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Svrha Prirucnika

Ovaj priruénik je namenjen prvenstveno funkcionerima, odbornicima i
zaposlenima u organima opstina i gradova. U njemu su obradeni najosnovniji pojmovi
o lokalnoj samoupravi, a zatim njena ustavno-pravna pozicija, organizacija, funkcije,
organi i sluzbe, oblici neposrednog ucesca gradana i mesna samouprava, finansiranje,
odnosi sa centralnim organima i pravna zastita, kao i saradnja i udruzivanje jedinica
lokalne samouprave.

Kao asocijacija svih gradova i opstina u Srbiji, Stalna konferencija gradova i
opstina (dalje: SKGO) medu svojim ciljevima ima i taj da svom c¢lanstvu pruza
stru¢nu pomo¢ u ovladavanju specificnim znanjima koja su potrebna za vodenje i
obavljanje slozenih poslova iz domena lokalne samouprave. Tim putem se na najbolji
na¢in mogu povecati sposobnosti organa i sluzbi lokalnih jednica da uspesno
odgovore novim i sve ve¢im izazovima koji se postavljaju pred njih u savremenom
trenutku (demokratizacija i reforme drustva, decentralizacija drzavnih funkcija, nova
struktura organa uvedena Zakonom o lokalnoj samoupravi, nova kultura u odnosima
javne uprave prema gradanima itd.).

Potreba za ovakvom vrstom pomo¢i je utoliko veca $to u nas ne postoji bilo
koja forma stalne obuke za odbornike i druge nosioce funkcija u organima lokalne
samouprave, koji se, po prirodi stvari, biraju ili postavljaju na odredeni period
vremena (mandat). Isti je problem prisutan i u pogledu profesionalnih sluzbenika u
organima opstinske i gradske uprave, Cija je obuka takode zanemarena, odnosno
prepustena licnoj inicijativi i uenju na primerima iz prakse. To su bili glavni razlozi
za odluku SKGO da pripremanjem i dostavljanjem jednog ovakvog priru¢nika
otpocne svoju aktivnost pruzanja stru¢ne pomoci ove vrste.

Prilikom koncipiranja sadrzine ovog priru¢nika, rukovodili smo se time da je
svaki prirucnik tek pomoc¢no (priru¢no) sredstvo, a niposto zaokruzena ili sa naucnim
pretenzijama sacinjena studija odredenog problema. Poznato je da je lokalna
samouprava odavno predmet nau¢nog interesovanja i da o njenim razi¢itim aspektima
postoje mnogobrojne naucne studije, kako na stranim jezicima, tako i na srpskom
jeziku. Kao izrazito multidisciplinarna pojava, ona je predmet socioloskih,
politikoloskih, pravnih, ekonomskih, istorijskih, filozofskih i drugih nauka, a izucava
se 1 kao nastavna disciplina na odredenim fakultetima. Otud se u ovom priru¢niku ne
nude ni celovite ni viSeslojne obrade pojmova, ve¢ se daju kratke, precizne i za
prakticare razumljive i upotrebljive odrednice, dok se za Sire upoznavanje sa
problematikom preporucuju literatura "za dalje proucavanje" i odgovarajuc¢i zakonski
tekstovi.



GLAVA 1. LOKALNA SAMOUPRAVA I SRODNI POJMOVI

Uvod. — Namena ovog poglavlja je da ponudi relevantne sadrzaje za jedan potpuniji
odgovor na pitanje Sta je to lokalna samouprava, koja su njena osnovna obelezja i
kako se pojam lokalna samouprava razgranicava od srodnih pojmova. Po prirodi
stvari, pravilno shvatanje lokalne samouprave nije moguce bez osvrta na odredena
uporedna iskustva i principe Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, kao ni bez
ukazivanja na sopstvene tradicije lokalne samouprave i perspektive njenog razvoja.

1. Lokalna samouprava - prethodni pojam
(Sinonimi; Upotreba termina; Nezavisna ustanova; Dinamican sistem; SloZen i
vitalan sistem; Jedan od stubova demokratije; Minimalne pretpostavke lokalne
samouprave)

1.1. Sinonimi. — Uz pojam lokalna samouprava kao preovladuju¢i u evropskoj i
vanevropskoj praksi, pojedine zemlje za istu pojavu koriste i druge termine, kakvi su
lokalna vlast, lokalna autonomija, lokalna uprava, lokalna vlada, lokalna javna
uprava, teritorijalna samouprava, lokalni sistem upravljanja i slicni. Razli¢itim
terminima daje se ponekad i specifi¢no znacenje, tako da bi, na primer, lokalna uprava
imala znaCenje najslabijeg stepena samoupravnosti, lokalna vlast znaCenje jaceg
stepena, a lokalna autonomija najjaceg stepena samoupravnosti.

1.2. Upotreba termina. — Ovde Ce biti koris¢eni termini lokalna samouprava, jedinica

lokalne samouprave i lokalna zajednica u slede¢em znacenju:

e lokalna samouprava je naroCiti oblik odlu¢ivanja i1 upravljanja lokalnim
zajednicama neposredno od strane stanovnika tih zajednica ili preko biranih
predstavnickih i drugih organa tih zajednica;

e jedinica lokalne samouprave je pojedina lokalna zajednica (opStina, grad),
obrazovana u skladu sa zakonom na uzem podrucju drzavne teritorije; i

e lokalna zajednica je oblik neposredne medusobne povezanosti stanovniStva na
osnovu prostorne bliskosti.

1.3. Nezavisna ustanova. — Lokalna samouprava je veoma stara ustanova, Ciji
nastanak prethodi nastanku moderne drzave. I u modernom dobu, u kome dominira
drzava, lokalna samouprava ima svoj izuzetan znacaj i mesto. Ona je institucionalni
odgovor na dve temeljne potrebe demokratskog drustva: da postoji politicka
protivteza vlasti centralnih organa, na jednoj strani, i da postoji posebna organizacija
za redovno obavljanje poslova kojima se zadovoljavaju lokalne potrebe, na drugoj
strani. U granicama odredenim ustavom i zakonom, ona vrs$i odredene delove javnih
poslova kao sopstvenu nadleznost i u tome uZziva priznati stepen slobode. Iako je
razlic¢ita od drzave, lokalna samouprava je takode deo drzavnog sistema i taj sistem
redovno uti¢e na nju i njene funkcije, pa se otud moze re¢i da sve dok postoji drzave
nije ni moguée zamisliti potpunu autonomiju jedinica lokalne samouprave. Ali, ni
lokalnu samoupravu nije moguce zamisliti ako ona ne bi uzivala odredeni stepen
nezavisnosti i ako pravom ne bi bile omedene granice drZzavnog uticaja na nju. U tom
je smislu lokalna samouprava nezavisna ustanova od centralnih (drzavnih) vlasti i,
takode, oblik ograni¢enja tih vlasti. Zbog toga se kaze da u zemljama sa ustanovama
lokalne samouprave, pored horinzontalne podele vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i
sudsku vlast, postoji i vertikalna podela vlasti, jer se vlast odlucivanja i upravljanja



javnim poslovima deli izmedu centralnog (drzavnog) nivoa i jednog ili viSe nivoa
jedinica lokalne samouprave.

1.4. Dinamican sistem. — Lokalna samouprava nije izolovana od svog okruzenja, ve¢
sa njim stoji u odnosima zive meduzavisnosti. Njen izgled i sadrzina se stalno
menjaju, budué¢i da je ona tesno povezana sa fenomenima kakvi su sloboda, vlast,
autonomija, demokratija, civilno drustvo, gradanin i gradanstvo, drzava, uprava i
javne sluzbe. Tradicija lokalne samouprave je u svakom drustvu vazna, ali je
konkretan izgled lokalne samouprave u datom vremenu upravo opredeljen slozenim
meduodnosima navedenih fenomena, koji deluju u lokalnoj zajednici, drustvu i
drzavi. Otud je lokalna samouprava nadasve dinamican sistem ili pojava i nju, pored
tradicije ("onoga Sto je oduvek bilo" u odnosima izmedu centra i periferije), oblikuju
stalno promenljivi unutra$nji procesi, kao i procesi u drustvu i drzavi. Takvi procesi
imaju i svoj pravni izraz i oni uslovljavaju da zakonska materija lokalne samouprave
tradicije lokalne samouprave u Srbiji i na osnovne promene koje su pratile njen razvoj
u protekla dva veka (— pod 8).

1.5. Slozen i vitalan sistem. — Osim §to je dinamican sistem, lokalna samouprava je i
veoma slozen sistem, jer ima sopstvene zadatke, odnosno ulogu, svoje organe i
sluzbe, imovinu 1 finansije, specificne politicke institucije, procese odlucivanja,
propise i izvrSni aparat. Ako se radi o jedinicama lokalne samouprave osnovnog
(prvog) stepena koje se prostiru na ve¢em podrucju, one ¢e obicno imati i strukturu
mesne samouprave (mesne zajednice, kvartovi). Na drugoj strani, lokalna samouprava
ima i svoju "spoljnu" dimenziju, koja je dvostruka. Prvo, ona ima svoje odnose sa
Sirim zajednicama (autonomnim zajednicama viSeg stepena i drzavom). Drugo, ona je
pozvana i slobodna da u izvrSavanju niza svojih zadataka saraduje sa drugim
jedinicama lokalne samouprave u zemlji i1 inostranstvu. Tako posmatrana, lokalna
samouprava je na neki nacin kao slika "drzave u malom", jer se u upravljanju njenim
poslovima sreée veci broj problema koji prate upravljanje drzavom. Medutim, ono §to
lokalnu samoupravu odlikuje od drzave i Sto istovremeno ¢ini jedan od glavnih
razloga za njeno postojanje, jeste upravo njena sposobnost da u reSavanju lokalnih
problema ispolji vecu vitalnost, inicijativnost 1 efikasnost, jer je ona ustanova koja
raspolaze detaljnim poznavanjem prirode lokalnih problema i koja je bliza gradanima
i njihovim interesima. Uostalom, u lokalnoj zajednici se neposredno izvrSava najveci
broj zakona, pruZaju najvaznije usluge gradanima i ostvaruju procesi politicke
socijalizacije gradana, Sto joj sve zajedno daje obelezja sistema koji je ne samo
sloZen, ve¢ i neposredan, Zivotan i dnevno znacajan za njene Clanove.

1.6. Jedan od stubova demokratije. — Uprkos enormnom S$irenju uloge savremene
drzave, u danaSnje vreme snazno se podrzava stav da je lokalna samouprava
civilizacijska tekovina slobodarskog duha i da ima karakter jednog od bitnih obelezja
i temelja demokratskog uredenja. Takvom njenom shvatanju i razvoju posvecen je i
najvazniji evropski akt o lokalnoj samoupravi — Evropska povelja o lokalnoj
samoupravi od 1985. godine (dalje: EPLS). U tom dokumentu se o¢uvanje i jacanje
lokalne samouprave shvata kao znacajan doprinos izgradnji Evrope na nacelima
demokratije i decentralizacije vlasti. Lokalna samouprava i nije nista drugo nego oblik
ili nadin ostvarivanja tzv. lokalne demokratije. Kroz nju se realizuje jedan od
najvaznijih demokratskih principa po kome gradani imaju pravo da ucestvuju u
vodenju javnih poslova. Taj se princip moZe da najneposrednije ostvaruje upravo na



lokalnom nivou vlasti, kroz ustanove lokalne samouprave. Stoga je tatno kada se kaze
da bez lokalne samouprave nema uopsSte prave demokratije, jer se suStina
demokratskog uredenja i koncept demokratije utoliko pre mogu da ostvaruju na
nivoima vlasti koji su blizi narodu (demosu), nego na centralnom nivou kao
udaljenijem od naroda. Osim toga, lokalna samouprava je oduvek imala ulogu
svojevrsne "Skole demokratije", u smislu prakticnog pripremanja i motivisanja
gradana za vodenje javnih poslova u Sirim zajednicama. Vrednost takvih ideja EPLS
sve vise potvrduje i najnoviji razvoj u demokratskim zemljama, u kojima dolazi do
ponovnog okretanja ka zanemarenim demokratskim i delatnim potencijalima lokalnih
zajednica. U tim zemljama se, na jednoj strani, trazi lek za neefikasnost drzave kao
monopoliste nad mnogim javnim sluzbama koje ina¢e mogu da se obavljaju lokalno.
Na drugoj strani, u lokalnoj samoupravi se vidi jedan od naCina za budenje
umrtvljenih demokratskih potencijala gradanstva, kako bi se otklonile loSe strane
odvijanja sustine politickog procesa u uskim krugovima moci, daleko od uvida i
uticaja javnosti. U tom smislu, sve viSe se govori o dogadanju svojevrsne "renesanse"
lokalne samouprave, pri ¢emu se ne misli na vra¢anje njenim starim i prezivljenim
formama, ve¢ na njeno saobrazavanje novom ambijentu u kom se odvijaju procesi
upravljanja drzavom, drusStvom i trziStem.

1.7. Mininalne pretpostavke lokalne samouprave. — Da bi se moglo govoriti o
lokalnoj samoupravi u odredenoj zemlji, smatra se da je potrebno da budu
kumulativno ispunjeni barem slede¢i uslovi:

e postojanje utvrdenog kruga javnih poslova lokalnog karaktera, koje jedinice
lokalne samouprave obavljaju bez uplitanja drzavnih organa, izuzev njihove
kontrole u pogledu zakonitosti obavljanja tih poslova;

e slobodni izbori lokalnih tela i funkcionera i njihova odgovornost prema biracima,
stanovnicima lokalne zajednice (a ne i prema centralnim politickim organima);

e postojanje pravne nezavisnosti jedinica lokalne samouprave, koja im je zakonom
i, jos bolje, ustavom zagarantovana, s tim da uzivaju pravnu zastitu i da imaju
pravni identitet (svojsvo pravnog lica), ukljucujuéi njihovo pravo na sklapanje
pravnih poslova; i

e postojanje finansijske autonomije, to jest posebnih izvora prihoda za ostvarivanje
funkcija lokalne samouprave.

2. Decentralizacija i centralizacija

(Centralizacija u politickom i administrativnom smislu; Proces centralizacije;
Osobenosti engleske lokalne samouprave; Decentralizacija; Funkcionalna i
teritorijalna  decentralizacija; Prednosti i1 nedostaci decentralizacije;
Decentralizacija i centralizacija, savremeno stanje i kretanja; Druga znacenja
decentralizacije i centralizacije)

2.1. Centralizacija u politickom i administrativnom smislu. — Pod centralizacijom se
podrazumeva usredsredivanje (koncentrisanje) vlasti odlucivanja i upravljanja u
jednom centru. Ona ima svoj politicki i administrativni vid. Politicka centralizacija
oznacava usredsredivanje politicke vlasti nad Citavom drzavnom oblascu tako Sto se
ona koncentriSe u rukama najviSe, suverene vlasti. Administrativna centralizacija je
usredsredivanje vlasti upravljanja javnim poslovima u rukama drzavne uprave, koja je
podredena drzavnom centru, odnosno vladi. Ideji centralizacije protivna je, prema
tome, svaka druga autonomna i od centra otudena vlast nizeg nivoa, jer centralizovana



vlast moze da u samoupravi vidi jedino pokorne izvrSioce svoje suverene volje. Sva
vlast u centralizovanoj drzavi potice iz jednog centra i ona tezi da odlucuje o svim, ma
1 najsitnijim lokalnim pitanjima. U drzavi koja je potpuno centralizovana nema, dakle,
uopste mesta za lokalnu samoupravu.

2.2. Proces centralizacije. — Moze se re¢i da proces politicke 1 administrativne
centralizacije traje od postanka prvih drzava. Kao vreme u kom je taj proces po prvi
put ostvaren u smislu obezbedenja pune dominacije centralnih drZzavnih organa nad
svim drugim vlastima unutar drzave, oznacava se period stvaranja evropskih
apsolutistickih monarhija (uglavnom od XV do XVIII veka). Centralizacija je tada
bila put kojim je slaba srednjovekovna drzava pretvorena u svemo¢nu drzavu,
organizaciju sa monopolom legitimnog nasilja u svojim rukama. Pre toga, kroz citav
srednji vek dominantu pojavu je predstavljala slaba centralna vlast suverena (kralja,
vladara), kojoj se opirala rascepkana vlast feudalaca, kao i vlasti razlic¢itih autonomnih
tvorevina kojima je status podaren poveljama i statutima kraljeva i feudalaca
(slobodni gradovi, opstine, esnafi, trgovacka udruzenja, Skole, manastiri). Za te druge
subjekte vlasti u drustvu, a medu njima i za stare ustanove samouprave (slobodne
gradove, opstine i seosku samoupravu), centralizacija je znacila liSavanje njihovih
prava na autonomno upravljanje javnim poslovima koje su oni do tada vrsili slobodni
od uticaja drzave.

2.3. Osobenost engleske lokalne samouprave. — Za razliku od kontinentalne Evrope,
stvaranje moderne drzave u Engleskoj imalo je drugaciji tok i izgled, izmedu ostalog i
zbog toga Sto je Engleska, kao ostrvska zemlja, uvek gajila znatne rezerve prema
uzorima koji dolaze sa evropskog kontinenta, a naro¢ito prema francuskom
centralistickom modelu administracije iz doba Napoleona. Ono $to nas ovde posebno
zanima, to je da stvaranje moderne engleske drzave nije bilo praceno centralizacijom
vlasti na racun prava lokalne samouprave. Ustanove lokalne samouprave ocuvane su
kao autohtone (samobitne) tvorevine sa znacajnim nadleznostima, koje u Engleskoj 1
Velsu ukljuuju i punu nadleznost za odrzavanje reda sa pravom na osnivanje
sopstvenih policijskih snaga. Nezavisno i odvojeno od lokalne samouprave, za
potrebe drzave razvijan je paralelan sistem njenih upravnih organa kao ustanova
centralne vlasti. Na taj nacin su uspostavljena dva odvojena sistema vlasti, Cije
nadleznosti utvrduje parlament i izmedu kojih nema hijerarhijskih odnosa. Drzavni
organi su vremenom dobili izvesna finansijska (dodeljivanje nov¢anih potpora),
usmeravajuca i posredna kontrolna ovlasé¢enja prema organima lokalne samouprave,
§to je donekle menjalo poziciju lokalne samouprave, ali jo§ uvek nije naruSavalo
njenu samostalnost. Tako se dogodilo da je u Engleskoj lokalna samouprava oCuvala
samostalnost u procesu stvaranja moderne drzave, dok je na evropskom kontinentu
ona najpre bila podvlaSéena drzavi, da bi tek kasnije predstojala borba za njeno
osamostaljivanje od drzavnih vlasti. U tom smislu se i kaze da je engleska lokalna
samouprava autohtona ili originerna (izvorna), a lokalna samouprava u kontinentalnoj
Evropi oktroisana (podarena) od strane drzave.

2.4. Decentralizacija. — Ve¢ od sredine XIX veka otpocele su kritike na racun
preterane centralizacije (narocito u Francuskoj i Pruskoj), jer su njene loSe strane bile
vidljive na svakom koraku (birokratizovanje Citavog zivota zemlje, zanemarivanje
specificnih potreba lokalnih podrucja, guSenje lokalnih inicijativa, gubitak interesa
kod gradana za uces¢em u javnim poslovima, manja demokrati¢nost, doprinoSenje
autokratskim teznjama). Na takvim kritikama, kao i na sefanjima na stare ustanove



lokalne samouprave, formulisani su zahtevi za decentralizacijom — za prenoSenjem
poslova iz nadleznosti drzavnih organa u nadleznost lokalne samouprave ili drugih
autonomnih ustanova. Takvi zahtevi su od pocetka imali svoju dominantno
demokratsku osnovu i motive, kao i svoj administrativno-tehnicki izraz. U primeni,
decentralizacija je dobila funkcionalni i teritorijalni oblik (— stav 2.5). Rasprava o
prednostima i nedostacima decentralizacije, medutim, i dalje traje (— stav 2.6), a ona
je u danasnje vreme postala obelezje veéine sistema upravljanja javnim poslovima u
svetu, dajuci pojedinim sistemima vlasti vise ili manje decentralizovan oblik (— stav
2.7). Posto decentralizacija zna¢i umanjenje vlasti centralnih organa, uz nju je
razvijen i jedan koncept koji priznaje nemoguénost obavljanja poslova lokalnog
karaktera iz prestonice, ali ipak zadrzava punu vlast centra nad tim poslovima. To je
koncept dekoncentracije, koji ne treba mesati sa decentralizacijom, pa ¢e o njemu biti
posebno reci (— pod 3).

2.5. Funkcionalna i teritorijalna decentralizacija. — Decentralizacija se vr$i na dva
razli¢ita nacina: kao funkcionalna i kao teritorijalna. Prva se vr$i prenosenjem
odredenih poslova sa drzavnih organa na pojedine javne sluzbe ili kolektivitete koji ne
¢ine deo teritorijalne organizacije drzave (na primer, univerzitet, $kolstvo, zdravstvo,
vodoprivredne zajednice, zajednice stanovanja, javni parkovi, udruzenja gradana).
Kod teritorijalne decentralizacije priznaje se odredenim teritorijalnim kolektivitetima
pravo da samostalno odlucuju o izvesnim javnim poslovima kao poslovima
sopstvenog ili izvornog delokruga. Takva teritorijalna decentralizacija naziva se jos
politickom decentralizacijom i ona je drugo ime za lokalnu samoupravu. Ideji
samoupravnosti nije, pri tome, protivno da se nad poslovima iz izvornog delokruga
lokalne samouprave zadrzi pravo kontrole zakonitosti koje ¢e vrSiti sudska vlast i/ili
centralni organi uprave. Pored toga, centralna vlast moze na organe lokalne
samouprave prenositi 1 vrSenje odredenih svojih poslova, ali ¢e se tu raditi o tzv.
prenesenom ili poverenom delokrugu i tu ¢e mera uticaja i kontrole centralnih vlasti
biti veca (— pod 5). Teritorijalna decentralizacija ima i svoj narociti vid, §iri od
smisla lokalne samouprave, koji se oznaCava regionalizacijom 1 teritorijalnom
autonomijom (— pod 4).

2.6. Prednosti i nedostaci decentralizacije. — Decentralizacija u smislu lokalne
samouprave (prenosenja poslova vlasti na organe lokalne samouprave) ima citav niz
dobrih politickih i upravno-tehnickih strana, ali i odredene nedostatke. Kao njene
dobre strane isticu se: sprecavanje koncentracije politicke moc¢i (ona je protivteza
centralnoj vlasti); lokalizacija politickih konflikata; omogucéavanje gradanima da
ucestvuju u upravljanju lokalnim i poslovima od opSteg interesa; potpunije
zadovoljavanje specifi¢nih lokalnih potreba; poboljsanje kvaliteta javnih sluzbi; veca
fleksibilnost (gipkost) u upravljanju; spreavanje preterane jednoobraznosti u
drzavnom zivotu; brze i lakSe ostvarivanje prava i obaveza gradana. Nasuprot tome,
decentralizovani sistem je skuplji, slozeniji, nosi odredenu opasnost od prodora
partikularnih interesa na racun interesa drzavne celine, manje je pogodan za
organizovanje javnih sluzbi koje zahtevaju sloZene i skupe sisteme i oteZava primenu
jedinstvenih standarda u zadovoljavanju potreba gradana. U vezi s ovim poslednjim
nedostatkom, naglasava se da lokalna samouprava prvenstveno tezi ispoljavanju svoje
suverenosti na podrucju finansija, kao i da ponekad trosi celokupne prihode na svoj
neracionalni aparat, prebacujuci na gradane teret samofinansiranja komunalnih sluzbi.



2.7. Decentralizacija i centralizacija, savremeno stanje i kretanja. —Kao dva opre¢na
koncepta, decentralizacija i centralizacija se 1 danas nalaze u sredistu politicke borbe
izmedu centra i periferije, izmedu centralista i decentralista. Odnos snaga u toj borbi
je promenljiv, pa se i ocene o Sansama i perspektivama decentralizacije razlikuju. Po
jednima, decentralizacija ima vece Sanse na uspeh, jer ve¢ina zemalja sveta ima vise
ili manje decentralizovane sisteme vlasti i nastavlja da sprovodi decentralizaciju.
Tome se dodaje da tehnoloski napredak stimuliSe razvoj decentralizacije, jer
omogucuje lakSe i1 brze komuniciranje i razmenu informacija. Tako gledano,
decentralizacija je popularniji proces od njoj protivstavljene centralizacije, bas kao §to
je 1 demokratija popularnija od nedemokratskog uredenja. Na drugoj strani, analitiCari
drzave i procesa upravljanja u njoj ukazuju da centralizacija i dalje jaca, navodeci
brojne razloge za to (Sirenje uloge drzave, sve vece regulisanje uslova zivota gradana,
stvaranje velikih politickih stranaka koje nemaju interes za lokalnu politiku,
koncentracija finansijskih sredstava i javnih sluzbi u rukama drzave itd.). Istrazivanja
trendova centralizacije i decentralizacije u proteklih 100 do 150 godina pokazuju da u
pojedinim zemljama dolazi do povremenog jaCanja kretanja ka decentralizaciji, a
potom ka centralizaciji, odnosno da se ti trendovi cikli¢no smenjuju. Ocigledno je da
su decentralizacija i centralizacija veoma dinami¢ni procesi u stalnom kretanju, kao i
da nalazenje prave mere izmedu poZzeljnog obima vlasti centra i obima vlasti lokalne
samouprave, kako u ¢isto tehnickom smislu, tako i u smilu razmatranja o demokratiji,
nije uopSte jednostavna stvar. Radi se o dve razliite teZnje koje uporedo deluju u
svakom upravno-politickom sistemu, pri ¢emu ostvarenje krajnjih tacaka tih teznji
nije moguce, jer je jasno da postoje poslovi koji moraju da se obavljaju na
decentralizovani nacin, kao i da postoji nuznost da se merama centra ostvaruje
jedinstvo ciljeva na ¢itavom drzavnom podruéju (— pod 5).

2.8. Druga znacenja decentralizacije i centralizacije. — Pojmovi decentralizacije i
centralizacije izloZeni su ovde saglasno nameni ovog teksta i u meri u kojoj stoje u
vezi sa lokalnom samoupravom. Radi se o uobi¢ajenim shvatanjima tih pojmova kod
nas, kao i u zemljama koje su gradile svoju administraciju na francuskim uzorima. Na
anglo-ameri¢kom podrucju, a uglavnom i u dokumentima sistema OUN, uz pojmove
decentralizacije i centralizacije Cesto se koriste odgovarajuci atributi da bi se
preciziralo znacenje (na primer, upravna decentralizacija i politicka decentralizacija).
Upotrebljeni bez takvih atributa, izrazi decentralizacija i centralizacija imaju znacenje
generickih pojmova, tako da se njima obuhvataju i upravni i politicki aspekti. Mi smo
za upravnu decentralizaciju koristili pojam poveravanje poslova (—pod 5). Na
engleskom govornom podru¢ju, za politicku decentralizaciju koristi se 1 pojam
devolucija. Konacno, pojmovi decentralizacija i centralizacija, upotrebljeni bez drugih
atributa, imaju i znacenja izvan politickog sistema, pa se tako govori o decentralizaciji
i centralizaciji odlu¢ivanja u preduze¢ima i drugim organizacijama.

3. Dekoncentracija, okruzi u Srbiji

(Pojam dekoncentracije; Okruzi u Srbiji)

3.1. Pojam dekoncentracije. — U svojoj biti, dekoncentracija je plod priznanja da se
upravljanje od strane drzave ne moze vrsSiti iz prestonice, ve¢ samo na licu mesta ("iz
blizine"), ali je ona u isto vreme i svesno odbijanje da se vlast ispusti iz ruku drzavnih
organa i prenese na lokalnu samoupravu. Sam izraz "dekoncentracija" potice iz
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francuske administrativne prakse i njime se oznaCava organizovanje ispostava
(ekspozitura) centralnih organa uprave na terenu. Takve ispostave (odeljenja,
carinarnice, kapetanije, podru¢ne uprave) obavljaju na lokalnim podrucjima poslove
centralne uprave, po arSinima postavljenim u centru (zakonima drzave, podzakonskim
aktima vlade i instrukcijama centralne uprave) i u svemu su podredene vlasti resornog
ministra 1 vlade. Formalni uticaj lokalnog stanovniStva i zajednica na rad takvih
ispostava ne postoji, a i kad postoji svodi se na mogucénost upucivanja inicijativa i na
savetodavnu ulogu (na primer, u obliku gradanskih odbora, lokalnih saveta i sli¢no).
U tom smislu moZe se govoriti o tome da ja dekoncentracija prvi, ali tek pocetni korak
ka buducoj decentralizaciji, od koje je jo§ uvek sustinski veoma udaljena. Posto se
kod dekoncentracije ne radi o prenosenju poslova na samoupravne organe, ve¢ na
delove drzavnih organa, tu ne moZe ni biti reCi o decentralizaciji. Kao $to je veé
pomenuto, za dekoncentraciju se korsiti i pojam upravna ili administrativna
decentralizacija.

3.2. Okruzi u Srbiji. — Tipican primer za dekoncentraciju predstavljaju okruzi u Srbiji,
obrazovani uredbom Vlade (1992) kao podrucni centri drzavne uprave i kao
isklju¢ivo administrativna podrucja. Nastali su posle ukidanja meduopstinskih
regionalnih zajednica (Ustavom od 1990) i ima ih 29, tako da obuvataju podrucja po
viSe opStina. Za grad Beograd i opStine u njegovom sastavu nije obrazovan okrug,
budu¢i da su u Beogradu sediSta republickih organa. Okrug je samo ispostava
republickih ministarstava, u njemu su organizacione jedinice ili pojedini radnici tih
ministarstava, koji zajedno ¢ine podruc¢ni centar drzavne uprave. Na celu okruga je
nacelnik, kog postavlja Vlada. On se stara o obezbedivanju uslova za obavljanje
poslova okruga i ostvaruje saradnju sa organima opStina, gradova i autonomnih
pokrajina u vezi sa tim poslovima. Okrug, dakle, nije ni oblik decentralizacije ni
regionalizacije, ve¢ jedino podru¢ni centar drzavne uprave bez bilo kakvih izvornih
nadleznosti.

4. Regioni, regionalizacija i teritorijalna autonomija

(Regioni; Regionalizacija i regionalizam; Regioni kao najvisi stepen lokalne
samouprave; Teritorijalna autonomija; Regionalna drzava; "Evropa regiona")

4.1. Regioni. — Budu¢i da postoji vise tipova regiona, odnosno da se tim imenom
oznaCavaju pojave veoma raznolike sadrzine (kulturne, ekonomske, socijalne,
politi¢ke, administrativne), nije moguce ni odrediti jedan i opStevaze¢i pojam za njih.
Ponekad se nazivom region oznacavaju i delovi podrucja dve ili viSe susednih drzava
(prekograni¢na regionalna saradnja), kao i podrucja Citavih drzava (na primer, region
Zapadnog Balkana), pri ¢emu se tu radi o regionalnoj medunarodnoj saradnji, tako da
¢e takva znacenja regiona biti ostavljena po strani. Ovde c¢e, dakle, biti reci samo o
regionima kao oblastima unutar jedne drzave. Takvi regioni su u geografskom smislu
delovi drzavnog podrucja koji su obi¢no prostraniji od podru¢ja jedinica lokalne
samouprave (opStine, grada, okruga). Formiraju se na temelju istorijskih, kulturnih,
jezickih, etnickih, ekonomskih i drugih specifi¢nosti pojedinih podrucja. Posmatrano
sa stanoviSta njihovih nadleznosti i statusa, regioni se mogu pojaviti kao oblici
funkcionalne i teritorijalne decentralizacije. U prvom vidu (kao oblik funkcionalne
decentralizacije), regioni mogu da imaju razliCite specijalne nadleznosti, ali tu ne
dolazi do oblikovanja njihovog podrucja kao teritorije sa opsStim nadleznostima koje
su tipicne kod teritorijalne decentralizacije. Takav tip regiona su, na primer, oblasti za
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koje se vrSi posebno privredno i prostorno planiranje ili tzv. ekonomski regioni,

regioni sa funkcijama u oblasti vodoprivrede ili =zaStite Zivotne sredine,

administrativni regioni ili regioni nastali u vezi sa specificnim socijalnim, odnosno
etnickim ili kulturnim zahtevima. Na drugoj strani, regioni se mogu formirati kao
oblici teritorijalne decentralizacije, i to:

e prvo, kao najvisi stepen lokalne samouprave (— stav 4.3);

e drugo, sa samostalnos¢u koja je viSeg stepena od onog koji ima lokalna
samouprava 1 koja je izjednaCena sa klasicno shvacenom  teritorijalnom
autonomijom (— stavovi 4.4. 1 4.5); i

e ftrece, u okviru koncepta "Evropa regiona" dolazi do proSirenja pojma region na
nemacke pokrajine kao federalne jedinice (— stav 4.5).

4.2. Regionalizacija i regionalizam. — Od pojma region (oblast, pokrajina, regija)
izvedeni su pojmovi regionalizacija i regionalizam. Regionalizacijom se oznacava
proces stvaranja regiona, kao i nacin vodenja razvojne politike drzave koja uzima u
obzir specifi¢cne potrebe pojedinih podrucja i vodi racuna o obezbedivanju njihovog
skladnog razvoja. Regionalizam je, pak, teznja pojedinih podrucja da se konstituisu i
priznaju kao regioni sa odredenom autonomijom. Ta teznja moze da se pretvori od
pozitivnog "oblasnog rodoljublja" u negativno usmereni partikularizam i da vodi ka
osecanju samodovoljnosti i stremljenima ka secesionizmu (odvajanju od drzave).
Inace, podsticaji za formiranje regiona mogu poticati iz centra ili "odozdo", od strane
lokalnih zajdnica. U prvom slucaju, region ¢e biti pre "produZena ruka" drzave i
sredstvo njenog uticaja na lokalnu samoupravu, sa prirodom administrativne i
politi¢ke jedinica. U drugom sluc¢aju, region bi trebalo da bude prevashodno izraz
interesa i potreba lokalnih zajednica, tacnije, rezultat njihove meduzavisnosti i
oblikovan kao ekonomska i razvojna jedinica.

4.3. Regioni kao najvisi stepen lokalne samouprave. — U zemljama koje imaju
viSestepenu lokalnu samoupravu, region se obic¢no pojavljuje kao njen najvisi, treéi
stepen. Pored svojih izvornih samoupravnih nadleznosti, takvi regioni vrse i znacajne
drzavne poslove kao poverene i nalaze se u poziciji visih, kontrolnih organa prema
organima lokalne samouprave nizeg stepena. Zato se i kaze da su oni intermedijalni
(posrednicki) nivoi vlasti izmedu drzave i jedinica lokalne samouprave nizeg stepena.
Takvi regioni su, na primer, obrazovani u Francuskoj osamdesetih godina prosSlog
veka. Oni izrazavaju realno postojece specifi¢nosti regionalnih celina zemlje, a njima
se dodeljuju kao izvorne nadleznosti odredene ekonomske, planske i slicne funkcije.
Karakter takvih regiona imale su uglavnom i naSe meduopstinske regionalne
zajednice (1974-1990).

4.4. Teritorijalna autonomija. — Kao oblik teritorijalne decentralizacije razli¢it od
lokalne samouprave, teritorijalna autonomija takode predstavlja vid regionalizacije i
nastaje zbog specificnosti odredenih podrucja. Ali, ovde se radi o specifi¢nostima
koje su jace izrazene, odnosno takve da zahtevaju veci stepen politicke samostalnosti
od onog koji se priznaje lokalnoj samoupravi. Taj stepen politicke samostalnosti je, s
druge strane, manji od onog koji imaju drzave ¢lanice u federalno uredenoj drzavi, pa
se moze reci da je teritorijalna autonomija na pola puta izmedu lokalne samouprave i
federalizacije. U pojmu teritorijalne autonomije nalazi se pravo na odredeni obim
samozakonodavstva (autonoman znaci isto §to i zakonodavni subjekt). Obim tog
zakonodavstva i vrste akata odreduju se ustavom zemlje, a ono treba da stoji u
saglasnosti sa drzavnim zakonodavstvom. Teritorijalna autonomija moze biti
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organizovana na delu teritorije (kao autonomne pokrajine kod nas) ili na citavoj
teritoriji zemlje (— stav 4.5). Takode, ona moZze postojati u unitarno i u federalno
uredenoj drzavi, a njeni nazivi mogu da variraju (autonomna pokrajina, autonomna
zajednica, region). Ukratko, razlike izmedu lokalne samouprave i teritorijalne
autonomije su znacajne 1 tiCu se prvenstveno razli¢itog stepena politicke
samostalnosti. Organi teritorijalne autonomije su na svom podru¢ju nadredeni
organima lokalne samouprave.

4.5. Regionalna drzava. — Specifinosti Italije i Spanije, kao i Belgije pre njenog
pretvaranja u federaciju, dovele su u novije vreme do stvaranja narocitog tipa drzave
koja se naziva regionalnom drzavom. Taj tip drzave se moze oznaciti kao tre¢i oblik
drzavnog uredenja, koji se nalazi izmedu unitarne drzave i federacije. Navedene
drzave su jos uvek unitarne drzave (nisu federacije), ali su njihovi regioni priznati kao
oblici teritorijalne autonomije sa sopstvenom vlaséu i funkcijama. Citava Italija je
podeljena na 20 regiona, od kojih 15 ima redovan status i pet specijalni status (u
smislu posebnog stepena autonomije). Spanija je ustavom od 1978. godine priznala i
garantovala pravo na autonomiju nacionalnostima i regionima, na osnovu cega je
obrazovano 17 autonomnih zajednica. Prriroda nove drzave (drZava autonomija —
Estado de las Autonomias) i za same Spance nije u svemu jasna, ali je o¢igledno da se
radi o opisanom novom tipu regionalne drzave. Nedavnim promenama belgijskog
ustava, ranije regionalne zajednica dobile su status cClanica federacije, Cime se
pokazalo da regionalizacija drzave mozZe biti put njenog pretvaranja u federalno
uredenu drzavu.

4.6. "Evropa regiona". — Koncept "Evropa regiona" dobija sve viSe pristalica od
osamdesetih godina proslog veka u okviru evropskih integracionih procesa i posmatra
se kao protivteza rastucoj centralizaciji u Evropskoj uniji (EU). Prema tom konceptu,
EU bi trebalo da ima trostepenu strukturu odlucivanja, koju bi sacinjavali evropski
(nadnacionalni) nivo, nacionalni (drzavni) nivo i regionalni nivo. Saglasno tome,
otpocelo se sa uvodenjem prava regiona na saodlucivanje, preko Komiteta regiona
(poceo sa radom marta 1994) i Kongresa opstina i regija Evrope (osnovan januara
1994), ¢ija dva doma okupljaju predstavnike lokalne samouprave i regiona vise od 40
zemalja-Clanica Saveta Evrope. Pod regionima se ovde podrazumeva prvi naredni
nivo vlasti ispod drzavnog nivoa, koji moze biti najvisi stepen lokalne samouprave ili
teritorijalna autonomija, odnosno region u regionalnom tipu drzave, ili pokrajina sa
karakterom drzave clanice u saveznoj drzavi (pokrajine u Saveznoj Republici
Nemackoj). Bas u vezi s tim, primecuje se da koncept "Evropa regiona", uprkos
podrsci stanovnistva, za sada nailazi na jednu nepremostivu teskocu, koja se ogleda u
tome Sto bi za njega morao biti ispunjen bitan preduslov: da svugde u zemljama-
¢lanicama EU postoje odgovarajuce oblikovani uporedivi regioni.

5. Poslovi lokalnog i centralnog nivoa viasti

(Lokalni i centralni karakter javnih poslova; Princip supsidijarnosti; Drugi
principi i merila za utvrdivanje lokalnih poslova; Nacini odredivanja lokalnih
poslova; Obavezni i dobrovoljni delokrug lokalne samouprave; Sistemi
obavljanja lokalnih elemenata centralnih poslova; Izvorni i povereni delokrug
lokalne samouprave i odnosi sa centralnim organima)
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5.1. Lokalni i centralni karakter javnih poslova. — Lokalni i centralni nivo vlasti,
odnosno jedinice lokalne samouprave i drzava sa njenim organima, pojavljuju se kao
konkurenti i kao partneri u vrSenju javnih poslova. Ve¢ je bilo reci o tome da se
merama decentralizacije vrSi prenoSenje odredenih javnih poslova od strane drzave u
nadleznost lokalne samouprave. U nacelu, lokalnoj samoupravi bi trebalo prenositi
one od javnih poslova koji su po svom karakteru lokalni, dok bi drzavni organi trebalo
da u svojoj nadleznosti zadrze poslove centralnog karaktera. Tako se dolazi do veoma
znaCajnog pitanja o tome da li postoje i koji su to kriterijumi pomocu kojih se
utvrduje da li pojedini javni poslovi imaju lokalni ili centralni karakter i da li,
saglasno tome, treba da ih obavljaju organi lokalne samouprave ili organi drzave (—
stavovi 5.2. 1 5.3). Kada se utvrdi koji su to poslovi u sopstvenom delokrugu lokalne
samouprave, oni mogu biti odredeni na razli¢ite nacine i, takode, za neke od njih
moze biti utvrdena duznost obavljanja a za druge ne (— stavovi 5.4. 1 5.5). Dodatno 1
ne manje vazno pitanje je po kom sistemu organizovati vrSenje onih delova javnih
poslova, koji su centralnog karaktera, ali koji se moraju obavljati na ¢itavom podrucju
drzave i koji, stoga, imaju svoje lokalne elemente? Mogucénosti su da se za obavljanje
lokalnih elemanata takvih poslova u celini ili delimi¢no osniva mreza drzavnih
organa, kao i da se oni poveravaju organima lokalne samouprave (— stav 5.6). Ako se
neki od takvih poslova povere lokalnoj samoupravi, dolazi se do podele delokruga
jedinica lokalne samouprave na izvorni i povereni delokrug i do razliitih pravila o
odnosima drzave i organa lokalne samouprave u vezi sa poslovima iz ta dva
delokruga (— stav 5.7).

5.2. Princip supsidijarnosti. — Kao polazno pravilo i opsti princip za razlikovanje
poslova u nadleznosti lokalnih od poslova u nadleznosti centralnih vlasti, EPLS istiCe
da javne poslove treba da vrSe prvenstveno one vlasti koje su najblize gradanima (¢lan
4. stav 3). Dakle, izrazeno je jedno logi¢no rukovodno nacelo, po kome se prvenstvo u
obavljanju pojedinih javnih poslova daje onom nivou vlasti koji je najblizi gradanima,
a to je nivo lokalne samouprave. To prvenstvo nije postavljeno kao apsolutno, ve¢ kao
relativno. Ako, naime, lokalna samouprava nije u stanju da obavlja odredene poslove
zbog njihovog obima i prirode, ili ako ona ne moze da ih obavlja na efikasniji
koje su udaljenije od gradana, koje su vise vlasti), onda takve poslove treba prenositi
u krug odgovornosti visih nivoa vlasti. Iz toga sledi da zakonodavac, prilikom
odlu¢ivanja o tome koje ¢e od javnih poslova obavljati lokalna samouprava kao
sopstvene (lokalne) poslove, a koje teritorijalna autonomija i drzava, treba da se
rukovodi izloZzenim opStim principom. Taj se princip naziva principom
supsidijarnosti. Isti je princip nasao svoju primenu i prilikom utvrdivanja nadleznosti
organa EU, a svoje poreklo vodi iz uredenja katolicke crkvene organizacije, gde vazi
pravilo da hijerarhijski najvisi nivo odlucivanja i upravljanja treba da se bavi samo
onim pitanjima kojima ne mogu da se celishodno bave nizi nivoi. Prema Ugovoru iz
Mastrihta (1993) 1 Protokolu o primeni nacela supsidijarnosti i srazmernosti,
predvideno je da ¢e organi EZ, u oblastima koje nisu u njenoj isklju¢ivoj nadleznosti,
preduzimati odredene korake "jedino ako primenom odredene mere na nivou drzava-
¢lanica ne mogu da se postignu zacrtani ciljevi, odnosno, ako se zbog obima i dejstva
mera ti ciljevi pre mogu ostvariti na nivou Zajednice".

5.3. Drugi principi i merila za utvrdivanje lokalnih poslova. — Mada je veoma

znacajan kao polazna ideja, princip supsidijarnosti jo§ uvek nije dovoljan, niti jedini
od uticaja na odluku o tome da li ¢e konkretan javni posao u pojedinoj zemlji biti
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odreden kao posao lokalnog ili centralnog nivoa vlasti. U zakonodavnoj praksi su,
zbog toga, razvijeni odredeni konkretniji kriterijumi, ¢ijom se primenom to pitanje
reSava. Prema tim kriterijumima, u nadleznosti lokalnih vlasti bi trebalo da budu oni
poslovi:
e kod kojih je prostorna blizina korisnika uslov za uspesno obavljanje javne sluzbe;
e (iji je predmet rada smeSten lokalno, na podrucju pojedine jedinice lokalne
samouprave (delatnosti koje su vezane za mesto na kom se predmet rada nalazi);
e za Cije se obavljanje mogu obezbediti dovoljna sredstva (materijalna, kadrovska) u
jedinicama lokalne samouprave; i
e kojima se zadovoljavaju specificne potrebe jedinica lokalne samouprave (potrebe
koje su razlicite i traze specifi¢ne pristupe).
Navedeni kriterijumi se obi¢no primenjuju kumulativno, a uz njih redovno se
procenjuje mera zainteresovanosti drusStva i drzave kao celine za odredeni posao,
odnosno polazi se od procene da li je u pitanju posao od znacaja za ostvarivanje
jedinstva proklamovanih ciljeva u druStvu i drzavi ili ne. Dalje, od narocitog je uticaja
to da li se radi o poslovima tzv. javnih sluzbi, kojima se pruzaju odredene usluge
gradanima kao korisnicima (drustvene sluzbe, komunalne sluzbe, tehnicke sluzbe,
privreda) ili o poslovima koji su vezani za vrSenje vlasti (vojska, policija, pravosude,
finansije). Prvi ¢e biti CeS¢e u delokrugu lokalnih vlasti, a drugi u delokrugu
centralnih organa. Konac¢no, prenosenje pojedinih poslova u delokrug lokalnoj
samoupravi ili njihovo zadrZzavanje u delokrugu centralnih organa zavisi¢e u
pojedinim zemljama i od niza drugih bitnih momenata, kakvi su stepen razvoja
lokalne samouprave, mera sprovedene decentralizacije, upravne tradicije, postojanje
ili nepostojanje namere da se stvori politicka protivteza centru i da se lokalno
stanovnistvo Sire ukljuci u proces donoSenja politickih odluka od opSteg interesa i
sli¢no.

5.4. Nacini odredivanja lokalnih poslova. — Za odredivanje poslova koji ¢e Ciniti
delokrug lokalne samouprave koriste se dva osnovna nacina:
e nabrajanje tih poslova u odgovaraju¢em zakonskom tekstu (metod enumeracije),
ili
e propisivanje opSte pretpostavke po kojoj su lokalni poslovi svi oni koji nisu
izri¢ito utvrdeni ustavom ili zakonom kao centralni poslovi (sistem generalne
klauzule).
Prema prvom nacinu, lokalna samouprava ¢e imati u svom delokrugu samo one od
javnih poslova koji su joj ustavom ili zakonom izricito stavljeni u delokrug, koji su
pobrojani kao njeni, lokalni poslovi. Na drugoj strani, sistem generalne klauzule,
mada moze izgledati kao uskladeniji sa idejom autonomije lokalne samouprave,
pojavljuje se kao manje prikladan. U prvom redu, taj sistem otvara dileme o tome koji
su organi nadlezni i odgovorni za pojedini posao (organi lokalnih ili centralnih vlasti),
ali 1 ostavlja moguénost centralnim vlastima da stalno uzurpiraju pretpostavljenu
nadleznost lokalne samouprave. I naSa ranija iskustva (do 1990. godine), prema
kojima je postojala pretpostavka opSte nadleznosti u korist opstina, govore u prilog
metodu enumeracije, koji je potom i primenjen. U krugu principa EPLS postoji,
takode, zalaganje za to da osnovna prava i duZnosti lokalne samouprave budu
utvrdena ustavom ili zakonom. U tom se dokumentu uz to naglaSava da su jedinice
lokalne samouprave, u granicama zakona, potpuno slobodne da preduzimaju
inicijative u bilo kojim stvarima koje nisu isklju¢ene iz njihove nadleznosti, niti su
stavljene u nadleznost neke druge vlasti. To naglaSavanje treba shvatiti kao nameru da
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se, u okviru vladavine prava, podstakne inicijativnost lokalne samouprave u reSavanju
sopstvenih problema, i to bez ¢ekanja na usmeravanje od strane drzave.

5.5. Obavezni i dobrovoljni delokrug lokalne samouprave. — U okviru izvornog ili
sopstvenog delokruga lokalne samouprave moguce je razlikovati poslove koje je ona
duzna da vrSi (zato $to joj je to zakonom stavljeno u duznost) i poslove koje ona moze
da vrsi ako to zeli. U prvom slucaju, zakonodavac propisuje manje ili vise detaljno i
same uslove, odnosno uputstva, za obavljanje poslova i tada se govori o obaveznom
delokrugu lokalne samouprave. Kod poslova iz dobrovoljnog delokruga zakonodavac
samo utvrduje mogucnost, to jest pravo, ali ne i duznost lokalne samouprave da
obavlja odredeni posao i ona ¢e to Ciniti ukoliko tako odluci. Tu je, dakle, sloboda
delovanja prepustena lokalnoj samoupravi i zato se moZe govoriti 0 njenom
dobrovoljnom ili fakultativnom delokrugu. Da li ¢e jedan posao biti u obaveznom ili
dobrovoljnom delokrugu =zavisi od gradiranja znacaja tih poslova od strane
zakonodavca, to jest od procene interesa gradanstva i druStva kao celine za
obavljanjem pojedinih od takvih poslova. Mada je jasno da je dobrovoljni delokrug
visSe u skladu sa idejom lokalne samouprave, Cinjenica je da postoji tendencija
suzavanja kruga takvih poslova.

5.6. Sistemi obavijanja lokalnih elemenata centralnih poslova. — Posto se odredeni
delovi centralnih poslova, koje smo oznacili kao lokalne elemente tih poslova, moraju
obavljati na Citavoj teritoriji, na centralnim vlastima je da odluce kako ¢e organizovati
njihovo obavljanje. Nacelne moguénosti su sledece:
e da se za obavljanje svih takvih poslova osnivaju ekspoziture drzavnih upravnih
organa, ili
e da se svi takvi poslovi povere jedinicama lokalne samouprave, ili
e da se ta dva reSenja kombinuju.
U prvom slucaju, postojace tzv. sistem "duplog koloseka", po kome lokalna
samouprava obavlja samo poslove iz svoje nadleznosti, a drzava preko svojih
podru¢nih organa sve poslove iz sopstvenog delokruga. Takav je sistem pogodan za
jasno razgrani¢enje nadleznosti i o¢uvanje nezavisnosti lokalne samouprave, ali je u
isto vreme skup i zato ga primenjuje samo mali broj zemalja u svetu (na primer, SAD,
Engleska i Svedska, kao i Madarska i Hrvatska). Drugi sistem u kome se lokalnoj
samoupravi poveravaju svi poslovi iz nadleznosti drzave koji imaju lokalne elemente,
primenjivan je u socijalistiCkim zemljama. Taj sistem ima ozbiljan nedostatak u tome
Sto lokalnu samoupravu u celini podreduje punom uticaju drzave, pretvarajuéi je u
ispostavu drzavne vlasti. Zbog svega toga, najceSce se praktikuje tre¢i, kombinovani
sistem, po kome se odredeni delovi centralnih poslova poveravaju lokalnoj
samoupravi, a za druge takve poslove osnivaju se podrucni organi centra kao oblik
dekoncentracije (tamo gde je interes drzave jace izrazen, na primer, poslovi odbrane,
ubiranja poreza i sli¢ni). Takav se sistem primenjuje i kod nas. Poveravanje odredenih
delova centralnih poslova lokalnoj samoupravi nije, medutim, obi¢an jednostrani akt
drzavne volje, kojim ona delegira obavezu obavljanja tih poslova organima lokalne
samouprave. Osim §to drzava mora da se i dalje stara o tome kako se povereni poslovi
obavljaju u jedinicama lokalne samouprave i da taj proces nadzire, ona je duzna da
jedinicama lokalne samouprave obezbedi potrebna sredstva za obavljanje poverenih
poslova. Uz to, kao Sto se naglaSava u EPLS, organima lokalne samouprave treba da
bude u Sto je moguée vecoj meri dopuSteno da prilagodavaju vrSenje poverenih
poslova lokalnim potrebama. Tim putem se potpunije ostvaruje i sama svrha
poveravanja poslova, jer se omogucuje da primenjivanje drZzavnih propisa i nacin
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upravljanja budu prilagodeni lokalnim potrebama. U nacelu, moze se re¢i da
poveravanje vise odgovara interesima drzave, nego interesima lokalne samouprave,
budu¢i da ono ipak viSe potencira hijerarhijski element u odnosu na autonomni
element koji je u prirodi lokalne samouprave.

5.7. Izvorni i povereni delokrug lokalne samouprave i odnosi sa centralnim organima.
— Poveravanje odredenih delova centralnih poslova lokalnoj samoupravi od strane
drzave dovodi do toga da organi lokalne samouprave obavljaju dve vrste poslova: one
iz sopstvenog (samoupravnog ili izvornog) delokruga i one iz poverenog (centralnog)
delokruga. Ta dva kruga poslova ¢ine dva posebna delokruga organa lokalne
samouprave, jer su nastali suStinski razli¢itim merama: prvi je rezultat politicke
decentralizacije, a drugi je rezultat administrativne ili upravne decentralizacije. Zbog
toga se povodom jednog i drugog delokruga uspostavljaju razli¢iti rezimi obavljanja
poslova i kvalitativno razliciti tipovi medusobnih odnosa centralnih i lokalnih organa.
U slucaju poslova iz izvornog delokruga, lokalna samouprava je slobodnija od
uplitanja centralnih organa, Cija se intervencija ogranicava jedino na kontrolu
zakonitosti obavljanja tih poslova. Naravno, §irina te vrste kontrole stoji u zavisnosti
od toga da li je i u kojoj meri zakonodavac propisao uslove i proceduru za obavljanje
pojedinih poslova. Kod poverenih poslova, medutim, organi lokalne samouprave su
daleko manje slobodni, tako da je intervencija centra tu daleko Sira i moze da
obuhvati ne samo kontrolu zakonitosti i celishodnosti obavljanja poverenih poslova,
ve¢ 1 Citav niz usmeravajuc¢ih i drugih kontrolnih ovlas¢enja (izdavanje obaveznih
instrukcija, upozorenja i naloga, prethodno ili naknadno odobravanje, ukidanje i
poniStavanje akata, supstituciju ili preuzimanje nadleznosti i uskrac¢ivanje sredstava za
obavljanje poverenih poslova). Pored toga, kod obe grupe poslova podrazumevaju se
neautoritativni oblici medusobnih odnosa, koje ne treba meSati sa kontrolnim
ovlasésenjima i pravom na intervenciju centralnih organa. Takvi su oblici medusobna
saradnja i obavestavanje, pruZanje pomoci lokalnim od strane centralnih organa (u
vidu tehnicke i strucne pomoc¢i, obuke osoblja, dotacija i sli¢no), kao i drugi vidovi
podrske drzave lokalnoj samoupravi. Valja imati na umu da je za pravilno
uspostavljanje odnosa izmedu centralnih i lokalnih vlasti neophodna pretpostavka ta
da prava centralnih organa i obaveze lokalnih vlasti prema njima budu precizno
utvrdene zakonom, kao i da zakon obezbedi sredstva za pravnu zastitu lokalne
samouprave od uzurpacija centralnih organa (— pod 7). Napomenimo jos i to da
teritorijalna autonomija ima, takode, moguénost da poverava poslove iz svog
delokruga jednicama lokalne samouprave, kao i da je tada nuzno da se urede i njihovi
medusobni odnosi u vezi sa obavljanjem poverenih poslova.

6. Lokalna samouprava u Evropi, osnovni tipovi

(Razlicitost oblika i moguc¢nosti klasifikacije; Jednostepena i viSestepena
lokalna samouprava; Problem veli¢ine jedinica lokalne samouprave;
Monotipska i politipska lokalna samouprava; Neposredna i predstavnicka
lokalna samouprava; Nezavisna i podredena lokalna samouprava)

6.1. Razlicitost oblika i mogucnosti klasifikacije. — U svakoj od evropskih zemalja,
lokalna samouprava poseduje odredena strukturna, funkcionalna i druga obelezja
kakva se ne sre¢u u drugim zemljama. Tome je uzrok dejstvo odredenih istorijskih i
savremenih faktora koji u svakom drustvu imaju svoje specificnosti i koji su
opredeljuju¢e uticali na danasnji izgled lokalne samouprave, a naroCito na njenu
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strukturu, organizaciju, ulogu i nadleznosti i njen polozaj. Zbog toga bi, striktno

gledano, lokalnu samoupravu svake zemlje trebalo posmatrati zasebno, a svaki

pokusaj klasifikovanja (svrstavanja u odredene grupe ili modele) izbegavati kao u

stru¢nom smislu rizi¢an poduhvat. Medutim, ako se svrha klasifikovanja shvati kao

grupisanje po osnovu odredenih slicnosti koje doista postoje, a ne kao pridavanje

obelezja sistemima lokalne samouprave pojedinih zemalja koja ti sistemi nemaju,

onda je takvo klasifikovanje mogu¢no i opravdano. Ono moze da posluzi boljem

razumevanju same ideje o lokalnoj samoupravi, kao i markiranju i razumevanju

postojecih slicnosti i razlika izmedu pojednih zemalja i uoc¢avanju opstijih tendencija

(kretanja) u razvoju lokalne samouprave. Sisteme lokalne samouprave moguéno je

klasifikovati na razli¢ite nadine, u zavisnosti od odabranih kriterijuma. Cetiri takve

klasifikacije smatraju se osnovnim:

e Kklasifikacija prema broju nivoa ili stepena lokalne samouprave (— stav 6.2);

e Kklasifikacija prema tipovima jedinica lokalne samouprave u okviru istog stepena
(— stav 6.4);

e Klasifikacija prema stepenu uceS¢a gradana u upravljanju poslovima lokalne
samouprave (— stav 6.5); i

e Kklasifikacija prema stepenu zavisnosti lokalne samouprave od drzave i njenih
organa (— stav 6.6).

6.2. Jednostepena i visestepena lokalna samouprava. — Postojanje samo jednog nivoa
lokalne samouprave srazmerno je rede i gotovo izuzetak u poredenju sa postojanjem
dva i viSe nivoa. U evropskoj praksi mogu se, kao neka vrsta pravila, oznaciti
postojanje dva ili tri stepena lokalne samouprave, dok se Cetvrti stepen javlja znatno
rede i, po pravilu, u zemljama koje su teritorijalno prostrane ili u kojima su narociti
istorijski razlozi uslovili da takav stepen lokalne samouprave bude ocuvan ili nanovo
uveden. Dvostepenu lokalnu samoupravu imaju, na primer, Nemacka, Svedska, Italija
1 Rumunija; trostepena lokalna samouprava postoji u Velikoj Britaniji, Sloveniji,
Hrvatskoj 1 nekim drugim zemljama; a cetvorostepena u Bugarskoj, Madarskoj, Rusiji
1 jo$ nekim zemljama. Jednostepenu lokalnu samoupravu, pored Srbije i Crne Gore,
imaju Island, Svajcarska, Austrija, Gréka i Turska. U sistemima viestepene lokalne
samouprave, prvi i osnovni stepen ¢ine manje jedinice, odnosno opstine (u Engleskoj
parohije), kao tipi¢ne samoupravne jedinice. Drugi stepen lokalne samouprave (okrug,
distrikt, gradovi) pojavljuje se tada kao onaj sa ve¢im znacajem, dok je treci stepen,
kada postoji, obi¢no regionalnog znacaja. Postojanje dva ili viSe nivoa lokalne
samouprave ostvara i pitanje o njihovom medusobnom odnosu. U nacelu, visi nivo
moze biti hijerarhijski nadreden niZem nivou lokalne samouprave (Sto je praksa veceg
broja zemalja koja omogucuje uspostavljanje tzv. pravila "redovnog puta" u odnosima
izmedu centralnih organa i lokalne samouprave), ali oni mogu da funkcionisu i bez
takvih hijerarhijskih odnosa, tj. da svaki od njih deluje kao samostalan i nezavisan u
okviru svog delokruga (na primer, takav je slu¢aj u Engleskoj i Svedskoj, a izvan
Evrope u SAD). Inace, smatra se da je trostepena lokalna samouprava najpozeljnije
reSenje, u tom smislu $to omogucuje da se u malim prvostepenim lokalnim
zajednicama ostvaruje neposredno ucesce gradana u upravljanju lokalnim poslovima,
zatim da se na srednjem nivou obavljaju javne sluzbe koje zahtevaju vise sredstava,
kao i da najvisi nivo treba da obuhvati i izrazi regionalne specifi¢nosti pojedinih
podrucja. U praksi se, medutim, uocava tendencija smanjivanja broja nivoa lokalne
samouprave.
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6.3. Problem velicine jedinica lokalne samouprave. — U vezi sa brojem nivoa na
kojima se organizuju jedinice lokalne samouprave stoji i pitanje o njihovoj veli€ini,
odnosno o eventualnim merilima za odredivanje njihove pozeljne veli¢ine. Radi se,
dakle, o dva medusobno povezana pitanja ili o dve strane istog problema, problema
optimalne veli¢ine lokalne zajednice. Prvo, postojanje dva ili viSe nivoa lokalne
samouprave pruza realnu moguénost da se osnivaju jedinice lokalne samouprave
razlicite veli¢ine i sa razli¢itim funkcijama, tj. da prvostepene jedinice budu prostorno
manje, a jedinice viSeg stepena prostorno Sire. Kada, medutim, postoji samo jedan
stepen lokalne samouprave, onda ¢e nacelna moguénost da se osnuje veliki broj
prostorno malih jedinica (opStina) ili manji broj tih jedinica koje su prostorno vece,
uveliko zavisiti od toga kakve se funkcije tim jedinicama zele utvrditi u nadleznost.
Sire nadleznosti takvih jedinica, koje znaée jadu lokalnu samoupravu i koje ukljuéuju
obavljanje komunalnih i drugih javnih sluzbi i srazmerne finansijske kapacitete za
takve sluzbe, neminovno ¢e voditi tome da podrucja tih jedinica budu veca. U tome se
vidi i1 glavni razlog za tendenciju stvaranja sve vecih jedinica lokalne samouprave,
odnosno za njihovo ukrupnjavanje (na primer, u SR Nemackoj je od 1966. do 1985.
godine broj opstina smanjen sa 24.411 na 8.506). I centralni organi mogu imati interes
da podrzavaju istu tendenciju, jer im manji broj jedinica lokalne samouprave
omogucuje laksi nadzor i koordinaciju, kao i efikasnije i ekonomicnije funkcionisanje
¢itavog upravno-politickog sistema. Mada prostorno velike jedinice lokalne
smouprave imaju svoje ekonomske i druge prednosti, stoji ¢injenica da one donose i
odredene slabosti (udaljuju javne sluzbe od korisnika, umanjuju uticaj stanovnistva na
obavljanje poslova, vode birokratizovanju organa lokalne samouprave i sli¢cnim
negativnim posledicama). Zbog toga bi ipak trebalo teziti prema stvaranju manjih (ne
1 preterano malih!) jedinica kao prikladnijih za ostvarivanje lokalne samouprave, dok
bi njihovu optimalnost za reSavanje krupnijih problema, naro¢ito u uslovima
postojanja jednostepene lokalne samouprave, trebalo jacati kroz razvoj oblika
medusobne saradnje i udruzivanja (kroz fakultativne ili obavezne oblike, u vezi sa
svim ili odredenim pitanjima od zajednickog interesa). Takvi oblici bi trebalo da
ukljucuju udruzivanje sredstava i osnivanje zajednickih organa i sluzbi, kao i druge
oblike formalne i neformalne saradnje.

6.4. Monotipska i politipska lokalna samouprava. — Jedinice lokalne samouprave
istog stepena mogu biti zakonom ustrojene na isti nacin i imati iste nadleznosti, bez
obzira na njihovu veli¢inu, broj stanovnika i druge razlike. Tada postoji monotipska
lokalna samouprava i takvom modelu pripadaju nase opstine, s tim $to je monotipnost
donekle ublazena sa postojanjem gradova i gradskih opstina. S druge strane, moguce
je da se jedinicama lokalne samouprave ostavi sloboda u pogledu izbora nacina
organizovanja (na primer, Zakonom o lokalnoj samoupravi Velike Britanije od 2000.
godine data je mogucnost savetima lokalnih zajednica da izaberu jedan od tri tipa
izvr$nih organa: neposredno birani gradonacelnik sa svojim kabinetom; kabinet sa
liderom; i neposredno birani gradonacelnik sa menadZzerom saveta). Isto tako, moze se
omoguciti uspostavljanje razli¢itih tipova jedinica lokalne samouprave osnovnog
stepena (takav je slucaj u Nemackoj, gde se opsStine mogu obarzovati kao veliki
gradovi, "obi¢ni" gradovi, samostalne opStine i opStine povezane u upravne
zajednice). Tada govorimo o politipskoj lokalnoj samoupravi, koja je ocigledno vise u
skladu sa njenom dobrovoljnom i autonomnom prirodom. U svakom slucaju, ¢ini se
da bi lokalnoj samoupravi trebalo ostaviti viSe prostora za sopstveno organizovanje i
da je to bolje reSenje od detaljnog zakonskog propisivanja strukture i izgleda njenih
organa, kao i da bi uvek trebalo da postoji izvesno razlikovanje izmedu seoskih i
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gradskih opstina, odnosno izmedu manjih opstina na seoskim podrucjima i gradova
kao velikih aglomeracija sa bitno drugacijim problemima.

6.5. Neposredna i predstavnicka lokalna samouprava. — Prema stepenu uceSca
gradana u upravljanju poslovima lokalne samouprave mogu se razlikovati sistemi koji
su zasnovani na neposrednom uces¢u gradana, od onih koji se zasnivaju iskljucivo na
posrednom ili predstavnickom odlu¢ivanju, kao i od onih u kojima se ta dva nacina
odluc¢ivanja kombinuju. Mada se u samoj sustini lokalne samouprave nalazi ideja o
neposrednom ucescéu gradana u donosenju odluka o poslovima iz nadleznosti lokalne
samouprave, ¢injenica je da u danasnje vreme taj oblik odlu¢ivanja postaje sve redi i
biva potiskivan oblicima posrednog odlucivanja. Osnovni razlog tome je u veli¢ini
savremenih lokalnih zajednica, ali i u teZnji da se na odlu€ivanje u njima primene ista
politicka pravila koja vrede za Sire zajednice. Oblici odluivanja o najvaznijim
pitanjima na skupovima svih punoletnih gradana, odnosno putem opstinskih i seoskih
zborova gradana, jo$ uvek su ofuvani u engeskim parohijama, pojedinim opsStinama
Svajcarske, kao i u malim seoskim opstinama u SAD. Cisto posredni¢ka lokalna
samouprava je takode srazmerno retka, a najcesce se primenjuje meSoviti sistem,
prema kome gradani neposredno odlucuju samo o odredenim, najvaznijim pitanjima
(putem referenduma, zborova gradana), dok se o ostalim pitanjima odlucuje na
posredan nacin (putem izabranih predstavnika u lokalnim skupStinama i izvrSnim
organima, ili preko kolegijalnih tela u vidu komiteta i komisija, ili preko izabranog
inokosnog organa).

6.6. Nezavisna i podredena lokalna samouprava. — Stepen nezavisnosti (ili zavisnosti)
lokalne samouprave od drzave i njenih organa je u pojedinim zemljama razlicit, Sto
omogucuje klasifikaciju sistema lokalne samouprave na one koji su u osnovi
nezavisni od drzavnih organa i na one koji su vise ili sasvim podredeni tim organima.
Kao tipi¢an primer za zemlju u kojoj je lokalna samouprava podredena drzavnim
organima uzima se Francuska, a za zemlju u kojoj je ona nezavisna uzima se
Engleska. Prema francuskom modelu, lokalna samouprava ima nizak stepen
samostalnosti, poslovi u njenom izvornom delokrugu su manjeg znacaja od poslova u
poverenom delokrugu, a jaka kontrola centralnih organa prostire se nad svim
poslovima lokalne samouprave. Opstine su pod nadzorom departmana kao
drugostepenih jedinica lokalne samouprave i preko njih se ostvaruje klju¢ni uticaj
centralnih organa, koji obuhvata kako kontrolu zakonitosti, tako i kontrolu
celishodnosti rada. Nasuprot tome, prema engleskom modelu se lokalna samouprava
nalazi u znatno nezavisnijem polozaju od centralnih organa, ima Sirok izvorni
delokrug, ne vrs$i poverene poslove i jedino je podvrgnuta kontroli zakonitosti.
Izmedu ta dva sistema nalaze se ostale zemlje, u kojima uticaj centra varira zavisno
od vrste poslova u nadleznosti lokalne samouprave. Pravilo je da je stepen tog uticaja
ve¢i kod onih poslova kod kojih je i interes centra, odnosno drustva u celini,
izrazeniji, kao 1 da je uticaj manji u poslovima cisto lokalnog znacaja. Na stepen
istinske nezavisnosti lokalne samouprave od centralnih organa narocito utice sistem
njenog finansiranja, odnosno da li se sredstva za finansiranje obezbeduju pretezno iz
zakonom utvrdenih i od volje centralnih organa nezavisnih izvora ili preko dotacija i
subvencija drzave.
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7. Evropska povelja o lokalnoj samoupravi, principi

(Znacaj  povelje;  Jemstvo  lokalne  samouprave;  Samostalnost,
samoorganizovanje i demokratski izbor organa; Samostalan delokrug i pravo
na konsultovanje; Zastita granica lokalnih zajednica; Odgovarajuca i
profesionalna lokalna uprava; Uslovi obavljanja funkcija u lokalnim organima
vlasti; Ograni¢enja upravnog nadzora od strane centralnih vlasti; Izvori
finansiranja; Pravo na saradnju i udruzivanje; Zakonska zastita lokalne
samouprave)

7.1. Znacaj Evropske povelje o lokalnoj samoupravi. — Kao najSira evropska
organizacija, Savet Evrope je 15. oktobra 1985. godine usvojio Evropsku povelju o
lokalnoj samoupravi (EPLS), i to u formi medunarodnog ugovora, koji zemlje Clanice
ratifikuju i tim putem preuzimaju obaveze utvrdene njenim odredbama. Ona se uklapa
u opsti cilj ove organizacije (postizanje veceg jedinstva medu svojim Clanicama), jer
sadrzi osnovne principe o ulozi, polozaju i organizaciji lokalne samouprave, koje sve
potpisnice treba da ugrade u svoje zakonodavstvo i da putem drugih mera obezbede
usaglasavanje svoje regulative i prakse sa odredbama ove povelje. Principi sadrzani u
EPLS nisu, naravno, osmisljeni tako da ogranicavaju slobodu zemalja potpisnica u
teznji da izgraduju joS naprednija reSenja za svoju lokalnu samoupravu, veé
podrazumevaju standarde koji treba da se obavezno ispoStuju kao prihvatljivi
minimum za poimanje lokalne samouprave u krugu zemalja Clanica Savetu Evrope,
odnosno standarde ispod kojih ne bi trebalo i¢i u doma¢em zakonodavstvu. U toku
protekle gotovo dve decenije, principi utvrdeni ovom poveljom odigrali su znacajnu
ulogu u unapredenju lokalne samouprave, narocito u zemljama koje su tradicionalno
imale centralizovane sisteme vlasti, kao i u biv§im socijalistickim zemljama Centralne
i Istocne Evrope, od kojih neke jos uvek teze punom dostizanju tih principa. Takav je
slu¢aj i sa naSom zemljom. U daljem izlaganju ukazuje se na osnovnu sadrzinu
principa utvrdenih u EPLS,; s tim §to je duZzina izlaganja prilagodena onom $to je ve¢
receno ili §to ¢e biti kasnije re¢eno o pojedinim pitanjima.

7.2. Jemstvo lokalne samouprave (clan 2. EPLS). — Princip po kome lokalna
samouprava treba da bude zagarantovana zakonom "i gde je to moguce — ustavom",
ima za svrhu to da se ucini nedvosmislenim da je ona zakonska i ustavna kategorija,
sastavni deo drzavnopravnog poretka koji se realizuje u sklopu pravne drzave i
vladavine prava. Tim putem, lokalna samouprava postaje jedno demokratsko pravo
koje je podignuto na rang zakonskog i ustavnog nacela i, stoga, priznato i zasticeno od
strane zakonodavca kao drzavna tvorevina. Prema tradicijama ustavne drzave, takvo
bi pravo trebalo da bude pre zajemc¢eno ustavom nego zakonom, a potom da ga zakon
razraduje 1 obezbeduje putem dodatnih garancija. Pristupi pojedinih drzava tom
pitanju razlikuju se ne samo u pogledu vrste pravnog akta kojim se to pravo jamci
(zakonom ili ustavom), ve¢ i u pogledu nacina odredivanja titulara tog prava. Naime,
u ustavima nekih zemalja (na primer, Slovenije, Hrvatske i Poljske) jasno je reCeno da
pravo na lokalnu samoupravu pripada gradanima kao nosiocima tog prava ("jamci se
pravo gradana na lokalnu samoupravu"), ¢ime se podvlaci jedan visi stepen i kvalitet
lokalne samouprave. To je bolje reSenje u poredenju sa formulacijama koje ne sadrze
odredenje titulara tog prava u ustavu (takav je slucaj sa Ustavom bivse SRJ, u kome je
stajalo samo "jam¢i se pravo na lokalnu samoupravu"). Tu se, prakti¢no, lokalna
samouprava prevashodno tretira kao pitanje teritorijalne i administrativne organizacije
zemlje, a ne kao jedno od prava gradana. I takvo reSenje je, naravno, bolje od
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izostanka jemstva lokalne samouprave u ustavu, $to je slucaj sa vazeé¢im Ustavom
Republike Srbije od 1990. godine (— naredno poglavlje).

7.3. Samostalnost, samoorganizovanje i demokratski izbor organa (¢lan 3. EPLS). —
Koncept lokalne samouprave pretpostavlja njeno pravo i sposobnost da, u granicama
zakona, a na osnovu sopstvene odgovornosti i u interesu lokalnog stanovnistva,
samostalno reguliSe i upravlja odredenim javnim poslovima. Samostalnost se, dakle,
shvata kao pravo na regulisanje i upravljanje javnim poslovima iz sopstvenog
delokruga, koje se ostvaruje u okvirima zakona i saglasno principu zakonitosti i koje
je, uz to, ograniceno zahtevom da bude vrSeno u interesu lokalnog stanovnistva. Kao i
svako drugo pravo, pravo na samostalnost ima svoj korelat u odgovornostima organa
lokalne samouprave, koji moraju snositi odgovornost za vrSenje svoje uloge. Usko
povezano sa njenom samostalno$¢u, stoji 1 pravo lokalne samouprave na
samoorganizovanje. Bez tog prava je uopste teSko zamisliti istinsku samoupravu, a
ono ima svoj uZi i Siri smisao. [z prava na samoorganizovanje u uzem smislu proizlazi
da drzava ne bi trebalo da u detalje propisuje strukturu organa lokalne samouprave i
nacin njihovog organizovanja, ve¢ da bi lokalnoj samoupravi trebalo da ostane jedan
znacajan prostor slobode u odredivanju vrsta organa koje ¢e obrazovati i utvrdivanju
njihove unutrasnje strukture. U svom S§irem smislu, pravo na samoorganizovanje
trebalo bi da ukljuci i presudnu volju lokalnog stanovnistva prilikom odlucivanja o
tome da li ¢e osnovati ili ne jedinicu lokalne samouprave. Medutim, pravo na
samoorganizovanje u oba svoja smisla ¢esto se ograni¢ava zakonodavstvom mnogih
zemalja. Postoje, naravno, razlozi koji se mogu navesti u prilog potrebe da drzava
zakonom propiSe osnovne elemente strukture organa lokalne samouprave, kao i
proceduru osnivanja jedinica lokalne samouprave, ali u tome se ne bi trebalo i¢i dalje
od propisivanja principa, koji bi sluzili obezbedivanju poStovanja vladavine prava i
neophodnog miminimuma jedinstva u drzavi. Takode, veoma je vazno da nacin
ustrojavanja strukture organa lokalne samouprave pociva na demokratskim principima
i da se sprovodi u demokratskoj proceduri. Inace, EPLS i praksa evropskih zemalja
podrazumevaju da u jedinicama lokalne samouprave postoje tri osnovne vrste organa,
ito:

e skupstina ili savet, sacinjeni od ¢lanova koji se biraju demokratskim putem,
odnosno na slobodnim izborima, tajnim glasanjem, na bazi opsteg, neposrednog
i za sve jednakog birackog prava;

e izvrS$ni organ skupstine ili saveta, koji im je odgovoran i koji moze biti u obliku
kolegijalnog ili inokosnog organa (praksa poznaje razli¢ite modele kolegijalnih
organa, tipa komiteta, odbora, saveta i lokalne vlade, kao i inokosnih organa,
kakvi su predsednik, menadzer i sli¢ni); 1

e organi lokalne uprave, u ¢ijem obrazovanju lokalna samouprava takode uziva
pravo na samoorganizovanje (— stav 7.6).

Vrsenje prava na samoorganizovanje putem izbora predstavnickih organa i vlast koju
ti organi dobijaju, ne bi trebalo ni na koji naCin da derogiraju zborove gradana,
referendum 1 druge oblike neposrednog uces¢a gradana u odlucivanju o poslovima
lokalne samouprave. Takvi, neposredni oblici odlucivanja, treba da opstaju i da budu
negovani, kako bi se jace istakao i ocuvao demokratski karakter lokalnih zajednica.

7.4. Samostalan delokrug i pravo na konsultovanje (¢lan 4. EPLS). — O znacaju
postojanja Sto Sireg izvornog delokruga poslova u nadleznosti lokalne samouprave za
njeno ostvarenje, kao i o tome da taj delokrug treba da bude utvrden ustavom ili
zakonom, vec¢ je bilo reci. Poslovi koji se utvrduju kao nadleznost lokalne samouprave
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treba da, po pravilu, budu utvrdeni kao njeno puno i isklju¢ivo pravo, to jest da pravo
na obavljanje tih poslova pripada samo njenim organima. Ne bi se moglo reci da je
tome saglasno dodeljivanje lokalnoj samoupravi "deli¢a upravnih poslova", koje ona
vr$i uz prethodna ili naknadna odobravanja i druga ogranicavanja od strane centralnih
organa (Sto je strazmerno Cesto u nasoj praksi). Takode, centralne vlasti ne bi trebalo
da imaju bilo kakve proizvoljne mogucnosti da uskracuju, uslovljavaju ili
ogranicavaju delokrug lokalne samouprave. S druge strane, o stvarima koje su u
delokrugu centralnih organa, a direktno se ticu lokalne samouprave, trebalo bi da
organi lokalne samouprave budu uvek pravovremeno i na odgovaraju¢i nacin
konslutovani, i to u procesu pripremanja i donosenja odluka o takvim stvarima. Pravo
lokalne samouprave da bude konsultovana o takvim pitanjima pretpostavlja i obavezu
centralnih organa (zakonodavca i vlade, pre svih) da uvaze opravdane predloge i
stavove lokalne samouprave, odnosno misljenja veéina jedinica lokalne samouprave i
da iznalaze ona reSenja koja bi u $to je moguce vecoj meri zadovoljila interese vecine
tih jedinica. To sve pogotovo vazi za sisteme vlasti u kojima lokalna samouprava
nema svoje predstavnike u drzavnom parlamentu ("donji dom" parlamenta u nekim
zemljama Cine poslanici opStina).

7.5. Zastita granica lokalnih zajednica (¢lan 5. EPLS). — Princip zastite granica
lokalne samouprave podrazumeva to da se promene granica jedinica lokalne
samouprave ne treba da vrSe jednostranom voljom drzave, ve¢ da o tome mora biti
prethodno konsultovano stanovnistvo zainteresovanih jedinica, i to po pravilu putem
referenduma ili na drugi nacin koji je predviden zakonom. Odluka koju gradani
donesu na referendumu ili stav organa lokalne samouprave o tom pitanju, pravno
gledano ne obavezuje zakonodavca, ali ¢e svaki razuman zakonodavac teziti da uvazi
takvu odluku ili stav, odnosno da pronade obostrano prihvatljivo kompromisno
reSenje. Pitanje promene granica, a pogotovo ukidanje ili osnivanje novih jedinica
lokalne samouprave, svakako dolazi u red najznacajnijih pitanja koncepta lokalne
samouprave i to je razlog zbog kojeg se za takve sluCajeve obezbeduje narociti
instrument zastite. U neposrednoj vezi sa tim pitanjem, nalazi se pitanje o tome na
osnovu kojih kriterijuma uopste treba jedno podrucje konstituisati kao jedinicu
lokalne samouprave. Prema uporednoj praksi, uobicajeno je da se koriste kriterijumi
kakvi su homogenost, gravitacija odredenom centru, komplementarnost podrucja,
finansijski potencijali i veli¢ina podruéja (povrsina i broj stanovnika). Sli¢no tome, po
naSem Zakonu o lokalnoj samoupravi, teritoriju jedinice lokalne samouprave cini
podrucje jednog ili viSe naseljenih mesta, a ona (teritorija) treba da predstavlja
prirodnu i geografsku celinu, kao i da bude ekonomski povezan prostor, koji poseduje
razvijenu i izgradenu komunikaciju medu naseljenim mestima, sa sediStem kao
gravitacionim centrom. Uz postojanje svih takvih kriterijuma, ipak se ¢ini da su oni
samo orijentaciono sredstvo i1 da bi presudnu rec trebalo da ima lokalno stanovnistvo
koje najbolje zna i oseca da li jedno geografsko podru¢je moze funkcionisati kao
stvarna lokalna zajednica ili ne.

7.6. Odgovarajuca i profesionalna lokalna uprava (¢lan 6. EPLS). — Prema nacelu
samoorganizovanja, lokalna samouprava treba da ima dovoljno prostora u kome ce,
saglasno opstim (a ne konkretnim!) pravilima zakona, moc¢i da uspostavi takvu
strukturu svojih organa uprave koji su prikladni za njene potrebe, finansijske
mogucnosti 1 zahteve efikasnog obavljanja poslova. Uslovi rada zaposlenih u tim
organima treba da budu prilagodeni savremenim upravnim zahtevima, a narocito da
omogucavaju zaposljavanje visokokvalitetnog kadra, koji je sposoban i dovoljan za
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obavljanje poslova. Taj kadar treba da bude adekvatno obuCavan (permanentna
obuka) i odgovoran, kao i adekvatno nagraden za svoj rad. Mora da postoji
uspostavljen sistem napredovanja u sluzbi, kao i da se obezbedi profesionalizam i
integritet zaposlenih (otpornost na podmicivanje). Za nase prilike posebno je vazno da
se shvati to da profesionalizam podrazumeva relativnu stabilnost upravnih polozaja,
odnosno opstajanje i napredovanje u sluzbi koje ne zavisi od promena politickih
partija u lokalnoj vlasti, ve¢ od kvalitetnog i odgovornog rada svakog pojedinca. Tim
ciljevima bi trebalo da posluzi i kodeks etike za zaposlene u lokalnoj upravi, koji za
sada nije usvojen na evropskom nivou, za razliku od kodeksa etike za funkcionere u
organima lokalnih vlasti.

7.7. Uslovi obavljanja funkcija u lokalnim organima viasti (¢lan 7. EPLS). — Nosioci
funkcija u organima lokalne samouprave (birana i postavljena lica), treba da dolaze na
svoje polozaje po unapred propisanoj demokratskoj proceduri, kao i da uzivaju takve
uslove rada koji im obezbeduju slobodno i odgovorno vrSenje njihovih funkcija. To
podrazumeva da oni moraju biti zaSti¢eni od nelegalnih uticaja u pritisaka, bilo da
takvi uticaji 1 pritisci dolaze od strane centralnih vlasti ili od strane nelegitimnih
formalnih i neformalnih grupa ili mo¢nih pojedinaca unutar lokalne zajednice. Radi
toga, osnovnim pravnim aktima lokalne samouprave trebalo bi da budu utvrdene one
aktivnosti, poslovi i druge funkcije Cije bi obavljanje moglo da utiCe na njihovu
nepristrasnost, to jest da se ustanovi sta je sve inkompatibilno (nespojivo) sa vrSenjem
duznosti funkcionera u lokalnim organima vlasti. Takode, da bi se isti cilj obezbedio,
vazno je da nosioci funkcija imaju odgovarajuu novcanu kompenzaciju troSkova
nastalih u vr$enju svojih duznosti, a kada se radi o punom obimu radnog angazovanja,
onda i pravo na zaradu i socijalno osiguranje ili moguénost naknade izgubljene zarade
(ako su zbog obavljanja funkcije morali napustiti svoju raniju samostalnu delatnost).
Navedenim principima EPLS izrazava se, u stvari, moguc¢nost da obavljanje pojedinih
funkcija, u zavisnosti od njihovog obima, bude organizovano na profesionalan nacin
ili kao lai¢ko i povremeno angazovanje, koje se u nekim zemljama posebno neguje,
ali da u oba slucaja za obavljanje funkcija postoji izvestan vid srazmerne naknade.
Drugu i podjednako vaznu stranu vrSenja funkcija ¢ini pitanje o odgovornosti
funkcionera i1 uspostavljanju kontrole nad njihovim radom, kako bi se poverene
funkcije obavljale savesno, nepristrasno i u svemu saglasno interesima Citave lokalne
zajednice. Tim ciljevima treba da posluzi narocito postovanje Evropskog kodeksa
ponaSanja lokalnih i regionalnih izabranih predstavnika, usvojenog od strane
Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Saveta Evrope. Taj dokument propisuje eticke
norme i standarde za odgovorno obavljanje funkcija u lokalnih i regionalnim telima.

7.8. Ogranicenja upravnog nadzora od strane centralnih viasti (¢lan 8. EPLS). —Radi
ograniCenja prava drzavnih organa uprave u vrSenju upravnog nadzora nad radom
lokalne smaouprave, u EPLS propisana su cetiri principa. Prema prvom od njih, sve
vrste upravnog nadzora nad radom lokalne samoprave mogu da se obavljaju
iskljucivo u slucajevima i po postupku koji je predviden ustavom i zakonom. Tome
treba dodati da se zakonom propisuju i sama ovlas¢enja koja stoje na raspolaganju
centralnim organima za vrSenje upravnog nadzora, kako bi se otklonila moguénost
bilo kakvih proizvoljnosti u njihovom postupanju. Drugi princip izrazava meru i vrstu
upravnog nadzora u vezi sa vrSenjem poslova iz izvornog delokruga lokalne
samouprave. Kao §to je ve¢ receno, nadzor u poslovima iz tog delokruga moze jedino
da se odnosi na zakonitost njihovog obavljanja, to jest na akciju s ciljem korigovanja
gresaka koje se ticu povreda zakona. Takode je bilo reci i o nadzoru nad obavljanjem
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poslova iz poverenog delokruga, na koji se odnosi tre¢i od principa. Tu se radi o Sirim
nadzornim pravima centralnih organa, koja obuhvataju i korigovanje necelishodnog
rada i izraZzavaju onu vrstu kontrolnog odnosa koji je tipi¢an za medusobne odnose u
krugu vrSilaca upravne delatnosti. Konac¢no, Cetvrtim pincipom istice se da ukupan
upravni nadzor nad radom organa lokalne smaouprave treba da se vrsi na takav nacin
kojim ¢e se obezbediti da intervencija nadzornog organa bude u srazmeri sa znacajem
interesa koji se S§titi u datom slucaju. Radi se o principu srazmernosti ili
proporcionalnosti, prema kome razli¢ita ovlas¢enja nadzormog (centralnog) organa
treba da bude stepenovana od najblazih do najsnaznijih ovlas¢enja (od upozorenja i
prigovora, preko obustavljanja akata od izvrSenja i njihovog kasiranja, pa do
preduzimanja mera za utvrdivanje odgovornosti i prava na raspustanje lokalnih
organa). Svako od ovlas¢enja mora, pri tom, da odgovara stepenu zanacaja interesa
koji je u datom slucaju povreden pogresnim radom ili necinjenjem organa lokalne
samouprave. To se postize zakonskim uredivanjem slucajeva u kojima pojedina
nadzorna ovlas¢enja mogu da budu primenjena, kao i propisivanjem nadleznosti za
sudske organe da reSavaju sporne situacije koje nastanu u vezi s tim.

7.9. Izvori finansiranja (clan 9. EPLS). — Kao jedno od najznacajnijih pitanja za
nezavisnost 1 pravilno funkcionisanje lokalne samouprave, pitanje njenog finansiranja
zauizima istaknuto mesto u EPLS (Clan 9. je i najobimniji ¢lan u tom dokumentu).
Ocigledno je da su tvorci EPLS posli od shvatanja da bez obezbedenja izvesnog
stepena finansijske autonomije za lokalnu samoupravu ne moze biti njene autonomije
uopste. To shvatanje potvrduje i iskustvo, koje jasno pokazuje da stepen finansijske
autonomije lokalne samouprave najtacnije svedoCi o stepenu njene razvijenosti i
kvalitetu njenog partnerstva sa drzavom. Polaznu ideju EPLS ¢ini tzv. meSoviti sistem
finansiranja, koji podrazumeva dve vrste sredstava: onih koja su samostalni izvori
prihoda lokalne samouprave i onih koja joj obezbeduje drzava. Opsta mera
finansijskih sredstava je omedena ekonomskom politikom zemlje i potrebom da ta
sredstva budu primerena duZnostima lokalne samouprave koje propisuju ustav ili
zakon (dovoljnost sredstava za obavljanje funkcija). Takode, izvori sredstava ne treba
da budu postavljeni kao stati¢ne (jednom zadate) kategorije, ve¢ kao raznovrsne i
elastiéne kategorije koje omogucuju uskladivanje obima sredstava sa stvarnim
promenama troSkova do kojih dolazi u obavljanju poslova organa lokalne
samouprave. Samostalni izvori prihoda treba da obuhvataju lokalne takse i naknade,
¢iju visinu, odnosno stope, treba da utvrduju organi lokalne samouprave, u skladu sa
zakonom. Tim sredstvima lokalna samouprava treba i da raspolaze slobodno, razume
se, na zakonit nacin. Sredstva koja lokalnoj samoupravi obezbeduje drzava imaju za
svrhu da zastite finansijski slabije jedinice lokalne samouprave i da doprinesu
finansijskom ujednacavanju njihovih potencijala. Sve one treba da budu konsultovane
o metodima za dodelu takvih sredstava (tj. prilikom utvrdivanja kriterujuma,
postupaka i mera za dodeljivanje redistribuiranih sredstava). Takva sredstva ne treba
da imaju karakter namenskih sredstava, niti da se njihovom dodelom suzava ili
ugrozava diskreciono pravo lokalne samouprave na vodenje sopstvene politike u
okviru svojih ovlaS¢enja. Podrazumeva se i da centralne vlasti imaju duznost da
lokalnoj samoupravi obezbede sredstva za obavljanje poverenih poslova, o ¢emu je
ve¢ bilo reci. Pored toga, u EPLS je sadrzano i zalaganje za to da se lokalnoj
samoupravi omoguci pristup trzistu kapitala, kako bi mogla da uzima kredite za svoje
kapitalne investicije. To zalaganje podrazumeva i pravo lokalne samouprave na
sopstvenu imovinu, koje ona za sada kod nas ne uziva i ¢ime je njen razvoj radikalno
ogranicen.
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7.10. Pravo na saradnju i udruZivanje (clan 10. EPLS). — Medusobna saradnja
jedinica lokalne samouprave moze imati svoj unutardrzavni i medunarodni vid.
Saradnja sa drugim jedinicama lokalne samouprave unutar zemlje ima za svrhu
uspesnije vrSenje njihove uloge i odvija se prema interesnom principu, bez
ograni¢avanja ili odobravanja od strane drzavnih organa. Medunarodna saradnja,
prema EPLS, takode se posmatra kao pravo lokalne samouprave, s tim $to se za njeno
ostvarivanje mogu zakonom propisati uslovi. Kada se radi o udruzivanju, ono je
takode jedan vid saradnje, ali takve saradnje kojom se stvara jedan novi
institucionalni oblik. Taj oblik moze biti labaviji (u vidu udruzivanja u asocijaciju) ili
¢v8¢i (u vidu stvaranja novog entiteta ili zajednickih organa i sluzbi). Pravo na
udruZivanje u asocijaciju (savez, udruzenje) je, prema EPLS, pravo koje drzava mora
piznati lokalnoj samoupravi i ono obuhvata kako udruZivanje u nacionalne
(unutardrzavne) asocijacije, tako i udruzivanje u medunarodne organizacije lokalnih
vlasti. Takvo udruzivanje ima za cilj zastitu i unapredivanje zajednickih interesa
lokalne samouprave. Na drugoj strani, pravo na udruzivanje moze da se realizuje i kao
medusobno udruzivanje dve ili vise jedinica lokalne samouprave radi vr$enja poslova
od zajednickog interesa, a ono se moze realizovati kao fakultativno, zakonom
uslovljeno ili, ¢ak, kao zakonom propisana obavezna forma (na primer, kao
udruzivanje u visi stepen lokalne samouprave ili uduruzivanje u upravne zajednice ili
kao stvaranje zajednickih organa i sluzbi).

7.11. Zakonska zastita lokalne samouprave (¢lan 11. EPLS). —Kao poslednji po redu
ali ne i po znacaju, u EPLS je utvrden princip prema kome lokalna samouprava ima
pravo na pravna sredstva radi zaStite od nezakonitih ili neprimerenih akcija drugih
subjekata. Takva sredstva treba da budu propisana ustavom i zakonom i mogu da
obuhvataju pravo na sudsku zastitu u postupku pred redovnim ili specijalizovanim
(upravnim) sudom, zatim pravo na zastitu u postupku pred ustavnim sudovima, kao i
pravo na zaStitu putem intervencije vlade ili drugog organa izvrSne vlasti koji vrsi
nadzor nad centralnom upravom. Svrha obezbedivanja takve zatite je u ocuvanju
slobodnog (nesmetanog) obavljanja prava iz delokruga lokalne samouprave, kao i u
odbrani samih temeljnih nacela na kojima pocivaju institucije lokalne samouprave.
Kao nosioci nezakonitih i neprimerenih akcija, usmerenih direktno ili posredno protiv
samostalnosti lokalne samouprave, mogu se pojaviti u prvom redu organi drzavne
uprave i teritorijalne autonomije, kao i centralna vlada, ali i razliiti drugi subjekti
izvan strukture vlasti (velike kompanije, interesne grupe, politicke partije). U zastiti
od njihovih akcija, pored pravnih sredstava, lokalnoj samoupravi stoje na
raspolaganju i druga sredstva, kao $to su akcije u okviru asocijacija jedinica lokalne
samouprave, poslanicka pitanja i interpelacije ili javno mnjenje. Razvoj tih drugih
sredstva, pored onih pravne prirode, od velikog je znaCaja za obezbedenje zastite
lokalne samouprave i trebalo bi mu poklanjati utoliko vecu paznju.

8. Evolucija lokalne samouprave u Srbiji

(O odnosu prema sopstvenoj tradiciji; Koreni lokalne samouprave; Razvoj
lokalne samouprave do polovine XX veka; Lokalna samouprava u periodu
1945-1990; Lokalna samouprava od 1990. do 2002)
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8.1. O odnosu prema sopstvenoj tradiciji.— Konkurencija dveju vladalackih dinastija,
koja je trajala sve do pocetka XX veka, a zatim podredivanje nacionalnog nasleda i
interesa ideji jugoslovenstva i, narocito, radikalni ideoloski zaokret po Drugom
svetskom ratu, udruZen sa rigidnos¢u koju je doneo komunisticki rezim, uticali su na
to da sopstvene tradicije lokalne samouprave budu ne samo zanemarivane, ve¢ i da o
njima jo§ uvek postoje suprotstavljene i Cesto pogresne ocene. Posledica toga je da se
o razvoju lokalne samouprave sve do polovine XX veka uglavnom malo zna i
pretezno razmislja u negativnom kontekstu, kao i da se, na drugoj strani, razmisljanja
o budu¢nosti lokalne samouprave tesko oslobadaju kategorija iz socijalistickog doba,
u kome zapravo lokalne samouprave nije ni bilo. Takva razmisljanja, i na osnovu njih
formirani stavovi, stvaraju prepreke za pravilnije shvatanje osnovnih ideja EPLS i
smerova u kojima treba da se krece proces reforme nase lokalne samouprave. Kratak
prikaz procesa evolucije ustanova lokalne samouprave u Srbiji ima za cilj da pokaze,
prvo, da su te ustanove, sve do Drugog svetskog rata, dolazile u red najvaznijih
narodnih tekovina i da je opSta linijja njihovog razvoja, uprkos povremenim
odstupanjima i retrogradnim procesima, uglavnom bila podudarna sa linijjom razvoja
istovrsnih ustanova u drugim evropskim zemljama toga vremena, a narocito onih koje
su bile na istom ili slicnom stepenu drustvenog i politickog razvoja. Moglo bi se,
takode, re¢i da je lokalna samouprava u Srbiji za sve to vreme imala znatno vise
pobornika i bolje uredenje, nego Sto je to bio slucaj u ve¢em broju okolnih zemalja.
Stare ustanove lokalne samouprave odigrale su istorijsku ulogu na samim pocecima
obnove srpske drzavnosti (— stav 8.2) i dalje su se razvijale u skladu sa procesima
izgradnje drzavnih institucija i1 politickog stasavanja srpskog nacionalnog bi¢a (—
stav 8.3). Socijalisticko doba, medutim, oznacava grubi prekid sa dotadasnjom linijom
razvoja lokalne samouprave i praksom demokratskih zemalja (— stav 8.4), da bi u
poslednjoj deceniji proslog i prvim godinama ovog veka, najpre sa manje, a zatim sa
viSe odlucnosti, otpocelo vracanje demokratskom modelu lokalne samouprave (—
stav 8.5.1pod 9).

8.2. Koreni lokalne samouprave. — Izvesni oblici samouprave, u smislu samostalnog
upravljanja narodnim poslovima od strane srpskog stanovnistva, postojali su za sve
vreme turske uprave nad Beogradskim paSalukom, kao srediSnim prostorom buduce
obnovljene srpske drzave. U toku i posebno pri kraju XVIII veka samoupravne
ustanove su veoma ojacale i vrSile su brojne upravne, sudske i policijske funkcije,
predstavljale su narod pred turskim vlastima i $titile ga od samovolje tih vlasti. Sve do
1801. godine u knezinama 1 selima uopste nije bilo turskih organa, pa su knezinski i
seoski knez bili 1 jedina vidljiva vlast za Srbe. Uz seoskog kneza birano je po nekoliko
kmetova iz reda videnijih seljaka (stareSina porodica), a vaznija pitanja su reSavana na
seoskom zboru. Kao narodni stareSina Citave kneZine (podrucja nekoliko sela),
knezinski knez je biran od naroda i potvrdivan od turskih vlasti. Imao je svoje izvrSne
organe (buljubaSe sa odredima pandura) i vlast sudenja i kaznjavanja. O vaznijim
pitanjima reSavano je na skupstinama svih seoskih knezova i kmetova iz knezine. Sa
izbijanjem Prvog srpskog ustanka i otpo¢injanjem borbe za sopstvenu drzavu, doslo je
i do neminovnih promena u polozaju i ulozi samoupravnih vlasti. Kao dotadasnje
jedine narodne vlasti, one su u tom procesu morale biti transformisane u vlasti nad
uzim teritorijalnim jedinicama, koje postoje uz centralne organe i dele s njima svoje
ranije funkcije. Uporedo s tim menjalo se i samo znacenje samouprave: dok je zahtev
za samoupravom pre Prvog i Drugog srpskog ustanka i u toku borbe za drzavnu
samostalnost znaCio unutra$nju autonomiju ili narodnu samoupravu, tj. nezavisnost
od Turske, on je pri kraju te borbe postepeno dobijao, a posle njenog uspesnog
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zavrSetka i konacno dobio znacenje koje i danas ima, tj. kao zahtev za politicku
decentralizaciju i lokalnu demokratiju.

8.3. Razvoj lokalne samouprave do polovine XX veka. — Do prvih zna¢ajnih promena
u poloZaju i ulozi starih ustanova samouprave doslo je u vreme oruzanih borbi tokom
Prvog i Drugog srpskog ustanka (1804-1813. i 1815), kada su vojne vlasti zadobile
primat nad civilnim (samoupravnim i drzavnim) vlastima. U dugotrajnoj borbi za
drzavnu samostalnost, koja je potom usledila, samoupravne ustanove su, najpre, bile
podredene vlasti vrhovnog kneza i nacinjene njegovim organima, buduéi da drugih
civilnih vlasti nije bilo, a zatim je, po dobijanju prava na nezavisnu unutra$nju upravu
(1830) i prvog ustava (1838), otpocelo stvaranje centralnih drzavnih organa i
razdvajanja njihovih funkcija od funkcija ustanova lokalne samouprave. Temelji
novog sistema lokalne samouprave postavljeni su Zakonom o ustrojstvu opstina od
1839. godine, kao prvim zakonskim aktom o opStinama u Srbiji. Po tom zakonu,
razlikovane su seoske i gradske opstine, koje su imale Siroki krug poslova i bile
podredene kontroli sreskih i okruznih nacelnika, a od 1841. godine beogradska
opstina pocinje da se razvija kao zasebna upravna jedinica (varo§ Beograd). Dalje
jacanje 1 preuredenje centralne drzavne uprave (1862), dovodi do stavljanja opstina
pod nadzor policijskih vlasti, koje mogu da smenjuju i kaznjavaju opstinske organe
(kmetove i ¢lanove opstinskog suda). Takvo podredivanje opstine centralnim vlastima
dovrSava se Zakonom o ustrojstvu opstina i opStinskih vlasti, koji je donet za
vladavine kneza Mihaila (1866). U naredne dve decenije, taj zakon i stanje stvoreno
njime postaju predmet ostrih napada liberalnih snaga, koje kona¢no uspevaju da
izdejstvuju jedno znatno naprednije uredenje za opstine u Ustavu od 1888. 1 Zakonu o
opstinama od 1889. godine. Lokalna samouprava je uvedena kao okruzna, sreska i
opstinska, a po mnogim reSenjima to je bilo jedno od tada najboljih uredenja lokalne
samouprave u Evropi. Zbor svih punoletnih gradana u prostorno malim opstinama
birao je opstinske organe: sud (kao osnovni sudski, policijski i izvr$ni upravni organ) i
odbor (nadzorni organ opstine). Nadzor centralnih vlasti bio je ogranicen, a opstina je
imala svoju imovinu, poreze i prihode. To uredenje je, medutim, potrajalo kratko, jer
je 1894. godine umesto njega vraéeno na snagu ono od 1866. godine. I novim
zakonom iz 1902. godine nad opStinom je obezbedeno tutorstvo sreskih i okruznih
vlasti, ¢ime je njena samoupravnost bila ograni¢ena. Po stvaranju Kraljevine
Jugoslavije, uredenje lokalne samouprave je pretrpelo odredene promene (radi
uskladivanja sa uredenjem u drugim oblastima drzave), a u celini je imalo izgled
slican tadasnjem francuskom (centralizovanom) modelu. Ipak, lokalna samouprava je
imala o¢uvana osnovna svojstva, posebno na nivou opstina, koje su razlikovane na
seoske 1 gradske i bile uredene posebnim zakonima (1933-1934). Srezovi i oblasti,
kao visi nivoi lokalne samouprave, na drugoj strani, stajali su pod jac¢im uticajem
centralnih organa drzave.

8.4. Lokalna samouprava u periodu 1945-1990. — Po zavrsetku Drugog svetskog rata
1 kratkog perioda administrativnog socijalizma, otpocelo se sa izgradivanjem lokalnog
sistema jedinstvenih drzavno-samoupravnih ili komunalnih vlasti (Opstim zakonom o
narodnim odborima od 1952). Komunalni sistem pociva na opstini kao teritorijalno-
politickoj jedinici, a zatim kao osnovnoj druStveno-politickoj zajednici u kojoj se
ostvaruje samoupravljanje (1963). Uz opstinu postoje jedno vreme gradovi i gradske
opstine (1952-1955), zatim srezovi (do 1967), pa meduopstinske regionalne zajednice
(1974-1990). Uprkos ideoloSkim stavovima, po kojima je komunalni sistem bio
"najzad pronadeni" vrhunac samoupravnosti, demokrati¢nosti i decentralizacije vlasti,
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pa i oblik "odumiranja" drzavne vlasti, taj je sistem u osnovi znacio negaciju
temeljnih ideja o lokalnoj samoupravi. Postavljena kao osnovna teritorijalna jedinica
vlasti, sa veoma Sirokom ulogom i slozenom organizacijom vlasti unutar nje
(delegacije, samoupravne interesne zajednice, viSedomna skupstina itd.), opStina je
istovremeno bila samo "produzena ruka" drzave i partije, pod punom formalnom
kontrolom centralnih drzavnih i partijskih organa. Medutim, slabljenje drzavnog
centra, posebno od sedamdesetih godina proslog veka, omogucavalo je sve jace
delovanje dezintegracionih procesa na svim nivoima vlasti u zemlji. I dok su
republike izmicale kontroli federalnih ustanova a pokrajine se osamostaljivale od
Republike, to isto su Cinile lokalne vlasti u odnosu na vlasti republickih i pokrajinskih
organa. Tako je doslo do svojevrsne feudalizacije Citavog sistema vlasti, u kojoj su
lokalne partijske i birokratske vrhuske imale fakticki odreSene ruke i punu mo¢
delovanja bez nadzora centra. Na tu vrstu moc¢i se i danas Cesto misli i ona se
prizeljkuje kada se govori o tome kako je opStina u socijalisticko doba bila pravi
centar vlasti. Ne spore¢i da je opstina bila takav centar vlasti, valja primetiti da se tu
nije radilo ni o demokratskoj vlasti, ni o istinskoj samoupravi lokalnog stanovnistva.

8.5. Lokalna samouprava od 1990. do 2002. godine. — Posle poluvekovnog
progonstva iz pravno-politi¢kog sistema, Ustavom Republike Srbije od 1990. godine
vracen je nanovo pojam lokalna samouprava. Dve godine potom, u Ustavu SRJ
(1992) zagarantovano je pravo na lokalnu samoupravu, s tim $to je republikama
¢lanicama ostavljeno da samostalno urede nacin ostvarivanja tog prava. Medutim,
Ustav SRJ je u isto vreme propisao da su nepokretnosti i druga sredstva koja koriste
jedinice lokalne samouprave u drzavnoj svojini, kao i da se polozaj i prava tih jedinica
u pogledu raspolaganja tim sredstvima i njihovog kori$¢enja ureduju zakonom. Na
temelju tog ovlascenja, Srbija je donela Zakon o sredstvima u svojini Republike
Srbije (1995), koji su jedinice lokalne samouprave liSene svojinskih prava. Uz to,
republicki organi su zadrzali u svojim rukama punu vlast odlu¢ivanja o citavom
finansiranju opstina i gradova, $to je, u uslovima urusavanja ekonomskog sistema i
opsSteg osiromasenja drustva, dovelo opstine i gradove u situaciju prezivljavanja na
ivici ekonomskih moguénosti. Ni po drugim svojim obelezjima, ¢itava prosla decenija
nije bila pogodno vreme za razvoj lokalne samouprave. Raspad drzave SFRIJ i
posledice tog raspada, ali i niz pogubnih i nedemokratskih poteza vlasti, udaljili su
Srbiju 1 njenu lokalnu samoupravu od poZzeljnih pravaca napretka i razvoja. Umesto
najavljene demokratizacije i1 priZeljkivane decentralizacije, odvijala se snazna i
neumerena recentralizacija svih funkcija vlasti na republickom nivou, a sva vlast je
postepeno prelazila iz nadleznosti drzavnih organa u ruke uskog kruga ljudi oko
Milosevica 1 njegove porodice. Otvorenim zloupotrebama drzavne uprave, policije i
sudstva, kao i razli¢itim drugim merama pritiska na lokalni nivo vlasti i, narocito,
izbornim kradama, nepopularni rezim je tezio da u potpunosti ostvari kontrolu i na
lokalnom nivou. U tome je imao samo delimi¢nog uspeha, jer su aktivnosti sve jace
opozicije i sve Sire nezadovoljstvo gradana rezimom vlasti, upravo na lokalnim
izborima najavljivali skori kraj tog rezima. Konac¢na pobeda demokratskih
opozicionih snaga na saveznim predsednickim i lokalnim izborima u septembru 2000.
godine i zatim na republickim parlamentarnim izborima, oznacila je 1 pocetak procesa
demokratizacije drustva, kao i stvorila Sansu za jac¢anje lokalne samouprave. U sledu
tih dogadaja, februara 2002. godine konacno je donet jedan daleko napredniji Zakon o
lokalnoj samoupravi, Cija ¢e reSenja biti analizirana u okviru narednih pitanja.
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9. Savremeni trenutak lokalne samouprave u Srbiji

(Osnovna obelezja; Afirmacija lokalne samouprave; Uslovljenost reforme
lokalne samouprave napretkom reformi u drugim oblastima; NuZnost
aktiviranja sopstvenih reformskih potencijala lokalne samouprave; Uvodenje
nove strukture opsStinskih i gradskih organa)

9.1. Osnovna obelezja. — Kao i sve druge bitne institucije u Srbiji, lokalna
samouprava se nalazi u procesu reforme koji jo§ nije dovrSen. Uprkos delovanju
Citavog niza slozenih ekonomskih, socijalnih i politickih problema, Cinjenica je da su
u toku protekle Cetiri godine ostvarene znacajne pozitivne promene u polozaju opstina
i gradova. Te promene, kao i na bolje izmenjeni opsti odnos centralnih vlasti prema
opStinama i gradovima, svedoCe o znacajnoj afirmaciji lokalne samouprave (— stav
9.2). Medutim, polozaj lokalne samouprave jo$ uvek nije u svemu jasno izveden, niti
je valjano osigurana njena finansijska i funkcionalna autonomija. Posebno je uocljiv
zastoj u prenoSenju odredenih nadleznosti sa drzave na organe lokalne samouprave,
odnosno u decentralizaciji vlasti. Glavnu prepreku tome, pored stecenih navika i
ostataka jakih centralistickih teznji iz prethodnog perioda, ¢ini usporavanje reformi u
nekim drugim oblastima od sistemskog zna¢aja (— stav 9.3). Cekanje na nova
sistemska resSenja, do kojih treba da se dode kroz reforme na nivou Republike, ne
moze da bude izgovor za odsustvo reformskih mera unutar jedinica lokalne
samouprave. One bi trebalo da iskoriste sopstvene potencijale radi resavanja onih
problema koji su inace u njihovoj nadleznosti, kako bi spremnije odgovorile na nove
izazove koje namecu decentralizacija vlasti i o¢ekivanja od njihove izmenjene uloge
(— stav 9.4). Utisku da je u reformi lokalne samouprave u€injeno manje nego $to
doista jeste, posebno doprinosi to Sto je konstituisanje nove strukture opstinskih i
gradskih organa odloZeno do sprovodenja redovnih lokalnih izbora (— stav 9.5).

9.2. Afirmacija lokalne samouprave. — Odmah posle pobede demokratskih snaga u
Srbiji, istaknut je zahtev za decentralizacijom vlasti, tako da je reforma lokalne
samouprave postala jedan od priznatih prioriteta u okviru strategije ukupnih reformi
drustva. Na pocetku 2002. godine (februara meseca) donet je Zakon o lokalnoj
samoupravi, kojim je lokalna samouprava dobila neuporedivo jasnije sistemskopravno
utemeljenje, nespornije okvire za demokratsko funkcionisanje i Sansu da postepeno
razvija svoje demokratske potencijale. Finansijski polozaj opstina i gradova je u
meduvremenu poboljSan i neuporedivo je danas bolji od onog pre Cetiri godine. Tome
je doprinela pravednija raspodela finansijskih sredstava izmedu drzave i lokalne
samouprave, kao i veoma znaCajna medunarodna finansijska pomo¢. Izvorni i
povereni delokrug opstina i gradova obogacen je nekim od novih poslova, a u
odnosima izmedu centralnih i lokalnih organa belezi se daleko manje problema.
Unapredena je medunarodna saradnja jedinica lokalne samouprave sa jedinicama
lokalne samouprave drugih zemalja, a u jednom broju opstina i gradova realizuju se
znaCajni projekti uz pomo¢ pojedinih zemalja i medunarodnih institucija. Posle
prijema Srbije i Crne Gore u Savet Evrope (03. aprila 2003), omoguceno je ucesce
predstavnika lokalne samouprave u institucijama te organizacije. Istovremeno, zemlja
se obavezala da, u roku od dve godine od prijema u Savet Evrope, ratifikuje
najvaznije dokumente Saveta Evrope o lokalnoj samoupravi (EPLS, Evropsku povelju
o jezicima regionalnih i manjinskih grupa i Evropsku okvirnu konvenciju o
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prekograni¢noj saradnji), kao i da unapredi ustavne i zakonske odredbe o
decentralizaciji i organizaciji lokalnih vlasti.

9.3. Uslovijenost reforme lokalne samouprave napretkom reformi u drugim oblastima.
— Kriticko ispitivanje svake od ostvarenih promena u lokalnoj samoupravi, kao i
reSenja novog Zakona o lokalnoj samoupravi, bi¢e predmet narednih poglavlja. Iz tih
izlaganja bice jasnije ono $to je ve¢ napomenuto: da reforme lokalne samouprave jos
uvek nisu, ni po obimu ni po kvalitetu, saglasne onome §to je najavljivano na pocetku
postoktobarskog perioda, niti su zadovoljavajuce sa stanovista zahteva i ocekivanja
gradana i lokalnih vlasti od tih reformi. U prvom redu, evidentno je stalno odlaganje
reSavanja nekih od vitalnih pitanja za lokalnu samoupravu, kao S$to su pitanja
povracaja svojinskih prava i prenosenja novih nadleznosti. Kada se radi o prenosenju
novih nadleznosti, sasvim je jasno da je mogucnost reSavanje nekih od takvih pitanja
direktno uslovljena napretkom reformi u drugim oblastima, tako da ¢e decentralizacija
i dalje zavisiti od spremnosti republic¢kih vlasti da preduzmu reformske korake u tim
oblastima. Takode, nesporno veliki uticaj na dalju reformu lokalne samouprave
posebno imaju nedoumice 1 zastoj u reformama institucija vlasti i javne
administracije. Bez jasnih stavova o budué¢em izgledu citavog administrativnog
sistema zemlje, evidentno je da neée moci ni da se blize opredeli uloga lokalne
samouprave kao vrSioca znatnog dela upravnih poslova. U vezi s tim narocito stoji
pitanje o potrebi reforme odnosa unutar administrativnog sistema i odnosa tog sistema
prema gradanima kao korisnicima usluga. S pravom se ukazuje da bez takvih reformi
decentralizacija vlasti ne znaci mnogo i da bi ona ¢ak mogla da ima suprotne efekte,
jer bi gradane izlozila birokratiji nizih nivoa koja se podjednako kao i drzavna uprava
ponasa na neizmenjeni autoritarni i etatisticki nacin. Slicno tome, u javnosti je bilo
dosta zalaganja za izvesnu regionalizaciju, odnosno za uvodenje drugog stepena
lokalne samouprave, §to bi izazvalo potrebu strukturnih reformi u lokalnoj
samoupravi. To bi pitanje trebalo da bude reSeno donoSenjem novog republickog
Ustava, bilo tako sto ¢e se od regionalizacije odustati ili uvesti regioni, sa ili bez uloge
drugog stepena lokalne samouprave. Od istog dokumenta se oc¢ekuje da resi i neka
druga pitanja koja su od velikog uticaja na polozaj, ulogu i nadleznosti lokalne
samouprave, a koja nisu mogla biti dosledno izvedena u Zakonu o lokalnoj
samoupravi zbog ogranicenja koja je nametao vazeci republicki Ustav.

9.4. Nuznost aktiviranja sopstvenih reformskih potencijala lokalne samouprave. —
Kao §to iz prethodnog stava proizlazi, reforma lokalne samouprave stoji u tesnoj
meduzavisnosti sa reformama u drugim oblastima koje su u nadleznosti republi¢kih
vlasti. Od jedinica lokalne samouprave ocekuje se da budu aktivni ucesnik svih
reformi u drustvu i da svojim inicijativama i predlozima podsticu te reforme, kao i da
kvalifikovano uticu na usvajanje onih reSenja koja su najviSe u interesu gradana,
ekonomskog prosperiteta i demokratskog napretka zemlje. Postoji, medutim, Sirok
prostor i za reforme unutar samih jedinica lokalne samouprave. U prvom redu, opstine
i gradovi treba da unaprede izvrSavanje svojih izvornih poslova, jer oni za te poslove i
nose punu odgovornost. Tu je, zatim, neobicno vazan posao koji treba da se obavi radi
osposobljavanja opstinske i gradske uprave. Bas kao i drzavna uprava, uprava u
opsStinama i gradovima bi morala da se temeljno reformiSe, kako bi mogla da radi
efikasnije, ekonomicnije i odgovornije, da efikasno podrzava i omogucava napredak u
sprovodenju ekonomskih i socijalnih reformi i1 da svojim ukupnim radom i
ponasanjem dostigne evropske standarde "dobre prakse" u obavljanju javnih poslova i
pruzanju usluga. Ve¢ pomenuti proces transformacije Citave uprave (centralne i
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lokalne) u servisno orijentisanu javnu upravu trebalo bi da prednjaci u opStinama i
gradovima kao vlastima najblizim i najodgovornijim gradanima. Kasnije ¢e biti
detaljnije opisani zahtevi kojima bi opstinska i1 gradska uprava trebalo da teze, a ovde
se zeli podvuéi to da se posao reforme te uprave mora neodlozno na¢i u planovima
novih rukovodstava opstina i gradova.

9.5. Uvodenje nove strukture opstinskih i gradskih organa. — Za ogromnu veéinu
jedinica lokalne samouprave novoizabrani organi nece biti novi samo po personalnom
sastavu, ve¢ 1 po nacinu njihovog izbora, funkcijama i polozaju. Medusobni odnosi
izmedu skupsStine opstine, predsednika opsStine i opStinskog veca, a u gradovima
izmedu skupstine grada, gradonacelnika i gradskog veca, postavljeni su na principu
podele vlasti i sa idejom o medusobnom ogranicavanja funkcija. Neki od opstinskih i
gradskih organa nisu do sada ni postojali, tako da ¢e njihovo konstituisanje i pocetak
funkcionisanja svakako predstavljati poseban izazov. Sa sprovodenjem izbora i
konstituisanjem novih organa, u opsStinama i gradovima treba da se primeni i nova
organizacija opstinske, odnosno gradske uprave. To je i vreme da se uvedu u zivot
pojedini od fakultativnih organa, cije je uvodenje predvideno statutima opstina i
gradova. Time ¢e organizaciona reforma lokalne samouprave, koja je do sada imala
prevashodno normativni izraz, dobiti svoju realnu dimenziju i pokazati svoje
prednosti i mane.
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GLAVA 2.
PRAVNI POLOZAJ JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Uvod.— Ovo poglavlje ima za cilj da ukaze na sustinu i kvalitet osnovnih ustavnih i
zakonskih resenja o polozaju i ulozi jedinica lokalne samouprave, odnosno da pruzi
najopstiju sliku o normativno-pravnim resenjima u sistemu lokalne samouprave.
Pored toga, bi¢e izlozeni elementi teritorijalne organizacije Republike Srbije, pravila
za osnivanje jedinica lokalne samouprave i procedura za promene njihovih granica,
njihove osnovne funkcije, vrste opstih akata koje one donose u obavljanju svojih
funkcija, kao i nacin utvrdivanja njihovih simbola. Kada se radi o Ustavnoj povelji
drzavne zajednice Srbija i Crna Gora (2003), ona nece biti predmet paznje, buduci da
ona i ne zalazi u uredenje vlasti u drzavama ¢lanicama.

1. Ustavno uredenje lokalne samouprave

(Odredbe Ustava o lokalnoj samoupravi; Ustavni polozaj gradova i gradskih
opstina; Ustavni polozaj grada Beograda; Kriticki osvrt; ReSenja za koja se
treba zalagati u novom Ustavu)

1.1. Odredbe Ustava o lokalnoj samoupravi. — Ustav Republike Srbije od 1990.
godine (u daljem tekstu: Ustav), za razliku od ranijeg Ustava SRJ (1992) i vazeceg
Ustava Republike Crne Gore (1992), ne sadrzi jemstvo lokalne samouprave, veé
lokalnu samoupravu posmatra kao pitanje teritorijalne organizacije Republike. Otud je
1 opstina definisana kao teritorijalna jedinica u kojoj se ostvaruje lokalna samouprava
(¢lan 7. stav 1. Ustava). Sistem lokalne samouprave je jednostepen i baziran na
monotipskom modelu opstine, koji je donekle ublazen uvodenjem posebnih reSenja u
¢l. 117.1 118. Ustava za grad Beograd, druge gradove i gradske opStine (— stavovi
1.2.1 1.3). Ostala resSenja Ustava o opStini mogu se svesti na sledeca:

e podrucja opstina i sistem lokalne samouprave ureduju se zakonom (¢lan 7. stav 3.
iclan 113. stav 2);

e opstina, preko svojih organa, u skladu sa zakonom, obavlja poslove u izvornom
delokrugu koji su utvrdeni Ustavom, zakonom i statutom, kao i poslove koje joj
Republika moZze poveriti i preneti joj sredstva za te poslove (¢lan 113. st. 1.1 4);

e osnovni pravni akt opstine jeste statut, koji donosi skupstina opstine i njime se, na
osnovu Ustava i zakona, ureduju poslovi opstine, organizacija i rad njenih organa,
kao i druga pitanja od znacaja za opstinu (¢lan 115);

e 0 poslovima opstine gradani odlucuju referendumom i preko svojih predstavnika u
skupstini opstine, koju ¢ine odbornici izabrani na neposrednim izborima, tajnim
glasanjem (Clan 116); i

e u pogledu finansiranja opstina najpre je utvrdeno da opstina ima budzet u kome se
iskazuju prihodi i rashodi, kao i da se sredstva budzeta obezbeduju iz poreza i
drugih zakonom utvrdenih prihoda (¢lan 69. st. 1. i 2). Dalje, propisano je da
opstini za obavljanje ustavom i zakonom utvrdenih poslova pripadaju prihodi
utvrdeni zakonom, kao i da se za zadovoljavanje potreba gradana u opstini mogu
prikupljati sredstva na osnovu neposrednog izjasnjavanja gradana (tj. putem
samodoprinosa), u skladu sa zakonom (¢lan 114).
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1.2. Ustavni polozaj gradova i gradskih opstina.—Prema ¢lanu 117. Ustava, zakonom
se pojedina opstina moZze utvrditi kao grad na ¢ijoj teritoriji se obrazuju dve ili vise
gradskih opstina, s tim §to se statutom grada odreduje koje poslove opstine vrsi grad,
a koje gradska opstina. Iz toga sledi da gradske opStine nemaju sopstveni izvorni
delokrug, ve¢ da one obavljaju samo poslove koji su utvdeni statutom grada. Saglasno
tome, grad je primarna jedinica lokalne samouprave na svojoj teritoriji, odnosno
jedinica lokalne samouprave sa punim kapacitetom samoupravnosti, dok je gradska
opstina sekundarna ili izvedena samoupravna jedinica. Takav polozaj gradskih opstina
rezultat je Cinjenice da grad predstavlja urbanu i socijalnu celinu, koja se ne moze
dalje racionalno deliti na takve potceline koje bi konkurisale gradu sa svojim
nadleznostima. Zbog toga je odnos grada i gradskih opStina u njegovom sastavu
postavljen kao odnos Sire i1 uzih zajednica, odnosno kao odnos izmedu viseg i nizeg
stepena samoupravnosti. Gradski organi vrSe i nadzor nad radom gradskih opstina. U
skladu sa takvim polozajem gradskih opstina, statutu grada je ostavljeno da uredi
pitanje podele grada na gradske opstine i da utvrdi granice njihovih podrug¢ja, u okviru
granica gradske teritorije koje se utvrduju zakonom (— pod 3). Ustav jedino
obavezuje da na teritoriji grada mora biti obrazovano najmanje dve gradske opstine, a
koliko ¢e takvih opstina preko tog broja biti obrazovano, stvar je gradskog statuta.
Napomenimo i da se, prema Zakonu o lokalnoj samoupravi, statutom grada utvrduju
organi gradskih opstina, Sto znaCi da one nemaju zakonom, vec statutom grada
utvrdenu strukturu organa. Inace, poslovi i prava koji su zakonom utvrdeni za opStinu
jesu, zapravo, poslovi i prava grada a ne gradskih opstina, tako da je grad na svojoj
teritoriji titular prava i nosilac ovlaséenja za vrSenje poslova opstine.

1.3. Ustavni polozaj grada Beograda.— Kao glavni grad Republike Srbije i
administrativni centar Srbije i Crne Gore, Beograd je Ustavom odreden kao posebna
teritorijalna jedinica. Njemu su posvecene i posebne odredbe u ¢lanu 118. Ustava,
kojima je propisano:

e da obavlja poslove opstine utvrdene Ustavom i poslove koje mu Republika poveri
zakonom iz okvira svojih prava i duznosti;

e da se njegova teritorija utvrduje zakonom;

e da mu pripadaju prihodi utvrdeni zakonom, kao i sredstva za obavljanje poverenih
poslova iz okvira prava i duznosti Republike;

e da ima statut koji donosi Skupstina grada Beograda, a kojim se odreduje koje
poslove opstine vrsi Grad, a koje gradske opStine u njegovom sastavu i ureduju
organizacija i rad organa Grada, kao i1 druga pitanja od interesa za Grad; i

e da Skupstinu grada Beograda ¢ine odbornici izabrani na neposrednim izborima,
tajnim glasanjem.

Treba uociti da je samim Ustavom nacinjena razliku u pogledu uredivanja

poveravanja poslova iz okvira prava i duznosti Republike gradu Beogradu, na jednoj,

1 poveravanja takvih poslova opsStinama i drugim gradovima, na drugoj strani. U

sluaju opstina i drugih gradova, Ustav govori o moguénosti poveravanja takvih

poslova ("Republika Srbija moze zakonom poveriti..."), $to zna¢i da formalno ne
postoji ustavna obaveza za zakonodavca da bilo koji takav posao poveri opstini (—
pod 5). Za razliku od toga, u slucaju grada Beograda Ustavom je stvorena obaveza
poveravanja odredenih poslova iz okvira prava i duznosti Republike ("Grad Beograd

obavlja poslove ... koje mu Republika zakonom poveri iz okvira svojih prava i

duznosti"). Ta je razlika posledica posebnosti Beograda kao administrativnog i

politickog centra zemlja, kao i ¢injenice da on predstavlja najveéu aglomeraciju
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stanovni§tva u zemlji, odnosno slozenu socijalnu, privrednu, kulturnu, prostornu i
urbanu celinu. U praktiénom pogledu, to bi trebalo da znaci Siri obim poverenih
poslova gradu Beogradu u odnosu na opstine i druge gradove, kako bi organi grada
Beograda bili u stanju da efikasnije upravljaju javnim poslovima od znaaja za
stanovnistvo grada.

1.4. Kriticki osvrt. — Medu prakticarima, kao i u akademskim krugovima, postoji
raSireno misljenje o tome da je celina odredaba republickog Ustava takva da ne pruza
dovoljno pouzdane i jasne okvire koji bi osigurali stabilnu poziciju i egzistenciju
lokalne samouprave. Osnovna mana tih odredaba ogleda se u tome §to su one samo
otvorile proces odvajanja lokalne samouprave od drzave, ali su taj proces ostavile
nedovrSenim i rezervisale drzavi i njenim organima Siroke pravne i fakticke (pravno
nepokrivene) mogucnosti za arbitrarno mesanje u poslove lokalne samouprave i njeno
"drzanje na uzdi". U praksi primene tih odredaba su navedene mane vise puta
potvrdivane, kada su prava lokalne samouprave grubo kr$ena, uglavnom koris¢enjem
sirokog ovlaséenja vlade na raspuStanje opstinske skupstine i zavodenje privremene
uprave. Od konkretnih nedostataka odredaba o lokalnoj samoupravi u vazecem
Ustavu, mogu se posebno oznaciti: izostajanje jemstva prava gradana na lokalnu
samoupravu, uslovljavanje izvornog delokruga promenljivom voljom zakonodavca,
nereSavanje svojinskih prava opstina, nepotrebno obavezivanje na podelu podrucja
grada na dve ili viSe gradskih opStina, kao i izostajanje odredaba o pravnim
sredstvima za zaStitu lokalne samouprave od nezakonitih meSanja centralnih organa.

1.5. Resenja za koja se treba zalagati u novom Ustavu. — Imajuéi u vidu to da bi
sadasnji Ustav trebalo da u skorije vreme bude zamenjen novim, umesto bavljenja
drugim moguc¢im kritikama sadasnjeg Ustava korisnije je da se posveti paznja izgledu
resenja o lokalnoj samoupravi u budu¢em ustavnom aktu Republike. U dosadasnjim
raspravama o izradi novog republickog Ustava, koje su vodene u okviru SKGO,
iskristalisan je stav da bi Cetiri osnovne garantije trebalo da nadu mesta u tekstu
najviseg pravnog akta Srbije. Njihova sadrzina izlaze se u okviru narednih podtacaka.

1.5.1. Jemstvo prava gradana na lokalnu samoupravu. — Pored odredbe koja bi
neposredno jamcila pravo gradana na lokalnu samoupravu, to jemstvo bi trebalo da
bude podrzano odredbama koje bi: (1) svim licima sa biraCkim pravom garantovale
pravo da u jedinicama lokalne samouprave neposredno i preko izabranih predstavnika
odlucuju o poslovima lokalne zajednice; (2) utvrdile osnovne poslove koji Cine
izvorni delokrug lokalne samouprave i istakle princip da su ovlas¢enja jedinica
lokalne samouprave u tom delokrugu puna i iskljuciva; (3) podvukle obavezu drzave i
teritorijalne autonomije da poStuju samostalnost lokalne samouprave u obavljanju
njenih poslova, uz ograni¢enje akcije njihovih organa na kontrolu zakonitosti
obavljanja tih poslova; i (4) utvrdile princip da drzava i teritorijalna autonomija mogu
poveravati poslove lokalnoj samoupravi, uz prethodno konsultovanje lokalne
samouprave 1 obezbedenje sredstava za obavljanje poverenih poslova. Utvrdivanje
navedenih principa u Ustavu trebalo bi da bude dovoljno jasno i precizno, kako bi se
mogla pribaviti adekvatna ustavno-sudska zastita.

1.5.2. Pravo na pravnu zastitu. — Novi Ustav treba da utvrdi pravo jedinica lokalne
samouprave na pravnu zastitu od povreda koje bi ucinili drzavni organi i organi
teritorijalne autonomije. Pored toga, Ustavom bi trebalo utvrditi i sama sredstva za
pravnu zastitu, a naroCito obezbediti zaStitu u postupku pred Ustavnim sudom. Uz
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pravo jedinica lokalne samouprave na pokretanje postupka za ocenu ustavnosti
zakona, odnosno ustavnosti i zakonitosti drugih propisa i opstih akata republickih
organa kojima se povreduju prava lokalne samouprave, smatra se da bi trebalo
omoguciti 1 posebnu vrstu ustavno-sudskog spora, u kome bi Ustavni sud imao
ekskluzivnu nadleznost za odlu¢ivanje o povredama prava lokalne samouprave putem
pojedinacnih akata i radnji drzavnih organa.

1.5.3. Garantije finansijske samostalnosti i prava na imovinu. — Kao jedno od
najvaznijih pitanja za ostvarivanje prava na lokalnu samoupravu, pitanje o
finansijskoj samostalnosti opstina i gradova i njihovim svojinskim pravima na
imovini, svakako bi trebalo da nade svoje mesto u Ustavu. Pravo jedinica lokalne
samouprave na sopstvenu imovinu i vrSenje svih prava na toj imovini, ukljucujuci
pravo na samostalno upravljanje prihodima od imovine i na zaduZzivanje, trebalo bi da
bude utvrdeno kao nesporno i puno pravo, koje jedino podleze zakonskim
ogranicenjima koja vaze i za druge titulare svojinskih prava. Snazno insistiranje na
reSavanju ovog pitanja posebno je podrzano nezadovoljstvom postoje¢im zakonskim
reSenjem, koje je, po mnogim misljenjima, protivno ne samo ideji lokalne
samouprave, ve¢ 1 postoje¢em Ustavu, u ¢ijim odredbama nema osnova za liavanje
opstina njihovih svojinskih prava.

1.5.4. Pravo na udruzZivanje na regionalnom nivou. — U novom Ustavu bi trebalo da
bude omoguceno pravo jedinicama lokalne samouprave da se slobodnom voljom
udruzuju na regionalnom nivou. Kao sastavni deo Sireg prava jedinica lokalne
samouprave na saradnju i razli¢ite vidove udruzivanja, to pravo bi se ostvarivalo
saglasno slobodno izraZzenim interesima lokalnih zajednica. Takvi oblici udruzivanja
(regioni) ne bi imali neka nova izvorna prava, ve¢ bi funkcionisali u granicama prava
koja im prenose udruzene opstine i gradovi iz svog izvornog delokruga. Eventualno bi
se mogla stvoriti ustavna moguénost za poveravanje izvesnih poslova iz okvira prava i
duznosti Republike tako formiranim regionima, a zakonom bi se to pitanje moglo da
blize ureduje. To je, u stvari, ideja o stvaranju regiona "odozdo", bez nametanja
drzavne volje i jedinstvenog modela.

2. Zakonsko uredenje lokalne samouprave

(Zakon o lokalnoj samoupravi; Najvazniji principi i novine u ZLS; Drugi
zakonski propisi o uredenju lokalne samouprave; Ostali zakoni od znacaja za
lokalnu samoupravu)

2.1. Zakon o lokalnoj samoupravi. — Kao maticni zakonski propis o lokalnoj
samoupravi, vaze¢i Zakon o lokalnoj samoupravi (u daljem tekstu: ZLS) donela je
Narodna skupstina Republike Srbije na sednici od 14. februara 2002. godine
(objavljen u "Sluzbenom glasniku RS", broj 9 od 26. 2. 2002). Pored uvodnih
(osnovnih) i prelaznih i zavr$nih odredaba, sadrzinu ZLS cCine odredbe kojima se
ureduju:

e osnivanje i teritorija, pravni status, organi jedinica lokalne samouprave i

opstinska i gradska uprava (Cl. 14. do 64);
e neposredno ucesce gradana u ostvarivanju lokalne samouprave (¢l. 65. do 69);
e mesna samouprava (¢l. 70. do 76);
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e finansiranje poslova jedinica lokalne samouprave (¢l. 77. do 104);
e odnosi organa Republike, teritorijalne autonomije i organa jedinica lokalne
samouprave (¢l. 105. do 114);
e saradnja i udruzivanje jedinica lokalne samouprave (¢l. 115.1 116);
e simboli i nazivi delova naseljenih mesta u jedinici lokalne samouprave (¢l.
117.do 121);1

e 7zaStita lokalne samouprave (¢l. 122. do 127).
Prema brojnim misljenjima, ZLS je uspe$no odgovorio na osnovni cilj koji je
postavljen prilikom njegovog donoSenja, a koji se sastojao u tome da se obezbedi
uskladivanje pravnog okvira lokalne samouprave sa principima EPLS. Takode, ovaj
zakon otvara put sprovodenju reforme koja bi trebalo da postepeno dovede do
usaglasavanja faktickog stanja u ovoj oblasti sa evropskim standardima. Poseban
kvalitet ZLS ogleda se u doprinosu povecanju udela jedinica lokalne samouprave u
vrSenju vlasti, a time i razvoju demokratskih procesa u Srbiji. S druge strane,
pojedinim reSenjima zakona mogu se uputiti odredeni prigovori koji stoje u vezi sa
ustavnim ograni¢enjima ili sa nedovrSenim reformama u nekim drugim oblastima.
Takvim prigovorima se potvrduje osnovni karakter ZLS kao privremenog ili
tranzicionog zakona, Cija ¢e reSenja neminovno biti podloZzna promenama i
dogradivana, saglasno napretku reformi u odredenim oblastima od uticaja na lokalnu
samoupravu. Napomenimo da je jedna takva promena ZLS vec izvrSena u 2004.
godini (— poglavlje o finansiranju lokalne samouprave).

2.2. Najvazniji principi i novine u ZLS. — U odnosu na ranije zakonsko uredenje ove

materije, ZLS donosi veci broj novina i na jasniji nacin utvrduje sadrzinu principa na

kojima se temelji sistem lokalne samouprave u Srbiji. Medu vaznijim takvim
principima i novinama, poseban znacaj imaju sledeci:

e odredeni su titular i sadrzina prava na lokalnu samoupravu, na taj nacin §to je
receno da se pravo gradana na lokalnu samoupravu ostvaruje neposredno i preko
slobodno izabranih predstavnika, a predmet tog prava jeste upravljanje javnim
poslovima od neposrednog, zajedni¢kog i opSteg interesa za lokalno stanovnistvo
(¢lan 1. stav 1);

e poslovima lokalne samouprave u opstini, gradu i gradu Beogradu (za koje se
koristi zajednicki naziv "jedinice lokalne samouprave") upravljaju gradani koji
imaju biracko pravo i prebivaliSte na teritoriji jedinice lokalne samouprave, a to
upravljanje se vrsi u skladu sa Ustavom, zakonom i statutom jedinice lokalne
samouprave (¢lan 1. st. 2. 1 4);

e pored gradana (tj. domacih drZavljana), pojedina prava u ostvarivanju lokalne
samouprave imaju i strani drzavljani, pod uslovima i na nacin utvrden zakonom
(Clan 1. stav 2);

e u delokrugu jedinica lokalne samouprave razlikuju se poslovi izvornog delokruga
i povereni poslovi, a one su odgovorne za kvalitetno i efikasno obavljanje obe
vrste tih poslova (Cl. 2. do 4);

e u obavljanju izvornih poslova jedinica lokalne samouprave moze biti ogranicena
samo zakonom, dok u obavljanju poverenih poslova ona postupa na osnovu i u
okviru ovlaséenja datog zakonom, odnosno propisom teritorijalne autonomije
kojim se odredeni poslovi poveravaju (Cl. 3. 1 4);

e jedinica lokalne samouprave finansira se iz izvornih i ustupljenih prihoda, kao i iz
dopunskih sredstava (¢lan 5);
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e za ostvarivanje svojih prava i duznosti i za zadovoljavanje potreba lokalnog
stanovniStva, jedinica lokalne samouprave moze osnovati preduzece, ustanovu i
drugu organizaciju koja vrsi javnu sluzbu, a moze 1 ugovorom poveriti pravnom i
fizickom licu obavljanje tih poslova (¢lan 6);

e obrazovanje mesnih zajednica i drugih oblika mesne samouprave jeste pravo
jedinice lokalne samouprave, koje se ostvaruje u skladu sa zakonom i njenim
statutom 1 Ciji se opSti cilj sastoji u zadovoljavanja opstih, zajednickih i
svakodnevnih potreba stanovnistva odredenog podrucja (¢lan 7);

e jedinica lokalne samouprave ima svojstvo pravnog lica, a njen osnovni pravni akt
jeste statut (¢l. 10.1 11);

e odnosi drzavnih organa i organa teritorijalne autonomije sa organima jedinica
lokalne samouprave zasnivaju se na pravima i obavezama koji su utvrdeni
Ustavom 1 zakonom (¢lan 8);

¢ lokalna samouprava uziva pravnu zastitu u skladu sa Ustavom i zakonom (¢lan 9);

e jedinice lokalne samouprave imaju pravo da saraduju i udruzuju se radi
ostvarivanja zajednickih ciljeva, planova i programa razvoja ili drugih potreba od
zajedniCkog interesa, kao i da saraduju sa nevladinim, humanitarnim i drugim
organizacijama, bez zakonskih ograni¢enja (clan 12. st. 1.14); 1

e pravo jedinica lokalne samouprave na osnivanje svojih udruzenja ostvaruje se u
skladu sa Ustavom i zakonom, a pravo na saradnju sa jedinicama lokalne
samouprave drugih drzava i na udruzivanje u medunarodne organizacije ostvaruje
se u skladu sa Ustavom i zakonom i uz saglasnost Vlade (¢lan 12. st. 2.1 3).

Generalno, najkrupnije novine se ogledaju u znatnom preciziranju i delimi¢nom
prosirenju izvornog delokruga jedinica lokalne samouprave; potpunijem uredivanju
izvora prihoda za njihovo finansiranje; preciznijem i restriktivnijem uredivanju prava
drzavnih organa prema organima lokalne samouprave; proSirenju instrumentarija za
pravnu zastitu lokalne samouprave; kao i u uredivanju novog sistema organa jedinica
lokalne samouprave i stvaranju izvesnih mogucénosti za fleksibilnu strukturu tih
organa putem predvidanja tzv. fakultativnih organa.

2.3. Drugi zakonski propisi o uredenju lokalne samouprave. — Mada je ZLS obiman
zakonski tekst (sa ukupno 132 ¢lana), on ipak ne zahvata celinu zakonske materije o
uredenju lokalne samouprave. Razlozi za to se uglavnom ticu procene da neka od
takvih pitanja predstavljaju teziSni predmet drugih zakona ili da ih treba urediti
posebnim zakonom kao specifi¢na pitanja. U odredbama ZLS predvideno je da se
posebnim ili drugim zakonom ureduju:
e osnivanje i ukidanje jedinica lokalne samouprave, njihova teritorija i
sedista, kao i menjanje granica i sedista (Clan 14);
e nacin izbora i prestanka mandata odbornika u skupstini opstine i skupstini
grada, kao i predsednika opstina, odnosno gradonacelnika (¢l. 26. 1 40);
e deo poreza na zarade, deo poreza na promet i godi$nji obim sredstava
koji pripada jedinici lokalne samouprave (¢lan 99); i
e polozaj grada Beograda, kao i nacin obrazovanja i ukidanja mesnih
zajednica i drugih oblika mesne samouprave u Beogradu (¢l. 24. 1 76).
Osnivanje, ukidanje, teritorija i sediSta jedinica lokalne samouprave uredeni su
Zakonom o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije od 1991. godine (koji je u vise
navrata menjan i dopunjavan), dok je nacin izbora i prestanka mandata odbornika u
skupstini opstine 1 skupstini grada, kao i predsednika opstina i gradonacelnika, ureden
Zakonom o lokalnim izborima od 2002. godine. Uces¢e opstina i gradova u porezu na
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promet i porezu na zarade ureduje se posebnim zakonom koji se donosi sa vazenjem
za pojedinu godinu, a tim zakonom se limitira i godi$nji obim sredstava koji pripada
jedinici lokalne samouprave. Poseban zakon o gradu Beogradu jo§ uvek nije donet,
iako je rok za njegovo donosSenje (utvrden ¢lanom 131. ZLS) davno protekao.

2.4. Ostali zakoni od znacaja za lokalnu samoupravu. — Pored zakona kojima se

jedinicama lokalne samouprave poveravaju pojedini poslovi iz okvira prava i duznosti

Republike (— pod 5), u ovu grupu mogu se uvrstiti po materiji raznorodni zakoni koji

ureduju pravila i procedure za postupanje organa lokalne samouprave u pojedinim

oblastima ili neka druga pitanja od znacaja za lokalnu samoupravu. Takvih zakona je
veci broj i nije ih moguce ovde ni nabrojati, a kao nekoliko vaznijih primera mogu se
navesti slede¢i:

e Zakon o opStem upravnom postupku i zakoni koji ureduju posebne upravne
postupke primenjuju se u postupku pred opstinskom upravom, u kome se resava o
pravima, obavezama i interesima gradana i pravnih lica (¢lan 59. ZLS);

e Zakonom o drzavnoj upravi uredena su ovlas¢enja republickih ministarstava i
posebnih republickih organizacija prema organima opstinske uprave u vezi sa
vrsenjem poverenih poslova iz okvira prava i duznosti Republike, kao i elementi
pravnog rezima obavljanja poverenih poslova, a Zakon o radnim odnosima u
drzavnim organima shodno se primenjuje na radne odnose zaposlenih u opstinskoj
1 gradskoj upravi;

e Zakoni o javnim preduze¢ima i javnim sluzbama primenjuju se na osnivanje i rad
opstinskih preduzeca, ustanova i drugih organizacija koje vrse javnu sluzbu, a na
osnivanje i rad ustanova i organizacija u oblasti obrazovanja, kulture, primarne
zdravstvene zastite, fizicke kulture, sporta, decje i socijalne zaStite i turizma,
primenjuju se i posebni zakonski propisi u tim oblastima;

e Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima utvrduje koji izvori prihoda
pripadaju lokalnoj samoupravi, a Zakon o budzetskom sistemu ureduje pitanja u
vezi sa planiranjem, pripremanjem i donoSenjem budZeta jedinice lokalne
samouprave, kao i pitanja u vezi sa kontrolom, revizijom i izvrSavanjem budzeta,
zaduzivanjem, izdavanjem garancija, upravljanjem dugom, budZetskim
racunovodstvom i izveStavanjem;

e Zakoni o privatizaciji i koncesijama propisuju da deo sredstava ostvarenih od
privatizacije, odnosno koncesija, pripada jedinici lokalne samouprave.

Uz navedene primere, potrebno je imati u vidu da se svaki od pojedinih poslova iz

izvornog delokruga lokalne samouprave ureduje i odgovaraju¢im zakonima, tako da

su svi zakoni iz odnosnih oblasti istovremeno oni koji su od znacaja za lokalnu
samoupravu. To je, u stvari, neposredni izraz ¢injenice da je lokalna samouprava deo

Sireg teritorijalnog sistema kome pripada i ¢iji je pravni sistem neminovno obavezuje

(kao 1 sve druge pravne subjekte na podrucju Republike Srbije). Jedinice lokalne

samouprave na podrucju teritorijalne auonomije imaju isti odnos i prema propisima

organa teritorijalne autonomije.

3. Osnivanje i teritorija jedinica lokalne samouprave

(Vrste teritorijalnih jedinica; Opstine i gradovi; Kriterijumi za osnivanje novih
opstina; Promene granica postojecih opstina; Procedura za osnivanje novih
opstina 1 promene granica postoje¢ih opstina; Naseljeno mesto i katastarska
opstina)
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3.1. Vrste teritorijalnih jedinica. —Za utvrdivanje teritorije i granica svih teritorijalnih
jedinica nadlezna je Narodna skupstina Republike Srbije, koja je ta pitanja, na osnovu
¢lana 7. stav 3. Ustava, uredila posebnim zakonom (Zakon o teritorijalnoj organizaciji
Republike Srbije). Istim zakonom se ureduje osnivanje i ukidanje opstina i gradova,
utvrduje njihovo sediSte i promena granica i sediSta. Prema Ustavu i navedenom
zakonu, mesne zajednice i drugi oblici mesne samouprave, kao ni okruzi, nemaju
karakter teritorijalnih jedinica, tako da teritorijalnu organizaciju Republike Srbije Cine
tri vrste teritorijalnih jedinica:

e autonomne pokrajine kao oblici teritorijalne autonomije;

e opstine i1 gradovi kao teritorijalne jedinice u kojima se ostvaruje lokalna

samouprava; i

e grad Beograd kao posebna teritorijalna jedinica.
Autonomna pokrajina Vojvodina i Autonomna pokrajina Kosovo i Metohija su
Ustavom definisane kao oblici teritorijalne autonomije, obrazovani u skladu sa
posebnim nacionalnim, istorijskim, kulturnim i drugim svojstvima njihovih podrucja.
Autonomna pokrajina samostalno obavlja poslove iz svog izvornog delokruga, kao i
vr$i poverene poslove iz okvira prava i duznosti Republike. Za vrSenje tih poslova,
autonomna pokrajina obrazuje svoje organe (skupstinu, izvr$no vece i organe uprave).
Kao oblik neposrednog odlucivanja gradana o pitanjima iz nadleznosti pokrajine,
moze se raspisati pokrajinski referendum. Najvisi pravni akt autonomne pokrajine
jeste njen statut, na koji saglasnost daje Narodna skupstina Republike Srbije.
Teritoriju autonomne pokrajine Cine teritorije opstina i gradova koje utvrduje zakon,
Sto znaci da se teritorija pokrajine utvrduje posrednim putem.

3.2. Opstine i gradovi. — Opstine su osnovne teritorijalne jedinice, u tom smislu §to
postoje na Citavoj teritoriji Republike i $to ispod njih nema drugih teritorijalnih
jedinica. Teritoriju opStina ¢ine podrucja jednog ili viSe naseljenih mesta, odnosno
podrucja katastarskih opstina, tako da su granice opStina utvrdene granicama
odgovarajucih katastarskih opstina sa njihove teritorije (— stav 3.6). Teritorija grada
se utvrduje zakonom na isti nacin kao 1 teritorija opStine, tj. nabrajanjem naseljenih
mesta i katastarskih opstina koji ¢ine grad. Kao Sto je ve¢ receno, podela grada na
gradske opstine ne ureduje se zakonom, ve¢ je ostavljeno statutu grada da utvrdi tu
podelu. Status grada, pored Beograda, imaju Novi Sad, Ni§, Kragujevac i PriStina. Ne
racunajuc¢i gradske opstine (kojih je u Beogradu 17, a u Novom Sadu, Nisu i
Kragujevcu po dve), na teritoriji Republike Srbije je zakonom obrazovano ukupno
169 opstina. Prosecna opstina ima oko 60.000 stanovnika, po ¢emu je najveca
osnovna jedinica lokalne samouprave u Evropi. Medu opStinama su one sa manje od
10.000 stanovnika, kao i one sa preko 300.000 stanovnika. Evidentne su i izuzetno
velike razlike u veli¢ini njihove teritorije, ekonomskoj snazi i drugim obelezjima.

3.3. Kriterijumi za osnivanje novih opstina. — Do osnivanja nove opStine moze do¢i
podelom teritorije jedne opstine na dve opstine ili konstituisanjem nove opstine od
delova teritorije dve ili viSe opStina. Prema ZLS (Clan 15. stav 2), teritorija za koju se
osniva jedinica lokalne samouprave treba da predstavlja prirodnu i geografsku celinu,
ekonomski povezan prostor, koji poseduje razvijenu i izgradenu komunikaciju medu
naseljenim mestima, sa sediStem kao gravitacionim centrom. Uz takve, prilicno
uopStene kriterijume, veoma su bitni homogenost i komplementarnost podrucja,
finansijski potencijali, veli¢ina podruc¢ja i broj stanovnika (o ¢emu je bilo re¢i u
prvom poglavlju). Takode, u pojedinim slucajevima mogu biti od najveceg uticaja
izraZena volja lokalnog stanovnistva, zatim odredeni kulturni, etnicki ili slicni razlozi,
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ili politicka odluka o strukturnoj reformi lokalne samouprave na odredenom delu
drzavne teritorije. OpStina moze biti i ukinuta, bilo zbog osnivanja novih opstina ili
putem pripajanja njene teritorije postojecoj opstini.

3.4. Promene granica postojecih opstina. — S obzirom na to da vecina opstina u Srbiji
decenijama funkcioniSe u ustaljenim teritorijalnim okvirima, to i promene njihovih
granica pre imaju karakter izuzetaka nego rasirene prakse. Do takvih promena moze
najpre do¢i u vidu manjih korekcija granica u slu¢ajevima kao $to su promene granica
katastarskih opstina ili izgradnja velikih vodoprivrednih objekata, puteva i sli¢nih
objekata. Za razliku od takvih promena, moguce su i promene u vidu izdvajanja
pojedinih naselja iz sastava jedne opStine i njihovog pripajanja podrucju druge
opstine. Razlozi za takve promene mogu biti razliciti, a obicno se radi o realno
izmenjenim okolnostima do kojih postepeno dolazi u razvoju pojedinih podrucja. Na
primer, to mogu biti promene u razvoju putnih pravaca, privrede ili javnih sluzbi, koje
dovode do toga da stanovnistvo jednog naseljenog mesta pocinje da gravitira ka
susednom opStinskom centru umesto ka centru svoje opstine. Pored toga, zahtev za
izdvajanjem naselja iz sastava jedne opStine moze biti motivisan Cinjenicom da je
centar druge opstine geografski blizi ili da je ona ekonomski razvijenija, kao i
ubedenjem njegovog stanovniStva da je zapostavljeno unutar postojece opstine i da bi
se susedna opstina bolje starala o njegovim potrebama.

3.5. Procedura za osnivanje novih opstina i promene granica postojecih opstina.— Za
svaku promenu u teritorijalnoj organizaciji, tj. za osnivanje ili ukidanje opstina, kao i
za promene granica i sediSta opStina, obavezno je ucesc¢e dve vrste subjekata: gradana
1 skupstina jedinica lokalne samouprave, na jednoj strani, i drzavnih organa, na drugoj
strani. Gradani koji Zive na odnosnom podrucju i skupstine opstina kojih se takve
promene ticu, imaju pravo da daju prethodno misljenje o nameravanoj promeni. Isto
pravo (davanje prethodnog misljenja) ima i nadlezni organ autonomne pokrajine za
jedinice lokalne samouprave na svojoj teritoriji. Karakter prethodnog misljenja
gradana i skupStina opstina je ocigledno takav da ne obavezuje zakonodavca u
pravnom smislu, tako da on ima odlucujuc¢u re¢ o svim promenama i ureduje ih
svojim odlukama (zakonom). Kada se radi o osnivanju nove opstine, posle odluke o
njenom osnivanju, treba da usledi regulisanje njenih odnosa sa opstinom od ¢ijeg dela
teritorije je ona formirana. Pravila o tome sadrzi Zakon o teritorijalnoj organizaciji (Cl.
65. do 68). Prema tim pravilima, prednost se daje dogovoru izmedu opstina, a one
treba da se dogovore o podeli sredstava, prava i obaveza, kao i o preuzimanju i
rasporedivanju radnika opstinske uprave. Ako one ne postignu dogovor o tome,
odluku ¢e doneti Vlada. Novoobrazovana opStina ima i obavezu da donese sve
potrebne odluke i opste akte u roku od godinu dana, a do tada se na njenoj teritoriji
primenjuju opsti akti i propisi opstine od Cijeg je dela teritorije obrazovana. Inace,
prilikom donosenja odluke o osnivanju nove opstine, odreduje se rok za izbor i
konstituisanje njenih organa.

3.6. Naseljeno mesto i katastarska opstina. — Za utvrdivanje teritorijalne organizacije
znacajni su pojmovi naseljenog mesta i katastarske opstine. U oba slucaja, ne radi se o
teritorijalnim jedinicama, ve¢ o elementima teritorije koji su drugacije prirode, ali
pomocu kojih se te jedinice odreduju i razgranicavaju. Naseljeno mesto je
prvenstveno socioloSka i antropo-geografska kategorija, koja oznacava izgradenu
teritorijalnu zajednicu Zivota, mesto u kome ljudi zive i koje ima svoj naziv, a koje
moze biti seoskog, gradskog ili meSovitog tipa. Takode, naseljeno mesto je i pravna
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kategorija, odnosno pojam od pravnog znacCaja. Prema Zakonu o teritorijalnoj
organizaciji, pod naseljenim mestom podrazumeva se deo teritorije opstine koji ima
izgradene objekte za stanovanje, osnovnu komunalnu infrastrukturu i druge objekte
neophodne za zadovoljavanje potreba stanovnika koji su tu stalno nastanjeni (¢lan 4).
Naselje je samo ono mesto koje se nalazi u registru naselja koji vodi republicki organ
nadlezan za poslove statistike, a nazivi naseljenih mesta utvrduju se istim zakonom ili
na osnovu njega. Osnovno je pravilo da naseljeno mesto moze biti u sastavu samo
jedne opstine, kao i da na teritoriji jedne opstine dva ili viSe naselja ne mogu imati isti
naziv. O promeni naziva naseljenog mesta odluuje Vlada, na osnovu misljenja
skupstine opstine. Katastarska opstina je pojam koji je vezan za katastar zemljista,
odnosni nepokretnosti (evidenciju o delovima zemljine povrSine i izgradenim
objektima od znacaja za pravne odnose). Osnovna jedinica katastra je parcela, a skup
svih katastarskih parcela u oblasti jednog naseljenog mesta Cini katastarsku opstinu i
za nju se izraduje poseban katastarski operat. Na podrucju jedne opStine (jedinice
lokalne samouprave) moze postojati vise katastarskih opstina, ukoliko ona obuhvata
vise naseljenih mesta.

4. Poslovi u izvornom delokrugu jedinica lokalne samouprave

(Nacin odredivanja; Pretpostavka nadleznosti kao moguénost proSirenja
izvornog delokruga; Oblasti u kojima su utvrdeni poslovi u izvornom
delokrugu; Ustavno i zakonsko dimenzioniranje nadleznosti u poslovima iz
izvornog delokruga)

4.1. Nacin odredivanja. — Upravljanje javnim poslovima od neposrednog,
zajedniCkog i1 opSteg interesa za lokalno stanovniStvo, prema ¢lanu 1. stav 1. ZLS,
predstavlja osnovnu funkciju (pravo i duznost) opstina i gradova. Ta se funkcija,
medutim, ne ostvaruje u svim ili bilo kojim javnim poslovima od takvog interesa, veé¢
samo u onima koji su ustavom i zakonom utvrdeni kao poslovi u izvornom ili
samoupravnom delokrugu jedinica lokalne samouprave. Prilikom odredivanja tih
poslova, u Ustavu i ZLS je primenjen metod enumeracije (nabrajanja svih takvih
poslova). Oni su pobrojani u 35 tac¢aka clana 18. ZLS, pri ¢emu se prvenstveno radi o
preciziranju, a zatim i o delimi¢nom proSirenju liste takvih poslova iz ¢lana 113. stav
1. Ustava (koji poslove opstine utvrduje na uopsteniji nac¢in u osam tacaka). Svi takvi
poslovi, pri tom, ¢ine obavezni a ne dobrovoljni delokrug lokalne samouprave (o
¢emu je bilo re¢i u okviru prvog poglavlja). To proizlazi iz ¢lana 113. stav 1. Ustava,
kao i iz uvodne recenice ¢lana 18. ZLS, prema kojima je opstina odgovorna da, preko
svojih organa, u skladu sa Ustavom i zakonom obavlja sve poslove iz svog izvornog
delokruga. U vezi sa primenom metoda enumeracije za odredivanje poslova u
izvornom delokrugu lokalne samouprave, potrebno je podsetiti se jo§ jedne vaZne
stvari. Naime, taj metod ima za posledicu to da se upravljanje ostalim javnim
poslovima od neposrednog, zajedniCkog i opSteg interesa za lokalno stanovnistvo, a
koji nisu izri¢ito pobrojani, ne nalazi u krugu funkcija jedinica lokalne samouprave,
ve¢ u krugu funkcija $irih zajednica (drzave, odnosno oblika teritorijalne autonomije).
Neke od tih drugih poslova moze da obavlja i lokalna samouprava, ali to nisu poslovi
iz njenog izvornog delokruga (iz okvira njene funkcije), ve¢ poslovi Sirih zajednica
koje ona obavlja kao njihov poslenik, tj. kao poverene poslove.

4.2. Pretpostavka nadleznosti kao mogucnost prosirenja izvornog delokruga. —
Postoji ipak izvestan broj javnih poslova koji su od neposrednog, zajednickog i opSteg
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interesa za lokalno stanovni$tvo, a koji nisu Ustavom i zakonom uvrSteni u izvorni
delokrug jedinica lokalne samouprave, niti u krug funkcija Sirih zajednica. Nacelno,
moze se raditi o poslovima koji su specificni samo za pojedine lokalne zajednice, ili
su novi po vremenu nastanka, ili ih zakonodavac iz nekih drugih razloga nije ukljucio
u delokrug lokalne samouprave, niti iskljucio iz tog delokruga. U takvim slucajevima,
kao Sto je to veC ranije reCeno (u okviru prvog poglavlja), trebalo bi da vredi
pretpostavka nadleznosti u korist jedinica lokalne samouprave, prema kojoj su one
slobodne da takve poslove utvrde statutom kao sopstvene, sve dok ih Sire zajednice
eventualno ne utvrde kao pripadajuci deo svoje funkcije. Ta je pretpostavka saglasna
principima EPLS i nju podrzavaju Ustav u ¢lanu 113. stav 1. tacka 8, kao i ZLS u
¢lanu 18. tacka 35. U obe odredbe se kaze da opStina "obavlja i druge poslove
utvrdene Ustavom, zakonom i statutom"” (podvukao B. M.), ¢ime se metod
enumeracije ublazava tako §to se ostavlja moguénost da i neki drugi poslovi, osim po
volji zakonodavca, budu voljom opstine utvrdeni u njenom statutu kao poslovi u
njenom izvornom delokrugu. Ovu bi pretpostavku trebalo u novom Ustavu utvrditi na
nesporan nacin, tako $to bi se uz primenu metoda enumeracije (nabrajanja poslova u
izvornom delokrugu jedinica lokalne samouprave) predvidelo da tim jedinicama
pripada i rezidualna nadleznost (nadleZnost u poslovima koji nisu utvrdeni Ustavom
kao poslovi §irih zajednica).

4.3. Oblasti u kojima su utvrdeni poslovi u izvornom delokrugu. —Poslovi u izvornom
delokrugu jedinica lokalne samouprave pripadaju razli¢itim i brojnim oblastima, od
kojih se po znacaju mogu izdvojiti: planiranje razvoja, urbanisticko planiranje,
komunalne delatnosti (vodosnabdevanje, odrzavanje stambenih zgrada, daljinski
sistemi za grejanje stanova, gradski i prigradski prevoz putnika, odrzavanje Cistoce i
deponija, uredivanje i odrzavanje pijaca, parkova, zelenih i drugih javnih povrSina,
javnih parkiraliSta, javne rasvete i drugo), zatim gradevinsko i poljoprivredno
zemjiste, vodoprivreda, poslovni prostor, zastita zivotne sredine, lokalni putevi i
saobracaj, kultura, osnovno obrazovanje, zdravstvena i socijalna zastita, drustvena
briga o deci, fizicka kultura i sport, javno informisanje, zastita nacionalnih manjina i
etnickih grupa, trgovina, turizam, ugostiteljstvo i zanatstvo, kao i jo$ neke oblasti od
neposrednog interesa za gradane. Uz izvorne poslove u takvim oblastima, lokalna
samouprava organizuje i ureduje rad svojih organa i sluzbi, osniva preduzeca,
ustanove i druge organizacije koje vrSe javne sluzbe, donosi statut i budzet, ureduje
svojim propisima odredena pitanja i odnose, utvrduje naknade i takse i izvrSava svoje
propise. Na osnovu toga moze se rec¢i da lokalna samouprava ima poslove u izvornom
delokrugu koji pripadaju veoma znacajnim oblastima, odnosno da se radi o oblastima
koje se uobicajeno nalaze u delokrugu lokalne samouprave mnogih zemalja. S druge
strane, moze se zapaziti da u izvornom delokrugu nema poslova iz oblasti svojinskih
odnosa, bezbednosti, odnosno lokalne policije, kao i nekih drugih oblasti koje su
veoma znacajne za lokalnu zajednicu. To su oblasti u kojima se tek mogu ocekivati
mere decentralizacije.

4.4. Ustavno i zakonsko dimenzioniranje nadleznosti u poslovima iz izvornog
delokruga. — Cinjenica da lokalna samouprava prema Ustavu i ZLS ima poslove iz
razlicitih i brojnih oblasti u izvornom delokrugu ne znaci, medutim, jo§ uvek to da je
taj delokrug realno bogat po nadleznostima ili da su jedinice lokalne samouprave
posle donoSenja ZLS postale znaCajni centri vlasti i kljucni subjekti u upravljanju
javnim poslovima od neposrednog, zajedniCkog i opSteg interesa za lokalno
stanovnistvo u svakoj od navedenih oblasti. Postoje, naime, oblasti u kojima je

43



zakonodavac precizno odredio vrstu nadleznosti, odnosno posla jedinice lokalne
samouprave, tako da je tu jasno o kakvim se nadleZnostma radi, ma kolike one bile.
U clanu 28. ZLS je za takve slucajeve koris¢eno preciziranje, kao §to je "opStina
donosi", "ureduje", "ureduje 1 organizuje", "osniva", "propisuje", "obrazuje",
"odreduje", "izdaje", "utvrduje", "sprovodi" i slicno. Tom vrstom preciziranja postize
se da organi opstina i gradova tacno znaju koje im nadleznosti u pojedinim oblastima
pripadaju. Medutim, kod niza drugih poslova to nije u¢injeno, tako da tu nije moguce
tatno ustanoviti kakvu vrstu nadleznosti ili posla ima opstina. To su slucajevi u
kojima je receno da opStina "podstice razvoj", "stara se", "stvara uslove" i slicni.
Ocigledno, kod takvih sluCajeva je rezervisana mogucnost za to da se pojedinim
zakonima dimenzionira vrsta nadleZnosti koju ¢e opStina i grad imati, ukljucujuci i
nacelnu mogucnost da im u takvim oblastima jedva neSto preostane za njihovu
nadleznost, ukoliko zakonodavac odluéi da sve ili gro elemenata posla rezervise za
centralne organe (a $to je on do sada Cesto i ¢inio). Tada ¢e se raditi o iluzornim
nadleznostima koje ostaju "puko slovo na papiru" sve dok se zakonodavna politika ne
izmeni 1 ne realizuju zalaganja za decentralizaciju. Radi ilustracije dva navedena
pristupa u utvrdivanju nadleznosti jedinica lokalne samouprave i sticanja pouzdanije
slike o realnom obimu tih nadleznosti, saCinjen je pregled poslova izvornog delokruga
prema nadleznostima u svim takvim poslovima. Dakle, prema ¢lanu 113. stav 1.
Ustava i ¢lanu 18. ZLS, opStina, preko svojih organa, u skladu sa Ustavom i zakonom:

e donosi (1) programe razvoja, (2) urbanisticke planove, (3) budzet i zavrSni
racun, (4) programe uredenja gradevinskog zemljista, (5) programe koriS¢enja
1 zaStite prirodnih vrednosti, (6) programe zaStite zivotne sredine, odnosno
lokalne akcione i sanacione planove, i (7) osnove zastite, koriS¢enja i uredenja
poljoprivrednog zemljista;

e ureduje i obezbeduje (1) obavljanje i razvoj komunalnih delatnosti, (2)
vrsenje poslova uredenja i koriSéenja gradevinskog zemljista, (3) koris¢enje
poslovnog prostora kojim upravlja, (4) posebne uslove i organizaciju auto-
taksi prevoza putnika, (5) organizaciju prevoza u linijskoj plovidbi koji se vrsi
na teritoriji opStine, (6) obavljanje poslova koji se odnose na izgradnju,
rehabilitaciju 1 rekonstrukciju, odrzavanje, zastitu, koriS¢enje, razvoj i
upravljanje lokalnim i nekategorisanim putevima i ulicama u naselju, 1 (7)
upotrebu imena, grba i drugog obelezja opstine;

e ureduje, odnosno propisuje (1) radno vreme, mesta na kojima se mogu
obavljati delatnosti ugostiteljstva, zanatstva i trgovine i druge uslove za njihov
rad, (2) organizaciju i rad organa, organizacija i sluzbi za potrebe opstine, (3)
organizaciju i rad mirovnih veca, (4) prekrSaje za povrede opStinskih propisa,
(5) nacin koris¢enja i upravljanja izvorima, javnim bunarima i ¢esmama, i (6)
drzanje 1 zastitu domacih i egzoti¢nih Zivotinja;

e utvrduje (1) visinu naknade za odrzavanje stambenih zgrada, koriS¢enje
poslovnog prostora i za uredivanje i koriS¢enje gradevinskog zemljista, (2)
posebnu naknadu za zastitu i unapredenje Zivotne sredine, (3) visinu boravisne
takse, (4) vodoprivredne uslove za objekte lokalnog znacaja, (5) obim i
strukturu robnih rezervi za potrebe lokalnog stanovniStva (uz saglasnost
nadleznog ministarstva), i (6) jezike i pisma nacionalnih manjina koji su u
sluZbenoj upotrebi na teritoriji opstine;

e odreduje (1) delove obale i vodenog prostora na kojima se mogu graditi
hidrogradevinski objekti i postavljati plovni objekti, i (2) erozivna podrucja;

e izdaje vodoprivredne saglasnosti i vodoprivredne dozvole za objekte
lokalnog znacaja; sprovodi postupak iseljenja bespravno useljenih lica u
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stanove i zajedniCke prostorije u stambenim zgradama; odlucuje o privodenju
pasnjaka drugoj kulturi;

obezbeduje (1) izvrSavanje svojih propisa i opstih akata, kao i (2) javno
informisanje od lokalnog znacaja;

stvara uslove (1) za rad muzeja i biblioteka i drugih ustanova kulture ¢iji je
osnivac, i (2) za otklanjanje, odnosno ublazavanje posledica elementarnih i
drugih vecih nepogoda i pozara;

osniva (1) ustanova i organizacija u oblasti osnovnog obrazovanja, kulture,
primarne zdravstvene zastite, fizicke kulture, sporta, decje i socijalne zastite i
turizma (i prati i obezbeduje njihovo funkcionisanje), (2) preduzeca, ustanove
i druge organizacije koje vrSe javnu sluzbu, i (3) robne rezerve radi
zadovoljavanja potreba lokalnog stanovnistva;

organizuje (1) vrSenje poslova u vezi sa zastitom kulturnih dobara od znacaja
za opstinu, (2) zastitu od elementarnih i drugih vecéih nepogoda i zastitu od
pozara, (3) vrSenje poslova u vezi sa drzanjem i zastitom domacih i egzoti¢nih
zivotinja; (4) vrSenje poslova pravne zastite svojih prava i interesa, i (5) sluzbu
pravne pomo¢i gradanima (po potrebi);

stara se o (1) odrzavanju stambenih zgrada i bezbednosti njihovog kori§éenja,
(2) zastiti Zivotne sredine, (3) sprovodenju osnova zasStite, koriSéenja i
uredenja poljoprivrednog zemljista, (4) koriS¢enju pasnjaka, (5) razvoju i
unapredenju ugostiteljstva, zanatstva i trgovine, (6) ocuvanju i uvecanju
sredstava u drzavnoj svojini koja koristi, 1 (7) zastiti i ostvarivanju li¢nih i
kolektivnih prava nacionalnih manjina i etnickih grupa,

stara se i obezbeduje uslove za oCuvanje, koriS¢enje i unapredenje podrucja
sa prirodnim lekovitim svojstvima;

podstice i pomaze razvoj zadrugarstva; podstice i stara se o razvoju turizma
na svojoj teritoriji; podstice razvoj kulturno-umetnickog amaterizma;
obrazuje (1) organe, organizacije i sluzbe za potrebe opstine, i (2)
inspekcijske sluzbe;

vrsi (1) nadzor nad koris¢enjem poslovnog prostora, i (2) inspekcijski nadzor
nad izvrSenjem propisa i drugih opstih akata iz nadleznosti opstine.

5. Povereni poslovi

(Nacela poveravanja poslova; Zakoni kojima se poveravaju pojedini poslovi;
Poveravanje poslova iz okvira prava i duznosti teritorijalne autonomije)

5.1. Nacela poveravanja poslova. — Drugu vrstu poslova koje obavljaju jedinice
lokalne samouprave ¢ine poslovi iz okvira prava i duznosti Republike. To su drzavni,
a ne samoupravni poslovi. Njih jedinice lokalne samouprave obavljaju na osnovu
akata o poveravanju (zakona) i dok je to zakonom tako uredeno. Aktom poveravanja
ti poslovi ne postaju samoupravni poslovi, ve¢ i dalje ostaju poslovi drzave, tako da
drzavni organi uprave i dalje odgovaraju za njihovo obavljanje. Takvi poslovi nisu
povereni jednim ve¢ nizom republickih zakona (— stav 5.2). Dakle, da bi jedinica
lokalne samouprave obavljala pojedine takve poslove, potrebno je da u svakom
konkretnom slucaju postoji specijalno zakonsko ovlaS¢enje koje joj daje Republika.
Osnovna nacela Ustava i ZSL o poveravanju poslova jesu sledeca:
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e poslovi iz okvira prava i duznosti Republike mogu se poveriti svim ili
pojedinim opS$tinama (¢lan 113. stav 2. Ustava i ¢lan 19. stav 1. ZLS), §to bi
trebalo da zavisi od vrste poslova 1 specifi¢nosti pojedinih opstina;

e oblasti u kojima se mogu poveravati poslovi nisu unapred ogranicene, tako da
je ostavljena nacelna mogucnost da to budu sve, odnosno bilo koja od oblasti,
pri ¢emu je kao opste rukovodno nacelo u ZLS propisano da se poveravanje
poslova moZe da vr§i u interesu efikasnijeg i1 racionalnijeg ostvarivanja prava i
duznosti gradana i zadovoljavanja njihovih potreba od neposrednog interesa
(Clan 19. stav 1);

e u posebnoj odredbi ZLS (¢lan 20) propisano je da "opstina obavlja kao
poverene poslove pojedine poslove inspekcijskog nadzora iz oblasti prometa
robe 1 usluga, poljoprivrede, vodoprivrede i Sumarstva i druge inspekcijske
poslove u skladu sa zakonom", ¢ime je zakonodavac stvorio obavezu za
poveravanje takvih poslova, s tim §to je za svoje konkretne odluke ostavio da
utvrdi koji ¢e od inspekcijskih poslova u tim oblastima biti povereni;

e u pogledu vrste i prirode poslova koje Republika moze poveriti jedinici
lokalne samouprave u Ustavu je receno da su to poslovi izvrSavanja zakona,
drugih propisa i opstih akata Republike (¢lan 113. stav 1. tacka 6), dok je u
¢lanu 3. stav 2. ZLS precizirano da u obavljanju poverenih poslova jedinica
lokalne samouprave donosi propise i druge akte i obavlja upravne radnje na
osnovu i u okviru ovlaséenja datog zakonom (Sto i jesu neki od poslova koje
obuhvata pojam izvrSavanja zakona, ali ne i oni najtipicniji); i

e za obavljanje poverenih poslova iz okvira svojih prava i duznosti, Republika je
duzna da jedinici lokalne samouprave obezbedi (po Ustavu da joj »prenese«)
sredstva u skladu sa vrstom i obimom tih poslova (¢lan 113. stav 2. Ustava i
¢lan 19. stav 2. ZLS).

5.2. Zakoni kojima se poveravaju pojedini poslovi. —Poveravanje pojedinih poslova iz
okvira prava i duznosti Republike predmet je velikog broja zakona koji ureduju
odredene delatnosti i oblasti (na primer, oblasti Skolstva, zdravstva, socijalne zastite,
drustvene brige o deci, kulture, poljoprivrede, vodoprivrede i Sumarstva,
preduzetnistva, prometa robe itd.). Tim zakonima se ureduju obim i vrsta poverenih
poslova, odnosi sa republickim organima u obavljanju tih poslova, naCin i uslovi za
obavljanje poverenih poslova, kao i vrste ovlas¢enja koje jedinice lokalne samouprave
imaju u vezi sa obavljanjem poverenih poslova (tj. ovlas¢enja za donoSenje propisa,
upravnih i drugih akata i obavljanje upravnih radnji, za reSavanje u upravnim
stvarima, za vrienje inspekcijskog nadzora i sli¢no). Cinjenica da se poveravanje
poslova vrsi pojedinim zakonima, uz odsustvo jasnih kriterijuma koji bi obezbedivali
da se u svim oblastima postupa na priblizno ujednac¢en nacin, rada u praksi veoma
raznorodna reSenja. Posebno je uocljivo da povereni poslovi nisu dovoljno precizirani
u pogledu vrste i obima ovlaséenja koji se daju opsStinama, a $to ima za rezultat ne
samo nesnalazenja i dileme oko finansiranja obavljanja takvih poslova, ve¢ i
doprinosi slabostima u izvrSavanju zakona i pravnoj nesigurnosti. Uz otklanjanje
takvih slabosti, od velike vaznosti je da se ubuduce pre donoSenja zakona uvek obave
konsultacije sa jedinicama lokalne samouprave, kako bi se doslo do najcelishodnijih
reSenja o poslovima koje im treba poveriti i nacinu zakonskog uredivanja njihovog
vrsenja. Takode, bilo je reci o tome da opStinama treba ostaviti izvestan prostor za
prilagodavanje nacina primene zakona prema mesnim prilikama. Inace, veliki deo
zakonodavstva kojim se poveravaju poslovi opstinama i gradovima jo$ uvek nije
reformisan, tako da se upravo na ovom polju oc¢ekuju dinami¢ne promene od znacaja
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za proSirenje ukupnog obima poslova koji su povereni jedinicima lokalne
samouprave.

5.3. Poveravanje poslova iz okvira prava i duznosti teritorijalne autonomije. —
Opstinama 1 gradovima na teritoriji autonomne pokrajine mogu se, pored poslova iz
okvira prava i duznosti Republike, poveriti i pojedini poslovi iz okvira prava i
duznosti pokrajine (¢lan 2. stav 2. ZLS). Za takvo poveravanje vrede ista nacela kao 1
za poveravanje poslova iz okvira prava i duznosti Republike. Poveravanje poslova se
vr$i propisom pokrajine i ona obezbeduje sredstva za obavljanje tih poslova.
Obavljanje tako poverenih poslova odvija se u skladu sa ovlas¢enjima datim u propisu
pokrajine o poveravanju, a organi pokrajine su nosioci nadzornih prava prema
opstinama i gradovima u vezi sa obavljanjem poverenih poslova.

6. Normativna funkcija jedinica lokalne samouprave

(Sadrzina normativne funkcije i1 vrste pravnih akata jedinica lokalne
samouprave; Nacela normativne funkcije jedinica lokalne samouprave; Statut i
"statutarnost"; Drugi propisi i opsti akti; Kontrola normativnih akata jedinica
lokalne samouprave)

6.1. Sadrzina normativne funkcije i vrste pravnih akata jedinica lokalne samouprave.
— Radi obavljanja poslova iz izvornog delokruga, kao i poverenih poslova, organi
jedinica lokalne samouprave donose veliki broj pojedinacnih pravnih akata. Takvim
aktima se utvrduju pojedinacna i konkretna (individualna) pravila ponaSanja (na
primer, reSenje doneto u upravnom postupku kojim se nekome izdaje odredena
dozvola ili mu se odreduje visina neke obaveze, nalaze odredeno Cinjenje 1 slicno, ili
reSenje o postavljenju nekog lica na odredenu funkciju). Vecina takvih akata donosi
se u upravnom postupku radi primenjivanja opsStih pravnih pravila na pojedinacne
Zivotne situacije 1 njima se reSava o pravima, obavezama i pravnim interesima
gradana i pravnih lica. Za razliku od takvih (pojedinacnih) pravnih akata, organi
jedinica lokalne samouprave donose i opSte pravne akte, koji se joS nazivaju
normativnim aktima ili propisima. Njima se propisuju opSte pravne norme, takve koje
sadrze pravila ponasanja za unapred neodreden broj slucajeva i lica. S obzirom na
predmet regulisanja (pitanja koja se ureduju), ovlaséenje za donosenje i druga njihova
obelezja, moze se govoriti o dve osnovne vrste propisa organa jedinica lokalne
samouprave. Prvu vrstu bi ¢Cinili propisi koje lokalna samoprava donosi u vezi sa
obavljanjem poverenih poslova. Moguénost za donoSenje takvih propisa na opsti
nacin je predvidena u ¢lanu 3. stav 2. ZLS, a oni se donose isklju¢ivo na osnovu i u
okviru specijalnih ovla$éenja datih zakonom kojim se poveravaju poslovi. Bez takvog
ovlas¢enja, organi jedinice lokalne samouprave nemaju pravo da donose te propise, a
ako bi oni to ipak ucinili, takav njihov akt bio bi pravno bezvredan (ne bi proizvodio
pravna dejstva). Takvi akti stoje pod punom kontrolom drzavnih organa i oni su,
uprkos tome §to ih donose organi jedinica lokalne samouprave, sastavni deo drzavnog
prava. Drugu vrstu propisa predstavljaju oni koje jedinice lokalne samouprave donose
radi uredivanja svojih prava i duznosti, organizacije i nacina rada svojih organa, kao i
drugih pitanja od znacaja za obavljanje poslova iz svog izvornog delokruga. Ti propisi
¢ine centralnu sadrzinu normativne funkcije jedinica lokalne samouprave i njima se
ovde u daljem tekstu jedino bavimo. Njihovim donoSenjem jedinice lokalne
samouprave, u meri u kojoj im to Ustav i zakon dopustaju, realizuju svoje pravo na
samostalno uredivanje sopstvenih poslova, pa se moze re¢i da je normativna funkcija
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jedan od osnovnih atributa samoupravnosti opstina i gradova. Radi se o propisima
koji ne pripadaju sferi drzavnog prava, ali ni sferi potpuno autonomnog prava (u
smislu pune slobode tvorca takvog prava od uticaja i intervencije drzave i njenih
organa). Najpre, obim i sadrzina normativne funkcije lokalne samouprave opredeljeni
su Ustavom i zakonom (— stav 6.2), a nad svim propisima lokalne samouprave
obezbedena je kontrola od strane drzave (— stav 6.5). Zbog svega toga, najtacnije bi
bilo re¢i da propisi jedinica lokalne samouprave ne spadaju ni u drZzavno ni u
autonomno pravo, ve¢ da predstavljaju zasebnu kategoriju prava (sui generis), koja je
negde na sredini izmedu drzavnog i autonomnog prava.

6.2. Nacela normativne funkcije jedinica lokalne samouprave. — Iz Cinjenice da je
lokalna samouprava deo Sireg teritorijalnog sistema (tj. drzave), sledi i da je njena
normativna funkcija omedena Ustavom i zakonom, kao i da su propisi koje ona
donosi u okviru vrSenja svoje normativne funkcije podredeni normama drzavnog
prava i da tom pravu ne mogu protivreciti. Konkretnije, propisi lokalne samouprave
su hijerarhijski nizi od propisa drzave i sa njima moraju biti saglasni. Iz takvog
njihovog mesta u pravnom sistemu izvodi se odredeni broj nacela koja se neposredno
odnose na vrSenje normativne funkcije jedinica lokalne samouprave, od kojih su
vaznija sledeca nacela:

e nacelo ustavnosti nalaze da svi propisi lokalne samouprave budu saglasni s
Ustavom, a nacelo zakonitosti sadrzi isti zahtev u pogledu njihove saglasnosti
sa zakonom (¢lan 119. st. 1. 1 3. Ustava);

e prema Clanu 119. stav 3. Ustava, zahteva se da propisi lokalne samouprave
moraju biti saglasni i sa ostalim republickim propisima, Sto podrazumeva
obavezu njihove usaglaSenosti sa podzakonskim propisima republickih organa
(kako se ¢ini, insistiranje na "podzakonitosti" predstavlja suviSan zahtev, koji
je tesko uskladiti sa idejom samouprave);

¢ slobode, prava i duznosti gradana ne mogu se ogranicavati propisima lokalne
samouprave, niti se tim propisima mogu uredivati uslovi i nacin za
ostvarivanje pojedinih sloboda i prava;

e propisi lokalne smouprave moraju biti objavljeni da bi mogli da proizvode
pravna dejstva, odnosno da bi subjekti na koje se ti propisi odnose mogli da
saznaju svoja prava i obaveze i da usklade svoja ponaSanja;

e propisi lokalne samouprave mogu stupiti na snagu najranije osmog dana od
dana objavljivanja, osim ako, iz narocito opravdanih razloga, nije predvideno
da ranije stupe na snagu (clan 120. Ustava);

e propisi lokalne samouprave ne mogu imati povratno dejstvo ni u jednom
slucaju (¢lan 121. Ustava);

e vrsta, elementi sadrZine (pitanja koja se ureduju) i nacin donosenja pojedinih
od propisa lokalne samouprave mogu biti propisani Ustavom i zakonom (—
stavovi 6.3. 1 6.4), u zavisnosti od znacaja tih propisa, odnosno pitanja koja se
njima ureduju;

e mada su svi propisi lokalne samouprave u manjoj ili ve¢oj meri opredeljeni
drzavnim pravom, ipak postoji izvesna oblast regulisanja u nadleznosti lokalne
samouprave koja nije zahvadena drzavnim regulisanjem i u kojoj jedinice
lokalne samouprave uzivaju nacelno punu normativnu samostalnost (tzv.
"druga pitanja" ili "drugi poslovi" od neposrednog interesa za gradane, koji su
prepusteni slobodnom uredivanju opstina i gradova);

48



e po prirodi stvari, propisi lokalne samouprave vaze isklju¢ivo na teritoriji
jedinice lokalne smouprave ciji su ih organi doneli, a ako ima potrebe da se na
isti nacin uredi neko pitanje od zajedniCkog interesa za dve ili viSe jedinica
lokalne samouprave, onda se takvo pitanje reguliSe propisom svake od tih
jedinica, na osnovu njihovog dogovora i saradnje; i

e kao i slucaju Sirih zajednica, osnovne uloge u obavljanju normativne funkcije
imaju predstavnicki organ (skupstina) kao donosilac propisa i1 ovlas¢eni
predlagaci propisa, od kojih teziSnu ulogu ima nosilac izvr$ne funkcije
(predsednik opstine, odnosno gradonacelnik), dok je opstinska, odnosno
gradska uprava, zaduZena da priprema nacrte propisa koje donosi skupstina.

6.3. Statut i "statutarnost”. — Kao osnovni i najvisi pravni akt jedinice lokalne
samouprave, njen statut ima Ustavom 1 zakonom opredeljen naziv, sadrzinu,
donosioca i narociti postupak donosenja. Prema ¢lanu 114. Ustava i ¢lanu 10. ZLS,
statutom jedinice lokalne samouprave, na osnovu Ustava i zakona, ureduju se:

e poslovi, odnosno prava i duznosti jedinice lokalne samouprave i nacin

njihovog ostvarivanja;

e broj odbornika u skupstini jedinice lokalne samouprave;

e organizacija i rad organa i sluzbi jedinice lokalne samouprave;

e nacin upravljanja gradana poslovima iz nadleznosti jedinice lokalne

samouprave;

e osnivanje i rad mesnih zajednica i drugih oblika mesne samouprave;

e uslovi za pokretanje gradanske inicijative; i

e druga pitanja od interesa za jedinicu lokalne samouprave.
U drugim odredbama ZLS je izvrSeno preciziranje jo$ jednog broja pitanja koja se
ureduju statutom, kao Sto su: broj radnih tela skupstine, izbor, prava i duznosti
predsednika i ¢lanova tih tela; poslovi koje, pored onih utvrdenih zakonom, obavlja
predsednik skupstine; simboli i praznik jedinice lokalne samouprave i drugo. Sadrzina
opstinskog statuta vidi se iz njegove sistematike, koja standardno obuhvata sledeca
poglavlja: osnovne odredbe, poslovi opstine, finansiranje poslova opstine, organi
opstine, neposredno uceS¢e gradana u ostvarivanju lokalne samouprave, mesna
samouprava, saradnja i udruzivanje opstina, simboli i nazivi delova naseljenih mesta u
opstini, zastita lokalne samouprave, akti opStine, tumacenje, donoSenje, promena i
stupanje statuta na snagu. Bilo je ve¢ recCi o tome da statut grada ima Ustavom i
zakonom delimi¢no drugacije utvrdenu sadrzinu (podela grada na gradske opstine,
organizacija gradskih opstina, utvrdivanje poslova opstine koje obavljaju grad i
gradske opstine), dok je u ostalim pitanjima njegova sadrzina identi¢na statutu
opstine. S obzirom na takav znacaj statuta, predvideno je da ga donosi skupstina, i to
vec¢inom glasova od ukupnog broja odbornika. Iz Cinjenice da je statut osnovni i
najvisi pravni akt jedinice lokalne samouprave, sledi i zahtev da svi drugi njeni
propisi 1 opsti akti budu u saglasnosti sa statutom, tako da se moze reéi kako drugi
propisi i opsti akti jedinice lokalne samouprave moraju da ispunjavaju tri vrste
zahteva, koji se odnose na njihovu saglasnost sa Ustavom (ustavnost), zakonom i
drugim republickim propisom (zakonitost 1 "podzakonitost") 1 statutom
("statutarnost"). Napomenimo i to da statut, kao najvisi izraz samoupravnosti opstine i
grada, ipak delimi¢no potpada pod saglasnost drzavnih organa uprave, i to u delu
kojim se ureduju simboli i praznik jedinice lokalne samouprave (¢lan 121. ZLS). U
osnovi tog zahteva nalaze se odredeni prakti¢ni razlozi, koji stoje u vezi sa domaé¢im
istorijskim kontroverzama i teznjama odredenih etnickih grupa.
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6.4. Drugi propisi i opsti akti. — Pitanja koja se ureduju drugim propisima i opstim
aktima jedinica lokalne samouprave sadrzinski su opredeljena krugom poslova u
njihovom izvornom delokrugu, utvrdenim u ¢lanu 18. ZLS, kao i pojedinim drugim
zakonskim odredbama i statutom jedinice lokalne samouprave. U odredenom broju
slucajeva, zakon je imenovao i pojedine opste akte koje jedinice lokalne samouprave
obavezno donose (budZzet, zavr$ni racun, urbanisticki plan, plan razvoja, program
zaStite zivotne sredine, poslovnik skupstine i sli¢no), kao i1 konkretno propisao
sadrzinu nekih od takvih akata. Kao uobic¢ajeni nazivi za druge propise i opste akte
najcesce se koriste nazivi kao §to su: odluka, pravilnik, uputstvo, preporuka i sli¢ni
(dok su nazivi reSenje, naredba, zakljucak i sli¢ni uobiCajeno rezervisani za
pojedinacne pravne akte). Bilo je ve¢ reci o tome da svi propisi i opsti akti moraju biti
u saglasnosti sa pravnim aktima viSe snage, kao i o nacinu njihovog stupanja na
snagu, objavljivanju i zabrani retroaktivnog dejstva. U narednom poglavlju bice
ukazano i na nadleznosti organa jedinica lokalne samouprave za donoSenje pojedinih
od takvih propisa i opstih akata, koje se ureduju zakonom i statutom.

6.5. Kontrola normativnih akata jedinica lokalne samouprave. — Sistem kontrole
normativnih akata koje donose jedinice lokalne samouprave ureden je odredbama
Ustava 1 ZLS, kao i njenim statutom. U tom sistemu postoje oblici prethodne i
naknadne kontrole, koju vrSe subjekti u okviru jedinice lokalne samouprave, zatim
izvr$ni i upravni organi $irih zajednica i sudovi. Pre toga, potrebno je imati u vidu da
su svi organi jedinice lokalne samouprave koji donose propise obavezni da odgovorno
1 na zakonit nacin obavljaju svoje poslove, pa se moze rec¢i da do aktiviranja sistema
kontrole 1 dolazi onda kada oni nac¢ine propuste. Kao subjekti kontrole unutar jedinice
lokalne samouprave pojavljuju se prvenstveno njena skupsStina i opstinsko, odnosno
gradsko vece. Skupstina je ovlaS¢ena da vrsi nadzor nad radom svih drugih organa,
dok opstinsko vece vrSi nadzor nad radom opstinske uprave i ima ovlaScenje da
ponistava ili ukida akte opstinske uprave koji nisu u saglasnosti sa zakonom, statutom
i drugim opstim aktom ili odlukom koju donosi skupstina opstine. Ista prava u odnosu
na gradsku upravu ima gradsko vece. Specijalna ovlaS¢enja u vezi sa kontrolom
odluka skupstine opstine koje se ti¢u prava nacionalnih i etnickih zajednica ima savet
za medunacionalne odnose. On je Clanom 63. st. 6. i 7. ZLS ovlas¢en da vrsi
prethodnu kontrolu takvih odluka, kao i da povodom donetih odluka u toj oblasti pred
Ustavnim sudom i Upravnim sudom pokre¢e postupke za ocenu ustavnosti i
zakonitosti, odnosno saglasnosti tih odluka sa statutom. Na drugoj strani, organi grada
ovlaséeni su da vrSe nadzor nad propisima organa gradskih opStina, a organi
teritorijalne autonomije i republi¢ki organi imaju na raspolaganju veci broj posebnih
kontrolnih ovla$éenja u odnosu na propise opstinskih i gradskih organa. Tako je
Vlada ovlaS¢ena da, do odluke Ustavnog suda, obustavlja od izvrSenja propise i druge
opste akte organa jedinica lokalne samouprave, a nadlezno ministarstvo i organ
teritorijalne autonomije da pokrecu postupke za ocenu ustavnosti i zakonitosti statuta,
propisa i drugog opsteg akta jedinice lokalne samouprave pred Ustavnim sudom.
Istim organima dato je u ZLS i pravo da skupstini jedinice lokalne samouprave
ukazuju na nesaglasnost opstih akata organa jedinice lokalne samouprave sa njenim
statutom. Ako skupstina ne postupi po njihovim predlozima, ministarstvo nadlezno za
poslove lokalne samouprave ovlaséeno je da pokrene postupak pred Vrhovnim sudom
Srbije i da predlozi Vladi da obustavi od izvrSenja takav akt. O tim ovlas¢enjima bice
jo§ re¢i kod razmatranja odnosa centralnih i lokalnih organa. Kao §to se mozZe
zapaziti, kontrolu ustavnosti i zakonitosti propisa jedinica lokalne samouprave vrsi
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Ustavni sud, dok je kontrola saglasnosti opstih akata sa statutom u jednom slucaju
poverena Upravnom, a u drugom Vrhovnom sudu. Podrazumeva se da inicijativu za
ocenu ustavnosti 1 zakonitosti propisa jedinice lokalne samouprave moze Ustavnom
sudu dati svako, tj. svaki gradanin, pravno lice i kolektivitet bez svojstva pravnog lica,
kao i da Ustavni sud moZe i sam pokrenuti takav postupak (¢lan 128. Ustava).

7. Simboli i nazivi delova naseljenih mesta u opStini i gradu

(Simboli i praznik opStine i grada; Nazivi delova naseljenih mesta; Procedura
davanja saglasnosti)

7.1. Simboli i praznik opstine i grada. —Pod simbolima jedinice lokalne samouprave
podrazumevaju se njen grb i zastava, a pored simbola ona moze da ima i svoj praznik.
Oni se utvrduju statutom i moraju se razlikovati od simbola drugih jedinica lokalne
samouprave. Zakonom se zahteva da sadrzina simbola odgovara istorijskim i stvarnim
¢injenicama, kao i da se njima ne smeju povredivati opsti i drzavni interesi,
nacionalna i verska osecanja ili javni moral. Na odredbe statuta i drugih akata kojima
se ureduju simboli saglasnost daje ministarstvo nadlezno za poslove lokalne
samouprave. Posto se dobije ta saglasnost, simboli jedinice lokalne samouprave mogu
da se istiCu, i to samo uz drzavne simbole (drzavni grb i zastavu), s tim $to je u
sluzbenim prostorijama organa jedinica lokalne samouprave dozvoljeno isticanje
samo drzavnih simbola i simbola te jedinice a ne i nekih drugih simbola (¢lan 118.
ZLS). Skupstina opstine je ovlaScena da daje saglasnost na upotrebu imena, grba i
drugog obelezja opstine.

7.2. Nazivi delova naseljenih mesta. —Pojam nazivi delova naseljenih mesta obuhvata
nazive ulica, trgova, gradskih Cetvrti, zaselaka i drugih delova naseljenih mesta na
teritoriji opStine i grada. Te nazive utvrduje skupstina jedinice lokalne samouprave
svojim opStim aktima, pri ¢emu se podrazumeva da o tome treba da bude
konsultovano lokalno stanovniS$tvo, na nacin utvrden statutom. Kao i simboli, nazivi
delova naseljenih mesta moraju odgovarati istorijskim i stvarnim ¢injenicama i ne
smeju povredivati opSte i drzavne interese, nacionalna i verska osecanja ili javni
moral. Na opsti akt, kojim se utvrduju nazivi delova naseljenih mesta, saglasnost daje
ministarstvo nadlezno za poslove lokalne samourpave.

7.3. Procedura davanja saglasnosti. — Skupstina opstine, odnosno grada, obavezana
je ¢lanom 121. ZLS da dostavi statut i druge akte kojima se ureduju simboli, praznici i
nazivi ulica, trgova i drugih delova naseljenih mesta ministarstvu nadleznom za
poslove lokalne samouprave, radi davanja saglasnosti. Ministarstvo je ovlasé¢eno da
odbije davanje saglasnosti ako sadrzina odredbi statuta ili drugog akta ne odgovara
istorijskim ili stvarnim ¢injenicama, ako se njima povreduju opsti i drzavni interesi,
nacionalna i1 verska ocecanja, vreda javni moral ili ako se simboli ne razlikuju od
simbola drugih jedinica lokalne samouprave. Rok za davanje ili odbijanje saglasnosti
iznosi 60 dana od dana prijema statuta i drugog akta jedinice lokalne samouprave.
Ako se ministarstvo u tom roku ne izjasni (tzv. ¢utanje administracije), smatrace se da
je njegova saglasnost data, $to znaci da njegovo ¢utanje ima karakter pretpostavljenog
pozitivnog akta i da jedinica lokalne samouprave moZze potom da simbole i nazive
delova naseljenog mesta koristi kako su utvrdeni u statutu i drugim njenim aktima.
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GLAVA 3.

STRUKTURA ORGANA I SLUZBI JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE I
OBLICI UCESCA GRAPANA U UPRAVLJANJU LOKALNIM POSLOVIMA

Uvod. — U ovom poglavlju izlazu se, najpre, nacin konstituisanja, funkcije i polozaj
organa, organizacija i sluzbi jedinica lokalne samouprave. Pored osnovnih organa
(skupstine, predsednika opStine, odnosno gradonacelnika, i opStinskog, odnosno
gradskog veca, za koje ZLS jedino i1 koristi pojam organi opstine i grada),
obuhvaceni su i svi ostali obavezni i fakultativni organi i tela (opStinska uprava, savet
za medunacionalne odnose, savet za razvoj i zastitu lokalne samouprave i gradanski
branilac), kao i javne sluzbe. Zatim se daje prikaz zakonskih oblika neposrednog
ucesca gradana u upravljanju poslovima iz izvornog delokruga jedinice lokalne
samouprave (gradanska inicijativa, zbor graSana i referendum), kao i prikaz oblika
mesne samouprave, putem kojih gradani, takode, ucestvuju u obavljanju poslova
jedinice lokalne samouprave.

1. Skupstina opstine i grada

(Polozaj i1 funkcije; Sastav skupStine, nacin izbora i mandat odbornika;
Zvani¢nici skupstine; Radna tela skupSine; Nacin odlucivanja u skupstini;
Specificnosti skupstine grada; Raspustanje skupstine i ponavljanje izbora)

1.1. Polozaj i funkcije. — Od svih opstinskih organa, jedino je skupstina ustavna
kategorija, jer njeno postojanje izri¢ito predvida ¢lan 116. stav 2. Ustava. Prema ZLS,
skupstina je predstavnicki organ koji vrSi osnovne funkcije lokalne vlasti, utvrdene
Ustavom, zakonom 1 statutom. Njen istaknuti polozaj se ofituje u nacinu njenog
izbora, njenim funkcijama i odnosima prema drugim organima opstine. Osnovnu
sadrzinu funkcija skupstine ¢ini: donoSenje propisa i drugih opstih akata iz okvira
prava i duznosi opstine (statuta, budZeta i zavrSnog racuna, programa razvoja opstine i
pojedinih oblasti, urbanistickog plana, odluka o osnivanju opstinske uprave i drugih
sluzbi, odluka o raspisivanju referenduma, akta o zaduzivanju opstine i drugih akata);
zatim osnivanje i nadzor nad radom sluzbi, komunalnih javnih preduzeca, ustanova i
organizacija; izbor i razreSenje nosilaca odredenih funkcija (¢lanova opstinskog veca,
zvani¢nika skupstine, nacelnika opstinske uprave, clanova upravnog i nadzornog
odbora 1 direktora javnih preduzeca, ustanova, organizacija i sluzbi i pojedinih drugih
nosilaca funkcija); staranje o zastiti prava na lokalnu samoupravu; nadzor nad radom
opstinske uprave; odlucivanje o saradnji opStine i brojnim drugim pitanjima; kao i
obavljanje drugih poslova utvrdenih zakonom i statutom. O pojedinim od tih funkcija
konkretnije ¢e biti re¢i u okviru ovog i narednih poglavlja.

1.2. Sastav skupstine, nacin izbora i mandat odbornika. — Skupstina je jednodomno
telo i Cine je odbornici koje biraju gradani na neposrednim izborima, tajnim
glasanjem. Broj odbornika u skupstini utvrduje se statutom, s tim §to taj broj ne moze
biti manji od 19, ni veci od 75. Izbori odbornika sprovode se prema proporcionalnom
sistemu, na osnovu lista politickih stranaka i njihovih koalicija i lista koje predloze
grupe gradana, saglasno odredbama Zakona o lokalnim izborima ("SI. glasnik RS", br.
33/2002, 37/2002 i 42/2002). Pravo da biraju odbornike (aktivno biracko pravo) i
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pravo da budu birani za odbornike (pasivno biracko pravo) imaju punoletni gradani,
koji su poslovno sposobni i imaju prebivaliSte na teritoriji jedinice lokalne
samouprave u kojoj se izbori sprovode. Postoji zakonom utvrdena nespojivost
(inkompatibilnost) izmedu funkcije odbornika, rada u opstinskoj upravi i nekih drugih
funkcija, tako da odbornik ne moZze biti zaposleni u opstinskoj upravi i lice koje
skupstina imenuje ili postavlja. Ako takvo lice bude izabrano za odbornika, radni
odnos ¢e mu potom mirovati, odnosno prestati funkcija ili duznost koju je do tada
vrsio. Skupstina se konstituiSe u zakonom utvrdenom roku, koji pocinje da tece od
dana izbora odbornika i ¢ije nepoStovanje moze dovesti do ponavljanja izbora (— stav
1.7). Mandat odbornika pocinje da teCe danom potvrdivanja mandata i traje Cetiri
godine, s tim S$to moZe prestati pre isteka tog perioda u slucCajevima utvrdenim
zakonom (na primer, ako podnese ostavku, ako mu prestane prebivaliSte na teritoriji
opstine ili ako skupstina bude raspustena). Odbornici ne mogu biti pozivani na
kriviénu odgovornost, pritvoreni ili kaznjeni zbog iznetog misljenja ili davanja glasa
na sednici skupstine ili radnog tela. Njihov imunitet nije, prema tome, isti kao
imunitet narodnih poslanika, ve¢ je znatno uzi i strogo funkcionalan, tako da ukljucuje
jedino zastitu od krivicnog gonjenja, pritvaranja ili kaznjavanja za iznosenje misljenja
ili davanja glasa na sednici skupstine ili radnog tela.

1.3. Zvanicnici skupStine. — Radi organizovanja sopstvenog rada i obavljanja stru¢nih
poslova za svoje potrebe, skupstina bira svog predsednika i zamenika predsednika i
postavlja sekretara skupstine. Predsednik skupstine bira se iz reda odbornika, na
vreme od Cetiri godine, i to tajnim glasanjem, a izabran je ako za njega glasa vecina
od ukupnog broja odbornika skupstine. Njegove odgovornosti obuhvataju
organizovanje rada skupStine, sazivanje i predsedavanje njenim sednicama i
obavljanje drugih poslova utvrdenih zakonom i statutom. Duzan je da sednicu
skupstine sazove po potrebi, a najmanje jednom u tri meseca, kao i na predlog
ovlas¢enog predlagaca (podnet saglasno statutu). Medu njegovim drugim poslovima
koje utvrduje zakon posebno se izdvaja moguénost privremenog vrsenja funkcije
predsednika opstine (¢lan 42. stav 4. ZLS), do ¢ega moze doci u slucaju prevremenog
prestanka mandata predsedniku opstine. Zamenik predsednika skupstine bira se na isti
nacin kao i predsednik skupstine, a on zamenjuje predsednika u slucaju njegove
sprecenosti ili odsutnosti, kao i obavlja pojedine poslove za koje ga predsednik
posebno ovlasti. Sekretar skupstine se stara o obavljanju stru¢nih poslova u vezi sa
sazivanjem 1 odrzavanjem sednica skupStine i njenih radnih tela i rukovodi
administrativnim poslovima vezanim za njihov rad. Postavlja ga skupstina, na predlog
predsednika skupstine, na Cetiri godine. Isto lice moze biti ponovo postavljeno za
sekretara, a posto se radi o licu koje treba da obavlja stru¢ne poslove, ZLS propisuje
uslove koje takvo lice mora da ispunjava (zavrSen pravni fakultet, polozen strucni
ispit za rad u organima uprave i najmanje tri godine radnog iskustva). Predsednik
skupstine, njegov zamenik i sekretar skupStine mogu biti razreSeni i pre isteka
mandata, na isti nacin na koji su birani, odnosno postavljeni.

1.4. Radna tela skupstine. — Uloga radnih tela skupStine sastoji se u razmatranju
pojedinih pitanja iz njene nadleZznosti, davanju misljenja skupstini na predloge propisa
i odluka koje ona donosi i obavljanju drugih poslova utvrdenih statutom. Njihov rad
ima za cilj da olak$a funkcionisanje skupstine i da obezbedi produbljeno razmatranje
odredenih pitanja. Broj radnih tela, oblasti za koje se ona obrazuju, njihov sastav, kao
1 nacin izbora predsednika i ¢lanova tih tela i njihova prava i duZnosti, utvrduju se
statutom. Logi¢no je da postoji viSe takvih tela, a ona mogu biti obrazovana kao stalna
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1 povremena (ad hoc) tela. U njihov rad bi trebalo, pored odbornika, ukljucivati i
pojedine gradane, odnosno stru¢njake, bilo u svojstvu ¢lanova odbora ili radi uc¢eséa u
razmatranju pojedinih pitanja. Na sednice odbora bi trebalo da budu pozivani i nosioci
odredenih funkcija u opstini, kao i rukovodioci u opstinskoj upravi. U stranackom
smislu, sastav radnih tela trebalo bi da nacelno odgovara odbornickom sastavu
skupstine.

1.5. Nacin odlucivanja u skupstini. — Skupstina odlucuje na svojim sednicama, koje su
javne. Izuzetno, javnost se moze iskljuciti iz razloga bezbednosti i drugih razloga koji
su utvrdeni zakonom i statutom. Bliza pravila o tome, a naro¢ito o nacinu
pripremanja, vodenja i rada sednica, kao i o nacinu informisanju javnosti o radu
skupstine i druga pitanja u vezi sa njenim radom, ureduju se poslovnikom skupstine,
koji ona donosi. Da bi skupstina uopste mogla da odlucuje, zakonom se zahteva da
sednici prisustvuje vecina od ukupnog broja odbornika (tj. polovina od tog broja plus
jedan odbornik; na primer, ako skupstina ima 70 odbornika, da bi pristupila
odlucivanju dovoljno je da sednici prisustvuje 36 odbornika). Odluke iz nadleznosti
skupstine donose se obi¢nom ili kvalifikovanom veé¢inom glasova odbornika.
Glasanje moze biti javno ili tajno, a glasovi odbornika ("za", "protiv" ili "uzdrzan")
moraju biti dati od strane prisutnih odbornika i na izri¢it nacin. Za daleko najveci broj
odluka dovoljna je obi¢na vec¢ina glasova, $to znacCi da su odluke donete ako za njih
glasa vec¢ina od prisutnog broja odbornika (u naSem primeru, bi¢e dovoljno da od 36
prisutnih odbornika njih 19 glasa za odluku). U manjem broju slucajeva zahteva se
kvalifikovana vecina glasova, koju prema ZLS ¢ine glasovi ve¢ine od ukupnog broja
odbornika (tj. ako skupstina broji 70 odbornika, da bi odluka bila doneta potrebno je
da za nju glasa najmanje 36 odbornika). Takva vecina se zahteva za donosenje odluka
od vece vaznosti, a koje se odluke smatraju takvim utvrduje se u zakonu i statutu.
Kvalifikovana ve¢ina se u odredbama ZLS zahteva za: donoSenje statuta; utvrdivanje
predloga za opoziv predsednika opstine; izbor i razreSenje predsednika skupstine,
zamenika predsednika skupstine i ¢lanova opstinskog vec¢a; kao i za donosenje odluke
o obrazovanju, podru¢ju mesnih zajednica i njihovom ukidanju. Imalo bi opravdanja
da se na isti nac¢in odlucuje o budzetu, zaduzivanju opstine, programu razvoja opstine,
nazivima delova naseljenih mesta, saradnji i udruzivanju, kao i o davanju misljenja o
teritorijalnim promenama koje se ti¢u opstine.

1.6. Specificnosti skupstine grada. — U pogledu funkcija, skupStina grada obavlja
poslove koji su u ZLS utvrdeni za skupstinu opstine, kao i druge poslove utvrdene
zakonom i statutom grada. Broj njenih odbornika utvrduje se statutom grada, s tim §to
taj broj ne moze biti veci od 90 (Clan 47. ZLS). Kao §to se moze zapaziti, zakon ne
utvrduje najmanji broj odbornika u skupstini grada, $to je u slucaju skupstine opstine
ucinio. Ostale specifi¢nosti skupstine grada, a narocito njen odnos sa skupstinama
gradskih opstina, trebalo bi da izrazi statut grada, a u slucaju grada Beograda, poseban
zakon o gradu Beogradu.

1.7. Raspustanje skupstine i ponaviljanje izbora. —Kao vanredna mera koja se koristi
da bi se otklonila blokada u radu skupstine opstine i grada, u ¢l. 112. 1 113. ZLS
predvidena je mogucnost raspustanja skupstine u tri slucaja:
e ako skupstina ne zaseda duze od tri meseca;
e ako ne donese statut ili budzet u roku utvrdenom zakonom; ili
e ako se ne opozove predsednik opstine u smislu ¢lana 42. ZLS, a predlog za
opoziv je podnela skupstina opstine.
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Odluku o raspustanju skupstine donosi Vlada, na predlog ministarstva nadleznog za
poslove lokalne samouprave, odnosno nadleznog organa teritorijalne autonomije.
Potom predsednik Narodne skupstine raspisuje izbore za odbornike u roku od tri
meseca od dana raspusStanja skupstine, a takvi izbori se nece raspisivati ako je do
isteka mandata odbornika ostalo manje od Sest meseci. Poslove skupstine do njenog
konstituisanja obavlja¢e privremeni organ od pet ¢lanova, koji obrazuje Vlada. Do
ponavljanje izbora za odbornike, prema ¢lanu 114. ZLS, moze do¢i i bez raspustanja
skupstine, a to ¢e biti slucaj onda kada se u jedinici lokalne samouprave ne sprovedu
(redovni) izbori za odbornike ili se ti izbori sprovedu, ali se potom ne konstituiSe
skupstina u skladu sa zakonom u roku od 60 dana od dana izbora. I u takvim
slucajevima Vlada ¢e obrazovati privremeni organ koji ¢e vrsiti poslove skupstine, a
predsednik Narodne skupstine raspisac¢e nove izbore u roku od tri meseca od dana kad
je trebalo sprovesti izbore, odnosno konstituisati skupstinu. Mandat odbornika koji su
izabrani na ponovljenim izborima traje do isteka mandata odbornika izabranih na
redovnim izborima (Sto znaci da je inicijalno krac¢i). Dakle, sprovodenje redovnih
izbora za odbornika i konstituisanje skupstine posle izbora, nisu samo pravo, ve¢ i
duznost jedinice lokalne samouporave, Cije nepoStovanje podrazumeva obavezno
ponavljanje izbora i obrazovanje privremenog petoclanog organa od strane Vlade koji
¢e vrsiti poslove skupstine dok se odbornici ne izaberu i skupstina ne konstituiSe
saglasno zakonu.

2. Predsednik opstine i gradonacelnik

(Polozaj i1 funkcije; Nacin izbora i mandat; Prestanak mandata i opoziv;
Zamenik predsednika opstine i gradonacelnika)

2.1. Polozaj i funkcije. —Uvodenje institucije predsednika opstine kao nosioca izvr$ne
funkcije u op$tini, odnosno gradonacelnika kao nosioca izvr$ne funkcije u gradu,
jedna je od najvecih inovacija koje je ZLS uneo u strukturu organa vlasti jedinica
lokalne samouprave. Posto je gradonacelnik organ grada, na kog se odnose sve
odredbe ZLS o predsedniku opstine, u daljem tekstu govori se samo o predsedniku
opstine. Njegov narociti polozaj je obezbeden neposrednim izborom, znacajnim
funkcijama koje vrSi, posebnim odnosima sa drugim organima opStine, kao i
zakonskim propisivanjem sluCajeva prestanka mandata pre isteka vremena na koje je
izabran. U okviru svojih funkcija, predsednik opstine:

e predstavlja i zastupa opstinu;

e predsedava opstinskim vecem i predlaze skupstini izbor ¢lanova tog veca;

e neposredno izvrSava i stara se o izvrSavanju odluka i drugih akata skupstine;

e predlaze odluke i druge akte koje donosi skupstina, kao i nain reSavanja
pitanja o kojima odlucuje skupstina;

e stara se o izvrSavanju poverenih poslova iz okvira prava i duznosti Republike
i autonomne pokrajine;

e usmerava i uskladuje rad opstinske uprave, predlaze skupstini akt o
organizaciji opStinske uprave i1 daje saglasnost na akt o unutrasnjoj
organizaciji i sistematizaciji opsStinske uprave;

e predlaze skupstini postavljenje 1 razreSenje nacelnika opStinske uprave,
odnosno nacelnika uprave za pojedine oblasti, koji mu odgovaraju za svoj rad
i rad uprave, kao i reSava o njihovom izuzecu;
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e naredbodavac je za izvrSenje budzeta i osniva lokalnu sluzbu za inspekciju i
reviziju u skladu sa zakonom;

e donosi pojedinacne akte za koje je ovlaS¢en zakonom, statutom ili odlukom
skupstine;

e imenuje svog zamenika uz saglasnost skupstine, postavlja glavnog arhitektu i
zakljucuje ugovor sa opstinskim menadzerom;

e podnosi Vladi, odnosno organu teritorijalne autonomije, zahtev za
preispitivanje njihovog prava na odlucivanje radi zastite lokalne samouprave;

e vrsi i druge poslove utvrdene statutom i drugim aktima opStine.

2.2. Nacin izbora i mandat. — Predsednik opstine bira se neposrednim i tajnim
glasanjem, na vreme od cetiri godine. On ne moZe istovremeno biti odbornik u
skupstini opstine ili vrSiti duznosti u organima javnih sluzbi ili preduzeca koje osniva
opstina, niti vrsiti duznost u drzavnim organima i organima teritorijalne autonomije.
Njegov izbor sprovodi se na osnovu shodne primene odredaba zakona o izboru
odbornika, s tim Sto se bira po ve¢inskom sistemu. Kandidata za predsednika opstine
mogu predloziti politicke stranke (posebno ili zajedno), kao i grupe gradana, a
kandidaturu treba da podrzi najmanje 3% biraa u opStini svojim potpisom. Za
predsednika je izabran onaj kandidat koji dobije veéinu glasova biraca koji su glasali,
a ako takve vecine nema u prvom krugu glasanja, u drugom krugu ucestvuju dva ili
viSe kandidata koji su dobili jednak i istovremeno najveéi broj glasova.

2.3. Prestanak mandata i opoziv. — Slucajevi u kojima predsedniku opstine moze
prestati mandat pre isteka vremena na koje je biran utvrdeni su u ZLS, tako da se
statutom ne mogu uvoditi neki drugi slu¢ajevi. Skupstini opstine, izuzev u jednom od
takvih slucajeva (prestanak mandata zbog podnete ostavke), ak nije dato ni pravo da
utvrdi nastupanje razloga za prestanak mandata, ve¢ je to pravo zadrzano u rukama
ministarstva nadleznog za poslove lokalne samouprave. Namera zakonodavca da
obezbedi stabilan polozaj predsednika opstine jo§ je vidljivija u slucaju opoziva
predsednika opsStine na predlog skupstine, jer neuspeh takvog predloga ima za
posledicu raspustanje skupstine. Prema clanu 42. ZLS, predsedniku opstine prestaje
mandat pre isteka vremena na koje je biran u sledec¢ih sedam slucajeva:

e ako podnese ostavku;

e ako bude osuden za krivicno delo na kaznu zatvora od najmanje Sest
meseci;

e ako je pravnosnaznom sudskom odlukom liSen poslovne sposobnosti;

e ako mu prestane drzavljanstvo SCG;

e ako vrsi poslove koji su zakonom odredeni kao nespojivi sa njegovom
funkcijom (prema clanu 40. stav 4. ZLS i ¢lanu 6. stav 4. Zakona o
lokalnim izborima, predsednik ne moze biti odbornik u skupstini opstine,
niti vrSiti duZnosti u organima javnih sluzbi ili preduzeca koje osniva
opstina, kao ni duznosti u drZzavnim organima i organima teritorijalne
autonomije);

e ako mu prestane prebivaliSte na teritoriji opstine; i

u drugim slucajevima utvrdenim u ZLS (izuzev opoziva, takvih drugih
slucajeva u tom zakonu nema).

Kao $to je ve¢ napomenuto, ako nastupi neki od navedenih slucajeva, najpre ce
prestanak mandata utvrditi ministarstvo nadlezno za poslove lokalne samouprave, i to
na osnovu isprave kojom se potvrduju razlozi za prestanak mandata, a zatim ¢ée
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skupStina opstine konstatovati ¢injenicu prestanka mandata. Jedino u slucaju
prestanka mandata zbog podnete ostavke takva intervencija ministarstva nece biti
potrebna (dovoljno je da skupstina opstine konstatuje prestanak mandata). Primena
instituta opoziva pretpostavlja da najpre postoji predlog za opoziv, koji mogu podneti
tri vrste subjekata: politicke stranke 1 grupe gradana koje svojim potpisom podrzi
najmanje 10% biraca u opstini; skupstina opstine ve¢inom glasova od ukupnog broja
odbornika; kao 1 Vlada ako oceni da se povereni poslovi ne obavljaju u skladu sa
zakonom. Zatim se o predlogu za opoziv izjasnjavaju biraCi neposredno, tajnim
glasanjem, a za opoziv je potrebna vecéina od biraca koji su glasali. Kada predsedniku
opstine prestane mandat na jedan od navedenih nacina, a do isteka mandata je ostalo
viSe od Sest meseci, predsednik Narodne skupstine raspisace izbore za predsednika
opstine. Izbori se raspisuju u roku od 15 dana od dana prestanka mandata predsednika
opstine.

2.4. Zamenik predsednika opstine i gradonacelnika. — Posto je funkcija predsednika
opstine, odnosno gradonacelnika, inokosna funkcija (obavlja je pojedinac), ZLS je
postojanje zamenika predsednika opstine, odnosno gradonacelnika, u¢inio obaveznim.
Zamenik postoji da bi zamenjivao predsednika opstine, odnosno gradonacelnika, u
slu¢aju njegove odsutnosti i spre¢enosti da obavlja svoju duznost. Uz to je ¢lan
opstinskog (gradskog) veca po polozaju. Mada u ZLS to nije reCeno, logi¢no je da
zamenik ima duznost da obavlja i druge poslove po nalogu predsednika, odnosno
gradonacelnika. Na duznost ga postavlja 1 razreSava predsednik, odnosno
gradonacelnik, uz saglasnost skupstine. Ako predsedniku (gradonacelniku) prestane
mandat pre isteka vremena na koje je biran, time ¢e prestati mandat i njegovom
zameniku (Clan 42. stav 3. ZLS), a funkciju predsednika (gradonacelnika) privremeno
¢e vrsiti predsednik skupstine.

3. Opstinsko i gradsko vece

(Polozaj i funkcije; Sastav i nacin izbora; Napomena o gradskom vecu)

3.1. Polozaj i funkcije. — Opstinsko vece je koncipirano kao organ opstine koji, s
jedne strane, uskladuje funkcije predsednika opstine i funkcije skupstine opstine i, s
druge strane, vrsi kontrolno-nadzornu funkciju nad radom opstinske uprave. Ono,
dakle, nije opstinska vlada, posto je predsednik opstine nosilac izvrsne funkcije u
opstini i, takode, nosilac funkcije uskladivanja i usmeravanja rada opstinske uprave.
Medutim, na njegovom celu je predsednik opstine i njemu je (vec¢u) dato vazno pravo
predlaganja odluke o budzetu opstine, Cime je polozaj ve¢a donekle ojacan, a na
praksi ostaje da blize profiliSe polozaj ovog organa. U okviru svojih funkcija,
opstinsko vece:

o utvrduje predlog odluke o opstinskom budzetu;

e vrSi nadzor nad radom opstinske uprave, ponistava ili ukida akte opstinske
uprave koji nisu u saglasnosti sa zakonom, statutom i drugim ops$tim aktom ili
odlukom koju donosi skupstina opstine;

e reSava u upravnom postupku u drugom stepenu o pravima, duZnostima i
pravnim interesima gradana, preduzeca, ustanova i drugih organizacija iz
izvornog delokruga opstine;

e reSava sukob nadleznosti izmedu opstinske uprave i preduzeca, organizacija i
ustanova koje na osnovu odluke skupstine opstine odluc¢uju o pojedinim pravima
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gradana, pravnih lica ili drugih stranaka (tj. u poslovima koje opStina poverava
navedenim subjektima), kao i izmedu opstinskih uprava za pojedine oblasti;

e pomaze predsedniku opstine u vrSenju drugih poslova iz njegove nadleznosti; i

e donosi poslovnik o svom radu, na predlog predsednika opstine.

3.2. Sastav i nacin izbora. — Opstinsko vece, prema ¢lanu 43. stav 2. ZLS, Cini do 11
¢lanova, a broj clanova se utvrduje statutom. Vec je bilo rec¢i o tome da clanove
opstinskog veca, na predlog predsednika opstine, bira skupstina opstine veéinom
glasova od ukupnog broja odbornika, kao i da vecu predsedava predsednik opstine i
da je zamenik predsednika opstine ¢lan veca po polozaju. Zakon ne utvrduje posebne
uslove za Clanove veca, niti upucuje na to ko moze biti ¢lan veca, a ni statuti koje smo
konsultovali ne ureduju ta pitanja. Ako skupstina odbije predlog predsednika opstine
za izbor ¢lana opstinskog veca, predsednik opstine ima pravo da ponovi isti predlog
jos$ jednom. Ponovno odbijanje tog predloga, daje skupstini pravo da donese odluku o
izboru Clana veca i bez predloga predsednika opstine. Mandat ¢lanova veca traje Cetiri
godine, a oni mogu biti razreSeni i pre isteka mandata, na isti na¢in na koji se biraju.
Predlog za razreSenje, pored predsednika opstine, moZe podneti i najmanje trecina
odbornika skupstine.

3.3. Napomena o gradskom vecu. — Osim po nazivu, gradsko vece je na isti nacin
zakonom uredeno kao i opStinsko vece, tako da se i1 sve odredbe ZLS o opstinskom
vecu primenjuju na gradsko vece (Clan 46. stav 3. ZLS).

4. Opstinska i gradska uprava

(Polozaj 1 uloga; Organizacija; Rukovodenje; Mesne kancelarije; Glavni
arhitekta i drugi glavni stru¢njaci za pojedine oblasti; Opstinski menadzer;
Sluzbenicki status i profesionalna etika; Specifi¢nost gradske uprave)

4.1. Polozaj i uloga. — Opstinska uprava je nosilac upravne funkcije iz okvira prava i
duznosti opstine (njenog izvornog delokruga), a pored toga ona izvrSava zakone i
druge propise ¢ije je izvrSavanje povereno opstini. Konkretnije, opstinska uprava:

e izvrSava odluke i druge akte skupstine opStine i predsednika opstine;

e reSava u upravnom postupku u prvom stepenu o pravima, duznostima i
pravnim interesima gradana, preduzeca, ustanova i drugih organizacija iz
izvornog delokruga opstine;

e obavlja poslove upravnog nadzora nad izvrSavanjem propisa i drugih
opstih akata skupstine opstine i u tome vrsi posebna ovlas¢enja utvrdena
¢lanom 58. ZLS (nalaZe izvrSenje mera i radnji, izri¢e mandatne kazne,
podnosi krivi¢ne prijave i prijave za privredne prestupe, pokrece prekrsajni
postupak, izdaje privremena naredenja i zabrane, obaveStava druge
nadlezne organe i preduzima druge mere za koje je ovlascena);

e izvrSava zakone i druge propise Cije je izvrSavanje povereno opstini iz
okvira prava i duznosti Republike i teritorijalne autonomije;

e priprema nacrte propisa i drugih akata koje donosi skupsStina opStine i
predsednik opstine; i

e obavlja struéne i druge poslove koje utvrdi skupstina opstine i predsednik
opstine.

58



Polozaj opstinske uprave opredeljen je, pored toga, njenim odnosima prema skupstini
opstine, predsedniku opstine i opstinskom vecu, kao i prema organima Republike i
teritorijalne autonomije u vezi sa izvrSavanjem poverenih poslova. Kao s§to je veé
receno, skupstina opstine ureduje organizaciju opstinske uprave, postavlja i razreSava
nacelnika opStinske uprave i vr$i kontrolu nad radom opstinske uprave. Predsednik
opstine usmerava i uskladuje rad opstinske uprave, a opstinsko vece vrsi kontrolno-
nadzornu funkciju nad opstinskom upravom i reSava u drugostepenom postupku. O
odnosima drzavnih organa i organa teritorijalne autonomije prema opstinskoj upravi
bice posebno reci (— poglavlje o odnosima lokalne samoprave i Sirih zajednica).

4.2. Organizacija. — Osnovni izgled organizacije opstinske uprave utvrden je
odredbama ZLS, na taj nacin §to je odredeno da se u opStinama s manje od 50.000
stanovnika opstinska uprava obrazuje kao jedinstvena sluzba, dok se u onima sa vise
od 50.000 stanovnika mogu obrazovati i opStinske uprave za pojedine oblasti. Blize
uredivanje organizacije, predmet je odluke koju donosi skupstina opstine, na predlog
predsednika opstine. Tom odlukom, pored drugih pitanja, treba da se urede ovlas¢enja
1 organizacioni oblici za izvrSavanje pojedinih poslova, odnosi opstinske uprave i
drugih opstinskih organa, obaveze i odgovornosti opStinske uprave u izvrSavanju
svojih poslova, odnosi prema gradanima, kao i izvestavanje o radu. Posebnim aktom
(pravilnikom o unutra$njoj organizaciji i sistematizaciji), koji donosi nacelnik uz
saglasnost predsednika opstine, blize se ureduju unutraS$nje organizacione jedinice
(kao celine za obavljanje srodnih poslova) i vrsi raspored poslova izmedu njih, kao i
utvrduje broj izvrsilaca za obavljanje pojedinih poslova i uslovi za njihov prijem na
rad. U vezi s tim, potrebno je imati u vidu da, prema ¢lanu 61. ZLS, poslove opstinske
uprave koji se odnose na ostvarivanje prava, obaveza i interesa gradana i pavnih lica
mogu obavljati lica koja imaju propisanu skolsku spremu, polozen strucni ispit za rad
u organima drzavne uprave i odgovarajuce radno iskustvo, u skladu sa zakonom i
drugim propisom. Taj zahtev proizlazi iz potrebe da se u svim organima (lokalnim i
centralnim), kao i u organizacijama koje vrSe javna ovlaséenja, obezbedi zakonito i
kvalitetno reSavanje o pravima, obavezama i interesima gradana i pravnih lica. Istom
cilju sluzi 1 obavezna primena propisa o upravnom postupku kada opstinski organi
reSavaju o pravima, obavezama i interesima gradana i pravnih lica (¢lan 59. ZLS).
Kada se radi o poslovima upavnog nadzora i primenjivanja ovlas¢enja u obavljanju tih
poslova, potrebno je imati u vidu da te poslove mogu vrSiti samo zaposleni u statusu
lica sa posebnim ovlasé¢enjima i odgovornostima (inspektori). Taj status oni dokazuju
legitimacijom u kojoj su pobrojana njihova ovlascenja.

4.3. Rukovodenje. — Opstinskom upravom, kao jedinstvenom sluzbom, rukovodi
nacelnik, a na taj polozaj moze biti postavljeno lice koje ima zavrSen pravni fakultet,
polozen ispit za rad u organima drzavne uprave i najmanje pet godina radnog iskustva
u struci. Ukoliko se opstinska uprava organizuje u vise uprava, svakom od tih uprava
rukovodi nacelnik. Uslovi za njegovo postavljenje su: zavrSen odgovarajuci fakultet
(prema oblasti u kojoj je delokrug uprave), polozZen ispit za rad u organima drzavne
uprave i najmanje pet godina radnog iskustva u struci. Bilo je ve¢ reci o tome da
nacelnike postavlja i1 razreSava skupsStina, na predlog predsednika opstine. Oni
odgovaraju za svoj rad i rad uprave skupstini opstine i predsedniku opstine, saglasno
statutu i odluci skupstine o opstinskoj upravi. U krug njihovih ovlas¢enja spada
donosenje pojedinacnih akata iz nadleZnosti uprave, reSavanje sukoba nadleznosti
izmedu unutras$njih organizacionih jedinica, reSavanje o izuzeéu sluzbenih lica u
opstinskoj upravi, kao i pravo postavljanja i razreSenja rukovodilaca organizacionih
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jedinica u upravi. Oni organizuju i neposredno rukovode radom zaposlenih u upravi, a
iz njihove odgovornosti sledi i to da su disciplinske stareSine u odnosu na zaposlene u
upravi (— stav 4.7).

4.4. Mesne kancelarije. — Kao organizacione jedinice opstinske uprave (njihova
isturena odeljenja), mesne kancelarije imaju veliki znacaj za lakSe 1 ekonomicnije
ostvarivanje prava, obaveza i pravnih interesa stanovnika seoskih podrucja koja su
udaljenija od sedisSta opstine, kao i za efikasniji rad opstinske uprave. Njihovo
obrazovanje treba da bude predvideno odlukom o opstinskoj upravi, dok u aktu o
unutras$njoj organizaciji i sitematizaciji treba pobrojati poslove koji se obavljaju u
mesnim kancelarijama i utvrditi broj radnika u njima. U mesnim kancelarijama, kao
Sto je to 1 sada slucaj, treba da se obavljaju poslovi u vezi sa vodenjem mati¢nih
knjiga i mati¢nom sluzbom, izdavanjem odredenih potvrda i uverenja o ¢injenicama o
kojima opstinska uprava vodi evidencije, prijemom i dostavljanjem podnesaka,
davanjem obavestenja o postupcima za ostvarivanje prava i duznosti gradana i drugi
sli¢ni poslovi. One mogu da obavljaju i odredene strucne i administrativne poslove za
potrebe mesne samouprave, ukoliko ona nije u moguénosti da sama organizuje
obavljanje tih poslova. U vezi sa mesnim kancelarijama potrebno je imati u vidu to da
njihovo postojanje prevazilazi znacaj samih poslova koje obavljaju, jer su one
najisturenije ispostave vlasti na terenu. Tako gledano, u red propusta nacinjenih u
ZLS moze se svakako ubrojati to §to se nije afirmativno izrazio o obrazovanju mesnih
kancelarija.

4.5. Glavni arhitekta i drugi glavni strucnjaci za pojedine oblasti. — Svega u devet
statuta predvidena je moguénost postavljanja glavnog arhitekte opstine, Sto i druge
opstine ne sprecava da bez promene statuta odluce o njegovom postavljenju (u svojim
odlukama o organizaciji opstinske uprave). Prema c¢lanu 54. ZLS, glavni arhitekta
opstine:

e pokreée inicijative za izradu urbanistickih planskih akata, kao i za
njihove izmene i dopune;

e daje uputstva pri izradi arhitektonskih projekata u cilju zastite
arhitektonskih vrednosti i ouvanja ambijentalnih vrednosti pojedinih
gradskih delova i objekata;

e saraduje sa ustanovama za zaStitu nepokretnih kulturnih dobara i
prirodnih dobara posebnih vrednosti; i

e daje miSljenje na arhitektonske projekte od velikog znacaja za opstinu i
vrsi druge poslove utvrdene aktom o organizaciji opstinske uprave.

Njega postavlja i razreSava predsednik opstine, po ¢emu se, uz njegove narocite
poslove utvrdene zakonom, njegov polozaj i razlikuje od poloZaja zaposlenih u
opstinskoj upravi. Pored glavnog arhitekte, prema ZLS mogu se, u skladu sa (drugim)
zakonom, postaviti i drugi glavni strucnjaci za pojedine oblasti, a kao primeri za te
oblasti navedene su oblasti primarne zdravstvene zaStite, zaStite zivotne sredine i
poljoprivrede.

4.6. Opstinski menadzer. — Za razliku od glavnog arhitekte, moguénost koriS¢enja
usluga opstinskog menadzera predvida se statutom, Sto je ucinjeno u svega osam
statuta. On se angazuje ugovorom o uslovima i nacinu koriS¢enja njegovih usluga,
koji u ime opstine s njim zakljuuje predsednik opstine. Taj ugovor ima delom
propisanu sadrzinu u ZLS, jer se u ¢lanu 56. tog zakona utvrduje da menadzer u
okviru svojih poslova, posebno:
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e predlaze projekte kojima se podsti¢e ekonomski razvoj i zadovoljavaju
potrebe gradana i obezbeduje zastita Zivotne sredine;
e podstice preduzetnicke inicijative 1 stvaranje privatno-javnih
aranzmana i partnerstava;
e podstice i koordinira investiciona ulaganja i privlacenje kapitala; i
e inicira izmene i dopune propisa koji otezavaju poslovne inicijative.
Ocigledno je da ovako zamiSljena i opisana uloga menadzera nije ponukala veci broj
opstina da u toj instituciji prepoznaju sopstveni interes, ali i da menadzerstvo ovakvog
tipa pretpostavlja prethodno resavanje svojinskih prava opstine i jasnije utvrdivanje
uloge opstine u ekonomskom razvoju.

4.7. Sluzbenicki status i profesionalna etika. — Nasuprot Cinjenici da je opstinska
uprava u velikoj meri oslonac drzavnih organa i da od njenog funkcionisanja zavisi
¢itav administrativni sistem zemlje, drzava za sada nije ulozila potreban napor da na
adekvatan nacin zakonski uredi status sluzbenika opstinske uprave, niti da uspostavi
organizovane oblike njihove stalne obuke. Rezultat takve nebrige, zajedno sa
konstantnim nedostatkom sredstava i kadra u vecini opstina, jeste nezadovoljavajuce
stanje koje uzrokuje brojne slabosti u funkcionisanju opstinske uprave. Kada se radi o
pravnom statusu sluzbenika opstinske uprave, postojece resenje, koje je jo§s 1991.
godine kreirano kao privremeno reSenje, pokazuje brojne slabosti. Naime, tada je
odredeno da se na njihov status shodno primenjuju odredbe Zakona o radnim
odnosima u drzavnim organima, s tim da se u pitanjima koja nisu uredena tim
zakonom supsidijarno primenjuje opsti rezim radnih odnosa, tj. Zakon o radu. Kao §to
je jasno da radnici u organima lokalne samouprave nisu drzavni ¢inovnici, isto tako je
jasno da opsti rezim radnih odnosa utvrden Zakonom o radu nije adekvatan pravni
okvir koji bi mogao da odrazi specifi¢nosti njihovog profesionalnog angazovanja.
Radnici opstinske uprave nisu radnici privatnih ili drzavnih preduzeca, ve¢ javni
sluzbenici koji vrSe poslove sasvim drugacije prirode i Cija ovlas€enja mogu da
ukljucuju i ona koja su autoritativne prirode. U skladu s tim, pravni reZim njihovog
radnog angaZovanja treba da bude specifican i u nizu elemenata ureden na isti ili
slican nacin kao i za sluzbenike drzavnih organa, a narocito u onim elementima koji
treba da obezbede odgovorno i pravilno obavljanje njihovih poslova. Takav rezim
treba da, pored drugog, ukljucuje disciplinske i druge mehanizme za osiguranje
odgovornosti, sistem napredovanja i ostale pretpostavke profesionalizma. S druge
strane, razlike u polozaju radnika opstinske i gradske uprave treba da nadu svoj izraz i
u reSenjima o njihovom statusu, drugacijim od onih za zaposlene u drzavnim
organima. Priroda autoriteta opStinske i gradske uprave je drugacija nego u drzavnoj
upravi i njeno ophodenje prema gradanima mora biti drugacije, a te i druge razlike
moraju da nadu odraz i u drugacijem statusu sluzbenika. Zbog toga se ocekuje da
zakonodavac, bilo kroz zakon o javnim sluzbenicima koji bi obuhvatao i sluzbenike u
opstinskoj upravi, bilo kroz poseban zakon o sluZbenicima opstinske uprave, §to pre
reguliSe njihova osnovna statusna pitanja. Novoizabrani organi opStina, na drugoj
strani, imaju odgovornost pred svojim bira¢ima da preduzmu mere za unapredivanje i
modernizovanje rada opStinske uprave, a naroCito za podizanje nivoa njenih
sposobnosti za efikasniji i odgovorniji rad. Poseban akcenat u tome mora da bude
stavljen na razvoj i ukorenjivanje standarda profesionalne etike, na otvaranje uprave
za uticaje 1 kontrolu javnosti, kao 1 na eliminisanje korupcije i drugih neetickih i
kaZnjivih ponaSanja.
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4.8. Specificnost gradske uprave. — U gradovima se, prema ¢lanu 64. ZLS, obrazuju
uprave za pojedine oblasti (tj. kao i u opStinama sa vise od 50.000 stanovnika), dok se
sve ostale odredbe tog zakona o opstinskoj upravi shodno primenjuju na gradsku
upravu (uz razumljive razlike u nazivima organa). Takode, postoje ovlas¢enja gradske
uprave za nadzor nad radom uprave gradskih opsitna, koja se ureduju statutom grada.

5. Savet za medunacionalne odnose

(Osnivanje i sastav; Uloga, delokrug i posebna prava)

5.1. Osnivanje i sastav.— Obaveza osnivanja saveta za medunacionalne odnose
utvrdena je ¢lanom 63. ZLS i odnosi se na sve opstine i gradove koji imaju nacionalno
mesoviti sastav stanovnistva. Takvima se smatraju one opstine i gradovi u kojima
jedna nacionalna zajednica ¢ini vise od 5% od ukupnog broja stanovnika ili sve
zajednice Cine vise od 10% prema poslednjem popisu stanovnistva u Republici Srbiji.
Kao jedan od obaveznih elemenata u strukturi organa i sluzbi jedinica lokalne
samouprave, takav savet je predviden u 49 statuta. Savet Cine predstavnici svih
nacionalnih 1 etnickih zajednica, koje ucestvuju sa vise od 1% u ukupnom
stanovnis$tvu opstine, odnosno grada. Sastav saveta, kao i njegov delokrug i nacin
rada, ureduju se odlukom skupstine, u skladu sa statutom.

5.2. Uloga, delokrug i posebna prava. — Osnovna uloga saveta sastoji se u
razmatranju pitanja u vezi sa ostvarivanjem, zastitom i unapredivanjem nacionalne
ravnopravnosti, zauzimanju stavova i davanju predloga o tim pitanjima, kao i vrSenju
posebnih prava, u skladu sa zakonom i statutom. Savet o svojim stavovima i
predlozima obavestava skupstinu, koja je duzna da se o njima izjasni na prvoj
narednoj sednici, a najkasnije u roku od 30 dana. Uz to, skupStina je duzna da
predloge svih odluka koje se ticu prava nacionalnih i etnickih zajednica prethodno
dostavi na misljenje savetu. Pored toga, savet ima zakonom utvrdeno pravo da pred
Ustavnim sudom pokrene postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti odluke ili drugog
opsSteg akta skupstine opstine ako smatra da su njima neposredno povredena prava
nacionalnih 1 etnickih zajednica predstavljenih u savetu, kao i pravo da pod istim
uslovima pred Upravnim sudom pokrene postupak za ocenu saglasnosti odluke ili
drugog opsteg akta skupstine opstine sa statutom opstine. Kao $to se moze videti, iz
uloge 1 posebnih prava saveta proizlazi da on nije obi¢no savetodavno telo, ve¢ telo sa
zakonom utvrdenim pravima i osiguranim narocitim polozajem.

6. Gradanski branilac (ombudsman)

(Osnivanje, izbor i status; Uloga i nadleznost; Ovlas¢enja i nacin postupanja)

6.1. Osnivanje, izbor i status. — Mogucnost osnivanja institucije gradanskog branioca
(ombudsmana) u opstini i gradu predvidena je ¢lanom 126. ZLS, tako da se radi o
fakultativnom elementu strukture organa i sluzbi jedinica lokalne samouprave. Da bi
se gradanski branilac uveo, potrebno je da se stvori pravna osnova za njegovo
postojanje u statutu ($to je ucinjeno u 33 statuta), kao i da se statutom i drugim opstim
aktom (odlukom) urede njegove nadleznosti i ovlaséenja, nacin postupanja, uslovi i
nacin izbora i prestanka duznosti. Tim aktima naroCito treba da se uredi status
gradanskog branioca, koji je u ZLS ostao nedorecen. Naime, u ZLS je samo odredeno
da skupstina opstine postavlja gradanskog branioca iz reda uglednih i politicki
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nepristrasnih li¢nosti, dok su izostale odredbe o njegovom mandatu i druge garantije
njegove samostalnosti i nezavisnosti u radu. Budu¢i da se radi o funkcioneru
skupstine koji treba da bude jedan od kljuc¢nih nosilaca borbe protiv nezakonitosti i
nepravilnosti u radu opstinskih organa, lako je moguce da se on nade u sukobu sa
funkcionerima i lokalnim centrima moci. Zbog toga je veoma vazno da on bude biran
u narocitoj proceduri (kvalifikovana vecina), kao i zastiCen od proizvoljnog
razreSenja. Tome bi moglo da posluzi precizno utvrdivanje slucajeva u kojima mu
duznost moZe prestati pre isteka mandata, kao i propisivanje da se razreSava po istom
postupku po kom se bira. Prema uporednom iskustvu, nosilac funkcije ombudsmana
obi¢no je diplomirani pravnik sa iskustvom u upravi ili sudstvu, njegov mandat
vremenski traje duze od mandata skupstine koja ga bira, a kao presudno pitanje za
njegov uspeh, pored njegovih licnih kvaliteta, ugleda i podrske javnosti, pokazuje se
obezbedenje njegove finansijske i funkcionalne nezavisnosti od izvrsne vlasti.

6.2. Uloga i nadleznost. — Osnovna uloga gradanskog branioca jeste da Stiti
individualna i kolektivna prava i interese gradana, tako Sto vrsi opstu kontrolu nad
radom uprave i javnih sluzbi (¢lan 126. stav 1. ZLS). On je zastitnik prava gradana od
loSeg rada uprave i javnih sluzbi, koji treba da brani i unapreduje prava i slobode
gradana u njihovim odnosima sa upravom i tim sluzbama, tako Sto kritikuje loSu i
promovise dobru praksu rada uprave. Tu ulogu on vr$i u ime skupstine i snabdeven
njenim autoritetom, ali 1 sa znacajnim osloncem na javnost. Cilj njegove intervencije
jeste u otklanjanju posledica rdavog postupanja uprave i javnih sluzbi, s tim §to on
nije ovlas¢en da menja ili ukida njihove akte (za takvu intervenciju postoje druga,
pravna sredstva kontrole). Konkretnim preporukama i kritikom, gradanski branilac
ukazuje upravi i javnim sluzbama na njihov pogresan rad i predlaze im kako da
isprave propuste. Kontrola koju vrsi gradanski branilac obuhvata sve pojedinacne akte
1 postupanja u vrSenju upravne delatnosti, ukljucujuc¢i nezakonitosti, nepravilnosti,
sporost, aljkavost, neljubaznost i nekorektnost svake vrste. Njegova nadleznost
prostire se na rad opstinske uprave, komunalnih preduzeca i drugih javnih sluzbi koje
osniva opstina, kao i na druge vrSioce poverenih poslova iz okvira prava i duznosti
opstine. Akti skupstine, predsednika opStine i opstinskog veca trebalo bi da budu
izuzeti od akcije gradanskog branioca.

6.3. Ovlaséenja i nacin postupanja. — Gradanski branilac stupa u akciju na osnovu
podnetih zalbi gradana i po sopstvenoj inicijativi. Njegova kancelarija mora biti
otvorena za sve gradane, a postupak pred njim besplatan. Da bi postupao po zalbi
gradana, uslov je da su iscrpena sva raspoloziva pravna sredstva, odnosno da je
gradanin ve¢ koristio ili da mu je objektivno bilo otezano koriS¢enje prava na zalbu u
postupku pred upravom i prava na sudsku zastitu. Izuzetno, u uporednoj praksi se
dopusta da ombudsman reaguje i pre toga (pre izvrSenja akta koji je stekao svojstvo
izvr§nosti) ako je u pitanju gruba povreda prava gradana, ¢ije bi posledice kasnije bilo
tesko otkloniti. Zalba treba da se uloZi u roku koji je utvrden odlukom o gradanskom
braniocu, a podnosilac Zalbe ne sme zbog obracanja zalbom trpeti bilo kakve Stetne
posledice. Posto oceni da je nadlezan za postupanje po Zzalbi, gradanski branilac
sprovodi istragu i moze da pregleda svu dokumentaciju u vezi sa predmetom na koji
se zalba odnosi, kao i da uzima izjave od sluzbenih lica i svedoka. U vezi s tim, u
Clanu 126. stav 3. ZLS propisana je samo duznost uprave i javnih sluzbi da
gradanskom braniocu, na njegov zahtev, daju podatke i informacije od znaCaja za
vrSenje njegovih ovlaséenja, $to je nedovoljno. Te duznosti treba dopuniti i precizirati
u odluci o gradanskom braniocu tako da one odgovaraju njegovim pomenutim
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istraznim ovlas¢enjima, kako bi on mogao da nesmetano sprovede istragu. Na osnovu
utvrdenog cCinjeni¢nog stanja, gradanski branilac daje svoje miSljenje o tome da li
postoje nepravilnosti u postupanju uprave i javnih sluzbi ili ne. U slucaju da, po
njegovom sudu, postoji nezakonit i nepravilan rad uprave i javnih sluzbi kojima se
povreduju prava i interesi gradana, on sacinjava predloge i preporuke za otklanjanje
nedostataka i dostavlja ih upravi i javnim sluzbama, a oni su duzni da mu u
odredenom roku odgovore $ta su preduzeli povodom toga. Ako bi reakcija izostala ili
bila polovi¢na, gradanski branilac ima pravo da se obrati skupstini i javnosti sa
kritikom rada uprave i javnih sluzbi, kao 1 sa upozorenjima na pojave loseg rada,
odnosno nezakonitosti i nepravilnosti u radu uprave i javnih sluzbi. Pored toga,
ovlaséen je da skupstini predlaze izmene propisa i loSe prakse, kao i da pokrece
inicijative za kaznjavanje i smenjivanje odgovornih lica u upravi i javnim sluzbama.
Napomenimo i to da se ombudsman Sirom sveta potvrdio kao jedna od korisnih
demokratskih institucija i da je njegovo uvodenje veoma potrebno kako na lokalnom,
tako 1 na republickom nivou.

7. Savet za razvoj i zaStitu lokalne samouprave

(Osnivanje i sastav; Delokrug saveta)

7.1. Osnivanje i sastav. — Kao jo§ jedna od novih fakultativnih institucija, savet za
razvoj i zastitu lokalne samouprave predvidem je ¢lanom 127. ZLS, a naSao je mesto
u 92 opstinska i gradska statuta. Uloga ovog tela opredeljenja je kao doprinos
"ostvarivanju demokratskog uticaja gradana na unapredivanje lokalne samouprave"
(stav 1. navedenog ¢lana ZLS), s tim Sto opis njegovih nadleznosti u stavu 3. istog
¢lana podvlaci i njegovu ulogu u zastiti lokalne samouprave. Sastav saveta je dvojak,
jer ga Cine ¢lanovi iz reda gradana i strucnjaci u oblastima od znacaja za lokalnu
samoupravu. Pri tom, ¢lanovi iz reda gradana nisu zamiSljeni kao predstavnici
gradana koje bi oni neposredno birali ili koje bi njihova udruzenja i organizacije
predlagali skupstini. Zakon je statutima i aktima o obrazovanju saveta u potpunosti
prepustio da utvrde prava i duznosti, sastav i nacin rada i izbora njegovih ¢lanova.
Prema jednom broju statuta, koje smo konsultovali, skupstina opstine obrazuje savet,
koji ima do 15 ¢lanova, izabranih na predlog predsednika opstine ili najmanje
cetvrtine od ukupnog broja odbornika.

7.2. Delokrug saveta. — U delokrugu saveta je pravo da podnosi predloge skupstini
jedinice lokalne samouprave u vezi sa unapredivanjem lokalne samouprave i zaStitom
Ustavom 1 zakonom utvrdenih prava i duZnosti jedinica lokalne samouprave.
Istovremeno, ZLS utvrduje duznost organa jedinice lokalne samouprave (tj. skupstine,
predsednika opstine i opstinskg veca), kao 1 opstinske uprave i javnih sluzbi u jedinici
lokalne samouprave, da se izjasne o predlozima saveta. Za razliku od saveta za
medunacionalne odnose, kod saveta za razvoj i zastitu lokalne samouprave nije
zakonom utvrden rok u kome je skupstina duzna da se izjasni o njegovim predlozima,
tako da je uredivanje tog toka prepusteno opstinskim aktima. Primetno je i da savet za
razvoj 1 zaStitu lokalne samouprave nije zakonom dobio pravo na pokretanje
postupaka pred Ustavnim i Upravnim sudom. Takode, nisu mu izricito data bilo kakva
kontrolna prava prema organima, upravi i sluzbama jedinice lokalne samouprave,
mada bi imalo opravdanja da mu takva prava pripadaju, s obzirom na to da je u
njegovom delokrugu staranje o zastiti lokalne samouprave, a to staranje je

64



nerazdvojno od izvesne kontrole i intervencije povodom mogucih zloupotreba lokalne
samouprave od strane pojedinih organa i nosilaca funkcija. U svakom slucaju,
delokrug ovog saveta postavljen je dosta Siroko i evidentno je da se mnoga pitanja
mogu odnositi na unapredenje, odnosno razvoj i zastitu lokalne samouprave, tako da
¢e njegova stvarna uloga, uklju¢ujuc¢i eventualno i kontrolnu ulogu, zavisiti od
aktivnosti 1 sposobnosti njegovih ¢lanova, kao i od motivacije skupstine i drugih
organa da mu dostavljaju odredena pitanja na razmatranje i da uvaZavaju njegove
predloge.

8. Opstinske i gradske javne sluzbe

(Pravo na osnivanje; Nadzorna prava organa opstine i grada; Odnos prema
gradanima kao korisnicima usluga)

8.1. Pravo na osnivanje. — Organizovanje delatnosti javnih sluzbi predstavlja pravo i
duznost jedinica lokalne samouprave, a cilj takvih delatnosti sastoji se u ostvarivanju
prava i duznosti jedinice lokalne samouprave i zadovoljavanju potreba lokalnog
stanovnistva. Medu takvim delatnostima nalaze se prvenstveno komunalne delatnosti,
zatim delatnosti odrzavanja stambenih zgrada, uredivanja i koriS¢enja gradevinskog
zemljista, uredivanja i koriS¢enja poslovnog prostora, izgradnje i odrzavanja lokalnih 1
nekategorisanih puteva, ustanove i organizacija u oblasti druStvenih delatnosti i jos$
neke druge. Kao organizacione oblike za vrSenje tavih delatnosti, ZLS navodi
preduzeca, ustanove i druge organizacije koje vrSe javnu sluzbu. Za osnivanje sluzbi,
komunalnih javnih preduzeca, ustanova i organizacija nadlezna je skupstina jedinice
lokalne samouprave, a iz ¢lana 30. tacka 7. ZLS proizlazi da te sluzbe, preduzeca,
ustanove i organizacije treba da budu prethodno utvrdene statutom jedinice lokalne
samouprave. Sve takve sluzbe, preduzeca, ustanove i organizacije osnivaju se u
skladu sa zakonom koji ureduje odgovarajucu delatnost. Odluka o broju i delatnosti
pojedinih sluzbi, preduzeca, ustanova i organizacija treba da zavisi od obima poslova
u pojedinim opstinama i gradovima, finansijskih potencijala i drugih kriterijuma.
Postoji moguénost da se obavljanje poslova pojedinih ili vecine takvih delatnosti
ugovorom poveri pravnim ili fizickim licima (na primer, prevoz putnika, odrzavanje
stambenih zgrada, odrZavanje Cisto¢e i drugo). Poveravanje se vrsi ugovorom, na
nacelima konkurencije i1 javnosti, odnosno saglasno propisima o javnim nabavkama.
Ako se poveravanje vr$i fizickim licima, potrebno je imati u vidu da se ne mogu
poveravati poslovi inspekcijskog nadzora i upravnog reSavanja, odnosno upravna
ovlas¢enja. Naime, prema Ustavu je poveravanje upravnih ovlasc¢enja iz okvira prava
i duznosti Republike rezervisano za preduzeca (u svim svojinskim oblicima) i druge
organizacije, Sto znaci da se ne moze vrSiti fizickim licima, a taj princip je indirektno
utvrden i u ¢lanu 60. ZLS. Takode, opstina nije ovlas¢enja da bilo kome poverava
poslove koje je njoj poverila Republika, odnosno teritorijalna autonomija.

8.2. Nadzorna prava opstine i grada. — Osnivanjem sluzbi, preduzeca, ustanova i
organizacija za obavljanje delatnosti javnih sluzbi, kao ni poveravanjem obavljanja tih
delatnosti pravnim ili fizickim licima, ne prestaje odgovornost opstinskih organa za
uredno i kvalitetno obavljanje tih delatnosti. U tom cilju, opstinski organi su duzni da
vrse nadzor, koji u slucaju osnivanja sluzbi, preduzeca, ustanova i organizacija
obuhvata:

e uredivanje uslova i naCina obavljanja delatnosti, u skladu sa

zakonom,;
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imenovanje i razreSenje upravnog i nadzornog odbora;

postavljanje i razreSenje direktora;

davanje saglasnosti na statute;

upravni nadzor; i

reSavanje u drugostepenom upravnom postupku, kao i reSavanje
sukoba nadleznosti izmedu opstinske uprave i preduzeca, organizacija
i ustanova koje, na osnovu odluke skupstine opstine, odlucuju o
pojedinim pravima gradana, pravnih lica ili drugih stranaka.

Kada se radi o nadzoru nad obavljanjem istih delatnosti u reZzimu poveravanja
pravnim ili fizickim licima, taj nadzor treba da se ostvaruje prvenstveno vrSenjem
nadzornih prava od strane opStinske uprave i kontrolom poStovanja uslova za
obavljanje poverenih poslova koji su utvrdeni ugovorom o poveravanju.

8.3. Odnos prema gradanima kao korisnicima usluga. — Komunalna javna preduzeca i
sluZzbe postoje da bi gradanima opstine i grada pruzale odredene usluge. Prihvatanje te
proste ¢injenice predstavlja ogroman problem za vec¢inu nasih javnih preduzeca, koja
su iz svog monopolskog poloZaja izvela pogreSan zakljucak da postoje radi sebe
samih i da opstaju na dobrim odnosima svojih direktora sa nosiocima lokalne vlasti,
koji su tu da im obezbede budZetske subvencije u slucaju gubitaka. Lo§ kvalitet
usluga koje pruzaju i negativno misljenje ve¢ine gradana o njihovom radu, za njih su
neuporedivo manjeg znacaja. Upravne odbore tih preduzeca ne Cine predstavnici
gradana kao korisnika usluga, ve¢ predstavnici politickih stranaka na vlasti, kojima
¢lanstvo u u tim odborima jedino sluzi kao sinekura i prilika da sebi i1 svojoj partiji
obezbede neke korsiti. Zbog svega toga, rad tih preduzeta je cCesto voden
neekonomskim principima, rasipniStvom 1 nerentabilnos$¢u, kao i slabostima druge
vrste. Tacno je da su cene pojedinih usluga relativno niske (ne svih!), ali je isto tako
tacno da gradani Cesto previse placaju za ono Sto kroz te usluge dobijaju. Zbog svega
toga, javna preduzeca i sluzbe treba da se reformisu, kao i da se otvori prostor za
konkurenciju privatnog sektora. Cilj takvih mera je u pruzanju kvalitetnih i po cenama
prihvatljivih usluga, kao i u daleko veéem uticaju gradana kao korisnika usluga na
kvalitet i cenu pruzenih usluga.

9. Oblici neposrednog uces¢a gradana u odlucivanju o poslovima lokalne
samouprave

(Znacaj; Gradanska inicijativa; Zbor gradana; Referendum; Ostali oblici
gradanskog uticaja na poslove lokalne samouprave)

9.1. Znacaj. — Kao §to smo videli u prvom poglavlju, predstavnicko odluc¢ivanje o
poslovima lokalne samouprave predstavlja u citavom svetu osnovni nacin
odlucivanja, dok su oblici neposrednog odluCivanja od strane gradana srazmerno
slabijeg znacaja. 1 pored takvog medusobnog odnosa izmedu neposrednog i
predstavnickog odlucivanja, prvom od njih daje se rang ustavne kategorije i nastoji se
da ono bude ocuvano, prevashodno kao prethodni ili, rede, kao konacni vid
odlucivanja o suzenom broju najvaznijih pitanja. Razlog tome nalazi se u ¢injenici da
je neposredno odluc¢ivanje u samim temeljima poimanja lokalne samouprave kao
neposredne demokratije. I nas Ustav u ¢lanu 116. stav 1. kaze da gradani odlucuju o
poslovima opstine putem referenduma i preko svojih predstavnika u skupstini opstine,
stavljajuci referendum na prvo mesto. Taj red prvenstva postuje i ZLS, koji u ¢lanu 1.
stav 1. istiCe da se pravo gradana na lokalnu samoupravu ostvaruje neposredno 1 preko
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slobodono izabranih predstavnika. Gradani koji imaju biracko pravo i prebivaliSte na
teritoriji jedinice lokalne samouprave jesu, dakle, nosioci prava na upravljanje
poslovima lokalne samouprave, s tim $to oni to svoje pravo ostvaruju neposredno i
preko slobodno izabranih predstavnika. Isti zakon zatim u svojoj strukturi napusta
naznaceni red prvenstva, ureduju¢i oblike neposrednog uceS¢a gradana posle
uredivanja strukture organa i sluzbi jedinica lokalne samouprave, ¢ega smo se i mi
ovde drzali. Kao tri zakonska oblika neposrednog uces¢a gradana u odluc¢ivanju o
poslovima lokalne samouprave, odredbama ZLS predvideni su gradanska inicijativa,
zbor gradana i referendum. Pri tom je samo referendum oblik donosenja odluka, dok
su gradanska inicijativa i zbor gradana oblici prethodnog izjasnjavanja kao dela
procesa odlucivanja, kojima gradani predlazu skupstini i drugim organima opstine i
grada da se neko pitanje resi njihovim odlukama. Prema tome, proizlazi da realni
znacaj predvidenih oblika neposrednog ucesca gradana u odlucivanju o poslovima
lokalne samouprave zavisi od dve stvari: prvo, od kruga pitanja o kojima se odlucuje
putem referenduma i, drugo, od odnosa skupstine i drugih organa jedinice lokalne
samouprave prema inicijativama i predlozima gradana. Pored navedena tri zakonska
oblika neposrednog ucesc¢a gradana u odlucivanju o poslovima lokalne samouprave,
postoje i odredeni drugi oblici gradanskog uticaja na lokalne poslove (— stav 9.5).

9.2. Gradanska inicijativa. — Prema ZLS, gradanska inicijativa ima isti znacaj kao i
zakonodavna inicijativa na republickom nivou. Njome gradani predlazu skupstini
jedinice lokalne samouprave da donese akt kojim ¢e urediti odredeno pitanje (koje
nije uredeno) ili da izmeni statut ili drugi opsti akt (tj. da neko pitanje koje je uredeno
drugacije uredi) ili da raspise referendum u skladu sa zakonom i statutom. Pitanje Cije
se uredivanje inicijativom predlaZe mora biti iz izvornog delokruga jedinice lokalne
samouprave. Kao podnosioci incijative mogu se, kao i kod ostala dva oblika
neposrednog ucesca gradana (zbora gradana i referenduma), pojaviti samo oni gradani
koji imaju biracko pravo i prebivaliSte na teritoriji jedinice lokalne samouprave.
Incijativu moze pokrenuti svaki gradanin, grupa gradana, udruzenje ili organizacija, a
da bi incijativa bila punovazna potrebno je da bude podrzana odredenim brojem
potpisa. Prema ¢lanu 66. ZLS, statutom jedinice lokalne samouprave utvrduje se broj
potpisa gradana potreban za punovazno pokretanje gradanske inicijative, koji ne moze
biti manji od 10% biraca. To prakti¢no znaci da je statutima ostavljena sloboda da
utvrde veéi broj potpisa od zakonskog minimuma. Za opStine sa manjim brojem
biraca to reSenje ima opravdanja, ali je u slucaju velikih opstina i gradova taj zahtev
preteran i trebalo bi ga izmenom ZLS znacajno umanjiti. Na primer, ako opstina ili
grad imaju preko 150.000 biraca, onda ¢e za gradansku inicijativu biti potrebno preko
15.000 potpisa, §to je vise nego u slucaju zakonodavne inicijative koja se upucuje
Narodnoj skupstini i za koju je dovoljno 15.000 potpisa. U Sloveniji, gde su opStine
inaCe daleko manje, za punovaznost gradanske inicijative traZi se podrska 5% biraca.
Posto je cilj gradanske inicijative u predlaganju pravnog uredivanja odredenog pitanja
ili u predlaganju raspisivanja referenduma, to je i zakonodavac samo utvrdio obavezu
skupstine da povodom punovazne inicijative odrzi raspravu i dostavi gradanima
obrazlozen odgovor u roku od 60 dana od dobijanja predloga (¢lan 66. stav 2. ZLS).
Gradanska inicijativa ima, prema tome, kona¢nu svrhu u obavezivanju skupstine da se
izjasni o predlogu sadrzanom u njoj, s tim $to skupstina moze da predlog prihvati ili
da ga odbije sa obrazlozenjem, a u oba slu¢aja duzna je da o tome obavesti gradane.
Podnosioci inicijative imaju pravo da u predlogu iskazu svoju volju o tome kako
odredeno pitanje treba urediti, odnosno da navedu razloge zbog kojih je to potrebno, a
to treba da bude kratko navedeno pre potpisa gradana. U nekim zemljama je odbijanju
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predloga od strane skupstine dat sasvim drugaciji znacaj, tako da je ona duzna da,
istovremeno sa odbijanjem predloga, raspiSe referendum o pitanju pokrenutom
punovaznom gradanskom inicijativom.

9.3. Zbor gradana. — Na zborovima gradana raspravlja se i daju predlozi o pitanjima
iz nadleznosti organa jedinice lokalne samouprave, a oni se sazivaju za deo teritorije
jedinice lokalne samouprave utvrden statutom (naselje, izborna jedinica, mesna
zajednica ili delovi naselja kao $to su zaseoci, ulice i sli¢no). Statutom opStine i grada
mogu se utvrditi i odredena pitanja koja se obavezno iznose na zborove gradana u
cilju rasprave i pribavljanja predloga o tim pitanjima (na primer, program razvoja,
predlog budzeta, urbanisticki plan, planovi rada komunalnih preduzeca i sli¢no).
Takvi zborovi imaju oblik konsultativnog zbora i njih bi trebalo da sazivaju
predsednik opstine ili predsednik skupstine. [zvan takvih slucajeva, zborove bi mogli
da sazivaju predsednik mesne zajednice ili drugog oblika mesne samouprave, pojedini
gradani i grupe gradana, kao i njihova udruZenja i organizacije, na nacin predviden
statutom. U odredbama ZLS (¢lan 67. stav 5) propisano je da se nacin sazivanja zbora
gradana, njegov rad, kao i naCin utvrdivanja stavova zbora ureduju statutom i
odlukom skupstine opstine. Prilikom takvog uredivanja ne bi trebalo nepotrebno
formalizovati odrzavanje zborova, niti bi trebalo na bilo koji nacin ogranicavati pravo
gradana da sazovu i odrze zbor (na primer, obavezivanjem sazivaCa zbora da trazi
neku vrstu saglasnosti od opstinskih organa ili da ih obavezno prethodno obavestava o
zboru). Prema ZLS, zborovi gradana su slobodni da raspravljaju i daju predloge o
svim pitanjima iz nadleznosti organa jedinice lokalne samouprave, a svoje zahteve i
predloge usvajaju ve¢inom glasova prisutnih i upucuju ih skupstini ili pojedinim
organima i sluzbama jedinice lokalne samouprave. Navedeni organi i sluzbe imaju
duznost da u roku od 60 dana od odrZavanja zbora razmotre zahteve i predloge
gradana i da o njima zauzmu stav, odnosno donesu odgovaraju¢u odluku ili meru, kao
i da o tome obaveste gradane. Najcesce, zborovi gradana formuliSu zahteve i predloge
za reSavanje konkretnih problema u svom naselju, koji mogu da se reSe bilo
preduzimanjem mera, odnosno ve¢om aktivno$¢u organa, sluzbi i preduzecéa ili
donosSenjem, odnosno izmenama opStinskih propisa. U formulisanju zahteva i
predloga, prema nekim stautima, opstinska uprava je duzna da pruzi stru¢nu pomo¢
zboru gradana.

9.4. Referendum. — Referendum se moze raspisati za Citavu teritoriju jedinice lokalne
samouprave (opstinski referendum) ili na delu njene teritorije. Odluku o raspisivanju
referenduma donosi uvek skupstina, s tim §to ona to ¢ini po sopstvenoj inicijativi ili
na zahtev gradana. Kada se radi o raspisivanju referenduma na inicijativu skupstine,
ona je u principu vlasna da bilo koje znacajnije pitanje iz svog delokruga iznese na
referendum. U statutima se za donoSenje odluke o iznoSenju nekog pitanja iz
delokruga skupstine na referendum zahteva kvalifikovana odbornicka vecina. Prema
ZLS ne postoji ni jedno pitanje za koje je utvrdena obaveza odlucivanja putem
referenduma (tzv. obavezni referendum), ali je ¢lanom 68. stav 2. tog zakona utvrdena
duznost skupstine da raspiSe referendum o pitanju iz svog delokruga na zahtev
gradana, podnet u skladu sa zakonom i statutom. Za punovaznost takvog zahteva se u
pojedinim statutima predvida da bude potpisan od najmanje 10% biraca, Sto je isti
uslov kao i za punovaznost gradanske inicijative. Medutim, inicijativa prema ¢lanu
66. ZLS nema obavezujuci karakter za skupstinu, tako da bi uslov za punovaznost
zahteva gradana kojim se trazi raspisivanje referenduma trebalo da bude utvrden na
drugaciji nacin. Inace, odluka putem referenduma doneta je ako se za nju izjasnila
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vecina gradana koja je glasala, pod uslovom da je glasalo vise od polovine ukupnog
broja gradana. U pogledu referenduma na delu teritorije jedinice lokalne samouprave,
¢lanom 69. ZLS propisana je duznost skupstine da raspise takav referendum o pitanju
koje se odnosi na potrebe, odnosno interese stanovnika tog dela teritorije, na nacin
utvrden zakonom i statutom. | za takav referendum se trazi da bude iniciran zahtevom
gradana koji je podrzan potpisima odredenog broja biraca sa tog dela teritorije.

9.5. Ostali oblici gradanskog uticaja na poslove lokalne samouprave. — Pored tri
izlozena zakonska oblika neposrednog uces¢a gradana u odlucivanju o poslovima
lokalne samouprave, kao i njihovog uces$¢a na izborima za odbornike i predsednika
opstine, gradani mogu na joS nekoliko nacina da utiCu na poslove lokalne
samouprave. Vec¢ je bilo re¢i o tome da gradani mogu da ucestvuju u radu radnih tela
skupstine (kad je to predvideno statutom), kao i o tome da se gradani biraju za
Clanove saveta za medunacionalne odnose 1 saveta za razvoj i zaStitu lokalne
samouprave. Takode, postoji pravo gradana da skupstini i drugim organima jedinica
lokalne samouprave podnose svoje predloge, predstavke, prituzbe i Zalbe, na koje
treba da dobiju i odgovor. Oni imaju i moguénost da zatraze prijem kod predsednika
opstine, predsednika skupstine i drugih zvani¢nika i da im izloze svoje predloge i
primedbe na rad organa jedinice lokalne samouprave. Preko svojih udruzenja i
nevladinih organizacija, gradani mogu da pokrecu neformalne inicijative i da
ostvaruju saradnju sa organima jedinice lokalne samouprave, a u nekim ops$tinama je
ve¢ doslo do potpisivanja protokola o saradnji izmedu opstinskih organa i nevladinih
organizacija. | lokalni mediji mogu biti znacajan oblik uticaja na rad organa lokalne
samouprave. Svi navedeni oblici uticaja predstavljaju u isto vreme i oblike
neformalne kontrole gradana i organizovanih delova lokalne javnosti nad radom
organa jedinica lokalne samouprave, a njihov znacaj treba da raste uporedo sa
procesom demokratizacije i izgradnjom institucija civilnog drustva.

10. Mesne zajednice i drugi oblici mesne samouprave

(Ciljevi 1 nacin obrazovanja; Statut mesne zajednice i drugih oblika mesne
samouprave; Poveravanje poslova; Sredstva za rad)

10.1. Ciljevi i nacin obrazovanja. — Oblici mesne samouprave imaju znacaj posebnih
nacina uceSca gradana u obavljanju poslova lokalne samouprave. Osnovni cilj
obrazovanja mesnih zajednica i drugih oblika mesne samouprave sastoji se u
zadovoljavanju opstih, zajednickih i1 svakodnevnih potreba stanovnistva na
odredenom podru¢ju jedinice lokalne samouprave. Zakon se ne upuSta u
konkretizovanje potreba koje stanovniStvo moze da zadovoljava u okviru mesne
samouprave, izuzev $to upucuje na to da se poslovi koje vr$i mesna samouprava
utvrduju njenim statutom, u skladu sa statutom jedinice lokalne samouprave i aktom
(tj. odlukom skupstine opstine) o osnivanju mesne samouprave. Prema ¢lanu 70. ZLS,
u selima se mogu osnivati mesne zajednice i drugi oblici lokalne samouprave, s tim
§to se mesna zajednica po pravilu obrazuje za jedno selo, a moze se obrazovati i za
dva ili viSe sela. Zakon ne upucuje na to koji se drugi oblici lokalne samouprave, osim
mesnih zajednica, mogu obrazovati u selima, niti to Cine statuti opStina koje smo
konsultovali. Za gradska naselja se u istom ¢lanu ZLS utvrduje da se u njima mogu
obrazovati mesne zajednice i drugi oblici mesne samouprave, pri cemu se kao primeri
navode kvart, Cetvrt i reon. Statutom opStine ureduje se osnivanje i rad mesnih
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zajednica i drugih oblika mesne samouprave, a odlukom skupstine opstine, koja se
donosi ve¢inom od ukupnog broja odbornika, odlu¢uje se o obrazovanju, podrucju za
koje se obrazuju i ukidanju mesnih zajednica i drugih oblika mesne samouprave. Za
razliku od toga, naCin obrazovanja i ukidanja mesnih zajednica i drugih oblika lokalne
samouprave u gradu Beogradu, utvrduje se posebnim zakonom o gradu Beogradu.

10.2. Statut mesne zajednice i drugih oblika mesne samouprave. — Osnovni pravni akt
mesne zajednice i drugog oblika mesne samouprave jeste njihov statut, koji se donosi
u skladu sa statutom opstine i odlukom o osnivanju mesne zajednice, odnosno drugog
oblika mesne samouprave. Njime se utvrduju poslovi, organi i postupak njihovog
izbora, organizacija i rad organa, nac¢in odlucivanja i druga pitanja od znacaja za rad
mesne zajednice, odnosno drugog oblika mesne samouprave. Mesna zajedica i drugi
oblik mesne samouprave imaju svojstvo pravnog lica, u okviru prava i duZnosti
utvrdenih statutom i odlukom o osnivanju.

10.3. Poveravanje poslova. — Jedinica lokalne samouprave moze odlukom svoje
skupstine da svim ili pojedinim mesnim zajednicama i drugim oblicima mesne
samouprave poveri vrSenje odredenih poslova iz izvornog delokruga. Kada to ¢ini,
duzna je i da obezbedi potrebna sredstva za obavljanje poverenih psolova. Pri
poveravanju poslova polazi se od procene da li su ti poslovi od neposrednog i
svakodnevnog znacaja za Zivot stanovnika mesne zajednice. Nadzor nad obavljanjem
poverenih poslova vr$i opstinska uprava.

10.4. Sredstva za rad. — Prem c¢lanu 73. ZLS, sredstva za rad mesne zajednice,
odnosno drugog oblika mesne samouprave, jesu:

e sredstva koja jedinica lokalne samouprave prenese mesnoj zajednici,

odnosno drugom obliku mesne samouprave;

e sredstva koja gradani obezbeduju samodoprinosom;

e sredstva od naknade za usluge; i

e pokloni i druga sredstva.
Sredstva za rad se koriste u skladu sa programima i planovima mesne zajednice,
odnosno drugog oblika mesne samouprave. Kada se radi o samodoprinosu, potrebno
je napomenuti da odluku o njegovom uvodenju donose gradani neposredno, tajnim
glasanjem, kao i da se nov¢ana sredstva koja se prikupljaju na osnovu odluke o
samodoprinosu uvedenom za podrucje mesne zajednice uplacuju na racun te mesne
zajednice. Kao 1 drugi korisnici budzeta jedinice lokalne samouprave, mesne
zajednice imaju odredene obaveze o kojima ¢e biti re¢i u narednom poglavlju.
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GLAVA 4.
FINANSIRANJE I IMOVINA JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Uvod. — Predmet ovog poglavlja jeste sistem finansiranja poslova jedinica lokalne
samouprave, odnosno vrste izvora prihoda i nacin njihovog utvrdivanja, zatim
raspolaganje i koriS¢enje javnim prihodima i status imovine koju koristi lokalna
samouprava. Pored pozitivno-pravnog aspekta tih pitanja, koji se nalazi u centru
paznje, ukazuje se 1 na reSenja koja se nalaze u fazi promena, odnosno koja bi trebalo
da uskoro budu izmenjena.

1. Sistem finansiranja poslova jedinica lokalne samouprave
(Budzet jedinice lokalne samouprave; Nacin obezbedivanja budzetskih
prihoda; Rashodi budzeta; Finansijsko ujednacavanje obima rashoda;
Moguénost zaduzivanja)

1.1. Budzet jedinice lokalne samouprave. — Budzet je finansijski instrument kojim se
predvidaju i odobravaju prihodi i rashodi javnopravnih tela za odredeni vremenski
period, po pravilu za godinu dana. U budZetu opstine i grada iskazuju se svi njihovi
prihodi i rashodi za obavljanje izvornih i poverenih poslova, a ti budzeti, zajedno sa
budzetom Republike i teritorijalne autonomije, ¢ine budzetski sistem Republike. Otud
su pravila za pripremanje i donoSenje, izvrSenje, izvestavanje, kontrolu i reviziju i
druga pitanja u vezi sa opStinskim i gradskim budZetom uredena Zakonom o
budzetskom sistemu ("Sluzbeni glasnik RS", 9/2002 i 87/2002). Pripremanje i
donosenje budZeta odvija se u skladu sa budzetskim kalendarom, koji za lokalne vlasti
podrazumeva sledece rokove i radnje:

e 5. jun — lokalni organ uprave nadlezan za finansije izdaje uputstvo za
pripremanje budzeta lokalne vlasti (na osnovu Memoranduma o budzetu i
predloga okvira u kojem lokalne vlasti mogu ucestvovati u prihodima od
republickih poreza, koje lokalnim vlastima do 1. juna dostavlja ministar
finansija);

e 15. jul — direktni korisnici lokalnih budzetskih sredstava dostavljaju
predlog finansijskog plana lokalnom organu uprave nadleznom za
finansije;

e 15. septembar — lokalni organ nadlezan za finansije dostavlja nacrt budzeta
nadleznom izvr§nom organu lokalne vlasti (opStinskom vecu);

e 5. oktobar — nadlezni izvrsni organ lokalne vlasti (opsStinsko vece)
dostavlja predlog budZeta lokalnoj skupstini i Ministarstvu finansija;

e 15. decembar — lokalna skupstina donosi budzet lokalne vlasti; i

e 25. decembar — lokalni organ uprave nadlezan za finansije dostavlja budzet
lokalne vlasti ministru finansija.

Svi navedeni rokovi predstavljaju krajnje rokove u budzetskom kalendaru, a
nedonosSenje budzeta u zakonskom roku, kao §to je ve¢ receno, predstavlja jedan od tri
zakonska razloga za raspuStanje opStinske skupstine. Budzeti opStina i gradova
usvajaju se odlukom i objavljuju u "Sluzbenom glasniku Republike Srbije". Donose
se za period od jedne fiskalne godine, koja se poklapa sa kalendarskom godinom (1.
januar — 31. decembar). Ako skupstina ne donese budzet pre pocetka fiskalne godine,
prelazi se na privremeno finansiranje koje moze da traje najduze u prva tri meseca.
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Privremeno finansiranje vrSi se srazmerno sredstvima koris¢enim u istom periodu
prethodne godine, a najvise do jedne Cetvrtine iznosa ukupih prihoda rasporedenih u
budzetu prethodne fiskalne godine.

1.2. Nacin obezbedivanja budzetskih prihoda. — Sistem obezbedivanja prihoda za
finansiranje izvornih i poverenih poslova jedinica lokalne samouprave konstruisan je
kao meSoviti model, tako da obuhvata tri osnovne vrste izvora prihoda: izvorne javne
prihode, ustupljene javne prihode i dopunska sredstva iz budzeta Republike. Visinu
izvornih prihoda utvrduje jedinica lokalne samouprave, dok visinu ustupljenih prihoda
utvrduje Republika. Dopunska sredstva iz budzeta Republike obezbeduju se onim
jedinicama lokalne samouprave koje nisu u stanju da iz izvornih i ustupljenih prihoda
obezbede finansiranje poslova (— pod 2). Deo ustupljenih javnih prihoda koristi se za
ujednacavanje finansijskih potencijala izmedu pojedinih gradova i opsStina (— stav
1.4). Osnove tog sistema ureduje ZLS u odredbama ¢l. 77. do 101, dok se odredena
pitanja ureduju u drugim zakonima, kao Sto ¢e se videti u daljem tekstu. Dva opsta
obelezja postojeceg sistema obezbedivanja sredstava zasluzuju da budu posebno
istaknuta. Prvo, ¢injenica je da sistem obezbedivanja sredstava uspostavljen ZLS
predstavlja veliki kvalitatitivni i kvantitativni napredak u odnosu na ranije stanje.
Jedinice lokalne samouprave imaju sada daleko razudenije i izvesnije izvore prihoda,
koji su rezultirali znatnim popravljanjem njihove materijalne osnove. Drugo, radi se o
sistemu koji je prelaznog (tranzicionog) karaktera i koji je ve¢ pretrpeo odredene
promene. Tih promena ¢e biti jo§ viSe, budu¢i da je konkretan izgled sistema
obezbedivanja sredstava zavisan od reformi poreskog i Citavog ekonomskog sistema
zemlje. Stoga jedinice lokalne samouprave i SKGO moraju da budu aktivni ucesnici
svih reformi u ovoj oblasti, kako bi mogle da uticu na ocuvanje i unapredenje
finansijske pozicije lokalne samouprave.

1.3. Rashodi budzZeta. — Saglasno nacelu budzetske ravnoteze, prihodi budzeta
rasporeduju se na izdatke ili rashode za pojedine namene i korisnike, na taj nacin da
finansiranje obavljanja svih izvornih i poverenih poslova bude pokriveno planiranim
prihodima. Korisnici budzeta su organi, organizacije, preduzeca i javne sluzbe, kao i
budzetski fondovi, koji obavljaju, odnosno sluze obavljanju izvornih i poverenih
poslova jedinice lokalne samouprave. Razlikuju se direktni korisnici budZeta (organi i
organizacije opstina i gradova) i indirektni korisnici budzeta (ustanove i javna
preduzeca osnovani od strane lokalne vlasti, kao 1 budzetski fondovi), a svi oni
pripremaju finansijske planove, na osnovu kojih se planiraju prihodi i rashodi.
Konkretnije, rashodi budZeta obuhvataju izdatke za rad skupsStine, predsednika
opstine, opstinskog veca, opstinske uprave i1 drugih opstinskih organa i sluzbi (tj. za
plate, naknade, doprinose, troskove, poreze, opremu, odrzavanje zgrada i drugo),
izdatke za osnovno i srednje obrazovanje, kulturu (muzeji, biblioteke, domovi mladih,
kulturno-umetni¢ka drustva i drugo), predskolsko obrazovanje, socijalnu zastitu,
protivpozarnu zastitu, fizicku kulturu, informisanje, fondove za gradevinsko zemljiste,
stambenu izgradnju, stipendiranje ucenika i drugo, izdatke za rad javnih preduzeca i
mesnih zajednica, kao i dotacije neprofitnim organizacijama i udruzenjima gradana i
slicno. Pored takvih izdataka, budzet obuhvata izdatke za placanje kamata,
subvencije, budzetske transfere drugim nivoima vlasti, socijalne transfere, izdatke za
nabavku finansijskih sredstava, otplatu glavnice duga i slicno. Obavezno je da se u
budZetu planira tekuc¢a budzetska rezerva (za neplanirane svrhe ili svrhe za koje se
pokaze da su planirana sredstva bila nedovoljna), kao i stalna budzetska rezerva u
iznosu najvise 1,5% ukupnih prihoda budzeta (za otklanjanje posledica vanrednih
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okolnosti, kao Sto su poplava, susa, zemljotres i druge elementarne nepogode i
vanredni dogadaji).

1.4. Finansijsko ujednacavanje obima rashoda. — Kao instrument za ujednacavanje
obima javnih rashoda izmedu pojedinih opstina i gradova, a time i za uticaj organa
Republike na bilansiranje ukupnog nivoa sredstava, odnosno nivoa potroSnje u
jedinicama lokalne samouprave, sluzi utvrdivanja godiSnjeg obima sredstava koji
pripada pojedinim jedinicama lokalne samouprave po osnovu njihovog uces¢a u
porezu na zarade i porezu na promet proizvoda i usluga ostvaren na njihovoj teritoriji.
Republika je, naime, prema ¢lanu 99. ZLS duzna da svake godine zakonom utvrdi deo
poreza na zarade i deo poreza na promet koji pripada jedinicama lokalne samouprave.
To se ¢ini utvrdivanjem pojedinacnih udela opstina i gradova u navedenim porezima,
na osnovu utvrdenog godiSnjeg obima sredstava koji pripada svakoj od jedinica
lokalne samouprave po osnovu tih poreza. Dakle, Republika ne utvrduje ukupan obim
sredstava u budzetima opstina i gradova, ve¢ preko utvrdivanja godiSnjeg obima
sredstava koji im pripada po osnovu udela u dva navedena poreza, ostvaruje vaznu
funkciju ujednacavanja njihovih finansijskih kapaciteta. Zakon o obimu sredstava i
ucescu opstina, gradova i grada Beograda u porezu na zarade i porezu na promet, koji
se donosi za svaku godinu, predstavlja pravni instrument kojim se ostvaruje navedeno
ujednacavanje. Polaze¢i od opsSteg bilansa javnih prihoda i javnih rashoda, prilikom
donosenja tog zakona uzimaju se u obzir prvenstveno sledeéi kriterijumi:

o veliCina teritorije jedinice lokalne samouprave;

e broj stanovnika;

e broj odeljenja i broj objekata osnovnih i srednjih Skola;

e broj dece obuhvacene druStvenom brigom o deci i broj objekata

drustvene brige o deci;

e razvijenost;

e status zivotne sredine.
Na osnovu konkretnijih pravila koja donosi ministar finansija za primenu navedenih
kriterijuma, opStine i gradovi dostavljaju podatke za utvrdivanje godiSnjeg obima
sredstava. Tako se dolazi do iznosa godisnjeg obima sredstava za svaku pojedinu
opstinu i grad (na primer, u ovoj godini za Beograd utvrden je iznos do 4,6 milijardi
dinara, a za Trgoviste kao jednu od najmanjih opstina 18,8 miliona). Zatim se
utvrduje procenat njihovog udela u dva navedena poreza, koji moZe biti veoma
razli¢it (od 0,5% u Beogradu do 81,4% u Trgovistu). PoSto se naplatom ostvari
utvrdeni godi$nji obim sredstava, prestaje prenos sredstava na racune opStina i
gradova. Visak ostvarenih sredstava ipak ne ide u celini u budZet Republike, ve¢ se
deli izmedu Republike i opstine, odnosno grada, na ¢ijoj je teritoriji ostvaren, u
odnosu 50%:50%.

1.5. Mogucnost zaduzivanja. — Zakonom o budzetskom sistemu (Clan 58) stvoren je
formalnopravni osnov za zaduZivanje opstina i gradova. Pravo na zaduzivanje kod
domacih i inostranih poverilaca ograni¢eno je na zaduzivanje radi finansiranja
kapitalnih investicionih rashoda, s tim §to lokalne vlasti ne mogu izdavati garancije i
Sto rashodi, radi kojih se zaduzuju, moraju biti u skladu sa kriterijumima koje utvrduje
Vlada. Propisano je joS da odluku o zaduZivanju donosi nadlezni izvrsni organ lokalne
vlasti, kao 1 da iznos zaduzivanja mora biti u skladu sa moguénostima lokalne vlasti
da finansira otplatu glavnice i kamate iz sopstvenih prihoda. Za sluc¢aj kratkorocnog
deficita u tekucoj likvidnosti u toku fiskalne godine, opStina i grad ne mogu se
zaduzivati, ve¢ mogu da dobiju kratkoro¢nu pozajmicu iz budZeta Republike, na

73



osnovu kriterijuma koje utvrdi Vlada. Takve pozajmice moraju biti vracene do 30.
novembra tekuée godine. Ukupan iznos pozajmica iz republickog budzeta, zajedno sa
dugoro¢nim zaduzivanjem za kapitalne investicije, ne moze u toku fiskalne godine
biti ve¢i od 20% ukupno ostvarenih prihoda budzeta lokalne vlasti u prethodnoj
godini. Navedene odredbe o zaduzivanju za kapitalne investicije trebalo bi da u
dogledno vreme dobiju i realnu podlogu, o ¢emu ¢e biti jos reci u vezi sa pitanjem o
statusu imovine opstina i gradova (— pod 4).

2. Izvori prihoda budZeta jedinica lokalne samouprave

(Izvorni javni prihodi; Ustupljeni javni prihodi; Realni znacaj pojedinih izvora
prihoda i oCekivane promene; Dopunska sredstva iz budZeta Republike)

2.1. Izvorni javni prihodi. — Sve vrste izvornih javnih prihoda jedinica lokalne
samouprave utvrduju se zakonom, a one uzivaju relativnu finansijsku autonomiju u
pogledu utvrdivanja visine tih prihoda, izuzev onih ¢ija je priroda takva da se njihova
visina ureduje voljom drugih subjekata (samodoprinos, donacije, kamate na sredstva).
Vrste izvornih javnih prihoda utvrdene su Zakonom o javnim prihodima i javnim
rashodima (odredbe ¢l. 1. do 17. tog zakona vaze i dalje za jedinice lokalne
samouprave), dok je preciziranje tih izvora izvrSeno odredbama ¢lana 78. ZLS, tako
da izvorne javne prihode Cine:

o takse (1. opStinske administrativne takse, 2. lokalne komunalne takse i
3. boravisna taksa);

e naknade (1. za koriS¢enje gradevinskog zemljiSta, 2. za uredivanje
gradevinskog zemljiSta, 3. za koris¢enje prirodnog lekovitog faktora; i 4.
za zastitu i unapredenje zivotne sredine);

e prihodi (1. od davanja u zakup, odnosno na koriS¢enje nepokretnosti u
drzavnoj svojini koje koristi jedinica lokalne samouprave, ustanova i
druga organizacija Ciji je osnivac jedinica lokalne samouprave; 2. od
prodaje pokretnih stvari u drzavnoj svojini koje koristi jedinica lokalne
samouprave, ustanova i druga organizacija Ciji je osniva¢ jedinica
lokalne samouprave; 3. od koncesione naknade za obavljanje
komunalnih delatnosti i prihoda od drugih koncesionih poslova koje
jedinica lokalne samouprave zaklju¢i u skladu sa zakonom; 4. od
kamata na sredstva jedinice lokalne samouprave; 5. po osnovu donacija;
i 6. prihodi koje svojom delatnoS¢u ostvare opstinski organi, sluzbe i
organizacije);

e novcane kazne izreCene u prekrSajnom postupku za prekrSaje propisane
aktom skupstine opstine, kao i oduzeta imovinska korist u tom
postupku;

e samodoprinos uveden za teritoriju opstine; i

e drugi lokalni javni prihodi utvrdeni zakonom.

Najveci doprinos ZLS u vezi sa izvornim prihodima ogleda se u razradi posebnih
pravila o lokalnim komunalnim taksama i samodoprinosu, koja se izlazu u naredne
dve podtacke.

2.1.1. Lokalne komunalne takse. — Za uvodenje lokalnih komunalnih taksi nadlezna je

skupstina jedinice lokalne samouprave, koja svojim opsStim aktom utvrduje visinu,
olaksice, rokove i nacin njihovog placanja. Obveznik lokalne komunalne takse jeste
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korisnik prava, predmeta i usluga za Cije je koriSéenje propisano njeno placanje, a
taksena obaveza nastaje danom pocetka koriS¢enja tog prava, predmeta ili usluge. Od
obaveze placanja lokalne komunalne takse izuzeti su drZzavni organi i organizacije,
organi i organizacije teritorijalne autonomije i jedinica lokalne samouprave. Prava,
predmeti 1 usluge za Cije se koriS€enje mogu uvesti lokalne komunalne takse
pobrojani su u ¢lanu 83. ZLS u 16 taCaka i obuhvataju koriS¢enje ili zauzece
odredenih javnih prostora i povrSina, isticanje firme, drzanje i1 koriS¢enje odredenih
objekata i predmeta, drzanje kuénih i egzoti¢nih Zivotinja, priredivanje muzickih
programa i sli¢no. U pojedinim slucajevima, lokalne komunalne takse utvrduju se u
dnevnom iznosu, a u drugim sluc¢ajevima u godiSnjem iznosu. Zakonom je utvrdeno i
znacenje izraza firma, odnosno isticanje firme (Clan 84. ZLS), kao i upucéeno na to da
se lokalne komunalne takse mogu utvrdivati u razliitoj visini, zavisno od vrste
delatnosti, povrsine i upotrebnih karakteristika objekata, kao i u zavisnosti od zona u
kojima se nalaze objekti, predmeti ili vr$e usluge za koje se placaju takse (Clan 85.
ZLS). Kao dodatni razlog za detaljno uredivanje materije o lokalnim komunalnim
taksama moze se navesti opredeljenje zakonodavca da odredbama ZLS stavi van
snage raniji Zakon o komunalnim taksama i naknadama od 1992. godine, §to je i
ucinjeno u ¢lanu 128. tacka 2. ZLS.

2.1.2. Samodoprinos. — Mada je udeo sredstava prikupljenih samodoprinosom u
ukupnim sredstvima jedinica lokalne samouprave opao u nekoliko poslednjih godina
(u 2003. godini ¢inio je oko 1% od ukupnih sredstava), znac¢aj samodoprinosa je i
dalje veliki, jer se radi o narocitom, voljnom obliku participacije gradana u reSavanju
problema lokalne zajednice. Osim toga, samodoprinos ne mora biti izrazen samo u
novcu, ve¢ i u robi, radu, prevozni¢kim i drugim uslugama, zavisno od potreba i
moguénosti gradana (¢lan 92. stav 1. ZLS). Potreba da se samodoprinos detaljnije
uredi zakonom nalazi se posebno u Cinjenici Sto se njime zavode obaveze i za one
gradane koji nisu glasali ili su glasali protiv odluke o uvodenju samodoprinosa. Inace,
na izvrSavanje utvrdenih obaveza putem samodoprinosa shodno se primenjuju
odredbe zakona o porezu na dohodak gradana. To je i razlog zbog kojeg ZLS ureduje
ovu materiju u odredbama ¢l. 87. do 97. Samodoprinos moze da se uvede za teritoriju
opstine (Sto je rede slucaj) i za odredeno podrucje na teritoriji opstine, s tim Sto se
sredstva od samodoprinosa uvedenog za podrucje mesne zajednice upla¢uju na racun
te mesne zajednice. Procedura uvodenja samodoprinosa ima tri faze. U prvoj se
sainjava inicijativa za uvodenje samodoprinosa, uz koju se skupstini opstine podnosi
program kojim se utvrduju izvori, namena i nacin obezbedivanja ukupnih finansijskih
sredstava za realizaciju samodoprinosa. U drugoj fazi skupstina opstine utvrduje
predlog odluke o uvodenju samodoprinosa. Ta odluka ima zakonom utvrdenu
sadrzinu 1 mora da sadrzi konkretne podatke o ukupnom iznosu, potrebama i nameni
sredstava koja se prikupljaju, podrucju na kom se sredstva prikupljaju i vremenu u
kom ¢e se prikupljati, obveznicima, visini samodoprinosa, nac¢inu vodenja evidencije
o sredstvima, nacinu vodenja nadzora gradana nad koriS¢enjem sredstava i slicno
(¢lan 88. ZLS). U trecoj fazi se o predlogu odluke izja$njavaju gradani neposredno,
tajnim glasanjem, a odluka je doneta ako za nju glasa vecina od ukupnog broja
gradana sa podruc¢ja na koje se ona odnosi. Pored biraca sa prebivaliStem na tom
podrucju, u donoSenju odluke ucestvuju i gradani koji imaju nepokretnu imovinu na
tom podrucju, iako prebivaju van njega. Oni su takode obveznici buduceg
samodoprinosa, i to kada se sredstvima samodoprinosa poboljsavaju uslovi koriséenja
njihove imovine. Doneta odluka se objavljuje na nacin na koji se objavljuju drugi akti
opstine, a obracun i naplata samodoprinosa vrse se na nacin i u rokovima odredenim
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tom odlukom. ZLS sadrzi i pravila o tome kako se odreduje osnovica samodoprinosa
za slucaj kada ona nije odredena odlukom, kao i propisuje da je stopa samodoprinosa
proporcionalna i da se odreduje odlukom o uvodenju samodoprinosa. Takode,
propisano je da se samodoprinos ne moze uvoditi na primanja i imovinu koji su
zakonom izuzeti od oporezivanja. Sredstva koja se prikupe samodoprinosom moraju
se koristiti strogo u skladu sa njthovom namenom, a eventualni viSak sredstva koja se
ostvare iznad potrebnog iznosa vra¢a se na nacin utvrden odlukom o uvodenju
samodoprinosa.

2.2. Ustupljeni javni prihodi. — Za razliku od izvornih, ustupljeni javni prihodi su u
celini predmet uredivanja centralne vlasti, odnosno Republike. To su njeni sopstveni
prihodi, koje ona zakonom ustupa jedinicama lokalne samouprave, a ona to ¢ini iz dva
osnovna razloga: prvo, da bi ispunila svoju ustavnu obavezu prema kojoj je duzna da
opStinama i gradovima obezbedi sredstva za vrSenje poverenih poslova iz okvira
svojih prava i duznosti i, drugo, da bi ojacala finansijske potencijale opstina i gradova
za vrSenje njihovih poslova i tim putem obezbedila priblizno jednak nivo usluga koje
lokalna samouprava pruza gradanima Republike. S obzirom na nacin njihovog
utvrdivanja i svrhe, mogu se razlikovati dve vrste ustupljenih javnih prihoda, na koje
se odnose dve naredne podtacke.

2.2.1. Prihodi koje Republika u celini ustupa. — Medu prihodima koje Republika u
celini ustupa opStinama i gradovima na €ijoj se teritoriji ostvare, nalaze se:

e porezi na dohodak gradana koji se ostvari po osnovu prihoda od
poljoprivrede i Sumarstva, samostalne delatnosti, nepokretnosti, davanja u
zakup pokretnih stvari, osiguranja lica i po osnovu ostalih prihoda u skladu
sa zakonom;

e porez naimovinu;

e porez na naslede i poklon;

e porez na prenos apsolutnih prava; i

e naknada za izgradnju, odrZavanje i koriS¢enje lokalnih puteva.

Prihod od poreza na dohodak od poljoprivrede i Sumarstva bio je i pre donosenja ZLS
opstinski prihod, dok su drugi navedeni porezi bili prihod Republike. Mada se radi o
prihodima sa relativno skromnim finansijskim efektima, njihovim ustupanjem
opStinama i gradovima ostvarena je veca motivisanost opstinskih i gradskih organa za
ubiranje navedenih prihoda. U grupi prihoda koje je Republika u celini ustupila
opstinama i gradovima do 1. jula 2004. godine nalazio se i porez na dobitke od igara
na srecu, koji je izmenama i dopunama ZLS od marta 2004. godine postao prihod
Republike.

2.2.2. Prihodi koje Republika delimicno ustupa. — Kategoriju prihoda kod kojih
postoji tzv. zajednica prihoda izmedu opstina i gradova, na jednoj, i Republike, na
drugoj strani, ¢ine prihodi ¢iji je odgovarajuci deo ustupljen opstinama i gradovima.
Upravo je to ona grupacija prihoda koji i jesu najizdasniji izvori prihoda za opStinske i
gradske budzete. U okviru ove grupacije postoje prihodi kod kojih je u ZLS utvrdeno
procentualno uceSce opstina 1 gradova, kao i oni kod kojih je ostavljeno drugim
propisima da to ucine. Prema ¢lanu 98. ZLS, opStinama pripada 8% poreza na promet
proizvoda 1 usluga ostvaren na teritoriji opStine, gradovima 10% i gradu Beogradu
15% istog poreza. Za razliku od toga, deo poreza na zarade i deo poreza na promet
poreza i usluga (osim poreza na promet proizvoda ostvarenog pri uvozu) koji pripada
opstinama i gradovima utvrduje se posebnim zakonom 1i sluzi ujednac¢avanju njihovih
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finansijskih potencijala, o ¢emu je bilo re¢i. Dalje, Republika ustupa opStinama i
gradovima deo naknada za kori$¢enje dobara od opSteg interesa (mineralnih sirovina,
Suma, materijala izvadenog iz vodotoka i za promenu namene poljoprivrednog
zemljista), kao 1 deo naknada za zahvate u zivotnoj sredini (za zagadivanje zivotne
sredine 1 za investicije). UcCeS¢e opStina i gradova u tim naknadama ureduje se
posebnim propisima. I na kraju, Zakonom o privatizaciji utvrdeno je da opStinama i
gradovima pripada 5% sredstava od uplata po osnovu prodaje kapitala, prema sediStu
subjekta privatizacije, a Zakonom o koncesijama da se 5% sredstava od koncesione
naknade izdvaja za finansiranje razvoja i infrastrukture jedinice lokalne samouprave
na ¢ijem se podrucju obavlja koncesiona delatnost.

2.3. Realni znacaj pojedinih izvora prihoda i ocekivane promene. — Prema podacima
za proSlu (2003) godinu, od izvornih javnih prihoda poticalo je oko 25% ukupnih
prihoda opstina i1 gradova, dok je oko 75% ukupnih prihoda poticalo od ustupljenih
javnih prihoda. Posmatrano prema pojedinim vrstama izvornih i ustupljenih prihoda,
najizdasniji od svih bio je prihod od poreza na promet proizvoda i usluga, koji pripada
kategoriji ustupljenih prihoda i koji je Cinio preko jedne Cetvrtine od ukupnih prihoda
opstina i gradova. Drugi po znacaju bio je prihod od poreza na fond zarada, takode iz
kategorije ustupljenih prihoda. Njegov udeo iznosio je oko 20% u ukupnim prihodima
opsStina 1 gradova, ali je taj porez ukinut Zakonom o prestanku vazenja Zakona o
porezu na fond zarada, koji je stupio na snagu 1. jula 2004. godine. Na tre¢em mestu
nalazili su se ustupljeni prihodi od poreza na zarade, promet apsolutnih prava,
imovinu, motorna vozila i ostali porezi, koji su zajedno ¢inili oko 25% ukupnih
prihoda. Sledi naknada za koriS¢enje i1 uredivanje gradevinskog zemljista sa oko 15%
ukupnih prihoda, kao procentualno (i prosecno) najznacajnija vrsta izvornih prihoda.
Svi ostali prihodi zajedno €inili su oko 10% u ukupnim prihodima, a medu njima se
nalaze komunalne naknade i takse, samodoprinosi, donacije i ostali izvorni prihodi. Iz
navedene strukture prihoda za 2003. godinu vidljivo je da presudan znacaj imaju
ustupljeni prihodi, a taj je utisak jo$ snazniji ako se uzme u obzir da je ukupna suma
sredstava od naknada za uredenje gradevinskog zemljista uglavnom rezultat visoke
naplate u Beogradu i Novom Sadu i manjim delom u nekim drugim gradovima i
opsStinama. Imajuéi u vidu izloZzene podatke, kao i Cinjenicu da predstoje znacajne
promene u poreskom sistemu, kao $to je ona koja se ti¢e uvodenja poreza na dodatnu
vrednost (PDV), neophodno je da se pronade zamenska kategorija za porez na promet
kao jedan od najizdas$nijih ustupljenih prihoda (u vezi s tim, pominju se mogucnosti
za Sire zahvatanje u porez na zarade, kao i revizija pravila o porezu na imovinu koja
bi opStinama omoguéila vece prihode). To pretpostavlja i potrebu preispitivanja
uspostavljenih odnosa izmedu izvornih i ustupljenih prihoda, radi pronalazenja jednog
dugorocnijeg i stabilnijeg sistema izvora prihoda za finansiranje opstina i gradova. U
tome je vazno generalno opredeljenje o daljem jac¢anju udela izvornih prihoda u
ukupnim sredstvima lokalne samouprave, na ra¢un umanjenja njene zavisnosti od
ustupljenih prihoda. Zbog svega toga, potrebno je jo$ jednom naglasiti znacaj
inicijativnosti lokalne samouprave u obezbedenju sopstvene finansijske autonomije.

2.4. Dopunska sredstva iz budzeta Republike. — Tre¢u i poslednju vrstu prihoda
jedinica lokalne samouprave predstavljaju sredstva koja one ne sti€u putem ubiranja
prihoda, ve¢ putem zahteva za dodelu dopunskih sredstava iz budzeta Republike. U
budzetu Republike za 2004. godinu ukupan iznos tih sredstava je utvrden na skromnih
500 miliona dinara. Pravo na dodelu dopunskih sredstava imaju one jedinice lokalne
samouprave koje nisu u mogucnosti da tokom godine izvornim i ustupljenim javnim
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prihodima obezbede finansiranje poslova. To pravo one mogu da ostvare na osnovu
zahteva, koji podnose saglasno Zakonu o budzetu Republike, a mogucnost ostvarenja
tog prava zavisic¢e od visine ostvarenih prihoda budzeta Republike.

3. IzvrSenje budZeta i budzZetska kontrola

(Odgovornosti u vezi sa izvrSenjem budzeta; Poslovi trezora; Budzetska
kontrola i revizija; ZavrSni racun budzeta)

3.1. Odgovornosti u vezi sa izvrSenjem budzeta. — Tehnologija izvrSenja budzeta i
odgovornosti u vezi sa izvrSenjem budZeta, kao i pravila o izveStavanju, trezorskim
poslovima, budzetskoj kontroli i reviziji, koja su uvedena Zakonom o budZetskom
sistemu, postali su obavezni za sve opstine i gradove od pocetka 2004. godine. Tim
pravilima su uvedene i nove institucije sa narocitim ovlas$¢enjima i odgovornostima,
koje su opstine i gradovi duzni da osnuju. IzvrSenje budZeta, prema odredbama ¢l. 31.
do 51. Zakona o budZetskom sistemu, pociva na zahtevu za poStovanjem brojnih
pravila koja preciziraju odgovornosti direktnih i indirektnih korisnika budzetskih
sredstava, s ciljem da se obezbedi uredna naplata primanja budzeta i izmirenje
budzetskih obaveza uz odrzavanje budzetske likvidnosti. Za izvrSenje budzeta
nadlezni izvr$ni organ lokalne vlasti odgovoran je skupstini i on je duzan da skupstini
podnese izvestaj o izvrSenju budzeta (— stav 3.4). Funkcioneri direktnih korisnika
budzeta, kao naredbodavci, odgovorni su za preuzimanje obaveza, verifikaciju tih
obaveza, izdavanje naloga za placanja iz sredstava budzeta i naloga za uplatu
sredstava u budzet, kao i za zakonitu, namensku, ekonomic¢nu i efikasnu upotrebu
budzetskih aproprijacija. Pod aproprijacijama se podrazumevaju ovlaS¢enja za
troSenje sredstava do odredenog iznosa u toku fiskalne godine i one mogu u toku
godine da se menjaju, u zavisnosti od povecanja ili smanjenja obima poslovanja
korisnika budzeta. O odobrenim aproprijacijama naredbodavce direktnih korisnika
obavestava, po donoSenju budZeta, lokalni organ uprave nadleZzan za poslove
finansija. Isti organ uprave zatim tromeseCno obaveStava direktne korisnike o
kvotama, u okviru kojih mogu da vrSe pla¢anja. U slucaju povecanja izdataka ili
smanjenja primanja budzeta, kojima se narusava budzetska ravnoteza, predsednik
opStine moze da privremeno obustavi izvrSenje budZeta, najduze do 45 dana.
Obustavljanje podrazumeva obavezu preduzimanja mera za uspostavljanje budzetske
ravnoteze, kao sto su zaustavljanje preuzimanja obaveza i prenosa kvota, predlaganje
produzenja ugovorenih rokova za placanja i slicne. Ako se u tom periodu budzet ne
uravnotezi, mora se usvojiti dopunski budzet (izmena i dopuna budzeta). Odluku o
dopunskom budzetu usvaja skupstina, radi uskladivanja primanja i izdataka budzeta.

3.2. Poslovi trezora.— Cilj poslovanja trezora je da objedinjavanjem finansijskih
tokova obezbedi likvidnost i uredno izmirenje budzetskih obaveza, kao i da vodi
uredne i tane evidencije o izvrSenju budZeta. Poslove trezora obavlja lokalni organ
uprave nadleZzan za finansije i oni obuhvataju finansijsko planiranje, upravljanje
gotovinskim  sredstvima, kontrolu rashoda, wupravljanje dugom, budzetsko
racunovodstvo i izveStavanje i upravljanje finansijskim informacionim sistemom (¢lan
73. Zakona o budzetskom sistemu). Pretpostavka za poslovanje trezora jeste da se
finansiranje svih rashoda budzeta vrSi kroz jedinstveni racun (konsolidovani racun
trezora), koji otvara lokalni organ uprave nadlezan za finansije. Na tom racunu vode
se 1 deponuju sva novCana sredstva budzeta, kao i direktnih i indirektnih korisnika
budzeta. Svi direktni i indirektni korisnici budzeta mogu imati samo podracune, na
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kojima se vode sredstva izdvojena iz budZeta i sopstveni prihodi koje oni ostvare u
skladu sa zakonom. Te podracune vodi Uprava za javna placanja, a sa njih se mogu
vrsiti placanja samo ako su odobrena budzetom, odnosno finansijskim planom. Organ
uprave nadlezan za finansije vodi glavnu knjigu trezora, u kojoj se evidentiraju
transakcije 1 poslovni dogadaji, ukljucujuéi prihode i primanja, rashode i izdatke, kao
1 stanje 1 promene na imovini, obavezama 1 izvorima finansiranja. U toj se knjizi vodi
posebna evidencija za svakog direktnog i inidirektnog korisnika budzetskih sredstava.

3.3. BudzZetska kontrola i revizija. — Sistem budzetske kontrole poznaje viSe
instrumenata, odnosno organa i tela, sa naroCitom ulogom i ovlas¢enjima u vrsenju
kontrole nad formiranjem i troSenjem budzetskih sredstava. Postoje, najpre, oblici
prethodne kontrole, koji deluju pre usvajanja budzeta lokalne vlasti. Takav oblik
kontrole je, na primer, ureden Clanom 14. Zakona o budzetskom sistemu, u vidu
obaveze lokalnog izvr$nog organa da dostavi predlog budzeta ministru finansija pre
njegovog usvajanja u skupstini (do 5. oktobra). Prethodnu kontrolu vrsi narocito
skupstina prilikom usvajanja budzeta i ona, u principu, ima pravo da predlog budzeta
vrati na doradu, kao i da odbije njegovo usvajanje. Skupstina je nosilac i prava na
naknadnu kontrolu, odnosno na kontrolu troSenja budzeta, koju ostvaruje prilikom
usvajanja zavrSnog racuna. Bilo je ve¢ reci i o odredenim kontrolnim ovlaséenjima i
obavezama naredbodavaca i opStinskog organa za finansije u vezi sa izvrSenjem
budzeta i trezorskim poslovima. Takode, postoji kontrola Uprave za javna placanja,
kao i prekrSajna i druge vrste pravne odgovornosti za nepostovanje propisa u vezi sa
izvrSenjem budzeta. Pored takvih oblika kontrole, Zakon o budzetskom sistemu
ureduje tri narocita oblika kontrole: internu kontrolu, budZetsku inspekciju i eksternu
kontrolu, koji se izlazu u naredne tri podtacke.

3.3.1. Interna kontrola. — Pod internom kontrolom, Zakon o budZetskom sistemu
(¢lan 66) podrazumeva sistem procedura i odgovornosti svih lica ukljuenih u
finansijske 1 poslovne procese direktnih i indirektnih korisnika budzetskih sredstava,
zatim posebnu sluzbu internih kontrolora i kontrolu koju vrse direktni korisnici prema
indirektnim korisnicima budzeta. U stavu 9. tog ¢lana utvrdena je i obaveza direktnih
korisnika budZzeta lokalne vlasti da osnuju odgovarajuée oblike interne kontrole za sve
transakcije koje se ti¢u budzetskih primanja i izdataka, upravljanja sredstvima i
upravljanja dugom lokalnih vlasti. Ministar finansija je ovlas¢en da blize uredi
postupak 1 organizovanje poslova interne kontrole, kao i da utvrdi direktne i
indirektne korisnike budzetskih sredstava koji obrazuju posebnu sluzbu interne
kontrole.

3.3.2. Sluzba za inspekciju i reviziju. — Zakonom o budzetskom sistemu (clan 67. stav
2), kao i ¢lanom 103. stav 3. ZLS, utvrdena je obaveza osnivanja sluzbe za inspekciju
i reviziju. Ona je nadlezna za sprovodenje inspekcije i revizije nad direktnim i
indirektnim korisnicima sredstava budZeta lokalne vlasti, kao i nad javnim
preduzecima osnovanim od strane lokalne vlasti, pravnim licima koja osnuju ta javna
preduzeca i pravnim licima nad kojima lokalna vlast ima direktnu ili indirektnu
kontrolu nad viSe od 50% kapitala ili viSe od 50% glasova u upravnom odboru, kao 1
nad drugim pravnim licima u kojima lokalna javna sredstva ¢ine vise od 50%
ukupnog prihoda. U krug ovlaséenja sluzbe za inspekciju i reviziju spadaju naknadna
provera postovanja pravila o internoj kontroli, ocena sistema interne kontrole,
kontrola primene zakona u oblasti materijalno-finansijskog poslovanja i namenskog
koris¢enja sredstava, revizija naina rada, podnoSenje zahteva za pokretanje
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prekrsajnog postupka, davanje saveta i slicno. Postavljena je kao nezavisna sluzba, a
Vladi i ministru finansija prepusteno je da urede nain njenog rada, ovlaséenja,
obelezja, pravo zalbe protiv inspektora, metodologiju i druga pravila o radu. Izvestaje
o svojim nalazima, sluzba za inspekciju i reviziju dostavlja predsedniku opstine i
korisnicima budzetskih sredstava i drugim pravnim licima kod kojih je kontrola i
revizija izvr§ena.

3.3.3. Eksterna revizija. — U pogledu ove vrste kontrole, Zakonom o buzetskom
sistemu samo je uredeno da zavr$ni racun budzeta podleze eksternoj reviziji (¢lan 71),
a u prelaznim odredbama (Clan 80) propisano da ¢e Narodna skupstina, do
ustanovljavanja vrhovne eksterne revizorske instrukcije, odluciti o angazovanju
revizora sa odgovaraju¢im kvalifikacijama za obavljanje takvih poslova.

3.4. Zavrsni racun budZeta. — Zavrs$ni raCun ima karakter akta kojim skupStina
potvrduje da je izvrSni organ u izvrSenju budzeta postupao u skladu sa planom
prihoda i rashoda koji mu je ona odobrila na pocetku fiskalne godine, donosenjem
odluke o budzetu. Sadrzina zavr$nog racuna propisana je zakonom, tako da on
obuhvata: bilans stanja, bilans prihoda i rashoda, izvestaj o kapitalnim rashodima i
finansiranju, izvestaj o nov€anim tokovima, izvestaj o izvrSenju budzeta iz kog se vidi
razlika izmedu odobrenih sredstava i izvrSenja, objasnjenje velikih odstupanja izmedu
odobrenih sredstava i izvrSenja, izvestaj o primljenim donacijama i kreditima i
izvrSenim otplatama dugova, izveStaj o koriS¢enju sredstava iz tekuée i stalne
budzetske rezerve, izvesStaj o garancijama datim u toku fiskalne godine i izvestaj
eksterne revizije. Za podnoSenje zavrSnog racuna utvrden je kalendar, u kome se on
sastavlja 1 podnosi, a ti rokovi pocinju da teku od 1. decembra i zavrSavaju se 1. jula
naredne godine (Clan 64. Zakona o budzetskom sistemu). Predlog zavr$nog racuna
budZeta utvrduje nadlezni izvr$ni organ lokalne vlasti i dostavlja ga skupStini.
Ministar finansija ima ovlas¢enje da propiSe nacin pripremanja, sastavljanja i
podnosenja zavr$nih ra¢una direktnih i indirektnih korisnika budZeta i lokalnih vlasti.

4. Status imovine koju koriste jedinice lokalne samouprave

(Postojeci svojinski oblik; Prava i obaveze jedinica lokalne samouprave kao
korisnika imovine; Sanse za prenos svojinskih prava jedinicama lokalne
samouprave)

4.1. Postojeci svojinski oblik. — Na osnovu Zakona o sredstvima u svojini Republike
Srbije ("Sluzbeni glasnik RS", 53/1995, 3/1996, 54/1996 1 32/1997), sva sredstva koja
koriste opstine i gradovi, a koja su do tada bila u drustvenoj svojini, postala su
sredstva u drzavnoj svojini. To se odnosi i na stvari koje su izgradene ili pribavljene
sredstvima u drzavnoj svojini, kao i na sredstva i prihode ostvarene po osnovu
ulaganja drzavnog kapitala u preduzeca i druge organizacije. Takode, u drzavnoj
svojini su i sredstva koja su stecena, odnosno koja steknu javne sluzbe (preduzeca,
ustanove) i druge organizacije Ciji je osnivaC opstina ili grad. Pod sredstvima se
podrazumevaju nepokretnosti i pokretne stvari, nov¢ana sredstva budzeta, hartije od
vrednosti, prava industrijske svojine i druga imovinska prava. Nepokretnosti jesu
zemljiste (gradevinsko, poljoprivredno i Sumsko zemljiste), zgrade i drugi gradevinski
objekti (sluzbene, poslovne, stambene i druge zgrade, poslovne prostorije, stanovi,
garaze i drugi gradevinski objekti). Pokretne stvari obuhvataju opremu (racunarske
sisteme, sredstva veze, kancelarijski namestaj, birotehnicku opremu i druge stvari
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koje sluze za vrSenje poslova ako je njihov vek trajanja duzi od godinu dana), potrosni
materijal, prevozna sredstva i pokretne stvari za posebne namene. Pokloni koje primi
predstavnik organa jedinice lokalne samouprave od stranih drzava, medunarodnih
organizacija ili stranih drzavljana, takode su sredstva u drzavnoj svojini, izuzev
poklona manje vrednosti, a procenu da li se radi o poklonu manje vrednosti vrsi
Republicka direkcija za imovinu. Ako ona proceni da je poklon manje vrednosti, taj
poklon moze zadrzati primalac poklona. Moze se, dakle, zakljuciti da se sva sredstva
koje koriste ili steknu jedinice lokalne samouprave (zemljiSte, zgrade, oprema,
novcana i druga sredstva), kao i sredstva javnih sluzbi koje osnivaju jedinice lokalne
samouprave, nalaze u svojini Republike kao drzave, odnosno da su to sredstva u
drzavnoj svojini. Stoga su u pravu predsednici opstina koji kazu da su i fotelje u
kojima oni sede drzavna a ne opstinska svojina. Pored sredstava koje koriste opstine i
gradovi, u drzavnoj svojini su i sredstva koja koriste organi teritorijalne autonomije i
drzavni organi, kao i prirodna bogatstva (zemljiste, Sume, vodotoci, rudna blaga i
druga prirodna bogatstva) i dobra u ops$toj upotrebi (javni putevi, parkovi, trgovi,
ulice i druga dobra u opstoj upotrebi), zatim sredstva za koja se utvrdi da su bez
vlasnika i druga sredstva koja su, u skladu sa zakonom, u drzavnoj svojini (¢lan 1.
Zakona o sredstvima u svojini Republike Srbije).

4.2. Prava i obaveze jedinica lokalne samouprave kao korisnika imovine. — Svojstvo
korisnika imovine koja je u drZavnoj svojini podrazumeva pravo koriS¢enja te
imovine, koje se ostvaruje u skladu sa zakonom, prirodom i namenom sredstava. Tom
pravu odgovaraju opsSta duznost staranja o oCuvanju i uvecanju imovine, kao i niz
drugih posebnih duznosti. Konkretnije, jedinice lokalne samouprave kao korisnici
imovine u drzavnoj svojini imaju slede¢a prava i duznosti:

e da sredstva u drzavnoj svojini koja su im data na koris¢enje iskljucivo
koriste za ostvarivanje svojih prava i duznosti, kao i za sticanje prihoda u
skladu sa zakonom,;

e za zakonito raspolaganje, upravljanje i koris¢enje sredstvima odgovoran je
funkcioner koji rukovodi organom opstine i grada, a izabrana i postavljena
lica i zaposleni u organima odgovorni su za savesno i namensko koris¢enje
sredstava koja koriste u obavljanu funkcije, odnosno poslova i radnih
zadataka;

e organ opStine i grada odreden statutom ima pravo da, uz saglasnost
Republicke direkcije za imovinu, daje nepokretnosti u drZzavnoj svojini na
koris¢enje, odnosno u zakup, kao i da odluc¢i o stavljanju hipoteke na
nepokretnosti, a ugovor o davanju na koriS¢enje ili u zakup zakljucuje
organ, odnosno lice utvrdeno statutom;

e nepokretnosti u drzavnoj svojini ne mogu se davati u podzakup;

e o pribavljanju i otudenju nepokretnosti koje koriste organi opstina i
gradova odlucuje Vlada, a nepokretnosti se pribavljaju prema godiSnjem
programu koji utvrduje organ opStine i grada odreden statutom, uz
saglasnost Vlade;

e 0 pribavljanju i otudenju opreme vece vrednosti odluCuje organ opstine i
grada odreden statutom, uz saglasnost Vlade;

e o pribavljanju i otudenju opreme manje vrednosti i prevoznih sredstava
odlucuje organ opstine 1 grada odreden statutom (bez saglasnosti Vlade);
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e organi opstina 1 gradova duzni su da vode evidenciju o stanji i kretanju
sredstava u drzavnoj svojini koja koriste, kao i da podatke iz te evidencije
dostavljaju Republickoj direkciji za imovinu,

e Vlada ima ovlas¢enje da odlu¢i o oduzimanju nepokretnosti u drzavnoj
svojini koje koristi opstina i grad ako nisu potrebne za ostvarivanje
njihovih funkcija, ili ako se te nepokretnosti koriste suprotno zakonu ili
prirodi i nameni nepokretnosti, kao i radi davanja koncesije u skladu sa
zakonom; ona to moze da ucini i izvan takvih slucajeva, ali je tada duzna
da korisniku obezbedi koris¢enje druge odgovarajuce nepokretnosti; i

e za raspolaganje i koriS¢enje sredstava u drzavnoj svojini koje je suprotno
zakonu propisane su odgovaraju¢e mere krivicne, prekrSajne i materijalne
odgovornosti.

Kao $to se moze videti, pravo kori§¢enja sredstava u drzavnoj svojini ukljucuje pravo
na upotrebu tih sredstava, ubiranje naknada i zakupnine i1 upravljanje tim sredstvima,
ali ne i pravo raspolaganja (pribavljanja i otudenja, davanja na koris¢enje ili u zakup i
stavljanja hipoteke). Citavo pravo raspolaganja ostvaruje se na osnovu odluka Vlade
ili na osnovu odluka organa opstina i gradova koje se donose uz saglasnost Vlade.

4.3. Sanse za prenos svojinskih prava jedinicama lokalne samouprave. —Postoji &itav
niz ozbiljnih i realno utemeljenih razloga koji govore u prilog dobrih izgleda za
relativno skoriji prenos svojinskih prava opstinama i1 gradovima. Pre svega, nemoguce
je zamisliti postojanje pravnog lica bez odredene sopstvene imovine; naSe opStine i
gradovi su po tome izuzetak u evropskim razmerama. Drugo, sve biv§e jugoslovenske
republike, kao i sve bivSe socijalisticke zemlje Centralne i Isto¢ne Evrope, ostvarile su
prenos odredenih svojinskih prava svojim jedinicama lokalne samouprave. Sustinu
problema u naSem slucaju, prema tome, ne ¢ini dilema o tome da li treba izvrSiti
prenos svojine opstinama i gradovima ili ne, ve¢ o tome na koji nacin, u kom obimu i
kada ¢e to biti uCinjeno. Budu¢i da je o tim pitanjima ve¢ raspravljano tokom protekle
tri godine u okviru SKGO, uz pomo¢ i saradnju odredenih medunarodnih organizacija
1 uz veliko ucesce predstavnika opStina i gradova, dovoljno je podsetiti na osnovne
zakljucke iz tih rasprava:

e pravo opStina i gradova na imovinu treba da bude puno svojinsko
pravo, odnosno da ukljucuje sva vlasnicka ovlascéenja;

e problem denacionalizacije ne treba da bude kocnica ili izgovor za
odlaganje prenosa svojinskih prava opStinama i gradovima, jer se
ranijim privatnim vlasnicima umesto naturalnog vracanja imovine
moze obezbediti odgovaraju¢i vid kompenzacije, kako je to veé
¢injeno u drugim zemljama;

e prenos svojinskih prava treba urediti zakonom, tako da bude jasno koja
se imovina vraca, u kojim rokovima i po kom postupku, a istovremeno
je neophodno da se urede svojinska prava, obaveze i odgovornosti
opstina i gradova kao buduc¢ih vlasnika imovine prenete u njihovu
svojinu;

e imovina koja se prenosi opstinama i gradovima treba da bude
odgovarajuc¢a njihovom izvornom delokrugu, tj. da imaju svojinu na
onim sredstvima koja sluze obavljanju izvornih poslova;

e sve nepokretnosti koje su izgradene samodoprinosom ili iz drugih
lokalnih izvora sredstava treba da budu bez ostatka vra¢ene opstinama
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i gradovima ili da se za njih obezbedi obestecenje ako su neophodne
§iroj zajednici;

e gradevinsko zemljiSte treba vratiti u svojinu opstina i gradova, izuzev
ako su na tom zemlji$tu objekti drzavnih organa;

e opStinama i gradovima treba ostaviti pravo da ne prihvate u svojinu
odredenu imovinu bez dodatnih sredstava za njeno uredenje, kao Sto je
slucaj sa tesko zagadenim industrijskim ili vojnim zemljiStem;

e opstine i gradovi ne treba da imaju pravo svojine na imovini koja sluzi
drzavnim organima ili javnim preduzec¢ima koja obavljaju delatnosti od
regionalnog ili nacionalnog znacaja, kao ni na zemljiStu za strateske
komplekse ili na prirodne resurse od znacaja za Siru zajednicu.

Sto se ti¢e procene vremenske dimenzije za reSavanje ovog pitanja, tu je procenu, kao
i druge u vezi sa temeljnim smerovima reformi u nasem drustvu, nezahvalno i veoma
tesko dati. Za sada je najvaznije da se lokalna samouprava izbori za to da u novom
Ustavu nade mesto garantija njenog prava svojine na imovinu, na osnovu cega bi se
prate¢im aktom za sprovodenje Ustava (Ustavni zakon) odredio rok za usaglasavanje,
odnosno izmenu Zakona o sredstvima u svojini Republike Srbije. Time bi se otvorio
pravni put za prenos svojinskih prava, koji bi zatim mogao da bude realizovan u
jednom razumnom periodu vremena.

83



GLAVAS.
ODNOSI LOKALNE SAMOUPRAVE I CENTRALNIH ORGANA

Uvod. — U ovom poglavlju analiziraju se oblici odnosa izmedu jedinica lokalne
samouprave i republickih organa, odnosno organa teritorijalne autonomije, kao i
pravna sredstva za zastitu lokalne samouprave od povreda njenih prava koje mogu da
ucine republicki i organi teritorijalne autonomije. Polazec¢i od razlicite prirode odnosa
povodom izvornih i poverenih poslova, posebno su prikazani oblici odnosa u vezi sa
obe vrste tih poslova. Takode, ukazano je na nadleznosti republi¢kih organa uprave od
narocitog znacaja za lokalnu samoupravu.

1. Odnosi povodom izvornih poslova

(Oblici odnosa; Prava i duznosti organa jedinica lokalne samouprave; Prava i
duznosti organa Republike i teritorijalne autonomije; Nadzorna prava organa
Republike i teritorijalne autonomije)

1.1. Oblici odnosa. —Osnovnu odliku odnosa izmedu lokalnih i centralnih organa koji
se uspostavljaju povodom izvornih poslova lokalne samouprave Cini ogranicenje
kontrolne akcije centralnih organa na aspekte ustavnosti i zakonitosti obavljanja
izvornih poslova. Organi Republike i teritorijalne autonomije mogu, prema tome, da
kontrolisu jedino to da li lokalna samouprava obavlja poslove iz svog izvornog
delokruga saglasno Ustavu i zakonu. Radi obavljanja te vrste kontrole, republicki i
pokrajinski organi snabdeveni su odgovaraju¢im nadzornim ovlas¢enjima (— stav
1.4), koja su duzni da vrSe saglasno zakonu. Ako bi oni prekoracili granice tih
ovlas¢enja ili na drugi nacin uzurpirali prava lokalne samouprave, njeni organi imaju
pravo da upotrebe pravna sredstva za zastitu lokalne samouprave (— pod 4). Odnosi
organa lokalne samouprave i Sirih zajednica imaju i svoju znacajnu neautoritativnu
dimenziju, koja se ostvaruje kroz njihovu medusobnu saradnju i koja ukljucuje
odredena prava i duznosti organa lokalne samouprave (— stav 1.2), kao i
odgovarajuca prava i duznosti organa Sirih zajednica prema njima (— stav 1.3).

1.2. Prava i duznosti organa jedinica lokalne samouprave. — U obavljanju poslova iz
izvornog delokruga, organi jedinica lokalne samouprave, prema ¢lanu 106. ZLS,
imaju pravo da:

e daju organima Republike 1 teritorijalne autonomije inicijative za
uredivanje odnosa od znacaja za lokalnu samoupravu i za preduzimanje
mera od znacaja za reSavanje pitanja iz okvira prava i duZnosti jedinica
lokalne samouprave;

e podnose predstavke i1 daju predloge u pogledu postupanja organa
Republike i teritorijalne autonomije;

e traze miSljenja od nadleznog organa Republike i teritorijalne autonomije u
vezi sa primenom zakona i drugih propisa koji su od neposrednog uticaja
na razvoj i ostvarivanje lokalne samouprave i za rad organa jedinice
lokalne samouprave;

e ucestvuju u pripremi zakona i drugih propisa ¢ija je sadrzina od posebnog
znacaja za ostvarivanje i razvoj lokalne samouprave.
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Navedena prava organi jedinica lokalne samouprave mogu da koriste samostalno ili
putem zajednickih akcija, odnosno preko svoje asocijacije, pri cemu je ovaj drugi
nacin objektivnho pogodniji, naroCito za pokretanje inicijativa, davanje predloga i
ucesc¢e u pripremanju zakona i drugih propisa. O tome ¢e biti jo§ re¢i u narednom
poglavlju. Pored navedenih prava, organi jedinica lokalne samouprave imaju i duznost
da organima Republike i teritorijalne autonomije dostavljaju izvestaje, podatke i
obavestenja o obavljanju izvornih poslova, saglasno odgovornosti tih organa za stanje
u odgovaraju¢im oblastima.

1.3. Prava i duznosti organa Republike i teritorijalne autonomije. — Sa svoje strane,
organi Republike i teritorijalne samouprave imaju, prema ¢lanu 107. ZLS, sledec¢a
prava i duznosti u ostvarivanju saradnje sa organima jedinica lokalne samouprave:

e da obaveStavaju organe i sluzbe jedinice lokalne samouprave, po
sopstvenoj inicijativi ili na njihov zahtev, o merama koje preduzimaju ili
nameravaju da preduzmu u izvrSavanju zakona i drugih propisa, o zastiti
ustavnosti i zakonitosti, pojavama koje ih naruSavaju i o merama za
njihovo otklanjanje, o ostvarivanju prava gradana na lokalnu samoupravu,
kao 1 o drugim pitanjima od neposrednog interesa za ostvarivanje sistema
lokalne samouprave i za rad organa jedinice lokalne samouprave;

e da pruzaju strucnu pomo¢ organima i sluzbama jedinice lokalne
samouprave u vezi sa obavljanjem njihovih poslova, a narocito u uvodenju
informacionog sistema i informatizaciji poslova koje vrSe organi i sluzbe
jedinice lokalne samouprave;

e da traze izveStaje, podatke i obavesStenja o obavljanju poslova iz okvira
prava i duznosti jedinice lokalne samouprave, kao i o drugim pitanjima
koja su od interesa za ostvarivanje uloge i za rad organa Republike i
teritorijalne autonomije u oblasti lokalne samouprave;

e da vrSe i druge poslove u skladu sa zakonom i drugim propisima.

Kao $to se moze lako zapaziti, izostalo je jasno i konkretno utvrdivanje obaveza
organa Republike i teritorijalne autonomije u pogledu odnosa prema inicijativama i
predlozima koje upucuju organi lokalne samouprave (na primer, tako $to bi se prosto
utvrdilo da su duzni da na inicijative, predloge i zahteve za pruZanje stru¢ne pomoc¢i
odgovore u odredenom roku). NaglaSavanje pomo¢i u uvodenju informacionih
sistema 1 informatizaciji, uprkos znacaju tog pitanja, predstavlja takozvano "opste
mesto" koje prati propise o administraciji duze od dve decenije. Postoje i druga bitna
podrucja na kojima izostaje potrebna pomo¢ centralnih organa i koja su mogla naci
mesto u ZLS (na primer, u opremanju tehnickim sredstvima, obuci kadra, unapredenju
metoda rada i sli¢no).

1.4. Nadzorna prava organa Republike i teritorijalne autonomije. — Pored najjaceg
ovlas¢enja republickih organa koje se odnosi na mogucnost raspustanja skupstine
jedinice lokalne samouprave i o kome je bilo reci, organi Republike i teritorijalne
autonomije imaju jo§ Cetiri posebna nadzorna ovlas¢enja. Ona se odnose na kontrolu
ustavnosti i zakonitosti propisa lokalne samouprave, zatim na kontrolu statutarnosti
istih propisa, kao i na kontrolu zakonitosti pojedinacnih akata organa i sluzbi jedinice
lokalne samouprave protiv kojih nije obezbedena zaStita u upravom sporu. Ta
ovlas¢enja su uredena u ¢l. 108. do 111. ZLS:
e Prvo, Vlada moze da, na predlog nadleznog ministarstva, do odluke Ustavnog
suda, obustavi izvrSenje propisa ili drugog opsSteg akta organa jedinice lokalne
samouprave, ako smatra da ¢e njegovim izvrSavanjem nastati nenadoknadiva
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Steta, ili da ¢e se oduzeti ili ograniCiti zajemcene slobode i pojedinacna i
kolektivna prava gradana ili teZze povrediti opsti interes. Ona to ¢ini svojom
odlukom, koju donosi u roku od 15 dana od dana podnosenja predloga nadleznog
ministarstva, s tim $to je duzna da odmah, a najkasnije u roku od narednih 15
dana pokrene postupak pred Ustavnim sudom za ocenu ustavnosti i zakonitosti
spornog opsteg akta.

e  Drugo, nadleZzno ministarstvo ima pravo i duznost da pokrene postupak za ocenu
ustavnosti i zakonitosti statuta, propisa ili drugog opSteg akta jedinice lokalne
samouprave pred Ustavnim sudom ako smatra da taj akt nije u saglasnosti sa
Ustavom, zakonom ili drugim republickim propisom. Isto pravo ima i nadlezni
organ teritorijalne autonomije ako smatra da akt nije u saglasnosti sa
pokrajinskim propisom.

e Trece, ministarstvo nadlezno za poslove lokalne samouprave, kao i nadlezni
organ teritorijalne autonomije, imaju pravo da predloze skupstini jedinice lokalne
samouprave da otkloni neusaglasenost njenog opsteg akta sa njenim statutom, ako
smatraju da takva nesaglasnost postoji. Za slucaj da skupstina ne postupi po
njihovom predlogu, ministarstvo nadlezno za poslove lokalne samouprave
pokrenucée postupak pred Vrhovnim sudom Srbije i istovremeno predloziti Vladi
da obustavi od izvrSenja sporni akt do odluke tog suda.

e Cetvrto, ministarstvo nadlezno za poslove lokalne samouprave i nadlezni organ
teritorijalne autonomije imaju pravo da predloze skupStini jedinice lokalne
samouprave da ukine ili ponisti pojedinacni akt njenog organa ili sluzbe protiv
kog nije obezbedena zaStita u upravnom sporu, ako nadu da taj akt nije u
saglasnosti sa zakonom ili drugim propisom, odnosno s odlukom ili drugim
opStim aktom jedinice lokalne samouprave. Ako skupstina ne postupi u roku od
mesec dana po predlogu, ministarstvo nadlezno za poslove lokalne samouprave
ukinuce ili ponistiti taj akt. Bilo je ve¢ re¢i o tome da je opStinsko, odnosno
gradsko vece, nadlezno za ponisStavanje i ukidanje akata opstinske, odnosno
gradske uprave, a ovde jos treba dodati da zastita u upravnom sporu podrazumeva
redovnu moguénost osporavanja kona¢nog upravnog akta pred sudom, s tim $to
je ta mogucnost zakonom izuzetno iskljuena u pojedinim vrstama upravnih
stvari, na koje se jedino i odnosi ovo nadzorno ovlascéenje.

2. Odnosi povodom poverenih poslova

(Pravni rezim obavljanja poverenih poslova; Nadzorna ovlas¢enja organa
drzavne uprave; Posebna nadzorna ovlas¢enja u vezi sa vrSenjem poverenih
inspekcijskih poslova)

2.1. Pravni rezim obavljanja poverenih poslova. — PoSto povereni poslovi ostaju
poslovi drzave, to se na njihovo vrSenje proteze uglavnom isti onaj pravni rezim koji
drzava uspostavlja za obavljanje takvih poslova preko sopstvenih organa uprave
(ministarstava i drugih organa koje osniva za vrsenje poslova drzavne uprave). Iz toga
sledi da se odredbe Zakona o drzavnoj upravi, koje se odnose na stru¢nu spremu
zaposlenih, javnost rada, kancelarijsko poslovanje i pravne akte, primenjuju i na sve
vrsioce poverenih poslova drzavne uprave. Takode, pravila istog zakona o izuzecu
sluzbenih lica, reSavanju sukoba nadleznosti, upravnoj inspekciji i jo§S neke druge
odredbe primenjuju se i na organe opstina i gradova kad su ovlaséeni da obavljaju
poslove drzavne uprave. Po zalbama protiv prvostepenih reSenja koja donose organi
opstina i gradova u vrSenju poverenih poslova drZzavne uprave reSava ministar, ako
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zakonom u pojedinoj upravnoj oblasti nije drugacije odredeno. Posto su u Republici
Srbiji osnovani okruzi, to je uredbom o njihovom osnivanju (Uredba o na¢inu vrSenja
poslova ministarstava i posebnih organizacija van njihovog sedista) predvideno da se
u okrugu mogu obavljati poslovi reSavanja o upravnim stvarima u drugom stepenu,
kada je organima opStina povereno reSavanje u prvom stepenu. Pravni rezim
obavljanja poverenih poslova ukljucuje i naroCita nadzorna prava organa drzavne
uprave, o kojima se govori u naredna dva stava.

2.2. Nadzorna ovlascenja organa drzavne uprave. — Na osnovu ¢lana 21. Zakona o
drzavnoj upravi, a u vezi sa obavljanjem poverenih poslova, organ drzavne uprave
ima prema organima opstina i gradova pravo i duznost da:

e trazi izvesStaje, podatke i obavestenja o vrSenju poverenih poslova;

e daje obavezne instrukcije;

e upozori na neizvrSavanje poverenih poslova i utvrdi rok za izvrSavanje
koji ne moze biti duzi od 30 dana;

e neposredno preuzme izvrSavanje pojedinog upravnog posla ako ga
nadlezni organ, i pored upozorenja, ne izvrsi;

e preuzme na odredeno vreme izvrSavanje poverenih poslova od organa
koji ih ne vr$i, a reSenjem funkcionera koji rukovodi organom drzavne
uprave odreduje se vreme i nadin preuzimanja izvrSavanja;

e privremeno uputi na rad radnika ministarstva u organ kome su
povereni poslovi;

e propiSe uslove koje moraju ispunjavati zaposleni u organu koji vrsi
poverene poslove u pogledu vrste i stepena Skolske spreme, radnog
iskustva, posebnih znanja (stru¢na sprema radnika) i broja zaposlenih,
a koji se unose u akt o sistematizaciji tog organa;

e propisuje nacin vodenja evidencije u vezi sa poverenim poslovima;

o ukine ili ponisti akte organa donete u vrSenju poverenih poslova, osim
akata donetih u upravnom postupku; i

e nalozi donoSenje propisa za koje je organ ovlascen, s tim Sto ¢e
ministarstvo doneti takav propis ako ga organ ne donese.

Navedenih deset ovlaS¢enja ministarstava i drugih organa drzavne uprave, uz
pomenuto pravo drugostepenog reSavanja, predstavljaju snazne instrumente za vrsenje
nadzora nad obavljanjem poverenih poslova. Njima su pridodata jo$ dva posledi¢na
ovlas¢enja, koja se odnose na uskracivanje sredstava za finansiranje poverenih
poslova i na pokretanje pitanja odgovornosti funkcionera koji rukovode opstinskim 1
gradskim organom. Do uskracivanja sredstava za finansiranje poverenih poslova
moze do¢i u slucaju preuzimanja izvrSavanja pojedinog upravnog posla i preuzimanja
na odredeno vreme izvrSavanja poverenih poslova koje organ ne vrsi. U pitanju je tzv.
supstitucija nadleznosti, a sredstva koja se uskracuju treba da budu srazmerna
neizvr§enom poslu, odnosno poslovima. U vezi s tim, postavlja se pitanje cene po
kojoj opstine i gradovi obavljaju pojedine poverene poslove, a koje nije, koliko nam
je poznato, nikada reseno, jer bi ono zahtevalo da postoji ekonomska racunica o tome
koliko vredi rad drzavnih ¢inovnika na izdavanju jednog reSenja, na primer. S druge
strane, do pokretanja pitanja odgovornosti funkcionera koji rukovodi opStinskim i
gradskim organom moze do¢i u slucaju ako on ne ispostuje nalog za propisivanje
uslova koje moraju ispunjavati zaposleni u organu i nalog za donoSenje propisa.
Napomenimo i da je, prema uredbi o okruzima, ministarstvima i posebnim
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organizacijama data mogucnost da u okrugu obavljaju poslove upravnog nadzora nad
poverenim poslovima.

2.3. Posebna oviascéenja u vezi sa vrSenjem poverenih inspekcijskih poslova. —
Narociti karakter poslova inspekcijskog nadzora ima za posledicu i propisivanje
posebnih ovlas¢enja organa drZzavne uprave prema opStinskim 1 gradskim
inspekcijskim organima kada vrSe poverene inspekcijske poslove. Republicki
inspektori imaju, prema ¢lanu 28. Zakona o drzavnoj upravi, u odnosu na opstinske i
gradske organe pravo i duznost da:

e izdaju obavezne instrukcije za izvrSavanje zakona i drugih propisa i za
vrsenje poslova, kao i da kontroliSu njihovo izvrSavanje;

e ostvaruju neposredan nadzor nad njihovim radom;

e vrSe neposredan inspekcijski nadzor u svim poslovima i sa svim
ovlaséenjima ako ih organi opStina i gradova ne vrse;

e oduzmu ovlas¢enje pojedinom inspektoru i predloze utvrdivanje
odgovornosti u organu opstine i grada, koji poslove ne obavlja
blagovremeno, stru¢no, zakonito i savesno;

e organizuju zajednicke akcije sa inspektorima u organima opstine i
grada, uvek kad to potrebe zahtevaju; i

e traze izveStaje, podatke i obaveStenja o vrSenju poverenih poslova
inspekcijskog nadzora.

Kao jedna od republickih inspekcija, upravna inspekcija ima posebna nadzorna
ovlaséenja, koja se odnose na primenu zakona i drugih propisa o drzavnoj upravi i
kacelarijskom poslovanju, kao i propisa o upravnom postupku u delu koji se tice
efikasnosti 1 azurnosti u reSavanju upravnih stvari, struéne spreme zaposlenih koji
vrse radnje u upravnom postupku i sli¢no. Ona je organizovana u Ministarstvu za
drzavnu upravu i lokalnu samoupravu, a ovlas¢ena je da vrSi nadzor i u organima
opstina i gradova kojima su povereni poslovi drzavne uprave.

3. Posebne nadleZnosti republickih organa uprave u vezi sa lokalnom
samoupravom

(Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu; Agencija za razvoj
infrastrukture lokalne samouprave; Ostali republicki organi uprave)

3.1. Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu. — U strukturi republicke
uprave Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu ima ulogu mati¢nog
organa drzavne uprave za pitanja lokalne samouprave. Ono obavlja poslove drzavne
uprave koji se odnose na sistem lokalne samouprave i teritorijalne autonomije, izbore
za organe lokalne samouprave, teritorijalnu organizaciju Republike Srbije, komunalne
delatnosti i druge poslove odredene zakonom. To znaci da je ministartsvo nadlezno da
priprema propise o sistemu lokalne samouprave, lokalnim izborima, teritorijalnoj
organizaciji i komunalnim delatnostima, da primenjuje zakone i druge republicke
propise u navedenim oblastima, reSava u upravnim stvarima, vr$i upravni nadzor i
obavlja druge upravne poslove utvrdene zakonom. Otud je tom ministarstvu
odredbama ZLS i dato u nadleznost da, u okviru nadzornih ovla$¢enja Republike,
inicira 1 predlaze odgovarajue postupke u vezi sa kontrolom zakonitosti rada
opstinskih i1 gradskih organa. Njemu treba da organi opstina i gradova upucuju svoje
predloge i da od njega traze miSljenja i stru¢nu pomo¢ u vezi sa primenom i
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unapredivanjem propisa o sistemu lokalne samouprave, lokalnim izborima,
teritorijalnom organizacijom i komunalnim delatnostima.

3.2. Agencija za razvoj infrastrukture lokalne samouprave. — Zakonom o izmenama i
dopunama Zakona o ministarstvima od 23. jula 2004. godine ("Sluzbeni glasnik RS",
84/2004) osnovana je Agencija za razvoj infrastrukture lokalne samouprave.
ZamiSljena je kao institucija sa ulogom posrednika, inicijatora i koordinatora u
poslovima razvoja i unapredenja infrastrukure lokalne samouprave. Ona bi trebalo da
pruza struénu pomo¢ u pripremanju, izradi i izvodenju infrastrukturnih projekata, da
posreduje u pronalaZenju izvora finansiranja tih projekata (izmedu jedinice lokalne
samouprave i predstavnika davalaca sredstava i kredita), kao i da uskladuje aktivnosti
kojima se doprinosi razvoju i unapredivanju polozaja i rada javnih preduzeca koja
osnivaju jedinice lokalne samouprave.

3.3. Ostali republicki organi uprave. — U delokrugu drugih republi¢kih ministarstava i
posebnih organizacija, utvrdenom Zakonom o ministarstvima, lokalna samouprava se
pominje u dva sluc¢aja. Ministarstvo finansija je nadlezno da vr$i poslove drzavne
uprave koji se odnose na finansijske efekte sistema utvrdivanja i obracuna zarada koje
se finansiraju iz budZetskih sredstava, ukljuc¢ujuéi i budZete lokalne samouprave, kao i
na budzetsku kontrolu i reviziju direktnih i indirektnih korisnika sredstava budzeta
lokalne samouprave. Republicki zavod za informatiku i internet obavlja strucne
poslove i poslove drzavne uprave koji se odnose na unapredenje, razvoj i
funkcionisanje informacionog sistema lokalne samouprave, kao i na primenu i
koriS¢enje interneta u radu lokalne samouprave. Naravno, svaki od republickih organa
uprave obavlja poslove iz svog delokruga na ¢itavom podrucju Republike, kao i vrsi
nadzorna ovlas¢enja nad obavljanjem izvornih i poverenih poslova o kojima je bilo
reCi. Iz toga sledi da svaki od republickih organa uprave moze imati nadleznosti od
znacaja za lokalnu samoupravu, ukoliko se i kada se njegov delokrug prostire na neki
od poslova koji se nalaze u izvornom i poverenom delokrugu organa jedinice lokalne
samouprave.

4. Pravna sredstva za zaStitu lokalne samouprave

(Vrste sredstava; Zahtev za preispitivanje prava na odlucivanje; Ustavno-
sudska zastita; Sudska zastita)

4.1. Vrste sredstava. — Autonomija lokalne samouprave moze biti ozbiljno ugrozZena
aktima i radnjama centralne izvrSne i zakonodavne vlasti, kao i aktima i radnjama
teritorijalne autonomije. Da bi lokalna samouprava zastitila svoju autonomiju od
takvih akata i radnji, daje joj se pravo na koris¢enje odredenih pravnih sredstava koja
ona moze da upotrebi protiv neustavnih, nezakonitih i nepravilnih akata i radnji
drzave 1 teritorijalne autonomije. Sistem =zaStite lokalne samouprave koji je
uspostavljen u ZLS poznaje tri posebna pravna sredstva, od kojih je svako namenjeno
zastiti od odredene vrste povreda prava lokalne samouprave (— stavovi 4.2. do 4.4).
U vezi sa sistemom zaStite lokalne samouprave bilo je ve¢ re¢i o tome da se u
opStinama i gradovima moze osnovati savet za razvoj i zastitu lokalne samouprave,
¢ija se uloga svodi na davanje predloga skupstini koji se odnose na zastitu Ustavom i
zakonom utvrdenih prava i duznosti jedinice lokalne samouprave. Pored toga, kao
jedan od izvornih poslova jedinica lokalne samouprave, u ¢lanu 18. tacka 24. ZLS
navedeno je organizovanje vrSenja poslova pravne zastite sopstvenih prava i interesa,
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a u C¢lanu 30. tacka 18. istog zakona utvrdeno je da skupstina opStine pokrece
postupak za zastitu lokalne samouprave pred Ustavnim sudom.

4.2. Zahtev za preispitivanje prava na odlucivanje. — Skupstina jedinice lokalne
samouprave i predsednik opstine, odnosno gradonacelnik, imaju prema c¢lanu 123.
ZLS pravo da Vladi i organu teritorijalne autonomije (tj. izvrSnom organu pokrajine)
podnesu zahtev za preispitivanje prava na odlucivanje, kad ocene da je organ
Republike ili oblika teritorijalne autonomije odlucivao o pitanju iz nadleznosti organa
opstine, odnosno grada. Taj zahtev se podnosi u roku od 30 dana od dana donoSenja
propisa ili drugog akta. Ostalo je neuredeno pitanje roka u kom Vlada i izvrsni organ
pokrajine treba da odluc¢e o podnetom zahtevu, kao i1 da li skupstina jedinice lokalne
samouprave i predsednik opstine, odnosno gradonacelnik, imaju na raspolaganju neko
sredstvo koje bi mogli da koriste za sluc¢aj da povodom njihovog zahteva nastupi
¢utanje Vlade, odnosno izvrSnog organa pokrajine. Zahtev mogu uloZiti ili skupstina
ili predsednik opstine, odnosno gradonacelnik, a tumacenjem se moze zakljuciti da se
taj zahtev moZe odnositi na preispitivanje propisa i drugih opstih akata republickih i
pokrajinskih organa uprave, kao i propisa i drugih opstih akata same Vlade, odnosno
izvrSnog organa pokrajine.

4.3. Ustavno-sudska zastita. — Ovim sredstvom za zastitu lokalne samouprave moze
se pribaviti zaStita pred nadleznim ustavnim sudom od povreda Ustavom i zakonom
utvrdenih prava jedinice lokalne samouprave, koje se nanose zakonom, drugim
propisima i opstim aktima. Zastita se ostvaruje u postupku pred Ustavnim sudom
Srbije, ukoliko se radi o povredama koje se nanose republickim zakonom, drugim
propisom i opStim aktima republickih organa, kao 1 o povredama koje se nanose
propisima i opstim aktima organa teritorijalne autonomije. Ako su, medutim, u pitanju
povrede nanesene zakonima, propisima i drugim op$tim aktima organa drzavne
zajednice Srbije i Crna Gora, zaStita se ostvaruje u postupku pred Sudom drzavne
zajednice. Postupak se pokrece zahtevom za ocenu ustavnosti zakona, odnosno
ustavnosti i zakonitosti drugih propisa i opstih akata. Pravo da pokrene taj postupak
ima skupstina jedinice lokalne samouprave, pa je potrebno da ona na sednici donese
odluku o pokretanju tog postupka.

4.4. Sudska zastita. — Predmet sudske zastite je zaStita prava na lokalnu samoupravu
od pojedinacnih akata i radnji drzavnih organa i organa teritorijalne autonomije,
kojima se nanose povrede Ustavom i zakonom garantovanim pravima jedinice lokalne
smouprave ili kojima se spreCava uces¢e gradana u ostvarivanju lokalne samouprave.
Zastita prava se ostvaruje pred Upravnim sudom, a do pocetka njegovog rada pred
Vrhovnim sudom Srbije. Postupak za zastitu pokrece se tuzbom, koja se moze podneti
u roku od 30 dana od dostavljanja akta, odnosno ucinjene radnje. U sporu se shodno
primenjuju odredbe zakona kojim se ureduje postupak u upravnim sporovima, a sud
moze da ponisti sporni akt, da zabrani dalje vrSenje radnje ili da odbije zahtev jedinice
lokalne samouprave za zastitu prava. Ako sud utvrdi da je postojala povreda prava na
lokalnu samoupravu, jedinica lokalne samouprave ima pravo na naknadu Stete nastale
aktom, odnosno radnjom drZzavnog organa ili organa teritorijalne autonomije. Iz toga
sledi da bi u svojoj tuzbi organ lokalne samouprave trebalo da postavi i odstetni
zahtev.
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GLAVA 6.
SARADNJA I UDRUZIVANJE JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Uvod. — Ovo poglavlje ima za predmet prikaz sadrzine i naCina ostvarivanja prava
jedinica lokalne samouprave na saradnju i udruzivanje. S obzirom na to da pravo na
saradnju i udruzivanje na unutrasnjem i medunarodnom planu imaju razlicite ciljeve i
pravni tretman, prikazuju se odvojeno. Tome sledi prikaz uloge asocijacije opstina i
gradova, kao narocitog zakonskog oblika njihovog udruzivanja.

1. Medusobna saradnja i udruzivanje

(Ciljevi i oblici saradnje; Pravo na udruzivanje; Obaveza evidentiranja
saradnje)

1.1. Ciljevi i oblici saradnje. — Pravo jedinica lokalne samouprave na medusobnu
saradnju predstavlja jedno od njihovih prava koje im garantuje ZLS i koje treba da se
ostvaruje prema interesnom principu. Nacelno, saradnja moze da se odvija u svim
pitanjima od zajednickog interesa, odnosno kad god opstine i gradovi konstatuju
moguénost zajednickog delovanja radi postizanja ciljeva koji su im zajednicki, bilo da
su takvi ciljevi naznaceni u njihovim planovima i programima razvoja ili da se oni
formuliSu kao pogodniji nacin za reSavanje odredenog aktuelnog problema od
obostranog interesa. Ops$ti okvir te saradnje predstavljaju pitanja iz izvornog
delokruga, njen opsti cilj su interesi jedinica lokalne samouprave i stanovnika sa
njihovog podrucja, a njeno opste ogranicenje su Ustav i zakon. To znaci da jedinice
lokalne samouprave mogu saradivati u svim pitanjima koja ¢ine njihov izvorni
delokrug, radi doprinosa njihovom uspesnijem funkcionisanju i zadovoljavanju
potreba satnovnistva, s tim Sto takva saradnja mora biti po formi i sadrzini u okvirima
ustavnosti 1 zakonitosti. Po prirodi stvari, na saradnju su prvenstveno upucéene susedne
opstine i1 gradovi, a nosioci saradnje mogu biti njihovi organi i sluzbe, kao i
preduzeca, ustanove i druge organizacije koje oni osnivaju. U zavisnosti od ciljeva
saradnje, ona se moze bazirati na protokolu o saradnji, kao i na odgovaraju¢em
ugovoru, odnosno sporazumu. Konkretni ciljevi saradnje mogu biti veoma razli¢iti,
pocev od oblika konsultovanja i razmene iskustava, preko usaglasavanja planova i
programa razvoja i koordiniranja odredenih delatnosti, odnosno mera i aktivnosti, pa
do izvodenja zajednickih projekata radi reSavanja problema kao Sto su
vodosnabdevanje, lokalni saobracaj, zastita zivotne sredine i slicno. Radi toga, opstine
i gradovi mogu udruzivati sredstva i zajednicki nastupati kod davalaca sredstava.

1.2. Pravo na udruzivanje. — U osnovnim odredbama ZLS (¢lan 12. stav 1)
ravnopravno se govori o pravu jedinica lokalne samouprave na saradnju i udruzivanje,
ali ta nacelno data mogucénost udruzivanja jedino je precizirana u pogledu osnivanja
asocijacija jedinica lokalne samouprave (— pod 3), kao i u pogledu udruzivanja u
medunarodne organizacije lokalnih vlasti (— pod 2). Izostajanje upuéujuce norme o
tome da opStine i gradovi mogu osnivati zajednicke sluzbe, preduzeca i druge
organizacije od zajedniCkog interesa, ne znaci prepreku za takav vid saradnje. Takav
vid udruzivanja bi upravo trebalo podsticati kad god je to potrebno i opravdano, a
sporazumom i odlukama opstina urediti njihova osnivacka prava i nacin ostvarivanja
kontrole i uticaja na rad tako osnovanih sluzbi, preduze¢a i organizacija. Pravu na
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udruzivanje nisu protivni podsticaji koji bi dolazili od strane gradana, asocijacija
lokalnih vlasti ili drzavnih organa, ali uz obavezno rezervisanje prava na odlucivanje
za organe lokalne samouprave.

1.3. Obaveza evidentiranja saradnje. — Prema clanu 115. st. 3 1 4. ZLS postoji
obaveza evidentiranja svih oblika medusobne saradnje jedinica lokalne samouprave,
njihovih organa i sluzbi, kao i preduzeca i drugih organizacija. Evidenciju o takvoj
saradnji vodi ministarstvo nadlezno za poslove lokalne samouprave, odnosno nadlezni
organ autonomne pokrajine na njenoj teritoriji, u saradnji sa asocijacijama gradova i
opstina. PoStovanje ove obaveze zahtevalo bi da opstine i gradovi na propisani nacin
obavestavaju asocijacije gradova 1 opstina, odnosno pomenuto ministarstvo i nadlezni
pokrajinski organ, o uspostavljenim oblicima medusobne saradnje. Svrha uvodenja
ove obaveze moze se prvenstveno shvatiti kao namera zakonodavca da preko
ministarstva ostvari neku vrstu kontrole nad vrSenjem prava jedinica lokalne
samouprave na saradnju. Neka druga potreba za takvim evidencijama tesko se moze
dokuciti, pa je to verovatno i razlog Sto se navedena zakonska obaveza ne realizuje.
Na drugoj strani, obaveza evidentiranja medunarodne saradnje, koja je takode
uspostavljena, ima svoje opravdanje i utemeljenje u odredbama EPLS (— pod 2).

2. Medunarodna saradnja i udruZivanje

(Saradnja sa jedinicama lokalne samouprave drugih drzava; Pravo na
udruzivanje u medunarodne asocijacije lokalnih vlasti; Uslovljenost
medunarodne saradnje i udruzivanja)

2.1. Saradnja sa jedinicama lokalne samouprave drugih drZzava. — Saradnja jedinica
lokalne samouprave sa odgovaraju¢im jedinicama lokalne samouprave drugih drzava,
takode ima rang zakonom garantovanog prava (¢l. 12. stav 3.1 ¢l. 115. stav 2. ZLS). |
u ovom slucaju je podrucje saradnje odredeno na najsiri moguci nacin, kao "oblasti od
zajednickog interesa", ¢ime je jedinicama lokalne samouprave ostavljen §irok prostor
za uspostavljanje konkretnih modaliteta saradnje. Po pravilu, ta se saradnja ostvaruje
kao prekograni¢na regionalna saradnja, u koju su ukljucene opstine i gradovi iz dve ili
viSe zemalja (na primer, saradnja u okviru Evroregiona "EvroBalkan" i Evroregiona
"DPerdap — Srednji Dunav" ili u okviru Regiona "Drina — Sava — Majevica"), zatim
kao saradnja sa pojedinim opstinama i gradovima susednih ili drugih zemalja, bilo
kroz programe bratimljenja ili druge programe saradnje. Takva saradnja se
uspostavlja sporazumima, koje skupstine opstina i gradova prihvataju ("ratifikuju")
svojim odlukama, a predmet saradnje moze biti odreden na Siroj ili konkretnijoj
osnovi, u zavisnosti od interesa partnera. Posle perioda medunarodne izolacije zemlje,
u kome je i saradnja nasih opstina i gradova sa odgovaraju¢im jedinicama lokalne
samouprave drugih zemalja bila veoma skromnog obima, doSlo je do intenzivnog
razvoja te saradnje. Kao jedan od uspesnih i znacajnih primera te saradnje moze se
oznaciti institucionalizovanje saradnje gradova i opStina Srbije, Bugarske i
Makedonije u okviru Evroregiona "EvroBalkan". U tu saradnju je ukljuc¢eno 30
opstina i gradova Srbije, koji su prethodno formirali Udruzenje gradova i opstina
Evroregion — Srbija, a zatim sa sliénim nacionalnim asocijacijama Bugarske i
Makedonije formirali meduopstinsku i regionalnu Asocijaciju Evroregion (septembra
2003. godine), koju ¢ini ukupno 66 gradova i opstina tri zemlje.
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2.2. Pravo na udruzivanje u medunarodne asocijacije lokalnih viasti. — Jedinice
lokalne samouprave mogu pojedinacno ili preko svoje nacionalne asocijacije da se
udruzuju u medunarodne asocijacije lokalnih vlasti, u zavisnosti od toga na koji nacin
je uredeno pitanje Clanstva u medunarodnim asocijacijama. One mogu biti
regionalnog, meduregionalnog, evropskog ili globalnog nivoa, a prema ulozi mogu se
podeliti na opste i specijalizovane, odnosno mogu se baviti nacelno svim ili pojedinim
aspektima medunarodne saradnje lokalnih vlasti. Od znacajnijih asocijacija sa kojima
je uspostavljena saradnja posebnu paznju zasluzuju sledece:

e Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Evrope (CLRAE), koji je osnovan
1994. godine, kao konsultativno telo Saveta Evrope, sa osnovnom ulogom
da doprinosi jacanju demokratskih struktura na nivou lokalnih i
regionalnih vlasti, kao vlasti najblizih gradanima. Cine ga predstavnici
lokalnih vlasti svih drzava ¢lanica Saveta Evrope, koji se okupljaju na
godisnjem plenarnom zasedanju u Strazburu. Plenarna zasedanja rade kao
dvodomna skupstina, odnosno kao komora lokalnih i komora regionalnih
vlasti. Izmedu zasedanja, aktivnosti se odvijaju preko stalnih komiteta.
CLRAE priprema godiSnje izveStaje o stanju lokalne samouprave u
pojedinim zemljama, prati ostvarivanje principa EPLS, predlaze Savetu
Evrope nacrte medunarodnih ugovora i preporuke iz oblasti lokalne
samouprave, pruza pomo¢ pojedinim zemljama u razvoju lokalnih i
regionalnih vlasti i unapreduje njihovu medusobnu saradnju.

e Mreza asocijacija lokalnih vlasti Jugoistotne Evrope (NALAS) je
osnovana na inicijativu CLRAE 1 bavi se unapredenjem razvoja lokalne
samouprave u zemljama tog regiona.

e Asocijacija agencija lokalne samouprave (ALDA) je osnovana od strane
CLRAE 1999. godine, da bi doprinela unapredivanju lokalne samouprave
na prostoru Zapadnog Balkana.

e Medunarodni savez lokalnih vlasti (IULA) je najstarija i najveca
asocijacija lokalnih vlasti globalnog karaktera, koja se bavi
unapredivanjem i zastupanjem interesa lokalnih vlasti. Osnovana je 1913.
godine i ima sediste u Hagu.

e Savet opstina i regiona Evrope (CEMR) je osnovan 1951. godine u Zenevi,
kao evropski deo IULA i ima preko 100.000 uclanjenih jedinica lokalne
samouprave, odnosno lokalnih i regionalnih vlasti.

e Svetska federacija gradova (FMCU/UTO) ima u svom c¢lanstvu preko
1.500 gradskih samouprava iz vise od 80 zemalja sveta.

Napomena: Detaljniji podaci o navedenim i drugim medunarodnim asocijacijama
lokalnih valsti mogu se pronaci na sajtu SKGO (www.skgo.org).

2.3. Uslovljenost medunarodne saradnje i udruZivanja. — Pravo jedinica lokalne
samouprave na medunarodnu saradnju i udruzivanje uslovljeno je na tri nacina.
Najpre, predmet te saradnje i njeni oblici moraju biti saglasni Ustavu i zakonu. To se
u prvom redu odnosi na duznost jedinica lokalne samouprave da postuju teritorijalni
integritet Republike i njen pravni poredak, koji ne smeju biti ugrozeni putem njihove
medunarodne saradnje. Drugo, medunarodna saradnja i1 udruzivanje podlezu
saglasnosti Vlade, tako da su opstine i gradovi duzni da svoje oduke o uspostavljanju
saradnje dostave Vladi na saglasnost pre otpocinjanja saradnje. Vlada je, prema tome,
ovlas¢ena da ceni da li je konkretan oblik saradnje saglasan utvrdenoj spoljnoj politici
i drugim interesima zaStiCenim ustavom i zakonom. [ trefe, postoji obaveza
evidentiranja svih oblika medunarodne saradnje od strane ministarstva nadleznog za
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lokanu samoupravu, odnosno nadleznog pokrajinskog organa, koji tu evidenciju vode
u saradnji sa asocijacijama gradova i opstina.

3. Uloga asosijacije gradova i opStina

(Zakonska uloga asocijacije; SKGO kao nacionalna asocijacija gradova i
opstina; Struktura i nacin funkcionisanja SKGO)

3.1. Zakonska uloga asocijacije. — Unapredenje razvoja lokalne samouprave i njena
zastita jesu, prema Clanu 116. stav 1. ZLS, osnovni cilj osnivanja udruzenja jedinica
lokalne samouprave. Stavom 2. istog Clana je utvrdena posebna uloga asocijacija
gradova i1 opS$tina u zastupanju interesa svog Clanstva pred drZzavnim organima, a
naroCito u postupku donosSenja zakona i1 drugih akata od znaCaja za =zaStitu,
unapredenje i finansiranje lokalne samouprave, kao i drugih propisa od znacaja za
ostvarivanje poslova jedinica lokalne samouprave. Navedeni osnovni cilj udruzivanja
u asocijacije gradova i opStina odreden je na opsti nacin i on podrazumeva Siroke
moguénosti za zajednicko delovanje na unapredenju svih statusnih, organizacionih i
funkcionalnih aspekata lokalne samouprave, kao i na zastiti njenih prava. U okviru
svoje asocijacije, gradovi i opstine mogu da se medusobno informisu i razmenuju
iskustva, da wusaglaSavaju stavove, dogovaraju 1 unapreduju medusobnu i
medunarodnu saradnju, formuli$u i upuéuju drZzavnim organima inicijative i predloge
o unapredenju razvoja i zastiti lokalne samouprave, kao i da razvijaju sve druge
oblike saradnje i zajedniCkog delovanja. S druge strane, zakon priznaje asocijaciji
pravo na zastupanje interesa svog Clanstva pred drzavnim organima, stavljajuci
naglasak na zastupanje tih interesa u postupku donoSenja zakona, drugih propisa i
opstih akata od znacaja za lokalnu samoupravu, ¢ime je istovremeno utvrdena
obaveza svih drzavnih organa i ucesnika u postupku donosenja zakona, drugih propisa
1 opsth akata (ministarstava, Vlade i Narodne skupstine) da priznaju i uvaze takvu
ulogu asocijacije. Asocijacija gradova i opStina je, prema tome, oblik doborovoljnog
udruzivanja i delovanja njenog Clanstva i, takode, ovlas¢eni zastupnik interesa svog
¢lanstva pred drzavnim organima. Kao takva, ona je forum i servis gradova i opstina
koji promovise i zastupa njihove potrebe i interese.

3.2. SKGO kao nacionalna asocijacija opstina i gradova. — Osnovana jos 1953.
godine kao asocijacija gradova i opsStina FNRJ, danasnja SKGO je nacionalna
asocijacija gradova i opStina Srbije, zasnovana na nacelu ravnopravnosti svojih
¢lanova. Clanstvo u SKGO je doborovoljno, a za u¢lanjenje je potrebno da skupstina
opstine 1 grada donese odluku o tome. U svom radu, SKGO se rukovodi potrebama i
interesima svog ¢lanstva i ostvaruje opisanu zakonsku ulogu njihove asocijacije, kao i
obavlja druge poslove i pruza usluge za potrebe Clanstva. Njena osnovna uloga vidi se
iz kratke izjave o njenoj misiji, koja glasi:

"Misija SKGO je da, kao nacionalna asocijacija lokalnih vlasti, bude istinski

predstavnik lokalne samouprave u cilju uspostavljanja demokratske, efikasne i

odrzive lokalne vlasti i poboljSanja kvaliteta zivota lokalnih zajednica kroz:

e Zastupanje potreba i interesa lokalne samouprave

e Aktivno ucesc¢e u definisanju zakonskog okvira koji vodi uspostavljanju

moderne, decentralizovane drzave

e Podizanje nivoa ljudskih i tehnic¢kih sposobnosti lokalne samouprave."
U ostvarivanju svoje uloge, SKGO obavlja brojne i raznovrsne aktivnosti preko svojih
organa i tela (— stav 3.3), kao i aktivnoS¢u zaposlenih u strucnoj sluzbi. Prakti¢no,
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svako pitanje za koje Clanstvo smatra da jeste od njihovog zajednickog interesa, moze
se na¢i na dnevnom reda organa i tela SKGO i o njemu se mogu razmenjivati
iskustva, zauzimati stavovi i pokretati inicijative. Svaki ¢lan SKGO samostalno
odlucuje o primenjivanju stavova i zakljuc¢aka utvrdenih u Konferenciji. Kao forumi
predstavnika gradova i opstina, organi i tela SKGO su i mesta na kojima se javno i
demokratski uskladuju stavovi, uz stru¢nu pomo¢ zaposlenih u SKGO i angaZovanje
eksperata. Preko organa i tela SKGO obezbeduju se redovne konsultativne procedure
sa centralnim vlastima, kao i obezbeduje uceS¢e u radu i odvijanje saradnje sa
regionalnim i medunarodnim asocijacijama lokalnih vlasti. U okviru svoje servisne
uloge, stru¢na sluzba SKGO ima ulogu da, pored stvaranja uslova za rad organa i tela
SKGO i pruzanja podrske njihovom radu, obezbedjuje interno i eskterno informisanje
Clanstva i javnosti, pruza stru¢ne usluge u pripremanju i plasiranju projekata za
medunarodnu pomo¢, obavlja strucne poslove u vezi sa uspostavljanjem i odvijanjem
medunarodne saradnje, kao i druge poslove za potrebe ¢lanstva. Od drugih servisnih
uloga SKGO, koje tek treba da budu razvijene, poseban znacaj imaju razvoj centra za
obuku 1 savetodavnog centra, namenjenih unapredenju ljudskih 1 tehnickih
sposobnosti lokalne samouprave.

3.3. Struktura i nacin funkcionisanja SKGO. — U strukturi SKGO postoje Skupstina,
Predsednistvo, Nadzorni odbor, odbori za pojedine oblasti, Generalni sekretar i
strucna sluzba. Skupstina je plenarni i najviSi organ, koji ¢ine predstavnici svih
uclanjenih gradova i opstina. Sednice Skupstine odrzavaju se po potrebi, a najmanje
jednom u dve godine. Predsednistvo je izvr$ni organ Skupstine od 21 clana i ono
uskladuje rad i obavljanje poslova SKGO izmedu dva zasedanja skupstine. Nadzorni
odbor vrsi nadzor nad prihodima i rashodima SKGO, koja se finansira od ¢lanarine,
izvrSenih usluga i donacija. Odbori SKGO su osnovni oblik razmatranja i zauzimanja
stavova o pitanjima od znacaja za ¢lanstvo i ima ih deset: za lokalnu samoupravu i
lokalne finansije; za medunarodnu saradnju; za zivotnu sredinu; za komunalne
delatnosti i stanovanje; za socijalna pitanja; za racionalno kori$¢enje energije; za
urbanizam; za usluge clanstvu; za omladinu, kulturu i sport; i za privredni razvoj.
Pored odbora, za razmatranje pojedinih pitanja praktikuje se obrazovanje
specijalizovanih radnih grupa, koje prezentiraju svoje stavove PredsedniStvu i
odborima. Generalni sekretar i strucna sluzba obezbeduju uslove za rad organa i tela
SKGO, pruzaju usluge Clanstvu i obavljaju stru¢ne poslove za potrebe SKGO. Radi
informisanja Clanstva 1 javnosti, SKGO izdaje publikacije (»Glas lokalne
samouprave«, informativne biltene, prirucnike i druge publikacije), odrzava kontakte
sa medijima, ureduje i servisira svoj web-sajt (www.skgo.org) i stoji na raspolaganju
svom ¢lanstvu za pruzanje odgovora na pitanja iz okvira svoje delatnosti.
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PRILOG 1.
EVROPSKA POVELJA O LOKALNOJ SAMOUPRAYVI (1985)

96



ZAKON O LOKALNOJ SAMOUPRAVI!

' "Sluzbeni glasnik RS", br. 9/2002 i 33/2004.

PRILOG 2.
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PRILOG 3.
POPIS NORMATIVNIH AKATA I LITERATURE

A. Kori$éeni pravni akti

1. Ustav Republike Srbije

2. Zakon o lokalnoj samoupravi

3. Zakon o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije ("Sluzbeni glasnik RS", br.
47/1991, 79/1992, 82/1992, 47/1994 1 49/1999).

4. Zakon o lokalnim izborima ("Sluzbeni glasnik RS", br. 33/2002, 37/2002 i
42/2002).

5. Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima ("SluZbeni glasnik RS", br. 76/1991,
41/1992, 18/1993, 37/1993, 67/1993, 45/1994, 42/1998, 5471999, 22/2001 i 33/2004).
6. Zakon o budzetskom sistemu ("Sluzbeni glasnik RS", br. 9/2002 i 87/2002).

7. Zakon o obimu sredstava i uc¢es¢u opstina, gradova i grada Beograda u porezu na
zarade i1 porezu na promet u 2004. godini ("Sluzbeni glasnik RS", broj 33/2004).

8. Zakon o sredstvima u svojini Republike Srbije ("Sluzbeni glasnik RS", br. 53/1995,
3/1996, 54/1996 1 32/1997).

9. Zakon o komunalnim delatnostima ("Sluzbeni glasnik RS", br.16/1997 i 42/1998)
10. Zakon o preduzec¢ima ("Sluzbeni list SRIJ", br. 29/1996, 33/1996, 29/1997,
59/1998, 74/1999, 36/2002)

11. Zakon o javnim preduzec¢ima i obavljanju delatnosti od opsteg interesa ("Sluzbeni
glasnik RS", br. 25/2000, 25/2002)

12. Zakon o javnim nabavkama ("Sluzbeni glasnik RS", br. 39/2002)

13. Zakon o privatizaciji ("Sluzbeni glasnik RS", br. 38/2001, 18/2003)

14. Zakon o koncesijama ("Sluzbeni glasnik RS", broj 55/2003)

15. Zakon o drzavnoj upravi ("Sluzbeni glasnik RS", br. 20/1992 1 48/1993).

16. Zakon o ministarstvima ("Sluzbeni glasnik RS", br. 19/2004 i 84/2004).

17. Zakon o radnim odnosima u drZzavnim organima ("Sluzbeni glasnik RS", br.
48/1991, 66/1991, 39/2002).

18. Zakon o opstem upravnom postupku ("Sluzbeni list SRJ", br. 33/1997 1 31/2001).
19. Zakon o upravnim sporovima ("Sluzbeni list SRJ", broj 46/1996).

20. Zakon o sluzbenoj upotrebi jezika i pisama ("Sluzbeni glasnik RS", broj 45/1991).
21. Zakon o mati¢nim knjigama ("Sluzbeni glasnik RS", br. 15/1990, 57/2003)
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22. Uredba o naCinu vrSenja poslova ministarstava i posebnih organizacija van
njihovog sedista ("Sluzbeni glasnik RS", br. 3/1992, 36/1992, 60/1993, 5/1995).

23. Zakon o radu ("Sluzbeni glasnik RS", br. 70/2001 i 74/2001).

24. Zakon o javnim sluzbama ("Sluzbeni glasnik RS", br. 42/1991, 71/1994)

25. Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja ("Sluzbeni glasnik RS",
62/2003, 64/2003)

26. Zakon o osnovnoj skoli ("Sluzbeni glasnik RS", br. 50/1992, 22/2002)

27. Zakon o srednjoj skoli ("Sluzbeni glsanik RS", br. 50/1992, 34/1996, 23/2002,
25/2002)

28. Zakon o delatnostima od opsteg interesa u oblasti kulture ("Sluzbeni glasnik RS",
broj 49/1992)

29. Zakon o kulturnim dobrima ("Sluzbeni glasnik RS", broj 71/1994)

30. Zakon o biblioteckoj delatnosti ("Sluzbeni glasnik RS", 34/1994)

31. Zakon o javnom informisanju ("Sluzbeni glasnik RS", broj 43/2003)

32. Zakon o zastiti zivotne sredine ("Sluzbeni glasnik RS", br. 66/1991, 83/1992,
53/1995)

33. Zakon o zastiti od elementarnih i drugih vec¢ih nepogoda ("Sluzbeni glasnik RS",
br. 20/1977, 27/1985, 52/1989

34. Zakon o planiranju i izgradnji ("Sluzbeni glasnik RS", broj 47/2003)

35. Zakon o uslovima za obavljanje prometa robe, vrSenju usluga u prometu robe i
inspekcijskom nadzoru ("Sluzbeni glasnik RS", br. 39/1996, 20/1997, 46/1998)

36. Zakon o turizmu ("Sluzbeni glasnik RS", br. 35/1994, 38/1994, 48/1999)

37. Zakon o poljoprivrednom zemljistu ("Sluzbeni glasnik RS", 49/1992, 46/1995,
54/1996, 14/2000).
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