Lokalna
samouprava

Casopis za teoriju

1 praksu lokalne samouprave

6/2000

lzdavac
Balkanski centa
za 1zuCavanie lokalne samouprave

NIS



Dr Stevan Lili¢

LOKALNA SAMOUPRAVA IZAKON
0O LOKALNOJ SAMOUPRAYVI

Kako je u vife nuvrata istaknuto, danas se ne moZe govorili o praving)
dizavi, demokratiji i pluralizmu  interesa bez odgovarajuceg  stepena
razvijenosti  lokalne samouprave. Kako se isti¢e, pravo na lokalnu
samoupravu istovremeno je | obaveza drzave. DrZava jemdéi pravo na lokalnu
samoupravu iz éega sledi i odgovernost diZave da pruZi garancije 1 stvara
uslove za kontinuirano funkcionisanje lokalne sajednice kao celine.” Sa druge
strane, postoji obaveza lokalne uprave da efikasno zadovoljava potrebe
lokulne zajendice i obezbedi kontinuirani kvalitet lokalnih (komunalnih)
javnih sluzbi u skladu sa interesima neposrednih Korisnika.*

Smisao lokalne samouprave je da ostvan zadovoljavanje potreba ljudi
koji su nustanjeni na jednom uZem podrucju. Formalno, lokalnu samoupravu
ostvaruju gradani u onim poslovima koji su utvrdeni ustavom, zakonom i
stututom opétine, odnosno grada.’ Tako, prema Evropskoj povelji o lokalnoj
samopravi -~ (1985):  “Lokalna  samouprava  podrazumeva  pravo |
osposobljenost lokalnih organa vlasti da, u granicama zakona, regulisu i
rukovede odredenim  delovima  javnih  poslova, na osnovu  sopsivene
odeovornosti | u interesu sopstvenog stanovniftva”® Polazeci od toga,
lokalna sumouprava se moZe odrediti kao funkcija koju ostvaruju 1 vise
cradani na odredenoj teritoriji (npr. u opdtini i u gradovima).®

Lokalna samouprava predstavlja sistem upravljanja na podrudju ufem
od podruéja drzave. Deo lokalnog sistema upravljanja predstavija i 1y,
lokalna uprava koja je u funkcionalnom smislu udvojena od sistema drzavne
uprave.® Za razliku od izraza “lokalna uprava”, izraz “lokalna samouprava®
je Siri pojam koji u sebi sadrZi i pojam lokalne uprave. MoZe se reci da
lokalna  samouprava kao celina  predstavlja  oblik  decentralizovane

" Dr Stevan Lilié, redovm profesor Pravnog lakulteta u Beogradu.

" Uporedi: Slobodan Blagojevic, Lokalna samouprava u feoriji, Kontpara i viom
iskestvn © praksi, Lokalna samouprava, Nig, br. 2, 1997, sir. 13-24,

" Uporedi: Stevan Lilié, Lokelna samouprava a Srbiji + Craoj Gori (normetivii
aspekti), Lokalna samouprava, Ni§, br, 4-5, 1999, ste. 125-135,

' Uporedi; Ranko Mujovic, Evropska povelja o lokalnoj samonpravi ¢ naid lokalna
sumanprava, Lokalna samouprava, Ni§, br. 2, 1997, sir. 24-29.

' Evvopska povelja o lokalnoj samoupravi, Savel Evrope,Strasbur 1985, (uporedi:
Lokalna samouprava br.1, Nig, 1997 sir. 146).

" Uporedi: Stevan Lilié, Petar Kumd, Predrag Dimitrijevic, Milan Markovic, Lyravno
prive, Savremena admimistracija, Beograd, 1999, str. 65-68; 231-237.

“ Uporedi: Dragan Mitrovié, Arronomija i lokalna samouprava (pogled na proifost 1
hudncnost), Lokalna samouprava, Ni§, br. 4-5, 1999, sir. 38-48,
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teritorijalne  zajednice koji istoviemeno predstavljaju elemente ukupne
dr7avne organizacije. Otuda, lokana samouprava podrazumeva i odreden:
stepen autonomije necentralnih organa koji obavljaju zakonom odredene
upravne i druge poslove.’

Postoje dva osnovna evropska modela lokalne samouprave: engleski |
francuski. Prema engleskom modelu, lokalna samouprava obuhvata odredene
poslove i ovlaiéenja koja vrse gradani i njihovi izabrani predstavnici (lokalni
odbornici), a koja proizilaze iz zakona ili opSteg prava. Prema francuskom
madelu, lokalna samouprava prevashodno predstavija jednu “nesuvremenu
teritorijalnu  zajednicu™ sa  zakonski utvrdenim delokrugom poslova
potrebnom organizacijom.®

Za organe uprave lokalnog karaklera koriste se razli€iti izrazi.
Najfesce se upotrebljuvaju izrazi “lokalna uprava™ ili “lokalna samouprava™
luko teorijski posmatrano razlike nisu samo terminolofke, ved | suitinske
(npr. lokalna uprava vezuje se za centralizaciju lokalnih organa francuskog
tipa, dok se lokalna samouprava vezuje za decentralizaciju engleskog tipa}, u
zakonodavstvu i praksi ovi se izrazi esto neprecizno koriste i mefaju.” Osim
toga, za lokalnu upravu i samoupravu Cesto se korisic i1 izrazi kao Slo
su”opStinska uprava”, odnosno “gradska uprava”.

II

U  uspostavljanju  drZavne organizacione  strukture, princip
centralizacije | princip decentralizacije predstavljaju dva znacajna osnovna
principa  organizacionog  povezivanja."' Principe  centralizacije i
decentralizacije, medutim, ne treba posmatrati kao dva suprotna i uzajamno
iskljuéujuca oblika uspostavljanja organizacione struklure i organizacionog
povezivanja, ' Kako se u savremenim organizacijama javljaju mnogi
elementi centralizacije, ali isto tako i1 mnogi elementi decentralizacije,
centralizacija i decentralizacija kao principi organizovanja ne¢ mogu se
posmatrati kao alternative koje se nedusobno 1skljuéuju, ved se moraju trazin
njihove optimalne kombinacije.'” U tom smislu, umesto dileme da b
organizacionu strukturu ustrojiti na centralizovan ili na decentralizovan

" Eugen Pusic, Upravni sistemi |, GZH, Zagreb, 1985, sir. 308.

* Uporedi: Borfe Davitkovski, Lokalna samouprava (pojam { elementi), Lokalna
samouprava, br. 1, Nig, 1997, str. 19-26.

¥ Dobrosav Milovanovié, Pravne ustrojstve lokalne samouprave, Beograd, 1994,
sir.3.

" Uporedi: Eugen Pusi¢, Centralizacija i decentralizacija, Zagreb, 1956.

"Uporedi: Milorad Ziti¢, Difava i prave izmedu cemralizacife | decentralizacije,
Lokalna samouprava, Ni§, br. 4-5, 1999, sir. 244-247.

"Upﬂredi: Dwight Walde, The Adminisorative  State: Centralization va.
Decentralizarron, New York, 1945,
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nadin, treba postaviti pitanje koje elemente organizacije centralizovat (*Sta
centralizovali™), a koje elemente oirganizacije decentralizovati  (“Sta
decentralizovati™).™

Kod lokalne samouprave, osim toga Slo dolazi do prenosenja
ovlaicenja 1 poslova na miZe organizacione celine (lzv. preneti delokrug),
moZe dodi 1 do potpunog osamostavljivanja ovih organizacionih celina u
smislu da ovlascenja za izvrienje odredenih zadataka i poslava izvorno
poticu iz ustava ili zakona (tzv. izvomi delokrug), tako da nisu posledica
prenofenja ovlaicenja od strane vifih instanci. Sa druge strane, polpuna
decentralizacija u stvari bi znacila prestanak uticaja i kontrole centra u
odnosu na decentrahizovane delove orgamzacije. Ukoliko lokalm orgam
imaju oba ovlaicenja, tj. 1| preneta i izvorna, kaZe se da su formirani po
principu duploy koloseka ™

I

Velike promene u sudainjem politickom 1 ustavnom sistemu naSe
zemlje u odnosu na ranije stanje posebno se ogledaju u vezi sa poloZajem
opitina. Dok su prema ramjoj koncepeiji zasnovano] na principima (zv,
komunalog sistema opétine Cinile osnovnu drudtveno-oliticku zajednicu (u
tom smislu pretpostavka svih poslova 1 nadleZnosti bila je u korist opstine 1
njenih organa), dotle su politi€kim i ustavnim promenama u periodu 19%()-
992, godine polozaj i uloga opdtine bitno promenjeni.'® Opitine su izgubile
raniji znaCaj kuko u pogledu poslova koje samostalno obavljaju, tako 1 u
pogledu svoje organizacije. Opdtine sada predstavljaju teritorijalne jedinice u
okviru kojih se ostvaruje lokalna samouprava, i 1o u onim oblastima 1 u vezi
sa onim pitanjima koja su izri¢ito utvrdena u ustavu i zakonu.'" Prema
sada$njim propisima, pretpostavka nadleZnosti 1 u Srbiji | u Crnoj Gori
propisana je u korist centralnih organa (ministarstava), a ne u korist lokalnih
organa. Sa druge strane, postoje 1 razlike u pravnom statusu opitine u Srbiji o
Crnoj Gon. Tako, u Srhiji postoji vecdi stepen centralizacije opStine | manji
stepen lokalne samouprave, dok je u Cmoj Gon zastupljen manji stepen
centralizacije 1 vedi stepen lokalne samouprave.'” Sa druge strane, u pitanja

'* Pavle Dimitrijevic, Oryanizacife § metod vada javne uprave, Beograd, 1959, sir
179-186; Eugen Pusic, Nauka o wpravi, Zagreb, 1973, sir. 145-148, i dr.

" Eugen Pusic, Nautka o upravi, Zagreb, 1973, str. 146.

" Uporedi: Stevan Lili€, Petar Kunid, Predrag Dimitrijevic, Milan Markovic,
Upravio prave, Savremena administracija, Beograd, 1999, sir. 65-68.

" Dragan Milkov, Organizacija uprave, Novi Sad, 1993, sir. 67,

" Uporedi Stevan Lilié, Lokalna samoupeava w Srbiji ¢ Crnoj Gori, Lokalna
samouprava, br. 1, Ni§, 1997, sir. 68-75; Dordije Blazic, Lokalna samouprava u
Crnoj Gori, Lokalna samouprava, Ni§, br. 4-5, 1999, sir. 183-197; Srdan Pordevic,
Milan Pelevié, Oswrr na znudcaj 1 stanje lokalne samouaprave w Srbipi, Lokalna
samouprava, Ni§, br, 4-5., 1999 «ir. 277-281.
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lokalne uprave i samouprave ukljuéuju se i posebna pitanja vezana za
gradsku samoupravu.

Prema Ustavu SRJ (1992), jamé&i se pravo samouprave u skladu sa
ustavom republike Elanice (€l. 6. s1.4)." Paralelno sa tim, pravno ustrojsivo
lokalne samouprave u Srbiji 1 Croj Gori regulisana je odgovarajucim
ustavnim i zakonskim propisima,'”

IV

U Srbiji je lokalna samuprava regulisana Ustavom Republike Srbije
(1990), Zakonom o teritorijalno] organizaciji Republike Srbije 1 lokalno)
samoupravi (1991) i novim Zakonom o lokalnoj samupravi (1999).

Prema Ustavu Srbije (1990),” opétina je teritorijalne jedinica u kojo
se ostvaruje lokalna samouprava (¢l. 7. st.1). Sistem lokalne samourave
ureduje se zakonom. To znaéi da opStina nema drZavne funkcije, vec samo
mogucnost ostvarivanju lokalne samouprave. U tom smislu, opstina ima dve
vrste ovlaicenju, 1). 1zvorna ovlaicenja (poslovi od neposrednog interesa za
aradane, koji su utvrdeni Ustavom i zakonom) i ovlaicenja preneta od
Republike (pojedini poslovi koje Republika prenosi na opstine radi
efikasnijeg i racionalnijeg ostvarivanju prava i duZnosti gradana i s1.)*'

" Uporedi: Radisav Drobnjak, Organizacija, nadlefnost 1 funkcionisanje lokalne
samouprave u Saveznof Republici Jugosiavigi, Lokalna samouprava, NI, br. 4-5,
1999, sir, 289-302,

" Uporedi: Dordije Blazic, Dobrosav Milovanovic, Lekeafna samoupreave (dhirka
propisa), Podgorica, 1996; Dobrosav Milovanovic, fzgradnje meodela lokalne
semonprave n Sebiji, Lokalna samouprava, br. 1, Ni§, 1997, sir. 76-85; Dordije
Blagid, Praw razvofa lokalne samouprave u Crnoj Gord, Lokalna smmouprava, br.
I, Nig§, 1997, str. 86-96, idr.

2 Uporedi: Ustay Republike Srbije (“Sluibeni glasnik™ Republike Srbije, br. 1/90).

2 Prema Ustavu Srbije (1. 113): Opétina preko svojih organa, u skladu sa zakonom:
1) donosi program razvoja, urbanisticki plan, budZet i zavrini ralun; 2) ureduje 1
obezbeduje obavljanje i razvoj komunalnih delatnosti; 3) wreduje 1 obezbeduje
koridcenje gradskog gradevinskog zemljifta 1 poslovnog prostora; 4} stara se o
izgradnji, odriavanju i kori¥cenju lokalnih puteva i ulica i drugih javnih objekata od
opilinskog znacaja; 5) stara se o zadovoljavanju odredenih potreba gradana u
oblastima: kulture; obrazovanja; zdravsivene i socijalne zasite; drudtvene brige o
deci; Nzicke kulture; javnog obavedtavanja; zanalslva, furisma 1 ugostiteljsiva;
zadlite 1 wnapredivanja Zivoine sredine, i u drugim oblastima od neposrednog
interesa za gradane; 6) izvriava zakone, druge propise 1 opdie akte Republike Srbije
Eije izvriavanje je povereno opSting; obezbeduje izvriavanje propisa | opiuh akala
opiting; 7) obrazuje organe, organizacije i sluZbe za potrebe opitine 1 ureduje
njihovu organizaciju i rad; 8) obavlja i druge poslove utvrdene Ustavom i zakonom,
kao i statutom op#tine. Sistem lokalne samouprave ureduje se zakonom.
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Prema Zakonu o tenitorijalnoy organizaciji Republike Srbije i lokalno)
sumupravi,” lerftorijalou organizaciju  Republike  Gine  opitine  kao
teritorjalne  jedinice u kojma se ostvaruje lokalna samouprava, grad
Beograd®™ kuo posebna teritorijalna jedinica a aulonomne pokrajine kao oblik
teritonjalne autonomije (¢l.1).

Narodna skupStina Republhke Srbije usvojila je 11. novembra 1999,
godine novi Zakon o lokalnoj samoupravi®® Usvajanje ovog Zakona,
medutim, prethodila je neuobiCajeno duga i politicki kontroverzna procedura,

Prva verzija Predloga Zakona o lokalnoj samoupravi Viada Srbije
podnela je Narodnej Skuptini u maju-junu 1997, godine. Medutim, tada je
ovaj] zakon skinut sa dnevnog reda Skupstine, da bi kasnije, u viSe navrata
ponovo  bio  stavljen na  dnevni  red, odnosno, bio povufen iz
procedure “Politicki konteksti u kojima je dolazilo do uvricavanja ovog
Predloga u skupStinsku proceduru, odnosno njegovog skidanja sa dnevnog
reda, koincidiralo je sa drugim znacajnim politickim dogadajima, izmedu
ostulog, 1 sa situacijom u vezi sa lokalnim izborima 1996-97. godine (1.
napustanjem sednica Narodne skupitine od strane predstavnika opozicionih
stranaka), odnosno sa neuspefnim pokusajima Viade Srbije da uspostavi
dijalog sa politickim predstavnicima kosovskih Albanaca i spreci vazduSnu
NATO intervenciju 1 agresijju u peridu mart-jum 1999, Konaéno, Zakon o
lokalnoj samoupravi stavljen je na dnevni red Narodne skupstine 1 usvojen u
novembru 1999, godine u okolnostima kada je vlastima u Srbiji upusen
zahtev za odrfavanje vanrednih izbora (prema proporcijalnom izbormom
sistemu) na svim nivoima koji je usvojen na Okruglom stolu opozicije u
oklobru 1999, godine. Imajuci to u vidu, usvajanjem novog Zakona o
lokalnoj samoupravi otvorila su se brojna pitanja, izmedu ostalog, 1 u vezi sa
ustavnim poloZajem lokalne samouprave, a posebno pitanja u vezl sa
1izborom odbornika u opstinskim 1 gradskim skupStinama, uvodenjem dvo-
domnih opstinskih skupstina na Kosovu i Metohiji, kao 1 ovlascenja Viade
Srbije da visi kontrolu 1 suspenduje ovla$cenja organa lokalne samouprave.
Ne ulazeci, ovom prilikom u kontroverzna pitanja koja su olvorena
usvajanjem novog Zakona o lokalnoj samoupravi, dacemo pregled struklure
odredaba ovog zukona i ukazali na neka pitanja koja izazivaju nedounmice |
dileme u pogledu njithove ustavnosii 1 celishodnosti.

= Uporedi: Zukon o teritorijalnaj organizaciji Republike Sriije i lokalnoj samonpravi
("Sluzbem glasnik™ Republike Srhije, br. 47/91; 79/92; 82/92,; 47/94).

N lzmena i dopunama Zakona o teritorijalnej organizaciji Republike Srbije ¢ lokalnog
samoupravi, 1992, godine, staus grada dobili su Ni§, Novi Sad, PriStina i
Kragujevac.

* Uporedi: Zakon o lokalnoj samouprav i (*Slw#beni glasnik” Republike Srbije, br.
49/99).

% Osim Vladinog Predloga, u meduvremenu, bili su predloZeni 1 drugi alternativni
zakoni o lokalnoj samoupravi (npr. od strane poslanitke grupe Nove demokraiije,
koji nije stavljen na dnevni red Narodne skupitine).
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N

-

Zakon o lokalnoj saumoupravi sadrZi 227 Clanova svrstanih u devel
poschnih glava.

U prvoj glavi koja nosi naziv "Osnovne odredbe” (El. 1-17), izmedu
ostalog, predvideno je da se lokalna samouprava osivaruje u “jedimicama
lokalne sumouprave”, odnosno opstni, gradu i gradu Beogradu (€1, 1). Osim
toga, predvideno je da radi obavljunja poslova iz svoje nadleZnost, jedinica
lokalne samouprave obrazuje skupitinu, izvrini odbor, i upravu jedinica
lokalne samouprave (€1, 3.), da ministarstva ostvaruju neposredni nadzor nad
saglasno$cu opétih akata sa Zakonom i statutom i nad radom organa jedinice
lokalne samouprave (€. 11), kao i da jedinica lokalne samouprave ima svoj
statut (&1, 13.), simbole i1 dan (&1. 14), budZet (€1.15) i svojsivo pravnog lica
(&l. 17).

Druga glava koja nosi naziv "Opitina” (€. 18-174), Podeljena je u 5
odeljaka. U prvom odeljku Druge glave (¢l. 18-43), navedeni su “Poslovi
opstine™ koji ukljuéuju: 1) urbanisticko planiranje i gradenje: 2) komunalne
delatnosti; 3) pulevi, ulice, trgovi 1 javni prevoz; 4) kultura; 5) obrazovanje;
6) zdravstvena zaStita; 7) socijalna zaStita i druftvena briga o deci 1 omladini;
80 sport;, ¥) turizam, ugostiteljstvo, zanatstvo 1 trgovina; 10) zaStita prirodnih
dobara 1 Zivolne sredine; 11) javno obavestenje; 12) zasula gradana i
materijalnih dobara od elementarnih 1 drugih vecih nepogoda 1 13) ravna
pomoc.

U drugom odeljku Druge glave (¢l. 44-45) - “Povereni poslovi”,
izmedu ostalog, predvideno je da se opiti, zakonom moZe poveriti visenje
poslova drzavne uprave iz okvira prava i duznesti Republike, kao 1 da se
sredsiva za finansiranje poverenih poslova opétini utvrduju v budiciu
Republike, s tim §to se zahtev za obezbedenje sredstava za finansiranje
poverenih poslova opStina dostavlja nadleZnom ministarsivu.

U tredem odeljku Druge glave (€l. 46-79) - “Finansiranje poslova
opitine” regulifu se izvori prihoda, kao i raspolaganje i koricenje prihoda
opitine. Prihodi opStine ostvaruju se iz poreza, laksa, naknada i ostalih javnih
prihoda, zatim iz lokalnih javnih prihoda, kao 1 iz samodoprinosa.

U &etvriom odeljku Druge glave (€l. 80-119) - “Organizacija i rad
opitinskih organa” normativno su regulisani status i poslovi: a) skupstina
opétina; b) izviinog odbora; ¢} opitinske uprave, kao i d) sastav, organizacija
i nacin rada u odredenim jedinicama lokalne samouprave. Prema ovim
odredbama, skupStina opétine je predstavnicko telo gradana koje saCinjavaju
odbomnici izabrani na neposrednim izborima, tajnim glasanjem. Broj
odbornika u skupitini opStine utvruje se statutom, polazeci od ukupnog broja
stanovnika u opétini, s lim $to on ne moZe biti manji od 25, niti veci od 90
(€l. 81.). Predsednik opftine organizuje rad skupstine i predsedava njenim
sednicama, a bira se iz reda odbomika na vreme od 4 godine (€l. 84).
Skupétina opitine ima i potpredsednika koji zamenjuje predsednika, kao |
sekretara skupstine opdtine koji se stara 0 obavljanju struénih poslova u vez
sa sazivanjem i odiZavanjem sednica skupsitine: sekretar skupftine opftine
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istovremeno Je 1 sekretar opitinske uprave, a postavlja se na predlog
predsednika skupstine opstine na 4 godine (1. 85-86), Izvrini edbor, 1zmedu
ostalog, izvriava odluke i druge akte skupStine opitine, a saCinjavaju ga
predsednik i odredeni broj Elanova koje predlaie predsednik skustine opstine
(¢l. 91). Opitinska uprava, 1zmedu ostalog, neposredno izvrSava propise |
druge akte skupitine opitine 1 izvrinog odbora 1 obavlja upravni nadzor nad
njihovim izvrfenjem (€. 92, 94). Opitinska uprava obrazuje se kao
jedinstveni organ, a moZe se obrazovati i viSe organa opitinske uprave u
opitini koja ima preko 60.000 stanovnika (¢l. 93).

Novim Zakonom o lokalnoj samoupravi propisuje da se u opstinama
ni podrucju Kosova koji su taksativino navedeni u Clanu 104, Kao 1 u gradu
Pristini obrazuju posebne dvodomne skupstine koje imaju: a) veca
nucionalnosti 1 b) veda nacionalno neopredeljenih  gradana.  Veca
nucionalnostl su: vecda nacionalnosti Srba | Crnogoraca, vece nacionalnosti
Albanaca, vede nacionalnosti neopredeljenih gradana i drugib nacionalnih
rajednica. Statutom opitine utvrduje se broj odbornika za svako vece, s tim
ilo vede mofe da ima najmanje tri, a najvise 200 odbornika (€l. 105). Zakon
sudrzi posebne odredbe o odludivanju, glasanju i sastavu opstinske uprave,
kao i o drugim pitanjima koja se odnose na opiline sa ovako formiranim
dvodomnim vecima skupstine opstine. (€l. 104-11%).

U petom odeljku Druge flave (¢l. 120-184) - “lzbor odbomika
skupitine opstine” novi Zakon o lokalnoj samoupravi propisuje tzv.
jednokruzni vecinski izborni sistem za izbor odbornika skupitine opétine. U
tom smislu, ovaj Zakon predstavlja lex specialis u odnosu na Zakon o izboru
narodnih poslanika™ koji predvida proporcionalni izborni sistem. lzbore za
odbornike raspisuje Predsednik Narodne skupitine (€l. 126), s tim 3to je za
odbornika v izbomoj jedinici izabran kandidat koji je dobio najveci broj
glasova (€. 146). Zakon predvida odgovarajuca sredstva za zastilu 1izbomog
prava, ali i odredene restrikcije. Tako, bira¢, kandidat za odbomika, ili
predlagad kandidata ima pravo da podnese prigovor opitinskoj izbomoj
komisiji, koja po tom prgovoru donosi resenje (€l. 154-155). Protiv resenja
opitinske izbome komisije moZe se izjaviti Zalba nadleZnom opitinskom
sudu, s tim $to u postupku zaftite izbomog prava sud shodno primenjuje
odredbe zakona kojim se ureduje postupak u upravnim sporovima. Medutim,
u odnosu na odluku suda novi Zaken sadrZi restriktivou klauzulu prema kojoj
je osluka opitinskog suda doneta u postupku po Zulbi pravnosnaZna, odnosno
da se protiv nje ne mogu podneti zahtev za vanredno preispitivanje sudske
odluke, niti zahtev za ponavljanje postupka koji predvida Zakon o upravnim
sporovima (€1, 156).

Treca glava, koja nosi naziv “Grad” (¢l 175-182), izmedu ostalog,
predvida da je grad feritorijalna jedinica lokalne samouprave na Cijoj se
teritoriji obrazuju dve ili viSe gradskih opStina (€l. 175), s tim Sto skupstina
arada obavlja poslove predvidene ovim zakonom za skupStinu opitine, a broj
odbornika ne moZe biti manji od 75, niti vegi od 100 (1. 178-17%).

* Uporedi: Zakon o izboru narodnih poslanika (“Sluzbeni glasnik™ Republike Srbije,
br. 79/92; 83/92; 53/93; 107/93, 48/94; 32/97).
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Cetvrta glava, koja nosi naziv “Grad Beograd™ (€1. 183-190). lzmedu
ostalog predvida da Grad Beograd obavlja poslove utvrdene Ustavom,
zakonom i statutom grada Beograda, kao i zakonom poverene poslove iz
okvira prava i duZnosti Republike (&1. 183). Za obavljanje odredenih poslova
grada Beograda, statutom grada obrazuju se gradske opStine i utvrduje
njihovo podruéje i poslovi (El. 189). -

Peta glava, koja nosi naziv “Oblici ufeica gradana v obavljanju
poslova jedinica lokalne samouprave” (El. 191-202), izmedu ostalog,
predvida da gradani koji imaju biratko pravo i prebivalifte na teritoriji
jedinice lokalne samouprave, neposredno ucestvuju u odluivanju putem
referenduma i ostvarivanjem narodne inicijative (€l. 191.), kao i da se radi
zadovoljenja potreba od neposrednog zajedniCkog interesa za gradane na
odredenom podruéju mogu obrazovati mesnezajednice sa svojsivom pravnog
lica (1. 197, 201).

Sesta glava, koja nosi naziv “Odnosi republi¢kih organa i organa
lokalne samouprave” (&, 20-3-213), izmedu ostalog, predvida Siroka
ovlaicenja Vlade Srbije i resornih ministarstava u pogledu nadzora nad
aktima i radom opitina.”’U tom smislu, kad ministarstvo nadleZno za poslove
lokalne samouprave smatra da opiti akt nije u skladu sa njemim statutom,
upozorice na to skupStinu jedinice lokalne samouprave. Ako skupstina
jedinice lokalne samouprave ne postupi po predlogu, ministarstvo pokrece
postupak pred Vrhovnim sudom Sibije i predlaZe obustavu izviSenja takvog
akta (&, 208). Ako nade da pojedinaini akt organa jedinice lokane
samouprave, protiv koga nije obezbedena zadtita u upravnom sporu, nije u
saglasnosti sa nekim zakonom ili drugim propisom, nadleZno mimistarstvo
predloZi¢e skupitini jedinice lokalne samouprave da takav -akt ukine ili
poniiti. Ukoliko Skupitina po ovom predlogu ne postupi u roku od mesec
dana, taj pojedinani akt poniftice nadleZzno ministarstvo (€l. 209). Kada
skupitina jedinice lokalne samouprave ili drugi organ lokalne samouprave ne
obavlja svoje poslove dufe od 3 meseca, ili ih obavlja na nadin kojim se
ugroZavaju ustavna i zakonska prava gradana, odnosno leZe oftecuje javni
interes, Vlada ¢e na to upozorili skupStinu jedinice lokalne samouprave i
zatraZiti da u odredenom roku preduzme mere radi uklanjanja uocenih
nedostataka. Ako skupitina jedinice lokalne samouprave i pored upozorenja
ne preduzme mere u roku koji je utvrdila Vlada, Vlada ce raspustiti skupStinu
jedinice lokalne samouprave i obrazovati opitinsko vece koje ce obavljati
poslove skupitine jedinice lokalne samouprave 1 izvrinog odbora (€l. 213, st
1).

Sedma glava nosi naziv “Zastita prava lokalne samouprave” (€l 214-
215). Tako skupStina jedinice lokalne samouprave ima pravo da pred
Ustavnim sudom pokrene postupak za ocenu ustavnost 1 zakonitosti zakona,
drugog propisa ili opSteg akta kojim se neposredno povreduju priava jedinice
lokalne samouprave na lokalnu samoupravu utvrdena ustavom i zakonom (€l
214). Sa druge strane, ako organ jedinice lokalne samouprave smala da je

" Posebno wporedi: Predrag Dimitrijevic, Odnos republickih organa i organa
Jedinica lokalne samouprave, Lokalna samouprava, Ni§, br. 4-5, 1999, str. 2908-
218.
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radnjom ili pojedinaénim aktom drZavnog organa u€injena povreda zakonom
zagarantovanog prava jedinice lokalne samouprave, moZe Vrhovnom sudu
podneti zahtev za zaStilu prava lokalne samouprave (€l. 215).

Osma glava, nosi naziv "Kaznene odredbe” (. 216).

Deveta glava, nost naziv “Prelazne 1 zavrine odredbe™ (1. 217-227).
Prelazne 1 zavrSne odredbe novog Zakona o lokalno) samoupravi od
posebnog su znacaja, lzmedu ostalog, i zbog sledecih razloga. Tako se,
izmedu ostalog, danom stupanja na snagu novog Zakona o lokalnoj
samoupravi  predvida prestanak vaZenja vife zakona (npr. Zakona o
komunalnim taksama 1 naknadama, Zakona o samodoprinosu, Zakona o
obezbedivanju sredstava opstina | gradova), kao 1 odredbe Clanova: 8, 12, 16-
64-b, 70, 71, Tl-a 1 73. Zakona o lentorjalno] organizaciji Republike
Srbije,™ s tim &to se u nazivu tog zakona brisu reéi “i lokalnoj samoupravi”,
kuao | odredbe Clanova 56-59. Zakona o driavnoj upravi® u delu koji se
odnosi na opitine, gradovie 1 grad Beograd. (€. 217).

Prelaznim i zavrinim odredbama takode je predvideno da jedinice
lokalne samouprave usklade svoje statute i opste akte sa ovim zakonom do
31. decembra 1999. godine, “osim jedinice lokalne samouprave na teritoriji
Autonomne pokrajine Kosova i Metohije” koji ce uredili svoje slatule sa
odredbama ovog zakona od dana prestanka misije Ujedinjenih nacija za
priviemenu upravu UNMIK (1. 222). Novi Zakon o lokalnoj samoupravi,
takode predivida da skupitine gradova Kragujevac, Nis, Novi Sad 1 Pristina
statutom obrazuju gradske opStine najkasnije u roku od godinu dana od dana
slupanja na snagu novog zakona. Po isteku ovog roka navedeni gradovi gube
stutus grada, a Priftina gubi status grada po isteku godinu dana od prestanka
misije UNMIK-a (cl. 225).

Vi

Imajuci navedeno u vidu, moZe se, izmedu ostalog, konstatovati da je
Zakonom o lokalnoj samoupravi Srbije, koji usvojen u novembru (994,
godine delimitno stavljen van snage postojeci Zakon o teritorijalno)
organizaciji Republike i lokalnoj samoupravi iz 1991. godine, i to u delu koji
se odnosi na lokalnu samoupravu.

Predlog novog Zakona je, uz odgovarajuce manje intervencije, Vlada
Srbije u viSe navrata, pocevil od sredine 1997. godine, stavljala 1 skidala sa
dnevnog reda Narodne skupdtine, izazivajuci, izmedu ostalog 1 tzv.
amandmansku  opstrukciju u republickom parlamentu. Osim  loga, na
odgovarajuéi nadin, Predlog ovog Zakona figurirao je 1 kao neka vrsta
platforme tokom neuspesnih  razgovora o autonomiji sa  kosovskim

" Uporedi: Zakon o teritorijainof organizaciji Republike Srbije i lokalnoj samoupravi
(“SluZbeni glasnik™ Republike Srbije, br. 47/91; 79/92; 82/92; 47/94).

* Uporedi: Zakon o driavnej upravi (“Sluibeni glasnik” Republike Srhije, br.
20/992; 6/93; 48/93).
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Albancima, odnosno u okviru pregovora koji su tokom februara 1 marta
1999, godine vodeni u francuskom gradu Rambujeu. Imajuci to u vidu,
moglo bi se reci da je predlog Zakona o lokalnoj samoupravi stalno stavljan u
opticaj, kuko b1 se skrenula paZnja sa drugih znacajnih poliuckih pitanja (npr-
prevremeni izbori, formiranje prelazne vlade, okrugli sto vlasti 1 opozicije,
odnosi u federaciji 1 s1.).

Opsta karakteristika novog Zakona o lokalnoj samoupravi je u tome
Sto sc ova] Zakon, umesto profirivanja slepena lokalne autonomije u
opitinama i gradovima, pre bavi uvodenjem povecanog stepena centralizacije
jedinica lokalne samouprave, sa Sirokim nadzormim kompetencijama Vlade 1
nadleznih ministarstava, Ovim Zakonom, izmedu ostalog, ukinut je stalus
orada Kragujeveu, Nisu, Novom Sadu i Pridtini.

Osim toga, novi Zakon o lokanoj samoupravi, u pojedinim svojim
delovima u kontradikciji je u odnosu na Ustav Srbije. Izmedu ostalog, le se
posebno odnosi na uvodenje tzv. dvodomnih nacionalnih veca u opStinama u
emicki mesovitim sredinama-koje Ustav Srbije ne predvida, s tim Sto se
explicile nabrajaju samo opStine sa podruéja Kosova 1 Metohije (4 ne,
recimo, opiline na podrulju Vojvodine, koja je takode etnicki meSovita
sredina).

S obzirom da se danas smatra da lokalna samouprava predstavija
poschnu tzv. “Zetvriu vlast” (osim zakonodavne, sudske 1 upravne),
donofenje zakona koji regulie oblast lokalne autonomije, naroCito kada je
ukljuéena i materija lokalnih izbora, de facto, predstavlja materiju ustavnog
znadaja. Zbog toga, donofenje ovakvog zakona pretpostavlja Siroku 1
kompetentnu polititku i struénu javnu raspravu, koja u ovom slucaju nije
vodena.

U materiji izbora odbornika za skupStine jedinica lokalne samouprave,
novi Zakon o lokalnoj samoupravi uvodi vecinski izbomi sistem po principu
“ko prvi prede crtu” (first past the post), kao i znaCajne restrikcije u odnosu
na upotrebu pravnih sredstava zadtite izbormog prava (proglaSavajuci,
suprotno Ustavu, odluke opitinskih sudova definitivne).

Kao opita konstatacija, za novi Zakon o lokalnoj samoupravi moglo
bi se reci da olvara vie pitanja nego Sto reSava. Po svoj prilici, primena ovog
Zakona izazvace velike kontradikcije, kako na relaciji jedinica lokalne
samouprave i centralne vlasti, tako i povodom sprovodenja lokalnih izbora.
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Dr Stevan Lili¢

LOCAL AUTONOMY AND SERBIA’S LAW
ON LOCAL SELF-GOVERNMENT

- Summary -

As frequently stated, today there can be no rule of law, democracy and
pluralism without developed local self-government. Significani changes in the present
political and constitutional system in general in Serbia reflect them selves on the field
of local govermment. In November of 1999, the Parliament of Serbia adopled a new
Law on Local Self-Government, that had a politically and legally coniraversial
procedure. The new Law, inter alia, has substantially changed the constitutional status
of the local communities, inteducing bi-cameral local councils in ethnically mixed
areas, broadened the central authority's control, and introducing a majority election

system on the local level. All these, and other issue, will no doubt open more issues
then they will solve.
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