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Marija Pesovi¢, master prava*

GRADSKE OPSTINE U REPUBLICI SRBIJI**

Apstrakt: Predmet ovog rada su gradske opstine, jedan od oblika lokalne viasti na
najnizem nivou u gradovima. Proces urbanizacije, proSirenje gradova i nastajanje
novih, stvara potrebu za unutrasnjom decentralizacijom. Do decentralizacije dola-
zi kada nastane potreba i proceni se da Ce neki drugi, niZi nivo vlasti efikasnije
obavljati odredene poslove. Zbog velikog broja stanovnika i sve vece teritorije, veliki
gradovi se Cesto organizuju dvostepeno. Gradske opstine su rezultat decentralizacije
i predstavljaju deo teritorijalne organizacije gradova. lako nisu jedinice lokalne sa-
mouprave, imaju svoju upravu i poslove koje im je delegirala gradska vlast iz sop-
stvene nadleznosti. Uredenje gradskih opstina, njihovi poslovi i nacin finansiranja,
kao i osvrt na uporedna resenja u regionu, glavna su pitanja koja se razmatraju u
ovom radu.

Kljucne reci: gradske opstine, lokalna samouprava, grad, decentralizacija, terito-
rijalne jedinice, jedinice lokalne samouprave.

1. Uvob

Gradske opstine su deo teritorijalne organizacije gradova. Zakon
o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije!, a u skladu sa Ustavom iz
2006. godine?, propisuje da se statutom grada mogu obrazovati dve ili
vise gradskih opstina®. Za razliku od ranijeg Ustava iz 1990. godine,
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**  Ovaj rad predstavlja izmenjeni i dopunjeni centralni deo master rada, koji je autorka

odbranila 7. 11. 2018. godine na Pravnom fakultetu Univerziteta Union u Beogradu.

1 SL glasnik RS, br. 129/07, 18/16 i 47/18.

2 SL. glasnik RS, br. 98/06.

3 Clan 189. stav 4. Ustava Republike Srbije, 2006: ,,Statutom grada moze se predvideti
da se na teritoriji grada obrazuju dve ili viSe gradskih opstina. Statutom grada se
utvrduju poslovi iz nadleznosti grada koje vr$e gradske opstine.*

Clan 19. Zakona o teritorijalnoj organizaciji Republike Stbije: ,Teritorija grada moze
biti podeljena na gradske opstine.*

4 Clan 117. Ustava Republike Srbije, 1990: ,,Zakonom se pojedina opétina moze utvrdi-
ti kao grad na ¢ijoj teritoriji se obrazuju dve ili viSe gradskih opstina.®
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koji je propisivao obrazovanje gradskih opstina kao obavezan uslov za
sticanje statusa grada, novi tu odluku ostavlja gradu. Gradovi potpuno
samostalno odlu¢uju o ovom pitanju, a ukoliko gradska vlast iskoristi
mogucnost osnivanja op$tina, obavezna je da statutom uredi poslove iz
svoje nadleznosti koje ¢e vrsiti organi gradskih opstina. S druge strane,
Zakon o glavnom gradu® propisuje obavezu osnivanja gradskih opstina
na teritoriji grada Beograda.

Vazno je napomenuti da iz Ustava proizlazi da gradske opstine nisu
jedinice lokalne samouprave. Zakonodavac je napravio razliku izmedu
opstina kao jedinica lokalne samouprave i gradskih opstina. Na njiho-
vo osnivanje i promenu teritorije ne primenjuje se procedura koja je
predvidena za jedinice lokalne samouprave, a nadleznosti i poslovi koje
obavljaju nisu oni koji su predvideni zakonom za jedinice lokalne samo-
uprave. Opstine kao jedinice lokalne samouprave se obrazuju zakonom i
imaju svoje izvorne nadleznosti propisane Ustavom i zakonom. Gradske
opstine se obrazuju statutom grada, kao najvi$§im pravnim aktom gra-
da. Statutom se odreduju i nadleznosti grada koje vrse gradske opstine
i na¢in promene podrucja gradskih opstina. Iako nemaju status jedinica
lokalne samouprave, gradske opstine su pravna lica i imaju svoju samo-
upravu, organe, kao i imovinu kojom raspolazu, a sve u skladu sa zako-
nom i statutom grada.®

U Srbiji trenutno postoji 28 gradskih opstina u pet gradova’, od kojih
¢ak 17 u Beogradu (Stari grad, Vracar, Savski venac, Novi Beograd, Ze-
mun, Cukarica, Vozdovac, Zvezdara, Palilula, Rakovica, Barajevo, Grocka,
Lazarevac, Mladenovac, Obrenovac, Sopot i Sur¢in). Pored Beograda, gra-
dovi koji su svoju teritoriju podelili na gradske opstine su Ni§ (Medijana,
Niska banja, Palilula, Pantelej i Crveni krst), Pozarevac (Pozarevac i Ko-
stolac), Vranje (Vranje i Vranjska banja) i Uzice (Uzice i Sevojno).

Teritorija grada Novog Sada bila je podeljena na dve gradske opstine
- Novi Sad i Petrovaradin. Nakon izmene Statuta grada Novog Sada®, 27.
marta 2019. godine, ove gradske opstine su ukinute. Kako su novosad-
ske gradske opstine imale specifi¢an polozaj u odnosu na gradske opstine
ostalih gradova u Srbiji, u ovom radu bice obradene u obliku koji su imale

5 SL glasnik RS, br. 129/07, 83/14 - 22 - dr. zakon i 101/16 - 9 - dr. zakon.

6 Milosavljevi¢, B., 2009, Sistem lokalne samouprave u Srbiji, Beograd, Stalna konferen-
cija gradova i opétina, str. 31.

7 Milosavljevi¢, B., Jerini¢, J., 2017, Ustavnopravni polozZaj lokalne samouprave: Ustav
Republike Srbije u uporednoj evropskoj perspektivi, Beograd, Stalna konferencija gra-
dova i opstina, str. 20.

8 S list grada Novog Sada, br. 11/19.
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pre ukidanja, a radi sticanja uvida u razli¢ite modalitete resenja koja po-
stoje u nasoj zemlji.

Resenje Ustava kojim osnivanje gradskih opstina nije obavezno do-
velo je i do toga da je grad Kragujevac pribegao ukidanju svojih gradskih
opstina. Kragujevac je u periodu od 2002. do 2008. godine bio podeljen
na pet gradskih opstina (Aerodrom, Pivara, Stanovo, Stari grad i Stragari),
ali je nakon dono$enja Ustava izvrSena izmena Statuta grada kojim su ove
opstine ukinute.

Iako formalno gledano sve gradske opstine imaju isti status, zakon
gradovima ostavlja slobodu da svojim statutima urede gradske opétine, te
se iz tog razloga razlikuju u pogledu nadleznosti, uredenja vlasti, ali i po
veli¢ini i po broju stanovnika®.

2. POSLOVI GRADSKIH OPSTINA

Posto gradske opstine nemaju karakter jedinica lokalne samoupra-
ve, samim tim one nemaju ni zakonom predvidene izvorne nadleznosti.
Poslovi koje obavljaju gradske opstine prenose se u njihovu nadleznost
iz kruga nadleznosti grada. Ono $to grad delegira gradskoj opstini svo-
jim statutom, to predstavlja njenu nadleznost. Gradska opstina ne moze
poslove koji su joj dati u nadleznost dalje da delegira. Pored tih poslo-
va, nekim statutima je predvideno da gradske opstine mogu obavljati i
poslove drzavne uprave, za koje sredstva obezbeduje Republika Srbija.
Iz tog razloga se nadleznosti gradskih ops$tina u pojedinim gradovima
razlikuju medu sobom. Detaljno nabrajanje poslova koje gradske opsti-
ne obavljaju potrebno je kako ne bi dolazilo do preklapanja nadlezno-
sti i kako organi gradova i gradskih opstina ne bi obavljali iste poslove.
Medutim, statuti gradova daju gradskim op$tinama $ira ovlas¢enja uz
odredbu koja propisuje da ,obavljaju i druge poslove od neposrednog
interesa za gradane, u skladu sa zakonom, gradskim statutom i drugim
propisima grada“!?. Neke nadleznosti su karakteristicne po tome $to ih
nemaju sve gradske opstine, dok neke imaju samo pojedine opstine. Po-
slovi se razlikuju od grada do grada, a u slucaju Beograda postoje zna-
¢ajne razlike i medu beogradskim opstinama. Pregled zajednickih i po-
sebnih nadleznosti dat je u tabelama 11 2.

9 Milosavljevi¢é, B., Jerini, J., 2016, Status of Serbian towns in the light of recent efforts
towards a national decentralisation strategy, Hrvatska i komparativna javna uprava,
Zagreb, str. 77-106.

10  Princip enumeracije vazio je samo u slu¢aju Statuta grada Novog Sada.
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Tabela 1. Tabela zajednic¢kih nadleznosti gradskih opstina

BEOGRAD UZICE POZAREVAC | VRANJE NIS

NOVI SAD

Zajednicke nadleznosti

Donosenje statuta, budZeta i zavr$nog racuna budzeta (u slu¢aju grada Novog Sada donose-
nje Odluke o organizaciji i radu organa gradske opstine, umesto statuta gradske opstine);

Osnivanje mesne zajednice i drugih oblika mesne samouprave, po pribavljenom misljenju

gradana;

Davanje misljenja na program razvoja grada, prostorni plan grada, kao i na urbanisticke

planove koji se donose za podrucje gradske opstine;

Staranje o izgradnji, odrzavanju, upravljanju i kori$¢enju seoskih, poljskih i drugih neka-

tegorisanih puteva;
Pracdenje stanja i preduzimanje mere za zastitu i unapredenje zivotne sredine;
Izvr$avanje propisa i opstih akata grada i gradske opstine.

N

Donosenje programa i sprovodenje projekata razvoja gradske opstine i
staranje o unapredenju opsteg okvira za privredivanje u gradskoj opstini, u
skladu sa aktima grada;

Staranje o odrzavanju komunalnog reda u gradskoj opstini, sprovodenje pro-
pisa kojima se ureduje komunalni red i izdavanje odobrenja za koja je ovim
propisima utvrdena nadleznost gradske opstine, vr$enje inspekcijskog nadzo-
ra u komunalnoj oblasti, u skladu sa posebnom odlukom Skupstine grada;

Podsticanje razvoja kulturno-umetnickog stvaralastva na svom podruéju i

i obezbedivanje uslova za odrZavanje kulturnih manifestacija od znacaja za
B gradsku opstinu;
= Donosenje programa razvoja sporta na nivou gradske opstine koji je uskla-
S den sa programom razvoja sporta na nivou grada, uc¢estvovanje u izgradnji
8 i odrzavanju sportskih objekata na svom podrucju, obezbedenje sredstava
>§ za finansiranje i sufinansiranje programa kojima se zadovoljavaju potrebe
a gradana u oblasti sporta na podrucju gradske opstine, moze osnivati usta-
S nove u oblasti sporta;
S Staranje o razvoju ugostiteljstva, zanatstva i turizma na podru¢ju gradske
) opstine;
S Uredivanje organizacije i rad mirovnih veca;
S o o v . P
S Obezbedivanje pruzanja pravne pomod¢i gradanima za ostvarivanje njihovih
prava;
Pomaganje razvoja razli¢itih oblika samopomodi i solidarnosti sa licima sa
posebnim potrebama;
Uredivanje i obezbedivanje upotrebe imena, grba i drugog simbola gradske
opstine;
Obavljanje drugih poslova od neposrednog interesa za gradane, u skladu sa
zakonom, statutom grada, drugim propisima grada i statutom gradske opstine.
Staranje o razvoju i unapredenju poljoprivrede i sprovo-
© denje mera zastite kori$¢enja i uredenja poljoprivrednog
$F zemljidta na podrudju gradske opstine;
=
5= Donosenje i sprovodenje akcionog plana za mlade
s § gradske opstine;
§o S Upravljanje stvarima u javnoj svojini grada na kojima
&8 ima pravo kori$¢enja, u skladu sa zakonom;
X

Staranje o javnom obavestavanju o pitanjima od znacaja
za zivot i rad gradana na podrudju gradske opstine.
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BEOGRAD UZICE

POZAREVAC

VRAN]JE

NIS NOVI SAD

Zice, PoZarevac

U.

Beograd,

- Predlaganje gradu mera za uredenje i odrza-
vanje spoljnog izgleda poslovnih i stambenih
zgrada;

- Staranje o ostvarivanju, zastiti i unapredenju
ljudskih prava i individualnih i kolektivnih
prava pripadnika nacionalnih manjina i
etnickih grupa;

- Obrazovanje organa, organizacija i sluzbi za
potrebe gradske opstine i uredivanje njihove
organizacije i rada i osnivanje javnih predu-
zeda i drugih organizacija;

Pozarevac,
Vranje, Nis

- Ovlas¢enje za podsticanje i pomaganje
razvoja zadrugarstva;

Pozarevac, Vranje,
Nis, Novi Sad

- Organizovanje zastite od elementarnih i drugih ve¢ih
nepogoda i zastite od poZara, stvaranje uslova za njiho-
vo otklanjanje, odnosno ublazavanje njihovih posledica;

Vrange, Nis,
Novi Sad

- Sprovodenje propisa i drugih opstih
akata grada kojima se ureduje drzanje
i zagtita domacih i egzoti¢nih Zivoti-
nja na podrudju gradske opstine;

Beograd, Nis,
Novi Sad

Kao Nis i Novi
Sad

- Sprovodenje postupka ise-

ljenja bespravno useljenih
lica u stanove i zajednicke
prostorije u stambenim
zgradama;

Beograd,
Uzice, Nis

- Odlucuje o postavljanju i
uklanjanju manjih montaz-
nih objekata privremenog
karaktera;

- Obezbedivanje kori$¢enja
poslovnog prostora kojim
upravlja, odredivanje vi-
sine zakupnine poslovnog
prostora i vr$enje drugih
poslova u vezi sa kori$c¢e-
njem poslovnog prostora;

Kao Beograd i
Uzice

Beograd,
Pozarevac, Vranje

- Propisivanje
prekrsaja
za povrede
propisa
gradske op-
Stine;

Kao Beograd

Kao Beograd
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BEOGRAD UZICE POZAREVAC | VRANJE NIS NOVI SAD

Nis, Novi Sad

- Staranje o kori$¢enju
pasnjaka i odlucivanje
o privodenju pasnjaka
drugoj kulturi;

- Odlucivanje o odrzavanju
i uredivanju grobalja na
svom podrudju.

UZice, Nis, Novi
Sa

- Utvrdivanje uslova i
nacina kori$¢enja javnih

Kao Nis i bunara i ¢esmi;

Novi Sad - Uredivanje opstih uslova

i nac¢ina odrzavanja vodo-

voda u seoskim naseljima.

Tabela 2. - Pojedina¢ne nadleZnosti gradskih opstina

Gradske
opstine

NadleZnosti

BEOGRAD

- Donosenje strategija od lokalnog znacaja u skladu sa aktima grada;

- Donosenje reSenja u prvom stepenu o gradevinskoj dozvoli za izgradnju ili
rekonstrukciju objekata do 800 m? bruto razvijene gradevinske povrsine i
pretvaranju zajednickih prostorija u stambeni, odnosno poslovni prostor,
osim u postupcima legalizacije objekata na teritoriji grada, vr$enje poslova
inspekcijskog nadzora nad izgradnjom objekata za koje gradevinsku dozvolu
izdaje gradska opstina;

- Pracenje stanja i staranje o odrzavanju de¢jih vrti¢a i osnovnih $kola, pracenje
upisa u prvi razred osnovne ili specijalne $kole i redovno pohadanje nastave
u osnovnim $kolama i pokretanje prekrsajnih postupaka protiv roditelja,
odnosno staratelja, ¢ije dete nije blagovremeno upisano, odnosno ne pohada
pripremni predskolski program, u skladu sa zakonom, u saradnji sa obrazov-
novaspitnom ustanovom utvrdivanje mera i aktivnosti zastite i bezbednosti
dece, odnosno ucenika za vreme ostvarivanja obrazovno-vaspitnog rada i
drugih aktivnosti koje organizuje ustanova, u skladu sa zakonom, organizova-
nje poslova koji se odnose na: prevoz dece i njihovih pratilaca radi pohadanja
pripremnog predskolskog programa na udaljenosti ve¢oj od 2 km i u¢enika
osnovne $kole na udaljenosti vecoj od 4 km od sedista $kole, prevoz, smestaj
i ishranu dece i uc¢enika sa smetnjama u razvoju, bez obzira na udaljenost
mesta stanovanja od $kole, prevoz u¢enika na republicka i medunarodna
takmicenja;

- Odredivanje, odnosno odobravanje prodajnog mesta na kojem se obavlja
trgovina na malo van prodajnog objekta, kao i vreme i nacin te trgovine u
skladu sa zakonom;

- Moguc¢nost ustanovljavanja zastitnika gradana za gradsku opstinu.

UZICE

- Staranje o ekoloskim pitanjima gradske opstine i ekoloskoj taksi.

POZAREVAC

- Saradnja sa humanitarnim organizacijama u obavljanju njihove delatnosti.
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Gradske
opstine

NadleZnosti

VRANJE

Donosenje programa uredivanja gradevinskog zemljista i uredivanja i obez-
bedivanja vr$enja poslova uredivanja gradevinskog zemljista na podrucju
gradske opstine;

Osnivanje javnog preduzeca za obavljanje komunalnih delatnosti - izgradnju i
odrzavanje lokalnih i nekategorisanih puteva, odrzavanje zelenih i rekrea-
cionih povrsina, odrzavanje javne rasvete i ostalih komunalnih i drustvenih
delatnosti.

NIS

Izrada planova odbrane za svoje podrudje, u skladu sa planom grada.

NOVI SAD

Utvrdivanje predloga odluke o samodoprinosu za podrucje gradske opstine,
odnosno dela gradske opstine;

Odlucivanje o raspisivanju referenduma o pitanjima iz nadleznosti Saveta
gradske opstine, za koja Savet to odlu¢i, odnosno radi prethodnog izjasnjava-
nja o pitanjima o kojima Savet odlucuje ili radi potvrdivanja njihovih akata;
Odlu¢ivanje o gradanskoj inicijativi;

Davanje misljenja na odluku o programu uredivanja gradevinskog zemljista,
na odluku o programu izgradnje odrzavanja i kori$¢enja poslovnog prostora
i na planske akte i izvestaje o poslovanju javnih komunalnih i drugih javnih
preduzeca;

Izdavanje urbanisti¢kih dozvola za individualne stambene objekte — porodi¢-
ne kuce, pomoc¢ne objekte i garaze i za parcelaciju;

Odlucivanje o privremenom kori$¢enju javnih saobrac¢ajnih povrsina u ulica-
ma i na lokalnim putevima, izuzev na podru¢ju obuhva¢enom Generalnim
planom grada Novog Sada do 2021. godine, u skladu sa planom i propisima
grada;

Staranje i predlaganje mera i obezbedivanje uslova za uredenje i odrzavanje
javnih zelenih povrsina, de¢jih igrali$ta, objekata javne rasvete i saobra¢ajnih
znakova;

Obavljanje poslova na unapredenju stocarstva, vodenje evidencije o kvalitet-
nim i odabranim muskim priplodnim grlima i odredivanje ispunjenosti uslova
za obavljanje odredenih poslova za obezbedivanje kvaliteta stoke;

Uredivanje uslova i na¢ina drzanja péela i postavljanja péelinjaka i odrediva-
nje podrudja za selekciju pcela;

Obezbedivanje uslova za pruzanje dimnicarskih usluga;

Obezbedivanje uslova za uredivanje i odrzavanje pijaca koje nisu u nadlezno-
sti grada.

3. ORGANI GRADSKIH OPSTINA

Poslove koji su povereni gradskim opstinama obavljaju njihovi orga-
ni. Nazivi organa gradskih opstina, kao ni nacin njihovog izbora, niti nad-
leznosti, nisu propisani zakonom. Organizacija gradskih opstina i njihovi
organi ureduju se statutima gradova. U pojedinim gradovima ova re$enja
se razlikuju zato $to su prilagodena potrebama gradova i njihovih opsti-
na. Gradovi Beograd, Ni§, Pozarevac i Uzice imaju ujednacena resenja,
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odnosno propisane iste organe. Organi ovih gradova su: skupstina gradske
opstine, predsednik gradske opstine, vece gradske opstine i uprava grad-
ske opstine. Grad Vranje u svom statutu pravi razliku izmedu gradskih
opstina u svom sastavu. Statutom se izjednacavaju organi gradske opstine
Vranje sa organima grada, odnosno propisuje se da poslove gradske op-
$tine Vranje vrSe organi grada (skupstina grada, gradonacelnik, gradsko
vece i gradska uprava). Organi gradske opstine Vranjska banja su: skupsti-
na, predsednik, opstinsko vece i opstinska upravna jedinica. U narednim
odredbama koje su posvecene ovim organima moze se zakljuciti da se oni
sustinski, osim po nazivima, ne razlikuju od organa koje imaju gradovi
Beograd, Ni§, Pozarevac i Uzice.

Skupstina gradske opstine je najvisi organ gradske opstine koji vrsi
poslove koji su mu povereni statutom gradske opstine. Skupstinu gradske
opstine ¢ine odbornici koji se biraju na izborima, tajnim glasanjem, na
Cetiri godine, shodnom primenom zakona kojim se ureduju lokalni izbori.
Broj odbornika u skupstini se razlikuje u svakoj gradskoj opstini. Odbor-
nici ne mogu biti zaposleni u upravi gradske opstine, kao ni lica koje ime-
nuje, odnosno postavlja skupstina.!! Pre stupanja na duznost odbornici
polazu zakletvu. Izborom predsednika skupstine i postavljanjem sekretara
skupstine gradske opstine, skupstina je konstituisana.!?

Skupstina gradske opstine zaseda i odlu¢uje na sednicama. Predsed-
nik gradske skupstine saziva sednice skupstine po potrebi, najmanje jed-
nom u tri meseca. Duzan je da zakaze sednicu skupstine na zahtev pred-
sednika gradske opstine, vec¢a gradske opstine ili najmanje jedne tre¢ine
odbornika, u roku od pet do sedam dana (u zavisnosti od propisa gradske
opstine) od dana podnosenja zahteva, osim gradskih ops$tina u Nisu, ¢iji
statuti ne spominju ovu obavezu predsednika skupstine gradske opstine.
Dan odrzavanja sednice mora biti najkasnije 15 dana od dana podnosenja
zahteva. Predsednik skupstine moze da odlozi sednicu ako ne postoji kvo-
rum potreban za rad skupstine. Sednica se moze odloziti i iz drugih razlo-
ga, ali o tome odluc¢uje skupstina gradske opstine ako je prisutna veéina
od ukupnog broja odbornika. Skupstina na sednicama odluc¢uje ve¢inom
glasova prisutnih odbornika, osim kada je predvideno da se odluke dono-
se apsolutnom ve¢inom. Sednice skupstine su javne, ali skup$tina moze
odluciti da sednice ne budu javne, zbog bezbednosti ili drugih razloga. Ta
odluka se konstatuje pre utvrdivanja dnevnog reda skupstine.

11 Ako ipak zaposleni u upravi gradske opstine bude izabran za odbornika skupstine, pra-
va i obaveze koje ima po osnovu rada mu miruju dok mu traje odborni¢ki mandat.

12 U Statutu grada Vranja ova odredba je brisana, tako da je sada predvideno samo da
se skupstina konstitui$e najkasnije u roku od dva meseca od dana objavljivanja rezul-
tata izbora odbornika u skupstini.
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Poslovnikom skupstine ureduju se prava i duznosti odbornika. Od-
bornici imaju odbornicki imunitet!3, kao i pravo na naknadu za rad i dru-
ga primanja.

Predsednik skupstine se bira iz sastava odbornika, na predlog najma-
nje jedne tre¢ine odbornika tajnim glasanjem, ve¢inom od ukupnog broja
odbornika'4, na ¢etiri godine. On organizuje rad skupstine, saziva njene
sednice i predsedava im, predlaze dnevni red, stara se o ostvarivanju jav-
nosti rada skupstine, potpisuje akte koje donosi skupstina i obavlja druge
poslove. Funkcija mu moze prestati protekom vremena na koje je izabran,
prestankom mandata odbornika skupstine, podnosenjem ostavke, kao i
razreSenjem, na isti nacin na koji je izabran. Zamenik predsednika skup-
$tine zamenjuje predsednika u slucaju njegove odsutnosti i sprecenosti da
obavlja funkciju predsednika. Bira se iz sastava odbornika i razresava na
isti na¢in kao i predsednik skupstine. Skupstina ima i sekretara koji se bira
na predlog predsednika skupstine, na period od cetiri godine i moze biti
ponovo izabran.

Nadleznosti skupstina gradskih opstina odredene su statutima grado-
va, i kao §to je ve¢ navedeno, mogu se razlikovati od opstine do opstine.
Postoji odredeni krug nadleznosti, odnosno zajedni¢kih nadleznosti svih
skupstina gradskih opstina (osim Saveta gradskih opstina u Novom Sadu,
ali o organima gradskih ops$tina u Novom Sadu bice posebno reci). Skup-
$tine gradskih opstina u Beogradu imaju $iri krug nadleznosti, odnosno
postoje poslovi koje imaju samo beogradske opstine.

Predsednik gradske opstine je izvr$ni organ gradske opstine. On je u
isto vreme i predsednik veca gradske opstine. Predstavlja i zastupa grad-
sku opstinu, ovlascen je da neposredno izvr$ava odluke i stara se o izvr$a-
vanju odluka i drugih akata skupstine. Bira ga skupstina iz reda odborni-
ka, tajnim glasanjem, ve¢inom glasova od ukupnog broja odbornika. Bira
se na period od Cetiri godine i ima zamenika, koji ga moze zameniti u slu-
¢aju odsutnosti i spre¢enosti da obavlja svoju duznost. Predsednik moze
biti razre$en pre isteka mandata, na obrazlozeni predlog najmanje jedne
tre¢ine odbornika, i to na isti na¢in na koji je izabran. Ukoliko presta-
ne mandat predsedniku, prestaje mandat i njegovom zameniku. Zamenik
predsednika ili ¢lan veca gradske ops$tine mogu biti razreseni pre isteka
vremena na koje su birani na obrazlozeni predlog predsednika ili najma-
nje jedne tre¢ine odbornika, na isti na¢in na koji su izabrani. Uz predlog
za razre$enje zamenika predsednika ili ¢lana veca gradske opstine, pred-

13 Odbornici ne mogu biti pozvani na krivi¢nu odgovornost, pritvoreni ili kaznjeni zbog
misljenja iznetog na sednici skupstine i njenog radnog tela, kao ni zbog glasanja.

14 To je jedan od slucajeva propisanih statutom kada skupstina odlu¢uje apsolutnom
vec¢inom.
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sednik je duzan da istovremeno podnese predlog za izbor novog predsed-
nika ili ¢lana veca. Izvr$ni organi kojima je prestao mandat razre$enjem
od duznosti ili su podneli ostavku ostaju na duznosti da vrse poslove iz
svoje nadleznosti sve dok ne budu izabrani i ne stupe na duznost novi
izvr$ni organi.

Vece gradske opstine je organ izvrsne vlasti gradske opstine, zajedno
sa predsednikom opstine. Vece gradske opstine ¢ine predsednik grad-
ske opstine, koji je ujedno i predsednik veca gradske opstine, zamenik
predsednika gradske opstine, koji je ¢lan po funkciji i ¢lanovi koje bira
skupstina iz reda odbornika, a na predlog kandidata za predsednika
gradske opstine. Broj biranih ¢lanova veca gradskih opstina zavisi od
statuta gradske opstine, u Beogradu ih moze biti najvise 11, dok je sta-
tutima drugih gradova propisano da ve¢e moze imati najvie pet biranih
¢anova. Clanovi se biraju na vreme od &etiri godine, tajnim glasanjem,
ve¢inom od ukupnog broja odbornika. Odborniku koji bude izabran za
¢lana veca gradske opstine prestaje odborni¢ki mandat, ali moze biti u
stalnom radnom odnosu u opstini. Poslovnikom veca ureduju se orga-
nizacija, nacin rada i odluc¢ivanja. Predsednik veca, odnosno predsednik
gradske opstine, ima ulogu da predstavlja vece, saziva i vodi sednice veca
i snosi odgovornost za zakonitost rada vec¢a. U skladu s tim, predsednik
ima ovlas¢enje da obustavi primenu akata za koje smatra da su nesa-
glasani sa zakonom. Ako predsednik gradske opstine podnese ostavku
ili bude razresen duznosti, prestaje i mandat ¢lanovima veca. Ukoliko
prestane mandat skupstini, prestaje mandat i izvr$nim organima, ali oni
obavljaju tekuce poslove iz svoje nadleznosti sve dok na duznost ne stu-
pe novi izvr$ni organi.

Uprava gradske opstine se obrazuje kao jedinstven organ kojim ruko-
vodi nalelnik!”, koji ima zamenika. Za vrienje srodnih poslova mogu se
obrazovati organizacione jedinice unutar uprave. Rukovodice organizaci-
onih jedinica unutar uprave postavlja nacelnik uprave gradske opstine. U
Statutu grada Vranja je ovo pitanje drugacije reSeno. Naime, ovim statu-
tom je predvideno da na ¢elu opstinske upravne jedinice stoji rukovodilac.
Rukovodioca rasporeduje nacelnik gradske uprave i neophodno je da ima
saglasnost opstinskog veca. U beogradskim gradskim op$tinama mogu se
postaviti pomoc¢nici predsednika gradske opstine za pojedine oblasti, npr.
ekonomski razvoj, urbanizam... Postavlja ih predsednik gradske opstine

15  Uslovi za nacelnika uprave gradske opstine su: da ima zavren pravni fakultet, polo-
Zen ispit za rad u organima drZzavne uprave i najmanje pet godina iskustva u struci.
Postavlja ga vece gradske opstine, na osnovu oglasa, a moZe imati zamenika koji ga
zamenjuje u slu¢aju odsutnosti i spre¢enosti da obavlja svoju duznost.
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i moze ih biti najvide tri. Oni pokrecu inicijative, daju misljenja, predla-
zu projekte i vrSe druge poslove vezane za oblasti za koje su postavljeni.
Pomoc¢nike predsednika gradske opstine predvida samo Statut Beograda,
a ne poznaje ih statut nijednog drugog grada u Srbiji. Odgovornost nacel-
nika uprave gradske opstine odredena je dvostruko. Nacelnik odgovara
skupstini i ve¢u gradske opstine za svoj rad i za rad uprave gradske opsti-
ne. Vece gradske opstine ima duznost da razmotri odgovornost nacelnika
uprave ako skupstina ne prihvati izvestaj o radu uprave ili ako nacelnik ne
dostavi taj izvestaj.!®

Organi novosadskih gradskih opstina. Grad Novi Sad imao je pot-
puno drugacije reSenje pitanja organa gradskih opstina. Kao organi grad-
skih opstina u Novom Sadu postojali su Savet gradske opstine i Uprava
gradske opstine kao administrativni organ, dok izvr$ni organi nisu bili
predvideni. Clanovi Saveta gradske opstine su birani u skladu sa poseb-
nom odlukom Skupstine grada. Savet je imao predsednika, zamenika
predsednika i sekretara. Predsednik Saveta birao se tajnim glasanjem,
a kandidata za predsednika moglo je da predlozi najmanje 5% c¢lanova
Saveta. Na izbor predsednika, trajanje i prestanak mandata shodno su se
primenjivale odredbe propisa koji se odnose na predsednika Skupstine
grada. Poslovi koje je vrsio predsednik Saveta su: organizuje rad saveta;
saziva i predsedava sednicama saveta; obavlja druge poslove utvrdene
zakonom i odlukom o organizaciji i radu organa gradske opstine. Pred-
sednika Saveta, u slu¢aju kada je odsutan ili spre¢en da vrsi svoju funkci-
ju, zamenjivao je njegov zamenik, koji se birao i razre$avao na isti nacin
kao i predsednik. Sekretar Saveta se starao o obavljanju stru¢nih poslova
u vezi sa sazivanjem i odrzavanjem sednica Saveta i obavljao je druge
poslove utvrdene odlukom o organizaciji i radu organa gradske opstine i
drugim aktima gradske opstine. Statut grada Novog Sada drugacije je re-
gulisao i upravu u gradskim opstinama Novog Sada. I u Novom Sadu se
uprava obrazuje kao jedinstvena sluzba, na ¢ijem celu se nalazi nacelnik.
Razlika u novosadskim op$tinama je to §to se unutar uprave nisu obra-
zovale unutra$nje organizacione jedinice. Takode, za razliku od ostalih
gradskih opstina, u novosadskim je nacelnika uprave postavljao Savet,
na predlog predsednika Saveta, $to je i jedino moguce reSenje, s obzirom
na to da nije bilo izvr$nih organa.

16  Izvesdtaj o radu se dostavlja skupstini gradske opstine, predsedniku gradske opsti-
ne i ve¢u gradske opstine, najmanje jednom godi$nje (statutom gradske opstine
ovo pitanje moze biti i drugacije uredeno - npr. Statutom gradske opstine Ko-
stolac je predvideno da se ovaj izvestaj dostavlja po potrebi, a najmanje dva puta
godidnje).

| 111



PRAVNI ZAPISI « Godina X e br. 1 e str. 101-124

4. MEDUSOBNI ODNOSI ORGANA GRADA
I GRADSKIH OPSTINA

Medusobni odnosi organa grada i gradskih opstina, kao i odnosi
gradskih op$tina medu sobom u vr$enju svojih duznosti i ostvarivanju in-
teresa zasnovani su na saradnji i dogovaranju.

Statutima gradova predvideno je da u vrsenju poslova grada, organi
grada: obavestavaju organe i sluzbe gradske opstine, po sopstvenoj inicija-
tivi ili na njihov zahtev, o pitanjima od neposrednog interesa za ostvariva-
nje lokalne samouprave u gradu i za rad organa gradske opstine i obezbe-
duju ucesce organa gradske opstine u pripremi propisa grada od znacaja
za gradsku opstinu; pruzaju stru¢nu pomoc¢ organima i sluzbama gradske
opstine u obavljanju njihovih poslova; traze izvestaje, podatke i obaveste-
nja o obavljanju poslova gradske opstine.

U vr$enju poslova gradskih opstina, gradske opstine: daju organima
grada inicijative za uredivanje ili dono$enje, odnosno izmenu propisa iz
nadleznosti grada i za preduzimanje mera od znacaja za ostvarivanje pra-
va i duznosti gradske opstine; traze misljenje od nadleznog organa grada
o primeni propisa i drugih opstih akata grada; ucestvuju u pripremanju
propisa grada c¢ija je sadrzina od posebnog znacaja za ostvarivanje prava
i duznosti i rad organa gradske opstine; vrse i druge poslove u skladu sa
statutom grada i drugim propisima.

Organi grada vrse nadzor nad radom i aktima organa gradske opstine
u vréenju poslova koji su statutom grada preneti u njihovu nadleznost.
Nadlezni organ gradske opstine je duzan da organu grada koji vrsi nadzor
blagovremeno dostavi trazene podatke, spise i isprave. Predsednik gradske
opstine, odnosno sekretar skupstine gradske opstine (ako se nadzor vrsi
nad aktima i radom skupstine gradske opstine) odgovoran je za dostavlja-
nje ovih podataka, spisa i isprava.

Dalje, gradovi u svojim statutima reguli$u ovlas¢enja svojih organa u
odredenim slucajevima. Tako, u slucaju da organ gradske opstine ne vrsi
poslove koji su odredeni statutom grada duze od mesec dana bi¢e upozo-
ren od strane odgovarajuceg organa grada. Ukoliko i nakon mesec dana
od upozorenja organ i dalje ne vrsi te poslove, skupstina grada, odnosno
organ koji ona ovlasti, preuzece obavljanje tih poslova, obustaviti finansij-
ska sredstva gradskoj opstini koja su predvidena za obavljanje tih poslo-
va i istovremeno sa preuzimanjem poslova preduzece i potrebne mere za
stvaranje uslova za obavljanje tih poslova na nivou gradske opstine.

Sluc¢aj koji je predviden u statutima Beograda, Pozarevca i UZica je-
ste nesaglasnost statuta gradske opstine sa statutom grada. Kada skupstina
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grada oceni da statut gradske opstine nije u saglasnosti sa statutom grada,
ukazace na tu ¢injenicu skupstini gradske opstine. Skupstina grada ostav-
lja rok u kome se statut gradske opstine mora usaglasiti sa statutom grada.
Ukoliko se to ne desi, skupstina grada pokrenuce postupak pred Ustavnim
sudom za ocenu zakonitosti statuta gradske opstine i trazi¢e obustavu od
izvr$enja svakog pojedina¢no donetog akta ili preduzete radnje na osnovu
tog statuta, ako bi njihovim izvr$avanjem mogle da nastupe neotklonjive
$tetne posledice.

Sledeca situacija je slucaj kada opsti akt gradske opstine nije u sagla-
snosti sa statutom grada ili drugim opstim aktom grada. Tada gradonacel-
nik, na predlog gradske uprave, odbornika u skupstini grada ili odborni-
ka u skupstini gradske opstine ¢iji se opsti akt osporava, upozorava na to
organ gradske opstine koji je taj akt doneo i trazi da ga usaglasi, odnosno
stavi van snage. Statut grada Vranja je predvideo da ovo upozorenje daje
Skupstina grada, na predlog Komisije za propise, a u NiSu predlog daje
sluzba grada nadlezna za propise i kontrolu zakonitosti. Ako se u roku
od mesec dana od dana dostavljanja upozorenja ne postupi u skladu sa
upozorenjem, skupstina grada ¢e, na predlog gradonacelnika, reSenjem
obustaviti taj akt od izvrSenja. Istovremeno sa donoSenjem resenja, po-
krenuce postupak za ocenu zakonitosti predmetnog akta pred Ustavnim
sudom i trazi¢e obustavu od izvrSenja pojedina¢nog akta koji je donet ili
radnje koja je preduzeta na osnovu tog akta, ako bi njihovim izvr§enjem
mogle nastupiti neotklonjive Stetne posledice. Medutim, Statut grada Nisa
nije detaljnije regulisao ove odnose, odnosno nije predvideo rok od mesec
dana za postupanje u skladu sa upozorenjem, a nije predvideo ni pokreta-
nje postupka za ocenu zakonitosti akata gradskih opstina.

Ukoliko gradska uprava smatra da opsti akt organa gradske opstine
nije saglasan sa Ustavom i zakonom, ima duZznost da inicira pokretanje
postupka za ocenu zakonitosti pred Ustavnim sudom i da trazi obustavu
od izvr§enja pojedinac¢nog akta donetog ili radnje preduzete na osnovu
opsteg akta cija se zakonitost ocenjuje, ako bi njihovim izvr§enjem mogle
nastupiti neotklonjive $tetne posledice.

U situaciji kada pojedina¢ni akt organa gradske opstine, protiv kojeg
nije obezbedena sudska zastita, nije u saglasnosti sa gradskim statutom i
drugim op$tim aktom grada, gradonacelnik na predlog gradske uprave (u
Vranju je to Gradsko vece) daje predlog skupstini gradske opstine da taj
akt ukine ili ponisti. Ako to skupstina ne ucini u roku od mesec dana od
dana dostavljanja predloga, skupstina grada ¢e, na predlog gradskog veca
(u Beogradu na predlog gradonacelnika), ukinuti ili ponistiti taj akt.

Postoji jo$ jedan slucaj predviden statutima gradova Beograda, Po-
zarevca i Uzica kada organ grada ne vrsi poslove iz svoje nadleznosti. U
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tom slucaju skupstina gradske opstine moze zatraziti od nadleznog organa
grada da postupa u skladu sa statutom. Ukoliko nadlezni organ grada ni
mesec dana posle upozorenja ne vrsi te poslove, skupstina gradske opstine
ima ovlas¢enje da zatrazi od Vlade Republike Srbije da preduzme mere u
skladu sa zakonom.

Statuti gradova propisali su moguc¢nost raspustanja skupstine gradske
opstine. Ona se moze raspustiti iz slede¢ih razloga: ako ne zaseda duze od
tri meseca, ako ne izabere predsednika gradske opstine i vece gradske opsti-
ne u roku od mesec dana od dana konstituisanja skupstine gradske opstine
ili od dana njihovog razresenja, odnosno podnosenja ostavke, ako ne done-
se statut u roku utvrdenom statutom grada, ako ne donese budzet u zako-
nom utvrdenom roku. Skupstina grada donosi odluku o raspustanju skup-
$tine gradske opstine, na predlog gradskog veca. Odluka se donosi ve¢inom
od ukupnog broja glasova odbornika skupstine grada. Predsednik skupstine
grada raspisuje izbore za odbornike skupstine gradske opstine u roku od
dva meseca od stupanja na snagu odluke o raspustanju skupstine gradske
opstine. Statut grada Nisa predvideo je kraci rok za raspisivanje izbora, u
odnosu na ostale gradove. Rok za raspisivanje izbora u Ni$u je mesec dana
od dana stupanja na snagu odluke o raspustanju skupstine gradske opstine.
Mandat izabranih odbornika traje cetiri godine, u Beogradu i Uzicu, odno-
sno do isteka mandata odbornika izabranih na redovnim izborima.

Za obavljanje tekuc¢ih i neodloznih poslova iz nadleznosti skupstine
i izvr$nih organa, formira se privremeni organ gradske opstine koji ¢ine
predsednik i cetiri ¢lana. Oni obavljaju poslove do konstituisanja skup-
$tine i izvr$nih organa gradske opstine. Privremeni organ se obrazuje od-
lukom o raspustanju skupstine gradske opstine i obrazuje ga skupstina
grada. Pri obrazovanju privremenog organa skupstina grada mora voditi
ra¢una o politickom sastavu raspustene skupstine gradske opstine. Ovaj
organ se obrazuje i ako se u gradskoj opstini ne sprovedu izbori za odbor-
nike ili ako se posle sprovedenih izbora ne konstitui$e skupstina u roku od
dva meseca od objavljivanja rezultata izbora.

Kao $to se moze zakljuciti, medusobni odnosi izmedu gradskih orga-
na i organa gradskih opstina postavljeni su na principima koje je Zakon
o lokalnoj samoupravi ustanovio za medusobne odnose drzavnih organa i
organa jedinica lokalne samouprave.

5. FINANSIRANJE GRADSKIH OPSTINA
Da bi mogle da obavljaju svoje poslove, gradske opstine moraju da

imaju odredena finansijska sredstva na raspolaganju. Medutim, one su u
finansijskom smislu potpuno zavisne jer nemaju svoje stalne izvore pri-
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hoda. Sredstva za finansiranje gradskih ops$tina odreduju se odlukom
skupstine grada, za svaku kalendarsku godinu, u zavisnosti od obima i vr-
ste poslova koje obavljaju. Statut grada Beograda propisuje da se poslovi
gradskih opstina ,finansiraju iz izvornih i ustupljenih prihoda, transfera,
primanja po osnovu zaduzivanja i drugih prihoda i primanja utvrdenih
zakonom (opsti prihodi gradske opstine)“!”. Statutom grada Uzica pro-
pisani su isti nacini finansiranja kao i u Beogradu, s tim $to se, za razli-
ku od beogradskih opstina, uzicke mogu finansirati i iz samodoprinosa.
Statutom Novog Sada je bilo propisano da se gradske opstine finansiraju
iz budzeta grada. Zakonom se utvrduje deo prihoda grada koji se raspo-
reduje gradskim opstinama za ostvarivanje poslova koji su im povereni.
Gradske opstine u Ni$u finansiraju se iz budZzeta grada, od samodoprinosa
i po drugom osnovu i nije predvideno da ove opstine ostvaruju prihode
po osnovu zaduzivanja. Statutima gradova Pozarevca i Vranja predvideno
je da se gradske opstine finansiraju iz budzeta grada, odlukom skupstine
grada za kalendarsku godinu, a tom odlukom moze se predvideti da grad-
ska op$tina ima i izvorne prihode.

Gradska opstina ima svoj budzet kojim samostalno raspolaze. Budzet
donosi skupstina gradske opstine, u skladu sa zakonom i odlukom o
budzetu gradske opstine, za jednu kalendarsku godinu. U budzetu su pri-
kazani svi prihodi i rashodi, a na kraju kalendarske godine skupstina do-
nosi zavrs$ni ra¢un budzeta.

Namenski prihodi budzeta, odnosno prihodi gradske opstine ¢ija je na-
mena utvrdena zakonom, koriste se prema programu koji donosi nadlezni
organ gradske opstine za kalendarsku godinu, tzv. godi$nji program. Ovaj
program mora biti uskladen sa programom razvoja grada, odnosno odgo-
varajuce delatnosti i dinamikom finansiranja utvrdenom tim aktima grada.

6. BEOGRADSKE GRADSKE OPSTINE

Beograd kao glavni grad Srbije i jedan od najstarijih gradova u Evro-
pi predstavlja znacajan i veliki privredni i administrativni centar. Beograd
je urbani i razvijeni centar regiona i, pored svog urbanog gradskog po-
drugja, obuhvata i okolne manje gradove i naselja koji su privredno, ra-
zvojno, administrativno i saobrac¢ajno povezani sa njim. Grad Beograd je
posebna teritorijalna jedinica utvrdena Ustavom!® i ureden je posebnim
zakonom.!? Statutom grada Beograda teritorija Beograda podeljena je na

17 Clan 98. Statuta grada Beograda.
18  Clan 188. stav 1. Ustava Republike Srbije.

19 Zakon o glavnom gradu, SI. glasnik RS, br. 129/07, 83/14 - dr. zakon i 101/16 - dr.
zakon.

| 115



PRAVNI ZAPISI « Godina X e br. 1 e str. 101-124

17 gradskih opétina. Za razliku od ostalih gradova, formiranje gradskih
opstina u Beogradu je obavezno i propisano je zakonom. Gradske opstine
se osnivaju radi efikasnijeg i ekonomicnijeg obavljanja odredenih nadlez-
nosti grada,?® i imaju svojstvo pravnog lica. Gradske opstine u Beogradu
razlikuju se prema gustini naseljenosti, razvijenosti infrastrukture, broju
stanovnika, stepenu izgradenosti, ali i nadleznosti koje im je grad Beograd
preneo. U skladu sa svim ovim razlikama, opstine glavnog grada mozemo
razvrstati u tri grupe?!.

Prvu grupu ¢ine gradske opstine u samom jezgru grada. One su cen-
tralne gradske opstine koje su potpuno urbanizovane i koje imaju izgra-
denu infrastrukturu. Na njihovoj teritoriji se nalazi veoma malo ili nimalo
neizgradenog gradevinskog zemljista, poljoprivrednog ili Sumskog zemlji-
$ta. To su opstine: Stari grad, Vracar, Savski venac i Novi Beograd.

Drugu grupu beogradskih opstina ¢ine meSovite opstine. One su de-
limi¢no urbanizovane, imaju u svom sastavu delove uzeg, urbanog grad-
skog jezgra, ali imaju i naselja prigradskog i seoskog tipa. Takode, imaju
velike povrsine neizgradenog poljoprivrednog i Sumskog zemljista. To su
opstine: Zemun, Cukarica, Vozdovac, Zvezdara, Palilula i Rakovica.

Trecu grupu Cine prigradske opstine, odnosno tzv. ,rubne“ opstine.
Termin ,,prigradske ops$tine zapravo se ne spominje ni u jednom zvanic-
nom pravnom aktu, iako se nezvani¢no i u svakodnevnom govoru cesto
koristi. One se nalaze izvan centralnog dela Beograda, u neposrednom
okruzenju, predstavljaju posebna naselja koja mogu da funkcionisu i kao
posebne jedinice lokalne samouprave. Opstine iz ove grupe, imajuci u vidu
njihov specifican polozaj u odnosu na ostale, razlikuju se i po tome $to
imaju prosiren krug nadleznosti koje su im poverene. Prigradske opstine
su: Barajevo, Grocka, Lazarevac, Mladenovac, Obrenovac, Sopot i Sur¢in.

Postojece gradske opstine u Beogradu su prose¢no velike povrsine i
sa velikim brojem stanovnika (pojedine i od 100.000 do 200.000 stanovni-
ka). Neke su ¢ak vece i od prosecne veli¢ine jedinica lokalne samouprave
u Srbiji (oko 50.000 stanovnika)?2. Sve to ukazuje na realne probleme koje
gradani imaju u ovakvim kolektivitetima. U gradskim opstinama koje po-
krivaju i po nekoliko desetina naselja i sela tesko je ostvariti kontakt sa
upravom i prava gradana na lokalnom nivou. Podrucje Beograda se po-
slednji put menjalo 1972. godine, kada su opstine Lazarevac i Mladenovac
usle u njegov sastav. S obzirom na to da se nije menjao vise od 46 godina,
region Beograda u ovom sastavu moze se smatrati prilicno zastarelim i

20 Clan 6. stav 2. Zakona o glavnom gradu.

21 Alimpi¢, Z., 2009, Reforma prostorne organizacije Beograda kao grada - regiona, Beo-
grad, str. 111-113.
22 Podaci Republi¢kog zavoda za statistiku (www.stat.gov.rs).
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tradicionalnim. Postoje ideje da se formiraju nove gradske opstine na te-
ritoriji Beograda, $to bi umnogome olaksalo Zivot gradanima u pojedinim
opstinama. Ove ideje su aktuelne godinama i predmet su rasprava o re-
formama Beograda u Skupstini grada?3. Jo$ jedna specifi¢nost Beograda i
njegovih opstina ogleda se u nadleznosti i sedi$tu osnovnih i prekrsajnih
sudova®’. Naime, za razliku od ostalih gradova ¢&iji su sudovi nadlezni za
¢itavu teritoriju grada, cesto i za nekoliko opstina u okolini, mesna nad-
leznost sudova u Beogradu je podeljena na gradske opstine.

Gradske opstine u Beogradu finansiraju se iz izvornih i ustupljenih
prihoda, transfera, primanja po osnovu zaduzivanja i drugih prihoda i
primanja utvrdenih zakonom, a u skladu sa Statutom grada. Prihodi grad-
skih opstina u Beogradu mogu se podeliti u tri grupe: prihodi koji u celini
pripadaju gradu, prihodi koji u celini pripadaju gradskoj opstini i prihodi
koji se dele izmedu grada i gradske opstine.?”

Beogradske opstine se medu sobom razlikuju ne samo po veli¢ini i
gustini naseljenosti ve¢ i po nadleznostima koje su im poverene. Nadlez-
nosti koje su propisane Statutom grada pretrpele su znacajne promene u
dva navrata — promenama Statuta grada iz 2011. godine i 2013. godine.
Pored poslova koji su propisani za sve gradske opstine, kao i onih poslova
koje obavljaju gradske opstine u Beogradu i jo§ nekim gradovima, beo-
gradske opstine imaju krug poslova koji su, u skladu sa polozajem Beo-
grada, rezervisani samo za njih.2® Promenom Statuta grada Beograda iz

23 Alimpi¢, Z., 2009, str. 114.

24  Propisani Zakonom o sedi$tima i podru¢jima sudova i javnih tuzilastava, SI. glasnik
RS, br. 101/13.

25 Brdarevi¢, Lj., 2009, Finansiranje grada Beograda, Beograd, str. 277.

26 Ti poslovi su: donosenje strategija od lokalnog znacaja u skladu sa aktima grada;
donosenje reenja u prvom stepenu o gradevinskoj dozvoli za izgradnju ili rekon-
strukciju objekata do 800 m? bruto razvijene gradevinske povriine i pretvaranju
zajednickih prostorija u stambeni, odnosno poslovni prostor, osim u postupcima
legalizacije objekata na teritoriji grada, vrSenje poslova inspekcijskog nadzora nad
izgradnjom objekata za koje gradevinsku dozvolu izdaje gradska opstina; pracenje
stanja i staranje o odrZavanju (osim kapitalnog) de¢jih vrti¢a i osnovnih $kola, pra-
¢enje upisa u prvi razred osnovne ili specijalne $kole i redovnog pohadanja nastave u
osnovnim $kolama i pokretanje prekr§ajnog postupka protiv roditelja, odnosno sta-
ratelja, ¢ije dete nije blagovremeno upisano, odnosno ne pohada pripremni predskol-
ski program, u skladu sa zakonom; u saradnji sa obrazovno-vaspitnom ustanovom
utvrdivanje mera i aktivnosti zastite i bezbednosti dece, odnosno uéenika za vreme
ostvarivanja obrazovno-vaspitnog rada i drugih aktivnosti koje organizuje ustanova,
u skladu sa zakonom; organizovanje poslova koji se odnose na prevoz dece i njihovih
pratilaca radi pohadanja pripremnog predskolskog programa na udaljenosti ve¢oj od
2 km i u¢enika osnovne $kole na udaljenosti ve¢oj od 4 km od sedista $kole; prevoz,
smestaj i ishrana dece i ucenika sa smetnjama u razvoju, bez obzira na udaljenost
mesta stanovanja od $kole; prevoz uéenika na republi¢ka i medunarodna takmicenja;
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2013. godine dodat je ¢lan 77a kojim je propisana nova grupa poslova koje
gradske op$tine mogu da obavljaju?’. Pored nadleznosti koje imaju sve
gradske opstine u Beogradu, sedam ,,prigradskih opstina“ (Barajevo, Gro-
cka, Lazarevac, Mladenovac, Obrenovac, Sopot i Sur¢in) imaju i dodatne,
posebne poslove?s.

U trenutku izrade ovog rada usvojen je Predlog Zakona o izmenama
i dopunama Zakona o glavnom gradu®®. Navedenim izmenama Zakona
predvida se dodatna nadleznost za ,,rubne® gradske opstine. Ove opstine
¢e nakon predvidenih izmena mo¢i da osnivaju javna komunalna predu-
zeca, uz prethodnu saglasnost Skupstine grada Beograda, a u skladu sa
Statutom grada kojim ¢e se utvrditi organ gradske opstine koji vrsi prava
osnivaca.

odredivanje, odnosno odobravanje prodajnog mesta na kojem se obavlja trgovina na
malo van prodajnog objekta, kao i vremena i nacina te trgovine u skladu sa zakonom;
moguénost ustanovljavanja zastitnika gradana za gradsku opstinu.

27  Dodatna nadleznost koja je za gradske opstine propisana ¢lanom 9. Odluke o pro-
meni Statuta grada Beograda. Navedenim ¢lanom se nakon ¢lana 77. dodaje naziv
»Poslovi koje mogu vrsiti gradske opstine” i novi ¢lan 77a, koji u prvom stavu do-
daje jo$ jednu nadleznost gradskim opstinama. ,Gradska opstina moZze na osnovu
akta gradonacelnika, u ime i za ra¢un grada, sprovoditi postupak javnog nadmetanja,
odnosno prikupljanja pismenih ponuda za davanje u zakup, odnosno otudenje, gra-
devinskog zemljista u javnoj svojini grada radi izgradnje objekata do 800 m? bruto
razvijene gradevinske povrsine, kao i postupak davanja u zakup odnosno otudenja
gradevinskog zemljiSta u javnoj svojini grada neposrednom pogodbom radi legaliza-
cije objekata do 800 m? bruto razvijene gradevinske povrine, u skladu sa zakonom i
aktima grada.”

28 Prema clanu 77. stav 2. Statuta grada Beograda, ti posebni poslovi su: obezbe-
divanje uslova za obavljanje i razvoj komunalnih delatnosti na svom podrugju,
osim javnog linijskog prevoza putnika i zoohigijene, i za njihovo obavljanje mogu
osnivati javna preduzeca, odnosno organizovati obavljanje tih delatnosti u skladu
sa zakonom i aktima grada, izdavanje gradevinske dozvole za izgradnju i rekon-
strukciju saobradajnica i objekata linijske, odnosno komunalne infrastrukture na
svom podrudju, izdavanje informacije o lokaciji i lokacijske dozvole za objekte za
koje izdaje gradevinske dozvole u skladu sa statutom grada, potvrdivanje proje-
kata parcelacije i preparcelacije za podrudje gradske opstine; odlucivanje o nazi-
vima ulica, trgova, zaselaka i drugih naseljenih mesta i o podizanju spomenika,
postavljanju spomen-ploca ili skulpturalnih dela na svom podrugju. Pored poslova
koji su nabrojani, beogradske prigradske opstine mogu: ,,na osnovu akta grado-
nacelnika, u ime i za racun grada, sprovoditi postupak javnog nadmetanja, od-
nosno prikupljanja pismenih ponuda za davanje u zakup, odnosno otudenje, gra-
devinskog zemljista u javnoj svojini grada radi izgradnje objekata i preko 800 m?
bruto razvijene gradevinske povrsne, kao i postupak davanja u zakup, odnosno
otudenja gradevinskog zemljiSta u javnoj svojini grada neposrednom pogodbom
radi legalizacije objekata i preko 800 m? bruto razvijene gradevinske povrine, u
skladu sa zakonom i aktima grada.”

29 http://www.parlament.rs/zakoni u proceduri/
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7. OSVRT NA UPOREDNA RESENJA O GRADSKIM
OPSTINAMA U REGIONU

Lokalna samouprava je institut koji poznaje svaka zemlja na svetu i
produkt je tradicije, istorije i drustvenih prilika drzave na koju se odnosi.
Razliciti faktori uslovljavaju i razli¢ite potrebe stanovnistva, te iz tog ra-
zloga svaka drzava formira sistem kakav joj najvise odgovara, pa tako ne
postoje dve drzave sa istim sistemima lokalne samouprave’?. Uporedna
analiza polozaja lokalne samouprave u zemljama regiona zahteva mnogo
obimnije izlaganje, a kako su predmet ovog rada gradske opstine, napra-
vi¢u uporednu analizu opstina koje se nalaze u sastavu gradova, odnosno
jedinica koje odgovaraju nasim gradskim ops$tinama.

Pored razlika koje postoje u modalitetima organizovanja, postoje i
terminoloske razlike. Jedinice na koje se dele gradovi, prema nasoj ter-
minologiji, nazivaju se gradske opStine, a mogu se nazivati jo$ i distrikti,
arondismani ili imati neki drugi naziv. Sto se ti¢e statusa gradskih opstina
ili kolektiviteta koji odgovaraju nasim gradskim opstinama, postoji vise
reSenja. U nekim zemljama gradske ops$tine imaju status jedinica lokalne
samouprave i jasna samoupravna obelezja, u kom slucaju su ove jedinice
u statusu prvostepenih jedinica, a grad predstavlja drugostepenu jedinicu.
S druge strane, postoje zemlje u kojima ove jedinice imaju status jedini-
ca lokalne samouprave sa ne$to uzim nadleznostima, dok grad ima $ire
nadleznosti koje se odnose na grad kao celinu. I na kraju, postoje zemlje
u kojima gradske opstine imaju status jedinica ,,izvedenog® tipa, odnosno
svoje nadleznosti im delegira grad iz kruga svojih nadleznosti i pod nad-
zorom su grada.

Prema vaze¢im propisima Republike Hrvatske, teritorijalna samou-
prava organizovana je na dva nivoa: osnovni nivo ¢ine jedinice lokalne
samouprave, odnosno gradovi i opstine, dok srednji nivo predstavljaju
jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave, odnosno zupanije?!. Zakon
o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi®? regulide unutra$nju
decentralizaciju u okviru lokalnih jedinica i daje mogu¢nost gradovima
da svojim statutom teritoriju grada podele na gradske kotare ili gradske
cetvrti. Ove jedinice predstavljaju oblike mesne samouprave, imaju status

pravnog lica i njihove nadleznosti, ovlas¢enja i organi reguliSu se statu-

30 Milosavljevi¢, B., Jerinig, J., 2017, str. 33.

31 Clan 129. Ustava Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98,
113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10 i 5/14).

32 Clan 65. Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (Narodne novi-
ne, br. 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15 i
123/17).
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tima gradova. Pojedini poslovi iz nadleznosti gradova i opstina prenose
se na zupaniju ili na neki od oblika mesne samouprave (gradske cetvrti
ili gradske kotare). Iako su ovi oblici mesne samouprave pravna lica, je-
dinice lokalne samouprave nisu sklone tome da im poveravaju znacajni-
je poslove iz delokruga svojih nadleznosti. Izuzetak pedstavljaju gradske
Cetvrti grada Zagreba koje raspolazu znacajnim novcanim sredstvima.
Grad Zagreb3? podeljen je Statutom na 17 gradskih cetvrti (Brezovica, Cr-
nomerec, Donja Dubrava, Donji grad, Gornji grad — Medvescak, Gornja
Dubrava, Maksimir, Novi Zagreb - istok, Novi Zagreb - zapad, Pesc¢enica
- Zitnjak, Podsused — Vrapée, Podsljeme, Sesvete, Stenjevec, Tresnjevka —
sjever, Tre$njevka - jug, Trnje), dok ostali gradovi imaju gradske kotare.
Gradske Cetvrti su administrativno podeljene na mjesne odbore®®. Organi
gradskih cetvrti su vijece gradske Cetvrti i predsjednik vijeca.

Bosna i Hercegovina je slozena drzava, sa slozenim ustavnopravnim
uredenjem koje ¢ine dva entiteta (Republika Srpska i Federacija Bosne i
Hercegovine)®® i jedan distrikt (Distrikt Bre¢ko)?”, deset kantona, 13 us-
tava i 14 zakonodavnih tela. Samim tim je Bosna i Hercegovina drzava
u kojoj paralelno postoje i funkcioni$u tri sistema lokalne samouprave.
U Ustavu Bosne i Hecegovine ne reguli$e se pitanje lokalne samouprave,
osim §to se predvidaju administrativne jedinice Bosne i Hercegovine i re-
gulide pitanje distrikta. Prema Zakonu o principima lokalne samouprave
u Federaciji Bosni i Hercegovini jedinice lokalne samouprave u Federaciji
BiH su opstine i gradovi. Ustav Federacije BiH propisuje da se grad formi-
ra kao jedinica lokalne samouprave za podrucje dve ili vise opstina koje
su urbano i teritorijalno povezane svakodnevnim potrebama gradana.’®
Medutim, dalje u ¢lanu VI.B.1. Ustav predvida da se Grad Sarajevo osniva
u Kantonu Sarajevo, a Ustavom Kantona Sarajevo se predvida koje opstine
ulaze u sastav Sarajeva. Iz ovoga se moze izvesti zaklju¢ak da grad Sarajevo
predstavlja jedinicu lokalne samouprave, dok ostali gradovi predstavljaju i
lokalnu upravu i jedinice lokalne samouprave. Takode, jo$ jedan zaklju¢ak

33  Grad Zagreb istovremeno ima status grada i Zupanije.

34  Oblik mesne samouprave koji se osniva za podruéje koje predstavlja gradsku, uprav-
nu i drustvenu celinu, a koje je povezano sa zajedni¢kim interesima gradana.

35 To su manje jedinice i osnivaju se za pojedine delove gradske ¢etvrti, pojedino naselje
ili viSe medusobno povezanih manjih naselja ili deo veéeg naselja koji ¢ini zasebnu
celinu u odnosu na ostale delove naselja.

36 Clan L.3. Ustava Bosne i Hercegovine (Aneks IV Opsteg okvirnog sporazuma za mir
u Bosni i Hercegovini i SL. list BiH, br. 25/09 - Amandman I).

37 Amandmanom I na Ustav BiH dodat je ¢lan VI.4. kojim je regulisano pitanje Distrik-
ta Breko.

38 Clan VLA.1. Ustava Federacije BIH (SL novine Federacije Bosne i Hercegovine, br.
1/94, 13/97, 16/02, 22/02, 52/02, 63/03, 9/04, 20/04, 33/04, 71/05, 72/05 i 88/08).
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koji proizlazi iz ovih odredaba jeste da je grad Sarajevo jedinica lokalne
samouprave u okviru koje se nalaze Cetiri gradske opstine®® sa statusom
jedinica lokalne samouprave. S druge strane, Ustav Republike Srpske?? i
Zakon o lokalnoj samoupravi Republike Srpske*! kvalitetnije i potpunije
utvrduju sadrzaj pojma lokalne samouprave, ali ne nude posebna resenja
za gradske opstine.

8. ZAKLJUCAK

Moze se zakljuciti da se ni zakonodavac, a ni teorija nisu u dovolj-
noj meri bavili institutom gradske opstine. Imaju¢i u vidu njen znacaj za
lokalno stanovni$tvo, potrebno je, na prvom mestu, detaljnije definisati
pojam gradske opstine. Akcenat se stavlja uglavnom na to $ta gradska op-
$tina nije, na osnovu ¢ega se mora posredno izvlaciti zakljucak $ta ona
zapravo jeste, $to dovodi do odredenih nedoumica u primeni zakona i po-
stupanju organa. Ne dovodi se u pitanje to da li gradske opstine treba da
postoje, ve¢ da li je potrebno da institut gradskih opstina bude uveden u
sve gradove. Jedan od problema njihovog funkcionisanja je i taj $to raspo-
lazu malim brojem ovlasc¢enja i nedovoljnim sredstvima.

Potrebno je ponovo razmotriti odredena statutarna reenja za koje je
praksa pokazala da nisu dovoljno efikasna i precizna. Jednostavno preuzi-
manje i prilagodavanje zakonskih resenja o jedinicama lokalne samoupra-
ve, po svemu sude¢i, nije pruzilo adekvatna i fleksibilna re$enja za grad-
ske opstine i njihove odnose sa gradskim organima. U gradovima, osim
u Beogradu, gradske opstine kao da jo$ uvek nisu dobile jasna obelezja
i postale jasni oslonci gradanima u upravljanju poslovima od interesa za
njih same. Zbog svega toga, ¢ini se da bi na prvom mestu trebalo odredi-
ti preciznu zakonsku poziciju gradske opstine, uvesti je u sistem lokalne
samouprave i dodeliti joj ve¢e nadleznosti. Jedan od predloga je i da se
Zakonom o lokalnoj samoupravi odrede minimalna sredstva u budzetu
grada namenjena za finansiranje gradskih opstina.

Zivot gradana se de$ava upravo na nivou gradskih opstina i neopho-
dan je sistem koji ¢e biti funkcionalan i pristupacan svakom pojedincu u
ostvarivanju njihovih prava na tom nivou. Postoji ¢itav niz vaznih pitanja

39 Opstine u sastavu grada Sarajeva su opstine Centar, Novi Grad, Novo Sarajevo i Stari
Grad.

40  Ustav Republike Srpske (S glasnik Republike Srpske, br. 21/92 — preciscen tekst, 28/94,
8/96, 13/96, 15/96, 16/96, 21/96, 21/02, 26/02, 30/02, 31/02, 69/02, 31/03, 98/03, 115/05,
117/05 1 48/11).

41  Zakon o lokalnoj samoupravi Republike Srpske (SL glasnik Republike Srpske, br.
97/16).
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koja preciziraju pravce u kojima bi razvoj i usavr§avanje lokalne samou-
prave, a posebno gradskih opstina u Srbiji trebalo da se kre¢u. Gradske
opstine imaju daleko ve¢i potencijal koji nije iskori$¢en u dovoljnoj meri.
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CITY MUNICIPALITIES IN THE REPUBLIC OF SERBIA
Marija PeSovic
SUMMARY

The subject of this paper is city municipalities, one of the forms of
local government at the lowest level in cities. The process of urbanization,
the expansion of cities and the emergence of new ones, creates the need
for internal decentralization. Decentralization comes when there is a need
and it is estimated that another, lower level of government will perform
more efficiently certain jobs. Due to the large number of inhabitants and
the growing territory, the big cities are often organized two-step. Munici-
palities are the result of decentralization and are part of the territorial or-
ganization of cities. Although they are not units of local self-government,
they have their own administration and affairs delegated by the city gov-
ernment from its own competencies. The regulation of city municipalities,
their jobs and the way of financing, as well as a review of comparative
solutions in the region, are the main issues discussed in this paper.

Key words: city municipalities, local government, city, decentralization,
territorial units, units of local self-government.
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