
Bogoqub Milosavqevi}

SISTEM LOKALNE

SAMOUPRAVE U SRBIJI

 Beograd, 2005.



SISTEM LOKALNE

SAMOUPRAVE U SRBIJI

Autor

prof. dr Bogoqub Milosavqevi}

Recenzent

prof. dr Mijat Damjanovi}

Za izdava~a

\or|e Stani~i}

Izdava~

Stalna konferencija gradova i op{tina (www.skgo.org)

Donatori:

UNDP- Kancelarija Programa za razvoj Ujediwenih nacija u Srbiji i Crnoj 

Gori, i SIDA - [vedska organizacija za me|unarodnu saradwu i razvoj

Grafi~ki dizajn i priprema za {tampu

Lighthouse, Beograd 
www.lighthouse.co.yu

[tampa

Tipo{tampa, Beograd

Tira`

1.000 primeraka



SADR@AJ

Predgovor ............................................................................................................... 13

Glava 1. Lokalna samouprava i srodni pojmovi ............................................. 15

1. Lokalna samouprava − prethodni pojam ............................................... 15
1.1. Sinonimi .............................................................................................. 15

1.2. Upotreba termina ............................................................................... 15

1.3. Nezavisna ustanova ............................................................................ 16

1.4. Dinami~an sistem .............................................................................. 16

1.5. Slo`en i vitalan sistem ...................................................................... 17

1.6. Jedan od stubova demokratije ............................................................... 17

1.7. Minimalne pretpostavke lokalne samouprave ........................... 18

2. Decentralizacija i centralizacija .......................................................... 19

2.1. Centralizacija u politi~kom i administrativnom smislu .... 19

2.2. Proces centralizacije ..................................................................... 19

2.3. Osobenosti engleske lokalne samouprave ................................... 20

2.4. Decentralizacija ................................................................................. 20

2.5. Funkcionalna i teritorijalna decentralizacija ..................... 21

2.6. Prednosti i nedostaci decentralizacije ................................... 21

2.7. Decentralizacija i centralizacija, savremeno stawe i 
kretawa ................................................................................................. 22

2.8. Druga zna~ewa centralizacije i decentralizacije ................... 23

3. Dekoncentracija, okruzi u Srbiji ........................................................ 23

3.1. Pojam dekoncentracije ....................................................................... 23

3.2. Okruzi u Srbiji ........................................................................................ 24

4. Regioni, regionalizacija i teritorijalna autonomija ................... 24

4.1. Regioni .......................................................................................................... 24

4.2. Regionalizacija i regionalizam .................................................... 25

4.3. Regioni kao najvi{i stepen lokalne samouprave ..................... 26

4.4. Teritorijalna autonomija ................................................................. 26



6

4.5. Regionalna dr`ava ............................................................................... 2

7

4.6. „Evropa regiona” .................................................................................. 27

5. Poslovi lokalnog i centralnog nivoa vlasti ................................... 2

8

5.1. Lokalni i centralni karakter javnih poslova .......................... 28

5.2. Princip supsidijarnosti ................................................................ 28

5.3. Drugi principi i merila za utvr|ivawe lokalnih poslova..  29 

5.4. Na~ini odre|ivawa lokalnih poslova ......................................... 3 0

5.5. Obavezni i dobrovozni delokrug lokalne samouprave .............. 3 1

5.6. Sistemi obavqawa lokalnih elemenata centralnih poslova .. 3 1

5.7. Izvorni i povereni delokrug lokalne samouprave i odnosi   
sa centralnim organima ................................................................... 32

Glava 2. Osnovni tipovi i standardi evropske lokalne samouprave ......... 35

1. Lokalna samouprava u Evropi − osnovni tipovi ............................. 35

1.1. Razli~itost oblika i mogu}nosti klasifikacije ................... 35

1.2. Jednostepena i vi{estepena lokalna samouprava ...................... 36

1.3. Problem veli~ine jedinica lokalne samouprave ...................... 37

1.4. Monotipska i politipska lokalna samouprava ......................... 38

1.5. Neposredna i predstavni~ka lokalna samouprava ................. 39

1.6. Nezavisna i podre|ena lokalna samouprava ................................ 39

2. Principi Evropske poveqe o lokalnoj samoupravi ........................ 40

2.1. Zna~aj Evropske poveqe o lokalnoj samoupravi .......................... 40

2.2. Jemstvo lokalne samouprave ............................................................. 41

2.3. Samostalnost, samoorganizovawe i demokratski izbor organa . 41

2.4. Samostalan delokrug i pravo na konsultovawe ......................... 42

2.5. Za{tita granica lokalne samouprave ........................................... 43

2.6. Odgovaraju}a i profesionalna lokalna uprava .......................... 44

2.7. Uslovi obavqawa funkcija u lokalnim organima vlasti ....... 44

2.8. Ograni~ewa upravnog nadzora od strane centralnih vlasti .. 45

2.9. Izvori finansirawa ......................................................................... 46

2.10. Pravo na saradwu i udru`ivawe ..................................................... 47

2.11. Zakonska za{tita lokalne samouprave .......................................... 48

3. Drugi evropski dokumenti od zna~aja za lokalnu samoupravu ............ 48

3.1. Konvencije ........................................................................................... 48

3.2. Preporuke i rezolucije .................................................................... 49

Glava 3. Evolucija i savremeni trenutak lokalne samouprave u Srbiji .. 51

1. Evolucija lokalne samouprave u Srbiji .............................................. 51

1.1. O odnosu prema sopstvenoj tradiciji ........................................... 51

1.2. Koreni lokalne samouprave ............................................................. 52

1.3. Razvoj lokalne samouprave do polovine XX veka ...................... 53



7

1.4. Lokalna samouprava u periodu 1945-1990 .................................... 54

1.5. Lokalna samouprava od 1990. do 2000. godine ............................. 5 5

2. Savremeni trenutak lokalne samouprave u Srbiji ........................... 5

6

2.1. Osnovna obele`ja ................................................................................. 5
6

2.2. Afirmacija lokalne samouprave .................................................... 56

2.3. Uslovqenost reforme lokalne samouprave napretkom 
reformi u drugim oblastima .......................................................... 57

2.4. Nu`nost aktivirawa reformskih potencijala lokalne 
samouprave ............................................................................................ 5

8

2.5. Uvo|ewe nove strukture op{tinskih i gradskih organa ......... 58

Glava 4. Pravni polo`aj jedinica lokalne samouprave ............................... 6 1

1. Ustavno ure|ewe lokalne samouprave .................................................. 61

1.1. Odredbe Ustava o lokalnoj samoupravi ........................................ 61

1.2. Ustavni polo`aj gradova i gradskih op{tina ........................... 62

1.3. Ustavni polo`aj grada Beograda ..................................................... 6

3

1.4. Kriti~ki osvrt ................................................................................... 6

4

1.5. Re{ewa za koja se treba zalagati u novom Ustavu ..................... 64

2. Zakonsko ure|ewe lokalne samouprave ................................................ 6

6

2.1. Zakon o lokalnoj samoupravi ........................................................... 6 6

2.2. Najva`niji principi i novine u ZLS ......................................... 67

2.3. Drugi zakonski propisi o ure|ewu lokalne samouprave ......... 69

2.4. Ostali zakoni od zna~aja za lokalnu samoupravu ...................... 70

3. Osnivawe i teritorija jedinica lokalne samouprave ..................... 71

3.1. Vrste teritorijalnih jedinica ....................................................... 71

3.2. Op{tine i gradovi ............................................................................ 72

3.3. Kriterijumi za osnivawe novih op{tina ................................... 72

3.4. Promene granica postoje}ih op{tina ......................................... 73

3.5. Procedura za osnivawe i promene granica op{tina ............... 73

3.6. Naseqeno mesto i katastarska op{tina ....................................... 74

4. Simboli i nazivi delova naseqenih mesta u op{tini i gradu .... 74

4.1. Simboli i praznik op{tine i grada ............................................ 74

4.2. Nazivi delova naseqenih mesta ...................................................... 75

4.3. Procedura davawa saglasnosti ........................................................ 75

Glava 5. Poslovi i normativna funkcija jedinica lokalne samouprave .. 77

1. Poslovi u izvornom delokrugu jedinica lokalne samouprave ......... 77
1.1. Na~in odre|ivawa .............................................................................. 77

1.2. Pretpostavka nadle`nosti kao mogu}nost pro{irewa 
izvornog delokruga ............................................................................. 78

1.3. Oblasti u kojima su utvr|eni poslovi u izvornom delokrugu .... 79



8

1.4. Ustavno i zakonsko dimenzionirawe nadle`nosti u 
poslovima iz izvornog delokruga ................................................. 79

2. Povereni poslovi ...................................................................................... 8

2

2.1. Na~ela poveravawa poslova ............................................................. 82
2.2. Zakoni kojima se poveravaju pojedini poslovi .......................... 83

2.3. Poveravawe poslova iz okvira prava i du`nosti 
teritorijalne autonomije ................................................................. 8

4

3. Normativna funkcija jedinica lokalne samouprave ....................... 84

3.1. Sadr`ina normativne funkcije i vrste pravnih akata ............... 84

3.2. Na~ela normativne funkcije .......................................................... 8 5

3.3. Statut i statutarnost ......................................................................... 87

3.4. Drugi propisi i op{ti akti .......................................................... 8

8

3.5. Kontrola normativnih akata .......................................................... 8

9

Glava 6. Struktura organa i slu`bi jedinica lokalne samouprave .............. 91

1. Skup{tina op{tine i grada ................................................................... 91

1.1. Polo`aj i funkcije ............................................................................ 91

1.2. Sastav skup{tine, na~in izbora i mandat odbornika ............... 92

1.3. Zvani~nici skup{tine ..................................................................... 93

1.4. Radna tela skup{tine ........................................................................ 93

1.5. Na~in odlu~ivawa u skup{tini ..................................................... 94

1.6. Specifi~nosti skup{tine grada .................................................. 94

1.7. Raspu{tawe skup{tine i ponavqawe izbora ............................. 95

2. Predsednik op{tine i gradona~elnik ................................................ 96

2.1. Polo`aj i funkcije ............................................................................ 96

2.2. Na~in izbora i mandat ...................................................................... 97

2.3. Prestanak mandata i opoziv ............................................................. 97

2.4. Zamenik predsednika op{tine i gradona~elnika .................... 98

3. Op{tinsko i gradsko ve}e ........................................................................ 99

3.1. Polo`aj i funkcije ............................................................................ 99

3.2. Sastav i na~in izbora ....................................................................... 99

3.3. Napomena o gradskom ve}u ............................................................... 100

4. Op{tinska i gradska uprava .................................................................. 100

4.1. Polo`aj i uloga .................................................................................. 100

4.2. Organizacija ....................................................................................... 101

4.3. Rukovo|ewe .......................................................................................... 102

4.4. Mesne kancelarije ............................................................................. 102

4.5. Glavni arhitekta i drugi glavni stru~waci za pojedine 
oblasti ................................................................................................ 103

4.6. Op{tinski menaxer ......................................................................... 103



9

4.7. Slu`beni~ki status i profesionalna etika ............................ 104

4.8. Specifi~nost gradske uprave ....................................................... 105

4.9. Standardi „dobre uprave” ............................................................... 105

5. Savet za me|unacionalne odnose .......................................................... 106

5.1. Osnivawe i sastav ............................................................................ 10 6

5.2. Uloga, delokrug i posebna prava .................................................. 106

6. Gra|anski branilac .................................................................................. 106

6.1. Osnivawe, izbor i status ................................................................ 106

6.2. Uloga i nadle`nost ........................................................................... 10

7

6.3. Ovla{}ewa i na~in postupawa ..................................................... 108

7. Savet za razvoj i za{titu lokalne samouprave ................................. 109

7.1. Osnivawe i sastav ............................................................................. 109

7.2. Delokrug saveta .................................................................................. 109

8. Op{tinske i gradske javne slu`be ..................................................... 110

8.1. Pravo na osnivawe ........................................................................... 110

8.2. Nadzorna prava organa op{tine i grada ................................... 111

8.3. Odnos prema gra|anima kao korisnicima usluga ................... 111

Glava 7. Neposredno odlu~ivawe i mesna samouprava ............................... 113

1. Oblici neposrednog u~e{}a gra|ana u odlu~ivawu o poslovima 
lokalne  samouprave .................................................................................. 113

1.1. Zna~aj .................................................................................................... 113

1.2. Gra|anska inicijativa .................................................................... 114

1.3. Zbor gra|ana ....................................................................................... 115

1.4. Referendum .......................................................................................... 116

1.5. Ostali oblici gra|anskog uticaja na poslove lokalne 
samouprave ........................................................................................... 117

2. Mesne zajednice i drugi oblici mesne samouprave ....................... 117

2.1. Ciqevi i na~in obrazovawa ......................................................... 117

2.2. Statut mesne zajednice i drugih oblika mesne samouprave .... 118

2.3. Poveravawe poslova .......................................................................... 118

2.4. Sredstva za rad ................................................................................... 119

Glava 8. Finansirawe i imovina lokalne samouprave ............................... 121

1. Sistem finansirawa poslova jedinica lokalne samouprave ...... 121

1.1. Buxet jedinice lokalne samouprave ............................................. 121

1.2. Na~in obezbe|ivawa buxetskih prihoda .................................... 122

1.3. Rashodi buxeta ................................................................................... 123

1.4. Finansijsko ujedna~avawe obima rashoda ................................. 124

1.5. Mogu}nost zadu`ivawa .................................................................. 125



10

2. Izvori prihoda buxeta jedinica lokalne samouprave ................... 125

2.1. Izvorni javni prihodi ................................................................... 125

2.2. Ustupqeni javni prihodi ............................................................... 128

2.3. Realni zna~aj pojedinih izvora prihoda i o~ekivane promene .. 129

2.4. Transferna sredstva iz buxeta Republike ................................. 130

3. Izvr{ewe buxeta i buxetska kontrola .............................................. 131

3.1. Odgovornosti u vezi sa izvr{ewem buxeta ............................... 13

1

3.2. Poslovi trezora ................................................................................ 13

1

3.3. Buxetska kontrola i revizija ....................................................... 13

2

3.4. Zavr{ni ra~un buxeta ...................................................................... 134

4. Status imovine koju koriste jedinice lokalne samouprave ......... 13

4

4.1. Postoje}i svojinski oblik ............................................................. 134

4.2. Prava i obaveze jedinica lokalne samouprave kao korisnika 
imovine ................................................................................................ 135

4.3. [anse za prenos svojinskih prava jedinicama lokalne 
samouprave .......................................................................................... 137

5. Javne nabavke ............................................................................................. 138

5.1. Pojam i zna~aj .................................................................................... 138

5.2. Osnovne napomene o postupku javnih nabavki ......................... 138

5.3. Uprava za javne nabavke ................................................................... 138

Glava 9. Odnosi lokalne samouprave i centralnih organa ....................... 141

1. Odnosi povodom izvornih poslova ..................................................... 141

1.1. Oblici odnosa ................................................................................... 141

1.2. Prava i du`nosti organa jedinica lokalne samouprave ....... 142

1.3. Prava i du`nosti organa Republike i teritorijalne 
autonomije .......................................................................................... 142

1.4. Nadzorna prava organa Republike i teritorijalne    
autonomije ....................................................................................... 143

2. Odnosi povodom poverenih poslova ................................................... 145

2.1. Pravni re`im obavqawa poverenih poslova ............................ 145

2.2. Nadzorna ovla{}ewa organa dr`avne uprave ............................ 145

2.3. Posebna nadzorna ovla{}ewa u vezi sa vr{ewem poverenih 
inspekcijskih poslova ................................................................... 147

3. Posebne nadle`nosti republi~kih organa uprave u vezi sa 
lokalnom samoupravom ........................................................................... 148

3.1. Ministarstvo za dr`avnu upravu i lokalnu samoupravu ...... 148

3.2. Agencija za razvoj infrastrukture lokalne samouprave ........ 148

3.3. Ostali republi~ki organi uprave ................................................ 148

4. Pravna sredstva za za{titu lokalne samouprave ............................ 149

4.1. Vrste sredstava .................................................................................. 149



11

4.2. Zahtev za preispitivawe prava na odlu~ivawe ....................... 150

4.3. Ustavno-sudska za{tita .................................................................. 150

4.4. Sudska za{tita .................................................................................. 150

Glava 10. Saradwa i udru`ivawe jedinica lokalne samouprave ............. 15 3

1. Me|usobna saradwa i udru`ivawe ...................................................... 153

1.1. Ciqevi i oblici saradwe ............................................................. 15 3

1.2. Pravo na udru`ivawe ...................................................................... 15 4

1.3. Obaveza evidentirawa saradwe ..................................................... 154

2. Me|unarodna saradwa i udru`ivawe .................................................. 15

5

2.1. Saradwa sa jedinicama lokalne samouprave drugih dr`ava ... 15

5

2.2. Pravo na udru`ivawe u me|unarodne asocijacije lokalnih 
vlasti ................................................................................................... 156

2.3. Uslovqenost me|unarodne saradwe i udru`ivawa ................... 157

3. Uloga asocijacije gradova i op{tina ................................................. 158

3.1. Zakonska uloga asocijacije ............................................................. 158

3.2. SKGO kao nacionalna asocijacija gradova i op{tina .......... 158

3.3. Struktura i na~in funkcionisawa SKGO ................................ 159

Prilozi:

1. Evropska poveqa o lokalnoj samoupravi ................................................... 161

2. Zakon o lokalnoj samoupravi ....................................................................... 169

Re~nik pravnih i politi~kih pojmova ......................................................... 209

Kori{}eni pravni akti i literatura ........................................................ 241

Indeks pojmova .................................................................................................... 247





Predgovor

Ova kwiga je namewena prvenstveno funkcionerima, odbor-
nicima i zaposlenima u organima i slu`bama op{tina i gradova, 
kao i svima drugima koji `ele da se detaqnije upoznaju sa elemen-
tima i aktuelnim obele`jima sistema lokalne samouprave u Sr-
biji. U woj su obra|eni osnovni pojmovi lokalne samouprave, a 
zatim wena ustavno-pravna pozicija, organizacija, funkcije, or-
gani i slu`be, oblici neposrednog u~e{}a gra|ana i mesna samo-
uprava, finansirawe, odnosi sa centralnim organima i pravna 
za{tita, kao i saradwa i udru`ivawe jedinica lokalne samoupra-
ve.

Prilikom koncipirawa sadr`ine tekstova, rukovodili smo 
se time da je pru`awe kratkih, jasnih i aktuelnih informacija 
na{ osnovni ciq. Tekstovi nisu sa~iweni sa nau~nim pretenzi-
jama i apstraktnim pristupom. Poznato je da je lokalna samoupra-
va odavno predmet nau~nog interesovawa i da o wenim razli~itim 
aspektima postoje mnogobrojne nau~ne studije, kako na stranim 
jezicima, tako i na srpskom jeziku. Kao izrazito multidiscipli-
narna pojava, ona je predmet sociolo{kih, politikolo{kih, pra-
vnih, ekonomskih, istorijskih, filozofskih i drugih nauka, a 
izu~ava se i kao nastavna disciplina na mnogim fakultetima. 
Otud se na stranicama koje slede ne nude ni celovite ni vi{e-
slojne obrade pojmova i uop{tene analize, ve} se daju sa`ete i, 
nadamo se, prakti~arima razumqive i upotrebqive odrednice. Za 
{ire upoznavawe sa ovom problematikom preporu~uju se litera-
tura „za daqe prou~avawe” i odgovaraju}i pravni izvori.

Korisnicima skre}emo pa`wu na to da je ve}i deo tekstova 
zasnovan na va`e}im (pozitivnopravnim) re{ewima koja su ina~e 
podlo`na promenama, jer je u pitawu oblast sa izrazito dinami~-
nim razvojem.

U Beogradu, januara 2005.                                         B. Milosavqevi}





GLAVA 1.

LOKALNA SAMOUPRAVA I SRODNI POJMOVI

Namena ovog poglavqa je da ponudi relevantne sadr`aje za 
jedan potpuniji odgovor na pitawe {ta je to lokalna samouprava, 
koja su wena osnovna obele`ja i kako se pojam lokalna samouprava 
razgrani~ava od srodnih pojmova, kakvi su prvenstveno pojmovi 
regionalizacije i teritorijalne autonomije. Po prirodi stvari, 
pravilno shvatawe lokalne samouprave nije mogu}e bez osvrta na 
zna~ewa centralizacije i decentralizacije, kao i dekoncentra-
cije, a u funkcionalnom smislu − bez razlikovawa javnih poslo-
va lokalnog i centralnog karaktera. 

1. Lokalna samouprava − prethodni pojam

(Sinonimi; Upotreba termina; Nezavisna ustanova; Dinami~an 
sistem; Slo`en i vitalan sistem; Jedan od stubova demokratije; 
Minimalne pretpostavke lokalne samouprave)

1.1. Sinonimi. − Uz pojam lokalna samouprava kao preovla|u-
ju}i u evropskoj i vanevropskoj praksi, pojedine zemqe za istu 
pojavu koriste i druge termine, kakvi su lokalna demokratija, 
lokalno dru{tvo, lokalna zajednica, lokalna vlast, lokalna auto-
nomija, lokalna uprava, lokalna vlada, lokalna javna uprava, te-
ritorijalna samouprava, lokalni sistem upravqawa i sli~ni. 
Razli~itim terminima daje se ponekad i specifi~no zna~ewe, 
tako da bi, na primer, lokalna uprava imala zna~ewe najslabijeg 
stepena samoupravnosti, lokalna vlast zna~ewe ja~eg stepena, a 
lokalna autonomija najja~eg stepena samoupravnosti.

1.2. Upotreba termina. − Ovde }e biti kori{}eni termini 
lokalna samouprava, jedinica lokalne samouprave i lokalna zaje-
dnica u slede}em zna~ewu:
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- lokalna samouprava je naro~iti oblik odlu~ivawa i uprav- 
qawa lokalnim zajednicama neposredno od strane stanovnika 
tih zajednica ili preko biranih predstavnika i drugih orga-
na tih zajednica;

- jedinica lokalne samouprave je pojedina lokalna zajednica 
(op{tina, grad), obrazovana u skladu sa zakonom na u`em po-
dru~ju dr`avne teritorije; i

- lokalna zajednica je oblik neposredne me|usobne povezano-
sti stanovni{tva na osnovu prostorne bliskosti.

1.3. Nezavisna ustanova. − Lokalna samouprava je veoma stara 
ustanova, ~iji nastanak prethodi nastanku moderne dr`ave. I u 
modernom dobu, u kome dominira dr`ava, lokalna samouprava ima 
svoj izuzetan zna~aj i mesto. Ona je institucionalni odgovor na 
dve temeqne potrebe demokratskog dru{tva: da postoji politi~ka 
protivte`a vlasti centralnih organa, na jednoj strani, i da po-
stoji posebna organizacija za redovno obavqawe poslova kojima 
se zadovoqavaju lokalne potrebe, na drugoj strani. U granicama 
odre|enim ustavom i zakonom, ona vr{i odre|ene delove javnih 
poslova kao sopstvenu nadle`nost i u tome u`iva priznati ste-
pen slobode. Iako je razli~ita od dr`ave, lokalna samouprava je 
tako|e deo dr`avnog sistema i taj sistem redovno uti~e na wu i 
wene funkcije, pa se otud mo`e re}i da sve dok postoji dr`ava 
nije mogu}e zamisliti potpunu autonomiju jedinica lokalne sa-
mouprave. Ali, ni lokalnu samoupravu nije mogu}e zamisliti ako 
ona ne bi u`ivala odre|eni stepen nezavisnosti i ako pravom ne 
bi bile ome|ene granice dr`avnog uticaja na wu. U tom je smislu 
lokalna samouprava nezavisna ustanova od centralnih (dr`avnih) 
vlasti i, tako|e, oblik ograni~ewa tih vlasti. Zbog toga se ka`e 
da u zemqama sa ustanovama lokalne samouprave, pored horizon-
talne (vodoravne) podele vlasti na zakonodavnu, izvr{nu/upra-
vnu i sudsku vlast, postoji i vertikalna (uspravna) podela vlasti, 
jer se vlast odlu~ivawa i upravqawa javnim poslovima deli izme-
|u centralnog (dr`avnog) nivoa i jednog ili vi{e nivoa lokalne 
samouprave.

1.4. Dinami~an sistem. − Lokalna samouprava nije izolovana 
od svog okru`ewa, ve} sa wim stoji u odnosima `ive me|uzavi-
snosti. Wen izgled i sadr`ina se stalno mewaju, budu}i da je ona 
tesno povezana sa fenomenima kakvi su sloboda, vlast, autonomi-
ja, demokratija, civilno dru{tvo, gra|anin i gra|anstvo, dr`ava, 
uprava i javne slu`be. Tradicija lokalne samouprave je u svakom 
dru{tvu va`na, ali je konkretan izgled lokalne samouprave u da-
tom vremenu upravo opredeqen slo`enim me|uodnosima navede-
nih fenomena, koji deluju u lokalnoj zajednici, dru{tvu i dr`avi. 
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Otud je lokalna samouprava, nadasve, dinami~an sistem ili po-
java i wu, pored tradicije („onoga {to je oduvek bilo” u odnosima 
izme|u centra i periferije), oblikuju stalno promenqivi unu-
tra{wi procesi, kao i procesi u dru{tvu i dr`avi. Takvi pro-
cesi imaju i svoj pravni izraz i oni uslovqavaju da zakonska 
materija lokalne samouprave bude jedno od najdinami~nijih zako-
nodavnih podru~ja. Kasnije }e biti ukazano na tradicije lokalne 
samouprave u Srbiji i na osnovne promene koje su pratile wen 
razvoj u protekla dva veka (→ Glava 3).

 1.5. Slo`en i vitalan sistem. − Osim toga {to je dinami~an 
sistem, lokalna samouprava je i veoma slo`en sistem, jer ima 
sopstvene zadatke, odnosno ulogu, svoje organe i slu`be, imovinu 
i finansije, specifi~ne politi~ke institucije, procese odlu- 
~ivawa, propise i izvr{ni aparat. Ako se radi o jedinicama 
lokalne samouprave osnovnog (prvog) stepena koje se prostiru na 
ve}em podru~ju, one }e obi~no imati i strukturu mesne samoupra-
ve (mesne zajednice, kvartove). Na drugoj strani, lokalna samou-
prava ima i  „spoqnu” dimenziju, koja je dvostruka. Prvo, ona ima 
svoje odnose sa {irim zajednicama (autonomnim zajednicama vi-
{eg stepena i dr`avom). Drugo, ona je pozvana i slobodna da u 
izvr{avawu niza  zadataka sara|uje sa drugim jedinicama lokalne 
samouprave u zemqi i inostranstvu. Tako posmatrana, lokalna 
samouprava je na neki na~in kao slika „dr`ave u malom”, jer se u 
upravqawu wenim poslovima sre}e ve}i broj problema koji prate 
upravqawe dr`avom. Me|utim, ono {to lokalnu samoupravu odli-
kuje i razlikuje od dr`ave i {to istovremeno ~ini jedan od gla-
vnih razloga za weno postojawe, jeste upravo wena sposobnost da 
u re{avawu lokalnih problema ispoqi ve}u vitalnost, inicija-
tivnost i efikasnost od dr`ave, jer raspola`e detaqnim pozna-
vawem prirode lokalnih problema i bli`a je gra|anima i wihovim 
interesima. Uostalom, u lokalnoj zajednici se neposredno iz-
vr{ava najve}i broj zakona, pru`aju najva`nije usluge gra|anima 
i ostvaruju procesi politi~ke socijalizacije gra|ana, {to joj sve 
zajedno daje obele`ja sistema koji je ne samo slo`en, ve} i nepo-
sredan, `ivotan i dnevno zna~ajan za wene ~lanove.

1.6. Jedan od stubova demokratije. − Uprkos stalnom {irewu 
i/ili promeni karaktera uloge savremene dr`ave, u dana{we 
vreme sna`no se podr`ava stav da je lokalna samouprava civili-
zacijska tekovina slobodarskog duha i da predstavqa bitno obe-
le`je i temeq demokratskog ure|ewa. Takvom shvatawu i razvoju 
posve}en je i najva`niji evropski akt o lokalnoj samoupravi − 
Evropska poveqa o lokalnoj samoupravi od 1985. godine (u daqem 
tekstu: EPLS). U tom dokumentu se o~uvawe i ja~awe lokalne 
samouprave shvata kao zna~ajan doprinos izgradwi Evrope na 
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na~elima demokratije i decentralizacije vlasti. Lokalna sa-
mouprava i nije ni{ta drugo nego oblik ili na~in ostvariva-
wa tzv. lokalne demokratije. Kroz wu se realizuje jedan od 
najva`nijih demokratskih principa po kome gra|ani imaju 
pravo da u~estvuju u vo|ewu javnih poslova. Taj princip mo`e 
da se najneposrednije ostvari upravo na lokalnom nivou vlasti, 
kroz ustanove lokalne samouprave. Stoga je ta~no kada se ka`e da 
bez lokalne samouprave nema prave demokratije, jer se su{tina 
demokratskog ure|ewa i koncepcija demokratije utoliko pre mogu 
ostvarivati na nivoima vlasti koji su bli`i narodu (demosu), 
nego na centralnom nivou kao udaqenijem od naroda. Osim toga, 
lokalna samouprava je oduvek imala ulogu svojevrsne „{kole de-
mokratije”, u smislu prakti~nog pripremawa i motivisawa gra-
|ana za vo|ewe javnih poslova u {irim zajednicama. Vrednost 
takvih ideja EPLS potvr|uje evolutivni razvoj u demokratskim 
zemqama, u kojima se {ire funkcije i nadle`nosti i ja~aju demo-
kratski i delatni potencijali lokalnih zajednica. U tim zem- 
qama se, na jednoj strani, tra`i lek za nedovoqnu efikasnost 
dr`ave kao monopoliste nad mnogim javnim slu`bama koje ina~e 
mogu da se obavqaju lokalno. Na drugoj strani, u lokalnoj samou-
pravi se vidi jedan od dobrih na~ina za bu|ewe umrtvqenih de-
mokratskih potencijala gra|ana, kako bi se otklonile lo{e 
strane odvijawa su{tine politi~kih procesa u uskim krugovima 
mo}i, daleko od uvida i uticaja javnosti. U tom smislu, sve vi{e 
se govori o doga|awu svojevrsne „renesanse” lokalne samouprave, 
pri ~emu se ne misli na vra}awe wenim starim i pre`ivqenim 
formama, ve} na weno saobra`avawe novom ambijentu u kom se 
odvijaju procesi upravqawa dr`avom, privredom i dru{tvom. 

1.7. Minimalne pretpostavke lokalne samouprave. − Da bi se 
moglo govoriti o lokalnoj samoupravi u odre|enoj zemqi, smatra 
se da je potrebno da budu kumulativno ispuweni slede}i uslovi: 

- postojawe utvr|enog kruga javnih poslova lokalnog karakte-
ra, koje jedinice lokalne samouprave obavqaju bez uplitawa 
dr`avnih organa, izuzev wihove kontrole u pogledu zakoni-
tosti obavqawa tih poslova;

- slobodni izbori lokalnih tela i funkcionera i wihova 
odgovornost prema bira~ima, stanovnicima lokalne zaje-
dnice (a ne i prema centralnim politi~kim organima); 

- postojawe pravne nezavisnosti jedinica lokalne samoupra-
ve, koja im je zakonom i, jo{ boqe, ustavom zagarantovana, s 
tim da u`ivaju pravnu za{titu i da imaju pravni identitet 
(svojstvo pravnog lica), ukqu~uju}i wihovo pravo na skla-
pawe pravnih poslova i sopstvenu imovinu; i
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- postojawe finansijske autonomije, to jest posebnih izvora 
prihoda za ostvarivawe funkcija lokalne samouprave.

2. Decentralizacija i centralizacija

(Centralizacija u politi~kom i administrativnom smislu; Pro-
ces centralizacije; Osobenosti engleske lokalne samouprave; 
Decentralizacija; Funkcionalna i teritorijalna decentraliza-
cija; Prednosti i nedostaci decentralizacije; Decentralizacija 
i centralizacija, savremeno stawe i kretawa; Druga zna~ewa de-
centralizacije i centralizacije)

2.1. Centralizacija u politi~kom i administrativnom smi-
slu. − Pod centralizacijom se podrazumeva usredsre|ivawe (kon-
centrisawe) i osamostaqivawe vlasti upravqawa i odlu~ivawa 
u jednom centru. Ona ima svoj politi~ki i administrativni 
vid. Politi~ka centralizacija ozna~ava usredsre|ivawe poli-
ti~ke vlasti (vlasti odlu~ivawa) nad ~itavom dr`avnom obla{}u 
tako {to se ona koncentri{e u rukama najvi{e, suverene vlasti. 
Administrativna centralizacija je usredsre|ivawe vlasti upra-
vqawa javnim poslovima u rukama dr`avne uprave, koja je podre- 
|ena dr`avnom centru, odnosno vladi. Ideji centralizacije pro-
tivna je, prema tome, svaka druga autonomna i od centra odvojena 
vlast ni`eg nivoa, jer centralizovana vlast mo`e  u samoupravi 
da vidi jedino pokorne izvr{ioce svoje suverene voqe. Sva vlast 
u centralizovanoj dr`avi poti~e iz jednog centra i ona te`i da 
odlu~uje o svim, pa i lokalnim pitawima. U dr`avi koja je potpu-
no centralizovana nema, dakle, uop{te mesta za lokalnu samou-
pravu.

2.2. Proces centralizacije. − Mo`e se re}i da proces poli-
ti~ke i administrativne centralizacije traje od postanka prvih 
dr`ava. Kao vreme u kom je taj proces  prvi put ostvaren u smislu 
obezbe|ewa pune dominacije centralnih dr`avnih organa nad 
svim drugim vlastima unutar dr`ave, ozna~ava se period stvarawa 
evropskih apsolutisti~kih monarhija (uglavnom od XV do XVIII 
veka). Centralizacija je tada bila put kojim je slaba sredwoveko-
vna dr`ava pretvorena u svemo}nu dr`avu, organizaciju sa mono-
polom legitimnog nasiqa u svojim rukama. Pre toga, kroz ~itav 
sredwi vek dominantu pojavu je predstavqala slaba centralna 
vlast suverena (kraqa, vladara), kojoj se opirala rascepkana vlast 
feudalaca, kao i vlasti razli~itih autonomnih tvorevina kojima 
je status podaren poveqama i statutima kraqeva i feudalaca (slo-
bodni gradovi, op{tine, esnafi, trgova~ka udru`ewa, {kole, ma-
nastiri). Za te druge subjekte vlasti u dru{tvu, a me|u wima i za 
stare ustanove lokalne samouprave (slobodne gradove, op{tine i 
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seosku samoupravu), centralizacija je zna~ila li{avawe wihovih 
prava na autonomno upravqawe javnim poslovima koje su oni do 
tada vr{ili slobodni od uticaja dr`ave.

2.3. Osobenost engleske lokalne samouprave. − Za razliku od 
kontinentalne Evrope, stvarawe moderne dr`ave u Engleskoj 
imalo je druga~iji tok i izgled, izme|u ostalog i zbog toga {to je 
Engleska, kao ostrvska zemqa, uvek gajila znatne rezerve prema 
uzorima koji dolaze sa evropskog kontinenta, a naro~ito prema 
francuskom centralisti~kom modelu administracije iz doba 
Napoleona Bonaparte. Ono {to nas ovde posebno zanima jeste to 
da stvarawe moderne engleske dr`ave nije bilo pra}eno 
centralizacijom vlasti na ra~un prava lokalne samouprave. 
Ustanove lokalne samouprave o~uvane su kao autohtone (samobitne) 
tvorevine sa zna~ajnim nadle`nostima, koje u Engleskoj i Velsu 
ukqu~uju i punu nadle`nost za odr`avawe reda sa pravom na 
osnivawe sopstvenih policijskih snaga. Nezavisno i odvojeno od 
lokalne samouprave, za potrebe dr`ave razvijan je paralelan 
sistem wenih upravnih organa kao ustanova centralne vlasti. Na 
taj na~in su uspostavqena dva odvojena sistema vlasti, ~ije 
nadle`nosti utvr|uje parlament i izme|u kojih nema hijerarhijskih 
odnosa. Dr`avni organi su vremenom dobili izvesna finansijska 
(dodeqivawe nov~anih potpora), usmeravaju}a i posredna kontrolna 
ovla{}ewa prema organima lokalne samouprave, {to je donekle 
mewalo poziciju lokalne samouprave, ali jo{ uvek nije naru{avalo 
wenu samostalnost. Tako se dogodilo da je u Engleskoj lokalna 
samouprava o~uvala samostalnost u procesu stvarawa moderne 
dr`ave, dok je na evropskom kontinentu ona najpre bila 
podvla{}ena dr`avi, da bi tek kasnije predstojala borba za weno 
osamostaqivawe od dr`avnih vlasti. U tom smislu se i ka`e da je 
engleska lokalna samouprava autohtona ili originerna (samonikla, 
izvorna), a lokalna samouprava u kontinentalnoj Evropi 
oktroisana (podarena) od strane vladaoca i dr`ave.

2.4. Decentralizacija. − Ve} od sredine XIX veka otpo~ele su 
kritike na ra~un preterane centralizacije (naro~ito u Francu-
skoj i Pruskoj), jer su wene lo{e strane bile vidqive na svakom 
koraku (birokratizovawe ~itavog `ivota zemqe, zanemarivawe 
specifi~nih potreba lokalnih podru~ja, gu{ewe lokalnih ini-
cijativa, gubitak interesa kod gra|ana za u~e{}em u javnim po-
slovima, mawa demokrati~nost, doprino{ewe autokratskim 
te`wama). Na takvim kritikama, kao i na se}awima na stare usta-
nove lokalne samouprave, formulisani su zahtevi za decentrali-
zacijom − za preno{ewem poslova iz nadle`nosti dr`avnih 
organa u nadle`nost lokalne samouprave ili drugih autonomnih 
ustanova. Takvi zahtevi su od po~etka imali svoju dominantno 



21Sistem lokalne samouprave u Srbiji

demokratsku osnovu i motive, kao i svoj administrativno-tehni~-
ki izraz. U primeni, decentralizacija je dobila funkcionalni i 
teritorijalni oblik (→ stav 2.5). Rasprava o prednostima i ne-
dostacima decentralizacije, me|utim, i daqe traje (→ stav 2.6), a 
ona je u dana{we vreme postala obele`je ve}ine sistema upravqa-
wa javnim poslovima u svetu, daju}i pojedinim sistemima vlasti 
vi{e ili mawe decentralizovan oblik (→ stav 2.7). Po{to de-
centralizacija zna~i umawewe vlasti centralnih organa, uz wu je 
razvijen i jedan koncept koji priznaje nemogu}nost obavqawa po-
slova lokalnog karaktera iz prestonice, ali ipak zadr`ava punu 
vlast centra nad tim poslovima. To je koncept dekoncentracije, 
koji ne treba me{ati sa decentralizacijom, pa }e o wemu biti 
posebno re~i (→ pod 3).

2.5. Funkcionalna i teritorijalna decentralizacija. − Decen-
tralizacija se sprovodi na dva razli~ita na~ina: kao funkcional-
na i kao teritorijalna. Pod funkcionalnom decentralizacijom se 
podrazumeva preno{ewe odre|enih poslova sa dr`avnih organa na 
pojedine javne slu`be ili kolektivitete koji ne ~ine deo terito-
rijalne organizacije dr`ave (na primer, univerzitet, {kolstvo, 
zdravstvo, vodoprivredne zajednice, zajednice stanovawa, javni 
parkovi, udru`ewa gra|ana). Kod teritorijalne decentralizacije 
odre|enim teritorijalnim kolektivitetima priznaje se  pravo da 
samostalno odlu~uju o izvesnim javnim poslovima kao poslovima 
sopstvenog ili izvornog delokruga. Takva teritorijalna decentra-
lizacija naziva se jo{ politi~kom decentralizacijom i ona je dru-
go ime za lokalnu samoupravu. Ideji samoupravnosti nije, pri 
tome, protivno da se nad poslovima iz izvornog delokruga lokalne 
samouprave zadr`i pravo kontrole zakonitosti, koje }e vr{iti 
sudska vlast i/ili centralni organi uprave. Pored toga, central-
na vlast mo`e na organe lokalne samouprave prenositi i vr{ewe 
odre|enih svojih poslova, ali }e se tu raditi o tzv. prenesenom 
ili poverenom delokrugu i tu }e mera uticaja i kontrole central-
nih vlasti biti ve}a (→ pod 5). Teritorijalna decentralizacija 
ima i svoj naro~iti vid, {iri od smisla lokalne samouprave, koji 
se ozna~ava regionalizacijom i teritorijalnom autonomijom (→ 
pod 4).

2.6. Prednosti i nedostaci decentralizacije. − Decentrali-
zacija u smislu lokalne samouprave (preno{ewa poslova vlasti 
na  organe lokalne samouprave) ima ~itav niz dobrih politi~kih 
i upravno-tehni~kih strana, ali i odre|ene nedostatke. Kao wene 
dobre strane isti~u se: spre~avawe koncentracije politi~ke 
mo}i (ona je protivte`a centralnoj vlasti); lokalizacija poli-
ti~kih konflikata; omogu}avawe gra|anima da u~estvuju u upra-
vqawu lokalnim poslovima i poslovima od op{teg interesa; 
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potpunije zadovoqavawe specifi~nih lokalnih potreba; poboq-
{awe kvaliteta javnih slu`bi; ve}a fleksibilnost (gipkost) u 
upravqawu; spre~avawe preterane jednoobraznosti u dr`avnom 
`ivotu; br`e i lak{e ostvarivawe prava i obaveza gra|ana. Nasu-
prot tome, kao nedostaci decentralizacije isti~u se ovi momen-
ti: decentralizovani sistem je skupqi; slo`eniji je za upravqawe; 
nosi odre|enu opasnost od prodora partikularnih interesa na 
ra~un interesa dr`avne celine; mawe je pogodan za organizovawe 
javnih slu`bi koje zahtevaju slo`ene i skupe sisteme; i ote`ava 
primenu jedinstvenih standarda u zadovoqavawu potreba gra|ana. 
U vezi s ovim posledwim nedostatkom, nagla{ava se da lokalna 
samouprava prvenstveno te`i ispoqavawu svoje suverenosti na 
podru~ju finansija, kao i da ponekad tro{i celokupne prihode 
na svoj neracionalni aparat, prebacuju}i na gra|ane teret samo-
finansirawa komunalnih slu`bi. Me|u nedostatke decentrali-
zacije, odnosno decentralizovanih sistema, ~esto se ubraja i ve}a 
opasnost od korupcije, za {ta nema dovoqno pouzdanih dokaza. 
Ako u dru{tvu nisu razvijeni mehanizmi kontrole i odgovorno-
sti, opasnost od korupcije bi}e podjednako velika i u centrali-
zovanim i u decentralizovanim strukturama javnih vlasti. 
Me|utim, kada takvi mehanizmi postoje i deluju, a naro~ito ako 
je rad organa javnih vlasti izlo`en uvidu javnosti, logi~no je da 
}e oni nivoi vlasti koji su bli`i gra|anima biti i vi{e kon-
trolisani.

2.7. Decentralizacija i centralizacija, savremeno stawe i 
kretawa. − Kao dva opre~na koncepta, decentralizacija i centra-
lizacija se i danas nalaze u sredi{tu politi~ke borbe izme|u 
centra i periferije, izme|u centralista i decentralista. Odnos 
snaga u toj borbi je promenqiv, pa se i ocene o {ansama i perspe-
ktivama decentralizacije razlikuju. Po jednima, decentralizaci-
ja ima ve}e {anse na uspeh, jer ve}ina zemaqa sveta ima vi{e ili 
mawe decentralizovane sisteme vlasti i nastavqa da sprovodi 
decentralizaciju. Tome se dodaje da tehnolo{ki napredak (naro- 
~ito u sredstvima za masovnu komunikaciju) stimuli{e razvoj 
decentralizacije, jer omogu}uje lak{e i br`e komunicirawe i 
razmenu informacija. Tako gledano, decentralizacija je popular-
niji proces od woj protivstavqene centralizacije, ba{ kao {to 
je i demokratija popularnija od nedemokratskog ure|ewa. Na dru-
goj strani, analiti~ari dr`ave i procesa upravqawa u woj ukazu-
ju na to da centralizacija i daqe ja~a, navode}i brojne razloge za 
to ({irewe uloge dr`ave, sve ve}e regulisawe uslova `ivota gra-
|ana, stvarawe velikih politi~kih stranaka koje nemaju interes 
za lokalnu politiku, koncentracija finansijskih sredstava i ja-
vnih slu`bi u rukama dr`ave itd.). Istra`ivawa trendova cen-
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tralizacije i decentralizacije u proteklih 100 do 150 godina 
pokazuju da u pojedinim zemqama dolazi do povremenog ja~awa 
kretawa ka decentralizaciji, a potom ka centralizaciji, odnosno 
da se ti trendovi cikli~no smewuju. O~igledno je da su decentra-
lizacija i centralizacija veoma dinami~ni procesi u stalnom 
kretawu, kao i da nala`ewe prave mere izme|u po`eqnog obima 
vlasti centra i obima vlasti lokalne samouprave, kako u ~isto 
tehni~kom smislu, tako i u smislu razmatrawa o demokratiji, 
nije uop{te jednostavna stvar. Re~ je o dve razli~ite te`we koje 
uporedo deluju u svakom upravno-politi~kom sistemu, pri ~emu 
ostvarewe krajwih ta~aka tih te`wi nije mogu}e, jer je jasno da 
postoje poslovi koji moraju da se obavqaju na decentralizovani 
na~in, kao i da postoji nu`nost da se merama centra ostvaruje 
jedinstvo ciqeva na ~itavom dr`avnom podru~ju (→ pod 5).

2.8. Druga zna~ewa decentralizacije i centralizacije. − Poj-
movi decentralizacije i centralizacije izlo`eni su ovde sagla-
sno nameni ovog teksta i u meri u kojoj stoje u vezi sa lokalnom 
samoupravom. Re~ je o uobi~ajenim shvatawima tih pojmova kod 
nas, kao i u zemqama koje su gradile svoju administraciju na 
francuskim uzorima. Na anglo-ameri~kom podru~ju, a uglavnom i 
u dokumentima sistema OUN, uz pojmove decentralizacije i cen-
tralizacije ~esto se koriste odgovaraju}i atributi da bi se pre-
ciziralo zna~ewe (na primer, upravna decentralizacija i 
politi~ka decentralizacija). Upotrebqeni bez takvih atributa, 
izrazi decentralizacija i centralizacija imaju zna~ewe generi~-
kih pojmova, tako da se wima obuhvataju i upravni i politi~ki 
aspekti. Ovde se za upravnu decentralizaciju upotrebqava kod nas 
uobi~ajeni pojam poveravawe poslova (→ pod 5). Na engleskom 
govornom podru~ju, za politi~ku decentralizaciju koristi se i 
pojam devolucija (devolution). Kona~no, pojmovi decentralizacija i 
centralizacija, upotrebqeni bez drugih atributa, imaju i zna~ewa 
izvan politi~kog sistema, pa se tako govori o decentralizaciji 
i centralizaciji odlu~ivawa u preduze}ima i drugim organiza-
cijama.

3. Dekoncentracija, okruzi u Srbiji

(Pojam dekoncentracije; Okruzi u Srbiji)

3.1. Pojam dekoncentracije. − U svojoj biti, dekoncentracija 
je plod priznawa da se upravqawe od strane dr`ave ne mo`e 
vr{iti iz prestonice, ve} samo na licu mesta („iz blizine”), ali 
je ona u isto vreme i svesno odbijawe da se vlast ispusti iz ruku 
dr`avnih organa i prenese na lokalnu samoupravu. Sam izraz 
dekoncentracija poti~e iz francuske administrativne prakse i 



24 Bogoqub Milosavqevi}

wime se ozna~ava organizovawe ispostava (ekspozitura) 
centralnih organa uprave na terenu. Takve ispostave (odeqewa 
unutra{wih poslova i stanice policije, carinarnice, kapetanije, 
podru~ne uprave) obavqaju na lokalnim podru~jima poslove 
centralne uprave, po ar{inima postavqenim u centru (zakonima 
dr`ave, podzakonskim aktima vlade i instrukcijama centralne 
uprave) i u svemu su podre|ene vlasti resornog ministra i vlade. 
Formalni uticaj lokalnog stanovni{tva i zajednica na rad takvih 
ispostava ne postoji, a i kad postoji svodi se na mogu}nost 
upu}ivawa inicijativa i na savetodavnu ulogu (na primer, u obliku 
gra|anskih odbora, lokalnih saveta i sli~no). U tom smislu mo`e 
se govoriti o tome da je dekoncentracija prvi, ali tek po~etni 
korak ka budu}oj decentralizaciji, od koje je jo{ uvek su{tinski 
veoma udaqena. Po{to se kod dekoncentracije ne radi o preno{ewu 
poslova na samoupravne organe, ve} na delove dr`avnih organa, tu 
ne mo`e ni biti re~i o decentralizaciji. Kao {to je ve} pomenuto, 
za dekoncentraciju se koristi i pojam upravna ili administrativna 
decentralizacija.

3.2. Okruzi u Srbiji. − Tipi~an primer za dekoncentraciju 
predstavqaju okruzi u Srbiji, obrazovani uredbom Vlade (1991-
1992) kao podru~ni centri dr`avne uprave i kao iskqu~ivo 
administrativna podru~ja. Nastali su posle ukidawa me|uop{-
tinskih regionalnih zajednica (Ustavom od 1990) i ima ih 29, 
tako da obuhvataju podru~ja po vi{e op{tina. Za grad Beograd i 
op{tine u wegovom sastavu nije obrazovan okrug, budu}i da su u 
Beogradu sedi{ta republi~kih organa. Okrug je samo ispostava 
republi~kih ministarstava i upravnih organizacija, u wemu su 
organizacione jedinice ili pojedini radnici tih ministarsta-
va i organizacija, koji zajedno ~ine podru~ni centar dr`avne 
uprave. Na ~elu okruga je na~elnik, kog postavqa Vlada. On se 
stara o obezbe|ivawu uslova za obavqawe poslova okruga i ostva-
ruje saradwu sa organima op{tina, gradova i autonomnih pokra-
jina u vezi s tim poslovima. Okrug, dakle, nije ni oblik 
decentralizacije ni regionalizacije, ve} jedino podru~ni cen-
tar dr`avne uprave bez bilo kakvih izvornih nadle`nosti.

4. Regioni, regionalizacija i teritorijalna autonomija

(Regioni; Regionalizacija i regionalizam; Regioni kao najvi{i 
stepen lokalne samouprave; Teritorijalna autonomija; Regional-
na dr`ava; „Evropa regiona”)

4.1. Regioni. − Budu}i da postoji vi{e tipova regiona, odno-
sno da se tim imenom ozna~avaju pojave veoma raznolike sadr`ine 
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(kulturne, ekonomske, socijalne, politi~ke, administrativne), 
nije mogu}e ni odrediti jedan i op{teva`e}i pojam za wih. Po-
nekad se nazivom region ozna~avaju i delovi podru~ja dve ili 
vi{e susednih dr`ava (prekograni~na regionalna saradwa), kao i 
podru~ja ~itavih dr`ava (na primer, region Zapadnog Balkana), 
pri ~emu se tu radi o regionalnoj me|unarodnoj saradwi, tako da 
}e takva zna~ewa regiona biti ostavqena po strani. Ovde }e, da-
kle, biti re~i samo o regionima kao oblastima unutar jedne dr`-
ave. Takvi regioni su u geografskom smislu delovi dr`avnog 
podru~ja koji su obi~no prostraniji od podru~ja jedinica lokalne 
samouprave (op{tine, grada, okruga). Formiraju se na temequ 
istorijskih, kulturnih, jezi~kih, etni~kih, ekonomskih i drugih 
specifi~nosti pojedinih podru~ja. Posmatrano sa stanovi{ta 
wihovih nadle`nosti i statusa, regioni se mogu pojaviti kao 
oblici funkcionalne i teritorijalne decentralizacije. U prvom 
vidu (kao oblik funkcionalne decentralizacije), regioni mogu 
da imaju razli~ite specijalne nadle`nosti, ali tu ne dolazi do 
oblikovawa wihovog podru~ja kao teritorije sa op{tim nadle`-
nostima koje su tipi~ne kod teritorijalne decentralizacije. Ta-
kav tip regiona su, na primer, oblasti za koje se vr{i posebno 
privredno i prostorno planirawe ili tzv. ekonomski regioni, 
regioni sa funkcijama u oblasti vodoprivrede ili za{tite `i-
votne sredine, administrativni regioni ili regioni nastali u 
vezi sa specifi~nim socijalnim, odnosno etni~kim ili kultur-
nim zahtevima. Na drugoj strani, regioni se mogu formirati kao 
oblici teritorijalne decentralizacije, i to:

- prvo, kao najvi{i stepen lokalne samouprave (→ stav 4.3);

- drugo, sa samostalno{}u koja je vi{eg stepena od onog koji 
ima lokalna samouprava i koja je izjedna~ena sa klasi~no 
shva}enom teritorijalnom autonomijom (→ stavovi 4.4. i 
4.5); i

- tre}e, u okviru koncepta „Evropa regiona” dolazi do pro-
{irewa pojma region na federalne jedinice u pojedinim 
zemqama (→ stav 4.5).

4.2. Regionalizacija i regionalizam. − Od pojma region (oblast, 
pokrajina, regija) izvedeni su pojmovi regionalizacija i regio-
nalizam. Regionalizacijom se ozna~ava proces stvarawa regiona, 
kao i na~in vo|ewa razvojne politike dr`ave koja uzima  u obzir 
specifi~ne potrebe pojedinih podru~ja i vodi ra~una o obezbe- 
|ivawu wihovog skladnog razvoja. Regionalizam je, pak, te`wa 
pojedinih podru~ja da se konstitui{u i priznaju kao regioni sa 
odre|enom autonomijom. Ta te`wa mo`e da se pretvori od pozi-
tivnog „oblasnog rodoqubqa” u negativno usmereni partikulari-
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zam i da vodi ka ose}awu samodovoqnosti i stremqewima ka 
secesionizmu (odvajawu od dr`ave). Ina~e, podsticaji za formi-
rawe regiona mogu poticati iz centra ili „odozdo”, od strane 
lokalnih zajednica. U prvom slu~aju, region }e biti pre „produ-
`ena ruka” dr`ave i sredstvo wenog uticaja na lokalnu samoupra-
vu, sa prirodom administrativne i politi~ke jedinice. U drugom 
slu~aju, region bi trebalo da bude prevashodno izraz interesa i 
potreba lokalnih zajednica, ta~nije, rezultat wihove me|uzavisno-
sti i oblikovan kao ekonomska i razvojna jedinica.   

4.3. Regioni kao najvi{i stepen lokalne samouprave. − U zem- 
qama koje imaju vi{estepenu lokalnu samoupravu, region se obi~-
no pojavquje kao wen najvi{i, tre}i stepen. Pored svojih izvor-
nih samoupravnih nadle`nosti, takvi regioni vr{e i zna~ajne 
dr`avne poslove kao poverene i nalaze se u poziciji vi{ih, kon-
trolnih organa prema organima lokalne samouprave ni`eg stepe-
na. Zato se i ka`e da su oni intermedijalni (posredni~ki) nivoi 
vlasti izme|u dr`ave i jedinica lokalne samouprave ni`eg ste-
pena. Takvi regioni su, na primer, obrazovani u Francuskoj 
osamdesetih godina pro{log veka. Oni izra`avaju realno posto-
je}e specifi~nosti regionalnih celina zemqe, a wima se dode- 
quju kao izvorne nadle`nosti odre|ene ekonomske, planske i 
sli~ne funkcije. Karakter takvih regiona imale su uglavnom i 
na{e me|uop{tinske regionalne zajednice (1974-1990).   

4.4. Teritorijalna autonomija. − Kao oblik teritorijalne 
decentralizacije razli~it od lokalne samouprave, teritorijalna 
autonomija tako|e predstavqa vid regionalizacije i nastaje zbog 
specifi~nosti odre|enih podru~ja. Ali, ovde se radi o speci-
fi~nostima koje su ja~e izra`ene, odnosno  zahtevaju ve}i stepen 
politi~ke samostalnosti od onog koji se priznaje lokalnoj samo-
upravi. Taj stepen politi~ke samostalnosti je, s druge strane, 
mawi od onog koji imaju dr`ave ~lanice u federalno ure|enoj 
dr`avi, pa se mo`e re}i da je teritorijalna autonomija na pola 
puta izme|u lokalne samouprave i federalizacije. U pojmu teri-
torijalne autonomije nalazi se pravo na odre|eni obim samozako-
nodavstva (autonoman zna~i isto {to i zakonodavni subjekt). 
Obim tog zakonodavstva i vrste akata odre|uju se ustavom zemqe, 
a ono treba da stoji u saglasnosti sa dr`avnim zakonodavstvom. 
Teritorijalna autonomija mo`e biti organizovana na delu teri-
torije (kao autonomne pokrajine kod nas) ili na ~itavoj terito-
riji zemqe (→ stav 4.5). Tako|e, ona mo`e postojati u unitarno i 
u federalno ure|enoj dr`avi, a weni nazivi mogu da variraju (au-
tonomna pokrajina, autonomna zajednica, region). Ukratko, ra-
zlike izme|u lokalne samouprave i teritorijalne autonomije  
zna~ajne su i ti~u se prvenstveno razli~itog stepena politi~ke 



27Sistem lokalne samouprave u Srbiji

samostalnosti. Organi teritorijalne autonomije su na svom po-
dru~ju nadre|eni organima lokalne samouprave.

4.5. Regionalna dr`ava. − Specifi~nosti Italije i [pani-
je, kao i Belgije pre wenog pretvarawa u federaciju, dovele su u 
novije vreme do stvarawa naro~itog tipa dr`ave koja se naziva 
regionalnom dr`avom. Taj tip dr`ave se mo`e ozna~iti kao tre}i 
oblik dr`avnog ure|ewa, koji se nalazi izme|u unitarne dr`ave 
i federacije. Navedene dr`ave su jo{ uvek unitarne dr`ave (nisu 
federacije), ali su wihovi regioni priznati kao oblici terito-
rijalne autonomije sa sopstvenom vla{}u i funkcijama. ^itava 
Italija je podeqena na 20 regiona, od kojih 15 ima redovan status 
i pet specijalni status (u smislu posebnog stepena autonomije). 
[panija je Ustavom od 1978. godine priznala i garantovala pravo 
na autonomiju nacionalnostima i regionima, na osnovu ~ega je 
obrazovano 17 autonomnih zajednica. Priroda nove dr`ave (dr`a-
va autonomija − Estado de las Autonomias)  nije u svemu jasna, ali je 
o~igledno da je re~ o novom tipu regionalne dr`ave. Nedavnim 
promenama belgijskog ustava, ranije regionalne zajednica dobile 
su status ~lanica federacije, ~ime se pokazalo da regionalizaci-
ja dr`ave mo`e biti put wenog pretvarawa u federalno ure|enu 
dr`avu. 

4.6. „Evropa regiona”. − Koncept „Evropa regiona” dobija sve 
vi{e pristalica od osamdesetih godina pro{log veka u okviru 
evropskih integracionih procesa i posmatra se kao protivte`a 
rastu}oj centralizaciji u Evropskoj uniji (EU). Prema tom kon-
ceptu, EU bi trebalo da ima trostepenu strukturu odlu~ivawa, 
koju bi sa~iwavali evropski (nadnacionalni) nivo, nacionalni 
(dr`avni) nivo i regionalni nivo. Saglasno tome, otpo~elo se sa 
uvo|ewem prava regiona na saodlu~ivawe, preko Komiteta regio-
na (po~eo sa radom marta 1994) i Kongresa op{tina i regiona 
Evrope (osnovan januara 1994), ~ija dva doma okupqaju predsta-
vnike lokalne samouprave i regiona vi{e od 40 zemaqa ~lanica 
Saveta Evrope (→ Glava 10, pod 2). Pod regionima se ovde podra-
zumeva prvi naredni nivo vlasti ispod dr`avnog nivoa, koji 
mo`e biti najvi{i stepen lokalne samouprave ili teritorijalna 
autonomija, odnosno region u regionalnom tipu dr`ave, ili po-
krajina sa karakterom dr`ave ~lanice u saveznoj dr`avi (Länder, 
pokrajine u Saveznoj Republici Nema~koj). Ba{ u vezi s tim, 
prime}uje se da koncept „Evropa regiona”, uprkos podr{ci sta-
novni{tva, za sada nailazi na jednu nepremostivu te{ko}u, koja 
se ogleda u tome {to bi za wega morao biti ispuwen bitan predu-
slov: da svugde u zemqama ~lanicama EU postoje odgovaraju}e 
oblikovani uporedivi regioni.
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5. Poslovi lokalnog i centralnog nivoa vlasti

(Lokalni i centralni karakter javnih poslova; Princip supsi-
dijarnosti; Drugi principi i merila za utvr|ivawe lokalnih 
poslova; Na~ini odre|ivawa lokalnih poslova; Obavezni i do-
brovoqni delokrug lokalne samouprave; Sistemi obavqawa lo-
kalnih elemenata centralnih poslova; Izvorni i povereni 
delokrug lokalne samouprave i odnosi sa centralnim organima)

5.1. Lokalni i centralni karakter javnih poslova. − Lokalni 
i centralni nivo vlasti, odnosno jedinice lokalne samouprave, 
na jednoj, i dr`ava sa wenim organima, na drugoj strani, pojav- 
quju se kao konkurenti i kao partneri u vr{ewu javnih poslova. 
Ve} je bilo re~i o tome da se merama decentralizacije vr{i pre-
no{ewe odre|enih javnih poslova od strane dr`ave u nadle`nost 
lokalne samouprave. U na~elu, lokalnoj samoupravi bi trebalo 
prenositi one od javnih poslova koji su po svom karakteru lokal-
ni, dok bi dr`avni organi trebalo da u svojoj nadle`nosti zadr`e 
poslove centralnog karaktera. Tako se dolazi do veoma zna~ajnog 
pitawa o tome da li postoje i koji su to kriterijumi pomo}u kojih 
se utvr|uje da li pojedini javni poslovi imaju lokalni ili cen-
tralni karakter i da li, saglasno tome, treba da ih obavqaju or-
gani lokalne samouprave ili organi dr`ave (→ stavovi 5.2. i 5.3). 
Kada se utvrdi koji su to poslovi u sopstvenom delokrugu lokalne 
samouprave, oni mogu biti odre|eni na razli~ite na~ine i, tako-
|e, za neke od wih mo`e biti utvr|ena du`nost obavqawa a za 
druge ne (→ stavovi 5.4. i 5.5). Dodatno i ne mawe va`no pitawe 
jeste po kom sistemu organizovati vr{ewe onih delova javnih 
poslova, koji su centralnog karaktera, ali koji se moraju obavqa-
ti na ~itavom podru~ju dr`ave i koji, stoga, imaju svoje lokalne 
elemente? U na~elu, mogu}e je da se za obavqawe lokalnih eleme-
nata takvih poslova u celini ili delimi~no osniva mre`a dr- 
`avnih organa, kao i da se oni poveravaju organima lokalne samo-
uprave (→ stav 5.6). Ako se neki od takvih poslova povere lokal-
noj samoupravi, dolazi se do podele delokruga jedinica lokalne 
samouprave na izvorni i povereni delokrug i do razli~itih pra-
vila o odnosima izme|u dr`ave i organa lokalne samouprave u 
vezi sa poslovima iz ta dva delokruga (→ stav 5.7).

5.2. Princip supsidijarnosti. − Kao polazno pravilo i op{-
ti princip za razlikovawe poslova u nadle`nosti lokalnih vla-
sti od poslova u nadle`nosti centralnih vlasti, EPLS isti~e 
da javne poslove treba da vr{e prvenstveno one vlasti koje su 
najbli`e gra|anima (~lan 4. stav 3). Dakle, izra`eno je jedno lo-
gi~no rukovodno na~elo po kome se prvenstvo u obavqawu pojedi-
nih javnih poslova daje onom nivou vlasti koji je najbli`i 
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gra|anima, a to je nivo lokalne samouprave. To prvenstvo nije 
postavqeno kao apsolutno, ve} kao relativno. Ako, naime, lokal-
na samouprava nije u stawu da obavqa odre|ene poslove zbog wi-
hovog obima i prirode, ili ako ona ne mo`e da ih obavqa na 
efikasniji (uspe{niji) i ekonomi~niji (jeftiniji) na~in u po-
re|ewu sa drugim vlastima (tj. onima koje su udaqenije od gra|a-
na, koje su vi{e vlasti), onda takve poslove treba prenositi u 
krug odgovornosti vi{ih nivoa vlasti. Iz toga sledi da zakono-
davac, prilikom odlu~ivawa o tome koje }e od javnih poslova 
obavqati lokalna samouprava kao sopstvene (lokalne) poslove, a 
koje teritorijalna autonomija i dr`ava, treba da se rukovodi 
izlo`enim op{tim principom. Taj se princip naziva princi-
pom supsidijarnosti. Isti je princip na{ao svoju primenu i 
prilikom utvr|ivawa nadle`nosti organa EU, a svoje poreklo 
vodi iz ure|ewa katoli~ke crkvene organizacije, gde va`i pravi-
lo da hijerarhijski najvi{i nivo odlu~ivawa i upravqawa treba 
da se bavi samo onim pitawima kojima ne mogu da se celishodno 
bave ni`i nivoi. Prema Ugovoru iz Mastrihta (1993) i Protoko-
lu o primeni na~ela supsidijarnosti i srazmernosti, predvi|e-
no je da }e organi EZ, u oblastima koje nisu u wenoj iskqu~ivoj 
nadle`nosti, preduzimati odre|ene korake „jedino ako primenom 
odre|ene mere na nivou dr`ava ~lanica ne mogu da se postignu 
zacrtani ciqevi, odnosno, ako se zbog obima i dejstva mera ti 
ciqevi pre mogu ostvariti na nivou Zajednice”.

5.3. Drugi principi i merila  za utvr|ivawe lokalnih poslova. 
− Mada je veoma zna~ajan kao polazna ideja, princip supsidijar-
nosti jo{ uvek nije dovoqan, niti jedini od uticaja na odluku o 
tome da li }e konkretan javni posao u pojedinoj zemqi biti odre-
|en kao posao lokalnog ili centralnog nivoa vlasti. U zakonoda-
vnoj praksi su, zbog toga, razvijeni odre|eni konkretniji 
kriterijumi, ~ijom se primenom to pitawe re{ava. Prema tim 
kriterijumima, u nadle`nosti lokalnih vlasti trebalo bi da budu 
oni poslovi: 

- kod kojih je prostorna blizina korisnika uslov za uspe{no 
obavqawe javne slu`be;

- ~iji je predmet rada sme{ten lokalno, na podru~ju pojedine 
jedinice lokalne samouprave (delatnosti koje su vezane za 
mesto na kom se predmet rada nalazi);

- za ~ije se obavqawe mogu obezbediti dovoqna sredstva (mate-
rijalna, kadrovska) u jedinicama lokalne samouprave; i 

- kojima se zadovoqavaju specifi~ne potrebe jedinica lokal-
ne samouprave (potrebe koje su razli~ite i tra`e specifi~-
ne pristupe). 
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Navedeni kriterijumi se obi~no primewuju kumulativno, a 
uz wih redovno se procewuje mera zainteresovanosti dru{tva i 
dr`ave kao celine za odre|eni posao, odnosno polazi se od pro-
cene da li je u pitawu posao od zna~aja za ostvarivawe jedinstva 
proklamovanih ciqeva u dru{tvu i dr`avi ili ne. Daqe, od na-
ro~itog je uticaja to da li se radi o poslovima tzv. javnih slu`bi, 
kojima se pru`aju odre|ene usluge gra|anima kao korisnicima 
(dru{tvene slu`be, komunalne slu`be, tehni~ke slu`be, privre-
da) ili o poslovima koji su vezani za vr{ewe vlasti (vojska, po-
licija, pravosu|e, finansije). Prvi }e biti ~e{}e u delokrugu 
lokalnih vlasti, a drugi u delokrugu centralnih organa. Kona~-
no, preno{ewe pojedinih poslova u delokrug lokalnoj samoupra-
vi ili wihovo zadr`avawe u delokrugu centralnih organa 
zavisi}e u pojedinim zemqama i od niza drugih bitnih momenata, 
kakvi su stepen razvoja lokalne samouprave, mera sprovedene de-
centralizacije, upravne tradicije, postojawe ili nepostojawe 
namere da se stvori politi~ka protivte`a centru i da se lokalno 
stanovni{tvo {ire ukqu~i u proces dono{ewa politi~kih odlu-
ka od op{teg interesa i sli~no.

5.4. Na~ini odre|ivawa lokalnih poslova. − Za odre|ivawe 
poslova koji }e ~initi delokrug lokalne samouprave koriste se 
dva osnovna na~ina: 

- nabrajawe tih poslova u odgovaraju}em zakonskom tekstu 
(tzv. metod enumeracije), ili 

- propisivawe op{te pretpostavke po kojoj su lokalni poslo-
vi svi oni koji nisu izri~ito utvr|eni ustavom ili zakonom 
kao centralni poslovi (tzv. sistem generalne klauzule). 
Prema prvom na~inu, lokalna samouprava }e imati u svom 

delokrugu samo one od javnih poslova koji su joj ustavom ili 
zakonom izri~ito stavqeni u delokrug, koji su pobrojani kao 
weni, lokalni poslovi. Na drugoj strani, sistem generalne 
klauzule, mada mo`e izgledati kao uskla|eniji sa idejom autonomije 
lokalne samouprave, pojavquje se kao mawe prikladan. U prvom 
redu, taj sistem otvara dileme o tome koji su organi nadle`ni i 
odgovorni za pojedini posao (organi lokalnih ili centralnih 
vlasti), ali i ostavqa mogu}nost centralnim vlastima da stalno 
uzurpiraju pretpostavqenu nadle`nost lokalne samouprave. I 
na{a ranija iskustva (do 1990. godine), prema kojima je postojala 
pretpostavka op{te nadle`nosti u korist op{tina, govore u 
prilog metodu enumeracije, koji je potom i primewen. U krugu 
principa EPLS postoji, tako|e, zalagawe za to da osnovna prava 
i du`nosti lokalne samouprave budu utvr|ena ustavom ili 
zakonom. U tom se dokumentu uz to nagla{ava da su jedinice 
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lokalne samouprave, u granicama zakona, potpuno slobodne da 
preduzimaju inicijative u bilo kojim stvarima koje nisu iskqu~ene 
iz wihove nadle`nosti, niti su stavqene u nadle`nost neke druge 
vlasti. To nagla{avawe treba shvatiti kao nameru da se, u okviru 
vladavine prava, podstakne inicijativnost lokalne samouprave u 
re{avawu sopstvenih problema, i to bez ~ekawa na usmeravawe od 
strane dr`ave. Radi se, ina~e, o op{tem na~elu otvorenog 
demokratskog dru{tva, prema kome je svakome slobodno da ~ini 
ono {to zakonom nije zabraweno. 

5.5. Obavezni i dobrovoqni delokrug lokalne samouprave. − U 
okviru izvornog ili sopstvenog delokruga lokalne samouprave 
mogu}e je razlikovati poslove koje je ona du`na da vr{i (zato {to 
joj je to zakonom stavqeno u du`nost) i poslove koje ona mo`e da 
vr{i ako to `eli. U prvom slu~aju, zakonodavac propisuje mawe 
ili vi{e detaqno i same uslove, odnosno uputstva za obavqawe 
poslova i tada se govori o obaveznom delokrugu lokalne samou-
prave. Kod poslova iz dobrovoqnog delokruga zakonodavac samo 
utvr|uje mogu}nost, to jest pravo, ali ne i du`nost lokalne samo-
uprave da obavqa odre|eni posao i ona }e to ~initi ukoliko tako 
odlu~i. Tu je, dakle, sloboda delovawa prepu{tena lokalnoj samo-
upravi i zato se mo`e govoriti o wenom dobrovoqnom ili fakul-
tativnom delokrugu. Da li }e jedan posao biti u obaveznom ili 
dobrovoqnom delokrugu zavisi od gradirawa zna~aja tih poslova 
od strane zakonodavca, to jest od procene interesa gra|ana i dru-
{tva kao celine za obavqawem pojedinih od takvih poslova. Mada 
je jasno da je dobrovoqni delokrug vi{e u skladu sa idejom lokal-
ne samouprave, ~iwenica je da postoji tendencija su`avawa kruga 
takvih poslova. 

5.6. Sistemi obavqawa lokalnih elemenata centralnih poslo-
va. − Po{to se odre|eni delovi centralnih poslova, koje smo 
ozna~ili kao lokalne elemente tih poslova, moraju obavqati na 
~itavoj teritoriji, na centralnim vlastima je da odlu~e kako }e 
organizovati wihovo obavqawe. Na~elne mogu}nosti su slede}e:

- da se za obavqawe svih takvih poslova osnivaju ekspoziture 
dr`avnih upravnih organa, ili 

- da se svi takvi poslovi povere jedinicama lokalne samou-
prave, ili 

- da se ta dva re{ewa kombinuju. 

U prvom slu~aju, postoja}e tzv. sistem „duplog koloseka”, po 
kome lokalna samouprava obavqa samo poslove iz svoje nadle`no-
sti, a dr`ava preko svojih podru~nih organa sve poslove iz sop-
stvenog delokruga. Takav je sistem pogodan za jasno razgrani~ewe 
nadle`nosti i o~uvawe nezavisnosti lokalne samouprave, ali je u 
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isto vreme skup i zato ga primewuje samo mali broj zemaqa u svetu 
(na primer, SAD, Engleska i [vedska, kao i Ma|arska i Hrvat-
ska). Drugi sistem u kome se lokalnoj samoupravi poveravaju svi 
poslovi iz nadle`nosti dr`ave koji imaju lokalne elemente, pri-
mewivan je u socijalisti~kim zemqama. Taj sistem ima ozbiqan 
nedostatak u tome {to lokalnu samoupravu u celini podre|uje pu-
nom uticaju dr`ave, pretvaraju}i je u ispostavu dr`avne vlasti. 
Zbog svega toga, naj~e{}e se praktikuje tre}i, kombinovani si-
stem, po kome se odre|eni delovi centralnih poslova poveravaju 
lokalnoj samoupravi, a za druge takve poslove osnivaju se podru~-
ni organi centra kao oblik dekoncentracije (tamo gde je interes 
dr`ave ja~e izra`en, na primer, poslovi odbrane, ubirawa pore-
za i sli~ni). Takav se sistem primewuje i kod nas. Poveravawe 
odre|enih delova centralnih poslova lokalnoj samoupravi nije, 
me|utim, obi~an jednostrani akt dr`avne voqe, kojim ona delegi-
ra obavezu obavqawa tih poslova organima lokalne samouprave. 
Osim toga {to dr`ava mora da se i daqe stara o tome kako se po-
vereni poslovi obavqaju u jedinicama lokalne samouprave i da taj 
proces nadzire, ona je du`na da jedinicama lokalne samouprave 
obezbedi potrebna sredstva za obavqawe poverenih poslova. Uz 
to, kao {to se nagla{ava u EPLS, organima lokalne samouprave 
treba da bude u {to je mogu}e ve}oj meri dopu{teno da prilago|a-
vaju vr{ewe poverenih poslova lokalnim potrebama. Tim putem 
se potpunije ostvaruje i sama svrha poveravawa poslova, jer se 
omogu}uje da primewivawe dr`avnih propisa i na~in upravqawa 
budu prilago|eni lokalnim potrebama. U na~elu, mo`e se re}i da 
poveravawe vi{e odgovara interesima dr`ave, nego interesima 
lokalne samouprave, budu}i da ono ipak vi{e potencira hijerar-
hijski 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. − Poveravawe odre|enih delova central-
nih poslova lokalnoj samoupravi od strane dr`ave dovodi do toga 
da organi lokalne samouprave obavqaju dve vrste poslova: one iz 
sopstvenog (samoupravnog ili izvornog) delokruga i one iz pove-
renog (centralnog) delokruga. Ta dva kruga poslova ~ine dva pose-
bna delokruga organa lokalne samouprave, jer su nastali su{tinski 
razli~itim merama: prvi je rezultat politi~ke decentralizacije, 
a drugi je rezultat administrativne ili upravne decentralizaci-
je. Zbog toga se povodom jednog i drugog delokruga uspostavqaju 
razli~iti re`imi obavqawa poslova i kvalitativno razli~iti 
tipovi me|usobnih odnosa centralnih i lokalnih organa. U slu-
~aju poslova iz izvornog delokruga, lokalna samouprava je slobo-
dnija od uplitawa centralnih organa, ~ija se intervencija 
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ograni~ava jedino na kontrolu zakonitosti obavqawa tih poslo-
va. Naravno, {irina te vrste kontrole stoji u zavisnosti od toga 
da li je i u kojoj meri zakonodavac propisao uslove i proceduru 
za obavqawe pojedinih poslova. Kod poverenih poslova, me|utim, 
organi lokalne samouprave su daleko mawe slobodni, tako da je 
intervencija centra tu daleko {ira i mo`e da obuhvati ne samo 
kontrolu zakonitosti i celishodnosti obavqawa poverenih po-
slova, ve} i ~itav niz usmeravaju}ih i drugih kontrolnih ovla{-
}ewa (izdavawe obaveznih instrukcija, upozorewa i naloga, 
prethodno ili naknadno odobravawe, ukidawe i poni{tavawe 
akata, supstituciju ili preuzimawe nadle`nosti i uskra}ivawe 
sredstava za obavqawe poverenih poslova). Pored toga, kod obe 
grupe poslova podrazumevaju se neautoritativni oblici me|uso-
bnih odnosa, koje ne treba me{ati sa kontrolnim ovla{}ewima i 
pravom na intervenciju centralnih organa. Takvi su oblici 
odnosa:  me|usobna saradwa i obave{tavawe, pru`awe pomo}i lo-
kalnim organima od strane centralnih organa (u vidu tehni~ke i 
stru~ne pomo}i, obuke osobqa, dotacija i sli~no), kao i drugi 
vidovi podr{ke dr`ave lokalnoj samoupravi. Vaqa imati na umu 
da je za pravilno uspostavqawe odnosa izme|u centralnih i lo-
kalnih vlasti neophodna pretpostavka o tome da prava central-
nih organa i obaveze lokalnih vlasti prema wima budu precizno 
utvr|eni zakonom, kao i da zakon obezbedi sredstva za pravnu za-
{titu lokalne samouprave od uzurpacija centralnih organa (→ 
Glava 2). Napomenimo jo{ i to da teritorijalna autonomija ima, 
tako|e, mogu}nost da poverava poslove iz svog delokruga jedinica-
ma lokalne samouprave, kao i da je tada nu`no da se urede i wihovi 
me|usobni odnosi u vezi sa obavqawem poverenih poslova. 

______________________________
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GLAVA 2.

OSNOVNI TIPOVI I STANDARDI 
EVROPSKE LOKALNE SAMOUPRAVE

Ovo poglavqe ima za ciq da pru`i jedan op{ti uvid u ra-
zli~ite modalitete lokalne samouprave evropskih zemaqa, kao i 
da prika`e sadr`inu osnovnih principa koji se smatraju evrop-
skim standardima u oblasti organizovawa i funkcionisawa lo-
kalne samouprave. To su, naravno, prvenstveno principi koje 
utvr|uje EPLS, a zatim i odre|eni drugi dokumenti Saveta Evro-
pe.

1. Lokalna samouprava u Evropi − osnovni tipovi  

(Razli~itost oblika i mogu}nosti klasifikacije; Jednostepena i 
vi{estepena lokalna samouprava; Problem veli~ine jedinica 
lokalne samouprave; Monotipska i politipska lokalna samou-
prava; Neposredna i predstavni~ka lokalna samouprava; Nezavi-
sna i podre|ena lokalna samouprava)

1.1. Razli~itost oblika i mogu}nosti klasifikacije. −  U 
svakoj od evropskih zemaqa, lokalna samouprava poseduje odre|e-
na strukturna, funkcionalna i druga obele`ja kakva se ne sre}u u 
drugim zemqama. Tome je uzrok dejstvo odre|enih istorijskih i 
savremenih faktora koji u svakom dru{tvu imaju svoje specifi~-
nosti i koji su opredequju}e uticali na dana{wi izgled lokalne 
samouprave, a naro~ito na wenu strukturu, organizaciju, ulogu i 
nadle`nosti i wen polo`aj. Zbog toga bi, striktno gledano, lo-
kalnu samoupravu svake zemqe trebalo posmatrati zasebno, a sva-
ki poku{aj klasifikovawa (svrstavawa u odre|ene grupe ili 
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modele) izbegavati kao u stru~nom smislu rizi~an poduhvat. Me-
|utim, ako se svrha klasifikovawa shvati kao grupisawe po osno-
vu odre|enih sli~nosti koje doista postoje, a ne kao pridavawe 
obele`ja sistemima lokalne samouprave pojedinih zemaqa koja ti 
sistemi nemaju, onda je takvo klasifikovawe mogu}no i opravda-
no. Ono mo`e da poslu`i boqem razumevawu same ideje o lokalnoj 
samoupravi, kao i markirawu i razumevawu postoje}ih sli~nosti 
i razlika izme|u pojedinih zemaqa i uo~avawu op{tijih tenden-
cija (kretawa) u razvoju lokalne samouprave. Sisteme lokalne sa-
mouprave mogu}no je klasifikovati na razli~ite na~ine, u 
zavisnosti od odabranih kriterijuma. ^etiri takve klasifika-
cije smatraju se osnovnim:

- klasifikacija prema broju nivoa ili stepena lokalne samo-
uprave (→ stav 1.2);

- klasifikacija prema tipovima jedinica lokalne samoupra-
ve u okviru istog stepena (→ stav 1.4); 

- klasifikacija prema stepenu u~e{}a gra|ana u upravqawu 
poslovima lokalne samouprave (→ stav 1.5); i 

- klasifikacija prema stepenu zavisnosti lokalne samouprave od 
dr`ave i wenih organa (→ stav 1.6).

1.2. Jednostepena i vi{estepena lokalna samouprava. − Posto-
jawe samo jednog nivoa lokalne samouprave srazmerno je re|e i 
gotovo izuzetak u pore|ewu sa postojawem dva i vi{e nivoa. U 
evropskoj praksi mogu se, kao neka vrsta pravila, ozna~iti po-
stojawe dva ili tri stepena lokalne samouprave, dok se ~etvrti 
stepen javqa znatno re|e i, po pravilu, u zemqama koje su terito-
rijalno prostrane ili u kojima su naro~iti istorijski razlozi 
uslovili da takav stepen lokalne samouprave bude o~uvan ili na-
novo uveden. Dvostepenu lokalnu samoupravu imaju, na primer, 
Nema~ka, [vedska, Italija i Rumunija; trostepena lokalna samo-
uprava postoji u Velikoj Britaniji, Sloveniji, Hrvatskoj i ne-
kim drugim zemqama; a ~etvorostepena u Bugarskoj, Ma|arskoj, 
Rusiji i jo{ nekim zemqama. Jednostepenu lokalnu samoupravu, 
pored Srbije i Crne Gore, imaju Island, [vajcarska, Austrija, 
Gr~ka i Turska. U sistemima vi{estepene lokalne samouprave, 
prvi i osnovni stepen ~ine mawe jedinice, odnosno op{tine (u 
Engleskoj parohije), kao tipi~ne samoupravne jedinice. Drugi 
stepen lokalne samouprave (okrug, distrikt, gradovi) pojavquje se 
tada kao onaj sa ve}im zna~ajem,  dok  je tre}i stepen, kada posto-
ji, obi~no regionalnog zna~aja. Postojawe dva ili vi{e nivoa 
lokalne samouprave otvara i pitawe o wihovom me|usobnom odno-
su. U na~elu, vi{i nivo mo`e biti hijerarhijski nadre|en ni`em 
nivou lokalne samouprave ({to je praksa ve}eg broja zemaqa koja 
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omogu}uje uspostavqawe tzv. pravila „redovnog puta” u odnosima 
izme|u centralnih organa i lokalne samouprave), ali oni mogu da 
funkcioni{u i bez takvih hijerarhijskih odnosa, tj. da svaki od 
wih deluje kao samostalan i nezavisan u okviru svog delokruga 
(na primer, takav je slu~aj u Engleskoj i [vedskoj, a izvan Evro-
pe u SAD). Ina~e, smatra se da je trostepena lokalna samouprava 
najpo`eqnije re{ewe, u tom smislu {to omogu}uje da se u malim 
prvostepenim lokalnim zajednicama ostvaruje neposredno u~e{}e 
gra|ana u upravqawu lokalnim poslovima, zatim da se na sred-
wem nivou obavqaju javne slu`be koje zahtevaju vi{e sredstava, kao 
i da najvi{i nivo treba da obuhvati i izrazi regionalne speci-
fi~nosti pojedinih podru~ja. U praksi se, me|utim, uo~ava ten-
dencija smawivawa broja nivoa lokalne samouprave.

1.3. Problem veli~ine jedinica lokalne samouprave. − U vezi sa 
brojem nivoa na kojima se organizuju jedinice lokalne samoupra-
ve stoji i pitawe o wihovoj veli~ini, odnosno o eventualnim 
merilima za odre|ivawe wihove po`eqne veli~ine. Radi se, da-
kle, o dva me|usobno povezana pitawa ili o dve strane istog pro-
blema, problema optimalne veli~ine lokalne zajednice. Prvo, 
postojawe dva ili vi{e nivoa lokalne samouprave pru`a realnu 
mogu}nost da se osnivaju jedinice lokalne samouprave razli~ite 
veli~ine i sa razli~itim funkcijama, tj. da prvostepene jedini-
ce budu prostorno mawe, a jedinice vi{eg stepena prostorno 
{ire. Kada, me|utim, postoji samo jedan stepen lokalne samou-
prave, onda }e na~elna mogu}nost da se osnuje veliki broj pro-
storno malih jedinica (op{tina) ili mawi broj tih jedinica 
koje su prostorno ve}e, uveliko zavisiti od toga kakve se funkci-
je tim jedinicama `ele utvrditi u nadle`nost. [ire nadle`no-
sti takvih jedinica, koje zna~e ja~u lokalnu samoupravu i koje 
ukqu~uju obavqawe komunalnih i drugih javnih slu`bi i srazmer-
ne finansijske kapacitete za takve slu`be, neminovno }e voditi 
tome da podru~ja tih jedinica budu ve}a. U tome se vidi i glavni 
razlog za tendenciju stvarawa sve ve}ih jedinica lokalne samou-
prave, odnosno za wihovo ukrupwavawe (na primer, u SR Nema~-
koj je od 1966. do 1985. godine broj op{tina smawen sa 24.411 na 
8.506; u [vedskoj je broj op{tina smawen od 1951. do 1974. godine 
sa 2.500 na 278). I centralni organi mogu imati interes da po-
dr`avaju istu tendenciju, jer im mawi broj jedinica lokalne sa-
mouprave omogu}uje lak{i nadzor i koordinaciju, kao i 
efikasnije i ekonomi~nije funkcionisawe ~itavog upravno-po-
liti~kog sistema. Iako prostorno velike jedinice lokalne samo-
uprave imaju svoje ekonomske i druge prednosti, stoji ~iwenica 
da one donose i odre|ene slabosti (udaquju javne slu`be od kori-
snika, umawuju uticaj stanovni{tva na obavqawe poslova, vode 



38 Bogoqub Milosavqevi}

birokratizovawu organa lokalne samouprave i sli~nim negati-
vnim posledicama). Zbog toga bi ipak trebalo te`iti prema stva-
rawu mawih (ne i preterano malih!) jedinica kao prikladnijih za 
ostvarivawe lokalne samouprave, dok bi wihovu optimalnost za 
re{avawe krupnijih problema, naro~ito u uslovima postojawa je-
dnostepene lokalne samouprave, trebalo ja~ati kroz razvoj oblika 
me|usobne saradwe i udru`ivawa (kroz fakultativne ili obave-
zne oblike, u vezi sa svim ili odre|enim pitawima od zajedni~-
kog interesa). Takvi oblici bi trebalo da ukqu~uju udru`ivawe 
sredstava i osnivawe zajedni~kih organa i slu`bi, kao i druge 
oblike formalne i neformalne saradwe.  

1.4. Monotipska i politipska lokalna samouprava. − Jedini-
ce lokalne samouprave istog stepena mogu biti zakonom ustrojene 
na isti na~in i imati iste nadle`nosti, bez obzira na wihovu 
veli~inu, broj stanovnika i druge razlike. Tada postoji monotip-
ska lokalna samouprava i takvom modelu pripadaju na{e op{ti-
ne, s tim {to je monotipnost donekle ubla`ena  postojawem 
gradova i gradskih op{tina. S druge strane, mogu}e je da se jedi-
nicama lokalne samouprave ostavi sloboda u pogledu izbora na-
~ina organizovawa (na primer, Zakonom o lokalnoj samoupravi 
Velike Britanije od 2000. godine data je mogu}nost savetima lo-
kalnih zajednica da izaberu jedan od tri tipa izvr{nih organa: 
neposredno birani gradona~elnik sa svojim kabinetom; kabinet 
sa liderom; i neposredno birani gradona~elnik sa menaxerom 
saveta). Isto tako, mo`e se omogu}iti uspostavqawe razli~itih 
tipova jedinica lokalne samouprave osnovnog stepena (takav je 
slu~aj u Nema~koj, gde se op{tine mogu obrazovati kao veliki 
gradovi, „obi~ni” gradovi, samostalne op{tine i op{tine pove-
zane u upravne zajednice). Tada govorimo o politipskoj lokalnoj 
samoupravi, koja je o~igledno vi{e u skladu sa wenom dobrovoq-
nom i autonomnom prirodom. U svakom slu~aju, ~ini se da bi 
lokalnoj samoupravi trebalo ostaviti vi{e prostora za sopstve-
no organizovawe i da je to boqe re{ewe od detaqnog zakonskog 
propisivawa strukture i izgleda wenih organa, kao i da bi uvek 
trebalo da postoji izvesno razlikovawe izme|u seoskih i grad-
skih op{tina, odnosno izme|u mawih op{tina na seoskim po-
dru~jima i gradova kao velikih aglomeracija stanovni{tva sa 
bitno druga~ijim problemima. Kona~no, monotipska struktura 
lokalne samouprave je neprirodna, jer ona zna~i nasilno uklapa-
we razli~itih lokalnih zajednica u jedan isti model skrojen u 
centru, ~ime se svesno diskrimini{u i one zajednice koje su 
mawe od prose~nih i one koje su od wih ve}e ili na drugi na~in 
razli~ite.
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1.5. Neposredna i predstavni~ka lokalna samouprava. − Prema 
stepenu u~e{}a gra|ana u upravqawu poslovima lokalne samou-
prave mogu se razlikovati sistemi koji su zasnovani na neposre-
dnom u~e{}u gra|ana, od onih koji se zasnivaju iskqu~ivo na 
posrednom ili predstavni~kom odlu~ivawu, kao i od onih u ko-
jima se ta dva na~ina odlu~ivawa kombinuju. Mada se u samoj su-
{tini lokalne samouprave nalazi ideja o neposrednom u~e{}u 
gra|ana u dono{ewu odluka o poslovima iz nadle`nosti lokalne 
samouprave, ~iwenica je da u dana{we vreme taj oblik odlu~iva-
wa postaje sve re|i i biva potiskivan oblicima posrednog odlu-
~ivawa. Osnovni razlog tome je u veli~ini savremenih lokalnih 
zajednica, ali i u te`wi da se na odlu~ivawe u wima primene 
ista politi~ka pravila koja vrede za {ire zajednice. Oblici 
odlu~ivawa o najva`nijim pitawima na skupovima svih punole-
tnih gra|ana, odnosno putem op{tinskih i seoskih zborova gra-
|ana, jo{ uvek su o~uvani u engleskim parohijama, pojedinim 
op{tinama [vajcarske, kao i u malim seoskim op{tinama u SAD. 
^isto posredni~ka lokalna samouprava je tako|e srazmerno retka, 
a naj~e{}e se primewuje me{oviti sistem, prema kome gra|ani 
neposredno odlu~uju samo o odre|enim, najva`nijim pitawima 
(putem referenduma, zborova gra|ana), dok se o ostalim pitawima 
odlu~uje na posredan na~in (putem izabranih predstavnika u lo-
kalnim skup{tinama i izvr{nim organima, ili preko kolegijal-
nih tela u vidu komiteta i komisija, ili preko izabranog 
inokosnog organa).

1.6. Nezavisna i podre|ena lokalna samouprava. − Stepen neza-
visnosti (ili zavisnosti) lokalne samouprave od dr`ave i wenih 
organa  u pojedinim zemqama je razli~it, {to omogu}uje klasifi-
kaciju sistema lokalne samouprave na one koji su u osnovi neza-
visni od dr`avnih organa i na one koji su vi{e ili sasvim 
podre|eni tim organima. Kao tipi~an primer za zemqu u kojoj je 
lokalna samouprava podre|ena dr`avnim organima uzima se Fran-
cuska, a za zemqu u kojoj je ona nezavisna uzima se Engleska. Pre-
ma francuskom modelu, lokalna samouprava ima nizak stepen 
samostalnosti, poslovi u wenom izvornom delokrugu su maweg 
zna~aja od poslova u poverenom delokrugu, a jaka kontrola cen-
tralnih organa prostire se nad svim poslovima lokalne samou-
prave. Op{tine su pod nadzorom departmana kao drugostepenih 
jedinica lokalne samouprave i preko wih se ostvaruje kqu~ni 
uticaj centralnih organa, koji obuhvata kako kontrolu zakonito-
sti, tako i kontrolu celishodnosti rada. Nasuprot tome, prema 
engleskom modelu se lokalna samouprava nalazi u znatno nezavi-
snijem polo`aju od centralnih organa, ima {irok izvorni delo-
krug, ne vr{i poverene poslove i jedino je podvrgnuta kontroli 
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zakonitosti. Izme|u ta dva sistema nalaze se ostale zemqe, u ko-
jima uticaj centra varira zavisno od vrste poslova u nadle`nosti 
lokalne samouprave. Pravilo je da je stepen tog uticaja ve}i kod 
onih poslova kod kojih je i interes centra, odnosno dru{tva u 
celini, izra`eniji, kao i da je uticaj mawi u poslovima ~isto 
lokalnog zna~aja. Na stepen istinske nezavisnosti lokalne samo-
uprave od centralnih organa naro~ito uti~e sistem wenog finan-
sirawa, odnosno da li se sredstva za finansirawe obezbe|uju 
prete`no iz zakonom utvr|enih i od voqe centralnih organa ne-
zavisnih izvora ili preko dotacija i subvencija dr`ave.

2. Principi Evropske poveqe o lokalnoj samoupravi

(Zna~aj poveqe; Jemstvo lokalne samouprave; Samostalnost, samo-
organizovawe i demokratski izbor organa; Samostalan delokrug i 
pravo na konsultovawe; Za{tita granica lokalnih zajednica; 
Odgovaraju}a i profesionalna lokalna uprava; Uslovi obavqawa 
funkcija u lokalnim organima vlasti; Ograni~ewa upravnog nad-
zora od strane centralnih vlasti; Izvori finansirawa; Pravo 
na saradwu i udru`ivawe; Zakonska za{tita lokalne samoupra-
ve) 

2.1.Zna~aj Evropske poveqe o lokalnoj samoupravi. − Kao naj-
{ira evropska organizacija, Savet Evrope je 15. oktobra 1985. 
godine usvojio Evropsku povequ o lokalnoj samoupravi (EPLS), i 
to u formi me|unarodnog ugovora, koji zemqe ~lanice ratifikuju 
i tim putem preuzimaju obaveze utvr|ene wenim odredbama. Ona se 
uklapa u op{ti ciq ove organizacije (postizawe ve}eg jedinstva 
me|u svojim ~lanicama), jer sadr`i osnovne principe o ulozi, 
polo`aju i organizaciji lokalne samouprave, koje sve potpisnice 
treba da ugrade u svoje zakonodavstvo i da putem drugih mera obe-
zbede usagla{avawe svoje regulative i prakse sa odredbama ove 
poveqe. Principi sadr`ani u EPLS nisu, naravno, osmi{qeni 
tako da ograni~avaju slobodu zemaqa potpisnica u te`wi da izgra-
|uju jo{ naprednija re{ewa za svoju lokalnu samoupravu, ve} po-
drazumevaju standarde koji treba da se obavezno ispo{tuju kao 
prihvatqivi minimum za poimawe lokalne samouprave u krugu 
zemaqa ~lanica Savetu Evrope, odnosno standarde ispod kojih ne 
bi trebalo i}i u doma}em zakonodavstvu. U toku protekle gotovo 
dve decenije, principi utvr|eni ovom poveqom odigrali su zna-
~ajnu ulogu u unapre|ewu lokalne samouprave, naro~ito u zemqama 
koje su tradicionalno imale centralizovane sisteme vlasti, kao 
i u biv{im socijalisti~kim zemqama Centralne i Isto~ne Evro-
pe, od kojih neke jo{ uvek te`e punom dostizawu tih principa. 
Takav je slu~aj i sa na{om zemqom. 
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2.2. Jemstvo lokalne samouprave (~lan 2. EPLS). − Princip 
po kome lokalna samouprava treba da bude zagarantovana zakonom 
„i gde je to mogu}e − ustavom”, ima za svrhu to da se u~ini nedvo-
smislenim da je ona zakonska i ustavna kategorija, sastavni deo 
dr`avnopravnog poretka koji se realizuje u sklopu pravne dr`ave 
i vladavine prava. Tim putem, lokalna samouprava postaje jedno 
demokratsko pravo koje je podignuto na rang zakonskog i ustavnog 
na~ela i, stoga, priznato i za{ti}eno od strane zakonodavca kao 
dr`avna tvorevina. Prema tradicijama ustavne dr`ave, takvo bi 
pravo trebalo da bude pre zajem~eno ustavom nego zakonom, a po-
tom da ga zakon razra|uje i obezbe|uje putem dodatnih garancija. 
Pristupi pojedinih dr`ava tom pitawu razlikuju se ne samo u 
pogledu vrste pravnog akta kojim se to pravo jam~i (zakonom ili 
ustavom), ve} i u pogledu na~ina odre|ivawa titulara tog prava. 
Naime, u ustavima nekih zemaqa (na primer, Slovenije, Hrvatske 
i Poqske) jasno je re~eno da pravo na lokalnu samoupravu pripa-
da gra|anima kao nosiocima tog prava („jam~i se pravo gra|ana na 
lokalnu samoupravu”), ~ime se podvla~i jedan vi{i stepen i kva-
litet lokalne samouprave. To je boqe re{ewe u pore|ewu sa for-
mulacijama koje ne sadr`e odre|ewe titulara tog prava u ustavu 
(takav je slu~aj sa Ustavom biv{e SRJ, u kome je stajalo samo „jam~i 
se pravo na lokalnu samoupravu”). Tu se, prakti~no, lokalna sa-
mouprava prevashodno tretira kao pitawe teritorijalne i admi-
nistrativne organizacije zemqe, a ne kao jedno od prava gra|ana. 
I takvo re{ewe je, naravno, boqe od izostanka jemstva lokalne 
samouprave u ustavu, {to je slu~aj sa va`e}im Ustavom Republike 
Srbije od 1990. godine (→ Glava 4).

2.3. Samostalnost, samoorganizovawe i demokratski izbor or-
gana (~lan 3. EPLS). − Koncept lokalne samouprave pretpostavqa 
weno pravo i sposobnost da, u granicama zakona, a na osnovu sop-
stvene odgovornosti i u interesu lokalnog stanovni{tva, samo-
stalno reguli{e i upravqa odre|enim javnim poslovima. 
Samostalnost se, dakle, shvata kao pravo na regulisawe i upravqawe 
javnim poslovima iz sopstvenog delokruga, koje se ostvaruje u 
okvirima zakona i saglasno principu zakonitosti i koje je, uz to, 
ograni~eno zahtevom da bude vr{eno u interesu lokalnog stano-
vni{tva. Kao i svako drugo pravo, pravo na samostalnost ima svoj 
korelat u odgovornostima organa lokalne samouprave, koji moraju 
snositi odgovornost za vr{ewe svoje uloge. Usko povezano sa we-
nom samostalno{}u, stoji i pravo lokalne samouprave na samoor-
ganizovawe. Bez tog prava je uop{te te{ko zamisliti istinsku 
samoupravu, a ono ima svoj u`i i {iri smisao. Iz prava na sa-
moorganizovawe u u`em smislu proizlazi da dr`ava ne bi treba-
lo da u detaqe propisuje strukturu organa lokalne samouprave i 
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na~in wihovog organizovawa, ve} da bi lokalnoj samoupravi tre-
balo da ostane jedan zna~ajan prostor slobode u odre|ivawu vrsta 
organa koje }e obrazovati i utvr|ivawu wihove unutra{we stru-
kture. U svom {irem smislu, pravo na samoorganizovawe trebalo 
bi da ukqu~i i presudnu voqu lokalnog stanovni{tva prilikom 
odlu~ivawa o tome da li }e osnovati  jedinicu lokalne samou-
prave. Me|utim, pravo na samoorganizovawe u oba svoja smisla 
~esto se ograni~ava zakonodavstvom, i to je praksa mnogih zema-
qa. Postoje, naravno, razlozi koji se mogu navesti u prilog po-
trebe da dr`ava zakonom propi{e osnovne elemente strukture 
organa lokalne samouprave, kao i proceduru osnivawa jedinica 
lokalne samouprave, ali u tome se ne bi trebalo i}i daqe od pro-
pisivawa principa, koji bi slu`ili obezbe|ivawu po{tovawa 
vladavine prava i neophodnog minimuma jedinstva u dr`avi. Ta-
ko|e, veoma je va`no da na~in ustrojavawa strukture organa lo-
kalne samouprave po~iva na demokratskim principima i da se 
sprovodi u demokratskoj proceduri. Ina~e, EPLS i praksa evrop-
skih zemaqa podrazumevaju da u jedinicama lokalne samouprave 
postoje tri osnovne vrste organa, i to:

- skup{tina ili savet, sa~iweni od ~lanova koji se biraju 
demokratskim putem, odnosno na slobodnim izborima, taj-
nim glasawem, na bazi op{teg, neposrednog i za sve jednakog 
bira~kog prava;

- izvr{ni organ skup{tine ili saveta, koji im je odgovoran i 
koji mo`e 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, menaxer i sli~ni); i

- organi lokalne uprave, u ~ijem obrazovawu lokalna samoupra-
va tako|e u`iva pravo na samoorganizovawe (→ stav 2.6).

Vr{ewe prava na samoorganizovawe putem izbora 
predstavni~kih organa i vlast koju ti organi dobijaju, ne bi 
trebalo ni na koji na~in da derogiraju zborove gra|ana, referendum 
i druge oblike neposrednog u~e{}a gra|ana u odlu~ivawu o 
poslovima lokalne samouprave. Takvi, neposredni oblici 
odlu~ivawa treba da opstaju i da budu negovani, kako bi se ja~e 
istakao i o~uvao demokratski karakter lokalnih zajednica.

2.4. Samostalan delokrug i pravo na konsultovawe (~lan 4. 
EPLS). − O zna~aju postojawa {to {ireg izvornog delokruga 
poslova u nadle`nosti lokalne samouprave za weno ostvarewe, 
kao i o tome da taj delokrug treba da bude utvr|en ustavom ili 
zakonom, ve} je bilo re~i. Poslovi koji se utvr|uju kao nadle`nost 
lokalne samouprave treba da, po pravilu, budu utvr|eni kao weno 
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puno i iskqu~ivo pravo, to jest da pravo na obavqawe tih poslova 
pripada samo wenim organima. Ne bi se moglo re}i da je tome 
saglasno dodeqivawe lokalnoj samoupravi „deli}a upravnih 
poslova”, koje ona vr{i uz prethodna ili naknadna odobravawa i 
druga ograni~avawa od strane centralnih organa ({to je srazmerno 
~esto u na{oj praksi). Tako|e, centralne vlasti ne bi trebalo da 
imaju bilo kakve proizvoqne mogu}nosti da uskra}uju, uslovqavaju 
ili ograni~avaju delokrug lokalne samouprave. S druge strane, o 
stvarima koje su u delokrugu centralnih organa, a direktno se 
ti~u lokalne samouprave, trebalo bi da organi lokalne samouprave 
budu uvek pravovremeno i na odgovaraju}i na~in konsultovani, i 
to u procesu pripremawa i dono{ewa odluka o takvim stvarima. 
Pravo lokalne samouprave da bude konsultovana o takvim pitawima 
pretpostavqa i obavezu centralnih organa (zakonodavca i vlade, 
pre svih) da uva`e opravdane predloge i stavove lokalne 
samouprave, odnosno mi{qewa ve}ine jedinica lokalne 
samouprave i da iznalaze ona re{ewa koja bi u {to je mogu}e ve}oj 
meri zadovoqila interese ve}ine tih jedinica. To sve pogotovo 
va`i za sisteme vlasti u kojima lokalna samouprava nema svoje 
predstavnike u dr`avnom parlamentu („dowi dom” parlamenta u 
nekim zemqama ~ine poslanici op{tina).

2.5. Za{tita granica lokalnih zajednica (~lan 5. EPLS). − 
Princip za{tite granica lokalne samouprave podrazumeva to da  
promene granica jedinica lokalne samouprave ne treba da se vr{e 
jednostranom voqom dr`ave, ve} da o tome mora biti prethodno 
konsultovano stanovni{tvo zainteresovanih jedinica, i to, po 
pravilu, putem referenduma ili na drugi na~in koji je predvi|en 
zakonom. Odluka koju gra|ani donesu na referendumu ili stav 
organa lokalne samouprave o tom pitawu imaju savetodavni kara-
kter i pravno gledano ne obavezuje zakonodavca, ali }e svaki ra-
zuman zakonodavac te`iti da uva`i takvu odluku ili stav, odnosno 
da prona|e obostrano prihvatqivo (kompromisno) re{ewe. Pita-
we promene granica, a pogotovo ukidawe ili osnivawe novih je-
dinica lokalne samouprave, svakako dolazi u red najzna~ajnijih 
pitawa koncepta lokalne samouprave, i to je razlog zbog kojeg se 
za takve slu~ajeve obezbe|uje naro~iti instrument za{tite. U ne-
posrednoj vezi sa tim pitawem, nalazi se pitawe o tome na osno-
vu kojih kriterijuma uop{te treba jedno podru~je konstituisati 
kao jedinicu lokalne samouprave. Prema uporednoj praksi, uobi-
~ajeno je da se koriste kriterijumi kakvi su homogenost i gravita-
cija stanovni{tva odre|enom centru, komplementarnost podru~ja, 
finansijski potencijali i veli~ina podru~ja (povr{ina i broj 
stanovnika). Sli~no tome, po na{em Zakonu o lokalnoj samoupra-
vi, teritoriju jedinice lokalne samouprave ~ini podru~je jednog 
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ili vi{e naseqenih mesta, a ona (teritorija) treba da predstavqa 
prirodnu i geografsku celinu, kao i da bude ekonomski povezan 
prostor, koji poseduje razvijenu i izgra|enu komunikaciju me|u 
naseqenim mestima, sa sedi{tem kao gravitacionim centrom. Uz 
postojawe svih takvih kriterijuma, ipak se ~ini da su oni samo 
orijentaciono sredstvo i da bi presudnu re~ trebalo da ima lo-
kalno stanovni{tvo koje najboqe zna i ose}a da li jedno geograf-
sko podru~je mo`e funkcionisati kao stvarna lokalna zajednica 
ili ne. 

2.6. Odgovaraju}a i profesionalna lokalna uprava (~lan 6. 
EPLS). − Prema na~elu samoorganizovawa, lokalna samouprava 
treba da ima dovoqno prostora u kome }e, saglasno op{tim (a ne 
konkretnim!) pravilima zakona, mo}i da uspostavi takvu struktu-
ru svojih organa uprave koji su prikladni za wene potrebe, fi-
nansijske mogu}nosti i zahteve efikasnog obavqawa poslova. 
Uslovi rada zaposlenih u tim organima treba da budu prilago|e-
ni savremenim upravnim zahtevima, a naro~ito da omogu}avaju 
zapo{qavawe visokokvalitetnog kadra koji je sposoban i dovo-
qan za obavqawe poslova. Taj kadar treba da bude adekvatno obu~-
avan (permanentna obuka) i odgovoran, kao i adekvatno nagra|en 
za svoj rad. Mora da postoji uspostavqen sistem napredovawa u 
slu`bi, kao i da se obezbedi profesionalizam i integritet zapo-
slenih (otpornost na podmi}ivawe). Za na{e prilike posebno je 
va`no da se shvati to da profesionalizam podrazumeva relativnu 
stabilnost upravnih polo`aja, odnosno opstajawe i napredovawe 
u slu`bi koje ne zavisi od promena politi~kih partija u lokalnoj 
vlasti, ve} od kvalitetnog i odgovornog rada svakog pojedinca. 
Tim ciqevima bi trebalo da poslu`i i kodeks etike za zaposlene 
u lokalnoj upravi.

2.7. Uslovi obavqawa funkcija u lokalnim organima vlasti 
(~lan 7. EPLS). − Nosioci funkcija u organima lokalne samou-
prave (birana i postavqena lica), treba da dolaze na svoje polo-
`aje po unapred propisanoj demokratskoj proceduri, kao i da 
u`ivaju takve uslove rada koji im obezbe|uju slobodno i odgovor-
no vr{ewe wihovih funkcija. To podrazumeva da oni moraju biti 
za{ti}eni od nelegalnih uticaja i pritisaka, bilo da takvi uti-
caji i pritisci dolaze od strane centralnih vlasti ili od stra-
ne nelegitimnih formalnih i neformalnih grupa ili mo}nih 
pojedinaca unutar lokalne zajednice. Radi toga, osnovnim pra-
vnim aktima lokalne samouprave trebalo bi da budu utvr|ene one 
aktivnosti, poslovi i druge funkcije ~ije bi obavqawe moglo da 
uti~e na wihovu nepristrasnost, to jest da se ustanovi {ta je sve 
inkompatibilno (nespojivo, nesaglasno) sa vr{ewem du`nosti 
funkcionera u lokalnim organima vlasti. Tako|e, da bi se isti 
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ciq obezbedio, va`no je da nosioci funkcija imaju odgovaraju}u 
nov~anu kompenzaciju tro{kova nastalih u vr{ewu svojih du`no-
sti, a kada se radi o punom obimu radnog anga`ovawa, onda i 
pravo na zaradu i socijalno osigurawe ili mogu}nost naknade 
izgubqene zarade (ako su zbog obavqawa funkcije morali napu-
stiti svoju raniju samostalnu delatnost). Navedenim principima 
EPLS izra`ava se, u stvari, mogu}nost da obavqawe pojedinih 
funkcija, u zavisnosti od wihovog obima, bude organizovano na 
profesionalan na~in ili kao lai~ko i povremeno anga`ovawe, 
koje se u nekim zemqama posebno neguje, ali da u oba slu~aja za 
obavqawe funkcija postoji izvestan vid srazmerne naknade. Dru-
gu i podjednako va`nu stranu vr{ewa funkcija ~ini pitawe o 
odgovornosti funkcionera i uspostavqawu kontrole nad wiho-
vim radom, kako bi se poverene funkcije obavqale savesno, ne-
pristrasno i u svemu saglasno interesima ~itave lokalne 
zajednice. Tim ciqevima treba da poslu`i naro~ito po{tovawe 
Evropskog kodeksa pona{awa lokalnih i regionalnih izabranih 
predstavnika, usvojenog od strane Kongresa lokalnih i regional-
nih vlasti Saveta Evrope. Taj dokument propisuje eti~ke norme i 
standarde za odgovorno obavqawe funkcija u lokalnim i regio-
nalnim telima.

2.8. Ograni~ewa upravnog nadzora od strane centralnih vla-
sti (~lan 8. EPLS). − Radi ograni~ewa prava dr`avnih organa 
uprave u vr{ewu upravnog nadzora nad radom lokalne samouprave, 
u EPLS propisana su ~etiri principa: 

- Prema prvom od wih, sve vrste upravnog nadzora nad radom 
lokalne samouprave mogu da se obavqaju iskqu~ivo u slu-
~ajevima i po postupku koji je predvi|en ustavom i zakonom. 
Tome treba dodati da se zakonom propisuju i sama ovla{}e-
wa koja stoje na raspolagawu centralnim organima za vr{e-
we upravnog nadzora, kako bi se otklonila mogu}nost bilo 
kakvih proizvoqnosti u wihovom postupawu. 

- Drugi princip izra`ava meru i vrstu upravnog nadzora u 
vezi sa vr{ewem poslova iz izvornog delokruga lokalne sa-
mouprave. Kao {to je ve} re~eno, nadzor u poslovima iz tog 
delokruga mo`e jedino da se odnosi na zakonitost wihovog 
obavqawa, to jest na akciju s ciqem korigovawa gre{aka 
koje se ti~u povreda zakona. 

- Tre}i od principa odnosi se na vr{ewe nadzora nad obav-
qawem poslova iz poverenog delokruga. Tu se radi o {irim 
nadzornim pravima centralnih organa, koja obuhvataju i ko-
rigovawe necelishodnog rada i izra`avaju onu vrstu kon-
trolnog odnosa koji je tipi~an za me|usobne odnose u krugu 
vr{ilaca upravne delatnosti. 
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- Kona~no, ~etvrtim principom isti~e se da ukupan upra-
vni nadzor nad radom organa lokalne samouprave treba da se 
vr{i na takav na~in kojim }e se obezbediti da intervencija 
nadzornog organa bude u srazmeri sa zna~ajem interesa koji 
se {titi u datom slu~aju. Re~ je o principu srazmernosti 
ili proporcionalnosti, prema kome razli~ita ovla{}ewa 
nadzornog (centralnog) organa treba da budu stepenovana 
od najbla`ih do najsna`nijih ovla{}ewa (od upozorewa i 
prigovora, preko obustavqawa akata od izvr{ewa i wiho-
vog kasirawa, pa do preduzimawa mera za utvr|ivawe odgo-
vornosti i prava na raspu{tawe lokalnih organa). Svako 
od ovla{}ewa mora, pri tom, da odgovara stepenu zna~aja 
interesa koji je u datom slu~aju povre|en pogre{nim radom 
ili ne~iwewem organa lokalne samouprave. To se posti`e 
zakonskim ure|ivawem slu~ajeva u kojima pojedina nadzorna 
ovla{}ewa mogu da budu primewena, kao i propisivawem 
nadle`nosti za sudske organe da re{avaju sporne situacije 
koje nastanu u vezi s tim. 

2.9. Izvori finansirawa (~lan 9. EPLS). − Kao jedno od naj-
zna~ajnijih pitawa za nezavisnost i pravilno funkcionisawe 
lokalne samouprave, pitawe wenog finansirawa zauzima ista-
knuto mesto u EPLS (~lan 9. je i najobimniji ~lan u tom doku-
mentu). O~igledno je da su tvorci EPLS po{li od logi~nog 
shvatawa da bez obezbe|ewa izvesnog stepena finansijske autono-
mije za lokalnu samoupravu ne mo`e biti wene autonomije uop{-
te. To shvatawe potvr|uje i iskustvo koje jasno pokazuje da stepen 
finansijske autonomije lokalne samouprave najta~nije svedo~i o 
stepenu wene razvijenosti i kvalitetu wenog partnerstva sa dr-
`avom. Polaznu ideju EPLS ~ini tzv. me{oviti sistem finansi-
rawa, koji podrazumeva dve vrste sredstava: onih koja su 
samostalni izvori prihoda lokalne samouprave i onih koja joj 
obezbe|uje dr`ava. Op{ta mera finansijskih sredstava je ome|ena 
ekonomskom politikom zemqe i potrebom da ta sredstva budu pri-
merena du`nostima lokalne samouprave koje propisuju ustav ili 
zakon (dovoqnost sredstava za obavqawe funkcija). Tako|e, izvo-
ri sredstava ne treba da budu postavqeni kao stati~ne (jednom 
zadate) kategorije, ve} kao raznovrsne i elasti~ne kategorije koje 
omogu}uju uskla|ivawe obima sredstava sa stvarnim promenama 
tro{kova do kojih dolazi u obavqawu poslova organa lokalne sa-
mouprave. Samostalni izvori prihoda treba da obuhvataju lokalne 
takse i naknade, ~iju visinu, odnosno stope, treba da utvr|uju 
organi lokalne samouprave, u skladu sa zakonom. Tim sredstvima 
lokalna samouprava treba i da raspola`e slobodno, razume se, na 
zakonit na~in. Sredstva koja lokalnoj samoupravi obezbe|uje dr-
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`ava imaju za svrhu da za{tite finansijski slabije jedinice lo-
kalne samouprave i da doprinesu finansijskom ujedna~avawu 
wihovih potencijala. Sve one treba da budu konsultovane o meto-
dima za dodelu takvih sredstava (tj. prilikom utvr|ivawa krite-
rijuma, postupaka i mera za dodeqivawe redistribuiranih 
sredstava). Takva sredstva ne treba da imaju karakter namenskih 
sredstava, niti da se wihovom dodelom su`ava ili ugro`ava di-
skreciono pravo lokalne samouprave na vo|ewe sopstvene poli-
tike u okviru svojih ovla{}ewa. Podrazumeva se i da centralne 
vlasti imaju du`nost da lokalnoj samoupravi obezbede sredstva za 
obavqawe poverenih poslova, o ~emu je ve} bilo re~i. Pored toga, 
u EPLS je sadr`ano i zalagawe za to da se lokalnoj samoupravi 
omogu}i pristup tr`i{tu kapitala, kako bi mogla da uzima kre-
dite za svoje kapitalne investicije. To zalagawe podrazumeva i 
pravo lokalne samouprave na sopstvenu imovinu, koje ona za sada 
kod nas ne u`iva i ~ime je wen razvoj radikalno ograni~en.

2.10. Pravo na saradwu i udru`ivawe (~lan 10. EPLS). − Me|u-
sobna saradwa jedinica lokalne samouprave mo`e imati svoj unu-
tardr`avni i me|unarodni vid. Saradwa sa drugim jedinicama 
lokalne samouprave unutar zemqe ima za svrhu uspe{nije vr{ewe 
wihove uloge i odvija se prema interesnom principu, bez ogra-
ni~avawa ili odobravawa od strane dr`avnih organa. Me|unaro-
dna saradwa, prema EPLS, tako|e se posmatra kao pravo lokalne 
samouprave, s tim {to se za weno ostvarivawe mogu zakonom pro-
pisati uslovi. Kada se radi o udru`ivawu, ono je tako|e jedan vid 
saradwe, ali takve saradwe kojom se stvara jedan novi instituci-
onalni oblik. Taj oblik mo`e biti labaviji (u vidu udru`ivawa 
u asocijaciju) ili ~vr{}i (u vidu stvarawa novog entiteta ili 
zajedni~kih organa i slu`bi). Pravo na udru`ivawe u asocijaci-
ju (savez, udru`ewe), prema EPLS, predstavqa pravo koje dr`ava 
mora priznati lokalnoj samoupravi i ono obuhvata kako udru`i-
vawe u nacionalne (unutardr`avne) asocijacije, tako i udru`i-
vawe u me|unarodne organizacije lokalnih vlasti. Takvo 
udru`ivawe ima za ciq za{titu i unapre|ivawe zajedni~kih in-
teresa lokalne samouprave. Na drugoj strani, pravo na udru`iva-
we mo`e da se realizuje i kao me|usobno udru`ivawe dve ili 
vi{e jedinica lokalne samouprave radi vr{ewa poslova od zaje-
dni~kog interesa, a ono se mo`e realizovati kao fakultativno, 
zakonom uslovqeno ili, ~ak, kao zakonom propisana obavezna 
forma (na primer, kao udru`ivawe u vi{i stepen lokalne samo-
uprave, ili udru`ivawe u upravne zajednice, ili kao stvarawe 
zajedni~kih organa i slu`bi).
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2.11. Zakonska za{tita lokalne samouprave (~lan 11. EPLS). 
− Kao posledwi po redu ali ne i po zna~aju, u EPLS je utvr|en 
princip prema kome lokalna samouprava ima pravo na pravna 
sredstva radi za{tite od nezakonitih ili neprimerenih akcija 
drugih subjekata. Takva sredstva treba da budu propisana ustavom 
i zakonom i mogu da obuhvataju pravo na sudsku za{titu u postu-
pku pred redovnim ili specijalizovanim (upravnim) sudom, za-
tim pravo na za{titu u postupku pred ustavnim sudovima, kao i 
pravo na za{titu putem intervencije vlade ili drugog organa iz-
vr{ne vlasti koji vr{i nadzor nad centralnom upravom. Svrha 
obezbe|ivawa takve za{tite jeste u o~uvawu slobodnog (nesmeta-
nog) obavqawa prava iz delokruga lokalne samouprave, kao i u 
odbrani samih temeqnih na~ela na kojima po~ivaju institucije 
lokalne samouprave. Kao nosioci nezakonitih i neprimerenih 
akcija, usmerenih direktno ili posredno protiv samostalnosti 
lokalne samouprave, mogu se pojaviti u prvom redu organi dr`a-
vne uprave i teritorijalne autonomije, kao i centralna vlada, 
ali i razli~iti drugi subjekti izvan strukture vlasti (velike 
kompanije, interesne grupe, politi~ke partije). U za{titi od 
wihovih akcija, pored pravnih sredstava, lokalnoj samoupravi 
stoje na raspolagawu i druga sredstva, kao {to su akcije u okviru 
asocijacija jedinica lokalne samouprave, poslani~ka pitawa i 
interpelacije ili javno mwewe. Razvoj tih drugih sredstava, po-
red onih pravne prirode, od velikog je zna~aja za obezbe|ewe za-
{tite lokalne samouprave i trebalo bi mu poklawati utoliko 
ve}u pa`wu. 

3. Drugi evropski dokumenti od zna~aja za lokalnu samoupravu

(Konvencije; Preporuke i rezolucije)

3.1. Konvencije.− Pored EPLS, postoji jo{ jedan broj me|u-
narodnih ugovora, odnosno konvencija, koje su od zna~aja za lo-
kalnu samoupravu, jer propisuju standarde za rad svih organa 
javnih vlasti u odre|enim oblastima. Takve su konvencije najpre 
one koje se ti~u ostvarivawa i za{tite qudskih i mawinskih 
prava, a me|u wima su najva`nije Evropska konvencija za za{titu 
qudskih prava i osnovnih sloboda (1950) sa protokolima 1 do 13, 
Evropska konvencija o spre~avawu mu~ewa i nehumanih ili po-
ni`avaju}ih kazni i postupaka (1987), Okvirna konvencija Save-
ta Evrope za za{titu nacionalnih mawina (1994), Evropska 
poveqa o regionalnim i mawinskim jezicima (1992) i Evropska 
socijalna poveqa (rev. 1996). Prve tri od pet navedenih konven-
cija na{a zemqa je ratifikovala, tako da se one, na osnovu ~lana 
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10. Ustavne poveqe dr`avne zajednice SCG, neposredno prime-
wuju na teritoriji Srbije i Crne Gore. Tu su, zatim, Krivi~no-
pravna konvencija o korupciji i Gra|anskopravna konvencija o 
korupciji, obe iz 1999. godine, kao i Evropska okvirna konven-
cija o prekograni~noj saradwi i pojedine druge konvencije. Sve 
one, posle ~ina ratifikacije, obavezuju i lokalne vlasti, odno-
sno predstavqaju standarde koji se moraju po{tovati u radu orga-
na lokalne samouprave, jer ratifikovani me|unarodni ugovori 
imaju primat nad pravom dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora i 
dr`ava ~lanica.

3.2. Preporuke i rezolucije. −  U pravnom pogledu, preporuke 
i rezolucije koje usvajaju me|unarodne organizacije i wihovi or-
gani ne predstavqaju pravno obavezuju}e akte, ali su u wima sa-
dr`ane smernice za postupawe dr`ava ~lanica koje one te`e da 
po{tuju. Za organe lokalne samouprave  od neposrednog je zna~aja 
veliki broj takvih preporuka i rezolucija koje je usvojio Komitet 
ministara Saveta Evrope, kako u oblasti qudskih i mawinskih 
prava, tako i u odre|enim drugim oblastima. Na primer, od ta-
kvog su zna~aja slede}e preporuke i rezolucije:

- Rezolucija 97(24) o dvadeset vode}ih principa za borbu pro-
tiv korupcije;

- Preporuka No. R(98)12 o nadzoru akcija lokalnih vlasti;

- Preporuka No. R(99)8 o finansijskoj odgovornosti lokal-
nih izabranih predstavnika za akte ili propuste u vr{ewu 
wihovih du`nosti;

- Preporuka No. R(2000)6 o statusu javnih slu`benika u Evro-
pi;

- Preporuka No. R(2000)10 o kodeksu pona{awa javnih slu`-
benika;

- Preporuka No. R(2003)4 o op{tim pravilima protiv koru-
pcije u finansirawu politi~kih stranaka i izbornih kam-
pawa.

Tako|e, Kongres lokalnih i regionalnih vlasti usvojio je 
nekoliko dokumenata od izuzetnog zna~aja za lokalnu samoupravu. 
Pored ve} ranije pomenutog Kodeksa pona{awa lokalnih i regi-
onalnih izabranih predstavnika (preporuka 19/2000/), takvi su 
dokumenti: Evropski kodeks pona{awa za o~uvawe politi~kog 
integriteta izabranih predstavnika lokalnih i regionalnih vla-
sti (preporuka 60/1999/) i Preporuka 86(2000) o finansijskoj 
transparentnosti politi~kih partija i wihovom demokratskom 
funkcionisawu na regionalnom nivou. 

______________________________
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Pravni izvori:

- Evropska poveqa o lokalnoj samoupravi, Evropska poveqa 
o regionalnim i mawinskim jezicima, Evropska socijalna 
poveqa, Gra|anskopravna konvencija o korupciji i Evrop-
ska konvencija o prekograni~noj saradwi – nisu ratifiko-
vane od strane na{e zemqe. 

- Evropska konvencija za za{titu qudskih prava i osnovnih 
sloboda, sa protokolima 1 do 13 („Slu`beni list SCG – 
Me|unarodni ugovori”, broj 9/2003); Evropska konvencija 
o spre~avawu mu~ewa i nehumanih ili poni`avaju}ih kazni 
i postupaka („Slu`beni list SCG – Me|unarodni ugovori”, 
broj 9/2003); Okvirna konvencija Saveta Evrope za za{titu 
nacionalnih mawina („Slu`beni list SRJ – Me|unarodni 
ugovori”, broj 6/1998) i Krivi~nopravna konvencija o ko-
rupciji („Slu`beni list SRJ – Me|unarodni ugovori”, broj 
2/2002). 

Preporu~ena literatura:

1. \or|evi}, S., Renesansa lokalne vlasti: uporedni modeli, 
Beograd, 2003.

2. Jovi~i}, M., Struktura i teritorijalna osnova lokalne 
samouprave u evropskim zemqama, Beograd, 1974.

3. Kandeva, E. (ed.), Stabilization of Local Governments, Budapest, 2001.
4. Kutle{i}, V., Ustavi biv{ih socijalisti~kih dr`ava Evro-

pe: uporednopravna studija, Beograd, 2004.

5. Marinkovi}, R., Lokalna samouprava: stare i nove nedoumi-
ce, Beograd, 1998.

6. Norton, A., International Handbook of Local and Regional Government, 
Aldershot and Brookfield, VT, 1994.

7. Structure and Operation of Local and Regional Democracy, Council of 
Europe (prikazi za pojedine zemqe).

8. Uporedna iskustva lokalnih samouprava, Beograd, 2002.



GLAVA 3.

EVOLUCIJA I SAVREMENI TRENUTAK 
LOKALNE SAMOUPRAVE U SRBIJI

Kra}i osvrt na evoluciju na{e lokalne samouprave i uka-
zivawe na osnovna obele`ja savremenog trenutka wenog razvoja 
predstavqaju neophodan uvod u analizu koja sledi u narednim po-
glavqima. Poznavawe evolucije i savremenih obele`ja lokalne 
samouprave, istovremeno je va`no za planirawe wene daqe re-
forme.  

1. Evolucija lokalne samouprave u Srbiji

(O odnosu prema sopstvenoj tradiciji; Koreni lokalne samoupra-
ve; Razvoj lokalne samouprave do polovine XX veka; Lokalna sa-
mouprava u periodu 1945-1990. godine; Lokalna samouprava od 
1990. do 2000. godine)

1.1. O odnosu prema sopstvenoj tradiciji.− Postoji ~itav niz 
razloga koji su u daqoj ili skorijoj pro{losti uticali na to da 
sopstvene tradicije lokalne samouprave budu ne samo zanemari-
vane, ve} i da o wima jo{ uvek postoje suprotstavqene i ~esto 
pogre{ne ocene. U prvom redu, takvi su razlozi konkurencija 
dveju vladala~kih dinastija (Kara|or|evi}a i Obrenovi}a), koja 
je trajala sve do po~etka XX veka, a zatim podre|ivawe nacional-
nog nasle|a i interesa ideji jugoslovenstva i, naro~ito, radi-
kalni ideolo{ki zaokret po Drugom svetskom ratu, udru`en sa 
rigidno{}u koju je doneo komunisti~ki re`im. Posledica toga 
je ta da se o razvoju lokalne samouprave sve do polovine XX veka 
uglavnom malo zna i prete`no razmi{qa u negativnom kontek-
stu, kao i da se, na drugoj strani, razmi{qawa o budu}nosti lo-
kalne samouprave te{ko osloba|aju nasle|enih ideolo{kih 



52 Bogoqub Milosavqevi}

kategorija iz socijalisti~kog doba, u kome zapravo lokalne samo-
uprave nije ni bilo. Takva razmi{qawa, i na osnovu wih for-
mirani stavovi, stvaraju prepreke za pravilnije shvatawe 
osnovnih ideja EPLS i smerova u kojima treba da se kre}e pro-
ces reforme na{e lokalne samouprave. Kratak prikaz procesa 
evolucije ustanova lokalne samouprave u Srbiji ima za ciq da 
poka`e, prvo, da su te ustanove, sve do Drugog svetskog rata, do-
lazile u red najva`nijih narodnih tekovina i da je op{ta linija 
wihovog razvoja, uprkos povremenim odstupawima i retrogra-
dnim procesima, uglavnom bila podudarna sa linijom razvoja 
istovrsnih ustanova u drugim evropskim zemqama toga vremena, 
a naro~ito onih koje su bile na istom ili sli~nom stepenu dru-
{tvenog i politi~kog razvoja. Moglo bi se, tako|e, re}i da je 
lokalna samouprava u Srbiji za sve to vreme imala znatno vi{e 
pobornika i boqe ure|ewe, nego {to je to bio slu~aj u ve}em bro-
ju okolnih zemaqa. Stare ustanove lokalne samouprave odigrale 
su istorijsku ulogu na samim po~ecima obnove srpske dr`avno-
sti (→ stav 1.2) i daqe su se razvijale u skladu sa procesima 
izgradwe dr`avnih institucija i politi~kog stasavawa srpskog 
nacionalnog bi}a (→ stav 1.3). Socijalisti~ko doba, me|utim, 
ozna~ava grubi prekid sa dotada{wom linijom razvoja lokalne 
samouprave i praksom demokratskih zemaqa (→ stav 1.4), da bi u 
posledwoj deceniji pro{log i prvim godinama ovog veka, najpre 
sa mawe, a zatim sa vi{e odlu~nosti, otpo~elo vra}awe demo-
kratskom modelu lokalne samouprave (→ stav 1.5. i pod 2).

1.2. Koreni lokalne samouprave. − Izvesni oblici samoupra-
ve, u smislu samostalnog upravqawa narodnim poslovima od stra-
ne srpskog stanovni{tva, postojali su za sve vreme turske uprave 
nad Beogradskim pa{alukom, kao sredi{wim prostorom budu}e 
obnovqene srpske dr`ave. U toku i posebno pri kraju XVIII veka 
samoupravne ustanove su veoma oja~ale i vr{ile su brojne upra-
vne, sudske i policijske funkcije, predstavqale su narod pred 
turskim vlastima i {titile ga od samovoqe tih vlasti. Sve do 
1801. godine u kne`inama i selima uop{te nije bilo turskih or-
gana, pa su kne`inski i seoski knez bili i jedina vidqiva vlast 
za Srbe. Uz seoskog kneza birano je po nekoliko kmetova iz reda 
vi|enijih seqaka (stare{ina porodica), a va`nija pitawa su re-
{avana na seoskom zboru. Kao narodni stare{ina ~itave kne`ine 
(podru~ja nekoliko sela), kne`inski knez je biran od naroda i 
potvr|ivan od turskih vlasti. Imao je svoje izvr{ne organe (bu-
quba{e sa odredima pandura) i vlast su|ewa i ka`wavawa. O 
va`nijim pitawima re{avano je na skup{tinama svih seoskih 
knezova i kmetova iz kne`ine. Sa izbijawem Prvog srpskog 
ustanka i otpo~iwawem borbe za sopstvenu dr`avu, do{lo je i do 
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neminovnih promena u polo`aju i ulozi samoupravnih vlasti. 
Kao dotada{we jedine narodne vlasti, one su u tom procesu mo-
rale biti transformisane u vlasti nad u`im teritorijalnim je-
dinicama, koje postoje uz centralne organe i dele s wima svoje 
ranije funkcije. Uporedo s tim mewalo se i samo zna~ewe samo-
uprave: dok je zahtev za samoupravom pre Prvog i Drugog srpskog 
ustanka i u toku borbe za dr`avnu samostalnost zna~io unutra{-
wu autonomiju ili narodnu samoupravu, tj. nezavisnost od Turske, 
on je pri kraju te borbe postepeno dobijao, a posle wenog uspe{-
nog zavr{etka i kona~no dobio zna~ewe koje i danas ima, tj. kao 
zahtev za politi~ku decentralizaciju i lokalnu demokratiju.

1.3. Razvoj lokalne samouprave do polovine XX veka. − Do prvih 
zna~ajnih promena u polo`aju i ulozi starih ustanova samouprave 
do{lo je u vreme oru`anih borbi tokom Prvog i Drugog srpskog 
ustanka (1804-1813. i 1815). Tada su vojne vlasti zadobile primat 
nad civilnim (samoupravnim i dr`avnim) vlastima. U dugotraj-
noj borbi za dr`avnu samostalnost, koja je potom usledila, samo-
upravne ustanove su, najpre, bile podre|ene vlasti vrhovnog 
kneza i na~iwene wegovim izvr{nim organima, budu}i da drugih 
civilnih vlasti nije bilo, a zatim je, po dobijawu prava na neza-
visnu unutra{wu upravu (1830) i prvog ustava (1838), otpo~elo 
stvarawe centralnih dr`avnih organa i razdvajawe wihovih fun-
kcija od funkcija ustanova lokalne samouprave. Temeqi novog 
sistema lokalne samouprave postavqeni su Zakonom o ustrojstvu 
op{tina od 1839. godine, kao prvim zakonskim aktom o op{tina-
ma u Srbiji. Po tom zakonu, razlikovane su seoske i gradske op{-
tine, koje su imale {iroki krug poslova i bile podre|ene 
kontroli sreskih i okru`nih na~elnika, a od 1841. godine beo-
gradska op{tina po~iwe da se razvija kao zasebna upravna jedi-
nica (varo{ Beograd). Daqe ja~awe i preure|ewe centralne 
dr`avne uprave (1862), dovodi do stavqawa op{tina pod nadzor 
policijskih vlasti, koje mogu da smewuju i ka`wavaju op{tinske 
organe (kmetove i ~lanove op{tinskog suda). Puno podre|ivawe 
op{tine centralnim vlastima dovr{ava se Zakonom o ustrojstvu 
op{tina i op{tinskih vlasti, koji je donet za vladavine kneza 
Mihaila (1866). U naredne dve decenije, taj zakon i stawe stvore-
no wime postaju predmet o{trih napada liberalnih snaga, koje 
kona~no uspevaju da izdejstvuju jedno znatno naprednije ure|ewe 
za op{tine u Ustavu od 1888. i Zakonu o op{tinama od 1889. go-
dine. Lokalna samouprava je uvedena kao okru`na, sreska i op{-
tinska, a po mnogim re{ewima to je bilo jedno od tada najboqih 
ure|ewa lokalne samouprave u Evropi. Zbor svih punoletnih gra-
|ana u prostorno malim op{tinama birao je op{tinske organe: 
sud (kao osnovni sudski, policijski i izvr{ni upravni organ) i 
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odbor (nadzorni organ op{tine). Nadzor centralnih vlasti bio 
je ograni~en, a op{tina je imala svoju imovinu, poreze i prihode. 
To ure|ewe je, me|utim, potrajalo kratko, jer je 1894. godine ume-
sto wega vra}eno na snagu ono od 1866. godine. I novim zakonom 
iz 1902. godine nad op{tinom je obezbe|eno tutorstvo sreskih i 
okru`nih vlasti, ~ime je wena samoupravnost bila ograni~ena. 
Po stvarawu Kraqevine Jugoslavije, ure|ewe lokalne samouprave 
je pretrpelo odre|ene promene (radi uskla|ivawa sa ure|ewem u 
drugim oblastima dr`ave), a u celini je imalo izgled sli~an ta-
da{wem francuskom (centralizovanom) modelu. Ipak, lokalna 
samouprava je imala o~uvana osnovna svojstva, posebno na nivou 
op{tina, koje su razlikovane na seoske i gradske i bile ure|ene 
posebnim zakonima (1933-1934). Srezovi i oblasti, kao vi{i ni-
voi lokalne samouprave, na drugoj strani, stajali su pod ja~im 
uticajem centralnih organa dr`ave.

1.4. Lokalna samouprava u periodu 1945-1990. godine. − Po za-
vr{etku Drugog svetskog rata i kratkog perioda administrati-
vnog socijalizma, otpo~elo se sa izgra|ivawem lokalnog sistema 
jedinstvenih dr`avno-samoupravnih ili komunalnih vlasti 
(Op{tim zakonom o narodnim odborima od 1952). Komunalni si-
stem po~iva na op{tini kao teritorijalno-politi~koj jedinici, 
a zatim kao osnovnoj dru{tvenopoliti~koj zajednici u kojoj se 
ostvaruje samoupravqawe (1963). Uz op{tinu postoje jedno vreme 
gradovi i gradske op{tine (1952-1955), zatim srezovi (do 1967), 
pa me|uop{tinske regionalne zajednice (1974-1990). Uprkos ide-
olo{kim stavovima, po kojima je komunalni sistem bio „najzad 
prona|eni” vrhunac samoupravnosti, demokrati~nosti i decen-
tralizacije vlasti, pa i oblik „odumirawa” dr`avne vlasti, taj je 
sistem u osnovi zna~io negaciju temeqnih ideja o lokalnoj samo-
upravi. Postavqena kao osnovna teritorijalna jedinica vlasti, 
sa veoma {irokom ulogom i slo`enom organizacijom vlasti unu-
tar we (delegacije, samoupravne interesne zajednice, vi{edomna 
skup{tina itd.), op{tina je istovremeno bila samo „produ`ena 
ruka” dr`ave i Komunisti~ke partije, pod punom formalnom kon-
trolom centralnih dr`avnih i partijskih organa. Me|utim, sla-
bqewe dr`avnog centra, posebno od sedamdesetih godina pro{log 
veka, omogu}avalo je sve ja~e delovawe dezintegracionih procesa 
na svim nivoima vlasti u zemqi. I dok je {est republika poste-
peno izmicalo kontroli federalnih ustanova a dve pokrajine u 
Srbiji se osamostaqivale od republi~ke vlasti, to isto su ~ini-
le lokalne vlasti u odnosu na vlasti republi~kih i pokrajinskih 
organa. Tako je do{lo do svojevrsne feudalizacije ~itavog siste-
ma vlasti, u kojoj su lokalne partijske i birokratske vrhu{ke 
imale fakti~ki odre{ene ruke i punu mo} delovawa bez nadzora 
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centra. Na tu vrstu mo}i se i danas ~esto misli i ona se pri`eq-
kuje kada se govori o tome kako je op{tina u socijalisti~ko 
doba bila pravi centar vlasti. Ne spore}i da je op{tina bila 
takav centar vlasti, vaqa primetiti da se tu nije radilo ni o 
demokratskoj vlasti, ni o istinskoj samoupravi lokalnog stano-
vni{tva.

1.5. Lokalna samouprava od 1990. do 2000. godine. − Posle polu-
vekovnog progonstva iz pravno-politi~kog sistema, Ustavom Re-
publike Srbije od 1990. godine vra}en je nanovo pojam lokalna 
samouprava. Dve godine potom, u Ustavu SRJ (1992) zagarantovano 
je pravo na lokalnu samoupravu, s tim {to je republikama ~lani-
cama ostavqeno da samostalno urede na~in ostvarivawa tog prava. 
Me|utim, Ustav SRJ je u isto vreme propisao da su nepokretnosti 
i druga sredstva koja koriste jedinice lokalne samouprave u dr-
`avnoj svojini, kao i da se polo`aj i prava tih jedinica u pogledu 
raspolagawa tim sredstvima i wihovog kori{}ewa ure|uju zako-
nom. Na temequ tog ovla{}ewa, Srbija je donela Zakon o sred-
stvima u svojini Republike Srbije (1995), kojim su jedinice 
lokalne samouprave li{ene svojinskih prava. Uz to, republi~ki 
organi su zadr`ali u svojim rukama punu vlast odlu~ivawa o ~i-
tavom finansirawu op{tina i gradova, {to je, u uslovima uru-
{avawa ekonomskog sistema i op{teg osiroma{ewa dru{tva, 
dovelo op{tine i gradove u situaciju pre`ivqavawa na ivici 
ekonomskih mogu}nosti. Ni po drugim svojim obele`jima, ~itava 
pro{la decenija nije bila pogodno vreme za razvoj lokalne samo-
uprave. Raspad dr`ave SFRJ i posledice tog raspada, ali i niz 
pogubnih i nedemokratskih poteza vlasti, udaqili su Srbiju i 
wenu lokalnu samoupravu od po`eqnih pravaca napretka i razvo-
ja. Umesto najavqene demokratizacije i pri`eqkivane decentra-
lizacije, odvijala se sna`na i neumerena recentralizacija svih 
funkcija vlasti na republi~kom nivou, a sva vlast je postepeno 
prelazila iz nadle`nosti dr`avnih organa u ruke uskog kruga 
qudi oko Milo{evi}a i wegove porodice. Otvorenim zloupotre-
bama dr`avne uprave, policije i sudstva, kao i razli~itim dru-
gim merama pritiska na lokalni nivo vlasti i, naro~ito, 
izbornim kra|ama, re`im je te`io da u potpunosti ostvari kon-
trolu i na lokalnom nivou. U tome je imao delimi~nog uspeha, jer 
su aktivnosti sve ja~e opozicije i sve {ire nezadovoqstvo gra-
|ana re`imom, upravo na lokalnim izborima najavqivali wegov 
skori kraj. Kona~na pobeda opozicionih snaga na saveznim pred-
sedni~kim i lokalnim izborima u septembru 2000. godine i zatim 
na republi~kim parlamentarnim izborima u januaru 2001. godine, 
ozna~ila je po~etak procesa demokratizacije dru{tva, i ujedno 
stvorila {ansu za ja~awe lokalne samouprave.
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2. Savremeni trenutak lokalne samouprave u Srbiji

(Osnovna obele`ja; Afirmacija lokalne samouprave; Uslovqenost 
reforme lokalne samouprave napretkom reformi u drugim obla-
stima; Nu`nost aktivirawa sopstvenih reformskih potencijala 
lokalne samouprave; Uvo|ewe nove strukture op{tinskih i grad-
skih organa)

2.1. Osnovna obele`ja. − Kao i sve druge bitne institucije u 
Srbiji, lokalna samouprava se nalazi u procesu reforme, koji 
jo{ nije dovr{en. Uprkos delovawu ~itavog niza slo`enih eko-
nomskih, socijalnih i politi~kih problema, ~iwenica je da su u 
toku protekle ~etiri godine ostvarene zna~ajne pozitivne prome-
ne u polo`aju op{tina i gradova. Te promene, kao i naboqe izme-
weni op{ti odnos centralnih vlasti prema op{tinama i 
gradovima, svedo~e o zna~ajnoj afirmaciji lokalne samouprave 
(→ stav 2.2). Me|utim, polo`aj lokalne samouprave jo{ uvek nije 
u svemu jasno izveden, niti je vaqano osigurana wena finansijska 
i funkcionalna autonomija. Posebno je uo~qiv zastoj u preno{e-
wu odre|enih nadle`nosti sa dr`ave na organe lokalne samou-
prave, odnosno u decentralizaciji vlasti. Glavnu prepreku tome, 
pored ste~enih navika i ostataka jakih centralisti~kih te`wi 
iz prethodnog perioda, ~ini usporavawe reformi u nekim drugim 
oblastima od sistemskog zna~aja (→ stav 2.3). ^ekawe na nova si-
stemska re{ewa, do kojih treba da se do|e kroz reforme na nivou 
Republike, ne mo`e da bude izgovor za odsustvo reformskih mera 
unutar jedinica lokalne samouprave. One bi trebalo da iskoriste 
sopstvene potencijale radi re{avawa onih problema koji su 
ina~e u wihovoj nadle`nosti, kako bi spremnije odgovorile na 
nove izazove koje name}u decentralizacija vlasti i o~ekivawa od 
wihove izmewene uloge (→ stav 2.4). Utisku, da je u reformi lo-
kalne samouprave u~iweno mawe nego {to doista jeste, posebno 
doprinosi to {to je konstituisawe nove strukture op{tinskih i 
gradskih organa izvr{eno tek posle sprovo|ewa redovnih lokal-
nih izbora u septembru 2004. godine (→ stav 2.5).

2.2. Afirmacija lokalne samouprave. − Odmah posle pobede 
opozicionih snaga u Srbiji, istaknut je zahtev za decentraliza-
cijom vlasti, tako da je reforma lokalne samouprave postala je-
dan od priznatih prioriteta u okviru strategije ukupnih reformi 
dru{tva. Na po~etku 2002. godine (februara meseca) donet je Za-
kon o lokalnoj samoupravi, kojim je lokalna samouprava dobila 
neuporedivo jasnije sistemskopravno utemeqewe, prikladnije 
okvire za demokratsko funkcionisawe, i {ansu da postepeno ra-
zvija svoje demokratske potencijale. Finansijski polo`aj op{-
tina i gradova  u me|uvremenu je poboq{an i danas je 
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neuporedivo  boqi od onog pre ~etiri godine. Tome je doprinela 
pravednija raspodela finansijskih sredstava izme|u dr`ave i 
lokalne samouprave, kao i veoma zna~ajna me|unarodna finansij-
ska pomo}. Izvorni i povereni delokrug op{tina i gradova obo-
ga}en je nekim od novih poslova, a u odnosima izme|u centralnih 
i lokalnih organa bele`i se daleko mawe problema. Unapre|ena 
je me|unarodna saradwa jedinica lokalne samouprave sa jedinica-
ma lokalne samouprave drugih zemaqa, a u jednom broju op{tina i 
gradova realizuju se zna~ajni projekti uz pomo} pojedinih zemaqa 
i me|unarodnih institucija. Posle prijema Srbije i Crne Gore 
u Savet Evrope (3. aprila 2003), omogu}eno je u~e{}e predstavni-
ka lokalne samouprave u institucijama te organizacije. Istovre-
meno, zemqa se obavezala da, u roku od dve godine od prijema u 
Savet Evrope, ratifikuje najva`nije dokumente Saveta Evrope o 
lokalnoj samoupravi (EPLS, Evropsku povequ o jezicima regio-
nalnih i mawinskih grupa i Evropsku okvirnu konvenciju o pre-
kograni~noj saradwi), kao i da unapredi ustavne i zakonske 
odredbe o decentralizaciji i organizaciji lokalnih vlasti.

2.3. Uslovqenost reforme lokalne samouprave napretkom re-
formi u drugim oblastima. − Kriti~ko ispitivawe svake od ostva-
renih promena u lokalnoj samoupravi, kao i re{ewa novog Zakona 
o lokalnoj samoupravi, bi}e predmet narednih poglavqa. Iz tih 
izlagawa bi}e jasnije ono {to je ve} napomenuto: da reforme lo-
kalne samouprave jo{ uvek nisu, ni po obimu ni po kvalitetu, 
saglasne onome {to je najavqivano na po~etku postoktobarskog 
perioda, niti su zadovoqavaju}e sa stanovi{ta zahteva i o~ekiva-
wa gra|ana i lokalnih vlasti od tih reformi. U prvom redu, 
evidentno je stalno odlagawe re{avawa nekih od vitalnih pita-
wa za lokalnu samoupravu, kao {to su pitawa povra}aja svojin-
skih prava i preno{ewa novih nadle`nosti. Kada se radi o 
preno{ewu novih nadle`nosti, sasvim je jasno da je mogu}nost 
re{avawe nekih od takvih pitawa direktno uslovqena napretkom 
reformi u drugim oblastima, tako da }e decentralizacija i daqe 
zavisiti od spremnosti republi~kih vlasti da preduzmu reform-
ske korake u tim oblastima. Tako|e, nesporno veliki uticaj na 
daqu reformu lokalne samouprave posebno imaju nedoumice i za-
stoj u reformama institucija vlasti i javne administracije. Bez 
jasnih stavova o budu}em izgledu ~itavog administrativnog siste-
ma zemqe, evidentno je da ne}e mo}i ni da se bli`e opredeli 
uloga lokalne samouprave kao vr{ioca znatnog dela upravnih po-
slova. U vezi s tim naro~ito stoji pitawe o potrebi reforme 
odnosa unutar administrativnog sistema i odnosa tog sistema 
prema gra|anima kao korisnicima usluga. S pravom se ukazuje na 
to da bez takvih reformi decentralizacija vlasti ne zna~i mnogo 
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i da bi ona ~ak mogla da ima suprotne efekte, jer bi gra|ane izlo-
`ila birokratiji ni`ih nivoa koja se podjednako kao i dr`avna 
uprava pona{a na neizmeweni autoritarni i etatisti~ki na~in.  
Sli~no tome, u javnosti je bilo dosta zalagawa za izvesnu regio-
nalizaciju, odnosno za uvo|ewe drugog stepena lokalne samoupra-
ve, {to bi izazvalo potrebu strukturnih reformi u lokalnoj 
samoupravi. To bi pitawe trebalo da bude re{eno dono{ewem 
novog republi~kog ustava, bilo tako {to }e se od regionalizaci-
je odustati ili uvesti regioni, sa  ulogom drugog stepena lokalne 
samouprave ili bez we. Od istog dokumenta se o~ekuje da re{i i 
neka druga pitawa koja su od velikog uticaja na polo`aj, ulogu i 
nadle`nosti lokalne samouprave, a koja nisu mogla biti dosle-
dno izvedena u Zakonu o lokalnoj samoupravi zbog ograni~ewa 
koja je nametao va`e}i republi~ki Ustav.

2.4. Nu`nost aktivirawa sopstvenih reformskih potencija-
la lokalne samouprave. −  Kao {to iz prethodnog stava proizlazi, 
reforma lokalne samouprave stoji u tesnoj me|uzavisnosti sa re-
formama u drugim oblastima koje su u nadle`nosti republi~kih 
vlasti. Od jedinica lokalne samouprave o~ekuje se da budu akti-
vni u~esnik svih reformi u dru{tvu i da svojim inicijativama 
i predlozima podsti~u te reforme, kao i da kvalifikovano uti~u 
na usvajawe onih re{ewa koja su najvi{e u interesu gra|ana, eko-
nomskog prosperiteta i demokratskog napretka zemqe. Postoji, 
me|utim, {irok prostor i za reforme unutar samih jedinica lo-
kalne samouprave. U prvom redu, op{tine i gradovi treba da una-
prede izvr{avawe svojih izvornih poslova, jer oni za te poslove 
i nose punu odgovornost. Tu je, zatim, neobi~no va`an posao koji 
treba da se obavi radi osposobqavawa op{tinske i gradske upra-
ve. Ba{ kao i dr`avna uprava, uprava u op{tinama i gradovima  
morala bi da se temeqno reformi{e, kako bi mogla da radi efe-
ktivnije, efikasnije, ekonomi~nije i odgovornije, da podr`ava i 
omogu}ava napredak u sprovo|ewu ekonomskih i socijalnih re-
formi i da svojim ukupnim radom i pona{awem dostigne evrop-
ske standarde „dobre prakse” u obavqawu javnih poslova i 
pru`awu usluga. Ve} pomenuti proces transformacije ~itave 
uprave (centralne i lokalne) u servisno orijentisanu javnu upra-
vu trebalo bi da predwa~i u op{tinama i gradovima kao najbli-
`im i najodgovornijim gra|anima. Su{tinska reforma gradske i 
op{tinske uprave mora se neodlo`no na}i u planovima novih 
rukovodstava op{tina i gradova.

2.5. Uvo|ewe nove strukture op{tinskih i gradskih organa. − 
Za ogromnu ve}inu jedinica lokalne samouprave novoizabrani 
organi u septembru 2004. godine nisu novi samo po personalnom 
sastavu, ve} i po na~inu wihovog izbora, funkcijama i polo`aju. 
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Me|usobni odnosi izme|u skup{tine op{tine, predsednika 
op{tine i op{tinskog ve}a, a u gradovima izme|u skup{tine 
grada, gradona~elnika i gradskog ve}a, postavqeni su na princi-
pu podele vlasti i sa idejom o me|usobnom ograni~avawa funkci-
ja. Neki od op{tinskih i gradskih organa nisu do tada ni 
postojali, tako da wihovo konstituisawe i po~etak funkcioni-
sawa svakako predstavqaju poseban izazov. Sa sprovo|ewem izbo-
ra i konstituisawem novih organa, stekli su se uslovi da u 
op{tinama i gradovima bude primewena i nova organizacija 
op{tinske, odnosno gradske uprave. U isto vreme, uvedeni su ili 
tek treba da budu uvedeni u `ivot pojedini od fakultativnih or-
gana, ~ije je uvo|ewe bilo predvi|eno statutima op{tina i gra-
dova. Time je organizaciona reforma lokalne samouprave, koja je 
do sprovo|ewa izbora imala prevashodno normativni izraz, do-
bila svoju realnu dimenziju i po~ela da pokazuje svoje prednosti 
i mane. Pra}ewe i analiza iskustava iz rada novih organa svaka-
ko predstavqa jedan od najva`nijih zadataka, kako samih jedinica 
lokalne samouprave, tako i wihove asocijacije.

______________________________
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GLAVA 4. 

PRAVNI POLO@AJ JEDINICA LOKALNE 
SAMOUPRAVE 

Ovo poglavqe ima za ciq da uka`e na su{tinu i kvalitet 
osnovnih ustavnih i zakonskih re{ewa o polo`aju i ulozi 
jedinica lokalne samouprave, odnosno da pru`i najop{tiju 
sliku o normativno-pravnim re{ewima u sistemu lokalne 
samouprave. Pored toga, bi}e izlo`eni elementi teritorijalne 
organizacije Republike Srbije, pravila za osnivawe jedinica 
lokalne samouprave i procedura za promene wihovih granica, 
kao i na~in utvr|ivawa wihovih simbola. Kada je re~ o Ustavnoj 
poveqi dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora (2003), ona ne}e 
biti predmet pa`we, budu}i da ona i ne zalazi u ure|ewe vlasti 
u dr`avama ~lanicama.

1. Ustavno ure|ewe lokalne samouprave  

(Odredbe Ustava o lokalnoj samoupravi; Ustavni polo`aj gradova 
i gradskih op{tina; Ustavni polo`aj grada Beograda; Kriti~ki 
osvrt; Re{ewa za koja se treba zalagati u novom ustavu) 

1.1. Odredbe Ustava o lokalnoj samoupravi. − Ustav Republike 
Srbije od 1990. godine (u daqem tekstu: Ustav), za razliku od ra-
nijeg Ustava SRJ (1992) i va`e}eg Ustava Republike Crne Gore 
(1992), ne sadr`i jemstvo lokalne samouprave, ve} lokalnu samo-
upravu posmatra kao pitawe teritorijalne organizacije Republi-
ke. Otud je i op{tina definisana kao teritorijalna jedinica u 
kojoj se ostvaruje lokalna samouprava (~lan 7. stav 1. Ustava). Si-
stem lokalne samouprave je jednostepen i baziran na monotip-
skom modelu op{tine, koji je donekle ubla`en uvo|ewem posebnih 
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re{ewa u ~l. 117. i 118. Ustava za grad Beograd, druge gradove i 
gradske op{tine (→ stavovi 1.2. i 1.3). Ostala re{ewa Ustava o 
op{tini mogu se svesti na slede}a:

- podru~ja op{tina i sistem lokalne samouprave ure|uju se 
zakonom (~lan 7. stav 3. i ~lan 113. stav 2);

- op{tina, preko svojih organa, u skladu sa zakonom, obavqa 
poslove u izvornom delokrugu koji su utvr|eni Ustavom, za-
konom i statutom, kao i poslove koje joj Republika mo`e 
poveriti i preneti joj sredstva za te poslove (~lan 113. st. 
1. i 4);

- osnovni pravni akt op{tine jeste statut, koji donosi sku-
p{tina op{tine i wime se, na osnovu Ustava i zakona, ure-
|uju poslovi op{tine, organizacija i rad wenih organa, kao 
i druga pitawa od zna~aja za op{tinu (~lan 115);

- o poslovima op{tine gra|ani odlu~uju referendumom i 
preko svojih predstavnika u skup{tini op{tine, koju ~ine 
odbornici izabrani na neposrednim izborima, tajnim gla-
sawem (~lan 116); i

- u pogledu finansirawa op{tina najpre je utvr|eno da op{-
tina ima buxet u kome se iskazuju prihodi i rashodi, kao i 
da se sredstva buxeta obezbe|uju iz poreza i drugih zakonom 
utvr|enih prihoda (~lan 69. st. 1. i 2). Daqe, propisano je da 
op{tini za obavqawe ustavom i zakonom utvr|enih poslova 
pripadaju prihodi utvr|eni zakonom, kao i da se za zadovo-
qavawe potreba gra|ana u op{tini mogu prikupqati sredstva 
na osnovu neposrednog izja{wavawa gra|ana (tj. putem samo-
doprinosa), u skladu sa zakonom (~lan 114).

1.2. Ustavni polo`aj gradova i gradskih op{tina. − Prema 
~lanu 117. Ustava, zakonom se pojedina op{tina mo`e utvrditi 
kao grad na ~ijoj teritoriji se obrazuju dve ili vi{e gradskih 
op{tina, s tim {to se statutom grada odre|uje koje poslove op{-
tine vr{i grad, a koje gradska op{tina. Iz toga sledi da gradske 
op{tine nemaju sopstveni izvorni delokrug, ve} da one obavqaju 
samo poslove koji su utvr|eni statutom grada. Saglasno tome, grad 
je primarna jedinica lokalne samouprave na svojoj teritoriji, 
odnosno jedinica lokalne samouprave sa punim kapacitetom sa-
moupravnosti, dok je gradska op{tina sekundarna ili izvedena 
samoupravna jedinica. Takav polo`aj gradskih op{tina rezultat 
je ~iwenice da grad predstavqa urbanu i socijalnu celinu, koja se 
ne mo`e daqe racionalno deliti na takve potceline koje bi kon-
kurisale gradu sa svojim nadle`nostima. Zbog toga je odnos grada 
i gradskih op{tina u wegovom sastavu postavqen kao odnos {ire 
i u`ih zajednica, odnosno kao odnos izme|u vi{eg i ni`eg ste-
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pena samoupravnosti. Gradski organi vr{e i nadzor nad radom 
gradskih op{tina. U skladu sa takvim polo`ajem gradskih op{ti-
na, statutu grada je ostavqeno da uredi pitawe podele grada na 
gradske op{tine i da utvrdi granice wihovih podru~ja, u okviru 
granica gradske teritorije koje se utvr|uju zakonom (→ pod 3). 
Ustav jedino obavezuje da na teritoriji grada mora biti obrazova-
no najmawe dve gradske op{tine, a koliko }e takvih op{tina 
preko tog broja biti obrazovano, stvar je gradskog statuta. Napo-
menimo i da se, prema Zakonu o lokalnoj samoupravi, statutom 
grada utvr|uju organi gradskih op{tina, {to zna~i da one nemaju 
zakonom, ve} statutom grada utvr|enu strukturu organa. Iz toga 
sledi da gradske op{tine mogu imati druga~ije organe od op{ti-
na koje nisu u sastavu gradova. Ina~e, poslovi i prava koji su 
zakonom utvr|eni za op{tinu jesu, zapravo, poslovi i prava grada 
a ne gradskih op{tina, tako da je grad na svojoj teritoriji titular 
prava i nosilac ovla{}ewa za vr{ewe poslova op{tine.

1.3. Ustavni polo`aj grada Beograda.− Kao glavni grad Repu-
blike Srbije i administrativni centar Srbije i Crne Gore, Be-
ograd je Ustavom odre|en kao posebna teritorijalna jedinica. 
Wemu su posve}ene i posebne odredbe u ~lanu 118. Ustava, kojima 
je propisano:

- da obavqa poslove op{tine utvr|ene Ustavom i poslove koje 
mu Republika poveri zakonom iz okvira svojih prava i du`-
nosti;

- da se wegova teritorija utvr|uje zakonom;

- da mu pripadaju prihodi utvr|eni zakonom, kao i sredstva 
za obavqawe poverenih poslova iz okvira prava i du`nosti 
Republike;

- da ima statut koji donosi Skup{tina grada Beograda, a ko-
jim se odre|uje koje poslove op{tine vr{i grad, a koje grad-
ske op{tine u wegovom sastavu i ure|uju organizacija i rad 
organa grada, kao i druga pitawa od interesa za grad; i

- da Skup{tinu grada Beograda ~ine odbornici izabrani na 
neposrednim izborima, tajnim glasawem.

Treba uo~iti da je samim Ustavom na~iwena razlika u pogle-
du ure|ivawa poveravawa poslova iz okvira prava i du`nosti 
Republike gradu Beogradu, na jednoj, i poveravawa takvih poslova 
op{tinama i drugim gradovima, na drugoj strani. U slu~aju op{-
tina i drugih gradova, Ustav govori o mogu}nosti poveravawa ta-
kvih poslova („Republika Srbija mo`e zakonom poveriti...”), {to 
zna~i da formalno ne postoji ustavna obaveza za zakonodavca da 
bilo koji takav posao poveri op{tini (→ pod 5). Za razliku od 



64 Bogoqub Milosavqevi}

toga, u slu~aju grada Beograda Ustavom je stvorena obaveza povera-
vawa odre|enih poslova iz okvira prava i du`nosti Republike 
(„Grad Beograd obavqa poslove ... koje mu Republika zakonom po-
veri iz okvira svojih prava i du`nosti”). Ta je razlika posledica 
posebnosti Beograda kao administrativnog i politi~kog centra 
zemqe, kao i ~iwenice da on predstavqa najve}u aglomeraciju 
stanovni{tva u zemqi, odnosno slo`enu socijalnu, privrednu, 
kulturnu, prostornu i urbanu celinu. U prakti~nom pogledu, to 
bi trebalo da zna~i {iri obim poverenih poslova gradu Beogradu 
u odnosu na op{tine i druge gradove, kako bi organi grada Beo-
grada bili u stawu da efikasnije upravqaju javnim poslovima od 
zna~aja za stanovni{tvo grada.

1.4. Kriti~ki osvrt. − Me|u prakti~arima, kao i u akadem-
skim krugovima, postoji ra{ireno mi{qewe o tome da je celina 
odredaba republi~kog Ustava takva da ne pru`a dovoqno pouzdane 
i jasne okvire koji bi osigurali stabilnu poziciju i egzistenci-
ju lokalne samouprave. Osnovna mana tih odredaba ogleda se u 
tome {to su one samo otvorile proces odvajawa lokalne samou-
prave od dr`ave, ali su taj proces ostavile nedovr{enim i rezer-
visale dr`avi i wenim organima {iroke pravne i fakti~ke 
(pravno nepokrivene) mogu}nosti za arbitrarno me{awe u poslo-
ve lokalne samouprave i weno „dr`awe na uzdi”. U praksi prime-
ne tih odredaba su navedene mane vi{e puta potvr|ivane, kada su 
prava lokalne samouprave grubo kr{ena, uglavnom kori{}ewem 
{irokog ovla{}ewa vlade na raspu{tawe op{tinske skup{tine 
i zavo|ewe privremene uprave. Od konkretnih nedostataka odre-
daba o lokalnoj samoupravi u va`e}em Ustavu, mogu se posebno 
ozna~iti: 

- izostajawe jemstva prava gra|ana na lokalnu samoupravu; 

- uslovqavawe izvornog delokruga promenqivom voqom zako-
nodavca; 

- nere{avawe svojinskih prava op{tina; 

- nepotrebno obavezivawe na podelu podru~ja grada na dve ili 
vi{e gradskih op{tina; i 

- izostajawe odredaba o pravnim sredstvima za za{titu lokal-
ne samouprave od nezakonitih me{awa centralnih organa.

1.5. Re{ewa za koja se treba zalagati u novom ustavu. − Imaju-
}i u vidu to da bi sada{wi Ustav trebalo  u skorije vreme da bude 
zamewen novim, umesto bavqewa drugim mogu}im kritikama sada-
{weg Ustava korisnije je da se posveti pa`wa izgledu re{ewa o 
lokalnoj samoupravi u budu}em ustavnom aktu Republike. U dosa-
da{wim raspravama o izradi novog republi~kog Ustava, koje su 
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vo|ene u okviru SKGO, iskristalisan je stav da bi ~etiri osno-
vne garantije trebalo da na|u mesta u tekstu najvi{eg pravnog 
akta Srbije. Wihova sadr`ina izla`e se u okviru narednih pod-
ta~aka.

1.5.1. Jemstvo prava gra|ana na lokalnu samoupravu. − Pored 
odredbe koja bi neposredno jam~ila pravo gra|ana na lokalnu sa-
moupravu, to jamstvo bi trebalo da bude podr`ano odredbama koje 
bi: (1) svim licima sa bira~kim pravom garantovale pravo da u 
jedinicama lokalne samouprave neposredno i preko izabranih 
predstavnika odlu~uju o poslovima lokalne zajednice; (2) utvrdi-
le osnovne poslove koji ~ine izvorni delokrug lokalne samou-
prave i istakle princip da su ovla{}ewa jedinica lokalne 
samouprave u tom delokrugu puna i iskqu~iva; (3) podvukle obave-
zu dr`ave i teritorijalne autonomije da po{tuju samostalnost 
lokalne samouprave u obavqawu wenih poslova, uz ograni~ewe 
akcije wihovih organa na kontrolu zakonitosti obavqawa tih po-
slova; i (4) utvrdile princip da dr`ava i teritorijalna autono-
mija mogu poveravati poslove lokalnoj samoupravi, uz prethodno 
konsultovawe lokalne samouprave i obezbe|ewe sredstava za oba-
vqawe poverenih poslova. Utvr|ivawe navedenih principa u 
Ustavu trebalo bi da bude dovoqno jasno i precizno, kako bi se 
mogla pribaviti adekvatna ustavno-sudska za{tita.

1.5.2. Pravo na pravnu za{titu. − Novi ustav treba da utvrdi 
pravo jedinica lokalne samouprave na pravnu za{titu od povreda 
koje bi u~inili dr`avni organi i organi teritorijalne autono-
mije. Pored toga, Ustavom bi trebalo utvrditi i sama sredstva za 
pravnu za{titu, a naro~ito obezbediti za{titu u postupku pred 
Ustavnim sudom. Uz pravo jedinica lokalne samouprave na pokre-
tawe postupka za ocenu ustavnosti zakona, odnosno ustavnosti i 
zakonitosti drugih propisa i op{tih akata republi~kih organa 
kojima se povre|uju prava lokalne samouprave, smatra se da bi 
trebalo omogu}iti i posebnu vrstu ustavno-sudskog spora, u kome 
bi Ustavni sud imao ekskluzivnu nadle`nost za odlu~ivawe o po-
vredama prava lokalne samouprave putem pojedina~nih akata i ra-
dwi dr`avnih organa.

1.5.3. Garantije finansijske samostalnosti i prava na imovi-
nu. − Kao jedno od najva`nijih pitawa za ostvarivawe prava na 
lokalnu samoupravu, pitawe o finansijskoj samostalnosti op{-
tina i gradova i wihovim svojinskim pravima na imovini, sva-
kako bi trebalo da na|e svoje mesto u ustavu. Pravo jedinica 
lokalne samouprave na sopstvenu imovinu i vr{ewe svih prava 
na toj imovini, ukqu~uju}i pravo na samostalno upravqawe pri-
hodima od imovine i na zadu`ivawe, trebalo bi da bude utvr|eno 
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kao nesporno i puno pravo, koje jedino podle`e zakonskim ogra-
ni~ewima koja va`e i za druge titulare svojinskih prava. Sna`no 
insistirawe na re{avawu ovog pitawa posebno je podr`ano neza-
dovoqstvom postoje}im zakonskim re{ewem, koje je, po mnogim 
mi{qewima, protivno ne samo ideji lokalne samouprave, ve} i 
postoje}em Ustavu, u ~ijim odredbama nema osnova za li{avawe 
op{tina wihovih svojinskih prava.

1.5.4. Pravo na udru`ivawe na regionalnom nivou. −  U novom 
ustavu bi trebalo da bude omogu}eno pravo jedinicama lokalne 
samouprave da se slobodnom voqom udru`uju na regionalnom ni-
vou. Kao sastavni deo {ireg prava jedinica lokalne samouprave 
na saradwu i razli~ite vidove udru`ivawa, to pravo bi se ostva-
rivalo saglasno slobodno izra`enim interesima lokalnih zaje-
dnica. Takvi oblici udru`ivawa (regioni) ne bi imali neka 
nova izvorna prava, ve} bi funkcionisali u granicama prava 
koja im prenose udru`ene op{tine i gradovi iz svog izvornog 
delokruga. Eventualno bi se mogla stvoriti ustavna mogu}nost za 
poveravawe izvesnih poslova iz okvira prava i du`nosti Repu-
blike tako formiranim regionima, a zakonom bi  to pitawe mo-
glo bli`e da se  ure|uje. To je, u stvari, ideja o stvarawu regiona 
„odozdo”, bez nametawa dr`avne voqe i uniformnog (jednobraznog) 
modela.  

2. Zakonsko ure|ewe lokalne samouprave

(Zakon o lokalnoj samoupravi; Najva`niji principi i novine u 
ZLS; Drugi zakonski propisi o ure|ewu lokalne samouprave; 
Ostali zakoni od zna~aja za lokalnu samoupravu) 

2.1. Zakon o lokalnoj samoupravi. − Kao mati~ni zakonski 
propis o lokalnoj samoupravi, va`e}i Zakon o lokalnoj samou-
pravi (u daqem tekstu: ZLS) donela je Narodna skup{tina Repu-
blike Srbije na sednici od 14. februara 2002. godine (objavqen u 
„Slu`benom glasniku RS”, broj 9 od 26. 2. 2002). Pored uvodnih 
(osnovnih) i prelaznih i zavr{nih odredaba, sadr`inu ZLS ~ine 
odredbe kojima se ure|uju:

- osnivawe i teritorija, pravni status, organi jedinica lo-
kalne samouprave i op{tinska i gradska uprava (~l. 14. do 
64); 

- neposredno u~e{}e gra|ana u ostvarivawu lokalne samou-
prave (~l. 65. do 69);

- mesna samouprava (~l. 70. do 76); 
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- finansirawe poslova jedinica lokalne samouprave (~l. 77. 
do 104); 

- odnosi organa Republike, teritorijalne autonomije i orga-
na jedinica lokalne samouprave (~l. 105. do 114); 

- saradwa i udru`ivawe jedinica lokalne samouprave (~l. 
115. i 116); 

- simboli i nazivi delova naseqenih mesta u jedinici lo-
kalne samouprave (~l. 117. do 121); i

- za{tita lokalne samouprave (~l. 122. do 127).

Prema brojnim mi{qewima, ZLS je uspe{no odgovorio na 
osnovni ciq koji je postavqen prilikom wegovog dono{ewa, a 
koji se sastojao u tome da se obezbedi uskla|ivawe pravnog okvira 
lokalne samouprave sa principima EPLS. Tako|e, ovaj zakon 
otvara put sprovo|ewu reforme koja bi trebalo da postepeno do-
vede do usagla{avawa fakti~kog stawa u ovoj oblasti sa evrop-
skim standardima. Poseban kvalitet ZLS ogleda se u doprinosu 
pove}awu udela jedinica lokalne samouprave u vr{ewu vlasti, a 
time i razvoju demokratskih procesa u Srbiji. S druge strane, 
pojedinim re{ewima zakona mogu se uputiti odre|eni prigovori 
koji stoje u vezi sa ustavnim ograni~ewima ili sa nedovr{enim 
reformama u nekim drugim oblastima. Takvim prigovorima se 
potvr|uje osnovni karakter ZLS kao privremenog ili tranzici-
onog zakona, ~ija }e re{ewa neminovno biti podlo`na promena-
ma i dogra|ivana, saglasno napretku reformi u odre|enim 
oblastima od uticaja na lokalnu samoupravu. Napomenimo da su 
takve promene ZLS ve} izvr{ene u dva navrata tokom 2004. godine 
(→ poglavqe o finansirawu lokalne samouprave).

2.2. Najva`niji principi i novine u ZLS. −  U odnosu na rani-
je zakonsko ure|ewe ove materije, ZLS donosi ve}i broj novina i 
na jasniji na~in utvr|uje sadr`inu principa na kojima se temeqi 
sistem lokalne samouprave u Srbiji. Me|u va`nijim takvim 
principima i novinama, poseban zna~aj imaju slede}i:

- odre|eni su titular i sadr`ina prava na lokalnu samou-
pravu, na taj na~in {to je re~eno da se pravo gra|ana na 
lokalnu samoupravu ostvaruje neposredno i preko slobodno 
izabranih predstavnika, a predmet tog prava jeste upravqa-
we javnim poslovima od neposrednog, zajedni~kog i op{teg 
interesa za lokalno stanovni{tvo (~lan 1. stav 1);

- poslovima lokalne samouprave u op{tini, gradu i gradu Be-
ogradu (za koje se koristi zajedni~ki naziv „jedinice lokal-
ne samouprave”) upravqaju gra|ani koji imaju bira~ko pravo 
i prebivali{te na teritoriji jedinice lokalne samouprave, 
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a to upravqawe se vr{i u skladu sa Ustavom, zakonom i sta-
tutom jedinice lokalne samouprave (~lan 1. st. 2. i 4);

- pored gra|ana (tj. doma}ih dr`avqana), pojedina prava u 
ostvarivawu lokalne samouprave imaju i strani dr`avqani, 
pod uslovima i na na~in utvr|en zakonom (~lan 1. stav 2);

- u delokrugu jedinica lokalne samouprave razlikuju se poslo-
vi izvornog delokruga i povereni poslovi, a one su odgovor-
ne za kvalitetno i efikasno obavqawe obe vrste tih poslova 
(~l. 2. do 4);

- u obavqawu izvornih poslova jedinica lokalne samouprave 
mo`e biti ograni~ena samo zakonom, dok u obavqawu po-
verenih poslova ona postupa na osnovu  ovla{}ewa datog 
zakonom i u okviru wega, odnosno propisom teritorijalne 
autonomije kojim se odre|eni poslovi poveravaju (~l. 3. i 
4);

- jedinica lokalne samouprave finansira se iz izvornih i 
ustupqenih prihoda, kao i iz transfernih (prenetih iz re-
publi~kog buxeta) sredstava (~lan 5);

- za ostvarivawe svojih prava i du`nosti i za zadovoqavawe 
potreba lokalnog stanovni{tva, jedinica lokalne samoupra-
ve mo`e osnovati preduze}e, ustanovu i drugu organizaciju 
koja vr{i javnu slu`bu, a mo`e i ugovorom poveriti pravnom 
i fizi~kom licu obavqawe tih poslova (~lan 6);

- obrazovawe mesnih zajednica i drugih oblika mesne samou-
prave jeste pravo jedinice lokalne samouprave, koje se ostva-
ruje u skladu sa zakonom i wenim statutom i ~iji se op{ti 
ciq sastoji u zadovoqavawa op{tih, zajedni~kih i svako-
dnevnih potreba stanovni{tva odre|enog podru~ja (~lan 7);

- jedinica lokalne samouprave ima svojstvo pravnog lica, a 
wen osnovni pravni akt jeste statut (~l. 10. i 11);

- odnosi dr`avnih organa i organa teritorijalne autonomije 
sa organima jedinica lokalne samouprave zasnivaju se na 
pravima i obavezama koji su utvr|eni Ustavom i zakonom 
(~lan 8);

- lokalna samouprava u`iva pravnu za{titu u skladu sa Ustavom 
i zakonom (~lan 9);

- jedinice lokalne samouprave imaju pravo da sara|uju i udru-
`uju se radi ostvarivawa zajedni~kih ciqeva, planova i 
programa razvoja ili drugih potreba od zajedni~kog intere-
sa, kao i da sara|uju sa nevladinim, humanitarnim i drugim 
organizacijama, bez zakonskih ograni~ewa (~lan 12. st. 1. i 
4); i
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- pravo jedinica lokalne samouprave na osnivawe svojih udru-
`ewa ostvaruje se u skladu sa Ustavom i zakonom, a pravo na 
saradwu sa jedinicama lokalne samouprave drugih dr`ava 
i na udru`ivawe u me|unarodne organizacije ostvaruje se u 
skladu sa Ustavom i zakonom i uz saglasnost Vlade (~lan 12. 
st. 2. i 3).

Generalno, najkrupnije novine se ogledaju u znatnom preci-
zirawu i delimi~nom pro{irewu izvornog delokruga jedinica 
lokalne samouprave; potpunijem ure|ivawu izvora prihoda za wi-
hovo finansirawe; preciznijem i restriktivnijem ure|ivawu 
prava dr`avnih organa prema organima lokalne samouprave; pro-
{irewu kruga sredstava za pravnu za{titu lokalne samouprave; 
kao i u ure|ivawu novog sistema organa jedinica lokalne samou-
prave i stvarawu izvesnih mogu}nosti za fleksibilnu strukturu 
tih organa putem predvi|awa tzv. fakultativnih organa.

2.3. Drugi zakonski propisi o ure|ewu lokalne samouprave. − 
Mada je ZLS obiman zakonski tekst (sa ukupno 132 ~lana), on 
ipak ne zahvata celinu zakonske materije o ure|ewu lokalne sa-
mouprave. Razlozi za to se uglavnom ti~u procene da neka od ta-
kvih pitawa predstavqaju te`i{ni predmet drugih zakona ili da 
ih treba urediti posebnim zakonom kao specifi~na pitawa. U 
odredbama ZLS predvi|eno je da se posebnim ili drugim zakonom 
ure|uju:

- osnivawe i ukidawe jedinica lokalne samouprave, wiho-
va teritorija i sedi{ta, kao i mewawe granica i sedi{ta 
(~lan 14);

- na~in izbora i prestanka mandata odbornika u skup{tini 
op{tine i skup{tini grada, kao i predsednika op{tina, 
odnosno gradona~elnika (~l. 26. i 40);

- deo poreza na zarade i iznos sredstava koji pripada jedi-
nici lokalne samouprave  po osnovu transfera iz buxeta 
Republike (~lan 99); i

- polo`aj grada Beograda, kao i na~in obrazovawa i ukidawa 
mesnih zajednica i drugih oblika mesne samouprave u Beo-
gradu (~l. 24. i 76).

Osnivawe, ukidawe, teritorija i sedi{ta jedinica lokalne 
samouprave ure|eni su Zakonom o teritorijalnoj organizaciji Re-
publike Srbije od 1991. godine (koji je u vi{e navrata mewan i 
dopuwavan), dok je na~in izbora i prestanka mandata odbornika 
u skup{tini op{tine i skup{tini grada, kao i predsednika 
op{tina i gradona~elnika, ure|en Zakonom o lokalnim izborima 
od 2002. godine. U~e{}e op{tina i gradova u porezu na zarade i 
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raspodela transfernih sredstava ure|uje se posebnim zakonom 
koji se donosi sa va`ewem za pojedinu godinu, a tim zakonom se 
limitira i godi{wi obim sredstava koji pripada jedinici lo-
kalne samouprave. Poseban zakon o gradu Beogradu jo{ uvek nije 
donet, iako je rok za wegovo dono{ewe (utvr|en ~lanom 131. ZLS) 
davno protekao.

2.4. Ostali zakoni od zna~aja za lokalnu samoupravu. − Pored 
zakona kojima se jedinicama lokalne samouprave poveravaju poje-
dini poslovi iz okvira prava i du`nosti Republike (→ Glava 5), 
u ovu grupu mogu se uvrstiti po materiji raznorodni zakoni koji 
ure|uju pravila i procedure za postupawe organa lokalne samou-
prave u pojedinim oblastima ili neka druga pitawa od zna~aja za 
lokalnu samoupravu. Takvih zakona je ve}i broj i nije ih mogu}e 
ovde ni nabrojati, a kao  va`niji  mogu se navesti slede}i prime-
ri:

- Zakon o op{tem upravnom postupku i zakoni koji ure|u-
ju posebne upravne postupke primewuju se u postupku pred 
op{tinskom upravom, u kome se re{ava o pravima, obaveza-
ma i interesima gra|ana i pravnih lica (~lan 59. ZLS);

- Zakonom o dr`avnoj upravi ure|ena su ovla{}ewa republi~-
kih ministarstava i posebnih republi~kih organizacija 
prema organima op{tinske uprave u vezi sa vr{ewem pove-
renih poslova iz okvira prava i du`nosti Republike, kao 
i elementi pravnog re`ima obavqawa poverenih poslova, a 
Zakon o radnim odnosima u dr`avnim organima shodno se 
primewuje na radne odnose zaposlenih u op{tinskoj i grad-
skoj upravi;

- Zakon o javnim preduze}ima i Zakon o javnim slu`bama pri-
mewuju se na osnivawe i rad op{tinskih preduze}a, ustanova 
i drugih organizacija koje vr{e javnu slu`bu, a na osnivawe 
i rad ustanova i organizacija u oblasti obrazovawa, kultu-
re, primarne zdravstvene za{tite, fizi~ke kulture, sporta, 
de~je i socijalne za{tite i turizma, primewuju se i posebni 
zakonski propisi u tim oblastima;

- Zakon o buxetskom sistemu ure|uje pitawa u vezi sa plani-
rawem, pripremawem i dono{ewem buxeta jedinice lokalne 
samouprave, kao i pitawa u vezi sa kontrolom, revizijom 
i izvr{avawem buxeta, zadu`ivawem, izdavawem garancija, 
upravqawem dugom, buxetskim ra~unovodstvom i izve{tava-
wem;

- Zakon o privatizaciji i Zakon o koncesijama propisuju da 
deo sredstava ostvarenih od privatizacije, odnosno konce-
sija, pripada jedinici lokalne samouprave.
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Uz navedene primere, potrebno je imati u vidu da se svaki 
od pojedinih poslova iz izvornog delokruga lokalne samouprave 
ure|uje i odgovaraju}im zakonima, tako da su svi zakoni iz odno-
snih oblasti istovremeno oni koji su od zna~aja za lokalnu samo-
upravu. To je, u stvari, neposredni izraz ~iwenice da je lokalna 
samouprava deo {ireg teritorijalnog sistema kome pripada i 
~iji je pravni sistem neminovno obavezuje (kao i sve druge pravne 
subjekte na podru~ju Republike Srbije). Jedinice lokalne samou-
prave na podru~ju teritorijalne autonomije imaju isti odnos i 
prema propisima organa teritorijalne autonomije. 

3. Osnivawe i teritorija jedinica lokalne samouprave 

(Vrste teritorijalnih jedinica; Op{tine i gradovi; Kriteriju-
mi za osnivawe novih op{tina; Promene granica postoje}ih 
op{tina; Procedura za osnivawe novih op{tina i promene gra-
nica postoje}ih op{tina; Naseqeno mesto i katastarska op{ti-
na)

3.1. Vrste teritorijalnih jedinica. − Za utvr|ivawe terito-
rije i granica svih teritorijalnih jedinica nadle`na je Narodna 
skup{tina Republike Srbije, koja je ta pitawa, na osnovu ~lana 
7. stav 3. Ustava, uredila posebnim zakonom (Zakon o teritorijal-
noj organizaciji Republike Srbije). Istim zakonom se ure|uje 
osnivawe i ukidawe op{tina i gradova, utvr|uje wihovo sedi{te 
i promena granica i sedi{ta. 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 ~ine tri vrste teritorijalnih je-
dinica:

- autonomne pokrajine kao oblici teritorijalne autonomije;

- op{tine i gradovi kao teritorijalne jedinice u kojima se 
ostvaruje lokalna samouprava; i

- grad Beograd kao posebna teritorijalna jedinica.

Autonomna Pokrajina Vojvodina i Autonomna Pokrajina 
Kosovo i Metohija  Ustavom su definisane kao oblici teritori-
jalne autonomije, obrazovane u skladu sa posebnim nacionalnim, 
istorijskim, kulturnim i drugim svojstvima wihovih podru~ja. 
Autonomna pokrajina samostalno obavqa poslove iz svog izvor-
nog delokruga, kao i vr{i poverene poslove iz okvira prava i 
du`nosti Republike. Za vr{ewe tih poslova, autonomna pokraji-
na obrazuje svoje organe (skup{tinu, izvr{no ve}e i organe upra-
ve). Kao oblik neposrednog odlu~ivawa gra|ana o pitawima iz 



72 Bogoqub Milosavqevi}

nadle`nosti pokrajine, mo`e se raspisati pokrajinski referen-
dum. Najvi{i pravni akt autonomne pokrajine jeste wen statut, 
na koji saglasnost daje Narodna skup{tina Republike Srbije. Te-
ritoriju autonomne pokrajine ~ine teritorije op{tina i gradova 
koje utvr|uje zakon, {to zna~i da se teritorija pokrajine utvr|uje 
posrednim putem.

3.2. Op{tine i gradovi. − Op{tine su osnovne teritorijalne 
jedinice, u tom smislu {to postoje na ~itavoj teritoriji Repu-
blike i {to ispod wih nema drugih teritorijalnih jedinica. Te-
ritoriju op{tina ~ine podru~ja jednog ili vi{e naseqenih mesta, 
odnosno podru~ja katastarskih op{tina, tako da su granice op{-
tina utvr|ene granicama odgovaraju}ih katastarskih op{tina sa 
wihove teritorije (→ stav 3.6). Teritorija grada se utvr|uje zako-
nom na isti na~in kao i teritorija op{tine, tj. nabrajawem na-
seqenih mesta i katastarskih op{tina koji ~ine grad. Kao {to je 
ve} re~eno, podela grada na gradske op{tine ne ure|uje se zako-
nom, ve} je ostavqeno statutu grada da utvrdi tu podelu. Status 
grada, pored Beograda, imaju Novi Sad, Ni{, Kragujevac i Pri{-
tina. Ne ra~unaju}i gradske op{tine (kojih je u Beogradu 17, u 
Ni{u i Kragujevcu po pet i u Novom Sadu dve), na teritoriji 
Republike Srbije je zakonom obrazovano ukupno 169 op{tina. 
Prose~na op{tina ima oko 50.000 stanovnika, po ~emu je najve}a 
osnovna jedinica lokalne samouprave u Evropi. Me|u op{tinama 
su one sa mawe od 10.000 stanovnika, kao i one sa preko 250.000 
stanovnika. Evidentne su i izuzetno velike razlike u veli~ini 
wihove teritorije, ekonomskoj snazi i drugim obele`jima.

3.3. Kriterijumi za osnivawe novih op{tina. − Do osnivawa 
nove op{tine mo`e do}i podelom teritorije jedne op{tine na 
dve op{tine ili konstituisawem nove op{tine od delova teri-
torije dve ili vi{e op{tina. Prema ZLS (~lan 15. stav 2), teri-
torija za koju se osniva jedinica lokalne samouprave treba da 
predstavqa prirodnu i geografsku celinu, ekonomski povezan 
prostor, koji poseduje razvijenu i izgra|enu komunikaciju me|u 
naseqenim mestima, sa sedi{tem kao gravitacionim centrom. Uz 
takve, prili~no uop{tene kriterijume, veoma su bitni homoge-
nost i komplementarnost podru~ja, finansijski potencijali, ve-
li~ina podru~ja i broj stanovnika (o ~emu je bilo re~i u prvom 
poglavqu). Tako|e, u pojedinim slu~ajevima mogu biti od najve}eg 
uticaja izra`ena voqa lokalnog stanovni{tva, zatim odre|eni 
kulturni, etni~ki ili sli~ni razlozi, ili politi~ka odluka o 
strukturnoj reformi lokalne samouprave na odre|enom delu dr-
`avne teritorije. Op{tina mo`e biti i ukinuta, bilo zbog osni-
vawa novih op{tina bilo putem pripajawa wene teritorije 
postoje}oj op{tini.
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3.4. Promene granica postoje}ih op{tina. − S obzirom na to 
da ve}ina op{tina u Srbiji decenijama funkcioni{e u ustaqe-
nim teritorijalnim okvirima, to i promene wihovih granica 
pre imaju karakter izuzetaka nego ra{irene prakse. Do takvih 
promena mo`e najpre do}i u vidu mawih korekcija granica u slu-
~ajevima kao {to su promene granica katastarskih op{tina ili 
izgradwa velikih vodoprivrednih objekata, puteva i sli~nih 
objekata. Za razliku od takvih promena, mogu}e su i promene u 
vidu izdvajawa pojedinih naseqa iz sastava jedne op{tine i wi-
hovog pripajawa podru~ju druge op{tine. Razlozi za takve prome-
ne mogu biti razli~iti, a obi~no se radi o realno izmewenim 
okolnostima do kojih postepeno dolazi u razvoju pojedinih po-
dru~ja. Na primer, to mogu biti promene u razvoju putnih prava-
ca, privrede ili javnih slu`bi, koje dovode do toga da 
stanovni{tvo jednog naseqenog mesta po~iwe da gravitira ka su-
sednom op{tinskom centru umesto ka centru svoje op{tine. Po-
red toga, zahtev za izdvajawem naseqa iz sastava jedne op{tine 
mo`e biti motivisan ~iwenicom da je centar druge op{tine ge-
ografski bli`i ili da je ona ekonomski razvijenija, kao i ube-
|ewem wegovog stanovni{tva da je zapostavqeno unutar postoje}e 
op{tine i da bi se susedna op{tina boqe starala o wegovim po-
trebama. 

3.5. Procedura za osnivawe novih op{tina i promene granica 
postoje}ih op{tina. − Za svaku promenu u teritorijalnoj organi-
zaciji, tj. za osnivawe ili ukidawe op{tina, kao i za promene 
granica i sedi{ta op{tina, obavezno je u~e{}e dve vrste subjeka-
ta: gra|ana i skup{tina jedinica lokalne samouprave, na jednoj 
strani, i dr`avnih organa, na drugoj strani. Gra|ani koji `ive 
na odnosnom podru~ju i skup{tine op{tina kojih se takve prome-
ne ti~u, imaju pravo da daju prethodno mi{qewe o nameravanoj 
promeni. Isto pravo (davawe prethodnog mi{qewa) ima i nadle-
`ni organ autonomne pokrajine za jedinice lokalne samouprave 
na svojoj teritoriji. Karakter prethodnog mi{qewa gra|ana i 
skup{tina op{tina  o~igledno je takav da ne obavezuje zakonodav-
ca u pravnom smislu, tako da on ima odlu~uju}u re~ o svim pro-
menama i ure|uje ih svojim odlukama (zakonom). Kada se radi o 
osnivawu nove op{tine, posle odluke o wenom osnivawu, treba 
da usledi regulisawe wenih odnosa sa op{tinom od ~ijeg je dela 
teritorije  ona formirana. Pravila o tome sadr`i Zakon o teri-
torijalnoj organizaciji (~l. 65. do 68). Prema tim pravilima, 
prednost se daje dogovoru izme|u op{tina, a one treba da se dogo-
vore o podeli sredstava, prava i obaveza, kao i o preuzimawu i 
raspore|ivawu radnika op{tinske uprave. Ako one ne postignu 
dogovor o tome, odluku }e doneti Vlada. Novoobrazovana op{tina 
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ima i obavezu da donese sve potrebne odluke i op{te akte u roku 
od godinu dana, a do tada se na wenoj teritoriji primewuju op{ti 
akti i propisi op{tine od ~ijeg je dela teritorije obrazovana. 
Ina~e, prilikom dono{ewa odluke o osnivawu nove op{tine, 
odre|uje se rok za izbor i konstituisawe wenih organa.  

3.6. Naseqeno mesto i katastarska op{tina. − Za utvr|ivawe 
teritorijalne organizacije zna~ajni su pojmovi naseqenog mesta 
i katastarske op{tine. U oba slu~aja, ne radi se o teritorijalnim 
jedinicama, ve} o elementima teritorije koji su druga~ije priro-
de, ali pomo}u kojih se te jedinice odre|uju i razgrani~avaju. 
Naseqeno mesto je prvenstveno sociolo{ka i antropogeografska 
kategorija, koja ozna~ava izgra|enu teritorijalnu zajednicu ̀ ivo-
ta, mesto u kome qudi ̀ ive i koje ima svoj naziv, a koje mo`e biti 
seoskog, gradskog ili me{ovitog tipa. Tako|e, naseqeno mesto je 
i pravna kategorija, odnosno pojam od pravnog zna~aja. Prema Za-
konu o teritorijalnoj organizaciji, pod naseqenim mestom po-
drazumeva se deo teritorije op{tine koji ima izgra|ene objekte 
za stanovawe, osnovnu komunalnu infrastrukturu i druge objekte 
neophodne za zadovoqavawe potreba stanovnika koji su tu stalno 
nastaweni (~lan 4). Naseqe je samo ono mesto koje se nalazi u 
registru naseqa koji vodi republi~ki organ nadle`an za poslove 
statistike, a nazivi naseqenih mesta utvr|uju se istim zakonom 
ili na osnovu wega. Osnovno je pravilo da naseqeno mesto mo`e 
biti u sastavu samo jedne op{tine, kao i da na teritoriji jedne 
op{tine dva ili vi{e naseqa ne mogu imati isti naziv. O pro-
meni naziva naseqenog mesta odlu~uje Vlada, na osnovu mi{qewa 
skup{tine op{tine. Katastarska op{tina je pojam koji je vezan 
za katastar zemqi{ta, odnosno nepokretnosti (evidenciju o de-
lovima zemqine povr{ine i izgra|enim objektima od zna~aja za 
pravne odnose). Osnovna jedinica katastra je parcela, a skup svih 
katastarskih parcela u oblasti jednog naseqenog mesta ~ini kata-
starsku op{tinu i za wu se izra|uje poseban katastarski operat. 
Na podru~ju jedne op{tine (jedinice lokalne samouprave) mo`e 
postojati vi{e katastarskih op{tina, ukoliko ona obuhvata vi{e 
naseqenih mesta.

4. Simboli i nazivi delova naseqenih mesta u 
op{tini i gradu

(Simboli i praznik op{tine i grada; Nazivi delova naseqenih 
mesta; Procedura davawa saglasnosti) 

4.1. Simboli i praznik op{tine i grada. − Pod simbolima je-
dinice lokalne samouprave podrazumevaju se wen grb i zastava, a 
pored simbola ona mo`e da ima i svoj praznik. Oni se utvr|uju 
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statutom i moraju se razlikovati od simbola drugih jedinica lo-
kalne samouprave. Zakonom se zahteva da sadr`ina simbola odgo-
vara istorijskim i stvarnim ~iwenicama, kao i da se wima ne 
smeju povre|ivati op{ti i dr`avni interesi, nacionalna i ver-
ska ose}awa ili javni moral. Na odredbe statuta i drugih akata 
kojima se ure|uju simboli saglasnost daje ministarstvo nadle`no 
za poslove lokalne samouprave. Po{to se dobije ta saglasnost, 
simboli jedinice lokalne samouprave mogu da se  isti~u, i to 
samo uz dr`avne simbole (dr`avni grb i zastavu), s tim {to je u 
slu`benim prostorijama organa jedinica lokalne samouprave doz-
voqeno isticawe samo dr`avnih simbola i simbola te jedinice a 
ne i nekih drugih simbola (~lan 118. ZLS). Skup{tina op{tine 
je ovla{}ena da daje saglasnost na upotrebu imena, grba i drugog 
obele`ja op{tine. 

4.2. Nazivi delova naseqenih mesta. − Pojam nazivi delova 
naseqenih mesta obuhvata nazive ulica, trgova, gradskih ~etvrti, 
zaselaka i drugih delova naseqenih mesta na teritoriji op{tine 
i grada. Te nazive utvr|uje skup{tina jedinice lokalne samou-
prave svojim op{tim aktima, pri ~emu se podrazumeva da o tome 
treba da bude konsultovano lokalno stanovni{tvo, na na~in ut-
vr|en statutom. Kao i simboli, nazivi delova naseqenih mesta 
moraju odgovarati istorijskim i stvarnim ~iwenicama i ne sme-
ju povre|ivati op{te i dr`avne interese, nacionalna i verska 
ose}awa ili javni moral. Na op{ti akt, kojim se utvr|uju nazivi 
delova naseqenih mesta, saglasnost daje ministarstvo nadle`no 
za poslove lokalne samouprave.

4.3. Procedura davawa saglasnosti. − Skup{tina op{tine, 
odnosno grada, obavezana je ~lanom 121. ZLS da dostavi statut i 
druge akte kojima se ure|uju simboli, praznici i nazivi ulica, 
trgova i drugih delova naseqenih mesta ministarstvu nadle`nom 
za poslove lokalne samouprave, radi davawa saglasnosti. Mini-
starstvo je ovla{}eno da odbije davawe saglasnosti ako sadr`ina 
odredbi statuta ili drugog akta ne odgovara istorijskim ili 
stvarnim ~iwenicama, ako se wima povre|uju op{ti i dr`avni 
interesi, nacionalna i verska ose}awa, vre|a javni moral ili 
ako se simboli ne razlikuju od simbola drugih jedinica lokalne 
samouprave. Rok za davawe ili odbijawe saglasnosti iznosi 60 
dana od dana prijema statuta i drugog akta jedinice lokalne samo-
uprave. Ako se ministarstvo u tom roku ne izjasni (tzv. }utawe 
administracije), smatra}e se da je wegova saglasnost data, {to 
zna~i da wegovo }utawe ima karakter pretpostavqenog poziti-
vnog akta i da jedinica lokalne samouprave mo`e potom da sim-
bole i nazive delova naseqenog mesta koristi kako su utvr|eni u 
statutu i drugim wenim aktima. 

______________________________
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GLAVA 5.

POSLOVI I NORMATIVNA FUNKCIJA 
JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Prikaz poslova u izvornom delokrugu jedinica lokalne sa-
mouprave, kao i poslova koje one obavqaju kao poverene poslove, 
predmet je ovog poglavqa. Pored toga, ovo poglavqe se bavi sadr-
`inom i osnovnim obele`jima wihove normativne funkcije.

1. Poslovi u izvornom delokrugu jedinica lokalne 
samouprave

(Na~in odre|ivawa; Pretpostavka nadle`nosti kao mogu}nost 
pro{irewa izvornog delokruga; Oblasti u kojima su utvr|eni po-
slovi u izvornom delokrugu; Ustavno i zakonsko dimenzionirawe 
nadle`nosti u poslovima iz izvornog delokruga)

1.1. Na~in odre|ivawa. − Upravqawe javnim poslovima od ne-
posrednog, zajedni~kog i op{teg interesa za lokalno stanovni{-
tvo, prema ~lanu 1. stav 1. ZLS, predstavqa osnovnu funkciju 
(pravo i du`nost) op{tina i gradova. Ta se funkcija, me|utim, 
ne ostvaruje u svim ili bilo kojim javnim poslovima od takvog 
interesa, ve} samo u onima koji su ustavom i zakonom utvr|eni 
kao poslovi u izvornom ili samoupravnom delokrugu jedinica 
lokalne samouprave. Prilikom odre|ivawa tih poslova, u Ustavu 
i ZLS je primewen metod enumeracije (nabrajawa svih takvih po-
slova). Oni su pobrojani u 35 ta~aka ~lana 18. ZLS, pri ~emu se 
prvenstveno radi o precizirawu, a zatim i o delimi~nom pro-
{irewu liste takvih poslova iz ~lana 113. stav 1. Ustava (koji 
poslove op{tine utvr|uje na uop{teniji na~in u osam ta~aka). 
Svi takvi poslovi, pri tom, ~ine obavezni a ne dobrovoqni de-
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lokrug lokalne samouprave (o ~emu je bilo re~i u okviru prvog 
poglavqa). To proizlazi iz ~lana 113. stav 1. Ustava, kao i iz uvo-
dne re~enice ~lana 18. ZLS, prema kojima je op{tina odgovorna 
da, preko svojih organa, u skladu sa Ustavom i zakonom obavqa sve 
poslove iz svog izvornog delokruga. U vezi sa primenom metoda 
enumeracije za odre|ivawe poslova u izvornom delokrugu lokalne 
samouprave, potrebno je podsetiti se jo{ jedne va`ne stvari. Na-
ime, taj metod ima za posledicu to da se upravqawe ostalim ja-
vnim poslovima od neposrednog, zajedni~kog i op{teg interesa 
za lokalno stanovni{tvo, a koji nisu izri~ito pobrojani, ne na-
lazi u krugu funkcija jedinica lokalne samouprave, ve} u krugu 
funkcija {irih zajednica (dr`ave, odnosno oblika teritorijalne 
autonomije). Neke od tih drugih poslova mo`e da obavqa i lokal-
na samouprava, ali to nisu poslovi iz wenog izvornog delokruga 
(iz okvira wene funkcije), ve} poslovi {irih zajednica koje ona 
obavqa kao wihov poslenik, tj. kao poverene poslove. 

1.2. Pretpostavka nadle`nosti kao mogu}nost pro{irewa 
izvornog delokruga. − Postoji ipak izvestan broj javnih poslova 
koji su od neposrednog, zajedni~kog i op{teg interesa za lokalno 
stanovni{tvo, a koji nisu Ustavom i zakonom uvr{teni u izvor-
ni delokrug jedinica lokalne samouprave, niti u krug funkcija 
{irih zajednica. Na~elno, mo`e se raditi o poslovima koji su 
specifi~ni samo za pojedine lokalne zajednice, ili su novi po 
vremenu nastanka, ili ih zakonodavac iz nekih drugih razloga 
nije ukqu~io u delokrug lokalne samouprave, niti iskqu~io iz 
tog delokruga. U takvim slu~ajevima, kao {to je to ve} ranije re-
~eno (u okviru prvog poglavqa), trebalo bi da vredi pretpostavka 
nadle`nosti u korist jedinica lokalne samouprave, prema kojoj 
su one slobodne da takve poslove utvrde statutom kao sopstvene, 
sve dok ih {ire zajednice eventualno ne utvrde kao pripadaju}i 
deo svoje funkcije. Ta je pretpostavka saglasna principima EPLS 
i wu podr`ava Ustav u ~lanu 113. stav 1. ta~ka 8, kao i ZLS u ~la-
nu 18. ta~ka 35. U obe odredbe se ka`e da op{tina „obavqa i druge 
poslove utvr|ene Ustavom, zakonom i statutom” (podvukao B. 
M.), ~ime se metod enumeracije ubla`ava tako {to se ostavqa mo-
gu}nost da i neki drugi poslovi, osim po voqi zakonodavca, budu 
voqom op{tine utvr|eni u wenom statutu kao poslovi u wenom 
izvornom delokrugu. Ovu bi pretpostavku trebalo u novom ustavu 
utvrditi na nesporan na~in, tako {to bi se uz primenu metoda 
enumeracije (nabrajawa poslova u izvornom delokrugu jedinica 
lokalne samouprave) predvidelo da tim jedinicama pripada i re-
zidualna nadle`nost (nadle`nost u poslovima koji nisu utvr|e-
ni Ustavom kao poslovi {irih zajednica).
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1.3. Oblasti u kojima su utvr|eni poslovi u izvornom delokrugu. 
− Poslovi u izvornom delokrugu jedinica lokalne samouprave 
pripadaju razli~itim i brojnim oblastima, od kojih se po zna~aju 
mogu izdvojiti: planirawe razvoja, urbanisti~ko planirawe, ko-
munalne delatnosti (vodosnabdevawe, odr`avawe stambenih zgra-
da, daqinski sistemi za grejawe stanova, gradski i prigradski 
prevoz putnika, odr`avawe ~isto}e i deponija, ure|ivawe i odr-
`avawe pijaca, parkova, zelenih i drugih javnih povr{ina, javnih 
parkirali{ta, javne rasvete i drugo), zatim gra|evinsko i poqo-
privredno zemqi{te, vodoprivreda, poslovni prostor, za{tita 
`ivotne sredine, lokalni putevi i saobra}aj, kultura, osnovno 
obrazovawe, zdravstvena i socijalna za{tita, dru{tvena briga o 
deci, fizi~ka kultura i sport, javno informisawe, za{tita na-
cionalnih mawina i etni~kih grupa, trgovina, turizam, ugostite-
qstvo i zanatstvo, kao i jo{ neke oblasti od neposrednog 
interesa za gra|ane. Uz izvorne poslove u takvim oblastima, lo-
kalna samouprava organizuje i ure|uje rad svojih organa i slu`bi, 
osniva preduze}a, ustanove i druge organizacije koje vr{e javne 
slu`be, donosi statut i buxet, ure|uje svojim propisima odre|ena 
pitawa i odnose, utvr|uje naknade i takse i izvr{ava svoje pro-
pise. Na osnovu toga mo`e se re}i da lokalna samouprava ima 
poslove u izvornom delokrugu koji pripadaju veoma zna~ajnim 
oblastima, odnosno da se radi o oblastima koje se uobi~ajeno na-
laze u delokrugu lokalne samouprave mnogih zemaqa. S druge stra-
ne, mo`e se zapaziti da u izvornom delokrugu nema poslova iz 
oblasti svojinskih odnosa, bezbednosti, odnosno lokalne poli-
cije, kao i nekih drugih oblasti koje su veoma zna~ajne za lokalnu 
zajednicu. To su oblasti u kojima se tek mogu o~ekivati mere de-
centralizacije.

1.4. Ustavno i zakonsko dimenzionirawe nadle`nosti u poslo-
vima iz izvornog delokruga. − ^iwenica da lokalna samouprava 
prema Ustavu i ZLS ima poslove iz razli~itih i brojnih oblasti 
u izvornom delokrugu ne zna~i, me|utim, jo{ uvek to da je taj de-
lokrug realno bogat po nadle`nostima ili da su jedinice lokalne 
samouprave posle dono{ewa ZLS postale zna~ajni centri vlasti 
i kqu~ni subjekti u upravqawu javnim poslovima od neposrednog, 
zajedni~kog i op{teg interesa za lokalno stanovni{tvo u svakoj 
od navedenih oblasti. Postoje, naime, oblasti u kojima je zakono-
davac precizno odredio vrstu nadle`nosti, odnosno posla jedi-
nice lokalne samouprave, tako da je tu jasno o kakvim se 
nadle`nostima radi, ma kolike one bile.  U ~lanu 28. ZLS  za 
takve slu~ajeve kori{}eno je precizirawe, kao {to je „op{tina 
donosi”, „ure|uje”, „ure|uje i organizuje”, „osniva”, „propisuje”, 
„obrazuje”, „odre|uje”, „izdaje”, „utvr|uje”, „sprovodi” i sli~no. 
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Tom vrstom precizirawa posti`e se to da organi op{tina i gra-
dova ta~no znaju koje im nadle`nosti u pojedinim oblastima pri-
padaju. Me|utim, kod niza drugih poslova to nije u~iweno, tako 
da tu nije mogu}e ta~no ustanoviti kakvu vrstu nadle`nosti ili 
posla ima op{tina. To su slu~ajevi u kojima je re~eno da op{tina 
„podsti~e razvoj”, „stara se”, „stvara uslove” i sli~ni. O~igledno, 
kod takvih slu~ajeva je rezervisana mogu}nost za to da se pojedi-
nim zakonima dimenzionira vrsta nadle`nosti koju }e op{tina 
i grad imati, ukqu~uju}i i na~elnu mogu}nost da im u takvim 
oblastima jedva ne{to preostane za wihovu nadle`nost, ukoliko 
zakonodavac odlu~i da sve ili gro elemenata posla rezervi{e za 
centralne organe (a {to je on do sada ~esto i ~inio). Tada }e se 
raditi o iluzornim nadle`nostima koje ostaju „puko slovo na 
papiru” sve dok se zakonodavna politika ne izmeni i ne realizu-
ju zalagawa za decentralizaciju. Radi ilustracije dva navedena 
pristupa u utvr|ivawu nadle`nosti jedinica lokalne samouprave 
i sticawa pouzdanije slike o realnom obimu tih nadle`nosti, 
sa~iwen je pregled poslova izvornog delokruga prema nadle`no-
stima u svim takvim poslovima. Dakle, prema ~lanu 113. stav 1. 
Ustava i ~lanu 18. ZLS, op{tina, preko svojih organa, u skladu sa 
Ustavom i zakonom:

- donosi (1) programe razvoja, (2) urbanisti~ke planove, (3) 
buxet i zavr{ni ra~un, (4) programe ure|ewa gra|evinskog 
zemqi{ta, (5) programe kori{}ewa i za{tite prirodnih 
vrednosti, (6) programe za{tite `ivotne sredine, odnosno 
lokalne akcione i sanacione planove, i (7) osnove za{tite, 
kori{}ewa i ure|ewa poqoprivrednog zemqi{ta; 

- ure|uje i obezbe|uje (1) obavqawe i razvoj komunalnih dela-
tnosti, (2) vr{ewe poslova ure|ewa i kori{}ewa gra|evin-
skog zemqi{ta, (3) kori{}ewe poslovnog prostora kojim 
upravqa, (4) posebne uslove i organizaciju auto-taksi pre-
voza putnika, (5) organizaciju prevoza u linijskoj plovidbi 
koji se vr{i na teritoriji op{tine, (6) obavqawe poslova 
koji se odnose na izgradwu, rehabilitaciju i rekonstrukci-
ju, odr`avawe, za{titu, kori{}ewe, razvoj i upravqawe lo-
kalnim i nekategorisanim putevima i ulicama u nasequ, i 
(7) upotrebu imena, grba i drugog obele`ja op{tine;

- ure|uje, odnosno propisuje (1) radno vreme, mesta na kojima 
se mogu obavqati delatnosti ugostiteqstva, zanatstva i tr-
govine i druge uslove za wihov rad, (2) organizaciju i rad 
organa, organizacija i slu`bi za potrebe op{tine, (3) or-
ganizaciju i rad mirovnih ve}a, (4)  prekr{aje za povrede 
op{tinskih propisa, (5) na~in kori{}ewa i upravqawa 
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izvorima, javnim bunarima i ~esmama, i (6) dr`awe i za{-
titu doma}ih i egzoti~nih `ivotiwa;

- utvr|uje (1) visinu naknade za odr`avawe stambenih zgrada, 
kori{}ewe poslovnog prostora i za ure|ivawe i kori{}e-
we gra|evinskog zemqi{ta, (2) posebnu naknadu za za{titu 
i unapre|ewe `ivotne sredine, (3) visinu boravi{ne ta-
kse, (4) vodoprivredne uslove za objekte lokalnog zna~aja, 
(5) obim i strukturu robnih rezervi za potrebe lokalnog 
stanovni{tva (uz saglasnost nadle`nog ministarstva), i 
(6) jezike i pisma nacionalnih mawina koji su u slu`benoj 
upotrebi na teritoriji op{tine;

- odre|uje (1) delove obale i vodenog prostora na kojima se 
mogu graditi hidrogra|evinski objekti i postavqati plo-
vni objekti, i (2) erozivna podru~ja;

- izdaje vodoprivredne saglasnosti i vodoprivredne dozvole 
za objekte lokalnog zna~aja; sprovodi postupak iseqewa 
bespravno useqenih lica u stanove i zajedni~ke prostorije 
u stambenim zgradama; odlu~uje o privo|ewu pa{waka drugoj 
kulturi;

- obezbe|uje (1) izvr{avawe svojih propisa i op{tih akata, 
kao i (2) javno informisawe od lokalnog zna~aja;

- stvara uslove (1) za rad muzeja i biblioteka i drugih ustano-
va kulture ~iji je osniva~, i (2) za otklawawe, odnosno ubla-
`avawe posledica elementarnih i drugih ve}ih nepogoda i 
po`ara;

- osniva (1) ustanove i organizacije u oblasti osnovnog obra-
zovawa, kulture, primarne zdravstvene za{tite, fizi~ke 
kulture, sporta, de~je i socijalne za{tite i turizma (i pra-
ti i obezbe|uje wihovo funkcionisawe), (2) preduze}a, usta-
nove i druge organizacije koje vr{e javnu slu`bu, i (3) robne 
rezerve radi zadovoqavawa potreba lokalnog stanovni{tva;

- organizuje (1) vr{ewe poslova u vezi sa za{titom kulturnih 
dobara od zna~aja za op{tinu, (2) za{titu od elementarnih 
i drugih ve}ih nepogoda i za{titu od po`ara, (3) obavqawe 
poslova u vezi sa dr`awem i za{titom doma}ih i egzoti~-
nih `ivotiwa; (4) vr{ewe poslova pravne za{tite svojih 
prava i interesa, i (5) slu`bu pravne pomo}i gra|anima (po 
potrebi);   

- stara se o (1) odr`avawu stambenih zgrada i bezbednosti wi-
hovog kori{}ewa, (2) za{titi `ivotne sredine, (3) sprovo-
|ewu osnova za{tite, kori{}ewa i ure|ewa poqoprivrednog 
zemqi{ta, (4) kori{}ewu pa{waka, (5) razvoju i unapre|ewu 
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ugostiteqstva, zanatstva i trgovine, (6) o~uvawu i uve}awu 
sredstava u dr`avnoj svojini koja koristi, i (7) za{titi i 
ostvarivawu li~nih i kolektivnih prava nacionalnih ma-
wina i etni~kih grupa;

- stara se i obezbe|uje uslove za o~uvawe, kori{}ewe i unapre-
|ewe podru~ja sa prirodnim lekovitim svojstvima; 

- podsti~e i poma`e razvoj zadrugarstva; podsti~e i stara se o 
razvoju turizma na svojoj teritoriji; podsti~e razvoj kultur-
no-umetni~kog amaterizma;   

- obrazuje (1) organe, organizacije i slu`be za potrebe op{ti-
ne, i (2) inspekcijske slu`be;

- vr{i (1) nadzor nad kori{}ewem poslovnog prostora, i (2) 
inspekcijski nadzor nad izvr{ewem propisa i drugih op{-
tih akata iz nadle`nosti op{tine. 

2. Povereni poslovi

(Na~ela poveravawa poslova; Zakoni kojima se poveravaju pojedi-
ni poslovi; Poveravawe poslova iz okvira prava i du`nosti te-
ritorijalne autonomije)

2.1. Na~ela poveravawa poslova. − Drugu vrstu poslova koje 
obavqaju jedinice lokalne samouprave ~ine poslovi iz okvira 
prava i du`nosti Republike. To su dr`avni, a ne samoupravni 
poslovi. Wih jedinice lokalne samouprave obavqaju na osnovu 
akata o poveravawu (zakona) i dok je to zakonom tako ure|eno. 
Aktom poveravawa ti poslovi ne postaju samoupravni poslovi, 
ve} i daqe ostaju poslovi dr`ave, tako da dr`avni organi uprave 
i daqe odgovaraju za wihovo obavqawe. Takvi poslovi nisu pove-
reni jednim ve} nizom republi~kih zakona (→ stav 2.2). Dakle, da 
bi jedinica lokalne samouprave obavqala pojedine takve poslove, 
potrebno je da u svakom konkretnom slu~aju postoji specijalno 
zakonsko ovla{}ewe koje joj daje Republika. Osnovna na~ela Usta-
va i ZSL o poveravawu poslova jesu slede}a:

- poslovi iz okvira prava i du`nosti Republike mogu se po-
veriti svim ili pojedinim op{tinama (~lan 113. stav 2. 
Ustava i ~lan 19. stav 1. ZLS), {to bi trebalo da zavisi od 
vrste poslova i specifi~nosti pojedinih op{tina;

- oblasti u kojima se mogu poveravati poslovi nisu unapred 
ograni~ene, tako da je ostavqena na~elna mogu}nost da to 
budu sve, odnosno bilo koja od oblasti, pri ~emu je kao op{-
te rukovodno na~elo u ZLS propisano da  poveravawe poslo-
va mo`e da se vr{i u interesu efikasnijeg i racionalnijeg 
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ostvarivawa prava i du`nosti gra|ana i zadovoqavawa wi-
hovih potreba od neposrednog interesa (~lan 19. stav 1);

- u posebnoj odredbi ZLS (~lan 20) propisano je da „op{tina 
obavqa kao poverene poslove pojedine poslove inspekcij-
skog nadzora iz oblasti prometa robe i usluga, poqoprivre-
de, vodoprivrede i {umarstva i druge inspekcijske poslove 
u skladu sa zakonom”, ~ime je zakonodavac stvorio obavezu za 
poveravawe takvih poslova, s tim {to je za svoje konkretne 
odluke ostavio da utvrdi koji }e od inspekcijskih poslova u 
tim oblastima biti povereni;

- u pogledu vrste i prirode poslova koje Republika mo`e po-
veriti jedinici lokalne samouprave, u Ustavu je re~eno da 
su to poslovi izvr{avawa zakona, drugih propisa i op{tih 
akata Republike (~lan 113. stav 1. ta~ka 6), dok je u ~lanu 3. 
stav 2. ZLS precizirano da u obavqawu poverenih poslova 
jedinica lokalne samouprave donosi propise i druge akte i 
obavqa upravne radwe na osnovu i u okviru ovla{}ewa datog 
zakonom ({to i jesu neki od poslova koje obuhvata pojam iz-
vr{avawa zakona, ali ne i oni najtipi~niji); i

- za obavqawe poverenih poslova iz okvira svojih prava i du-
`nosti, Republika je du`na da jedinici lokalne samouprave 
obezbedi (po Ustavu da joj „prenese”) sredstva u skladu sa vr-
stom i obimom tih poslova (~lan 113. stav 2. Ustava i ~lan 
19. stav 2. ZLS). 

2.2. Zakoni kojima se poveravaju pojedini poslovi. − Poverava-
we pojedinih poslova iz okvira prava i du`nosti Republike pre-
dmet je velikog broja zakona koji ure|uju odre|ene delatnosti i 
oblasti (na primer, oblasti {kolstva, zdravstva, socijalne za{-
tite, dru{tvene brige o deci, kulture, poqoprivrede, vodopri-
vrede i {umarstva, preduzetni{tva, prometa robe itd.). Tim 
zakonima se ure|uju obim i vrsta poverenih poslova, odnosi sa 
republi~kim organima u obavqawu tih poslova, na~in i uslovi za 
obavqawe poverenih poslova, kao i vrste ovla{}ewa koje jedini-
ce lokalne samouprave imaju u vezi sa obavqawem poverenih po-
slova (tj. ovla{}ewa za dono{ewe propisa, upravnih i drugih 
akata i obavqawe upravnih radwi, za re{avawe u upravnim stva-
rima, za vr{ewe inspekcijskog nadzora i sli~no). ^iwenica da 
se poveravawe poslova vr{i pojedinim zakonima, uz odsustvo ja-
snih kriterijuma koji bi obezbe|ivali da se u svim oblastima 
postupa na pribli`no ujedna~en na~in, ra|a u praksi veoma ra-
znorodna re{ewa. Posebno je uo~qivo da povereni poslovi nisu 
dovoqno precizirani u pogledu vrste i obima ovla{}ewa koji se 
daju op{tinama, a {to ima za rezultat ne samo nesnala`ewa i 
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dileme oko finansirawa obavqawa takvih poslova, ve} i dopri-
nosi slabostima u izvr{avawu zakona i pravnoj nesigurnosti. Uz 
otklawawe takvih slabosti, od velike va`nosti je to da se ubudu-
}e pre dono{ewa zakona uvek obave konsultacije sa jedinicama 
lokalne samouprave, kako bi se do{lo do najcelishodnijih re{e-
wa o poslovima koje im treba poveriti i na~inu zakonskog ure-
|ivawa wihovog vr{ewa. Tako|e, bilo je re~i o tome da 
op{tinama treba ostaviti izvestan prostor za prilago|avawe 
na~ina primene zakona prema mesnim prilikama. Ina~e, veliki 
deo zakonodavstva kojim se poveravaju poslovi op{tinama i gra-
dovima jo{ uvek nije reformisan, tako da se upravo na ovom poqu 
o~ekuju dinami~ne promene od zna~aja za pro{irewe ukupnog obi-
ma poslova koji su povereni jedinicima lokalne samouprave.

2.3. Poveravawe poslova iz okvira prava i du`nosti terito-
rijalne autonomije. −  Op{tinama i gradovima na teritoriji au-
tonomne pokrajine mogu se, pored poslova iz okvira prava i 
du`nosti Republike, poveriti i pojedini poslovi iz okvira pra-
va i du`nosti pokrajine (~lan 2. stav 2. ZLS). Za takvo poverava-
we vrede ista na~ela kao i za poveravawe poslova iz okvira 
prava i du`nosti Republike. Poveravawe poslova se vr{i propi-
som pokrajine i ona obezbe|uje sredstva za obavqawe tih poslova. 
Obavqawe tako poverenih poslova odvija se u skladu sa ovla{}e-
wima datim u propisu pokrajine o poveravawu, a organi pokraji-
ne su nosioci nadzornih prava prema op{tinama i gradovima u 
vezi sa obavqawem poverenih poslova. 

3. Normativna funkcija jedinica lokalne samouprave

(Sadr`ina normativne funkcije i vrste pravnih akata jedinica 
lokalne samouprave; Na~ela normativne funkcije jedinica lo-
kalne samouprave; Statut i „statutarnost”; Drugi propisi i op{-
ti akti; Kontrola normativnih akata jedinica lokalne 
samouprave)

3.1. Sadr`ina normativne funkcije i vrste pravnih akata je-
dinica lokalne samouprave. − Radi obavqawa poslova iz izvornog 
delokruga, kao i poverenih poslova, organi jedinica lokalne sa-
mouprave donose veliki broj pojedina~nih pravnih akata. Takvim 
aktima se utvr|uju pojedina~na i konkretna (individualna) pra-
vila pona{awa (na primer, re{ewe doneto u upravnom postupku 
kojim se nekome izdaje odre|ena dozvola ili mu se odre|uje visi-
na neke obaveze, nala`e odre|eno ~iwewe i sli~no, ili re{ewe 
o postavqewu nekog lica na odre|enu funkciju). Ve}ina takvih 
akata donosi se u upravnom postupku radi primewivawa op{tih 
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pravnih pravila na pojedina~ne `ivotne situacije i wima se 
re{ava o pravima, obavezama i pravnim interesima gra|ana i 
pravnih lica. Za razliku od takvih (pojedina~nih) pravnih akata, 
organi jedinica lokalne samouprave donose i op{te pravne akte, 
koji se jo{ nazivaju normativnim aktima ili propisima. Wima 
se propisuju op{te pravne norme, takve koje sadr`e pravila po-
na{awa za unapred neodre|en broj slu~ajeva i lica. S obzirom na 
predmet regulisawa (pitawa koja se ure|uju), ovla{}ewe za dono-
{ewe i druga wihova obele`ja, mo`e se govoriti o dve osnovne 
vrste propisa organa jedinica lokalne samouprave. Prvu vrstu bi 
~inili propisi koje lokalna samouprava donosi u vezi sa obavqa-
wem poverenih poslova. Mogu}nost za dono{ewe takvih propisa 
na op{ti na~in je predvi|ena u ~lanu 3. stav 2. ZLS, a oni se 
donose iskqu~ivo na osnovu i u okviru specijalnih ovla{}ewa 
datih zakonom kojim se poveravaju poslovi. Bez takvog ovla{}e-
wa, organi jedinice lokalne samouprave nemaju pravo da donose 
te propise, a ako bi oni to ipak u~inili, takav wihov akt bio bi 
pravno bezvredan (ne bi proizvodio pravna dejstva). Takvi akti 
stoje pod punom kontrolom dr`avnih organa i oni su, uprkos 
tome {to ih donose organi jedinica lokalne samouprave, sasta-
vni deo dr`avnog prava. Drugu vrstu propisa predstavqaju oni 
koje jedinice lokalne samouprave donose radi ure|ivawa svojih 
prava i du`nosti, organizacije i na~ina rada svojih organa, kao 
i drugih pitawa od zna~aja za obavqawe poslova iz svog izvornog 
delokruga. Ti propisi ~ine centralnu sadr`inu normativne fun-
kcije jedinica lokalne samouprave i wima se ovde u daqem tekstu 
jedino bavimo. Wihovim dono{ewem jedinice lokalne samoupra-
ve, u meri u kojoj im to Ustav i zakon dopu{taju, realizuju svoje 
pravo na samostalno ure|ivawe sopstvenih poslova, pa se mo`e 
re}i da je normativna funkcija jedan od osnovnih atributa samo-
upravnosti op{tina i gradova. Re~ je o propisima koji ne pripa-
daju sferi dr`avnog prava, ali ni sferi potpuno autonomnog 
prava (u smislu pune slobode tvorca takvog prava od uticaja i 
intervencije dr`ave i wenih organa). Najpre, obim i sadr`ina 
normativne funkcije lokalne samouprave opredeqeni su Ustavom 
i zakonom (→ stav 3.2), a nad svim propisima lokalne samouprave 
obezbe|ena je kontrola od strane dr`ave (→ stav 3.5). Zbog svega 
toga, najta~nije bi bilo re}i da propisi jedinica lokalne samo-
uprave ne spadaju ni u dr`avno ni u autonomno pravo, ve} da 
predstavqaju zasebnu kategoriju prava (sui generis), koja je negde na 
sredini izme|u dr`avnog i autonomnog prava.

3.2. Na~ela normativne funkcije jedinica lokalne samouprave. 
− Iz ~iwenice da je lokalna samouprava deo {ireg teritorijalnog 
sistema (tj. dr`ave), sledi i to da je wena normativna funkcija 
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ome|ena Ustavom i zakonom, kao i da su propisi koje ona donosi 
u okviru vr{ewa svoje normativne funkcije podre|eni normama 
dr`avnog prava i da tom pravu ne mogu protivre~iti. Konkretni-
je, propisi lokalne samouprave  hijerarhijski su ni`i od propisa 
dr`ave i sa wima moraju biti saglasni. Iz takvog wihovog mesta 
u pravnom sistemu izvodi se odre|eni broj na~ela koja se neposre-
dno odnose na vr{ewe normativne funkcije jedinica lokalne sa-
mouprave, od kojih su va`nija slede}a na~ela:

- na~elo ustavnosti nala`e da svi propisi lokalne samou-
prave budu saglasni s Ustavom, a na~elo zakonitosti sadr`i 
isti zahtev u pogledu wihove saglasnosti sa zakonom (~lan 
119. st. 1. i 3. Ustava);

- prema ~lanu 119. stav 3. Ustava, zahteva se da propisi lokalne 
samouprave moraju biti saglasni i sa ostalim republi~kim 
propisima, {to podrazumeva obavezu wihove usagla{enosti 
sa podzakonskim propisima republi~kih organa (kako se 
~ini, insistirawe na „podzakonitosti” predstavqa suvi{an 
zahtev, koji je te{ko uskladiti sa idejom samouprave);

- slobode, prava i du`nosti gra|ana ne mogu se ograni~avati 
propisima lokalne samouprave, niti se tim propisima mogu 
ure|ivati uslovi i na~in za ostvarivawe pojedinih sloboda 
i prava;

- propisi lokalne samouprave moraju biti objavqeni 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 pona{awa;

- propisi lokalne samouprave mogu stupiti na snagu najra-
nije osmog dana od dana objavqivawa, osim ako, iz naro~ito 
opravdanih razloga, nije predvi|eno da ranije stupe na sna-
gu (~lan 120. Ustava);

- propisi lokalne samouprave ne mogu imati povratno dejstvo 
ni u jednom slu~aju (~lan 121. Ustava);

- vrsta, elementi sadr`ine (pitawa koja se ure|uju) i na~in 
dono{ewa pojedinih od propisa lokalne samouprave mogu 
biti propisani Ustavom i zakonom (→ stavovi 3.3. i 3.4), u 
zavisnosti od zna~aja tih propisa, odnosno pitawa koja se 
wima ure|uju;

- mada su svi propisi lokalne samouprave u mawoj ili ve-
}oj meri opredeqeni dr`avnim pravom, ipak postoji izve-
sna oblast regulisawa u nadle`nosti lokalne samouprave 
koja nije zahva}ena dr`avnim regulisawem i u kojoj jedi-
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nice lokalne samouprave u`ivaju na~elno punu normativnu 
samostalnost (tzv. „druga pitawa” ili „drugi poslovi” od 
neposrednog interesa za gra|ane, koji su prepu{teni slobo-
dnom ure|ivawu op{tina i gradova); 

- po prirodi stvari, propisi lokalne samouprave va`e 
iskqu~ivo na teritoriji jedinice lokalne samouprave ~iji 
su ih organi doneli, a ako ima potrebe da se na isti na~in 
uredi neko pitawe od zajedni~kog interesa za dve ili vi{e 
jedinica lokalne samouprave, onda se takvo pitawe reguli{e 
propisom svake od tih jedinica, na osnovu wihovog dogovora 
i saradwe; i

- kao i u slu~aju {irih zajednica, osnovne uloge u obavqawu 
normativne funkcije imaju predstavni~ki organ (skup{ti-
na) kao donosilac propisa i ovla{}eni predlaga~i propi-
sa, od kojih te`i{nu ulogu ima nosilac izvr{ne funkcije 
(predsednik op{tine, odnosno gradona~elnik), dok je op{-
tinska, odnosno gradska uprava, zadu`ena da priprema nacr-
te propisa koje donosi skup{tina.

 3.3. Statut i „statutarnost”. − Kao osnovni i najvi{i 
pravni akt jedinice lokalne samouprave, wen statut ima Ustavom 
i zakonom opredeqen naziv, sadr`inu, donosioca i naro~iti po-
stupak dono{ewa. Prema ~lanu 114. Ustava i ~lanu 10. ZLS, sta-
tutom jedinice lokalne samouprave, na osnovu Ustava i zakona, 
ure|uju se:

- poslovi, odnosno prava i du`nosti jedinice lokalne samo-
uprave i na~in wihovog ostvarivawa;

- broj odbornika u skup{tini jedinice lokalne samouprave;
- organizacija i rad organa i slu`bi jedinice lokalne samo-

uprave;
- na~in na koji gra|ani upravqaju poslovima iz nadle`nosti 

jedinice lokalne samouprave;
- osnivawe i rad mesnih zajednica i drugih oblika mesne sa-

mouprave;
- uslovi za pokretawe gra|anske inicijative; i
- druga pitawa od interesa za jedinicu lokalne samouprave.

U drugim odredbama ZLS je izvr{eno precizirawe jo{ je-
dnog broja pitawa koja se ure|uju statutom, kao {to su: broj radnih 
tela skup{tine, izbor, prava i du`nosti predsednika i ~lanova 
tih tela; poslovi koje, pored onih utvr|enih zakonom, obavqa 
predsednik skup{tine; simboli i praznik jedinice lokalne sa-
mouprave i drugo. Sadr`ina op{tinskog statuta vidi se iz wego-
ve sistematike, koja standardno obuhvata slede}a poglavqa: 
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osnovne odredbe, poslovi op{tine, finansirawe poslova op{-
tine, organi op{tine, neposredno u~e{}e gra|ana u ostvarivawu 
lokalne samouprave, mesna samouprava, saradwa i udru`ivawe 
op{tina, simboli i nazivi delova naseqenih mesta u op{tini, 
za{tita lokalne samouprave, akti op{tine, tuma~ewe, dono{ewe, 
promena i stupawe statuta na snagu. Bilo je ve} re~i o tome da 
statut grada ima Ustavom i zakonom delimi~no druga~ije utvr|enu 
sadr`inu (podela grada na gradske op{tine, organizacija grad-
skih op{tina, utvr|ivawe poslova op{tine koje obavqaju grad i 
gradske op{tine), dok je u ostalim pitawima wegova sadr`ina 
identi~na statutu op{tine. S obzirom na takav zna~aj statuta, 
predvi|eno je da ga donosi skup{tina, i to ve}inom glasova od 
ukupnog broja odbornika. Iz ~iwenice da je statut osnovni i naj-
vi{i pravni akt jedinice lokalne samouprave, sledi i zahtev da 
svi drugi weni propisi i op{ti akti budu u saglasnosti sa sta-
tutom, tako da se mo`e re}i kako drugi propisi i op{ti akti 
jedinice lokalne samouprave moraju da ispuwavaju tri vrste za-
hteva, koji se odnose na wihovu saglasnost sa Ustavom (ustavnost), 
zakonom i drugim republi~kim propisom (zakonitost i „podzako-
nitost”) i statutom („statutarnost”). Napomenimo i to da statut, 
kao najvi{i izraz samoupravnosti op{tine i grada, ipak deli-
mi~no potpada pod saglasnost dr`avnih organa uprave, i to u delu 
kojim se ure|uju simboli i praznik jedinice lokalne samouprave 
(~lan 121. ZLS). U osnovi tog zahteva nalaze se odre|eni prakti~-
ni razlozi, koji stoje u vezi sa doma}im istorijskim kontrover-
zama i te`wama odre|enih etni~kih grupa.

3.4. Drugi propisi i op{ti akti. − Pitawa koja se ure|uju 
drugim propisima i op{tim aktima jedinica lokalne samouprave 
sadr`inski su opredeqena krugom poslova u wihovom izvornom 
delokrugu, utvr|enim u ~lanu 18. ZLS, kao i pojedinim drugim 
zakonskim odredbama i statutom jedinice lokalne samouprave. U 
odre|enom broju slu~ajeva, zakon je imenovao i pojedine op{te 
akte koje jedinice lokalne samouprave obavezno donose (buxet, 
zavr{ni ra~un, urbanisti~ki plan, plan razvoja, program za{ti-
te `ivotne sredine, poslovnik skup{tine i sli~no),  i konkre-
tno propisao sadr`inu nekih od takvih akata. Kao uobi~ajeni 
nazivi za druge propise i op{te akte naj~e{}e se koriste nazivi, 
kao {to su: odluka, pravilnik, uputstvo, preporuka i sli~ni (dok 
su nazivi re{ewe, naredba, zakqu~ak i sli~ni uobi~ajeno rezer-
visani za pojedina~ne pravne akte). Bilo je ve} re~i o tome da svi 
propisi i op{ti akti moraju biti u saglasnosti sa pravnim akti-
ma vi{e snage, kao i o na~inu wihovog stupawa na snagu, objavqi-
vawu i zabrani retroaktivnog dejstva. U narednom poglavqu bi}e 
ukazano i na nadle`nosti organa jedinica lokalne samouprave za 
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dono{ewe pojedinih od takvih propisa i op{tih akata, koje se 
ure|uju zakonom i statutom.

3.5. Kontrola normativnih akata jedinica lokalne samoupra-
ve. − Sistem kontrole normativnih akata koje donose jedinice lo-
kalne samouprave ure|en je odredbama Ustava i ZLS, kao i wenim 
statutom. U tom sistemu postoje oblici prethodne i naknadne kon-
trole, koju vr{e 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 i na zako-
nit na~in obavqaju svoje poslove, pa se mo`e re}i da do aktivira-
wa sistema kontrole i dolazi onda kada oni na~ine propuste. Kao 
subjekti kontrole unutar jedinice lokalne samouprave pojavquju 
se, prvenstveno, wena skup{tina i op{tinsko, odnosno gradsko 
ve}e. Skup{tina je ovla{}ena da vr{i nadzor nad radom svih dru-
gih organa, dok op{tinsko ve}e vr{i nadzor nad radom op{tin-
ske uprave i ima ovla{}ewe da poni{tava ili ukida akte 
op{tinske uprave koji nisu u saglasnosti sa zakonom, statutom i 
drugim op{tim aktom ili odlukom koju donosi skup{tina op{-
tine. Ista prava u odnosu na gradsku upravu ima gradsko ve}e. 
Specijalna ovla{}ewa u vezi sa kontrolom odluka skup{tine 
op{tine koje se ti~u prava nacionalnih i etni~kih zajednica 
ima savet za me|unacionalne odnose. On je ~lanom 63. st. 6. i 7. 
ZLS ovla{}en da vr{i 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 zakoni-
tosti, odnosno saglasnosti tih odluka sa statutom. Na drugoj stra-
ni, organi grada ovla{}eni su da vr{e nadzor nad propisima 
organa gradskih op{tina, a organi teritorijalne autonomije i 
republi~ki organi imaju na raspolagawu ve}i broj posebnih kon-
trolnih ovla{}ewa u odnosu na propise op{tinskih i gradskih 
organa. Tako je Vlada ovla{}ena da, do odluke Ustavnog suda, obu-
stavqa od izvr{ewa propise i druge op{te akte organa jedinica 
lokalne samouprave, a nadle`no ministarstvo i organ teritori-
jalne autonomije da pokre}u postupke za ocenu ustavnosti i zako-
nitosti statuta, propisa i drugog op{teg akta jedinice lokalne 
samouprave pred Ustavnim sudom. Istim organima dato je u ZLS 
i pravo da skup{tini jedinice lokalne samouprave ukazuju na 
nesaglasnost op{tih akata organa jedinice lokalne samouprave sa 
wenim statutom. Ako skup{tina ne postupi po wihovim predlo-
zima, ministarstvo nadle`no za poslove lokalne samouprave 
ovla{}eno je da pokrene postupak pred Vrhovnim sudom Srbije i 
da predlo`i Vladi da obustavi od izvr{ewa takav akt. O tim 
ovla{}ewima bi}e jo{ re~i kod razmatrawa odnosa centralnih i 
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lokalnih organa. Kao {to se mo`e zapaziti, kontrolu ustavnosti 
i zakonitosti propisa jedinica lokalne samouprave vr{i Usta-
vni sud, dok je kontrola saglasnosti op{tih akata sa statutom u 
jednom slu~aju poverena Upravnom, a u drugom, Vrhovnom sudu. 
Podrazumeva se da inicijativu za ocenu ustavnosti i zakonitosti 
propisa jedinice lokalne samouprave mo`e Ustavnom sudu dati 
svako, tj. svaki gra|anin, pravno lice i kolektivitet bez svojstva 
pravnog lica, kao i da Ustavni sud mo`e i sam pokrenuti takav 
postupak (~lan 128. Ustava). 

______________________________
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GLAVA 6.

STRUKTURA ORGANA I SLU@BI JEDINICA 
LOKALNE SAMOUPRAVE

U ovom poglavqu izla`u se na~in konstituisawa, funkcije 
i polo`aj organa, organizacija i slu`bi jedinica lokalne samou-
prave. Pored osnovnih organa (skup{tine, predsednika op{tine, 
odnosno gradona~elnika, i op{tinskog, odnosno gradskog ve}a, 
za koje ZLS jedino i koristi pojam organi op{tine i grada), obu-
hva}eni su i svi ostali obavezni i fakultativni organi i tela 
(op{tinska uprava, savet za me|unacionalne odnose, savet za ra-
zvoj i za{titu lokalne samouprave i gra|anski branilac), kao i 
javne slu`be. 

1. Skup{tina op{tine i grada

(Polo`aj i funkcije; Sastav skup{tine, na~in izbora i mandat 
odbornika; Zvani~nici skup{tine; Radna tela skup{tine; Na-
~in odlu~ivawa u skup{tini; Specifi~nosti skup{tine grada; 
Raspu{tawe skup{tine i ponavqawe izbora) 

1.1. Polo`aj i funkcije. − Od svih op{tinskih organa, jedino 
je skup{tina ustavna kategorija, jer weno postojawe izri~ito 
predvi|a ~lan 116. stav 2. Ustava. Prema ZLS, skup{tina je pred-
stavni~ki organ koji vr{i osnovne funkcije lokalne vlasti, ut-
vr|ene Ustavom, zakonom i statutom. Wen istaknuti polo`aj se 
o~ituje u na~inu wenog izbora, wenim funkcijama i odnosima 
prema drugim organima op{tine. Osnovnu sadr`inu funkcija 
skup{tine ~ini: dono{ewe propisa i drugih op{tih akata iz 
okvira prava i du`nosti op{tine (statuta, buxeta i zavr{nog 
ra~una, programa razvoja op{tine i pojedinih oblasti, urbani-
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sti~kog plana, odluka o osnivawu op{tinske uprave i drugih slu-
`bi, odluka o raspisivawu referenduma, akta o zadu`ivawu 
op{tine i drugih akata); zatim osnivawe i nadzor nad radom slu-
`bi, komunalnih javnih preduze}a, ustanova i organizacija; izbor 
i razre{ewe nosilaca odre|enih funkcija (~lanova op{tinskog 
ve}a, zvani~nika skup{tine, na~elnika op{tinske uprave, ~la-
nova upravnog i nadzornog odbora i direktora javnih preduze}a, 
ustanova, organizacija i slu`bi i pojedinih drugih nosilaca 
funkcija); starawe o za{titi prava na lokalnu samoupravu; nad-
zor nad radom op{tinske uprave; odlu~ivawe o saradwi op{tine 
i brojnim drugim pitawima; kao i obavqawe drugih poslova ut-
vr|enih zakonom i statutom. O pojedinim od tih funkcija kon-
kretnije }e biti re~i u okviru ovog i narednih poglavqa.

1.2. Sastav skup{tine, na~in izbora i mandat odbornika. − 
Skup{tina je jednodomno telo i ~ine je odbornici koje biraju 
gra|ani na neposrednim izborima, tajnim glasawem. Broj odbor-
nika u skup{tini utvr|uje se statutom, s tim {to taj broj ne mo`e 
biti mawi od 19, ni ve}i od 75. Izbori odbornika sprovode se 
prema proporcionalnom sistemu, na osnovu lista politi~kih 
stranaka i wihovih koalicija i lista koje predlo`e grupe gra|a-
na, saglasno odredbama Zakona o lokalnim izborima. Pravo da 
biraju odbornike (aktivno bira~ko pravo) i pravo da budu birani 
za odbornike (pasivno bira~ko pravo) imaju punoletni gra|ani, 
koji su poslovno sposobni i imaju prebivali{te na teritoriji 
jedinice lokalne samouprave u kojoj se izbori sprovode. Postoji 
zakonom utvr|ena nespojivost (inkompatibilnost) izme|u fun-
kcije odbornika, rada u op{tinskoj upravi i nekih drugih fun-
kcija, tako da odbornik ne mo`e biti zaposleni u op{tinskoj 
upravi i lice koje skup{tina imenuje ili postavqa. Ako takvo 
lice bude izabrano za odbornika, radni odnos }e mu potom miro-
vati, odnosno prestati funkcija ili du`nost koju je do tada vr-
{io. Skup{tina se konstitui{e u zakonom utvr|enom roku, koji 
po~iwe da te~e od dana izbora odbornika i ~ije nepo{tovawe 
mo`e dovesti do ponavqawa izbora (→ stav 1.7). Mandat odborni-
ka po~iwe da te~e danom potvr|ivawa mandata i traje ~etiri go-
dine, s tim {to mo`e prestati pre isteka tog perioda u 
slu~ajevima utvr|enim zakonom (na primer, ako podnese ostavku, 
ako mu prestane prebivali{te na teritoriji op{tine ili ako 
skup{tina bude raspu{tena). Odbornici ne mogu biti pozivani 
na krivi~nu odgovornost, pritvoreni ili ka`weni zbog iznetog 
mi{qewa ili davawa glasa na sednici skup{tine ili radnog 
tela. Wihov imunitet nije, prema tome, isti kao imunitet naro-
dnih poslanika u Narodnoj skup{tini, ve} je znatno u`i i stro-
go funkcionalan, tako da ukqu~uje jedino za{titu od krivi~nog 
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gowewa, pritvarawa ili ka`wavawa za izno{ewe mi{qewa ili 
davawa glasa na sednici skup{tine ili radnog tela.

1.3. Zvani~nici skup{tine. − Radi organizovawa sopstvenog 
rada i obavqawa stru~nih poslova za svoje potrebe, skup{tina 
bira svog predsednika i zamenika predsednika i postavqa sekre-
tara skup{tine. Predsednik skup{tine bira se iz reda odborni-
ka, na vreme od ~etiri godine, i to tajnim glasawem, a izabran je 
ako za wega glasa ve}ina od ukupnog broja odbornika skup{tine. 
Wegove odgovornosti obuhvataju organizovawe rada skup{tine, 
sazivawe i predsedavawe wenim sednicama i obavqawe drugih 
poslova utvr|enih zakonom i statutom. Predsednik je du`an da 
sednicu skup{tine sazove po potrebi, a najmawe jednom u tri 
meseca, kao i na predlog ovla{}enog predlaga~a (podnet sagla-
sno statutu). Me|u wegovim drugim poslovima koje utvr|uje za-
kon posebno se izdvaja mogu}nost privremenog vr{ewa 
funkcije predsednika op{tine (~lan 42. stav 4. ZLS), do ~ega 
mo`e do}i u slu~aju prevremenog prestanka mandata predsedniku 
op{tine. Zamenik predsednika skup{tine bira se na isti na~in 
kao i predsednik skup{tine, a on zamewuje predsednika u slu~aju 
wegove spre~enosti ili odsutnosti, i obavqa pojedine poslove za 
koje ga predsednik posebno ovlasti. Sekretar skup{tine se stara 
o obavqawu stru~nih poslova u vezi sa sazivawem i odr`avawem 
sednica skup{tine i wenih radnih tela i rukovodi administra-
tivnim poslovima vezanim za wihov rad. Postavqa ga skup{tina, 
na predlog predsednika skup{tine, na ~etiri godine. Isto lice 
mo`e biti ponovo postavqeno za sekretara, a po{to se radi o 
licu koje treba da obavqa stru~ne poslove, ZLS propisuje uslove 
koje takvo lice mora da ispuwava (zavr{en pravni fakultet, po-
lo`en stru~ni ispit za rad u organima uprave i najmawe tri go-
dine radnog iskustva). Predsednik skup{tine, wegov zamenik i 
sekretar skup{tine mogu biti razre{eni i pre isteka mandata, 
na isti na~in na koji su birani, odnosno postavqeni.

1.4. Radna tela skup{tine. − Uloga radnih tela skup{tine 
sastoji se u razmatrawu pojedinih pitawa iz wene nadle`nosti, 
davawu mi{qewa skup{tini o predlozima propisa i odluka koje 
ona donosi i obavqawu drugih poslova utvr|enih statutom. Wi-
hov rad ima za ciq da olak{a funkcionisawe skup{tine i da 
obezbedi produbqeno razmatrawe odre|enih pitawa. Broj radnih 
tela, oblasti za koje se ona obrazuju, wihov sastav, kao i na~in 
izbora predsednika i ~lanova tih tela i wihova prava i du`no-
sti, utvr|uju se statutom. Logi~no je da postoji vi{e takvih tela, 
a ona mogu biti obrazovana kao stalna i povremena (ad hoc) tela. 
U wihov rad bi trebalo, pored odbornika, ukqu~ivati i pojedine 
gra|ane, odnosno stru~wake, bilo u svojstvu ~lanova odbora ili 
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radi u~e{}a u razmatrawu pojedinih pitawa. Na sednice odbora 
bi trebalo da budu pozivani i nosioci odre|enih funkcija u 
op{tini, kao i rukovodioci u op{tinskoj upravi. U strana~kom 
smislu, sastav radnih tela trebalo bi da na~elno odgovara odbor-
ni~kom sastavu skup{tine.

1.5. Na~in odlu~ivawa u skup{tini. − Skup{tina odlu~uje 
na svojim sednicama, koje su javne. Izuzetno, javnost se mo`e 
iskqu~iti iz bezbednosnih  i drugih razloga koji su utvr|eni 
zakonom i statutom. Bli`a pravila o tome, a naro~ito o na~inu 
pripremawa, vo|ewa i rada sednica, kao i o na~inu informisa-
wu javnosti o radu skup{tine i druga pitawa u vezi sa wenim 
radom, ure|uju se poslovnikom skup{tine, koji ona donosi. Da bi 
skup{tina uop{te mogla da odlu~uje, zakonom se zahteva da sedni-
ci prisustvuje ve}ina od ukupnog broja odbornika (tj. polovina 
od tog broja plus jedan odbornik; na primer, ako skup{tina ima 
70 odbornika, da bi pristupila odlu~ivawu dovoqno je da sedni-
ci prisustvuje 36 odbornika). Odluke iz nadle`nosti skup{tine 
donose se obi~nom ili kvalifikovanom ve}inom glasova odbor-
nika. Glasawe mo`e biti javno ili tajno, a glasovi odbornika 
(„za”, „protiv” ili „uzdr`an”) moraju biti dati od strane prisu-
tnih odbornika i na izri~it na~in. Za daleko najve}i broj odluka 
dovoqna je obi~na ve}ina glasova, {to zna~i da su odluke donete 
ako za wih glasa ve}ina od prisutnog broja odbornika (u na{em 
primeru, bi}e dovoqno da od 36 prisutnih odbornika wih 19 gla-
sa za odluku). U mawem broju slu~ajeva zahteva se kvalifikovana 
ve}ina glasova, koju prema ZLS ~ine glasovi ve}ine od ukupnog 
broja odbornika (tj. ako skup{tina broji 70 odbornika, da bi 
odluka bila doneta potrebno je da za wu glasa najmawe 36 odbor-
nika). Takva ve}ina se zahteva za dono{ewe odluka od ve}e va`-
nosti, a koje se odluke smatraju takvim utvr|uje se u zakonu i 
statutu. Kvalifikovana ve}ina se u odredbama ZLS zahteva za: 
dono{ewe statuta; utvr|ivawe predloga za opoziv predsednika 
op{tine; izbor i razre{ewe predsednika skup{tine, zamenika 
predsednika skup{tine i ~lanova op{tinskog ve}a; kao i za do-
no{ewe odluke o obrazovawu, podru~ju mesnih zajednica i wiho-
vom ukidawu. Imalo bi opravdawa da se na isti na~in odlu~uje o 
buxetu, zadu`ivawu op{tine, programu razvoja op{tine, nazivi-
ma delova naseqenih mesta, saradwi i udru`ivawu, kao i o  dava-
wu mi{qewa o teritorijalnim promenama koje se ti~u op{tine. 

1.6. Specifi~nosti skup{tine grada. − U pogledu funkcija, 
skup{tina grada obavqa poslove koji su u ZLS utvr|eni za sku-
p{tinu op{tine, kao i druge poslove utvr|ene zakonom i statu-
tom grada. Broj wenih odbornika utvr|uje se statutom grada, s tim 
{to taj broj ne mo`e biti ve}i od 90 (~lan 47. ZLS). Kao {to se 
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mo`e zapaziti, zakon ne utvr|uje najmawi broj odbornika u sku-
p{tini grada, {to je u slu~aju skup{tine op{tine u~inio. Osta-
le specifi~nosti skup{tine grada, a naro~ito wen odnos sa 
skup{tinama gradskih op{tina, trebalo bi da izrazi statut gra-
da, a u slu~aju grada Beograda, poseban zakon o gradu Beogradu.

1.7. Raspu{tawe skup{tine i ponavqawe izbora. − Kao vanre-
dna mera koja se koristi da bi se otklonila blokada u radu sku-
p{tine op{tine i grada, u ~l. 112. i 113. ZLS predvi|ena je 
mogu}nost raspu{tawa skup{tine u tri slu~aja:

- ako ne zaseda du`e od tri meseca;
- ako ne donese statut ili buxet u roku utvr|enom zakonom; 

ili
- ako se ne opozove predsednik op{tine u smislu ~lana 42. 

ZLS, a predlog za opoziv je podnela skup{tina op{tine.

Odluku o raspu{tawu skup{tine donosi Vlada, na predlog 
ministarstva nadle`nog za poslove lokalne samouprave, odnosno 
nadle`nog organa teritorijalne autonomije. Potom, predsednik 
Narodne skup{tine raspisuje izbore za odbornike u roku od tri 
meseca od dana raspu{tawa skup{tine, a takvi izbori se ne}e 
raspisivati ako je do isteka mandata odbornika ostalo mawe od 
{est meseci. Poslove skup{tine do wenog konstituisawa obav-
qa}e privremeni organ od pet ~lanova, koji obrazuje Vlada. Do 
ponavqawe izbora za odbornike, prema ~lanu 114. ZLS, mo`e do}i 
i bez raspu{tawa skup{tine, a to }e biti slu~aj onda kada se u 
jedinici lokalne samouprave ne sprovedu (redovni) izbori za 
odbornike ili se ti izbori sprovedu, ali se potom ne konstitu-
i{e skup{tina u skladu sa zakonom u roku od 60 dana od dana 
izbora. I u takvim slu~ajevima Vlada }e obrazovati privremeni 
organ koji }e vr{iti poslove skup{tine, a predsednik Narodne 
skup{tine raspisa}e nove izbore u roku od tri meseca od dana 
kad je trebalo sprovesti izbore, odnosno konstituisati skup{ti-
nu. Mandat odbornika koji su izabrani na ponovqenim izborima 
traje do isteka mandata odbornika izabranih na redovnim izbo-
rima ({to zna~i da je inicijalno kra}i). Dakle, sprovo|ewe re-
dovnih izbora za odbornika i konstituisawe skup{tine posle 
izbora, nisu samo pravo, ve} i du`nost jedinice lokalne samou-
prave, ~ije nepo{tovawe podrazumeva obavezno ponavqawe izbora 
i obrazovawe privremenog peto~lanog organa od strane Vlade koji 
}e vr{iti poslove skup{tine dok se odbornici ne izaberu i sku-
p{tina ne konstitui{e saglasno zakonu.
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2. Predsednik op{tine i gradona~elnik

(Polo`aj i funkcije; Na~in izbora i mandat; Prestanak mandata 
i opoziv; Zamenik predsednika op{tine i gradona~elnika)

2.1. Polo`aj i funkcije. − Uvo|ewe institucije predsednika 
op{tine kao nosioca izvr{ne funkcije u op{tini, odnosno gra-
dona~elnika kao nosioca izvr{ne funkcije u gradu, jedna je od 
najve}ih inovacija koje je ZLS uneo u strukturu organa vlasti je-
dinica lokalne samouprave. Po{to je gradona~elnik organ grada, 
na kog se odnose sve odredbe ZLS o predsedniku op{tine, u daqem 
tekstu govori se samo o predsedniku op{tine. Wegov naro~iti 
polo`aj je obezbe|en neposrednim izborom, zna~ajnim funkcija-
ma koje vr{i, posebnim odnosima sa drugim organima op{tine, 
kao i zakonskim propisivawem slu~ajeva prestanka mandata pre 
isteka vremena na koje je izabran. U okviru svojih funkcija, pred-
sednik op{tine:

- predstavqa i zastupa op{tinu;
- predsedava op{tinskim ve}em i predla`e skup{tini izbor 

~lanova tog ve}a;
- neposredno izvr{ava i stara se o izvr{avawu odluka i dru-

gih akata skup{tine;
- predla`e odluke i druge akte koje donosi skup{tina, kao i 

na~in re{avawa pitawa o kojima odlu~uje skup{tina;
- stara se o izvr{avawu poverenih poslova iz okvira prava i 

du`nosti Republike i autonomne pokrajine;
- usmerava i uskla|uje rad op{tinske uprave, predla`e skup{-

tini akt o organizaciji op{tinske uprave i daje saglasnost 
na akt o unutra{woj organizaciji i sistematizaciji op{-
tinske uprave;

- predla`e skup{tini postavqewe i razre{ewe na~elnika 
op{tinske uprave, odnosno na~elnika uprave za pojedine 
oblasti, koji mu odgovaraju za svoj rad i rad uprave, kao i 
re{ava o wihovom izuze}u;

- naredbodavac je za izvr{ewe buxeta i osniva lokalnu slu`bu 
za inspekciju i reviziju u skladu sa zakonom;

- donosi pojedina~ne akte za koje je ovla{}en zakonom, statu-
tom ili odlukom skup{tine;

- imenuje svog zamenika uz saglasnost skup{tine, postavqa gla-
vnog arhitektu i zakqu~uje ugovor sa op{tinskim menaxerom;

- podnosi Vladi, odnosno organu teritorijalne autonomije, 
zahtev za preispitivawe wihovog prava na odlu~ivawe radi 
za{tite lokalne samouprave;
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- vr{i i druge poslove utvr|ene statutom i drugim aktima 
op{tine.
2.2. Na~in izbora i mandat. − Predsednik op{tine bira se 

neposrednim i tajnim glasawem, na vreme od ~etiri godine. On 
ne mo`e istovremeno biti odbornik u skup{tini op{tine ili 
vr{iti du`nosti u organima javnih slu`bi ili preduze}a koje 
osniva op{tina, niti vr{iti du`nost u dr`avnim organima i 
organima teritorijalne autonomije. Wegov izbor sprovodi se na 
osnovu shodne primene odredaba zakona o izboru odbornika, s 
tim {to se bira po ve}inskom sistemu. Kandidata za predsednika 
op{tine mogu predlo`iti politi~ke stranke (posebno ili zaje-
dno), kao i grupe gra|ana, a kandidaturu treba da podr`i najmawe 
3% bira~a u op{tini svojim potpisom. Za predsednika je izabran 
onaj kandidat koji dobije ve}inu glasova bira~a koji su glasali, a 
ako takve ve}ine nema u prvom krugu glasawa, u drugom krugu u~e-
stvuju dva ili vi{e kandidata koji su dobili jednak i istovre-
meno najve}i broj glasova.

2.3. Prestanak mandata i opoziv. − Slu~ajevi u kojima pred-
sedniku op{tine mo`e prestati mandat pre isteka vremena na 
koje je biran utvr|eni su u ZLS, tako da se statutom ne mogu uvo-
diti neki drugi slu~ajevi. Skup{tini op{tine, izuzev u jednom 
od takvih slu~ajeva (prestanak mandata zbog podnete ostavke), ~ak 
nije dato ni pravo da utvrdi nastupawe razloga za prestanak man-
data, ve} je to pravo zadr`ano u rukama ministarstva nadle`nog 
za poslove lokalne samouprave. Namera zakonodavca da obezbedi 
stabilan polo`aj predsednika op{tine jo{ je vidqivija u slu-
~aju opoziva predsednika op{tine na predlog skup{tine, jer neu-
speh takvog predloga ima za posledicu raspu{tawe skup{tine. 
Prema ~lanu 42. ZLS, predsedniku op{tine prestaje mandat pre 
isteka vremena na koje je biran u slede}ih sedam slu~ajeva:

- ako podnese ostavku;

- ako bude osu|en za krivi~no delo na kaznu zatvora od najma-
we {est meseci;

- ako je pravnosna`nom sudskom odlukom li{en poslovne 
sposobnosti;

- ako mu prestane dr`avqanstvo SCG;

- ako vr{i poslove koji su zakonom odre|eni kao nespojivi 
sa wegovom funkcijom (prema ~lanu 40. stav 4. ZLS i ~lanu 
6. stav 4. Zakona o lokalnim izborima, predsednik ne mo`e 
biti odbornik u skup{tini op{tine, niti vr{iti du`-
nosti u organima javnih slu`bi ili preduze}a koje osniva 
op{tina, kao ni du`nosti u dr`avnim organima i organima 
teritorijalne autonomije); 
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- ako mu prestane prebivali{te na teritoriji op{tine; i

- u drugim slu~ajevima utvr|enim u ZLS (izuzev opoziva, ta-
kvih drugih slu~ajeva u tom zakonu nema).

Kao {to je ve} napomenuto, ako nastupi neki od navedenih 
slu~ajeva, najpre }e prestanak mandata utvrditi ministarstvo na-
dle`no za poslove lokalne samouprave, i to na osnovu isprave 
kojom se potvr|uju razlozi za prestanak mandata, a zatim }e sku-
p{tina op{tine konstatovati ~iwenicu prestanka mandata. Je-
dino u slu~aju prestanka mandata zbog podnete ostavke takva 
intervencija ministarstva ne}e biti potrebna (dovoqno je da 
skup{tina op{tine konstatuje prestanak mandata). Primena in-
stituta opoziva pretpostavqa da najpre postoji predlog za opo-
ziv, koji mogu podneti tri vrste subjekata: politi~ke stranke i 
grupe gra|ana koje svojim potpisom podr`i najmawe 10% bira~a u 
op{tini; skup{tina op{tine ve}inom glasova od ukupnog broja 
odbornika; kao i Vlada ako oceni da se povereni poslovi ne oba-
vqaju u skladu sa zakonom. Zatim se o predlogu za opoziv izja{wa-
vaju bira~i neposredno, tajnim glasawem, a za opoziv je potrebna 
ve}ina od bira~a koji su glasali. Kada predsedniku op{tine pre-
stane mandat na jedan od navedenih na~ina, a do isteka mandata je 
ostalo vi{e od {est meseci, predsednik Narodne skup{tine ra-
spisa}e izbore za predsednika op{tine. Izbori se raspisuju u 
roku od 15 dana od dana prestanka mandata predsednika op{ti-
ne. 

2.4. Zamenik predsednika op{tine i gradona~elnika. − Po{to 
je funkcija predsednika op{tine, odnosno gradona~elnika, ino-
kosna funkcija (obavqa je pojedinac), ZLS je postojawe zamenika 
predsednika op{tine, odnosno gradona~elnika, u~inio obave-
znim. Zamenik postoji da bi zamewivao predsednika op{tine, 
odnosno gradona~elnika, u slu~aju wegove odsutnosti i spre~eno-
sti da obavqa svoju du`nost. Uz to je ~lan op{tinskog (gradskog) 
ve}a po polo`aju. Mada u ZLS to nije re~eno, logi~no je da zame-
nik ima du`nost da obavqa i druge poslove po nalogu predsedni-
ka, odnosno gradona~elnika. Na du`nost ga postavqa i razre{ava 
predsednik, odnosno gradona~elnik, uz saglasnost skup{tine. 
Ako predsedniku (gradona~elniku) prestane mandat pre isteka 
vremena na koje je biran, time }e prestati mandat i wegovom za-
meniku (~lan 42. stav 3. ZLS), a funkciju predsednika (gradona-
~elnika) privremeno }e vr{iti predsednik skup{tine.
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3. Op{tinsko i gradsko ve}e

(Polo`aj i funkcije; Sastav i na~in izbora; Napomena o grad-
skom ve}u)

3.1. Polo`aj i funkcije. − Op{tinsko ve}e je koncipirano 
kao organ op{tine koji, s jedne strane, uskla|uje funkcije pred-
sednika op{tine i funkcije skup{tine op{tine i, s druge stra-
ne, vr{i kontrolno-nadzornu funkciju nad radom op{tinske 
uprave. Ono, dakle, nije op{tinska vlada, po{to je predsednik 
op{tine nosilac izvr{ne funkcije u op{tini i, tako|e, nosi-
lac funkcije uskla|ivawa i usmeravawa rada op{tinske uprave. 
Me|utim, na wegovom ~elu je predsednik op{tine i wemu je (ve}u) 
dato va`no pravo predlagawa odluke o buxetu op{tine, ~ime je 
polo`aj ve}a donekle oja~an, a na praksi ostaje da bli`e profi-
li{e polo`aj ovog organa. U okviru svojih funkcija, op{tinsko 
ve}e:

- utvr|uje predlog odluke o op{tinskom buxetu;

- vr{i nadzor nad radom op{tinske uprave, poni{tava ili 
ukida akte op{tinske uprave koji nisu u saglasnosti sa za-
konom, statutom i drugim op{tim aktom ili odlukom koju 
donosi skup{tina op{tine;

- re{ava u upravnom postupku u drugom stepenu o pravima, 
du`nostima i pravnim interesima gra|ana, preduze}a, usta-
nova i drugih organizacija iz izvornog delokruga op{tine;

- re{ava sukob nadle`nosti izme|u op{tinske uprave i pre-
duze}a, organizacija i ustanova koje na osnovu odluke sku-
p{tine op{tine odlu~uju o pojedinim pravima gra|ana, 
pravnih lica ili drugih stranaka (tj. u poslovima koje op{-
tina poverava navedenim subjektima), kao i izme|u op{tin-
skih uprava za pojedine oblasti; 

- poma`e predsedniku op{tine u vr{ewu drugih poslova iz 
wegove nadle`nosti; i

- donosi poslovnik o svom radu, na predlog predsednika op{-
tine.

3.2. Sastav i na~in izbora. − Op{tinsko ve}e, prema ~lanu 
43. stav 2. ZLS, ~ini do 11 ~lanova, a broj ~lanova se utvr|uje 
statutom. Ve} je bilo re~i o tome da ~lanove op{tinskog ve}a, na 
predlog predsednika op{tine, bira skup{tina op{tine ve}inom 
glasova od ukupnog broja odbornika, kao i da ve}u predsedava 
predsednik op{tine i da je zamenik predsednika op{tine ~lan 
ve}a po polo`aju. Zakon ne utvr|uje posebne uslove za ~lanove 
ve}a, niti upu}uje na to ko mo`e biti ~lan ve}a, a ni statuti koje 
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smo konsultovali ne ure|uju ta pitawa. Ako skup{tina odbije 
predlog predsednika op{tine za izbor ~lana op{tinskog ve}a, 
predsednik op{tine ima pravo da ponovi isti predlog jo{ je-
dnom. Ponovno odbijawe tog predloga, daje skup{tini pravo da 
donese odluku o izboru ~lana ve}a i bez predloga predsednika 
op{tine. Mandat ~lanova ve}a traje ~etiri godine, a oni mogu 
biti razre{eni i pre isteka mandata, na isti na~in na koji se 
biraju. Predlog za razre{ewe mo`e podneti predsednik op{tine, 
kao i najmawe tre}ina odbornika skup{tine. 

3.3. Napomena o gradskom ve}u. − Osim po nazivu, gradsko ve}e 
je na isti na~in zakonom ure|eno kao i op{tinsko ve}e, tako da 
se i sve odredbe ZLS o op{tinskom ve}u primewuju na gradsko 
ve}e (~lan 46. stav 3. ZLS).

4. Op{tinska i gradska uprava

(Polo`aj i uloga; Organizacija; Rukovo|ewe; Mesne kancelarije; 
Glavni arhitekta i drugi glavni stru~waci za pojedine oblasti; 
Op{tinski menaxer; Slu`beni~ki status i profesionalna eti-
ka; Specifi~nost gradske uprave; Standardi „dobre uprave”)

4.1. Polo`aj i uloga. − Op{tinska uprava je nosilac upravne 
funkcije iz okvira prava i du`nosti op{tine (wenog izvornog 
delokruga), a pored toga ona izvr{ava zakone i druge propise ~ije 
je izvr{avawe povereno op{tini. Konkretnije, op{tinska upra-
va:

- izvr{ava odluke i druge akte skup{tine op{tine i predse-
dnika op{tine;

- re{ava u upravnom postupku u prvom stepenu o pravima, du-
`nostima i pravnim interesima gra|ana, preduze}a, ustano-
va i drugih organizacija iz izvornog delokruga op{tine;

- obavqa poslove upravnog nadzora nad izvr{avawem pro-
pisa i drugih op{tih akata skup{tine op{tine i u tome 
vr{i posebna ovla{}ewa utvr|ena ~lanom 58. ZLS (nala`e 
izvr{ewe mera i radwi, izri~e mandatne kazne, podnosi 
krivi~ne prijave i prijave za privredne prestupe, pokre-
}e prekr{ajni postupak, izdaje privremena nare|ewa i za-
brane, obave{tava druge nadle`ne organe i preduzima druge 
mere za koje je ovla{}ena);

- izvr{ava zakone i druge propise ~ije je izvr{avawe povere-
no op{tini iz okvira prava i du`nosti Republike i teri-
torijalne autonomije; 

- priprema nacrte propisa i drugih akata koje donosi skup{-
tina op{tine i predsednik op{tine; i
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- obavqa stru~ne i druge poslove koje utvrdi skup{tina op{tine 
i predsednik op{tine.

Polo`aj op{tinske uprave opredeqen je, pored toga, wenim 
odnosima prema skup{tini op{tine, predsedniku op{tine i 
op{tinskom ve}u, kao i prema organima Republike i teritori-
jalne autonomije u vezi sa izvr{avawem poverenih poslova. Kao 
{to je ve} re~eno, skup{tina op{tine ure|uje organizaciju op{-
tinske uprave, postavqa i razre{ava na~elnika op{tinske upra-
ve i vr{i kontrolu nad radom op{tinske uprave. Predsednik 
op{tine usmerava i uskla|uje rad op{tinske uprave, a op{tin-
sko ve}e vr{i kontrolno-nadzornu funkciju nad op{tinskom 
upravom i re{ava u drugostepenom postupku. O odnosima dr`a-
vnih organa i organa teritorijalne autonomije prema op{tinskoj 
upravi bi}e posebno re~i (→ poglavqe o odnosima lokalne samo-
uprave i {irih zajednica).

4.2. Organizacija. − Osnovni izgled organizacije op{tinske 
uprave utvr|en je odredbama ZLS, na taj na~in {to je odre|eno da 
se u op{tinama s mawe od 50.000 stanovnika op{tinska uprava 
obrazuje kao jedinstvena slu`ba, dok se u onima sa vi{e od 50.000 
stanovnika mogu obrazovati i op{tinske uprave za pojedine 
oblasti. Bli`e ure|ivawe organizacije predmet je odluke koju 
donosi skup{tina op{tine, na predlog predsednika op{tine. 
Tom odlukom, pored drugih pitawa, treba da se urede ovla{}ewa 
i organizacioni oblici za izvr{avawe pojedinih poslova, odno-
si op{tinske uprave i drugih op{tinskih organa, obaveze i 
odgovornosti op{tinske uprave u izvr{avawu svojih poslova, 
odnosi prema gra|anima, kao i izve{tavawe o radu. Posebnim 
aktom (pravilnikom o unutra{woj organizaciji i sistematiza-
ciji), koji donosi na~elnik uz saglasnost predsednika op{tine, 
bli`e se ure|uju unutra{we organizacione jedinice (kao celine 
za obavqawe srodnih poslova) i vr{i raspored poslova izme|u 
wih,  i utvr|uje broj izvr{ilaca za obavqawe pojedinih poslova 
i uslovi za wihov prijem na rad. U vezi s tim, potrebno je imati 
u vidu da, prema ~lanu 61. ZLS, poslove op{tinske uprave koji 
se odnose na ostvarivawe prava, obaveza i interesa gra|ana i 
pravnih lica mogu obavqati lica koja imaju propisanu {kolsku 
spremu, polo`en stru~ni ispit za rad u organima dr`avne uprave 
i odgovaraju}e radno iskustvo, u skladu sa zakonom i drugim pro-
pisom. Taj zahtev proizlazi iz potrebe da se u svim organima (lo-
kalnim i centralnim), kao i u organizacijama koje vr{e javna 
ovla{}ewa, obezbedi zakonito i kvalitetno re{avawe o pravima, 
obavezama i interesima gra|ana i pravnih lica. Istom ciqu slu-
`i i obavezna primena propisa o upravnom postupku kada op{-
tinski organi re{avaju o pravima, obavezama i interesima 
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gra|ana i pravnih lica (~lan 59. ZLS). Kada se radi o poslovima 
upravnog nadzora i primewivawa ovla{}ewa u obavqawu tih po-
slova, potrebno je imati u vidu da te poslove mogu vr{iti samo 
zaposleni u statusu lica sa posebnim ovla{}ewima i odgovorno-
stima (inspektori). Taj status oni dokazuju legitimacijom u kojoj 
su pobrojana wihova ovla{}ewa.

4.3. Rukovo|ewe. − Op{tinskom upravom, kao jedinstvenom 
slu`bom, rukovodi na~elnik, a na taj polo`aj mo`e biti 
postavqeno lice koje ima zavr{en pravni fakultet, polo`en 
ispit za rad u organima dr`avne uprave i najmawe pet godina 
radnog iskustva u struci. Ukoliko se op{tinska uprava organizuje 
u vi{e uprava, svakom od tih uprava rukovodi na~elnik. Uslovi 
za wegovo postavqewe su: zavr{en odgovaraju}i fakultet (prema 
oblasti u kojoj je delokrug uprave), polo`en ispit za rad u organima 
dr`avne uprave i najmawe pet godina radnog iskustva u struci. 
Bilo je ve} re~i o tome da na~elnike postavqa i razre{ava 
skup{tina, na predlog predsednika op{tine. Oni odgovaraju za 
svoj rad i rad uprave skup{tini op{tine i predsedniku op{tine, 
saglasno statutu i odluci skup{tine o op{tinskoj upravi. U krug 
wihovih ovla{}ewa spada dono{ewe pojedina~nih akata iz 
nadle`nosti uprave, re{avawe sukoba nadle`nosti izme|u 
unutra{wih organizacionih jedinica, re{avawe o izuze}u 
slu`benih lica u op{tinskoj upravi, kao i pravo postavqawa i 
razre{ewa rukovodilaca organizacionih jedinica u upravi. Oni 
organizuju i neposredno rukovode radom zaposlenih u upravi, a iz 
wihove odgovornosti sledi i to da su disciplinske stare{ine u 
odnosu na zaposlene u upravi (→ stav 4.7).

4.4. Mesne kancelarije. − Kao organizacione jedinice op{-
tinske uprave (wihova isturena odeqewa), mesne kancelarije 
imaju veliki zna~aj za lak{e i ekonomi~nije ostvarivawe prava, 
obaveza i pravnih interesa stanovnika seoskih podru~ja koja su 
udaqenija od sedi{ta op{tine, kao i za efikasniji rad op{tin-
ske uprave. Wihovo obrazovawe treba da bude predvi|eno odlukom 
o op{tinskoj upravi, dok u aktu o unutra{woj organizaciji i 
sistematizaciji treba pobrojati poslove koji se obavqaju u me-
snim kancelarijama i utvrditi broj radnika u wima. U mesnim 
kancelarijama, kao {to je to i sada slu~aj, treba da se obavqaju 
poslovi u vezi sa vo|ewem mati~nih kwiga i mati~nom slu`bom, 
izdavawem odre|enih potvrda i uverewa o ~iwenicama o kojima 
op{tinska uprava vodi evidencije, prijemom i dostavqawem po-
dnesaka, davawem obave{tewa o postupcima za ostvarivawe prava 
i du`nosti gra|ana i drugi sli~ni poslovi. One mogu da obavqa-
ju i odre|ene stru~ne i administrativne poslove za potrebe me-
sne samouprave, ukoliko ona nije u mogu}nosti da sama 



103Sistem lokalne samouprave u Srbiji

organizuje obavqawe tih poslova. U vezi sa mesnim kancelarijama 
potrebno je imati u vidu to da wihovo postojawe prevazilazi 
zna~aj samih poslova koje obavqaju, jer su one najisturenije ispo-
stave vlasti na terenu. Tako gledano, u red propusta na~iwenih u 
ZLS mo`e se svakako ubrojati to {to se nije afirmativno izra-
zio o obrazovawu mesnih kancelarija.

4.5. Glavni arhitekta i drugi glavni stru~waci za pojedine 
oblasti. − Svega u devet statuta predvi|ena je mogu}nost 
postavqawa glavnog arhitekte op{tine, {to i druge op{tine ne 
spre~ava da bez promene statuta odlu~e o wegovom postavqewu (u 
svojim odlukama o organizaciji op{tinske uprave). Prema ~lanu 
54. ZLS, glavni arhitekta op{tine:

- pokre}e inicijative za izradu urbanisti~kih planskih aka-
ta, kao i za wihove izmene i dopune;

- daje uputstva pri izradi arhitektonskih projekata u ciqu 
za{tite arhitektonskih vrednosti i o~uvawa ambijentalnih 
vrednosti pojedinih gradskih delova i objekata;

- sara|uje sa ustanovama za za{titu nepokretnih kulturnih 
dobara i prirodnih dobara posebnih vrednosti; i

- daje mi{qewe na arhitektonske projekte od velikog zna~aja 
za op{tinu i vr{i druge poslove utvr|ene aktom o organi-
zaciji op{tinske uprave.

Wega postavqa i razre{ava predsednik op{tine, po ~emu 
se, uz wegove naro~ite poslove utvr|ene zakonom, wegov polo`aj 
i razlikuje od polo`aja zaposlenih u op{tinskoj upravi. Pored 
glavnog arhitekte, prema ZLS mogu se, u skladu sa (drugim) zako-
nom, postaviti i drugi glavni stru~waci za pojedine oblasti, a 
kao primeri za te oblasti navedene su oblasti primarne zdrav-
stvene za{tite, za{tite `ivotne sredine i poqoprivrede. 

4.6. Op{tinski menayer. − Za razliku od glavnog arhitekte, 
mogu}nost kori{}ewa usluga op{tinskog menaxera predvi|a se 
statutom, {to je u~iweno u svega osam statuta. On se anga`uje ugo-
vorom o uslovima i na~inu kori{}ewa wegovih usluga, koji u ime 
op{tine s wim zakqu~uje predsednik op{tine. Taj ugovor ima 
delom propisanu sadr`inu u ZLS, jer se u ~lanu 56. tog zakona 
utvr|uje da menaxer u okviru svojih poslova, posebno:

- predla`e projekte kojima se podsti~e ekonomski razvoj i 
zadovoqavaju potrebe gra|ana i obezbe|uje za{tita `ivotne 
sredine;

- podsti~e preduzetni~ke inicijative i stvarawe privatno-
javnih aran`mana i partnerstava;
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- podsti~e i koordinira investiciona ulagawa i privla~ewe 
kapitala; i

- inicira izmene i dopune propisa koji ote`avaju poslovne 
inicijative.

O~igledno je da ovako zami{qena i opisana uloga menaxera 
nije ponukala ve}i broj op{tina da u toj instituciji prepoznaju 
sopstveni interes, ali i da menaxerstvo ovakvog tipa pretposta-
vqa prethodno re{avawe svojinskih prava op{tine i jasnije ut-
vr|ivawe uloge op{tine u ekonomskom razvoju.

4.7. Slu`beni~ki status i profesionalna etika. − Nasuprot 
~iwenici da je op{tinska uprava u velikoj meri oslonac dr`avnih 
organa i da od wenog funkcionisawa zavisi ~itav administrati-
vni sistem zemqe, dr`ava za sada nije ulo`ila potreban napor da 
na adekvatan na~in zakonski uredi status slu`benika op{tinske 
uprave, niti da uspostavi organizovane oblike wihove stalne 
obuke. Rezultat takve nebrige, zajedno sa konstantnim nedosta-
tkom sredstava i kadra u ve}ini op{tina, jeste nezadovoqavaju}e 
stawe koje uzrokuje brojne slabosti u funkcionisawu op{tinske 
uprave. Kada se radi o pravnom statusu slu`benika op{tinske 
uprave, postoje}e re{ewe, koje je jo{ 1991. godine kreirano kao 
privremeno re{ewe, pokazuje brojne slabosti. Naime, tada je odre-
|eno da se na wihov status shodno primewuju odredbe Zakona o 
radnim odnosima u dr`avnim organima, s tim da se u pitawima 
koja nisu ure|ena tim zakonom supsidijarno primewuje op{ti re-
`im radnih odnosa, tj. Zakon o radu. Kao {to je jasno da radnici 
u organima lokalne samouprave nisu dr`avni ~inovnici, isto 
tako je jasno da op{ti re`im radnih odnosa utvr|en Zakonom o 
radu nije adekvatan pravni okvir koji bi mogao da odrazi speci-
fi~nosti wihovog profesionalnog anga`ovawa. Radnici op{-
tinske uprave nisu radnici privatnih ili dr`avnih preduze}a, 
ve} javni slu`benici koji vr{e poslove sasvim druga~ije prirode 
i ~ija ovla{}ewa mogu da ukqu~uju i ona koja su autoritativne 
prirode. U skladu s tim, pravni re`im wihovog radnog anga`ova-
wa treba da bude specifi~an i u nizu elemenata ure|en na isti 
ili sli~an na~in kao i za slu`benike dr`avnih organa, a naro-
~ito u onim elementima koji treba da obezbede odgovorno i pravil-
no obavqawe wihovih poslova. Takav re`im treba da, pored drugog, 
ukqu~uje disciplinske i druge mehanizme za osigurawe odgovor-
nosti, sistem napredovawa i ostale pretpostavke profesionali-
zma. S druge strane, razlike u polo`aju radnika op{tinske i 
gradske uprave treba da na|u svoj izraz i u re{ewima o wihovom 
statusu, druga~ijim od onih za zaposlene u dr`avnim organima. 
Priroda autoriteta op{tinske i gradske uprave  druga~ija je nego 
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u dr`avnoj upravi i weno opho|ewe prema gra|anima mora biti 
druga~ije, a te i druge razlike moraju da na|u odraz i u druga~ijem 
statusu slu`benika. Zbog toga se o~ekuje da zakonodavac, bilo kroz 
zakon o javnim slu`benicima koji bi obuhvatao i slu`benike u 
op{tinskoj upravi, bilo kroz poseban zakon o slu`benicima 
op{tinske uprave, {to pre reguli{e wihova osnovna statusna 
pitawa. Novoizabrani organi op{tina, na drugoj strani, imaju 
odgovornost pred svojim bira~ima da preduzmu mere za unapre|i-
vawe i modernizovawe rada op{tinske uprave, a naro~ito za po-
dizawe nivoa wenih sposobnosti za efikasniji i odgovorniji 
rad. Poseban akcenat u tome mora da bude stavqen na razvoj i uko-
rewivawe standarda profesionalne etike, na otvarawe uprave za 
uticaje i kontrolu javnosti, kao i na eliminisawe korupcije i 
drugih neeti~kih i ka`wivih pona{awa.

4.8. Specifi~nost gradske uprave. − U gradovima se, prema 
~lanu 64. ZLS, obrazuju uprave za pojedine oblasti (tj. kao i u 
op{tinama sa vi{e od 50.000 stanovnika), dok se sve ostale odre-
dbe tog zakona o op{tinskoj upravi shodno primewuju na gradsku 
upravu (uz razumqive razlike u nazivima organa). Tako|e, postoje 
ovla{}ewa gradske uprave za nadzor nad radom uprave gradskih 
op{tina, koja se ure|uju statutom grada.

4.9. Standardi „dobre uprave”. − Op{tinska i gradska uprava, 
kao i dr`avna, treba da pretrpe temeqnu reformu. Etatizam, bi-
rokratsko pona{awe, neodgovornost i korupcija koje sada caruju 
u dr`avnoj, ali podjednako i u op{tinskoj i gradskoj upravi, mo-
raju biti iskoreweni, a umesto wih uvedeni standardi pona{awa 
i rada uprave koji se u demokratskim zemqama smatraju i nazivaju 
standardima „dobre uprave”. U najkra}em, re~ je o zahtevima da 
uprava bude sposobna i profesionalna i da svoj rad zasniva na 
principu vladavine prava i po{tovawa gra|ana i wihovih prava. 
Gra|ani su korisnici usluga op{tinske i gradske uprave, a ona 
mora da prihvati na~elo da postoji zbog gra|ana i radi obezbe|e-
wa po{tene i nediskriminatorske primene zakona i drugih pro-
pisa. Za takvu upravu, pored osavremewavawa metoda rada, obuke i 
promene svesti qudi koji rade u upravi, neophodno je i da uprava 
bude vaqano nagra|ena za svoj rad. Podjednako je va`no da gra|ani 
kontroli{u upravu, kao i da se ona za{titi od neprincipijelnih 
uticaja politi~kih stranaka i lokalnih mo}nika. Tako|e, sistem 
napredovawa i ostanak u slu`bi moraju da zavise iskqu~ivo od 
kvaliteta kadra, a ne od promenqive voqe politi~kih stranaka.
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5. Savet za me|unacionalne odnose

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

5.1. Osnivawe i sastav.− Obaveza osnivawa saveta za me|una-
cionalne odnose utvr|ena je ~lanom 63. ZLS i odnosi se na sve 
op{tine i gradove koji imaju nacionalno me{oviti sastav stano-
vni{tva. Takvima se smatraju one op{tine i gradovi u kojima 
jedna nacionalna zajednica ~ini vi{e od 5% od ukupnog broja 
stanovnika ili sve zajednice ~ine vi{e od 10% prema posledwem 
popisu stanovni{tva u Republici Srbiji. Kao jedan od obaveznih 
elemenata u strukturi organa i slu`bi jedinica lokalne samou-
prave, takav savet je predvi|en u 49 statuta. Savet ~ine predsta-
vnici svih nacionalnih i etni~kih zajednica, koje u~estvuju sa 
vi{e od 1% u ukupnom stanovni{tvu op{tine, odnosno grada. 
Sastav saveta, kao i wegov delokrug i na~in rada, ure|uju se odlu-
kom skup{tine, u skladu sa statutom.

5.2. Uloga, delokrug i posebna prava. − Osnovna uloga saveta 
sastoji se u razmatrawu pitawa u vezi sa ostvarivawem, za{titom 
i unapre|ivawem nacionalne ravnopravnosti, zauzimawu stavova 
i davawu predloga o tim pitawima, kao i vr{ewu posebnih prava, 
u skladu sa zakonom i statutom. Savet o svojim stavovima i pre-
dlozima obave{tava skup{tinu, koja je du`na da se o wima izja-
sni na prvoj narednoj sednici, a najkasnije u roku od 30 dana. Uz 
to, skup{tina je du`na da predloge svih odluka koje se ti~u prava 
nacionalnih i etni~kih zajednica prethodno dostavi na mi{qe-
we savetu. Pored toga, savet ima zakonom utvr|eno pravo da pred 
Ustavnim sudom pokrene postupak za ocenu ustavnosti i zakoni-
tosti odluke ili drugog op{teg akta skup{tine op{tine ako sma-
tra da su wima neposredno povre|ena prava nacionalnih i 
etni~kih zajednica predstavqenih u savetu, kao i pravo da pod 
istim uslovima pred Upravnim sudom pokrene postupak za ocenu 
saglasnosti odluke ili drugog op{teg akta skup{tine op{tine sa 
statutom op{tine. Kao {to se mo`e videti, iz uloge i posebnih 
prava saveta proizlazi da on nije obi~no savetodavno telo, ve} 
telo sa zakonom utvr|enim pravima i osiguranim naro~itim po-
lo`ajem.

6. Gra|anski branilac (ombudsman)

(Osnivawe, izbor i status; Uloga i nadle`nost; Ovla{}ewa i 
na~in postupawa)

6.1. Osnivawe, izbor i status. − Mogu}nost osnivawa insti-
tucije gra|anskog branioca (ombudsmana) u op{tini i gradu pre-
dvi|ena je ~lanom 126. ZLS, tako da se radi o fakultativnom 
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elementu strukture organa i slu`bi jedinica lokalne samouprave. 
Da bi se gra|anski branilac uveo, potrebno je da se stvori pravna 
osnova za wegovo postojawe u statutu ({to je u~iweno u 33 statu-
ta), kao i da se statutom i drugim op{tim aktom (odlukom) urede 
wegove nadle`nosti i ovla{}ewa, na~in postupawa, uslovi i 
na~in izbora i prestanka du`nosti. Tim aktima naro~ito treba 
da se uredi status gra|anskog branioca, koji je u ZLS ostao nedo-
re~en. Naime, u ZLS je samo odre|eno da skup{tina op{tine 
postavqa gra|anskog branioca iz reda uglednih i politi~ki ne-
pristrasnih li~nosti, dok su izostale odredbe o wegovom manda-
tu i druge garantije wegove samostalnosti i nezavisnosti u radu. 
Budu}i da se radi o funkcioneru skup{tine koji treba da bude 
jedan od kqu~nih nosilaca borbe protiv nezakonitosti i nepra-
vilnosti u radu op{tinskih organa, lako je mogu}e da se on na|e 
u sukobu sa funkcionerima i lokalnim centrima mo}i. Zbog toga 
je veoma va`no da on bude biran u naro~itoj proceduri (kvalifi-
kovanom odborni~kom ve}inom), kao i da bude za{ti}en od proi-
zvoqnog razre{ewa. Tome bi moglo da poslu`i precizno 
utvr|ivawe slu~ajeva u kojima mu du`nost mo`e prestati pre 
isteka mandata, kao i propisivawe da se razre{ava po istom po-
stupku po kom se bira. Prema uporednom iskustvu, nosilac fun-
kcije ombudsmana obi~no je diplomirani pravnik sa iskustvom u 
upravi ili sudstvu, wegov mandat vremenski traje du`e od manda-
ta skup{tine koja ga bira, a kao presudno pitawe za wegov uspeh, 
pored wegovih li~nih kvaliteta, ugleda i podr{ke javnosti, po-
kazuje se obezbe|ewe wegove finansijske i funkcionalne nezavi-
snosti od izvr{ne vlasti.

6.2. Uloga i nadle`nost. − Osnovna uloga gra|anskog brani-
oca jeste u tome da {titi individualna i kolektivna prava i 
interese gra|ana, tako {to vr{i op{tu kontrolu nad radom upra-
ve i javnih slu`bi (~lan 126. stav 1. ZLS). On je za{titnik pra-
va gra|ana od lo{eg rada uprave i javnih slu`bi, koji treba da 
brani i unapre|uje prava i slobode gra|ana u wihovim odnosima 
sa upravom i tim slu`bama, tako {to kritikuje lo{u i promovi-
{e dobru praksu rada uprave. Tu ulogu on vr{i u ime skup{tine 
i snabdeven wenim autoritetom, ali i sa zna~ajnim osloncem na 
javnost. Ciq wegove intervencije jeste u otklawawu posledica 
r|avog postupawa uprave i javnih slu`bi, s tim {to on nije 
ovla{}en da mewa ili ukida wihove akte (za takvu intervenciju 
postoje druga, pravna sredstva kontrole). Konkretnim preporu-
kama i kritikom, gra|anski branilac ukazuje upravi i javnim 
slu`bama na wihov pogre{an rad i predla`e im kako da isprave 
propuste. Kontrola koju vr{i gra|anski branilac obuhvata sve 
pojedina~ne akte i postupawa u vr{ewu upravne delatnosti, 
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ukqu~uju}i nezakonitosti, nepravilnosti, sporost, aqkavost, 
nequbaznost i nekorektnost svake vrste. Wegova nadle`nost 
prostire se na rad op{tinske uprave, komunalnih preduze}a i 
drugih javnih slu`bi koje osniva op{tina, kao i na druge vr{i-
oce poverenih poslova iz okvira prava i du`nosti op{tine. 
Akti skup{tine, predsednika op{tine i op{tinskog ve}a tre-
balo bi da budu izuzeti od akcije gra|anskog branioca. 

6.3. Ovla{}ewa i na~in postupawa. − Gra|anski branilac 
stupa u akciju na osnovu podnetih `albi gra|ana i po sopstvenoj 
inicijativi. Wegova kancelarija mora biti otvorena za sve gra-
|ane, a postupak  besplatan. Da bi postupao po `albi gra|ana, 
uslov je da su iscrpena sva raspolo`iva pravna sredstva, odnosno 
da je gra|anin ve} koristio ili da mu je objektivno bilo ote`ano 
kori{}ewe prava na `albu u postupku pred upravom i prava na 
sudsku za{titu. Izuzetno, u uporednoj praksi se dopu{ta da om-
budsman reaguje i pre toga (pre izvr{ewa akta koji je stekao svoj-
stvo izvr{nosti) ako je u pitawu gruba povreda prava gra|ana, 
~ije bi posledice kasnije bilo te{ko otkloniti. @alba treba da 
se ulo`i u roku koji je utvr|en odlukom o gra|anskom braniocu, a 
podnosilac `albe ne sme zbog obra}awa `albom trpeti bilo ka-
kve {tetne posledice. Po{to oceni da je nadle`an za postupawe 
po `albi, gra|anski branilac sprovodi istragu i mo`e da pre-
gleda svu dokumentaciju u vezi sa predmetom na koji se `alba 
odnosi, kao i da uzima izjave od slu`benih lica i svedoka. S tim 
u vezi, u ~lanu 126. stav 3. ZLS propisana je samo du`nost uprave 
i javnih slu`bi da gra|anskom braniocu, na wegov zahtev, daju 
podatke i informacije od zna~aja za vr{ewe wegovih ovla{}ewa, 
{to je nedovoqno. Te du`nosti treba dopuniti i precizirati u 
odluci o gra|anskom braniocu tako da one odgovaraju wegovim 
pomenutim istra`nim ovla{}ewima, kako bi on mogao da nesme-
tano sprovede istragu. Na osnovu utvr|enog ~iweni~nog stawa, 
gra|anski branilac daje svoje mi{qewe o tome da li postoje ne-
pravilnosti u postupawu uprave i javnih slu`bi ili ne. U slu-
~aju da, po wegovom sudu, postoji nezakonit i nepravilan rad 
uprave i javnih slu`bi kojima se povre|uju prava i interesi gra-
|ana, on sa~iwava predloge i preporuke za otklawawe nedostata-
ka i dostavqa ih upravi i javnim slu`bama, a oni su du`ni da mu 
u odre|enom roku odgovore {ta su preduzeli povodom toga. Ako bi 
reakcija izostala ili bila polovi~na, gra|anski branilac ima 
pravo da se obrati skup{tini i javnosti sa kritikom rada uprave 
i javnih slu`bi, kao i sa upozorewima na pojave lo{eg rada, 
odnosno nezakonitosti i nepravilnosti u radu uprave i javnih 
slu`bi. Pored toga, ovla{}en je da skup{tini predla`e izmene 
propisa i lo{e prakse, kao i da pokre}e inicijative za ka`wa-
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vawe i smewivawe odgovornih lica u upravi i javnim slu`bama. 
Napomenimo i to da se ombudsman {irom sveta potvrdio kao je-
dna od korisnih demokratskih institucija i da je wegovo uvo|ewe 
veoma potrebno kako na lokalnom, tako i na republi~kom nivou.

7. Savet za razvoj i za{titu lokalne samouprave

(Osnivawe i sastav; Delokrug saveta)

7.1. Osnivawe i sastav. − Kao jo{ jedna od novih fakultati-
vnih institucija, savet za razvoj i za{titu lokalne samouprave 
predvi|en je ~lanom 127. ZLS, a na{ao je mesto u 92 op{tinska i 
gradska statuta. Uloga ovog tela opredeqena je kao doprinos 
„ostvarivawu demokratskog uticaja gra|ana na unapre|ivawe lo-
kalne samouprave” (stav 1. navedenog ~lana ZLS), s tim {to opis 
wegovih nadle`nosti u stavu 3. istog ~lana podvla~i i wegovu 
ulogu u za{titi lokalne samouprave. Sastav saveta je dvojak, jer ga 
~ine ~lanovi iz reda gra|ana i stru~waci u oblastima od zna~aja 
za lokalnu samoupravu. Pri tom, ~lanovi iz reda gra|ana nisu 
zami{qeni kao predstavnici gra|ana koje bi oni neposredno bi-
rali ili koje bi wihova udru`ewa i organizacije predlagali sku-
p{tini. Zakon je statutima i aktima o obrazovawu saveta u 
potpunosti prepustio da utvrde prava i du`nosti, sastav i na~in 
rada i izbora wegovih ~lanova. Prema jednom broju statuta koje 
smo konsultovali, skup{tina op{tine obrazuje savet koji ima do 
15 ~lanova, izabranih na predlog predsednika op{tine ili naj-
mawe ~etvrtine od ukupnog broja odbornika.

7.2. Delokrug saveta. − U delokrugu saveta je pravo da podnosi 
predloge skup{tini jedinice lokalne samouprave u vezi sa una-
pre|ivawem lokalne samouprave i za{titom Ustavom i zakonom 
utvr|enih prava i du`nosti jedinica lokalne samouprave. Isto-
vremeno, ZLS utvr|uje du`nost organa jedinice lokalne samou-
prave (tj. skup{tine, predsednika op{tine i op{tinskog ve}a), 
kao i op{tinske uprave i javnih slu`bi u jedinici lokalne sa-
mouprave, da se izjasne o predlozima saveta. Za razliku od saveta 
za me|unacionalne odnose, kod saveta za razvoj i za{titu lokalne 
samouprave nije zakonom utvr|en rok u kome je skup{tina du`na 
da se izjasni o wegovim predlozima, tako da je ure|ivawe tog toka 
prepu{teno op{tinskim aktima. Primetno je i da savet za razvoj 
i za{titu lokalne samouprave nije zakonom dobio pravo na po-
kretawe postupaka pred Ustavnim i Upravnim sudom. Tako|e, 
nisu mu izri~ito data bilo kakva kontrolna prava prema organi-
ma, upravi i slu`bama jedinice lokalne samouprave, mada bi 
imalo opravdawa da mu takva prava pripadaju, s obzirom na to da 
je u wegovom delokrugu starawe o za{titi lokalne samouprave, a 
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to starawe je nerazdvojivo od izvesne kontrole i intervencije 
povodom mogu}ih zloupotreba lokalne samouprave od strane poje-
dinih organa i nosilaca funkcija. U svakom slu~aju, delokrug 
ovog saveta postavqen je dosta {iroko i evidentno je da se mnoga 
pitawa mogu odnositi na unapre|ewe, odnosno razvoj i za{titu 
lokalne samouprave, tako da }e wegova stvarna uloga, ukqu~uju}i 
eventualno i kontrolnu ulogu, zavisiti od aktivnosti i sposo-
bnosti wegovih ~lanova, kao i od motivacije skup{tine i drugih 
organa da mu dostavqaju odre|ena pitawa na razmatrawe i da uva-
`avaju wegove predloge.

8. Op{tinske i gradske javne slu`be

(Pravo na osnivawe; Nadzorna prava organa op{tine i grada; 
Odnos prema gra|anima kao korisnicima usluga)

8.1. Pravo na osnivawe. − Organizovawe delatnosti javnih 
slu`bi predstavqa pravo i du`nost jedinica lokalne samouprave, 
a ciq takvih delatnosti sastoji se u ostvarivawu prava i du`no-
sti jedinice lokalne samouprave i zadovoqavawu potreba lokal-
nog stanovni{tva. Me|u takvim delatnostima nalaze se 
prvenstveno komunalne delatnosti, zatim delatnosti odr`avawa 
stambenih zgrada, ure|ivawa i kori{}ewa gra|evinskog zemqi{-
ta, ure|ivawa i kori{}ewa poslovnog prostora, izgradwe i odr-
`avawa lokalnih i nekategorisanih puteva, ustanove i organizacija 
u oblasti dru{tvenih delatnosti i jo{ neke druge. Kao organizaci-
one oblike za vr{ewe takvih delatnosti, ZLS navodi preduze}a, 
ustanove i druge organizacije koje vr{e javnu slu`bu. Za osnivawe 
slu`bi, komunalnih javnih preduze}a, ustanova i organizacija na-
dle`na je skup{tina jedinice lokalne samouprave, a iz ~lana 30. 
ta~ka 7. ZLS proizlazi da te slu`be, preduze}a, ustanove i orga-
nizacije treba da budu prethodno utvr|ene statutom jedinice lo-
kalne samouprave. Sve takve slu`be, preduze}a, ustanove i 
organizacije osnivaju se u skladu sa zakonom koji ure|uje odgova-
raju}u delatnost. Odluka o broju i delatnosti pojedinih slu`bi, 
preduze}a, ustanova i organizacija treba da zavisi od obima po-
slova u pojedinim op{tinama i gradovima, finansijskih poten-
cijala i drugih kriterijuma. Postoji mogu}nost da se obavqawe 
poslova pojedinih ili ve}ine takvih delatnosti ugovorom poveri 
pravnim ili fizi~kim licima (na primer, prevoz putnika, odr-
`avawe stambenih zgrada, odr`avawe ~isto}e i drugo). Poveravawe 
se vr{i ugovorom, na na~elima konkurencije i javnosti, odnosno 
saglasno propisima o javnim nabavkama. Ako se poveravawe vr{i 
fizi~kim licima, potrebno je imati u vidu da se ne mogu povera-
vati poslovi inspekcijskog nadzora i upravnog re{avawa, odno-
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sno upravna ovla{}ewa. Naime, prema Ustavu je poveravawe 
upravnih ovla{}ewa iz okvira prava i du`nosti Republike re-
zervisano za preduze}a (u svim svojinskim oblicima) i druge or-
ganizacije, {to zna~i da se ne mo`e vr{iti fizi~kim licima, a 
taj princip je indirektno utvr|en i u ~lanu 60. ZLS. Tako|e, 
op{tina nije ovla{}ewa da bilo kome poverava poslove koje je 
woj poverila Republika, odnosno teritorijalna autonomija.

8.2. Nadzorna prava op{tine i grada. − Osnivawem slu`bi, 
preduze}a, ustanova i organizacija za obavqawe delatnosti javnih 
slu`bi, kao ni poveravawem obavqawa tih delatnosti pravnim 
ili fizi~kim licima, ne prestaje odgovornost op{tinskih orga-
na za uredno i kvalitetno obavqawe tih delatnosti. U tom ciqu, 
op{tinski organi su du`ni da vr{e nadzor koji u slu~aju osni-
vawa slu`bi, preduze}a, ustanova i organizacija obuhvata:

- ure|ivawe uslova i na~ina obavqawa delatnosti, u skladu 
sa zakonom;

- imenovawe i razre{ewe upravnog i nadzornog odbora;

- postavqawe i razre{ewe direktora;

- davawe saglasnosti na statute;

- upravni nadzor; i

- re{avawe u drugostepenom upravnom postupku, kao i re-
{avawe sukoba nadle`nosti izme|u op{tinske uprave i 
preduze}a, organizacija i ustanova koje, na osnovu odluke 
skup{tine op{tine, odlu~uju o pojedinim pravima gra|ana, 
pravnih lica ili drugih stranaka.

Kada je re~ o nadzoru nad obavqawem istih delatnosti u re-
`imu poveravawa pravnim ili fizi~kim licima, taj nadzor tre-
ba da se ostvaruje prvenstveno vr{ewem nadzornih prava od 
strane op{tinske uprave i kontrolom po{tovawa uslova za oba-
vqawe poverenih poslova koji su utvr|eni ugovorom o poverava-
wu. 

8.3. Odnos prema gra|anima kao korisnicima usluga. − Komu-
nalna javna preduze}a i slu`be postoje da bi gra|anima op{tine 
i grada pru`ale odre|ene usluge. Prihvatawe te proste ~iwenice 
predstavqa ogroman problem za ve}inu na{ih javnih preduze}a 
koja su iz svog monopolskog polo`aja izvela pogre{an zakqu~ak 
da postoje zbog sebe samih i da opstaju na dobrim odnosima svojih 
direktora sa nosiocima lokalne vlasti, koji su tu da im obezbe-
de buxetske subvencije u slu~aju gubitaka. Lo{ kvalitet usluga 
koje pru`aju i negativno mi{qewe ve}ine gra|ana o wihovom 
radu, za wih su neuporedivo maweg zna~aja. Upravne odbore tih 
preduze}a ne ~ine predstavnici gra|ana kao korisnika usluga, 
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ve} predstavnici politi~kih stranaka na vlasti, kojima ~lan-
stvo u tim odborima jedino slu`i kao sinekura i prilika da 
sebi i svojoj partiji obezbede neke koristi. Zbog svega toga, rad 
tih preduze}a je ~esto vo|en neekonomskim principima, rasi-
pni{tvom i nerentabilno{}u, kao i slabostima druge vrste. 
Ta~no je da su cene pojedinih usluga relativno niske (ne svih!), 
ali je isto tako ta~no da gra|ani ~esto previ{e pla}aju za ono 
{to kroz te usluge dobijaju. Zbog svega toga, javna preduze}a i 
slu`be treba da se reformi{u, kao i da se otvori prostor za 
konkurenciju privatnog sektora. Ciq takvih mera je  pru`awe 
kvalitetnih i po cenama prihvatqivih usluga, kao i  daleko ve}i 
uticaj gra|ana kao korisnika usluga na kvalitet i cenu pru`enih 
usluga.

______________________________
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GLAVA 7.

NEPOSREDNO ODLU^IVAWE I MESNA 
SAMOUPRAVA

Ovo poglavqe se bavi prikazom zakonskih oblika neposre-
dnog u~e{}a gra|ana u upravqawu poslovima iz izvornog delo-
kruga jedinice lokalne samouprave (gra|anska inicijativa, zbor 
gra|ana i referendum), kao i prikazom oblika mesne samouprave, 
putem kojih gra|ani, tako|e, u~estvuju u obavqawu poslova jedini-
ce lokalne samouprave.

1. Oblici neposrednog u~e{}a gra|ana u odlu~ivawu o 
poslovima lokalne samouprave

(Zna~aj; Gra|anska inicijativa; Zbor gra|ana; Referendum; Osta-
li oblici gra|anskog uticaja na poslove lokalne samouprave) 

1.1. Zna~aj. − Kao {to smo videli u prvom poglavqu, predsta-
vni~ko odlu~ivawe o poslovima lokalne samouprave predstavqa u 
~itavom svetu osnovni na~in odlu~ivawa, dok su oblici neposre-
dnog odlu~ivawa od strane gra|ana srazmerno slabijeg zna~aja. I 
pored takvog me|usobnog odnosa izme|u neposrednog i predsta-
vni~kog odlu~ivawa, prvom od wih daje se rang ustavne kategori-
je i nastoji se da ono bude o~uvano, prevashodno kao prethodni 
ili, re|e, kao kona~ni vid odlu~ivawa o su`enom broju najva`-
nijih pitawa. Razlog tome nalazi se u ~iwenici da je neposredno 
odlu~ivawe u samim temeqima poimawa lokalne samouprave kao 
neposredne demokratije. I na{ Ustav u ~lanu 116. stav 1. ka`e da 
gra|ani odlu~uju o poslovima op{tine putem referenduma i pre-
ko svojih predstavnika u skup{tini op{tine, stavqaju}i refe-
rendum na prvo mesto. Taj red prvenstva po{tuje i ZLS, koji u 
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~lanu 1. stav 1. isti~e da se pravo gra|ana na lokalnu samoupravu 
ostvaruje neposredno i preko slobodno izabranih predstavnika. 
Gra|ani koji imaju bira~ko pravo i prebivali{te na teritoriji 
jedinice lokalne samouprave jesu, dakle, nosioci prava na upra-
vqawe poslovima lokalne samouprave, s tim {to oni to svoje 
pravo ostvaruju neposredno i preko slobodno izabranih predsta-
vnika. Isti zakon, zatim, u svojoj strukturi napu{ta nazna~eni 
red prvenstva, ure|uju}i oblike neposrednog u~e{}a gra|ana po-
sle ure|ivawa strukture organa i slu`bi jedinica lokalne samo-
uprave, ~ega smo se i mi ovde dr`ali. Kao tri zakonska oblika 
neposrednog u~e{}a gra|ana u odlu~ivawu o poslovima lokalne 
samouprave, odredbama ZLS predvi|eni su gra|anska inicijati-
va, zbor gra|ana i referendum. Pri tom je samo referendum oblik 
dono{ewa odluka, dok su gra|anska inicijativa i zbor gra|ana 
oblici prethodnog izja{wavawa kao dela procesa odlu~ivawa, 
kojima gra|ani predla`u skup{tini i drugim organima op{tine 
i grada da se neko pitawe re{i wihovim odlukama. Prema tome, 
proizlazi da realni zna~aj predvi|enih oblika neposrednog u~e-
{}a gra|ana u odlu~ivawu o poslovima lokalne samouprave zavi-
si od dve stvari: prvo, od kruga pitawa o kojima se odlu~uje putem 
referenduma i, drugo, od odnosa skup{tine i drugih organa jedi-
nice lokalne samouprave prema inicijativama i predlozima gra-
|ana. Pored navedena tri zakonska oblika neposrednog u~e{}a 
gra|ana u odlu~ivawu o poslovima lokalne samouprave, postoje i 
odre|eni drugi oblici gra|anskog uticaja na lokalne poslove (→ 
stav 1.5). 

1.2. Gra|anska inicijativa. − Prema ZLS, gra|anska inicija-
tiva ima isti zna~aj kao i zakonodavna inicijativa na republi~-
kom nivou. Wome gra|ani predla`u skup{tini jedinice lokalne 
samouprave da donese akt kojim }e urediti odre|eno pitawe (koje 
nije ure|eno) ili da izmeni statut ili drugi op{ti akt (tj. da 
neko pitawe koje je ure|eno druga~ije uredi) ili da raspi{e re-
ferendum u skladu sa zakonom i statutom. Pitawe ~ije se ure|i-
vawe inicijativom predla`e mora biti iz izvornog delokruga 
jedinice lokalne samouprave. Kao podnosioci inicijative mogu 
se, kao i kod ostala dva oblika neposrednog u~e{}a gra|ana (zbo-
ra gra|ana i referenduma), pojaviti samo oni gra|ani koji imaju 
bira~ko pravo i prebivali{te na teritoriji jedinice lokalne 
samouprave. Inicijativu mo`e pokrenuti svaki gra|anin, grupa 
gra|ana, udru`ewe ili organizacija, a da bi inicijativa bila 
punova`na potrebno je da bude podr`ana odre|enim brojem potpi-
sa. Prema ~lanu 66. ZLS, statutom jedinice lokalne samouprave 
utvr|uje se broj potpisa gra|ana potreban za punova`no pokreta-
we gra|anske inicijative, koji ne mo`e biti mawi od 10% bi-
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ra~a. To prakti~no zna~i da je statutima ostavqena sloboda da 
utvrde ve}i broj potpisa od zakonskog minimuma. Za op{tine sa 
mawim brojem bira~a to re{ewe ima opravdawa, ali je u slu~aju 
velikih op{tina i gradova taj zahtev preteran i trebalo bi ga 
izmenom ZLS zna~ajno umawiti. Na primer, ako op{tina ili 
grad imaju preko 150.000 bira~a, onda }e za gra|ansku inicijativu 
biti potrebno preko 15.000 potpisa, {to je vi{e nego u slu~aju 
zakonodavne inicijative koja se upu}uje Narodnoj skup{tini i za 
koju je dovoqno 15.000 potpisa. U Sloveniji, gde su op{tine ina~e 
daleko mawe, za punova`nost gra|anske inicijative tra`i se po-
dr{ka 5% bira~a.  Po{to je ciq gra|anske inicijative u predla-
gawu pravnog ure|ivawa odre|enog pitawa ili u predlagawu 
raspisivawa referenduma, to je i zakonodavac samo utvrdio oba-
vezu skup{tine da povodom punova`ne inicijative odr`i ra-
spravu i dostavi gra|anima obrazlo`en odgovor u roku od 60 dana 
od dobijawa predloga (~lan 66. stav 2. ZLS). Gra|anska inicijati-
va ima, prema tome, kona~nu svrhu u obavezivawu skup{tine da se 
izjasni o predlogu sadr`anom u woj, s tim {to skup{tina mo`e da 
predlog prihvati ili da ga odbije sa obrazlo`ewem, a u oba slu~aja 
du`na je da o tome obavesti gra|ane. Podnosioci inicijative 
imaju pravo da u predlogu iska`u svoju voqu o tome kako odre|eno 
pitawe treba urediti, odnosno da navedu razloge zbog kojih je to 
potrebno, a to treba da bude kratko navedeno pre potpisa gra|ana. 
U nekim zemqama je odbijawu predloga od strane skup{tine dat 
sasvim druga~iji zna~aj, tako da je ona du`na da, istovremeno sa 
odbijawem predloga, raspi{e referendum o pitawu pokrenutom 
punova`nom gra|anskom inicijativom. To, me|utim, kod nas nije 
slu~aj.

1.3. Zbor gra|ana. − Na zborovima gra|ana raspravqa se i daju 
se predlozi o pitawima iz nadle`nosti organa jedinice lokalne 
samouprave, a oni se sazivaju za deo teritorije jedinice lokalne 
samouprave utvr|en statutom (naseqe, izborna jedinica, mesna za-
jednica ili delovi naseqa kao {to su zaseoci, ulice i sli~no). 
Statutom op{tine i grada mogu se utvrditi i odre|ena pitawa 
koja se obavezno iznose na zborove gra|ana u ciqu rasprave i pri-
bavqawa predloga o tim pitawima (na primer, program razvoja, 
predlog buxeta, urbanisti~ki plan, planovi rada komunalnih 
preduze}a i sli~no). Takvi zborovi imaju oblik konsultativnog 
zbora i wih bi trebalo da sazivaju predsednik op{tine ili pred-
sednik skup{tine. Izvan takvih slu~ajeva, zborove bi mogli da 
sazivaju predsednik mesne zajednice ili drugog oblika mesne sa-
mouprave, pojedini gra|ani i grupe gra|ana, kao i wihova udru-
`ewa i organizacije, na na~in predvi|en statutom. U odredbama 
ZLS (~lan 67. stav 5) propisano je da se na~in sazivawa zbora 
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gra|ana, wegov rad, kao i na~in utvr|ivawa stavova zbora ure|uju 
statutom i odlukom skup{tine op{tine. Prilikom takvog ure|i-
vawa ne bi trebalo nepotrebno formalizovati odr`avawe zboro-
va, niti bi trebalo na bilo koji na~in ograni~avati pravo 
gra|ana da sazovu i odr`e zbor (na primer, obavezivawem sazi-
va~a zbora da tra`i neku vrstu saglasnosti od op{tinskih organa 
ili da ih obavezno prethodno obave{tava o zboru). Prema ZLS, 
zborovi gra|ana su slobodni da raspravqaju i daju predloge o svim 
pitawima iz nadle`nosti organa jedinice lokalne samouprave, a 
svoje zahteve i predloge usvajaju ve}inom glasova prisutnih i upu-
}uju ih skup{tini ili pojedinim organima i slu`bama jedinice 
lokalne samouprave. Navedeni organi i slu`be imaju du`nost da 
u roku od 60 dana od odr`avawa zbora razmotre zahteve i predlo-
ge gra|ana i da o wima zauzmu stav, odnosno donesu odgovaraju}u 
odluku ili meru, kao i da o tome obaveste gra|ane. Naj~e{}e, 
zborovi gra|ana formuli{u zahteve i predloge za re{avawe kon-
kretnih problema u svom nasequ, koji mogu da se re{e bilo pre-
duzimawem mera, odnosno ve}om aktivno{}u organa, slu`bi i 
preduze}a bilo dono{ewem, odnosno izmenama op{tinskih pro-
pisa. U formulisawu zahteva i predloga, prema nekim statuti-
ma, op{tinska uprava je du`na da pru`i stru~nu pomo} zboru 
gra|ana.

1.4. Referendum. − Referendum se mo`e raspisati za ~itavu 
teritoriju jedinice lokalne samouprave (op{tinski referendum) 
ili na delu wene teritorije. Odluku o raspisivawu referenduma 
donosi uvek skup{tina, s tim {to ona to ~ini po sopstvenoj 
inicijativi ili na zahtev gra|ana. Kada se radi o raspisivawu 
referenduma na inicijativu skup{tine, ona je u principu vlasna 
da bilo koje zna~ajnije pitawe iz svog delokruga iznese na refe-
rendum. U statutima se za dono{ewe odluke o izno{ewu nekog 
pitawa iz delokruga skup{tine na referendum zahteva kvalifi-
kovana odborni~ka ve}ina. Prema ZLS ne postoji nijedno pitawe 
za koje je utvr|ena obaveza odlu~ivawa putem referenduma (tzv. 
obavezni referendum), ali je ~lanom 68. stav 2. tog zakona utvr-
|ena du`nost skup{tine da raspi{e referendum o pitawu iz svog 
delokruga na zahtev gra|ana, podnet u skladu sa zakonom i statu-
tom. Za punova`nost takvog zahteva  u pojedinim statutima pre-
dvi|a se da bude potpisan od najmawe 10% bira~a, {to je isti 
uslov kao i za punova`nost gra|anske inicijative. Me|utim, 
inicijativa prema ~lanu 66. ZLS nema obavezuju}i karakter za 
skup{tinu, tako da bi uslov za punova`nost zahteva gra|ana kojim 
se tra`i raspisivawe referenduma trebalo da bude utvr|en na 
druga~iji na~in. Ina~e, odluka putem referenduma doneta je ako 
se za wu izjasnila ve}ina gra|ana koja je glasala, pod uslovom da 
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je glasalo vi{e od polovine ukupnog broja gra|ana. U pogledu re-
ferenduma na delu teritorije jedinice lokalne samouprave, ~la-
nom 69. ZLS propisana je du`nost skup{tine da raspi{e takav 
referendum o pitawu koje se odnosi na potrebe, odnosno intere-
se stanovnika tog dela teritorije, na na~in utvr|en zakonom i 
statutom. I za takav referendum se tra`i da bude iniciran zahte-
vom gra|ana koji je podr`an potpisima odre|enog broja bira~a sa 
tog dela teritorije.

1.5. Ostali oblici gra|anskog uticaja na poslove lokalne 
samouprave. − Pored tri izlo`ena zakonska oblika neposrednog 
u~e{}a gra|ana u odlu~ivawu o poslovima lokalne samouprave, 
kao i wihovog u~e{}a na izborima za odbornike i predsednika 
op{tine, gra|ani mogu na jo{ nekoliko na~ina da uti~u na 
poslove lokalne samouprave. Ve} je bilo re~i o tome da gra|ani 
mogu da u~estvuju u radu radnih tela skup{tine (kad je to predvi|eno 
statutom), kao i o tome da se gra|ani biraju za ~lanove saveta za 
me|unacionalne odnose i saveta za razvoj i za{titu lokalne 
samouprave. Tako|e, postoji pravo gra|ana da skup{tini i drugim 
organima jedinica lokalne samouprave podnose svoje predloge, 
predstavke, pritu`be i `albe, na koje treba da dobiju i odgovor. 
Oni imaju i mogu}nost da zatra`e prijem kod predsednika 
op{tine, predsednika skup{tine i drugih zvani~nika i da im 
izlo`e svoje predloge i primedbe na rad organa jedinice lokalne 
samouprave. Preko svojih udru`ewa i nevladinih organizacija, 
gra|ani mogu da pokre}u neformalne inicijative i da ostvaruju 
saradwu sa organima jedinice lokalne samouprave, a u nekim 
op{tinama je ve} do{lo do potpisivawa protokola o saradwi 
izme|u op{tinskih organa i nevladinih organizacija. I lokalni 
mediji mogu biti zna~ajan oblik uticaja na rad organa lokalne 
samouprave. Svi navedeni oblici uticaja predstavqaju u isto 
vreme i oblike neformalne kontrole gra|ana i organizovanih 
delova lokalne javnosti nad radom organa jedinica lokalne 
samouprave, a wihov zna~aj treba da raste uporedo sa procesom 
demokratizacije i izgradwom institucija civilnog dru{tva. 

2. Mesne zajednice i drugi oblici mesne samouprave

(Ciqevi i na~in obrazovawa; Statut mesne zajednice i drugih 
oblika mesne samouprave; Poveravawe poslova; Sredstva za rad)

2.1. Ciqevi i na~in obrazovawa. − Oblici mesne samouprave 
imaju zna~aj posebnih oblika interesnog organizovawa gra|ana i, 
tako|e, zna~aj jo{ jednog od formalnih na~ina u~e{}a gra|ana u 
obavqawu poslova lokalne samouprave. Osnovni ciq obrazovawa 
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mesnih zajednica i drugih oblika mesne samouprave sastoji se u 
zadovoqavawu op{tih, zajedni~kih i svakodnevnih potreba sta-
novni{tva na odre|enom podru~ju jedinice lokalne samouprave. 
Zakon se ne upu{ta u konkretizovawe potreba koje stanovni{tvo 
mo`e da zadovoqava u okviru mesne samouprave, izuzev {to upu}u-
je na to da se poslovi koje vr{i mesna samouprava utvr|uju wenim 
statutom, u skladu sa statutom jedinice lokalne samouprave i 
aktom (tj. odlukom skup{tine op{tine) o osnivawu mesne samo-
uprave. 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 mo`e se obrazovati 
i za dva ili vi{e sela. Zakon ne upu}uje na to koji se drugi obli-
ci lokalne samouprave, osim mesnih zajednica, mogu obrazovati u 
selima, niti to ~ine statuti op{tina koje smo konsultovali. Za 
gradska naseqa se u istom ~lanu ZLS utvr|uje da se u wima mogu 
obrazovati mesne zajednice i drugi oblici mesne samouprave, pri 
~emu se kao primeri navode kvart, ~etvrt i rejon. Statutom op{-
tine ure|uje se osnivawe i rad mesnih zajednica i drugih oblika 
mesne samouprave, a odlukom skup{tine op{tine, koja se donosi 
ve}inom od ukupnog broja odbornika, odlu~uje se o obrazovawu, 
podru~ju za koje se obrazuju i ukidawu mesnih zajednica i drugih 
oblika mesne samouprave. Za razliku od toga, na~in obrazovawa i 
ukidawa mesnih zajednica i drugih oblika lokalne samouprave u 
gradu Beogradu, utvr|uje se posebnim zakonom o gradu Beogradu. 
Obrazovawe mesnih zajednica i drugih oblika mesne samouprave 
jeste, prema tome, zakonom data mogu}nost (pravo), a ne i obaveza, 
tako da od statuta op{tine i grada, a u slu~aju Beograda − od po-
sebnog zakona o tom gradu, zavisi da li }e one biti obrazovane. 
Prema podacima, u Srbiji postoji oko 3.000 mesnih zajednica.

2.2. Statut mesne zajednice i drugih oblika mesne samouprave. 
− Osnovni pravni akt mesne zajednice i drugog oblika mesne sa-
mouprave jeste wihov statut, koji se donosi u skladu sa statutom 
op{tine i odlukom o osnivawu mesne zajednice, odnosno drugog 
oblika mesne samouprave. Wime se utvr|uju poslovi, organi i 
postupak wihovog izbora, organizacija i rad organa, na~in odlu-
~ivawa i druga pitawa od zna~aja za rad mesne zajednice, odnosno 
drugog oblika mesne samouprave. Mesna zajednica i drugi oblik 
mesne samouprave imaju svojstvo pravnog lica, u okviru prava i 
du`nosti utvr|enih statutom i odlukom o osnivawu.

2.3. Poveravawe poslova. − Jedinica lokalne samouprave mo`e 
odlukom svoje skup{tine da svim ili pojedinim mesnim zajedni-
cama i drugim oblicima mesne samouprave poveri vr{ewe odre-
|enih poslova iz izvornog delokruga. Kada to ~ini, du`na je i da 
obezbedi potrebna sredstva za obavqawe poverenih poslova. Pri 
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poveravawu poslova polazi se od procene o tome da li su ti po-
slovi od neposrednog i svakodnevnog zna~aja za `ivot stanovnika 
mesne zajednice. Nadzor nad obavqawem poverenih poslova vr{i 
op{tinska uprava.

2.4. Sredstva za rad. −  Prem ~lanu 73. ZLS, sredstva za rad 
mesne zajednice, odnosno drugog oblika mesne samouprave, jesu:

- sredstva koja jedinica lokalne samouprave prenese mesnoj 
zajednici, odnosno drugom obliku mesne samouprave;

- sredstva koja gra|ani obezbe|uju samodoprinosom;

- sredstva od naknade za usluge; i

- pokloni i druga sredstva.

Sredstva za rad se koriste u skladu sa programima i plano-
vima mesne zajednice, odnosno drugog oblika mesne samouprave. 
Kada se radi o samodoprinosu, potrebno je napomenuti da odluku 
o wegovom uvo|ewu donose gra|ani neposredno, tajnim glasawem 
ili li~nim izja{wavawem uz potpis, kao to i da se nov~ana sred-
stva koja se prikupqaju na osnovu odluke o samodoprinosu uvede-
nom za podru~je mesne zajednice upla}uju na ra~un te mesne 
zajednice. Kao i drugi korisnici buxeta jedinice lokalne samo-
uprave, mesne zajednice imaju odre|ene obaveze o kojima }e biti 
re~i u narednom poglavqu. 

______________________________
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GLAVA 8.

FINANSIRAWE I IMOVINA JEDINICA 
LOKALNE SAMOUPRAVE

Predmet ovog poglavqa jeste sistem finansirawa poslova 
jedinica lokalne samouprave, odnosno vrste izvora prihoda i 
na~in wihovog utvr|ivawa, zatim raspolagawe i kori{}ewe ja-
vnih prihoda i status imovine koju koristi lokalna samouprava. 
Prikazani su pozitivno-pravni aspekti tih pitawa, kao i re-
{ewa koja se nalaze u fazi promena, odnosno koja bi trebalo da 
uskoro budu izmewena. Uz to, ukratko je prikazan re`im javnih 
nabavki.

1. Sistem finansirawa poslova jedinica lokalne 
samouprave

(Buxet jedinice lokalne samouprave; Na~in obezbe|ivawa buxet-
skih prihoda; Rashodi buxeta; Finansijsko ujedna~avawe obima 
rashoda; Mogu}nost zadu`ivawa)

1.1. Buyet jedinice lokalne samouprave. − Buxet je finansij-
ski instrument kojim se predvi|aju i odobravaju prihodi i rasho-
di javnopravnih tela za odre|eni vremenski period, po pravilu 
za godinu dana. U buxetu op{tine i grada iskazuju se svi wihovi 
prihodi i rashodi za obavqawe izvornih i poverenih poslova, a 
ti buxeti, zajedno sa buxetom Republike i teritorijalne autono-
mije, ~ine buxetski sistem Republike. Otud su pravila za pri-
premawe i dono{ewe, izvr{ewe, izve{tavawe, kontrolu i 
reviziju i druga pitawa u vezi sa op{tinskim i gradskim buxe-
tom ure|ena Zakonom o buxetskom sistemu („Slu`beni glasnik 
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RS”, broj 9/2002, sa kasnijim izmenama). Pripremawe i dono{e-
we buxeta odvija se u skladu sa buxetskim kalendarom koji za 
lokalne vlasti podrazumeva slede}e rokove i radwe:

- 15. jun − lokalni organ uprave nadle`an za finansije izdaje 
uputstvo za pripremawe buxeta lokalne vlasti (na osnovu 
Memoranduma o buxetu i predloga okvira u kojem lokalne 
vlasti mogu u~estvovati u prihodima od republi~kih poreza, 
koje lokalnim vlastima do 1. juna dostavqa ministar finan-
sija);

- 15. jul − direktni korisnici lokalnih buxetskih sredsta-
va dostavqaju predlog finansijskog plana lokalnom organu 
uprave nadle`nom za finansije;

- 15. septembar − lokalni organ nadle`an za finansije do-
stavqa nacrt buxeta nadle`nom izvr{nom organu lokalne 
vlasti (op{tinskom ve}u);

- 5. oktobar − nadle`ni izvr{ni organ lokalne vlasti (op{-
tinsko ve}e) dostavqa predlog buxeta lokalnoj skup{tini i 
Ministarstvu finansija;

- 15. decembar − lokalna skup{tina donosi buxet lokalne vla-
sti; i

- 25. decembar − lokalni organ uprave nadle`an za finansije 
dostavqa buxet lokalne vlasti ministru finansija.

Svi navedeni rokovi predstavqaju krajwe rokove u buxet-
skom kalendaru, a nedono{ewe buxeta u zakonskom roku, kao {to 
je ve} re~eno, predstavqa jedan od tri zakonska razloga za raspu-
{tawe op{tinske skup{tine. Buxeti op{tina i gradova usvajaju 
se odlukom i objavquju u „Slu`benom glasniku Republike Srbije”. 
Donose se za period od jedne fiskalne godine, koja se poklapa sa 
kalendarskom godinom (1. januar − 31. decembar). Ako skup{tina 
ne donese buxet pre po~etka fiskalne godine, prelazi se na pri-
vremeno finansirawe koje mo`e da traje najdu`e u prva tri mese-
ca. Privremeno finansirawe vr{i se srazmerno sredstvima 
kori{}enim u istom periodu prethodne godine, a najvi{e do je-
dne ~etvrtine iznosa ukupih prihoda raspore|enih u buxetu pret-
hodne fiskalne godine.

1.2. Na~in obezbe|ivawa buyetskih prihoda. − Sistem obezbe-
|ivawa prihoda za finansirawe izvornih i poverenih poslova 
jedinica lokalne samouprave konstruisan je kao me{oviti model, 
tako da obuhvata tri osnovne vrste izvora prihoda: izvorne javne 
prihode, ustupqene javne prihode i transferna sredstva iz buxe-
ta Republike. Visinu izvornih prihoda utvr|uje jedinica lokal-
ne samouprave, dok visinu ustupqenih prihoda i transfernih 
sredstava utvr|uje Republika. Deo ustupqenih javnih prihoda ko-
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risti se za ujedna~avawe finansijskih potencijala izme|u poje-
dinih gradova i op{tina (→ stav 1.4). Osnove tog sistema 
ure|uje ZLS u odredbama ~l. 77. do 101, dok se odre|ena pitawa 
ure|uju u drugim zakonima, kao {to }e se videti u daqem tekstu. 
Dva op{ta obele`ja postoje}eg sistema obezbe|ivawa sredstava 
zaslu`uju da budu posebno istaknuta. Prvo, ~iwenica je da sistem 
obezbe|ivawa sredstava uspostavqen ZLS predstavqa veliki kva-
litativni i kvantitativni napredak u odnosu na ranije stawe. 
Jedinice lokalne samouprave imaju sada daleko razu|enije i izve-
snije izvore prihoda, koji su rezultirali znatnim popravqawem 
wihove materijalne osnove. Drugo, radi se o sistemu koji je pre-
laznog (tranzicionog) karaktera i koji je ve} pretrpeo odre|ene 
promene. Tih promena }e biti jo{ vi{e, budu}i da je konkretan 
izgled sistema obezbe|ivawa sredstava zavisan od reformi pore-
skog i ~itavog ekonomskog sistema zemqe. Stoga jedinice lokalne 
samouprave i SKGO moraju da budu aktivni u~esnici svih refor-
mi u ovoj oblasti, kako bi mogle da uti~u na o~uvawe i unapre|e-
we finansijske pozicije lokalne samouprave.

1.3. Rashodi buyeta. − Saglasno na~elu buxetske ravnote`e, 
prihodi buxeta raspore|uju se na izdatke ili rashode za pojedine 
namene i korisnike, na taj na~in da finansirawe obavqawa svih 
izvornih i poverenih poslova bude pokriveno planiranim pri-
hodima. Korisnici buxeta su organi, organizacije, preduze}a i 
javne slu`be, kao i buxetski fondovi, koji obavqaju, odnosno 
slu`e obavqawu izvornih i poverenih poslova jedinice lokalne 
samouprave. Razlikuju se direktni korisnici buyeta (organi i 
organizacije op{tina i gradova) i indirektni korisnici buyeta 
(ustanove i javna preduze}a osnovani od strane lokalne vlasti, 
kao i buxetski fondovi), a svi oni pripremaju finansijske pla-
nove, na osnovu kojih se planiraju prihodi i rashodi. Konkre-
tnije, rashodi buxeta obuhvataju izdatke za rad skup{tine, 
predsednika op{tine, op{tinskog ve}a, op{tinske uprave i dru-
gih op{tinskih organa i slu`bi (tj. za plate, naknade, doprino-
se, tro{kove, poreze, opremu, odr`avawe zgrada i drugo), izdatke 
za osnovno i sredwe obrazovawe, kulturu (muzeji, biblioteke, do-
movi mladih, kulturno-umetni~ka dru{tva i drugo), pred{kolsko 
obrazovawe, socijalnu za{titu, protivpo`arnu za{titu, fizi~ku 
kulturu, informisawe, fondove za gra|evinsko zemqi{te, stam-
benu izgradwu, stipendirawe u~enika i drugo, izdatke za rad ja-
vnih preduze}a i mesnih zajednica, kao i dotacije neprofitnim 
organizacijama i udru`ewima gra|ana i sli~no. Pored takvih 
izdataka, buxet obuhvata izdatke za pla}awe kamata, subvencije, 
buxetske transfere drugim nivoima vlasti, socijalne transfere, 
izdatke za nabavku finansijskih sredstava, otplatu glavnice duga 
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i sli~no. Obavezno je da se u buxetu planira teku}a buxetska re-
zerva (za neplanirane svrhe ili svrhe za koje se poka`e da su 
planirana sredstva bila nedovoqna), kao i stalna buxetska rezer-
va u iznosu najvi{e 1,5% ukupnih prihoda buxeta (za otklawawe 
posledica vanrednih okolnosti, kao {to su poplava, su{a, zemqo-
tres i druge elementarne nepogode i vanredni doga|aji). 

1.4. Finansijsko ujedna~avawe obima rashoda. − Kao instru-
ment za ujedna~avawe obima javnih rashoda izme|u pojedinih op{-
tina i gradova, a time i za uticaj organa Republike na 
bilansirawe ukupnog nivoa sredstava, odnosno nivoa potro{we 
u jedinicama lokalne samouprave, slu`i utvr|ivawa godi{weg 
obima sredstava koji pripada pojedinim jedinicama lokalne sa-
mouprave po osnovu wihovog u~e{}a u porezu na zarade ostvare-
nom na wihovoj teritoriji i iznosa sredstava koji im pripada po 
osnovu transfera iz republi~kog buxeta. Republika je, naime, 
prema ~lanu 99. ZLS du`na da svake godine zakonom utvrdi deo 
poreza na zarade koji pripada jedinicama lokalne samouprave i 
iznos sredstava koji im pripada po osnovu transfera iz buxeta 
Republike. To se ~ini utvr|ivawem pojedina~nih udela op{tina 
i gradova u navedenom porezu i sredstvima. Dakle, Republika ne 
utvr|uje ukupan obim sredstava u buxetima op{tina i gradova, 
ve} preko utvr|ivawa godi{weg obima sredstava koji im pripada 
po navedena dva osnova, ostvaruje va`nu funkciju ujedna~avawa 
wihovih finansijskih kapaciteta. Poseban zakon o raspodeli 
transfernih sredstava i u~e{}u op{tina, gradova i grada Beo-
grada u porezu na zarade, koji je donet za 2005. godinu, predstavqa 
pravni instrument kojim se ostvaruje navedeno ujedna~avawe. Tim 
zakonom je utvr|eno da jedinice lokalne samouprave u~estvuju u 
porezu na zarade, ostvarenom na wihovoj teritoriji, u visini od 
40%, dok se za opredeqivawe iznosa transfernih sredstava uzi-
maju u obzir prvenstveno slede}i kriterijumi:

- broj stanovnika;

- broj odeqewa i broj objekata osnovnih i sredwih {kola;

- broj dece obuhva}ene dru{tvenom brigom o deci i broj obje-
kata dru{tvene brige o deci;

- status `ivotne sredine;

- stepen razvijenosti; i

- veli~ina teritorije jedinice lokalne samouprave.

Na osnovu konkretnijih pravila koja donosi ministar fi-
nansija za primenu navedenih kriterijuma, op{tine i gradovi 
dostavqaju podatke za utvr|ivawe godi{weg obima transfernih 
sredstava. Zatim se ta sredstva prenose mese~no, u visini jedne 
dvanaestine od ukupnog iznosa. 
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1.5. Mogu}nost zadu`ivawa. − Zakonom o buxetskom sistemu 
(~lan 58) stvoren je formalnopravni osnov za zadu`ivawe op{ti-
na i gradova. Pravo na zadu`ivawe kod doma}ih i inostranih 
poverilaca ograni~eno je na zadu`ivawe radi finansirawa kapi-
talnih investicionih rashoda, s tim {to lokalne vlasti ne mogu 
izdavati garancije i {to rashodi, radi kojih se zadu`uju, moraju 
biti u skladu sa kriterijumima koje utvr|uje Vlada. Propisano je 
jo{ da odluku o zadu`ivawu donosi nadle`ni izvr{ni organ lo-
kalne vlasti, kao i da iznos zadu`ivawa mora biti u skladu sa 
mogu}nostima lokalne vlasti da finansira otplatu glavnice i 
kamate iz sopstvenih prihoda. Za slu~aj kratkoro~nog deficita u 
teku}oj likvidnosti u toku fiskalne godine, op{tina i grad se ne 
mogu  zadu`ivati, ve} mogu da dobiju kratkoro~nu pozajmicu iz 
buxeta Republike, na osnovu kriterijuma koje utvrdi Vlada. Takve 
pozajmice moraju biti vra}ene do 30. novembra teku}e godine. Uku-
pan iznos pozajmica iz republi~kog buxeta, zajedno sa dugoro~nim 
zadu`ivawem za kapitalne investicije, ne mo`e u toku fiskalne 
godine biti ve}i od 20% ukupno ostvarenih prihoda buxeta lokal-
ne vlasti u prethodnoj godini. Navedene odredbe o zadu`ivawu za 
kapitalne investicije trebalo bi da u dogledno vreme dobiju i 
realnu podlogu, o ~emu }e biti jo{ re~i u vezi sa pitawem o sta-
tusu imovine op{tina i gradova (→ pod 4). 

2. Izvori prihoda buxeta jedinica lokalne samouprave

(Izvorni javni prihodi; Ustupqeni javni prihodi; Realni zna-
~aj pojedinih izvora prihoda i o~ekivane promene; Transferna 
sredstva iz buxeta Republike)

2.1. Izvorni javni prihodi. − Sve vrste izvornih javnih pri-
hoda jedinica lokalne samouprave utvr|uju se zakonom, a one u`i-
vaju relativnu finansijsku autonomiju u pogledu utvr|ivawa 
visine tih prihoda, izuzev onih ~ija je priroda takva da se wiho-
va visina ure|uje voqom drugih subjekata (samodoprinos, donaci-
je, kamate na sredstva). Vrste izvornih javnih prihoda utvr|ene su 
Zakonom o javnim prihodima i javnim rashodima (odredbe ~l. 1. 
do 17. tog zakona va`e i daqe za jedinice lokalne samouprave), 
dok je precizirawe tih izvora izvr{eno odredbama ~lana 78. ZLS, 
tako da izvorne javne prihode ~ine:

- takse (1. op{tinske administrativne takse, 2. lokalne ko-
munalne takse i 3. boravi{na taksa);

- naknade (1. za kori{}ewe gra|evinskog zemqi{ta, 2. za ure-
|ivawe gra|evinskog zemqi{ta, 3. za kori{}ewe prirodnog 
lekovitog faktora i 4. za za{titu i unapre|ewe `ivotne 
sredine);



126 Bogoqub Milosavqevi}

- prihodi (1. od davawa u zakup, odnosno na kori{}ewe nepo-
kretnosti u dr`avnoj svojini koje koristi jedinica lokalne 
samouprave, ustanova i druga organizacija ~iji je osniva~ 
jedinica lokalne samouprave; 2. od prodaje pokretnih stvari 
u dr`avnoj svojini koje koristi jedinica lokalne samoupra-
ve, ustanova i druga organizacija ~iji je osniva~ jedinica 
lokalne samouprave; 3. od koncesione naknade za obavqawe 
komunalnih delatnosti i prihoda od drugih koncesionih 
poslova koje jedinica lokalne samouprave zakqu~i u skladu 
sa zakonom; 4. od kamata na sredstva jedinice lokalne samo-
uprave; 5. po osnovu donacija; i 6. prihodi koje svojom dela-
tno{}u ostvare op{tinski organi, slu`be i organizacije);

- nov~ane kazne izre~ene u prekr{ajnom postupku za prekr{aje 
propisane aktom skup{tine op{tine, kao i oduzeta imo-
vinska korist u tom postupku;

- sredstva samodoprinosa uvedenog za teritoriju op{tine; i

- drugi lokalni javni prihodi utvr|eni zakonom.

Najve}i doprinos ZLS u vezi sa izvornim prihodima ogleda 
se u razradi posebnih pravila o lokalnim komunalnim taksama i 
samodoprinosu, koja se izla`u u naredne dve podta~ke.

2.1.1. Lokalne komunalne takse. − Za uvo|ewe lokalnih komu-
nalnih taksi nadle`na je skup{tina jedinice lokalne samoupra-
ve, koja svojim op{tim aktom utvr|uje visinu, olak{ice, rokove i 
na~in wihovog pla}awa. Obveznik lokalne komunalne takse jeste 
korisnik prava, predmeta i usluga za ~ije je kori{}ewe propisa-
no weno pla}awe, a taksena obaveza nastaje danom po~etka kori{-
}ewa tog prava, predmeta ili usluge. Od obaveze pla}awa lokalne 
komunalne takse izuzeti su dr`avni organi i organizacije, orga-
ni i organizacije teritorijalne autonomije i jedinica lokalne 
samouprave. Prava, predmeti i usluge za ~ije se kori{}ewe mogu 
uvesti lokalne komunalne takse pobrojani su u ~lanu 83. ZLS u 16 
ta~aka i obuhvataju kori{}ewe ili zauze}e odre|enih javnih pro-
stora i povr{ina, isticawe firme, dr`awe i kori{}ewe odre-
|enih objekata i predmeta, dr`awe ku}nih i egzoti~nih ̀ ivotiwa, 
prire|ivawe muzi~kih programa i sli~no. U pojedinim slu~ajevi-
ma, lokalne komunalne takse utvr|uju se u dnevnom iznosu, a u 
drugim slu~ajevima u godi{wem iznosu. Zakonom je utvr|eno i 
zna~ewe izraza firma, odnosno isticawe firme (~lan 84. ZLS),  i 
upu}eno na to da se lokalne komunalne takse mogu utvr|ivati u 
razli~itoj visini, zavisno od vrste delatnosti, povr{ine i upo-
trebnih karakteristika objekata, kao i u zavisnosti od zona u ko-
jima se nalaze objekti, predmeti ili vr{e usluge za koje se pla}aju 
takse (~lan 85. ZLS). Kao dodatni razlog za detaqno ure|ivawe 
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materije o lokalnim komunalnim taksama mo`e se navesti oprede-
qewe zakonodavca da odredbama ZLS stavi van snage raniji Zakon 
o komunalnim taksama i naknadama od 1992. godine, {to je i u~i-
weno u ~lanu 128. ta~ka 2. ZLS. 

2.1.2. Samodoprinos. − Iako je udeo sredstava prikupqenih 
samodoprinosom u ukupnim sredstvima jedinica lokalne samou-
prave opao u nekoliko posledwih godina (u 2003. godini ~inio je 
oko 1% od ukupnih sredstava), zna~aj samodoprinosa je i daqe 
veliki, jer se radi o naro~itom, voqnom obliku participacije 
gra|ana u re{avawu problema lokalne zajednice. Osim toga, samo-
doprinos ne mora biti izra`en samo u novcu, ve} i u robi, radu, 
prevozni~kim i drugim uslugama, zavisno od potreba i mogu}no-
sti gra|ana (~lan 92. stav 1. ZLS). Potreba da se samodoprinos 
detaqnije uredi zakonom nalazi se posebno u ~iwenici {to se 
wime zavode obaveze i za one gra|ane koji nisu glasali ili su 
glasali protiv odluke o uvo|ewu samodoprinosa. Ina~e, na iz-
vr{avawe utvr|enih obaveza putem samodoprinosa shodno se pri-
mewuju odredbe zakona kojim se ure|uju poreski postupak i poreska 
administracija. To je i razlog zbog kojeg ZLS ure|uje ovu materi-
ju u odredbama ~l. 87. do 97. Samodoprinos mo`e da se uvede za 
teritoriju op{tine ({to je re|e slu~aj) i za odre|eno podru~je na 
teritoriji op{tine, s tim {to se sredstva od samodoprinosa uve-
denog za podru~je mesne zajednice upla}uju na ra~un te mesne zaje-
dnice. Procedura uvo|ewa samodoprinosa ima tri faze: 

- u prvoj fazi se sa~iwava inicijativa za uvo|ewe samodopri-
nosa, uz koju se skup{tini op{tine podnosi program kojim 
se utvr|uju izvori, namena i na~in obezbe|ivawa ukupnih 
finansijskih sredstava za realizaciju samodoprinosa; 

- u drugoj fazi skup{tina op{tine utvr|uje predlog odluke 
o uvo|ewu samodoprinosa. Ta odluka ima zakonom utvr|enu 
sadr`inu i mora da sadr`i konkretne podatke o ukupnom 
iznosu, potrebama i nameni sredstava koja se prikupqaju, 
podru~ju na kom se sredstva prikupqaju i vremenu u kom 
}e se prikupqati, obveznicima, visini samodoprinosa, 
na~inu vo|ewa evidencije o sredstvima, na~inu vo|ewa 
nadzora gra|ana nad kori{}ewem sredstava i sli~no (~lan 
88. ZLS); 

- u tre}oj fazi se o predlogu odluke izja{wavaju gra|ani ne-
posredno, tajnim glasawem ili li~nim izja{wavawem uz 
potpis, a odluka je doneta ako se za wu izjasni ve}ina od 
ukupnog broja gra|ana sa podru~ja na koje se ona odnosi. Po-
red bira~a sa prebivali{tem na tom podru~ju, u dono{ewu 
odluke u~estvuju i gra|ani koji imaju nepokretnu imovinu 
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na tom podru~ju, iako prebivaju van wega. Oni su tako|e 
obveznici budu}eg samodoprinosa, i to kada se sredstvi-
ma samodoprinosa poboq{avaju uslovi kori{}ewa wihove 
imovine. Doneta odluka se objavquje na na~in na koji se 
objavquju drugi akti op{tine, a obra~un i naplata samo-
doprinosa vr{e se na na~in i u rokovima odre|enim tom 
odlukom. 

ZLS sadr`i i pravila o tome kako se odre|uje osnovica sa-
modoprinosa za slu~aj kada ona nije odre|ena odlukom,  i propi-
suje da je stopa samodoprinosa proporcionalna i da se odre|uje 
odlukom o uvo|ewu samodoprinosa. Tako|e, propisano je da se 
samodoprinos ne mo`e uvoditi na primawa i imovinu koji su 
zakonom izuzeti od oporezivawa. Sredstva koja se prikupe samo-
doprinosom moraju se koristiti strogo u skladu sa wihovom na-
menom, a eventualni vi{ak sredstava koja se ostvare iznad 
potrebnog iznosa, vra}a se na na~in utvr|en odlukom o uvo|ewu 
samodoprinosa. 

2.2. Ustupqeni javni prihodi. − Za razliku od izvornih, ustu-
pqeni javni prihodi su u celini predmet ure|ivawa centralne 
vlasti, odnosno Republike. To su weni sopstveni prihodi, koje 
ona zakonom ustupa jedinicama lokalne samouprave, a ona to ~ini 
iz dva osnovna razloga: prvo, da bi ispunila svoju ustavnu obave-
zu prema kojoj je du`na da op{tinama i gradovima obezbedi sred-
stva za vr{ewe poverenih poslova iz okvira svojih prava i 
du`nosti i, drugo, da bi oja~ala finansijske potencijale op{ti-
na i gradova za vr{ewe wihovih poslova i tim putem obezbedila 
pribli`no jednak nivo usluga koje lokalna samouprava pru`a gra-
|anima Republike. S obzirom na na~in wihovog utvr|ivawa i 
svrhe, mogu se razlikovati dve vrste ustupqenih javnih prihoda, 
na koje se odnose dve naredne podta~ke.

2.2.1. Prihodi koje Republika u celini ustupa. −  Me|u priho-
dima koje Republika u celini ustupa op{tinama i gradovima na 
~ijoj se teritoriji ostvare, nalaze se:

- porezi na dohodak gra|ana koji se ostvari po osnovu pri-
hoda od poqoprivrede i {umarstva, samostalne delatnosti, 
nepokretnosti, davawa u zakup pokretnih stvari i po osnovu 
ostalih prihoda u skladu sa zakonom;

- porez na imovinu;
- porez na nasle|e i poklon;
- porez na prenos apsolutnih prava; i
- naknada za izgradwu, odr`avawe i kori{}ewe lokalnih pu-

teva.
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Prihod od poreza na dohodak od poqoprivrede i {umarstva 
bio je i pre dono{ewa ZLS op{tinski prihod, dok su drugi na-
vedeni porezi bili prihod Republike. Mada se radi o prihodima 
sa relativno skromnim finansijskim efektima, wihovim ustu-
pawem op{tinama i gradovima ostvarena je ve}a motivisanost 
op{tinskih i gradskih organa za ubirawe navedenih prihoda. U 
grupi prihoda koje je Republika u celini ustupila op{tinama i 
gradovima  do 1. jula 2004. godine nalazio se i porez na dobitke 
od igara na sre}u, a do kraja 2004. godine i porez na prihode od 
osigurawa lica.

2.2.2. Prihodi koje Republika delimi~no ustupa. − Kategoriju 
prihoda kod kojih postoji tzv. zajednica prihoda izme|u op{tina 
i gradova, na jednoj, i Republike, na drugoj strani, ~ine prihodi 
~iji je odgovaraju}i deo ustupqen op{tinama i gradovima. Upravo 
je to ona grupacija prihoda koji su  prethodne tri godine bili 
najizda{niji izvori prihoda za op{tinske i gradske buxete. U 
okviru ove grupacije nalaze se: deo poreza na zarade koji pripada 
op{tinama i gradovima, deo naknada za kori{}ewe dobara od 
op{teg interesa (mineralnih sirovina, {uma, materijala izva-
|enog iz vodotoka i za promenu namene poqoprivrednog zemqi{-
ta), kao i deo naknada za zahvate u `ivotnoj sredini (za 
zaga|ivawe `ivotne sredine i za investicije). U~e{}e op{tina 
i gradova u tim naknadama ure|uje se posebnim propisima. I na 
kraju, Zakonom o privatizaciji utvr|eno je da op{tinama i gra-
dovima pripada 5% sredstava od uplata po osnovu prodaje kapita-
la, prema sedi{tu subjekta privatizacije, a Zakonom o 
koncesijama da se 5% sredstava od koncesione naknade izdvaja za 
finansirawe razvoja i infrastrukture jedinice lokalne samou-
prave na ~ijem se podru~ju obavqa koncesiona delatnost.

2.3. Realni zna~aj pojedinih izvora prihoda i o~ekivane prome-
ne. − Prema podacima za 2003. i 2004. godinu, od izvornih javnih 
prihoda poticalo je oko 25% ukupnih prihoda op{tina i gradova, 
dok je oko 75% ukupnih prihoda poticalo od ustupqenih javnih 
prihoda. Posmatrano prema pojedinim vrstama izvornih i ustu-
pqenih prihoda, najizda{niji od svih bio je prihod od poreza na 
promet proizvoda i usluga, koji pripada kategoriji ustupqenih 
prihoda i koji je ~inio preko jedne ~etvrtine od ukupnih priho-
da op{tina i gradova. Drugi po zna~aju bio je prihod od poreza na 
fond zarada, tako|e iz kategorije ustupqenih prihoda. Wegov 
udeo iznosio je oko 20% u ukupnim prihodima op{tina i gradova 
(taj porez je ukinut Zakonom o prestanku va`ewa Zakona o porezu 
na fond zarada, koji je stupio na snagu 1. jula 2004. godine). Na 
tre}em mestu nalazili su se ustupqeni prihodi od poreza na za-
rade, promet apsolutnih prava, imovinu, motorna vozila i ostali 
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porezi, koji su zajedno ~inili oko 25% ukupnih prihoda. Sledi 
naknada za kori{}ewe i ure|ivawe gra|evinskog zemqi{ta sa 
oko 15% ukupnih prihoda, kao procentualno (i prose~no) naj-
zna~ajnija vrsta izvornih prihoda. Svi ostali prihodi zajedno 
~inili su oko 10% u ukupnim prihodima, a me|u wima se nalaze 
komunalne naknade i takse, samodoprinosi, donacije i ostali 
izvorni prihodi. Iz navedene strukture prihoda, vidqivo je da 
su presudan zna~aj imali ustupqeni prihodi, a taj je utisak jo{ 
sna`niji ako se uzme u obzir da je ukupna suma sredstava od na-
knada za ure|ewe gra|evinskog zemqi{ta uglavnom rezultat viso-
ke naplate u Beogradu i Novom Sadu i mawim delom u nekim 
drugim gradovima i op{tinama. Imaju}i u vidu izlo`ene poda-
tke, kao i ~iwenicu da je sa uvo|ewem poreza na dodatnu vrednost 
(PDV), koji je uveden od 1. januara 2005. godine, do{lo do ukidawa 
poreza na promet kao jednog od najizda{nijih ustupqenih priho-
da, za 2005. godinu  privremeno re{ewe je prona|eno u pove}awu 
udela jedinica lokalne samouprave u porezu na zarade, kao i u 
transfernim sredstvima iz buxeta Republike. Me|utim, radi 
pronala`ewa jednog dugoro~nijeg i stabilnijeg sistema izvora 
prihoda za finansirawe op{tina i gradova, neophodno je da se 
preispitaju uspostavqeni odnosi izme|u izvornih i ustupqenih 
prihoda. Kao generalno opredeqewe, ~ini se va`nim daqe ja~awe 
udela izvornih prihoda u ukupnim sredstvima lokalne samoupra-
ve, na ra~un umawewa wene zavisnosti od ustupqenih prihoda. 
Zbog svega toga, potrebno je jo{ jednom naglasiti zna~aj inicija-
tivnosti lokalne samouprave u obezbe|ewu sopstvene finansij-
ske autonomije. 

2.4. Transferna sredstva iz buyeta Republike. − Tre}u i po-
sledwu vrstu prihoda jedinica lokalne samouprave predstavqaju 
sredstva koja one ne sti~u putem ubirawa prihoda, ve} putem za-
konskog dodeqivawa i prenosa sredstava iz buxeta Republike. O 
tome je ve} bilo re~i, a ovde je potrebno naglasiti da se radi o 
zna~ajnim sredstvima za sve gradove i op{tine. Ona imaju dva 
dela i dvostruku svrhu, jer se sastoje iz dela koji je namewen za 
pokri}e nedostaju}ih ustupqenih prihoda zbog izmene poreskih 
propisa, kao i iz dela koji slu`i ujedna~avawu finansijskih po-
tencijala jedinica lokalne samouprave. Napomenimo i to da su 
promenama s kraja 2004. godine nestala kao posebna kategorija 
tzv. dopunska sredstva, koja su do tada dodeqivana onim jedinica-
ma lokalne samouprave koje nisu bile u mogu}nosti da tokom go-
dine izvornim i ustupqenim javnim prihodima obezbede 
finansirawe poslova.
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3. Izvr{ewe buxeta i buxetska kontrola

(Odgovornosti u vezi sa izvr{ewem buxeta; Poslovi trezora; Bu-
xetska kontrola i revizija; Zavr{ni ra~un buxeta)

3.1. Odgovornosti u vezi sa izvr{ewem buyeta. − Tehnologija 
izvr{ewa buxeta i odgovornosti u vezi sa izvr{ewem buxeta, kao 
i pravila o izve{tavawu, trezorskim poslovima, buxetskoj kon-
troli i reviziji, koja su uvedena Zakonom o buxetskom sistemu, 
postali su obavezni za sve op{tine i gradove od po~etka 2004. 
godine. Tim pravilima su uvedene i nove institucije sa naro~i-
tim ovla{}ewima i odgovornostima, koje su op{tine i gradovi 
du`ni da osnuju. Izvr{ewe buxeta, prema odredbama ~l. 31. do 51. 
Zakona o buxetskom sistemu, po~iva na zahtevu za po{tovawem 
brojnih pravila koja preciziraju odgovornosti direktnih i in-
direktnih korisnika buxetskih sredstava, s ciqem da se obezbedi 
uredna naplata primawa buxeta i izmirewe buxetskih obaveza uz 
odr`avawe buxetske likvidnosti. Za izvr{ewe buxeta nadle`ni 
izvr{ni organ lokalne vlasti odgovoran je skup{tini i on je 
du`an da joj podnese izve{taj o izvr{ewu buxeta (→ stav 3.4). 
Funkcioneri direktnih korisnika buxeta, kao naredbodavci, 
odgovorni su za preuzimawe obaveza, verifikaciju tih obaveza, 
izdavawe naloga za pla}awa iz sredstava buxeta i naloga za upla-
tu sredstava u buxet, kao i za zakonitu, namensku, ekonomi~nu i 
efikasnu upotrebu buxetskih aproprijacija. Pod aproprijacijama 
se podrazumevaju ovla{}ewa za tro{ewe sredstava do odre|enog 
iznosa u toku fiskalne godine i one mogu u toku godine da se me-
waju, u zavisnosti od pove}awa ili smawewa obima poslovawa 
korisnika buxeta. O odobrenim aproprijacijama naredbodavce 
direktnih korisnika obave{tava, po dono{ewu buxeta, lokalni 
organ uprave nadle`an za poslove finansija. Isti organ uprave, 
zatim, tromese~no obave{tava direktne korisnike o kvotama, u 
okviru kojih mogu da vr{e pla}awa. U slu~aju pove}awa izdataka 
ili smawewa primawa buxeta, kojima se naru{ava buxetska ra-
vnote`a, predsednik op{tine mo`e  privremeno da obustavi iz-
vr{ewe buxeta, najdu`e do 45 dana. Obustavqawe podrazumeva 
obavezu preduzimawa mera za uspostavqawe buxetske ravnote`e, 
kao sto su zaustavqawe preuzimawa obaveza i prenosa kvota, pre-
dlagawe produ`ewa ugovorenih rokova za pla}awa i sli~ne. Ako 
se u tom periodu buxet ne uravnote`i, mora se usvojiti dopunski 
buxet (izmena i dopuna buxeta). Odluku o dopunskom buxetu usva-
ja skup{tina, radi uskla|ivawa primawa i izdataka buxeta.

3.2. Poslovi trezora. − Ciq poslovawa trezora jeste da objedi-
wavawem finansijskih tokova obezbedi likvidnost i uredno izmi-
rewe buxetskih obaveza, kao i da vodi uredne i ta~ne evidencije o 
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izvr{ewu buxeta. Poslove trezora obavqa lokalni organ uprave 
nadle`an za finansije, a ti poslovi obuhvataju finansijsko pla-
nirawe, upravqawe gotovinskim sredstvima, kontrolu rashoda, 
upravqawe dugom, buxetsko ra~unovodstvo i izve{tavawe i upra-
vqawe finansijskim informacionim sistemom (~lan 73. Zakona o 
buxetskom sistemu). Pretpostavka za poslovawe trezora jeste ta da 
se finansirawe svih rashoda buxeta vr{i kroz jedinstveni ra~un 
(konsolidovani ra~un trezora), koji otvara lokalni organ uprave 
nadle`an za finansije. Na tom ra~unu vode se i deponuju sva nov-
~ana sredstva buxeta, kao i direktnih i indirektnih korisnika 
buxeta. Svi direktni i indirektni korisnici buxeta mogu imati 
samo podra~une, na kojima se vode sredstva izdvojena iz buxeta i 
sopstveni prihodi koje oni ostvare u skladu sa zakonom. Te po-
dra~une vodi Uprava za javna pla}awa, a sa wih se mogu vr{iti 
pla}awa samo ako su odobrena buxetom, odnosno finansijskim 
planom. Organ uprave nadle`an za finansije vodi glavnu kwigu 
trezora, u kojoj se evidentiraju transakcije i poslovni doga|aji, 
ukqu~uju}i prihode i primawa, rashode i izdatke, kao i stawe i 
promene na imovini, obavezama i izvorima finansirawa. U toj se 
kwizi vodi posebna evidencija za svakog direktnog i indirektnog 
korisnika buxetskih sredstava.

3.3. Buyetska kontrola i revizija. − Sistem buxetske kontro-
le poznaje vi{e instrumenata, odnosno organa i tela, sa naro~i-
tom ulogom i ovla{}ewima u vr{ewu kontrole nad formirawem 
i tro{ewem buxetskih sredstava. Postoje, najpre, oblici pretho-
dne kontrole, koji deluju pre usvajawa buxeta lokalne vlasti. Ta-
kav oblik kontrole je, na primer, ure|en ~lanom 14. Zakona o 
buxetskom sistemu, u vidu obaveze lokalnog izvr{nog organa da 
dostavi predlog buxeta ministru finansija pre wegovog usvajawa 
u skup{tini (do 5. oktobra). Prethodnu kontrolu vr{i naro~ito 
skup{tina prilikom usvajawa buxeta i ona, u principu, ima pra-
vo da predlog buxeta vrati na doradu, kao i da odbije wegovo usva-
jawe. Skup{tina je nosilac i prava na naknadnu kontrolu, 
odnosno na kontrolu tro{ewa buxeta, koju ostvaruje prilikom 
usvajawa zavr{nog ra~una. Bilo je ve} re~i  o odre|enim kontrol-
nim ovla{}ewima i obavezama naredbodavaca i op{tinskog orga-
na za finansije u vezi sa izvr{ewem buxeta i trezorskim 
poslovima. Tako|e, postoji kontrola Uprave za javna pla}awa, 
kao i prekr{ajna, i druge vrste pravne odgovornosti za nepo{to-
vawe propisa u vezi sa izvr{ewem buxeta. Pored takvih oblika 
kontrole, Zakon o buxetskom sistemu ure|uje tri naro~ita oblika 
kontrole: internu kontrolu, buxetsku inspekciju i eksternu kon-
trolu, koji se izla`u u naredne tri podta~ke.
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3.3.1. Interna kontrola. − Pod internom kontrolom, Zakon 
o buxetskom sistemu (~lan 66) podrazumeva sistem procedura i 
odgovornosti svih lica ukqu~enih u finansijske i poslovne pro-
cese direktnih i indirektnih korisnika buxetskih sredstava, 
zatim, posebnu slu`bu internih kontrolora i kontrolu koju vr{e 
direktni korisnici prema indirektnim korisnicima buxeta. U 
stavu 9. tog ~lana utvr|ena je i obaveza direktnih korisnika bu-
xeta lokalne vlasti da osnuju odgovaraju}e oblike interne kon-
trole za sve transakcije koje se ti~u buxetskih primawa i 
izdataka, upravqawa sredstvima i upravqawa dugom lokalnih 
vlasti. Ministar finansija je ovla{}en da bli`e uredi postupak 
i organizovawe poslova interne kontrole, kao i da utvrdi direk-
tne i indirektne korisnike buxetskih sredstava koji obrazuju 
posebnu slu`bu interne kontrole.

3.3.2. Slu`ba za inspekciju i reviziju. − Zakonom o buxetskom 
sistemu (~lan 67. stav 2), kao i ~lanom 103. stav 3. ZLS, utvr|ena 
je obaveza osnivawa slu`be za inspekciju i reviziju. Ona je 
nadle`na za sprovo|ewe inspekcije i revizije nad direktnim i 
indirektnim korisnicima sredstava buxeta lokalne vlasti, kao i 
nad javnim preduze}ima osnovanim od strane lokalne vlasti, 
pravnim licima koja osnuju ta javna preduze}a i pravnim licima 
nad kojima lokalna vlast ima direktnu ili indirektnu kontrolu 
nad vi{e od 50% kapitala ili vi{e od 50% glasova u upravnom 
odboru, kao i nad drugim pravnim licima u kojima lokalna javna 
sredstva ~ine vi{e od 50% ukupnog prihoda. U krug ovla{}ewa 
slu`be za inspekciju i reviziju spadaju: naknadna provera 
po{tovawa pravila o internoj kontroli, ocena sistema interne 
kontrole, kontrola primene zakona u oblasti materijalno-
finansijskog poslovawa i namenskog kori{}ewa sredstava, 
revizija na~ina rada, podno{ewe zahteva za pokretawe prekr{ajnog 
postupka, davawe saveta i sli~no. Postavqena je kao nezavisna 
slu`ba, a Vladi i ministru finansija prepu{teno je da urede 
na~in wenog rada, ovla{}ewa, obele`ja, pravo `albe protiv 
inspektora, metodologiju i druga pravila o radu. Izve{taje o 
svojim nalazima, slu`ba za inspekciju i reviziju dostavqa 
predsedniku op{tine i korisnicima buxetskih sredstava i drugim 
pravnim licima kod kojih je kontrola i revizija izvr{ena.

3.3.3. Eksterna revizija. − U pogledu ove vrste kontrole, Za-
konom o buxetskom sistemu samo je ure|eno da zavr{ni ra~un 
buxeta podle`e eksternoj reviziji (~lan 71), a u prelaznim odre-
dbama (~lan 80) propisano da }e Narodna skup{tina, do ustano-
vqavawa vrhovne eksterne revizorske instrukcije, odlu~iti o 
anga`ovawu revizora sa odgovaraju}im kvalifikacijama za oba-
vqawe takvih poslova.
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3.4. Zavr{ni ra~un buyeta. − Zavr{ni ra~un ima karakter 
akta kojim skup{tina potvr|uje da je izvr{ni organ u izvr{ewu 
buxeta postupao u skladu sa planom prihoda i rashoda koji mu je 
ona odobrila na po~etku fiskalne godine, dono{ewem odluke o 
buxetu. Sadr`ina zavr{nog ra~una propisana je zakonom, tako da 
on obuhvata: bilans stawa, bilans prihoda i rashoda, izve{taj o 
kapitalnim rashodima i finansirawu, izve{taj o nov~anim to-
kovima, izve{taj o izvr{ewu buxeta iz kog se vidi razlika izme-
|u odobrenih sredstava i izvr{ewa, obja{wewe velikih 
odstupawa izme|u odobrenih sredstava i izvr{ewa, izve{taj o 
primqenim donacijama i kreditima i izvr{enim otplatama du-
gova, izve{taj o kori{}ewu sredstava iz teku}e i stalne buxetske 
rezerve, izve{taj o garancijama datim u toku fiskalne godine i 
izve{taj eksterne revizije. Za podno{ewe zavr{nog ra~una ut-
vr|en je kalendar u kome se on sastavqa i podnosi, a ti rokovi 
po~iwu da teku od 1. decembra i zavr{avaju se 1. jula naredne go-
dine (~lan 64. Zakona o buxetskom sistemu). Predlog zavr{nog 
ra~una buxeta utvr|uje nadle`ni izvr{ni organ lokalne vlasti i 
dostavqa ga skup{tini. Ministar finansija ima ovla{}ewe da 
propi{e na~in pripremawa, sastavqawa i podno{ewa zavr{nih 
ra~una direktnih i indirektnih korisnika buxeta i lokalnih 
vlasti.

4. Status imovine koju koriste jedinice lokalne samouprave

(Postoje}i svojinski oblik; Prava i obaveze jedinica lokalne 
samouprave kao korisnika imovine; [anse za prenos svojinskih 
prava jedinicama lokalne samouprave)

4.1. Postoje}i svojinski oblik. − Na osnovu Zakona o sred-
stvima u svojini Republike Srbije („Slu`beni glasnik RS”, 53/
95, 3/96, 54/96 i 32/97), sva sredstva koja koriste op{tine i 
gradovi, a koja su do tada bila u dru{tvenoj svojini, postala su 
sredstva u dr`avnoj svojini. To se odnosi i na stvari koje su 
izgra|ene ili pribavqene sredstvima u dr`avnoj svojini, kao i 
na sredstva i prihode ostvarene po osnovu ulagawa dr`avnog ka-
pitala u preduze}a i druge organizacije. Tako|e, u dr`avnoj svoji-
ni su i sredstva koja su ste~ena, odnosno koja steknu javne slu`be 
(preduze}a, ustanove) i druge organizacije ~iji je osniva~ op{ti-
na ili grad. Pod sredstvima se podrazumevaju nepokretnosti i 
pokretne stvari, nov~ana sredstva buxeta, hartije od vrednosti, 
prava industrijske svojine i druga imovinska prava. Nepokretno-
sti jesu zemqi{te (gra|evinsko, poqoprivredno i {umsko zemqi-
{te), zgrade i drugi gra|evinski objekti (slu`bene, poslovne, 
stambene i druge zgrade, poslovne prostorije, stanovi, gara`e i 
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drugi gra|evinski objekti). Pokretne stvari obuhvataju opremu 
(ra~unarske sisteme, sredstva veze, kancelarijski name{taj, bi-
rotehni~ku opremu i druge stvari koje slu`e za vr{ewe poslova 
ako je wihov vek trajawa du`i od godinu dana), potro{ni materi-
jal, prevozna sredstva i pokretne stvari za posebne namene. Po-
kloni koje primi predstavnik organa jedinice lokalne 
samouprave od stranih dr`ava, me|unarodnih organizacija ili 
stranih dr`avqana, tako|e su sredstva u dr`avnoj svojini, izuzev 
poklona mawe vrednosti, a procenu o tome da li se radi o poklo-
nu mawe vrednosti vr{i Republi~ka direkcija za imovinu. Ako 
ona proceni da je poklon mawe vrednosti, taj poklon mo`e zadr-
`ati primalac poklona. Mo`e se, dakle, zakqu~iti da se sva 
sredstva koje koriste ili steknu jedinice lokalne samouprave 
(zemqi{te, zgrade, oprema, nov~ana i druga sredstva), kao i sred-
stva javnih slu`bi koje osnivaju jedinice lokalne samouprave, 
nalaze u svojini Republike kao dr`ave, odnosno da su to sredstva 
u dr`avnoj svojini. Stoga su u pravu predsednici op{tina koji 
ka`u da su i foteqe u kojima oni sede dr`avna a ne op{tinska 
svojina. Pored sredstava koje koriste op{tine i gradovi, u dr-
`avnoj svojini su i sredstva koja koriste organi teritorijalne au-
tonomije i dr`avni organi, kao i prirodna bogatstva (zemqi{te, 
{ume, vodotoci, rudna blaga i druga prirodna bogatstva) i dobra 
u op{toj upotrebi (javni putevi, parkovi, trgovi, ulice i druga 
dobra u op{toj upotrebi), zatim sredstva za koja se utvrdi da su 
bez vlasnika i druga sredstva koja su, u skladu sa zakonom, u dr-
`avnoj svojini (~lan 1. Zakona o sredstvima u svojini Republike 
Srbije). Napomenimo i da je Zakonom o spre~avawu sukoba inte-
resa pri v{ewu javnih funkcija, donetim aprila meseca 2004. 
godine, ure|eno pitawe poklona u vezi sa vr{ewem javne funkci-
je, odnosno {ta se smatra poklonom, koji se pokloni ne smeju 
primati, kad se poklon smatra protokolarnim i prigodnim i 
koje su obaveze funkcionera u vezi sa poklonima (~l. 15. do 17. 
tog zakona).

4.2. Prava i obaveze jedinica lokalne samouprave kao korisnika 
imovine. − Svojstvo korisnika imovine koja je u dr`avnoj svojini 
podrazumeva pravo kori{}ewa te imovine, koje se ostvaruje u 
skladu sa zakonom, prirodom i namenom sredstava. Tom pravu 
odgovara op{ta du`nost starawa o o~uvawu i uve}awu imovine, 
kao i niz drugih posebnih du`nosti. Konkretnije, jedinice lo-
kalne samouprave kao korisnici imovine u dr`avnoj svojini 
imaju slede}a prava i du`nosti:

- da sredstva u dr`avnoj svojini, koja su im data na kori{}ewe 
iskqu~ivo koriste za ostvarivawe svojih prava i du`nosti, 
kao i za sticawe prihoda u skladu sa zakonom;
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- za zakonito raspolagawe, upravqawe i kori{}ewe sredstvi-
ma odgovoran je funkcioner koji rukovodi organom op{tine 
i grada, a izabrana i postavqena lica i zaposleni u orga-
nima odgovorni su za savesno i namensko kori{}ewe sred-
stava koja koriste u obavqawu funkcije, odnosno poslova i 
radnih zadataka;

- organ op{tine i grada odre|en statutom ima pravo da, uz 
saglasnost Republi~ke direkcije za imovinu, daje nepokre-
tnosti u dr`avnoj svojini na kori{}ewe, odnosno u zakup, 
kao i da odlu~i o stavqawu hipoteke na nepokretnosti, a 
ugovor o davawu na kori{}ewe ili u zakup zakqu~uje organ, 
odnosno lice utvr|eno statutom;

- nepokretnosti u dr`avnoj svojini ne mogu se davati u podza-
kup;

- o pribavqawu i otu|ewu nepokretnosti koje koriste orga-
ni op{tina i gradova odlu~uje Vlada, a nepokretnosti se 
pribavqaju prema godi{wem programu koji utvr|uje organ 
op{tine i grada odre|en statutom, uz saglasnost Vlade;

- o pribavqawu i otu|ewu opreme ve}e vrednosti odlu~uje or-
gan op{tine i grada odre|en statutom, uz saglasnost Vlade;

- o pribavqawu i otu|ewu opreme mawe vrednosti i prevoznih 
sredstava odlu~uje organ op{tine i grada odre|en statutom (bez 
saglasnosti Vlade);

- organi op{tina i gradova du`ni su da vode evidenciju o 
stawu i kretawu sredstava u dr`avnoj svojini koja koriste, 
kao i da podatke iz te evidencije dostavqaju Republi~koj 
direkciji za imovinu;

- Vlada ima ovla{}ewe da odlu~i o oduzimawu nepokretnosti 
u dr`avnoj svojini koje koriste op{tina i grad ako nisu 
potrebne za ostvarivawe wihovih funkcija, ili ako se te 
nepokretnosti koriste suprotno zakonu ili prirodi i na-
meni nepokretnosti, kao i radi davawa koncesije u skladu 
sa zakonom; ona to mo`e da u~ini i izvan takvih slu~ajeva, 
ali je tada du`na da korisniku obezbedi kori{}ewe druge 
odgovaraju}e nepokretnosti; i

- za raspolagawe i kori{}ewe sredstava u dr`avnoj svojini, 
koje je suprotno zakonu, propisane su odgovaraju}e mere kri-
vi~ne, prekr{ajne i materijalne odgovornosti.

Kao {to se mo`e videti, pravo kori{}ewa sredstava u dr-
`avnoj svojini ukqu~uje pravo na upotrebu tih sredstava, ubirawe 
naknada i zakupnine i upravqawe tim sredstvima, ali ne i pravo 
raspolagawa (pribavqawa i otu|ewa, davawa na kori{}ewe ili u 
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zakup i stavqawa hipoteke). ^itavo pravo raspolagawa ostvaruje 
se na osnovu odluka Vlade ili na osnovu odluka organa op{tina 
i gradova koje se donose uz saglasnost Vlade. 

4.3. [anse za prenos svojinskih prava jedinicama lokalne samo-
uprave. − Postoji ~itav niz ozbiqnih i realno utemeqenih razlo-
ga koji govore u prilog dobrih izgleda za relativno skoriji prenos 
svojinskih prava op{tinama i gradovima. Pre svega, nemogu}e je 
zamisliti postojawe pravnog lica bez odre|ene sopstvene imovi-
ne; na{e op{tine i gradovi su po tome izuzetak u evropskim ra-
zmerama. Drugo, sve biv{e jugoslovenske republike, kao i sve 
biv{e socijalisti~ke zemqe Centralne i Isto~ne Evrope, ostva-
rile su prenos odre|enih svojinskih prava svojim jedinicama lo-
kalne samouprave. Su{tinu problema u na{em slu~aju, dakle, ne 
~ini dilema o tome da li treba izvr{iti prenos svojine op{ti-
nama i gradovima ili ne, ve} o tome na koji na~in, u kom obimu 
i kada }e to biti u~iweno. Budu}i da je o tim pitawima ve} ra-
spravqano tokom protekle ~etiri godine u okviru SKGO, uz 
pomo} i saradwu odre|enih me|unarodnih organizacija i uz veli-
ko u~e{}e predstavnika op{tina i gradova, dovoqno je podsetiti 
na osnovne zakqu~ke iz tih rasprava:

- pravo op{tina i gradova na imovinu treba da bude puno 
svojinsko pravo, odnosno da ukqu~uje sva vlasni~ka ovla{-
}ewa;

- problem denacionalizacije ne treba da bude ko~nica ili 
izgovor za odlagawe prenosa svojinskih prava op{tinama 
i gradovima, jer se ranijim privatnim vlasnicima umesto 
naturalnog vra}awa imovine mo`e obezbediti odgovaraju}i 
vid kompenzacije, kako je to ve} ~iweno u drugim zemqama;

- prenos svojinskih prava treba urediti zakonom, tako da bude 
jasno koja se imovina vra}a, u kojim rokovima i po kom 
postupku, a istovremeno je neophodno da se urede svojinska 
prava, obaveze i odgovornosti op{tina i gradova kao budu-
}ih vlasnika imovine prenete u wihovu svojinu;

- imovina koja se prenosi op{tinama i gradovima treba da 
bude odgovaraju}a wihovom izvornom delokrugu, tj. da imaju 
svojinu na onim sredstvima koja slu`e obavqawu izvornih 
poslova;

- sve nepokretnosti koje su izgra|ene samodoprinosom ili iz 
drugih lokalnih izvora sredstava treba da budu bez ostatka 
vra}ene op{tinama i gradovima ili da se za wih obezbedi 
obe{te}ewe ako su neophodne {iroj zajednici;

- gra|evinsko zemqi{te treba vratiti u svojinu op{tina i 
gradova, izuzev ako su na tom zemqi{tu objekti dr`avnih 
organa;



138 Bogoqub Milosavqevi}

- op{tinama i gradovima treba ostaviti pravo da ne prihvate 
u svojinu odre|enu imovinu bez dodatnih sredstava za weno 
ure|ewe, kao {to je slu~aj sa te{ko zaga|enim industrij-
skim ili vojnim zemqi{tem;

- op{tine i gradovi ne treba da imaju pravo svojine na imo-
vini koja slu`i dr`avnim organima ili javnim preduze}ima 
koja obavqaju delatnosti od regionalnog ili nacionalnog 
zna~aja, kao ni na zemqi{tu za strate{ke komplekse ili na 
prirodne resurse od zna~aja za {iru zajednicu.

[to se ti~e procene vremenske dimenzije za re{avawe ovog 
pitawa, tu je procenu, kao i druge u vezi sa temeqnim smerovima 
reformi u na{em dru{tvu, nezahvalno i veoma te{ko dati. ^iwe-
nica je da va`e}i Ustav Republike Srbije nije prepreka za uspo-
stavqawe svojinskih prava op{tina i gradova, kao i da postoje 
razra|ene ideje u Modelu zakona o imovini lokalne samouprave, 
koji je pripremio beogradski PALGO centar u decembru mesecu 
2004. godine. Na tim idejama mogu}e je i re{avati ovo, svakako 
slo`eno i za lokalnu samoupravo vanredno zna~ajno pitawe.

5. Javne nabavke

(Pojam i zna~aj; Osnovne napomene o postupku javnih nabavki; 
Uprava za javne nabavke)

5.1. Pojam i zna~aj. −  Pod javnim nabavkama podrazumeva se 
pribavqawe dobara i usluga i ustupawe izvo|ewa radova za potre-
be dr`avnih organa i organizacija, organa i organizacija terito-
rijalne autonomije i lokalne samouprave, kao i ustanova i javnih 
preduze}a, odnosno drugih direktnih i indirektnih korisnika 
buxetskih sredstava u smislu zakona koji ure|uje buxetski sistem. 
Osnovni ciq regulisawa zakonskog postupka javnih nabavki sa-
stoji se u obezbe|ewu ekonomi~nosti i efikasnosti upotrebe ja-
vnih sredstava, konkurencije i jednakosti me|u ponu|a~ima i 
transparentnosti radi ve}e kontrole tro{ewa javnih sredstava. 
Zakonsko ure|ivawe oblasti javnih nabavki  kod nas je  prvi put 
celovito izvr{eno 2002. godine, dono{ewem Zakona o javnim na-
bavkama. Time je Republika Srbija uskladila ovu materiju sa 
odgovaraju}im me|unarodnim standardima i praksom drugih ze-
maqa. Kada se radi o me|unarodnim standardima, potrebno je 
imati u vidu da su javne nabavke od po~etka devedesetih godina 
pro{log veka postale predmet intenzivnog bavqewa i regulisa-
wa Svetske trgovinske organizacije, Svetske banke, Komisije 
UN za me|unarodno trgovinsko pravo (UNCITRAL), Evropske uni-
je i drugih me|unarodnih organizacija. Me|u dokumentima koje 
su te organizacije usvojile nalaze se:
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- Op{ti sporazum o carinama i trgovini (GATT) i Sporazum 
o vladinim nabavkama (1993);

- UNCITRAL model zakona o nabavci dobara, gra|evinskih ra-
dova i usluga (1994);

- Vodi~ Svetske banke u oblasti javnih nabavki (1995, sa novi-
jim izmenama);

- Direktive Saveta Evropskih zajednica iz 1993. godine (sa  
novijim izmenama) o uskla|ivawu postupaka za dodelu ugo-
vora o javnim nabavkama, javnim radovima i nabavkama subje-
kata koji obavqaju delatnosti u sektorima vodosnabdevawa, 
energije, saobra}aja i telekomunikacija i druge.

5.2. Osnovne napomene o postupku javnih nabavki. − Slo`en i 
detaqno regulisan postupak javnih nabavki ima vi{e faza i 
podvrsta. U zavisnosti od predmeta javnih nabavki, zakonodavac je 
predvideo tri vrste postupaka za dodelu ugovora o javnim nabavkama: 
otvoreni postupak (prikupqawem ponuda), restriktivni postupak 
i postupak sa poga|awem. U prvom slu~aju, sva zainteresovana lica 
mogu dati ponudu naru~iocu, u drugom samo oni ponu|a~i koje je 
naru~ilac pozvao po{to su prethodno ustanovqene wihove 
kvalifikacije, dok je postupak sa poga|awem takav postupak u kome 
naru~ilac pregovara sa isporu~iocima dobara, pru`aocima usluga 
ili izvo|a~ima radova o svom izboru i uslovima ugovora. Da bi 
postupak javne nabavke uop{te zapo~eo, naru~ilac mora prethodno 
predvideti nabavku u svom planu nabavki i za wu predvideti 
sredstva u buxetu. U osnovnim crtama, postupak zapo~iwe pismenom 
odlukom naru~ioca o pokretawu postupka i obrazovawem komisije 
za stru~nu ocenu, a zatim se priprema konkursna dokumentacija i 
objavquje javni poziv sa uslovima za u~e{}e u postupku dodele 
ugovora o javnoj nabavci. Svi oglasi o javnim nabavkama objavquju 
se u „Slu`benom glasniku Republike Srbije” i u najmawe jo{ 
jednim dnevnim novinama koje se distribuiraju na celoj teritoriji 
Republike. Po{to se izvr{i izbor najboqe ponude na osnovu 
kriterijuma za ocewivawe, objavquje se obave{tewe o dodeli 
ugovora o javnoj nabavci. Ponu|a~i imaju mogu}nost pravne 
za{tite u svim fazama postupka preko Komisije za za{titu prava 
ponu|a~a. Pored op{tih pravila, zakon posebno ure|uje postupke 
za nabavku usluga, nabavke u oblastima vodoprivrede, energetike, 
telekomunikacija i saobra}aja i ustupawe nabavki male vrednosti. 
[ta se smatra nabavkom male vrednosti, utvr|uje se zakonom o 
buxetu Republike za svaku godinu. 

5.3. Uprava za javne nabavke. − Kao posebna republi~ka orga-
nizacija, zakonom je osnovana Uprava za javne nabavke koja ima 
ulogu da obavqa stru~ne poslove u ovoj oblasti. Ona je du`na da 
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pru`a konsultantske usluge naru~iocima i ponu|a~ima, organizu-
je obuku kadra za obavqawe poslova javnih nabavki, priprema mo-
dele konkursne dokumentacije, prikupqa podatke o javnim 
nabavkama i vodi evidencije, prati postupak javnih nabavki, sara-
|uje sa drugim dr`avnim organizacijama i organima, organima te-
ritorijalne autonomije i lokalne samouprave, kao i da obavqa 
druge poslove utvr|ene zakonom. Pri Upravi za javne nabavke obra-
zuje se Komisija za za{titu prava ponu|a~a, a predsednika i ~la-
nove te komisije imenuje Vlada na predlog ministra finansija.

______________________________
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1. Ustav Republike Srbije (1990)
2. Zakon o lokalnoj samoupravi (2002)
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GLAVA 9.

ODNOSI LOKALNE SAMOUPRAVE I 
CENTRALNIH ORGANA

U ovom poglavqu analiziraju se oblici odnosa izme|u je-
dinica lokalne samouprave i republi~kih organa, odnosno or-
gana teritorijalne autonomije, kao i pravna sredstva za za{titu 
lokalne samouprave od povreda wenih prava koje mogu da u~ine 
republi~ki i organi teritorijalne autonomije. Polaze}i od ra-
zli~ite prirode odnosa povodom izvornih i poverenih poslo-
va, posebno su prikazani oblici odnosa u vezi sa obe vrste tih 
poslova. Tako|e, ukazano je na nadle`nosti republi~kih organa 
uprave od naro~itog zna~aja za lokalnu samoupravu.

1. Odnosi povodom izvornih poslova

(Oblici odnosa; Prava i du`nosti organa jedinica lokalne sa-
mouprave;  Prava i du`nosti organa Republike i teritorijalne 
autonomije; Nadzorna prava organa Republike i teritorijalne au-
tonomije)

1.1. Oblici odnosa. − Osnovnu odliku odnosa izme|u lokal-
nih i centralnih organa koji se uspostavqaju povodom izvornih 
poslova lokalne samouprave ~ini ograni~ewe kontrolne akcije 
centralnih organa na aspekte ustavnosti i zakonitosti obavqawa 
izvornih poslova. Organi Republike i teritorijalne autonomije 
mogu, prema tome, da kontroli{u jedino to da li lokalna samou-
prava obavqa poslove iz svog izvornog delokruga saglasno Ustavu 
i zakonu. Radi obavqawa te vrste kontrole, republi~ki i pokra-
jinski organi snabdeveni su odgovaraju}im nadzornim ovla{}e-
wima (→ stav 1.4), koja su du`ni da vr{e saglasno zakonu. Ako bi 
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oni prekora~ili granice tih ovla{}ewa ili na drugi na~in 
uzurpirali prava lokalne samouprave, weni organi imaju pravo 
da upotrebe pravna sredstva za za{titu lokalne samouprave (→ 
pod  4). Odnosi organa lokalne samouprave i {irih zajednica 
imaju i svoju zna~ajnu neautoritativnu dimenziju, koja se ostvaru-
je kroz wihovu me|usobnu saradwu i koja ukqu~uje odre|ena prava 
i du`nosti organa lokalne samouprave (→ stav 1.2), kao i odgova-
raju}a prava i du`nosti organa {irih zajednica prema wima (→ 
stav 1.3). 

1.2. Prava i du`nosti organa jedinica lokalne samouprave. − U 
obavqawu poslova iz izvornog delokruga, organi jedinica lokal-
ne samouprave, prema ~lanu 106. ZLS, imaju pravo da:

- daju organima Republike i teritorijalne autonomije inici-
jative za ure|ivawe odnosa od zna~aja za lokalnu samoupravu 
i za preduzimawe mera od zna~aja za re{avawe pitawa iz 
okvira prava i du`nosti jedinica lokalne samouprave;

- podnose predstavke i daju predloge u pogledu postupawa or-
gana Republike i teritorijalne autonomije;

- tra`e mi{qewa od nadle`nog organa Republike i terito-
rijalne autonomije u vezi sa primenom zakona i drugih pro-
pisa koji su od neposrednog uticaja na razvoj i ostvarivawe 
lokalne samouprave i za rad organa jedinice lokalne samou-
prave;

- u~estvuju u pripremi zakona i drugih propisa ~ija je sa-
dr`ina od posebnog zna~aja za ostvarivawe i razvoj lokalne 
samouprave.

Navedena prava organi jedinica lokalne samouprave mogu da 
koriste samostalno ili putem zajedni~kih akcija, odnosno preko 
svoje asocijacije, pri ~emu je ovaj drugi na~in objektivno 
pogodniji, naro~ito za pokretawe inicijativa, davawe predloga 
i u~e{}e u pripremawu zakona i drugih propisa. O tome }e biti 
jo{ re~i u narednom poglavqu. Pored navedenih prava, organi 
jedinica lokalne samouprave imaju i du`nost da organima 
Republike i teritorijalne autonomije dostavqaju izve{taje, 
podatke i obave{tewa o obavqawu izvornih poslova, saglasno 
odgovornosti tih organa za stawe u odgovaraju}im oblastima.

1.3. Prava i du`nosti organa Republike i teritorijalne au-
tonomije. − Sa svoje strane, organi Republike i teritorijalne 
samouprave imaju, prema ~lanu 107. ZLS, slede}a prava i du`no-
sti u ostvarivawu saradwe sa organima jedinica lokalne samou-
prave:
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- da obave{tavaju organe i slu`be jedinice lokalne samoupra-
ve, po sopstvenoj inicijativi ili na wihov zahtev, o merama 
koje preduzimaju ili nameravaju da preduzmu u izvr{avawu 
zakona i drugih propisa, o za{titi ustavnosti i zakonito-
sti, pojavama koje ih naru{avaju i o merama za wihovo otkla-
wawe, o ostvarivawu prava gra|ana na lokalnu samoupravu, 
kao i o drugim pitawima od neposrednog interesa za ostva-
rivawe sistema lokalne samouprave i za rad organa jedinice 
lokalne samouprave;

- da pru`aju stru~nu pomo} organima i slu`bama jedinice lo-
kalne samouprave u vezi sa obavqawem wihovih poslova, a na-
ro~ito u uvo|ewu informacionog sistema i informatizaciji 
poslova koje vr{e organi i slu`be jedinice lokalne samoupra-
ve;

- da tra`e izve{taje, podatke i obave{tewa o obavqawu poslo-
va iz okvira prava i du`nosti jedinice lokalne samouprave, 
kao i o drugim pitawima koja su od interesa za ostvarivawe 
uloge i za rad organa Republike i teritorijalne autonomije 
u oblasti lokalne samouprave;

- da vr{e i druge poslove u skladu sa zakonom i drugim pro-
pisima.

Kao {to se mo`e lako zapaziti, izostalo je jasno i konkretno 
utvr|ivawe obaveza organa Republike i teritorijalne autonomije 
u pogledu odnosa prema inicijativama i predlozima koje upu}uju 
organi lokalne samouprave (na primer, tako {to bi se prosto 
utvrdilo da su du`ni da na inicijative, predloge i zahteve za 
pru`awe stru~ne pomo}i odgovore u odre|enom roku). Nagla{avawe 
pomo}i u uvo|ewu informacionih sistema i informatizaciji, 
uprkos zna~aju tog pitawa, predstavqa takozvano „op{te mesto” 
koje prati propise o administraciji du`e od dve decenije. Postoje 
i druga bitna podru~ja na kojima izostaje potrebna pomo} 
centralnih organa i koja su mogla na}i mesto u ZLS (na primer, 
u opremawu tehni~kim sredstvima, obuci kadra, unapre|ewu 
metoda rada i sli~no). 

1.4. Nadzorna prava organa Republike i teritorijalne autono-
mije. − Pored najja~eg ovla{}ewa republi~kih organa, koje se 
odnosi na mogu}nost raspu{tawa skup{tine jedinice lokalne 
samouprave i o kome je bilo re~i, organi Republike i teritori-
jalne autonomije imaju jo{ ~etiri posebna nadzorna ovla{}ewa. 
Ona se odnose na kontrolu ustavnosti i zakonitosti propisa lo-
kalne samouprave, zatim na kontrolu statutarnosti istih propi-
sa, kao i na kontrolu zakonitosti pojedina~nih akata organa i 
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slu`bi jedinice lokalne samouprave protiv kojih nije obezbe|e-
na za{tita u upravnom sporu. Ta ovla{}ewa su ure|ena u ~l. 108. 
do 111. ZLS:

- Prvo, Vlada mo`e da, na predlog nadle`nog ministarstva, 
do odluke Ustavnog suda, obustavi izvr{ewe propisa ili 
drugog op{teg akta organa jedinice lokalne samouprave, ako 
smatra da }e wegovim izvr{avawem nastati nenadoknadiva 
{teta, ili da }e se oduzeti ili ograni~iti zajem~ene slo-
bode i pojedina~na i kolektivna prava gra|ana ili te`e 
povrediti op{ti interes. Ona to ~ini svojom odlukom, koju 
donosi u roku od 15 dana od dana podno{ewa predloga na-
dle`nog ministarstva, s tim {to je du`na da odmah, a naj-
kasnije u roku od narednih 15 dana pokrene postupak pred 
Ustavnim sudom za ocenu ustavnosti i zakonitosti spornog 
op{teg akta.

- Drugo, nadle`no ministarstvo ima pravo i du`nost da po-
krene postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti statuta, 
propisa ili drugog op{teg akta jedinice lokalne samoupra-
ve pred Ustavnim sudom ako smatra da taj akt nije u saglasno-
sti sa Ustavom, zakonom ili drugim republi~kim propisom. 
Isto pravo ima i nadle`ni organ teritorijalne autonomije 
ako smatra da akt nije u saglasnosti sa pokrajinskim propi-
som. 

- Tre}e, ministarstvo nadle`no za poslove lokalne samou-
prave, kao i nadle`ni organ teritorijalne autonomije, ima 
pravo da predlo`i skup{tini jedinice lokalne samouprave 
da otkloni neusagla{enost wenog op{teg akta sa wenim sta-
tutom, ako smatra da takva nesaglasnost postoji. Za slu~aj da 
skup{tina ne postupi po wihovom predlogu, ministarstvo 
nadle`no za poslove lokalne samouprave pokrenu}e postu-
pak pred Vrhovnim sudom Srbije i istovremeno predlo`iti 
Vladi da obustavi od izvr{ewa sporni akt do odluke tog 
suda.

- ^etvrto, ministarstvo nadle`no za poslove lokalne samou-
prave i nadle`ni organ teritorijalne autonomije imaju pra-
vo da predlo`e skup{tini jedinice lokalne samouprave da 
ukine ili poni{ti pojedina~ni akt wenog organa ili slu-
`be protiv kog nije obezbe|ena za{tita u upravnom sporu, 
ako na|u da taj akt nije u saglasnosti sa zakonom ili drugim 
propisom, odnosno s odlukom ili drugim op{tim aktom je-
dinice lokalne samouprave. Ako skup{tina ne postupi u 
roku od mesec dana po predlogu, ministarstvo nadle`no za 
poslove lokalne samouprave ukinu}e ili }e poni{titi taj 
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akt. Bilo je ve} re~i o tome da je op{tinsko, odnosno grad-
sko ve}e, nadle`no za poni{tavawe i ukidawe akata op{-
tinske, odnosno gradske uprave, a ovde jo{ treba dodati to 
da za{tita u upravnom sporu podrazumeva redovnu mogu}nost 
osporavawa kona~nog upravnog akta pred sudom, s tim {to 
je ta mogu}nost zakonom izuzetno iskqu~ena u pojedinim vr-
stama upravnih stvari, na koje se jedino i odnosi ovo nad-
zorno ovla{}ewe.  

2. Odnosi povodom poverenih poslova  

(Pravni re`im obavqawa poverenih poslova; Nadzorna ovla{}e-
wa organa dr`avne uprave; Posebna nadzorna ovla{}ewa u vezi sa 
vr{ewem poverenih inspekcijskih poslova) 

2.1. Pravni re`im obavqawa poverenih poslova. − Po{to 
povereni poslovi ostaju poslovi dr`ave, to se na wihovo vr{ewe 
prote`e, uglavnom, isti onaj pravni re`im koji dr`ava uspostavqa 
za obavqawe takvih poslova preko sopstvenih organa uprave 
(ministarstava i drugih organa koje osniva za vr{ewe poslova 
dr`avne uprave). Iz toga sledi da se odredbe Zakona o dr`avnoj 
upravi, koje se odnose na stru~nu spremu zaposlenih, javnost rada, 
kancelarijsko poslovawe i pravne akte, primewuju i na sve 
vr{ioce poverenih poslova dr`avne uprave. Tako|e, pravila istog 
zakona o izuze}u slu`benih lica, re{avawu sukoba nadle`nosti, 
upravnoj inspekciji i jo{ neke druge odredbe primewuju se i na 
organe op{tina i gradova kad su ovla{}eni da obavqaju poslove 
dr`avne uprave. Po `albama protiv prvostepenih re{ewa koja 
donose organi op{tina i gradova u vr{ewu poverenih poslova 
dr`avne uprave re{ava ministar, ako zakonom u pojedinoj upravnoj 
oblasti nije druga~ije odre|eno. Po{to su u Republici Srbiji 
osnovani okruzi, to je uredbom o wihovom osnivawu (Uredba o 
na~inu vr{ewa poslova ministarstava i posebnih organizacija 
van wihovog sedi{ta) predvi|eno da se u okrugu mogu obavqati 
poslovi re{avawa o upravnim stvarima u drugom stepenu, kada je 
organima op{tina povereno re{avawe u prvom stepenu. Pravni 
re`im obavqawa poverenih poslova ukqu~uje i naro~ita nadzorna 
prava organa dr`avne uprave, o kojima se govori u naredna dva 
stava.

2.2. Nadzorna ovla{}ewa organa dr`avne uprave. − Na osnovu 
~lana 21. Zakona o dr`avnoj upravi, a u vezi sa obavqawem pove-
renih poslova, organ dr`avne uprave ima prema organima op{ti-
na i gradova pravo i du`nost da:
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- tra`i izve{taje, podatke i obave{tewa o vr{ewu poverenih 
poslova;

- daje obavezne instrukcije;

- upozori na neizvr{avawe poverenih poslova i utvrdi rok za 
izvr{avawe koji ne mo`e biti du`i od 30 dana;

- neposredno preuzme izvr{avawe pojedinog upravnog posla 
ako ga nadle`ni organ, i pored upozorewa, ne izvr{i; 

- preuzme na odre|eno vreme izvr{avawe poverenih poslova 
od organa koji ih ne vr{i, a re{ewem funkcionera koji 
rukovodi organom dr`avne uprave odre|uje se vreme i na~in 
preuzimawa izvr{avawa;

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

- propi{e uslove koje moraju ispuwavati zaposleni u orga-
nu koji vr{i poverene poslove u pogledu vrste i stepena 
{kolske spreme, radnog iskustva, posebnih znawa (stru~na 
sprema radnika) i broja zaposlenih, a koji se unose u akt o 
sistematizaciji tog organa;

- propisuje na~in vo|ewa evidencije u vezi sa poverenim po-
slovima;

- ukine ili poni{ti akte organa donete u vr{ewu poverenih 
poslova, osim akata donetih u upravnom postupku; i

- nalo`i dono{ewe propisa za koje je organ ovla{}en, s tim 
{to }e ministarstvo doneti takav propis ako ga organ ne 
donese.

Navedenih deset ovla{}ewa ministarstava i drugih organa 
dr`avne uprave, uz pomenuto pravo drugostepenog re{avawa, pred-
stavqaju sna`ne instrumente za vr{ewe nadzora nad obavqawem 
poverenih poslova. Wima su pridodata jo{ dva posledi~na ovla-
{}ewa koja se odnose na uskra}ivawe sredstava za finansirawe 
poverenih poslova i na pokretawe pitawa odgovornosti funkci-
onera koji rukovode op{tinskim i gradskim organom. Do uskra-
}ivawa sredstava za finansirawe poverenih poslova mo`e do}i 
u slu~aju preuzimawa izvr{avawa pojedinog upravnog posla i 
preuzimawa na odre|eno vreme izvr{avawa poverenih poslova 
koje organ ne vr{i. U pitawu je tzv. supstitucija nadle`nosti, a 
sredstva koja se uskra}uju treba da budu srazmerna neizvr{enom 
poslu, odnosno poslovima. U vezi s tim, postavqa se pitawe cene 
po kojoj op{tine i gradovi obavqaju pojedine poverene poslove, a 
koje nije, koliko nam je poznato, nikada re{eno, jer bi ono zahte-
valo da postoji ekonomska ra~unica o tome koliko vredi rad dr-
`avnih ~inovnika na izdavawu jednog re{ewa, na primer. S druge 
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strane, do pokretawa pitawa odgovornosti funkcionera koji ru-
kovodi op{tinskim i gradskim organom mo`e do}i u slu~aju ako 
on ne ispo{tuje nalog za propisivawe uslova koje moraju ispu-
wavati zaposleni u organu i nalog za dono{ewe propisa. Napome-
nimo i to da je, prema uredbi o okruzima, ministarstvima i 
posebnim organizacijama data mogu}nost da u okrugu obavqaju po-
slove upravnog nadzora nad poverenim poslovima. 

2.3. Posebna ovla{}ewa u vezi sa vr{ewem poverenih inspekcij-
skih poslova. − Naro~iti karakter poslova inspekcijskog nadzora 
ima za posledicu i propisivawe posebnih ovla{}ewa organa 
dr`avne uprave prema op{tinskim i gradskim inspekcijskim 
organima kada vr{e poverene inspekcijske poslove. Republi~ki 
inspektori imaju, prema ~lanu 28. Zakona o dr`avnoj upravi, u 
odnosu na op{tinske i gradske organe pravo i du`nost da:

- izdaju obavezne instrukcije za izvr{avawe zakona i drugih 
propisa i za vr{ewe poslova, kao i da kontroli{u wihovo 
izvr{avawe;

- ostvaruju neposredan nadzor nad wihovim radom;

- vr{e neposredan inspekcijski nadzor u svim poslovima i 
sa svim ovla{}ewima ako ih organi op{tina i gradova ne 
vr{e;

- oduzmu ovla{}ewe pojedinom inspektoru i predlo`e utvr-
|ivawe odgovornosti u organu op{tine i grada, koji poslove 
ne obavqa blagovremeno, stru~no, zakonito i savesno;

- organizuju zajedni~ke akcije sa inspektorima u organima 
op{tine i grada, uvek kad to potrebe zahtevaju; i

- tra`e izve{taje, podatke i obave{tewa o vr{ewu poverenih 
poslova inspekcijskog nadzora. 

Kao jedna od republi~kih inspekcija, upravna inspekcija ima 
posebna nadzorna ovla{}ewa, koja se odnose na primenu zakona i 
drugih propisa o dr`avnoj upravi i kancelarijskom poslovawu, 
kao i propisa o upravnom postupku u delu koji se ti~e efikasno-
sti i a`urnosti u re{avawu upravnih stvari, stru~ne spreme za-
poslenih koji vr{e radwe u upravnom postupku i sli~no. Ona je 
organizovana u Ministarstvu za dr`avnu upravu i lokalnu samo-
upravu, a ovla{}ena je da vr{i nadzor i u organima op{tina i 
gradova kojima su povereni poslovi dr`avne uprave.
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3. Posebne nadle`nosti republi~kih organa uprave u vezi 

sa lokalnom samoupravom

(Ministarstvo za dr`avnu upravu i lokalnu samoupravu; Agenci-
ja za razvoj infrastrukture lokalne samouprave; Ostali republi~-
ki organi uprave)

3.1. Ministarstvo za dr`avnu upravu i lokalnu samoupravu. − 
U strukturi republi~ke uprave Ministarstvo za dr`avnu upravu 
i lokalnu samoupravu ima ulogu mati~nog organa dr`avne uprave 
za pitawa lokalne samouprave. Ono obavqa poslove dr`avne upra-
ve koji se odnose na sistem lokalne samouprave i teritorijalne 
autonomije, izbore za organe lokalne samouprave, teritorijalnu 
organizaciju Republike Srbije, komunalne delatnosti i druge po-
slove odre|ene zakonom. To zna~i da je ministarstvo nadle`no da 
priprema propise o sistemu lokalne samouprave, lokalnim izbo-
rima, teritorijalnoj organizaciji i komunalnim delatnostima, 
da primewuje zakone i druge republi~ke propise u navedenim 
oblastima, re{ava u upravnim stvarima, vr{i upravni nadzor i 
obavqa druge upravne poslove utvr|ene zakonom. Otud je tom mi-
nistarstvu odredbama ZLS i dato u nadle`nost da, u okviru nad-
zornih ovla{}ewa Republike, inicira i predla`e odgovaraju}e 
postupke u vezi sa kontrolom zakonitosti rada op{tinskih i 
gradskih organa. Wemu treba da organi op{tina i gradova upu}u-
ju svoje predloge i da od wega tra`e mi{qewa i stru~nu pomo} u 
vezi sa primenom i unapre|ivawem 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 („Slu`beni glasnik RS”, br.84/2004) osnovana je 
Agencija za razvoj infrastrukture lokalne samouprave. Zami{-
qena je kao institucija sa ulogom posrednika, inicijatora i koor-
dinatora u poslovima razvoja i unapre|ewa infrastrukture 
lokalne samouprave. Ona bi trebalo da pru`a stru~nu pomo} u 
pripremawu, izradi i izvo|ewu infrastrukturnih projekata, da 
posreduje u pronala`ewu izvora finansirawa tih projekata 
(izme|u jedinice lokalne samouprave i predstavnika davalaca 
sredstava i kredita), kao i da uskla|uje aktivnosti kojima se do-
prinosi razvoju i unapre|ivawu polo`aja i rada javnih preduze}a 
koja osnivaju jedinice lokalne samouprave.

3.3. Ostali republi~ki organi uprave. − U delokrugu drugih 
republi~kih ministarstava i posebnih organizacija, utvr|enom 
Zakonom o ministarstvima, lokalna samouprava se pomiwe u dva 
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slu~aja. Ministarstvo finansija je nadle`no da vr{i poslove 
dr`avne uprave, koji se odnose na finansijske efekte sistema 
utvr|ivawa i obra~una zarada koje se finansiraju iz buxetskih 
sredstava, ukqu~uju}i i buxete lokalne samouprave, kao i na bu-
xetsku kontrolu i reviziju direktnih i indirektnih korisnika 
sredstava buxeta lokalne samouprave. Republi~ki zavod za infor-
matiku i internet obavqa stru~ne poslove i poslove dr`avne 
uprave koji se odnose na unapre|ewe, razvoj i funkcionisawe 
informacionog sistema lokalne samouprave, kao i na primenu i 
kori{}ewe interneta u radu lokalne samouprave. Naravno, svaki 
od republi~kih organa uprave obavqa poslove iz svog delokruga 
na ~itavom podru~ju Republike  i vr{i nadzorna ovla{}ewa nad 
obavqawem izvornih i poverenih poslova o kojima je bilo re~i. 
Iz toga sledi da svaki od republi~kih organa uprave mo`e imati 
nadle`nosti od zna~aja za lokalnu samoupravu, ukoliko se i kada 
se wegov delokrug prostire na neki od poslova koji se nalaze u 
izvornom i poverenom delokrugu organa jedinice lokalne samou-
prave.

4. Pravna sredstva za za{titu lokalne samouprave

(Vrste sredstava; Zahtev za preispitivawe prava na odlu~ivawe; 
Ustavno-sudska za{tita; Sudska za{tita)

4.1. Vrste sredstava. − Autonomija lokalne samouprave mo`e 
biti ozbiqno ugro`ena aktima i radwama centralne izvr{ne i 
zakonodavne vlasti, kao i aktima i radwama teritorijalne auto-
nomije. Da bi lokalna samouprava za{titila svoju autonomiju od 
takvih akata i radwi, daje joj se pravo na kori{}ewe odre|enih 
pravnih sredstava koja ona mo`e da upotrebi protiv neustavnih, 
nezakonitih i nepravilnih akata i radwi dr`ave i teritorijalne 
autonomije. Sistem za{tite lokalne samouprave, koji je usposta-
vqen u ZLS, poznaje tri posebna pravna sredstva, od kojih je sva-
ko nameweno za{titi od odre|ene vrste povreda prava lokalne 
samouprave (→ stavovi 4.2. do 4.4). U vezi sa sistemom za{tite 
lokalne samouprave bilo je ve} re~i o tome da se u op{tinama i 
gradovima mo`e osnovati savet za razvoj i za{titu lokalne samo-
uprave, ~ija se uloga svodi na davawe predloga skup{tini koji se 
odnose na za{titu Ustavom i zakonom utvr|enih prava i du`no-
sti jedinice lokalne samouprave. Pored toga, kao jedan od izvor-
nih poslova jedinica lokalne samouprave, u ~lanu 18. ta~ka 24. 
ZLS navedeno je organizovawe vr{ewa poslova pravne za{tite 
sopstvenih prava i interesa, a u ~lanu 30. ta~ka 18. istog zakona 
utvr|eno je da skup{tina op{tine pokre}e postupak za za{titu 
lokalne samouprave pred Ustavnim sudom.
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4.2. Zahtev za preispitivawe prava na odlu~ivawe. − Skup{-
tina jedinice lokalne samouprave i predsednik op{tine, odno-
sno gradona~elnik, imaju prema ~lanu 123. ZLS pravo da Vladi i 
organu teritorijalne autonomije (tj. izvr{nom organu pokrajine) 
podnesu zahtev za preispitivawe prava na odlu~ivawe, kad ocene 
da je organ Republike ili oblika teritorijalne autonomije odlu-
~ivao o pitawu iz nadle`nosti organa op{tine, odnosno grada. 
Taj zahtev se podnosi u roku od 30 dana od dana dono{ewa propi-
sa ili drugog akta. Ostalo je neure|eno pitawe roka u kom Vlada 
i izvr{ni organ pokrajine treba da odlu~e o podnetom zahtevu, 
kao i o tome da li skup{tina jedinice lokalne samouprave i 
predsednik op{tine, odnosno gradona~elnik, imaju na raspola-
gawu neko sredstvo koje bi mogli da koriste za slu~aj da povodom 
wihovog zahteva nastupi }utawe Vlade, odnosno izvr{nog organa 
pokrajine. Zahtev mogu ulo`iti ili skup{tina ili predsednik 
op{tine, odnosno gradona~elnik, a tuma~ewem se mo`e zakqu~iti 
da se taj zahtev mo`e odnositi na preispitivawe propisa i dru-
gih op{tih akata republi~kih i pokrajinskih organa uprave, kao 
i propisa i drugih op{tih akata same Vlade, odnosno izvr{nog 
organa pokrajine.

4.3. Ustavno-sudska za{tita. − Ovim sredstvom za za{titu 
lokalne samouprave mo`e se pribaviti za{tita pred nadle`nim 
ustavnim sudom od povreda Ustavom i zakonom utvr|enih prava 
jedinice lokalne samouprave, koje se nanose zakonom, drugim 
propisima i op{tim aktima. Za{tita se ostvaruje u postupku 
pred Ustavnim sudom Srbije, ukoliko se radi o povredama koje se 
nanose republi~kim zakonom, drugim propisom i op{tim aktima 
republi~kih organa, kao i o povredama koje se nanose propisima 
i op{tim aktima organa teritorijalne autonomije. Ako su, me|u-
tim, u pitawu povrede nanesene zakonima, propisima i drugim 
op{tim aktima organa dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora, 
za{tita se ostvaruje u postupku pred Sudom dr`avne zajednice. 
Postupak se pokre}e predlogom za ocenu ustavnosti zakona, odno-
sno ustavnosti i zakonitosti drugih propisa i op{tih akata. 
Pravo da pokrene taj postupak ima skup{tina jedinice lokalne 
samouprave, pa je potrebno da ona na sednici donese odluku o 
pokretawu tog postupka.

4.4. Sudska za{tita. − Predmet sudske za{tite jeste za{tita 
prava na lokalnu samoupravu od pojedina~nih akata i radwi dr-
`avnih organa i organa teritorijalne autonomije, kojima se nanose 
povrede Ustavom i zakonom garantovanim pravima jedinice lokal-
ne samouprave ili kojima se spre~ava u~e{}e gra|ana u ostvari-
vawu lokalne samouprave. Za{tita prava se ostvaruje pred 
Upravnim sudom, a do po~etka wegovog rada pred Vrhovnim sudom 
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Srbije. Postupak za za{titu pokre}e se tu`bom, koja se mo`e po-
dneti u roku od 30 dana od dana dostavqawa akta, odnosno u~iwe-
ne radwe. U sporu se shodno primewuju odredbe zakona kojim se 
ure|uje postupak u upravnim sporovima, a sud mo`e da poni{ti 
sporni akt, da zabrani daqe vr{ewe radwe ili da odbije zahtev 
jedinice lokalne samouprave za za{titu prava. Ako sud utvrdi da 
je postojala povreda prava na lokalnu samoupravu, jedinica lo-
kalne samouprave ima pravo na naknadu {tete nastale aktom, 
odnosno radwom dr`avnog organa ili organa teritorijalne auto-
nomije. Iz toga sledi da bi u svojoj tu`bi organ lokalne samou-
prave trebalo da postavi i od{tetni zahtev.

______________________________
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GLAVA 10.

SARADWA I UDRU@IVAWE JEDINICA 
LOKALNE SAMOUPRAVE

Ovo poglavqe ima za predmet prikaz sadr`ine i na~ina 
ostvarivawa prava jedinica lokalne samouprave na saradwu i 
udru`ivawe. S obzirom na to da pravo na saradwu i udru`ivawe 
na unutra{wem i me|unarodnom planu ima razli~ite ciqeve i 
pravni tretman, prikazuju se odvojeno. Tome sledi prikaz uloge 
asocijacije op{tina i gradova, kao naro~itog zakonskog oblika 
wihovog udru`ivawa.

1. Me|usobna saradwa i udru`ivawe

(Ciqevi i oblici saradwe; Pravo na udru`ivawe; Obaveza evi-
dentirawa saradwe)

1.1. Ciqevi i oblici saradwe. − Pravo jedinica lokalne sa-
mouprave na me|usobnu saradwu predstavqa jedno od wihovih pra-
va koje im garantuje ZLS i koje treba da se ostvaruje prema 
interesnom principu. Na~elno, saradwa mo`e da se odvija u svim 
pitawima od zajedni~kog interesa, odnosno kad god op{tine i 
gradovi konstatuju mogu}nost zajedni~kog delovawa radi postiza-
wa ciqeva koji su im zajedni~ki, bilo da su takvi ciqevi nazna-
~eni u wihovim planovima i programima razvoja ili da se oni 
formuli{u kao pogodniji na~in za re{avawe odre|enog aktuel-
nog problema od obostranog interesa. Op{ti okvir te saradwe 
predstavqaju pitawa iz izvornog delokruga, wen op{ti ciq su 
interesi jedinica lokalne samouprave i stanovnika sa wihovog 
podru~ja, a weno op{te ograni~ewe su Ustav i zakon. To zna~i da 
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jedinice lokalne samouprave mogu sara|ivati u svim pitawima 
koja ~ine wihov izvorni delokrug, radi doprinosa wihovom uspe-
{nijem funkcionisawu i zadovoqavawu potreba stanovni{tva, s 
tim {to takva saradwa mora biti po formi i sadr`ini u okvi-
rima ustavnosti i zakonitosti. Po prirodi stvari, na saradwu 
su prvenstveno upu}ene susedne op{tine i gradovi, a nosioci 
saradwe mogu biti wihovi organi i slu`be, kao i preduze}a, 
ustanove i druge organizacije koje oni osnivaju. U zavisnosti od 
ciqeva saradwe, ona se mo`e bazirati na protokolu o saradwi, 
kao i na odgovaraju}em ugovoru, odnosno sporazumu. Konkretni 
ciqevi saradwe mogu biti veoma razli~iti, po~ev od oblika 
konsultovawa i razmene iskustava, preko usagla{avawa planova 
i programa razvoja i koordinirawa odre|enih delatnosti, odno-
sno mera i aktivnosti, pa do izvo|ewa zajedni~kih projekata 
radi re{avawa problema kao {to su vodosnabdevawe, lokalni 
saobra}aj, za{tita `ivotne sredine i sli~no. Radi toga, op{ti-
ne i gradovi mogu udru`ivati sredstva i zajedni~ki nastupati 
kod davalaca sredstava. 

1.2. Pravo na udru`ivawe. − U osnovnim odredbama ZLS (~lan 
12. stav 1) ravnopravno se govori o pravu jedinica lokalne samo-
uprave na saradwu i udru`ivawe, ali ta na~elno data mogu}nost 
udru`ivawa jedino je precizirana u pogledu osnivawa asocijaci-
ja jedinica lokalne samouprave (→ pod 3), kao i u pogledu udru-
`ivawa u me|unarodne organizacije lokalnih vlasti (→ pod 2). 
Izostajawe upu}uju}e norme o tome da op{tine i gradovi mogu 
osnivati zajedni~ke slu`be, preduze}a i druge organizacije od 
zajedni~kog interesa, ne zna~i prepreku za takav vid saradwe. 
Takav vid udru`ivawa bi upravo trebalo podsticati kad god je to 
potrebno i opravdano, a sporazumom i odlukama op{tina urediti 
wihova osniva~ka prava i na~in ostvarivawa kontrole i uticaja 
na rad tako osnovanih slu`bi, preduze}a i organizacija. Pravu 
na udru`ivawe nisu protivni podsticaji koji bi dolazili od 
strane gra|ana, asocijacija lokalnih vlasti ili dr`avnih orga-
na, ali uz obavezno rezervisawe prava na odlu~ivawe za organe 
lokalne samouprave. 

1.3. Obaveza evidentirawa saradwe. − Prema ~lanu 115. st. 3. 
i 4. ZLS postoji obaveza evidentirawa svih oblika me|usobne 
saradwe jedinica lokalne samouprave, wihovih organa i slu`bi, 
kao i preduze}a i drugih organizacija. Evidenciju o takvoj sara-
dwi vodi ministarstvo nadle`no za poslove lokalne samouprave, 
odnosno nadle`ni organ autonomne pokrajine na wenoj teritori-
ji, u saradwi sa asocijacijama gradova i op{tina. Po{tovawe ove 
obaveze zahtevalo bi da op{tine i gradovi na propisani na~in 
obave{tavaju asocijacije gradova i op{tina, odnosno pomenuto 
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ministarstvo i nadle`ni pokrajinski organ, o uspostavqenim 
oblicima me|usobne saradwe. Svrha uvo|ewa ove obaveze mo`e se 
prvenstveno shvatiti kao namera zakonodavca da preko ministar-
stva ostvari neku vrstu kontrole nad vr{ewem prava jedinica 
lokalne samouprave na saradwu. Neka druga potreba za takvim 
evidencijama te{ko se mo`e doku~iti, pa je to verovatno i razlog 
{to se navedena zakonska obaveza ne realizuje. Na drugoj strani, 
obaveza evidentirawa me|unarodne saradwe, koja je tako|e uspo-
stavqena, ima svoje opravdawe i utemeqewe u odredbama EPLS 
(→ pod 2).

2. Me|unarodna saradwa i udru`ivawe 

(Saradwa sa jedinicama lokalne samouprave drugih dr`ava; Pra-
vo na udru`ivawe u me|unarodne asocijacije lokalnih vlasti; 
Uslovqenost me|unarodne saradwe i udru`ivawa)

2.1. Saradwa sa jedinicama lokalne samouprave drugih dr`ava. 
− Saradwa jedinica lokalne samouprave sa odgovaraju}im jedini-
cama lokalne samouprave drugih dr`ava, tako|e ima rang zakonom 
garantovanog prava (~l. 12. stav 3. i ~l. 115. stav 2. ZLS). I u ovom 
slu~aju je podru~je saradwe odre|eno na naj{iri mogu}i na~in, 
kao „oblasti od zajedni~kog interesa”, ~ime je jedinicama lokal-
ne samouprave ostavqen {irok prostor za uspostavqawe konkre-
tnih modaliteta saradwe. Po pravilu, ta se saradwa ostvaruje kao 
prekograni~na regionalna saradwa, u koju su ukqu~ene op{tine i 
gradovi iz dve ili vi{e zemaqa (na primer, saradwa u okviru 
Evroregiona „Evrobalkan” i Evroregiona „\erdap − Sredwi Du-
nav” ili u okviru Regiona „Drina − Sava − Majevica”), zatim kao 
saradwa sa pojedinim op{tinama i gradovima susednih ili dru-
gih zemaqa, bilo kroz programe bratimqewa ili druge programe 
saradwe. Takva saradwa se uspostavqa sporazumima, koje skup{-
tine op{tina i gradova prihvataju („ratifikuju”) svojim odluka-
ma, a predmet saradwe mo`e biti odre|en na {iroj ili 
konkretnijoj osnovi, u zavisnosti od interesa partnera. Posle 
perioda me|unarodne izolacije zemqe, u kome je i saradwa na{ih 
op{tina i gradova sa odgovaraju}im jedinicama lokalne samou-
prave drugih zemaqa bila veoma skromnog obima, do{lo je do 
intenzivnog razvoja te saradwe. Kao jedan od uspe{nih i zna~aj-
nih primera te saradwe mo`e se ozna~iti institucionalizovawe 
saradwe gradova i op{tina Srbije, Bugarske i Makedonije u 
okviru Evroregiona „Evrobalkan”. U tu saradwu je ukqu~eno 30 
op{tina i gradova Srbije, koji su prethodno formirali Udru-
`ewe gradova i op{tina Evroregion − Srbija, a zatim sa sli~nim 
nacionalnim asocijacijama Bugarske i Makedonije formirali 
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me|uop{tinsku i regionalnu Asocijaciju Evroregion (septem-
bra 2003. godine), koju ~ini ukupno 66 gradova i op{tina tri 
zemqe.   

2.2. Pravo na udru`ivawe u me|unarodne asocijacije lokalnih 
vlasti. − Jedinice lokalne samouprave mogu pojedina~no ili 
preko svoje nacionalne asocijacije da se udru`uju u me|unarodne 
asocijacije lokalnih vlasti, u zavisnosti od toga na koji na~in 
je ure|eno pitawe ~lanstva u me|unarodnim asocijacijama. One 
mogu biti regionalnog, me|uregionalnog, evropskog ili global-
nog nivoa, a prema ulozi mogu se podeliti na op{te i specijali-
zovane, odnosno mogu se baviti na~elno svim ili pojedinim 
aspektima me|unarodne saradwe lokalnih vlasti. Od zna~ajnijih 
asocijacija sa kojima je uspostavqena saradwa posebnu pa`wu za-
slu`uju slede}e:

- Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Evrope (Congress of 
Local and Regional Authorities of Europe - CLRAE), koji je osno-
van 1994. godine, kao konsultativno telo Saveta Evrope, sa 
osnovnom ulogom da doprinosi ja~awu demokratskih stru-
ktura na nivou lokalnih i regionalnih vlasti i pru`a po-
dr{ku dr`avama ~lanicama iz Sredwe i Isto~ne Evrope u 
izgradwi lokalnih i regionalnih demokratskih struktura. 
^ine ga predstavnici lokalnih vlasti svih dr`ava ~lanica 
Saveta Evrope, koji se okupqaju na godi{wem plenarnom 
zasedawu u Strazburu. Plenarna zasedawa rade kao dvodo-
mna skup{tina, odnosno kao komora lokalnih i komora re-
gionalnih vlasti. Izme|u zasedawa, aktivnosti se odvijaju 
preko stalnih komiteta. CLRAE priprema godi{we izve{-
taje o stawu lokalne samouprave u pojedinim zemqama, prati 
ostvarivawe principa EPLS, predla`e Savetu Evrope na-
crte me|unarodnih ugovora i preporuke iz oblasti lokalne 
samouprave, pru`a pomo} pojedinim zemqama u razvoju lo-
kalnih i regionalnih vlasti i unapre|uje wihovu me|usobnu 
saradwu.

- Mre`a asocijacija lokalnih vlasti Jugoisto~ne Evrope 
(Network of Associations of Local Authorities of South-Eastern Europe - 
NALAS) osnovana je na inicijativu CLRAE i bavi se unapre-
|ewem razvoja lokalne samouprave u zemqama tog regiona.

- Asocijacija agencija lokalne samouprave (Association of the Lo-
cal Democracy Agencies - ALDA)  osnovana je od strane CLRAE 
1999. godine, da bi doprinela unapre|ivawu lokalne samou-
prave na prostoru Zapadnog Balkana.

- Svetska asocijacija Udru`eni gradovi i lokalne vlasti (Uni-
ted Cities and Local Governments - UCLG), nastala ujediwavawem 
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Me|unarodnog saveza lokalnih vlasti (International Union of Lo-
cal Authorities - IULA) i Svetske asocijacije gradova (World Fede-
ration of United Cities - FMCU/UTO). Me|unarodni savez lokalnih 
vlasti bio je najstarija i najve}a asocijacija lokalnih vlasti 
globalnog karaktera, koja se bavila unapre|ivawem i zastu-
pawem interesa lokalnih vlasti. Osnovana je 1913. godine i 
imala sedi{te u Hagu. Svetska federacija gradova imala je u 
svom ~lanstvu preko 1.500 gradskih samouprava iz vi{e od 80 
zemaqa sveta.

- Savet op{tina i regiona Evrope (Council of European Municipa-
lities and Regions - CEMR) osnovan je 1951. godine u @enevi, kao 
evropski deo IULA i ima preko 100.000 u~lawenih jedinica 
lokalne samouprave, odnosno lokalnih i regionalnih vla-
sti.

- Me|unarodni savez za lokalne ekolo{ke inicijative (Inter-
national Council for Local Environmental Initiatives - ICLEI) okupqa 
jedinice lokalne samouprave radi saradwe u oblasti ekolo-
gije.

Napomena: Detaqniji podaci o navedenim i drugim me|una-
rodnim asocijacijama lokalnih vlasti mogu se prona}i na sajtu 
SKGO (www.skgo.org).

2.3. Uslovqenost me|unarodne saradwe i udru`ivawa. − Pravo 
jedinica lokalne samouprave na me|unarodnu saradwu i udru`i-
vawe uslovqeno je na tri na~ina. Najpre, predmet te saradwe i 
weni oblici moraju biti saglasni Ustavu i zakonu. To se u prvom 
redu odnosi na du`nost jedinica lokalne samouprave da po{tuju 
teritorijalni integritet Republike i wen pravni poredak, koji 
ne smeju biti ugro`eni putem wihove me|unarodne saradwe. Dru-
go, me|unarodna saradwa i udru`ivawe podle`u saglasnosti Vla-
de, tako da su op{tine i gradovi du`ni da svoje oduke o 
uspostavqawu saradwe dostave Vladi na saglasnost pre otpo~i-
wawa saradwe. Vlada je, prema tome, ovla{}ena da ceni o tome da 
li je konkretan oblik saradwe saglasan utvr|enoj spoqnoj poli-
tici i drugim interesima za{ti}enim Ustavom i zakonom. I tre-
}e, postoji obaveza evidentirawa svih oblika me|unarodne 
saradwe od strane ministarstva nadle`nog za lokanu samoupravu, 
odnosno nadle`nog pokrajinskog organa, koji tu evidenciju vode 
u saradwi sa asocijacijama gradova i op{tina.
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3. Uloga asocijacije gradova i op{tina

(Zakonska uloga asocijacije; SKGO kao nacionalna asocijacija 
gradova i op{tina; Struktura i na~in funkcionisawa SKGO) 

3.1. Zakonska uloga asocijacije. − Unapre|ewe razvoja lokalne 
samouprave i wena za{tita jesu, prema ~lanu 116. stav 1. ZLS, 
osnovni ciq osnivawa udru`ewa jedinica lokalne samouprave. 
Stavom 2. istog ~lana  utvr|ena je posebna uloga asocijacija gra-
dova i op{tina u zastupawu interesa svog ~lanstva pred dr`a-
vnim organima, a naro~ito u postupku dono{ewa zakona i drugih 
akata od zna~aja za za{titu, unapre|ewe i finansirawe lokalne 
samouprave, kao i drugih propisa od zna~aja za ostvarivawe po-
slova jedinica lokalne samouprave. Navedeni osnovni ciq udru-
`ivawa u asocijacije gradova i op{tina odre|en je na op{ti 
na~in i on podrazumeva {iroke mogu}nosti za zajedni~ko delova-
we na unapre|ewu svih statusnih, organizacionih i funkcional-
nih aspekata lokalne samouprave, kao i na za{titi wenih prava. 
U okviru svoje asocijacije, gradovi i op{tine mogu da se me|uso-
bno informi{u i razmewuju iskustva, da usagla{avaju stavove, 
dogovaraju i unapre|uju me|usobnu i me|unarodnu saradwu, for-
muli{u i upu}uju dr`avnim organima inicijative i predloge o  
unapre|ewu razvoja i za{titi lokalne samouprave, kao i da ra-
zvijaju sve druge oblike saradwe i zajedni~kog delovawa. S druge 
strane, zakon priznaje asocijaciji pravo na zastupawe interesa 
svog ~lanstva pred dr`avnim organima, stavqaju}i naglasak na 
zastupawe tih interesa u postupku dono{ewa zakona, drugih pro-
pisa i op{tih akata od zna~aja za lokalnu samoupravu, ~ime je 
istovremeno utvr|ena obaveza svih dr`avnih organa i u~esnika u 
postupku dono{ewa zakona, drugih propisa i op{tih akata (mi-
nistarstava, Vlade i Narodne skup{tine) da priznaju i uva`e 
takvu ulogu asocijacije. Asocijacija gradova i op{tina je, prema 
tome, oblik dobrovoqnog udru`ivawa i delovawa wenog ~lanstva 
i, tako|e, ovla{}eni zastupnik interesa svog ~lanstva pred dr-
`avnim organima. Kao takva, ona je forum i servis gradova i 
op{tina koji promovi{e i zastupa wihove potrebe i interese.

3.2. SKGO kao nacionalna asocijacija op{tina i gradova. − 
Osnovana jo{ 1953. godine kao asocijacija gradova i op{tina 
FNRJ, dana{wa SKGO je nacionalna asocijacija gradova i op{-
tina Srbije, zasnovana na na~elu ravnopravnosti svojih ~lanova. 
^lan SKGO mo`e biti svaka op{tina i grad, na osnovu odluke 
svoje skup{tine donete na dobrovoqnoj osnovi. U svom radu, 
SKGO se rukovodi potrebama i interesima svog ~lanstva i ostva-
ruje opisanu zakonsku ulogu wihove asocijacije,  i obavqa druge 
poslove i pru`a usluge za potrebe ~lanstva. Wena osnovna uloga 
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vidi se iz kratke izjave o wenoj misiji, koja glasi: „Misija SKGO 
je da, kao nacionalna asocijacija lokalnih vlasti, bude istinski 
predstavnik lokalne samouprave u ciqu uspostavqawa demokrat-
ske, efikasne i odr`ive lokalne vlasti i poboq{awa kvaliteta 
`ivota lokalnih zajednica kroz:

- Zastupawe potreba i interesa lokalne samouprave;

- Aktivno u~e{}e u definisawu zakonskog okvira koji vodi 
uspostavqawu moderne, decentralizovane dr`ave;

- Podizawe nivoa qudskih i tehni~kih sposobnosti lokalne 
samouprave.”
U ostvarivawu svoje uloge, SKGO obavqa brojne i raznovr-

sne aktivnosti preko svojih organa i tela (→ stav 3.3), kao i ra-
dom zaposlenih u stru~noj slu`bi. Prakti~no, svako pitawe za 
koje ~lanstvo smatra da jeste od wihovog zajedni~kog interesa, 
mo`e se na}i na dnevnom reda organa i tela SKGO i o wemu se 
mogu razmewivati iskustva, zauzimati stavovi i pokretati ini-
cijative. Svaki ~lan SKGO samostalno odlu~uje o primewivawu 
stavova i zakqu~aka utvr|enih u Konferenciji. Kao forumi pred-
stavnika gradova i op{tina, organi i tela SKGO su i mesta na 
kojima se javno i demokratski uskla|uju stavovi, uz stru~nu pomo} 
zaposlenih u SKGO i anga`ovawe eksperata. Preko organa i tela 
SKGO obezbe|uju se redovne konsultativne procedure sa central-
nim vlastima, kao i  u~e{}e u radu i odvijawe saradwe sa regio-
nalnim i me|unarodnim asocijacijama lokalnih vlasti. U okviru 
svoje servisne uloge, stru~na slu`ba SKGO ima ulogu da, pored 
stvarawa uslova za rad organa i tela SKGO i pru`awa podr{ke 
wihovom radu, obezbe|uje interno i eksterno informisawe ~lan-
stva i javnosti, pru`a stru~ne usluge u pripremawu i plasirawu 
projekata za me|unarodnu pomo}, obavqa stru~ne poslove u vezi sa 
uspostavqawem i odvijawem me|unarodne saradwe, kao i druge 
poslove za potrebe ~lanstva. Od drugih servisnih uloga SKGO, 
koje tek treba da budu razvijene, poseban zna~aj imaju razvoj cen-
tra za obuku i savetodavnog centra, namewenih unapre|ewu qud-
skih i tehni~kih sposobnosti lokalne samouprave.

3.3. Struktura i na~in funkcionisawa SKGO. − U strukturi 
SKGO postoje skup{tina, predsedni{tvo, nadzorni odbor, odbo-
ri za pojedine oblasti, generalni sekretar i stru~na slu`ba. 
Skup{tina je plenarni i najvi{i organ, koji ~ine predstavnici 
svih u~lawenih gradova i op{tina. Sednice Skup{tine odr`a-
vaju se po potrebi, a najmawe jednom u dve godine. Predsedni{tvo 
je izvr{ni organ Skup{tine od 21 ~lana i ono uskla|uje rad i 
obavqawe poslova SKGO izme|u dva zasedawa skup{tine. Nad-
zorni odbor vr{i nadzor nad prihodima i rashodima SKGO, koja 
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se finansira od ~lanarine, izvr{enih usluga i donacija. Odbori 
SKGO su osnovni oblik razmatrawa i zauzimawa stavova o pita-
wima od zna~aja za ~lanstvo i ima ih deset: za lokalnu samoupra-
vu i lokalne finansije; za me|unarodnu saradwu; za `ivotnu 
sredinu; za komunalne delatnosti i stanovawe; za socijalna pi-
tawa; za racionalno kori{}ewe energije; za urbanizam; za usluge 
~lanstvu; za omladinu, kulturu i sport; i za privredni razvoj. 
Pored odbora, za razmatrawe pojedinih pitawa praktikuje se 
obrazovawe specijalizovanih radnih grupa koje prezentiraju svo-
je stavove predsedni{tvu i odborima. Generalni sekretar i stru~-
na slu`ba obezbe|uju uslove za rad organa i tela SKGO, pru`aju 
usluge ~lanstvu i obavqaju stru~ne poslove za potrebe SKGO. Radi 
informisawa ~lanstva i javnosti, SKGO izdaje publikacije 
(„Glas lokalne samouprave”, informativne biltene, priru~nike 
i druge publikacije), odr`ava kontakte sa medijima, ure|uje i 
servisira svoj veb-sajt i stoji na raspolagawu svom ~lanstvu za 
pru`awe odgovora na pitawa iz okvira svoje delatnosti.

______________________________

Pravni izvori:

1. Evropska poveqa o lokalnoj samoupravi (1985)
2. Ustav Republike Srbije (1990)
3. Zakon o lokalnoj samoupravi (2002)
4. Statut SKGO
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2. \or|evi}, S., Renesansa lokalne vlasti: uporedni modeli, 
Beograd, 2003.

3. Marinkovi}, R., Lokalna samouprava: stare i nove nedoumice, 
1998. 



PRILOG 1.

EVROPSKA POVEQA O LOKALNOJ SAMOUPRAVI
SAVET EVROPE, STRAZBUR, 15. oktobar 1985. 

 

PREAMBULA 

 
Zemqe ~lanice Saveta Evrope, potpisnice ove poveqe, 

- Imaju}i u vidu da je ciq Saveta Evrope da postigne ve}e je-
dinstvo me|u svojim ~lanicama, u svrhu o~uvawa i postiza-
wa ideala i principa koji predstavqaju wihovo zajedni~ko 
nasle|e;  

- Imaju}i u vidu to da je jedan od metoda kojima je ovaj ciq mo-
gu}e posti}i - sporazumevawe na administrativnom planu;  

- Imaju}i u vidu to da je pravo gra|ana da u~estvuju u vo|ewu 
javnih poslova demokratski princip koji va`i u svim ze-
mqama-~lanicama Saveta Evrope;  

- Uverene da je najneposrednije ostvarivawe ovog prava mogu}e 
upravo na lokalnom nivou;  

- Uverene da samo lokalne vlasti sa stvarnim odgovornostima 
mogu da obezbede upravu koja }e biti i efikasna i bliska 
gra|anima;  

- Svesne da je o~uvawe i ja~awe lokalne samouprave u razli-
~itim evropskim zemqama zna~ajan doprinos izgradwi 
Evrope zasnovane na na~elima demokratije i decentralizacije 
vlasti;  

- Ocewuju}i da sve ovo podrazumeva postojawe lokalnih vlasti 
koje poseduju demokratski obrazovane organe za dono{ewe 
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odluka i raspola`u visokim stepenom autonomije, u skla-
du sa svojim odgovornostima i kojima stoje na raspolagawu 
odgovaraju}i putevi i na~ini da ove odgovornosti realizuju, 
kao i sredstva potrebna za wihovu realizaciju;  

Dogovorile su se kako sledi: 

^lan 1.
Zemqe potpisnice }e se smatrati obaveznim da po{tuju sle-

de}e ~lanove ove poveqe, na na~in i u obimu predvi|enom ~lanom 
12. Poveqe: 

DEO I 
^lan 2.

Ustavna i zakonska osnova lokalne samouprave

Princip lokalne samouprave bi}e utvr|en zakonodavstvom 
zemqe potpisnice i, gde je to mogu}e – ustavom.

^lan 3.

Koncept lokalne samouprave 

1. Lokalna samouprava podrazumeva pravo i osposobqenost 
lokalnih vlasti da, u granicama zakona, reguli{u i rukovode 
odre|enim delovima javnih poslova, na osnovu sopstvene odgo-
vornosti i u interesu lokalnog stanovni{tva.  

2. Ovo pravo lokalne vlasti }e vr{iti putem saveta ili 
skup{tina, sastavqenih od ~lanova izabranih na slobodnim 
izborima, tajnim glasawem, na bazi neposrednog, op{teg, za sve 
jednakog bira~kog prava, a koji (saveti, odnosno skup{tine) mogu 
da imaju izvr{ne organe koji su im odgovorni. Ovo pravo ne}e ni 
u kojem smislu derogirati zborove gra|ana, referendume ili bilo 
koji drugi oblik neposrednog u~e{}a gra|ana u odlu~ivawu - tamo 
gde su oni predvi|eni zakonom.

^lan 4.

Delokrug lokalne samouprave 

1. Osnovna prava i du`nosti lokalnih vlasti bi}e utvr|eni 
ustavom ili zakonom. Time se, me|utim, ne spre~ava preno{ewe 
na lokalne vlasti prava i odgovornosti za specifi~ne zadatke u 
skladu sa zakonom.  
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2. Lokalne vlasti }e, u granicama zakona, imati puno di-
skreciono pravo da sprovode svoje inicijative u vezi sa svim 
stvarima koje nisu iskqu~ene iz wihove nadle`nosti niti sta-
vqene u nadle`nost neke druge vlasti.  

3. Javni poslovi }e se, po pravilu, vr{iti pre svega od 
strane onih vlasti koje su najbli`e gra|anima. Prilikom preno-
{ewa odgovornosti na neku drugu vlast vodi}e se ra~una o obimu 
i prirodi posla, kao i o zahtevima efikasnosti i ekonomi~no-
sti.  

4. Prava poverena lokalnim vlastima }e, po pravilu, biti 
puna i iskqu~iva. Ona ne smeju biti uskra}ena ili ograni~ena od 
strane neke druge - centralne ili regionalne vlasti, osim u slu-
~ajevima predvi|enim zakonom.  

5. U slu~ajevima preno{ewa ovla{}ewa sa centralnih i re-
gionalnih na lokalne vlasti, lokalnim vlastima }e, u {to je 
mogu}e ve}oj meri, biti dozvoqeno da prilago|avaju wihovo spro-
vo|ewe lokalnim uslovima.  

6. Lokalne vlasti }e biti konsultovane u najve}oj mogu}oj 
meri, pravovremeno i na odgovaraju}i na~in, u procesu planira-
wa i dono{ewa odluka o svim stvarima koje ih se direktno ti~u.  

 ^lan 5. 

Za{tita granica lokalnih zajednica 

Promene granica teritorije na kojoj se prostire autoritet 
lokalnih vlasti ne}e se vr{iti bez prethodnog konsultovawa za-
interesovanih lokalnih zajednica, ukoliko je mogu}e putem refe-
renduma, u slu~ajevima kada je to zakonom dozvoqeno. 

^lan 6.

Odgovaraju}a organizacija uprave i izvori sredstava za obavqawe 
poslova lokalnih vlasti

1. U meri u kojoj to nije u sukobu sa op{tijim zakonskim 
odredbama, lokalne vlasti }e imati mogu}nost da odre|uju sop-
stvenu, internu upravnu strukturu, s ciqem wenog prilago|ava-
wa lokalnim potrebama i efikasnog rukovo|ewa radom organa 
uprave.

2. Uslovi rada zaposlenih u lokalnim vlastima bi}e takvi 
da omogu}e zapo{qavawe visokokvalitetnog osobqa, sposobnog i 
kompetentnog. U tom ciqu, obezbedi}e se odgovaraju}i uslovi i 
mogu}nost za obuku zaposlenih u upravi, wihovo odgovaraju}e na-
gra|ivawe, kao i mogu}nost za napredovawe u slu`bi.  
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^lan 7.

Uslovi vr{ewa funkcija lokalnih vlasti 

1. Uslovi rada izabranih lokalnih funkcionera moraju biti 
takvi da obezbe|uju slobodno vr{ewe wihovih funkcija.  

2. Ti uslovi podrazumevaju i odgovaraju}u finansijsku kom-
penzaciju tro{kova nastalih u vr{ewu ovih du`nosti, kao i gde 
je to potrebno, nadoknadu za izgubqenu zaradu, odnosno naknadu za 
obavqawe du`nosti, uz odgovaraju}e socijalno osigurawe. 

3. Sve funkcije i aktivnosti koje se smatraju inkompati-
bilnim sa vr{ewem du`nosti lokalnog funkcionera bi}e pre-
dvi|ene zakonom ili osnovnim pravnim na~elima.

 ^lan 8.

 Upravni nadzor nad radom lokalnih vlasti

1. Sve vrste upravnog nadzora nad radom lokalnih vlasti 
mogu se vr{iti iskqu~ivo u slu~ajevima i postupku predvi|enim 
ustavom i zakonom.  

2. Svaki oblik upravnog nadzora nad radom lokalnih vla-
sti }e, po pravilu, imati za ciq jedino da obezbedi uskla|enost 
rada lokalnih vlasti sa zakonom i ustavnim na~elima. Upravni 
nadzor nad radom lokalnih vlasti mogu vr{iti vi{i nivoi vla-
sti radi obezbe|ivawa ekspeditivnosti u obavqawu onih poslo-
va koji su delegirani lokalnim vlastima.  

3. Upravni nadzor nad radom lokalnih vlasti vr{i}e se na 
na~in kojim }e se obezbediti da intervencija kontrolnog organa 
bude u srazmeri sa zna~ajem interesa koji se {titi.  

 ^lan 9.

Izvori finansirawa lokalnih vlasti 

1. Lokalne vlasti }e, u skladu sa ekonomskom politikom 
zemqe, imati pravo na odgovaraju}e sopstvene izvore finansira-
wa kojima }e raspolagati slobodno, u okviru svojih ovla{}ewa.  

2. Izvori finansirawa lokalnih vlasti }e biti primereni 
wihovim du`nostima koje propisuju ustav ili zakon.  

3. Najmawe jedan deo sredstava lokalnih vlasti }e poticati 
od lokalnih taksi i naknada za koje lokalne vlasti, u meri utvr-
|enoj zakonom, imaju pravo da utvr|uju stope.  

4. Sistemi finansirawa na kojima se zasnivaju izvori sred-
stava lokalnih vlasti treba da budu dovoqno raznoliki i elasti~ni 
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kako bi omogu}ili uskla|ivawe, u najve}oj mogu}oj meri, sa stvar-
nim promenama tro{kova koje nametne obavqawe du`nosti lokal-
nih vlasti.

5. Potreba za{tite finansijski slabijih lokalnih vlasti 
nala`e uspostavqawe odgovaraju}ih postupaka ili mera finan-
sijskog ujedna~avawa, sa ciqem ispravqawa posledica nejednake 
distribucije izvora finansirawa, odnosno finansijskog opte-
re}ewa lokalnih vlasti. Takvim postupcima ili merama ne mogu 
se su`avati prava lokalnih vlasti koja one imaju u okvirima svo-
je nadle`nosti.  

6. Lokalne vlasti }e, na odgovaraju}i na~in, biti konsulto-
vane u pogledu metoda na osnovu kojeg }e im biti dodeqeni redi-
stribuisani izvori finansirawa.  

7. Koliko je god to mogu}e, sredstva koja se prenose lokal-
nim vlastima ne}e imati karakter namenskih sredstava. Dodelom 
tih sredstava ne mo`e se ugroziti diskreciono pravo lokalnih 
vlasti da vode politiku u okviru svojih ovla{}ewa.  

8. Kako bi im se omogu}ilo uzimawe kredita za kapitalne 
investicije, lokalnim vlastima je neophodno omogu}iti pristup 
nacionalnom tr`i{tu kapitala, u skladu sa zakonom.

^lan 10. 

Pravo lokalnih vlasti na udru`ivawe 

1. Lokalne vlasti imaju pravo da u vr{ewu svojih du`nosti 
me|usobno sara|uju i da se, u skladu sa zakonom, udru`uju sa dru-
gim lokalnim vlastima radi vr{ewa poslova od zajedni~kog in-
teresa.  

2. Svaka zemqa mora priznati pravo lokalnim vlastima da 
pripadaju udru`ewu (savezu) lokalnih vlasti - radi za{tite i 
unapre|ewa wihovih zajedni~kih interesa i da pripadaju me|una-
rodnoj organizaciji lokalnih vlasti.  

3. Lokalne vlasti imaju pravo da, pod uslovima koji mogu 
biti propisani zakonom, sara|uju sa odgovaraju}im lokalnim 
vlastima drugih zemaqa.  

^lan 11. 

Zakonska za{tita lokalne samouprave 

Lokalne vlasti imaju pravo na pravna sredstva radi obezbe-
|ivawa slobodnog obavqawa svojih du`nosti i po{tovawa na~ela 
lokalne samouprave ustanovqenih ustavom ili zakonima zemqe 
kojoj pripadaju. 
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DEO II - OSTALE ODREDBE

 ^lan 12.

Preuzimawe obaveza 

1. Svaka od potpisnica se obavezuje na po{tovawe najmawe 20 
paragrafa I dela Poveqe, od kojih najmawe 10 mora biti me|u sle-
de}im paragrafima:  

- ^lan 2.  
- ^lan 3. paragrafi 1. i 2.  
- ^lan 4. paragrafi 1. 2. i 4.  
- ^lan 5.  
- ^lan 7. paragraf 1.  
- ^lan 8. paragraf 2.  
- ^lan 9. paragrafi 1, 2. i 3.  
- ^lan 10. paragraf 1.  
- ^lan 11.

2. Svaka od potpisnica }e, prilikom dono{ewa svog in-
strumenta ratifikacije, prihvatawa ili pristanka, obavestiti 
generalnog sekretara Saveta Evrope o paragrafima odabranim u 
skladu s odredbama paragrafa 1. ovog ~lana.  

3. Svaka od potpisnica mo`e u bilo koje vreme obavestiti 
generalnog sekretara da se smatra obaveznom da po{tuje i druge 
paragrafe ove poveqe koje pre toga nije prihvatila prema uslovi-
ma propisanim paragrafom 1. ovog ~lana. Ovo naknadno preuzi-
mawe obaveza smatra}e se integralnim delom ratifikacije, 
prihvatawa ili pristanka od strane zemqe koja o ovome obavesti 
generalnog sekretara, i stupi}e na snagu prvog dana u mesecu koji 
sledi po isteku perioda od tri meseca od datuma kada generalni 
sekretar Saveta Evrope primi ovakvo obave{tewe.  

^lan 13.

Vlasti na koje se Poveqa odnosi 

Na~ela lokalne samouprave, sadr`ana u ovoj poveqi, odnose 
se na sve kategorije lokalnih vlasti koje postoje na teritoriji 
zemqe potpisnice. Me|utim, svaka od potpisnica mo`e, prili-
kom deponovawa svog instrumenta ratifikacije, prihvatawa ili 
pristanka, da odredi kategorije lokalnih ili regionalnih vlasti 
na koje ne namerava da primewuje odredbe Poveqe. Ona, isto tako, 
mo`e da podvede i druge kategorije lokalnih ili regionalnih 
vlasti pod odredbe ove poveqe - naknadnim obave{tewem gene-
ralnog sekretara Saveta Evrope. 
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^lan 14.

Dostavqawe informacije 

Svaka od zemaqa potpisnica }e dostaviti generalnom sekre-
taru Saveta Evrope sve relevantne informacije koje se odnose na 
zakonodavne i druge mere koje bude preduzela radi usagla{avawa 
svoje regulative s odredbama ove poveqe. 

 
 

DEO III
^lan 15.

Potpisivawe, ratifikacije i stupawe na snagu 

1. Ova je poveqa otvorena za potpis zemaqa ~lanica Saveta 
Evrope. Ona je podlo`na ratifikaciji, prihvatawu ili pristan-
ku. Instrumenti ratifikacije, prihvatawa ili pristanka }e 
biti deponovani kod generalnog sekretara Saveta Evrope.  

2. Ova poveqa stupa na snagu prvog dana po isteku perioda 
od tri meseca posle datuma kojeg ~etiri zemqe ~lanice Saveta 
Evrope izraze svoj pristanak da budu obavezane Poveqom u skladu 
s odredbama iz prethodnog paragrafa.  

3. U slu~aju kada bilo koja zemaqa-~lanica naknadno izrazi 
svoj pristanak da bude obavezana ovom poveqom, Poveqa }e stupi-
ti na snagu prvog dana meseca koji sledi po isticawu perioda od 
tri meseca od datuma deponovawa instrumenta ratifikacije, pri-
hvatawa ili pristanka.  

^lan 16.

Teritorijalna klauzula 

1. Svaka dr`ava mo`e, u momentu potpisivawa, ili prili-
kom deponovawa instrumenta ratifikacije, prihvatawa ili pri-
stanka, da odredi teritoriju ili teritorije na koje }e se 
odnositi ova poveqa.  

2. Svaka dr`ava mo`e, bilo kojeg kasnijeg datuma, putem de-
klaracije upu}ene generalnom sekretaru Saveta Evrope, da pro-
{iri primenu ove poveqe na bilo koju drugu teritoriju koju 
imenuje u toj deklaraciji. Za tu teritoriju, Poveqa }e stupiti na 
snagu prvog dana u mesecu koji sledi po isticawu perioda od tri 
meseca po~ev od datuma prijema takve deklaracije od strane gene-
ralnog sekretara.  
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3. Svaka deklaracija koja se dostavi u skladu sa prethodna 
dva paragrafa mo`e, za svaku od teritorija navedenih u takvoj 
deklaraciji, da bude povu~ena putem posebnog obave{tewa upu}e-
nog generalnom sekretaru. Ovaj akt o povla~ewu }e stupiti na 
snagu prvog dana meseca koji sledi po isteku perioda od {est 
meseci posle dana prijema takvog obave{tewa od strane general-
nog sekretara.  

^lan 17.

Otkazivawe 

1. Svaka od potpisnica mo`e da povu~e svoj pristanak na ovu 
povequ u svakom momentu po isteku perioda od pet godina od dana 
kada je Poveqa stupila na snagu za tu zemqu. U tom smislu, gene-
ralnom sekretaru Saveta Evrope potrebno je dostaviti posebnu 
izjavu sa otkaznim rokom od {est meseci. Ovakvo otkazivawe ne}e 
uticati na va`ewe Poveqe za druge zemqe-potpisnice, pod uslo-
vom da ni u jednom momentu ne budu mawe od ~etiri zemqe-potpi-
snice Poveqe.  

2. Svaka od potpisnica mo`e, u skladu s odredbama pretho-
dnog paragrafa da otka`e bilo koji paragraf Dela I Poveqe koji 
je prihvatila, pod uslovom da ostane obavezana, po broju i vrsti, 
~lanovima predvi|enim u ~lanu 12. paragraf 1. Za svaku potpi-
snicu koja, otkazav{i svoju saglasnost na odre|eni paragraf, 
prestane da ispuwava zahteve ~lana 12. paragraf l. smatra}e se da 
je otkazala i Povequ u celosti.  

^lan 18.

Obave{tewe 

Generalni sekretar Saveta Evrope }e obavestiti zemqe ~la-
nice Saveta Evrope o: 

a. svakom potpisu;  
b. deponovawu svakog instrumenta ratifikacije, prihvatawa 

ili pristanka;  
c. svakom datumu stupawa na snagu ove poveqe, u skladu sa 

~lanom 15;  
d. svakom obave{tewu primqenom u skladu s odredbama ~lana 

12. paragrafa 2. i 3;  
e. svakom obave{tewu primqenom u skladu s odredbama ~lana 

13;  
f. o svakom drugom aktu, obave{tewu ili saop{tewu koje se 

odnosi na ovu povequ.



PRILOG 2.

ZAKON O LOKALNOJ SAMOUPRAVI

(pre~i{}eni tekst)1

I. OSNOVNE ODREDBE

^lan 1.

Pravo gra|ana na lokalnu samoupravu ostvaruje se neposredno 
i preko slobodno izabranih predstavnika, upravqawem javnim po-
slovima od neposrednog, zajedni~kog i op{teg interesa za lokalno 
stanovni{tvo.

Lokalna samouprava ostvaruje se u op{tini, gradu i gradu 
Beogradu (u daqem tekstu: jedinica lokalne samouprave).

Strani dr`avqani mogu imati pojedina prava u ostvarivawu 
lokalne samouprave pod uslovima i na na~in utvr|en zakonom.

Gra|ani koji imaju bira~ko pravo i prebivali{te na teri-
toriji jedinice lokalne samouprave, upravqaju poslovima lokal-
ne samouprave, u skladu s Ustavom, zakonom i statutom jedinice 
lokalne samouprave.

^lan 2.

Jedinici lokalne samouprave mo`e se zakonom poveriti 
obavqawe pojedinih poslova iz okvira prava i du`nosti Repu-
blike.

_______________________________________________________________

1 „Slu`beni glasnik RS”, br. 9/2002, 33/2004 i 135/2004.
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Jedinici lokalne samouprave mo`e se propisom organa te-
ritorijalne autonomije poveriti obavqawe pojedinih poslova iz 
okvira prava i du`nosti teritorijalne autonomije.

Za obavqawe poverenih poslova sredstva obezbe|uje Repu-
blika, odnosno teritorijalna autonomija.

^lan 3.

U poslovima izvornog delokruga, jedinica lokalne samou-
prave donosi propise samostalno, u skladu sa svojim pravima i 
du`nostima utvr|enim Ustavom, zakonom, drugim propisom i sta-
tutom.

U poverenim poslovima, jedinica lokalne samouprave dono-
si propise i druge akte i obavqa upravne radwe na osnovu i u 
okviru ovla{}ewa datog zakonom, odnosno propisom teritorijal-
ne autonomije kojim joj se odre|eni poslovi poveravaju.

^lan 4.

Jedinica lokalne samouprave odgovorna je za kvalitetno i 
efikasno obavqawe izvornih i poverenih poslova.

U vr{ewu izvornih poslova jedinica lokalne samouprave 
mo`e biti ograni~ena samo u slu~ajevima i pod uslovima utvr|e-
nim zakonom, u skladu s Ustavom.

^lan 5.

Jedinica lokalne samouprave finansira se iz izvornih i 
ustupqenih prihoda, utvr|enih ovim zakonom, kao i iz transfer-
nih sredstava.

^lan 6.

Jedinica lokalne samouprave za ostvarivawe svojih prava i 
du`nosti i za zadovoqavawe potreba lokalnog stanovni{tva mo`e 
osnovati preduze}a, ustanove i druge organizacije koje vr{e javnu 
slu`bu, u skladu sa zakonom i statutom.

Jedinica lokalne samouprave mo`e ugovorom, na na~elima 
konkurencije i javnosti, poveriti pravnom ili fizi~kom licu 
obavqawe poslova iz stava 1. ovog ~lana.

^lan 7.

Radi zadovoqavawa op{tih, zajedni~kih i svakodnevnih po-
treba stanovni{tva na odre|enom podru~ju, jedinica lokalne sa-
mouprave mo`e da obrazuje mesnu zajednicu ili drugi oblik mesne 
samouprave, u skladu sa zakonom i statutom.
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^lan 8.

Odnosi dr`avnih organa i organa teritorijalne autonomije 
sa organima jedinice lokalne samouprave zasnivaju se na pravima 
i obavezama koji su utvr|eni Ustavom i zakonom.

^lan 9.

Lokalna samouprava u`iva pravnu za{titu u skladu s Usta-
vom i zakonom.

^lan 10.

Osnovni pravni akt jedinice lokalne samouprave je statut.

Statutom se ure|uju naro~ito: prava i du`nosti jedinice 
lokalne samouprave i na~in wihovog ostvarivawa, broj odborni-
ka skup{tine jedinice lokalne samouprave, organizacija i rad 
organa i slu`bi, na~in upravqawa gra|ana poslovima iz nadle`-
nosti jedinice lokalne samouprave, osnivawe i rad mesne zaje-
dnice i drugih oblika mesne samouprave, uslovi za pokretawe 
gra|anske inicijative i druga pitawa od zna~aja za jedinicu lo-
kalne samouprave.

^lan 11.

Jedinica lokalne samouprave ima svojstvo pravnog lica.

^lan 12.

Jedinice lokalne samouprave sara|uju i udru`uju se radi 
ostvarivawa zajedni~kih ciqeva, planova i programa razvoja, kao 
i drugih potreba od zajedni~kog interesa.

Jedinice lokalne samouprave mogu osnivati svoja udru`ewa, 
u skladu sa Ustavom i zakonom.

Jedinice lokalne samouprave mogu sara|ivati i udru`ivati 
se u me|unarodne organizacije lokalne vlasti i sara|ivati sa 
jedinicama lokalne samouprave drugih dr`ava, u skladu sa Usta-
vom i zakonom uz saglasnost Vlade Republike Srbije (u daqem 
tekstu: Vlada).

Organi jedinica lokalne samouprave mogu sara|ivati sa ne-
vladinim organizacijama, humanitarnim organizacijama i dru-
gim organizacijama, u interesu jedinice lokalne samouprave i 
stanovnika sa svog podru~ja.

^lan 13.

Jedinica lokalne samouprave mo`e imati svoje simbole i 
praznik, u skladu sa zakonom i statutom.
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II. JEDINICE LOKALNE SAMOUPRAVE

1. Osnivawe i teritorija jedinice lokalne samouprave

^lan 14.

Osnivawe i ukidawe jedinice lokalne samouprave, utvr|iva-
we wene teritorije i sedi{ta, mewawe granica i sedi{ta ure|u-
je se zakonom, uz prethodno pribavqeno mi{qewe gra|ana, 
skup{tina jedinica lokalne samouprave kojih se te promene ti~u, 
kao i nadle`nog organa teritorijalne autonomije za jedinice lo-
kalne samouprave na wenoj teritoriji.

^lan 15.

Teritoriju jedinice lokalne samouprave ~ini podru~je je-
dnog ili vi{e naseqenih mesta, odnosno katastarskih op{tina 
koje ulaze u wen sastav.

Teritorija za koju se osniva jedinica lokalne samouprave 
predstavqa prirodnu i geografsku celinu, ekonomski povezan 
prostor, koji poseduje razvijenu i izgra|enu komunikaciju me|u 
naseqenim mestima, sa sedi{tem kao gravitacionim centrom.

2. Pravni status jedinice lokalne samouprave

2.1. Op{tina

^lan 16.

Op{tina je osnovna teritorijalna jedinica u kojoj se ostva-
ruje lokalna samouprava.

^lan 17.

Op{tina statutom i drugim op{tim aktom bli`e ure|uje 
na~in, uslove i oblike ostvarivawa poslova iz wenog izvornog 
delokruga.

2.1.1. Izvorni delokrug

^lan 18.

Op{tina je odgovorna da, preko svojih organa, u skladu sa Usta-
vom i zakonom:
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1) donosi programe razvoja;

2) donosi urbanisti~ke planove;

3) donosi buxet i zavr{ni ra~un;

4) ure|uje i obezbe|uje obavqawe i razvoj komunalnih dela-
tnosti (pre~i{}avawe i distribucija vode, proizvodwa i 
snabdevawe parom i toplom vodom, linijski gradski i 
prigradski prevoz putnika u drumskom saobra}aju, odr-
`avawe ~isto}e u gradovima i naseqima, odr`avawe depo-
nija, ure|ivawe, odr`avawe i kori{}ewe pijaca, parkova, 
zelenih, rekreacionih i drugih javnih povr{ina, javnih 
parkirali{ta, javna rasveta, ure|ivawe i odr`avawe gro-
baqa i sahrawivawe i dr.), kao i organizacione, materi-
jalne i druge uslove za wihovo obavqawe;

5) stara se o odr`avawu stambenih zgrada i bezbednosti wi-
hovog kori{}ewa i utvr|uje visinu naknade za odr`avawe 
stambenih zgrada;

6) sprovodi postupak iseqewa bespravno useqenih lica u 
stanove i zajedni~ke prostorije u stambenim zgradama;

7) donosi programe ure|ewa gra|evinskog zemqi{ta, ure|uje 
i obezbe|uje vr{ewe poslova ure|ewa i kori{}ewa gra-
|evinskog zemqi{ta i utvr|uje visinu naknade za ure|iva-
we i kori{}ewe gra|evinskog zemqi{ta;

8) ure|uje i obezbe|uje kori{}ewe poslovnog prostora kojim 
upravqa, utvr|uje visinu naknade za kori{}ewe poslo-
vnog prostora i vr{i nadzor nad kori{}ewem poslovnog 
prostora;

9) stara se o za{titi `ivotne sredine, donosi programe ko-
ri{}ewa i za{tite prirodnih vrednosti i programe za-
{tite `ivotne sredine, odnosno lokalne akcione i 
sanacione planove, u skladu sa strate{kim dokumentima 
i svojim interesima i specifi~nostima i utvr|uje pose-
bnu naknadu za za{titu i unapre|ewe `ivotne sredine;  

10) ure|uje i obezbe|uje obavqawe poslova koji se odnose na 
izgradwu, rehabilitaciju i rekonstrukciju, odr`avawe, 
za{titu, kori{}ewe, razvoj i upravqawe lokalnim i ne-
kategorisanim putevima, kao i ulicama u nasequ;

11) ure|uje i obezbe|uje posebne uslove i organizaciju auto-ta-
ksi prevoza putnika;

12) ure|uje i obezbe|uje organizaciju prevoza u linijskoj plo-
vidbi koji se vr{i na teritoriji op{tine, kao i odre-
|uje delove obale i vodenog prostora na kojima se mogu 
graditi hidrogra|evinski objekti i postavqati plovni 
objekti;
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13) osniva robne rezerve i utvr|uje wihov obim i strukturu, 
uz saglasnost nadle`nog ministarstva, radi zadovoqava-
wa potreba lokalnog stanovni{tva;

14) osniva ustanove i organizacije u oblasti osnovnog obra-
zovawa, kulture, primarne zdravstvene za{tite, fizi~ke 
kulture, sporta, de~je i socijalne za{tite i turizma, 
prati i obezbe|uje wihovo funkcionisawe;

15) organizuje vr{ewe poslova u vezi sa za{titom kulturnih 
dobara od zna~aja za op{tinu, podsti~e razvoj kulturno-
umetni~kog amaterizma i stvara uslove za rad muzeja i 
biblioteka i drugih ustanova kulture ~iji je osniva~;

16) organizuje za{titu od elementarnih i drugih ve}ih nepo-
goda i za{titu od po`ara i stvara uslove za wihovo ot-
klawawe, odnosno ubla`avawe wihovih posledica;

17) donosi osnove za{tite, kori{}ewa i ure|ewa poqopri-
vrednog zemqi{ta i stara se o wihovom sprovo|ewu, 
odre|uje erozivna podru~ja, stara se o kori{}ewu pa{-
waka i odlu~uje o privo|ewu pa{waka drugoj kulturi;

18) ure|uje i utvr|uje na~in kori{}ewa i upravqawa izvori-
ma, javnim bunarima i ~esmama, utvr|uje vodoprivredne 
uslove, izdaje vodoprivredne saglasnosti i vodoprivre-
dne dozvole za objekte lokalnog zna~aja;

19) stara se i obezbe|uje uslove za o~uvawe, kori{}ewe i una-
pre|ewe podru~ja sa prirodnim lekovitim svojstvima;

20) podsti~e i stara se o razvoju turizma na svojoj teritoriji 
i utvr|uje visinu boravi{ne takse;

21) stara se o razvoju i unapre|ewu ugostiteqstva, zanatstva 
i trgovine, ure|uje radno vreme, mesta na kojima se mogu 
obavqati odre|ene delatnosti i druge uslove za wihov 
rad;

22) koristi sredstva u dr`avnoj svojini i stara se o wiho-
vom o~uvawu i uve}awu;

23) ure|uje i organizuje vr{ewe poslova u vezi sa dr`awem i 
za{titom doma}ih i egzoti~nih `ivotiwa;

24) organizuje vr{ewe poslova pravne za{tite svojih prava i 
interesa;

25) obrazuje organe, organizacije i slu`be za potrebe op{ti-
ne i ure|uje wihovu organizaciju i rad;

26) podsti~e i poma`e razvoj zadrugarstva;

27) organizuje, po potrebi, slu`bu pravne pomo}i gra|anima;
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28) stara se o za{titi i ostvarivawu li~nih i kolektivnih 
prava nacionalnih mawina i etni~kih grupa;

29) utvr|uje jezike i pisma nacionalnih mawina koji su u 
slu`benoj upotrebi na teritoriji op{tine;

30) obezbe|uje javno informisawe od lokalnog zna~aja;

31) propisuje prekr{aje za povrede op{tinskih propisa;

32) obrazuje inspekcijske slu`be i vr{i inspekcijski nad-
zor nad izvr{ewem propisa i drugih op{tih akata iz 
nadle`nosti op{tine;

33) ure|uje organizaciju i rad mirovnih ve}a;

34) ure|uje i obezbe|uje upotrebu imena, grba i drugog obele-
`ja op{tine;

35) obavqa i druge poslove od neposrednog interesa za gra|a-
ne, u skladu s Ustavom, zakonom i statutom.

2.1.2. Povereni poslovi

^lan 19.

Op{tini se zakonom mo`e poveriti obavqawe odre|enih 
poslova iz okvira prava i du`nosti Republike, a propisom teri-
torijalne autonomije obavqawe odre|enih poslova iz okvira pra-
va i du`nosti oblika teritorijalne autonomije. Poveravawe ovih 
poslova vr{i se svim ili pojedinim op{tinama u interesu efi-
kasnijeg i racionalnijeg ostvarivawa prava i du`nosti gra|ana 
i zadovoqavawa wihovih potreba od neposrednog interesa.

Sredstva za obavqawe poverenih poslova obezbe|uju se u 
skladu sa vrstom i obimom poslova.

^lan 20.

Op{tina obavqa kao poverene poslove pojedine poslove in-
spekcijskog nadzora iz oblasti prometa robe i usluga, poqopri-
vrede, vodoprivrede i {umarstva i druge inspekcijske poslove u 
skladu sa zakonom.

2.2. Grad

^lan 21.

Grad je teritorijalna jedinica lokalne samouprave utvr|ena 
zakonom na ~ijoj teritoriji se osnivaju dve ili vi{e gradskih 
op{tina. 
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Odredbe ovog zakona koje se odnose na op{tinu primewuju se 
i na grad, ako ovim zakonom nije druk~ije odre|eno.

^lan 22.

Grad obavqa izvorne poslove op{tine, kao i poverene po-
slove iz okvira prava i du`nosti Republike i oblika teritori-
jalne autonomije.

^lan 23.

Statutom grada odre|uju se gradske op{tine i utvr|uje koje 
poslove obavqa grad, a koje gradska op{tina, utvr|uju organi 
gradskih op{tina, ure|uju odnosi organa grada i organa gradskih 
op{tina i druga pitawa od zna~aja za funkcionisawe grada.

2.3. Grad Beograd

^lan 24.

Polo`aj grada Beograda ure|uje se posebnim zakonom.

3. Organi jedinica lokalne samouprave

3.1. Op{tina

^lan 25.

Organi op{tine su: skup{tina op{tine, predsednik op{-
tine i op{tinsko ve}e.

3.1.1. Skup{tina op{tine

^lan 26.

Skup{tina op{tine je predstavni~ki organ koji vr{i osno-
vne funkcije lokalne vlasti, utvr|ene ustavom, zakonom i statu-
tom.

Skup{tinu op{tine ~ine odbornici, koje biraju gra|ani na 
neposrednim izborima, tajnim glasawem, u skladu sa zakonom i 
statutom op{tine.

^lan 27.

Broj odbornika u skup{tini op{tine utvr|uje se statutom 
op{tine, s tim {to ne mo`e biti mawi od 19, ni ve}i od 75.
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^lan 28.

Odbornik ne mo`e biti zaposleni u op{tinskoj upravi i 
lice koje imenuje, odnosno postavqa skup{tina op{tine.

Ako zaposleni u op{tinskoj upravi bude izabran za odbor-
nika, prava i obaveze po osnovu rada miruju mu dok traje wegov 
odborni~ki mandat.

Licima koja imenuje ili postavqa skup{tina op{tine izbo-
rom za odbornika prestaje du`nost na koju su imenovani ili po-
stavqeni.

^lan 29.

Odbornici se biraju na ~etiri godine.

^lan 30.

Skup{tina op{tine, u skladu sa zakonom:

1) donosi statut op{tine i poslovnik skup{tine;

2) donosi buxet i zavr{ni ra~un op{tine;

3) donosi program razvoja op{tine i pojedinih delatnosti;

4) donosi urbanisti~ki plan op{tine i ure|uje kori{}ewe 
gra|evinskog zemqi{ta;

5) donosi propise i druge op{te akte;

6) raspisuje op{tinski referendum i referendum na delu 
teritorije op{tine, izja{wava se o predlozima sadr`anim 
u gra|anskoj inicijativi i utvr|uje predlog odluke o 
samodoprinosu;

7) osniva slu`be, komunalna javna preduze}a, ustanove i or-
ganizacije, utvr|ene statutom op{tine i vr{i nadzor nad 
wihovim radom;

8) imenuje i razre{ava upravni i nadzorni odbor, postavqa 
i razre{ava direktore komunalnih javnih preduze}a, usta-
nova, organizacija i slu`bi, ~iji je osniva~ i daje sagla-
snost na wihove statute, u skladu sa zakonom;

9) bira predsednika skup{tine i zamenika predsednika 
skup{tine i, na predlog predsednika op{tine, bira 
op{tinsko ve}e;

10) postavqa i razre{ava sekretara skup{tine;

11) postavqa i razre{ava na~elnika op{tinske uprave, 
odnosno na~elnike uprava, na predlog predsednika op{-
tine;

12) utvr|uje op{tinske takse i druge lokalne prihode koji 
joj po ovom zakonu pripadaju;
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13) utvr|uje naknadu za ure|ivawe i kori{}ewe gra|evin-
skog zemqi{ta;

14) donosi akt o javnom zadu`ivawu op{tine;

15) propisuje radno vreme ugostiteqskih, trgovinskih i za-
natskih objekata;

16) daje mi{qewe o republi~kom, pokrajinskom i regional-
nom prostornom planu;

17) daje mi{qewe o zakonima kojima se ure|uju pitawa od 
interesa za lokalnu samoupravu;

18) pokre}e postupak za za{titu prava lokalne samouprave 
pred Ustavnim sudom;

19) daje saglasnost na upotrebu imena, grba i drugog obele`-
ja op{tine;

20) obavqa i druge poslove utvr|ene zakonom i statutom.

^lan 31.

Skup{tina op{tine odlu~uje ako sednici prisustvuje ve}i-
na od ukupnog broja odbornika. Odluke se donose ve}inom glasova 
prisutnih odbornika, ukoliko zakonom ili statutom nije druga-
~ije odre|eno.

O dono{ewu statuta odlu~uje se ve}inom glasova od ukupnog 
broja odbornika.

^lan 32.

Sednicu skup{tine op{tine saziva predsednik skup{tine, 
po potrebi, a najmawe jednom u tri meseca.

Sednica skup{tine op{tine se mo`e sazvati i na predlog 
ovla{}enog predlaga~a, pod uslovima i u roku koji su utvr|eni 
statutom op{tine.

^lan 33.

Sednice skup{tine op{tine su javne.

Skup{tina op{tine mo`e odlu~iti da sednica skup{tine 
ne bude javna iz razloga bezbednosti i drugih razloga utvr|enih 
zakonom i statutom.

^lan 34.

Skup{tina op{tine osniva stalna ili povremena radna 
tela za razmatrawe pitawa iz wene nadle`nosti.

Radna tela daju mi{qewe na predloge propisa i odluka koje 
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donosi skup{tina op{tine i obavqaju druge poslove utvr|ene 
statutom op{tine.

Broj radnih tela, izbor, prava i du`nosti predsednika i 
~lanova radnih tela utvr|uju se statutom op{tine.

^lan 35.

Odbornik ne mo`e biti pozvan na krivi~nu odgovornost, 
pritvoren ili ka`wen zbog iznetog mi{qewa ili davawa glasa 
na sednici skup{tine i radnih tela.

^lan 36.

Skup{tina op{tine ima predsednika skup{tine.

Predsednik skup{tine organizuje rad skup{tine op{tine, 
saziva i predsedava wenim sednicama i obavqa druge poslove 
utvr|ene zakonom i statutom op{tine.

Predsednik skup{tine bira se iz reda odbornika, na vreme 
od ~etiri godine, tajnim glasawem, ve}inom glasova od ukupnog 
broja odbornika skup{tine op{tine.

Predsednik skup{tine mo`e biti razre{en i pre isteka 
vremena za koje je izabran, na isti na~in na koji je biran.

^lan 37.

Predsednik skup{tine ima zamenika koji ga zamewuje u 
slu~aju wegove odsutnosti, spre~enosti da obavqa svoju du`nost 
ili na osnovu posebnog ovla{}ewa.

Zamenik predsednika skup{tine bira se i razre{ava na 
isti na~in kao i predsednik skup{tine.

^lan 38.

Skup{tina op{tine ima sekretara koji se stara o obavqawu 
stru~nih poslova u vezi sa sazivawem i odr`avawem sednica sku-
p{tine i wenih radnih tela i rukovodi administrativnim po-
slovima vezanim za wihov rad.

Sekretar skup{tine se postavqa, na predlog predsednika 
skup{tine, na ~etiri godine i mo`e biti ponovo postavqen.

Za sekretara skup{tine op{tine mo`e biti postavqeno 
lice sa zavr{enim pravnim fakultetom, polo`enim stru~nim 
ispitom za rad u organima uprave i radnim iskustvom od najmawe 
tri godine.

Skup{tina op{tine mo`e, na predlog predsednika skup{-
tine, razre{iti sekretara i pre isteka mandata.
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^lan 39.

Na~in pripreme, vo|ewe i rad sednice skup{tine op{tine 
i druga pitawa vezana za rad skup{tine ure|uju se wenim poslo-
vnikom.

3.1.2. Predsednik op{tine

^lan 40.

Izvr{nu funkciju u op{tini vr{i predsednik op{tine. 

Predsednik op{tine bira se na vreme od ~etiri godine, 
neposrednim i tajnim glasawem.

Na~in izbora i prestanka mandata predsednika op{tine 
pre isteka vremena na koji je izabran ure|uje se zakonom.

Predsednik op{tine ne mo`e biti odbornik skup{tine 
op{tine.

Predsednik op{tine ima zamenika koji ga zamewuje u slu-
~aju wegove odsutnosti i spre~enosti da obavqa svoju du`nost.

Predsednik op{tine imenuje i razre{ava zamenika uz sagla-
snost skup{tine op{tine.

Predsednik op{tine predsedava op{tinskim ve}em.

^lan 41.
Predsednik op{tine:

1) predstavqa i zastupa op{tinu;

2) neposredno izvr{ava i stara se o izvr{avawu odluka i 
drugih akata skup{tine op{tine;

3) predla`e odluke i druge akte koje donosi skup{tina, kao 
i na~in re{avawa pitawa o kojima odlu~uje skup{tina 
op{tine;

4) stara se o izvr{avawu poverenih poslova iz okvira prava i 
du`nosti Republike, odnosno oblika teritorijalne autono-
mije;

5) usmerava i uskla|uje rad op{tinske uprave;

6) predla`e postavqewe i razre{ewe na~elnika op{tinske 
uprave, odnosno na~elnika uprave za pojedine oblasti;

7) naredbodavac je za izvr{ewe buxeta;

8) donosi pojedina~ne akte za koje je ovla{}en zakonom, sta-
tutom ili odlukom skup{tine;

9) vr{i i druge poslove utvr|ene statutom i drugim aktima 
op{tine.
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^lan 42.

Predsedniku op{tine prestaje mandat pre isteka vremena 
na koje je biran:

1) kada podnese ostavku;

2) ako bude osu|en za krivi~no delo na kaznu zatvora od najma-
we {est meseci;

3) ako je pravosna`nom sudskom odlukom li{en poslovne 
sposobnosti;

4) ako mu prestane jugoslovensko dr`avqanstvo;

5) ako vr{i poslove koji su ovim zakonom odre|eni kao ne-
spojivi sa funkcijom predsednika op{tine;

6) ako mu prestane prebivali{te na teritoriji op{tine;

7) u drugim slu~ajevima predvi|enim ovim zakonom.

Izuzev zbog razloga sadr`anih u ta~ki 7) stava 1. ovog ~lana, 
prestanak mandata predsednika op{tine utvr|uje, na osnovu 
isprave kojom se potvr|uju razlozi za prestanak mandata, mini-
starstvo nadle`no za poslove lokalne samouprave, a konstatuje 
skup{tina op{tine. Zbog podnete ostavke prestanak mandata 
predsednika op{tine konstatuje skup{tina op{tine.

Prestanak mandata predsednika op{tine povla~i prestanak 
mandata zamenika predsednika op{tine.

Kad predsedniku op{tine prestane mandat pre isteka vre-
mena na koje je biran, wegovu funkciju vr{i predsednik skup{-
tine op{tine dok novi predsednik op{tine ne stupi na 
du`nost.

Predsednik Narodne skup{tine raspisuje, u roku od 15 dana 
od prestanka mandata predsednika op{tine, izbore za predsedni-
ka op{tine ako do isteka mandata predsednika op{tine nije 
ostalo mawe od {est meseci.

Predsednik op{tine mo`e biti opozvan i pre isteka man-
data na koji je biran.

Predlog za opoziv predsednika op{tine mogu podneti naj-
mawe 10 procenata bira~kog tela, skup{tina op{tine ve}inom 
glasova od ukupnog broja odbornika, odnosno Vlada ukoliko oce-
ni da se povereni poslovi ne obavqaju u skladu sa zakonom.

O predlogu za opoziv izja{wavaju se bira~i neposredno, taj-
nim glasawem.

^lan 43.

Op{tinsko ve}e je organ koji uskla|uje ostvarivawe fun-
kcija predsednika op{tine i skup{tine op{tine i vr{i kon-
trolno-nadzornu funkciju nad radom op{tinske uprave.
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Op{tinsko ve}e ~ini do 11 ~lanova, koje, na predlog pred-
sednika op{tine, bira skup{tina op{tine, ve}inom glasova od 
ukupnog broja odbornika, na period od ~etiri godine.

Zamenik predsednika op{tine je ~lan op{tinskog ve}a po 
funkciji.

^lan op{tinskog ve}a mo`e biti razre{en na isti na~in 
na koji se bira, na predlog predsednika op{tine ili najmawe 
jedne tre}ine odbornika.

Ukoliko predlog predsednika op{tine za izbor istog ~lana 
op{tinskog ve}a bude dva puta odbijen, skup{tina op{tine mo`e 
doneti odluku o izboru ~lana op{tinskog ve}a bez tog predloga.

^lan 44.

Op{tinsko ve}e: 

1) utvr|uje predlog odluke o buxetu op{tine;

2) vr{i nadzor nad radom op{tinske uprave, poni{tava ili 
ukida akte op{tinske uprave koji nisu u saglasnosti sa 
zakonom, statutom i drugim op{tim aktom ili odlukom 
koju donosi skup{tina op{tine;

3) re{ava u upravnom postupku u drugom stepenu o pravima i 
obavezama gra|ana, preduze}a i ustanova i drugih organiza-
cija iz izvornog delokruga op{tine;

4) poma`e predsedniku op{tine u vr{ewu drugih poslova 
iz wegove nadle`nosti.

3.2. Grad

^lan 45.

Organi grada su: skup{tina grada, gradona~elnik i gradsko 
ve}e.

^lan 46.

Organi grada obavqaju poslove predvi|ene ovim zakonom za 
organe op{tine, kao i druge poslove utvr|ene zakonom i statutom 
grada.

Odredbe ovog zakona koje se odnose na predsednika op{tine 
primewuju se na gradona~elnika.

Odredbe ovog zakona, koje se odnose na op{tinsko ve}e, pri-
mewuju se na gradsko ve}e.
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^lan 47.

Skup{tinu grada sa~iwavaju odbornici ~iji se broj utvr|u-
je statutom grada, s tim {to wihov broj ne mo`e biti ve}i od 90.

4. Op{tinska uprava

^lan 48.

Op{tinska uprava:

1) priprema nacrte propisa i drugih akata koje donosi sku-
p{tina op{tine i predsednik op{tine;

2) izvr{ava odluke i druge akte skup{tine op{tine i pred-
sednika op{tine;

3) re{ava u upravnom postupku u prvom stepenu o pravima i 
du`nostima gra|ana, preduze}a, ustanova i drugih organi-
zacija iz izvornog delokruga op{tine;

4) obavqa poslove upravnog nadzora nad izvr{avawem pro-
pisa i drugih op{tih akata skup{tine op{tine;

5) izvr{ava zakone i druge propise ~ije je izvr{avawe po-
vereno op{tini;

6) obavqa stru~ne i druge poslove koje utvrdi skup{tina 
op{tine i predsednik op{tine.

^lan 49.

Op{tinska uprava obrazuje se kao jedinstvena slu`ba, a mogu 
se obrazovati i op{tinske uprave za pojedine oblasti u op{ti-
nama sa preko 50.000 stanovnika.

^lan 50.

Op{tinskom upravom, kao jedinstvenom slu`bom, rukovodi 
na~elnik.

Za na~elnika op{tinske uprave mo`e biti postavqeno lice 
koje ima zavr{en pravni fakultet, polo`en ispit za rad u orga-
nima dr`avne uprave i najmawe pet godina radnog iskustva u 
struci.

Op{tinska uprava mo`e imati organizacione jedinice za 
vr{ewe srodnih upravnih, stru~nih i drugih poslova.

^lan 51.

Kad se op{tinska uprava organizuje u vi{e uprava, radom 
uprave rukovodi na~elnik.
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Za na~elnika uprave mo`e biti postavqeno lice koje ima 
odgovaraju}i fakultet, u odnosu na delokrug uprave, polo`en 
ispit za rad u organima dr`avne uprave i najmawe pet godina ra-
dnog iskustva u struci.

U okviru uprave, za vr{ewe srodnih poslova, mogu se obra-
zovati unutra{we organizacione jedinice.

^lan 52.

Na~elnika op{tinske uprave, odnosno uprave za pojedine 
oblasti postavqa skup{tina op{tine na predlog predsednika 
op{tine.

Rukovodioce organizacionih jedinica u upravi postavqa na-
~elnik.

^lan 53.

Na~elnik za svoj rad i rad uprave odgovara skup{tini op{-
tine i predsedniku op{tine u skladu sa statutom op{tine i 
odlukom skup{tine op{tine o op{tinskoj upravi.

^lan 54.

U op{tinskoj upravi mo`e se postaviti glavni arhitekta 
op{tine koji:

1) pokre}e inicijative za izradu urbanisti~kih planskih 
akata, kao i za wihove izmene i dopune;

2) daje uputstvo pri izradi arhitektonskih projekata u ciqu 
za{tite arhitektonskih vrednosti i o~uvawa ambijental-
nih vrednosti pojedinih gradskih delova i objekata;

3) sara|uje sa ustanovama za{tite nepokretnih kulturnih 
dobara i za{tite prirodnih dobara posebnih vrednosti;

4) daje mi{qewe na arhitektonske projekte od velikog zna-
~aja za op{tinu i vr{i druge poslove utvr|ene aktom o 
organizaciji op{tinske uprave.

Glavnog arhitektu postavqa i razre{ava predsednik op{ti-
ne.

U op{tinskoj upravi mogu se, u skladu sa zakonom, postavi-
ti i drugi glavni stru~waci za pojedine oblasti (primarna zdrav-
stvena za{tita, za{tita `ivotne sredine, poqoprivreda i dr.).

^lan 55.

Statutom op{tine mo`e se za vr{ewe poslova op{tine 
predvideti kori{}ewe usluga op{tinskog menaxera.
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Uslovi i na~in kori{}ewa usluga menaxera utvr|uju se 
ugovorom koji za op{tinu zakqu~uje predsednik op{tine sa 
op{tinskim menaxerom.

^lan 56.

Menaxer u okviru svojih poslova, posebno:

1) predla`e projekte kojima se podsti~e ekonomski razvoj i 
zadovoqavaju potrebe gra|ana i obezbe|uje za{tita ̀ ivotne 
sredine;

2) podsti~e preduzetni~ke inicijative i stvarawe priva-
tno-javnih aran`mana i partnerstava;

3) podsti~e i koordinira investiciona ulagawa i privla-
~ewe kapitala;

4) inicira izmene i dopune propisa koji ote`avaju poslo-
vne inicijative.

^lan 57.

Akt o organizaciji op{tinske uprave donosi skup{tina 
op{tine na predlog predsednika op{tine.

Akt o unutra{woj organizaciji i sistematizaciji op{tin-
ske uprave donosi na~elnik uz saglasnost predsednika op{tine.

^lan 58.

Op{tinska uprava u obavqawu upravnog nadzora mo`e: 

1) nalo`iti re{ewem izvr{ewe mera i radwi u odre|enom 
roku;

2) izre}i mandatnu kaznu;

3) podneti prijavu nadle`nom organu za u~iweno krivi~no 
delo ili privredni prestup i podneti zahtev za pokreta-
we prekr{ajnog postupka;

4) izdati privremeno nare|ewe, odnosno zabranu;

5) obavestiti drugi organ, ako postoje razlozi, za preduzi-
mawe mera za koji je taj organ nadle`an;

6) preduzeti i druge mere za koje je ovla{}ena zakonom, pro-
pisom ili op{tim aktom.

Ovla{}ewa i organizacija za obavqawe poslova iz stava 1. 
ovog ~lana, bli`e se ure|uju odlukom skup{tine op{tine.
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^lan 59.

U postupku pred op{tinskom upravom, u kome se re{ava o 
pravima, obavezama i interesima gra|ana i pravnih lica, prime-
wuju se propisi o upravnom postupku.

^lan 60.

Op{tinsko ve}e re{ava sukob nadle`nosti izme|u op{tin-
ske uprave i drugih preduze}a, organizacija i ustanova kad na 
osnovu odluke skup{tine op{tine odlu~uju o pojedinim pravima 
gra|ana, pravnih lica ili drugih stranaka, kao i izme|u op{tin-
skih uprava za pojedine oblasti.

Na~elnik op{tinske uprave, odnosno na~elnik uprave za 
pojedine oblasti re{ava sukob nadle`nosti izme|u unutra{wih 
organizacionih jedinica.

^lan 61.

Poslove op{tinske uprave koji se odnose na ostvarivawe 
prava, obaveza i interesa gra|ana i pravnih lica mogu obavqati 
lica koja imaju propisanu {kolsku spremu, polo`en stru~ni 
ispit za rad u organima dr`avne uprave i odgovaraju}e radno 
iskustvo, u skladu sa zakonom i drugim propisom.

^lan 62.

O izuze}u na~elnika op{tinske uprave, odnosno na~elnika 
uprave za pojedine oblasti re{ava predsednik op{tine.

O izuze}u slu`benog lica u op{tinskoj upravi re{ava na-
~elnik.

^lan 63.

U nacionalno me{ovitim op{tinama osniva se savet za me-
|unacionalne odnose koji ~ine predstavnici svih nacionalnih 
i etni~kih zajednica.

Nacionalno me{ovitim op{tinama, u smislu ovog zakona, 
smatraju se op{tine u kojima jedna nacionalna zajednica ~ini 
vi{e od 5% od ukupnog broja stanovnika ili sve zajednice ~ine 
vi{e od 10% prema posledwem popisu stanovni{tva u Republici 
Srbiji.

Predstavnike u savetu za me|unacionalne odnose mogu imati 
zajednice sa vi{e od 1% u~e{}a u ukupnom stanovni{tvu op{ti-
ne.

Savet razmatra pitawa ostvarivawa, za{tite i unapre|iva-
wa nacionalne ravnopravnosti, u skladu sa zakonom i statutom.
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Savet o svojim stavovima i predlozima obave{tava skup{-
tinu op{tine koja je du`na da se o wima izjasni na prvoj narednoj 
sednici, a najkasnije u roku od 30 dana.

Skup{tina op{tine je du`na da predloge svih odluka koje se 
ti~u prava nacionalnih i etni~kih zajednica prethodno dostavi 
na mi{qewe savetu za me|unacionalne odnose. 

Savet za me|unacionalne odnose ima pravo da pred Usta-
vnim sudom pokrene postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti 
odluke ili drugog op{teg akta skup{tine op{tine ako smatra da 
su wima neposredno povre|ena prava nacionalnih i etni~kih 
zajednica predstavqenih u savetu za me|unacionalne odnose i 
pravo da pod istim uslovima pred Upravnim sudom pokrene po-
stupak za ocenu saglasnosti odluke ili drugog op{teg akta sku-
p{tine op{tine sa statutom op{tine. 

Delokrug, sastav i na~in rada saveta za me|unacionalne 
odnose ure|uje se odlukom skup{tine op{tine, u skladu sa statu-
tom.

5. Gradska uprava

^lan 64.

U gradovima se obrazuju gradske uprave za pojedine oblasti.

Odredbe ovog zakona o op{tinskoj upravi shodno se primewu-
ju na gradsku upravu.

III. NEPOSREDNO U^E[]E GRA\ANA U OSTVARIVAWU 

LOKALNE SAMOUPRAVE

^lan 65.

Oblici neposrednog u~e{}a gra|ana u ostvarivawu lokalne 
samouprave su: gra|anska inicijativa, zbor gra|ana i referen-
dum.

Oblici neposredne samouprave iz stava 1. ovog ~lana ure|u-
ju se zakonom i statutom.

^lan 66.

Gra|ani putem gra|anske inicijative predla`u skup{tini 
jedinice lokalne samouprave dono{ewe akta kojim }e se urediti 
odre|eno pitawe iz izvornog delokruga, promenu statuta ili dru-
gih akata i raspisivawe referenduma u skladu sa zakonom i sta-
tutom.
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O predlogu iz stava 1. ovoga ~lana, skup{tina je du`na da 
odr`i raspravu i da dostavi obrazlo`en odgovor gra|anima u roku 
od 60 dana od dobijawa predloga.

Statutom jedinice lokalne samouprave utvr|uje se broj 
potpisa gra|ana potreban za punova`no pokretawe gra|anske 
inicijative, koji ne mo`e da bude mawi od 10% bira~a.

^lan 67.

Zbor gra|ana se saziva za deo teritorije jedinice lokalne 
samouprave utvr|en statutom.

Zbor gra|ana raspravqa i daje predloge o pitawima iz na-
dle`nosti organa jedinice lokalne samouprave.

Zbor gra|ana ve}inom glasova prisutnih usvaja zahteve i 
predloge i upu}uje ih skup{tini ili pojedinim organima i slu-
`bama jedinice lokalne samouprave.

Organi i slu`be jedinice lokalne samouprave du`ni su da u 
roku od 60 dana od odr`avawa zbora gra|ana, razmotre zahteve i 
predloge gra|ana i o wima zauzmu stav, odnosno donesu odgovara-
ju}u odluku ili meru i o tome obaveste gra|ane.

Na~in sazivawa zbora gra|ana, wegov rad, kao i na~in ut-
vr|ivawa stavova zbora ure|uje se statutom i odlukom skup{tine 
op{tine.

^lan 68.

Skup{tina jedinice lokalne samouprave mo`e na sopstvenu 
inicijativu da raspi{e referendum o pitawima iz svoga delo-
kruga.

Skup{tina jedinice lokalne samouprave du`na je da raspi-
{e referendum o pitawu iz svoga delokruga na zahtev gra|ana u 
jedinici lokalne samouprave, na na~in utvr|en zakonom i statu-
tom.

Odluka putem referenduma doneta je ako se za wu izjasnila 
ve}ina gra|ana koja je glasala, pod uslovom da je glasalo vi{e od 
polovine ukupnog broja gra|ana.

^lan 69.

Skup{tina jedinice lokalne samouprave du`na je da raspi-
{e referendum na delu teritorije jedinice lokalne samouprave o 
pitawu koje se odnosi na potrebe, odnosno interese stanovni{-
tva toga dela teritorije, na na~in utvr|en zakonom i statutom.
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IV. MESNA SAMOUPRAVA

^lan 70.

Radi zadovoqavawa potreba i interesa lokalnog stanovni{-
tva u selima mogu se osnivati mesne zajednice i drugi oblici 
mesne samouprave.

Mesne zajednice i drugi oblici mesne samouprave mogu se 
obrazovati i u gradskim naseqima (kvart, ~etvrt, rejon i sl.).

Mesna zajednica mo`e se osnivati i za dva ili vi{e sela.

^lan 71.

Skup{tina jedinice lokalne samouprave odlu~uje o obrazo-
vawu, podru~ju za koje se obrazuje i ukidawu mesnih zajednica i 
drugih oblika mesne samouprave.

Ova odluka donosi se ve}inom glasova od ukupnog broja odbor-
nika.

 ^lan 72.

Statutom mesne zajednice odnosno drugog oblika mesne sa-
mouprave, u skladu sa statutom jedinice lokalne samouprave i 
aktom o osnivawu, utvr|uju se poslovi koje vr{i, organi i postu-
pak izbora, organizacija i rad organa, na~in odlu~ivawa i druga 
pitawa od zna~aja za rad mesne zajednice, odnosno drugog oblika 
mesne samouprave.

^lan 73.

Sredstva za rad mesne zajednice, odnosno drugog oblika mesne 
samouprave su:

1) sredstva koja jedinica lokalne samouprave prenese mesnoj 
zajednici, odnosno drugom obliku mesne samouprave;

2) sredstva koja gra|ani obezbe|uju samodoprinosom;

3) sredstva od naknade za usluge;

4) pokloni i druga sredstva.

Mesna zajednica, odnosno drugi oblik mesne samouprave ko-
risti sredstva u skladu sa svojim programima i planovima.

^lan 74.

Mesna zajednica, odnosno drugi oblik mesne samouprave 
ima svojstvo pravnog lica u okviru prava i du`nosti utvr|enih 
statutom i odlukom o osnivawu.
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^lan 75.

Odlukom skup{tine jedinice lokalne samouprave mo`e se 
svim ili pojedinim mesnim zajednicama i drugim oblicima me-
sne samouprave poveriti vr{ewe odre|enih poslova iz izvornog 
delokruga lokalne samouprave, uz obezbe|ivawe za to potrebnih 
sredstava.

Pri poveravawu poslova polazi se od toga da li su ti poslo-
vi od neposrednog i svakodnevnog zna~aja za `ivot stanovnika 
mesne zajednice.

^lan 76.

Na~in obrazovawa i ukidawa mesnih zajednica i drugih 
oblika mesne samouprave u gradu Beogradu utvrdi}e se posebnim 
zakonom o gradu Beogradu.

V. FINANSIRAWE POSLOVA JEDINICE 

LOKALNE SAMOUPRAVE

1. Izvori prihoda

^lan 77.

Sredstva za finansirawe izvornih i poverenih poslova 
obezbe|uju se u buxetu jedinice lokalne samouprave.

Sredstva buxeta jedinice lokalne samouprave obezbe|uju se 
iz izvornih i ustupqenih javnih prihoda, kao i transfernih 
sredstava iz buxeta Republike, u skladu sa zakonom.

1.1. Izvorni javni prihodi

^lan 78.

Jedinici lokalne samouprave pripadaju izvorni javni pri-
hodi ostvareni na wenoj teritoriji, i to:

1) op{tinske administrativne takse;

2) lokalne komunalne takse;

3) boravi{na taksa;

4) naknada za kori{}ewe gra|evinskog zemqi{ta;

5) naknada za ure|ivawe gra|evinskog zemqi{ta;

6) naknada za kori{}ewe prirodnog lekovitog faktora;
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7) naknada za za{titu i unapre|ewe `ivotne sredine;

8) prihodi od davawa u zakup, odnosno na kori{}ewe nepo-
kretnosti u dr`avnoj svojini koje koristi jedinica lo-
kalne samouprave, ustanova i druga organizacija ~iji je 
osniva~ jedinica lokalne samouprave;

9) prihodi od prodaje pokretnih stvari u dr`avnoj svojini 
koje koristi jedinica lokalne samouprave, ustanova i 
druga organizacija ~iji je osniva~ jedinica lokalne samo-
uprave;

10) prihodi od koncesione naknade za obavqawe komunalnih 
delatnosti i prihoda od drugih koncesionih poslova koje 
jedinica lokalne samouprave zakqu~i u skladu sa zako-
nom;

11) prihodi od kamata na sredstva jedinice lokalne samou-
prave;

12) nov~ane kazne izre~ene u prekr{ajnom postupku za pre-
kr{aje propisane aktom skup{tine op{tine, kao i odu-
zeta imovinska korist u tom postupku;

13) prihodi koje svojom delatno{}u ostvare op{tinski orga-
ni, slu`be i organizacije;

14) samodoprinos uveden za teritoriju op{tine;

15) prihodi po osnovu donacija;

16) drugi lokalni javni prihodi utvr|eni zakonom.

1.1.1. Lokalne komunalne takse

^lan 79.

Skup{tina jedinice lokalne samouprave mo`e uvoditi lo-
kalne komunalne takse za kori{}ewe prava, predmeta i usluga.

^lan 80.

Obveznik lokalne komunalne takse jeste korisnik prava, 
predmeta i usluga za ~ije je kori{}ewe propisano pla}awe lokal-
ne komunalne takse.

^lan 81.

Taksena obaveza nastaje danom po~etka kori{}ewa prava, 
predmeta ili usluge za ~ije je kori{}ewe propisano pla}awe lo-
kalne komunalne takse.

Taksena obaveza traje dok traje kori{}ewe prava, predmeta 
ili usluge.



192 Bogoqub Milosavqevi}

^lan 82.

Lokalne komunalne takse ne pla}aju se za kori{}ewe prava, 
predmeta i usluga od strane dr`avnih organa i organizacija, or-
gana i organizacija teritorijalne autonomije i jedinica lokalne 
samouprave.

^lan 83.

Lokalne komunalne takse mogu se uvoditi za:

1) kori{}ewe prostora na javnim povr{inama ili ispred 
poslovnih prostorija u poslovne svrhe, osim radi proda-
je {tampe, kwiga i drugih publikacija, proizvoda starih 
i umetni~kih zanata i doma}e radinosti;

2) dr`awe sredstava za igru („zabavne igre”);
3) prire|ivawe muzi~kog programa u ugostiteqskim obje-

ktima;

4) kori{}ewe reklamnih panoa;

5) kori{}ewe prostora za parkirawe drumskih motornih i 
prikqu~nih vozila na ure|enim i obele`enim mestima;

6) kori{}ewe slobodnih povr{ina za kampove, postavqawe 
{atora ili druge objekte privremenog kori{}ewa;

7) kori{}ewe obale u poslovne i bilo koje druge svrhe;

8) isticawe firme na poslovnom prostoru;

9) isticawe i ispisivawe firme van poslovnog prostora na 
objektima i prostorima koji pripadaju op{tini (kolovo-
zi, trotoari, zelene povr{ine, bandere i sl.);

10) kori{}ewe vitrina radi izlagawa robe van poslovnih 
prostorija;

11) dr`awe i kori{}ewe plovnih postrojewa i plovnih na-
prava i drugih objekata na vodi, osim pristana koji se 
koriste u pograni~nom re~nom saobra}aju;

12) dr`awe i kori{}ewe ~amaca i splavova na vodi, osim 
~amaca koje koriste organizacije koje odr`avaju i obele-
`avaju plovne puteve;

13) dr`awe restorana i drugih ugostiteqskih i zabavnih 
objekata na vodi;

14) dr`awe motornih drumskih i prikqu~nih vozila, osim 
poqoprivrednih vozila i ma{ina;

15) dr`awe ku}nih i egzoti~nih `ivotiwa;

16) zauze}e javne povr{ine gra|evinskim materijalom.
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Lokalne komunalne takse iz ta~. 1. do 7. i 16. utvr|uju se u 
dnevnom iznosu, a iz ta~. od 8. do 15. utvr|uju se u godi{wem 
iznosu.

^lan 84.

Firma, u smislu ovog zakona, jeste svaki istaknuti naziv 
ili ime koje upu}uje na to da pravno ili fizi~ko lice obavqa 
odre|enu delatnost.

Ako se na jednom poslovnom objektu nalazi vi{e istaknutih 
firmi istog obveznika, taksa se pla}a samo za jednu firmu.

Za svaku firmu istaknutu van poslovnog objekta pla}a se 
taksa za svaku istaknutu firmu.

^lan 85.

Op{tina mo`e utvrditi lokalne komunalne takse u razli-
~itoj visini zavisno od vrste delatnosti, povr{ine i tehni~ko 
upotrebnih karakteristika objekata i po delovima teritorije, 
odnosno u zonama u kojima se nalaze objekti, predmeti ili vr{e 
usluge za koje se pla}aju takse.

^lan 86.

Aktom skup{tine op{tine, kojim se uvodi lokalna komu-
nalna taksa, utvr|uju se visina, olak{ice, rokovi i na~in pla}a-
wa lokalne komunalne takse.

1.1.2. Samodoprinos

^lan 87.

Odluku o uvo|ewu samodoprinosa (u daqem tekstu: odluka) 
donose gra|ani neposredno, tajnim glasawem, ili li~nim izja{-
wavawem uz potpis, u skladu sa statutom.

^lan 88.

Odluka sadr`i podatke koji se odnose na:

1) potrebe, odnosno namene za koje se sredstva prikupqaju;

2) podru~je na kome se sredstva prikupqaju;

3) vreme za koje se sredstva prikupqaju;

4) ukupan iznos sredstava koja se prikupqaju;

5) obveznike, na~in i rokove izvr{avawa samodoprinosa, 
kao i lica koja se osloba|aju te obaveze;
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6) visinu samodoprinosa (osnovica, proporcijalna stopa i 
dr.);

7) na~in vo|ewa evidencije o sredstvima;

8) iznos i jedinicu mere prera~unavawa kada se samodopri-
nos izra`ava u radu, prevozni~kim i drugim uslugama;

9) na~in ostvarivawa nadzora gra|ana u namenskom kori{-
}ewu sredstava;

10) na~in vra}awa sredstava koja se ostvare iznad iznosa 
koji je odlukom odre|en.

^lan 89.

Skup{tina op{tine utvr|uje predlog odluke na na~in i po 
postupku previ|enom statutom op{tine.

Uz inicijativu za uvo|ewe samodoprinosa podnosi se pro-
gram kojim se utvr|uju izvori, namena i na~in obezbe|ivawa uku-
pnih finansijskih sredstava za realizaciju samodoprinosa.

^lan 90.

Odluku donose gra|ani koji imaju izborno pravo i prebiva-
li{te na podru~ju na kome se sredstva prikupqaju.

Odluku donose i gra|ani koji nemaju izborno pravo i prebi-
vali{te na podru~ju na kome se prikupqaju sredstva, ako na tom 
podru~ju imaju nepokretnu imovinu, a sredstvima se poboq{avaju 
uslovi kori{}ewa te imovine.

Odluka se smatra donetom kada se za wu izjasni ve}ina od 
ukupnog broja gra|ana iz st. 1. i 2. ovog ~lana.

^lan 91.

Odluka se objavquje na na~in na koji se objavquju akti op{-
tine.

Odluka sa spiskom gra|ana na koje se samodoprinos odnosi 
dostavqa se isplatiocu ~ije je sedi{te van podru~ja na kome se 
sredstva prikupqaju.

^lan 92.

Samodoprinos se mo`e izraziti u novcu, robi, radu, prevo-
zni~kim i drugim uslugama, zavisno od potreba i mogu}nosti gra-
|ana.

Za gra|ane iz ~lana 90. stav 2. ovog zakona samodoprinos se 
utvr|uje prema vrednosti imovine, odnosno prihoda od te imovi-
ne.
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^lan 93.

Osnovica samodoprinosa ure|uje se odlukom o uvo|ewu sa-
modoprinosa.

Ako odlukom nije druk~ije odre|eno osnovicu samodoprino-
sa ~ine zarade (plate) zaposlenih, prihodi od poqoprivrede i 
{umarstva i prihodi od samostalne delatnosti, na koje se pla}a 
porez na dohodak gra|ana u skladu sa zakonom koji ure|uje porez 
na dohodak gra|ana, kao i vrednost imovine na koju se pla}a porez 
na imovinu, u skladu sa zakonom koji ure|uje porez na imovinu.

Samodoprinos se ne mo`e uvoditi na primawa i imovinu 
koji su zakonom izuzeti od oporezivawa.

^lan 94.

Obra~un i naplata samodoprinosa vr{i se na na~in i u ro-
kovima odre|enim odlukom, osim u slu~aju kada se obra~un vr{i 
sistemom poreza po odbitku. U slu~aju kada se obra~un vr{i si-
stemom poreza po odbitku, obaveza je isplatioca da prilikom 
svake isplate odgovaraju}eg prihoda, obra~una i uplati samodo-
prinos na taj prihod.

^lan 95.

Stopa samodoprinosa je proporcionalna i odre|uje se odlu-
kom.

Olak{ice i oslobo|ewa u pla}awu samodoprinosa utvr|uju 
se odlukom.

^lan 96.

U pogledu na~ina utvr|ivawa samodoprinosa, obra~unavawa, 
zastarelosti, naplate, rokova za pla}awe, obra~una kamate i osta-
log {to nije posebno propisano ovim zakonom, shodno se prime-
wuju odredbe zakona kojim se ure|uje poreski postupak i poreska 
administracija.

^lan 97.

Nov~ana sredstva koja se prikupqaju na osnovu odluke o sa-
modoprinosu koji se uvodi za teritoriju op{tine upla}uju se u 
buxet op{tine i strogo su namenskog karaktera.

Nov~ana sredstva koja se prikupqaju na osnovu odluke o samo-
doprinosu koji se uvodi za podru~je mesne zajednice upla}uju se na 
ra~un te mesne zajednice.
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1.2. Ustupqeni javni prihodi

^lan 98.

Republika ustupa jedinici lokalne samouprave slede}e javne 
prihode koji se ostvare na wenoj teritoriji, i to:

1) Porez na dohodak gra|ana, i to na:

(1) prihode od poqoprivrede i {umarstva;

(2) prihode od samostalne delatnosti;

(3) prihode od nepokretnosti;

(4) prihode od davawa u zakup pokretnih stvari;

(5)2

(6) prihode od osigurawa lica;

(7) ostale prihode u skladu sa zakonom, i

(8) deo poreza na zarade.

2)3

3) Porez na imovinu.

4) Porez na nasle|e i poklon.

5) Porez na prenos apsolutnih prava.

6)4

7) Naknade za kori{}ewe dobara od op{teg interesa, i to:

(1) deo naknade za kori{}ewe mineralnih sirovina;

(2) deo naknade za i zva|eni materijal iz vodotoka;

(3) deo naknade za kori{}ewe {uma; 

(4) deo naknade za promenu namene poqoprivrednog zem-
qi{ta;

(5) naknada za izgradwu, odr`avawe i kori{}ewe lo-
kalnih puteva.

8) Naknade za zahvate u `ivotnoj sredini, i to: 

(1) deo naknade za zaga|ivawe `ivotne sredine; 

(2) deo naknade za investicije.

9) Sredstva ostvarena prodajom kapitala u postupku priva-
tizacije, i to: 

(1) deo sredstava od uplata po osnovu prodaje kapitala 
prema sedi{tu subjekta privatizacije. 

______________________________________________________________________________________________

2 Podta~ka 5. (koja je glasila: „dobitke od igara na sre}u”) brisana je ~lanom 1. stav 1. Zakona o izmenama Zakona o lokalnoj 
samoupravi („Slu`beni glasnik RS”, broj 33/2004).

3 Ta~ka 2), koja je glasila: „Porez na fond zarada po stopi od 3,5%”, brisana je ~lanom 1. stav 2. Zakona o izmenama Zakona o 
lokalnoj samoupravi („Slu`beni glasnik RS”, broj 33/2004).

4 Ta~ka 6), prema kojoj je Republika ustupala deo poreza na promet proizvoda i usluga, brisana je ~lanom  5. Zakona o 
izmenama i dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi („Slu`beni glasnik RS”, broj 135/2004).
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^lan 99.

Posebnim zakonom utvr|uje se deo poreza na zarade iz ~lana 
98. ta~. 1) podta~. (8) ovog zakona i iznos sredstava koji pripada 
jedinici lokalne samouprave po osnovu transfera iz buxeta Re-
publike iz ~lana 77. stav 2. ovog zakona.

Ukupan iznos transfernih sredstava iz stava 1. ovog ~lana 
utvr|en zakonom o buxetu Republike Srbije koji se raspodequje 
saglasno stavu 1. ovog ~lana, sastoji se iz dva dela - dela namewenog 
za pokri}e nedostaju}ih sredstava iz dela ustupqenih prihoda 
zbog izmene poreskih propisa i dela koji se raspodequje prema 
slede}im kriterijumima:

1) broj stanovnika;

2) broj odeqewa i broj objekata osnovnih i sredwih {kola;

3) broj dece obuhva}ene dru{tvenom brigom o deci i broj 
objekata dru{tvene brige o deci;

4) status `ivotne sredine;

5) stepen razvijenosti;

6) veli~ina teritorije jedinice lokalne samouprave.

Srazmerni deo transfernih sredstava iz stava 1. ovog ~lana 
upla}uje se jedinici lokalne samouprave jednom ili vi{e puta u 
toku meseca.

^lan 100.5

^lan 101.

Ministar nadle`an za poslove finansija propisa}e na~in 
i metodologiju utvr|ivawa obima transfernih sredstava u smislu 
~lana 99. ovog zakona i rokove i na~in dostavqawa tih podataka.

2. Raspolagawe i kori{}ewe javnih prihoda jedinice lokalne 
samouprave

^lan 102.

Jedinica lokalne samouprave, u skladu sa zakonom, odlu~uje 
o visini sredstava za obavqawe svojih poslova.

___________________________________________________________________________________

5 Brisan ~lanom 7. Zakona o izmenama i dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi („Slu`beni glasnik RS”, broj 135/2004).
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^lan 103.

Zahtev za obezbe|ewe sredstava u buxetu jedinice lokalne 
samouprave korisnici sredstava buxeta podnose u roku i na na~in 
koji je utvr|en odlukom jedinice lokalne samouprave, u skladu sa 
zakonom.

Korisnici sredstava buxeta du`ni su da na zahtev organa 
jedinice lokalne samouprave, a najmawe jedanput godi{we, po-
dnose izve{taj o svom radu i ostvarivawu programa i kori{}ewu 
sredstava buxeta.

Predsednik op{tine osniva lokalnu slu`bu za inspekciju 
i reviziju u skladu sa zakonom.

Na zahtev nadle`nog ministarstva, a najmawe jedanput godi-
{we, jedinica lokalne samouprave podnosi izve{taj o izvr{ava-
wu buxeta.

^lan 104.

Jedinica lokalne samouprave daje saglasnost na op{te akte 
korisnika buxeta jedinice lokalne samouprave, kojima se utvr|uje 
broj i struktura zaposlenih.

VI. ODNOSI ORGANA REPUBLIKE, TERITORIJALNE 

AUTONOMIJE I ORGANA JEDINICA LOKALNE 

SAMOUPRAVE

^lan 105.

Organi Republike, teritorijalne autonomije i organi jedi-
nica lokalne samouprave, radi ostvarivawa svojih prava i du`-
nosti, me|usobno sara|uju u skladu s Ustavom, zakonom i drugim 
propisom.

^lan 106.

Organi i slu`be jedinice lokalne samouprave u vr{ewu po-
slova izvornog delokruga:

1) daju organima Republike i teritorijalne autonomije ini-
cijative za ure|ivawe odnosa od zna~aja za lokalnu samo-
upravu i za preduzimawe mera od zna~aja za re{avawe 
pitawa iz okvira prava i du`nosti jedinice lokalne sa-
mouprave;
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2) podnose predstavke i daju predloge u pogledu postupawa 
organa Republike i teritorijalne autonomije;

3) tra`e mi{qewe od nadle`nog organa Republike i terito-
rijalne autonomije u vezi sa primenom zakona i drugih 
propisa koji su od neposrednog uticaja na razvoj i ostva-
rivawe lokalne samouprave i za rad organa jedinice lo-
kalne samouprave;

4) u~estvuju u pripremi zakona i drugih propisa ~ija je sa-
dr`ina od posebnog zna~aja za ostvarivawe i razvoj lokal-
ne samouprave.

^lan 107.

U ostvarivawu saradwe organi Republike i teritorijalne 
autonomije:

1) obave{tavaju organe i slu`be jedinice lokalne samoupra-
ve, po sopstvenoj inicijativi ili na wihov zahtev, o mera-
ma koje preduzimaju ili nameravaju da preduzmu u 
izvr{avawu zakona i drugih propisa, o za{titi ustavno-
sti i zakonitosti, pojavama koje ih naru{avaju i o merama 
za wihovo otklawawe, o ostvarivawu prava gra|ana na lo-
kalnu samoupravu, kao i o drugim pitawima od neposre-
dnog interesa za ostvarivawe sistema lokalne samouprave 
i za rad organa jedinice lokalne samouprave;

2) pru`aju stru~nu pomo} organima i slu`bama jedinice lo-
kalne samouprave u vezi sa obavqawem wihovih poslova, 
a naro~ito u uvo|ewu informacionog sistema i infor-
matizaciji poslova koje vr{e organi i slu`be jedinice 
lokalne samouprave;

3) tra`e izve{taje, podatke i obave{tewa o obavqawu po-
slova iz okvira prava i du`nosti jedinice lokalne samo-
uprave, kao i o drugim pitawima koja su od interesa za 
ostvarivawe uloge i za rad organa Republike i teritori-
jalne autonomije u oblasti lokalne samouprave;

4) vr{e i druge poslove u skladu sa zakonom i drugim propi-
sima.

^lan 108.

Vlada mo`e da, na predlog nadle`nog ministarstva, do odlu-
ke Ustavnog suda, obustavi izvr{ewe propisa ili drugog op{teg 
akta organa jedinice lokalne samouprave, ako smatra da }e wego-
vim izvr{avawem nastati nenadoknadiva {teta, oduzeti ili 
ograni~iti zajam~ene slobode i pojedina~na i kolektivna prava 
gra|ana ili te`e povrediti op{ti interes.
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Vlada }e doneti odluku o obustavi izvr{ewa u roku od 15 
dana od dana kada je predlog nadle`nog ministarstva podnet.

Kad zadr`i propis ili drugi op{ti akt organa jedinice 
lokalne samouprave od izvr{ewa, Vlada }e odmah, a najkasnije u 
roku od 15 dana od dana obustave izvr{ewa, da pokrene postupak 
pred Ustavnim sudom za ocenu ustavnosti i zakonitosti spornog 
op{teg akta.

^lan 109.

Nadle`no ministarstvo pokrenu}e postupak za ocenu usta-
vnosti i zakonitosti statuta, propisa ili drugog op{teg akta 
jedinice lokalne samouprave pred Ustavnim sudom ako smatra da 
taj akt nije u saglasnosti sa Ustavom, zakonom ili drugim repu-
bli~kim propisom.

Nadle`ni organ teritorijalne autonomije pokrenu}e postu-
pak iz stava 1. ovog ~lana, ako smatra da akt nije u saglasnosti sa 
pokrajinskim propisom.

^lan 110.

Kad ministarstvo nadle`no za poslove lokalne samouprave, 
odnosno nadle`ni organ teritorijalne autonomije smatra da op{-
ti akt organa jedinice lokalne samouprave nije u saglasnosti sa 
wenim statutom, ukaza}e na to skup{tini jedinice lokalne samo-
uprave radi preduzimawa odgovaraju}ih mera.

Ako skup{tina jedinice lokalne samouprave ne postupi po 
predlozima organa iz stava 1. ovog ~lana, ministarstvo nadle`no 
za poslove lokalne samouprave pokrenu}e postupak pred Vrho-
vnim sudom Srbije i istovremeno }e predlo`iti Vladi da obu-
stavi od izvr{ewa akt iz stava 1. ovog ~lana, do odluke Vrhovnog 
suda Srbije.

^lan 111.

Ako na|e da pojedina~ni akt organa, odnosno slu`be jedini-
ce lokalne samouprave, protiv koga nije obezbe|ena za{tita u 
upravnom sporu, nije u saglasnosti sa zakonom ili drugim propi-
som, odnosno s odlukom ili drugim op{tim aktom jedinice lo-
kalne samouprave, ministarstvo nadle`no za poslove lokalne 
samouprave, odnosno nadle`ni organ teritorijalne autonomije 
predlo`i}e skup{tini jedinice lokalne samouprave da takav akt 
ukine ili poni{ti.

Ako skup{tina ne postupi u roku od mesec dana po predlo-
zima organa iz stava 1. ovog ~lana, ministarstvo nadle`no za 
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poslove lokalne samouprave ukinu}e ili poni{titi akt iz stava 
1. ovog ~lana.

^lan 112.

Skup{tina jedinice lokalne samouprave mo`e se raspusti-
ti ako:

1) skup{tina ne zaseda du`e od tri meseca;

2) ne donese statut ili buxet u roku utvr|enom zakonom.

Skup{tina se raspu{ta ako se ne opozove predsednik op{-
tine u smislu ~lana 42. Zakona, kada je predlog za opoziv podnela 
skup{tina op{tine.

^lan 113.

Odluku o raspu{tawu skup{tine jedinice lokalne samouprave 
donosi Vlada, na predlog ministarstva nadle`nog za poslove 
lokalne samouprave, odnosno nadle`nog organa teritorijalne 
autonomije.

Vlada konstatuje nastupawe razloga za raspu{tawe skup{ti-
ne iz ~lana 112. stav 2. ovog zakona.

Predsednik Narodne skup{tine raspisuje izbore za odbor-
nike u roku od tri meseca od dana raspu{tawa skup{tine jedini-
ce lokalne samouprave. Izbori se ne}e raspisati ako je do isteka 
mandata odbornika skup{tine jedinice lokalne samouprave osta-
lo mawe od {est meseci.

Do konstituisawa skup{tine jedinice lokalne samouprave 
poslove skup{tine obavqa privremeni organ jedinice lokalne 
samouprave od pet ~lanova, koji obrazuje Vlada.

^lan 114.

Ako se u jedinici lokalne samouprave ne sprovedu izbori za 
odbornike ili se posle sprovedenih izbora ne konstitui{e sku-
p{tina u skladu sa zakonom u roku od 60 dana od dana izbora, 
Vlada obrazuje privremeni organ iz ~lana 113. stav 4. ovog zakona 
koji vr{i poslove skup{tine.

Predsednik Narodne skup{tine raspisa}e nove izbore za 
skup{tinu jedinice lokalne samouprave u roku od tri meseca od 
dana kad je trebalo sprovesti izbore, odnosno konstituisati sku-
p{tinu jedinice lokalne samouprave.

Mandat odbornika izabranih na izborima iz stava 2. ovog 
~lana, traje do isteka mandata odbornika skup{tine jedinice lo-
kalne samouprave izabranih na redovnim izborima.
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VII. SARADWA I UDRU@IVAWE JEDINICA 

LOKALNE SAMOUPRAVE

^lan 115.

Jedinica lokalne samouprave, weni organi i slu`be, kao i 
preduze}a, ustanove i druge organizacije ~iji je osniva~, ostvaru-
ju saradwu sa drugim jedinicama lokalne samouprave i wenim 
organima i slu`bama u oblastima od zajedni~kog interesa.

Jedinice lokalne samouprave mogu ostvarivati saradwu u 
oblastima od zajedni~kog interesa sa odgovaraju}im jedinicama 
lokalne samouprave u drugim dr`avama i sa wihovim organima, 
kao i sa me|unarodnim asocijacijama lokalnih vlasti, u skladu s 
ustavom i zakonom.

Evidenciju o saradwi jedinica lokalne samouprave iz st. 1. 
i 2. ovog ~lana vodi ministarstvo nadle`no za poslove lokalne 
samouprave u saradwi sa asocijacijama gradova i op{tina.

Evidenciju o saradwi jedinica lokalne samouprave iz st. 1. 
i 2. ovog ~lana na teritoriji teritorijalne autonomije, vodi na-
dle`ni organ teritorijalne autonomije u saradwi sa asocijacija-
ma gradova i op{tina.

^lan 116.

Radi unapre|ewa razvoja lokalne samouprave i wene za{ti-
te, jedinice lokalne samouprave mogu osnivati asocijacije grado-
va i op{tina.

Asocijacije gradova i op{tina zastupaju interese svog ~lan-
stva pred dr`avnim organima, a posebno u postupku dono{ewa 
zakona i drugih akata od zna~aja za za{titu, unapre|ewe i finan-
sirawe lokalne samouprave, kao i drugih propisa od zna~aja za 
ostvarivawe poslova jedinice lokalne samouprave.

VIII. SIMBOLI I NAZIVI DELOVA NASEQENIH 

MESTA U JEDINICI LOKALNE SAMOUPRAVE

^lan 117.

Jedinica lokalne samouprave mo`e, u skladu sa statutom, 
imati svoje simbole (grb i zastavu) i svoj praznik.
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^lan 118.

Simboli jedinice lokalne samouprave mogu se isticati 
samo uz dr`avne simbole.

U slu`benim prostorijama organa jedinice lokalne samou-
prave isti~u se samo dr`avni simboli i simboli jedinice lo-
kalne samouprave.

^lan 119.

Simboli jedinica lokalne samouprave moraju se me|usobno 
razlikovati.

^lan 120.

Skup{tina jedinice lokalne samouprave utvr|uje nazive 
ulica, trgova, gradskih ~etvrti, zaselaka i drugih delova naseqe-
nih mesta na svojoj teritoriji.

^lan 121.

Skup{tina jedinice lokalne samouprave dostavqa statut i 
druge akte kojima se ure|uju simboli, praznici i nazivi ulica, 
trgova i drugih delova naseqenih mesta ministarstvu nadle`nom 
za poslove lokalne samouprave, radi davawa saglasnosti.

Ako sadr`ina odredbi statuta jedinice lokalne samouprave 
ili drugih akata o simbolima, praznicima i nazivima delova 
naseqenih mesta ne odgovara istorijskim ili stvarnim ~iweni-
cama, ako se wima povre|uju op{ti i dr`avni interesi, nacio-
nalna i verska ose}awa, vre|a javni moral ili ako nisu u skladu 
sa odredbama ~lana 119. ovog zakona, ministarstvo nadle`no za 
poslove lokalne samouprave odbi}e, u roku od 60 dana od dana 
prijema statuta ili drugog akta iz stava 1. ovog ~lana, davawe sa-
glasnosti na te odredbe statuta ili drugog akta.

Ako se ministarstvo nadle`no za poslove lokalne samou-
prave ne izjasni u roku iz stava 2. ovog ~lana, smatra}e se da je 
data saglasnost.

IX. ZA[TITA LOKALNE SAMOUPRAVE

^lan 122.

Skup{tina jedinice lokalne samouprave ima pravo da pred 
nadle`nim ustavnim sudom pokrene postupak za ocenu ustavnosti 
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zakona, odnosno ustavnosti i zakonitosti drugog propisa ili 
op{teg akta, ako smatra da se tim aktom povre|uju Ustavom i za-
konom utvr|ena prava jedinice lokalne samouprave.

^lan 123.

Skup{tina jedinice lokalne samouprave, odnosno predse-
dnik op{tine (gradona~elnik) ima pravo da Vladi, odnosno or-
ganu teritorijalne autonomije podnese zahtev za preispitivawe 
prava na odlu~ivawe, kad oceni da je organ Republike ili oblika 
teritorijalne autonomije, odlu~ivao o pitawu iz nadle`nosti 
organa op{tine, odnosno grada.

Zahtev iz prethodnog stava ovog ~lana podnosi se u roku od 
30 dana od dana dono{ewa propisa ili drugog akta.

^lan 124.

Jam~i se sudska za{tita prava na lokalnu samoupravu protiv 
pojedina~nih akata i radwi dr`avnih organa ili organa terito-
rijalne autonomije kojima je u~iwena povreda Ustavom i zakonom 
garantovanih prava jedinice lokalne samouprave ili se spre~ava 
u~e{}e gra|ana u ostvarivawu lokalne samouprave.

^lan 125.

Za{tita prava iz ~lana 124. ostvaruje se pred Upravnim su-
dom.

Tu`ba se mo`e podneti u roku od 30 dana od dostavqawa 
akta, odnosno u~iwene radwe.

Upravni sud mo`e poni{titi akt iz stava 1. ovog ~lana, za-
braniti daqe vr{ewe radwe ili odbiti zahtev za za{titu prava.

U sporu za za{titu prava, shodno se primewuju odredbe zako-
na kojim se ure|uje postupak u upravnim sporovima.

Jedinica lokalne samouprave ima pravo na naknadu {tete 
nastale aktom, odnosno radwom dr`avnog organa ili organa teri-
torijalne autonomije, kad Upravni sud utvrdi da je postojala po-
vreda prava na lokalnu samoupravu.

^lan 126.

U jedinici lokalne samouprave mo`e se ustanoviti gra|an-
ski branilac (ombudsman) koji {titi individualna i kolektivna 
prava i interese gra|ana, tako {to vr{i op{tu kontrolu rada 
uprave i javnih slu`bi.

O pojavama nezakonitog i nepravilnog rada kojima se povre-



205Sistem lokalne samouprave u Srbiji

|uju prava i interesi gra|ana, gra|anski branilac upozorava 
upravu i javne slu`be, upu}uje im preporuke i kritike i o tome 
obave{tava skup{tinu jedinice lokalne samouprave i javnost.

Uprava jedinice lokalne samouprave i javne slu`be du`ni su 
da gra|anskom braniocu na wegov zahtev daju podatke i informaci-
je od zna~aja za vr{ewe wegovih ovla{}ewa.

Gra|anskog branioca postavqa skup{tina jedinice lokalne 
samouprave iz reda uglednih i politi~ki nepristrasnih li~no-
sti, pod uslovima i na na~in utvr|en statutom i drugim op{tim 
aktom.

Nadle`nost i ovla{}ewa, na~in postupawa i izbora i pre-
stanka du`nosti gra|anskog branioca ure|uje se statutom i dru-
gim op{tim aktom.

^lan 127.

Skup{tina jedinice lokalne samouprave mo`e obrazovati 
savet za razvoj i za{titu lokalne samouprave (u daqem tekstu: sa-
vet) radi ostvarivawa demokratskog uticaja gra|ana na unapre|i-
vawe lokalne samouprave.

^lanovi saveta biraju se iz reda gra|ana i stru~waka u obla-
stima od zna~aja za lokalnu samoupravu.

Savet ima pravo da podnosi predloge skup{tini jedinice 
lokalne samouprave u vezi sa unapre|ewem lokalne samouprave i 
za{titom Ustavom i zakonom utvr|enih prava i du`nosti jedini-
ca lokalne samouprave. Organi jedinice lokalne samouprave, 
op{tinska uprava i javne slu`be u jedinici lokalne samouprave, 
du`ni su da se izjasne o predlozima saveta.

Statutom jedinice lokalne samouprave i aktom o obrazovawu 
saveta utvr|uju se prava i du`nosti, sastav i na~in rada i izbora 
wegovih ~lanova.

X. PRELAZNE I ZAVR[NE ODREDBE

^lan 128.

Danom stupawa na snagu ovog zakona prestaju da va`e:

1) Zakon o lokalnoj samoupravi („Slu`beni glasnik RS”, br. 
49/99 i 27/01), osim odredbi ~l. 120-162. o izboru odbor-
nika skup{tine op{tine, koje }e se primewivati do do-
no{ewa novog zakona o izboru odbornika;
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2) Zakon o komunalnim taksama i naknadama („Slu`beni 
glasnik RS”, br. 11/92, 75/92, 52/93, 67/93, 28/94, 75/94, 
53/95, 42/98 i 25/2000);

3) ^lan 2. st. 2. i 3. Uredbe o visini godi{we naknade za 
drumska motorna vozila, traktore i prikqu~na vozila 
(„Slu`beni glasnik RS”, br. 40/93, 56/93, 84/93, 94/93, 
112/93, 8/94, 21/94, 7/96, 9/96 i 8/2000).

Prava i obaveze gra|ana, koji su, do dana stupawa na snagu 
ovog zakona, utvr|eni odlukama o uvo|ewu samodoprinosa, u skla-
du sa ~lanom 73. Zakona o lokalnoj samoupravi („Slu`beni gla-
snik RS”, br. 49/99 i 27/01), izvr{ava}e se u skladu sa tim 
odlukama. 

^lan 129.

Op{tine i gradovi uskladi}e svoje statute i druge op{te 
akte sa odredbama ovog zakona u roku od tri meseca od stupawa na 
snagu ovog zakona.

^lan 130.

Odredbe ovog zakona o organima jedinica lokalne samoupra-
ve primewiva}e se od sprovo|ewa narednih izbora za odbornike 
skup{tina jedinica lokalne samouprave. 

Do po~etka rada Upravnog suda wegove nadle`nosti, predvi-
|ene ovim zakonom, vr{i Vrhovni sud Srbije, a posle po~etka 
rada Upravnog suda predmeti se iz Vrhovnog suda Srbije upu}uju u 
Upravni sud.

^lan 131.

Poseban zakon o gradu Beogradu done}e se u roku od {est 
meseci od stupawa na snagu ovog zakona.

Do dono{ewa zakona iz stava 1. ovog ~lana na grad Beograd 
primewiva}e se odredbe ovog zakona.

^lan 132.

Ovaj zakon stupa na snagu osmog dana od dana objavqivawa u 
„Slu`benom glasniku Republike Srbije”.

___________________
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ODREDBE ZAKONA O IZMENAMA I DOPUNAMA ZAKONA O 
LOKALNOJ SAMOUPRAVI („SLU@BENI GLASNIK RS”, 

BROJ 135/2004), KOJE NISU UNETE U PRE^I[\ENI 
TEKST

^lan 10.

U ~lanu 25. stav 1. podta~ka 5) Zakona o javnim prihodima i 
javnim rashodima („Slu`beni glasnik RS”, br. 76/91, 41/92, 18/93, 
22/93, 37/93, 67/93, 45794, 42/98, 54/99, 22/01 i 33/04)  bri{e se.

^lan 11.

Deo transfernih sredstava obezbe|enih Zakonom o buxetu 
Republike Srbije za 2005. godinu („Slu`beni glasnik RS”, broj 
127/04), namewen za pokri}e nedostaju}ih sredstava iz dela ustu-
pqenih prihoda zbog izmene poreskih propisa u smislu ~lana 6. 
ovog zakona, raspodeli}e se posebnim zakonom za 2005. godinu,6 
polaze}i od potrebe za ujedna~avawem obima javnih rashoda izme|u 
pojedinih jedinica lokalne samouprave.

^lan 12.

Odredba ~lana 9. ovog zakona primewiva}e se od dana stupa-
wa na snagu Zakona o lokalnoj samoupravi („Slu`beni glasnik 
RS”, broj 9/02).7

^lan 13.

Ovaj zakon stupa na snagu narednog dana od dana objavqivawa 
u „Slu`benom glasniku Republike Srbije”, a primewiva}e se od 
1. januara 2005. godine, osim ~lana 4. i 11. koji }e se primewiva-
ti od dana stupawa na snagu ovog zakona.8

_______________________________________________
6 Zakon o raspodeli transfernih sredstava iz buxeta Republike Srbije i u~e{}u op{tina, gradova i grada Beograda u 

porezu na zarade u 2005. godini („Slu`beni glasnik RS”, broj 135/2004).
7 To je odredba stava 2. u ~lanu 128. pre~i{}enog teksta.
8 ^lanom 4. je izmewen ~lan 96. Zakona o lokalnoj samoupravi, tako {to su re~i „kojima se ure|uje porez na dohodak gra|ana” 

zamewene re~ima „zakona kojim se ure|uje poreski postupak i poreska administracija”. 





RE^NIK POLITI^KIH I PRAVNIH 
POJMOVA

Administrativna taksa − Nov~ana naknada za uslugu koju 
dr`avni organi, organizacije koje vr{e javna ovla{}ewa, organi 
teritorijalne autonomije i jedinica lokalne samouprave pru`aju 
gra|anima ili pravnim licima. Ubrane takse ~ine javni prihod, 
a pla}aju se obi~no prilikom podno{ewa zahteva za pokretawe 
postupka u kome treba da se pru`i usluga, ukoliko je za pru`awe 
takve usluge propisana administrativna taksa. Usluge op{tin-
skih organa za koje se pla}a taksa i wenu visinu propisuje sku-
p{tina op{tine svojom odlukom (op{tinske administrativne 
takse).

Administrativno-teritorijalna podela – Podela dr`ave na 
teritorijalne jedinice u okviru kojih se ostvaruje lokalna ili 
regionalna samouprava ili obrazuju podru~ni organi centralne 
vlasti.    

Administracija – videti Uprava.

Akt o unutra{woj organizaciji i sistematizaciji radnih mesta 
– Pravilnik kojim se propisuju organizacione jedinice u organu 
uprave i wihov delokrug, na~in rukovo|ewa tim jedinicama, uku-
pan broj i nazivi radnih mesta, opis poslova radnih mesta, uslo-
vi za obavqawe poslova i druga pitawa unutra{we organizacije. 
U op{tinskoj upravi, taj akt donosi na~elnik op{tinske uprave, 
uz saglasnost predsednika op{tine.

Aproprijacija – Ovla{}ewe koje skup{tina op{tine, odno-
sno grada, daje odlukom o buxetu izvr{nom organu lokalne vlasti 
za tro{ewe javnih sredstava do odre|enog iznosa i za odre|ene 
namene, za period od godinu dana.
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Apsolutizam – Oblik autokratije, neograni~ena vlast, su-
protnost vladi ograni~enoj ustavom; politi~ki re`im koji se 
naj~e{}e dovodi u vezu sa apsolutisti~kim monarhijama XVI−XVIII 
veka. Vlast je apsolutna kada nije vezana pravom, a utemeqena je na 
proizvoqnoj i neograni~enoj mo}i.

Apsolutna prava – 1) Subjektivna prava koja moraju po{tova-
ti svi drugi subjekti (deluju erga omnes). U wih spadaju pravo svo-
jine, pravo kori{}ewa i druga stvarna prava, kao i tzv. li~na 
prava, kakva su prava autora i pronalaza~a i druga. 2) U smislu 
poreskih propisa, pla}a se poseban porez na prenos apsolutnih 
prava kod prenosa tih prava uz naknadu, a pod wima se podrazu-
mevaju: stvarna prava na nepokretnostima (pravo svojine, plodo-
u`ivawa, upotrebe, stanovawa, tajm-{ering, zakup stana ili 
stambene zgrade za period du`i od godine dana ili na neodre|eno 
vreme, pravo kori{}ewa gradskog, odnosno javnog gra|evinskog 
zemqi{ta u dr`avnoj svojini preko 10 ari), prava intelektualne 
svojine, udela u pravnom licu i hartije od vrednosti, pravo svo-
jine na upotrebqavanom motornom vozilu, plovnom objektu i va-
zduhoplovu, pravo kori{}ewa gradskog, odnosno javnog 
gra|evinskog zemqi{ta koje prenosi op{tina fizi~kom ili pra-
vnom licu radi izgradwe objekta i pravo na eksproprisanoj ne-
pokretnosti kada se eksproprijacija vr{i radi izgradwe 
stambenih ili privrednih objekata.

Asocijacija – Dobrovoqno stvoreno udru`ewe (grupa) koje 
ima zajedni~ke interese, odnosno interesovawa (videti: Me|una-
rodne asocijacije lokalnih vlasti, Stalna konferencija gradova i 
op{tina).

Autokratija – Samovlada, sinonim za diktaturu i tiraniju, 
za nekog ko vlada za sebe, despotski, to jest nasilno i proizvoq-
no koriste}i mo}. Oblik vladavine u kome jedna osoba ima apso-
lutnu vlast. Takva vlast je iznad zakona i nije ustavom ograni~ena, 
weni akti su samovoqni i nekontrolisani, a obi~no se oslawa 
na grubu upotrebu nasiqa.

Autonomija – U doslovnom smislu zna~i samozakonodavstvo 
(pravo samostalnog dono{ewa zakona) i nezavisnost u odnosu na 
drugu vlast, a u politi~kom smislu autonomna je institucija ili 
organizacioni oblik (kolektivitet) koji u`iva izvestan stepen 
samostalnosti u ure|ivawu svojih unutra{wih odnosa. Ta je samo-
stalnost samoupravnog, a ne suverenog tipa (tj. ograni~ena je, a ne 
potpuna).
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Autonomna pokrajina – Politi~ko-teritorijalna jedinica sa 
autonomnim statusom, oblik teritorijalne autonomije, odnosno 
teritorijalne decentralizacije sa vi{im stepenom politi~ke 
samostalnosti u odnosu na lokalnu samoupravu. Obrazuje se u 
skladu sa posebnim nacionalnim, istorijskim, kulturnim i dru-
gim svojstvima pojedinih podru~ja. Ima sopstveni (izvorni) de-
lokrug zagarantovan ustavom, a organi pokrajine su na svom 
podru~ju nadre|eni organima lokalne samouprave.

Autonomno pravo – Pravo ~ije norme propisuju izvesni su-
bjekti nezavisno od dr`ave i kojima reguli{u sopstveno pona-
{awe. Norme autonomnog prava moraju biti saglasne dr`avnom 
pravu, a subjekti koji ih donose deluju na osnovu ovla{}ewa koja 
im daje dr`ava. Da bi autonomno pravo zbiqa bilo pravo, neopho-
dno je da ga sankcioni{e dr`ava.

Bira~ko pravo – Pravo gra|ana da biraju svoje predstavnike 
u predstavni~ke organe (aktivno bira~ko pravo) i da budu birani 
u te organe (pasivno bira~ko pravo). U demokratskim zemqama, 
bira~ko pravo je op{te i jednako, a sti~e se obi~no sa punolet-
stvom, izuzev u slu~aju lica koja su li{ena poslovne sposobno-
sti. Na izborima za predstavni~ke organe op{tina i gradova 
(lokalni izbori), bira~ko pravo imaju svi punoletni gra|ani 
koji su poslovno sposobni i imaju prebivali{te na teritoriji 
jedinice lokalne samouprave u kojoj se izbori sprovode.

Birokratija – 1) U doslovnom smislu „vladavina ~inovni-
ka”, a u svakodnevnom govoru pod birokratijom i birokratizmom 
podrazumeva se preterani formalizam u vr{ewu du`nosti, spo-
rost, komplikovane procedure, besmislena rutina i upotreba 
vlasti u korist dr`ave. 2) U nau~nom smislu, birokratija je sloj 
slu`benika koji nisu birani, odnosno administrativna ma{ine-
rija dr`ave koja se odlikuje hijerarhijom i subordinacijom, fun-
kcionalnom specijalizacijom, preciznom organizacijom i 
profesionalnim radom zasnovanim na detaqnim pravilima.

Boravi{te – Mesto u kome gra|anin privremeno boravi, van 
svoga prebivali{ta kao stalnog mesta boravka. Za boravi{te se 
vezuje ostvarivawe pojedinih prava, kao i pojedinih obaveza. 
Prijavqivawe i odjavqivawe boravi{ta vr{e hoteli i organiza-
cije za sme{taj u roku od 24 ~asa, a kada gra|anin ne koristi ta-
kve usluge du`an je da prijavi boravi{te ako je wegov boravak 
du`i od 15 dana.

„Bratimqewe op{tina” – Oblik uspostavqawa saradwe poje-
dinih op{tina iz dve ili vi{e zemaqa, na osnovu sporazuma o 
me|usobnoj saradwi.



212 Bogoqub Milosavqevi}

Buxet – Finansijski instrument kojim se predvi|aju i odo-
bravaju prihodi i rashodi javnopravnih tela za odre|eni vremen-
ski period, po pravilu, za godinu dana. U buxetu se iskazuju svi 
prihodi i rashodi, a on sadr`i op{ti i posebni deo. Nosilac 
buxetskog prava je skup{tina, tako da se buxeti op{tine i grada 
odobravaju odlukom wihove skup{tine za svaku godinu. Ta se odlu-
ka objavquje u „Slu`benom glasniku Republike Srbije”. 

Buxetska kontrola i revizija – Sistem mera i procedura pro-
pisan zakonom, kojim se kontroli{e zakonitost i efikasnost 
kori{}ewa buxetskih sredstava. Svi buxetski korisnici orga-
nizuju internu kontrolu, a jedinica lokalne samouprave, pokra-
jina i Republika osnivaju posebne slu`be za buxetsku inspekciju 
i reviziju (videti: Lokalna slu`ba za inspekciju i reviziju buxe-
ta).

Buxetski deficit – Mawak u buxetu, situacija u kojoj su te-
ku}i rashodi buxeta ve}i od teku}ih prihoda buxeta.

Buxetski kalendar – Pregled zakonom utvr|enih rokova za 
izvr{avawe pojedinih poslova i radwi u pripremawu i dono{e-
wu buxeta.

Buxetski prihodi i primawa – Prihodi i primawa buxeta 
utvr|eni zakonom, koji se sastoje od teku}ih prihoda (poreza, do-
prinosa za obavezno socijalno osigurawe, donacija i transfera i 
ostalih prihoda), priliva iz doma}ih i inostranih pozajmqiva-
wa, priliva od prodaje finansijskih sredstava i naplate datih 
zajmova.

Buxetski rashodi i izdaci – Rashodi i izdaci buxeta utvr-
|eni zakonom, koji se sastoje od teku}ih rashoda za zaposlene, 
dobra i usluge, pla}awa kamate, subvencija, buxetskih transfera 
drugim nivoima vlasti, socijalnih transfera i drugih rashoda; 
izdataka za nabavku osnovnih i finansijskih sredstava, za date 
zajmove ili kupqene hartije od vrednosti; i za otplate glavnice 
duga.

Buxetski sistem – Zajedni~ki zakonski pojam za buxet Repu-
blike, buxete teritorijalne autonomije i lokalnih vlasti i fi-
nansijske planove organizacija obaveznog socijalnog osigurawa 
(penzijskog, zdravstvenog i osigurawa za slu~aj nezaposlenosti).

Buxetski suficit – Vi{ak u buxetu, situacija u kojoj su te-
ku}i prihodi buxeta ve}i od teku}ih rashoda buxeta.

Vi{estepena lokalna samouprava – Istovremeno postojawe 
dva ili vi{e stepena, odnosno nivoa na kojima se organizuje 
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lokalna samouprava u jednoj zemqi. Jedinice vi{eg stepena lo-
kalne samouprave su tada nadre|ene onima ni`eg stepena.

Vlada – 1) U naj{irem smislu, zajedni~ki naziv za najvi{e 
organe (zakonodavne i izvr{ne) u jednoj dr`avi. 2) U u`em smi-
slu, kolektivni organ dr`ave koji je nosilac izvr{ne vlasti, 
ministarski savet na ~elu sa premijerom. 3) Izraz lokalna vlada, 
u smislu lokalne samouprave i nasuprot centralnoj vladi, kod 
nas nije uobi~ajen.

Vladavina prava – Na~elo u demokratski ure|enoj dr`avi, 
prema kome celokupno pona{awe svih ~lanova dru{tva i organa 
vlasti treba da bude podre|eno zakonu. Na evropskom kontinen-
talnom prostoru vladavina prava se vezuje za pojam pravne dr`ave, 
odnosno prvenstveno za ograni~avawe vlade i uprave zakonom.

Vlast – Pravo da se uti~e na pona{awe drugih, da se izdaju 
pravila pona{awa kojima se drugi subjekti moraju pokoravati. 
Pored takve, dr`avne vlasti, koja se oslawa na monopol legiti-
mnog nasiqa u dru{tvu, vlast mo`e postojati i kao nedr`avna. 
Vlast lokalnih samoupravnih tela (lokalna vlast)  oslowena je na 
dr`avnu vlast, s tim {to ona treba da se legitimi{e unutar lo-
kalnih zajednica.

Vrhovni sud Srbije – Najvi{i sud u Republici Srbiji, sa 
sedi{tem u Beogradu. Nadle`an je za odlu~ivawe o vanrednim 
pravnim sredstvima izjavqenim na odluke sudova Republike Sr-
bije i u drugim stvarima odre|enim zakonom. Tako|e, utvr|uje 
na~elne pravne stavove radi jedinstvene primene prava i vr{i 
druge poslove utvr|ene zakonom. 

Glavni arhitekta – Glavni stru~wak op{tine ili grada, koji 
pokre}e inicijative za izradu, izmenu ili dopunu urbanisti~kih 
planskih akata, daje uputstva pri izradi urbanisti~kih projekata 
radi za{tite arhitektonskih vrednosti, sara|uje sa ustanovama za 
za{titu nepokretnih kulturnih dobara i prirodnih dobara pose-
bnih vrednosti i daje mi{qewe na arhitektonske projekte od ve-
likog zna~aja. Deo je op{tinske ili gradske uprave, a postavqa ga 
i razre{ava predsednik op{tine, odnosno gradona~elnik.

Grad – U smislu propisa o teritorijalnoj organizaciji i 
lokalnoj samoupravi, pojedina op{tina mo`e se zakonom utvrdi-
ti kao grad na ~ijoj se teritoriji obrazuju dve ili vi{e gradskih 
op{tina, a grad se defini{e kao teritorijalna jedinica u kojoj 
se ostvaruje lokalna samouprava. Grad je primarna jedinica lo-
kalne samouprave na svojoj teritoriji i ima iste izvorne nadle-
`nosti i organe kao i op{tine. Status grada, pored Beograda, 
imaju Kragujevac, Ni{, Novi Sad i Pri{tina.
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Grad Beograd – Posebna teritorijalna jedinica, glavni grad 
Republike Srbije i administrativni centar Srbije i Crne Gore. 
Wegov polo`aj je na~elno regulisan Ustavom Republike Srbije, a 
bli`e se ure|uje posebnim zakonom (koji jo{ nije donet). Obavqa 
poslove op{tine utvr|ene Ustavom i poslove koje mu Republika 
poveri zakonom iz okvira svojih prava i du`nosti, a wegovim 
statutom ure|uje se podela teritorije na gradske op{tine.

Gradona~elnik – Nosilac izvr{ne funkcije u gradu, organ 
grada koji se bira neposrednim i tajnim glasawem na vreme od 
~etiri godine. Predstavqa i zastupa grad i vr{i druge funkcije 
kao i predsednik op{tine (videti: Predsednik op{tine).

Gradska op{tina – Op{tina koja se obrazuje na podru~ju gra-
da kao posebne teritorijalne jedinice. Statutom grada utvr|uje se 
podela grada na gradske op{tine, wihova podru~ja i organi, kao 
i koje }e poslove iz izvornog op{tinskog delokruga vr{iti grad 
a koje op{tine u wegovom sastavu. Gradski organi vr{e nadzor 
nad radom organa gradskih op{tina. 

 Gradska uprava − Nosilac upravne funkcije iz okvira pra-
va i du`nosti grada, kao i funkcije izvr{avawa zakona i drugih 
propisa ~ije je izvr{avawe Republika, odnosno pokrajina, pove-
rila gradu. Skup{tina grada odlukom ure|uje organizaciju grad-
ske uprave, a ona se organizuje u uprave za pojedine oblasti, 
kojima rukovode na~elnici, postavqeni od strane skup{tine na 
predlog gradona~elnika. Oni odgovaraju za svoj rad i rad uprave 
skup{tini grada i gradona~elniku. Unutra{wa organizacija i 
sistematizacija radnih mesta u upravama utvr|uje se pravilnikom 
(videti: Akt o unutra{woj organizaciji i sistematizaciji radnih 
mesta).

Gradsko ve}e – Organ grada koji prema Zakonu o lokalnoj sa-
moupravi ima ulogu da uskla|uje funkcije gradona~elnika i grad-
ske skup{tine i da vr{i kontrolno-nadzornu funkciju nad radom 
gradske uprave. ^ini ga do 11 ~lanova, koje bira skup{tina grada 
na predlog gradona~elnika. Gradskim ve}em predsedava gradona-
~elnik, a wegov zamenik je ~lan gradskog ve}a po polo`aju.

Gra|anska inicijativa – Oblik neposrednog u~e{}a gra|ana 
u odlu~ivawu o poslovima lokalne samouprave, kojim oni predla-
`u skup{tini op{tine ili grada da donese akt kojim }e urediti 
odre|eno pitawe ili da izmeni statut ili drugi op{ti akt. Ini-
cijativa treba da bude podr`ana potpisima najmawe 10% bira~a, 
a skup{tina je du`na da povodom punova`ne inicijative odr`i 
raspravu i dostavi gra|anima obrazlo`eni odgovor u roku od 60 
dana od dana dobijawa predloga.
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Gra|anski branilac – videti: Ombudsman.

Devolucija – Preno{ewe vlasti sa centralne vlade na po-
dre|ene regionalne i samoupravne institucije, tj. sa vi{e vlasti 
na ni`u.

Dekoncentracija – Organizovawe ispostava centralnih orga-
na uprave na terenu radi obavqawa poslova centralne uprave na 
lokalnom podru~ju. Dekoncentrisani organi (podru~ni organi)  
sastavni su delovi centralnih organa uprave i pod wihovom pu-
nom kontrolom. 

Delovi naseqenog mesta – Mawe celine naseqenog mesta 
(ulice, trgovi, gradske ~etvrti, zaseoci i drugo) sa posebnim na-
zivom. Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi, skup{tina op{tine 
i grada utvr|uje nazive delova naseqenog mesta, a ti nazivi mora-
ju odgovarati istorijskim i stvarnim ~iwenicama i ne smeju po-
vre|ivati op{te i dr`avne interese, nacionalna i verska 
ose}awa ili javni moral. Na op{ti akt, kojim se utvr|uju ti na-
zivi, saglasnost daje ministarstvo nadle`no za poslove lokalne 
samouprave.

Delokrug – Skup poslova koji vr{i neki organ vlasti, na 
op{ti na~in odre|ena nadle`nost; pravo i du`nost ili samo 
pravo (mogu}nost) organa vlasti da vr{i odre|eni posao. Delo-
krug se utvr|uje organizacionim propisima, a konkretna nadle`-
nost (stvarna i mesna) materijalnim propisima. 

Demokratija – Doslovno vladavina naroda, odnosno parti-
cipacija naroda u vlasti i vladavina u interesu naroda, koja se 
javqa u vi{e oblika. Pod demokratijom se uobi~ajeno misli na 
oblik politi~kog re`ima u kome ve}ina naroda u~estvuje u vr{e-
wu vlasti. Ako se govori o predstavni~koj demokratiji, politi~-
ka voqa naroda bi trebalo da bude odlu~uju}a u formirawu organa 
vlasti, a oni izvr{ioci voqe naroda.

Denacionalizacija – Pojam suprotan nacionalizaciji, uspo-
stavqawe svojine ili drugog prava ranijeg sopstvenika na nacio-
nalizovanoj stvari ili drugoj nacionalizovanoj imovinskoj 
vrednosti.

Decentralizacija – Preno{ewe poslova iz nadle`nosti 
dr`avnih organa u nadle`nost lokalne samouprave i drugih auto-
nomnih (nedr`avnih) ustanova. Mo`e biti funkcionalna i teri-
torijalna.

Direktni korisnici buxeta – Organi i organizacije Repu-
blike, teritorijalne autonomije, op{tina i gradova.
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„Dobra” i „lo{a uprava” – Pod dobrom upravom podrazumeva-
ju se standardi pona{awa i rada uprave koji zna~e wenu profesi-
onalnost, sposobnost, nepristrasnost, po{tovawe gra|ana i 
wihovih prava, odanost vladavini prava, nekorumpiranost i 
sli~no. Nasuprot tome, lo{a uprava bila bi ona koja je nesposo-
bna, pristrasna, politizovana, neprofesionalna, korumpirana, 
koja ne po{tuje pravne procedure, neadekvatno koristi svoja 
ovla{}ewa itd. 

Dobra u op{toj upotrebi – Javna dobra koja slu`e upotrebi 
svih (javni putevi, parkovi, trgovi, ulice i druga dobra u op{toj 
upotrebi) i koja mogu da se nalaze u dr`avnoj svojini. Zajedno sa 
prirodnim bogatstvima, dobra u op{toj upotrebi ~ine dobra od 
op{teg interesa. Pojedina dobra u op{toj upotrebi mogu biti u 
privatnoj svojini. Na dobrima u op{toj upotrebi mo`e se ste}i 
koncesija ili pravo kori{}ewa. U`ivaju posebnu za{titu i ko-
riste se pod uslovima i na na~in propisan zakonom.

Donacija – Poklon, naro~ito u novcu, dat od strane doma}eg 
ili inostranog davaoca, koji se mora koristiti namenski i pod 
uslovima iz ugovora o donaciji. Ako to zahteva donator, sredstva 
dobijena donacijom vode se na posebnom ra~unu.

Dr`avna svojina – Oblik svojine ~iji je titular dr`ava. 
Prema Zakonu o sredstvima u svojini Republike Srbije, u dr`a-
vnoj svojini su prirodna bogatstva i dobra u op{toj upotrebi; 
sredstva koja su u skladu sa zakonom ste~ena, odnosno koja steknu 
dr`avni organi i organizacije, organi i organizacije pokrajine 
i lokalne samouprave, javne slu`be i druge organizacije ~iji je 
osniva~ Republika, pokrajina, op{tina i grad; stvari izgra|ene 
ili pribavqene sredstvima u dr`avnoj svojini; sredstva i priho-
di po osnovu ulagawa dr`avnog kapitala u preduze}a i druge or-
ganizacije; sredstva za koja se u skladu sa zakonom utvrdi da su bez 
vlasnika; i druga sredstva koja su, u skladu sa zakonom, u dr`avnoj 
svojini.

Dr`avni organi – Delovi dr`avnog aparata koji vr{e zako-
nodavnu, izvr{no-upravnu i sudsku vlast, odnosno parlament, 
{ef dr`ave, vlada, organi dr`avne uprave, sudovi, tu`ila{tva i 
drugi dr`avni organi.

Dr`avni organi uprave – Organizacione jedinice dr`avnog 
aparata koje vr{e upravnu funkciju (obavqaju poslove dr`avne 
uprave). U wih spadaju republi~ka ministarstva (sa organima u 
sastavu ili bez wih) i posebne republi~ke organizacije (upravne 
organizacije), kao i ministarstva i upravne organizacije dr`a-
vne zajednice Srbija i Crna Gora.
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Evidentirawe saradwe – Obaveza evidentirawa me|usobne i 
me|unarodne saradwe op{tina i gradova utvr|ena je Zakonom o 
lokalnoj samoupravi, a evidenciju vodi ministarstvo nadle`no 
za poslove lokalne samouprave, odnosno nadle`ni organ pokraji-
ne, u saradwi sa asocijacijama gradova i op{tina.

„Evropa regiona” – Koncept prema kome u zemqama ~lanica-
ma Evropske unije treba da postoji regionalni nivo odlu~ivawa, 
uz nadnacionalni (evropski) i nacionalni (dr`avni) nivo. Re-
gioni se ovde uzimaju u zna~ewu prvog narednog nivoa vlasti 
ispod dr`avnog nivoa.

Evroregion – Oblik prekograni~ne saradwe koji nastaje 
udru`ivawem teritorijalnih jedinica u pograni~nim oblastima 
dve ili vi{e dr`ava. Obi~no se zainteresovane pograni~ne teri-
torijalne jedinice u svakoj od dr`ava najpre udru`uju u sopstvenu 
asocijaciju, a potom sa sli~nim asocijacijama drugih dr`ava za-
kqu~uju sporazum o prekograni~noj saradwi. Evropske integraci-
je politi~kim, ekonomskim i drugim merama podsti~u i 
potpoma`u procese stvarawa evroregiona i saradwe u okviru wih. 
Evropska unija dotira tu saradwu kroz program za transnacio-
nalnu saradwu grani~nih regiona Interreg, sa ukupno 4,875 mi-
lijardi evra, raspolo`ivih za period 2000-2005. godine. Osim 
toga, projekti koji se odnose na regione u Sredwoj i Isto~noj 
Evropi mogu se dotirati kroz programe Phare i Twining.

Evropska unija – Najzna~ajnija evropska ekonomska i poli-
ti~ka integracija (25 dr`ava), koja jo{ nije dobila svoj kona~ni 
institucionalni oblik. U nizu pitawa, organi EU donose obave-
zuju}e odluke, koje se neposredno primewuju u dr`avama ~lanica-
ma, dok u drugim oblastima to nije slu~aj. Slo`enu strukturu EU 
~ine tri stuba: evropske zajednice (Evropska zajednica, Evropska 
zajednica za ugaq i ~elik i Evropska zajednica za atomsku ener-
giju), Zajedni~ka spoqna i bezbednosna politika i Policijska i 
pravosudna saradwa u krivi~nim predmetima, sa nizom zajedni~-
kih organa i institucija.

Ekonomi~nost – Princip poslovawa prema kome se uz najma-
we tro{kove posti`e najboqi u~inak, racionalnost, celisho-
dnost, {tedqivost.

Efektivnost – Uspeh s obzirom na kvalitet postignutih re-
zultata, koji se procewuje sa stanovi{ta ciqeva organizacije i 
meri kvalitativnim pokazateqima.

Efikasnost – Uspeh s obzirom na brzinu delovawa, utro{ak 
radnog vremena i sredstava i sli~ne kvantitativne pokazateqe.
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@ivotna sredina – Prirodna i modifikovana sredina u ko-
joj se odvija `ivot i koja se {titi nizom planskih, ekonomskih, 
administrativnih, krivi~nih i drugih mera od zaga|ivawa, odno-
sno {tetnih promena i naru{avawa ravnote`e. Pored mera lo-
kalnog i nacionalnog karaktera, upravqawe u oblasti `ivotne 
sredine zahteva i brojne mere me|unarodnog (regionalnog i uni-
verzalnog) karaktera.

Zavr{ni ra~un – Kona~ni izve{taj o primawima i izdacima 
buxeta, koji se sastavqa i podnosi skup{tini, kao nosiocu 
buxetskog prava, na razmatrawe i usvajawe. Sadr`i elemente i 
podatke utvr|ene zakonom, a priprema se i podnosi u rokovima 
utvr|enim zakonom.

Zadu`ivawe javnih vlasti – 1) Ugovarawe kredita ili emito-
vawe obveznica i hartija od vrednosti. 2) Zadu`ivawe zbog teku}e 
likvidnosti predstavqa ugovarawe kratkoro~nih kredita, odno-
sno emitovawe kratkoro~nih obveznica i hartija od vrednosti 
radi finansirawa privremene nelikvidnosti buxeta, nastale 
usled neuravnote`enih kretawa u prihodima i rashodima tokom 
izvr{ewa buxeta.

Zakon – Pisani pravni izvor, pravni akt koji je posle usta-
va akt najvi{e pravne snage. Izdaje ga zakonodavni organ po po-
sebnoj proceduri. U materijalnom smislu, zakon je samo onaj 
pravni akt koji sadr`i op{te pravne norme. Posle izglasavawe u 
parlamentu, zakon se potvr|uje od strane {efa dr`ave i objavqu-
je u slu`benim novinama, da bi potom stupio na snagu u roku 
odre|enom u wegovim prelaznim nare|ewima.

Zakonitost – Formalna i materijalna uskla|enost svih op{-
tih i pojedina~nih akata sa zakonom, kao i sklad pona{awa svih 
subjekata sa zakonom u situacijama za koje zakon propisuje pravi-
la pona{awa (videti: Ustavnost i zakonitost).

Zakonodavstvo – Grana vlasti koja izdaje zakone, vlast dono-
{ewa zakona. Tu vlast vr{e naro~iti, zakonodavni organi, kao 
najvi{i dr`avni politi~ki organi (parlamenti ili skup{tine). 
Samo izuzetno, zakonodavne akte mogu izdavati organi izvr{ne 
vlasti (uredbe sa zakonskom snagom), do ~ega dolazi u situacijama 
kada parlament nije u mogu}nosti da se sastane (ratna i vanredna 
stawa). Takvi se akti podnose parlamentu na potvrdu ~im on bude 
u mogu}nosti da se sastane.

Zamenik predsednika op{tine i gradona~elnika – Predsednik 
op{tine, odnosno gradona~elnik, uz saglasnost skup{tine, po-
stavqa svog zamenika, koji ga zamewuje u slu~aju wegove odsutnosti 
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i spre~enosti da obavqa du`nost. Uz to, zamenik je ~lan op{tin-
skog, odnosno gradskog ve}a po polo`aju. Mandat zameniku traje 
dok traje mandat i predsedniku op{tine i gradona~elniku. 

Zamenik predsednika skup{tine – Zvani~nik skup{tine 
op{tine i grada izabran iz reda odbornika na vreme od ~etiri 
godine. Bira se tajnim glasawem, ve}inom glasova od ukupnog 
broja odbornika. Zamewuje predsednika skup{tine u slu~aju wego-
ve odsutnosti ili spre~enosti i obavqa pojedine poslove za koje 
ga predsednik skup{tine posebno ovlasti.

Zahtev za preispitivawe prava na odlu~ivawe – Pravno sred-
stvo za za{titu lokalne samouprave, koje mogu koristiti skup{-
tina op{tine i grada i predsednik op{tine i gradona~elnik. 
Podnose ga Vladi Republike Srbije ili izvr{nom organu pokra-
jine kada ocene da je organ Republike ili pokrajine odlu~ivao o 
pitawu iz nadle`nosti organa op{tine, odnosno grada. Rok za 
podno{ewe zahteva je 30 dana od dana dono{ewa spornog propisa 
ili drugog akta, a zakonom nije ure|eno u kom roku Vlada i iz-
vr{ni organ pokrajine treba da odlu~e o podnetom zahtevu.

Zbor gra|ana – Oblik neposrednog u~e{}a gra|ana u odlu-
~ivawu o poslovima lokalne samouprave. Na zboru gra|ana raspra-
vqa se i daju se predlozi o pitawima iz nadle`nosti organa 
op{tine i grada, a zahtevi i predlozi usvajaju se ve}inom glasova 
prisutnih gra|ana i upu}uju skup{tini ili drugim organima i 
slu`bama. Ti organi i slu`be imaju obavezu da u roku od 60 dana 
razmotre zahteve i predloge, zauzmu o wima stav i o tome obaveste 
gra|ane.

Izbori – Demokratski proces odabirawa predstavnika gra-
|ana u predstavni~ke organe, odnosno lica i politi~kih stranaka 
kojima se poveravaju du`nosti od zajedni~kog interesa. Mogu biti 
posredni i neposredni, op{ti i lokalni, parlamentarni i pred-
sedni~ki, redovni i vanredni itd. Izborni proces i sistem obu-
hvataju niz elementa, po~ev od ure|ivawa pravila o bira~kom 
pravu i evidenciji bira~a, preko odre|ivawa bira~kih organa i 
izbornih jedinica, kandidovawa, izborne kampawe i glasawa, pa 
do utvr|ivawa rezultata i raspodele mandata.

Izvorni delokrug – Sopstveni delokrug jedinice lokalne sa-
mouprave, koji je obi~no utvr|en ustavom i/ili zakonom; krug 
javnih poslova koji jedinice lokalne samouprave obavqaju kao de-
centralizovane poslove i u vezi sa kojima centralni organi jedi-
no mogu da kontroli{u zakonitost wihovog obavqawa.
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Izvorni javni prihodi – Sopstveni prihodi jedinica lokal-
ne samouprave, ~ije se vrste utvr|uju zakonom, dok se jedinicama 
lokalne samouprave ostavqa ve}a ili mawa sloboda u utvr|ivawu 
visine tih prihoda.

Izvr{na vlast – Grana dr`avne vlasti koja izvr{ava zakone 
i sprovodi politiku zakonodavnih organa. Ona donosi op{te i 
pojedina~ne pravne akte i vr{i materijalne radwe potrebne za 
primenu zakona. Izvr{na vlast se mo`e razlikovati na izvr{nu 
vlast u u`em smislu (vlast vlade, politi~ka izvr{na vlast) i na 
upravnu vlast (vlast organa uprave, birokratska izvr{na vlast), 
s tim {to je upravna vlast podre|ena vladi kao nosiocu izvr{ne 
vlasti.

Izuze}e slu`benog lica – Izuzimawe odre|enog slu`benog 
lica od mogu}nosti rada na konkretnoj upravnoj stvari. Razlozi 
za izuze}e utvr|eni su zakonom, a ono slu`i otklawawu sumwe u 
objektivnost i nepristrasnost slu`benog lica u datoj stvari.

Imunitet odbornika – Nemogu}nost pozivawa na krivi~nu 
odgovornost, pritvarawa ili ka`wavawa odbornika zbog iznetog 
mi{qewa ili davawa glasa na sednici skup{tine ili wenog ra-
dnog tela.

Indirektni korisnici buxeta – Pravosudni organi, ustanove 
koje osniva Republika, pokrajina, op{tina i grad i nad kojima 
osniva~, preko direktnih korisnika buxetskih sredstava, vr{i 
zakonom utvr|ena prava u pogledu upravqawa i finansirawa, kao 
i buxetski fondovi.

Inkompatibilitet – Nespojivost vr{ewa jedne funkcije sa 
istovremenim vr{ewem druge funkcije ili posla. Na primer, 
odbornik ne mo`e istovremeno biti zaposleni u op{tinskoj 
upravi ili lice koje skup{tina imenuje ili postavqa, a predse-
dnik op{tine ne mo`e istovremeno biti odbornik, niti vr{iti 
du`nosti u organima javnih slu`bi ili preduze}a koje osniva 
op{tina, kao ni du`nosti u dr`avnim organima i organima po-
krajine.

Inspekcijski nadzor – Oblik upravnog nadzora koji obavqaju 
naro~iti, inspekcijski organi uprave. Sastoji se u vr{ewu kon-
trole nad izvr{avawem zakona, drugih propisa i op{tih akata, 
odnosno u neposrednom uvidu u poslovawe i postupawe preduze}a, 
organizacija i gra|ana. Vr{e ga inspektori kao slu`bena lica 
organa uprave sa posebnim ovla{}ewima i odgovornostima.
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Javna sredstva – Sredstva pod kontrolom i na raspolagawu 
javnih vlasti (Republike, pokrajine i lokalne samouprave) ili 
organizacije obaveznog socijalnog osigurawa.

Javna uprava – Generi~ki pojam kojim se ozna~avaju vr{ioci 
dr`avne uprave i nedr`avne javne uprave, odnosno organi dr`a-
vne uprave, upravni organi teritorijalne autonomije i lokalne 
samouprave, kao i organizacije koje vr{e javna ovla{}ewa.

Javne nabavke – Nabavke dobara i usluga i ustupawe izvo|e-
wa radova za potrebe funkcionisawa organa i organizacija cen-
tralnih i lokalnih vlasti, ustanova i javnih preduze}a, koje se 
sprovode u postupku propisanom zakonom. Svrha tog postupka je u 
obezbe|ivawu po{tenog nadmetawa ponu|a~a i potpunijoj kontro-
li tro{ewa javnih sredstava.

Javne slu`be –  Odre|ene dru{tvene i privredne delatnosti 
potrebne zajednici i gra|anima, koje ure|uje i delimi~no ili u 
celini obezbe|uje javna vlast (obrazovawe, kultura, zdravstvo, so-
cijalno starawe, saobra}aj, energetika, komunalne i druge dela-
tnosti). U na{oj ranijoj pravnoj terminologiji (ustavi od 1963. i 
1974. godine), za javne slu`be je kori{}en pojam delatnosti i 
poslovi od posebnog dru{tvenog interesa. 

Javni interes – Op{ti ili kolektivni interes zajednice, 
ono {to je dobro za dru{tvo kao celinu. Javni interes mo`e biti 
pravom utvr|en i za{ti}en kao op{ti interes i, kao takav, 
pretpostavqen privatnom interesu.

Javni prihod – Porezi, takse, naknade i drugi prihodi 
dr`ave i drugih javnopravnih tela, ~ije se vrste utvr|uju zakonom 
i koji se koriste za podmirewe javnih rashoda.

Javni slu`benik − Lice koje profesionalno obavqa poslove 
javne uprave, odnosno koje radi u organima dr`avne uprave, orga-
nima uprave teritorijalne autonomije i lokalne samouprave i 
organizacijama koje vr{e javna ovla{}ewa.

Jedinica lokalne samouprave – Pojedina lokalna zajednica 
(op{tina, grad), obrazovana u skladu sa zakonom na u`em podru~-
ju dr`avne teritorije.

Jednostepena lokalna samouprava – Sistem lokalne samou-
prave organizovan samo na jednom nivou, tako da su sve jedinice 
lokalne samouprave neposredno podre|ene dr`avi i teritorijal-
noj autonomiji.
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Katastarska op{tina – Skup katastarskih parcela u oblasti 
jednog naseqenog mesta odre|en zakonom kao katastarska op{ti-
na. Vi{e katastarskih op{tina ~ine katastarski srez.

Kvalifikovana ve}ina – Ve}ina glasova koja se zahteva za 
dono{ewe naro~ito va`nih odluka u kolektivnom telu (na pri-
mer, ve}ina glasova od ukupnog broja ~lanova tela ili dvotre}in-
ska ve}ina). Za razliku od takve ve}ine, prostom ili obi~nom 
ve}inom naziva se ve}ina glasova od broja prisutnih ~lanova ko-
lektivnog tela.

Kvart – Deo gradskog naseqa (gradska ~etvrt) u kome se, pre-
ma Zakonu o lokalnoj samoupravi, mo`e obrazovati mesna zajedni-
ca ili drugi oblik mesne samouprave.

Kodeks etike, odnosno pona{awa – Kodifikovani skup eti~-
kih principa i pravila, odnosno pravila pona{awa, koja obave-
zuju nosioce javnih funkcija ili pripadnike odre|ene 
profesije. 

Komitet regiona - Savetodavni organ Evropske unije, osno-
van 1994. godine, koji zastupa lokalne i regionalne interese i 
savetuje organe Evropske zajednice. Nastao na osnovu odredaba 
Ugovora iz Mastrihta, a ~ine ga predstavnici zemaqa ~lanica 
(od {est do 22 predstavnika svake zemqe).

Komunalne delatnosti – Zajedni~ki pojam za delatnosti vo-
dosnabdevawa, odr`avawa stambenih zgrada, daqinskih sistema za 
grejawe stanova, gradskog i prigradskog prevoza putnika, odr`a-
vawa ~isto}e i deponija, ure|ivawa i odr`avawa pijaca, parkova, 
zelenih i drugih javnih povr{ina, javnih parkirali{ta, javne 
rasvete i drugo. 

Komunalne takse – Lokalne da`bine koje se odlukom skup{-
tine op{tine i grada mogu uvoditi za kori{}ewe prava, predme-
ta i usluga, utvr|enih zakonom. Od pla}awa lokalnih komunalnih 
taksi izuzeti su dr`avni organi i organizacije, organi i organi-
zacije teritorijalne autonomije i jedinica lokalne samouprave. 

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Evrope – Organ Save-
ta Evrope osnovan 1994. godine, u ciqu ja~awa demokratskih stru-
ktura na lokalnom i regionalnom nivou, kao i pru`awa podr{ke 
dr`avama ~lanicama iz Sredwe i Isto~ne Evrope u izgradwi 
lokalnih i regionalnih demokratskih struktura.

Konsolidovani ra~un trezora – Jedan ili vi{e ra~una, otvo-
renih kod organizacije nadle`ne za poslove platnog prometa, na 
koje se upla}uju buxetska primawa, na kojima se ona dr`e i sa 
kojih se vr{e pla}awa buxetskih izdataka.
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Koncesija – Odobrewe ili ovla{}ewe koje daje dr`ava ili 
druga javna vlast doma}em ili stranom fizi~kom ili pravnom 
licu za iskori{}avawe nekog prirodnog bogatstva ili za vr{ewe 
neke javne slu`be.

Korisnik usluga – Gra|anin, pravno lice i drugi subjekt 
kome su uprava i javne slu`be du`ni da pru`aju usluge iz okvira 
svoje delatnosti, pod uslovima i na na~in ure|en zakonom, dru-
gim propisom i op{tim aktom i ugovorom o pru`awu usluga.

Lokalna demokratija – Oblik participacije gra|ana u vr{e-
wu vlasti; pravo stanovnika lokalne zajednice da autonomno vode 
javne poslove svoje zajednice putem ustanova lokalne samouprave. 
Tako|e, na~elo demokratskog ure|ewa prema kome se priznaje 
ideja lokalne autonomije i te`i razvijawu interesovawa stano-
vni{tva za u~e{}em u vr{ewu vlasti.

Lokalna zajednica – Oblik neposredne me|usobne povezano-
sti stanovni{tva na osnovu prostorne bliskosti i zajedni~kih 
interesa.

Lokalna samouprava – Oblik odlu~ivawa i upravqawa lo-
kalnom zajednicom neposredno od strane stanovnika i preko bi-
ranih predstavni~kih i drugih organa te zajednice.

Lokalna slu`ba za inspekciju i reviziju buxeta – Slu`ba koja 
se, na osnovu Zakona o buxetskom sistemu, obavezno osniva u op{-
tini i gradu i koja vr{i inspekciju i reviziju nad direktnim i 
indirektnim korisnicima sredstava buxeta, kao i druge poslove 
i ovla{}ewa utvr|ena zakonom.

Lokalna uprava – Pojam lokalna uprava upotrebqava se u 
vi{e zna~ewa: 1) kao zajedni~ki pojam za deta{irane (podru~ne) 
organe centralne uprave i organe uprave jedinica lokalne samo-
uprave; 2) kao sinonim za lokalnu samoupravu koja ima slab ste-
pen samoupravnosti, koja je podre|ena centralnim organima i 
integrisana u {iri teritorijalni upravni sistem; i 3) kao pojam 
za ozna~avawe organa uprave jedinica lokalne samouprave.

Lokalni putevi – Vrsta (kategorija) javnih puteva koji pove-
zuju naseqa na podru~ju op{tine i od zna~aja su za lokalni sao-
bra}aj na podru~ju pojedinih op{tina. Kao javni putevi, lokalni 
putevi su dobra od op{teg interesa.

Qudska prava – Univerzalna, neotu|iva i jednaka prava koja 
se garantuju svim qudskim bi}ima i {tite od povreda putem me-
|unarodnih i unutra{wih pravnih pravila i instrumenata za za-
{titu. Obuhvataju individualna gra|anska i politi~ka prava 
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(tzv. qudska prava prve generacije), individualna ekonomska, so-
cijalna i kulturna prava (qudska prava druge generacije) i kole-
ktivna prava (qudska prava tre}e generacije). Materija qudskih 
prava je u dana{we vreme jedna od dveju osnovnih materija svakog 
ustava (uz organizaciju vlasti).

Mandat – Period vremena na koji se bira, imenuje ili po-
stavqa nosilac odre|ene funkcije. U {irem smislu, mandat je i 
skup raspolo`ivih ovla{}ewa i poslova koje nosilac funkcije 
vr{i.

Me|unarodna saradwa – Saradwa koja se odvija izme|u dve 
ili vi{e dr`ava, wihovih organa, teritorijalnih jedinica i 
drugih zvani~nih subjekata. Prema broju dr`ava u~esnika ona 
mo`e biti bilateralna (dvostrana) i multilateralna (vi{estra-
na).

Me|unarodne asocijacije lokalnih vlasti – Udru`ewa lokal-
nih vlasti koja nastaju pojedina~nim ili kolektivnim udru`iva-
wem jedinica lokalne samouprave iz vi{e zemaqa.

Me|uop{tinske regionalne zajednice – Oblik obaveznog re-
gionalnog udru`ivawa, koji je u Srbiji uveden Ustavom od 1974. 
godine. Ciq udru`ivawa op{tina sastojao se u „ostvarivawu traj-
ne saradwe, planirawu razvoja i uskla|ivawu svojih i dono{ewu 
zajedni~kih planova i programa i ostvarivawu drugih zajedni~-
kih interesa.” Udru`ivawe je realizovano na osnovu dru{tvenih 
dogovora izme|u op{tina i Republike. Zajednice su vr{ile prava 
i du`nosti koje im povere op{tine i Republika iz okvira svojih 
prava i du`nosti. Imale su skup{tinu, izvr{ni organ i upravne 
organe za vr{ewe poverenih poslova, a Republika im je poverila 
veliki broj zna~ajnih poslova. Po svom karakteru, vi{e su bile 
intermedijalni organi okrenuti potrebama Republike, nego oblik 
udru`ivawa okrenut potrebama op{tina. Ukinute su Ustavom Re-
publike od 1990. godine. 

Menaxer – videti: Op{tinski i gradski menaxer.

Mesna zajednica – Oblik mesne samouprave sa svojstvom pra-
vnog lica, koji se obrazuje odlukom skup{tine op{tine i grada, 
radi zadovoqavawa potreba i interesa lokalnog stanovni{tva u 
selima i gradskim naseqima.

Mesna kancelarija – Organizaciona jedinica op{tinske 
uprave koja se obrazuje odlukom o op{tinskoj upravi, deta{ira-
na jedinica op{tinske uprave na seoskom podru~ju. Obavqa po-
slove mati~ne slu`be, izdaje odre|ene potvrde i uverewa, prima 
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i dostavqa podneske i vr{i druge poslove. Mo`e da obavqa i 
stru~ne i administrativne poslove za potrebe mesne zajednice. 

Mesna samouprava – Zajedni~ki pojam za mesne zajednice i 
druge oblike mesne samouprave; oblik interesnog organizovawa 
gra|ana i wihovog u~e{}a u obavqawu poslova lokalne samoupra-
ve.

Metod enumeracije – Pravnotehni~ki metod koji se koristi 
za odre|ivawe nadle`nosti organa vlasti ili kolektiviteta, a 
sastoji se u preciznom nabrajawu svih nadle`nosti po ta~kama.

Ministarstvo – Dr`avni organ uprave na ~elu sa ministrom, 
osnovni i jedini organizacioni oblik samostalnih republi~kih 
organa uprave u Srbiji. Ministarstva se obrazuju zakonom za po-
jedine upravne oblasti, a u wihovom sastavu mogu se nalaziti 
pojedine uprave kao tzv. organi uprave u sastavu. Postoje i mini-
starstva dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora, koja su utvr|ena 
Ustavnom poveqom.

Mirovno ve}e – Oblik nedr`avnog sudovawa koji se sastoji 
u posredovawu, mirewu i poravnawu strana u sporu. Ako se pred 
mirovnim ve}em postigne sporazum stranaka o na~inu re{avawa 
spornog odnosa, o tome se sastavqa zapisnik koji ima snagu van-
sudskog poravnawa.

Monotipska lokalna samouprava – Na~in organizovawa lo-
kalne samouprave koji po~iva na istom ustrojstvu i nadle`nosti-
ma svih jedinica lokalne samouprave jednog nivoa, nezavisno od 
wihove veli~ine, broja stanovnika i drugih me|usobnih razli-
ka.

Nadzor nad radom javnih slu`bi – Skup mera i ovla{}ewa 
kojima osniva~ preduze}a, ustanove i organizacije za obavqawe 
javne slu`be vr{i uticaj na na~in i kvalitet vr{ewa javne slu-
`be.

Nadle`nost – Pravo i du`nost organa vlasti da vr{i odre-
|eni posao; ukupnost poslova u delokrugu jednog organa. Nadle`-
nost se odre|uje s obzirom na vrstu posla, odnosno stvari o kojoj 
se odlu~uje (stvarna nadle`nost) i s obzirom na podru~je na kome 
se prostire (mesna nadle`nost).

Naziv naseqenog mesta – Imenska oznaka naseqenog mesta, 
sastavni element pravnog pojma naseqenog mesta. 

Naseqeno mesto – Deo teritorije op{tine koji ima izgra|e-
ne objekte za stanovawe, osnovnu komunalnu infrastrukturu i 



226 Bogoqub Milosavqevi}

druge objekte za zadovoqavawe potreba stanovnika koji su tu stal-
no nastaweni.

Na~elnik op{tinske i gradske uprave – Stare{ina koji ruko-
vodi radom i odgovara za rad op{tinske i gradske uprave. Posta-
vqa ga i razre{ava skup{tina, na predlog predsednika op{tine, 
odnosno gradona~elnika.

Nevladina organizacija – Neprofitno udru`ewe gra|ana koje 
je autonomno, odnosno odvojeno od vlade, element civilnog dru{-
tva i oblik kontrole organa vlasti. Ciqevi nevladine organiza-
cije su javni i utvr|uju se wenim statutom, a uglavnom su 
usmereni na za{titu prava gra|ana, humanitarna i sli~na pita-
wa.

Nezavisna lokalna samouprava – Lokalna samouprava koja 
u`iva znatan stepen nezavisnosti od centralnih organa, koja je 
slobodna od proizvoqnog me{awa dr`ave u wene poslove. 

Neposredna lokalna samouprava – Sistem lokalne samoupra-
ve zasnovan na direktnom, neposrednom odlu~ivawu gra|ana o po-
slovima lokalne samouprave, suprotnost predstavni~koj lokalnoj 
samoupravi.

Nov~ana kazna za prekr{aj – Prinudna mera (sankcija) koja 
se izri~e izvr{iocu prekr{aja (povrede javnog poretka) u naro-
~itom, prekr{ajnom postupku.

Normativni akt – Op{ti pravni akt, zajedni~ki pojam za 
pravne akte koji sadr`e op{te pravne norme.

Obustavqawe akta i propisa od izvr{ewa – Zadr`avawe, pri-
vremeno odlagawe izvr{ewa donetog akta i propisa od strane 
nadle`nog (kontrolnog) organa. Tako, Vlada mo`e da obustavi iz-
vr{ewe propisa ili op{teg akta organa op{tine i grada, pod 
uslovima propisanim zakonom, s tim {to je du`na da pokrene 
postupak pred Ustavnim sudom za ocenu ustavnosti i zakonitosti 
spornog akta. 

Odbornik – ^lan op{tinske i gradske skup{tine, izabran 
od strane gra|ana na neposrednim izborima koji se sprovode na 
osnovu lista politi~kih stranaka i wihovih koalicija i lista 
koje predlo`e grupe gra|ana.

Odlu~ivawe – Proces dono{ewa odluka. Postupak odlu~iva-
wa u skup{tini op{tine i grada propisan je Zakonom o lokalnoj 
samoupravi i, detaqnije, statutom i poslovnikom. Skup{tina 
odlu~uje na svojim sednicama kojima prisustvuje ve}ina od uku-
pnog broja odbornika.
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Okrug – Podru~ni centar dr`avne uprave i administrati-
vno podru~je u Srbiji, oblik dekoncentracije upravne vlasti 
dr`ave.

Ombudsman – Institucija nastala prvi put u [vedskoj 1809. 
godine, naro~iti organ parlamenta za kontrolu rada uprave i za-
{titu prava gra|ana od lo{eg rada uprave. Prema Zakonu o lokal-
noj samoupravi, ombudsman na nivou op{tine i grada naziva se 
gra|anski branilac i jedna je od fakultativnih institucija.

Opoziv i ostavka – Dva razli~ita na~ina prestanka funkci-
je izabranog lica pre isteka wegovog mandata. Dok je ostavka pra-
vo i li~ni akt izabranog lica, dotle je opoziv pravo onih koji su 
to lice birali i koji `ele da ga smene sa funkcije zbog nezado-
voqstva wegovim radom. Da bi opoziv bio demokratski ~in, una-
pred se propisuju razlozi za pokretawe postupka opoziva i sam 
postupak opoziva.

Op{ti akt – videti: Normativni akt.

Op{tina – Teritorijalna jedinica u kojoj se ostvaruje lo-
kalna samouprava i koja se osniva u skladu sa zakonom.

Op{tinska uprava – Nosilac upravne funkcije iz okvira 
prava i du`nosti op{tine, kao i funkcije izvr{avawa zakona i 
drugih propisa ~ije je izvr{avawe Republika, odnosno pokraji-
na, poverila op{tini. Skup{tina op{tine odlukom ure|uje or-
ganizaciju op{tinske uprave, a ona se organizuje kao jedinstvena 
uprava (u op{tinama sa mawe od 50.000 stanovnika) ili u uprave 
za pojedine oblasti (u op{tinama sa vi{e od 50.000 stanovnika). 
Wome rukovodi na~elnik, postavqen od strane skup{tine na 
predlog predsednika op{tine. On odgovara za svoj rad i rad upra-
ve skup{tini op{tine i predsedniku op{tine. Unutra{wa orga-
nizacija i sistematizacija radnih mesta u upravi utvr|uje se 
pravilnikom (videti: Akt o unutra{woj organizaciji i sistemati-
zaciji radnih mesta).

Op{tinski referendum – Referendum koji se organizuje za 
podru~je op{tine i na kome u~estvuju svi stanovnici op{tine sa 
bira~kim pravom.

Op{tinsko ve}e –  Organ op{tine koji uskla|uje funkcije 
predsednika op{tine i skup{tine op{tine i vr{i kontrolno-
nadzornu funkciju nad radom op{tinske uprave. Wegovo osniva-
we je obavezno, a mo`e da ima do 11 ~lanova, koje bira skup{tina, 
na predlog predsednika op{tine.
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Organi op{tine, grada i gradske op{tine – Prema Zakonu o 
lokalnoj samoupravi, organi op{tine su skup{tina op{tine, 
predsednik op{tine i op{tinsko ve}e, a organi grada − skup{-
tina grada, gradona~elnik i gradsko ve}e, dok je ure|ivawe organa 
gradskih op{tina ostavqeno statutu grada. Pored navedenih orga-
na, u op{tinama i gradovima se obavezno osnivaju op{tinska, 
odnosno gradska uprava, kao i savet za me|unacionalne odnose (u 
op{tinama i gradovima sa nacionalno me{ovitim sastavom sta-
novni{tva). Uz obavezne, postoje i fakultativni organi, kao i 
organi i slu`be ~ije se osnivawe predvi|a posebnim propisima 
i statutima. 

Povereni poslovi – Poslovi koje op{tini i gradu poverava-
ju Republika i pokrajina iz okvira svojih prava i du`nosti. Ta-
ko|e, op{tina mo`e poveriti mesnim zajednicama obavqawe 
odre|enih poslova iz svog izvornog delokruga.

Povratno dejstvo zakona – Izuzetna mogu}nost da zakon delu-
je unazad (retroaktivno), tj. pre dana wegovog dono{ewa i objav-
qivawa. Osnovno je pravilo da zakon ne mo`e imati povratno 
dejstvo, s tim {to se kao izuzetak dopu{ta da samim zakonom bude 
odre|eno da pojedine wegove odredbe imaju povratno dejstvo, ako 
to zahteva op{ti interes utvr|en u postupku dono{ewa zakona. 

Podzakonski akt – Zajedni~ki naziv za op{te pravne akte 
ni`e snage od zakona, koje obi~no donose vlada i organi dr`avne 
uprave, a izuzetno i drugi organi i organizacije koji vr{e javna 
ovla{}ewa. Za dono{ewe podzakonskih akata potrebno je izri-
~ito zakonsko ovla{}ewe; oni moraju biti saglasni zakonu i ne 
mogu stvarati nove obaveze pravnim subjektima.

Podre|ena lokalna samouprava – Sistem lokalne samouprave 
koji se odlikuje niskim stepenom samostalnosti jedinica lokal-
ne samouprave u odnosu prema centralnim organima i jakom kon-
trolom centralnih organa.

Politipska lokalna samouprava – Sistem lokalne samoupra-
ve u kome se jedinicama istog stepena (na primer, op{tinama) 
dopu{ta da imaju razli~ite nadle`nosti i slobodu u pogledu na-
~ina organizovawa, tako da se omogu}uje postojawe vi{e tipova 
tih jedinica.

Ponavqawe izbora – Ponovno odr`avawe izbora za odborni-
ke skup{tine op{tine i grada zbog raspu{tawa skup{tine, ne-
sprovo|ewa redovnih izbora ili zbog propu{tawa da se 
skup{tina konstitui{e posle sprovedenih izbora u skladu sa 
zakonom u roku od 60 dana od dana izbora. Nove izbore raspisuje 
predsednik Narodne skup{tine. 
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Porez na dodatu vrednost – Vrsta javnog prihoda buxeta Re-
publike, porez na potro{wu koji se obra~unava i pla}a na ispo-
ruku dobara i pru`awe usluga, u svim fazama proizvodwe i 
prometa dobara i usluga, kao i na uvoz dobara. Porez na dodatu 
vrednost (PDV) pla}a se po op{toj stopi od 18% ili po posebnoj 
stopi od 8%. 

Porez na zarade – Vrsta poreza na dohodak gra|ana, koji se 
pla}a na zarade ostvarene po osnovu radnog odnosa i na naknade 
i druga primawa utvr|ena Zakonom o porezu na dohodak gra|ana.

Porez na prenos apsolutnih prava – videti: Apsolutna prava.

Posebne (upravne) organizacije – Drugi osnovni organizaci-
oni oblik u upravnoj strukturi (uz organe uprave). Obrazuju se za 
obavqawe stru~nih i sa tim poslovima povezanih upravnih po-
slova. Osnovni wihovi oblici su zavodi, direkcije, arhivi, se-
kretarijati i agencije, a mogu biti samostalne ili u sastavu 
ministarstava. Obi~no imaju svojstvo pravnog lica (za razliku od 
organa uprave), a na wihovom ~elu su direktori ili funkcioneri 
drugog naziva.

Poslovnik o radu skup{tine – Op{ti akt skup{tine op{ti-
ne i grada kojim se ure|uje na~in pripreme, vo|ewe i rad sednice 
skup{tine i druga pitawa vezana za wen rad.

Pravni akti, op{ti i pojedina~ni – Najop{tije odre|eno, 
pravni akti su izjave voqe koje proizvode pravne posledice. 
Donose ih nadle`ni subjekti u propisanoj proceduri i obliku. 
Ako sadr`e op{te pravne norme, nazivaju se normativnim ili 
op{tim pravnim aktima (izvorima prava). Drugu vrstu ~ine 
pojedina~ni pravni akti i wima se op{te pravne norme 
individualizuju, primewuju na pojedine slu~ajeve (takvi su akti 
upravni i sudski akti).

Pravno lice – Kolektivitet kome je pravnim poretkom pri-
znata sposobnost da bude nosilac prava, obaveza i odgovornosti 
da bi moglo obavqati dozvoqenu delatnost ili ostvarivati do-
zvoqene ciqeve. Mogu se razlikovati pravna lica javnog i priva-
tnog prava, a nasuprot wima pojedinac se u pravu ozna~ava pojmom 
fizi~ko lice.

Praznik op{tine i grada – Dan odre|en statutom op{tine i 
grada kao wihov praznik. Na akt op{tine i grada kojim se ure-
|uje praznik, saglasnost daje ministarstvo nadle`no za poslove 
lokalne samouprave.
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Predlog za pokretawe postupka pred Ustavnim sudom – Akt 
~ijim se podno{ewem pokre}e postupak pred Ustavnim sudom. 
Pravo na wegovo podno{ewe ima skup{tina op{tine i grada 
protiv zakona, drugog propisa i op{teg akta republi~kog organa, 
kao i protiv propisa i drugog op{teg akta pokrajinskog organa. 
I savetu za me|unacionalne odnose op{tine i grada dato je isto 
pravo u odnosu na odluke ili op{te akte skup{tine op{tine i 
grada, ako smatra da su wima neposredno povre|ena prava nacio-
nalnih i etni~kih zajednica predstavqenih u tom savetu.

Predsednik op{tine – Nosilac izvr{ne funkcije u op{tini, 
organ op{tine koji se bira neposrednim i tajnim glasawem, na 
vreme od ~etiri godine. On predstavqa i zastupa op{tinu, 
predsedava op{tinskim ve}em, neposredno izvr{ava i stara se o 
izvr{avawu odluka i drugih akata skup{tine, predla`e odluke i 
druge akte koje donosi skup{tina, stara se o izvr{avawu poverenih 
poslova, usmerava i uskla|uje rad op{tinske uprave, naredbodavac 
je za izvr{ewe buxeta, donosi pojedina~ne akte za koje je ovla{}en, 
postavqa i razre{ava odre|ene nosioce funkcija i vr{i druge 
poslove utvr|ene zakonom, statutom i drugim aktima op{tine. 
Mandat mu mo`e prestati i pre isteka, u slu~ajevima i na na~in 
utvr|en zakonom.

Predsednik skup{tine – Zvani~nik skup{tine izabran iz 
reda odbornika na vreme od ~etiri godine. Bira se tajnim glasa-
wem, ve}inom glasova od ukupnog broja odbornika. Organizuje rad 
skup{tine, saziva i predsedava wenim sednicama i obavqa druge 
poslove utvr|ene zakonom i statutom. U radu mu poma`u wegov 
zamenik i sekretar skup{tine.

Predstavqawe i predstavni~ka demokratija – Predstavqawe 
je odnos izme|u izabranog pojedinca ili kolektivnog tela (pred-
stavnika) i ve}e grupe qudi (bira~a) u ~ije ime predstavnici 
deluju. Predstavni~ka demokratija je posredni oblik demokratije, 
jer vlast vr{e oni koje narod odabere na izborima. Takva vlast 
ostaje demokratska dok izme|u izabranih predstavnika i bira~a 
postoji delotvorna veza, odnosno dok se vlada u skladu sa izbor-
nim mandatom.

Predstavni~ka lokalna samouprava – Sistem lokalne samou-
prave u kome se odlu~ivawe o poslovima lokalne samouprave 
ostvaruje preko posrednika, odnosno putem izabranih predsta-
vnika gra|ana u organe jedinice lokalne samouprave.

Prekograni~na saradwa – Me|unarodna saradwa koja se ostva-
ruje izme|u dve ili vi{e susednih dr`ava; oblik me|udr`avne 
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(bilateralne) ili multilateralne saradwe, ~iji je ciq unapre|e-
we ekonomske, politi~ke saradwe i saradwe u drugim oblastima 
i razvoj dobrosusedskih odnosa.

Privremeni organ – Peto~lani organ koji obrazuje Vlada i 
koji privremeno obavqa poslove skup{tine op{tine i grada, u 
slu~aju dono{ewa odluke Vlade o raspu{tawu skup{tine ili kada 
se skup{tina ne konstitui{e u zakonom utvr|enom roku.

Privremeno finansirawe – Na~in finansirawa koji se pri-
mewuje ako skup{tina ne donese buxet pre po~etka fiskalne go-
dine. Mo`e da traje najdu`e u prva tri meseca fiskalne godine.

Princip srazmernosti – Jedan od zna~ajnih principa za vla-
davinu prava, kojim se zahteva da postoji proporcija (srazmera) 
izme|u akcija javnih vlasti i ciqa koji tim akcijama namerava da 
se postigne. Mere javnih vlasti ne mogu, dakle, vidno (o~igledno) 
prelaziti zna~aj ciqa, ve} moraju sa wim stajati u srazmeri i 
biti prikladne za wegovo ostvarewe.

Princip supsidijarnosti – Prema Evropskoj poveqi o lokal-
noj samoupravi, ovaj princip izra`ava stav o tome da prvenstvo 
u vr{ewu javnih poslova treba da imaju one vlasti koje su najbli-
`e gra|anima. U ure|ewu Evropske unije, supsidijarnost je zahtev 
da nadle`ni organi te unije budu ograni~eni na one delatnosti 
koje ne mogu  dovoqno dobro da se izvr{avaju u dr`avama ~lani-
cama.

Prirodna bogatstva – Zemqi{te, {ume, vodotoci, rudna bla-
ga i druga prirodna bogatstva; nalaze se u svojini Republike Sr-
bije.

Profesionalna etika – Skup eti~kih na~ela i normi o do-
bru kao naro~itoj vrednosti, koje pripadnici odre|ene profesi-
je usvajaju kao li~ne kriterijume za pona{awe s obzirom na 
wihovo profesionalno svojstvo. 

Radna tela skup{tine – Stalni i povremeni odbori, komi-
sije i druga tela skup{tine, koja razmatraju pojedina pitawa iz 
wene nadle`nosti, daju mi{qewa o predlozima propisa i drugih 
op{tih akata i obavqaju druge poslove utvr|ene statutom i poslo-
vnikom skup{tine.

Razre{ewe od du`nosti – Na~in prevremenog prestanka du`-
nosti za lica koja se postavqaju ili biraju na du`nost. Osnovno 
je pravilo da se postupak razre{ewa odvija na isti na~in kao i 
postupak postavqewa ili izbora i da se lice razre{ava sa odre-
|enim danom (dan prestanka du`nosti).
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Raspu{tawe skup{tine – Vanredna mera za otklawawe bloka-
de u radu skup{tine op{tine i grada, koju mo`e preduzeti Vlada 
u tri slu~aja: ako skup{tina ne zaseda du`e od tri meseca, ako ne 
donese statut ili buxet u roku utvr|enom zakonom ili ako se ne 
opozove predsednik op{tine, odnosno gradona~elnik, a predlog 
za opoziv je podnela skup{tina.

Region – Deo dr`avnog podru~ja koji je prostraniji od po-
dru~ja jedinice lokalne samouprave (oblast, pokrajina, regija), 
oblik funkcionalne ili teritorijalne decentralizacije.

Regionalizam – Te`wa pojedinih oblasti da se konstitui{u 
i priznaju kao regioni sa odre|enim stepenom autonomije.

Regionalizacija – Proces stvarawa regiona, na~in vo|ewa 
razvojne politike dr`ave koji uzima u obzir specifi~ne potrebe 
pojedinih oblasti i vodi ra~una o wihovom skladnom razvoju.

Regionalna dr`ava – Naro~iti tip dr`ave, koji se nalazi na 
sredini izme|u unitarne dr`ave i federacije. Tom tipu dr`ave 
pripadaju Italija i [panija, u kojima na ~itavom dr`avnom po-
dru~ju postoje regioni priznati kao oblici teritorijalne auto-
nomije, sa sopstvenom vla{}u i funkcijama.

Rejon – Deo gradskog naseqa u kome se, prema Zakonu o lokal-
noj samoupravi, mo`e obrazovati mesna zajednica ili drugi oblik 
mesne samouprave.

Referendum – Oblik neposrednog odlu~ivawa gra|ana, odno-
sno neposredne demokratije. Mo`e se organizovati za deo terito-
rije op{tine ili za ~itavu wenu teritoriju (op{tinski 
referendum). Odluku o raspisivawu referenduma donosi skup{-
tina, a odluka na referendumu je doneta ako se za wu izjasni ve-
}ina gra|ana koja je glasala, pod uslovom da je glasalo vi{e od 
polovine ukupnog broja gra|ana sa bira~kim pravom.  

Savet za me|unacionalne odnose – Savetodavno telo koje se 
obrazuje u op{tini i gradu sa nacionalno me{ovitim sastavom 
stanovni{tva. Razmatra pitawa u vezi sa ostvarivawem, za{ti-
tom i unapre|ewem nacionalne ravnopravnosti, zauzima stavove 
i daje predloge skup{tini i vr{i druge poslove utvr|ene zako-
nom i statutom.

Savet za razvoj i za{titu lokalne samouprave – Savetodavno 
telo koje se mo`e osnovati u op{tini i gradu, radi podno{ewa 
predloga skup{tini u vezi sa unapre|ivawem lokalne samouprave 
i za{titom ustavnih i zakonskih prava i du`nosti jedinica lo-
kalne samouprave. 
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Savet Evrope – Najstarija i naj{ira evropska organizacija, 
osnovana 1949. godine. Organi Saveta Evrope su: Komitet mini-
stara, Parlamentarna skup{tina, Kongres op{tina i regiona 
Evrope, Socijalni fond za razvoj. Osnovna podru~ja aktivnosti 
su: izgradwa i obezbe|ewe demokratije i pravne dr`ave, po{tova-
we qudskih prava, o~uvawe evropskog kulturnog nasle|a i druga. 
Dr`avna zajednica Srbija i Crna Gora primqena je u Savet Evro-
pe 3. aprila 2003. godine. 

Samodoprinos – Oblik vanrednog prihoda gra|ana, koji se 
uvodi na osnovu wihovog izja{wavawa na odre|enom podru~ju, 
radi ostvarivawa unapred odre|enih zadataka, odnosno zadovoqa-
vawa zajedni~kih potreba.

Saradwa jedinica lokalne samouprave – Pravo jedinica lo-
kalne samouprave da me|usobno sara|uju u pitawima od zajedni~-
kog interesa, kao i da sara|uju sa odgovaraju}im jedinicama 
lokalne samouprave drugih dr`ava u oblastima od zajedni~kog in-
teresa.

Sedi{te jedinice lokalne samouprave – Zakonom odre|eno 
naseqeno mesto na podru~ju jedinice lokalne samouprave u kome 
se nalaze weni organi.

Sekretar skup{tine – Zvani~nik skup{tine koji se stara o 
obavqawu stru~nih poslova u vezi sa sazivawem i odr`avawem 
sednica skup{tine i wenih radnih tela i rukovodi administra-
tivnim poslovima vezanim za wihov rad. Postavqa ga skup{tina, 
na predlog predsednika skup{tine, na vreme od ~etiri godine. 
Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi, za sekretara skup{tine 
mo`e biti postavqeno lice koje ima zavr{en pravni fakultet, 
polo`en stru~ni ispit za rad u organima uprave i najmawe tri 
godine radnog iskustva.

Simboli jedinice lokalne samouprave – Grb i zastava jedini-
ce lokalne samouprave koji mogu da se isti~u uz dr`avne simbole. 
Na akte jedinice lokalne samouprave kojima se utvr|uju weni 
simboli saglasnost daje ministarstvo nadle`no za lokalnu samo-
upravu. 

Sistem generalne klauzule – Na~in odre|ivawa nadle`nosti 
ni`ih teritorijalnih jedinica prema kome se pretpostavqa da su 
one nadle`ne za sve one poslove koji nisu izri~ito utvr|eni 
ustavom ili zakonom kao centralni poslovi.

Skup{tina  op{tine i grada – Predstavni~ki organ koji vr{i 
osnovne funkcije vlasti u op{tini i gradu, utvr|ene ustavom, 
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zakonom i statutom. Ona donosi statut, buxet i zavr{ni ra~un, 
programe razvoja i planove, propise i druge op{te akte, osniva 
slu`be i javna preduze}a, bira zvani~nike i vr{i druge poslove.

Slu`ba pravne pomo}i – Posebna slu`ba koja se mo`e osno-
vati radi davawa pravnih saveta gra|anima, sastavqawa isprava 
o pravnim poslovima i podnesaka, bilo uz odre|enu naknadu bilo 
besplatno. Slu`bu ~ine lica kvalifikovana za poslove pru`awa 
pravne pomo}i, a na~in wenog rada i finansirawa treba da ure-
di osniva~.

Stalna konferencija gradova i op{tina – Asocijacija grado-
va i op{tina Srbije, u koju se op{tine i gradovi udru`uju radi 
unapre|ewa razvoja lokalne samouprave i wene za{tite, kao i 
radi predstavqawa svojih interesa pred dr`avnim organima.

Statut mesne zajednice – Osnovni pravni akt mesne zajedni-
ce, koji se donosi u skladu sa statutom op{tine i odlukom o 
obrazovawu mesne zajednice. Wime se utvr|uju poslovi, organi i 
postupak wihovog izbora, organizacija i na~in rada i druga pi-
tawa od zna~aja za rad mesne zajednice.

Statut op{tine i grada – Osnovni i najvi{i pravni akt 
op{tine i grada, koji donosi skup{tina. Wime se ure|uju poslo-
vi op{tine i grada i na~in wihovog ostvarivawa, broj odbornika 
u skup{tini, organizacija i rad organa i slu`bi, oblici u~e{}a 
gra|ana u odlu~ivawu o poslovima lokalne samouprave, osnivawe 
i rad mesnih zajednica i druga pitawa. Ostali op{ti akti i pro-
pisi op{tine i grada moraju biti u saglasnosti sa wihovim sta-
tutom.

Sudska za{tita lokalne samouprave – Jedan od oblika pravne 
za{tite lokalne samouprave, ~iji je predmet za{tita od pojedi-
na~nih akata ili radwi dr`avnih organa i organa teritorijalne 
autonomije. Ostvaruje se u postupku pred Upravnim sudom, a do 
po~etka wegovog rada pred Vrhovnim sudom Srbije.

Sukob nadle`nosti – Situacija u kojoj se dva ili vi{e orga-
na istovremeno progla{avaju za nadle`ne u istoj stvari (poziti-
vni sukob nadle`nosti) ili da nisu nadle`ni (negativni sukob 
nadle`nosti). Sukobe nadle`nosti re{avaju nadzorni (vi{i) or-
gani, odnosno drugi organi odre|eni zakonom.

Supsidijarna primena zakona – Na~elo prema kome se u stva-
rima koje nisu regulisane jednim specijalnim zakonom (lex specia-
lis) primewuju odredbe drugog op{tijeg zakona. Primena op{tijeg 
zakona je tada dopunska (supsidijarna). Na primer, Zakon o op{-
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tem upravnom postupku primewuje se supsidijarno u odnosu na za-
kone kojima se propisuju posebni upravni postupci (u poreskoj, 
carinskoj i sli~nim materijama). 

Supstitucija nadle`nosti – Pravo vi{eg organa da preuzme 
pojedini posao iz nadle`nosti ni`eg organa i da ga sam obavi. 
Kada se radi o organima op{tina i gradova, supstitucija je od 
posebnog zna~aja za poslove koje oni obavqaju kao poverene. Kod 
takvih poslova, republi~ki organ uprave mo`e da preuzme izvr{ewe 
pojedinog upravnog posla ako ga nadle`ni organ op{tine ili 
grada, i pored upozorewa, ne izvr{i, kao i da preuzme na odre|eno 
vreme izvr{avawe poverenih poslova kada ih organi op{tine ili 
grada ne vr{e. U takvim slu~ajevima, organu op{tine ili grada 
uskrati}e se sredstva za finansirawe poverenih poslova.

Teritorijalna autonomija – Oblik autonomije koji se zasniva 
na posebnom statusu odre|enog podru~ja ili oblasti i ovla{}ewima 
za samostalno ure|ivawe odre|enih odnosa. Po stepenu 
samostalnosti, oblici teritorijalne autonomije su na sredini 
izme|u federalnih jedinica i jedinica lokalne samouprave 
(videti: Autonomija, Autonomna pokrajina i Regionalna dr`ava).

Teritorijalna decentralizacija – Preno{ewe od strane 
dr`ave odre|enim teritorijalnim kolektivitetima prava da 
samostalno odlu~uju o izvesnim javnim poslovima. Takvi poslovi 
prelaze u izvorni delokrug tih kolektiviteta, a centralna vlast 
zadr`ava u svojim rukama pravo na kontrolu zakonitosti obavqawa 
decentralizovanih poslova. Teritorijalna decentralizacija 
naziva se jo{ politi~kom decentralizacijom i ozna~ava isto {to 
i lokalna samouprava.

Teritorijalna jedinica – Deo dr`avnog podru~ja sa organizo-
vanom politi~kom vla{}u i svojstvima javnopravnog lica. Kod 
nas su kao teritorijalne jedinice utvr|ene autonomne pokrajine, 
op{tine i gradovi i grad Beograd. 

Teritorijalna organizacija – videti: Administrativno-teri-
torijalna podela.

Titular prava – Fizi~ko ili pravno lice koje ima pravni 
osnov (titulus) za u`ivawe, odnosno kori{}ewe nekog prava.

Tradicija – Povezanost sa pro{lo{}u, preno{ewe ustanova, 
vrednosti, verovawa, navika i obi~aja sa jednog pokolewa na 
drugo. Kao i u drugim kulturnim i dru{tvenim pojavama, tradicija 
u lokalnoj samoupravi mo`e da igra veliku ulogu, posebno u 
odr`avawu starih ustanova i opirawu wihovom revolucionarnom 
mewawu.
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Tranzicija – Proces prelaska iz nedemokratskog u demokrat-
sko ure|ewe, koji ukqu~uje reformu politi~kog i ekonomskog si-
stema,  kao i savladavawe nasle|a pro{losti.

Transferna sredstva – Sredstva koja Republika iz svog bu-
xeta prenosi jedinicama lokalne samouprave, odnosno drugim 
nivoima vlasti.

Trezor – Organizaciona jedinica u okviru republi~kog Mi-
nistarstva finansija (za nivo Republike), odnosno u okviru slu-
`be za finansije pokrajine i lokalne samouprave, koja se stara o 
izvr{ewu usvojenog buxeta.

]utawe administracije (uprave) – Institut upravnog prava, 
slu~aj kada povodom zahteva stranke nadle`ni organ uprave ne 
donese re{ewe u zakonom odre|enom roku. Da bi se prava stranke 
za{titila, uzima se kao da je wen zahtev odbijen i ona ima pravo 
na `albu. Ako ni drugostepeni organ ne bi odlu~io po `albi u 
zakonskom roku, stranka mo`e da koristi tu`bu u upravnom spo-
ru, pod uslovom da se radi o upravnoj stvari u kojoj je mogu}e vo-
diti upravni spor. Postoje i slu~ajevi u kojima se }utawe uprave 
uzima u suprotnom zna~ewu (povoqnijem za stranku), tj. kao da je 
organ uprave izdao pozitivno re{ewe.

Udru`ivawe op{tina i gradova – Pravo op{tina i gradova da 
osnivaju svoje asocijacije i da se udru`uju u me|unarodne organi-
zacije lokalnih vlasti. To pravo obuhvata i pravo na osnivawe 
zajedni~kih slu`bi, preduze}a i organizacija od zajedni~kog in-
teresa, odnosno svaki vid saradwe koji dovodi do nastajawa no-
vog, zajedni~ki stvorenog institucionalnog oblika. U principu, 
udru`ivawe mo`e biti dobrovoqno, zakonom uslovqeno ili oba-
vezno.

Ukidawe i poni{tavawe akata – Pravo nadzornog organa da 
ukine ili poni{ti akt ni`eg organa radi za{tite zakonitosti. 
Razlozi za ukidawe i poni{tavawe upravnih akata utvr|eni su 
zakonom, a nosilac tog nadzornog prava jeste drugostepeni upra-
vni organ ili izvr{ni organ.

Uprava – Grana dr`avne vlasti (dr`avna uprava), odnosno 
deo izvr{ne vlasti, skup organa koji se staraju o primewivawu 
zakona i drugih propisa i op{tih akata, re{avaju u upravnim 
stvarima, vr{e upravni nadzor i obavqaju druge poslove utvr|ene 
zakonom. U op{tinama i gradovima, upravu ~ini jedan ili vi{e 
organa koji obavqaju upravnu funkciju iz okvira prava i du`no-
sti op{tine i grada i izvr{avaju zakone i druge propise ~ije je 
izvr{avawe povereno op{tini i gradu (videti: Op{tinska upra-
va, Gradska uprava).
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Upravna inspekcija – Organizaciona jedinica u sastavu re-
publi~kog ministarstva nadle`nog za poslove dr`avne uprave, 
koja vr{i nadzor nad primenom zakona i drugih propisa o dr`a-
vnoj upravi i kancelarijskom poslovawu, nadzor nad primenom 
propisa o pravima i obavezama zaposlenih u dr`avnim organima 
i nadzor nad primenom pravila upravnog postupka o po{tovawu 
rokova za re{avawe upravnih stvari i stru~noj spremi zaposle-
nih koji rade na upravnim poslovima. Poslove upravne inspe-
kcije za grad Beograd, kao poverene, obavqa organ gradske 
uprave.

Upravne radwe – Materijalne radwe uprave kojima se upra-
vni akti i zakoni izvr{avaju ili koje su neophodne za dono{ewe 
upravnih akata (dokumentovawe, obave{tavawe, primawe izjava, 
prinudne i druge upravne radwe). 

Upravni akti – Konkretni i autoritativni pravni akti koji 
se donose u upravnom postupku o upravnim stvarima, koji su po-
jedina~ni, neposredni i izvr{ivi. Wima se stvaraju, mewaju ili 
ukidaju konkretna prava i obaveze ili odbija vr{ewe promena u 
postoje}im pravima i obavezama fizi~kih i pravnih lica i dru-
gih stranaka.

Upravni nadzor – Nadzor koji vr{e organi uprave nad zako-
nito{}u rada i akata drugih organa, organizacija i pojedinaca. 
Ciq upravnog nadzora je spre~avawe nezakonitog rada, odnosno 
otkrivawe i otklawawe nezakonitosti. Obuhvata nadzor nad zako-
nito{}u rada preduze}a, ustanova i drugih organizacija, nadzor 
nad zakonito{}u upravnih akata preduze}a, ustanova i organiza-
cija koje vr{e javna ovla{}ewa i inspekcijski nadzor.

Upravni postupak – Pravnim propisima regulisan na~in 
rada organa uprave i organizacija koje vr{e javna ovla{}ewa pri 
re{avawu u upravnim stvarima. ^ine ga pravna pravila o obave-
znom postupawu tih organa i organizacija kada re{avaju o pravi-
ma, obavezama i pravnim interesima pojedinaca, pravnih lica i 
drugih stranaka. Razlikuju se op{ti upravni postupak, koji je 
ure|en Zakonom o op{tem upravnom postupku i va`i za sve organe 
uprave i sve oblasti upravnog postupawa, na jednoj strani, i po-
sebni upravni postupci, koji su ure|eni posebnim zakonima kao 
pravila postupka za pojedine upravne materije (porezi i komasa-
cije, na primer). Upravni postupak pokre}e organ uprave, bilo 
po zahtevu stranke bilo po slu`benoj du`nosti, a rok za wegov 
zavr{etak je 30 ili 60 dana ili drugi rok odre|en posebnim pro-
pisom. Op{te je pravilo da se upravni postupak odvija u dve faze 
ili stepena (prvostepeni i drugostepeni), odnosno da je protiv 
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prvostepenog re{ewa dozvoqena `alba, o kojoj se zatim re{ava u 
drugostepenom postupku. Zakonitost kona~nih re{ewa donetih u 
upravnom postupku mo`e da se proveri u posebnom sudskom sporu 
(upravni spor).

Upravni spor – Oblik sudske kontrole uprave, poseban po-
stupak u kome sud odlu~uje o zakonitosti kona~nih upravnih aka-
ta, tj. pojedina~nih akata kojima su organi uprave i organizacije 
koje vr{e javna ovla{}ewa kona~no odlu~ili u upravnom postu-
pku o pravima i obavezama fizi~kih i pravnih lica ili drugih 
stranaka. Kontroli{e se jedino zakonitost takvih akata, a upra-
vni spor se pokre}e tu`bom i vodi po pravilima koja propisuje 
Zakon o upravnim sporovima. Do po~etka rada Upravnog suda, na-
dle`nost za upravne sporove imaju okru`ni sudovi i Vrhovni sud 
Srbije.

Upravni sud – Poseban sud koji se osniva za teritoriju Re-
publike i koji je nadle`an da u prvom stepenu sudi u upravnim 
sporovima, kao i da vr{i druge poslove odre|ene zakonom, ukqu~-
uju}i i su|ewe po tu`bama jedinica lokalne samouprave protiv 
pojedina~nih akata i radwi dr`avnih i pokrajinskih organa ko-
jima se nanose povrede Ustavom i zakonom garantovanim pravima 
jedinica lokalne samouprave ili kojima se spre~ava u~e{}e gra-
|ana u ostvarivawu lokalne samouprave. Po{to ovaj sud jo{ nije 
po~eo s radom, wegove nadle`nosti vr{e okru`ni sudovi i Vrho-
vni sud Srbije.

Uputstvo (instrukcija) –  Akt kojim vi{i upravni organ na-
la`e ni`em organu kako da postupa u odre|enim slu~ajevima. 
Uputstvom se propisuje na~in rada i obavqawa poslova prilikom 
izvr{avawa zakona, drugih propisa i op{tih akata.

Urbanisti~ki plan – Akt prostornog planirawa kojim se 
ure|uje prostorna izgradwa i razvoj grada, naseqa gradskog kara-
ktera i drugih naseqa. Prema op{tosti, razlikuju se generalni i 
detaqni urbanisti~ki plan.

Ustavni sud Srbije – Poseban sud od devet sudija, kom je po-
verena za{tita ustavnosti i zakonitosti. Odlu~uje o saglasnosti 
zakona, statuta autonomne pokrajine, drugog propisa i op{teg 
akta s Ustavom, saglasnosti propisa i op{tih akata republi~kih 
organa sa zakonom, kao i o saglasnosti svih ostalih propisa, ko-
lektivnih ugovora i drugih op{tih akata sa zakonom i drugim 
republi~kim propisom. Tako|e, odlu~uje o sukobu nadle`nosti 
izme|u sudova i drugih organa, o saglasnosti statuta ili drugog 
op{teg akta politi~ke stranke s Ustavom i zakonom, o zabrani 
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rada politi~ke stranke i izbornim sporovima koji nisu u nadle-
`nosti sudova ili drugih dr`avnih organa. 

Ustavnost i zakonitost – Jedan od osnovnih principa pra-
vnog sistema, prema kome zakon, statut autonomne pokrajine, dru-
gi propis ili op{ti akt moraju biti saglasni s Ustavom, a svi 
pravni i drugi akti ni`i od zakona, kao i pojedina~ni akti i 
radwe, moraju biti u saglasnosti sa zakonom. Jemstva ustavnosti 
i zakonitosti obuhvataju i niz drugih na~ela, kao {to su obaveza 
objavqivawa propisa, rok za wihovo stupawe na  snagu (vacatio 
legis) i zabrana retroaktivnog dejstva, pravo na `albu i sudsku 
za{titu i druga.

Ustupqeni javni prihodi – Prihodi koje Republika ustupa 
jedinicama lokalne samouprave radi obezbe|ewa sredstava za fi-
nansirawe obavqawa poverenih poslova i ja~awa wihovih fi-
nansijskih potencijala. Pojedini od takvih prihoda ustupaju se u 
celini ili delimi~no.

Fakultativni organi op{tine i grada – Organi ~ija je mogu-
}nost obrazovawa predvi|ena Zakonom o lokalnoj samoupravi, a 
op{tinama i gradovima je ostavqeno da odlu~e da li }e ih obra-
zovati ili ne. Takvi su organi gra|anski branilac, savet za ra-
zvoj i za{titu lokalne samouprave, op{tinski i gradski menaxer, 
glavni arhitekta i drugi glavni stru~waci za pojedine oblasti.

Finansijska slu`ba – Slu`ba jedinice lokalne samouprave 
koja obavqa poslove pripremawa nacrta buxeta, kontrole izvr{e-
wa buxeta i poslove samog izvr{ewa buxeta (trezora).

Finansijski plan – Akt direktnog ili indirektnog kori-
snika buxetskih sredstava i organizacije obaveznog socijalnog 
osigurawa, koji sadr`i procenu obima teku}ih prihoda i ostalih 
primawa, kao i obim teku}ih rashoda i ostalih izdataka za peri-
od od jedne godine.

Firma – U smislu Zakona o lokalnoj samoupravi, firma je-
ste svaki istaknuti naziv ili ime koje upu}uje na to da pravno 
ili fizi~ko lice obavqa odre|enu delatnost. Za isticawe firme 
na poslovnom prostoru i van poslovnog prostora (na objektima i 
prostorima koji pripadaju op{tini i gradu) pla}a se lokalna 
komunalna taksa, koju propisuje skup{tina op{tine i grada.

Funkcionalna decentralizacija – Oblik decentralizacije 
koji ne dovodi do stvarawa teritorijalne jedinice, ve} do preno-
{ewa odre|enih funkcija (ovla{}ewa, poslova i delatnosti) od 
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strane dr`ave na odre|ene dru{tvene grupe, institucije ili aso-
cijacije (obi~no u oblastima kulture, zdravstva, obrazovawa ili 
privrede).

Hijerarhija – Princip piramidalne organizacije koji po-
drazumeva strogu podre|enost (subordinaciju) ni`ih elemenata 
sistema vi{im elementima. Smisao hijerarhijskih odnosa u upra-
vi podrazumeva pravo nadre|enih organa i pojedinaca da izdaju 
zapovesti i naloge, na jednoj strani, i obavezu podre|enih organa 
i pojedinaca da se povinuju tim zapovestima i nalozima, na dru-
goj strani. Pravni sistem tako|e po~iva na hijerarhiji pravnih 
akata, tako da se uvek zna koji je pravni akt vi{e a koji ni`e 
pravne snage.

Celishodnost – Svojstvo upravnog akta razli~ito od zakoni-
tosti. Dok se zakonitost ceni s aspekta usagla{enosti sadr`ine 
donetog akta i postupka u kom je donet sa zakonom i drugim pro-
pisom, dotle se celishodnost ceni s aspekta prikladnosti akta 
za ostvarivawe ciqa. Pitawe celishodnosti postavqa se kod tzv. 
diskrecionih upravnih akata (onih koji se donose u slu~ajevima 
gde je zakon ostavio donosiocu akta da izabere izme|u dve ili 
vi{e zakonitih mogu}nosti). Akt je necelishodan ako je donosi-
lac izabrao pogre{nu alternativu, onu koja je neprikladna za 
ostvarewe ciqa (za{tite javnog interesa). Celishodnost upra-
vnog akta mogu da proveravaju jedino organi koji vode drugostepe-
ni postupak (a ne i sudovi).

Centralizacija – Usredsre|ivawe, koncentrisawe politi~-
ke mo}i ili vlasti na nacionalnom nivou, upravqawe iz jednog 
centra. 

Centralna vlast – Vlast dr`ave, organa dr`avne vlasti. U 
federalnim dr`avama, centralne vlasti ~ine vlasti federalnih 
organa i organa federalnih jedinica.

Centralni organi – Organi dr`ave (politi~kog centra), oni 
organi ~ija se vlast prostire na ~itavom dr`avnom podru~ju.

^etvrt gradska – Deo gradskog naseqa u kojem se, prema Zako-
nu o lokalnoj samoupravi, mo`e obrazovati mesna zajednica ili 
drugi oblik mesne samouprave.



KORI[]ENI PRAVNI AKTI I LITERATURA

A. Kori{}eni pravni akti

1. Ustav Republike Srbije („Slu`beni glasnik RS”, broj 1/90).

2. Zakon o lokalnoj samoupravi („Slu`beni glasnik RS”, br. 9/02, 
33/04 i 135/04).

3. Zakon o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije („Slu`-
beni glasnik RS”, br. 47/91, 79/92, 82/92, 47/94 i 49/99).

4. Zakon o lokalnim izborima („Slu`beni glasnik RS”, br. 33/02, 
37/02 i 42/02).

5. Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima („Slu`beni gla-
snik RS”, br. 76/91, 41/92, 18/93, 37/93, 67/93, 45/94, 42/98, 
54/99, 22/01 i 33/04).

6. Zakon o buxetskom sistemu („Slu`beni glasnik RS”, br. 9/02 i 
87/02).

7. Zakon o raspodeli transfernih sredstava iz buxeta Republike 
Srbije i u~e{}u op{tina, gradova i grada Beograda u porezu na 
zarade u 2005. godini („Slu`beni glasnik RS”, broj 135/04).

8. Zakon o sredstvima u svojini Republike Srbije („Slu`beni 
glasnik RS”, br. 53/95, 3/96, 54/96 i 32/97).

9. Zakon o komunalnim delatnostima („Slu`beni glasnik RS”, 
br. 16/97, 42/98).

10. Zakon o privrednim dru{tvima („Slu`beni glasnik RS”, broj 
125/04).

11. Zakon o javnim preduze}ima i obavqawu delatnosti od op{teg 
interesa („Slu`beni glasnik RS”, br. 25/2000 i 25/02).



242 Bogoqub Milosavqevi}

12. Zakon o javnim slu`bama („Slu`beni glasnik RS”, br. 42/91 i 
71/94).

13. Zakon o javnim nabavkama („Slu`beni glasnik RS”, br. 39/02 i 
43/03).

14. Zakon o privatizaciji („Slu`beni glasnik RS”, br. 38/01 i 
18/03).

15. Zakon o koncesijama  („Slu`beni glasnik RS”, broj 55/03).  

16. Zakon o dr`avnoj upravi („Slu`beni glasnik RS”, br. 20/92, 
6/93, 48/93, 53/93, 67/93, 48/94 i 49/99).

17. Zakon o ministarstvima („Slu`beni glasnik RS”, br. 19/04 i 
84/04).

18. Zakon o radnim odnosima u dr`avnim organima („Slu`beni 
glasnik RS”, br. 48/91, 66/91, 44/98, 49/99, 34/01 i 39/02).

19. Zakon o op{tem upravnom postupku („Slu`beni list SRJ”,  br. 
33/97 i 31/01). 

20. Zakon o upravnim sporovima („Slu`beni list SRJ”, broj 
46/96).

21. Zakon o za{titi prava i sloboda nacionalnih mawina („Slu-
`beni list SRJ”, broj 11/02).

22. Zakon o slu`benoj upotrebi jezika i pisama („Slu`beni gla-
snik RS”, br. 45/91, 53/93, 67/93 i 48/94).

23. Zakon o radu („Slu`beni glasnik RS”, br. 70/01 i 74/01).

24. Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji („Slu`-
beni glasnik RS”, br. 80/02, 84/02, 23/03, 70/03 i 55/04).

25. Zakon o porezu na dohodak gra|ana („Slu`beni glasnik RS”, br. 
24/01, 80/02 i 135/04).

26. Zakon o porezima na imovinu („Slu`beni glasnik RS”, br. 
26/01, 45/02, 80/02 i 135/04).

27. Zakon o porezu na dodatu vrednost („Slu`beni glasnik RS”, 
broj 84/04).

28. Zakon o spre~avawu sukoba interesa pri vr{ewu javnih fun-
kcija („Slu`beni glasnik RS”, broj 43/04).

29. Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog zna~aja 
(„Slu`beni glasnik RS”, broj 120/04).

30. Uredba o na~inu vr{ewa poslova ministarstava i posebnih 
organizacija van wihovog sedi{ta („Slu`beni glasnik RS”, 
br. 3/92, 36/92, 60/93 i 5/95). 



243Sistem lokalne samouprave u Srbiji

B. Literatura

1. Bisi}, M. et al., Vodi~ za odbornike gradskih i op{tinskih sku-
p{tina, Beograd: SKGO, 2004.

2. Bla`i}, \. i Milovanovi}, D., Lokalna samouprava, Podgori-
ca: NIU Slu`beni list RCG, 1995.

3. Vajdenfeld, V. i Vesels, V., Evropa od A do [, Beograd: Fonda-
cija Konrad Adenauer, 2003.

4. Vigvari, A., Rai~evi}, B. i Brwas, Z., Osnovi teorije dr`avnog 
buyeta i finansijski poslovi samouprava, Beograd - Novi Sad: 
Evropski pokret u Srbiji - Prometej, 2003. 

5. Vlatkovi}, M., Lokalna samouprava u Srbiji: prilog kritici 
ure|ivawa i ostvarivawa, Beograd: SKGOJ, 1994.

6. Guzina, R., Kne`ina i postanak srpske bur`oaske dr`ave, Beo-
grad: Kultura, 1955.

7. Guzina, R., Op{tina u Kne`evini i Kraqevini Srbiji, I deo, 
1804-1839, Beograd: Pravni fakultet, 1966.

8. Guzina, R., Op{tina u Srbiji (1839-1918), Beograd: Rad, 1976.

9. Dabi}, Q. et al., Javne nabavke u uporednom zakonodavstvu, Beo-
grad: Institut za uporedno pravo, 2003. 

10. \or|evi}, M., Pitawe samouprave u Srbiji 1791-1830, Beograd: 
Fakultet politi~kih nauka, 1972.

11. \or|evi}, S., Renesansa lokalne vlasti: uporedni modeli, Beo-
grad: Fakultet politi~kih nauka i ^igoja {tampa, 2003.

12. Jankovi}, D., Srpska dr`ava Prvog ustanka, Beograd: Nolit, 
1984.

13. Jokay, Ch. (ur.), Priru~nik za finansije i buyetski proces lokal-
nih samouprava u Srbiji, Beograd: SLGRP et al., s.a.

14. Jovanovi}, S., Druga vlada Milo{a i Mihaila, Beograd: Geca 
Kon, 1933.

15. Jovanovi}, S., O dr`avi: osnovi jedne pravne teorije, Beograd: 
Geca Kon, 1922.

16. Jovanovi}, S., Ustavobraniteqi i wihova vlada (1838-1858), Be-
ograd: Geca Kon, 1933.

17. Jovanovi}, S., Vlada Aleksandra Obrenovi}a, I-II, Beograd: Geca 
Kon, 1933. 

18. Jovi~i}, M., Zakon i zakonitost: `ivot pravnih propisa, Beo-
grad: Radni~ka {tampa, 1977.

19. Jovi~i}, M., Regionalna dr`ava, Beograd, 1996.

20. Jovi~i}, M., Struktura i teritorijalna osnova lokalne samou-
prave u evropskim zemqama, Beograd, 1974.



244 Bogoqub Milosavqevi}

21. Jovi~i}, M., Sistem lokalne samouprave u Engleskoj, [vedskoj i 
[vajcarskoj, Beograd, 1966.  

22. Kundeva, E. (ed.), Stabilization of Local Government, Budapest: OSI/
LGI, 2001.

23. Kutle{i}, V., Ustavi biv{ih socijalisti~kih dr`ava Evro-
pe: uporednopravna studija, Beograd: JP Slu`beni list SCG, 
2004.

24. Lov~evi}, J., Institucije javnih finansija, Beograd: JP Slu`-
beni list SRJ, 1993.

25. Marinkovi}, R., Lokalna samouprava: stare i nove nedoumice, 
Beograd: Institut za politi~ke studije, 1998.

26. Markovi}, R., Ustavno pravo i politi~ke institucije, Beo-
grad: Justinijan, 2003.

27. Medojevi}, N. (ur.), Javne nabavke, Podgorica: Centar za tran-
ziciju u Crnoj Gori, 2001.

28. Milosavqevi}, B., Ombudsman: za{titnik prava gra|ana, Beo-
grad: Centar za antiratnu akciju, 2001.

29. Milovanovi}. D., Pravno ustrojstvo lokalne samouprave, Beo-
grad: Pravni fakultet, 1994.

30. Niki}, F., Lokalna uprava Srbije u XIX i XX veku: oblast-okrug-
srez, Beograd: Geca Kon, 1927.

31. Norton, A., International Handbook of Local and Regional Gover-
nment, Aldershot and Brookfield, VT: Edward Elgar, 1994.

32. Pa{i}, N., Istorijski put komune, Beograd: Rad, 1981.

33. Pavlovi}, \. i Vlatkovi}, M., Sistem finansirawa lokalne 
samouprave u Republici Srbiji, Beograd: Zavod za unapre|ewe i 
rentabilnost poslovawa, 2000. 

34. Popović, D., European Regionalism: A Challange to New Democraci-
es, Bâle-Genève-Munich, 2002.

35. Popovi}, D., Osnovi ustavnog prava, Beograd: Dosije, 2004.

36. Popovi}, S., Regionalizacija u svetu i kod nas, Beograd: Repu-
bli~ki zavod za javnu upravu, 1983.

37. Pusić, E., Komuna i opšina, Zagreb: Informator, 1981.
38. Pusić, E., Upravni sistemi, I, Zagreb: Pravni fakultet, 1985.
39. Pusić, E., Centralizacija i decentralizacija, Zagreb, 1956.
40. Pusić, E. et al., Hrestomatija upravne znanosti, svezak II, Zagreb: Pra-

vni fakultet, 1998.
41. Ramljak, M., Centralna i lokalna uprava u razvoju, Zagreb: Pravni fa-

kultet, 1982.



245Sistem lokalne samouprave u Srbiji

42. Spektorski, E. V., Dr`ava i wen `ivot, Beograd: SKZ, 1933.    
43. Structure and Operation of Local and Regional Democracy, Council of 

Europe.
44. Uporedna iskustva lokalnih samouprava, Beograd: Magna agenda, 

2002.   



 

    



A
Агенција за развој инфраструктуре 

локалне самоуправе 148
Административна такса 125, 209
Административно-територијална 

подела 71-72, 209
Акт о унутрашњој организацији и 

систематизацији радних места 101, 209
Апропријација 131, 209
Апсолутизам 210
Апсолутна права 128, 210
Асоцијација локалне самоуправе 47, 

69, 156-160, 210
Асоцијација агенција локалне 

самоуправе 156
Аутократија 210
Аутономија 26-27, 210
Аутономна покрајина 26, 71-72 итд, 211
Аутономно право 211

Б
Бирачко право 67, 211
Бирократија 211
Боравишна такса 125
Боравиште 211
“Братимљење општина” 155, 211
Буџет 121-134, 212

Буџетска контрола и ревизија 132-133, 
212

Буџетски дефицит 212
Буџетски календар 122, 212
Буџетски приходи и примања 125-130, 

212
Буџетски расходи и издаци 123, 212
Буџетски систем 70, 212
Буџетски суфицит 212

В
Величина јединице локалне самоуправе 

37-38
Вишестепена локална самоуправа 36-

37, 212
Влада 89 итд, 213
Владавина права 213
Власт 213
Врховни суд Србије 89, 144, 150-151, 

213

Г
Главни архитекта 103, 213 
Град 62-63, 71, 213
Град Београд 63-64, 69, 71, 214 
Градоначелник 69, 96-98, 214 

______________________________________________________________________________________

1 Индексом појмова обухваћени су само појмови који су обрађени или објашњени у основном тексту и Речнику 
политичких и правних појмова, а не и у текстовима Европске повеље о локалној самоуправи и Закона о локалној 
самоуправи. Бројеви означавају бројеве страница.

ИНДЕКС ПОЈМОВА1



248 Bogoqub Milosavqevi}

Градска општина 62-63, 214 
Градска управа 104-105, 214 
Градски менаџер 103 
Градско веће 99-100, 214 
Грађанска иницијатива 114-115, 214
Грађански бранилац, видети Омбудсман
Границе јединица локалне самоуправе 

43-44, 69, 71-73

Д
Деволуција 23, 215 
Деконцентрација 23-24, 215
Делови насељеног места 74-75, 215 
Делокруг 31, 42-43 итд, 215 
Демократија215 
Денационализација 215 
Децентрализација 20-23 итд, 215 
Директни корисници буџета 123, 215
“Добра” и “лоша” управа 105, 216
Добра у општој употреби 216
Донација 216
Државна својина 216
Државни органи 216
Државни органи управе 216

Е
Евидентирање сарадње 154-155, 157, 217
“Европа региона” 27, 217
Европска повеља о локалној самоуправи 

17, 28, 28, 40-48 итд, 161-168
Еврорегион 155-156, 217
Европска унија 27, 29, 217
Економичност 217
Екстерна ревизија 133
Енглеска локална самоуправа 20, 36-38
Ефективност 217
Ефикасност 217

Ж
Животна средина 79-80, 125, 218

З
Завршни рачун 134, 218
Задуживање јавних власти 125, 218

Закон 218
Законитост 86, 218
Законодавство 218
Заменик председника општине и 

градоначелника 98, 218
Заменик председника скупштине 93, 

219
Захтев за преиспитивање права на 

одлучивање 150, 219
Заштита локалне самоуправе 48, 64-65, 

68, 149-151
Збор грађана 115-116, 219

И
Избори219
Извори финансирања 46-47, 65, 121 

итд.
Изворни делокруг 32-33, 62, 68, 77-82, 

219
Изворни јавни приходи 68, 125-128, 

220
Извршна власт 220
Изузеће службеног лица 144, 220
Имовина локалне самоуправе 18, 47, 

55, 65-66, 134-138
Имунитет одборника 92, 220
Индиректни корисници буџета 123, 

220
Инкомпатибилитет 92, 220
Инспекцијски надзор 220

Ј
Јавна средства 221
Јавна управа221
Јавне набавке 138-140, 221
Јавне службе 68, 70, 110-112, 221
Јавни интерес221
Јавни послови 28 итд.
Јавни приход 221
Јавни службеник 221
Јединица локалне самоуправе 16, 67 

итд, 221
Једностепена локална самоуправа 36-

37, 221
Јемство локалне самоуправе 41,61, 64-65
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К
Катастарска општина 72, 74, 222
Квалификована већина 94, 222
Кварт, 222
Кодекс етике, односно понашања 45, 

49, 222
Комитет региона 27, 222
Комуналне делатности 222
Комуналне таксе 126, 222
Комунални систем 54
Конгрес локалних и регионалних 

власти Европе 27, 45, 49, 156, 222
Консолидовани рачун трезора 222
Концесија 70, 223
Корисник услуга 111, 223

Л
Локална демократија 18, 223
Локална заједница 16, 223
Локална самоуправа, појам 223
Локална служба за инспекцију и 

ревизију буџета 133, 223
Локална управа 15, 44 итд, 223
Локални послови 28-33 итд.
Локални путеви, појам 223

Љ
Људска права 223

М
Мандат, појам 224
Међународна сарадња 155-157, 224
Међународне асоцијације локалних 

власти 224
Међународни савез за локалне 

еколошке иницијативе 157
Међуопштинске регионалне заједнице 

24, 54, 224
Месна заједница 68, 117-119, 224
Месна канцеларија 102-103, 224
Месна самоуправа 68, 117-119, 225
Метод енумерације 30, 77, 225
Министарство, појам 225

Министарство за државну управу и 
локалну самоуправу 75, 144, 147-
148

Министарство финансија 149
Мировно веће 225
Монотипска локална самоуправа 38, 

225
Мрежа асоцијација локалних власти 

Југоисточне Европе 156

Н
Надзор над радом јавних служби 111, 

225
Надлежност, појам 225
Назив насељеног места 74, 225
Народна самоуправа 53
Насељено место 74, 225
Начелник општинске и градске управе 

102, 226
Невладина организација 68, 117, 226
Независна локална самоуправа 39-40, 

226
Непосредна локална самоуправа 39, 

113 итд, 226
Новчана казна за прекршај 126, 226
Нормативни акт 226

О
Објављивање прописа 86
Обустављање акта и прописа од 

извршења 144, 226
Одборник 69, 92-93, 226
Одлучивање 226
Округ 24, 145, 227
Омбудсман 106-109, 227
Опозив и оставка 227, видети 

Председник општине и 
Градоначелник

Општи акт, видети Нормативни акт
Општина, појам 227
Општинска управа 100-105, 227
Општински менаџер 103
Општински референдум 116-117, 227
Општинско веће 99-100, 227
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Органи општине, града и градске 
општине 228, видети за поједине 
органе

Оснивање и укидање јединица локалне 
самоуправе 69, 72

П
Поверавање послова јавне службе 68, 

111
Поверени послови 32-33, 62, 68, 82-84, 

145-147, 228
Повратно дејство закона и других 

прописа 86, 228
Подзаконски акт 228
Подређена локална самоуправа 39-40, 

228
Политипска локална самоуправа 38, 

228
Понављање избора 95, 228
Порез на додату вредност 130, 229
Порез на зараде 69, 124, 229
Порез на пренос апсолутних права, 

видети Апсолутна права
Посебне (управне) организације 70, 

229
Пословник о раду скупштине 91-95, 

229
Правни акти, општи и појединачни 84-

91, 229
Правно лице 229
Право на консултовање 42-43
Празник општине и града 74-75, 229
Предлог за покретање поступка пред 

Уставним судом 230
Председник општине 69, 96-98, 230
Председник скупштине 93, 230
Представљање и представничка 

демократија 230
Представничка локална самоуправа 39, 

230
Прекогранична сарадња 155-156, 230
Претпоставка надлежности 78
Привремени орган 95, 231
Привремено финансирање 122, 231

Принцип сразмерности 46, 231
Принцип супсидијарности 28-29, 231
Природна богатства 231
Професионална етика 104-105, 231

Р
Радна тела скупштине 94-95, 231
Разрешење од дужности, појам 231
Распуштање скупштине 95, 232
Регион 24-26, 232
Регионализам 25, 232
Регионализација 25, 58, 232
Регионална држава 27, 232
Рејон 118,232
Републички завод за информатику и 

интернет 149
Референдум 62, 116-117, 232

С
Савет Европе 27, 40, 48-49, 57, 233
Савет за међунационалне односе 106, 

232
Савет за развој и заштиту локалне 

самоуправе 109-110, 232
Савет општина и региона Европе 157
Самодопринос 126-128, 233
Сарадња јединица локалне самоуправе 

47, 68, 153, 233
Светска асоцијација Удружени градови 

и локалне власти 156
Седиште јединице локалне самоуправе 

44, 69, 233
Седнице скупштине јединице локалне 

самоуправе 94
Секретар скупштине 93, 233
Симболи јединице локалне самоуправе 

74-75, 233
Систем генералне клаузуле 30, 233
Систем “дуплог колосека” 31-32
Скупштина општине и града 62, 91-95, 

233
Служба правне помоћи 234
Стална конференција градова и 

општина 158-160, 234
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Статут месне заједнице 118, 234
Статут општине и града 62, 68, 87-88, 

234
Страни држављани 68
Ступање прописа на снагу 86
Суд државне заједнице Србија и Црна 

Гора 150
Судска заштита локалне самоуправе 

150-151, 234
Сукоб надлежности 234
Супсидијарна примена закона 234
Супституција надлежности 146, 235

Т
Територија јединице локалне 

самоуправе 37-38, 43-44, 69, 72-73
Територијална аутономија 26, 71-72, 

235
Територијална децентрализација 21, 

235
Територијална јединица 61, 72, 235
Територијална организација, видети 

Административно-територијална 
подела 

Титулар права 67, 235
Традиција 16, 51-52, 235
Транзиција236
Трансферна средства 68-69, 130, 236
Трезор 131-132,236

Ћ
Ћутање администрације 236

У
Удруживање општина и градова 47, 66, 

68, 153-157, 236
Укидање и поништавање аката 236
Управа 236
Управна инспекција 237
Управне радње 237
Управни акти 237
Управни надзор 45-46, 237
Управни поступак 70, 237
Управни спор 238

Управни суд 150, 238
Упутство (инструкција) 33, 238
Урбанистички план 80, 238
Уставни суд Србије 90, 150, 238
Уставност и законитост 86, 239
Устав Републике Србије 55, 61-66 итд.
Устав СРЈ 55,61
Уставна повеља државне заједнице 

Србија и Црна Гора 61
Уставно-судска заштита локалне 

самоуправе 150
Уступљени јавни приходи 68, 128-130, 

239

Ф
Факултативни органи општине и града 

106 итд, 239
Финансијска служба 132, 239
Финансијски план 122, 239
Фирма 126, 239
Функционална децентрализација 21, 

239
Функционери у органима локалне 

самоуправе 44 итд.

Х
Хијерархија240

Ц
Целисходност 33,240 
Централизација 19-23, 240 
Централна власт 240
Централни органи 240

Ч
Четврт градска 240
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