktivnosti modernog upravqawa. Za sada zakonska re{ewa

ne postavqaju zahtev da na~elnik uprave poseduje i razvija set ve{tina koje smo

ranije identifikovali kao neophodne za rad moderne izvr{ne vlasti. Tako|e, u

Srbiji ne postoje {kole javne uprave koje opremaju studente i stru~wake setom ovih
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va`nih ve{tina, nasuprot ameri~kom iskustvu koje je usmerilo velike napore u tom

pravcu.

Pored toga, postoje}i sistem, podelom izvr{ne vlasti izme|u gradona~elni-

ka i op{tinskog ve}a ne ure|uje jasno ko je zadu`en za primenu reforme upravqawa,

koja je neophodna za stvarawe organizacionog ambijenta za razvoj i primenu va`nog

seta ve{tina.

Ako bi se primenila navedena tri kriterijuma izvr{ne vlasti na na~elnika

uprave, pojavila bi se jo{ nemo}nija izvr{na pozicija nego kada se ti kriterijumi

primene na gradona~elnika, tako da definitivno u sistemu lokalne vlasti u Srbiji

ne postoji nosilac izvr{ne funkcije koji ima dovoqne nadle`nosti, efikasne

instrumente za realizaciju svojih poslova, kao ni mogu}nost da se utvrdi odgo-

vornost za kvalitet rada izvr{nih vlasti, koja bi morala da bude lako merqiva u

dobro ure|enom sistemu.

U dodatku, Zakon o lokalnoj samoupravi u Srbiji kreirao je kao opcioni

institut gradskog menaxera. Po zakonu, menaxer:

• anga`uje se ugovorom o uslovima i na~inu kori{}ewa wegovih usluga koji

sa wim zakqu~uje predsednik op{tine;

• predla`e projekte kojima se podsti~e ekonomski razvoj, zadovoqavaju

potrebe gra|ana i obezbe|uje za{tita `ivotne sredine;

• podsti~e preduzetni~ke inicijative i stvarawe javno-privatnih

aran`mana i partnerstava;

• podsti~e i koordinira investiciona ulagawa i privla~ewe kapitala; i

• inicira izmene i dopune propisa koji ote`avaju poslovne inicijative

^ak i povr{an pregled ovih nadle`nosti i poslova, ukazuje na to da je ovaj

institut delimi~no podstreka~ ekonomskog razvoja, a delimi~no savetnik, jedva se

doti~u}i organizacionih promena koje je Nalbandijan pomiwao. Iako mo`e biti

o~ekivawa da ovaj organ radi kao ameri~ki menaxer, wegov raspon poslova sugeri{e

da su takva o~ekivawa nerealna.

Postoje}e razlivawe ili podela izvr{ne vlasti, pred Srbiju i druge isto~ne

i jugoisto~ne evropske zemqe name}e potrebu da razviju institucije i procese koji

mogu da:

• olak{aju rad organa vlasti poma`u}i da se identifikuju vrednosti zajed-

nice i da se u skladu sa time razvijaju odgovaraju}e javne politike;

• uvedu modernu praksu upravqawa u poslove vlasti; i

• vode procese organizacionih promena u skladu s tim vrednostima, poli-

tikama i praksom.

U ameri~kom kontekstu, ove odgovornosti su relativno jasno delegirane poje-

dinim institutima i pozicijama, bilo da je u pitawu gradona~elnik bilo gradski

menaxer. Wima je data jasna mo} i nadle`nost u pogledu buxeta, postavqawa zapo-

slenih i upravqawa.

Utisak je da }e postoje}a struktura lokalne vlasti u Srbiji, sa podelom i

potencijalnom podelom izvr{ne vlasti i celokupnim, u sebi suprotstavqenim
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~iniocima, ote`ati ostvarivawe reformi koje su neophodne da bi lokalna vlast

postala demokratska i profesionalna. Zakonske promene su neophodne radi

uspostavqawa ja~e izvr{ne vlasti i jasnijih odnosa izme|u svih institucija u

lokalnoj vlasti. Drugi deo reformi je dugotrajniji i ti~e se obrazovawa profesio-

nalaca za rad u lokalnoj vlasti kao i obuke politi~ara kako da sara|uju i timski

rade sa profesionalcima.
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PRIMENA ZAKONA

Olgica DUJEVI]

Republi~ki sekretarijat za zakonodavstvo

NOVI ZAKON O ENERGETICI I

LOKALNA SAMOUPRAVA

Z
akon o energetici predstavqa jedan od zna~ajnijih sistemskih zakona, kojima

se ure|uje oblast energetike u Srbiji. Akcenat je u ovom materijalu na tome da

se da osvrt na najzna~ajnije novine na kojima se zasniva novi energetski sis-

tem u ciqu stvarawa neophodnih uslova za dugoro~ni razvoj energetskih delatnosti.

ZNA^AJNIJE NOVINE U ZAKONU O ENERGETICI

Osnovna na~ela na kojima se zasniva zakon

Za{tita potro{a~a, u pogledu obezbe|ewa potrebnih koli~ina energije, kao

i primenom regulisanih cena energije i energetskih usluga;

Odr`ivi razvoj energetike, koji }e biti u skladu sa energetskom strategijom

definisanom na nivou Republike, uz decentralizaciju obaveza i odgovornosti u

planirawu i realizaciji planova;

Regulisan i nediskriminatorski pristup, prirodnim monopolom (prenosni,

odnosno transportni sistem i distributivne mre`e);

Energetska efikasnost, kori{}ewe obnovqenih resursa i za{tite `ivotne

sredine, {to podrazumeva podsticawe racionalne potro{we energije, kori{}ewa

hidroenergije, biomase, otpada i kogeneracije u proizvodwi i potpuno po{tovawe

regulative o za{titi `ivotne sredine.

Energetska politika i planirawe razvoja energetike

Zakonom je ure|eno da se na utvr|enim na~elima i principima otpo~ne sa

vo|ewem jedinstvene politike razvoja energetskih delatnosti dono{ewem strategi-

je razvoja energetike na nivou Republike Srbije, kao i programa za weno sprovo|ewe.
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U procesu planirawa potreba za energijom i na~ina ostvarivawa istih, definisane

su uloga i odgovornost republi~kih, pokrajinskih i lokalnih organa upravqawa, kao

i samih energetskih subjekata.

Regulatorna agencija za energetiku

Regulatorna agencija za energetiku jeste regulatorno telo koje je u svom radu i

pri dono{ewu odluka, potpuno nezavisno od svih dr`avnih organa, energetskih sub-

jekata i korisnika wihovih usluga. Ona je najva`nija nova institucija i ovim

zakonom povereno joj je obavqawe odre|enih poslova koji su do sada bili u okviru

prava i du`nosti dr`avnih organa, kao {to su: izdavawe licence za obavqawe ener-

getskih delatnosti, izdavawe energetskih dozvola, dono{ewe tarifnih sistema za

regulisane energetske delatnosti i davawe saglasnosti na cene predlo`ene od ener-

getskih subjekata ~ije su delatnosti regulisane.

Tr`i{te energije

Stvarawe organizovanog tr`i{ta elektri~ne energije dugotrajan je proces,

koji zahteva pojavu novih u~esnika u obavqawu energetskih delatnosti, kao {to su:

operator tr`i{ta koji je odgovoran za efikasno organizovawe trgovawa

elektri~nom energijom na slobodnom tr`i{tu. Operator tr`i{ta defini{e

finansijske i druge uslove za u~estvovawe u trgovini na veliko, vodi evidenciju

dugoro~nih ugovora, kao i aran`mana za naredni dan, priprema tehni~ke podatke o

ugovorenoj proizvodwi, nabavci i potro{wi i iste dostavqa;

trgovac na veliko za tarifne kupce koji je odgovoran za organizovanu nabavku

energije za tarifne kupce u ciqu obezbe|ivawa bilansnih godi{wih potreba ta-

rifnih kupaca. Shodno tome, trgovac na veliko za tarifne kupce sklapa dugoro~ne

ugovore o nabavci energije za potrebe tarifnih kupaca u svim distribucijama, pro-

daje energije distribucijama koje su i jedini isporu~ioci tarifnim kupcima na

svojoj teritoriji;

kvalifikovani kupac koji je kupac energije i ima godi{wu potro{wu ve}u od

granice propisane potro{we. On ima pravo da kupuje energiju po tr`i{nim cena-

ma i bira od koga }e da kupi energiju, a mo`e i da ostane u kategoriji tarifnih

kupaca.

Ovim zakonom se ure|uje da se granica potro{we energije (za status kvali-

fikovanog kupca) smawuje u zavisnosti od realnih uslova, odnosno dinamike

otvarawa tr`i{ta, o ~emu odlu~uje Agencija.

Proizvodwa elektri~ne i/ili toplotne energije

Proizvodwom elektri~ne i/ili toplotne energije bavi}e se energetski sub-

jekti koji obavqaju delatnost od op{teg interesa (regulisane delatnosti – uglavnom

66

PRIMENA ZAKONA (str. 65–95)



dosada{wa dr`avna i komunalna javna preduze}a), nezavisni proizvo|a~i (novi

privatni proizvo|a~i, koji nisu preuzeli obavezu obavqawa delatnosti od op{teg

interesa i koji posluju pod tr`i{nim uslovima) i povla{}eni proizvo|a~i (sa

pravom na odgovaraju}e subvencije i povlastice, a u ciqu stimulisawa kori{}ewa

obnovqivih izvora energije i energetske efikasnosti u proizvodwi).

Operator prenosnog (transportnog) sistema

Energetski subjekt koji upravqa prenosnim, odnosno transportnim sistemom,

obezbe|uje wegovo operativno funkcionisawe, obezbe|uje nediskriminatorni

pristup sistemu i vr{i regulacione i druge dopunske usluge jeste operator

prenosnog (transportnog) sistema. U oblasti elektri~ne energije operator

prenosnog sistema odobrava planske zastoje, vr{i prora~une tokova snaga, napon-

skih stawa i sigurnosti sistema i proveru eventualnih „zagu{ewa“ u prenosnom sis-

temu, pa, po potrebi, daje naloge za promenu ugovorenih planova rada elektrana ili

naloge za ograni~ewe potro{we.

Prenos (transport) energije

Energetski subjekt koji obavqa delatnost prenosa (transporta) energije treba

da obezbedi slobodan i nediskriminatorni pristup mre`i i ima posebnu obavezu

vezanu za uredno i kvalitetno odr`avawe sistema, kao i za planirawe razvoja i revi-

talizacije sistema i za realizaciju tih planova. Prenos (transport) energije obavqa

se po cenama regulisanim od strane Agencije.

Distribucija energije

Energetski subjekt koji obavqa delatnost distribucije energije (elektri~na

energija, prirodni gas, toplotna energija) du`an je da vr{i distribuciju svim

kupcima energije na podru~ju na kome obavqa tu delatnost, da upravqa distribu-

tivnom mre`om na principima javnosti i nediskriminacije i da vr{i isporuku

energije svim tarifnim kupcima na podru~ju na kome obavqa delatnost distribuci-

je energije. Cenu distribucije energije utvr|uje Agencija. Energetski subjekt koji

obavqa delatnost distribucije energije ima posebnu obavezu vezanu za uredno i

kvalitetno odr`avawe mre`e, kao i za planirawe razvoja i revitalizacije mre`e i

za realizaciju tih planova.

Agencija za energetsku efikasnost

Uloga Agencije za energetsku efikasnost jeste u unapre|ivawu efikasnosti

kori{}ewa finalne energije i racionalnog iskori{}avawa primarnih izvora

energije. Deluje kao konsultativna, savetodavna i edukativna institucija i ima

poseban zna~aj u na{im uslovima izrazite energetske efikasnosti.
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SADR@INA ZAKONA

Zakon se sastoji iz 16 delova.

Osnovne odredbe

Ove odredbe sadr`e osnovna na~ela, wima se odre|uje bli`a sadr`ina, kao i

celina i utvr|uju se delatnosti koje se, u smislu ovog zakona, smatraju energetskim

delatnostima. Ovim odredbama navode se i delatnosti koje se smatraju energetskim

delatnostima, a obja{weni su pojmovi i izrazi koji se upotrebqavaju u ovom zakonu.

Energetska politika i planirawe energetike

U ciqu sprovo|ewa jedinstvene politike razvoja energetskih delatnosti

predvi|eno je i dono{ewe strategije razvoja tih delatnosti na nivou Republike, kao

i programa za weno ostvarivawe.

Strategiju kao dugoro~ni planski akt donosi Narodna skup{tina na predlog

Vlade Republike Srbije.

Program ostvarivawa strategije razvoja jeste pravni akt koji donosi Vlada RS

za period od najmawe pet godina. Utvr|ena je obaveza organa autonomne pokrajine i

jedinice lokalne samouprave da, u okviru svog plana razvoja, utvrde potrebe za

energijom i energetskim proizvodima i uslugama na svom podru~ju, kao i neophodne

energetske kapacitete koje treba obezbediti u odre|enom vremenskom periodu.

Op{tina na osnovu ovla{}ewa iz ~lana 113. stav 1. ta~ka 1. Ustava RS donosi

program razvoja za svoje podru~je i neposredno je odgovorna za razvoj odre|enih delat-

nosti, pored ostalog, i komunalnih delatnosti, u koje spada i toplotna energija.

Ministarstvo rudarstva i energetike priprema energetski bilans za svaku

godinu, kojim su date prognoze potreba i na~ina ostvarivawa tih potreba po poje-

dinim vrstama energije i energenata.

Strategijom razvoja energetike, Programom ostvarivawa strategije i

Energetskim bilansom daje se jasna definicija energenata, ukqu~uju}i i sve vrste

ugqa i uqnih {kriqaca, ugqovodonike u te~nom i gasovitom stawu (nafta i gas),

ostale prirodne resurse, kao i sve vrste obnovqenih izvora i energije, a uslovi i

na~in eksploatacije ugqa, nafte i gasa ure|eni su Zakonom o rudarstvu.

Regulatorna agencija za energetiku

Ovim zakonom osniva se Regulatorna agencija za energetiku. On sadr`i sve

odredbe osniva~kog akta, po~ev od odredaba o firmi, delatnosti, odnosno poslovi-

ma koje }e obavqati, sredstava za osnivawe i rad i odredbe o upravqawu.

Po svojim ovla{}ewima, Agencija je specifi~na, jer }e obavqati poslove

koji su bili u nadle`nosti dr`avnih organa, kao {to je izdavawe licence za
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obavqawe energetskih delatnosti, dono{ewe tarifnih sistema za obrazovawe cena

u odre|enim energetskim delatnostima, a u zavisnosti od vrste potro{a~a,

odobravawe cena za pojedine energetske proizvode i usluge i sl. Pri formirawu

cena energije i energetskih usluga, visinu profitne stope utvr|uje Vlada Republike

Srbije na predlog Regulatorne agencije za energetiku.

Tr`i{te energije

Ovaj odeqak sadr`i osnovna opredeqewa u pogledu organizacije tr`i{ta

energije, a detaqnije ure|ivawe ovih pitawa izvr{eno je u odeqcima u kojima se

posebno ure|uje elektri~na energija, nafta i derivati nafte, prirodni gas i

toplotna energija. Istovremeno, u Zakonu se utvr|uju vrste delatnosti u ~ijem se

vr{ewu posluje po tr`i{nim uslovima i vrste delatnosti u ~ijem se vr{ewu poslu-

je po principima regulacije. Vladi Republike Srbije je dato ovla{}ewe da, u slu~aju

poreme}aja na tr`i{tu energije, mo`e preduzimati privremene mere ograni~ewa, s

tim {to je istovremeno to ovla{}ewe ograni~eno samo na vreme dok traju okolnos-

ti zbog kojih su te mere i uvedene.

U ciqu za{tite kupaca koji nemaju mogu}nosti izbora snabdeva~a potrebnom

energijom i uslugama uvodi se tarifni sistem. Tarifnim sistemom se utvr|uju ele-

menti za obra~un cena energije i usluga, i time je spre~ena zloupotreba monopolskog

polo`aja energetskih delatnosti javnog snabdevawa energijom.

Uslovi obavqawa energetskih delatnosti

U okviru ovog odeqka utvr|eni su neophodni uslovi za sticawe prava za

obavqawe svih energetskih delatnosti, kao i op{ti uslovi za dobijawe licence.

Utvr|eno je da je za izgradwu i revitalizaciju energetskog objekta potrebna energet-

ska dozvola koju izdaje Agencija. Energetska dozvola se izdaje na zahtev zaintereso-

vanog lica ili putem javnog tendera. Ukoliko je Programom realizacije utvr|eno da

se za neki objekat daje koncesija, energetska dozvola za izgradwu mo`e se dati samo

koncesionaru.

Energetska dozvola se mo`e pribaviti pre sticawa bilo kakvog prava na

zemqi{tu ili drugog prava gra|ewa, {to je u funkciji za{tite zainteresovanog lica

za izgradwu odre|enog energetskog objekta. Ova dozvola mo`e prethoditi postupku

pribavqawa prava svojine na zemqi{tu ili prava kori{}ewa, kao i pribavqawa gra-

|evinske dozvole. Na ovaj na~in obezbe|uje se mogu}nost postojawa nezavisnih proiz-

vo|a~a energije i stvaraju uslovi za investirawe privatnog kapitala u energetiku.

Ovim odredbama utvr|ena su prava energetskih subjekata da, u obavqawu

poslova odr`avawa i za{tite energetskih objekata, mogu prelaziti preko tu|e

nepokretnosti, s tim {to je istovremeno obezbe|ena pravna za{tita vlasnika te

nepokretnosti, kao i postupak u slu~aju potrebe izme{tawa ve} izgra|enog energet-

skog objekta radi izgradwe drugih objekata (zbog izgradwe pruge, autoputeva i drugih

infrastrukturnih objekata).
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Snabdevawe elektri~nom energijom, prirodnim gasom i

toplotnom energijom

Ovim odredbama ure|ene su zajedni~ke odredbe koje se odnose na snabdevawe

elektri~nom energijom, prirodnim gasom i toplotnom energijom, kao {to su:

uslovi snabdevawa elektri~nom energijom, prava i obaveze kupaca energije, zabrana

neovla{}enog prikqu~ewa na prenosnu, odnosno transportnu ili distributivnu

mre`u, uslovi i na~in ograni~ewa u snabdevawu kupaca energije, kao i uslovi i

na~in prikqu~ewa na prenosno-transportni sistem, odnosno distributivnu mre`u.

Elektri~na energija

Potrebe za sinhronim radom sa elektroenergetskim sistemima drugih dr`ava

i za omogu}avawe pristupa tr`i{tu elektri~ne energije u Evropi uticale su na

sadr`inu normi kojima se ure|uje obavqawe elektroprivrednih delatnosti i

pravni polo`aj preduze}a koja te delatnosti obavqaju.

U tekstu zakona elektroenergetske delatnosti su ure|ene prema wihovoj vrsti,

ta~nije, u zasebnim celinama regulisane su: proizvodwa elektri~ne energije, prenos

elektri~ne energije, upravqawe prenosnim sistemom, organizovawe tr`i{ta elek-

tri~ne energije, upravqawe prenosnim sistemom, organizovawe tr`i{ta

elektri~ne energije, trgovina na veliko za tarifne kupce, distribucija elektri~ne

energije, upravqawe distributivnom mre`om i isporuka elektri~ne energije ta-

rifnim kupcima.

Proizvodwa elektri~ne energije

Zakonom je predvi|eno da javno preduze}e za proizvodwu elektri~ne energije

ima obavezu da svoju energiju prvo ponudi trgovcu na veliko za tarifne kupce, i to

maksimalno po ceni koju je odredila Agencija. Sve koli~ine elektri~ne energije

koje javno preduze}e ne ugovori sa trgovcem na veliko za tarifne kupce mo`e pro-

dati na slobodnom tr`i{tu elektri~ne energije po tr`i{nim uslovima. Drugi

proizvo|a~i elektri~ne energije sve koli~ine prodaju po tr`i{nim uslovima

(dakle, bez regulisawa cene). Ovo re{ewe je neophodno u Zakonu zbog za{tite

doma}ih potro{a~a u uslovima nedostatka elektri~ne energije na tr`i{tu. Naime,

ukoliko javno preduze}e ne bi imalo obavezu da svoju energiju prvo ponudi trgovcu

na veliko za tarifne kupce, moglo bi se desiti da celokupnu proizvedenu energiju,

po dugoro~nom ugovoru, proda potro{a~ima ili trgovcima van Republike Srbije. U

tom slu~aju snabdevawe tarifnih kupaca bilo bi veoma ugro`eno, a cene elektri~ne

energije, zbog mawka na doma}em tr`i{tu, mogle bi naglo da porastu. Ograni~ena

cena javnom preduze}u, kada prodaje tarifnim kupcima, jeste posledica regulisane

ukupne cene kod tarifnih kupaca od strane Agencije. Na taj na~in se obezbe|uje

postepenost u dostizawu tr`i{nih cena i spre~ava pojava gubitaka u preduze}ima

za distribuciju do kojih bi moglo do}i ako je cena kod potro{a~a regulisana i

ograni~ena, kod proizvo|a~a potpuno slobodna, a postoji evidentan mawak na

tr`i{tu (nedavno iskustvo Kalifornije). Dakle, ovim odredbama se obezbe|uje si-
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gurnost snabdevawa tarifnih kupaca i sigurnost poslovawa energetskih subjekata.

Pri tome se nezavisnim proizvo|a~ima (svima koji nisu javno preduze}e) ostavqa

potpuna sloboda u na~inu nastupawa na tr`i{tu elektri~ne energije, {to treba da

pospe{i ulagawe privatnog kapitala u ovaj sektor.

Zakonom se odre|uju i proizvo|a~i koji se smatraju povla{}enim

proizvo|a~ima i kojima bi, merama ekonomske politike, trebalo dati posebne be-

neficije i pogodnosti, {to su svojim propisima predvidele i druge dr`ave. Radi se

o proizvo|a~ima koji u procesu proizvodwe koriste obnovqive izvore energije ili

otpad i proizvo|a~ima koji proizvode elektri~nu energiju u kombinovanim proce-

sima proizvodwe elektri~ne energije i toplote (elektrane – toplane), odnosno koji

ispuwavaju uslove energetske efikasnosti. U ovom delu ugra|ene su posebne odredbe

koje im daju prednost uvek kada energiju nude na tr`i{tu pod istim finansijskim

uslovima kao drugi proizvo|a~i, a radi pospe{ivawa wihove izgradwe predvi|ene

su mogu}nosti davawa subvencija, poreskih i drugih olak{ica, {to }e Vlada

Republike Srbije urediti posebnim propisom.

Prenos elektri~ne energije

Zakonom je predvi|eno postojawe posebnog javnog preduze}a koje obavqa delat-

nost prenosa elektri~ne energije. Za javno preduze}e koje obavqa delatnost prenosa

utvr|ene su obaveze redovnog odr`avawa prenosnog sistema, razvoja tog sistema i

druge obaveze koje se odnose na planirawe i dinamiku izgradwe mre`e. Tako|e su

definisana razgrani~ewa izme|u prenosnog sistema i distributivnih mre`a. Cene

usluga prenosa propisala je Agencija.

Upravqawe prenosnim sistemom

Obaveze operatora prenosnog sistema su dono{ewe propisa o radu kojima se

ure|uju, pored ostalih, pitawa tehni~kih, operativnih i drugih uslova za povezi-

vawe objekata za proizvodwu elektri~ne energije, prenos elektri~ne energije, kao i

distribuciju i uslovi prikqu~ewa direktnih kupaca. U obavezi je operatora da

obezbedi nepristrasnost i jednak pravni polo`aj svih korisnika mre`e, da obezbe-

di pristup mre`i prema svojim tehni~kim mogu}nostima, da ~uva tajnost poslovnih

i drugih podataka do kojih do|e u vr{ewu svojih poslova i da vodi evidenciju o

pogonskoj spremnosti.

U delu obaveza koje se odnose na uslove pristupa mre`i, utvr|eni su ta~no

slu~ajevi kada se taj pristup mo`e odbiti, uz utvr|ivawe prava zainteresovane

strane na `albu koja se podnosi Agenciji i ~ija je odluka kona~na.

Organizovawe tr`i{ta elektri~ne energije

U ovom odeqku su ure|ena samo pitawa prava i obaveza operatora tr`i{ta,

uskla|enih sa propisima Evropske unije, u okviru kojih i obaveze koordinacije rada
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sa operatorima prenosnog sistema i distributivnih mre`a, pravila rada tr`i{ta

i druga pitawa od interesa za organizovawe tr`i{ta elektri~ne energije.

Stvarawe uslova za organizovano tr`i{te elektri~ne energije pretpostavqa

ispuwavawe niza prethodnih uslova, kao {to je dostizawe odre|enog nivoa

proizvodwe, tehni~ka i tehnolo{ka razvijenost mre`a, kao i adekvatna zakonodavna

regulativa. Stoga je prelaznim odredbama primena ovih odredaba odlo`ena, u kom

roku treba obezbediti sve potrebne organizacione, ekonomske, normativne i druge

uslove za organizovawe tr`i{ta.

Trgovina na veliko za tarifne kupce

U ciqu obezbe|ivawa potrebne koli~ine elektri~ne energije za sve tarifne

kupce na teritoriji Republike Srbije, jedinstvenog dugoro~nog ugovarawa ukupnih

bilansnih potreba elektri~ne energije za tarifne kupce svih elektrodistribucija,

objediwene nabavke mawkova, kao i plasmana vi{kova elektri~ne energije na slo-

bodnom tr`i{tu u slu~ajevima kad do|e do odstupawa izme|u unapred ugovorenih i

stvarnih (trenutnih) potreba, predvi|eno je uvo|ewe energetskog subjekta – Trgovac

na veliko elektri~nom energijom za tarifne kupce. Postojawe ovog subjekta, koji

elektri~nu energiju mora da nabavqa po minimumu tro{kova i ima pravo prvenstva

pri ugovarawu sa javnim preduze}em za proizvodwu, obezbe|uje sigurnost snabdevawa

potro{a~a i iste tarifne stavove za sve tarifne kupce na teritoriji Republike

Srbije, nezavisno od distributivnog preduze}a koje im je isporu~ilac.

Distribucija elektri~ne energije i upravqawe distributivnom

mre`om

Prava i obaveze preduze}a koja obavqaju distribuciju elektri~ne energije,

detaqnije su ure|ena u odnosu na dosada{wu zakonodavnu regulativu. Ovo zbog toga

{to je u postupku izrade ovog zakona zakqu~eno da jedan broj pitawa koja su do sada

bila predmet ure|ivawa uslova za snabdevawe elektri~ne energije, a u osnovi su

predmet zakonodavnog ure|ewa, treba urediti ovim zakonom.

U tom smislu, zakonom je regulisano, pored pitawa vezanih za prava i obaveze

preduze}a koje vr{i distribuciju elektri~ne energije, da ona potro{a~e snabdevaju

elektri~nom energijom u kontinuitetu i u skladu sa ugovorom, da prikqu~e objekat

potro{a~a na svoju mre`u kad su za to ispuweni uslovi utvr|eni ovim zakonom,

pitawa uslova pod kojima se mo`e privremeno prekinuti snabdevawe elektri~ne

energije, obaveza zakqu~ivawa ugovora o distribuciji i prodaji elektri~ne energi-

je tarifnim kupcima u pisanom obliku i druga bitna pitawa.

Tako|e su ure|ena pitawa prava i obaveza operatora distributivne mre`e, s

tim {to je polazna osnova da je preduze}e koje vr{i distribuciju elektri~ne

energije ujedno i operator distributivne mre`e na podru~ju koje pokriva.
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Posebna pa`wa usmerena je i na obaveze navedenih preduze}a da se staraju o

razvoju distributivnih kapaciteta, da ih redovno odr`avaju i obezbede wihovu

za{titu.

Isporuka elektri~ne energije tarifnim kupcima

U ovom odeqku se daje odgovornost energetskom subjektu koji vr{i distribu-

ciju da u isto vreme vr{i i isporuku elektri~ne energije tarifnim kupcima na

svom podru~ju.

Kvalifikovani kupac elektri~ne energije

Ovim odeqkom se defini{e pravo (ali ne i obaveza) kupca, koji tro{i vi{e

od propisane koli~ine elektri~ne energije godi{we, da samostalno ili preko

posrednika nastupa na tr`i{tu i da energiju nabavqa po tr`i{nim, a ne po regu-

lisanim cenama.

Nafta i derivati nafte

Obavqawe delatnosti

Energetske delatnosti u oblasti nafte i derivata nafte jesu: proizvodwa

derivata nafte, transport nafte naftovodima, transport derivata nafte produk-

tovodima, transport nafte i derivata nafte drugim oblicima transporta, skla-

di{tewe nafte i derivata nafte, trgovina naftom, trgovina derivatima nafte na

veliko i trgovina derivatima nafte na malo.

Ciq ovih odredaba je da se wihovom primenom stvore uslovi za obavqawe

ovih energetskih delatnosti na principima otvorenog tr`i{ta, nediskriminaci-

je, regulisanog pristupa tre}e strane, kao i da se utvrdi obaveza energetskih subjeka-

ta da pouzdano, kvalitetno i ekonomi~no obavqaju delatnosti i da koriste i

odr`avaju energetske objekte u skladu sa uslovima propisanim ovim zakonom,

tehni~kim i drugim propisima, a sve uz primenu mera za{tite `ivotne sredine i

pove}awe energetske efikasnosti, u ciqu ostvarivawa sigurnosti snabdevawa

kupaca.

Vode}i ra~una da se u dosada{wim uslovima transport nafte i derivata

nafte najve}im delom obavqa drumskim, `elezni~kim i re~nim saobra}ajem,

cevovodni transport je dosta detaqno regulisan, sa ciqem da se stvori pravni okvir

odvajawa ovog vida transporta, kako bi se obezbedila pravna sigurnost obavqawa ove

delatnosti za budu}e investitore i kako bi se time stvorili povoqni uslovi za ula-

gawe u ove izuzetno zna~ajne saobra}ajnice i energetske objekte koji zahtevaju

interkonekciju sa ovakvim objektima susednih i drugih zemaqa.

Pristup naftovodima i produktovodima vr{i se na principu regulisanog

pristupa tre}e strane, javnosti i nediskriminacije.
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Cene derivata nafte

Ovim zakonom je utvr|eno da su cene derivata nafte slobodne, ako posebnim

propisom za pojedine derivate nafte nije druga~ije odre|eno.

Sigurnost snabdevawa i operativne rezerve

Utvr|eno je da Vlada Republike Srbije, u slu~aju nastupawa poreme}aja na

tr`i{tu nafte usled kojih je ugro`eno snabdevawe kupaca, pored mera propisanih

zakonom, mo`e propisati prioritete i ograni~iti koli~ine u snabdevawu naftom

i derivatima nafte. U tom ciqu je i predvi|ena obaveza proizvo|a~a derivata nafte

i potro{a~a derivata nafte koji slu`e za proizvodwu elektri~ne ili toplotne

energije da, pored obaveznih rezervi regulisanih posebnim zakonom, dr`e i opera-

tivne rezerve koje su jednake petnaestodnevnim prose~nim potrebama u prethodnoj

godini, pod uslovom da su u prethodnoj godini za svoje energetske potrebe koristili

najmawe 25 tona nafte ili derivata nafte. Obaveze energetskih subjekata, kao i

na~in i uslovi obezbe|ewa, kori{}ewa i obnavqawa operativnih rezervi, bi}e

ure|eni posebnim propisom koji }e doneti ministar.

Prirodni gas

Obavqawe delatnosti

Ovaj odeqak utvr|uje koje se delatnosti koje se odnose na prirodni gas, u smis-

lu ovog zakona, obavqaju na tr`i{nim principima, a koje kao delatnosti od op{teg

interesa. Na tr`i{nim principima se obavqaju delatnosti proizvodwe te~nog gasa

iz prirodnog gasa, zatim ute~wavawe prirodnog gasa, skladi{tewe i regasifikaci-

ja ute~wenog prirodnog gasa i trgovina prirodnim gasom na veliko i uvoz i izvoz

prirodnog gasa. Kao delatnosti od op{teg interesa, u ciqu kontinuiranog i si-

gurnog snabdevawa tarifnih kupaca prirodnim gasom, obavqaju se transport

prirodnog gasa, distribucija prirodnog gasa i skladi{tewe prirodnog gasa.

Utvr|ena je obaveza energetskih subjekata da pouzdano, kvalitetno i ekono-

mi~no obavqaju delatnosti i da koriste i odr`avaju energetske objekte u skladu sa

uslovima propisanim ovim zakonom, tehni~kim i drugim propisima, a sve uz pri-

menu mera za{tite `ivotne sredine i pove}awe energetske efikasnosti, u ciqu ost-

varivawa sigurnosti snabdevawa kupaca.

Ciq ovih odredaba je da se wihovom primenom otvori tr`i{te prirodnog

gasa u odre|enom procentu i da se stvore uslovi za daqe otvarawe tr`i{ta

prirodnog gasa i za obavqawe ovih delatnosti na principima nediskriminacije i

regulisanog pristupa tre}e strane.

Transport prirodnog gasa

Energetski subjekt koji obavqa transport prirodnog gasa istovremeno je i

operator transportnog sistema koji upravqa transportnim sistemom za prirodni gas.
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Transport prirodnog gasa je energetska delatnost koju obavqa energetski sub-

jekt cevovodnim sistemom za transport prirodnog gasa. Utvr|eno je da sistem za

transport prirodnog gasa obuhvata cevovodni sistem visokog pritiska za transport

prirodnog gasa od ulaza u sistem za transport prirodnog gasa na podru~ju Republike

do glavne merno-regulacione stanice koja ga vezuje za sistem za distribuciju

prirodnog gasa. U ciqu ostvarivawa razvoja sistema za transport energetski subjekt

za transport je du`an da donosi razvojne planove za wihovu izgradwu i moder-

nizaciju.

Utvr|ena je obaveza energetskog subjekta koji obavqa delatnost upravqawa

transportnim sistemom da ~uva tajnost komercijalnih i drugih poverqivih

poslovnih podataka do kojih je do{ao prilikom obavqawa ove delatnosti.

Zakonom je ure|en postupak prikqu~ewa kupaca prirodnog gasa na sistem za

transport, predvi|en regulisani pristup tre}e strane sistemu za transport

prirodnog gasa, slu~ajevi kada mo`e biti odbijen pristup sistemu, kao i postupak za

za{titu prava podnosioca zahteva u slu~aju odbijawa pristupa. Tarifu za transport

prirodnog gas odobrava Agencija, kao i sve druge tarife iz ove oblasti na predlog

energetskog subjekta koji obavqa delatnost transporta prirodnog gasa. Pravilima

rada koje donosi energetski subjekat koji obavqa delatnost transporta prirodnog

gasa, uz saglasnost Agencije, utvr|uju se postupak kada postoji zahtev za pristup sis-

temu, odnosno za prikqu~ewe na sistem, zatim pravila za bezbedno funkcionisawe

sistema i postupawe u kriznim situacijama.

Zakonom je tako|e utvr|eno je da se tranzit prirodnog gasa obavqa na isti

na~in i pod jednakim uslovima kao i transport prirodnog gasa.

Trgovac na veliko prirodnim gasom za tarifne kupce

Razlozi za uspostavqawe, nadle`nosti i odgovornosti ovog energetskog sub-

jekta prakti~no su isti kao i za elektri~nu energiju.

Distribucija prirodnog gasa

Energetski subjekt za distribuciju prirodnog gasa istovremeno je i operator

distributivne mre`e koji upravqa distributivnom mre`nom i jedini isporu~ilac

prirodnog gasa tarifnim kupcima na teritoriji na kojoj obavqa svoju delatnost.

Distribucija prirodnog gasa je energetska delatnost koju obavqa energetski

subjekt cevovodnim sistemom za distribuciju prirodnog gasa. Utvr|eno je da sistem

za distribuciju prirodnog gasa obuhvata cevovodni sistem sredweg i niskog pri-

tiska za distribuciju prirodnog gasa od glavne prikqu~ne merno-regulacione sta-

nice transportnog sistema do mernog ure|aja na prikqu~ku kvalifikovanog ili

tarifnog kupca prirodnog gasa. Utvr|ena je obaveza energetskog subjekta koji obavqa

delatnost distribucije prirodnog gasa da ~uva tajnost komercijalnih i drugih

poverqivih poslovnih podataka do kojih je do{ao prilikom obavqawa ove delatnos-

ti. U ciqu ostvarivawa razvoja distributivnih sistema ovi energetski subjekti su

du`ni da donose razvojne planove za izgradwu i modernizaciju mre`e za distribu-
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ciju prirodnog gasa. Distribucija prirodnog gasa vr{i se kvalifikovanim i ta-

rifnim kupcima, a pristup kvalifikovanih kupaca sistemu za distribuciju

prirodnog gasa ure|en je na isti na~in kao i pristup tre}e strane sistemu za trans-

port prirodnog gasa.

Toplotna energija

Zakon ne reguli{e detaqno ovu materiju zato {to se toplotna energija kao

energetska delatnost organizuje na lokalnom nivou i imaju karakter komunalne

delatnosti, te je ovim zakonom propisano ovla{}ewe lokalnoj samoupravi, odnosno

gradu, odnosno gradu Beogradu, da svojim propisima urede niz pitawa vezanih za

uslove i na~in obavqawa ovih delatnosti, a na principima koje utvr|uje ovaj zakon.

Imaju}i to u vidu, na nivou lokalne samouprave, grada, odnosno grada

Beograda, donose se tarifni sistem za toplotnu energiju, izuzev kada se ta energija

proizvodi istovremeno sa elektri~nom energijom, daqe, ure|uju se bli`i uslovi i

na~in obezbe|ivawa kontinuiteta u snabdevawu toplotnom energijom tarifnih

kupaca, prava i obaveza kupaca i dr.

Prema ovom zakonu utvr|eno je ovla{}ewe za odre|ivawe organa koji }e izda-

vati licence energetskim subjektima za proizvodwu i distribuciju toplotne

energije, za utvr|ivawe ili odobravawe cena toplotne energije i izvr{avawe drugih

poslova iz okvira prava i du`nosti jedinice lokalne samouprave, grada i grada

Beograda.

Distribucija toplotne energije

Energetski subjekt koji obavqa delatnost distribucije toplotne energije

istovremeno je operator distributivne mre`e i jedini isporu~ilac toplotne

energije za tarifne kupce na podru~ju na kome obavqa svoju delatnost.

AGENCIJA ZA

ENERGETSKU EFIKASNOST

Efikasno kori{}ewe energije je u posebnom interesu Republike Srbije i sas-

tavni je deo energetske politike.

Obrazovawe Agencije je predlo`eno radi obavqawa stru~nih poslova na

unapre|ivawu efikasnosti kori{}ewa energije i racionalnog iskori{}avawa

primarnih izvora energije, a naro~ito radi pripreme i predlagawa tehni~kih i

drugih propisa koji mogu dovesti do pove}awa energetske efikasnosti, pripreme i

predlagawa programa za {tedwu, racionalnu i efikasnu upotrebu energije u final-

noj potro{wi u industriji, saobra}aju, doma}instvima, gra|evinarstvu, kao i u

oblastima proizvodwe, prenosa i distribucije energije i pripremawa predloga i

projekata za iskori{}avawe obnovqivih izvora energije.

76

PRIMENA ZAKONA (str. 65–95)



INSPEKCIJSKI NADZOR

U ovom odeqku ure|eno je pitawe nadzora nad sprovo|ewem ovog zakona i nad

propisima donetim radi wegove primene. Inspekcijski nadzor vr{i

Ministarstvo preko republi~kih energetskih inspektora i to za sve energetske

delatnosti (elektroenergetika, termoenergetika, gasovodne i naftovodne mre`e i

oprema pod pritiskom), u okviru delokruga rada utvr|enog ovim zakonom.

Poslovi inspekcijskog nadzora nad obavqawem energetskih delatnosti u

energetskim objektima na teritoriji Autonomne pokrajine povereni su Autonomnoj

pokrajini.

Razlog za potpuno regulisawe inspekcijskog nadzora u energetskom sektoru u

ovom zakonu je ve} postoje}a {arolikost i rascepkanost zakonske regulative u ovoj

oblasti.

Naime, ve} od ranije je iz Zakona o elektroenergetskoj i gra|evinskoj

inspekciji i inspekciji parnih kotlova u postoje}i Zakon u elektroprivredi

preuzet deo koji se odnosi na elektroenergetsku inspekciju, a novim Zakonom o

gra|evinarstvu predvi|eno je u wemu preuzimawe delatnosti gra|evinske inspekci-

je, a {to je razlog vi{e da se u ovom zakonu jedinstveno reguli{e inspekcijski nad-

zor iz domena elektroenergetike, termoenergetike, gasovodnih i naftovodnih

mre`a i opreme pod pritiskom.

KAZNENE ODREDBE

U okviru ovih odredaba propisana je i krivi~nopravna odgovornost za

samovlasno prikqu~ewe na sisteme i neovla{}eno kori{}ewe energije.

U skladu sa utvr|enim obavezama subjekata koji obavqaju energetske delatno-

sti i korisnika wihovih proizvoda i usluga, utvr|ene su kazne za privredni prest-

up i kazne za prekr{aj, u zavisnosti od te`ine dela i stepena ugro`avawa u ovoj

oblasti. Kazne za prekr{aj odre|ene su i za fizi~ka lica (odgovorno lice u energet-

skom subjektu, odnosno pravnom licu, odnosno preduzetnika ili korisnika energi-

je).

Visina kazni data je u ve}em rasponu, {to treba da obezbedi ve}u samostal-

nost, a time i odgovornost sudova, odnosno prekr{ajnih organa u odlu~ivawu o

visini pojedina~ne kazne, zavisno od objektivnih okolnosti i op{te opasnosti

u~iwenog dela.

PRELAZNE I ZAVR[NE ODREDBE

Imaju}i u vidu da ovaj zakon sadr`i zna~ajna reforma opredeqewa, da je

potrebno osnovati vi{e potpuno novih institucija u energetskom sektoru i

pripremiti niz podzakonskih akata, prelaznim odredbama je definisana dinamika

prilago|avawa novim uslovima.
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Odredbama ovog zakona utvr|eni su rokovi za usagla{avawa rada i poslovawa

energetskih subjekata sa odredbama ovog zakona i rokovi za dono{ewe odgovaraju}ih

propisa na osnovu ovla{}ewa koja su ovim zakonom utvr|ena.

Ovim zakonom se utvr|uju i obaveze Vlade Republike Srbije da posebnim

aktom uskladi organizaciju sada{wih javnih preduze}a koja obavqaju energetske

delatnosti sa odredbama ovog zakona. Sva ta javna preduze}a su u dr`avnoj svojini i

wihovu organizaciju treba da opredeli osniva~ u skladu sa ovim zakonom.

Ovim odredbama utvr|uje se i koji zakoni prestaju da va`e stupawem na snagu

ovog zakona.
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Qubodrag PQAKI]

sudija

Vrhovni sud Srbije

RE@IM GRA\EVINSKOG ZEMQI[TA U

NOVOM ZAKONU

D
ono{ewem Zakona o planirawu i izgradwi

1
(u daqem tekstu: Zakon), koji je

stupio na snagu 13. maja 2003. godine prestala su da va`e, izme|u ostalog, tri

kqu~na zakona koja su regulisala planirawe i ure|ewe prostora (Zakon o

planirawu i ure|ewu prostora i naseqa),
2

ure|ivawe i kori{}ewe gra|evinskog

zemqi{ta (Zakon o gra|evinskom zemqi{tu)
3

i izgradwu objekata (Zakon o izgrad-

wi objekata).
4

Sve ove materije su sada objediwene u jednom zakonu {to predstavqa

sasvim dobar pristup, jer se o radi o materijama koje se me|usobno pro`imaju i od

kojih nijedna nije sebi ciq: planirawem i ure|ewem prostora preko odre|ivawa

re`ima gra|evinskog zemqi{ta na zakonit na~in se ure|uje izgradwa objekata i

ure|ivawe povr{ina koje slu`e toj gradwi i op{tim potrebama. Ostaje da se oceni

da li je u Zakonu odnos poglavqa koji se ti~e navedenih celina pravilno postavqen

i na na~in da ~ine jednu zaokru`enu regulaciju {to je, nadamo se, i namera zakono-

davca.

POJAM GRA\EVINSKOG ZEMQI[TA

U samom nazivu Zakona pomiwu se dve od tri iskazane oblasti: planirawe i

izgradwa. Ostaje da se zakqu~i da nije bila namera zakonodavca da u obradi gra|evin-

skom zemqi{tu da mawi zna~aj u odnosu na druge dve oblasti.

Gra|evinsko zemqi{te je obra|eno u glavi IV Zakona kroz 20 ~lanova (~l.

67–87). U odnosu na Zakon o gra|evinskom zemqi{tu
5

(u daqem tekstu: prethodni

zakon), ova materija je data u jednoj skra}enoj verziji, a pogotovu u odnosu na ranije

zakone koji su regulisali ovu materiju. Primena Zakona u praksi treba da poka`e da

li je na ovaj na~in postignuta konciznost koja ne ide nau{trb kvaliteta.

Zakon defini{e gra|evinsko zemqi{te kao „zemqi{te na kojem su izgra|eni

objekti i zemqi{te koje slu`i redovnoj upotrebi tih objekata, kao i zemqi{te koje
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2 „Slu`beni glasnik RS“, br. 44/95...46/98.
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4 „Slu`beni glasnik RS“, br. 4/95...43/2001.
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je, u skladu sa Zakonom, odgovaraju}im planom predvi|eno za izgradwu i redovno

kori{}ewe objekata. Definicija je, dakle, ista kao i u prethodnom zakonu. Osnovna

zamerka ovakvom re{ewu jeste u ~iwenici da se akcenat stavqa na izgra|eni objekat,

a tek potom se, vezano za objekat, pomiwe i samo zemqi{te na kome se objekat nalazi

i zemqi{te predvi|eno za izgradwu. Polaze}i od ~iwenice da je podela zemqi{ta

odvajkada bila na poqoprivredno i {umsko prema wihovim prirodnim svojstvima,

davawe karaktera gra|evinskom zemqi{tu samo kroz izgra|ene objekte predstavqa

termin iz svakodnevnog govora. Zbog toga pravni pojam gra|evinskog zemqi{ta

treba prethodno vezati za dono{ewe odluka nadle`nih organa kojima se odre|eno

zemqi{te progla{ava za gra|evinsko ili za usvajawe odre|enih planova od strane

dr`avnih organa koji mu takav karakter daju. Podsetimo se odredbe ~lana 2. ta~ka 22.

sa po~etka ovog zakona, u kojoj se pod pojmom objekta podrazumeva i javna zelena

povr{ina. Javna zelena povr{ina u obi~nom govoru ne predstavqa objekat ve} mu

takav status daje ovaj zakon, i on se ne vezuje za bilo koju zelenu povr{inu ve} samo

za onu koja je odgovaraju}im aktom kao takva predvi|ena.

Iz svega re~enog, proizilazi da je u definisawu pojma gra|evinskog zemqi{ta

pravo prepustilo primat gra|evinsko-urbanisti~koj struci pa je, umesto preko dono-

sioca jednog pravnog akta, karakter gra|evinskog zemqi{ta obja{wen kroz wegovu

krajwu svrhu, i to, videli smo kroz primer, na na~in koji nije sveobuhvatan.

VRSTE GRA\EVINSKOG ZEMQI[TA

Zakon na nov na~in defini{e dve vrste gra|evinskog zemqi{ta: kao javno

gra|evinsko zemqi{te i ostalo gra|evinsko zemqi{te.

Javno gra|evinsko zemqi{te

U okviru ove kategorije, odredbom ~lana 69. Zakona tako|e su predvi|ene dve

vrste javnog gra|evinskog zemqi{ta. Jedno je zemqi{te na kome su, do dana stupawa

na snagu ovog zakona, izgra|eni objekti od op{teg interesa i javne povr{ine. To

zemqi{te je u dr`avnoj svojini. Sa gledi{ta zakonodavnopravne tehnike trebalo je

u samoj odredbi ~lana 69. navesti da se ovo zemqi{te ne mo`e otu|iti iz dr`avne

svojine, a ne da se ova zabrana unosi na kraju slede}eg ~lana 70. Zakona. Uno{ewe

navedene zabrane u sam pojam javnog gra|evinskog zemqi{ta doprinelo bi potpuni-

jem pravnom shvatawu wegove sadr`ine.

Druga vrsta ovog zemqi{ta jeste zemqi{te na kome nisu izgra|eni objekti,

ali koje je planom, donetim na osnovu zakona, nameweno za izgradwu javnih objekata

od op{teg interesa i za javne povr{ine. Ovo zemqi{te je, tako|e, u dr`avnoj svoji-

ni i wegova definicija potvr|uje tezu sa po~etka ovog referata o pojmu gra|evin-

skog zemqi{ta. Ta teza se provla~i i kroz slede}u odredbu ~lana 70. Zakona u kojoj je

stavom 1. propisano da „javno gra|evinsko zemqi{te odre|uje op{tim aktom

op{tina, u skladu sa ovim zakonom i urbanisti~kim planom“. Akt je, dakle, op{ti

i wegova zakonitost se mo`e ispitivati u postupku kod Ustavnog suda Srbije.
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Kakva je sadr`ina donetog akta? Zakonodavac navodi elemente koje ovaj akt

naro~ito mora da sadr`i. To su elementi bez kojih akta nema, a pored wih mo`e da

sadr`i i neke druge elemente koji nisu uslov za wegovu pravnu vaqanost, ali slu`e

wegovom poja{wavawu. Obavezni elementi op{teg akta su: opis granica zemqi{ta

koje se odre|uje za javno gra|evinsko zemqi{te, naziv katastarske op{tine i spisak

brojeva katastarskih parcela. Posebno `elimo da podvu~emo zna~aj opisa granica

zemqi{ta. Ukoliko bi se, na primer, dogodilo da je neka parcela po svojoj katas-

tarskoj oznaci bila izostavqena, to ne bi zna~ilo da je ta parcela van javnog

gra|evinskog zemqi{ta ukoliko se ona nalazi u opisu granica zemqi{ta. Kasnije

navo|ewe parcele po wenoj oznaci bi zna~ilo samo ispravqawe tehni~ke gre{ke

koja bi imala pravno dejstvo od dono{ewa op{teg akta. Ovo pitawe ima prakti~an

zna~aj, jer ukoliko parcela nije navedena u op{tem aktu, ona ne bi mogla da se otu|i

upravo sa razloga {to je obuhva}ena opisom granica zemqi{ta.

Zakon u ovom delu sadr`i jednu zna~aju novinu. Zakonodavac obavezuje

op{tinu da pre dono{ewa akta iz ~lana 69. stav 1. donese akt o izuzimawu zemqi{ta

iz poseda korisnika tog zemqi{ta, uz pla}awe naknade po odredbama zakona kojim se

ure|uje eksproprijacija. Ako se zna da se radi o zemqi{tu na kome su ve} izgra|eni

gra|evinski objekti, onda to predstavqa odstupawe od dosada{wih zakonskih

re{ewa po kojima se iz poseda korisnika izuzimalo samo neizgra|eno gra|evinsko

zemqi{te. Pitawa vezana za gra|evinsko zemqi{te na kojima su izgra|eni

gra|evinski objekti re{avana su na drugi na~in, na primer, u primeni Zakona u

posebnim uslovima za izdavawe gra|evinske odnosno upotrebne dozvole za odre|ene

objekte
6

pitawe dodele zemqi{ta na kome je izgra|en objekat koji se mo`e usagla-

siti, re{avano je u upravnom postupku dono{ewem utvr|uju}eg re{ewa kojim je

priznavano pravo kori{}ewa. O~igledno je u ovakvom zakonskom re{ewu prevagnuo

interes zakonodavca da pravno stawe uskladi sa fakti~kim.

Polaze}i od takvog interesa zakonodavac uvodi u Zakon jedan dosta strog rok

od dve godine od stupawa na snagu u kome je op{tina du`na da donese op{ti akt o

odre|ivawu gra|evinskog zemqi{ta iz ~lana 69. stav 1. za javno gra|evinsko

zemqi{te. Po{to je re~ o veoma obimnom poslu ostaje kao pitawe koliki broj

op{tina u Srbiji }e mo}i da uradi ovaj posao u predvi|enom roku.

Zakonodavac, o~igledno, u `eqi da poo{tri odgovornost op{tina oko

okon~awa zadatog posla u navedenom roku, predvi|a i obavezu Vlade da ona odredi

granice javnog gra|evinskog zemqi{ta ukoliko to op{tina ne uradi u zakonskom

roku od dve godine od stupawa na snagu zakona. Ovakvo re{ewe otvara nekoliko

pitawa na koja je zakonodavac morao da da odgovor. ^ini se da zakonsko re{ewe ima

u vidu idealnu situaciju da je op{tina ve} donela akte o izuzimawu zemqi{ta iz

poseda, pa je samo ostalo da se zemqi{te proglasi za javno gra|evinsko {to }e

u~initi Vlada, za slu~aj da op{tina ne izvr{i svoju zakonsku obavezu. Postavqa se

pitawe {ta }e se desiti ako op{tina jo{ uvek nije izuzela zemqi{te iz poseda, u

celini ili delom, {to je uslov za dono{ewe odgovaraju}ih akata od strane op{tine,

odnosno Vlade? Da li }e Vlada u toj situaciji preuzeti i poslove izuzimawa

zemqi{ta iz poseda i ko }e biti u obavezi da plati naknadu za izuzeto zemqi{te?

81

PRIMENA ZAKONA (str. 65–95)

6 „Slu`beni glasnik RS“, br. 16/97.



Posebno se otvara pitawe u kome roku Vlada mora da izvr{i svoju obavezu, budu}i da

joj Zakonom taj rok nije ostavqen.

Po{to navedena zakonska odredba ima u vidu dovo|ewe u sklad fakti~kog i

pravnog stawa, {to je od zna~aja i za uredno vo|ewe javnih kwiga, mi{qewa samo da

ukoliko op{tina u zakonskom roku ne odredi javno gra|evinsko zemqi{te (po{to

ga prethodno izuzme iz poseda korisnika), Vlada ne mo`e doneti odluku umesto

op{tine, a da prethodno zemqi{te nije izuzeto iz poseda. Za{to? Zbog toga {to se

progla{avawe za javno gra|evinsko zemqi{te vr{i u javnom interesu, ali i u

interesu po{tovawa prava gra|ana, korisnika zemqi{ta, da im iz poseda bude

izuzeto zemqi{te koje se pravno vodi na wih iako fakti~ki mo`da, predstavqa

ulicu. ^itav postupak se ne sprovodi samo na relaciji dve stranke, op{tine i Vlade,

ve} se u istoj meri mora {tititi i interes gra|ana. Ukoliko bi se prihvatio stav

da Vlada ne bi mogla da izvr{i obavezu op{tine, a da prethodno zemqi{te nije

izuzeto iz poseda, onda se pitawe roka u kome Vlada mo`e da izvr{i svoju obavezu

~ini jo{ diskutabilnijim. Ako se po|e od ciqnog tuma~ewa ove odredbe i zna~aja

progla{avawa javnog gra|evinskog zemqi{ta, onda bi i za Vladu morao da postoji

jedan razuman rok u kome bi svoju obavezu izvr{ila.

U praksi se mo`e postaviti pitawe da li inicijativa za izuzimawe iz pose-

da zemqi{ta koje treba da bude progla{eno za javno gra|evinsko zemqi{te mo`e da

potekne i od same stranke – korisnika zemqi{ta. Mi{qewa smo da takva ideja nije

u suprotnosti sa ciqem postavqenim u odredbi ~lana 70. Zakona. Tako|e, mo`e se

postaviti i pitawe, koje nije bilo retko u praksi, da li korisnik kome je zemqi{te

fakti~ki izuzeto iz poseda, mo`e u roku iz ~lana 70. Zakona, vezanog za obavezu

op{tine, da vodi istovremeno parnicu radi isplate naknade {tete zbog fakti~ki

izuzetog, a neispla}enog zemqi{ta? Ranija sudska praksa je dozvoqavala vo|ewe par-

nice u takvim slu~ajevima s tim {to visina pretrpqene {tete ne bi mogla da bude

ve}a od iznosa koji bi stranka dobila da je vo|en postupak izuzimawa iz poseda.

^ini se da, po{to je sada Zakonom predvi|en postupak kroz obavezu op{tine oko

izuzimawa zemqi{ta iz poseda, u kome korisnik ima i polo`aj stranke, ne bi bilo

mogu}e istovremeno da se vodi i parnica za naknadu {tete zbog neispla}enog, a

fakti~ki izuzetog zemqi{ta.

[to se ti~e gra|evinskog zemqi{ta iz ~lana 69. stav 2. Zakona, odredbom

~lana 70. stav 6. predvi|eno je da to zemqi{te op{tina odre|uje za javno gra|evin-

sko posle wegovog pribavqawa u dr`avnu svojinu, a u skladu sa zakonom.

I na kraju, vezano za primenu odredbe ~lana 70. Zakona, ali i za Zakon u celi-

ni. Ozbiqna primedba je da postupak izuzimawa zemqi{ta nije detaqnije razra|en,

ve} se on u ovoj odredbi samo uzgred napomiwe. Kao da je Zakon pisan samo za one koji

su se i ranije bavili ovim pitawima na osnovu dosada{wih zakona, pa da u primeni

ovoga zakona o tome mogu koristiti ste~ena znawa.

Ostalo gra|evinsko zemqi{te

Druga vrsta gra|evinskog zemqi{ta je ostalo gra|evinsko zemqi{te. Wegov

status je regulisan odredbom ~lana 79. Zakona kao izgra|eno zemqi{te i zemqi{te
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nameweno za izgradwu objekata u skladu sa zakonom, a koje nije odre|eno kao javno

gra|evinsko. Karakteristike su mu sli~ne kao javnom gra|evinskom zemqi{tu, a raz-

lika je u tome {to nije progla{eno za javno gra|evinsko. Iz toga proizilazi i bitna

karakteristika ovog zemqi{ta: ono je u prometu i mo`e biti u svim oblicima svo-

jine, dakle, i u dr`avnoj. Ostalo gra|evinsko zemqi{te koje je do dana stupawa na

snagu ovog zakona, na osnovu zakona odre|eno kao gradsko gra|evinsko zemqi{te u

dr`avnoj svojini, ostaje i daqe u dr`avnoj svojini, ako posebnim zakonom nije

druk~ije odre|eno. Zna~ajno ovla{}ewe za ranijeg sopstvenika u ovoj odredbi jeste

to da mo`e podneti zahtev za uspostavqawe re`ima svojine koji je bio pre stupawa

na snagu odluke o odre|ivawu tog zemqi{ta kao gradskog gra|evinskog, ukoliko do

dana stupawa na snagu nije privedeno nameni u celini ili ve}em delu, uz uslov da ne

~ini urbanisti~ku i funkcionalnu celinu sa gradskim gra|evinskim zemqi{tem.

U stavu 5. ovog ~lana predvi|eno je da raniji sopstvenik odnosno wegov zakon-

ski naslednik zahtev za dono{ewe re{ewa o uspostavqawu re`ima svojine mo`e

podneti najdocnije u roku od dve godine od dana dono{ewa odluke o odre|ivawu

gra|evinskog zemqi{ta za javno gra|evinsko zemqi{te. Ako se ima vidu primena

citirane odredbe ~lana 70. Zakona i obaveza op{tine da takvu odluku donese u roku

od dve godine od stupawa na snagu Zakona, rok za stranku je najdocnije ~etiri godine

po stupawa na snagu Zakona, a ako op{tina ne donese takvu odluku, ve} Vlada, taj rok

}e biti du`i.

Na osnovu pravosna`nog re{ewa o usvajawu zahteva kao izvr{nog naslova

vr{i se odgovaraju}a promena u javnim kwigama. Zakon ni{ta ne ka`e o tome kakva

pravna situacija nastaje ukoliko ne bude udovoqeno zahtevu. Smatramo da je po

takvom zahtevu odlu~ivano u upravnoj stvari i da doneto re{ewe ima karakter

upravnog akta protiv koga je mogu}e ulagati `albu i koristiti vo|ewe upravnog

spora.

Ostalo neizgra|eno gra|evinsko zemqi{te koje je u dr`avnoj svojini mo`e se

davati u zakup. Ukoliko je namena tog zemqi{ta za izgradwu, davawe u zakup se mo`e

vr{iti iskqu~ivo na osnovu javnog nadmetawa ili prikupqawem ponuda. Drugi

na~in davawa u zakup ovog zemqi{ta jeste putem neposredne pogodbe, i to u tri

slu~aja od kojih je jedan vezan za davawe zemqi{ta u zakup vlasniku objekta

izgra|enog bez gra|evinske dozvole, radi pribavqawa odobrewa za izgradwu, ako je

izgradwa tog objekta u skladu sa uslovima iz urbanisti~kog plana. Na ovaj na~in je

zakonodavac preuzeo odredbu iz ranijeg Zakona o posebnim uslovima za izdavawe

gra|evinske odnosno upotrebne dozvole... kojim je, pod odre|enim uslovima,

usagla{avana bespravna gradwa.

Postupak, uslove, na~in, kao i program davawa u zakup ovog zemqi{ta ure|uje

op{tina, ali se time postupak ne okon~ava. U ovom zakonu je predvi|ena pravna

za{tita kao i u prethodnom zakonu. Dakle, povodom donete odluke o davawu

zemqi{ta u zakup zakqu~uje se ugovor koji sadr`i elemente bli`e predvi|ene odred-

bom ~lana 82. stav 2. Zakona, a ako je zemqi{te dato u zakup suprotno odredbama

Zakona u~esnik javnog nadmetawa odnosno prikupqawa ponuda, mo`e podneti tu`bu

za poni{taj ugovora nadle`nom sudu u roku od osam dana od saznawa za zakqu~ewe

ugovora, a najkasnije u roku od 60 dana od dana zakqu~ewa ugovora. Dakle, sudska
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za{tita se ne obezbe|uje u upravno-sudskom postupku, ve} u postupku kod suda op{te

nadle`nosti. Mi{qewa smo da, kada je ve} ostavqen maksimalan rok za podno{ewe

tu`be od 60 dana od dana zakqu~ewa ugovora, onda je subjektivni rok od osam dana za

podno{ewe tu`be, ra~unaju}i od dana saznawa, prekratak i morao bi da iznosi 30

dana.

Pravo vlasnika, ~iji su objekti do dana stupawa na snagu Zakona izgra|eni u

skladu sa zakonom na ostalom izgra|enom gra|evinskom zemqi{tu u dr`avnoj svoji-

ni, da koristi postoje}e gra|evinske parcele dok taj objekat postoji, sti~e se na

osnovu samog Zakona, odredaba ~lana 83.

Kada je u pitawu neizgra|eno ostalo gra|evinsko zemqi{te u dr`avnoj svoji-

ni, zakonodavac utvr|uje da pravo kori{}ewa ima raniji sopstvenik kao i zakonski

naslednik i lica na koja je raniji sopstvenik preneo pravo kori{}ewa, u skladu sa

zakonom. U ~lanu 84. stav 2. Zakona navedeno je koja se lica smatraju ranijim sop-

stvenikom na koji na~in su prenete odredbe iz ranijih zakona. Zna~ajno je da stran-

ka mora sama da podnese zahtev za utvr|ivawe takvog statusa, jer budu}i da je pravo

kori{}ewa ovog zemqi{ta u prometu, uslov za overu takvog ugovora je pravosna`no

re{ewe o priznatom pravu ranijeg sopstvenika.

U prilog nesistemati~nosti Zakona re}i }emo da su odredbe o naknadi za

ure|ivawe gra|evinskog zemqi{ta, wegovom kori{}ewu i naknadi za kori{}ewe

gra|evinskog zemqi{ta, koje su zajedni~ke za obe vrste gra|evinskog zemqi{ta, date

uz odeqak o javnom gra|evinskom zemqi{tu, umesto da po sistematici budu iza

odredbi obe vrste gra|evinskog zemqi{ta.

Ovim referatom su obuhva}ena neka od pitawa iz re`ima gra|evinskog

zemqi{ta kako su data u novom Zakonu. Me|utim, samom wihovom analizom se mogu

uo~iti karakteristike op{tijeg karaktera koje se ti~u celog poglavqa Zakona:

– budu}i da se materija planirawa i ure|ewa prostora, gra|evinskog

zemqi{ta i izgradwe objekata me|usobno pro`imaju za pohvalu jeste napor

zakonodavca da ih objedini u jedan zakon;

– zakonodavac je poku{ao da sa relativno mawim brojem ~lanova obradi ovu

materiju na na~in da bude koncizna u ~emu nije uspeo. Pojedina re{ewa u

svojoj obradi nisu dovedena do kraja zbog ~ega su nepotpuna i stvaraju

mogu}nost za razli~ita tuma~ewa;

– nedovoqna sistemati~nost Zakona stvara zabunu kod tuma~ewa pojedinih

odredaba, pa su tako pojedini instituti generalne prirode obra|eni uz

jedno u`e poglavqe, umesto na kraju, na koji na~in bi se iskazao wihov

op{ti karakter;

– institut izuzimawa zemqi{ta nije posebno obra|en, ve} je uzgred

napomenut, tako da se o wemu mo`e zakqu~ivati na osnovu propisa koji su

prestali da va`e (ko podnosi zahtev, koje dokaze dostavqa uz zahtev ...);

– zakonom se iskqu~uje vo|ewe upravnog spora i kada nije obezbe|ena druga

sudska za{tita (~lan 86. stav 10. Zakona);

– izre~ene primedbe nedvosmisleno upu}uju na zakqu~ak da pravna struka

nije adekvatno bila zastupqena u kreirawu zakonskih re{ewa, ve} je preva-

ga data urbanisti~ko-in`ewerskoj struci.
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Na osnovu ovih zakqu~nih razmatrawa mo`e se pretpostaviti da }e

uspostavqawe upravne prakse u primeni ovog poglavqa Zakona biti dosta ote`ano,

posebno u upravnom sporu kroz ocenu zakonitosti akata upravnih organa u kome

stavovi iz presuda najvi{eg suda treba da nadomeste nedostatak adekvatnih re{ewa

u Zakonu.
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Jelena STOJANOVI] Sa{a VARINAC

vi{i stru~ni saradnik ~lan komisije

Komisija za za{titu prava

Uprava za javne nabavke

PONI[TEWE POSTUPAKA JAVNIH

NABAVKI ZBOG NEDOSTATAKA U

KONKURSNOJ DOKUMENTACIJI

Z
akon o javnim nabavkama

1
predvi|a zahtev za za{titu prava kao pravno sred-

stvo kojim ponu|a~i mogu osporavati postupak za dodelu ugovora o javnoj

nabavci, odnosno isticati uo~ene nepravilnosti i nezakonitosti u postupku.

Zahtev za za{titu prava mo`e da se podnese naru~iocu bilo kada u toku postupka,

dakle, jo{ pre odluke naru~ioca. Osmodnevni rok posle prijema odluke naru~ioca o

dodeli nabavke ili o priznavawu kvalifikacije jeste krajwi rok za podno{ewe

zahteva za za{titu prava. Zahtev za za{titu prava ima suspenzivno dejstvo, {to

zna~i da je nakon prijema zahteva naru~ilac du`an da obustavi svaku daqu aktivnost

u postupku za dodelu ugovora. Rok za podno{ewe zahteva, utvr|en zakonom prek-

luzivne je prirode, tako da }e zahtev za za{titu prava podnet posle isteka tog roka

biti odba~en kao neblagovremen. Pored toga, ponu|a~ nakon dono{ewa odluke o

dodeli ugovora (odnosno priznavawu kvalifikacije), gubi zakonsku mogu}nost da

ospori one radwe naru~ioca za koje je znao, a nije ih osporio pre dono{ewa odluke

o dodeli ugovora. Naime, odredba ~lana 135. stav 3. ZJN
2

obavezuje ponu|a~a da na

uo~enu nepravilnost reaguje blagovremeno, jer u suprotnom na istu ne mo`e ukazi-

vati podno{ewem zahteva za za{titu prava posle dono{ewa odluke naru~ioca o

dodeli ugovora (odnosno priznawu sposobnosti) ukoliko mu je pre dono{ewa te

odluke bila ili mogla biti poznata. Svrha odredbe ~lana 135. stav 3. ZJN jeste u tome

da se onemogu}e ponu|a~i da neopravdano spekuli{u u postupku javne nabavke, te da

na eventualne povrede pravila procedure ukazuju tek kada saznaju da im nije dodeqen

ugovor, iako su jo{ u toku po~etne faze konkretnog postupka mogli da na iste uka`u,

i da na taj na~in omogu}e da se otklone u trenutku kada }e to biti najmawe {tetno i

za naru~ioca i za wih. Tako, zbog nedostataka u konkursnoj dokumentaciji, odnosno

nepravilnosti prilikom sastavqawa iste, ponu|a~ mo`e da podnese zahtev za
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za{titu prava neposredno nakon preuzimawa konkursne dokumentacije, a pre

podno{ewa ponude, odnosno, svakako, pre dono{ewa odluke o dodeli ugovora.

Sistem za{tite prava ponu|a~a uspostavqen je, na odre|eni na~in, na prin-

cipu dvostepenosti, u kojem odluku o podnetom zahtevu u prvom stepenu donosi sam

naru~ilac. Naru~ilac mo`e doneti odluku o poni{tewu postupka u celini ili

delimi~no ili odluku kojom se zahtev odbija. Nakon prijema odluke naru~ioca kojom

se wegov zahtev odbija ponu|a~ mo`e podneti pisano izja{wewe o nastavku postup-

ka pred Komisijom za za{titu prava (u daqem tekstu: Komisija) koja donosi kona~nu

i pravosna`nu odluku o podnetom zahtevu (iskqu~eno je pravo podno{ewa `albe,

kao i pokretawa upravnog spora). Komisija odlu~uje u granicama podnetog zahteva.

Kada podnosilac u zahtevu navede odre|enu povredu ili povrede, Komisija (isto tako

i naru~ilac) utvr|uje da li su povrede u~iwene, te ako utvrdi da su bile u~iwene,

postupak }e poni{titi, odnosno poni{ti}e deo postupka. Ukoliko donese odluku o

poni{tewu postupka za dodelu ugovora o javnoj nabavci, Komisija }e nalo`iti

odre|eno postupawe naru~iocu u svrhu pravilnog ponavqawa poni{tene faze ili

celog postupka. Od velikog zna~aja je da taj nalog bude {to jasniji i precizniji, kako

bi naru~ilac na osnovu istog mogao da pravilno i efikasno sprovede i okon~a pos-

tupak, te izabere najpovoqniju ponudu.

Konkursna dokumentacija predstavqa jedan od najva`nijih dokumenata koje

priprema naru~ilac. Priprema konkursne dokumentacije je najte`i i najslo`eniji

deo postupka javne nabavke. Konkursna dokumentacija, shodno odredbama ~lana 20.

ZJN, mora biti pripremqena na taj na~in da ponu|a~i na osnovu we mogu da

pripreme ispravnu ponudu. Sa aspekta poni{tewa postupaka javnih nabavki zbog

nedostataka u konkursnoj dokumentaciji posebno su zna~ajna wena ~etiri segmenta:

propisivawe na~ina i roka za podno{ewe ponuda, odre|ivawe uslova i dokaza o

ispuwewu uslova za u~e{}e u postupku za dodelu ugovora o javnoj nabavci, pre-

cizirawe tehni~kih specifikacija, kao i definisawe i opisivawe kriterijuma za

izbor najpovoqnije ponude. Postupak javne nabavke se poni{tava u celini kada su

sadr`inom konkursne dokumentacije povre|ene odredbe ZJN, odnosno kada u pomenu-

tim segmentima postoje takvi nedostaci kojima se naru{avaju osnovni principi

javnih nabavki, kao {to su ekonomi~nost i efikasnost upotrebe javnih sredstava,

obezbe|ivawe konkurencije me|u ponu|a~ima, transparentnost upotrebe javnih

sredstava, te jednakost ponu|a~a.

NA^IN I ROK ZA PODNO[EWE PONUDA

PPoozziivvoomm  ddaa  ssee  ddaajjuu  ppoonnuuddee i UUppuuttssttvvoomm  ppoonnuu||aa~~iimmaa  kkaakkoo  ddaa  ssaa~~iinnee  ppoonnuudduu, kao

obaveznim sastavnim delovima konkursne dokumentacije, prema ~lanu 27. ZJN,

naru~ilac, pored ostalog, odre|uje na~in na koji }e ponu|a~i mo}i da se upoznaju sa

sadr`inom konkursne dokumentacije, kako }e i sa kojom sadr`inom podnositi

ponude, rok u kojem to mogu u~initi, kao i datum i mesto otvarawa ponuda. Taj deo

konkursne dokumentacije se naj~e{}e osporava zbog odre|ivawa rrookkaa  zzaa  ppooddnnoo{{eewwee

ppoonnuuddaa koji je kra}i od rokova odre|enih konkursnom dokumentacijom, ~ime se

ponu|a~i spre~avaju da pripreme kompletne, odnosno ispravne ponude, sa svim

tra`enim dokazima i sa adekvatno analiziranim i ponu|enim uslovima (elementi-
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ma ponude) za realizaciju predmetnog ugovora o javnoj nabavci. U odre|enom broju

slu~ajeva, razlog za poni{tewe postupka javne nabavke jeste i taj {to su u javnom

pozivu i konkursnoj dokumentaciji odre|eni razli~iti rokovi za podno{ewe ponu-

da. Isto tako nejasno}e u pogledu mesta podno{ewa ponuda, kao i datuma i mesta

otvarawa istih, mogu biti razlog za poni{tewe postupka. Tako|e, nejasne odredbe u

pogledu na~ina na koji }e biti predstavqeni podaci u ponudi, posebno u Obrascu

ponude, kao obaveznom elementu konkursne dokumentacije, kao i nesastavqawe

konkursne dokumentacije na stranom jeziku i pored obaveze propisane odredbom

~lana 13. stav 2. ZJN, koja odre|uje obavezu sastavqawa konkursne dokumentacije na

stranom jeziku koji se uobi~ajeno koristi u me|unarodnoj trgovini ukoliko pro-

cewena vrednost konkretne javne nabavke prelazi odre|ene iznose.

USLOVI

UUsslloovv je ekskluzivni element koji u ponudi u celini mora biti ispuwen na

na~in kako je utvr|eno konkursnom dokumentacijom (~lan 3. stav 1. ta~ka 13. ZJN).

Uslov je, dakle, iskqu~ive prirode i mo`e da se odnosi na li~na svojstva ponu|a~a

(finansijsku, kadrovsku, tehni~ku sposobnost...) i neposredno na ponudu (rok za

zavr{etak radova, garantni rok...). Uslovi za u~e{}e odre|uju ko mo`e sadr`inski da

u~estvuje u postupku. Stoga uslovi predstavqaju prag koji svaki ponu|a~ mora da

dostigne da bi wegova ponuda mogla da se ocewuje. Uslovi se po tome i razlikuju od

kriterijuma jer ne uti~u na rangirawe ponuda. Ponu|a~ koji ne doka`e da ispuwava

tra`ene uslove iskqu~uje se iz daqeg postupka bez obzira na sadr`inu ponude.

Uslovima za u~estvovawe utvr|eno je ko mo`e da u~estvuje u postupku. Re~ je o formal-

nom delu ponude – ponu|a~ koji ne doka`e (po pravilu pismenim dokazima) da ispuwa-

va tra`ene uslove iskqu~uje se iz daqeg postupka bez obzira na sadr`inu ponude.

Obavezni uslovi za u~e{}e u postupku za dodelu ugovora o javnoj nabavci

definisani su ~lanom 45. ZJN,
3

a ~lanom 46. ZJN propisan je na~in dokazivawa

ispuwenosti navedenih uslova. Ispuwavawe uslova mora biti dokumentovano na
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3 ^lan 45. ZJN: „Naru~ilac }e u javnom pozivu objaviti uslove koje ponu|a~ mora da ispuni da bi

mogao da u~estvuje u postupku. Pravo na u~e{}e u postupku ima ddoommaa}}ee  iillii  ssttrraannoo  ffiizzii~~kkoo  lliiccee,

ako: 1) je registrovano za obavqawe odgovaraju}e delatnosti kod nadle`nog organa; 2) nije u roku

od dve godine pre objavqivawa javnog poziva ka`wavano za krivi~no delo ili prekr{aj iz

oblasti koja je predmet javne nabavke; 3) je za teku}u godinu izmirilo dospele poreze i druge

javne da`bine u skladu sa propisima Republike Srbije, odnosno sa propisima Republike Crne

Gore ili strane dr`ave kada ima sedi{te na wenoj teritoriji. Pravo na u~e{}e u postupku ima

ddoommaa}}ee  iillii  ssttrraannoo  pprraavvnnoo  lliiccee ako: 1) je registrovano za obavqawe odgovaraju}e delatnosti kod

nadle`nog organa; 2) mu u roku od dve godine pre objavqivawa javnog poziva nije izre~ena

pravosna`na sudska ili upravna mera zabrane obavqawa delatnosti koja je predmet javne

nabavke; 3) je za teku}u godinu izmirilo dospele poreze, doprinose i druge javne da`bine u

skladu sa propisima Republike Srbije, odnosno propisima Republike Crne Gore ili strane

dr`ave kada ima sedi{te na wenoj teritoriji; 4) ima va`e}u dozvolu nadle`nog organa za

obavqawe delatnosti koja je predmet javne nabavke, a takva dozvola je predvi|ena posebnim

propisom; 5) raspola`e neophodnim finansijskim i poslovnim kapacitetom; 6) raspola`e

dovoqnim tehni~kim kapacitetom. Naru~ilac mo`e da odredi dodatne uslove u pogledu

ispuwavawa obaveza koje ponu|a~ ima prema svojim podizvo|a~ima ili dobavqa~ima.“



isti na~in na koji to naru~ilac odredi konkursnom dokumentacijom. Naru~ilac

mo`e, s obzirom na sadr`inu javne nabavke da tra`i ispuwewe i drugih uslova.

Postupak za dodelu ugovora o javnoj nabavci je izuzetno formalan i strog jer se samo

tako obezbe|uje ravnopravan tretman ponu|a~a te, posledi~no, mo`e biti izabran

samo onaj ponu|a~ ~ija je ponuda u skladu sa zakonskim propisima kao i sa zahtevima

naru~ioca iz konkursne dokumentacije. Ciq obaveznih uslova po ZJN jeste otkla-

wawe rizika za naru~ioca od zakqu~ivawa ugovora sa ponu|a~em koji nije sposoban

da ga ispuni. Uslovi utvr|eni zakonom i uslovi koje odredi naru~ilac uvek su

iskqu~ive prirode. Pri tome, treba imati u vidu da je naru~ilac taj koji ima pravo

da u konkursnoj dokumentaciji utvrdi uslove i da je sama priroda uslova iskqu~uju}a,

{to zna~i da ima za ciq da onemogu}i u~e{}e onih potencijalnih ponu|a~a koji

odre|eni uslov ne ispuwavaju. To bez sumwe vodi ka br`em postupku, a naru~ilac ima

mogu}nost da bira me|u kvalifikovanijim ponu|a~ima. Jednakost ne zna~i da svim

ponu|a~ima treba zaista omogu}iti stvarno ravnopravan polo`aj. Stvarni polo`aj

ponu|a~a i wihovih ponuda je zbog razli~itih ekonomskih, tehni~kih i kadrovskih

mogu}nosti razli~it. Uprkos tome, naru~ilac ne mo`e da odredi uslov koji bi bio

diskriminatorski u toj meri da favorizuje odre|enog ponu|a~a, odnosno da neoprav-

dano onemogu}i u~e{}e drugih, ina~e kvalifikovanih ponu|a~a.

Postupak javne nabavke bi, tako, bio poni{ten u slu~aju kada bi naru~ilac

kao uslov za u~e{}e u postupku neopravdano zahtevao, primera radi, dostavqawe ser-

tifikata ta~no odre|ene institucije, a isti sertifikat izdaju i druge ustanove tog

tipa, sve pod uslovom da podnosilac na ovakav nedostatak pravovremeno uka`e.

Daqe, neopravdano bi bilo zahtevawe dokaza koji pokazuje da proizvod ispuwava

neophodne uslove da bi mogao da se stavi u promet na odre|enom tr`i{tu, dakle,

dokaza koji odre|eni ponu|a~i ne mogu pribaviti s obzirom na ~iwenicu da wiho-

va zemqa jo{ uvek ne pripada navedenom tr`i{tu, te bi isti zahtev mogao da

ograni~i konkurenciju me|u potencijalnim ponu|a~ima. Zatim, ukoliko naru~ilac

odredi uslove za u~estvovawe u postupku u pogledu finansijskog i poslovnog

kapaciteta, kojima se favorizuju ponu|a~i koji podnose samostalne ponude, a na

{tetu onih koji zajedni~ki nastupaju (u „konzorcijumu“, ili drugom obliku

udru`ivawa), budu}i da se od svakog u~esnika u zajedni~koj ponudi zahteva da

ispuwava ono {to se tra`i i od svakog ponu|a~a koji nastupa samostalno, time se

obesmi{qava smisao podno{ewa zajedni~ke ponude, i na taj na~in udru`ivawe

kapaciteta. Na taj na~in se naru{ava na~elo obezbe|ivawa konkurencije me|u

ponu|a~ima. Tako|e, jo{ drasti~nije ograni~ewe konkurencije postoji u slu~ajevi-

ma kada naru~ilac odredi da nije dozvoqeno podno{ewe ponude grupe ponu|a~a,

~ime onemogu}ava dostavqawe takvih ponuda. Diskriminatorski uslov jeste i zahtev

naru~ioca da ponu|a~i, kao referentne, imaju realizovane nabavke odre|ene vred-

nosti, {to je s obzirom na ~iwenicu da je procewena vrednost konkretne javne

nabavke znatno ni`a od tog tra`enog iznosa, potpuno neopravdano. Isto tako, u

pogledu referenci, odre|ivawe uslova da su ponu|a~i, u odre|enom periodu, reali-

zovali nabavke dobara, usluga ili radova koji nisu u logi~koj vezi sa predmetom

konkretne javne nabavke jeste diskriminacija ponu|a~a, te samim tim, i razlog za

poni{tewe konkretnog postupka javne nabavke u celini ukoliko je konkursna doku-

mentacija osporena podno{ewem zahteva za za{titu prava u skladu sa ve} pomenutim

~lanom 135. stav 3. ZJN.
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TEHNI^KE SPECIFIKACIJE

Op{ti i bitan nedostatak konkursne dokumentacije jesu neprecizni ili

nepravilni tehni~ki opisi. Naime, tteehhnnii~~kkee  ssppeecciiffiikkaacciijjee su skup objektivno i

precizno opisanih tehni~kih karakteristika predmeta konkretne javne nabavke

(dobara, uslova ili radova) koje, na osnovu ~lana 35. st. 1. i 2. ZJN, predstavqaju

obaveznu sadr`inu konkursne dokumentacije za svaku konkretnu javnu nabavku. Opis

mora da bude nedvosmislen. Kod opisa predmeta ugovora naru~ilac mora pored

koli~ina da navede i tehni~ke karakteristike predmeta nabavke. Iz tog opisa vide

se i zahtevi naru~ioca u pogledu svojstava, kvaliteta, koli~ina, ambala`e i drugih

karakteristika samog predmeta ugovora. Naru~ilac mora da pripremi te opise na

{to objektivnijim osnovama i da strogo izbegava bilo kakve subjektivne i unapred

date ocene ili odre|ivawe predmeta ugovora prema robnom `igu ili drugom znaku

ili okolnosti koje bi mogle unapred da odrede izabranog ponu|a~a. U tom pogledu

treba napomenuti da, shodno ~lanu 36. stav 1. ZJN, naru~iocu nije dozvoqeno da

koristi niti da se poziva na tehni~ke specifikacije koje ozna~avaju dobra, usluge

ili radove odre|ene proizvodwe, izvore ili gradwe, ako bi takvim ozna~avawem

mogao dati prednost odre|enom ponu|a~u ili bi mogao neopravdano eliminisati

ostale ponu|a~e. Isto tako, ~lanom 36. stav 3. ZJN odre|eno je da naru~ilac ne mo`e

u konkursnoj dokumentaciji da nazna~i bilo koji pojedina~ni robni znak, patent

ili tip, niti posebno poreklo ili proizvodwu, osim ukoliko ne mo`e u konkursnoj

dokumentaciji da opi{e predmet ugovora na na~in da specifikacije budu dovoqno

razumqive ponu|a~ima, u kojoj situaciji, u skladu sa ~lanom 36. stav 4. ZJN, navo|ewe

robnog znaka, patenta, tipa ili proizvo|a~a mora biti pra}eno re~ima „ili ekvi-

valentno“. Dakle, naru~ilac bi izvr{io zna~ajnu diskriminaciju ponu|a~a, a

posledi~no i ograni~ewe konkurencije, ukoliko bi prilikom opisa tehni~kih

karakteristika, npr. vozila koja nabavqa tra`io da ista budu iskqu~ivo odre|enih

proizvo|a~a ili odre|enog tipa. U praksi su poznati i slu~ajevi postupaka dodele

javne nabavke u kojima je naru~ilac tra`io ta~no odre|enu marku kompjuterske hard-

verske opreme. Takvi zahtevi u konkursnoj dokumentaciji bi, svakako, bili razlog za

poni{tewe konkretne javne nabavke u celini, ukoliko bi neko od potencijalnih

ponu|a~a po preuzimawu dokumentacije osporio sadr`inu iste. ^esto naru~ioci

kao opravdawe za takve tehni~ke specifikacije u svojoj konkursnoj dokumentaciji

isti~u da je op{te poznata ~iwenica da su vozila odre|enog ponu|a~a kvalitetnija

od ostalih u zahtevanoj klasi, te da bi i sami rukovodioci, odnosno zaposleni

naru~ioca kada bi pojedina~no kupovali vozila za li~ne potrebe, izabrali ba{

takva vozila. Me|utim, u postupcima javnih nabavki jedno od osnovnih na~ela jeste

na~elo ekonomi~nosti i efikasnosti upotrebe javnih sredstava, koje odra`ava i

svrhu pravila propisanih Zakonom o javnim nabavkama. Naime, Zakonom je regu-

lisana procedura za dodelu ugovora o javnim nabavkama, kako bi naru~ilac u

naj{iroj mogu}oj konkurenciji dobio najkvalitetnija dobra, radove ili usluge, za

{to ni`u cenu. U takvim nastojawima naru~ilac ne sme da se rukovodi li~nim

potrebama pojedinaca koji sprovode samu javnu nabavku, ve} mora da objektivno

opredeli potrebe same ustanove, odnosno organizacije za ~ije se funkcionisawe i

redovno obavqawe delatnosti (za koje su obrazovane) i sprovodi nabavka. Dakle,

potrebe treba definisati jasnim i preciznim tehni~kim opisima koji }e garanto-
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vati da }e naru~ilac dobiti dobra, usluge i radove koji su mu zaista i potrebni, bez

upu}ivawa na odre|ene proizvo|a~e, te samim tim, i ponu|a~e, jer je ciq pribaviti

{to vi{e kvalitetnih ponuda i u {to {iroj konkurenciji omogu}iti ostvarewe

na~ela „kvalitet za novac“. Tako bi naru~ilac u slu~aju nabavke ve} pomenutih vozi-

la, objektivnim predstavqawem tehni~kih karakteristika u konkursnoj doku-

mentaciji, mogao da dobije i veoma povoqne ponude za isporuku vozila koja uop{te

ne zaostaju od onih koja su najprodavanija, ili po mi{qewu ve}ine najatraktivnija,

ali koja po svim karakteristikama i garancijama koje daje proizvo|a~, i te kako mogu

da zadovoqe sve potrebe naru~ioca.

Ostvarivawe na~ela konkurencije pre svega zna~i da naru~ilac ne mo`e da

navede odre|ene robne `igove koji bi davali prednost odre|enim ponu|a~ima.

Zabraweno je i navo|ewe porekla dobra ili usluge. Tako je zabrawena odredba da

dobro mora da bude s odre|enog geografskog podru~ja. Izuzetno, sve te podatke ili

samo neke od wih naru~ilac mo`e da navede i u slu~ajevima kada dopuwuje ili nado-

gra|uje predmet nabavke. To zna~i u slu~ajevima kada naru~ilac mo`e da dodeli

nabavku u postupku sa poga|awem i kada bi sasvim druga~iji predmet nabavke izazvao

te{ko}e kod naru~ioca, kao {to je predvi|eno u ~lanu 87. ZJN. Tako|e, u zahtevima

za za{titu prava se ~esto osnovano ukazuje na to da je naru~ilac u tehni~kim speci-

fikacijama „prepisao“ tehni~ke karakteristike i dimenzije ta~no odre|enog

ure|aja koji je predmet javne nabavke. U takvim situacijama ponu|a~i koji preuzima-

ju konkursnu dokumentaciju moraju da budu veoma oprezni, te da sa posebnom pa`wom

razmotre tehni~ke specifikacije tra`enog predmeta, da li su to, u stvari, tehni~ke

karakteristike koje mo`e da ponudi samo odre|eni ponu|a~. Naime, u takvom slu~aju

naru~ilac ne favorizuje otvoreno odre|ene ponu|a~e, navo|ewem wihovog naziva

ili navo|ewem tipa proizvoda koji samo oni nude, {to nije te{ko otkriti i

osporiti, ve} kroz suptilno opredeqewe karakteristika poku{ava da „posao

namesti“ svojim favoritima. Osporavawe takvih karakteristika name}e i ne ba{

tako laku obavezu Komisiji za za{titu prava da ispita sve okolnosti slu~aja, te da

istra`i da li, zaista, odre|ene karakteristike mogu da ispune samo odre|eni,

naru~iocu poznati ponu|a~i. Pri tome, treba napomenuti da naru~ilac ne mo`e da

tehni~ke specifikacije prilagodi svim ponu|a~ima koji smatraju da treba da im

bude dodeqen ugovor, ve} je u obavezi da sve {to tra`i bude u logi~noj vezi sa

sadr`inom konkretne javne nabavke i objektivnim potrebama koje je prate, te da

sadr`inom svoje konkursne dokumentacije ne spre~i u u~estvovawu, odnosno ne

diskrimini{e niti jednog ponu|a~a koji takve, potrebne, karakteristike mo`e da

ispuni.

KRITERIJUMI

Po definiciji iz ~lana 3. stav 1. ta~ka 12. ZJN kkrriitteerriijjuumm je element za vred-

novawe, upore|ivawe ili ocewivawe ponuda. Kriterijumi su kao uslovi i tehni~ke

specifikacije „konstitutivni“ element konkursne dokumentacije. Po mnogim

mi{qewima, kriterijumi su najva`niji element konkursne dokumentacije. Ako je

priprema konkursne dokumentacije najslo`eniji deo celokupnog postupka za dodelu

ugovora o javnoj nabavci, onda je odre|ivawe kriterijuma u konkursnoj dokumentaci-
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ji, wihov opis i wihova objektivna primena pri ocewivawu ponuda za naru~ioca

svakako jedan od najte`ih delova. I kriterijumi moraju biti odre|eni unapred, kao

i svi drugi elementi konkursne dokumentacije. Selekcija ponu|a~a najpre se vr{i

prema uslovima, pa tek onda prema kriterijumima. Ako je zadatak uslova da obezbede

da u postupku ocewivawa u~estvuju samo oni ponu|a~i koji su, bez obzira na dobijenu

ocenu, sposobni da realizuju nabavku, meri se i ocewuje samo ono {to prelazi prag

sposobnosti. Uslovi za u~e{}e u postupku uvek su iskqu~ive, odnosno apsolutne

prirode, dok je priroda kriterijuma relativna. Naru~ilac mo`e da ispuwavawe

uslova nadogradi kao kriterijum, ako pri tome odredi zna~aj, te`inu i na~in

primene tog kriterijuma i na taj na~in oceni vi{ak ispuwewa uslova. Neprecizno

postavqawe kriterijuma zna~i da }e naru~ilac dobiti lo{ije ponude ili ~ak

neprimerene ponude ili uop{te ne}e dobiti ponude. Naru~ilac je autonoman,

odnosno slobodan u izboru kriterijuma i uvek odre|uje one kriterijume za koje sma-

tra da su potrebni za ocenu ponuda s obzirom na konkretan predmet nabavke i na

svoje konkretne potrebe. Me|utim, odredbom ~lana 54. stav 3. ZJN propisano je da

kriterijumi (i potkriterijumi) ne smeju biti diskriminatorski, i moraju stajati u

logi~koj vezi sa sadr`inom javne nabavke. Dakle, pre svega, kriterijumi ne mogu od

strane naru~ioca biti definisani tako da favorizuju odre|ene ponu|a~e, odnosno

diskrimini{u ostale koji bi mogli da ponude realizaciju predmetne nabavke na

na~in koji bi, zaista, zadovoqavao sve potrebe naru~ioca. Naime, kao i kod uslova,

i kod odre|ivawa kriterijuma i wihovih elemenata (potkriterijuma) mogu}e je

izvr{iti diskriminaciju odre|enih ponu|a~a, s tim da kod kriterijuma takva

diskriminacija ne izaziva automatsko iskqu~ewe ponude onog ko je diskriminisan,

kao kod uslova, ve} onemogu}ava ponu|a~a da dobije odre|eni broj pondera (bodova),

te mu na taj na~in ograni~ava i mogu}nost da mu kao najpovoqnijem (po ukupnom

broju pondera) bude dodeqen predmetni ugovor. Tako vrednovawe sa velikim brojem

pondera odre|enih sertifikata kvaliteta koje poseduju samo odre|eni ponu|a~i, a

koji su, u su{tini, nepotrebni sa stanovi{ta predmeta konkretne javne nabavke,

predstavqa diskriminaciju onih ponu|a~a koji ih ne poseduju. Isto tako, vredno-

vawe odre|enih stru~nih referenci koje po svojoj prirodi nisu od zna~aja za

ispuwewe konkretnih potreba naru~ioca, predstavqa povredu ZJN. Tako|e, ZJN

zahteva od naru~ioca da i u javnom pozivu, kao i konkursnoj dokumentaciji objavi

identi~ne kriterijume i elemente istog (potkriterijume), {to, tako|e, u slu~aju

druga~ijeg postupawa naru~ioca, mo`e dovesti do poni{tewa predmetnog postupka

javne nabavke u celini.

Naru~ilac u samoj konkursnoj dokumentaciji mora opisati na~in primene

elemenata kriterijuma. Pravilnik o obaveznim elementima konkursne doku-

mentacije u postupcima javnih nabavki
4

(u daqem tekstu: Pravilnik), kao podzakon-

ski akt, nala`e naru~iocu obavezu da u konkursnoj dokumentaciji kriterijume za

koje se opredeli, vrednuje, odnosno da im odredi relativni zna~aj, i opi{e {to

podrazumeva wihovu specifikaciju po eventualnim potkriterijumima i

odre|ivawe metoda ocewivawa koji }e omogu}iti naknadnu objektivnu proveru

ocewivawa. Naru~ilac pri svemu tome treba da vodi ra~una da na~in primene ele-
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menata kriterijuma, gde god je to mogu}e, matemati~ki iska`e, ~ime se otklawa

mogu}nost subjektivizma pri oceni ponuda. Dakle, nije dovoqno da naru~ilac u

konkursnoj dokumentaciji samo nabroji elemente kriterijuma za koji se opredelio

(dva osnovna kriterijuma su ekonomski najpovoqnija ponuda i najni`a cena), i da

odredi relativni zna~aj, odre|ivawem maksimalnog broja pondera koji }e svakom od

elemenata dodeliti, nego mora i da predstavi metodologiju kojom }e se prilikom

ocene ponuda rukovoditi. Ta metodologija omogu}ava potencijalnim ponu|a~ima da

unapred procene svoje {anse za dodelu konkretnog ugovora o javnoj nabavci, te da, u

skladu sa tim, i opravdano kalkuli{u prilikom odre|ivawa elemenata ponude. Na

taj na~in, ponu|a~i mogu da se pouzdaju u objektivan izbor najpovoqnije ponude, a

{to }e ih samo privu}i da u~estvuju u postupku, te da time pro{ire konkurenciju. S

druge strane, jasno predstavqena metodologija primene elemenata kriterijuma,

unapred u konkursnoj dokumentaciji, omogu}ava i Komisiji za za{titu prava da

ispita objektivnost naru~ioca prilikom rangirawa ponuda i dono{ewa odluke o

dodeli ugovora, ukoliko je ista osporena podno{ewem zahteva za za{titu prava. Pri

tome, treba napomenuti da naru~ioci ~esto zloupotrebqavaju „kvalitet“ kao

potkriterijum, jer odre|uju da }e se ponude u pogledu istog ocewivati na osnovu sub-

jektivne ocene ~lanova komisije naru~ioca. Naime, neretko naru~ioci odre|uju da

}e „kvalitet“ donositi i preko 50, od potencijalnih 100 pondera, a da pri tome ne

opredele kako }e ponude mo}i da ostvaruju pondere u okviru definisanog maksimu-

ma. Me|utim, naru~ioci u tom pogledu zanemaruju mnoge potencijalne dokaze o

kvalitetu dobara, usluga i radova, koji mogu biti uzeti u obzir, i to razli~ite ser-

tifikate, ili izve{taje ovla{}enih institucija, koji bi potvr|ivali da je ono {to

je ponu|eno u skladu sa va`e}im standardima ili odre|enim tehni~kim propisima.

Ukazivawe na neopisivawe kriterijuma pre dono{ewa odluke o dodeli ugov-

ora bi rezultiralo poni{tewem postupka za dodelu ugovora u celini. Nisu retke,

me|utim, situacije da na neopisane kriterijume nijedan ponu|a~, niti podnosilac

zahteva ne uka`e pre dono{ewa odluke o dodeli ugovora, ve} da tek nakon wenog

dono{ewa istakne navedeni nedostatak. U takvoj situaciji, primenom odredbe ~lana

135. stav 3. zahtev podnosioca, kojim se ukazuje na neopisivawe kriterijuma, bi bio

odbijen. Me|utim, uprkos tome, na odredbe ~lana 135. stav 3. ZJN ne mo`e se pozivati

u slu~aju kada se na osnovu vrednovawa ponuda ne mo`e oceniti wegova objektivnost.

U takvoj situaciji je potrebno da se naru~ilac prilikom same stru~ne ocene ponuda

opredeli za na~in primene – metodologiju bodovawa – koja }e biti nediskrimina-

torska, logi~na i objektivno proverqiva. Ukoliko se, iz podataka o oceni ponuda

bodovawe po metodologiji za koju se naru~ilac naknadno opredelio, ocewivawe

mo`e prihvatiti u smislu da je logi~no i objektivno, zahtev kojim se bodovawe ospo-

rava bi}e odbijen. Povreda ~lana 54. ZJN i ~lana 55. ZJN 
5

bila bi osnov za
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5 ^lan 54. ZJN: „Naru~ilac je du`an da objavi identi~ne kriterijume za izbor najboqe ponude u

javnom pozivu i u konkursnoj dokumentaciji. Kriterijumi na osnovu kojih naru~ilac bira

najboqu ponudu u konkursnoj dokumentaciji moraju biti opisani i vrednovani, ne smeju biti

diskriminatorski i moraju stajati u logi~koj vezi sa sadr`inom javne nabavke. Naru~ilac }e u

konkursnoj dokumentaciji navesti, opisati i vrednovati unapred sve kriterijume koje namera-

va da primeni. Naru~ilac ne mo`e da mewa kriterijume posle ogla{avawa javnog poziva za

davawe ponuda ili slawa pismenog poziva za podno{ewe ponuda u restriktivnom postupku. Pri 



delimi~no poni{tewe postupka i nalagawe naru~iocu ponavqawa faze ocewivawa

ponuda i u situaciji kada naru~ilac uvodi nove elemente kriterijuma ili potkri-

terijume, koje nije predvideo konkursnom dokumentacijom, odnosno specifikaciju

po potkriterijumima izvr{i prilikom same ocene ponuda. Tada je o~igledno da

naru~ilac uvodi nova merila za ocenu ponuda pa }e postupak javne nabavke biti

poni{ten delimi~no, a naru~iocu }e biti nalo`eno da ponude ocewuje iskqu~ivo u

skladu sa kriterijumima i na~inom predvi|enim konkursnom dokumentacijom.

Postupak bi bio delimi~no poni{ten i u situaciji kada, iako kriterijumi nisu

opisani, a nijedan ponu|a~ na to ne uka`e pre dono{ewa odluke o dodeli ugovora,

naru~ilac dostavi samo tabelarni pregled bodovawa ponuda iz koga ne mo`e se

zakqu~iti na koji na~in je izvr{io bodovawe jer je dat samo kona~ni pregled, a ne i

na~in obra~una bodova po svakom od utvr|enih kriterijuma. U postupcima za{tite

prava, postoje me|utim situacije kada postupak za dodelu ugovora mo`e biti

poni{ten u celini iako je podnosilac tek nakon odluke o dodeli ugovora ukazao na

povredu odredaba o kriterijumima. To su slu~ajevi kada iz na~ina na koji je krite-

rijum definisan proizlazi da naru~ilac ne}e mo}i da izvr{i ocenu ponuda koja bi

bila logi~na i objektivno proverqiva. U najve}em broju slu~ajeva re~ je o kriteri-

jumu „kvalitet“.

�����

Na osnovu izlo`enog, mo`e se zakqu~iti da su nepravilnosti u konkursnoj

dokumentaciji, koje predstavqaju povrede odredaba ZJN, naj~e{}e takve prirode da

onemogu}avaju daqe sprovo|ewe postupka za dodelu ugovora o javnoj nabavci. U

takvim situacijama je opravdano dono{ewe odluke o poni{tewu do tada sprovedenog

postupka u celini, kako bi naru~ilac u ponovqenom postupku otklonio te

nepravilnosti, sastavqawem nove konkursne dokumentacije na osnovu koje }e

ponu|a~e ponovo pozvati da podnesu svoje ponude. Pri tome, treba napomenuti da je

potencijalnom ponu|a~ima na raspolagawu i mogu}nost da, eventualno, zatra`e

odre|ena razja{wewa konkursne dokumentacije od naru~ioca, pod uslovima

odre|enim u ~lanu 29. ZJN.
6

Me|utim, isto tako, treba ista}i da se na taj na~in, pre

svega, otklawaju odre|ene nejasno}e koje ponu|a~i imaju u vezi sa svim neophodnim

podacima za podno{ewe ponuda, te da zahtevawe takvih razja{wewa ne mora da

prethodi, niti je uslov za podno{ewe zahteva za za{titu prava kojim bi se ospori-

la neispravna sadr`ina konkursne dokumentacije. Naime, zahtev za za{titu prava

jeste pravno sredstvo kojim se inicira postupak za{tite prava, u kojem se

poni{tewem postupka javne nabavke (delimi~nim ili u celini) otklawaju povrede
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ocewivawu ponuda naru~ilac je du`an da primewuje samo one kriterijume koji su sadr`ani u

konkursnoj dokumentaciji i to na na~in kako su opisani i vrednovani.“ ^lan 55. stav 4. ZJN:

„Izbor izme|u dostavqenih ponuda primenom kriterijuma ekonomski najpovoqnije ponude

naru~ilac sprovodi tako {to ih rangira na osnovu tih kriterijuma i pondera odre|enih za te

kriterijume.“

6 ^lan 29. stav 2. ZJN: „Ponu|a~ mo`e, u pismenom obliku, tra`iti od naru~ioca dodatne infor-

macije ili poja{wewa u vezi sa pripremawem ponude, najkasnije pet dana pre isteka roka za

dostavqawe ponude.“



odredaba Zakona o javnim nabavkama. Samim tim, ponu|a~i koji smatraju da postoji

povreda Zakona o javnim nabavkama koju mogu da doka`u, nisu u obavezi da prethodno

na to upozore naru~ioca, i sugeri{u izmenu konkursne dokumentacije. Oni su,

umesto toga, na osnovu ~lana 135. ZJN, ovla{}eni da izri~ito zahtevaju poni{tewe

postupka javne nabavke u obimu u kojem }e biti omogu}eno pravilno i zakonito

okon~awe tog postupka, dono{ewem odluke o dodeli ugovora.

Pored navedenog, treba ista}i i da Uprava za javne nabavke, na osnovu odredbe

~lana 132. stav 2. ZJN, ima ovla{}ewe za podno{ewe zahteva za za{titu javnog

interesa. Opravdano se postavqa pitawe {ta predstavqa povredu javnog interesa

koja bi Upravu za javne nabavke podstakla da podnese takav zahtev. Smatramo da su

povrede koje naru~ilac izvr{i u postupku sastavqawa konkursne dokumentacije

naj~e{}e takve prirode da predstavqaju direktnu povredu osnovnih na~ela javnih

nabavki, kojima se, u su{tini, i {titi javni interes, pa bi bilo osnovano o~eki-

vati da }e u takvim situacijama Uprava za javne nabavke reagovati podno{ewem

naru~iocu zahteva za za{titu javnog interesa. To podrazumeva da je Uprava do{la do

~iwenica i dokaza koji potvr|uju postojawe odre|ene povrede Zakona o javnim

nabavkama. Takvo ovla{}ewe doprinosi efikasnosti u kontroli zakonitosti spro-

vo|ewa postupaka javnih nabavki (postupaka za dodelu ugovora o javnoj nabavci).
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P
rriimmeennaa  ooddrreeddaabbaa  ZZaakkoonnaa  oo  ffiinnaannssiirraawwuu  ppoolliittii~~kkiihh  ssttrraannaakkaa  vveezzaannoo  zzaa

oobbeezzbbee||iivvaawwee  ssrreeddssttaavvaa  uu  bbuuxxeettuu  ggrraaddaa  NNii{{aa  uu  vviissiinnii  oodd  00,,0055  ooddssttoo  bbuuxxeettaa

ggrraaddaa,,  uummaawweennoogg  zzaa  ttrraannssffeerree  oodd  ddrruuggiihh  nniivvooaa  vvllaaaassttii,,  zzaa  ffiinnaannssiirraawwee  kkaamm--

ppaawwee  ooppoozziivvaa  ggrraaddoonnaa~~eellnniikkaa??

(Mi{qewe Ministarstva finansija, br. 011-00-00799/2005-08 od 28.12.2005. godine)

Zakonom o finansirawu politi~kih stranaka („Slu`beni glasnik RS“, br.

72/2003 i 75/2003) ure|eni su finansirawe, evidencija i na~in kontrole finansi-

jskog poslovawa registrovanih politi~kih stranaka i podnosilaca progla{enih

izbornih lista i predlaga~a kandidata za predsednika Republike Srbije, predsedni-

ka op{tine i gradona~elnika. Ovim zakonom je utvr|ena i namena kori{}ewa sred-

stava, tj. sredstva ste~ena u skladu s ovim zakonom mogu se koristiti za finansirawe

tro{kova vezanih za redovan rad politi~ke stranke ~iji su kandidati izabrani za

poslanike, odnosno odbornike i izbornu kampawu za izbor predsednika Republike,

poslanika, gradona~elnika, predsednika op{tine i odbornika. Zakon je odredio da

se sredstva za ove namene, tj. finansirawe redovnog rada politi~ke stranke i

tro{kova izborne kampawe u slu~aju odr`avawa redovnih i vanrednih izbora mogu

sticati iz javnih i privatnih izvora, koje je i definisao u smislu ovog zakona. Tako,

javne izvore ~ine sredstva iz buxeta Republike Srbije, buxeta jedinice teritori-

jalne autonomije i buxeta jedinice lokalne samouprave, odobrena za finansirawe

redovnog rada politi~kih stranaka i tro{kova izborne kampawe, dok privatne

izvore ~ine: ~lanarine, prilozi pravnih i fizi~kih lica, prihodi od promo-

tivnih aktivnosti politi~ke stranke, prihodi od imovine politi~ke stranke i

legati.

Na ovaj na~in jasno je utvr|eno u koju svrhu se mogu koristiti sredstva ste~ena

u skladu s ovim zakonom, izvori sticawa sredstava i subjekti koji mogu, tj. imaju

pravo da sti~u sredstva po osnovu ovog zakona.
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U vezi sa finansirawem tro{kova izborne kampawe, ovim zakonom je

utvr|eno da se sredstva iz javnih izvora za ovu namenu obezbe|uju u godini u kojoj se

odr`avaju redovni izbori, i to u zakonom utvr|enom iznosu buxeta za godinu za koju

se buxet donosi. Tako|e, ovim zakonom je utvr|eno da su u slu~aju odr`avawa vanred-

nih izbora nadle`ni organi du`ni da obezbede sredstva iz javnih izvora za pokri}e

tro{kova izborne kampawe kako je predvi|eno i za redovne izbore (~lan 9. Zakona).

Obezbe|ena sredstva u buxetu za ovako utvr|enu namenu, tj. po osnovu ovog

zakona, nadle`ni organ uprave na osnovu ~lana 10. Zakona raspore|uje predlaga~ima

kandidata na na~in utvr|en odredbama ovog ~lana Zakona.

S obzirom na navedeno, a u vezi s pitawem da li na osnovu Zakona o finansi-

rawu politi~kih stranaka postoji obaveza da se u buxetu grada Ni{a planiraju i

ispla}uju sredstva iz buxeta za sprovo|ewe kampawe opoziva gradona~elnika,

mi{qewa smo da se po osnovu Zakona o finansirawu politi~kih stranaka, u smislu

odredaba o kori{}ewu sredstava i vrstama sredstava, kao i u smislu odredaba ~l. 9.

i 10. Zakona, koje se odnose na obezbe|ivawe sredstava iz javnih izvora na odre|enim

nivoima vlasti kojima se pokrivaju tro{kovi izborne kampawe za redovne i

vanredne izbore i raspore|ivawe ovih sredstava, u procentu utvr|enim Zakonom,

predlaga~ima kandidata, ne bi mogla izdvajati sredstva iz javnih izvora – buxeta za

finansirawe aktivnosti – kampawe opoziva gradona~elnika, niti se aktom organa

grada mogu opredeliti sredstva u buxetu jedinice lokalne samouprave za finansi-

rawe takve kampawe.

DDaa  llii  ssrreeddssttvvaa  ssaa  rraa~~uunnaa  FFoonnddaa  ssoolliiddaarrnnee  ssttaammbbeennee  iizzggrraaddwwee  oopp{{ttiinnee  mmoogguu  ddaa

ssee  pprreenneessuu  nnaa  rraa~~uunn  bbuuxxeettaa  oopp{{ttiinnee  ppoo  ooddlluuccii  UUpprraavvnnoogg  ooddbboorraa  FFoonnddaa  ii  iisskkoorriissttee

zzaa  iinnvveessttiicciijjee  uu  kkoommuunnaallnnoojj  iinnffrraassttrruukkttuurrii??

(Mi{qewe Ministarstva finansija, 03 br. 401-00-2630/2005-08 od 29.12.2005. godine)

Porez na fond zarada uveden je Zakonom o porezu na fond zarada („Slu`beni

glasnik RS“, br. 27/2001), sa primenom od 1. juna 2001. godine. Ovaj porez zamenio je

dve fiskalne da`bine: naknadu za kori{}ewe komunalnih dobara od op{teg intere-

sa i doprinos za solidarnu stambenu izgradwu. Istovremeno je donet i Zakon o

izmeni Zakona o stanovawu i brisan je ~lan 44, kojim je bila propisana obaveza iz-

dvajawa sredstava za solidarnu stambenu izgradwu po stopi od 1,3 odsto, kao i

obaveza formirawa Fonda solidarne stambene izgradwe. Me|utim, zbog postojawa

namenskih prihoda za solidarnu stambenu izgradwu, na na~in propisan Zakonom o

porezu na fond zarada, op{tina je po osnovu solidarne stambene izgradwe i

racionalnosti dduu`̀nnaa  ddaa  zadr`i fond i da wegovo poslovawe uskladi sa Zakonom o

buxetskom sistemu.

Stupawem na snagu Zakona o prestanku va`ewa Zakona o porezu na fond zara-

da („Slu`beni glasnik RS“, br. 33/2004), od 1. jula 2004. godine, prestala je da va`i i

odredba ~lana 4. Zakona, kojom je bilo propisano da se odlukom skup{tine op{tine,

odnosno grada utvr|uje stopa poreza na fond zarada (do 3,5 odsto) i na~in

kori{}ewa tih sredstava, kao i deo sredstava koja su se usmeravala za solidarnu

stambenu izgradwu (od 0,3 odsto do 1 odsto poreza na fond zarada). Osim odre|ivawa

raspona stope za izdvajawe sredstava koja se koriste za solidarnu stambenu izgradwu
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Zakon nije opredeqivao namenu sredstava ostvarenih od ovog poreza, {to zna~i da su

op{tine, odnosno gradovi odlukom opredeqivali namenu i na~in kori{}ewa tih

sredstava, u zavisnosti od svojih potreba. U isto vreme, skup{tina op{tine je bila

u obavezi da donese odluku o prestanku va`ewa odluke o utvr|ivawu poreza na fond

zarada, po~ev od 1. jula 2004. godine.

Napomiwemo da je ukidawem namenskog prihoda za solidarnu stambenu

izgradwu prestala potreba za postojawem Fonda solidarne stambene izgradwe.

U slu~aju kada postoje neutro{ena sredstva po osnovu solidarne stambene

izgradwe, mi{qewa smo da se odlukom o buxetu, u skladu s odredbama Zakona o bu-

xetskom sistemu, kao i prelaznim odredbama odluke o prestanku va`ewa odluke o

utvr|ivawu poreza na fond zarada, opredequje namena za koju }e se koristiti ta sred-

stva (npr. izgradwa komunalne infrastrukture), a ne odlukom Upravnog odbora

Fonda solidarne stambene izgradwe.

MMoogguu}}nnoosstt  ddooddeellee  ssrreeddssttaavvaa  iizz  bbuuxxeettaa  RReeppuubblliikkee  zzaa  iissppllaattuu  oottpprreemmnniinnee

zzaappoosslleenniimmaa  uu  oopp{{ttiinnsskkoojj  uupprraavvii..

(Mi{qewe Ministarstva finansija, 03 br. 120-08-00326/2005 od 29.12.2005. godine)

Vlada Republike Srbije je Zakqu~kom broj: 120–202/2005–002 od 20.1.2005.

godine preporu~ila organima teritorijalne autonomije i lokalne samouprave da do

1. marta 2005. godine analiziraju svoje pravilnike o unutra{woj organizaciji i

sistematizaciji radnih mesta i broju zaposlenih na svakom radnom mestu, radi

utvr|ivawa stvarne uposlenosti i broja zaposlenih za ~ijim radom ne postoji

potreba, a sa ciqem da se ostvari racionalizacija uprave za oko 10 odsto, najkasni-

je do 1. juna 2005. godine.

Sredstva za isplatu otpremnina obezbe|uju se u buxetu lokalne samouprave.

Napomiwemo da su za pru`awe pomo}i jedinicama lokalne samouprave u rea-

lizaciji programa racionalizacije Uredbom o na~inu raspodele dela sredstava iz

namenskih primawa buxeta Republike koja se ostvaruju prire|ivawem igara na

sre}u, a koriste i za finansirawe lokalne samouprave („Slu`beni glasnik RS“, br.

75/2005), utvr|eni kriterijumi za dodelu sredstava iz Buxetskog fonda za program

lokalne samouprave, tako da je bilo neophodno da se zahtevom za pomo} op{tina

obrati Ministarstvu za dr`avnu upravu i lokalnu samoupravu.

DDaa  llii  jjaavvnnoo  ssaaoobbrraa}}aajjnnoo  pprreedduuzzee}}ee,,  ss  oobbzziirroomm  nnaa  ooddrreeddbbee  ~~llaannaa  22..  ssttaavv  11..  ttaa~~kkaa

11)),,  ~~llaannaa  2244..  ssttaavv  11..  ii  ~~llaannaa  111111..  ssttaavv  11..  ttaa~~kkaa  88))  ZZaakkoonnaa  oo  jjaavvnniimm  nnaabbaavvkkaammaa,,  mmoo`̀ee

iizzvvrr{{iittii  nnaabbaavvkkuu  rreezzeerrvvnniihh  ddeelloovvaa,,  ggoorriivvaa,,  uuqqaa  ii  jjeeddnnoogg  aauuttoobbuussaa  bbeezz  pprriimmeennee

ZZaakkoonnaa  oo  jjaavvnniimm  nnaabbaavvkkaammaa??

(Mi{qewe Ministarstva finansija, br. 011-00-755/2005-08 od 6.12.2005. godine)

^lanom 2. stav 1. ta~ka 1) Zakona o javnim nabavkama („Slu`beni glasnik RS“,

br. 39/2002) utvr|eno je da se odredbe Zakona ne odnose na nabavke od organizacija

koje se, u smislu ovog zakona, smatraju naru~iocem i koje su osnovane za obavqawe

delatnosti pru`awa usluga koje su predmet javne nabavke.

Iz navedene odredbe proizlazi da naru~ilac javne nabavke usluga mo`e

zakqu~iti ugovor sa pru`aocem usluge bez primene Zakona, pod uslovom da je taj
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pru`alac usluge subjekt koji je tako|e u obavezi da javne nabavke vr{i u skladu sa

zakonom – naru~ilac u smislu Zakona, i da je osnovan za pru`awe usluga koje su pred-

met javne nabavke.

Kada naru~ilac vr{i nabavku dobara, kao {to je u konkretnom slu~aju nabav-

ka rezervnih delova, goriva, uqa i autobusa, ova odredba se ne mo`e primeniti.

Tako|e, odredba ~lana 24. stav 1. Zakona o javnim nabavkama ne mo`e biti

osnov za izuzimawe javne nabavke od primene Zakona, jer se istom defini{u uslovi

koje naru~ilac mora prethodno da ispuni da bi pokrenuo postupak javne nabavke.

Odredbom ~lana 111. stav 1. ta~ka 8) Zakona utvr|eno je da se odredba ovog

zakona ne primewuje u oblastima vodoprivrede, energetike, telekomunikacija i sao-

bra}aja u slu~ajevima pru`awa usluga javnog autobuskog prevoza, ako druga lica mogu

pru`ati te usluge u istom geografskom podru~ju pod jednakim uslovima. Iz navedene

odredbe proizlazi da subjekt koji je u obavezi da nabavke vr{i u skladu sa Zakonom –

naru~ilac u smislu Zakona o javnim nabavkama, mo`e zakqu~iti ugovor bez primene

Zakona pod uslovom da je predmet nabavke iz oblasti vodoprivrede, energetike,

telekomunikacija i saobra}aja i pod uslovom da i druga lica mogu pru`ati te usluge

u istom geografskom podru~ju. U konkretnom slu~aju to zna~i da ako odre|eni

naru~ilac `eli da zakqu~i ugovor o prevozu sa JP „Autoprevoz“ on to mo`e da u~ini

bez primene Zakona o javnim nabavkama, ukoliko u geografskom podru~ju u kome se

nalazi JP „Autoprevoz“ ima vi{e preduze}a, odnosno lica koja mogu pru`ati usluge

javnog autobuskog prevoza pod uslovima koji su jednaki za sve wih.

Iz navedene odredbe proizlazi da ista ne mo`e biti osnov za izuzimawe od

primene Zakona za nabavke rezervnih delova, goriva, uqa i autobusa.

Me|utim, ako je delatnost JP „Autoprevoz“ zasnovana na tr`i{nim princi-

pima, tj. ako ovo preduze}e posluje profitabilno, nabavka goriva i uqa koja slu`i

za pru`awe usluga ovog preduze}a mo`e se vr{iti bez primene procedura

propisanih Zakonom o javnim nabavkama, shodno ~lanu 2. stav 1. ta~ka 5) ovog zakona.

DDaa  llii  ssee  uu  sslluu~~aajjuu  jjaavvnnee  nnaabbaavvkkee  ppoo  ppaarrttiijjaammaa,,  aakkoo  vvrreeddnnoosstt  jjeeddnnee  ppaarrttiijjee  nnee

pprreellaazzii  lliimmiitt  oodd  33..000000..000000  ddiinnaarraa  zzaa  ddoobbrraa,,  ooddnnoossnnoo  1155..000000..000000  ddiinnaarraa  zzaa  rraaddoovvee,,

mmoo`̀ee  ddooddeelliittii  uuggoovvoorr  aakkoo  nnaarruu~~iillaacc  pprriimmii  ssaammoo  jjeeddnnuu  iisspprraavvnnuu,,  ooddggoovvaarraajjuu}}uu  ii

pprriihhvvaattqqiivvuu  ppoonnuudduu??

(Mi{qewe Ministarstva finansija, br. 011-00-796/2005-08 od 22.12.2005. godine)

Pravilo je da u postupku javne nabavke naru~ilac bira najboqeg ponu|a~a ako

je pribavio najmawe dve nezavisne ispravne ponude od strane dva razli~ita

ponu|a~a, koji nisu povezana lica u smislu zakona kojim se ure|uje porez na dobit

preduze}a, odnosno zakona kojim se ure|uje porez na dohodak gra|ana (~lan 79. stav 1.

Zakona o javnim nabavkama („Slu`beni glasnik RS“, br. 39/2002, 43/2003 i 55/2004).

Odredbom ~lana 79. stav 2. Zakona predvi|en je izuzetak od pravila, tj. da ako

vrednost javne nabavke ne prelazi iznos od 3.000.000 dinara za dobra i usluge, odnos-

no 15.000.000 dinara za radove, naru~ilac mo`e doneti odluku o dodeli ugovora o

javnoj nabavci ako je pribavio samo jednu ponudu koja je ispravna, odgovaraju}a i

prihvatqiva.
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Kako se navedenom odredbom ure|uje izuzetak od pravila, ona i ne obavezuje

naru~ioca da u navedenim situacijama donese odluku o dodeli ugovora, ve} mu daje

mogu}nost da to u~ini ako smatra da je opravdano. U ovakvim situacijama naru~ilac

bi trebalo da se rukovodi ekonomskom opravdano{}u dono{ewa takve odluke.

^lanom 33. st. 1. i 2. Zakona ure|eno je da predmet javne nabavke mo`e da se

oblikuje u vi{e posebnih celina (partija), tako da se svaka celina mo`e ugovarati

zasebno, a da se pri odre|ivawu vrednosti te nabavke u obzir uzima vrednost svih

partija za period od godinu dana od dana ugovarawa prve partije. To, prakti~no,

zna~i da vrednost javne nabavke jeste zbir vrednosti svih partija.

S obzirom na to da naru~ilac mo`e doneti odluku o dodeli ugovora o javnoj

nabavci ako je pribavio samo jednu ponudu koja je ispravna, odgovaraju}a i prih-

vatqiva, pod uslovom da vrednost javne nabavke dobara i usluga ne prelazi iznos od

3.000.000 dinara, odnosno vrednost javne nabavke radova ne prelazi iznos od

15.000.000 dinara i da je vrednost javne nabavke po partijama zbir vrednosti svih

partija, mi{qewa smo da se ugovor o javnoj nabavci za partiju ~ija vrednost ne

prelazi utvr|ene limite ne mo`e dodeliti ako je naru~ilac primio samo jednu

ponudu koja je ispravna, odgovaraju}a i prihvatqiva jer vrednost jedne partije nije

vrednost javne nabavke.
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SUDSKA PRAKSA

Jelena IVANOVI]

sudija

Vrhovni sud Srbije

RAZLIKE IZME\U

ISPRAVQAWA GRE[AKA U RE[EWU

I DOPUNSKOG RE[EWA U

UPRAVNOM POSTUPKU

UVODNE NAPOMENE

U
postoje}em pravnom sistemu, Zakon o op{tem upravnom postupku (u daqem

tekstu: ZUP), kao jedan od osnovnih procesnih zakona, pored trinaest

osnovnih na~ela po kojima su du`ni da postupaju dr`avni organi u re{avawu

upravnih stvari, sadr`i i brojne institute procesnog prava koji omogu}avaju adek-

vatnu primenu ovih na~ela.

U glavi 12. ZUP-a koja se odnosi na dono{ewe re{ewa sadr`ane su i odredbe

o dopunskom re{ewu (~lan 206. ZUP-a) i  ispravqawu gre{aka u re{ewu (~lan 209.

ZUP-a). Pretpostavka je da upravni organi donose re{ewa u upravnim stvarima

pa`qivo primewuju}i pravila postupka, ali se u praksi ~esto de{avaju propusti

koje je, kori{}ewem ova dva instituta mogu}e otkloniti i sa~uvati zakonitost

re{ewa u preostalim segmentima.

DOPUNSKO RE[EWE

Odredbom ~lana 206. ZUP-a predvi|eno je da ako organ nije re{ewem odlu~io

o svim pitawima koja su bila predmet postupka, on mo`e, po predlogu stranke ili

po slu`benoj du`nosti, doneti posebno re{ewe o pitawima koja donesenim

re{ewem nisu obuhva}ena (dopunsko re{ewe). Ako predlog stranke za dono{ewe
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dopunskog re{ewa bude odbijen, protiv zakqu~ka o tome je dopu{tena posebna `alba.

Ako je predmet ve} dovoqno raspravqen, dopunsko re{ewe mo`e se doneti bez

ponovnog sprovo|ewa posebnog ispitnog postupka i dopunsko re{ewe smatra se u

pogledu pravnih sredstava i izvr{ewa kao samostalno re{ewe.

Ova zakonska norma jasno defini{e kako pojam dopunskog re{ewa (donosi se

kada je jednim re{ewem propu{teno da se odlu~i o svim zahtevima koji ulaze u pred-

met postupka, iako su bili zreli za re{avawe), inicijativu za dono{ewe (po

slu`benoj du`nosti ili po predlogu stranke) tako i odnos dopunskog i ranije done-

tog re{ewa u pogledu pravnih sredstava i izvr{ewa (u ovom smislu dopunsko

re{ewe je potpuno samostalno).

Iz stava 3. ~lana 206. ZUP-a proizilazi da stranka nezadovoqna dopunskim

re{ewem ima pravo na `albu na dopunsko re{ewe, ali je zakonodavac pravo na

`albu dao stranci i na zakqu~ak kojim se odbija predlog za izdavawe dopunskog

re{ewa. Neodlu~ivawe o svim zahtevima u postupku jeste povreda pravila postupka,

ali ona upravo mo`e da bude otklowena dono{ewem dopunskog re{ewa tako da ona

nema karakter povrede koja je od bitnog uticaja na zakonitost osporenog re{ewa.

Stranka mo`e da izabere da li }e ulagati `albu na osnovno re{ewe koje nije potpuno

kada }e se, ukoliko je to jedini navod `albe, ona smatrati predlogom za dono{ewe do-

punskog re{ewa ili }e podneti predlog za dono{ewe dopunskog re{ewa.

O navedenom se izjasnio i Vrhovni sud Srbije u svojim presudama:

„Protiv re{ewa kojim je propu{teno da se odlu~i o svim zahtevima stranke,

stranka ima pravo `albe. Ali se stranka ovim pravom ne mora koristiti, ako sma-

tra da je celishodnije za wu dono{ewe dopunskog re{ewa.“
1

„Kada u okon~anom upravnom postupku re{ewima nije odlu~eno o svim zahte-

vima stranke, onda se radi o povredi pravila upravnog postupka koji nije od bitnog

uticaja na zakonitost osporenog re{ewa u smislu ~lana 39. (37) stav 2. Zakona o

upravnim sporovima. Ovo stoga {to u takvom slu~aju nadle`ni organ mo`e u smis-

lu ~lana 216. (206) stav 1. ZUP-a po predlogu stranke ili po slu`benoj du`nosti

doneti posebno re{ewe o pitawima koja ve} donetim re{ewem nisu obuhva}ena

(dopunska re{ewa) utoliko pre {to se ovakvo dopunsko re{ewe smatra samostalnim

re{ewem u pogledu pravnih sredstava izvr{ewa.“
2

U praksi se de{avaju slu~ajevi da se dopunskim re{ewima dopuwava obraz-

lo`ewe osnovnog re{ewa. Dopunskim re{ewem se ne mo`e dopuwavati obrazlo`ewe

osnovnog re{ewa niti se wime mo`e stavqati van snage osnovno pravnosna`no

re{ewe, jer je to protivno ciqu zbog koga je ovaj institut ustanovqen zakonom, a to

je omogu}avawe da se naknadno odlu~i o onim zahtevima o kojima organ nije odlu~io

pri dono{ewu osnovnog re{ewa.

U tom smislu se izjasnio i Vrhovni sud Srbije svojom presudom:
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„Dopunskim re{ewem ne mo`e se stavqati van snage osnovno pravnosna`no

re{ewe, jer se dopunsko re{ewe odnosi samo na ona pitawa koja osnovnim re{ewem

nisu bila obuhva}ena.“
3

ISPRAVQAWE GRE[AKA U RE[EWU

Odredbom ~lana 209. ZUP-a predvi|eno je da organ koji je doneo re{ewe,

odnosno slu`beno lice koje je potpisalo ili izdalo re{ewe mo`e u svako vreme

ispraviti gre{ke u imenima ili brojevima, pisawu ili ra~unawu, kao i druge

o~igledne neta~nosti u re{ewu ili wegovim overenim prepisima. Ispravka gre{ke

proizvodi pravno dejstvo od dana od koga proizvodi pravno dejstvo re{ewe koje se

ispravqa. O ispravci se donosi poseban zakqu~ak. Bele{ka o ispravci upisuje se u

izvornik re{ewa, a, ako je to mogu}e, i u sve overene prepise dostavqene strankama.

Bele{ku potpisuje slu`beno lice koje je potpisalo zakqu~ak o ispravci. Protiv

zakqu~ka kojim se ve} doneseno re{ewe ispravqa ili kojim se odbija predlog za

ispravqawe, dopu{tena je posebna `alba.

Ovom odredbom je jasno definisan na~in postupawa organa koji je donosilac

re{ewa kada prilikom sa~iwavawa re{ewa bude u~iwena gre{ka u imenima ili

brojevima, pisawu ili ra~unawu kao i druge o~igledne neta~nosti u re{ewu ili

wegovim overenim prepisima. Ovom vrstom odluke se otklawaju propusti u

gre{kama koje su definisane ~lanom 209. stav 1. ZUP-a, a ne zadire se u meritum

odluke o zahtevu o kome se osnovnim re{ewem odlu~uje.

Ova vrsta gre{aka nastaje ne kao pravna (vezana za sadr`inu voqe donosioca

akta), ve} kao tehni~ka (u brojevima, pisawu, ra~unawu...).

Ispravci podle`u sastavni delovi re{ewa: uvod, dispozitiv, obrazlo`ewe,

uputstvo o pravnom sredstvu, naziv organa sa brojem i datumom re{ewa, s tim {to

potpis slu`benog lica i pe~at ne bi mogli da budu predmet ispravqawa, jer je pot-

pis slu`benog lica vezan za ovla{}ewe (samo ovla{}eno slu`beno lice mo`e da

potpi{e re{ewe), a pe~at za nadle`nost organa donosioca, pa bi potpis

neovla{}enog slu`benog lica i pe~at nenadle`nog organa zna~io nezakonitost

re{ewa koja se otklawa drugim mehanizmima upravnog postupka predvi|enih za

ni{tavost upravnog akta.

Svakoj vrsti ispravqawa mora da se pa`qivo pristupi i oceni da li se radi

o gre{kama predvi|enim u ~lanu 209. ZUP-a (u imenima, brojevima, pisawu ili

ra~unawu ili u o~iglednim neta~nostima), pri ~emu zakonodavac samo termin

„neta~nosti“ defini{e tako da moraju da budu „o~igledne“, ali bi se pri oceni

ispuwenosti uslova za ispravqawe moralo, po mi{qewu autora ovog referata,

voditi ra~una i o tome da gre{ke u simbolima kojima se saop{tava voqa donosioca

re{ewa imenima, brojevima, u pisawu, ra~unawu moraju biti o~igledne, jer u

suprotnom, odsustvo „o~iglednosti“ tehni~ke gre{ke mo`e dovesti do sumwe da li

se uop{te radi o tehni~koj gre{ci. Ovo za posledicu, uglavnom, ima zadirawe u me-

ritum i promenu odluke o upravnoj stvari {to nije zakonito i naj~e{}e se de{ava
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prilikom vr{ewa ispravke dispozitiva re{ewa u kom slu~aju treba posebno

pa`qivo postupati.

U smislu predwih navoda izjasnio se i Vrhovni sud Srbije svojim presudama, i

to:

„Ispravka teksta dispozitiva re{ewa tu`enog, izvr{ena osporenim

zakqu~kom, kojim tu`eni vr{i izmenu sadr`ine dispozitiva i navodi da

poni{tava svoje re{ewe umesto prvostepenog, nije ispravka o~igledne gre{ke u

izradi re{ewa, ve} izmena odluke re{ewa pa se ova ne mo`e izvr{iti primenom

odredaba ~lana 209. ZUP-a.“
4

U slu~aju postojawa zakonskih uslova za vr{ewe ispravqawa u dispozitivu

re{ewa, neophodno je izvr{iti ispravqawe istih o~iglednih gre{aka i u obraz-

lo`ewu re{ewa, jer }e u protivnom obrazlo`ewe biti kontradiktorno dispozi-

tivu, a to re{ewe o predmetu upravne stvari ~ini nezakonitim.

U skladu sa navedenim je izja{wewe Vrhovnog suda Srbije izra`eno u presudi:

„Prema oceni Vrhovnog suda Srbije osnovani su navodi tu`be da se u predmet-

nom slu~aju ne radi o ispravqawu gre{aka u re{ewu i da se upravni akt mewa u me-

ritumu, jer se takva ispravka dispozitiva navedenog re{ewa nije mogla vr{iti na

osnovu ~lana 209. ZUP-a budu}i da je time, ne samo u su{tini izvr{ena izmena tog

re{ewa, ve} tako|e, izmewen dispozitiv re{ewa postao protivre~an obrazlo`ewu

tog re{ewa u kome nisu vr{ene takve ispravke, pa je protivno ~lanu 199. stav 2.

ZUP-a i nadaqe ostalo da se radi o odlu~ivawu o stvari vezanoj za poslovni prostor

u N.S. u Ul. K.A.broj 5, a ne o onom iz ispravke dispozitiva u Ul. N. P. broj 8.“
5

^lan 209. ZUP-a u stavu 1. jasno odre|uje ko vr{i ispravku re{ewa, te da je to

organ koji je doneo re{ewe, odnosno slu`beno lice koje je potpisalo ili izdalo

re{ewe. Ovo zna~i da ispravku re{ewa u upravnom postupku vr{i prvostepeni ili

drugostepeni organ, i to svaki u svom aktu. U tom smislu postoji izja{wewe

Vrhovnog suda Srbije:

„Tehni~ku gre{ku sadr`anu u re{ewu jednog organa ne mo`e da ispravi drugi

organ, ni u slu~aju kada mu je to re{ewe potrebno za dono{ewe re{ewa iz svoje

nadle`nosti, nego jedino mo`e da na to upozori organ u ~ijem je re{ewu do{lo do

tehni~ke gre{ke da bi on ispravio gre{ku ako utvrdi da postoji.“
6

U istom smislu postoji stav nove sudske prakse Vrhovnog suda izra`en u pre-

sudi tog suda u kojoj se Vrhovni sud Srbije izjasnio:

„Tu`eni organ je ispravio gre{ku u re{ewu prvostepenog organa na koji

na~in je povredio odredbu ~lana 209. ZUP-a, jer gre{ku sadr`anu u re{ewu jednog

organa ne mo`e da ispravi drugi organ ve} jedino mo`e da na to upozori organ u

~ijem je re{ewu do{lo do tehni~ke gre{ke.“
7

Ispravqawe gre{aka u re{ewu mo`e se vr{iti u svako vreme, a ovakvo

ispravqawe proizvodi pravno dejstvo od dana od koga proizvodi pravno dejstvo
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re{ewe koje se ispravqa. Ovo zna~i da ispravqawe gre{aka po ~lanu 209. ZUP-a nije

ograni~eno rokom {to proizilazi iz sudskih presuda:

„O~igledne gre{ke u pisawu i ra~unawu mogu se u smislu ~lana 219. (209.

ZUP-a) ispraviti i po pravnosna`nosti upravnog akta u kome su u~iwene“
8

„Pravno dejstvo ispravke u ra~unawu odnosno kasnijeg re{ewa o izmeni

pravnosna`nog re{ewa koje je zasnovano na ra~unskoj gre{ci, te~e, ex tunc, od dana

kada je bilo doneto prvo re{ewe.
9

„Intencija je da se tehni~ka gre{ka ispravi u celosti, da se ona ispravi ne

samo za budu}nost nego i za pro{lost i da se postigne stawe kao da gre{ka nije ni

u~iwena. Irelevantno je da li je re{ewe u kome je gre{ka sadr`ana pravnosna`no,

jer se ispravqawe vr{i u svako vreme pa i onda kada je re{ewe sa gre{kom postalo

pravnosna`no.“
10

Ono {to je vrlo bitno jeste to da se ispravqawe re{ewa mora vr{iti

zakqu~kom na koji postoji pravo `albe, koje pravo `albe postoji i u slu~aju odbi-

jawa zahteva za ispravku. U skladu sa time je presuda Vrhovnog suda Srbije gde se

Vrhovni sud Srbije izjasnio:

„Osnovani su navodi tu`be kojima se ukazuje da ~iweni~no stawe nije pravil-

no i potpuno utvr|eno u pogledu prava vlasni{tva i korisni{tva na kat. parceli

broj 9783/1 KO @, a re{ewe prvostepenog organa od 23. 11. 2001. godine u ta~ki 2.

dispozitiva je u pogledu broja parcele ispravqeno bez zakqu~ka o ispravci gre{ke,

{to je u suprotnosti sa ~lanom 209. ta~ka 2. Zakona o op{tem upravnom postupku

kojim je propisano da se o ispravci gre{ke donosi poseban zakqu~ak.“
11

Pozivawe na nezakonitost zakqu~ka o odlu~ivawu po predlogu za ispravqawe

re{ewa (bilo da je predlog usvojen ili odbijen) ne mo`e da bude razlog za `albu pro-

tiv re{ewa o glavnoj stvari niti razlog za poni{taj re{ewa u upravnom sporu, pa

se u tom smislu izjasnila i sudska praksa:

„@alba protiv zakqu~ka kojim se vr{i ispravka re{ewa mo`e se odnositi

samo na zakqu~ak o ispravci, a ne mo`e se taj zakqu~ak uzeti kao povod da se `albom

ili upravno-sudskom tu`bom pobija samo re{ewe.“
12

„O~igledne gre{ke u re{ewu nisu razlog za uva`avawe tu`be u upravnom

sporu, jer se takve neta~nosti u re{ewu mogu u svako vreme ispraviti.“
13

„Protiv zakqu~ka kojim se ispravqa gre{ka u oznaci katastarske op{tine za

odre|enu parcelu mo`e se izjaviti `alba, a protiv odluke donete protiv te `albe

mo`e se pokrenuti upravni spor. Me|utim, u ovom postupku ima se ceniti samo to

da li je napadnut zakqu~ak donet u skladu sa ~lanom 219. (209. ZUP-a), a ne i to da li

je pravilno i zakonito re{ewe koje se zakqu~kom ispravqa.“
14
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U postupku po zahtevu za dono{ewe zakqu~ka o ispravci, obezbe|eno je pravo

stranke na odgovaraju}e pravno sredstvo i u slu~aju „}utawa uprave“ pri ~emu je

odluka o ispravqawu tako|e izjedna~ena sa re{ewem o upravnoj stvari, pa se o tome

izjasnila i praksa sudova:

„U slu~aju, kada organ koji je doneo re{ewe odbija da izvr{i ispravku gre{ke

u pisawu, ra~unaju}i druge o~igledne neta~nosti, sudska za{tita u upravnom sporu

mo`e se ostvarivati tek po{to stranka postupi po odredbama o „}utawu adminis-

tracije“ u smislu ~lana 246. (236) ZUP-a i ~lana 26. (24) ZUS-a.“
15

RAZLIKE U PRIMENI

Ono {to posebno treba napomenuti jeste to da u praksi, zbog toga {to su oba

instituta ustanovqena kao na~in otklawawa nezakonitosti u dono{ewu osnovnog

re{ewa, dolazi do nezakonite primene oba, tako da ih upravni organi me{aju.

Sem zajedni~ke svrhe postojawa, oni su po svojoj su{tini potpuno razli~iti,

jer je dopunsko re{ewe u stvari odluka o zahtevu, koja je u odnosu na osnovno re{ewe,

potpuno samostalna, a zakqu~ak o ispravqawu jeste odluka o ispravci osnovnog

re{ewa i ono u svemu prati sudbinu tog re{ewa.

Veoma ~esto se de{ava da upravni organi, umesto dopunskim re{ewem, u kom

postupku su obavezni da sprovedu kompletan postupak po delu zahteva o kome nije

odlu~eno, donose zakqu~ak o ispravci osnovnog re{ewa u kome mewaju odluku o

zahtevu o kome je ve} odlu~eno.

Tako, ukoliko se odlukom o ispravci mewa povr{ina zajedni~ke prostorije

koja se pretvara u stan ili dodaje u tu povr{inu deo druge prostorije koja nije u{la

u povr{inu stana po osnovnom re{ewu, ukoliko se mewa broj katastarske parcele

ili naziv op{tine, a da se u dotada{wem toku postupka ne mo`e zakqu~iti da je

novoispravqena katastarska parcela ili naziv op{tine predmet zahteva, ako se na

isti na~in mewa ulica i broj u kojoj se nepokretnost koja je predmet postupka

nalazi, sve su to primeri, pored mnogih drugih, u kojima je nedopu{teno

ispravqawe, ve} se mora sprovesti postupak dono{ewem dopunskog re{ewa.

�����

Imaju}i u vidu sve navedeno mo`e se zakqu~iti:

• Da se i dopunsko re{ewe i odluka o ispravqawu donose u otklawawu propus-

ta u postupku dono{ewa osnovnog re{ewa (dopunsko kada nije odlu~eno o

svim zahtevima, a zakqu~ak o ispravqawu kada su napravqene gre{ke u

imenima, brojevima i sl.).

• Ne mo`e se primenom instituta ispravqawa gre{aka odlu~ivati o delu

zahtevu o kojem mora da se odlu~i dopunskim re{ewem, jer se na taj na~in

onemogu}ava stranka da se u posebnom ispitnom postupku izjasni o okol-

nostima i ~iwenicama koje su od zna~aja za dono{ewe re{ewa, {to je pro-

tivno na~elu zakonitosti i na~elu saslu{awa stranke. Svako druga~ije

postupawe bi zna~ilo zloupotrebu oba instituta.
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Qubodrag PQAKI]

sudija

Vrhovni sud Srbije

OBAVEZNOST PRESUDA DONETIH U

UPRAVNOM SPORU

POJAM

U
pravni spor je vrsta sudskog postupka u kome se ocewuje zakonitost akata

kojima dr`avni organi i preduze}a ili druge organizacije koje vr{e javna

ovla{}ewa re{avaju o pravima ili obavezama fizi~kih lica, pravnih lica

ili drugih stranaka u pojedina~nim upravnim stvarima. Pravila po kojima se ovaj

spor zapo~iwe i okon~ava predvi|ena su Zakonom o upravnim sporovima
1

(u daqem

tekstu: Zakon). Sam Zakon spada u red relativno kratkih procesnih zakona, i ima 67

~lanova. Ta ~iwenica mu, istovremeno, daje jedan drugi kvalitet. Nema deskrip-

tivnih ni narativnih odredaba: u vi{e od polovine ~lanova mogu se sastaviti prak-

ti~ni obrasci inicijalnih podnesaka kojima se stranke obra}aju sudu ili odluka

suda po tim podnescima. Postoji jo{ jedna karakteristika po kojoj se ovaj zakon raz-

likuje od drugih procesnih zakona. On nema osnovna na~ela koja bi predstavqala

principe na kojima se zasniva wegova primena. Nedostatak na~ela je zamewen poseb-

nom glavom pod nazivom „Posebne odredbe“ predstavqene kroz pet ~lanova. U ~lanu

4. Zakona predvi|eno je da „presude donesene u upravnim sporovima su obavezne“.

Citirana odredba o obaveznosti presuda jo{ uvek ne obja{wava wenu razliku

u odnosu na druge postupke. Razlog je jednostavan, jer i presude donete u drugim sud-

skim postupcima imaju odgovaraju}i stepen obaveznosti prema ni`im sudovima.

[ta je to onda, {to ovom pojmu obaveznosti daje bitnu karakteristiku koja postupak

~ini posebnim? Odgovor se nalazi u odredbi ~lana 61. Zakona koja predstavqa

razradu citiranog principa iz ~lana 4. Zakona.

SADR@INA

Odredba ~lana 61. Zakona predvi|a obavezu upravnog organa posle poni{taja

wegovog akta u upravnom sporu. Predmet se vra}a u stawe kakvo je bilo pre nego {to

je donet upravni akt. To }e naj~e{}e biti stawe posle ulo`ene `albe na prvostepeno

re{ewe, budu}i da je doneto drugostepeno re{ewe poni{teno. Zakonodavac pred-

vi|a da: „Ako prema prirodi stvari koja je bila predmet spora treba umesto

poni{tenog upravnog akta doneti drugi, nadle`ni organ je du`an da ga donese bez
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odlagawa, a najdocnije u roku od 30 dana od dana dostavqawa presude“. Rekli bismo

da je u praksi naj~e{}a situacija da je organ du`an da donese novu odluku. U dvoste-

penom postupku, ve} smo istakli, organ mora da odlu~i po ulo`enoj `albi. U pos-

tupcima u kojima je doneto re{ewe kona~no i protiv koga se odmah mo`e voditi

upravni spor, tako|e, postoji obaveza dono{ewa nove odluke, makar to bio zakqu~ak

kojim se postupak obustavqa.

^iwenica je da je postupak kod prvostepenog i drugostepenog organa jedin-

stven jer se vodi po pravilima Zakona o op{tem upravnom postupku. Isto tako, dru-

gostepeni organ ima odre|ena ovla{}ewa u odnosu na prvostepeni, na osnovu ~lana

232. ZUP-a, koje ovaj mora da po{tuje. I to sve traje do odluke suda u upravnom sporu.

Ukoliko sud uva`i tu`bu i poni{ti osporeni akt za oba upravna organa nastaju pot-

puno nove obaveze. Na ovaj na~in smo do{li do same sadr`ine pojma obaveznosti

presude donete u upravnom sporu. Citiranim ~lanom 61. Zakona predvi|eno je:

„Nadle`ni organ je pri tom (posle poni{taja re{ewa u upravnom sporu: prim. auto-

ra) vezan pravnim shvatawem suda kao i primedbama suda u pogledu postupka.“

Obaveza upravnih organa da moraju da postupe po pravnom shvatawu suda iznetog u

presudi ne postoji u drugim sudskim postupcima. Ni`i sudovi su du`ni da otklone

odre|ene procesne nedostatke u ukinutoj presudi, moraju da izvedu odre|ene dokaze

koji su, po oceni vi{eg suda, zna~ajni za presu|ewe, ali nisu vezani pravnim

shvatawem vi{eg suda. U presudi Vrhovnog suda Srbije 
2

re~eno je i slede}e:

„Ovo na~elo ne zna~i samo obavezu nadle`nog organa da presudu, kojom je

wegov akt poni{ten, izvr{i tako {to }e umesto poni{tenog akta doneti drugi, ve}

i obavezu da novi upravni akt donese u svemu prema pravnom shvatawu i primedbama

suda u pogledu postupka. Pravno stanovi{te koje sud zauzima u presudi tuma~e}i

propis koji se u konkretnom slu~aju primewuje, nadle`ni organ mora prihvatiti i

na osnovu takvog tuma~ewa u ponovnom postupku re{iti upravnu stvar.“

Zakonodavac govori o re{ewu koje je sud u upravnom sporu poni{tio pa wega

dakle, vi{e nema u pravnom saobra}aju i o wemu se vi{e ne odlu~uje, kakav je stav

zauzeo i Vrhovni sud u presudi:
3

„Tu`eni organ je pogre{no postupio kada je stavom 2. dispozitiva osporenog

re{ewa stavio van snage svoje ranije re{ewe koje je poni{teno presudom Vrhovnog

suda Srbije, pa nije imalo mesta stavqawu van snage akta koji je ve} poni{ten i

samim tim van pravnog prometa.“

Prema tome, posle izno{ewa pravnog stava suda u presudi u upravnom sporu

prestaje jedinstvenost pravnog stava upravnih organa iz poni{tenog re{ewa. Ta

~iwenica ~esto kod upravnih organa izaziva nesporazume koji idu, po~ev od nepri-

hvatawa stava suda, pa sve do otvorenog napada na odluku suda, preko politi~kih

ocena sudija i wihovog diskreditovawa u javnosti. Primeri izneti preko sredstava

informisawa u bliskoj pro{losti jo{ uvek su sve`i. Nije dobro kada se daju nere-

alna obe}awa na osnovu donetih upravnih re{ewa bez wihove prethodne ocene od

strane suda. Uostalom, taj princip ocene zakonitosti akta izvr{ne vlasti od strane
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sudske prihva}en je svuda u svetu. Sud se rukovodi principom materijalne istine i

ne primewuje princip in dubio pro fisco.

Koga sve obavezuje doneta presuda u upravnom sporu? Ve} smo rekli da obavezu-

je upravne organe, zatim i stranke u postupku. Da li obavezuje i sud koji je takvu pre-

sudu doneo? Svakako. Sud tako|e u novom postupku mora da po{tuje izneti pravni

stav u ranijoj presudi. Mo`e da ga izmeni samo ukoliko se novo re{ewe zasniva na

novoutvr|enom ~iweni~nom stawu ili ukoliko sednica odeqewa ili Op{ta sedni-

ca Vrhovnog suda Srbije zauzme druga~iji pravni stav. Ali, u novoj presudi sud je

du`an da objasni na osnovu ~ega je promenio pravni stav. U praksi upravnog

sudovawa nije ~esta promena pravnih stavova, ali smatramo da ako do toga do|e, radi

pravne sigurnosti, na pogodan na~in treba obavestiti ona lica kojih se taj

izmeweni stav ti~e. Zbog ovakve va`nosti obavezivawa pravnog shvatawa, sudije

koji rade u materiji upravnog spora sebe ne smatraju posebno va`nim, ve} imaju

posebnu odgovornost prilikom zauzimawa stavova.

U praksi se mo`e postaviti pitawe o {irini doma{aja pojma obaveznosti

presude suda.

Ovaj pojam obuhvata i obavezu upravnog organa da iznese svoj pravni stav o

odre|enom pitawu onda kada ga zakon izri~ito na to obavezuje. Takva situacija }e

biti kod odlu~ivawa organa na osnovu slobodne ocene u primeni ~lana 5. stav 2.

ZUP-a, koja u stvari, predstavqa izraz na~ela zakonitosti. Vrhovni sud Srbije je u

uva`avaju}oj presudi
4

u sporu u kome je tra`en poni{taj re{ewa upravnog organa

kojim je odbijen zahtev za osnivawe zadu`bine „\eneral Dragoqub-Dra`a

Mihailovi}“ izneo i slede}e:

„Ocena celishodnosti ili slobodna ocena na koju je ovla{}en tu`eni organ,

u smislu ~lana 24. stav 1. alineja 1. Zakona o zadu`binama, fondacijama i fondovi-

ma („Slu`beni glasnik SR Srbije“, br. 59/89), predstavqa i wegovu obavezu iz ~lana

209. stav 3. ZUP-a da u obrazlo`ewu re{ewa navede propis koji ga ovla{}uje da stvar

re{i po slobodnoj oceni i izlo`i razloge kojima se pri dono{ewu re{ewa rukovo-

dio. Nepo{tovawe navedenih procesnih normi predstavqa bitnu povredu pravila

postupka zbog koje se ne mo`e ostvariti sudska kontrola i oceniti zakonitost

osporenog upravnog akta.“

Postoje i predmeti u kojima upravni organ mora da se izjasni i o eti~kim kat-

egorijama kao {to je javni moral posmatran kroz odre|ene istorijske ~iwenice, ali

i sa vremenske distance u izmewenim politi~kim prilikama. U presudi Vrhovnog

suda Srbije
5

kojom je uva`ena tu`ba i poni{teno re{ewe tu`enog organa kojim je

odbijen zahtev za upis u registar politi~ke organizacije „Ravnogorski pokret“,

re~eno je i slede}e:

„Javni moral nije definisan kao pravna kategorija u pozitivnim propisima.

Otuda povreda javnog morala predstavqa fakti~ko pitawe koje se mora ceniti u

skladu sa shvatawima gra|ana koja preovla|uju u odre|enim sredinama i vremenskim
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periodima. Javni moral kao eti~ki odnos gra|ana koji ~ine javno mwewe nije

stati~ka pojava koja ne podle`e promenama u vremenu i prostoru. To zahteva, pored

zakonskog odre|ewa i pra}ewa evolucije tog pojma, i wegove promene u odnosu na

pojave, doga|aje i li~nosti iz istorijske pro{losti.

Tu`eni organ se u razlozima za odbacivawe prijave poziva iskqu~ivo na sud-

sku osudu iz 1946. godine kojom je Dragoqub Mihajlovi} osu|en kao izdajnik.

Me|utim, to nije dovoqno da „Ravnogorski pokret“ vre|a javni moral i sada, posle

toliko proteklih godina, za koje vreme su izvr{ene zna~ajne dru{tvene, ekonomske

i druge promene. Stoga je neophodno dati potpunije pravne razloge iz kojih bi se

osnovano moglo zakqu~iti da bi i danas naziv stranke „Ravnogorski pokret“ mogao

da dovede do povrede javnog morala...

Sa iznetih razloga, sud smatra da je u upravnom postupku nepotpuno utvr|eno

~iweni~no stawe o odlu~nim ~iwenicama. To je posledica pogre{ne ocene tu`enog

organa, prema kome nije potrebno davati posebne razloge za nastupawe pravne

posledice – povrede javnog morala zbog naziva stranke „Ravnogorski pokret“ po{to

postoji sudska osuda wenog osniva~a.“

POSLEDICE NEPO[TOVAWA PRINCIPA

OBAVEZNOSTI

Princip obaveznosti ne bi bio izveden do kraja i predstavqao bi obi~nu

proklamaciju ukoliko Zakonom ne bi bila predvi|ena ovla{}ewa suda za wegovo

sprovo|ewe. Zakon u ~l. 62. i 63. ustanovqava obavezu suda u upravnom sporu na

dono{ewe odgovaraju}ih odluka ve} prema tome kakav je stav upravni organ zauzeo

prema prethodnoj presudi suda.

PRIMENA ^LANA 62. ZAKONA

Ova odredba predvi|a obavezu suda za slu~aj da upravni organ posle

poni{tewa wegovog re{ewa donese novi upravni akt protivno pravnom shvatawu

suda ili protivno primedbama suda u pogledu postupka. U tom smislu, stranka se

ponovo obra}a tu`bom sudu tra`e}i da sud poni{ti akt donet suprotno nalogu iz

ranije presude i sam re{i upravnu stvar (u sporu pune jurisdikcije). Ako u provede-

nom postupku sud utvrdi da su navodi stranke ta~ni, poni{ti}e upravni akt i „po

pravilu, sam re{iti stvar presudom. Takva presuda u svemu zamewuje akt nadle`nog

organa“.

Zakonodavac ne ostavqa mogu}nost sudu da mo`e poni{titi doneti akt, ve} je

izri~it u tome da se doneti akt mora poni{titi, ali kada govori o re{avawu stvari

presudom, zakonodavac ukazuje da }e se to uraditi „po pravilu“. Sa razlogom, na-

ravno, jer nekada ne}e biti mogu}e da sud sam re{i upravnu stvar, na primer, kada se

tra`i izdavawe kopije plana kod geodetskog organa, raznih uverewa i sli~no. Da bi

poja~ao odgovornost upravnog organa, zakonodavac obavezuje sud da o svemu obavesti

organ koji vr{i nadzor.
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Ovaj autor, u svojoj praksi upravnog sudovawa skoro ~etvrt veka, nije na{ao

veliki broj presuda donetih na na~in da zamewuju upravni akt u smislu ove odredbe.

Razlog se, mo`da, mo`e na}i i u izvesnom strahu od izvr{ne vlasti koja je uvek htela

da bude malo vi{e jednaka i malo iznad podeqena u odnosu na sudsku vlast. Neko }e

re}i da bi sudija trebalo da bude hrabar za dono{ewe takve odluke. Autor i daqe ne

mewa svoj davno izneti stav da je va`no biti kompetentan, a da se tada o hrabrosti i

ne razmi{qa. U presudi Vrhovnog suda Srbije
6

u primeni Uredbe o merama za

spre~avawe i otklawawe poreme}aja na tr`i{tu izazvanih zloupotrebom monopol-

skog polo`aja („Slu`beni glasnik RS“, br. 8/95 i 8/97), Vrhovni sud je uva`io tu`bu

u upravnom sporu navode}i:

„Ukoliko nadle`no ministarstvo u prethodnom postupku nije utvrdilo da

tu`ilac ima monopolski polo`aj na tr`i{tu, ne mo`e se pozivati na odredbu

~lana 7a. Uredbe po kojoj je tu`ilac du`an da pre pove}awa cena pribavi saglasnost

nadle`nog Republi~kog ministarstva. Kako od te bitne ~iwenice, koja u provedenom

postupku nije utvr|ena, zavisi pravilna primena materijalnog prava, Vrhovni sud

Srbije je tu`bu uva`io i poni{tio osporeno re{ewe.“

U ponovnom postupku, upravni organ postupaju}i po presudi Vrhovnog suda,

utvrdio je odlu~nu ~iwenicu da tu`ilac nije, na propisan na~in, utvr|en kao

monopolsko preduze}e, ali ga je ipak, obavezao da vrati uve}ane cene svojih proizvo-

da. U novom upravnom sporu, pokrenutom na osnovu odredbe ~lana 62. Zakona,

Vrhovni sud Srbije je presudom
7

uva`io tu`bu tu`ioca, poni{tio oba re{ewa

inspekcijskih organa i postupak obustavio, nalaze}i da su odlu~ne ~iwenice

pravilno utvr|ene, ali da se upravni organ nije pridr`avao ranije iznetog pravnog

stava suda.

„Kod nesporne ~iwenice da tu`ilac odlukom nadle`nog organa nije ogla{en

privrednim subjektom koji ima monopolski odnosno dominantni polo`aj na

tr`i{tu, Vrhovni sud Srbije nalazi da u ovoj upravnoj stvari nije postojao

~iweni~ni osnov za primenu ~lana 7a. Uredbe ...

Sa iznetih razloga, Vrhovni sud Srbije je, nalaze}i da se u ovoj stvari nisu

stekli uslovi za pokretawe i vo|ewe postupka poni{tio re{ewa upravnih organa i

obustavio postupak, ocewuju}i da priroda stvari to dozvoqava i da utvr|eno

~iweni~no stawe pru`a pouzdan osnov za re{avawe ove upravne stvari...“

Primena ove odredbe je na{la mesto u razli~itim materijama. Vrhovni sud

Srbije je u praksi svojim presudama utvr|ivao predsedni~kog kandidata na izbori-

ma za predsednika Republike,
8

vr{io registraciju politi~kih stranaka,

poni{tavao oba re{ewa finansijske policije i nalagao povra}aj oduzete robe ili

wene isplate u protivvrednosti na dan isplate
9
, 

10
i sli~no.
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PRIMENA ^LANA 63. ZAKONA

Primena ove odredbe ima u vidu pravne situacije kada upravni organ, posle

poni{taja upravnog akta ne donese u roku od 30 dana i po ponovqenom tra`ewu od

daqih sedam dana, novi akt. Tada se stranka obra}a sudu zahtevom za dono{ewe akta

koji je trebalo da donese upravni akt. Dakle, procesni uslov za obra}awe sudu jeste

protek roka od 30 dana i nepostupawe organa po ponovnom tra`ewu u daqem roku od

sedam dana. Ukoliko ovaj procesni uslov nije ispuwen, zahtev se odbacuje. Vrlo je

uo~qiva razlika u primeni ove i prethodne odredbe: u primeni ~lana 62. Zakona pos-

tupak se zasniva podno{ewem tu`be, a okon~ava presudom. U primeni pak, ~lana 63.

Zakona postupak se pokre}e zahtevom, a okon~ava re{ewem.

Po prijemu zahteva, sud je du`an da od tu`enog organa zatra`i razloge za

nedono{ewe akta u izvr{ewu presude, ostavqaju}i mu rok od sedam dana. Ako organ

ne dostavi razloge ili ukoliko dato obave{tewe „ne opravdava neizvr{ewe sudske

presude“ sud donosi re{ewe koje u svemu zamewuje akt nadle`nog organa.

U praksi Vrhovnog suda Srbije, u primeni ove odredbe pojavila su se dva prak-

ti~na pitawa.

U prvom predmetu, ministarstvo je na tra`ewe suda, odgovorilo da nije u

mogu}nosti da odlu~i o zahtevu za promenu u registru stranaka imaju}i u vidu

razli~ite odluke skup{tina, a i statute organizacija. Drugim re~ima, ministarstvu

je predmet komplikovan, pa ne zna kako da ga re{i. Ne ulaze}i ovom prilikom u

ovla{}ewa stare{ina organa kod izbora kadrova koji ne umeju da re{e predmet,

osta}emo kod pitawa mogu}e odluke suda pri takvom odgovoru. Da li uvek onda kada

upravni organ ne ume da re{i predmet, sud u upravnom sporu treba da preuzme wegove

ingerencije i da otvarawem rasprave i izvo|ewem dokaza odlu~i o odre|enoj

upravnoj stvari?

Otvarawe rasprave pred upravnim sudom predvi|eno je i u Zakonu, u odredbi

~lana 38. stav 3. Ono predstavqa izuzetak, s obzirom na to da u smislu stava 1. istog

~lana „sud re{ava spor, po pravilu, na osnovu ~iwenice koje su utvr|ene u upravnom

postupku“. Stoga postoji opasnost da upravni organi, kada god na|u da je predmet

komplikovan ili iz nekih drugih razloga naro~ito strana~ke prirode, svoju obavezu

funkcionalne prirode da odlu~uju u upravnim stvarima, prenose na sud u upravnom

sporu. Imaju}i u vidu da sud u upravnom sporu odlu~uje o zakonitosti akata upravnih

organa, to podrazumeva da je upravni organ odlu~io po zahtevu i o odre|enoj upravnoj

stvari izneo svoj stav koji treba da bude ocewen u upravnom sporu. Zato je Vrhovni

sud Srbije u re{ewu
11

nala`u}i organu da odlu~i o zahtevu imao u vidu slede}e

razloge:

„Organ je prema odredbi ~lana 17. ZUP-a bio du`an kao jedino stvarno

nadle`an organ odre|en propisima, da re{i ovu upravnu stvar i prema ~lanu 125.

istog zakona tako {to se pre dono{ewa re{ewa moraju utvrditi sve odlu~ne

~iwenice i okolnosti (bez obzira na wihovu slo`enost), koje su od zna~aja za

dono{ewe re{ewa. Tako|e, ova obaveza postoji saglasno na~elu istine iz ~lana 8.
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ZUP-a. U ovom slu~aju, organ nije ni utvr|ivao ~iwenice i nije primewivao mate-

rijalno pravo, pa stoga nema ni izra`enog pravnog stava organa u pogledu stvari koja

je predmet postupka.“

U drugom predmetu po zahtevu u upravnom sporu, sud je utvrdio da prvostepeni

organ uop{te nije odlu~io po zahtevu stranke, pa je stranka ulo`ila `albu zbog

nedono{ewa re{ewa po kojoj tako|e, nije odlu~eno. Sud je u upravnom sporu nalo`io

tu`enom da odlu~i po `albi u upravnom postupku. U novom obra}awu sudu zbog

nepostupawa po ranijoj odluci tra`eno je da se stvar okon~a kod suda. Vrhovni sud

Srbije je na sednici Upravnog odeqewa na dan 18. juna 2003. godine zauzeo pravni

stav:

„Postupaju}i po zahtevu za izvr{ewe presude donete u upravnom sporu po

uva`enoj tu`bi zbog „}utawa administracije“ sud je ovla{}en da donese akt kojim

`albu uva`ava i nala`e prvostepenom organu da u upravnom postupku re{i o zahte-

vu stranke.“

Razlozi za zauzimawe ovakvog stava isti su kao i u prethodnom primeru.

Izuzetak po kome sud u upravnom sporu sam utvr|uje ~iwenice mogao bi da se

pretvori u pravilo po kome upravni organ svoju stvarnu nadle`nost za odlu~ivawe

u upravnim stvarima prebacuju na sud, a koji prema zakonu treba da ocewuje zakoni-

tost ve} donetog akta.

Ve} smo rekli da drugostepeni organ ima odre|ena ovla{}ewa da povodom

ulo`ene `albe dopuni prvostepeni postupak ili da otkloni odre|ene nedostatke u

prvostepenom re{ewu. Da li to vremenski mo`e trajati u nedogled? Ne mo`e, jer je

organ vezan rokom iz ~lana 24. stav 1. ZUS-a u ukupnom trajawu od 67 dana. Dakle,

svoja ovla{}ewa iz ~lana 232. stav 1. ZUP-a organ mo`e da koristi u navedenom roku.

To je izraz na~ela efikasnosti iz ~lana 7. i na~ela za{tite prava gra|ana iz ~lana

6. ZUP-a.

Za razliku od ovog roka od 67 dana u kome stranka o~ekuje da organ odlu~i po

`albi i kojim je organ po zakonu vezan, gde se radi o upravnoj za{titi prava stranke

u upravnom postupku, druga~iji su rokovi obavezivawa drugostepenog organa posle

ocene zakonitosti wegovog re{ewa u upravnom sporu, u kome je tu`ba uva`ena.

Citirana odredba ~lana 63. Zakona, rekli smo, predvi|a ukupan rok od 37 dana u kome

tu`eni organ mora da odlu~i po `albi i donese novo re{ewe. Da li i tada organ

mo`e da se koristi ovla{}ewem iz ~lana 232. stav 1. ZUP-a da sam otkloni odre|ene

nedostatke u prvostepenom re{ewu? Naravno da mo`e, ali u okviru zakonom

utvr|enog roka. [ta }e biti ako je rok probijen, a stranka, u smislu ~lana 63. Zakona,

zatra`i da sud odlu~i o upravnoj stvari? I jo{ preciznije, {ta se smatra opravda-

nim razlogom za nepostupawe po presudi suda?

Pitawe je i pravne i fakti~ke prirode. Postoje razli~iti opravdani i neo-

pravdani razlozi na strani drugostepenog organa. Smatramo da se kod ocene razloga

za dono{ewe odgovaraju}e odluke suda posebno mora imati u vidu ~iwenica da li je

prvostepeno re{ewe postalo izvr{no po posebnom zakonu (jer ulo`ena `alba ne

odla`e wegovo izvr{ewe) ili je samim poni{tajem drugostepenog re{ewa otpala

kona~nost pa time i izvr{nost u upravnom postupku. Ne bi moglo da se smatra
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opravdanim razlogom za nepostupawe po presudi suda (dono{ewem odluke po `albi)

mimo zakonskog roka u odnosu na prvostepena re{ewa kod kojih `alba ne odla`e

wihovo izvr{ewe. Ne bi smelo da se dozvoli da se novi postupak vodi kod drugoste-

penog organa, a da u pravnom saobra}aju i daqe opstaje kao izvr{no prvostepeno

re{ewe kod koga je utvr|ena obaveza dovedena u sumwu presudom suda u upravnom

sporu. To }e biti slu~aj kod re{ewa Ministarstva trgovine i poreskih organa kod

kojih `alba ne zadr`ava izvr{ewe donetog re{ewa. Takva situacija ne sme da se

toleri{e posebno kod poreskih re{ewa kod kojih je izmewena zakonska regulativa

vezana za rok od koga te~e kamata za napla}enu obavezu po re{ewu koje je poni{teno,

pa prema va`e}em Zakonu o poreskom postupku i poreskoj administraciji,
12

~lanu

75. stav 5, kamata te~e od dana uplate poreza. Imaju}i u vidu i visinu kamate pred-

vi|enu za pla}awe stavom 1. istog ~lana, zakqu~ak bi bio da se na ovaj na~in ide

naruku stranci koja takvu kamatu ne bi mogla da ostvari u drugim finansijskim

transakcijama.

Naravno, da se na izlo`eni na~in ne zaokru`uju mogu}a dejstva presude donete

u upravnom sporu. Poznat je pravni stav Vrhovnog suda Srbije prema kome „zahtev za

dono{ewe privremene mere u upravnom sporu nije u skladu sa pravnom prirodom

upravnog spora, ve} se stranka mo`e koristiti zahtevom za odlagawe izvr{ewa

re{ewa u upravnom postupku, na osnovu ~lana 16. stav 2. ZUS-a“. Uva`ena tu`ba u

upravnom sporu je ozbiqan razlog za odlagawe izvr{ewa izvr{nog re{ewa u

upravnom postupku. Takav stav proizilazi iz presude Vrhovnog suda Srbije: 
13

„U navedenim presudama izra`en je jasan stav da je re{ewe o prinudnoj

naplati nezakonito, jer u spisima predmeta nema re{ewa kojim je utvr|ena poreska

obaveza tu`iocu jer se prema wemu mo`e sprovesti prinudna naplata samo ako je

obuhva}en istim re{ewem kojim se utvr|uje poreska obaveza prema prodavcu. Izneti

pravni stav suda je obavezuju}i za nadle`ne organe u ponovnom postupku, u smislu

~lana 4. i 61. ZUS-a, pa su ga prvostepeni i drugostepeni organ morali imati u vidu

i prilikom dono{ewa odluke o zahtevu tu`ioca za odlagawe prinudnog izvr{ewa.

Ovo stoga, {to bi se izvr{ewem re{ewa koje je Vrhovni sud Srbije u dva navrata

ocenio kao nezakonito, tu`iocu svakako nanela {teta koja bi se te{ko mogla

popraviti, a {to je uslov za odlagawe izvr{ewa do pravnosna`nosti sudske odluke,

propisan ~lanom 16. stav 2. ZUS-a.“

�����

Iz svega navedenog mo`e se zakqu~iti slede}e:

• Obaveznost presude u upravnom sporu kao princip zna~i du`nost upravnih

organa da se pridr`avaju iznetog pravnog stava u presudi, donetoj u

upravnoj stvari. Istovremeno, ovaj princip poja~ava odgovornost suda pri

zauzimawu pravnog stava.

• Sud u upravnom sporu izneti pravni stav mo`e izmeniti samo ukoliko se
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novo re{ewe upravnog organa zasniva na novom ~iweni~nom stawu ili,

ukoliko odeqenska ili Op{ta sednica Vrhovnog suda Srbije izmeni stav.

• Du`nost je upravnih organa da po podnetom zahtevu stranke odlu~e u

upravnom postupku, bez obzira na slo`enost stvari. Utvr|ivawe

~iweni~nog stawa u upravnom sporu jeste izuzetak predvi|en odredbom

~lana 38. stav 3. u vezi sa stavom 1. Zakona.

• Poni{tajem drugostepenog re{ewa u upravnom sporu organ je ovla{}en da

i sam, u zakonom predvi|enom roku, otkloni nezakonitosti u prvostepenom

re{ewu. Nema opravdawa da taj postupak traje du`e bez poni{taja prvoste-

penog re{ewa u stvarima u kojima je prvostepeno re{ewe postalo izvr{no

(kad ulo`ena `alba ne odla`e izvr{ewe).

• Uva`ena tu`ba u upravnom sporu predstavqa ozbiqan razlog za odlagawe

izvr{ewa prvostepenog re{ewa donetog u upravnom postupku, na osnovu

~lana 16. stav 2. ZUS-a.
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INICIJATIVE SKGO

NAJVA@NIJE INICIJATIVE SKGO

POKRENUTE U 2004. I 2005. GODINI

INICIJATIVA ZA USPOSTAVQAWE IMOVINE

LOKALNE SAMOUPRAVE

P
renos imovine lokalnoj samoupravi jeste mera koja se sprovodi na samom

po~etku procesa tranzicije, jer se bez prava na svojinu ne mo`e govoriti ni

o pravoj lokalnoj samoupravi. Danas je Srbija izuzetak u Evropi kao jedina

zemqa u kojoj lokalna samouprava nema pravo da poseduje imovinu. Zakonom o sred-

stvima u svojini Republike Srbije, koji je donet 1995. godine, uspostavqen je cen-

tralizovan sistem upravqawa imovinom gradova i op{tina, oduzimaju}i im pravo

raspolagawa, uz isticawe Republike Srbije kao jedinog svojinskog titulara.

Primena ovog zakona dovodi do smawewa efikasnosti kori{}ewa dr`avne imovine

i, naro~ito, do ograni~ewa mogu}nosti lokalne samouprave da ula`e u modernizaci-

ju infrastrukture i lokalni ekonomski razvoj.

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Saveta Evrope, jo{ 2001. godine,

doneo je Preporuku broj 104 kojom se Srbija poziva da {to pre donese zakon kojim }e

se lokalnoj samoupravi garantovati puna svojinska prava. Zvani~an stav Evropske

komisije u Godi{wem izve{taju o procesu stabilizacije i pridru`ivawa dr`avne

zajednice Srbije i Crne Gore Evropskoj uniji, iz marta 2004. godine, jeste to da je

proces ja~awa demokratskih institucija na lokalnom nivou i pro{irivawa wihove

samostalnosti i kompetencija u direktnoj zavisnosti od uspostavqawa op{tinske

imovine.

Od 2002. godine, a naro~ito od ukidawa Ustava SRJ na koji se poziva Zakon o

sredstvima u svojini Republike Srbije, SKGO je intezivno anga`ovana na dono{ewu

zakona o vra}awu imovine lokalnoj samoupravi.

Aktivnosti u toku 2004. godine

Tokom 2004. godine, PALGO centar je u saradwi sa SKGO, a uz podr{ku

LGI/OSI-a i SLGRP-a, zapo~eo sa pripremom MMooddeellaa  zzaakkoonnaa o imovini lokalne
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samouprave. Radnu grupu PALGO centra, pored Rodoquba [abi}a, biv{eg ministra

za dr`avnu upravu i lokalnu samoupravu, ~inili su univerzitetski profesori,

eksperti, predstavnici SKGO, pa ~ak i zaposleni u Ministarstvu finansija. Tokom

jeseni 2004, pripremqen je Model zakona koji je podr`alo Predsedni{tvo,,  a zatim i

Skup{tina SKGO, odr`ana u decembru 2004. Model zakona je odmah upu}en predsed-

niku Republike, predsedniku Vlade, predsedniku Narodne skup{tine, ministru

finansija i ministru za dr`avnu upravu i lokalnu samoupravu, sa zahtevom da se

Predlog zakona o imovini lokalne samouprave u najkra}em roku stavi na dnevni red

Skup{tine.

U me|uvremenu, na [estoj sednici

Predsedni{tva SKGO odr`anoj u novem-

bru 2004. godine, usvojena je IInniicciijjaattiivvaa

zzaa  uussppoossttaavvqqaawwee  iimmoovviinnee  llookkaallnnee

ssaammoouupprraavvee.. Da bi se naglasio zna~aj koji

pitawe povra}aja imovine ima za pred-

stavnike gradova i op{tina, SKGO je

pokrenula akciju prikupqawa potpisa za

inicijativu da se ovo pitawe bez odlagawa stavi na dnevni red Narodne skup{tine.

U tom periodu su ministar finansija i ministar za dr`avnu upravu i

lokalnu samoupravu izneli stav da sna`no podr`avaju ovu inicijativu, ali da

istovremeno to nije mogu}e u~initi dok se ne promeni Ustav Republike Srbije. Radi

otklawawa i ovog argumenta, SKGO i PALGO centar su okupili dva tima stru~waka

koja su se, nezavisno jedan od drugog, bavila pitawem ustavnog osnova za prenos svojin-

skih prava lokalnoj samoupravi. Iako su radila odvojeno, oba tima su do{la do istih

zakqu~aka – ustavnih prepreka za ure|ewe svojinskih prava gradova i op{tina nema.

Prepreka je bio Ustav Savezne Republike Jugoslavije, koji je prestao da va`i usva-

jawem Ustavne poveqe dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora.

Aktivnosti u toku 2005. godine

U 2005. godini, SKGO, PALGO centar i SLGRP su organizovali ~etiri semi-

nara na kojima su prezentovali Model zakona o imovini lokalne samouprave pred-

stavnicima 120 gradova i op{tina.. Reagovawa u~esnika su bila svuda jedinstvena:

„Svaki dan odlagawa re{ewa ovog pitawa je dan produ`avawa gubitaka za lokalnu

samoupravu u Srbiji.“

Potom je 15. aprila 2005. godine organizovana i prezentacija Modela zakona

za narodne poslanike, zakazana od strane predsednika Skup{tine, gospodina

Predraga Markovi}a. Poslanici koji su prisustvovali prezentaciji sna`no su

podr`ali inicijativu za usvajawe ovakvog zakona i izrazili uverewe da bi on bio

podr`an od strane predstavnika svih poslani~kih grupa

Kao rezultat vi{emese~nih napora SKGO na promovisawu Inicijative za

uspostavqawe imovine lokalne samouprave, a nakon odr`anog sastanka sa mi-
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nistrom finansija, 2. juna 2005. godine, Ministarstvo finansija je, 14. jula 2005.

godine,,  uz mawe izmene, usvojilo Model PALGO centra i u formi NNaaccrrttaa  zzaakkoonnaa  oo

iimmoovviinnii  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee dostavilo ovaj model SKGO i relevantnim instituci-

jama (Republi~kom sekretarijatu za zakonodavstvo, Ministarstvu za dr`avnu upravu

i lokalnu samoupravu, Ministarstvu pravde, Ministarstvu unutra{wih poslova,

Ministarstvu poqoprivrede, {umarstva i vodoprivrede, Ministarstvu rudarstva i

energetike, Ministarstvu za kapitalne investicije, Ministarstvu trgovine, turiz-

ma i usluga, Republi~kom geodetskom zavodu i Republi~koj direkciji za imovinu

Republike Srbije) radi davawa mi{qewa.

Ostala je prakti~no jo{ samo jedna stepenica na putu re{avawa problema –

bilo je potrebno da Vlada Republike Srbije usvoji ovaj nacrt, ~ime bio predlog

zakona i bio upu}en u Narodnu skup{tinu. Da bi podstakla Vladu da se u najkra}em

roku pozabavi ovim pitawem, SKGO je inicirala SSttuuddiijjuu  oo  eekkoonnoommsskkiimm  ppoosslleeddiiccaa--

mmaa  ppooddrr`̀aavvqqeewwaa  iimmoovviinnee  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee,,  koju su za potrebe SKGO izradili

Ekonomski institut i Institut G17. Ciq Studije bio je da poka`e kolike gubitke

trpi na{e dru{tvo zato {to gradovi i op{tine nemaju pravo svojine.

U ciqu promovisawa Inicija-

tive za uspostavqawe imovine lokalne

samouprave, predstavnici SKGO i

pomenutih instituta, uz saradwu part-

nera iz Tima potpredsednika Vlade

Republike Srbije za implementaciju

Strategije za smawewe siroma{tva i

Programa za reformu lokalne samo-

uprave u Srbiji (SLGRP/DAI, USAID),

31. avgusta 2005. godine, na sednici

Odbora za smawewe siroma{tva Na-

rodne skup{tine Republike Srbije,,

predstavili su Inicijativu SKGO za

uspostavqawe imovine lokalne

samouprave, kao i rezultate Studije o

ekonomskim posledicama podr`avqe-

wa imovine lokalne samouprave.

^lanovi Odbora su izrazili sna`nu podr{ku usvajawu Zakona o imovini lokalne

samouprave. Prethodno su rezultati Studije predstavqeni i predstavnicima medija

– na sastanku organizovanom 17. avgusta 2005. u prostorijama SKGO.

Na inicijativu Predsedni{tva SKGO, 19. septembra 2005. godine, u Vladi

Srbije odr`an je prvi sastanak ~lanova Predsedni{tva SKGO sa predsednikom Vlade

i resornim ministrima. Tom prilikom, predstavnici SKGO su, izme|u ostalog,

izneli zahtev gradova i op{tina da Zakon o imovini lokalne samouprave bude usvo-

jen na jesewem zasedawu Narodne skup{tine Republike Srbije. Predsednik Vlade, g.

Vojislav Ko{tunica, podr`ao je ovaj zahtev, ukazuju}i na to da Vlada Srbije ima u

vidu neophodnost dono{ewa Zakona o imovini lokalne samouprave koji je nesumwi-

vo prioritet.
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Ukupno proceweni gubici po osnovu

desetogodi{we primene Zakona o

sredstvima u svojini Republike Sr-

bije u analiziranim kategorijama,

dakle, ne ra~unaju}i gubitke po

osnovu nerealizovanih investicija i

neke druge gubitke, iznose 1,3 mili-

jarde evra i vi{e hiqada radnih

mesta. Studija je procenila da }e

bilans gubitaka zbog primene Zakona

u 2005. godini iznositi jo{ najmawe

103 miliona evra i 4.500 radnih

mesta.



Predsedni{tvo SKGO je na Trinaestoj sednici, odr`anoj 24. oktobra 2005.

godine, usvojilo zakqu~ke kojima se ukazuje na neophodnost dono{ewa Zakona o imovi-

ni lokalne samouprave i uputilo ih predsedniku i potpredsedniku Vlade, predsed-

niku Narodne skup{tine i ministrima za dr`avnu upravu i lokalnu samoupravu i

finansije.

Po{to su zakqu~ci Trinaeste sednice, koji su upu}eni svim relevantnim

dr`avnim organima, ostali bez ikakvog odgovora, Predsedni{tvo je, na ^etr-

naestoj sednici, odr`anoj 14. novembra 2005. godine, jednoglasno odlu~ilo da se

PPrreeddlloogg  zzaakkoonnaa uputi u Narodnu skup{tinu u formi ppoossllaannii~~kkee  iinniicciijjaattiivvee  ppoo

hhiittnnoomm  ppoossttuuppkkuu, kao i da se uputi poziv za potpisivawe Predloga zakona narodnim

poslanicima koji su istovremeno predsednici op{tina i gradona~elnici,

{efovima poslani~kih grupa i svim drugim zainteresovanim narodnim

poslanicima. Shodno tome, zakqu~eno je da bi trebalo organizovati skup na kome }e

se uprili~iti sve~ano potpisivawe Predloga zakona.

Kona~no, na drugoj sednici Odbora za lokalnu samoupravu Narodne skup{tine

Republike Srbije, odr`anoj 24. novembra 2005. godine, inicirano je potpisivawe

Predloga zakona od strane poslanika.

Na sednici NNaarrooddnnee  sskkuupp{{ttiinnee Republike Srbije, odr`anoj 8. decembra 2005.

godine, ve}inom glasova ooddbbiijjeennoo  jjee da se o PPrreeddlloogguu  zzaakkoonnaa o imovini lokalne

samouprave glasa po hitnom postupku.

U tom smislu, Predlog zakona se trenutno nalazi u redovnoj proceduri i

wegovo usvajawe se mo`e o~ekivati na nekom od slede}ih redovnih zasedawa Narodne

skup{tine.

INICIJATIVA ZA REFORMU SISTEMA

FINANSIRAWA LOKALNE SAMOUPRAVE

Aktivnosti u toku 2004. godine

Tokom 2004. godine, Ministarstvo finansija i predstavnici lokalne

samouprave postali su potpuno svesni potrebe za reformom sistema finansirawa

gradova i op{tina. Stalna konferencija je pravovremeno pokrenula inicijativu

prema Ministarstvu finansija, sa ciqem da se ve} u 2004. godini izvr{i temeqna
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Predlog zakona o imovini lokalne samouprave i predlog za wegovo upu}ivawe

u skup{tinsku proceduru po hitnom postupku, potpisao je 21 poslanik, a prvi

potpisnici bili su predsednik Narodne skup{tine, gospodin Predrag

Markovi} i tada{wi predsednik SKGO i gradona~elnik Kragujevca, gospodin

Veroqub Stevanovi}.



reforma sistema, koja bi za`ivela u 2005. godini i kojom bi se poku{ali otkloni-

ti svi problemi.

U periodu od XXXIII skup{tine, odr`ane 12. decembra 2003. godine, do apri-

la 2004. godine, buxet Republike, kao i buxeti najve}eg broja op{tina, nisu bili

doneti, odnosno i Republika i op{tine su bile na privremenom finansirawu u

prvom kvartalu 2004. O~ekivawa SKGO da bude ukqu~ena u izradu Predloga buxeta za

2004. godinu nisu se ispunila: buxet je donet bez konsultacija sa gradovima i

op{tinama, {to je bio presedan u dotada{woj praksi.

Prva sednica Predsedni{tva u novom sazivu, koja je odr`ana 19. februara

2004, imala je za posebnu temu probleme vezane za pprriimmeennuu  ZZaakkoonnaa  oo  bbuuxxeettsskkoomm  ssiissttee--

mmuu  nnaa  llookkaallnnoomm  nniivvoouu..  Po{to je tokom 2003. godine do{lo do poreme}aja u radu

nekih banaka kod kojih su bila plasirana sredstva lokalnih samouprava, po automa-

tizmu, a bez wihove saglasnosti, nastale su pote{ko}e u vezi sa pomenutim plasma-

nima. Predstavnici Ministarstva finansija preuzeli su obavezu da u najkra}em

mogu}em roku obezbede povra}aj sredstava lokalnim samoupravama, ali i da utvrde

metodologiju kojom se mogu obra~unati kamate koje pripadaju buxetima lokalnih

samouprava za 2003. godinu. Posebno pitawe odnosilo se na ssrreeddssttvvaa  kkoojjaa  pprriippaaddaajjuu

llookkaallnniimm  ssaammoouupprraavvaammaa  ppoo  oossnnoovvuu  pprriivvaattiizzaacciijjee, jer je uo~eno da se ta sredstva ne

prenose saglasno dostavqenim re{ewima. Zakqu~eno je da Ministarstvo finansija

{to je mogu}e pre, a u skladu sa zakonom, po~ne da upla}uje pomenuta sredstva u tre-

zore lokalnih samouprava. Na osnovu rasprave sa predstavnicima Ministarstva

finansija i ekonomije dogovoreno je da se poboq{a komunikacija izme|u

Ministarstva i lokalnih samouprava i pomogne lokalnim samoupravama pri usva-

jawu uputstava i dokumenata koji su neophodni za sistematsko postavqawe rada kon-

solidovanih ra~una trezora lokalnih samouprava.

Druga sednica Predsedni{tva, odr`ana je 24. marta 2004. godine, sa samo jed-

nom ta~kom dnevnog reda – PPrreeddlloogg  bbuuxxeettaa  RReeppuubblliikkee  SSrrbbiijjee  zzaa  22000044..  ggooddiinnuu ii  bbuuxxeett--

sskkii  pprrooppiissii  oodd  zznnaa~~aajjaa  zzaa  jjaavvnnee  ffiinnaannssiijjee  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee. Sednici su, uz

~lanove Predsedni{tva, prisustvovali i predstavnici Ministarstva finansija.

Tom prilikom, Predsedni{tvo je usvojilo nekoliko zakqu~aka kojima se pre svega

karakteri{e kao nedopustiv postupak usvajawa buxeta Republike za 2004. godinu i

prate}ih zakona bez prethodnih usagla{avawa izme|u ministra finansija i SKGO i

predstavnika lokalnih vlasti, {to je bila praksa u prethodnom periodu. Tako|e se

isti~e da su gradovi i op{tine u Srbiji u globalu o{te}eni ukupnim iznosom pri-

hoda koji im je namewen usvojenim buxetom za 2004. godinu, ~ime su im realno

umaweni buxeti za ovu godinu. Predsedni{tvo SKGO je ukazalo i na postojawe broj-

nih problema zbog zamene poreza iz kojih su lokalne samouprave do sada ostvarivale

svoje prihode, a prema Zakonu o obimu sredstava i u~e{}u op{tina, gradova i grada

Beograda u porezu na zarade i porezu na promet u 2004. godini. Izra`en je stav da

Ministarstvo finansija ovakvim postupawem ne pokazuje spremnost za daqe

reforme lokalnih finansija i finansijsku decentralizaciju i da je usled toga

neophodan nastavak rada RRaaddnnee  ggrruuppee  zzaa  rreeffoorrmmuu  ffiinnaannssiijjaa  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee, koja

je tokom pro{le godine pripremala sistemske zahvate u javnim finansijama i koja
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treba da nastavi sa kreirawem novog sistema finansirawa lokalne samouprave. Ovi

zakqu~ci su prezentovani javnosti saop{tewem za javnost, otvorenim pismom

predsedniku Vlade i ministru finansija sa pozivom da se o polo`aju i finansirawu

lokalne samouprave nastavi daqi intenzivan rad, kao i pismom svim ~lanicama

SKGO.

Na Tre}oj sednici Predsedni{tva, odr`anoj 20. aprila 2004. godine, inici-

ran je nnaassttaavvaakk  rreeffoorrmmii  uu  oobbllaassttii  jjaavvnniihh  ffiinnaannssiijjaa  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee..  Izneta je

zamerka da buxet Republike Srbije za 2004. godinu ne predvi|a daqe reforme u

oblasti lokalne samouprave, niti fiskalnu decentralizaciju, {to dovodi u pitawe

reformu lokalne samouprave u celini. Jo{ jednom je istaknuta ppoottrreebbaa  oobbnnoovvee  rraaddaa

RRaaddnnee  ggrruuppee  zzaa  rreeffoorrmmuu  jjaavvnniihh  ffiinnaannssiijjaa  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee,,  koja bi dogovorila

sistemske propise u ovoj oblasti i koju bi, uz predstavnike Ministarstva finansi-

ja, ~inili i predstavnici gradova i op{tina u Srbiji i stru~nih organizacija koje

se bave lokalnih javnim finansijama. Zakqu~ak rasprave bio je da je neophodno

zapo~eti neposrednu saradwu predstavnika gradova i op{tina i Ministarstva

finansija.

Polovinom juna 2004. godine,, SKGO je upu}en ddookkuummeenntt pod nazivom „„SSlleeddee}}ii

kkoorraaccii  nnaa  rreeffoorrmmii  ssiisstteemmaa  ffiinnaannssiirraawwaa  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee  uu  SSrrbbiijjii““,,

pripremqen od strane gospodina Tonija Levitasa, kao nastavak wegove prethodne

studije „Sistem finansirawa lokalne samouprave u Srbiji“. Ovog stru~waka je

anga`ovao Program za reformu lokalne samouprave u Srbiji (SLGRP) sa zadatkom da

analizira funkcionisawe netransparentnog sistema finansirawa lokalne

samouprave i da pomogne SKGO da artikuli{e interese op{tina i gradova koje

treba zastupati u dijalogu sa Ministarstvom finansija i Vladom RS u procesu

definisawa novog sistema. Ovaj rad je tako|e pripremqen uz konsultacije sa pred-

stavnicima Ministarstva finansija. Studija sadr`i, pored veoma sa`ete analize

trenutnog funkcionisawa sistema i nekoliko vrlo konkretnih predloga za refor-

mu sistema finansirawa lokalne samouprave. Okosnicu tih predloga ~ini ideja da

se u~e{}e u porezu na promet zameni ve}om stopom u~e{}a u porezu na zarade,

reformisawe sistema ujedna~avawa da bi se za{titio polo`aj siroma{nijih

op{tina i zna~ajno pove}awe izvornih prihoda kroz pretvarawe poreza na prihod

gra|ana i/ili poreza na imovinu u izvorne prihode lokalne samouprave.

Da bi se na temeqan na~in razmotrio ovaj predlog, SKGO je u saradwi sa

SLGRP-om organizovala 25. juna 2004. godine u Beogradu dva konsultativna sastan-

ka sa funkcionerima op{tina i gradova poznatim po stru~nosti u oblasti finansi-

ja lokalne samouprave. Kao rezultat ovih sastanaka, postignut je visok stepen saglas-

nosti oko najva`nijih preporuka ove studije i predlo`eno je da one slu`e kao ppllaatt--

ffoorrmmaa  uu predstoje}im rraazzggoovvoorriimmaa  ssaa  MMiinniissttaarrssttvvoomm  ffiinnaannssiijjaa. Tako|e je

zakqu~eno da predstavnici SKGO i samih jedinica lokalne samouprave sada imaju

zadatak da se izbore da reforma sistema finansirawa koja neizbe`no predstoji zbog

ukidawa poreza na promet ide u pravcu uspostavqawa pravednijeg sistema

izjedna~avawa i novih i izda{nijih izvornih prihoda kao pretpostavke odr`ivog

razvoja lokalne samouprave u Srbiji.
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Studija je predstavqena ~lanovima Predsedni{tva SKGO na Petoj sednici,

odr`anoj 9. jula 2004. godine, na kojoj je zakqu~eno da je neophodno ve}e u~e{}e

lokalne samouprave u daqoj izmeni sistema finansirawa i da je to mogu}e u~initi

na dva na~ina: ili obnovom rada Radne grupe za reformu javnih finansija lokalne

samouprave ili formirawem paritetne grupe koju bi ~inili predstavnici

Ministarstva finansija Republike Srbije i SKGO.

Povodom zakqu~ka Predsedni{tva da je potrebno da se SKGO obrati mini-

stru finansija SKGO je 12. jula 2004. uputila dopis sa molbom da razmotri predlog

Predsedni{tva SKGO koji se ti~e obnove rada Radne grupe ili formirawa novog

paritetnog tela kako bi izmena sistema finansirawa lokalne samouprave i{la u

pravcu koji zadovoqava sve strane, pri ~emu bi kao platforma za daqe razgovore i

budu}u saradwu mogla da poslu`i studija gospodina Levitasa, kao i dokument pod

nazivom „Zakqu~ci konsultativnih sastanaka o reformi sistema finansirawa

lokalne samouprave“.

Predsedni{tvo Stalne konferencije gradova i op{tina je na svojoj [estoj

sednici, odr`anoj 10. novembra 2004. godine, usvojilo zzaakkqquu~~kkee kojima se, izme|u

ostalog, izra`ava nezadovoqstvo obimom sredstava koja su u Buxetu Republike

Srbije za 2005. godinu planirana za finansirawe lokalnih samouprava i u skladu s

tim zahteva da proceweni rast prihoda u 2005. godini bude na nivou ostvarenih pri-

hoda u 2004. godini uve}ano za rast cena na malo. Tako|e, u zakqu~cima se tra`i da

Ministarstvo finansija obezbedi Stalnoj konferenciji podatke o visini ost-

varenih prihoda lokalne samouprave za 2003. i devet meseci 2004. godine, da se u

Buxetskom kalendaru za 2004. godinu, usvajawe buxeta gradova i op{tina za 2005. go-

dinu pomeri sa 15. na 31. decembar 2004. godine, da se uporedo sa prenosom

nadle`nosti na lokalne samouprave pravovremeno prenose i sredstva namewena za

finansirawe prenetih poslova, kao i da se za potrebe kwigovodstva lokalnih

samouprava defini{u jedinstveni ICT standardi za neophodan softver koji treba

da omogu}i efikasno funkcionisawe trezora, optimalno upravqawe finansijama i

zadovoqi potrebu za razli~itim oblicima izve{tavawa na svim nivoima.

Zakqu~cima je Predsedni{tvo formiralo RRaaddnnuu  ggrruuppuu  zzaa  rraazzggoovvoorree  ssaa

MMiinniissttaarrssttvvoomm  ffiinnaannssiijjaa,,  koju ~ine predstavnici pet gradova i op{tina. Na istoj

sednici usvojeni su i SSttaavvoovvii  uu  ooddnnoossuu  nnaa  rreeffoorrmmuu  ssiisstteemmaa  ffiinnaannssiirraawwaa, kojima je

nagla{eno da bi Vlada Republike Srbije u

saradwi sa Stalnom konferencijom

gradova i op{tina, trebalo da izradi sis-

tem finansirawa lokalne samouprave u

Srbiji koji }e biti u skladu sa najboqim

evropskim sistemima i Evropskom pove-

qom o lokalnoj samoupravi. Stavovi su

nakon sednice upu}eni Vladi Republike

Srbije, Ministarstvu finansija, Minis-

tarstvu za dr`avnu upravu i lokalnu

samoupravu i resornom odboru Narodne

skup{tine Republike Srbije.

122

INICIJATIVE SKGO (str. 116–129)

U Zakqu~cima XXXXXXIIVV sskkuupp{{ttiinnee

SSKKGGOO, odr`ane 14. i 15. decembra

2004. godine, izra`en je stav da bi

Vlada i ministarstva, u saradwi

sa SKGO, trebalo da formuli{u

novi sistem finansirawa lokal-

ne samouprave ddoo  3311..  mmaarrttaa  22000055..

ggooddiinnee.



Aktivnosti u toku 2005. godine

RRaaddnnaa  ggrruuppaa  PPrreeddsseeddnnii{{ttvvaa  SSKKGGOO  zzaa  rraazzggoovvoorree  ssaa  MMiinniissttaarrssttvvoomm  ffiinnaannssiijjaa

zapo~ela je sa radom u januaru 2005. godine, sa zadatkom da kreira Model zakona o

finansirawu lokalne samouprave, a u skladu sa Stavovima Predsedni{tva sa [este

sednice odr`ane 10. novembra 2004. godine i Zakqu~cima XXXIV skup{tine SKGO,

odr`ane 14. i 15. decembra 2004. godine. U rad Radne grupe su se ukqu~ili i pred-

stavnici Ministarstva finansija, Uprave za javna pla}awa, stru~waci SLGRP-a,

CLDS-a, GTZ-a i Programa podr{ke op{tinama SDC-a.

Sa sastanka Radne grupe, odr`anog 11. januara 2005. godine,,  upu}en je zzaahhtteevv  zzaa

ddoossttaavvqqaawwee  ppooddaattaakkaa  oo  pprriihhooddiimmaa svih jedinica lokalne samouprave za 2003/2004.

godinu, koji je ranije prosle|en Ministarstvu finansija, i svim jedinicama

lokalne samouprave. Jedinice lokalne samouprave su u vrlo kratkom periodu

dostavile SKGO ove podatke, a u martu 2005. godine Ministarstvo finansija –

Uprava za javna pla}awa, tako|e je dostavila podatke o prihodima svih gradova i

op{tina za 2003. i 2004. godinu, neophodne za daqi rad Radne grupe.

Radna grupa je u toku 2005. godine intenzivno radila na odredbama Nacrta

zakona, uz istovremeno anga`ovawe i na drugim pitawima koja se ti~u reforme sis-

tema finansirawa lokalne samouprave.

Tek {est meseci posle odr`avawa

Skup{tine SKGO, 2. juna 2005. godine,

odr`an je sastanak predsednika i general-

nog sekretara SKGO i ministra finansi-

ja. Tom prilikom, predstavnici SKGO

izneli su dotada{we rreezzuullttaattee  rraaddaa  RRaaddnnee

ggrruuppee Predsedni{tva SKGO za razgovore

sa Ministarstvom finansija, u vezi sa

reformom sistema finansirawa lokalne

samouprave, u kojoj u~estvuju i predstavni-

ci Ministarstva i predali ministru i

wegovim saradnicima SSttuuddiijjuu  „„SSlleeddee}}ii  kkoorraaccii  nnaa  rreeffoorrmmii  ssiisstteemmaa  ffiinnaannssiirraawwaa

llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee  uu  SSrrbbiijjii““  –– Program za reformu lokalne samouprave

(SLGRP)/DAI. Ministar je nalo`io da wegovi saradnici anga`ovani u radu Radne

grupe i SKGO zajedno pripreme analizu efekata razli~itih modela sistema finan-

sirawa i do kraja juna 2005. godine dostave ministarstvu ovu analizu, kako bi se

pripremio Nacrt zakona o finansirawu lokalne samouprave i uputio Narodnoj

skup{tini Republike Srbije za jesewe zasedawe.

Ministru je predat i NNaaccrrtt  aammaannddmmaannaa  nnaa  PPrreeddlloogg  zzaakkoonnaa  oo  jjaavvnnoomm  dduugguu

SKGO, pri ~emu je ministar konstatovao da procente zadu`ivawa lokalne

samouprave koji su odre|eni u Predlogu zakona ne treba mewati, jer su limiti iona-

ko visoki, a predstavnici SKGO su ukazali na povezanost Predloga zakona za

uspostavqawe imovine lokalne samouprave i amandmana kojima se predla`e

mogu}nost davawa garancija od strane lokalne samouprave javnim preduze}ima. Tom

prilikom je predo~eno da je amandmanom predlo`eno da u ukupan limit zadu`ivawa
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Na sastanku odr`anom 25. maja

2005. godine, finaliziran je

PPrreeddlloogg  aammaannddmmaannaa  nnaa  ooddrreeddbbee  oo

zzaadduu`̀iivvaawwuu  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee

PPrreeddllooggaa  zzaakkoonnaa  oo  jjaavvnnoomm  dduugguu

koji je dostavqen poslanicima

Narodne skup{tine Republike

Srbije.



ulaze kako kreditna sredstva, tako i ukupna masa garancija koje daje lokalna

samouprava javnim preduze}ima kojima je osniva~.

Predstavnici SKGO su u toku razgovora naglasili pprroobblleemm  nneerreeddoovvnnoossttii  ii

ssmmaawweewwaa  ttrraannssffeerraa  bbuuxxeettsskkiihh  ssrreeddssttaavvaa  jjeeddiinniiccaammaa  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee.

Ministarstvo finansija je uo~ilo da su ostvareni suficiti i u republi~kom buxe-

tu i u buxetima jednog broja gradova i op{tina, ali tako|e je uo~eno da je u nekim

gradovima i op{tinama ostvaren deficit. Ministar je posebno naglasio da }e ove

gre{ke u redovnom transferu sredstava biti ispravqene po hitnom postupku, te da

nema potrebe za izmenama Zakona o raspodeli transfernih sredstava iz buxeta

Republike Srbije i u~e{}u op{tina, gradova i grada Beograda u porezu na zarade u

2005. godini, ve} }e se u ovoj godini, najverovatnije izvr{iti rebalans buxeta i

nedostaju}a sredstva u buxetima najugro`enijih op{tina bi}e nadome{tena sred-

stvima iz republi~kih buxetskih rezervi.

Kao rezultat rada Radne grupe, na sastanku odr`anom 17. juna 2005. godine,

predstavqena je ssiimmuullaacciijjaa  pprriihhooddaa  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee  ––  uussttuuppqqeenniihh  pprriihhooddaa  ii

ddoottaacciijjaa  ((ggrraannttoovvaa)) od strane stru~waka SLGRP-a i predstavnika Ministarstva

finansija, a na osnovu prikupqenih podataka od strane jedinica lokalne

samouprave i Ministarstva finansija.

U Memorandumu su predstavqeni

proces i dotada{wi rezultati rada Radne

grupe. Tako|e je istaknut ciq Nacrta

zakona – uspostavqawe predvidivog, pra-

vi~nijeg i transparentnijeg sistema fi-

nansirawa lokalne samouprave putem jed-

nog zakonskog akta koji sadr`i norme ko-

jima se ure|uju prihodi lokalne samo-

uprave, {to elimini{e potrebu dono-

{ewa godi{weg zakona o transfernim

sredstvima. Posebno su nagla{eni razlo-

zi za pripremu Nacrta zakona, odnosno

osnovni problemi u postoje}em sistemu

finansirawa lokalne samouprave, a pred-

lo`ena su i konkretna re{ewa za osnove

novog sistema finansirawa lokalne samouprave: ve}a predvidivost sistema,

poboq{awe horizontalne ujedna~enosti sistema, uvo|ewe kategorija namenske, ka-

tegorijalne i op{te dotacije, uvo|ewe reda u izvorne prihode i unapre|ewe trans-

parentnosti sistema. Kona~no, izlo`en je trenutni status Nacrta zakona i upu}en

poziv Ministarstvu finansija da intenzivira u~e{}e u wegovoj pripremi, odnos-

no u radu Radne grupe.

Na pomenutom sastanku ~lanova Predsedni{tva SKGO sa predsednikom Vlade i

resornim ministrima, razmatrana su i pitawa novog sistema finansirawa gradova

i op{tina. Predstavnici SKGO su izneli zahtev gradova i op{tina za

uspostavqawe pravednijeg i ujedna~enijeg sistema finansirawa lokalne samouprave

putem dono{ewem posebnog zakona o finansirawu lokalne samouprave. Na sednici je
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U skladu sa dogovorom sa sastanka

predsednika i generalnog sekre-

tara SKGO i ministra finansija,

mmiinniissttrruu  ffiinnaannssiijjaa  jjee  2277..  jjuunnaa

22000055..  ddoossttaavvqqeenn  MMeemmoorraanndduumm  oo

NNaaccrrttuu  zzaakkoonnaa  oo  ffiinnaannssiirraawwuu

llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee, koji je rezul-

tat vi{emese~nog rada Radne gru-

pe Predsedni{tva SKGO za raz-

govore sa Ministarstvom finan-

sija.



predstavqen i Memorandum. Povodom sistema finansirawa lokalne samouprave,

ministar finansija je obavestio prisutne da }e detaqan odgovor na Memorandum o

Nacrtu zakona o finansirawu lokalne samouprave SKGO biti dostavqen SKGO.

Da bi se obezbedio visoki kvalitet predlo`enih zakonskih re{ewa, SKGO je

anga`ovala Centar za liberalno demokratske studije (CLDS) sa zadatkom da pred-

lo`i konkretna re{ewa u delu Nacrta zakona o finansirawu lokalne samouprave

koji se odnosi na izvorne prihode lokalne samouprave, a naro~ito u delovima o

porezu na imovinu i administrativnim i komunalnim taksama. Na sastanku Radne

grupe, odr`anom 22. septembra 2005. godine, predstavqena je ssttuuddiijjaa  „„NNeekkaa  ppiittaawwaa

llookkaallnniihh  ffiinnaannssiijjaa““  ssttrruu~~wwaakkaa  CCeennttrraa  zzaa  lliibbeerraallnnoo--ddeemmookkrraattsskkee  ssttuuddiijjee  ((CCLLDDSS))..

Dana 28. septembra 2005. godine odr`an je posledwi sastanak Radne grupe,

nakon ~ega je u veoma kratkom roku ffiinnaalliizziirraann  NNaaccrrtt zakona o finansirawu

lokalne samouprave, a bez odgovora Ministarstva finansija na Memorandum o

Nacrtu zakona.

Na Trinaestoj sednici, odr`anoj 24.

oktobra 2005. godine, ~lanovima Pred-

sedni{tva SKGO pprreeddssttaavvqqeenn  jjee  NNaaccrrtt

zzaakkoonnaa  oo  ffiinnaannssiirraawwuu  llookkaallnnee  ssaammoo--

uupprraavvee,,  kao i ooddggoovvoorr  MMiinniissttaarrssttvvaa

ffiinnaannssiijjaa nnaa  MMeemmoorraanndduumm  oo  NNaaccrrttuu

zzaakkoonnaa.. Predsedni{tvo je razmotrilo

Nacrt modela zakona o finansirawu

lokalne samouprave i formulisalo odgo-

vor na dopis ministra finansija u vezi sa Memorandumom o Nacrtu zakona, koji mu

je ranije dostavqen. Predsedni{tvo je apelovalo na neophodnost da se predlog buxe-

ta za narednu godinu ne usvoji bez definisawa novog sistema finansirawa lokalne

samouprave. S tim u vezi, zatra`en je hitan sastanak sa ministrom finansija.

ZZaakkqquu~~ccii  sseeddnniiccee  PPrreeddsseeddnnii{{ttvvaa  SSKKGGOO,,  kojima se, izme|u ostalog, isti~e neophod-

nost da se Predlog zakona o finansirawu lokalne samouprave, zasnovan na Modelu

zakona o finansirawu lokalne samouprave SKGO, na|e na dnevnom redu Narodne

skup{tine zajedno sa Predlogom zakona o buxetu za 2006. godinu, upu}eni su, nakon

sednice, svim ~lanovima SKGO, predsedniku Vlade, predsedniku Narodne

skup{tine, potpredsedniku Vlade i ministrima za dr`avnu upravu i lokalnu

samoupravu i finansije. Gorenavedeni predstavnici centralne vlasti vi{e puta su

posle toga kontaktirani, ali je bilo kakav odgovor – pisani ili usmeni – izostao.
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Odgovor Ministarstva finansija

na Memorandum o Nacrtu zakona o

finansirawu lokalne samoupra-

ve, upu}en 27. juna 2005. godine,

dostavqen je SKGO 10. oktobra

2005. godine.

U periodu izme|u Trinaeste i ^etrnaeste sednice Predsedni{tva, na dnevnom

redu Vlade Republike Srbije bio je PPrreeddlloogg  zzaakkoonnaa  oo  bbuuxxeettuu  zzaa  22000066..  ggooddiinnuu.

Stalna konferencija, kao asocijacija lokalnih vlasti, ni ove godine nije kon-

sultovana u pogledu ovog predloga, odnosno iznosa transfernih sredstava za

lokalnu samoupravu. Kona~no, Ministarstvo finansija nije se obratilo SKGO

ni povodom Modela zakona o finansirawu lokalne samouprave, koji je SKGO

predlo`ila, niti povodom godi{weg zakona o transferima.



NNaaccrrtt  zzaakkoonnaa  oo  ffiinnaannssiirraawwuu,,  posle Trinaeste sednice Predsedni{tva SKGO,

uuppuu}}eenn  jjee  MMiinniissttaarrssttvvuu  ffiinnaannssiijjaa  nnaa  rraazzmmaattrraawwee..

Na ^etrnaestoj sednici Predsedni{tva, odr`anoj 4. novembra 2005. godine,

posebna pa`wa je bila posve}ena ta~ki: BBuuxxeett  zzaa  22000066..  ggooddiinnuu – Kako }e se op{tine

i gradovi finansirati u narednoj godini, koja je skinuta sa dnevnog reda. Na osnovu

zakqu~aka sednice, uuppuu}}eenn  jjee  oo{{ttaarr  pprrootteesstt MMiinniissttaarrssttvvuu  ffiinnaannssiijjaa usled toga {to

SKGO nije konsultovana prilikom izrade buxeta za 2006. godinu, kao i zzaahhtteevv  zzaa

ooddrr`̀aavvaawweemm  hhiittnnoogg  ssaassttaannkkaa  pprreeddssttaavvnniikkaa  SSKKGGOO  ii  mmiinniissttrraa  ffiinnaannssiijjaa radi

utvr|ivawa buxeta za 2006. godinu i definisawa kriterijuma o na~inu raspodele

transfernih sredstava lokalnoj samoupravi.

Petnaesta sednica Predsedni{tva SKGO, odr`ana 22. novembra 2005. godine,

u najve}em delu je bila posve}ena pitawu ssiisstteemmaa  ffiinnaannssiirraawwaa  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee,,

ssaa  ppoosseebbnniimm  oossvvrrttoomm  nnaa  22000066..  ggooddiinnuu.. Kao rezultat napora predstavnika SKGO, u

radu sednice je uu~~eessttvvoovvaaoo  ii  mmiinniissttaarr  ffiinnaannssiijjaa  MMllaa||aann  DDiinnkkii}}  ssaa  ssaarraaddnniicciimmaa..

Povodom MMooddeellaa  zzaakkoonnaa  oo  ffiinnaannssiirraawwuu  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee,, koji je

Predsedni{tvo uputilo Ministarstvu finansija, ministar je istakao da Model

predstavqa dobar i prihvatqiv predlog, ali da se ne mo`e na}i u skup{tinskoj pro-

ceduri do kraja ove godine, jer je potrebno detaqnije preispitati wegov uticaj na

celokupnu ekonomsku politiku zemqe. Shodno tome, MMiinniissttaarrssttvvoo  ffiinnaannssiijjaa  }}ee,,  uu

ssaarraaddwwii  ssaa  SSKKGGOO,,  aannaalliizziirraattii  ii  pprreeiissppiittaattii  ooddrreeddbbee  MMooddeellaa  ddoo  jjuunnaa  22000066..  ggooddiinnee,,

kkaaddaa  bbii  ssee  MMooddeell  uu  ffoorrmmii  PPrreeddllooggaa  zzaakkoonnaa  uuppuuttiioo  uu  sskkuupp{{ttiinnsskkuu  pprroocceedduurruu..

U vezi sa ffiinnaannssiirraawweemm  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee  uu  22000066..  ggooddiinnii, ministar je

saop{tio da je ukupan iznos transfera op{tinama i gradovima za 2006. godinu

utvr|en u buxetu Republike 15,4 milijarde dinara i da se u Ministarstvu priprema

predlog godi{weg zakona o transferima kojim bi se pro{logodi{wi transferi

linearno pove}ali svim gradovima i op{tinama za 11,6 odsto u odnosu na 2005. go-

dinu. Ministar je posebno istakao da je svestan potrebe za fiskalnim

ujedna~avawem. S tim u vezi, predlog SKGO iznet u Modelu zakona je dobar, ali se ne

mo`e primeniti u ovom trenutku, jer bi do{lo do preo{trog smawewa transfernih

sredstava za gradove, te je ministar izlo`io drugi predlog po kome bi gradovi

dobili isti iznos sredstava kao u 2005. godini sa uve}awem do 5 odsto, {to bi za

ostale jedinice lokalne samouprave zna~ilo zna~ajnije pove}awe sredstava i pred-

stavqalo prvi korak ka ujedna~avawu. S obzirom na to da bi ovakav predlog znatno

uticao na iznos transfernih sredstava namewen gradovima, Predsedni{tvo SKGO

je zauzelo stav da je neophodno da se o tome izjasne sva ~etiri grada. Nakon ove sed-

nice, ggrraaddoovvii  ssuu  ddoossttaavviillii  ssvvoojjee  ssttaavvoovvee  oo  pprreeddlloogguu  mmiinniissttrraa  SSKKGGOO,, koja ih je 28.

novembra 2005. godine pprroosslleeddiillaa  MMiinniissttaarrssttvvuu  ffiinnaannssiijjaa..

INICIJATIVA ZA USPOSTAVQAWE I INSTITU-

CIONALIZACIJU MEHANIZAMA KONSULTACIJE

IZME\U CENTRALNOG I LOKALNOG NIVOA VLASTI

Po~etkom 2005. godine, na Devetoj sednici Predsedni{tva SKGO, odr`anoj

9. marta 2005. godine, ~lanovima je predstavqeno nekoliko dokumenata ~iji je kra-
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jwi ciq postizawe sporazuma o saradwi sa centralnim organima, Vladom u celini

ili pojedinim ministrima, kao i institucionalizacija obaveze konsultovawa

SKGO u postupcima pripreme i dono{ewa zakona i podzakonskih akata koji se odnose

na lokalnu samoupravu. Tom prilikom, ~lanovi Predsedni{tva su upoznati sa doku-

mentima: PPrrvvii  ookkvviirrnnii  pprreeddlloogg  PPrreeddsseeddnnii{{ttvvaa  SSKKGGOO  oo  mmeehhaanniizzmmiimmaa  zzaa  ssaarraaddwwuu  ssaa

rreeppuubbllii~~kkiimm  oorrggaanniimmaa,,  AAnnaalliizzaa  RRaaddnnoogg  pprrooggrraammaa  zzaa  bbooqquu  llookkaallnnuu  ssaammoouupprraavvuu  ii

UUppoorreeddnnii  pprreegglleedd  mmeehhaanniizzaammaa  kkoojjee  aassoocciijjaacciijjee  llookkaallnniihh  vvllaassttii  uu  zzeemmqqaammaa  EEvvrrooppsskkee

uunniijjee  kkoorriissttee  uu  pprreeggoovvoorriimmaa  ssaa  cceennttrraallnniimm  vvllaassttiimmaa  ssvvoojjiihh  zzeemmaaqqaa. Na Devetoj sed-

nici je, u okviru Predloga osnova za otpo~iwawe strukturnog dijaloga sa

republi~kim organima, usvojen dokument PPrrvvii  kkoorraaccii  zzaa  uussppoossttaavvqqaawwee  ssaarraaddwwee  ssaa

rreeppuubbllii~~kkiimm  oorrggaanniimmaa.

U okviru realizacije ovog dokumenta, nakon odr`avawa Devete sednice, pre-

duzete su slede}e aktivnosti:

Generalni sekretar je uputio ddooppiiss  ssvviimm  ~~llaannoovviimmaa  PPrreeddsseeddnnii{{ttvvaa  SSKKGGOO  ii

pprreeddsseeddnniicciimmaa  rreessoorrnniihh  ooddbboorraa  SSKKGGOO  kojim ih je pozvao da obave konsultacije sa

svojim politi~kim rukovodstvima o uspostavqawu mehanizama saradwe sa Vladom

RS i Narodnom skup{tinom RS, Inicijativi za uspostavqawe imovine lokalne

samouprave i reformi sistema finansirawa lokalne samouprave. Tako|e, ~lanovi-

ma Predsedni{tva SKGO, koji su istovremeno i poslanici u republi~koj

skup{tini, predlo`eno je da takve konsultacije obave u svojim poslani~kim grupa-

ma. Ve}ina predsednika op{tina je pozitivno odgovorila na ovaj poziv i konsulto-

vala {efove poslani~kih grupa u Narodnoj skup{tini.

Predsednik i generalni sekretar SKGO uputili su ddooppiissee  pprreeddsseeddnniikkuu

NNaarrooddnnee  sskkuupp{{ttiinnee  RRSS, pprreeddsseeddnniikkuu  OOddbboorraa  zzaa  pprraavvoossuu||ee  ii  uupprraavvuu Narodne

skup{tine, pprreeddsseeddnniikkuu  ii  ppoottpprreeddsseeddnniikkuu VVllaaddee  i mmiinniissttrriimmaa za dr`avnu upravu i

lokalnu samoupravu i finansije, kojima su tra`ili razgovore povodom istih tema.

PPrreeddsseeddnniikk  NNaarrooddnnee  sskkuupp{{ttiinnee  RReeppuubblliikkee  SSrrbbiijjee pozitivno je reagovao na

poziv SKGO i zakazao ssaassttaannaakk sa predsednikom i generalnim sekretarom SKGO.

Sastanak je odr`an 4. aprila 2005. godine i bio je posve}en pre svega upoznavawu

predsednika Narodne skup{tine sa aktivnostima SKGO po pitawu imovine
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Predsedniku Narodne skup{tine Republike Srbije, 6. aprila 2005. godine

upu}ena je IInniicciijjaattiivvaa Predsedni{tva SKGO za formirawe OOddbboorraa  zzaa  llookkaallnnuu

ssaammoouupprraavvuu  uu  NNaarrooddnnoojj  sskkuupp{{ttiinnii. Kao rezultat ove inicijative, pri prvoj

slede}oj izmeni Poslovnika Narodne skup{tine, 22. juna 2005. godine, Odbor

je formiran kao stalni odbor Skup{tine (~l. 43. i 72. Poslovnika), a kkoonnssttii--

ttuuiissaann  uu  nnoovveemmbbrruu  22000055..  ggooddiinnee.

Odbor ima 15 ~lanova i razmatra predloge zakona, drugih propisa i op{tih

akta i druga pitawa koja se odnose na teritorijalnu organizaciju Republike

Srbije i na ure|ewe, izbor, delokrug, finansirawe i na~in rada organa i

slu`bi jedinica lokalne samouprave. Predsednik Odbora je gospodin Sava

Uro{evi}, poslanik G17 plus.



lokalne samouprave i sistema finansirawa lokalne samouprave. Tako|e, bilo je raz-

govora o uspostavqawu mehanizama konsultacije izme|u SKGO i Narodne

skup{tine.

U vezi sa izradom SSttrraatteeggiijjee  zzaa  zzaassttuuppaawwee  iinntteerreessaa  llookkaallnnee  ssaammoouupprraavvee  SSKKGGOO,

raspisan je konkurs za anga`ovawe eksperta koji }e pomo}i Predsedni{tvu i

Stru~noj slu`bi SKGO da formuli{e Strategiju, u skladu sa planom realizacije

Programa podr{ke op{tinama Isto~ne Srbije, u ~ijoj realizaciji u~estvuje SKGO.

Na osnovu konkursa anga`ovan je inostrani ekspert za zastupawe iz finske asoci-

jacije lokalnih vlasti, koji je zapo~eo sa radom po~etkom februara 2006. godine.

Na poziv predstavnika SKGO, pprreeddsseeddnniikk  NNaarrooddnnee  sskkuupp{{ttiinnee gospodin

Predrag Markovi}, u~estvovao je na Jedanaestoj sednici Predsedni{tva SKGO,

odr`anoj, 27. jula 2005. godine. Izlagawe predsednika Narodne skup{tine Republike

Srbije, gospodina Predraga Markovi}a, odnosilo se na uspostavqawe strukturnog

dijaloga SKGO sa republi~kim organima, formirawe novog skup{tinskog Odbora

za lokalnu samoupravu i, posebno, Inicijativu za dono{ewe Zakona o imovini

lokalne samouprave. Na ovoj sednici je usvojen i dokument PPrreeddlloogg  PPrreeddsseeddnnii{{ttvvaa

SSKKGGOO  oo  mmeerraammaa  zzaa  uussppoossttaavvqqaawwee  ssttrruukkttuurrnnoogg  ddiijjaallooggaa  ssaa  rreeppuubbllii~~kkiimm  oorrggaanniimmaa,,

kojim, imaju}i u vidu postoje}i pravni okvir, kao i iskustva asocijacija lokalnih

vlasti iz zemaqa Evropske unije, Predsedni{tvo Stalne konferencije gradova i

op{tina predla`e niz mera – pre svega, izmenu i dopunu va`e}ih propisa – koje bi

mogle da dovedu do uspostavqawa strukturnog dijaloga, odnosno stalnih mehanizama

konsultacije izme|u predstavnike cen-

tralne i lokalnih vlasti.

Teme sastanka bile su postizawe

dogovora o stalnom dijalogu izme|u Vlade

Srbije i SKGO, kao i razmatrawe goru}ih

pitawa lokalne samouprave koja se, pre

svega, odnose na uspostavqawe imovine

lokalne samouprave i novog sistema

finansirawa gradova i op{tina.

Predsednik Vlade Republike Srbije poz-

dravio je ideju o uspostavqawu stalnog

dijaloga i saradwe izme|u centralnih i

lokalnih vlasti i na samom po~etku

istakao da je za dostizawe standarda koji u ovoj oblasti va`e u Evropi kod nas

potrebno usvojiti i izmeniti jo{ nekoliko zakonskih akata, odnosno da je neophod-

no da usledi dono{ewe zakona o imovini i zakona o glavnom gradu, kao i revizija

Zakona o lokalnoj samoupravi i Zakona o lokalnim izborima. Tako|e, premijer je

naglasio da je koncept lokalne samouprave u va`e}em Ustavu prevazi|en, {to }e

biti ispravqeno u tekstu novog ustava. Predstavnici SKGO su istakli zahteve

gradova i op{tina: da sastanci izme|u Vlade Srbije i Predsedni{tva SKGO budu

organizovani najmawe dva puta godi{we (sredinom godine i pre dono{ewa buxeta);

da Zakon o imovini lokalne samouprave bude usvojen na jesewem zasedawu Narodne

skup{tine Republike Srbije; da se uspostavi pravedniji i ujedna~eniji sistem
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Kao rezultat brojnih inicijativa

predstavnika SKGO, 19. septembra

2005. godine, odr`an je ssaassttaannaakk

~~llaannoovvaa  PPrreeddsseeddnnii{{ttvvaa  SSKKGGOO  ssaa

pprreeddsseeddnniikkoomm  VVllaaddee  ii  ppeett  rreessoorr--

nniihh  mmiinniissttaarraa – za dr`avnu upravu

i lokalnu samoupravu; finansije;

kapitalne investicije; privredu i

trgovinu, turizam i usluge.



finansirawa lokalne samouprave dono{ewem posebnog zakona o finansirawu

lokalne samouprave. Predsednik SKGO je tako|e istakao neophodnost da svi zakoni

koji se odnose na oblast lokalne samouprave budu prosle|eni SKGO na mi{qewe.

Svaki od ministara obratio se prisutnima iznose}i prioritete u oblastima za koje

su nadle`ni, a sa aspekta lokalne samouprave. Premijer je ocenio sastanak ove vrste

veoma korisnim i podr`ao inicijativu o susretima Vlade Srbije i SKGO bar dva

puta godi{we. Srpski premijer je, tako|e, apelovao na ministre da kada u svojim

resorima pripremaju zakonska re{ewa koja se odnose ili imaju uticaj na lokalnu

samoupravu konsultuju SKGO.

Na ^etrnaestoj sednici Predsedni{tva SKGO, odr`anoj 1144..  nnoovveemmbbrraa  22000055..

godine, predstavqen je PPrreeddlloogg  ssppoorraazzuummaa  oo  ssaarraaddwwii  VVllaaddee  RReeppuubblliikkee  SSrrbbiijjee  ii

SSKKGGOO..  PPrreeddsseeddnnii{{ttvvoo  jjee  jjeeddnnooggllaassnnoo  uussvvoojjiilloo  oovvaajj  pprreeddlloogg..  NNaakkoonn  ttooggaa  oovvaajj  ddookkuu--

mmeenntt  jjee  pprroossllee||eenn  KKaabbiinneettuu  pprreeddsseeddnniikkaa  VVllaaddee  nnaa  uussaaggllaa{{aavvaawwee..  U skladu sa

utvr|enim Predlogom programa rada XXXV skup{tine, predlo`eno je da se

Sporazum o saradwi sve~ano potpi{e na XXXV skup{tini SKGO. Kabinet premi-

jera obavestio je SKGO da, s obzirom na to da je neophodno da predlog sporazuma bude

usvojen na sednici Vlade, nije mogu}e da se Sporazum potpi{e na zasedawu

Skup{tine SKGO, ve} da bi potpisivawe trebalo odlo`iti za slede}u godinu.

SSkkuupp{{ttiinnaa  SSttaallnnee  kkoonnffeerreenncciijjee  ggrraaddoovvaa  ii  oopp{{ttiinnaa je na svom XXXV

zzaasseeddaawwuu, odr`anom 5. decembra 2005.

godine u Beogradu, usvojila zzaakkqquu~~kke

kojima se, izme|u ostalog, isti~e

nneeoopphhooddnnoosstt  iinnssttiittuucciioonnaalliizzaacciijjee

rraazzllii~~iittiihh  mmeehhaanniizzaammaa  kkoonnssuullttaacciijjee

llookkaallnniihh  vvllaassttii u procesu pripreme

i dono{ewa propisa koji su od

zna~aja ili imaju posledice na

funkcionisawe jedinica lokalne

samouprave. U tom smislu, Skup-

{tina je ukazala na dobar primer

novoformiranog Odbora za lokalnu

samoupravu u Narodnoj skup{tini

Republike Srbije i pozdravila

izra`enu voqu Vlade Republike

Srbije da se potpi{e sporazum o

saradwi izme|u Vlade i SKGO.

Nakon odr`avawa Skup{tine, Stru~na slu`ba SKGO je, 28. decembra 2005.

godine, ponovo uuppuuttiillaa  KKaabbiinneettuu  pprreeddsseeddnniikkaa  VVllaaddee  PPrreeddlloogg  ssppoorraazzuummaa  oo  ssaarraaddwwii

VVllaaddee  RReeppuubblliikkee  SSrrbbiijjee  ii  SSKKGGOO,, radi pokretawa odgovaraju}e procedure Vlade.
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Tako|e, u okviru Skup{tine je odr`a-

na ppaanneell  ddiisskkuussiijjaa predstavnika lo-

kalnih vlasti sa mmiinniissttrroomm  zzaa  ddrr--

`̀aavvnnuu  uupprraavvuu  ii  llookkaallnnuu  ssaammoouupprraavvuu

Zoranom Lon~arom i mmiinniissttrroomm

ffiinnaannssiijjaa  Mla|anom Dinki}em – prva

diskusija ove vrste do sada organizo-

vana. Predstavnici lokalne samoupra-

ve izneli su konkretne probleme i

te{ko}e sa kojima se svakodnevno su-

sre}u u svojim op{tinama, izme|u

ostalog i usled nepostojawa imovine

lokalne samouprave.



ISKUSTVA IZ

LOKALNE SAMOUPRAVE

Miladin PE]INAR Vesna JOVANETI]

dipl. in`. tehn. dipl. geograf

Ekolo{ki fond Op{tine U`ice

REGIONALNA DEPONIJA

„DUBOKO“ U@ICE

Od lokalne do regionalne deponije

REZIME

P
okretawe inicijative upravqawa komunalnim otpadom po~etkom

devedesetih godina pro{log veka bio je pionirski posao, s obzirom na to da

su 1992. godine tek bila usvojena dva kqu~na dokumenta, Pravilnik o kri-

terijumima za odre|ivawe lokacije i ure|ewe deponije otpadnih materijala i

Pravilnik o analizi uticaja objekata, odnosno radova na `ivotnu sredinu.

Op{tina U`ice je, u jednom vremenski dugom procesu i za investicije

te{kom periodu, obezbedila svu neophodnu dokumentaciju za izgradwu lokalne sa-

nitarne deponije komunalnog otpada, po svim svetskim standardima. Usvajawem

Nacionalne strategije upravqawa otpadom sredinom 2003. godine, op{tina U`ice

je ponudila svoju lokaciju za izgradwu regionalne deponije op{tinama zlati-

borskog i moravi~kog okruga. Ovaj rad govori upravo o naporima koji su na kraju

urodili plodom, potpisivawem ugovora o zajedni~koj izgradwi regionalne sani-

tarne deponije sa postrojewem za separaciju sekundarnih sirovina za op{tine

U`ice, ^a~ak, ^ajetina, Bajina Ba{ta, Kosjeri}, Po`ega, Ariqe, Ivawica i Lu~ani,

za oko 350.000 stanovnika.

KKqquu~~nnee  rree~~ii: Regionalna sanitarna deponija, komunalni otpad, sekundarne

sirovine
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ISTORIJAT

Re{avawe problema deponovawa komunalnog otpada u op{tini U`ice, ini-

cirano je 1978. godine, kada je zakqu~eno da postoje}e smetli{te „Sari}a Osoje“

predstavqa za grad prelazno re{ewe, do otvarawa sanitarne deponije komunalnog

otpada. Tada je, na odre|en na~in, sugerisana budu}a lokacija savremene deponije

komunalnog otpada, u dolini Turskog potoka.

Me|utim, privremena lokacija smetli{ta „Sari}a Osoje“, koja se nalazi

iznad grada, uz sve svoje mane, funkcioni{e do dana{wih dana.

In`ewerski pristup re{avawa sanitarnog odlagawa otpada zapo~eo je 1993.

godine, prethodnim istra`nim in`ewersko-geolo{kim, hidrogeolo{kim i geome-

hani~kim radovima na {irem podru~ju lokacije Turski potok. Ispred op{tine, sve

poslove na izboru lokacije i izradi tehni~ke dokumentacije, vodila je stru~na

slu`ba Ekolo{kog fonda op{tine U`ice. Mo`e se s pravom re}i da je od 1993.

godine, u op{tini U`ice otpo~eo proces upravqawa komunalnim otpadom.

U skladu sa Pravilnikom o kriterijumima za odre|ivawe lokacije i ure|ewe

deponija otpadnih materijala („Slu`beni glasnik RS“, br. 54/92), kojim se propisu-

ju kriterijumi za locirawe deponija otpadnih materijala, na~in sanitarno-

tehni~kog ure|ewa deponija radi za{tite `ivotne sredine, kao i uslovi i na~in

prestanka kori{}ewa deponija, op{tina U`ice je formirala stru~nu komisiju koja

je imala zadatak da preispita najmawe sedam lokacija koje bi ispuwavale kriteri-

jume za bezbedno deponovawe komunalnog otpada, za minimalni vek deponovawa od 20

godina. Prema izve{taju komisije, kao najpovoqnija lokacija, {ire posmatrano,

pokazala se dolina Turski potok u slivu reke Lu`nice. Time je, na odre|en na~in,

potvr|ena {ira lokacija, po sugestijama iz 1978. godine.

Za makrolokaciju Turskog potoka izra|ena je Studija prioriteta – vredno-

vawe lokacije deponije sme}a za grad U`ice po tzv. „Jugoslovenskom modelu vredno-

vawa lokacija deponija“, u kome je od 44 kriterijuma koji se direktno mere i ocewu-

ju, 27 usagla{eno sa Pravilnikom o izboru lokacija deponija, a ostali sa drugim

va`e}im propisima. Prema navedenoj studiji, od tri mikrolokacije u dolini

Turskog potoka, odabrana je lokacija „Duboko“.

LOKACIJA DEPONIJE „DUBOKO“

Lokacija deponije „Duboko“ nalazi se severoisto~no od grada, na udaqenosti

od oko 4 km (vazdu{nom linijom) od centra grada, odnosno oko 3,8 km regionalnim

putem U`ice–Kosjeri} broj 263/R i oko 2,5 km.

Lokacija budu}e deponije nalazi se na levoj dolinskoj strani Turskog potoka

sa padom u pravcu jugoistoka, relativno ujedna~enog nagiba od 16–25 (sliv reke

Lu`nice), a nasuprot ^akarevog brda u pravcu severa, u rasponu kota 530 i 650 mnv,

{to predstavqa 100 do 220 m ve}u nadmorsku visinu od centra grada.

Kompleks budu}e deponije prostire se na povr{ini od 144.248 m
2
. Sa ju`ne

strane se prostire prose~no do oko 70 m od dna jaruge Turskog potoka, sa zapadne
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strane oko 450 m od prvih ku}a do {ume, sa severne strane do grebena Mala previja

prema potoku Duboko, a sa isto~ne strane {umom, dolinskom stranom Turskog poto-

ka prema regionalnom putu U`ice–Kosjeri}.

Tabela 1.

Pregled svojstava lokacije deponije u odnosu na mogu}u listu ugro`avawa

132

ISKUSTVA IZ LOKALNE SAMOUPRAVE (str. 130–144)

Vrsta normativa Pravilnik o

kriterijumima za

izbor lokacija

deponija

(Sl. gl. RS 54/92)

Karakteristike podru~ja Ocena

povoqnosti

(+) da;

(-) ne

(+-) uslovno

povoqno

Udaqenost lokacije

od osetqivih

funkcija

^lan 11.

U radijusu 3 km od deponije

ne postoje zdravstveni

objekti za stacionarno

le~ewe, prirodna

le~ili{ta, prehrambena

industrija, spomenici

kulture i za{ti}ena

kulturna dobra. U radijusu

od 1,5 km od deponije ne pos-

toje stovari{ta zapaqivog

materijala, vojni objekti,

`elezni~ke i autobuske

stanice

(+)

Udaqenost deponije

od okolnih naseqa

(u granicama

gra|evinskog

podru~ja) i od

pojedina~nih ku}a

^lan 5. i ~lan 11.

Deponija je locirana sa leve

strane Turskog potoka,

zaklowena {umom i

razvo|ima, udaqena 450 m od

najbli`e ku}e. U pojasu

polupre~nika 500 m na

razvo|u, nalaze se ukupno 4

doma}instva uvr{}ena u

seoska naseqa razbijenog

tipa (Prostorni plan

U`ica), a tek na rastojawu

od 2,3 km po~iwu seoska

naseqa u{orenog tipa, i

prigradska naseqa U`ica i

Sevojna.

(+-)

Udaqenost deponije

od aerodromske zone
^lan 11.

Na predmetnom podru~ju ne

postoji nijedna vrsta

aerodroma

(+)
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Vrsta normativa Pravilnik o

kriterijumima za

izbor lokacija

deponija

(Sl. gl. RS 54/92)

Karakteristike podru~ja Ocena

povoqnosti

(+) da;

(-) ne

(+-) uslovno

povoqno

Udaqenost od

dalekovoda
^lan 11.

Deponija nije u uticajnoj

zoni postoje}ih i

planiranih dalekovoda

(+)

Udaqenost od

gasovoda i

naftovoda

^lan 11.

Na planiranom podru~ju

istra`ivawa ne postoje

gasovodi i naftovodi

(+)

Za{titne zone

gradskog vodozahvata
^lan 11.

Lokacija deponije je van

uticajne zone slivnog

podru~ja gradskog

izvori{ta vodosnabdevawa

(+)

Udaqenost od

staja}ih voda
^lan 11.

Na podru~ju istra`ivawa

nema jezera, ribwaka i

akumulacija

(+)

Udaqenost deponije

od teku}ih voda/reka
^lan 11.

Deponija je van uticajne

zone reke Lu`nice, od koje je

udaqena 4 km, kao i od

Dubokog potoka (0,7 km) u

koji se uliva Turski potok

(+)

Dubina nivoa

kori{}ene izdani
^lan 11.

Ceo sliv Turskog potoka

izra|uju vodonepropusne

pe{~arsko-{kriqaste stene

pokrivene polupropusnim

pra{inasto–peskovitim

sedimentima male debqine

sa usporenom migracijom

vode, odnosno filtrata.Na

kontaktu ova dva sloja,

stvara se izdan malog

kapaciteta. Na levoj

dolinskoj strani nivo

izdani je od 1,0 do 2,5–3,0 m.

(+)

Permeabilnost dna ^lan 11. i ~lan 4.

^vrste pe{~arsko-

-{kriqaste stene koje

izgra|uju lokaciju su

(+)



Na osnovu Tabele 1. mo`e se zakqu~iti da su pri izboru lokacije deponije

zadovoqeni svi uslovi o za{titi `ivotne sredine, dati u Pravilniku o izboru

lokacija deponija. Od uslovqenih standarda, samo prividno odstupaju dva kriteri-

juma: „Udaqenost od pojedina~nih ku}a“ i „Dubina nivoa podzemne vode“. Su{tins-

ki ne, jer su „pojedina~ne ku}e“ (neizbe`an faktor u razbijenom tipu naseqa), odvo-

jene od deponije {umskim tamponom {irine 150–200 m, dok je „plitak nivo

podzemne vode“ (neizbe`na osobina geolo{ke podloge {ireg rasprostrawewa)

malog kapaciteta, lokalizovan u zapadnom grani~nom delu lokacije, koji se

hidrotehni~kim merama mo`e re{iti.

REGIONALNI PRISTUP RE[AVAWU PROBLEMA

KOMUNALNOG OTPADA

Lokacija „Duboko“ je do 2002. godine bila predvi|ena za sanitarno depono-

vawe komunalnog otpada, koji nastaje na teritoriji op{tine U`ice, kako urbanih,

tako i seoskih naseqa. Lokacija, povr{ine 14,4 ha, uz odgovaraju}u pripremu terena,

postavqawe vodonepropusne folije, drena`nog sistema, sistema za evakuaciju bio-

gasa i sistema za pre~i{}avawe otpadnih voda, trebala je da obezbedi 1.150.000 m
3

prostora za sanitarno deponovawe me{anog komunalnog otpada, za period od 30–35

godina. Sam postupak nije podrazumevao prethodnu selekciju sekundarnih sirovina

iz pome{anog otpada, nije bio profitabilan i nije omogu}avao ulagawe u projekte

kojima bi se separacija i recikla`a sekundarnih sirovina stavila u prvi plan.

Pri izradi tehni~ke dokumentacije uva`eni su kriterijumi o porastu broja

stanovnika do popisa 1991. godine. Prema ovim kriterijumima op{tina U`ice (u

granicama GUP-a) 2002. godine trebalo je da ima 68.000 stanovnika. Popis stanovni-
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Vrsta normativa Pravilnik o

kriterijumima za

izbor lokacija

deponija

(Sl. gl. RS 54/92)

Karakteristike podru~ja Ocena

povoqnosti

(+) da;

(-) ne

(+-) uslovno

povoqno

prakti~no vodonepropusne.

Ocena permeabilnosti

izvr{ena je na bazi lito-

lo{kog sastava, a ne na bazi

koeficijenta filtracije.

Plodno

poqoprivredno

zemqi{te

^lan 11.

Lokacija deponije se ne

nalazi na poqoprivrednom

zemqi{tu

(+)
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ka 2002. godine je pokazao da je na podru~ju GUP-a nastawena 61.000 stanovnika. S

obzirom na to da je iz godine u godinu, zbog nedostatka finansijskih sredstava, odla-

gan po~etak gradwe sanitarne deponije, sa op{tinom ^ajetina je dogovorena gradwa

zajedni~ke deponije na lokaciji „Duboko“, pri ~emu se vek deponovawa ne bi bitno

promenio. Uspostavqeni su i finansijski kriterijumi za gradwu, kao i obaveze

lokalnih zajednica, a prvi put ovim projektom su tretirana i seoska naseqa U`ica

i ^ajetine. Ugovorom koji su op{tine potpisale, prakti~no je otpo~elo sprovo|ewe

strategije Vlade Republike Srbije, kada je u pitawu upravqawe komunalnim otpadom.

Ovakav pristup re{avawa zajedni~kih problema podstakao je i druge susedne

op{tine, koje imaju velike probleme u kori{}ewu postoje}ih smetli{ta, a nisu

uspele da obezbede lokaciju. Tek usvojena Nacionalna strategija upravqawa otpadom

dala je okvire za dogovarawe op{tina u ciqu zajedni~kog re{avawa problema

deponovawa komunalnog otpada, na ekolo{ki prihvatqiv i ekonomski opravdan

na~in. Op{tina U`ice je 2003. godine jedina imala lokaciju za deponiju. Te godine

potpisani su prvi dokumenti – Sporazum o zajedni~koj izgradwi regionalne sani-

tarne deponije za op{tine U`ice, ^ajetina, Bajina Ba{ta, Kosjeri}, Po`ega, Ariqe,

Lu~ani i Ivawica, za ukupno 260.000 stanovnika.

Tabela 2.

Procenat u~e{}a op{tina u izgradwi i kori{}ewu regionalne deponije
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U`ice

stanovnika 83.022
23,91 %

Bajina Ba{ta

stanovnika 29.151
8,39 %

Po`ega

stanovnika 32.293
9,30 %

Ariqe

stanovnika 19.784
5,70 %

^ajetina

stanovnika 15.628
4,50 %

Kosjeri}

stanovnika 14.001
4,03 %

Lu~ani

stanovnika 24.614
7,09 %

Ivawica

stanovnika 35.445
10,20 %

^a~ak

stanovnika 93.333
26,88 %



S obzirom na ograni~eni kapacitet i vek eksploatacije lokacije „Duboko“,

projektnim zadatkom za izradu glavnog projekta regionalne deponije „Duboko“,

predvi|eno je da se na prostoru za sanitarnu deponiju, pored postoje}ih objekata,

projektuje postrojewe za separaciju sekundarnih sirovina iz pome{anog komu-

nalnog otpada i usaglasi postoje}a tehni~ka dokumentacija sa novim zahtevima

investitora. Da bi projekat imao punu ekonomsku opravdanost, pridru`ena je i

op{tina ^a~ak. Ukupan broj stanovnika, devet op{tina koje su u sistemu „Duboko“,

iznosi 350.000.

Op{tine u~esnice su potpisale ugovor o izgradwi regionalne sanitarne

deponije „Duboko“ sa postrojewem za separaciju sekundarnih sirovina i izgradwi

potrebnog broja transfer stanica. Formirano je zajedni~ko Javno komunalno pre-

duze}e „Duboko“, sa sedi{tem u U`icu, i upravni odbor u koji je u{ao po jedan pred-

stavnik svake op{tine.

DILEME KOJE JE INVESTITOR IMAO PRI IZBORU

TEHNOLOGIJE

Velika dilema na po~etku izrade tehni~ke dokumentacije za regionalnu

deponiju „Duboko“ bila je izbor tehnologije za tretman otpada. Stru~noj slu`bi

Ekolo{kog fonda bila su na raspolagawu saznawa ste~ena na stru~nim skupovima i

konferencijama, kontaktima sa nadle`nim vladinim institucijama, svetska

iskustva iz stru~ne literature i informacije dobijene preko Interneta. Treba

naglasiti da je stru~na slu`ba imala saznawa i o najsavremenijim tehnologijama

(plazma-postupak, piroliti~ki postupak, razni postupci spaqivawa otpada i dr.).

Odre|eni tehnolo{ki postupci tretmana otpada prezentovani su na stru~nim

skupovima koje je organizovala op{tina U`ice, u saradwi sa Ekolo{kim fondom.

Izbor tehnologije odredila je ipak cena izgradwe, nezavidna finansijska

situacija u ve}ini op{tina, kao i zastupqenost predlo`ene tehnologije u zemqama

koje su u prethodnim godinama pridru`ene Evropskoj uniji, kao i primeri dobre

prakse iz Evrope.

Usvojen je slede}i koncept:

– Prikupqawe pome{anog komunalnog otpada u op{tinama, sa postoje}om

komunalnom opremom, i dopremawe do transfer-stanica koje }e se izgradi-

ti u ve}ini op{tina. Ovaj posao bi obavqala postoje}a komunalna pre-

duze}a u op{tinama.

– Pretovar komunalnog otpada u velike „abrol“ kontejnere i prevoz do

lokacije regionalne deponije „Duboko“. Transfer-stanicama bi gazdovalo

novoformirano preduze}e JKP „Duboko“.

– Merewe i kontrola otpada na regionalnoj deponiji.

– Separacija profitabilnih sekundarnih sirovina na liniji postrojewa, sa

planiranim efektom od 35% (vol).

– Odlagawe ostatka otpada u pripremqene sanitarne kasete.
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JKP „Duboko“ U`ice }e ostvariti finansijsku dobit preko:

– cene odlagawa pome{anog otpada koji se izmeri na vagi deponije i koji

pla}aju komunalna preduze}a;

– profita koji se ostvari prodajom sekundarnih sirovina;

– kori{}ewem bio-gasa za energetske potrebe, nakon pet do sedam godina

kori{}ewa deponije.

OD IDEJE DO REALIZACIJE

U tekstu koji sledi dat je redosled postupaka koje je bilo potrebno sprovesti

da se realizuje ideja o izgradwi regionalne deponije „Duboko“ u U`icu.

1. Doneta je odluka Skup{tine op{tine U`ice o pristupawu izgradwi

deponije komunalnog otpada.

2. Formirana stru~na komisija je evidentirala, obi{la i uradila izve{taj

za sedam lokacija na teritoriji op{tine U`ice. Zakqu~nim razmatrawem

predlo`ena je lokacija „Duboko“ i data preporuka za daqe aktivnosti.

3. Doneta je odluka o pripremi izrade regulacionog plana kompleksa sani-

tarne deponije ~vrstog komunalnog otpada za op{tinu U`ice, na lokaciji

„Duboko“.

4. Ura|en je preliminarni izve{taj o geotehni~kim istra`ivawima terena

za potrebe projektovawa sanitarne deponije „Duboko“ u U`icu.

5. Za predlo`enu lokaciju pribavqena su slede}a mi{qewa i uslovi:

– mi{qewe RHMZ u postupku pribavqawa vodoprivrednih uslova,

– analiza maksimalnih padavina za GMS Po`ega,

– mi{qewe JVP „Morava“ Ni{, sektor „Zapadna Morava“– ^a~ak, odeqewe

U`ice,

– re{ewe o izdavawu vodoprivrednih uslova Ministarstva poqo-

privrede, {umarstva i vodoprivrede,

– uslovi za{tite prirode, Zavod za za{titu prirode Srbije,

– saglasnost za izgradwu sanitarne deponije, izdata od Zavoda za za{titu

spomenika kulture u Kraqevu,

– sanitarna saglasnost na lokaciju, Ministarstvo zdravqa,

– tehni~ki uslovi EPS JP „Elektrodistribucija“, U`ice,

– uslovi JKP „Vodovod“, U`ice za vodosnabdevawe,

– mi{qewe Ministarstva odbrane da lokacija nema posebnih uslova i

zahteva za prilago|avawe potrebama odbrane zemqe,

– uslovi prikqu~ka na regionalni put, izdati od strane Ministarstva za

saobra}aj i veze,

– ura|ena geodetska podloga R=1:1000 za kompleks povr{ine 14,5 ha.

6. Ura|en je Regulacioni plan (urbanisti~ki projekat) sanitarne deponije

komunalnog otpada „Duboko“, U`ice, koji je usvojen na sednici SO U`ice.
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7. Izra|ena je i verifikovana prethodna analiza uticaja, sanitarne deponi-

je komunalnog otpada „Duboko“, U`ice, na `ivotnu sredinu.

8. Pribavqena je saglasnost na Urbanisti~ki projekat deponije „Duboko“,

U`ice od strane Ministarstva gra|evina.

9. Ura|en je Elaborat o geotehni~kim istra`ivawima terena za potrebe pro-

jektovawa deponije „Duboko“ u U`icu.

10. Dobijena je urbanisti~ka dozvola komunalne deponije „Duboko“ u U`icu.

11. Usvojen je Projektni zadatak za izradu glavnog projekta kompleksa sani-

tarne deponije ~vrstog komunalnog otpada za op{tinu U`ice.

12. Izvedeno je detaqno geotehni~ko istra`ivawe terena na lokaciji i

postavqen odre|en broj piezometara za osmatrawe podzemnih voda i

utvr|ivawe „nultog stawa“.

13. Ura|ena je kompletna tehni~ka dokumentacija za kompleks sanitarne

deponije komunalnog otpada „Duboko“ – nivo Glavnih projekata.

14. Izvr{ena je tehni~ka kontrola Glavnog projekta deponije „Duboko“ u

U`icu.

15. Ura|en je Plan eksproprijacije, budu}i da su parcele na kojima }e se gra-

diti budu}a deponija u privatnom vlasni{tvu.

16. Dobijeno je re{ewe Ministarstva finansija o progla{ewu javnog intere-

sa na lokaciji budu}e deponije.

Potpisan je sporazum izme|u op{tina o izgradwi regionalne sanitarne

deponije sa postrojewem za selekciju otpada, na lokaciji „Duboko“ u U`icu.

1. Izra|ena je Prethodna studija opravdanosti za izgradwu regionalne sani-

tarne deponije.

2. Potpisan je ugovor o izgradwi regionalne sanitarne deponije za devet

op{tina.

3. Formiran je Upravni odbor JKP „Duboko“ U`ice i JKP „Duboko“ U`ice.

4. Izra|ena je i verifikovana studija o proceni uticaja regionalne sani-

tarne deponije na `ivotnu sredinu, u skladu sa Zakonom o proceni utica-

ja („Slu`beni glasnik RS“, br. 135/2004).

5. Izra|en je glavni projekat postrojewa za selekciju sekundarnih sirovina

iz komunalnog otpada i uskla|ena postoje}a tehni~ka dokumentacija

prema novim zahtevima.

6. Izra|ena je Studija opravdanosti sa fizibiliti studijom za izgradwu

regionalne sanitarne deponije i postrojewem za selekciju otpada.

7. Izra|ena je tehni~ka kontrola glavnih projekata.

�����

Op{tine Zlatiborskog i Moravi~kog okruga, u~esnice u izgradwi region-

alne deponije „Duboko“ U`ice, posve}ene su ciqu – uvo|ewu sistema upravqawa

otpadom u regionu.
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Pored usvojene Nacionalne strategije upravqawa otpadom, uspostavqawu

redosleda u planirawu upravqawa otpadom i izgradwi sanitarnih deponija i

postrojewa, pomogao bi i novi zakon o otpadu, ~iji je nacrt u proceduri usvajawa.

Name}e se i zakqu~ak da su poslovi koji prethode izgradwi regionalnih

deponija i izbor same tehnologije za tretman otpada, „krupan zalogaj“ za stru~ne

slu`be op{tina, koje u ve}ini slu~ajeva raspola`u skromnim saznawima iz ove

oblasti, pa se neretko nalaze u zamci projektantskih ku}a i stranih kompanija koje

`ele da prodaju svoje tehnologije. Smatramo da je pomo} vladinih institucija u

ovom slu~aju neophodna.
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1

NACIONALNA STRUKTURA SRBIJE

U
Srbiji (bez Kosova) danas `ive pripadnici preko 25 etni~kih zajednica i

oni ~ine ukupno oko 13,5 odsto stanovni{tva Srbije. Najve}a koncentraci-

ja mawina je u Vojvodini, koja ima status autonomne pokrajine i shodno tome

ima pokrajinske organe vlasti, pa je utoliko specifi~na u odnosu na druge delove

zemqe. Izrazito me{ovite oblasti su Sanxak i jug Srbije. Mawina ima i u isto~nom

delu zemqe. Teritorijalnu organizaciju Republike Srbije ~ine ~etiri grada i 167

op{tina, od kojih je 68 nacionalno me{ovitih. Prema kriterijumu odre|enom

~lanom 63. Zakona o lokalnoj samoupravi (2002), nacionalno me{ovitim smatraju se

one op{tine u kojima jedna nacionalna zajednica ~ini vi{e od 5 odsto od ukupnog

broja stanovnika ili sve zajednice ~ine vi{e od 10 odsto stanovnika, i to prema

posledwem popisu stanovni{tva u Republici Srbiji. Od pomenutih 68 op{tina, 41

se nalazi u Vojvodini, a 27 u ostalim delovima Republike. Nacionalno me{ovite

op{tine se me|usobno veoma mnogo razlikuju po zastupqenosti nacionalnih mawi-

na u strukturi stanovni{tva, kao i po stepenu ekonomskog razvoja. Kada se ovome

doda te{ko nasle|e me|uetni~kih tenzija izme|u mawina i ve}ine u Srbiji tokom

devedesetih godina, ne ~udi situacija da jedinice lokalne samouprave nisu uspele da

razviju jedan dosledan i obuhvatan model upravqawa u multietni~kim zajednicama,

posebno mehanizam participacije i predstavqawa nacionalnih mawina na nivou

lokalne samouprave. Sve ovo ukazuje na to da se lokalna samouprava u Srbiji, u
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okviru procesa decentralizacije, nalazi na po~etku izgradwe konzistentnog mo-

dela, u ~emu joj svakako poma`u duga tradicija zajedni~kog `ivota iz perioda pre

po~etka etni~kih sukoba devedesetih godina, kao i pojedina nova zakonska / institu-

cionalna re{ewa.

INSTITUCIONALNA RE[EWA

Kao jedno od najva`nijih re{ewa kojima se stvara okvir za poboq{awe

me|unacionalnih odnosa u lokalnim zajednicama, navodimo primer Zakona o

lokalnoj samoupravi iz 2002. godine, koji ~lanom 63. u pravni i dru{tveni `ivot

zemqe, uvodi instituciju op{tinskih Saveta za me|unacionalne odnose. Ovim

~lanom je za nacionalno me{ovite op{tine propisana obaveza osnivawa Saveta,

~ija osnovna nadle`nost je razmatrawe pitawa ostvarivawa, za{tite i unapre|ewa

nacionalne ravnopravnosti u skladu sa Zakonom i Statutom op{tine. U nastavku,

Zakon bli`e precizira ulogu Saveta. Iako su mnoge op{tine svojim statutima pred-

videle osnivawe Saveta, zbog nedovoqno jasnih zakonskih odredbi u vezi sa osni-

vawem i radom ovih tela, u Srbiji je do sada samo 18 op{tina (16 vojvo|anskih i dve

u Sanxaku) osnovalo Savete za me|unacionalne odnose. Po{to se radi o novom

institutu u praksi lokalne samouprave, to je rano govoriti o konkretnim primeri-

ma dobre prakse u radu Saveta, jer su mnogi od wih tek nedavno osnovani. Ve} i sam

postupak osnivawa bio je indikativan u smislu da su pojedini saveti oformqeni u

skladu sa nacionalnim sastavom stanovni{tva op{tine (npr. Op{tina Subotica).

Tako|e, u pogledu na~ina rada, neki saveti su u svoj rad ukqu~ili ve}inu stakeholder-

a lokalne zajednice, poput predstavnika nacionalnih saveta nacionalnih mawina,

nevladinih organizacija, {kola, op{tinske funkcionere i rukovodioce javnih

slu`bi. Time su jasno iskazali neophodnost u~e{}a svih pomenutih struktura u

raspravi o pitawima od zna~aja za nacionalne mawine (npr. op{tina @iti{te). I

zaista, na svim pomenutim akterima, a pre svega na organima lokalne samouprave,

le`i odgovornost da konstruktivno iskoriste postoje}i zakonski okvir i savete

u~ine efikasnim i delotvornim telima lokalnih politika, koja }e u

multietni~kim lokalnim zajednicama facilitirati me|unacionalne odnose u

ciqu ja~awa lokalne demokratije.

SARADWA LOKALNE SAMOUPRAVE

SA SKGO I NVO SEKTOROM

U uvodnom delu }emo navesti jo{ dva primera koji s jedne strane predstavqaju

primere konkretnih mera koje op{tine u vi{enacionalnim sredinama ~ine kako bi

odgovorile na specifi~nosti nacionalnog sastava, dok s druge strane predstavqaju

primer uspe{ne saradwe lokalnih samouprava sa nevladinim organizacijama i drugim

institucijama u iznala`ewu i dono{ewu takvih re{ewa.

U op{tini Vaqevo, lokalna romska nevladina organizacija je, u nameri da

nacionalne akcione planove usvojene u okviru Dekade Roma „spusti“ na lokalni nivo i
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time omogu}i wihovu konkretnu realizaciju, u okviru svog projekta podr`anog od

strane Gra|anskih inicijativa, oformila tim sastavqen od predstavnika svih

zainteresovanih grupa (ukqu~uju}i i predstavnike lokalne samouprave). Tim je

radio {est meseci na izradi lokalnog akcionog plana za obrazovawe Roma, nakon

~ega je posle dobro osmi{qene kampawe ovaj akcioni plan skup{tina op{tine i

usvojila. Prilikom usvajawa op{tinskog buxeta za 2006. godinu, za implementaciju

ovog akcionog plana odvojena su zna~ajna sredstva. Sli~an primer imamo i u

op{tini Ni{, gde je tako|e u saradwi lokalne nevladine organizacije i lokalne

samouprave pripremqen i usvojen lokalni akcioni plan za zapo{qavawe Roma.

Drugi primer se odnosi na PPrroojjeekkaatt  ppooddrr{{kkee  oopp{{ttiinnaammaa  Stalne konferen-

cije gradova i op{tina, koji se sprovodi od jula 2005. godine. Projekat obuhvata 10

pilot– op{tina, od kojih su ve}ina nacionalno me{ovite. Jedna od komponenti

projekta ukqu~uje i finansirawe rada i podr{ku za pripravnike u ovim op{tina-

ma u toku 12 meseci. Jedan od kriterijuma za izbor pripravnika bila je pripadnost

nekoj od nacionalnih mawina. Tako|e, zna~ajna komponenta projekta jeste izdavawe

publikacije namewene ~lanovima op{tinskih saveta za me|unacionalne odnose.

Pomenuta publikacija predstavqa priru~nik sa ciqem da ovim telima pru`i prak-

ti~ne savete o tome kakav je pravni okvir saveta, kako su op{tine u Srbiji formi-

rale savete (modeli odluka), preporuke o tome ko treba da bude ukqu~en u Savet i

kako da Savet {to efikasnije funkcioni{e.

Posle ovih primera koji su dati tek u naznakama, posveti}emo ve}u pa`wu

op{tini Sombor koja predstavqa primer op{tine ~ija uprava je prepoznala

va`nost razvoja mehanizama kojima }e se obezbediti po{tovawe prava nacionalnih

mawina i wihovo delotvorno u~e{}e u javnom `ivotu lokalne zajednice. Primer

ove op{tine je utoliko zanimqiviji jer se radi o op{tini na ~ijoj teritoriji `ive

pripadnici velikog broja etni~kih zajednica, te je zadatak organa lokalne

samouprave utoliko slo`eniji.

PRIMER IZ PRAKSE – OP[TINA SOMBOR

Op{tina Sombor kao jedinica lokalne samouprave, sme{tena je na krajwem

severozapadu Republike Srbije i predstavqa pograni~no podru~je sa Republikom

Hrvatskom i Republikom Ma|arskom; pravi je primer tolerancije, me|usobnog

uva`avawa i sloge gra|ana svih nacija i vera. Multietni~nost ove sredine je naj-

dragocenije istorijsko nasle|e staro preko tri veka. Na povr{ini od 1178 km
2

nalazi se grad Sombor i 15 naseqenih mesta gde `ivi ukupno 97.263 stanovnika.

ZZaassttuuppqqeennaa  jjee  2211  nnaacciioonnaallnnoosstt, gde srpska etni~ka zajednica ~ini 61odsto ukupnog

stanovni{tva, dok u brojnije nacionalne zajednice ulaze jo{ mmaa||aarrsskkaa  ((ookkoo  1133

ooddssttoo)),,  hhrrvvaattsskkaa  ((88  ooddssttoo))  i buweva~ka (oko 3 odsto). Pripadnici hrvatske, {oka~ke

i ma|arske zajednice ~ine ve}insku populaciju u {est naseqenih mesta (sela).

Pripadnici nacionalnih i etni~kih zajednica ravnopravno u~estvuju u

privrednom, dru{tvenom i politi~kom `ivotu Sombora. U prilog tome isti~emo

da su ppoolliittii~~kkee  ppaarrttiijjee  hhrrvvaattsskkee  ii  mmaa||aarrsskkee  zzaajjeeddnniiccee zastupqene u sazivu

142

ISKUSTVA IZ LOKALNE SAMOUPRAVE (str. 130–144)



skup{tine op{tine. Tako|e, od 61 odbornika koliko broji skup{tina op{tine,

{est se izja{wavaju kao Hrvati, ~etiri kao Ma|ari, jedan je Buwevac i sedam je pri-

padnika drugih nacionalnih zajednica). U nastojawu da se multietni~nosti posveti

adekvatna pa`wa u 2005. godini sa radom je po~ela kkaanncceellaarriijjaa  oommbbuuddssmmaannaa  oopp{{ttiinnee

SSoommbboorr..

U nameri da razvije model dobrog upravqawa u lokalnoj zajednici, op{tina

Sombor je pristupila projektu „„LLookkaallnnee  ppoolliittiikkee  uu  mmuullttiieettnnii~~kkiimm  zzaajjeeddnniiccaammaa““ u

saradwi sa Centrom za regionalizam iz Novog Sada i Fondom za otvoreno dru{tvo

iz Beograda, gde je Sombor, pored Sente i Zrewanina, jedna od tri pilot-op{tine

obuhva}ene projektom. Projekat je fokusiran na ~etiri oblasti: informisawe,

slu`bena upotreba jezika i pisma, kultura i obrazovawe. U okviru ovih oblasti,

pilot-op{tine }e preduzeti nekoliko aktivnosti:

– podizawe kapaciteta lokalne samouprave,

– kreirawe lokalnih politika i akcionih planova etni~kih zajednica,

– intenzivirawe javnog zastupawa u savetima za me|unacionalne odnose,

– pra}ewe i evaluacija rada lokalne samouprave u ovim oblastima.

Ove aktivnosti }e biti koordinirane u saradwi sa ombudsmanom i nacional-

nim savetima odnosno savetima za me|unacionalne odnose.

Shodno svom polo`aju i potrebi da se multietni~ki odnosi u ovoj sredini

o~uvaju i unapre|uju, op{tina Sombor je pprriissttuuppiillaa  ~~llaannssttvvuu  uu  AAssoocciijjaacciijjii  mmuull--

ttiieettnnii~~kkiihh  ggrraaddoovvaa, u kojoj uzima ravnopravno u~e{}e sa sli~nim gradovima

(op{tinama) u Albaniji, Bosni i Hercegovini, Bugarskoj, Gr~koj, Hrvatskoj,

Ma|arskoj, Makedoniji, Rumuniji, Turskoj i Srbiji i Crnoj Gori.

U Somboru se posebna pa`wa posve}uje ppooddrr{{ccii  uussttaannoovvaammaa,,  iinnssttiittuucciijjaammaa  ii

pprroojjeekkttiimmaa  nnaacciioonnaallnniihh  mmaawwiinnaa  nnaa  tteerriittoorriijjii  oopp{{ttiinnee.. Tako je u 2005. godini

Op{tina finansirala kompletne materijalne tro{kove osnovnih {kola koje

obavqaju nastavu na materwem jeziku nacionalnih mawina, i to u sedam osnovnih

{kola u ukupnom iznosu od preko 27.000.000 dinara. Pored toga, sredstvima buxeta

op{tine poma`e se i realizacija nastave na ma|arskom jeziku u dve sredwe {kole.

Tako|e, izvr{ena je nabavka kompleta lektire za osnovne {kole od prvog do osmog

razreda na jezicima nacionalnih mawina..

Op{tina Sombor mmaatteerriijjaallnnoo  ppoommaa`̀ee  rraadd  ii  pprroojjeekkttee  kkuullttuurrnnoouummeettnnii~~kkiihh

ddrruu{{ttaavvaa  ii  uuddrruu`̀eewwaa  ggrraa||aannaa  nnaacciioonnaallnniihh  mmaawwiinnaa, pa je u 2005. godini vi{e od 15

udru`ewa finansirano sredstvima op{tine. Posebna pa`wa i sredstva obezbe|ena

su za me|unarodnu saradwu i u~e{}e ovih dru{tava na gostovawima u mati~nim

dr`avama. Materijalna pomo} pru`ena je i mesnim zajednicama za organizovawe

seoskih slava (kirbaja) u naseqima nacionalnih mawina, kao i druge zavi~ajne ma-

nifestacije nacionalnih mawina, a posebno manifestacije „Dru`ionica“ som-

borskih Hrvata i Buwevaca.

U oblasti iinnffoorrmmiissaawwaa  nnaa  jjeezziicciimmaa  mmaawwiinnaa, op{tina Sombor u potpunosti

finansira rad nedeqnih novina na ma|arskom jeziku „Dunataj“ u visini od oko dva

miliona dinara za 2005. godinu. Op{tina Sombor, kao osniva~ JP „Radio Sombor“,

omogu}ila je emitovawe programa na srpskom i ma|arskom jeziku ravnopravno, tako da
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se jezik etni~ke mawine ne ograni~ava samo na informativne emisije, ve} je prisu-

tan u celodnevnom programu Radio Sombora. U Republici Srbiji sprovodi se pri-

vatizacija javnih informativnih preduze}a i ustanova, prema kojoj bi se i glasila

mawina, ~iji je osniva~ lokalna samouprava, tako|e uveli u proces svojinske trans-

formacije. U pogledu toga, lokalna samouprava intenzivno razmi{qa o modelu traj-

ne za{tite ustavnog prava mawina na informisawe na materwem jeziku, budu}i da

}e privatizacija ovih medija dovesti u pitawe wihov opstanak, {to predstavqa

zna~ajan nedostatak pozitivnih propisa u oblasti privatizacije.

Tako|e, pru`ena je finansijska pomo} za popravku crkvenih objekata

Rimokatoli~ke crkve u Somboru i Ba~kom Mono{toru od oko 5.500.000 dinara, a

pomognut je i rad jevrejske crkve i crkve reformata u Somboru.

Shodno zakonskoj regulativi o upotrebi jjeezziikkaa  ii  ppiissmmaa  nnaacciioonnaallnniihh  mmaawwiinnaa

Pokrajinskog sekretarijata za propise, upravu i nacionalne mawine, doneta su

re{ewa kojim je nalo`eno da se nacionalnim mawinama (pre svega ma|arske

nacionalne mawine) omogu}i ravnopravna upotreba jezika i pisma u obra}awu

gra|ana u ostvarivawu wihovih prava kod nadle`nih institucija. Izra|eni su for-

mulari i na ma|arskom jeziku za ostvarivawe tih prava kod op{tinske uprave

Sombor i u dve mesne zajednice u op{tini. U tom smislu na radnim mestima gde se

gra|ani obra}aju za ostvarivawe svojih prava, zaposleni imaju znawe i ma|arskog jezi-

ka i naj~e{}e su pripadnici te etni~ke zajednice. Ve} ranije su izra|ene table sa

nazivima mesta i ulica u naseqenim mestima na jeziku etni~ke zajednice.

Neophodno je naglasiti da se sve zvani~ne informacije (poput slu`benog lista

skup{tine op{tine i dr.) prevode na ma|arski jezik.

Na podru~ju op{tine prema zvani~nim podacima po popisu iz 2002. godine

`ivi 415 RRoommaa.. Prema nezvani~nim podacima wihov broj u op{tini je oko 3000. Na

predlog skup{tine Foruma NVO Roma u Somboru, radi sistemskog re{avawa prava

ove etni~ke zajednice, u op{tinskoj upravi zaposlen je jedan predstavnik Roma, kao

koordinator za romska pitawa, ~iji je osnovni zadatak da unapredi ukqu~ivawe

Roma u dru{tveni i privredni `ivot op{tine. U 2005. godini sredstvima buxeta

op{tine u potpunosti je finansirana akcija popisa Roma, {to je sprovela sama rom-

ska zajednica. U toku 2006. pristupi}e se izradi Lokalnog akcionog plana za

unapre|ewe `ivota Roma u Somboru u saradwi sa lokalnom samoupravom.

Primer op{tine Sombor iako pozitivan, pokazuje da su lokalne samouprave

na po~etku procesa iznala`ewa celovitog modela dobrog upravqawa u

multietni~kim zajednicama, s obzirom na to da se ispuwewe ovog zadatka lokalne

samouprave jo{ uvek svodi na dono{ewe pojedina~nih mera, bez sveobuhvatne strate-

gije.
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PRIMERI I MODELI

OP[TINSKIH AKATA

AKCIONI PLAN ZA BORBU PROTIV

NARKOMANIJE GRADSKE OP[TINE

LAZAREVAC

S
kup{tina gradske op{tine Lazarevac, na osnovu ~lana 19. Odluke o organi-

zaciji i radu organa gradske op{tine Lazarevac („Slu`beni list grada

Beograda“, br. 34/2004) i Deklaracije o problemu narkomanije u gradskoj

op{tini Lazarevac broj 06–154/2005-IX od 13.09.2005. godine, na sednici odr`anoj

13.9.2005. godine donela je

AKCIONI PLAN ZA BORBU PROTIV NARKOMANIJE

Strategija aktivnosti

I. Univerzalni princip unapre|ewa zdravqa:

– Razvijawe odgovornosti za sopstveno i op{te duhovno i telesno

zdravqe, kroz podsticawe zdravog na~ina `ivota kod mladih qudi,

stvarawem mogu}nosti za odgovaraju}e obrazovawe, rad, duhovne i kul-

turne sadr`aje i fizi~ke aktivnosti bavqewem sportom i rekreacijom,

popularisawem zdrave ishrane i dr.

II Aktivnosti u okviru razli~itih nivoa prevencije:

– Primarna prevencija ~iji je zadatak da spre~i nastanak problema

vezanih za uzimawe droge kroz edukovawe {kolske omladine, roditeqa i

javnosti o opasnostima koje nosi upotreba droga, uz aktivnosti na

redukovawu dostupnosti droga na lokalnom tr`i{tu spre~avawem

uno{ewa i distribucije.

– Sekundarna prevencija ~iji je zadatak {to ranije otkrivawe lica koja

upotrebqavaju drogu u fazi dok se jo{ nije razvila zavisnost i wihovo
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motivisawe da prestanu sa kori{}ewem kroz upra`wavawe testova na

drogu, pru`awe odgovaraju}e terapije i aktivno anga`ovawe u procesu

resocijalizacije i duhovne obnove.

– Tercijarna prevencija ~iji je zadatak da ubla`i negativne efekte

nastale zbog upotrebe droge, koja uz medicinske mere podrazumeva odgo-

varaju}e aktivno anga`ovawe nevladinog sektora, privrede, Centra za

socijalni rad i crkve.

Osnovni principi

Osnovni principi akcionog plana, uz obezbe|ewe partnerskog odnosa me|u

nosiocima, jesu:

- koordinacija – upravqawe i planirawe aktivnostima na svim nivoima,

- komunikacija – ukqu~ivawe svih zainteresovanih strana,

- informisanost – prikupqawe, razmena i javno plasirawe informacija,

- monitoring – pra}ewe i nadzor aktivnosti sa merewem o~ekivanih rezulta-

ta,

- evaluacija – analiza i procena rezultata i prilago|avawe aktivnosti.

Ciqevi i ciqne grupe

Op{ti ciqevi

Za{tita mladih od upotrebe i posledica upotrebe droge.

Pove}awe svesti lokalne zajednice o problemu i posledicama narkomanije.

Podr`avawe lica koja imaju problem sa upotrebom droge u nastojawima pri-

hvatawa zdravog na~ina `ivota.

Smawewe dostupnosti droge.

Kontinuirano pra}ewe trendova i posledica upotreba droge.

Smawewe stope novozavisnih.

Unapre|ewe mogu}nosti izle~ewa postoje}ih zavisnika.

Ciqne grupe

Deca i mladi od 7 do 18 godina.

Rizi~ne grupe mladih od 19 do 27 godina.

Roditeqi – porodica.

Odrasli koji rade sa mladima.

Lokalna zajednica.
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Prioritetne aktivnosti

1. Prevencija narkomanije u osnovnim {kolama

Omogu}iti deci u osnovnim {kolama, posebno uzrasta od 11 do 14 godina, da

usvoje znawa o {tetnim uticajima droge i drugih psihoaktivnih supstanci na

telesno, du{evno i socijalno zdravqe, uz podsticawe razvoja zdravog duhovnog i

telesnog na~ina `ivota koji obezbe|uje za{titu od bolesti zavisnosti.

2. Prevencija narkomanije u sredwim {kolama

Nastavqa se prirodno na prethodne aktivnosti, u ciqu informisawa i afir-

macije zdravih stilova `ivota. S obzirom na to da se u ovoj populaciji javqaju zavi-

snici neophodna je veza sa zdravstvenim i socijalnim ustanovama. Podrazumeva

interaktivno delovawe razvojem „vr{wa~kog obrazovawa“ i u~eni~kih projekata.

3. Standardizovani postupci u prevenciji narkomanije i delovawu u

kriznim situacijama

Pored preventivnog delovawa {kole neophodno je razviti posebne programe

koji }e razraditi korake u kriznim situacijama, utvrditi standardizovane postup-

ke radi prepoznavawa problema i odgovaraju}u reakciju (mere za spre~avawe dostup-

nosti droge u {kolama, mere za pomo} kada se identifikuje da je osoba pod dejstvom

droge, itd.).

4. Preventivno obrazovawe roditeqa

Ova aktivnost podrazumeva prvenstveno boqu informisanost roditeqa o

posledicama upotrebe droga i o na~inu prepoznavawa mogu}eg kori{}ewa droge,

kroz roditeqske sastanke, uz anga`ovawe psihologa i pedagoga, odr`avawem pre-

davawa i tribina, kroz medijsku prezentaciju i bro{ure dostupne u javnim

ustanovama i radnim sredinama.

5. Istra`ivawe problema zloupotrebe psihoaktivnih supstanci me|u

{kolskom omladinom

Kontinuirano istra`ivawe ima izuzetan zna~aj jer predstavqa svojevrsno

vrednovawe efikasnosti preventivnih aktivnosti i istovremeno omogu}ava

pra}ewe trendova i ranu identifikaciju problema.

6. Uspostavqawe registra

Poseban doprinos sagledavawu problema narkomanije daje uspostavqawe regi-

stra za bolesti zavisnosti koji bi vodila zdravstvena institucija uz obavezu svih

zdravstvenih ustanova, OUP-a, Centra za socijalni rad i dr. da dostavqaju registru

sve podatke o ~iwenicama zna~ajnim za evidentirawe problema. To, pored pra}ewa
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zavisnika, omogu}uje i kvalitetne analize uzroka i okolnosti koje dovode do

upotrebe droga, sa ciqem unapre|ewa prevencije.

7. Spre~avawe uno{ewa i distribucije droge

U ciqu obezbe|ewa efikasnijeg delovawa organa unutra{wih poslova na

suzbijawu uno{ewa i distribucije droge neophodno je obezbediti odgovaraju}e

radne uslove i opremqenost tehni~kim sredstvima u ciqu organizovawa odgovara-

ju}e specijalizovane slu`be OUP u Lazarevcu. Prona}i mogu}nosti trajnijeg na~ina

finansirawa tih potreba i razli~ite vidove prikupqawa sredstava uz obezbe|ewe

nadzora nad tro{ewem. Tako|e je neophodno i anga`ovawe slu`bi MUP-a specijali-

zovanih za borbu protiv ove vrste kriminala.

Pravosudni organi kroz hitnost postupawa i odgovaraju}u kaznenu politiku

da}e svoj doprinos u borbi protiv narkomanije.

8. Edukacija kadrova

Neophodno je sprovesti obimnu i sveobuhvatnu odgovaraju}u edukaciju kadro-

va u svim ustanovama javnih slu`bi. Ciq je osposobqavawe za identifikovawe

problema narkomanije u porodici, podr{ka i motivacija za le~ewe, pomo} porodi-

ci i pomo} u procesu resocijalizacije i duhovne obnove, kao i osposobqavawe za

vo|ewe stru~ne dokumentacije i evidencije.

9. Odnosi sa javno{}u

S jedne strane, neophodno je edukovati same u~esnike procesa javnog informi-

sawa, a, s druge strane, treba iskoristiti sve pogodnosti koje pru`aju mediji svih

vrsta u prezentovawu i afirmaciji stavova u odnosu na narkomaniju – putem kam-

pawa, razli~itih vidova publikacija, neprestanom prisutno{}u teme u fokusu

interesovawa javnosti, uz mogu}e obrazovawe Info-centra.

10. Nosioci, aktivnosti i rokovi
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NOSIOCI AKTIVNOSTI ROKOVI

Op{tinsko ve}e

Koordinacija aktivnosti,

Izve{tavawe Skup{tine

9.

trajno

najmawe 1 godi{we

tri meseca

Koordinacioni odbor za

prevenciju zloupotrebe

psihoaktivnih supstanci

Koordinacija aktivnosti,

Izve{tavawe Skup{tine

1, 2, 4, 5, 8.

3, 9.

trajno

najmawe 1 godi{we

trajno

tri meseca



Svim u~esnicima u realizaciji Akcionog plana mora se omogu}iti me|usob-

na povezanost, razmena informacija i podataka.

SKUP[TINA GRADSKE OP[TINE LAZAREVAC

Broj: 06–154/2005-IX od 13.09.2005. godine

PPRREEDDSSEEDDNNIIKK  OOPP[[TTIINNEE

Branko Bori}
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NOSIOCI AKTIVNOSTI ROKOVI

Osnovne {kole 1, 3, 4, 5. trajno

Sredwe {kole 2, 3, 4, 5. trajno

OUP Lazarevac

3,

6,

7

tri meseca

{est meseci

trajno

Dom zdravqa

1, 2 , 4, 5 , 8.

3,

6.

trajno

tri meseca

6 meseci

Centar za socijalni rad 1, 2, 4, 5, 6, 8 trajno

Pravosudni organi 6, 7. trajno

Crkva 1, 2, 4, 8. trajno



DEKLARACIJA O PROBLEMU

NARKOMANIJE U GRADSKOJ OP[TINI

LAZAREVAC

Skup{tina gradske op{tine Lazarevac, na osnovu ~lana 19. Odluke o organi-

zaciji i radu organa gradske op{tine Lazarevac („Slu`beni list grada Beograda“,

br. 34/2004), na sednici odr`anoj 13. 9. 2005. godine donela je

DEKLARACIJU O PROBLEMU NARKOMANIJE U

GRADSKOJ OP[TINI LAZAREVAC

Skup{tina gradske op{tine Lazarevac

PPoollaazzee}}ii  od ~iwenice da pojava narkomanije u op{tini Lazarevac poprima

zabriwavaju}e razmere,

KKoonnssttaattuujjuu}}ii  da je upotreba droge dru{tvena bolest najvi{eg stepena opasnos-

ti koja ne poznaje ograni~ewa u pogledu socijalnog, rodnog ili teritorijalnog sta-

tusa, te da narkomanija nije samo problem pojedinca ili wegove porodice, ve} prob-

lem okoline i lokalne zajednice u celini,

IIssttii~~uu}}ii  posebno ugro`enost mladih kao potencijalnih u`ivaoca,

UUvvaa`̀aavvaajjuu}}ii  skroman kapacitet ovla{}ewa koja pripadaju lokalnoj

samoupravi na osnovu pozitivnih propisa u oblasti obrazovawa, zdravstva i soci-

jalnog starawa, ali i

PPoottvvrr||uujjuu}}ii  odgovornost izabranih predstavnika gra|ana i nosilaca javnih

funkcija za u~e{}e u sagledavawu i re{avawu svih `ivotnih problema u lokalnoj

sredini,

OOcceewwuujjee  da je neophodno pokrenuti sve institucije lokalne samouprave, javne

slu`be, dr`avne organe, sve gra|ane i objediniti ih u zajedni~kom nastojawu da se

pojava narkomanije u op{tini Lazarevac suzbije, pa

ZZ  AA  KK  QQ  UU  ^̂  UU  JJ  EE

1. Nu`no je da se uspostavi strategija delovawa u ciqu suzbijawa narkomani-

je, defini{u nosioci aktivnosti i rokovi za wihovo izvr{ewe.

2. Osnov strategije aktivnosti sadr`an je u principu delovawa kroz razli-

~ite nivoe prevencije:

– primarne (sveop{ta edukacija i spre~avawe uno{ewa i distribucije

droge),

– sekundarne ({to ranije otkrivawe korisnika dok se zavisnost jo{ ne

razvije) i

– tercijarne (ubla`avawe negativnih efekata upotrebe u fazi bolesti).
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3. Aktivnosti svih u~esnika zasnivaju se na partnerskim odnosima, a koor-

dinira ih Op{tinsko ve}e i Koordinacioni odbor za prevenciju

zloupotrebe psihoaktivnih supstanci uz obavezu izve{tavawa Skup{tine.

SSkkuupp{{ttiinnaa  ggrraaddsskkee  oopp{{ttiinnee  LLaazzaarreevvaacc,,  iizzrraa`̀aavvaajjuu}}ii  ssvvoojjee  ~~vvrrssttoo  oopprreeddee--

qqeewwee  zzaa  bboorrbbuu  pprroottiivv  nnaarrkkoommaanniijjee,,  ppoozziivvaa  ssvvee  ggrraa||aannee  ddaa  ssee  ssuuoo~~ee  ssaa  pprriissuuttnniimm

pprroobblleemmoomm  ii  ddaa  ssee  aakkttiivvnnoo  uukkqquu~~ee  uu  ssuuzzbbiijjaawwee  oovvoogg  zzllaa..

SSKKUUPP[[TTIINNAA  GGRRAADDSSKKEE  OOPP[[TTIINNEE  LLAAZZAARREEVVAACC

BBrroojj::  0066––115544//22000055--IIXX oodd  1133..  99..  22000055..  ggooddiinnee

PPRREEDDSSEEDDNNIIKK  OOPP[[TTIINNEE

Branko Bori}

151

PRIMERI I MODELI OP[TINSKIH AKATA (str. 145–153)



MODEL ODLUKE O OBRAZOVAWU RADNIH

TELA ZA PRIPREMU PLANA ZA

INTEGRISANO UPRAVQAWE OTPADOM

OP[TINE PLANDI[TE

REPUBLIKA SRBIJA

SKUP[TINA OP[TINE .............

Broj: .................

............ godine

Na osnovu odredaba ~lana 82. stav 3. Zakona o za{titi `ivotne sredine („Slu`beni

glasnik RS“, br. 66/91, 83/92, 53/93, 67/93, 48/94 i 53/95), ~lana 2. Zakona o komunal-

nim delatnostima („Slu`beni glasnik RS“, br. 16/97 i 42/98), ~lana 30. stav 1. i

~lana 34. Zakona o lokalnoj samoupravi („Slu`beni glasnik RS“, br. 9/2002 i

33/2004) kao i ~l. .......... Statuta op{tine ............ („Op{tinski slu`beni glasnik“,

br. .............), Skup{tina Op{tine ............., na sednici od ................ godine, donela je

OODDLLUUKKUU

OO  OOBBRRAAZZOOVVAAWWUU  RRAADDNNIIHH  TTEELLAA  ZZAA  PPRRIIPPRREEMMUU  PPLLAANNAA

ZZAA  IINNTTEEGGRRIISSAANNOO  UUPPRRAAVVQQAAWWEE  OOTTPPAADDOOMM  UU  OOPP[[TTIINNII  PPLLAANNDDII[[TTEE

1. U ciqu pripreme Plana za integrisano upravqawe otpadom koji }e obuh-

vatiti celokupnu teritoriju op{tine ............... sa svim naseqima, obrazuju

se Savet Plana i Radna grupa za pripremu Plana kao radna tela Skup{tine.

2. Zadatak Saveta plana je:

– da identifikuje i evidentira probleme u oblasti upravqawa otpadom u

op{tini;

– da defini{e ciqeve pripreme Plana;

– da pripremi na~elni okvir i vremenske okvire pripreme Plana za

Radnu grupu;

– da defini{e Projektni zadatak za pripremu Plana;

– da prati rad Radne grupe na pripremi Plana kroz povremene zajedni~ke

sastanke sa Radnom grupom;

– da razmotri pripremqen Plan od strane Radne grupe;

– da u roku od .............podnese Skup{tini izve{taj i predlo`i usvajawe

Plana.

Zadatak Radne grupe za pripremu Plana je:

– da defini{e regulativni okvir pripreme Plana;

– da prikupi i obradi osnovne informacije o teritoriji, sadr`ajima i

stanovni{tvu op{tine;
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– da prikupi i obradi podatke o ekonomskim aktivnostima u op{tini;

– da prikupi podatke i izvr{i analizu postoje}eg institucionalnog

okvira upravqawa otpadom u op{tini;

– da prikupi i obradi podatke o postoje}em na~inu sakupqawa, transporta

i odlagawa otpada;

– da prikupi i obradi podatke o postoje}em obuhvatu organizovanim

sakupqawem otpada;

– da prikupi i obradi podatke o postoje}im koli~inama i vrstama otpada

koje se sakupqaju;

– da prikupi i obradi podatke o razvijenosti selekcije i recikla`e otpa-

da u op{tini;

– da na osnovu istra`enog stawa defini{e specifi~ne ciqeve Plana i

precizan sadr`aj Plana;

– da analizira stawe, prognozira razvoj situacije, ispita varijantna

re{ewa i defini{e najboqe opcije za postupawe u pojedinim aspektima

upravqawa otpadom;

– da na osnovu svih prethodnih aktivnosti elaborira planske postavke u

oblasti upravqawa otpadom ukqu~uju}i i strategiju implementacije

Plana;

– da pripremi Akcioni plan realizacije Plana upravqawa otpadom

ukqu~uju}i, uz dinamiku realizacije, i nosioce, odnosno odgovorne za

pojedine aktivnosti.

Radna grupa je du`na da na zajedni~kim sastancima sa Savetom Plana podnosi

izve{taje o radu na Planu, postignutima rezultatima i problemima na koje se

nailazi u toku rada, kao i da predlo`i na~ine re{avawa takvih problema.

3. Savet Plana ~ine predsednik, zamenik predsednika i .... ~lanova koje na

predlog ............ imenuje Skup{tina op{tine iz oblasti zdravstva,

prosvete, privrede, nevladinog sektora, pravne struke, mesnih zajednica i

medija.

Radnu grupu za pripremu Plana ~ine predsednik, zamenik predsednika i ....

~lanova koje na predlog ........... imenuje Skup{tina op{tine iz oblasti komunalnih

delatnosti, privrede, zdravstva, prosvete, ekonomije, prava, geologije, geodezije i

saobra}aja, ukqu~uju}i i predstavnike mesnih zajednica, medija i nevladinog sekto-

ra iz oblasti ekologije.

4. Stru~ne i administrativne poslove za Savet Plana i Radnu grupu za

pripremu Plana obavqa}e ............

5. Ovu odluku objaviti u Op{tinskom slu`benom glasniku...

SKUP[TINA OP[TINE .......

Broj .......... od .............

PREDSEDNIK SKUP[TINE OP[TINE
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ME\UNARODNI

DOKUMENTI I

SARADWA

Borisav KNE@EVI]

samostalni savetnik

Kancelarija SCG za pridru`ivawe EU

EVROPSKI ZAJEDNI^KI POKAZATEQI

ODR@IVOG RAZVOJA
1

UVODNE NAPOMENE

E
vropska inicijativa „Prema profilu lokalne odr`ivosti“ – Evropski zajed-

ni~ki pokazateqi pokrenuta je od strane Ekspertske grupe za za{titu `ivotne

sredine u gradovima,
2

a u saradwi sa lokalnim vlastima {irom Evrope.

Inicijativa ima za ciq da podr`i lokalne vlasti u wihovom radu prema

odr`ivosti i da osigura objektivne i uporedive informacije o napretku prema

odr`ivosti u celoj Evropi. Temeqi se na skupu zajedni~kih potpunih pokazateqa

koji odra`avaju interakcije izme|u ekonomskih, socijalnih i ekolo{kih aspekata.

Ovi pokazateqi ne baziraju se na apsolutnim merama, ve} su zami{qeni tako da mere
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1 http://www.gdrc.org/uem/footprints/eci_final_report.pdf

2 Ekspertska grupa za za{titu `ivotne sredine u gradovima formirana je od strane Evropske

komisije 1991. godine kako bi radila na razvoju na~ina na koje bi se za{tita `ivotne sredine

mogla „uklopiti“ u budu}e urbanisti~ke planove. Zadatak grupe je, tako|e, da savetuje Komisiju

kako da razvija urbanu ekologiju unutar ekolo{ke politike EU. Ekspertska grupa je 1993. u sarad-

wi sa Evropskom komisijom pokrenula projekat odr`ivih gradova. Ova Ekspertska grupa pono-

vo je aktivirana 1999. nakon usvajawa „Komunikacije odr`ivog gradskog razvoja u EZ: okvir za

delovawe“ (SOM(98)605) u ciqu pru`awa savetodavnih usluga, kao i razvoja urbane ekolo{ke

politike na evropskom nivou. Grupa je sada mawa i ima novi na~in rada, koji se temeqi na

mawem broju tematski orijentisanih radnih grupa.



napredak prema odr`ivosti, koncentri{u}i se na stepen promena u odnosu na pro-

tok vremena, kao i na prepoznavawe pravaca i trendova.

Lokalne vlasti {irom Evrope podsti~u se da u~estvuju u ovoj inicijativi na

na~in da prihvate Evropske zajedni~ke pokazateqe, da ih uklope u postoje}e upravne

sisteme i da aktivno doprinose budu}em razvitku ovih dogovorenih pokazateqa u

probnom periodu.

U~e{}e se temeqi na ~iwenici da su Evropski zajedni~ki pokazateqi

zami{qeni kao dopuna postoje}im nacionalnim ili lokalno definisanim pokaza-

teqima i da u~estvovawe u ovoj inicijativi nije razlog da se prekine sa drugim, isto

tako va`nim procesima ili sa zajedni~kim radom sa drugim interesnim grupama,

kao {to su gra|ani, NVO i poslovni sektor, koji tako|e dele odgovornost za pra}ewe

stawa u ovoj oblasti.

KONTEKST EVROPSKE POLITIKE

Kontekst evropske politike vezan za ovu temu mo`e se pratiti unazad neko-

liko godina od Petog programa aktivnosti za{tite `ivotne sredine i dogovora u

Rio de @aneiru
3

1992. i Johanesburgu
4

do poveqe iz Alborga
5

(i wena reafirmacija

u Planu iz Lisabona
6

1996) iz 1994. godine, Izve{taja evropskih gradova za odr`ivi
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3 http://www.un.org/geninfo/bp/enviro.html

4 http://www.johannesburgsummit.org/html/basic_info/unced.html

5 http://europa.eu.int/comm/environment/urban/pdf/aalborg_charter.pdf

6 http://www.ceu.cz/edu/ma21/lisbap.htm

Evropski zajedni~ki pokazateqi faktori odr`ivosti

Br. Glavni pokazateqi – obavezni 1 2 3 4 5 6

1

ZZaaddoovvooqqssttvvoo  ggrraa||aannaa  llookkaallnnoomm  zzaajjeeddnniiccoomm

Gl.ind: Prose~na zadovoqnost lokalnom

zajednicom

H H H H H

2

DDoopprriinnooss  llookkaallnnee  zzaajjeeddnniiccee  gglloobbaallnniimm

kklliimmaattsskkiimm  pprroommeennaammaa

G.i.: emisija ugqen-dioksida po glavi

stanovnika

H H H H

3

LLookkaallnnaa  mmoobbiillnnoosstt  ii  pprreevvoozz  ppuuttnniikkaa

G.i.: % putovawa ostvarenih privatnim

motornim vozilima

H H H H H
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Evropski zajedni~ki pokazateqi faktori odr`ivosti

Br. Glavni pokazateqi – obavezni 1 2 3 4 5 6

4

DDoossttuuppnnoosstt  llookkaallnniihh  jjaavvnniihh  zzeelleenniihh

ppoovvrr{{iinnaa  ii  llookk..  uusslluuggaa

G.i.: % gra|ana koji `ive do 300m od javnih

povr{ina ve}ih od 5000m
2

H H H H

5

KKvvaalliitteett  vvaazzdduuhhaa

G.i.: Broj (koliko puta) prekora~ewa dozvo-

qenog nivoa ~estica zaga|iva~a u vazduhu

H H H

Evropski zajedni~ki pokazateqi faktori odr`ivosti

Br. Dodatni pokazateqi – proizvoqni 1 2 3 4 5 6

6
PPrreevvoozz  ddeeccee  uu  ii  iizz  {{kkoollee

G.i.: % dece koja putuju u {kolu kolima
H H H H

7

OOddrr`̀iivvoo  uupprraavvqqaawwee  uu  oorrggaanniimmaa  llookk..

uupprraavvee  ii  pprreedduuzzee}}iimmaa

G.i.: % preduze}a koja imaju ekolo{ke

sertifikate u odnosu na uk.broj preduze}a

H H H

8

ZZaa{{ttiittaa  oodd  bbuukkee

G.i.: % populacije izlo`en buci ve}oj od

55 decibela

H H H

9
OOddrr`̀iivvoo  kkoorrii{{}}eewwee  zzeemmqqii{{ttaa

G.i.: % za{ti}enih povr{ina
H H H H

10

PPrrooiizzvvooddii  kkoojjii  ppooddssttii~~uu  ooddrr`̀iivvoosstt

G.i.: % qudi koji kupuju proizvode koji

promovi{u odr`ivost

H H H H



razvoj iz 1996. godine, kao i Komunikacije odr`ivog gradskog razvoja u Evropskoj

zajednici: okvir za delovawe, u 1998. godini.

Politika Evropske zajednice o odr`ivosti prvi put je uvedena 1992. kroz

Peti program aktivnosti za{tite `ivotne sredine, Kasnije je ta politika postala

deo Amsterdamskog sporazuma, kojim je dostizawe odr`ivog razvoja postalo jedan od

eksplicitnih ciqeva EZ.

Na Samitu u Riju 1992, samo nekoliko meseci pre usvajawa Petog programa

aktivnosti za{tite `ivotne sredine, EZ i zemqe ~lanice potpisale su protokol

Agende 21.
7

Poglavqe 28 Agende 21 obavezuje ve}inu lokalnih vlasti u svakoj zemqi

da do 1996. zavr{e proces savetovawa sa svojim stanovni{tvom i da postignu spo-

razum o Lokalnoj agendi 21 u svojim zajednicama. EZ se obavezala da }e promovisati

Lokalnu agendu 21 kao integralni deo dogovora u Riju.

Preduslov na putu prema odr`ivosti jeste potreba merewa u~inka gradskih

aktivnosti, kao i pra}ewe napretka u primeni Lokalne agende 21, koja je, sama po

sebi, va`an deo doga|aja nakon Samita u Riju. Poveqa iz Alborga (1994), odra`ava
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Faktori odr`ivosti (Evropski zajedni~ki pokazateqi)

1

JJeeddnnaakkoosstt  ii  ssoocciijjaallnnaa  uukkqquu~~eennoosstt  (da je svima omogu}en pristup adekvatnim

i fin. pristupa~nim osnovnim uslugama, npr. obrazovawe, zapo{qavawe,

energija, zdravstvo, usavr{avawe, prevoz, stanovawe)

2
LLookkaallnnaa  uupprraavvaa//jjaa~~aawwee  uupprraavvee//ddeemmookkrraattiijjaa  (u~e{}e svih sektora lokalne

zajednice u planirawu i procesu dono{ewa odluka na lok. nivou)

3

LLookkaallnnoo--gglloobbaallnnee  rreellaacciijjee  (zadovoqavawe lokalnih potreba na lokalnom

nivou, od proizvodwe do potro{we, i odr`ivo zadovoqavawe potreba koje

ne mogu biti zadovoqene na lokalnom nivou)

4

LLookkaallnnaa  pprriivvrreeddaa  ((uusskkllaa||iivvaawwee  vvee{{ttiinnaa  ii  ppoottrreebbaa  ssaa  rraassppoolloo`̀iivvoo{{}}uu

rraaddnnee  ssnnaaggee  nnaa  nnaa~~iinn  kkoojjii  pprreeddssttaavvqqaa  nnaajjmmaawwuu  pprreettwwuu  pprriirrooddnniimm  ddoobbrriimmaa  ii

`̀iivvoottnnoojj  ssrreeddiinnii))

5

ZZaa{{ttiittaa  `̀iivvoottnnee  ssrreeddiinnee  (uvo|ewe eko-sistemskog pristupa, minimizira-

ju}i kori{}ewe prirodnih izvora i zemqi{ta, stvarawe otpada i emito-

vawe zaga|iva~a, unapre|ewe biodiverziteta)

6

KKuullttuurrnnoo  nnaassllee||ee//kkvvaalliitteett  ggrraa||eevviinnaa  uu  ookkrruu`̀eewwuu  (za{tita, odr`avawe i

obnova istorijskih, kulturnih i arhitektonskih vrednosti, ukqu~uju}i

zgrade i spomenike, unapre|uju}i i {tite}i atraktivnost i funkcional-

nost prostora i zgrada

7 http://www.un.org/esa/sustdev/documents/agenda21/index.htm



pomenute potrebe, obavezuju}i lokalne vlasti, potpisnike Poveqe, na pripremu

lokalnih planova aktivnosti u pravcu odr`ivosti, stvarawe sistema i postupaka za

pra}ewe stawa, kao i izve{tavawe o napretku. Poveqa iz Alborga nagla{ava potre-

bu za kori{}ewem pokazateqima odr`ivosti u urbanim sredinama, dok se u

Akcionom planu iz Lisabona (1996) pomiwe upotreba pokazateqa odr`ivosti za

opisivawe trenutnog stawa i merewe postignutog napretka.

Konferencija odr`ivih gradova (1996) promovi{e upotrebu pokazateqa za

merewe napretka prema odr`ivosti, nagla{avaju}i potrebu da se u fokus stave ne

samo fizi~ki pokazateqi odr`ivosti, ve} i razvoj pokazateqa o odr`ivosti stila

`ivota u smislu izjedna~avawa fizi~ke odr`ivosti sa socijalnim blagostawem.

Kroz Komunikaciju o odr`ivom gradskom razvoju u EU: okvir za delovawe
8

(1998.COM(98)605), Evropska komisija je ukazala na va`nost pravilnog pro-

cewivawa postoje}ih i planiranih aktivnosti, koje podr`avaju lokalnu odr`ivost

i pra}ewe napretka na primeni Lokalne agende 21. Tako|e, Komunikacija je kao ciq

svoje politike izdvojila smawewe ekolo{kog traga. Pri tome se usmerila na potre-

bu pronalaska na~ina za merewe tragova i povezivawe smawivawa uticaja na `ivot-

nu sredinu sa procesima vezanim za Lokalnu agendu 21.

Uporedo sa razvojem na nivou evropske politike, bilo je zahteva sa lokalnog

nivoa za „standardnim“ pokazateqima, koji omogu}avaju odre|eni stepen pore|ewa

izme|u razli~itih gradova i naseqa. Takvi pokazateqi bili bi dodatak

„specifi~nim“ pokazateqima, koji su vezani za lokalna pitawa i ciqeve i koji se,

naravno, razlikuju od jednog do drugog lokaliteta. Pored toga, Svetski savez ujedi-

wenih gradova nedavno je pozvao na „vertikalno partnerstvo“ izme|u lokalnih

vlasti i tela kao {to je Evropska komisija, u kori{}ewu pokazateqa.

CIQEVI I ZADACI

„Prema profilu lokalne odr`ivosti – Evropski zajedni~ki pokazateqi“

jeste inicijativa pokrenuta sa ciqem da ispuni gorenavedene potrebe. Uz pomo}

rezultata drugih bitnih projekata ona prikupqa postoje}e iskustvo i stvara novu,

celovitiju praksu za pra}ewe stawa.

Inicijativa ima za ciq da podr`i lokalne vlasti u radu prema odr`ivosti

i da osigura ciqeve i uporedive informacije o napretku prema odr`ivosti na

{irem evropskom prostoru.

Iz perspektive lokalnih vlasti, inicijativa }e osigurati prakti~na sred-

stva kojima }e se meriti napredak prema odr`ivosti u ciqu da se omogu}i daqi

razvoj lokalnih procesa i inicijativa za promovisawe odr`ivosti i razumevawe o

tome kako lokalna zajednica funkcioni{e u odnosu na okru`ewe, omogu}avaju}i joj

da prepozna svoje snage i slabosti, kao i da u~i na primerima drugih, gde god je to

mogu}e.
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U budu}nosti }e ova inicijativa sigurno intenzivirati svoje aktivnosti i

pove}ati sredstva koja su joj na raspolagawu s ciqem da se podr`e napori na lokalnom

nivou. Ona }e slu`iti kao sredstvo za procewivawe inicijativa kao {to je Evropska

nagrada za odr`ive gradove i svi programi iz we proiza{li, kao npr. Baza podataka

dobre prakse u upravqawu gradovima i odr`ivo{}u. Time }e omogu}iti objektivnije

prepoznavawe prakse kakva bi trebalo da se sprovodi u celoj Evropi. Sa uporedivim

informacijama, koje ukqu~uju merewe napretka i prepoznavawe trendova, lokalne

vlasti }e imati vi{estruke koristi od ovih aktivnosti i sredstava.

ISTICAWE PRINCIPA I PRETPOSTAVKI

Veliki broj principa i pretpostavki poslu`ilo je kao vodi~ u razvoju ove

inicijative. [ta predstavqaju pokazateqi lokalne odr`ivosti, kako ostvariti

boqu praksu za pra}ewe stawa i kako se mo`e posti}i uporedivost, neka su od

postavqenih pitawa. Glavna filozofija, pokreta~ ove inicijative jeste to da

odr`ivi grad nije samo grad sa visokim ostvarewem ekolo{kih standarda.

Pokazateqi lokalne odr`ivosti moraju i}i korak daqe od tradicionalnih pokaza-

teqa ekolo{ke za{tite i pojedina~nog pristupa u kojem pokazateqi odr`ivosti

ozna~avaju pokazateqe organizovane po individualnim temama vezanim za ekologiju,

ekonomske i socijalne aspekte, ali bez nagla{avawa veza izme|u ovih tema. Kako bi

se napravio istinski napredak prema modernijoj i boqoj praksi za pra}ewe stawa,

bilo je potrebno prihvatiti izazov da se prepoznaju istorijski pokazateqi lokalne

odr`ivosti, odnosno celoviti pokazateqi koji ocrtavaju interakciju izme|u

ekonomskih, socijalnih i ekolo{kih aspekata.

S obzirom na to da ovaj projekat te`i novoj i boqoj praksi za pra}ewe stawa,

pretpostavqeno je da se pokazateqi moraju temeqiti na najnovijim dostignu}ima,

kao i da }e ova nova praksa verovatno uneti potrebu za promenama u prikupqawu

podataka. Shvatawe da postoji potreba za izmenama u procesima prikupqawa podata-

ka, zahteva korak u procesu unapre|ivawa teku}e prakse, a ne prepreku uvo|ewu

novih celovitih pokazateqa.

Pore|ewe se temeqi na relativnim, a ne na apsolutnim merama. Fokus je na

stepenu promene tokom vremena, kao i na prepoznavawu smerova i trendova. Dakle,

ono {to se poredi jeste „postignuti napredak“, a ne „stawe stvari“. Pretpostavka

le`i u ~iwenici da apsolutno svaka lokalna zajednica mo`e raditi prema

odr`ivosti, bez obzira na polaznu ta~ku, a du`ina puta koju mora pre}i nebitna je.

Bitno je preduzeti primerene akcije, primerene u smislu da se lokalne zajednice

kre}u u pravom smeru. Dakle, ova inicijativa ima za ciq da meri pomak prema

odr`ivosti.

PROCES I METODOLOGIJA

Radna grupa Ekspertske grupe za za{titu `ivotne sredine u gradovima odgo-

vorna je za razvoj inicijative. Zadaci radne grupe bili su:
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• analiza gradskih pokazateqa i metoda vezanih za ekolo{ku praksu razvi-

jenih u okviru drugih projekata;

• procena wihove prikladnosti za upotrebu {irom Evrope i va`nost za

lokalnu odr`ivost;

• davawe predloga za zajedni~ki skup pokazateqa lokalne odr`ivosti, vezano

za ekolo{ki trag.

Zadatak je obavqen u uskoj saradwi sa Grupom lokalnih vlasti uspostavqenoj

da bi se osiguralo aktivnije ukqu~ewe {to ve}eg broja lokalnih vlasti u defini-

sawu pokazateqa i dogovora o wima. Zadaci Grupe lokalnih vlasti ukqu~ili su

podr{ku i doprinos radu radne grupe na na~in da su:

• snabdevali radnu grupu materijalom vezanim za prakti~na iskustva za

izradu izve{taja o najnovijim dostignu}ima;

• delovali kao sagovornik, nadzorni organ i proceniteq predloga radne

grupe.

Evropska komisija i Evropska agencija za za{titu `ivotne sredine u~estvo-

vali su svojim aktivnostima u olak{avawu sprovo|ewa ovog projekta.

Radna grupa, koja je sa radom po~ela u prole}e 1999. godine, sastala se {est

puta. Prvi zadatak joj je bio da odredi kriterijume po kojima bi se odabirali

celoviti pokazateqi. U tu svrhu razvijeni su i op{ti kriterijumi odr`ivosti tako

da je kreirana nova zajedni~ka metodologija za odabir i razvoj pokazateqa. Tokom

leta 1999. radna grupa je obavila pripreme, odnosno analizu postoje}ih inicijativa

i projekata utemeqenih na dogovorenoj metodologiji. Glavna ideja bila je da se uzmu

u obzir dotada{wa iskustva sa lokalnog nivoa, kad su u pitawu celoviti pokazate-

qi, i da se dopune modifikovanim verzijama postoje}ih ili potpuno novih pokaza-

teqa onde gde je to potrebno.

Ova analiza radne grupe bila je temeq za „prvi predlog za zajedni~ki skup

pokazateqa lokalne odr`ivosti“. Lista od ukupno 18 pokazateqa bila je glavna tema

tronedeqnih razgovora sa Grupom lokalnih vlasti u septembru 1999. godine. Od 23

lokalne vlasti koje su tada bile ukqu~ene u Grupu lokalnih vlasti, odazvalo se 15.

Povratna reakcija bila je iznena|uju}e pozitivna, sa jasnom porukom podr{ke pro-

jektu. Detaqni komentari primqeni od lokalnih vlasti bili su konstruktivni i od

velike pomo}i pri prelasku na slede}u fazu procesa.

Nakon prvih konsultacija radna grupa je pregledala listu pokazateqa i dala

Grupi lokalnih vlasti „drugi predlog“, koji se sastojao od ukupno 20 pokazateqa.

Drugi predlog bio je glavna tema petodnevne javne rasprave koja se zavr{ila polovi-

nom novembra 1999. godine. Tokom ovog perioda primqena je 41 reakcija, 32 od

strane lokalnih vlasti i 11 iz evropskih zemaqa (od kojih su 10 tada bile ~lanice

EU). I ovog puta povratna reakcija je bila pozitivna i korisna {to je radnoj grupi

omogu}ilo dovr{ewe liste pokazateqa i pripremu detaqne metodologije, ~ime se

osiguralo da se prikupqawe podataka i pra}ewe stawa obavqaju po kriterijumu

uporedivosti.

Inicijativa „Prema profilu lokalne odr`ivosti – Evropski zajedni~ki

pokazateqi“ dovr{ena je u decembru 1999. godine. Time je sve bilo spremno za usva-
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jawe i slu`beni po~etak inicijative na Tre}oj evropskoj konferenciji o odr`ivim

gradovima u Hanoveru, u februaru 2000. godine.

BUDU]I KORACI

Ova inicijativa nije kratkoro~ni projekat, ve} po~etak dugotrajnog procesa

u kojem }e se postupno usavr{iti pra}ewe napretka prema odr`ivosti i prikupiti

objektivne i uporedive informacije o lokalnoj odr`ivosti {irom Evrope. Tokom

vremena, praksa kori{}ewa „prve generacije“ Evropskih zajedni~kih pokazateqa

lokalne odr`ivosti doprine}e razvoju uravnote`enijih i kompletnijih sredstava

pra}ewa na temequ naprednije zajedni~ke metodologije. Lokalne vlasti koje su ve}

prihvatile Evropske zajedni~ke pokazateqe u~estvuju u probnom periodu i bi}e deo

procesa u kome }e se poboq{avati nova sredstva za pra}ewe stawa.

Nova sredstva bi}e od pomo}i u dono{ewu odluka na lokalnom nivou i

pokaza}e na koji na~in urbane sredine doprinose odr`ivosti u Evropi. Time }e se

pribli`iti realizaciji celovitije prakse upravqawa i pra}ewa stawa.
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Timo LINKOLA

Direktor me|unarodnih projekata

Udru`ewe finskih lokalnih i regionalnih vlasti

FINANSIJSKA KONTROLA I SUKOB

INTERESA U FINSKIM OP[TINAMA

OP[TE NAPOMENE

P
rema organizaciji Transparensi Interne{nal, Finska je najmawe korum-

pirana zemqa na svetu. Tako|e zauzima veoma dobro mesto po konkurentnos-

ti me|u zemqama u svetu. Konkurentna sposobnost Finske se u velikoj meri

zasniva na pouzdanosti i nivou usluga koje pru`a wena dr`avna uprava.

U 432 finske op{tine ima 426 000 zaposlenih i imaju ukupno 12 176 ~lanova

u op{tinskim ve}ima. PPrroossee~~nnaa  oopp{{ttiinnaa  iimmaa  1122  000000  ssttaannoovvnniikkaa,,  998866  zzaappoosslleenniihh  ii

2288  ~~llaannoovvaa  uu  vvee}}uu..  Najvi{e telo op{tine je Op{tinsko ve}e, ~iji se ~lanovi biraju

na lokalnim izborima svake ~etiri godine. Poslovima finskih op{tina rukovodi

profesionalac, op{tinski menaxer koga imenuje Op{tinsko ve}e. Pripremom i

sprovo|ewem odluka Op{tinskog ve}a u Finskoj rukovodi Op{tinski (izvr{ni)

odbor, koji ~ine lokalni politi~ari. Pored toga, op{tine imaju i nekoliko raznih

komisija. Op{tina ima nekoliko odeqewa. Op{tinske usluge obuhvataju sve

dr`avne bolnice i zdravstvo, obrazovawe, ukqu~uju}i i stru~no obrazovawe, {irok

spektar socijalnih usluga, razne tehni~ke usluge i usluge za{tite `ivotne sredine,

usluge kulture i usluge vezane za slobodno vreme.

Finci veruju svojoj op{tinskoj upravi i donosiocima odluka. Interesantno

je, me|utim, videti na koji na~in je ovo poverewe ste~eno. Jedan deo pouzdanosti

op{tine le`i u tome da se svake godine redovno kontroli{e weno upravqawe

finansijskim sredstvima. Dokumenta o finansijskim sredstvima op{tine i

wihovoj kontroli javna su dokumenta dostupna svakome. Qudi koji imaju li~ni

interes u odre|enim stvarima iskqu~uju se iz procesa odlu~ivawa o tim pitawima.

Da bi se razumela finansijska kontrola u Finskoj, bitno je podsetiti na to da

op{tine u Finskoj imaju ssaammoouupprraavvuu. Samouprava zna~i da op{tine rade pod

rukovodstvom op{tinskih ve}a koja se biraju na demokratskim lokalnim izborima.

Ova ve}a sama odlu~uju o tome kako da upravqaju buxetom i uslugama. Oni treba da

posluju u skladu sa va`e}im zakonima, ali, u principu, ddrr`̀aavvnnii  oorrggaannii  nnee  kkoonn--

ttrroollii{{uu  oopp{{ttiinnsskkoo  uupprraavvqqaawwee  ffiinnaannssiijjsskkiimm  ssrreeddssttvviimmaa, niti op{tinske buxete,

operativne planove ili izve{taje. Ve}ina op{tinskog prihoda se zasniva na

re{ewima op{tinskog ve}a i va`e}ih zakona. Mogu}nost da dr`avni zvani~nici

odlu~uju o transferu dr`avnog novca op{tinama krajwe je ograni~ena. Dr`avne sub-

vencije se zasnivaju na matemati~koj formuli koja ne predvi|a pojedina~na pitawa
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odre|ene op{tine. Pokrajinska vlada nema mogu}nosti da interveni{e u pitawima

bilo koje op{tine, osim u slu~ajevima kada op{tina kr{i zakon ili u slu~aju ne~ije

pismene `albe pokrajinskoj vladi. Guverner ne mo`e da odlu~uje o dr`avnim subven-

cijama op{tini. Dokumenta i odluke op{tine su javne i `iteqi op{tine imaju

{iroko pravo da se protiv istih `ale. Gra|ani mogu lako da ispitaju zakonitost

bilo koje op{tinske odluke i da se `ale pokrajinskom sudu. U Finskoj, kkoonnttrroollaa

oopp{{ttiinnee  pprriippaaddaa  uuggllaavvnnoomm  ggrraa||aanniimmaa  ii  ssaammoojj  oopp{{ttiinnii..  U mnogim drugim zemqama

dr`avni organi bli`e kontroli{u op{tine nego u Finskoj.

Najzna~ajniji dokument na kojem se baziraju op{tinske aktivnosti i kontro-

la wenog rada i finansija jeste oopp{{ttiinnsskkii  bbuuxxeett..  Op{tinsko ve}e usvaja buxet jed-

nom godi{we pred kraj svake kalendarske godine za slede}u godinu. Buxet ~ini deo

ffiinnaannssiijjsskkoogg  ppllaannaa  zzaa  sslleeddee}}ee  ttrrii  ggooddiinnee..  Ova dokumenta tako|e obuhvataju cciiqqeevvee

oopp{{ttiinnsskkiihh  aakkttiivvnnoossttii  ii  ffiinnaannssiijjaa za planirani period. Na ovaj na~in finansij-

ski i operativni plan op{tine uvek pokriva slede}e tri godine, ali se a`urira

svake godine.

Zahvaquju}i ~iwenici da je planirawe op{tinskog rada i finansija kombi-

novano sa izradom buxeta, op{tinski buxeti u Finskoj su prili~no informativni.

Na primer, u delu koji se odnosi na za{titu pred{kolske dece, buxet, pored ukupnih

iznosa operativnih tro{kova i investicija, obi~no obuhvata i procenu toga kako

se kre}e ukupan broj dece u tom dobu, kako se kre}e broj dece u pred{kolskim

ustanovama za dnevni boravak dece i kako se kre}u jedina~ni tro{kovi po detetu

godi{we u planskom periodu od tri godine. Buxet tako|e mo`e da obuhvati kalku-

lacije tro{kova projektovawa i izgradwe pred{kolske ustanove za dnevni boravak

dece ili zatvarawa postoje}e ustanove. Na takav na~in, pri ~itawu buxeta, ~lan ve}a

i gra|anin mogu da razumeju {ta buxet zna~i za lokalne usluge. MMeerreewwee  kkoollii~~iinnee,,

kkvvaalliitteettaa  ii  jjeeddiinnaa~~nniihh  ttrroo{{kkoovvaa  oopp{{ttiinnsskkiihh  uusslluuggaa  predstavqa sredstva

upravqawa, planirawa i kontrole u op{tini.

U pore|ewu sa drugim zemqama, finske op{tine imaju {iroki opseg zadataka

i odgovornosti. To tako|e zna~i da imaju prili~no velike buxete. Ukupan iznos

op{tinskih buxeta u Finskoj iznosi, otprilike, isto onoliko koliko i dr`avni

buxet. U 2004. op{tinski buxeti u Finskoj bili su na prose~nom nivou od 5500

evra/po stanovniku/godi{we.

Godine 1997. finske op{tine su po~ele da se pridr`avaju op{teg zakona o

kkwwiiggoovvooddssttvvuu. Ovaj zakon je isti i za privatna preduze}a i bilo koju organizaciju

koja se bavi kwigovodstvom. Na takav na~in se finansijski rezultati i finansijs-

ki polo`aj op{tine mogu proceniti uz iste kriterijume kao i privatna preduze}a.

Na takav na~in op{tine na jasnoj osnovi mogu proceniti da li je boqe da usluge

pru`a op{tinska organizacija ili da se usluge kupuju od privatnog pru`aoca uslu-

ga.

Svake godine Op{tinski odbor treba da pripremi ffiinnaannssiijjsskkee  iizzvvee{{ttaajjee  o

prethodnoj kalendarskoj godini na odobrewe od strane Op{tinskog ve}a.

Finansijski izve{taji obuhvataju nekoliko dokumenata. To su iizzvvee{{ttaajj  oo  ppoosslloovvaawwuu

op{tine tokom kalendarske godine, pprreegglleedd  bbuuxxeettaa,,  bbiillaannss  uussppeehhaa,,  iizzvvee{{ttaajj  oo  pprroomm--

eennaammaa  ffiinnaannssiijjsskkee  ppoozziicciijjee,,  bbiillaannss  ssttaawwaa  ii  wweeggoovvii  aanneekkssii..
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IIzzvvee{{ttaajj  oo  ppoosslloovvaawwuu  obuhvata izve{taj Op{tinskog odbora o sprovo|ewu

poslovnih i finansijskih ciqeva koje je odredilo Op{tinsko ve}e u toku finansij-

ske godine i pregled buxeta.

PPrreegglleedd  bbuuxxeettaa  upore|uje odobreni buxet za kalendarsku godinu sa

sprovo|ewem buxeta, aktivnost po aktivnost. Pregled obuhvata poslovawe, dobit i

gubitke, investicije i finansirawe.

BBiillaannss  uussppeehhaa  daje finansijski rezultat buxetskog perioda tako da u formi

oduzimawa predstavqa prihode i rashode prema wihovoj klasifikaciji. Bilans

uspeha prikazuje da li je bilo dovoqno prihoda da bi se pokrili tro{kovi pru`awa

usluga. Sve op{tine u Finskoj se pridr`avaju iste standardne strukture bilansa

uspeha.

IIzzvvee{{ttaajj  oo  pprroommeennaammaa  ffiinnaannssiijjsskkee  ppoozziicciijjee obuhvata finansirawe dohotka

prema bilansu uspeha, investicije, finansirawe kapitala i druge promene finan-

sijske pozicije op{tine. Priprema izve{taja o izmenama finansijske pozicije u

svim finskim op{tinama zasniva se na zajedni~kom uputstvu.

BBiillaannss  ssttaawwaa  pokazuje imovinu, kapital, dugovawa i druge finansijske

obaveze na kraju obra~unskog perioda. Bilans stawa prikazuje finansijsko stawe

op{tine na kraju obra~unskog perioda. Bilansi stawa svih finskih op{tina

pridr`avaju se iste standardne strukture.

Potrebni aanneekkssii  uz razna dokumenta koji se odnose na finansijske izve{taje

definisani su u nacionalnom uputstvu za sve op{tine, koje je objavila Op{tinska

slu`ba obra~unskog odbora utvr|ena od strane Ministarstva trgovine i industri-

je.

IImmoovviinnaa  op{tine se klasifikuje u bilansu stawa u osnovna sredstva,

potro{na i finansijska sredstva. OOssnnoovvnnaa sredstva mogu obuhvatiti, na primer,

zemqi{te, zgrade, trajne konstrukcije, opremu, ma{ine i kompjuterski softver.

PPoottrroo{{nnaa  ssrreeddssttvvaa  obuhvataju artikle za isporuku ili potro{wu kao takve ili

nakon prerade. Potro{na sredstva mogu obuhvatiti, na primer, materijal i robu.

FFiinnaannssiijjsskkaa  ssrreeddssttvvaa obuhvataju gotov novac, bankarske depozite, hartije od vred-

nosti i kredite. VVrreeddnnoosstt  ssrreeddssttaavvaa je prikazana u ukupnim iznosima u bilansu

stawa, ali aneksi bilansa stawa treba da prika`u zbirni popis op{tinske

imovine. Svaka op{tinska slu`ba vodi evidenciju op{tinske imovine pod kon-

trolom slu`be. Ako se imovina propisno ne evidentira, a odgovornost uprave za

imovinu nije propisno definisana na konkretna zaposlena lica, postoji opasnost

da neka sredstva mogu da nestanu. Vrednost sredstava u bilansu stawa odre|uje se

prema wihovoj nabavnoj vrednosti ili nominalnoj vrednosti. Vrednost sredstva se

mo`e umawiti prema starosti imovine. To se evidentira kao amortizacija kwigo-

vodstvene vrednosti. Eventualno pove}awe vrednosti sredstava evidentira se u

finansijskom izve{taju samo kada se sredstvo isporu~i.

Buxet, operativni i finansijski plan i finansijski izve{taj jesu jjaavvnnaa

ddookkuummeennttaa u koja svako mo`e da ima uvid i dobije kopiju istih. Lokalna {tampa u

Finskoj aktivno prati dokumenta i diskusije ve}a o op{tinskim finansijama.
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FINANSIJSKI NADZOR I KONTROLA U

OP[TINAMA

Svaka op{tina treba da ima pouzdan ffiinnaannssiijjsskkii  kkoonnttrroollnnii  ssiisstteemm. Ovaj se

kontrolni sistem mo`e podeliti na unutra{wu i spoqnu kontrolu.

Glavni principi sistema kontrole i nadzora definisani su u finskom

ZZaakkoonnuu  oo  llookkaallnnoojj  uupprraavvii. Me|utim, ZZaakkoonn  oo  rraa~~uunnoovvooddssttvvuu i UUrreeddbbaa  oo  rraa~~uunnoovvoodd--

ssttvvuu tako|e se uzimaju u obzir. DDoobbrraa  rreevviizzoorrsskkaa  pprraakkssaa  se bazira na zakonu, ali i na

preporukama Op{tinske slu`be ra~unovodstvenog odbora, preporukama Udru`ewa

finskih lokalnih i regionalnih organa vlasti o kwigovodstvu, kao i na uputstvi-

ma dr`avnih organa koji su zadu`eni za dr`avne subvencije i Statisti~kog zavoda.

Postoji nekoliko dobrih pprriirruu~~nniikkaa u Finskoj o op{tinskom finansijskom

upravqawu, kwigovodstvu i finansijskoj kontroli. Finski dobavqa~i softvera

nude op{tinama ssooffttvveerr  koji poma`e u kwigovodstvu i daqem pra}ewu finansija u

op{tinama.

Svaka op{tina treba da ima svoje interne pprrooppiissee  oo  oopp{{ttiinnsskkoojj  sslluu`̀bbii  i

oopp{{ttiinnsskkoojj  uupprraavvii.. Upravni propis je od ve}eg zna~aja za nadzor i kontrolu

op{tinskih finansija i mo`e da obuhvati relevantne ~lanove. Ve}ina finskih

op{tinskih ve}a je, me|utim, usvojila posebne pprrooppiissee  oo  ffiinnaannssiijjsskkoojj  kkoonnttrroollii.

Udru`ewe finskih lokalnih i regionalnih vlasti objavilo je modele za ove

propise. Op{tine se uspe{no pridr`avaju tih modela, ali preciziraju detaqe kao

{to je broj ~lanova nadzornog odbora, itd. prema lokalnim potrebama. Op{tinski

propis o finansijskoj kontroli ne sme da odstupa od zakona ili da mewa dobru revi-

zorsku praksu.

Unutra{wa kontrola

Unutra{wa kontrola je stalni deo neprestanog upravqawa i nadzora op{tin-

skih aktivnosti i finansija. Unutra{wa kontrola nastoji da:

• garantuje rezultate aktivnosti,

• garantuje sprovo|ewe dogovorenih ciqeva,

• garantuje pouzdanost kwigovodstva i informativnog sistema,

• kontroli{e upravqawe imovinom,

• kontroli{e kori{}ewe finansijskih sredstava,

• garantuje pravilno funkcionisawe sistema upravqawa rizikom,

• garantuje po{tovawe datih pravila i uputstava.

Posebni predmet unutra{we kontrole jesu nabavke, isplata plata, smawewa i

povra}aj PDV-a, sigurnost informacionih sistema i pla}awa finansijske podr{ke

i pomo}i.

Op{tinski odbor je odgovoran za organizovawe unutra{we kontrole, a

op{tinski menaxer za weno sprovo|ewe. Unutra{wu kontrolu vr{i aktuelno

rukovodstvo (op{tinski menaxer, upravnici odeqewa) ili slu`ba interne revizije
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koja im poma`e, a koja postoji u ve}im op{tinama. SSlluu`̀bbaa  iinntteerrnnee  rreevviizziijjee  pripre-

ma analize, procene, preporuke, savete i informacije o aktivnostima koje kon-

troli{e.

Ukoliko slu`ba interne revizije ustanovi ikakve nedostatke ili probleme,

ona odmah o tome obave{tava aktuelno rukovodstvo op{tine koje preduzima

neophodne mere.

Zvani~ni revizor op{tine }e u svom godi{wem izve{taju o reviziji navesti

da li je unutra{wa kontrola u op{tini propisno organizovana.

Slu`ba interne revizije obi~no ima od jednog do tri stalno zaposlena lica u

gradu u Finskoj koji ima od 40 000–100 000 stanovnika. Mawe op{tine, sa mawe od

40000 stanovnika, obi~no nemaju takve slu`be, i te zadatke obavqa spoqni stru~wak

ili preduze}e za finansijsku kontrolu. U maloj op{tini, unutra{woj kontroli je

potrebno, na primer, dve nedeqe rada godi{we. Zvani~nom revizoru op{tine nije

dozvoqeno da radi na zadacima unutra{we kontrole u istoj op{tini.

Spoqna kontrola

Spoqna kontrola je nezavisna od aktuelnog rukovodstva op{tine. Svaka

op{tina u Finskoj imenuje za spoqnu kontrolu svoj Revizorski odbor i finansi-

jskog revizora, gde jedan i drugi imaju svoje posebne zadatke.

Revizorski odbor

Op{tinsko ve}e, na po~etku svog mandata, za celokupan period od ~etiri

godine, imenuje RReevviizzoorrsskkii  ooddbboorr  koji vr{i kontrolu op{tinske uprave i finan-

sija. Zadu`ewa Kontrolnog odbora i daqe traju sve do okon~awa kontrole posledwe

finansijske godine Op{tinskog ve}a. Predsednik i zamenik predsednika Odbora su

~lanovi Op{tinskog ve}a. Sama op{tina mo`e da donese odluku o broju ~lanova

Odbora. Svi wegovi ~lanovi mogu biti ~lanovi Ve}a, ali neki mogu biti i van Ve}a.

Kao i u bilo kojim drugim op{tinskim odborima, mu{karci i `ene imaju 40 odsto

udela u broju ~lanova. U Finskoj se ~lanstvo u odborima deli izme|u razli~itih

politi~kih partija prema wihovom broju mesta u Op{tinskom ve}u. Prema tome,

Revizorski odbor, kao i druge op{tinske odbore, ~ine predstavnici mnogih, pa i

malih, partija. Preko Revizorskog odbora predstavnici svih partija dobijaju

potrebne informacije za svoje politi~ko nadmetawe. Otvoreni razgovor o

upravqawu finansijama op{tine dobar je za demokratiju i unapre|ewe aktivnosti.

Revizorski odbor priprema odluke o kontroli op{tinske uprave i finansi-

ja op{tine za Op{tinsko ve}e. Pitawa koja se pripremaju jesu, na primer, izbor

revizora i odluke o Izve{taju revizora.

Kqu~ni zadatak Revizorskog odbora jeste to da proceni da li su postignuti

operativni i finansijski ciqevi koje je postavilo Op{tinsko ve}e. Odbor treba

da obrati pa`wu na prikladnost odre|ivawa aktivnosti, uobi~ajeni na~in

obavqawa posla i obezbe|ewe usluga. Revizorski odbor o svojoj proceni radi

166

ME\UNARODNI DOKUMENTI I SARADWA (str. 154–172)



iizzvvee{{ttaajj  oo  pprroocceennii..  Izve{taj o proceni se bazira na finansijskim izve{tajima

op{tine, ukqu~uju}i izve{taj o poslovawu koji priprema Op{tinski odbor.

Izve{taj o proceni predstavqa mi{qewe Revizorskog odbora o rezultatima

Op{tinskog odbora i op{tinske uprave u implementaciji zadataka postavqenih od

strane Op{tinskog ve}a. Izve{taj o proceni se dostavqa Op{tinskom ve}u na sas-

tanku na kome se raspravqa o finansijskim izve{tajima, kao posebna ta~ka dnevnog

reda. U toku finansijske godine mogu se pojaviti odre|ena pitawa koja Revizorski

odbor odmah prosle|uje Op{tinskom ve}u na uvid i na odlu~ivawe.

U praksi, Revizorski odbor snosi politi~ku odgovornost za odgovaraju}u

reviziju u op{tini. Zajedno sa ve}em, Odbor je odgovoran za obezbe|ewe dovoqnih

sredstava za reviziju prema dobroj revizorskoj praksi. Revizor vr{i reviziju,

priprema izve{taj o reviziji i pravno je odgovoran za reviziju i wen kvalitet.

Revizor

Na predlog Revizorskog odbora Op{tinsko ve}e, na po~etku svog mandata za

~itav period od ~etiri godine, imenuje jednog ili nekoliko revizora za reviziju

op{tinskog poslovawa i finansija. Takav rreevviizzoorr  je javno odgovoran za zakonitost

svog delovawa. Va`e}i mandat op{tinskih ve}a u Finskoj je sada za period

2005–2008. Revizor je pojedinac stru~wak ili preduze}e kog anga`uje nacionalni

Revizorski odbor (ovla{}eni revizor ili ovla{}eno preduze}e za reviziju).

Ukoliko se radi o preduze}u, ono treba da imenuje ovla{}enog revizora za odgo-

vornog revizora. U lokalnim propisima za finansijsku kontrolu ve}ine finskih

op{tina stoji da treba da se anga`uje ovla{}eno preduze}e za reviziju. Pri kraju

2004. godine, na nacionalnoj listi ovla{}enih revizora nalazi se 216 ovla{}enih

revizora i 11 ovla{}enih preduze}a za reviziju.

Najpoznatije preduze}e za op{tine u ovoj oblasti je AAuuddiijjaattoorr  LLttdd,, ~iji je

vlasnik Udru`ewe finskih lokalnih i regionalnih vlasti. Sedamdeset odsto fin-

skih op{tina su klijenti tog preduze}a. Ono ima 90 revizora specijalizovanih za

op{tinsku reviziju u razli~itim delovima zemqe. U praksi, op{tine obezbe|uju

usluge revizije putem konkursa na kome u~estvuju razli~ite organizacije. Za

op{tine je va`no da anga`uju revizore koji su specijalizovani za op{tinske

finansije i koji poznaju op{tinske zakone i poslovawe.

Audijator ima veliko iskustvo na revizorskim projektima u Evropskoj uniji.

Revizija je na~in dobijawa pouzdane i stru~ne procene poslovawa, kwigovod-

stva i finansijskih izve{taja op{tine. Dobri Revizorski obi~aji zahtevaju slobo-

du delovawa pri izvr{ewu zadatka bez spoqnog uticaja, samostalnost. Takva

ssaammoossttaallnnoosstt je preduslov da revizor izvr{i svoje zadatke. Samostalnost revizora

je podr`ana propisima o wegovoj podobnosti i diskvalifikaciji, uz javnu odgo-

vornost za zakonitost svog delovawa.

U slu~aju potrebe, Op{tinsko ve}e i Revizorski odbor mogu da izdaju poseb-

na uuppuuttssttvvaa  zzaa  rreevviizzoorree..  On/ona }e ih se pridr`avati ukoliko nisu u suprotnosti sa

zakonom, op{tim aktima op{tine i dobrim Revizorskim obi~ajima. Po{to je
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revizija zadatak i odgovornost revizora, eventualna uputstva se mogu odnositi samo

na odre|ene detaqe a ne generalno na taj zadatak. Revizor ima pravo da u~estvuje na

sastanku Revizorskog odbora. U ciqu obezbe|ewa dobre saradwe, preporu~uje se da na

po~etku svog rada revizor predstavi plan revizije za period poslovawa od ~etiri

godine. Na takav na~in Odbor mo`e da predo~i nameru pove}awa efikasnosti revi-

zije u odre|enim posebnim kqu~nim oblastima pove}awem radnog vremena za revi-

ziju. Tokom finansijske godine mogu se pojaviti odre|ena pitawa ili oblasti za

koje Revizorski odbor bude smatrao da zahtevaju detaqniju reviziju.

U granicama dobre revizorske prakse, revizor }e razmotriti:

• da li se lokalnim organima upravqa u skladu sa zakonom i odlukama Ve}a;

• da li su finansijski izve{taji i konsolidovani bilans stawa lokalnih

organa sa~iweni u skladu sa pravilima i propisima pripreme finansij-

skih izve{taja i da li pru`aju ta~ne i adekvatne informacije o poslovawu,

finansijama, finansijskim novim okolnostima i finansijskim obaveza-

ma u toku finansijske godine;

• da li su informacije, date na osnovu i za kori{}ewe dr`avnih subvenci-

ja, ta~ne;

• da li je unutra{wa kontrola lokalnih organa vlasti propisno organizo-

vana.

Revizija obuhvata i procenu upravqawa op{tinskom imovinom. Revizor, na

primer, mo`e da proveri da li je inventar op{tinske imovine u redu i da li nave-

dena sredstva, oprema i alat postoje i da li su funkcionalni.

Revizor u svom RReevviizzoorrsskkoomm  iizzvvee{{ttaajjuu  navodi da li se finansijski izve{taji

op{tine mogu usvojiti i da li se odgovorni op{tinski organi mogu osloboditi

odgovornosti. Ukoliko revizor ustanovi da su op{tinski organi delovali u suprot-

nosti sa zakonom ili odlukama Op{tinskog ve}a, on }e ulo`iti `albu protiv

odgovornih organa.

OOddggoovvoorrnnii  oopp{{ttiinnsskkii  oorrggaannii u op{tini obuhvataju Op{tinski odbor,

op{tinskog menaxera i na~elnike raznih odeqewa. Ovi su rukovodioci odgovorni

i za aktivnosti zaposlenih lica u tim odeqewima. OOsslloobbaa||aawwee  oodd  ooddggoovvoorrnnoossttii

zna~i godi{wu odluku Op{tinskog ve}a da su odgovorni op{tinski organi u toku

finansijske godine rukovodili op{tinskim finansijama na prihvatqiv na~in ili

da su eventualni nedostaci ispravqeni pre osloba|awa od odgovornosti. Po{to se

donese odluka o osloba|awu od odgovornosti, vi{e ne}e biti mogu}e da se ulo`e

`albe ili zahtevi protiv odgovornih op{tinskih organa. Me|utim, eventualna

krivi~na odgovornost ne}e biti umawena ~ak ni u slu~aju da su odgovorni organi

oslobo|eni od odgovornosti za izve{taje.

Ukoliko Revizorski odbor ili revizor utvrde da je neko, ko je bio zadu`en za

op{tinske finansije, eventualno izvr{io kkrriivvii~~nnoo  ddeelloo pri tom zadatku, oni

odmah moraju da proslede takav slu~aj policiji radi istrage. Ukoliko revizor ne

postupi na ovakav na~in, to }e se smatrati kao nesavesno obavqawe du`nosti,

prikrivawe krivi~nog dela, a i sam revizor se optu`uje za krivi~no delo i mo`e

li~no odgovarati.
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Revizija ne mo`e obuhvatati kritiku protiv prikladnosti pravno va`e}ih

odluka Op{tinskog ve}a. Me|utim, revizor mo`e dati mi{qewe o eventualnim

nedostacima ili neo~ekivanim dejstvu ciqeva, u pripremi i implementaciji odlu-

ka.

Posle revizije revizor dostavqa svoj izve{taj o reviziji Revizorskom

odboru. U slu~aju da izve{taj sadr`i pprriimmeeddbbee, Revizorski odbor tra`i obja{wewe

od odgovornog organa i komentar Op{tinskog odbora. Revizorski odbor procewuje

primedbe, obja{wewe i komentar Op{tinskog odbora i daje predlog Op{tinskom

ve}u u pogledu usvajawa finansijskih izve{taja i osloba|awa odgovornih op{tin-

skih organa od odgovornosti. Ukoliko je to mogu}e, predlog sadr`i i saop{tewe o

na~inu prakti~ne naknade eventualne {tete i vrsti kazne ili preduzimawu disci-

plinskih mera protiv odgovornog op{tinskog organa koji je odgovoran za {tetu.

Kompletan Revizorski izve{taj i predlog revizora o osloba|awu od odgovornosti

dostavqaju se Op{tinskom ve}u ~ak i ako Revizorski odbor priprema predlog o

osloba|awu od odgovornosti za Op{tinsko ve}e.

Revizorski izve{taj, obja{wewa, komentari i odluke Revizorskog odbora i

Op{tinskog ve}a predstavqaju jjaavvnnaa  ddookkuummeennttaa.. Eventualne gre{ke u finansijskom

poslovawu predstavqaju pogodan materijal za lokalnu {tampu, radio i politi~ke

rasprave. Kada gra|ani saznaju da je odre|ena politi~ka grupa napravila ozbiqne

finansijske prekr{aje ili zloupotrebila sredstva, oni obi~no ne podr`avaju takvu

grupu na slede}im izborima. Op{tinske odluke se uglavnom donose u komisijama,

Op{tinskom odboru i Ve}u, tako da sve politi~ke grupacije u~estvuju u odlukama. U

takvim slu~ajevima mo`e biti te{ko dokazati da je krivica jedne grupe za eventu-

alne probleme ve}a od krivice drugih grupa.

Prema Zakonu o kwigovodstvu, Op{tinski odbor dostavqa finansijske

izve{taje u periodu od tri meseca nakon finansijske kalendarske godine, u stvari,

do kraja marta svake godine. Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi, revizor vr{i

reviziju poslovawa, kwigovodstvo i finansijske izve{taje op{tine do kraja maja.

Finansijski izve{taji se dostavqaju Op{tinskom ve}u do kraja juna nakon finan-

sijske godine.

U finskom gradu, zavisno od wegove veli~ine, revizoru godi{we treba

20–200 radnih dana za reviziju. Za reviziju u nekoj maloj seoskoj op{tini, mo`da mu

treba 10 radnih dana. Za tro{kove revizije, na nivou naknada u Finskoj potrebno je

iz op{tinskog buxeta oko 450evra/po radnom danu. Tro{kovi revizije iznose mawe

od 0,01 odsto od ukupnog iznosa op{tinskog buxeta. Ulagawem u op{tinsku reviziju,

op{tina mo`e vi{estruko da u{tedi.

Generalno je unutra{wa kontrola u finskim op{tinama ure|ena tako dobro

da revizori podnose primedbe u mawe od 10 odsto svojih izve{taja o reviziji.

Ve}ina mawih problema u finansijskom poslovawu mo`e se re{iti savetodavnim

preporukama navedenim u Zapisnicima o izvr{enoj reviziji.

Godi{we se otkriju jasne gre{ke ili zloupotrebe sredstava u finansijskom

poslovawu u 20–30 op{tina od ukupnog broja od 432 op{tine u Finskoj. Za mawe od

10 slu~ajeva se pokre}e sudski postupak.
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Godi{we se u Finskoj desi da je oko 10 op{tinskih menaxera primorano da

napusti svoj polo`aj. Kada Ve}e otpusti op{tinskog menaxera, ono treba da u svoju

odluku unese razloge za to. Razlog za otpu{tawe op{tinskog menaxera mo`e biti lo{e

finansijsko poslovawe ili nesposobnost za rukovo|ewe op{tinskom organizacijom.

Revizija grupe

Zakon o lokalnoj samoupravi ne sadr`i odredbe o reviziji grupe. Op{tinska

grupa obuhvata op{tinu i op{tinska preduze}a u kojem op{tina ima vi{e od 50

odsto udela. Ve}ina finskih op{tina primewuju propise koji va`e za grupe u koji-

ma se navodi da op{tinska preduze}a koriste usluge istog revizora ili revizorske

ku}e kao i op{tina. Zakon o reviziji, koji ne va`i za op{tine i op{tinske grupe,

zahteva da privatna zavisna dru{tva neke kompanije koriste usluge barem jednog

istog revizora kao i wihova mati~na kompanija. Ukoliko odgovorni revizor

op{tine nije imenovan za revizora op{tinskog preduze}a, potrebne veze u okviru

grupe ne mogu biti propisno obuhva}ene revizijom.

Finansijski izve{taji op{tine treba da obuhvate bilans stawa op{tinske

grupe, ukqu~uju}i anekse. Na takav na~in Op{tinsko ve}e, pri usvajawu finansi-

jskih izve{taja, ukqu~uju}i bilans stawa op{tinske grupe, istovremeno odlu~uje o

finansijama op{tinskih preduze}a. Kao i u svakoj op{tini, i u svakom op{tin-

skom preduze}u revizija se vr{i svake godine.

Unutra{wa kontrola op{tinskih preduze}a, kao {to su kompanije za nekret-

nine, vodovod i energetiku, u nadle`nosti je odbora ovih preduze}a koji se imenuju

na Skup{tini akcionara. Op{tinski odbor bira op{tinske predstavnike za

Skup{tinu akcionara. Skup{tina akcionara odlu~uje jednom godi{we o buxetu,

finansijskim izve{tajima i osloba|awu Odbora preduze}a od odgovornosti.

SUKOB INTERESA

Pouzdanost op{tine u odnosu prema wenim stanovnicima zna~i da donosio-

ci odluka i zvani~nici vr{e svoje du`nosti neutralno i u korist stanovnika, a ne

u wihovu korist. To se garantuje finskim zakonom o lokalnoj samoupravi u ~lanovi-

ma o diskvalifikaciji.

IIzzuuzzee}}ee  iillii  nneessppoossoobbnnoosstt  zzaa  ooddlluu~~iivvaawwee zna~i takav odnos izme|u lica i

pitawa ili zainteresovanih lica koji ugro`ava neutralnost u tretirawu odre|enog

pitawa. U Finskoj izuzeto lice ne u~estvuje u odluci ili pripremi pitawa u vezi sa

kojim je izuzeto. Ukoliko izuzeto lice u~estvuje u pripremi ili odluci, odluka je

protivpravna i obi~no se mo`e ukinuti podno{ewem `albe pokrajinskom sudu.

Bilo koji stanovnik op{tine mo`e da ulo`i takvu `albu u roku od mesec dana od

dana dono{ewa odluke. Za ~lana Op{tinskog ve}a je zna~ajno da izbegne u~estvovawe

u pripremi i odlu~ivawu o pitawu u vezi sa kojim je izuzeto. Isto va`i i za ~lanove

odbora u vezi sa pitawima o kojima je kona~nu odluku doneo odbor. Isto va`i i za

sva zaposlena lica i zvani~nike op{tine.
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IIzzuuzzee}}ee  ~~llaannaa  OOpp{{ttiinnsskkoogg  vvee}}aa  vvrr{{ii  ssee u vezi sa pitawem koje se ti~e direk-

tno wega/we ili lica koje je blisko povezano sa wim/wom. Da li se pitawe ti~e

~lana ve}a ili lica koje je blisko povezano sa wim/wom, to treba da se razjasni za

svaki slu~aj posebno. Za izuze}e se mo`e generalno o~ekivati da pitawe ima ili

mo`e imati direktan uticaj na polo`aj ~lana op{tinskog ve}a ili na lice koje je

blisko povezano sa wim/wom.

Nesposobnost za odlu~ivawe ~lana Op{tinskog ve}a jasna je, na primer, kod

pitawa koja se ti~u privatnih pravnih odnosa izme|u op{tine i wega/we ili

wegovih/wenih bliskih srodnika, na primer, prodaja, ugovori, finansijski zahtevi

ili nepla}eni ra~uni. Me|utim, ~lanstvo odbornika u upravnom telu organizacije

obi~no ne ~ini odbornika nesposobnim da se bavi pitawem organizacije na sas-

tanku Op{tinskog ve}a.

Izuze}e ddrruuggoogg  iizzaabbrraannoogg  zzvvaannii~~nniikkaa  oossiimm  ~~llaannaa  oopp{{ttiinnsskkoogg  vvee}}aa,,  oopp{{ttiinn--

sskkoogg  sslluu`̀bbeenniikkaa  ii  rreevviizzoorraa  ure|eno je zakonom o dr`avnoj upravi. Shodno tome,

rraazzlloozzii  zzaa  iizzuuzzee}}ee  su:

• takvo lice ili lice koje je blisko povezano sa wim/wom jeste zaintereso-

vano lice; zainteresovano lice je ono lice ~ijeg se interesa ili du`nosti

to pitawe ti~e;

• takvo lice ili lice koje je blisko povezano sa wim/wom poma`e ili pred-

stavqa zainteresovano lice ili lice koje se posebno mo`e okoristiti ili

izgubiti re{ewem tog pitawa;

• re{ewe pitawa mo`e doneti posebnu korist ili gubitak takvom licu ili

licu koje je blisko povezano sa wim/wom;

• lice se nalazi u slu`bi ili ugovornom odnosu sa zainteresovanim licem

ili licem koje mo`e o~ekivati posebnu korist ili gubitak od re{ewa tog

pitawa;

• takvo lice ili lice blisko povezano sa wim/wom jeste ~lan upravnog ili

administrativnog odbora ili relevantnog tela ili generalni direktor

ili je na istom polo`aju u takvoj jednoj organizaciji, fondaciji,

dr`avnom preduze}u ili ustanovi, koje je zainteresovano pravno lice ili

koje mo`e o~ekivati posebnu korist ili gubitak od re{ewa tog pitawa;

• poverewe u neutralnost lica je ugro`eno zbog drugih posebnih razloga.

Takvi ~lanovi odbora op{tinskog preduze}a, koji su izabrani u odbor kao

predstavnici op{tine, izuzimaju se iz dono{ewa op{tinskih odluka o op{tin-

skom preduze}u.

Primeri jasnih povreda vezanih za izuze}e jesu:

• Gradona~elnik sa~iwava i potpisuje ugovor o prodaji zemqi{ta ili objek-

ta koji su u vlasni{tvu op{tine svojoj `eni.

• ^lan op{tinskog stambenog odbora u~estvuje u odluci po kojoj op{tina

iznajmquje stan wegovom sinu.

• Generalni direktor gra|evinske kompanije, kao ~lan Op{tinskog ve}a,

u~estvuje u odluci o dodeli gra|evinskog projekta kompaniji kojom on

rukovodi.
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Izuzetom licu nije dozvoqeno da u~estvuje u postupku odlu~ivawa o tom

pitawu niti da bude prisutan tokom tog postupka. Izuze}e se odnosi na sve faze pos-

tupka, kao {to je inicijativa, priprema, odluka i sprovo|ewe. ^isto tehni~ki

poslovi, kao {to je kucawe ili kopirawe, nisu zabraweni. Izuze}e sa sastanka ve}a

zna~i da ~lan ve}a treba da napusti svoje mesto. Po{to je prema zakonu sastanak Ve}a

javan, izuzeti ~lan ve}a ne treba da napu{ta sobu za sastanke. Umesto izuzetog

rukovodioca, o zadatku se brine kvalifikovani zamenik, a umesto izuzetog ~lana

ve}a poziva se kvalifikovani zamenik. Zamenik izabranog predstavnika mo`e se

pozvati da u~estvuje na sastanaku vezi sa samo jednim pitawem.

OObbjjaavvaa, procena i odluka o izuze}u pripada na prvom mestu samom tom licu.

Ukoliko je slu~aj nejasan, boqe je da se izbegne u~e{}e. Ukoliko neko zna da je izuzet

ili nije siguran u vezi sa svojim izuze}em, mo`e sam da pru`i informacije o tom

pitawu. Op{tinsko ve}e ili Odbor odlu~uje o izuze}u svojih ~lanova. Sama ta osoba

ne}e u~estvovati u odlu~ivawu o svom izuze}u. Na sastanku to lice mo`e da objavi

svoje izuze}e i da se povu~e iz tog slu~aja. Povla~ewe lica i razlog za diskvali-

fikaciju treba da se navedu u zapisniku sa tog sastanka.

Prema Zakonu o dr`avnoj upravi, lliiccaa  bblliisskkoo  ppoovveezzaannaa  ssaa  nneekkiimm  lliicceemm  jesu:

1) bra~ni drug, dete, unuk, brat ili sestra, roditeq, deda ili baba ili drugo

lice koje mu je posebno blisko ili bra~ni drug takvog lica;

2) brat ili sestra roditeqa ili wihov bra~ni drug, dete sestre ili brata i

biv{i bra~ni drug;

3) dete ili unuk, brat ili sestra, roditeq i deda ili baka bra~nog druga ili

bra~ni drug takvog lica i dete brata ili sestre bra~nog druga.

Bra~ni drug obuhvata bra~nog druga i qude koji `ive neven~ano ili kao re-

gistrovani par. Lice koje je posebno blisko sa tim licem u wegovom/wenom `ivotu

zauzima odgovaraju}e mesto kao ~lan porodice ili gorenavedena lica. Lica navede-

na u ~lanu 2) obuhvataju ujaka/strica i tetku tog lica, ali ne i wihovu decu, ro|ake.

Finansijska kontrola i po{tovawe propisa o izuze}u jesu dnevni redovni

postupci u op{tinama. O ovim se pitawima mnogo ne diskutuje i po tom pitawu

nema ve}ih suprotstavqawa. Pravila i kontrola poku{avaju unapred da spre~e even-

tualne probleme. Finske op{tine su prili~no uspe{ne u izbegavawu problema, jer

qudi imaju poverewe u op{tine i op{tinske usluge. Svakako da ima i konstruk-

tivne kritike koja je tako|e potrebna.
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DODATAK

S
talna konferencija gradova i op{tina je 2002. godine dobila od

Instituta za otvoreno dru{tvo (OSI) pravo da prevede i objavi

na srpskom jeziku „Priru~nik za izradu predloga projekata u

zemqama Centralne i Isto~ne Evrope i biv{eg Sovjetskog Saveza“ koji

je Inicijativa za reformu lokalne samouprave i javnih slu`bi (LGI)

Instituta objavila 1999. godine. Priru~nik je {tampan u 500 prime-

raka i veoma brzo je podeqen. Kako ovaj priru~nik sadr`i poseban osvrt

na projekte lokalne samouprave, odlu~ili smo da wegove delove objavquje-

mo u nastavcima u Pravnom biltenu. U prvom broju Pravnog biltena

objavili smo prvi deo Priru~nika koji sadr`i savete i uputstva za prve

korake u procesu predlagawa projekata, u drugom broju predstavili smo

drugi deo posve}en problemu tra`ewa finansijskih sredstava za rea-

lizaciju projekata. Ovog puta objavqujemo tre}i i ~etvrti deo koji se

odnose na ostale aspekte finansirawa i na~in podno{ewa prijave za

dodelu finansijskih sredstava.

Ceo tekst priru~nika mo`ete na}i na veb-sajtu Stalne konfe-

rencije gradova i op{tina (www.skgo.org).

PRIRU^NIK ZA IZRADU

PREDLOGA PROJEKATA

Tre}o deo: OSTALI ASPEKTI FINANSIRAWA

I. KAKO SASTAVITI ZAJEDNI^KI ZAHTEV ZA

FINANSIRAWE (ZAJEDNI^KE PRIJAVE NA KONKURS)

Zajedni~ke prijave u zemqi

Relativno je lako sa~initi zajedni~ki zahtev ili prijavu u istoj zemqi, pod

uslovom da su predlaga~i spremni na podelu informacija i odgovornosti sa insti-
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tutom, univerzitetom, {kolskim centrom sa kojim su u partnerskom odnosu. Mnogi

donatori dobijaju zasebne predloge projekata od sli~nih institucija sa sli~nim

ciqevima, a svi su iz istog grada. U takvoj situaciji, donator se ponekad odlu~uje za

to da ne finansira nijedan projekat. Ali, ako bi dve ili tri institucije udru`ile

svoje snage, stru~nost i informacije i zajedni~ki nastupile, imale bi ve}e izglede

da tako obezbede finansirawe.

Predlaga~i koji su zainteresovani za zajedni~ki nastup treba da prona|u

partnera u nekoj instituciji koja ima iste ciqeve ili koja se bavi sli~nom prob-

lematikom. Zatim, te dve ili vi{e organizacija treba da razrade mehanizme podele

tro{kova, radnog prostora, osobqa i drugih resursa. Ovakva {ema podele tro{kova

treba da bude prikazana i u predlogu projekta, zato {to su udru`ivawe snaga i

strategije kojima se smawuju tro{kovi veoma popularni kod ve}ine donatorskih

organizacija.

Zajedni~ke prijave u razli~itim dr`avama

Zajedni~ke prijave vi{e organizacija iz dve ili vi{e razli~itih zemaqa

mogu da budu zaista komplikovane. Me|utim, to je apsolutno vredno ulo`enog truda,

jer one demonstriraju saradwu izvan granica i unutar ~itavih regija. Ve}ina dona-

tora koji se bave me|udr`avnim ili „regionalnim“ finansirawem istovremeno su

i najve}e donatorske organizacije koje imaju najslo`enije procedure za prijavqi-

vawe projekata. Mnoge od ovih organizacija su vladine ili me|uvladine organizaci-

je (EU, ~lanice EU, Savet Evrope, UNDP, UNESKO, itd.), i mnoge distribuiraju

svoje obrasce za prijavqivawe projekata (RFP) preko ambasada, univerziteta i

velikih biblioteka. Kod ovakvih prijava, obi~no jedna institucija koordinira

zajedni~ku prijavu projekta, dok ostali partneri daju svoj doprinos. U nekim

slu~ajevima, jednom od partnera je lak{e da kompletira prijavu. Na primer, ako se

radi o zajedni~koj nema~ko-poqskoj prijavi za donaciju Evropske unije, za nema~kog

partnera je mo`da lak{e (po{to je Nema~ka ~lanica Unije) da primi i administri-

ra sredstva iz donacije. Neke prijave za me|udr`avne projekte su izuzetno kompliko-

vane i zbuwuju}e, ali se trud isplati, po{to ove organizacije raspola`u velikim

finansijskim sredstvima koja su spremne da distribuiraju i potrebne su im dobre

organizacije koje su spremne da ulo`e svoj rad i vreme u odgovaraju}e projekte.

II. DA LI DA I DRUGI I TRE]I PUT PODNESETE

PRIJAVU ISTOJ DONATORSKOJ ORGANIZACIJI ?

Mnoge donatorske institucije raspola`u ograni~enim sredstvima, tako da

pribegavaju ograni~avawu broja projekata ili organizacija koje godi{we mogu da

finansiraju, ili se, pak, opredequju da finansiraju ve}i broj projekata, ali u tom

slu~aju iznosi donacija su srazmerno mawi.

Ve}ina donatorskih organizacija }e ve} na po~etku jasno saop{titi svoj stav

po pitawu ponovnih prijava, i ve}ina odobrava donacije samo jednom za datu te-
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matsku oblast. Osim toga, ve}ina donatora ne odobrava dugoro~no finansirawe

(du`e od godinu dana). Organizacije zainteresovane za dobijawe takvih donacija

treba da potra`e pomo} na nekom drugom mestu i moraju uvek imati na umu problem

organizacione odr`ivosti, u kontekstu dugoro~nih programa. Ponekad je prih-

vatqivo konkurisati i po drugi i tre}i ili ~ak ~etvrti put kod iste donatorske

institucije, ako je donacija dobijena jo{ prilikom prvog prijavqivawa, ali u

principu nije dobro osloniti se samo na jednog donatora kao na glavni izvor

finansijske pomo}i za va{u organizaciju.

III. KADA NE TREBA DA TRA@ITE SREDSTVA

Neke donatorske institucije su voqne da samo jednom pomognu neku organi-

zaciju, nasuprot tome neke druge su spremne da razvijaju dugoro~ne odnose, tako da

primalac mo`e da ra~una na dobijawe godi{we donacije u periodu od nekoliko go-

dina. Zato pre ponovnog prijavqivawa predlaga~ treba da proveri koju vrstu odnosa

donator `eli da uspostavi. Jo{ jednom, razlozi za neprijavqivawe na konkurs za

dobijawe donacija (osim ako vam nije druga~ije re~eno) mogu da budu slede}i:

• Donatorska organizacija ne finansira aktivnosti iz tematske oblasti

predlo`enog projekta.

• Nerealni tro{kovi ili rokovi.

• Predlaga~ nema jasan i odre|en problem koji ho}e da re{i.

• Donatorska organizacija ne finansira projekte u toj zemqi ili regionu.

• Predlaga~ je ranije ve} dobio sredstva od iste organizacije.

• Predlaga~ nije obavio odgovaraju}e istra`ivawe u vezi sa tematskom

obla{}u i ve} mu, jednostavno, o~ajni~ki treba finansijska pomo}.

Predlaga~i ne bi trebalo da gube vreme prijavquju}i svoje projekte fondaci-

jama kod kojih nemaju {ansu da dobiju pomo}, osim ako donator ne odlu~i da u

wihovom slu~aju napravi izuzetak. Prijave treba da budu upu}ene samo

odgovaraju}im izvorima finansirawa.

IV. [TA AKO DONATORSKA ORGANIZACIJA ODBIJE

PREDLO@ENI PROJEKAT ?

^ak se i profesionalnim sastavqa~ima predloga ~e{}e de{ava da dobiju

odgovor „ne“ nego „da“. Ovo „ne“ treba shvatiti kao izazov. Mo`da bi odgovor koji

je sada „ne“, kroz {est meseci ili godinu dana, mogao da se pretvori u „da“. Odbijeni

predlaga~i bi trebalo da usavr{e svoje sposobnosti u pisawu predloga i da prerade

predlog. Osim toga, treba da upoznaju donatora sa reputacijom koju u`ivaju, da se i

sami upoznaju sa potencijalnim donatorima, obave dodatna istra`ivawa, prona|u

druge izvore finansirawa, prona|u partnere... Najvi{e od svega, ne smeju dopustiti

da ih odbijawe obeshrabri. Proces prijavqivawa na konkurse za donacije veoma je

te`ak i iscrpquju}i. Oni koji se lako obeshrabre, ne mogu o~ekivati da }e ulo`ene

napore krunisati uspehom.
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Ve}ina donatorskih organizacija svake godine dobija mnogo predloga za pro-

jekte koje bi vredelo finansirati, ali koji iz raznih razloga ne mogu dobiti potreb-

nu podr{ku. Mo`da zato {to su finansijska sredstva ograni~ena, ili je konkuren-

cija suvi{e jaka, ili je predlog preop{iran ili suvi{e ograni~en ili se bavi

temom koja nije prioritetna. U svakom slu~aju, odbijawe ne zna~i zatvarawe vrata za

sva vremena. Predlaga~ mo`e zatra`iti obja{wewe o tome za{to projekat nije pri-

hva}en za finansirawe, ili da li }e kasnije biti ponovo razmotren, ili da li,

mo`da, u predlogu nije bilo dato dovoqno podataka. Predlaga~ mo`e da zatra`i su-

gestije u smislu popravqawa predloga ili da mu se preporu~e neke druge donatorske

organizacije. Predlaga~i treba bez ustezawa da postave sva relevantna pitawa.

Predstavnik donatorske organizacije mo`da ne}e na wih odgovoriti, ali bi do

odgovora mogao do}i i sam predlaga~, a takve informacije mu mogu biti od velike

koristi u budu}nosti.

V. ORGANIZOVAWE INFORMACIJA O IZVORIMA

FINANSIRAWA

U daqem tekstu dat je jedan imaginarni primer kako bi predlaga~ mogao da

organizuje neke prikupqene informacije o potencijalnim izvorima finansirawa.

Sastavqawe rang-liste prvih deset potencijalnih donatora na osnovu

prikupqenih informacija, jasno }e pokazati stepen kompatibilnosti u nivoima

finansirawa, i ukazati na mogu}nosti prijavqivawa kod ve}eg broja donatora u

isto vreme (kod jednog za opremu, kod drugog za kwige, tre}eg za tro{kove projekta

itd.). Iz ovoga se tako|e mo`e uo~iti u kojim oblastima su potrebne daqe informa-

cije. Na primer, potencijalni donator br. 2 bi mogao da finansira kwige i opremu

koje su potrebne za projekat, ali on finansira samo projekte u Centralnoj i

Isto~noj Evropi. Neke finansijske organizacije ukqu~uju i balti~ke zemqe,

Centralnu i Isto~nu Evropu, a neke ne. Po{to se na{ izmi{qeni predlaga~ iz prve

kolone nalazi u Estoniji, mora}e da potra`i obja{wewe od donatora br. 2 o tome

{ta on podrazumeva pod Centralnom i Isto~nom Evropom, kako bi znao da li

uop{te mo`e da se kvalifikuje za finansirawe.

Izrada ovakve liste na bazi dobro obavqenog istra`ivawa, kao u datom

primeru, mo`e da nam pomogne da efikasnije predupredimo negativan odgovor na

na{ predlog projekta. Ako je predlaga~ dobro organizovao prikupqene informaci-

je, na osnovu ovakve liste ta~no }e znati kome treba da podnese prijavu, i {ta

konkretno treba da tra`i. Ako je prva donatorska organizacija odbila predlog,

predlaga~ treba na osnovu tabele da pristupi izradi nove strategije ili sa~ini pot-

puno novu tabelu. Mo`da treba da preispita problem iz novog ili druga~ijeg ugla

(kao {to je zajedni~ka prijava) i da ponovo prijavi projekat. Najva`niji od svega

jeste strate{ki pristup odnosno strate{ko razmi{qawe. [to je predlog u ve}oj

meri usagla{en sa informacijama u pojedinim poqima tabele, mawa je verovatno}a

da }e projekat biti odbijen. Ulo`eno vreme, energija, kreativnost i upornost na

kraju }e biti nagra|eni.
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VVaa{{aa  oorrggaanniizzaacciijjaa

––  pprreeddllaaggaa~~

PPootteenncciijjaallnnii

ddoonnaattoorr  bbrr..  11

PPootteenncciijjaallnnii

ddoonnaattoorr  bbrr..  22

Ime adresa, osoba

za kontakt

Ul. 111, Estonija

g. Bespari}*

Ul. 4499, Belgija

g. Bogati}* 

Ul. 222, N. SAD

g. Lovanovi}*

Tematske oblasti

finansirawa

Obu~avawe

gradona~elnika

Obuka slu`benika

lokalne uprave

Reforma

univerziteta

Projekti

{kolovawa,

stru~nog

osposobqavawa

Vrsta

finansirawa

Oprema, putovawa,

kwige

Putovawa,

materijal

Sve osim putovawa

i inicijalnih

donacija

Geografsko

podru~je
Balti~ke zemqe

Balti~ke zemqe i

Rusija

Centralna i

Isto~na Evropa

Vrsta korisnika [kolski centri
[kolski centri i

univerziteti

Univerziteti i

NVO

Iznos donacija Potrebno 25.000 $ Do 15.000 $ Do 50.000$

Ciqna grupa

populacije

Gradona~elnici,

mu{karci i `ene

Slu`benici i

pedagozi

Populacija samo

Cen. i Isto~.

Evrope

Smernice,

ograni~ewa
–

Nema

finansirawa

studentskih

projekata

Prvo poslati

informativno

pismo

Krajwi rok
Po~etak projekta

avgust 1995.

Prijave se

razmatraju u

januaru, aprilu,

avgustu

Nije odre|en

* U originalu: Mr. Needsmoney; Ms. Hasmoney; Mr. Lottabucks (prim. prev.)



^etvrti deo: KAKO SE PODNOSI PRIJAVA

I. PISMO O INTERESOVAWU: [TA JE TO?

Pismo o interesovawu (nekad se zove i pismo o nameri) jeste kratko pismo, od

jedne do tri stranice, koje se {aqe donatorskoj organizaciji radi uspostavqawa

prvog kontakta. Pismo slu`i za to da se, pre sastavqawa i dostavqawa kompletnog

predloga, proveri da li se projekat bavi onom vrstom aktivnosti koju je donatorska

organizacija spremna da finansira. Ako je organizacija zainteresovana, zatra`i}e

od predlaga~a da dostavi kompletan predlog projekta. U pismu treba da bude defi-

nisana svrha projekta, merqivi ciqevi projekta, rekapitulacija buxeta, i da li je

ve} ili }e biti obezbe|eno finansirawe i iz drugih izvora. Tako|e, pismo treba da

sadr`i obja{wewe o tome na osnovu ~ega je organizacija predlaga~a kvalifikovana

da realizuje projekat.

U uvodnom stavu, koji se ~esto zove sa`etak (abstract), treba ukratko navesti

najbitnije elemente projekta, ukqu~uju}i i iznos donacije koji se tra`i. Na primer:

„„SSlloovveennaa~~kkii  IInnssttiittuutt  zzaa  oobbrraazzoovvaawwee,,  kkoojjii  pprreeddssttaavvqqaa  iizzvvrr{{nnii  ddiirreekkttoorr  gg||aa

SSoowwaa  DDrraavvii}},,  ttrraa`̀ii  4400..000000  UUSSDD  oodd  VVrrlloo  bbooggaattee  FFoonnddaacciijjee** zzaa  pprroojjeekkaatt  „„eedduukkaacciijjaa

ggrraaddoonnaa~~eellnniikkaa““..  SSrreeddssttvvaa  ssuu  ppoottrreebbnnaa  zzaa  ffiinnaannssiirraawwee  ttrroo{{kkoovvaa  uu  ppeerriioodduu  oodd  11..

ddeecceemmbbrraa  11999999..  ddoo  11..  mmaarrttaa  22000000..  UUkkuuppnnaa  cceennaa  pprroojjeekkttaa  iizznnoossii  8800..000000  UUSSDD,,  ss  ttiimm  {{ttoo

}}ee  oossttaattaakk  ssrreeddssttaavvaa  bbiittii  oobbeezzbbee||eenn  oodd  BBooggaattaa{{kkee  ffoonnddaacciijjee  iizz  SSlloovveenniijjee****..  OOvvaajj

pprroojjeekkaatt  jjee  rreezzuullttaatt  {{eessttoommeessee~~nnoogg  rraaddaa  nnaa  pprroouu~~aavvaawwuu  ii  ssaagglleeddaavvaawwuu  pprroobblleemmaattiikkee

vveezzaannee  zzaa  ffuunnkkcciijjuu  ggrraaddoonnaa~~eellnniikkaa..““

Uz kompletnu informaciju o podacima za stupawe u kontakt sa organizacijom

predlaga~a, ovaj prvi stav pisma sadr`i prakti~no sve {to je potrebno da se zna o

projektu. Recenzent, koji pregleda gomilu ovakvih pisama i koji samo za nekoliko

sekundi treba da pro~ita svako pismo, sa zadovoqstvom }e pro~itati jedan ovako

napisan uvod.

Ovo pismo je donekle sli~no predlogu projekta, ali je kra}e, jasnije i ne

sadr`i nikakve grafikone. Pismo bi trebalo da obuhvati barem slede}e elemente:

• kompletnu informaciju za uspostavqawe kontakta sa predlaga~em;

• jedan uvodni stav (ili sa`etak);

• jedan ili dva stava o svakoj instituciji koja je ukqu~ena u projekat (koliko

dugo organizacija radi, ~ime se bavi, uspesi, ciqevi, itd.);

• jedan ili dva stava o problemu koji se re{ava (na koji deo grada, zemqe, po-

pulacije, itd. }e projekat uticati) kada je problem dobro definisan, ovo

se, ako je mogu}e, izra`ava kvantifikovanim podacima, (npr. „Preko

40.000 qudi `ivi u siroma{tvu“, umesto „Mnogo qudi `ivi u

siroma{tvu“);

• jedan do tri stava o predlo`enoj strategiji za re{avawe problema;
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• jedan do dva stava o prethodnom iskustvu koje organizacija eventualno ima

u radu sa finansijskim organizacijama (npr. drugi projekti, specijalni

programi, saradwa ili publikacije, posebna dostignu}a koja imaju veze sa

projektom), i za{to je predlaga~ posebno kvalifikovan za re{avawe datog

problema;

• jedan stav sa rokovima realizacije projekta, uz ta~no navo|ewe kada {ta

treba da se desi;

• u osnovnim crtama prikazan buxet po glavnim kategorijama tro{kova;

• zavr{ni stav u kome se rezimira projekat, zahvaquje na vremenu i daju

podaci za stupawe u kontakt sa nosiocem projekta.

Uobi~ajena gre{ka koja se pravi u ovim pismima jeste to da vi{e od polovine

pisma otpada na opisivawe organizacije predlaga~a. Prvo pitawe recenzenta je:

„[ta zapravo ova organizacija planira da uradi?“ Ako su ideja i plan prihvatqivi,

tek tada }e pogledati kakve su kvalifikacije predlaga~a. Ako se u pismu od tri

strane, na dve strane opisuje organizacija predlaga~a, sti~e se utisak da predlaga~

nastoji da sakrije ~iwenicu da nema nikakve naro~ite ideje i da nije obavio odgo-

varaju}e pripremno istra`ivawe.

Jo{ nekoliko dodatnih saveta:

• Nastojte da pismo uputite na li~nost, a ne kancelariju ili funkciju.

Upotrebite materijal koji ste prikupili o donatoru da na|ete ime

izvr{nog direktora ili odgovaraju}e osobe za kontakt. Ako u {tampanim

materijalima ili na veb-sajtu niste uspeli da do|ete do imena, pozovite

wihovu centralu i saznajte na koje ime treba uputiti ovo informativno

pismo.

• Prika`ite svoje kompletne podatke za uspostavqawe kontakta (telefon,

faks, adresa, i-mejl, i sve druge na~ine na koje bi donatorska organizacija

mogla da sa vama stupi u kontakt). Posebno, kada se radi o me|unarodnim

organizacijama koje rade u mnogim zemqama, u podatke o adresi navedite i

dr`avu, kao i pozivni broj za zemqu u va{em broju telefona i faksa.

• Ako `elite da poka`ete da ste uradili svoje istra`ivawe kako treba i da

znate ~ime se donatorska organizacija bavi, mo`ete, na primer, re}i:

„Odlu~ili smo da se obratimo Vrlo bogatoj Fondaciji zbog dosledne

podr{ke koju pru`a edukaciji izabranih funkcionera lokalne uprave, kao

{to su finansirawe ‘Centra za obuku’ u decembru 1997. i niz seminara za

lokalne funkcionere u prole}e 1998. g.“

• Pre|ite na stvar. Recenzenti nerado ~itaju ~itave stranice istra`ivawa

da bi tek u posledwem stavu nai{li na ono {to planirate da uradite.

Detaqni podaci o istra`ivawu treba da budu ukqu~eni u kompletan pred-

log projekta, a nikako u ovo kratko pismo.

• Navedite konkretno {ta `elite, na primer, obrazac za prijavqivawe,

smernice za pripremu predloga, zakazivawe sastanka, itd.

• Ako uvijeno molite da vas obaveste o mogu}im vidovima saradwe (drugim

re~ima: „Molim Vas da mi ka`ete kako mogu da od Vas dobijem novac“)

nemojte ni da o~ekujete da }ete dobiti odgovor.
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• Ako ste se sastali sa predstavnikom fondacije ili na neki drugi na~in sa

wim komunicirali, poslu{ajte wegov savet. Na osnovu informacija koje

ste od wega dobili preispitajte svoj projekat i vidite da li se projekat

poklapa sa onim ~ime se fondacija bavi.

• U potpunosti sprovedite dobijena uputstva.

• Posle slawa ovog informativnog pisma, sa~ekajte na odgovor neko razumno

vreme. Koliko je vremena potrebno zavisi od toga kako ste poslali pismo.

Poruka poslata elektronskom po{tom sti`e odmah, ali primalac mo`da

nema vremena da odgovori nedequ dana ili dve. Pismo mo`e da putuje nede-

qama, a da vam stigne odgovor potrebno je jo{ nekoliko nedeqa. Ako u

nekom razumnom roku ne dobijete odgovor, proverite da li je fondacija

dobila va{e pismo.

Predlaga~i moraju da budu svesni ~iwenice da proces odobravawa donacije

traje veoma dugo. Neke donatorske organizacije razmatraju prispela pisma, infor-

macije i predloge projekata dva ili tri puta godi{we. Ponavqamo da predlaga~i ne

smeju dozvoliti da opstanak wihove organizacije zavisi od dobijawa neke donacije.

Moraju razviti vlastite dugoro~ne operativne strategije.

II. PREDLOG PROJEKTA: KQU^NI ELEMENTI DOBROG

PREDLOGA

Propratno pismo i/ili rezime

Naslovna strana je prva strana predloga. U prvom stavu naslovne strane pro-

jekat treba da bude u celosti obja{wen. Rezime (ako je potreban) obi~no se daje u

posledwem stavu ili nekoliko posledwih stavova predloga, gde se ponovo rezimira

projekat. Kako je ve} obja{weno, pomenuti sa`etak na po~etku predstavqawa projek-

ta neophodan je, zato {to recenzent `eli da odmah zna o ~emu se radi u projektu.

Rezime se daje ponovo na kraju, kako bi ~italac na kraju dobio kompletnu sliku o

projektu. Ovakav pristup je boqi, nego da se posledwi stav odnosi na neko relativno

bezna~ajno pitawe.

Naslovna strana mora da sadr`i jasnu definiciju problema. Idealno je da

opis problema bude vrlo konkretan i kvantitativno izra`en, i treba da uka`e na

neki dru{tveni problem koji projekat mo`e brzo da re{i ili da barem ubla`i. Na

primer, relativno dobar opis problema je slede}i: „U na{oj zemqi 75 odsto

gradona~elnika nije u stawu da saldira gradski buxet.“ Me|utim, izjava u stilu

„Mislimo da bi neki ~elnici lokalne uprave `eleli da u~estvuju na seminaru radi

razmatrawa problema u wihovim gradovima“ ne predstavqa dobru definiciju prob-

lema. U drugom primeru uop{te se ne pomiwe problem, govori se o eventualnom

pristupu nekom problemu – nepotkrepqenom i neproverenom naga|awu {ta bi

nepoznati broj lica `eleo da radi. Recenzentu je potpuno svejedno {ta bi neka grupa

lokalnih funkcionera eventualno `elela da radi. Za{to bi ina~e ograni~ena sred-
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stva tro{ili na finansirawe predlo`enog projekta, kada predlaga~ nije uspeo da

ponudi bilo kakvo obrazlo`ewe o tome za{to je takav projekat neophodan?

Uporedite i slede}a dva primera:

„Nemamo dovoqno materijala za sprovo|ewe obuke“ i

„Trenutno, na{ {kolski centar poseduje samo dva priru~nika za obuku, koji

su objavqeni 1980. i 1982. na stranom jeziku. Zbog ograni~enih sredstava i

nemogu}nosti na{ih polaznika da plate ve}e {kolarine, nismo u mogu}nosti da

ponudimo obuku visokog kvaliteta za funkcionere lokalnih vlasti, {to na{ih 300

polaznika godi{we svakako zaslu`uje, a mi imamo sposobnosti da sprovedemo.“

Drugi primer je boqi zato {to opis sadr`i kvantitativne informacije i

ubedqivije prezentira ~iwenicu da potreba zaista postoji. Osim toga, isti~e se da

se radi o problemu dru{tvenog, a ne li~nog karaktera. U prvom primeru stoji „nama

je potrebno“, a u drugom se podrazumeva da su dru{tvu potrebni dobri lokalni admi-

nistratori, a oni ne mogu da budu kvalitetno obu~eni zbog nedostatka odgovaraju}eg

materijala za obuku. Me|utim, du`i i slo`eniji opis sam po sebi ne mora da bude i

boqi. Dobar opis mora da bude koncizan, relativno kratak, ~itqiv, i da ukazuje na

dimenzije odre|enog dru{tvenog problema. Opis ne treba da se bavi onim {to „mi“

kao predlaga~ o~ekujemo, nego mora da bude usmeren na neki dru{tveni problem.

Ciqevi i zadaci

Ciq projekta je definicija vi{ih ciqeva, ka ~ijem ostvarivawu su usmerene

aktivnosti projekta. Na primer: „Stvori}emo centar visokog kvaliteta koji }e

imati veliki uticaj na kreirawe politike, kao jedan od glavnih ~inilaca u obliko-

vawu politike zemqe u javnom sektoru“. Zadaci projekta su konkretniji, merqivi

koraci koji se preduzimaju radi ostvarivawa tog ciqa. Na primer:

„1. zadatak: Anga`ovawe tri uticajna istra`iva~a u domenu dru{tvene poli-

tike u javnoj upravi, koji imaju sposobnost da ostvare uticaj i saradwu sa vladom.

2. zadatak: Sprovo|ewe dubinskog prou~avawa poreske strukture i penzionog

sistema.

3. zadatak: Predlagawe zakonskih amandmana da bi se popravilo stawe u ovim

oblastima.

4. zadatak: Razgovori sa predstavnicima vlade radi obrazlagawa neophodnih

amandmana... itd.“

Ciq i zadaci treba da budu jasni i ostvarqivi u rokovima realizacije pro-

jekta. U zavr{nom izve{taju, primalac donacije bi trebalo da opi{e kako je svaki

od ovih koraka realizovan.

Metodologija/programske aktivnosti

Predlog se jo{ konkretnije odre|uje metodologijom nego zadacima. Metodolo-

gija opisuje kako predlaga~ namerava da ostvari zacrtane zadatke. Kada recenzent
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~ita deo o metodologiji, potrebno je da mo`e lako da zamisli {ta }e predlaga~ ta~no

da uradi u pojedinim fazama projekta.

Ako uzmemo isti primer od ranije, neadekvatna metodologija bi bila opisana

slede}im re~ima:

„Ove zadatke }emo realizovati kroz istra`ivawe i razgovor sa vladinim

ministrima“.

Mnogo potpuniji opis metodologije }e se pozabaviti svakim zadatkom poje-

dina~no i objasniti na koji na~in }e biti izvr{en. Na primer:

„U ciqu ostvarivawa zadatka br. 1, pismenim i usmenim putem }emo stupiti

u kontakt sa 12 li~nosti koje su bile najaktivnije u oblasti reforme politike

oporezivawa i penzionog sistema. Prezentira}emo im ovaj projekat, onako kako je

on definisan u ovom predlogu, i pita}emo ih da li su zainteresovani da sa nama

sara|uju. Od li~nosti koje budu odgovorile pozitivno, izabra}emo tri najboqa kan-

didata, vode}i pri tom ra~una da to bude grupa koja }e mo}i da zajedni~ki radi, zas-

tupa razli~ite interese, i ostvari rezultate visokog kvaliteta. Po na{oj proceni,

ovaj proces se mo`e zavr{iti za tri nedeqe. Za realizaciju zadatka br. 2,...“

Jo{ jedno va`no pitawe vezano za metodologiju odnosi se na podelu poslova

na projektu. U predlogu treba da bude navedeno ko }e biti zadu`en za koje poslove, ko

}e sprovoditi nadzor, ko }e podu~avati, ko }e ocewivati, a ko sastaviti izve{taj,

itd. Donatorska organizacija mo`e da zatra`i profesionalne biografije

rukovodilaca i osobqa anga`ovanog na projektu. Ako je projekat obrazovnog karak-

tera, donator }e mo`da `eleti da zna kako predlaga~ planira da izvr{i izbor stu-

denata ili polaznika obuke. Koje }e kriterijume za to da primeni?

Predlaga~i treba dobro da razmisle koje su im li~nosti neophodne za reali-

zaciju projekta, i {ta }e svaki pojedinac raditi u svakoj konkretnoj fazi projekta.

Ovakva vrsta planirawa ne samo da je od koristi prilikom pisawa predloga i dobi-

jawa sredstava, nego i u upravqaju projektom i sastavqawu izve{taja.

Jasno}a i jezik

Predlog treba da je dobro isplaniran i razumqiv. Osoba koja sastavqa pred-

log treba da zamoli kolege ili druga lica da pro~itaju dokument i daju svoje

mi{qewe i sugestije kako da bude jo{ boqi i jasniji. Mnogi predlaga~i pi{u

stilom koji koristi bombasti~an i komplikovan na~in izra`avawa, misle}i da }e

tako predlog zvu~ati profesionalnije i nau~nije, ali takva strategija obi~no

izaziva suprotan efekat. Recenzent ho}e da brzo i lako do|e do su{tine predloga. I

ne `eli da utro{i ogromno vreme na de{ifrovawe frazeologije i mu~no probijawe

kroz tekst koji prakti~no ne saop{tava ni{ta.

Ve}ina predloga se pi{e na engleskom, francuskom ili nema~kom jeziku, jer

su to naj~e{}i jezici donatorskih organizacija. Predlaga~i koji pi{u predlog na

stranom jeziku, trebalo bi da anga`uju jo{ nekoga, po mogu}stvu nekoga kome je to
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materwi jezik, da pro~ita predlog radi ispravki gramati~kih i ortografskih

gre{aka, kao i onih delova dokumenta gde ~esto dolazi do nesporazuma. Neke

re~enice i fraze se ne mogu lako prevesti. Predlaga~i ~esto radije pi{u na svom

materwem jeziku, posebno u razvojnoj fazi projekta, da bi zatim dali tekst nekom da

to prevede. Urednici bi tako|e mogli da pomognu u ispravqawu nekih preostalih

problema.

I, na kraju, neko ko nema nikakve veze sa projektom treba da pro~ita predlog.

Ako ne razume nijedno od pitawa o kojima je tu re~, autor predloga treba da razmis-

li o tome da li je potrebno da potpuno preradi svoj predlog projekta.

Podr{ka partnerskih organizacija

Veoma je va`no da u predlog bude ukqu~ena podr{ka partnerske organizacije

u pisanoj formi, {to se obi~no daje u prilogu, posebno kada se radi o zajedni~koj

prijavi ili prijavama za dopunska finansijska sredstva. I svaka druga organizaci-

ja koja je ukqu~ena u projekat treba da prilo`i izjavu na svom memorandumu,

potvr|uju}i podr{ku i u~e{}e. Ako je predlaga~ ve} obezbedio iz drugog finansij-

skog izvora delimi~no finansirawe projekta, treba da prilo`i kopiju pisma te

organizacije u kome je naveden iznos dobijene pomo}i. I ovo pismo se daje u prilogu.

Predlaga~ treba s ponosom da prika`e finansijsku podr{ku iz drugih izvora,

po{to time demonstrira da druge organizacije veruju u projekat i u predlaga~a.

Osim toga „podr{ka“ mo`e da bude i institucionalna, ne samo finansijska.

Na primer, ako je neka organizacija spremna da ustupi prostor za sastanke ili da

zajedno sa predlaga~em radi na projektu, i takvo pismo podr{ke treba da bude

prilo`eno. Ako u predlogu stoji „Radi}emo zajedno sa gradskim vladama iz mesta x i

y“, mnogo su boqi izgledi da }e finansirawe biti odobreno, ako gradona~elnici

tih gradova napi{u pisma donatorskoj organizaciji u kojima }e re}i da su

pro~itali predlog projekta i da veruju da }e projekat biti veoma uspe{an i koris-

tan, i da }e na svaki na~in u punoj meri sara|ivati sa predlaga~em.

Dinamika realizacije projekta (termin plan)

Poglavqe koje opisuje svaki korak u realizaciji projekta samo }e u~initi da

predlog postane boqi. U termin planu mora da bude definisano kada projekat

po~iwe ({to je posebno va`no, ako je po~etak projekta vezan za odre|eni datum, kao

{to je po~etak {kolske godine, ili period pre izbora), kada }e svaka faza biti

ura|ena i koliko dugo }e trajati, i kada }e projekat biti zavr{en. Ako je

metodologija detaqno opisana, dinamika mo`e biti relativno jednostavno

prikazana. Mo`e se dati opisno (npr. „U maju }emo izvr{iti ogla{avawe za 30

u~esnika, u junu }emo izvr{iti izbor u~esnika“, itd.), ili u vidu grafikona ili

tabele.
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Termin i plan realizacije projekta

Tabele su veoma korisne za ilustrovawe dinamike realizacije kada se neke

faze paralelno odvijaju. Na tabeli se to mo`e jasno i vizuelno prikazati. Ako je

potrebno da u nekoj fazi projekta bude anga`ovano dodatno osobqe, u grafikonu

treba da bude prikazano kada }e se to desiti (ova informacija }e tako|e uticati na

buxet projekta).

Buxet

Buxet predstavqa opis finansijskih aspekata projekta. U wemu su prikazani

svi planirani tro{kovi projekta i kako }e oni biti podmireni iz svih

raspolo`ivih finansijskih izvora. Buxet mo`e da predstavqa veoma korisno sred-

stvo za planirawe projekta, i zapravo izrada buxeta zahteva od predlaga~a da veoma

detaqno prethodno isplanira realizaciju projekta.

Donatorske organizacije ~esto imaju pripremqene obrasce za buxet koje pred-

laga~ popuwava. Ako neka institucija nema takav obrazac, mo`e se iskoristiti

obrazac neke druge organizacije koji mo`e da poslu`i kao model osnovne konstruk-

cije za izra~unavawe buxeta.

Kako da izra~unate koliki buxet vam je potreban?

1. korak: Utvrdite koje su potrebe projekta u svakoj fazi realizacije. U

po~etku mo`ete da ukqu~ite sve {to bi vam bilo potrebno, a zatim da kasnije eli-

mini{ete ono {to je nepotrebno ili ono za {ta verovatno ne}ete dobiti sredstva.

2. korak: Utvrdite koliko }e ko{tati svaka kategorija tro{kova. Nije pre-

poru~qivo da po|ete od pretpostavqenih tro{kova. Sigurno je boqa strategija da

obavite nekoliko telefonskih razgovora i proverite: koliko }e ko{tati iznajmqi-

vawe prostora za sastanke? Koliko ko{ta {tampawe priru~nika za obuku? Koliko }e
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Maj

1. mesec

Jun

2. mesec

Jul

3. mesec

Avgust

4. mesec

Septembar

5. mesec

Ogla{avawe XX

Izbor XX

Obuka XX XX

Ocewivawe XX XX

Izve{taj XX



ko{tati hrana za u~esnike radionice? Koja je cena novog {tampa~a u najjeftinijoj

prodavnici u gradu? Grube procene tako|e mogu biti problemati~ne. Umesto da samo

procenite da }e tro{kovi anga`ovawa osobqa za godinu dana iznositi 6000 USD,

izra~unajte ko }e biti anga`ovan, u kojoj fazi projekta, koji procenat wihovog rada

}e biti vezan za projekat, kolika je plata svakog zaposlenog lica, koliki su porezi i

socijalno osigurawe, itd. Ovakvom strategijom }ete do}i do mnogo ta~nije kalku-

lacije.

3. korak: Napravite posebnu kolonu za svaki predvi|eni izvor finansirawa.

U nekim uslovima za odobravawe buxeta zahteva se od predlaga~a da ta~no specifi-

cira koja }e fondacija snositi tro{kove pojedinih elemenata projekta. Ovaj aspekt

je va`an zato {to su neke organizacije spremne da plate neke vrste tro{kova (npr.

tro{kove {tampawa), a neke druge ne prihvataju (kao {to je kupovina novog

ra~unara). Tako da je neophodna ova posebna kolona za svaki red kategorije tro{kova.

4. korak: Ponovite kalkulaciju buxeta, uz eliminisawe nepotrebnih

tro{kova, dodavawe ili brisawe sastavnih elemenata projekta, itd. Obavezno kon-

sultujte podatke iz prvobitnog istra`ivawa u vezi sa maksimalnim iznosima

donacija koje pojedine organizacije odobravaju, kao i vrstom tro{kova koje ho}e ili

ne}e da prihvate.

Mo`e da vam pomogne ako napravite jednu tabelu sli~nu ovoj:

Tabela prikazuje buxet po mesecima, ali isto tako mo`e da se prika`e po

godinama, nedeqama ili drugim vremenskim periodima. Osim ako donatorska orga-

nizacija nije iz iste zemqe kao predlaga~, buxet verovatno mora da bude izra`en u

ameri~kim dolarima, nema~kim markama, francuskim francima, ili evrima. Pri
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Maj

1. mesec

Jun

2. mesec

Jul

3. mesec

Avgust

4. mesec

Septembar

5. mesec
UKUPNO

Osobqe 1,000 1,000 2,000 2,000 2,000 $ 8,000

Oprema 100 100 100 300

Materijal 200 200 200 600

Prevodioci 250 250 500

Stipendije 500 500 500 1500

Putovawa 3,000 3,000

Hotel 500 500 1,000

Tel/Faks 100 100 100 100 100 500

UKUPNO 1,300 4,900 3,400 2,950 2,850 15,400



tome morate uzeti u obzir valutne kurseve u periodu izrade buxeta, periodu sas-

tavqawa izve{taja, i u periodima kada se bude vr{ilo pla}awe izvr{enih nabavki.

U stavke koje se obuhvataju buxetom spadaju: osobqe (kompletno osobqe, od

direktora projekta do sekretara), tro{kovi opreme (name{taj, adaptacija prostora,

ra~unari, {tampa~i, itd.), materijal za potrebe istra`ivawa i obu~avawa (kwige,

papir, softver, pretplata na publikacije), konsultanti, prevodioci, nastavni

materijal (kao {to je izdavawe priru~nika za obuku), putovawa (ukqu~uju}i

dnevnice i tro{kove prevoza po zemqi), poslovni prostor i drugi tro{kovi (kao

{to su najamnina, faks, telefon, elektronska po{ta, kancelarijski materijal,

kopirawe, {tampawe, po{tarina, ~lanarina, osigurawe i sl.). Mogu se pojaviti i

neki drugi tro{kovi koji su specifi~ni za odre|eni projekat, zemqu ili organi-

zaciju. Svi ovi tro{kovi treba da budu ukqu~eni u buxet.

Mnoge donatorske organizacije imaju svoje specifi~ne zahteve u vezi sa kate-

gorijama tro{kova koje ulaze u buxet. Na primer, neke organizacije imaju posebnu

kategoriju „administracija“ koja ukqu~uje najamninu, dok je kod drugih najamnina

ukqu~ena u kategoriju „ostalo“. Ako predlaga~ nije siguran gde neka stavka tro{kova

spada, treba da konsultuje predstavnika fondacije.

U buxetu mora da bude jasno definisan vremenski period u kome je novac

potreban, i ta~ni rokovi u kojima je potreban. Ovi faktori se moraju uzeti u obzir

kada se defini{u rokovi u kojima tran{e donacije treba da budu ispla}ene (vodite

ra~una o tome da se velike donacije obi~no ispla}uju u dve ili vi{e tran{i, {to

fondaciji omogu}ava da prati realizaciju projekta, pre nego {to po{aqe sav

novac).

U nekim slu~ajevima, donatorska organizacija `eli da zna {ta je sve predla-

ga~ preduzeo da obezbedi finansirawe, i {ta }e preduzeti ubudu}e, kada predmetna

donacija bude potro{ena. Na osnovu ove informacije donator mo`e da proceni da

li predlaga~ predstavqa dobru investiciju ili ne. Osim ako nije predvi|eno da

projekat traje samo godinu dana, donatorska organizacija je samo bacila novac, ako

ula`e u organizaciju koja }e se raspasti ~im finansirawe bude prestalo. Iz tog

razloga, predlaga~i bi trebalo da se pozabave i pitawima dugoro~nog planirawa i

odr`ivosti. Na taj na~in predlaga~ ne samo da }e spremno mo}i da odgovori na

pitawa donatora, nego }e sa samopouzdawem mo}i da i drugima prezentira svoju

strategiju i dugoro~ne planove.

Prilog uz predlog projekta

U prilogu se nalaze informacije koje slu`e kao podr{ka predlogu. Izme|u

ostalog mogu }e prilo`iti slede}e informacije:

• profesionalna biografija svih nosilaca projekta;

• spisak ~lanova upravnog odbora institucije;

• pismena potvrda da se radi o neprofitnoj organizaciji ili organizaciji

koja je oslobo|ena pla}awa poreza;
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• spisak drugih donatorskih organizacija kojima je dostavqen predlog pro-

jekta, sa odgovorima tih organizacija ili informacijom o tome kada se

odgovor o~ekuje;

• bro{ure i informacije iz {tampe;

• opis poslova svih nosilaca projekta;

• pismene ponude isporu~ilaca sa cenama (u slu~ajevima kada se nabavqa

oprema);

• statisti~ki pregledi ili crte`i;

• sporazumi o saradwi/podr{ci drugim institucijama;

• pismena potvrda finansijske podr{ke drugih organizacija.

Predlaga~i treba uvek da predvide mogu}nost da bude izvr{ena redakcija

predloga, odnosno da neko drugi prekontroli{e predlog radi provere ta~nosti i

jasno}e, kao i da dva puta proveri kalkulaciju buxeta. Kao pomo} u tome mo`e da

poslu`i slede}i spisak pitawa za kona~nu proveru predloga pre podno{ewa:

1. Proverite opis problema. Da li je problem jasno definisan? Da li je tema

projekta temeqito istra`ena? Da li predlog zvu~i nejasno ili nedovoqno

obrazlo`eno?

2. Da li je iz teksta potpuno jasna podela poslova i odgovornosti po elemen-

tima projekta?

3. Da li je nedvosmisleno uspostavqena jasna veza izme|u problema i

re{ewa?

4. Jo{ jednom uradite finansijsku kalkulaciju. Da li se zbir sla`e?

5. Da li je vremenska dinamika logi~na? Da li je jasan redosled doga|aja?

6. Proverite ortografiju, gramatiku, itd. Da li je predlog razumqiv?

7. Proverite sve one stavke koje se ~esto zaboravqaju: Da li je na predlogu

naveden datum? Da li ste napisali svoj broj telefona, faksa i i-mejl

adresu?

8. Da li je prilog kompletan i da li sadr`i sve potrebne informacije?

9. Kakav je ton predloga? Da li deluje da je profesionalno i inteligentno

ura|en?

10. Kako predlog izgleda? Da li je ~isto od{tampan i dobro formatiran, ili

je zabrqan i konfuzan? Da li razmaci izme|u redova i izabrani fontovi

olak{avaju ~itawe? Da li ste u tekstu posebno istakli najva`nije delove ?

Nikad se ne mo`e preterati sa ponovnim ~itawem i kontrolama. Kad predlog

kona~no po{aqete po~iwe period ~ekawa. ^esto se na odgovor prili~no dugo ~eka,

ali donatorska organizacija bi trebalo da bude u stawu da vam saop{ti, orijenta-

ciono, kada }e odluka biti doneta. U tome vam mogu pomo}i wihove publikacije i

informacije na wihovom veb-sajtu. Po{to period razmatrawa projekata i

odobravawa donacija tako dugo traje, nikad ne treba prijaviti projekat ~ija rea-

lizacija treba odmah da po~ne. Planirawe unapred je od ogromne va`nosti.
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Ako se donatorska organizacija posle ~itawa predloga zainteresovala za pro-

jekat i predlaga~a, zapo~e}e proces nekad kratkih, nekad produ`enih pregovora,

usagla{avawa i dogovarawa. Proces ugovarawa nekad zahteva mnogo vremena, po{to

donatori `ele da budu upoznati sa svim ~iwenicama, ciframa i postupcima pre

nego {to odobre sredstva. Ovo je jedan od razloga za{to je istra`iva~ki proces sas-

tavni deo predloga. Pri zakqu~ivawu ugovora sa donatorskom organizacijom, pred-

laga~ mora da zna o projektu sve {to se o wemu mo`e znati. Nedovoqno razumevawe

tematike ili plana projekta mo`e da se veoma lo{e odrazi na ugovarawe sa dona-

torom.
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