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Predgovor srpskom izdanju

Knjiga koja je pred vama predstavlja dopunjeno izdanje na srpskom jeziku knjige ,Kocka do
kocke: dobro je dobro graditi — Modeli organizacije lokalne samouprave®, koju je u Bosni i
Hercegovini 2007. godine izdala Razvojna agencija EDA iz Banja Luke. U tom smislu, ovo je
verovatno najaktuelnije izdanje u oblasti lokalne samouprave u regionu.

Knjiga sadrzi priloge iz pet nekadasdnjih jugoslovenskih republika. Srpsko izdanje, pored
tekstova objavljenih u izvornom, proslogodisnjem izdanju, sadrzi i prilog o sistemu lokalne
samouprave u Srbiji i dopunjeni komparativni prikaz sistema u svih pet zemalja.

Zasto PALGO centarizdaje ovu knjigu o modelima lokalne samouprave? Namera Centra, kao
organizacije koja se veé dugo stru¢no bavi pitanjima lokalne samouprave u Srbiji, je da pred-
staviraznovrsnost modelalokalne samoupraveireSenjakoja suu poslednjih nekoliko godina
usvajana, pre svega, u zemljama u regionu sa kojima je Srbija nekada delila identican sistem
lokalne samouprave. Medutim, vrednost ovog izdanja nije toliko u uporednom pregledu
sistema lokalne samouprave, koji se moze naci i u mnogim drugim publikacijama, koliko je u
tome 3to prikazuje kako su reforme u pojedinim zemljama tekle i kako su njihovi akteri ucili
izrazlicitih faza reformi. Zato ete ovde, za razliku od drugih uporednih prikaza sa kojima ste
sedosada susretali, naciiloSe primereioStre kritike pristupa reformama i pojedinih reSenja.
Upravo u tome je dodatna vrednost ove knjige i motivacija za njeno objavljivanje u Srbiji.

Takode, Zelimo da skrenemo paznju Citalacaina Cinjenicu da autori/ke tekstova u ovoj knjizi
spadaju u red najrelevatnijih stru¢njaka u oblastilokalne samouprave u svojim zemljama. To
su donosioci odluka, kreatori/ke politika i nacionalnih strategija decentralizacije, renomi-
raniistrazivaci/ce.

Svitekstovisledeveomasli¢nustrukturu, u ciljujednostavnijeg poredenjailakSeg snalazenja
¢italaca. Ova knjiga pruza argumentaciju i informacije o slede¢im interesantnim temama:
x prednostiimane razlicitih reSenja u pogledu teritorijalnog uredenja — male ili velike
opstinei prednostii mane jednogili drugog redenja;
x definisanje osnova za odredenje teritorijalne organizacije;
x koje sunadleznosti opStina i zbog Cega je bitno da te nadleznosti budu lokalne;
x 3taje politipnostili viSestepenost donela nekim od zemalja Ciji se sistemi analiziraju
u knjizi;
x kako su ove zemlje regionalno podeljene;
x nacini na koje se lokalna samouprava finansira u ovim zemljama;
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x nakojinacin se opstine udruzuju i formiraju zajednicke sluzbe i zbog ¢ega drZzava
podrZava takve oblike saradnje izmedu opstina;

x na koji nacin i koliko gradani/ke ucestvuju u donosenju odluka na lokalnom nivou;

x koliko su gradani/ke u ovim zemljama zadovoljni uslugama koje im op3tine pruzaju.

Naravno, citaoci bi trebalo da imaju u vidu da, i pored mnogih sli¢nosti u predstavljenim
sistemima lokalne samouprave, terminologija koju koriste zakonski tekstovi i stru¢na
javnost se Cesto razlikuje. Tako e, na primer, op3tinsko vece ili savet u nekim od zemalja
predstavljati lokalno predstavnicko telo (ili lokalnu skupstinu, kako se drugde zove), dok ¢e
u drugima Dbiti izvrsni organ. Sli¢no, dok je nacelnik u Bosni i Hercegovini ono 5to je u ne-
kim drugim drZzavama predsednik op3tine ili gradonacelnik, dotle se u Srbiji i nekim drugim
sistemima isti naziv koristi za rukovodioca opstinske uprave, odnosno administracije. Ono
Sto su u Srbiji transferi, u Bosni i Hercegovini ili Makedoniji su dotacije. Ipak, autori su se
potrudili da nijedan klju€ni institut ne ostane neobjasnjen, te ¢e svakiiole pazljiv ¢italac biti
u stanju da prepozna Sta se krije iza razlika u terminologiji.

Lokalna samouprava kakvu autori/ke ove knjige imaju u vidu, kada komentariSu aktu-
elne modele u svojim zemljama, je zivotan i dinamican sistem, koji postoji zarad gradana i
gradanki, te sistem u Cijem je fokusu pruzanje usluga gradanima i gradankama. Zbog toga
se na nekoliko mesta, u nekoliko razli€itih tekstova, insistira na funkcionalnom pristupu.
Potrebno je prvo odrediti $ta bi lokalna samouprava trebalo da radi, pa onda razgovarati
o veli€ini opstina, broju nivoa lokalne samouprave, sistemu finansiranja i sl. Razlog za
neprenosenje novih nadleznostinalokalninivo nemoZe biti nizak kapacitet opstina—trebalo
bi kreirati takav sistem lokalne samouprave koji ¢Cine op3tine, ¢ija veli¢ina, prihodi i admini-
stracija omogucavaju kapacitet neophodan da se one nose sa predvidenim nadleznostima.

Ovo srpsko izdanje je pripremano neposredno nakon usvajanja Cetiri nova zakona koja
reguliSu sistem lokalne samouprave u Srbiji, a neposredno pre njihovog stupanja na snagu.
To je drugi talas reformi lokalne samouprave nakon 2000. godine. Zakonska re3enja pred
¢ijom se primenom nalazimo su bila, €ini se, viSe inspirisana ustavnim promenama iz 2006.
godine, nego iznutra iniciranom i izrazenom potrebom za promenama. Naravno, ne moze
se reci da te potrebe nisu bile jasno izraZene, narocito sa lokalnog nivoa, ali one nisu nasle
svoje mesto u novim zakonima. Po svemu sudedi, ti zakoni nam ne donose krupnije izmene
sistema lokalne samouprave.

Zato Ce biti interesantno istraziti neke od dilema koje se iznose u tekstovima koji opisuju
sistemelokalnesamoupravedrugih zemalja. U njimaseiznoseipotkrepljuju primerimamnoge
teme koje u Srbiji jo$ uvek nisu dosle na dnevni red: povecanje broja opstina, odnosno njihovo
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usitnjavanje, politipnost jedinica lokalne samouprave, visestepenost, regionalizacija...

Vide¢emo da je za svako od ovih pitanja moguce birati izmedu mnogo vise modaliteta nego
Sto se kod nas usko shvata. U Srbiji se jo3 uvek na stvari gleda na najjednostavniji nacin —
centralisticki. Nadamo se da e ovde dati prilozi biti shvaceni i kao dodatna argumentacija
daje mnoge poslove ne samo moguce decentralizovati, ve¢ da ¢e se oni kvalitetnije obavljati
kada se to desi.

Zato ova knjiga nije namenjena samo istrazivacima i teoreticarima, koji su najées¢i €itaoci
ovakvih pregleda, vec i donosiocima odluka — kako onih na lokalnom nivou, od kojih se
oCekuje da efikasno obavljaju prenete poslove, tako i onih na centralnom nivou koji zakoni-
ma daju osnov za dalje reforme. Nadamo se da ¢e neke od analiza datih u knjizi posluZiti kao
osnova za buduce rasprave o nac¢inima na koje ¢e sistem lokalne samouprave u Srbiji biti
unapredivan.

JelenaJerinié, mart 2008.




Mr Zlata Plostajner

MALE OPSTINE:
PREDNOSTI I NEDOSTACI

Lokalna samouprava u Sloveniji
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1. Uvod

U Sloveniji reforma sastava lokalne samouprave jo$ nije dovrsena. Reforma lokalne
samouprave je od samog pocetka bila shvacena kao proces koji je, prihvatanjem Zakona
o lokalnoj samoupravi (1993), tek poceo i koji treba da se nastavi u pravcu jacanja lokalne
samouprave i stvarne decentralizacije drzave. Ali proces se odvija sporo, tako da je jo3 uvi-
jek, manje-viSe, na samom pocetku. Drzavno preuzimanje veéeg dijela nadleZznosti bivsih
opstina (komuna) znacilo je centralizaciju drzave.

Prije reforme lokalne samouprave Slovenija je imala 62, u prosjeku dosta velike op3tine (321
km?2i31.740 stanovnika), koje su bile podijeljene na preko1.200 mjesnih zajednica. Op3tina je
velikom dijelom radila na izvr3avanju drzavnih nadleznosti (85%) i manjim dijelom se bavila
izvornim nadleznostima lokalne samouprave. Time su se vise bavile mjesne zajednice, koje
su bile fokusirane na rjeSavanje lokalnih pitanja i problema, a svoje aktivnosti na razlicitim
podrucjima (vodosnabdijevanje, putevi, vrtici, itd.) finansirale su, prije svega, samodopri-
nosom gradana. Reforma je bila poku3aj odvajanje lokalne samouprave od drzave, 3to je
bilo pozitivno, ali je zapala u drugu krajnost. Doslo je do razdvajanja drzavnih upravnih
nadleznosti od lokalnih nadleznosti i drzava je na sebe preuzela brojne nadleznosti koje su
ranije izvrsavale opstine. To je dovelo do povecane centralizacije drZzave koja je trebalo da
bude privremena, jer bi dalji proces reforme lokalne samouprave slijedio principe decentrali-
zacije i vratio neke nadleznosti u djelokrug lokalne samouprave. Ali se proces reforme u
sustinskom, funkcionalnom smislu, tu i zaustavio, a nastavilo se drobljenje opstina na sve
manje jedinice, 5to je postalo i problem i izgovor drZavi za neprovedenu funkcionalnu de-
centralizaciju.

Najznacajniji zakon na podrucju lokalne samouprave je Zakon o lokalnoj samoupravi (ZLS), koji
je parlament potvrdio 21. decembra 1993, ali je kasnije viSe puta dopunjavan. Ostali znacajni
zakoni su jos Zakon o osnivanju opStina i odredenju njihove teritorije (1994), Zakon o preuzima-
nju drzavnih funkcija koje su do 31. decembra 1994. obavljali organi opstina (1995), Zakon
o lokalnim izborima (1993) i Zakon o finansiranju opStina (1994). Veéina zakona bila je vise puta
mijenjana i dopunjavana zbog odluka Ustavnog suda RS, ali i promijenjene situacije koja je
trazila novarjesenja.

Unutar odredenog pravnog sistema opstina je jedinica lokalne samouprave koja samostal-
no upravlja lokalnim poslovima od javnog znacaja, 3to je odredeno ZLS, sektorskim zakoni-
ma i opstim aktima op3tine (statut, uredbe), kao i drzavnim poslovima koje drzava prenosi
na opstinu, uz njenu saglasnost, i osigurava finansije za njihovo izvodenje. Osnovni kriteri-
jum za odredivanje Sta je lokalnaizvorna nadleznost, a 3ta drzavna, daje Ustav koji definise
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da su to svilokalni poslovi koji zadovoljavaju potrebe stanovnika pojedine opstine i koje ona
samamoze obavljati. Prije svega, to se odnosi na poslove koji su usmjereni na obezbjedivanje
normalnih Zivotnih uslova u smislu 13. €lana ZLS. Znacajne izvorne nadleznosti odreduju i
podrucni zakoni (upravljanje prostorom, putevi, komunalne djelatnosti, javne sluzbe, okoli-
na, socijala, kultura, sport, itd.).

Posto je djelokrug opstina u Sloveniji pravno usko definisan (Ustav, Zakon o lokalnoj samo-
upravi) sistem prejudicira male op3tine koje nemaju velikog uticaja na situaciju u drzavi i
nisu joj znacajan partner. To povecava mo¢ centralnih vlasti. Takva je orijentacija suprotna
orijentaciji savremenih evropskih zemalja, u kojima lokalna samouprava dobija sve vece
znacenjeiu toku je proces ukrupnjavanja opstina kako bi bile sposobne da preuzmu dodatne
nadleZnosti slijededi princip supsidijarnosti kod izvodenja javnih nadleZnosti.

Za osnivanje nove opstine, ZLS u13. ¢lanu odreduje kriterijume koji bi trebalo da budu ispu-
njeni. Od nove opstine trazi se da ima osnovnu Skolu, dom zdravlja ili zdravstvenu stanicu,
obezbjedenu komunalnu djelatnost (vodosnabdijevanje, kanalizacija i pre¢is¢avanje otpad-
nih voda, snabdijevanje elektricnom energijom), postu, biblioteku i prostore za op3tinsku
upravu. Prije promjene ZLS (2005) trazilo se da op3tini pripadne trgovina zivotnim namirni-
cama i banka. Zakon predvida da op3tina ima najmanje 5.000 stanovnika, ali su dozvoljeni
izuzeci zbog geografskih, istorijskih, ekonomskih i drugih razloga, pa opstina moze da ima
najmanje 2.000 stanovnika.

Na osnovu ZLS nova opstina moze nastati na razlicite nacine:

x udruzivanjem dvije ili vise susjednih opStina u novu (nema primjera);

x dijeljenjem opStine na dvije ili vise novih;

x osamostaljenjem dijela opstine, koji obuhvata jedno ili viSe naselja, u novu opstinu;
x prikljucivanjem dijela op3tine susjednoj opstini.

Zakonski postupak za osnivanje nove opstine ili promjenu teritorije postoje¢e moZze u par-
lamentu da pokrene opstinsko vijece (ili drugi koji imaju pravo zakonske inicijative), ali je
parlament obavezan da raspiSe lokalni referendum o tom pitanju.

Reformom sistema lokalne uprave i zakonskih rjeSenja na tom podrucju omogucava se da
prije svakih lokalnihizbora nacionalni parlament odlucuje o prijedlozima za formiranje novih
opstina. Njihov broj u Sloveniji stalno raste, povecavajudi se prvo s nekadasnje 62 nai147, au
drugom talasu formirano je na ¢ak 192 opstine. Zbog nastojanja parlamenta da nove opstine
moraju ispunjavati zakonski postavljene kriterijume za nastanak, nastala je samo jedna
nova opstina (2002). Ostali prijedlozi nisu dobili podrsku parlamenta, te je doSlo do ustavne
tuzbe. Ustavni sud je odlucio da, poSto se parlament u prva dva navrata nije pridrZzavao
zakonski postavljenih kriterijuma koje vecina postojecih opstina nije ispunjavala, ne moZze
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sada uvesti novu praksu njihovog striktnijeg poStovanja, jer bi to predlagace postavljalo u
neravnopravan polozaj. Na osnovu toga je 2006. godine osnovano jos 17 opstina.

Godina osnivanja opstine Broj novih opstina

1994. 147

1998. 45

2002.

2006, Tabela1
Osnivanje opstina

Ukupno Izvor: SURS

Danas postoje velike razlike u veli¢ini i broju stanovnika izmedu opstina $to pokazuje da is-
punjavanje postavljenih kriterijuma u praksi nije bilo odlu¢ujuce za nastanak novih. Cak 25
opstina (12%) ima manje od 2.000 stanovnika, Sto bi trebalo da bude najnizi prag za osniva-
nje novih opstina u slu¢aju uvazavanja posebnih okolnosti.

Tabela 2
Opstine po broju stanovnika
Izvor: SURS, vlastiti proracuni

ydio u ukupnom broju ()
6 2,86

ispod 1.000

1.000-2.000 19 9,05 1,90
2.000-3.000 34 16,19 28,10
3.000-5.000 55 26,19 54,29
5.000-10.000 45 21,43 7571
10.000-20.000 15.71 91.43
20.000-50.000 \ 98,57
50.000-100.000 99,05

iznad100.000 100,00

Ukupno

Tri Cetvrtine opStina imaju manje od 10.000 hiljada stanovnika, polovina (54 %) ima manje
od 5.000 stanovnika, a Cetvrtina (28%) ima ispod 3.000 stanovnika. Takode, nemaju sve
osmogodisnje osnovne Skole, domove zdravlja ili zdravstvene stanice, banke, poste, itd. Po
teritoriji najveéa opstina KoCevje ima 550 kmz2, a najmanja je Odranci od 7 km2. Po broju
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stanovnika najveca gradska opstina je Ljubljana, koja ima 266.935 stanovnika, a najmanja
je Hodos sa samo 342 stanovnika. Takva situacija se odrazava na njihov finansijski i uprav-
ni kapacitet, koji je kod malih opStina veoma ogranicen i oteZzava proces decentralizacije i
preno3enja drzavnih funkcija na lokalni nivo. Ujedno je otezano i izvodenje funkcija lokalne
samouprave, jer male opstine brzo dostignu granice svojih moguénosti. Broj stanovnika u
opstini je u korelaciji sa velicinom budzeta i njenom upravom.

Na osnovu ZLS u Sloveniji postoje dva tipa opstina: gradske opstine i op3tine. Gradska se 0s-
niva na podruc¢ju grada zbog jedinstvenog prostornog i urbanisti¢kog uredenja, zadovolja-
vanja komunalnih potreba i planiranja razvoja. Grad moZe dobiti status gradske op3tine
(osniva je drzavni parlament zakonom), ako ima najmanje 20.000 stanovnika i najmanje
15.000 radnih mjesta, od toga najmanje polovinu u tercijarnim i kvartarnim djelatnostima.
Na osnovu ZLS u Sloveniji postoji 11 gradskih opstina.

Do usvajanja promjena ZLS, godine 2005, zakon je zahtijevao ispunjavanje posebnih uslova
za dobijanje statusa gradske op3tine. Pored uslova koje mora ispunjavati svaka opstina, za
gradsku su bili odredeni dodatni uslovi, kao Sto su strucne i srednje Skole, odjeljenja visokih
Skola i fakulteta, bolnica, mreze javnih sluzbi, telekomunikacioni centri, univerzitetske i
specijalne biblioteke, specijalizovani INDOK centri, kulturna djelatnost itd. Promjenama ZLS
u 2005 ti su dodatni uslovi bili ukinuti, ali se broj gradskih opstina nije povecao.

Slika1.
Karta opstina u Sloveniji, 1994
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. ___________________________________________________________________________________________________|]
Slika 2.
Karta opstina u Sloveniji, 1998.

Slika 3.
Karta opstina u Sloveniji, 2006.
Legenda: sivo —nove opstine

U skladu sa 22. ¢lanom ZLS gradska opstina, pored lokalnih poslova od javnog znacaja, u
okviru svojih nadleznosti obavlja poslove iz drzavne nadleznosti koji se odnose na razvoj
grada u skladu sa zakonom koji ureduje pojedinacna podrucja. Radi se dakle o izvornoj
nadleznosti gradske op3tine — onoj koju obavlja kao svoju.
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Slovenija je uvela sistem lokalne samouprave na samo jednom nivou s namjerom da ga
kasnije unaprijedi drugim nivoom. Uvodenje drugog stepena lokalne samouprave bilo je
prepusteno dobrovoljnom udruZivanju op3tina do promjene Ustava (2006), $to nije dalo
rezultata. Sada Ustav predvida uvodenje regija zakonom, Sto parlament mora da prihva-
ti sa dvotre¢inskom ve¢inom. Op3tine su jo$ uvijek partner u tom procesu, ali bez prava
odlucivanja. Rasprava o regionalizaciji postala je znacajno politicko pitanje koje razdvaja
politicke aktere na drzavhom i lokalnom nivou po pitanju broja i veli€ine regija, njihovih
nadleznostiinacina finansiranja. Trenutno su u parlamentarnoj proceduri prijedlozi zakona
vezanizaregionalizaciju Slovenije, jer postoji namjera sadasnjih vlasti da sprovedu regionali-
zaciju drzave na 14, po veli¢ini veoma razli€itih, regija. Pored neujednacenosti regija, glavni
nedostaci predlaganih rjeSenja su neodgovarajuée definisane nadleZnosti regija i njihov na-
¢in finansiranja, od €ega zavisi i optimalna veli¢ina regija. Struka predlaze manje veéih regija
(od Sestdo osam), na koje bi drzava mogla da prenese znatan broj svojih nadleznostiaimale
bi i veliki razvojni potencijal, ali je politicki kompromis do sada bio postignut za 14 regija.
Takve regije sa dosta ogranicenim resursima (ljudskim, upravnim, finansijskim, ekonom-
skim) opet stavljaju pod upitnik stvarnu decentralizaciju drZave.

U nedostatku pravihregija, zapotreberegionalnograzvojaformiranojei2takozvanihrazvoj-
nih regija (bive upravne regije ili podrucja meduopstinske saradnje) za koje su pripremani
regionalni razvojni programi. One nemaju pravih regionalnih tijela, nego samo regionalno
vijece gradonacelnika koje se bavi pitanjima vezanim za regionalni razvoj (potvrdivanje re-
gionalnog programa, akcionog plana, prioritetnih projekata koji se predloze drzavi za sufi-
nansiranje).
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2. Podjela opstina na gradske, prigradske,
ruralne

Za potrebe ove analize, opstine su podijeljene u tri kategorije, gradske, prigradske i
ruralne. Gradske su one kojima je takav status priznat na osnovu ZLS. To su: Celje, Kopar,
Kranj, Ljubljana, Maribor, Murska Subota, Nova Gorica, Novo Mesto, Ptuj, Slovenj Gradeci
Velenje.

Prigradske su one koje su Cvrsto vezane za gradske opstine. U proslosti su bile njihov sastav-
ni dio, ali su se za vrijeme reforme odvojile kao samostalne opStine. Ipak, one ostaju tijesno
vezane za gradske opstine i u funkcionalnom smislu njihov su sastavni dio.

Ruralne su ostale opStineinjih smo podijelili na velike, srednje i male, prema broju stanovni-
ka. Male op3tine su one koje imaju manje od 5.000 stanovnika, 3to je u pocetku reforme bio
i kriterijum za formiranje opstine. Srednje imaju od 5.000 do 10.000 stanovnika, a one koje
imajuiznad10.000 stanovnika su kategorizovane kao velike opstine.

Ydio ukupnom broju
n 5

Gradska
Prigradska 43
Ruralna velika 17

Ruralna srednja 37 Tabela 3

Ruralna mala Prikaz tipova opstina
u Sloveniji
Izvor: vlastiti proracuni

Ukupno

U Sloveniji postoji 11 gradskih op3tina ilisamo 5% od ukupnog broja op3tina. Prigradskih je pe-
tina, ruralnih velikih 8%, ruralnih srednjih 18%, a skoro polovina opstina (49%) su male ruralne.

Za analizu smo odabrali Savinjsku regiju, jednu od vecih regija u Sloveniji i jedinu regiju sa
dvije gradske opStine. U regiji su inace prisutni razliCiti tipovi opstina, tako da moZze sluziti
kao dobrailustracija za stanje u Sloveniji. Ujedno, moZe se analizirati funkcionalna vezanost
opstina, njihova potreba i spremnost za saradnju koja je u uslovima malih op3tina nuzna za
razvoj.
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Tabela g
Prikaz tipova opstina u Savinjskoj regiji
Izvor: SURS, vlastiti proracuni

@
£
=
BT
o
o
2
[

Broj stanovnika

% stanovnika regije
Povrsina (km?)

% teritorije regije

[}

2

S Celje, Velenje 6 82.258 32 178.4 8
S

o]

2 Sostanj, Vojnik, §

"E ostanJ,YOJn| , Store, ' 6 25.646 i© 199.0 9
=) Dobrna, Smartno ob Paki

I

H Zalec, Sentjur,

© % Slovenske Konjice, Lasko, 16 77.827 30 706,2 31
3

x ~ Rogaska Slatina

© x
£ % Smarje prijelSah, Mozirje,
© o . o 16 32.836 13 347,2 15
ERd Zrece, Polzela, Braslovce
@ wn
Luce, Radece, Prebold,
Kozje, Podcetrtek, Rogatec,
r_é © Ljubno, Nazarje, Gornji
E g Grad, Vransko, Vitanje, e HoE5 5 851.4 37
e« Tabor, Bistrica ob Sotli,
Dobje, Sol¢ava
o
3 .
S 32 opstine 100 256.752 100 2.282,3 100
X~
=)
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Struktura tipova opstina u Savinjskoj regiji djelimicno se razlikuje od nacionalne strukture,
ali je udio malih opstina slican, dok je udio velikih ruralnih veéi. NajviSe ima ruralnih malih
opstina (15), a ruralnih srednjih, ruralnih velikih i prigradskih ima svakih po pet. Dvije opStine
su gradske 3to stvara i odredeno rivalstvo izmedu njih. Trecina stanovnistva Savinjske regije
Zivi u gradskim opStinama, koje zauzimaju samo 8% teritorije regije, a 10% stanovnistva Zivi
u prigradskim, Sto predstavlja 9% ukupne teritorije. Znacajne su i velike ruralne opstine u
kojima na manje od trecine teritorije Zivi jedva tre¢ina stanovnistva regije. Podaci ukazuju
da zapravo samo Cetvrtina stanovniStva zivi u srednjim i malim ruralnim opStinama, od toga
13% U srednjim i15% u malim ruralnim, mada one zauzimaju viSe od polovine teritorije regije
(52%, od toga male Cak 37%, a srednje 15%).

DruStvena i ekonomska razvijenost opstina je razlicita i moZze da se analizira na osnovu nji-
hovih tipova. Najnerazvijenije su male ruralne opstine, 5to u velikoj mjeri objasnjava i nji-
hovu Zelju za samostalnos¢u. Zbog sistema finansiranja opstina u Sloveniji osnivanje malih
opstina je bilo korisno za manje razvijena podrucja. Naime, samostalna mala opstina dobi-
jala je od drzave veca sredstva po osnovu ujednacavanja, nego 3to bi za nju mogla da dobije
maticna opstina ako bi ova ostala u njenom sastavu. Ali ona brzo nailazi na svoje granice,
jer veoma Cesto nema velikih moguénosti za svoj razvoj, a nema ni resursa za pripremu i
izvodenje znacajnih razvojnih aktivnostiili razvojnih projekta. Zbog toga teze dolazii do ev-
ropskog razvojnog novca, jer se njime podupiru uglavnom veci, regionalni projekti.

Razvijeniji dio predstavljaju gradske i prigradske op3tine. U negativhom smislu izdvaja se
prigradska opstina Store, koja je jos uvijek u procesu prestrukturiranja privrede jer je ranije
njen razvoj biovezan skoroisklju€ivo za zeljezaru. Od malih ruralnih visoko iznad prosjeka se
nalazi opstina Nazarje. U njoj je sjediSte uspjesne firme malih kuénih aparata, koja je ranije
bila u sastavu ,Gorenja“, a sada je u rukama ,Bosch-Siemensa“. Od srednje velikih ruralnih
opstina valja spomenuti Zrece koja je, zbog ,Uniorja" (proizvodnja alata) i turistickog centra
(banje, zimski centar), visoko iznad prosjeka razvijenosti ovih opstina.

Kod malih ruralnih op3tina dodatna poteskoca nastaje zbog toga $to i stanovnici u prosjeku
imaju manje dohotke. Visina osnove za porez na dohodak je u prosjeku najniza u malim ru-
ralnim opStinama, $to znaci da su i licna primanja stanovnika niza u poredenju sa primanji-
ma stanovnika drugih tipova opstina. U njima je i viSa stopa nezaposlenosti. To pogorsava
situaciju i u razvojnom smislu jer stanovnistvo nema velikih resursa za razvoj privrednih
djelatnostiiostvarivanje vlastitih preduzetnickih ideja.
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_________________________________________________________________________________________________________|
Tabelas

Osnovni podaci o odabranim opstinama

Izvor: SURS, UMAR, vlastiti proracuni

o
=
=
n
a
(=]
£
=

Godina osnivanja
Povrsina (km?)
Broj stanovnika

Celje Gradska 1994. 94,9 48.607
Velenje Gradska 1994. 83,5 33.707
Dobrna Prigradska 1998. 31,7 2.097
Smartno na Paki Prigradska 1998. 18,2 3.035
Sostanj Prigradska 1994. 95,6 8.450
Store Prigradska 1994. 28,1 4.152
Vojnik Prigradska 1998. 75.3 8.098
Luce Ruralna mala 1998. 109,5 1.605
Bistrica na Sotli Ruralna mala 1998. 31,1 1.437
Dobje Ruralna mala 1998. 17,5 1.013
Gornji Grad Ruralna mala 1994. 90,1 2.605
Kozje Ruralna mala 1994. 89,7 3.349
Ljubno Ruralna mala 1994. 78,9 2.707
Nazarje Ruralna mala 1998. 43,4 2.657
Podcetrtek Ruralna mala 1998. 60,6 3.328
Prebold Ruralna mala 1998. 40,7 4.586
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BudZet opStine za 2006.

Rashodi

o

o

=

n

o

-
'

Plate i drugi
% za plate
zaposlenih

za zaposlene
Indeks nerazvijenosti

5
<]
B
=
a
]
=
N
]
o

9.802.074 10.850.784 -1.048.710 585.797 5,98 83,88
7.429.431 7.925.513 -496.081 427.855 5.76 42,05
362.769 387.196 -24.427 35.708 9,84 92,23
400.767 436.087 -35.320 21.627 5,40 68,25
1.639.243 1.547.023 92.220 56.049 3.42 55,49
602.610 650.870 -48.260 30.519 5,06 102,08
1.297.862 1.660.055 -362.193 77.887 6,00 85,94
314.948 335.946 -20.998 18.532 5.88 149,24
342151 349.307 -7.156 19.593 5.73 150,98
132.710 125.873 6.837 15.536 1,71 130,30
425.209 421.493 3.716 22.529 5,30 17,62
564.607 570.194 -5.587 37.667 6,67 149,74
459.830 462.444 -2.614 27.204 5,92 123,15
425.701 429.277 -3.576 20.897 4,91 57.12
760.515 844.468 -83.953 27.902 3,67 121,89
755.750 764.091 -8.341 33.556 4,44 126,58
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____________________________________________________________________________________________________|
Tabela 5 (nastavak)

Osnovni podaci o odabranim opstinama

Izvor: SURS, UMAR, vlastiti proracuni

o
=
=
n
a
(=]
£
=

Godina osnivanja
Povrsina (km?)
Broj stanovnika

Rogatec Ruralna mala 1994. 39,6 3.244
Solcava Ruralna mala 1998. 102,8 542
Tabor Ruralna mala 1998. 34,8 1.487
Vitanje Ruralna mala 1994. 59,4 2.337
Vransko Ruralna mala 1998. 53.3 2.525
Braslovce Ruralna srednja 1998. 54,9 5.101
Mozirje Ruralna srednja 1998. 83,6 6.363
Polzela Ruralna srednja 1998. 34,0 5.521
Smarje prijelsah Ruralna srednja 1994. 107,7 9.681
Zrece Ruralna srednja 1994. 67,0 6.397
Lasko Ruralna velika 1998. 197.5 13.800
Rogaska Slatina Ruralnavelika 1994. 71,5 10.854
Slovenske Konjice Ruralna velika 1994. 97,8 14.006
Sentjur Ruralna velika 1998. 2223 18.603
Zalec Ruralna velika 1998. 17,1 20.850
Slovenija 20.273 2.003.358
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BudZet opStine za 2006.

izdaci

Rashodi
za zaposlene

o

o

=

n

o

-
'

% za plate
zaposlenih

Plate i drugi
Indeks nerazvijenosti

5
<]
B
=
a
]
=
N
]
o

560.588 618.966 -58.378 39.430 7,03 101,17
156.944 168.578 -11.634 21.426 13,65 183,76
318.717 317.795 922 20.759 6,51 126,36
325.424 355.066 -20.642 34.815 10,70 100,90
369.686 351.874 17.812 27.662 7,48 124,06
717.816 757.883 -40.067 38.002 5,29 98,21
1.202.388 1.191.436 10.952 4757 3,92 81,97
759.837 798.173 -38.336 33.060 4,35 82,17
1.655.626 1.650.342 5.284 114.242 6,90 11,48
1.185.261 1.300.619 -115.358 76.276 6,44 51,55
2.190.800 2.476.810 -286.010 141.521 6,00 88,73
1.925.394 1.954.551 -29.157 95.896 4,98 81,19
2.000.912 1.958.987 41.925 86.380 4,32 78,01
3.160.832 3.219.420 -58.588 138.644 4,39 97,62
3.051.465 3.127.012 -75-547 149.966 4,91 92,93
382.258.727 390.054.177 -7.795.450 19.820.657 5,19 100,00
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Tabela 6
Osnovni ekonomski podaci o odabranim opstinama
Izvor: SURS, UMAR

Nezaposlenost Prosjecna mjes Bruto osnova za porez
P bruto plata na dohodak

100)

o
%)
<

nezaposlenih

Celje 3.272 15,4  144,7 269.171 100,6 1.251.086 102,6
Velenje 1.828 12 13,4 247.610 92,5 1.358.783 m, 4
Vojnik 313 9,6 90,7 258.658 96,7 1.084.503 89
Store 215 13,2 124, 234.519 87.6 954.158 78.3
Dobrna 91 10,8 1017 237.399 88,7 1.084.503 80,2
§o§tanj 315 9 85,2 269.226 100,6 1.168.526 95,8
Smartno na Paki 96 8.4 79,6 203.604 76,1 1.239.481 101,7
Luée 101 15,2 143,7 223.554 83,5 708.866 58,1
Radece 217 10,8  102,3 208.142 77.8 1.099.037 90,1
Nazarje 12 9.5 89,8 196.070 73.3 991.380 81,3
Ljubno 159 14,2 134,2 203.991 76,2 842.556 69,1
Gornji Grad 89 9,1 86,1 211.362 79 846.237
Sol¢ava 28 15,2 142,9 213.089 79.6 730.731 59.9
Prebold 406 17.3 163,1 204.199 76,3 1.028.892 84,4
Tabor 101 14,5 136,6 234.984 87,8 823.569 67,6
Vransko 177 14,3 134,6 231.997 86,7 827.617 67.9
Vitanje 90 9,1 85,4 211.447 79 852.933 70
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Tabela 6
Osnovni podaci o odabranim opstinama (nastavak)
Izvor: SURS, UMAR

_ Nezaposienost

gz |+= ? 3
859 2 2

g ° o o

[=9 wv wv

T < (42

N

[

c
Dobje 65 16,3 153,8 251.832 94,1 791.215 64,9
Rogatec 218 15,1 141,9 201.588 75,3 847.176 69,5
Podcetrtek 204 13,7 129,5 209.548 78,3 833.253 68,3
Kozje 21 16 151,1 191.689 71,6 792.854 65
Bistrica na Sotli 97 14,3  134,7 204.636 76,5 767.811 63
Mozirje 318 10,5 98,9 248.997 93,1 1.078.185 88,4
Polzela 281 1,3 106,7 181.816 68 1.108.967 91
Braslovce 282 1,8 1M, 216.851 81 1.097.270 90
Zrece ny 7.9 74,9 229.135 85,6 1.042.588 85,5
Smarje priJelsah 599 14,8 139,8 245.206 91,6 932.639 76,5
Lasko 673 1,9 12 255.904 95,6 1.079.127 88,5
Zalec 1.488 14,8  139,9 233.809 87.4 1.128.399 92,6
Slovenske Konjice 708 1,5 108,2 223.381 83,5 1.067.856 87,6
Sentjur 1.051 12,8 1209 229.904 85,9 1.021.595 83,8
Rogaska Slatina 673 13,1 123,3 202.269 75,6 982.427 80,6
Savinjska regija 14.595 12,9  121,8 244.165 91,3 1.112.183 91,2
Slovenija 90.728 10,6 100 267.571 100 1.219.196 100
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NadleZnosti opsStina

U Zakonu o lokalnoj samoupravi nadleZnosti opStine se dijele naizvornei prenesene. U ok-
virizvornih spadaju nadleznosti koje one same odrede statutom i drugim aktima i predstav-
ljaju tipi¢ni sadrzaj lokalne samouprave (komunalne djelatnosti, lokalne javne sluzbe, itd.) i
lokalne nadleznosti od javnog znacaja koje op3tinama odreduje podruc¢no zakonodavstvo.
Prenesene nadleznosti su one koje drzava prenese u izvrSenje opstini i onda ih ona obavlja
za drZavu. Za izvr3enje tih poslova drZzava mora osigurati opstini odgovarajuc¢a finansijska
sredstva.

Izvorne nadleZnosti

Opstina samostalno obavlja lokalne nadleZnosti od javnog znacaja (izvorne nadle-
znosti), koje su definisane u Zakonu o lokalnoj samoupravi i podru¢nim zakonima, ili ih sama
odreduje vlastitim opstim aktom.

Za zadovoljavanje potreba svojih stanovnika opstina narocito:

x upravlja opstinskom imovinom;

x omogucava uslove za privredni razvoj opstine i u skladu sa zakonom obavlja
nadleznosti iz podruja ugostiteljstva, turizma i poljoprivrede;

x planira prostornirazvoj, u skladu sa zakonom obavlja nadleznosti na podrucju gradnje
objekataijavnu sluzbu upravljanja gradevinskim zemljisStem;

x stvara uslove za izgradnju stanova i povecéanje fonda socijalnih stanova;

x ureduje, upravljaivodibrigu o lokalnim javnim sluzbama u okviru svojih nadleznosti;

x vodibrigu o zastiti vazduha, zemlje, izvora vode, o zastiti od buke, o sakupljanju i
odlaganju otpada i obavlja druge djelatnosti u okviru zasStite zivotne sredine;

x ureduje iodrzava vodovodne i energetske komunalne objekte;

x gradi, odrzava i ureduje lokalne javne puteve, rekreacijske i druge javne povrsine,

u skladu sa zakonom ureduje saobraéaj u opstini te obavlja nadleZnosti opstinske

policije;

organizuje zastitu od poZara i spasilacku pomog;

organizuje pomoc i spasavanje u sluc¢aju elementarnih i drugih nesreca;

organizuje komunalno-policijsku sluzbu i brine za red u op3tini,

organizuje funkcionisanje pogrebnih preduzeca i uredivanja groblja;

unapreduje sluZbe socijalne zastite, osnovnu zastitu djece i porodice, socijalno

ugrozenih, invalida i starih;

x podrzZava razvoj obrazovanja odraslih koje je znacajno za razvoj opstine i za kvalitet
Zivljenja svojih stanovnika;

x unapreduje vaspitnu, obrazovnu, drustvenu i drugu djelatnost na svom podrudju;

x unapreduje razvoj sporta i rekreacije;

X X X X X
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x unapreduje kulturno-umjetnicku aktivnost, popularise kulturne programeii
obezbjeduje opSteobrazovnu, bibliotekarsku djelatnost te u skladu sa zakonom vodi
brigu o kulturnom nasljedu na svom podrucju;

x obavlja kontrolu nad lokalnim priredbama;

x organizuje opstinsku upravu;

x odreduje prekr3ajeinovcane kazne za prekrsaje kojima se krse propisi opstine, obavlja
inspekcijskinadzor nad izvodenjem opstinskih propisa i drugih akata kojima ureduje
obaveze iz svoje nadleznosti, ako zakonom nije drugacije odredeno;

X Usvaja statut opstineidruge op3te akte,

x ureduje druge lokalne nadleznosti od javnoga znacaja (21. ¢lan ZLS).

Opstina sakuplja i obraduje podatke koji su joj potrebni za obavljanje poslova, obavlja sta-
tisticke, evidencijske i analiticke poslove za svoje potrebe. Radi se o licnim podacima: jedin-
stveni maticni broj gradana, ime, datum i mjesto rodenja, podatke o licnim vozilima, adresa
boravka (stalnog, ili privremenog) i druge (21.a €lan ZLS).

Prenesene nadleZnosti

DrZzava moze da prenese na opstine izvodenje pojedinacnih poslova iz drzavne nad-
leZnosti. Do promjene Ustava (2006) za takav prijenos bila je potrebna prethodna saglasnost
opstine, a sada vise ne treba. Razlozi za prijenos su racionalnije i funkcionalnije izvodenje
nadleZnosti u opstini, a naroc¢ito na podrucjima:

x uredenja javnog prigradskog saobracaja;

x radnog vremena ugostiteljskih objekata;

x izvodenja poslova na podrucju gradnje objekata i geodetske sluzbe;
X osiguravanjajavne mreze gimnazija, srednjih i drugih skola;

x javne zdravstvene sluzbe na sekundarnom nivou.

Obavljanje pojedinacnih poslova iz drzavne nadleZznosti moZe se prenijeti na sve opstine:
na gradske, na op3tine na odredenom podrugju ili na pojedinacnu. Za izvodenje prenesenih
poslova drZava im osigurava odgovarajuéa finansijska sredstva (24. ¢lan ZLS). Lokalni or-
gani, dakle, mogu, pored tipi¢nih lokalnih poslova od javnog znacaja, obavljati i poslove iz
drzavne nadleznosti.

lako su pojedina podrucja u potpunoj nadleznostilokalne samouprave, drzava ima znacajnu
ulogu i na tim podru¢jima. Kao primjer moze posluZiti predskolsko vaspitanje koje je u
iskljucivoj i izvornoj nadleznosti lokalne samouprave. Ali drzava na tom podrucju odreduje
visinu plata zaposlenih i standarde: prostorije, opremu, broj djece po starosnim grupama,
kvalifikacije zaposlenih, uslove za napredovanje, itd. Tako su se op3tine nasle u situaciji da
moraju obezbijediti finansiranje rada vrti¢a bez moguénosti sustinskog uticanja na njihov
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raditroSkove poslovanja. Zbog takve situacije opStine su predloZile da drzava na sebe preuz-
me plate zaposlenih u vrti¢ima. To bi bilo sli¢no rjeSenju za podrucje osnovnog obrazovanja,
gdje su nadleznosti podijeljene izmedu drzave (plate ucitelja) i lokalne samouprave (materi-
jalni troSkovi odrzavanja skole, prevoz ucenika u skolu).

Prakticno sprovodenje izvornih nadleZnosti

u odabranim opstinama

Prakti¢no sprovodenje izvornih nadleznosti u opStinama prije svega zavisi od posto-
janja potreba za odredenim uslugama i moguénosti opstine da udovolji tim potrebama.
Ustav i Zakon o lokalnoj samoupravi odreduje izvorne nadleznosti kao usluge za zadovolja-
vanje lokalnih potreba stanovnistva u opstinskim granicama. Takva definicija moze da nas
dovede do velikih razlika u definisanju izvornih nadleznosti u zavisnosti od velicine op3tina.
Male opStine ne mogu da udovolje nekim potrebama stanovnika, jer pri nudenju usluga
Cesto vazi princip ekonomije obima koji je moguce obezbijediti samo u vecim opStinama.
Kao primjer mogu posluziti komunalne (npr., vodosnabdijevanje), ali i druStvene djelatnosti
(npr., obrazovanje odraslih). Zato je pogresno definisanje izvornih nadleznosti na osnovu
veliCine jedinica lokalne samouprave, nego je bolje prvo odreditiizvorne nadleznostilokalne
samouprave i onda tome prilagoditi njihovu veli¢inu (broj stanovnika, teritorija). Isto tako,
reforma lokalne samouprave ne smije da bude ili postane spontani proces, kao Sto seto u
velikoj mjeri desilo u Sloveniji, nad kojim se iz razli€itih razloga izgubila skoro sva druStvena
kontrola, nego proces sajasno definisanim ciljevima i nac¢inima kako postici te ciljeve. Ako je
ciljdecentralizacija drzaveijacanje lokalne samouprave, taj cilj nije moguée postici sa malim
nemocnim op3tinama koje ne mogu nikako da budu ravnopravan partner drZzavnim vlas-
tima. A pitanje uces¢a lokalnog stanovniStva u procesima odlucivanja na lokalnom nivou
mozZe se rjeSavati unutrasnjom decentralizacijom opstina. Mala opstina nije garant lokalne
demokratije, jer vlast u takvoj opstini moze lako prisvojiti jedna grupa (narocito ako ona ima
urukama i ekonomsku moc) i iskljuciti sve ostale interese iz procesa odlucivanja. U velikim
opsStinama civilno drustvo je obi¢no bolje organizovano, tako da jedna interesna grupa ne
uspijeva lako da monopolizuje vlast.

| u nasoj analizi se pokazalo da su razlike izmedu op3tina u nacinu zadovoljavanja lokalnih
potrebavelikeida male opStine teze mogu da odgovore tom zadatku. Zato moraju saradivati
sa susjednim opstinamaina taj nacin obezbjedivati te usluge.
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Tabela 7z
Realno izvrsavanje nadleZnosti - drustvene djelatnosti
Izvor: Anketa RA Kozjansko, 2007.

Predskolsko
vaspitanje
potrebama
(neprofesio
profesiona
profesionalna)

08, Centar za osobe

£ T
w S
w e
= N
S
o >
@ 2
— C
c 35
© =
2 E
°
N
s 2
8 2
O~

Celje da da da da da da

Velenje da da da da da da

Vojnik da da ne ne da/ne da/ne
Store da da ne ne da/ne da/ne
Dobrna da da ne ne da/ne da/ne
Sostanj da da ne ne da/ne da/ne
Smartno na Paki da da ne ne da/ne da/ne
Luce da da ne ne da/ne da/ne
Radece da da ne djelimi¢no da/ne da/ne
Nazarje da da ne ne da/ne da/ne
Ljubno da da ne ne da/ne da/ne
Gornji Grad da da ne ne da/ne da/ne
Soléava da da ne ne da/ne da/ne
Prebold da da ne ne da/ne da/ne
Tabor da da ne ne da/ne da/ne
Vransko da da ne ne da/ne da/ne
Vitanje da da ne ne da/ne da/ne
Dobje ne da ne ne da/ne da/ne
Rogatec da da ne ne da/ne da/ne
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Tabela 7 (nastavak)
Realno izvrSavanje nadleZnosti — drustvene djelatnosti
Izvor: Anketa RA Kozjansko, 2007.

Predskolsko
vaspitanje

sa specijalnim
potrebama
(neprofesionalna
profesionalna)
(neprofesionalna /
profesionalna)

08, Centar za osobe

£ T
a3
v e
- N
=]
o >
o =
—
=5
=
2 E
°
N
o £
5 2
Ov

Podcetrtek da da ne djelimi¢no da/ne da/ne
Kozje da da ne ne da/ne da/ne
Bistrica na Sotli da da ne ne da/ne da/ne
Mozirje da da ne djelimicno da/ne da/ne
Polzela da da ne ne da/ne da/ne
Braslovce da da ne ne da/ne da/ne
Zrece da da ne ne da/ne da/ne
Smarje priJelsah da da da djelimicno da/ne da/djelimi¢no
Lasko da da da djelimi¢no da/ne da/djelimi¢no
Zalec da da da da da/ne da/djelimi¢no
Slovenske Konjice da da da djelimicno da/ne da/djelimi¢no
Sentjur da da da djelimi¢no da/ne da/djelimi¢no
Rogaska Slatina da da da djelimi¢no da/ne da/djelimicno

Ako se pogleda podrucje drustvenih djelatnosti i tu se vide razlike izmedu op3stina. Najzna-
¢ajniji faktor koji utice na razlike jeste veli¢ina. Sve opStine imaju potpunu osnovnu skolu
i djecji vrti¢ (izuzetak je Dobje). Jedanaest opstina, obje gradske, sve velike ruralne, jedna
prigradska i tri srednje ruralne op3tine imaju dom zdravlja. Veéina ostalih ima zdravstvenu
stanicu, ali bez nje je ipak pet malih ruralnih opstina, bez obzira 5to je to jedan od zakonski
definisanih kriterijuma za njihovo osnivanje. Narodne univerzitete, koji su znacajna institu-
cija na podrucju obrazovanja odraslih, imaju samo gradske i velike ruralne opstine. Neki na-
rodni univerziteti pokrivaju Sire podrucje vise opstina, tako da one zajednicki podupiru nji-
hov rad, ali obi¢no u veoma malom obimu. Sli¢na je situacija sa muzickim Skolama.
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Tabela 8
Realno izvr§avanje nadleZnosti - javne sluzbe
Izvor: Anketa RA Kozjansko

Odrzavanje
Zastita,
vatrogasci

lokalnih puteva
Obavezne
javne sluzbe

©
ks
]
=
=)
[=]
]
w
=
>
©
ol

ekonomski razvoj
Prostorni razvoj

Celje da da da da da da
Velenje da da da da da da
Vojnik ne da da da da da
Store ne djelimi¢no da da da da
Dobrna ne ne da da da da
Sostanj ne da da da da da
Smartno na Paki ne djelimicno da da da da
Luce ne ne da da da da
Radece ne djelimicno da da da da
Nazarje ne djelimicno da da da da
Ljubno ne djelimi¢no da da da da
Gornji Grad ne djelimi¢no da da da da
Solcava ne ne da da da da
Prebold ne djelimi¢no da da da da
Tabor ne ne da da da da
Vransko ne da da da da da
Vitanje ne djelimi¢no da da da da
Dobje ne ne da da da da
Rogatec ne da da da da da
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Tabela 8 (nastavak)
Realno izvr§avanje nadleZnosti - javne sluzbe
Izvor: Anketa RA Kozjansko

Odrzavanje
Obavezne
javne sluzbe
Zastita,
vatrogasci

©
)
]
=
o
[=]
©
w
IE
>
©
o

ekonomski razvoj
Prostorni razvoj
lokalnih puteva

Podcetrtek ne djelimi¢no da da da da
Kozje ne djelimicno da da da da
Bistrica na Sotli ne ne da da da da
Mozirje ne da da da da da
Polzela ne djelimicno da da da da
Braslovce ne djelimicno da da da da
Polzela ne djelimicno da da da da
Braslovce ne djelimicno da da da da
Zrece ne djelimicno da da da da
Smarje priJelsah ne da da da da da
Lasko ne da da da da da
Zalec ne da da da da da
Slovenske Konjice ne da da da da da
Sentjur ne da da da da da
Rogaska Slatina ne da da da da da
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Na podrucju obaveznih javnih sluzbi situacija je isto tako razli¢ita. Sve opstine su nadlezne
za: vodosnabdijevanje, odvajanjei ¢is¢enje otpadnih voda, upravljanje otpadom, upravljanje

iodrzavanjelokalnih puteva, €is¢enje javnih prostoraivatrogasnu sluzbu. Ove sluzbe funkci-
onisu na razli¢ite nacine. Komunalne usluge (vodosnabdijevanje, CiS¢enje otpadnih voda,
upravljanje komunalnim otpadom) velikim dijelom su organizovane preko javnih komunal-
nih preduzeca, koja imaju sjediSte u centrima bivsih op3tina i pokrivaju sve novonastale na
njenojteritoriji. Imaiizuzetaka od toga, jer sudvije opStine za te potrebe unutar svoje uprave
organizovale rezijsko odjeljenje (Zrece i Dobje) i tri svoja komunalna preduzeca (Gornji Grad,
Vitanje, Radece). Ali kao najbolje rjeSenje ipak se pokazuje zadrzavanje velikih komunalnih
preduzeca koja imaju i opremu i kadrove za kvalitetne usluge, a ujedno su to sistemi za koje
vaze zakoni ekonomije obima. Upravljanje komunalnim otpadom rje3ava se na regionalnom
nivou sa modernom deponijom u Celju. Ona je u zavr3noj faziizgradnje uz veliku finansijsku
pomoc EU, jer su opstine uspjele na vrijeme da se dogovore o tom znacajnom zajednickom
projektu. Ovome je pristupila ve¢ina opstina, a sada polako pristupaju i ostale jer nemaju
drugogrjeSenja. Naime, lokalne deponije koje ne odgovaraju evropskim standardima moraju
da se zatvore. Vatrogasna sluzba svuda je dobro organizovana preko dobrovoljnih udruzenja
vatrogasaca koja opstine finansijski podupiru pri nabavci opreme. Javni gradski i prigradski
saobraéaj vezan je za gradske opstine, Celje i Velenje.

Opstine mogu da nude i dodatne javne sluzbe ako tako odluce i tu se pokazuju puno vece
razlike izmedu opstina, nego u slucaju obaveznih javnih sluzbi. Upravljanje javnim pijacama,
snabdijevanje plinom, toplotnom energijom i tome sli¢no izvodi se kao javna sluzba u samo
nekoliko op3tina, uglavnom gradskimivec¢imruralnim, a male se zadovoljavaju samo zakon-
ski propisanim obaveznim javnim sluzbama.
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3. Organi opstina

Po ZLS organi opstine su: opstinsko vijece, gradonacelnik i nadzorni odbor. Op3tinsko
vijece je najvisi organ odlucivanja koji donosi pravne akte i sve odluke vezane za djelokrug
opstine. Onoimaod7do 45 ¢lanova, u zavisnosti od broja stanovnika. Ovo vije¢e nadzire rad
gradonacelnikaiop3tinske uprave u vezisizvrsavanjem svojih odluka. Vije¢e moZe da osniva
razlicite komisijeiodbore kao svoja radnaisavjetodavna tijela. Za clanove komisijeili odbora
mogu bitiizabrani ¢lanovi op3tinskog vije¢a alii drugi gradani opstine. Clanovi vije¢a moraju
predstavljati bar polovinu ¢lanova radnog tijela, a svoju funkciju obavljaju neprofesionalno,
tj. nisu zaposleni u opstini.

Gradonacelnik predstavlja i zastupa opstinu, predstavlja op3tinsko vijece i vodi njegove
sjednice, ali bez prava glasanja. Opstinskom vijecu predlaze godisnji budZzet, zaklju¢ni racun
budZeta i sve druge pravne akte iz nadleznosti opstine. Odgovoran je za zakonitost i ustav-
nost prihvaéenih odluka i propisa i moZe da zadrZi sprovodenje odluka i propisa koji su po
njegovom misljenju suprotni Ustavu ili zakonima. U tom slu¢aju mora da pokrene i odgo-
varajuci postupak u opstinskom vijecu za mijenjanje odluke iispred drZzavnih organa kojivrie
nadzor nad zakonito$¢u rada opstina.

Svaka opstinaima barjednog zamjenika gradonacelnika, koga bira gradonacelnik iz clanova
vijeca. Djelokrug svog zamjenika odreduje gradonacelnik. Gradonacelnik i njegovi zamjenici
mogu da obavljaju svoju funkciju neprofesionalno ili profesionalno, o ¢emu odlucuje grado-
nacelnik.

Nadzorni odbor je najvisi organ kontrole javne potrosnje u opstini. Odbor nadzire raspola-
ganje opstinskom imovinom, budzetsku potro3nju i finansijsko poslovanje svih korisnika
budZetskih sredstava. Clanove nadzornog odbora, koji svoju funkciju obavljaju neprofesio-
nalno, bira opstinsko vijece.

Opstinski funkcioneri, koji svoju funkciju obavljaju profesionalno (gradonacelnik i zamjenici
gradonacelnika), imaju pravo na platu, a njenavisina, koja je odredena drzavnim propisima,
zavisi od broja stanovnika. Plate gradonacelnika najmanjih opstina (do 3.000 stanovnika)
otprilike su tri puta manje od plate gradonacelnika op3tina sa vise od 100.000 stanovnika.

Ako gradonacelnik ili njegov zamjenik obavlja svoju funkciju neprofesionalno, pripada mu
naknada u iznosu polovine plate koju bi primao ako bi bio profesionalni funkcioner. Clanovi
opstinskog vijeca dobijaju nov€anu naknadu za ucesce na sjednicama vijeca ili njegovih rad-
nih tijela, ali je ona limitirana na godiSnjem nivou na maksimalno 15% plate gradonacelnika.
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4, Finansiranje opstina

U Sloveniji je priznat ustavni princip finansijske autonomije lokalne samouprave tako
da se opstina finansira iz vlastitih izvora. Ali praksa pokazuje da su vlastiti prihodi opStina
nedovoljni za finansiranje izvrSavanja nadleZnosti lokalne samouprave, tako da je neophod-
na fiskalna decentralizacija koja bi lokalnom nivou obezbijedila visi stepen finansijske au-
tonomije. Na visoki stepen fiskalne centralizacije ukazuju i podaci o relativno niskom udjelu
lokalnih u ukupnim javnim finansijama, koji iznosi oko 12%, a udio lokalnih finansija u GDP
predstavlja 5,177% (2002).

Opstinama, koje ne mogu u cjelini osigurati obavljanje svojih poslova, drzava u skladu sa
zakonski odredenim nacelima i mjerilima osigurava dodatna sredstva. Sistem finansiranja
opstina, izveden iz ustavnog principa, temelji se na proracunu odgovarajuce potro3nje po-
jedine opStine. Pritome se uvazava njena povrsina, duzina lokalnih puteva, broj stanovnika,
broj stanovnika mladih od 15 i starijih od 65 godina.

Ministarstvo za finansije izraCunava visinu sredstava iz izvora koje opstina treba da prikupi
uvazavajuci propisima odredene stope ili visine poreza/taksi. Op3stinama, koje sredstvima
prikupljenimizvlastitihizvora ne mogu finansirati obaveze u okviru odgovarajuée potrosnje,
drZava osigurava finansijsko ujednacavanje kao opSti nenamjenski finansijski transfer iz
drZzavnog budZeta. Vlada, na prijedlog Ministarstva za finansije najkasnije do 30. septembra
tekuce godine, obavje3tava opstine o visini finansijskog poravnanja za narednu godinu, tako
da one mogu planirati svoje budzete.

Prihodi opStine su:
X porezna licne prihode (u visini 35% poreza stanovnika opstine);
porez na nasljede i poklone;
porez na dobit od igara na srecu;
porez naimovinu;
porez na prometimovinom;
drugi porezi odredeni zakonom;
upravne takse;
posebna taksa za upotrebu automata za igre na sre¢u van igraonica;
naknada za upotrebu gradevinskog zemljista;
lokalna turisticka taksa;
komunalne takse;
ostale lokalne takse;
odSteta zbog promjene namjene poljoprivrednog zemljiSta i Suma;

X X X X X X X X X X X X
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x odSteteitakse za degradaciju i uzurpaciju prostora i zagadivanje Zivotne sredine;
x prihodiuprave;
x prihodi, odredenidrugim aktima.

Tabelag
Finansiranje odabranih opstina, 2005.
Izvor: FU

[°)
=
3
<
3
©

5]
=
=

o

budzeta

Prihodi iz drzavnog

% prihoda iz
drzavnog budzeta

RanguSLO

Celje 9.596.114.000 1.139.920.000 11,88 162
Velenje 5.517.850.658 283.175.581 5,13 176
Dobrna 336.807.000 127.889.000 37,97 78
Smartno na Paki 390.420.000 72.926.000 18,68 145
Sostanj 1.510.928.000 246.953.000 16,34 155
Store 634.414.000 193.545.000 30,51 106
Vojnik 1.332.892.000 435.969.000 32,71 100
Luce 256.814.000 187.079.000 72,85 7
Bistrica na Sotli 275.849.369 168.983.722 61,26 21
Dobje 120.548.000 75.168.000 62,36 17
Gornji Grad 402.264.000 228.883.000 56,90 26
Kozje 539.851.000 340.741.000 63,12 15
Ljubno 427.219.000 275.369.000 64,46 14
Nazarje 362.604.000 140.998.000 38,88 69
Podcetrtek 666.851.000 300.255.000 45,03 52
Prebold 633.795.000 163.326.000 25,77 120
Rogatec 547.469.000 269.717.000 49,27 42
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Tabela g (nastavak)
Finansiranje odabranih opstina, 2005.
Izvor: FU

budzeta

% prihoda iz
drzavnog budzZeta
RangusSLO

o
c
a
3
A
3
o
o
=
=
o

PrihodiizdrZavnog

Solcava 161.183.000 129.512.000 80,35 3
Tabor 265.264.000 179.026.000 67,49 n
Vitanje 319.573.000 199.067.000 62,29 18
Vransko 361.975.000 194.236.000 53,66 30
Mozirje 865.971.000 329.580.000 38,06 76
Polzela 693.979.000 167.517.000 24,14 124
Smarje priJelsah 1.418.678.000 634.448.000 44,72 53
Zrece 1.012.091.000 317.762.000 31,40 102
Lasko 2.011.006.000 705.182.000 35,07 92
Rogaska Slatina 1.511.615.000 512.458.000 33,90 99
Slovenske Konjice 2.150.033.000 887.673.000 41,29 62
Sentjur 2.788.855.100 1.160.164.000 41,60 60
Zalec 2.705.949.000 629.640.000 23,27 128
Slovenija 18,81

Opstine imaju pravo na dodatna sredstva za sufinansiranje investicija i drugih obaveza, ako
za to postoji poseban interes drzave. Visina sufinansiranja, u tom slucaju, zavisi od visine
ubranog poreza na li¢ni dohodak po stanovniku opstine, tako da se moguca visina sufinan-
siranja krece izmedu 70% za najsiromasnije opstine do10% a za one najbogatije. U posljednje
vrijeme drzava dodatno finansijski stimuliSe op3tine za formiranje zajednickih op3stinskih
upravnih organa za obavljanje odredenih nadleznosti lokalne samouprave. Tako drzava
pokriva 50% troSkova rada takvih organa.
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Opstina moZe i da se zaduZzuje, ali u zakonskim granicama. Za svako zaduzivanje potrebno je
odobrenje Ministarstva za finansije, cime se sprecava previsoko zaduZivanje opstina. U dug
opstine ubrajaju se i sve garancije koje opstina izdaje svojim javnim preduzeéima ili zavodi-
ma za potrebe njihovog zaduZivanja.

Sistem finansiranja odgovarajuce potrosnje vise odgovara manjim opstinama, jer on zapra-
vo pokriva samo najnuznije potrebe stanovnika. Gradske i velike op3tine imaju visoke tro-
Skove zbog izvrSavanja dodatnih obaveznih nadleznosti koje, pored toga, Cesto koriste i sta-
novnici drugih opstina (obrazovanje, kultura, sport), te moraju u velikoj mjeri same snositi
taj teret Sto im oteZava razvoj na drugim podrucjima. Ujedno, opstine zbog takvog nacina
izraCunavanja odgovarajuce potrosnje nemaju sistemskiizvor za finansiranje razvojnih akti-
vnosti $to je veoma problematicno, jer bez toga nece biti u moguénosti da dugorocno obez-
bijede kvalitetne uslove za rad i Zivot svojim stanovnicima.

Tabela1o
Troskovi izvrSavanja obaveznih nadleZnosti po tipu opstine
Izvor: Zeleznik, M.: Problematika op3tina u Sloveniji, 2002.

Troskovi % u odgovarajucoj

po stanovniku potro3nji

1. Finansiranje djelovanja sistema 12.524 18,15%
(vijece, gradonacelnik, uprava, itd.)

2. Finansiranje odrzavanja opstinskih puteva
(lokalnih i ostalih opStinskih) i druga kolektivna komunalna
potrosnja (javni prostori, itd.)

- gradske opstine 10.607 15,96%
- druge opstine 9.084 12.90%
- prosjek 9.629 13.94%

3. Obrazovanje i predskolsko vaspitanje sa prevozom
djece u skolu

- gradske opstine 21.681 32.61%
- druge opstine 17.561 24.96%
- prosjek 19.149 27.75%

4. Kulturne djelatnosti
(biblioteke i finansiranje kulturnih djelatnostiizavoda)

- gradske opstine 8.459 12.72%
- druge opstine 3.656 5.19%
- prosjek 5374 7.79% 5.374 7.79%
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Tabela 1o (hastavak)
Troskovi izvrSavanja obaveznih nadleZnosti po tipu opstine
Izvor: Zeleznik, M.: Problematika op3tina u Sloveniji, 2002.

Troskovi % u odgovarajucoj

po stanovniku potro3nji

5. Zdravstvo

- gradske opstine 1.278 1.92%

- druge opstine 1.269 1.80%

- prosjek 1.272 1.84%
6. Sport

- gradske opstine 3.679 5.53%

- druge opstine 1.717 2.44%

- prosjek 2.419 3.51%

7. Socijala

- gradske opstine 3.593 5.41%
- druge opstine 3.901 5.54%
- prosjek 3.791 5.49%

8. Prostorni razvoj i zastita prostora
(planoviidruge mjere)

- gradske opstine 1.148 1.73%
- druge opstine 1122 1.59%
- prosjek 1131 1.64%

9.  Zastita protiv poZaraielementarnih nesrec¢a

- gradske opstine 1380 2.08%
- druge opstine 1.395 1.98%
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5. Upravni kapacitet opstine

Godine 2006, u opstinskim upravama bilo je zaposlenih 4.184 osoba, od toga 2.290 sluz-
benika, 1.572 stru€no-tehnickih sluzbenika, 10 pripravnika i 213 zaposlenih u rezijskim odjelje-
njima, osnovanim u okviru op3tinskih uprava. Najvece su uprave gradskih opstina. Tako Ljubljana
ima 550 zaposlenih, Maribor 249, Koper i Celje 125 i tako dalje. OpStina Jezersko je poseban
primjer, jer nema ni jednog zaposlenog u upravi.

Broj svih zaposlenih Broj opstina

0-5 46
51
10-15 1
15-20 29
20-30 17

30-50

Jenilely Tabelam

100-200 Broj zaposlenih osoba
po opstinama
Izvor: SVLR, vlastiti proracuni

iznad 200

Broj stuzbenia

o-5 o3
2
1015 16
15-20
20750 Tabela 12
50-100 Broj sluzbenika
po opstinama
Izvor: SVLR, vlastiti proracuni

iznad 100

Broj stanovnika po zaposlenom u upravi je isto tako razli¢it. U prosjeku, u opstinskoj upravi
u Sloveniji dode 479 stanovnika na jednog zaposlenoga. Ali, razlike izmedu opSstina su veli-
ke. Tako, u opstini Sencur dode 1.126 stanovnika na jednog zaposlenog, u opstini Rogasevci
1.111 stanovnika na jednog zaposlenog i u opstini Brezovica 1.103. Najnizi broj stanovnika po
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zaposlenom imaju opstine Kobilje, gdje na jednog zaposlenog dode samo 91 stanovnik, u
Kostelu 114 i HodoSu 115. U Ljubljani, kao najveéoj opstini, dode 485 stanovnika na jednog
zaposlenog a u Mariboru 446. Takode, izmedu jednako velikih opStina po broju stanovnika
razlike su prilicno velike.

Tabela 13 (nastavak)
Broj i struktura zaposlenih po opstinama u Savinjskoj regiji

Izvor: SVRL

Opstina Stepen obrazovanja Ukupno
Celje 4,5 43,5 22,5 43,0 8,0 3.0 124,5
Velenje 3,0 39,0 13,0 29,0 6,0 1,0 91,0
Sostanj 6,0 1,6 5,0 1,0 13,6
Dobrna 5,0 1,0 1,0 2,0 1,0 10,0
Smartno ob Paki 2,0 1,0 1,0 4,0
Store 2,0 0,5 2,0 1,0 1,0 6,5
Dobje 2,0 1,0 2,0 5,0
Gornji grad 1,0 3,0 4,0
Kozje 4,0 1,0 1,0 3,0 9,0
Bistrica ob Sotli 1,0 2,0 3,0
Ljubno 3,0 1,0 1,0 1,0 6,0
Luce 1,0 1,0 1,0 3,0
Nazarje 1,0 1,0 1,0 3,0
Podcetrtek 2,0 2,0

Prebold 1,0 1,0 1,0 2,0 5,0
Rogatec 3,0 1,0 3,0 1,0 8,0
Tabor 1,0 2,0 1,0 4,0
Vitanje 1,0 2,0 1,0 1,0 5,0
Vransko 1,0 4,0 5,0
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Tabela 13 (nastavak)
Broj i struktura zaposlenih po opstinama u Savinjskoj regiji
Izvor: SVRL

Opstina Stepen obrazovanja Ukupno

Polzela 1,0 2,0 3,0 6,0
Braslovée 5,0 1,0 6,0
Mozirje 1,0 2,0 4,0 1,0 1,0 9,0
Vojnik 6,0 3,0 3,0 4,0 16,0
Zrele 1,0 5,0 1,0 6,0 2,0 15,0
Lasko 15,0 4,0 10,0 3,0 32,0
Smarje prijJelsah 1,0 1,0 4,0 8,0 2,0 26,0
Slovenske Konjice 12,0 5,0 2,0 1,0 20,0
Zalec 13,0 7.0 9,0 1,0 4,0 34,0
Sentjur 16,0 6,0 6,0 2,0 30,0
Rogaska Slatina 1,0 6,0 4,0 4,5 15,5
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Ako pogledamossituacijuuizabranimopstinama, vidimo da je slicna situacijii u Sloveniji. Male
opstine imaju mali broj zaposlenih, neke samo 3. Dvije opStine nemaju zaposlenih sa univer-
zitetskim obrazovanjem. S tako malim brojem zaposlenih, koji ne omoguéava specijalizaciju
rada, tesko je nuditi kvalitetne usluge. Jos teZe je pratiti razvitak na pojedinim podrugjima
i aktivno saradivati sa drzavom pri donoSenju zakonodavnih odluka kojima drzava regulie
pojedinacna podrucja. Isto tako, mala uprava ne moze priprematiivoditi razvojne projekte
jernema ni znanja ni resursa za takvo nesto.

Mala uprava onemogucava specijalizaciju rada, a u isto vrijeme, i prenosenje pojedinih poslo-
va sa drzave na lokalni nivo. U veoma malim upravama nemoguce je osigurati struéna znanja,
potrebna za rad na odredenim podrug¢jima. Tako trpi kvalitet rada op3tina ili su one onda prisi-
lijene da se povezuju sa drugima, veéim, kako bi se omogucilo izvodenje odgovarajucih poslova.
Za kvalitetno i efikasno obavljanje poslova vazna je stru¢na sprema zaposlenih i njihova
osposobljenost za rad na pojedinom podrucju. Uprava izvrSava upravne i stru¢no-tehnicke
poslove. U strukturi zaposlenih u opstinskoj upravi u Sloveniji, veliku polovinu zapos-
lenih (55%) predstavljaju sluZbenici, stru¢no-tehnicko osoblje predstavlja veliku treéinu
zaposlenih(38%), skoro 3% su pripravnici, medu kojima udio zaposlenih u rezijskim odjelje-
njima iznosi 5%. Struktura zaposlenih po op3tinskim upravama je raznolika, jer Cetrnaest
opstinaima zaposlene samo sluzbenike, a tri opstine nemaju nijednog sluzbenika medu za-
poslenima. Na drugoj strani, dvije opStine imaju zaposlen samo stru¢no-tehnicki kadar, pri
¢emu dvadeset dvije nemaju tu vrstu kadra.

Za plate i druge troSkove vezane za zaposlene, opstine u Sloveniji u prosjeku odvoje dobrih
5% prihoda. Zanimljivo je da dio prihoda za plate pokazuje trend opadanja: godine 2005. je
iznosio 5,67%, a godine 2006. samo 5,19%. To znaci da, otprilike, tre¢ina rashoda opstina za
djelovanje sistema lokalne samouprave ide za plate zaposlenih, a ostalo predstavljaju drugi
troskovi.

Medutim, dio prihoda za plate zaposlenih je veoma razlicit. Najvedi je u opstini Kostel, gdje
je godine 2006. iznosio ¢ak 15,53 %, a najnizi je u opstini Komenda, i t01,99%. Naravno, ako
ne uzmemo u obzir opstinu Jezersko koja uopste nema zaposlenih. U dvije najvece opstine,
Ljubljani i Mariboru, taj je dio varirao oko slovenackog prosjeka, jer je u Ljubljani iznosio
4,57%, a u Mariboru 5,50%.
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6. Sistem izbora opstinskih organa

Lokalni izbori regulisani su Zakonom o lokalnim izborima. Na lokalnim izborima se svake
Cetirigodine biraju ¢lanovi opstinskog vije¢a, gradonacelnik i ¢lanovivije¢a mjesnih i seoskih
zajednica i kvartova u gradovima. Pravo biranja i kandidovanja u op5tini stalnog boravka
imaju svi punoljetni gradani Slovenije, ali isto tako i svi gradani EU sa stalnim boravkom u
Sloveniji.

Sistem izbora razlikuje se u zavisnosti od broja ¢lanova opstinskog vije¢a. Ako vijece ima ma-
nje od 12 ¢lanova, primjenjuje se vecinski izborni sistem, ako njih ima vise — proporcionalni.

Rezultati u€e3c€a biraca na izborima pokazuju vedi interes gradana za drzavne parlamen-
tarneizbore nego za lokalne. [zuzetak predstavljaju lokalniizbori 2002. godine, kada je uces-
e biraca bilo dosta vise. Razlog je u tome da su se tada istovremeno vrsili i izbori za pred-
sjednika Republike Slovenije.

Ako pogledamo trendove, vidimo da na drzavnim izborima postepeno opada ucesce, a na
lokalnim nema definisanog trenda, postotak je dosta stabilan. Isto tako, nema znacajnih ra-
zlika u postotku ucedéa u zavisnosti od veli¢ine op3tine. Ti nalazi vaze i za izabrane opStine.

GOdina IOkaInih iZbora
61,1

1994.
1998. 57,5

2002. 721 Tabela14

Ucesce na lokalnim izborima
lzvor: SVLR

Godina pariamentarnin izbora

1996. 73.7

2006. 58,2

Tabela1s

2000. , s .
U&e3ée na parlamentarnim

izborima

2004.
Izvor: SVLR
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7. Unutrasnja decentralizacija opstina

U novom sistemu lokalne samouprave dijelovi op3tine imaju drugaciju ulogu od pret-
hodnih mjesnih zajednica u komuni. Naime, podjela op3tine na uZe dijelove nije obavezna,
nego joj je prepusteno da sama odluci. Pored toga, opstina sama odlu€uje moze li njen uZi
dio dobiti status pravnog lica. Na osnovu ZLS moguée su mjesne, seoske ili kvartne zajednice
na podrucju opstine. Naziv, podrudje, status i nadleZnosti svog uZeg dijela statutom opstine
odreduje opstinsko vijece.

.Ponudu za osnivanje uzih dijelova opstine ili za promjenu njihovih podrucja moZze dati grupa
gradana ili odredeni broj stanovnika dijela opstine, kao 3to statut odreduje. Vijece opstine
mora inicijativu odbraniti odnosno obrazloZiti. Prije osnivanja uzih dijelova opstineili prije pro-
mjene njihovih podrugja, vije¢e mora prepoznati interes stanovnika pojedinih podrucja (skup
gradana, referendum) i to u odnosu na nazive i podrucja uzeg dijela op5tine“(18. ¢lan ZLS).

Organi uzeg dijela opstine

Organ uZeg dijela opstine je vijeCe. Vijece biraju svi koji imaju pravo glasanja sa stalnim bo-
ravkom na podrucju uzeg dijela. Broj ¢lanova vije¢a uzeg dijela op3tine odreduje op3tinsko
vijeCe. Vijece uZeg dijela moZze opStinskom vijecu da predlaZe odluke koje se odnose na uzi
dio opstine. VijeCe uZeg dijela ima predsjednika koga izmedu sebe biraju njegovi ¢lanovi.
Gradonacelnik ima pravo da prisustvuje i raspravlja na sjednicama vije¢a bez prava glasanja.
Statutom opstine moze se utvrditi da uzi dio opstine nema vijece. U slucaju da uzi dijelovi
opstine nisu utvrdeni statutom, opstinsko vije€e moZe osnovati mjesne, seoske i kvartne
odbore (u skladu sa 30. €lanom ZLS).

Uzi dio opStine koji ima vijee obavlja nadleznosti koje se odnose na njegove stanovnike i koje
sumu dodijeljene za upravljanje statutom op3tine. To su narocito poslovi koji se odnose na:
lokalne javne sluzbe;

odrzavanje lokalnih puteva i drugih javnih povrsina;

upravljanje nasljedem namijenjenim za potrebe stanovnistva;

podsticanje kulturnih i drugih drustvenih djelatnosti;

drugi poslovi na osnovu statuta opstine.

X

U statutu opStine je odredeno da li je uzi dio pravno lice javnog prava. Opstina, dakle, sa-
mostalno odlucuje o pravnom subjektivitetu uzih dijelova. ,Ako je uZzi dio op3tine pravno
lice, nastupa u pravnom prometu u okviru poslova koji su odredeni statutom opstine odno-
sno odlukom. U tom slucaju vijece zastupa uZzi dio opstine, koji moZe zastupatii predsjednik
vije€a, ako to odreduje statut opstine. Ako uzidio opStine nije pravno lice, statutom se moze
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odrediti da, u okviru poslova uzeg dijela i u okviru budZetom odredenih sredstava, odluke
vijea uzeg dijela opStine zastupa ovovije€eili njegov predsjednik” (19.c €lan ZLS). Pravni sub-
jektivitet je znacajan i zbog nacina finansiranja. ,Ako uzi dio opstine nije pravno lice, nacin
finansiranja za njegovo djelovanje odreduje se statutom opSstine. Sredstva za obavljanje
poslova uzih dijelova se osigurava u okviru opstinskog budzeta” (19.¢ ¢lan ZLS).

Unutrasnja decentralizacija opStina dosta je visoka. Sve dovoljno velike op3tine imaju kvar-
tove (gradske op3tine), mjesne i seoske zajednice na koje je preneseno odlucivanje o lokal-
nim pitanjima koja su vezana za Zivotne uslove uzih dijelova (nekategorizovani javni putevi,
zimska sluzba, kulturna i sportska lokalna udruzenja, lokalne priredbe i tome sli¢no). U
budZetima op3tina planira se poseban dio koji je namijenjen pojedinacnim mjesnim/seoskim
zajednicamaikojimraspolaZzusamezajednice. Odlukedonosivijecezajednice. Gradonacelnik
opstine ili njegov zamjenik odrzava redovne sastanke sa predsjednicima vijeca zajednica
i konsultuje ih o stvarima iz njihove nadleznosti. S ve€om unutrasnjom decentralizacijom
smanjuju se pritisci za odvajanje pojedinih dijelova u samostalne nove opstine.

Meduopstinska saradnja

Meduopstinska saradnja se razvija na osnovu ZLS, koji ovo predvida. Vedi dio saradnje je
rezultat postojanja zajednickih sistema komunalne infrastrukture koja je bila izgradena
za vrijeme komuna. Posle raspadanja opstine na vise manjih, vlasnistvo javnih preduzeca,
koja obi¢no upravljaju komunalnim sistemima, dijelilo se na osnovu zakonskih propisa o
zajednickoj imovini izmedu svih novih opstina. Tako je (p)ostalo zajednicko preduzece.
Zajednicko upravljanje vr3i se putem saradnje predstavnika svih op3tina u nadzornim or-
ganima javnih preduzeca. Sjediste preduzeca je obi¢no u opstini koja je ranije bila centralna.
Ocuvanjem zajednickog sistema upravljanja komunalnom infrastrukturom obezbijedeni su
efikasnostikvalitet pruzanja tih usluga. Opstine, koje su odlucile da se izdvoje iz zajednickog
sistema upravljanja (na primjer: Dobje, Gornji Grad, Vitanje), danas imaju poteskoca sa
obezbjedivanjem postojecih i daljim razvijanjem komunalnih usluga jer nemaju potrebne
finansijskeistrucne resurse.

Isto tako su i neke sluzbe na podrucju socijale i drustvenih djelatnosti ostale zajednicke: os-
novne skole za djecu sa posebnim potrebama, domovi zdravlja, itd.

U posljednjim godinama razvija se i novi tip saradnje, na osnovu dobrovoljne odluke op3tina
da udruze upravni aparat radi pruzanja kvalitetnijih usluga gradanima ili racionalizacije
poslovanja. Tako se saradnja razvija na podrucju inspekcijskih sluzbi, prostornog planiranja,
itd. Drzava i finansijski stimuliSe osnivanje zajednickih meduop3tinskih upravnih organa,




MALE OPSTINE: PREDNOSTI I NEDOSTACI I i

Lokalna samouprava u Sloveniji

Tabela16
Primjeri funkcionalne opstinske saradnje
Izvor: Anketa RA Kozjansko, 2007.
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Komunalno preduzece -vodosnabdijevanje Smarje, Rogaska Slatina, Rogatec,
Rogaska slatina - kanalizacija i postrojenja za Kozjem, PodCetrtek, Bistrica na Sotli
¢iscenje otpadnih voda
- upravljanje komunalnim otpadom

- CiS€enje javnih povrsina

Komunalno preduzece -vodosnabdijevanje Mozirje, Ljubno, Luce, Solcava,
Mozirje - kanalizacija i postrojenja za Nazarje

CiS¢enje otpadnih voda

- Cis¢enje javnih povrsina
Komunalno preduzece -vodosnabdijevanje Velenje, Sostanj, Smartno na Paki
Velenje - kanalizacija i postrojenja

za ¢isc¢enje otpadnih voda
- Cis¢enje javnih povrsina

VO-KA -vodosnabdijevanje Celje, Dobrna, Store, Vojnik
Celje - kanalizacija i postrojenja za
¢iscenje otpadnih voda

Komunalno preduzece -vodosnabdijevanje Zalec, Polzela, Prebold, Tabor,
Zalec - kanalizacija i postrojenja za Vransko

CiS¢enje otpadnih voda

tako da pokriva polovinu troSkova rada zajednickih organa. Ti organi mogu, ali i ne moraju
imati status pravnog lica. Drzava podstiCe osnivanje zajednic¢kih meduop3tinskih upravnih
organa zaizvodenje upravnihistrucnih zadataka uprave, jer se pokazalo da male opstine ne
mogu same sa svojim malim brojem zaposlenih izvrSavati sve upravne poslove. Tako drzava
pokriva 50 % troskova rada takvih organa, 3to je veoma povoljno i podstice opstine da se
koriste tim rjeSenjem.
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Tabela17

Zajednicki meduopstinski upravni organi na podruéju Savinjske regije

Izvor: Anketa RA Kozjansko, 2007.
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zajednicke uprave

Meduopstinski inspektorat

Ured za prostor i okolinu

Zajednicka opstinska uprava
za podrugdje civilne
i protivpoZarne zastite

Zajednicka opstinska uprava

za podrugdje civilne
i protivpoZarne zastite

Meduopstinska policija

Zajednicka opstinska uprava
za podrudje razvoja

Dobrna, Oplotnica, Slovenske Konjice, Sentjur,
Vitanje, Vojnik, Zre€e, Gornji Grad, Ljubno, Luce, Mozirje,
Nazarje, Sol¢ava, Smartno na Paki, Sostanj, Velenje

Sol¢ava, Luce, Ljubno, Gornji Grad, Nazarje, Mozirje,
Smartno na Paki, Velenje

Rogaska Slatina, Rogatec, Smarje prijelsah, Podcetrtek,
Bistrica na Sotli, Kozje

Rogaska Slatina, Rogatec, Smarje prijelsah, Podcetrtek,
Bistrica na Sotli, Kozje

Rogaska Slatina, Rogatec

Slovenske Konjice, Vitanje, Zrece
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8. Zakljucak

Reforma lokalne samouprave u Sloveniji odvija se vec vise od deset godina. Za to vrijeme
stecena su neka iskustva koja pokazuju da taj proces ne vodi uvijek rezultatima koji su se
reformom Zeljeli postici. Ako je glavni cilj stvarno bio onaj koji se politicki deklarisao kao
takav, tj. decentralizacija drzave i uvazavanje principa supsidijarnosti, taj je cilj ostao ne-
ostvaren. Usko definisaneizvorne nadleznostilokalne samouprave ne odgovaraju danasnjim
potrebama i ljudi oCekuju da mogu preko lokalnih vlasti zadovoljavati ne samo najosnovnije
nego i svoje Sire potrebe. Za takvo nesto sistem veoma raznolikih lokalnih jedinica sa istim
obimom nadleznosti pokazao se kao neprimjeren. Neke od njih, narocito one najmanje, sa
veoma limitiranim resursima, imaju potesSkoca veé pri zadovoljavanju osnovnih potreba
stanovniStva i nudenja potrebnih usluga. Ujedno, drzava uvijek ima razlog zaSto ne moze da
prenese nadleznosti koje je zadrzala za sebe na lokalnu samoupravu. Posto treba obezbijediti
isti kvalitet usluga na €itavoj svojoj teritoriji, drzava ne moze prenijeti nadleznosti na opstine
koje nemaju osposobljeni kadar za njihovo izvodenje. Razvijanje meduopstinske saradnjeisto
tako je pokazatelj potrebe za postojanjem vecih sistema na pojedinacnim podrucjima javnih
usluga, jer samo tako moze da se obezbijedi ekonomicnost i kvalitet tih usluga. Postojanje
viSe malih opStina Cesto oteZava funkcionisanje takvih sistema i stvara poteskoce koje mogu
ponekad ugroziti njihovo djelovanje, narocito na podrucjima koja na prvi pogled nisu toliko
bitna za Zivot stanovnika, ali u razvojnom smislu su i te kako znacajna (upravljanje komunal-
nim otpadom, obrazovanje odraslih i tome slicno). Zato bi bio bolji pristup reformi koji bi naj-
prije definisao nadleznosti lokalne samouprave i onda tek, na osnovu nadleznosti, teritoriju
i nacin finansiranja lokalnih vlasti. Sa takvim funkcionalnim pristupom dobili bi lokalnu vlast
koja bibila sposobna daizvrSava svoje nadleznosti. Taj pristup ne bi ugrozio razvijanje partici-
pacije gradana i lokalne demokratije jer to nije stvar veli€ine lokalnih zajednica, nego njihove
unutrasnje strukture sistema vlastii njegove decentralizacije.
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1. Uvod u stanje lokalne samouprave u razdoblju
od 1990. do 2007.

Lokalna samouprava na podrucju Republike Hrvatske ima dugu tradiciju kroz povijest,
no pravne i politiCke pretpostavke za uvodenje lokalne samouprave u danasnjem, moder-
nom, smislu stvorene su tek odrZzavanjem prvih viSestranackih parlamentarnih izbora u
travnju, odnosnosvibnju1990. godine.'Prvim demokratskim parlamentarnimizborimaius-
vajanjem Ustava Republike Hrvatske 2 u prosincu1990. godine, zapocinje uspostava novog,
demokratskog ustrojstva vlasti, parlamentarne demokracije i visestranacja. Upravo tada
zapocinjei prijelaz na sadrzajno bitno drugaciji sustav lokalne samouprave. Osmisljen je na
nacin da ne predstavlja samo oblik ograni€avanja sredisnje drzavne vlasti, vec i konzisten-
tan sustav lokalnih jedinica, u velikoj mjeri samostalnih od sredi3njih tijela drzavne vlasti u
obavljanju svih poslova lokalnog (izvornog, samoupravnog) djelokruga.

LokalnasamoupravauRepubliciHrvatskojposebnajeustavnakategorijas Ustavomzagara-
ntiranom samostalno3$¢u lokalnih jedinica koja se ogleda u: pravu gradana da neposredno
biraju predstavnicka tijela; lokalne parlamente; u organizacijskoj samostalnosti tijela us-
trojenih na lokalnoj razini; u Ustavom zajam¢enoj samostalnosti u odlucivanju i obavljanju
lokalnih poslova; vlastitim prihodima i samostalnom raspolaganju u okviru posebnih pro-
pisa; u postojanju normativnog okvira, ali i sudske prakse koji postuju ustavnost i zakoni-
tost pri svakom interveniranju tijela srediSnje/lokalne drzavne vlasti u prava, ustrojstvo,
prihode, te uopce u funkcioniranje lokalnih jedinica.

O poloZzaju i znacaju lokalne samouprave svjedoci ustavna odredba prema kojoj je i sama
drzavna vlast ogranicena jedino i isklju€ivo Ustavom zajamcenim pravom gradana na lo-
kalnuipodrucnu (regionalnu) samoupravu te obveza Sabora da o dono3enju zakona, kojima
se ureduje lokalna samouprava, odlucuje ve¢inom glasova svih zastupnika.

Odredbama Ustava iz 1990. godine zajamceno je pravo gradana na lokalnu samoupravu,
ukinute su ranije postojece opcine, uvedene su Zupanije (kao jedinice lokalne uprave i

' PrviviSestranackiizboriza trivijea Hrvatskoga sabora odrzani su u dva kruga, 22. travnja i
6.svibnja199o0.

2 Ustav Republike Hrvatske (,Narodne novine" broj 56/90, 135/97, 8/98 (procisceni tekst), 113/00,
124/00 - procisceni tekst, 28/01, 41/01-prociscéeni tekst, 55/01, 113/07).

3 Hrvatskisabor je jednodoman i broji151 zastupnikaizabranog na izborima 23. studenoga 2003.
Mandati su raspodijeljeni izmedu 15 politickih stranaka i nezavisnih zastupnika. Zupanijski dom
Sabora, u kojem su sve Zupanije i Grad Zagreb bili predstavljeni sa po tri zastupnika i koji jeimao
vrlo znacajno pravo veta, ukinut je Promjenama Ustava (,Narodne novine", broj 28/01)
iz2001. godine.
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samouprave),* gradovi i op¢ine (kao jedinice lokalne samouprave), te je stvorena ustavna
osnova za donosenje Citavog niza organskih zakona koji su predstavljali pravni okvir sustava
lokalne samouprave.

Prije no 3to se pristupilo dono3enju organskih zakona kojima Ce se razraditi sustav lokalne
samouprave, Hrvatski sabor je u prosincu 1992. godine donio Zaklju¢ak o prihvaéanju i
postivanju nacela i instituta (odredaba) Europske povelje o lokalnoj samoupravis, dok je
sama Europska povelja ratificirana tek 1997. godine Zakonom o potvrdivanju Europske poveljeS.

Slijedi analiza lokalne samouprave u odnosu na:
x zakonsku regulativu koja se odnosi na lokalnu samoupravu
x teritorijalno ustrojstvo lokalnih jedinica
x financiranje lokalnih jedinica.

A) Zakonska regulativa mozZe se pratiti kroz sljedeca razdoblja:
x 0d1992. do 2001.
x od 2001. do 2005.
x od 2005. do danas.

0d 1992, do 2001. (polazni zakonski okvir)

Godine 1992. usvojen je prvi Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi’ On je razradio prava, obveze
i djelokrug lokalnih jedinica, nadleznosti, medusobne odnose i odgovornost tijela lokalnih
jedinica, osnove financiranja, drzavni nadzor i nacine interveniranja drzavnih tijela radi
otklanjanja poremecaja u radu predstavnickih tijela, kao i druga pitanja od znacaja za us-
troj i djelovanje lokalnih jedinica. Ujedno, Zakon je ukinuo mjesne zajednice® koje su pos-
tojale relativno dugo i ustalile se kao oblici primarnog sudjelovanja gradana u odlucivanju.
Zakon je kao jedinice lokalne samouprave uveo gradove i opcine, dok su Zupanije bile jedinice
lokalne uprave i samouprave. Uslijedilo je dono3enje ostalih organskih zakona, a to su Za-

4 Promjene Ustava Republike Hrvatske (,Narodne novine", broj113/00), iz2000. godine Zupanije definiraju
jedinicama podrucne (regionalne) samouprave.

5 Zaklju€ak o prihvac¢anju i postivanju nacelaiinstituta (odredaba) Europske povelje o lokalnoj samoupravi
(,Narodne novine — Medunarodni ugovori*, broj1/93).

& Zakon o potvrdivanju Europske povelje (,Narodne novine — Medunarodni ugovori’, broj14/97). Cesto se istice
daje sustavlokalne samouprave u Hrvatskoj u cijelosti kompatibilan demokratskim nacelima i standardima
opceprihvac¢enima u europskim zemljama s dugom demokratskom tradicijom. No ¢injenica jest, kako je bio
ratificiran tek manji, obvezatni dio odredaba Povelje, a da je konac¢na ratifikacija odredaba Europske povelje
ucinjena tek16. svibnja 2008. Za ratifikaciju odredaba Povelje se zalagala Udruga gradova u Republici
Hrvatskoj. Udruga gradova nacionalno je i nestranacko udruzenje koje okuplja 88 grada u Republici Hrvatskoj,
a kontinuirano, pod raznim nazivima i organizacijskim oblicima, djeluje od 1971. godine.

7 Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi (,Narodne novine", broj 90/92, 94/93, 117/93,128/99 i 109/07).

8 Zakon o mjesnim zajednicama (,Narodne novine", broj19/83).
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kon o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave i uprave,® Zakon o
Gradu Zagrebu ™ te Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave ™.

Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi nije ostavio prostora detaljnijem diferenciranju poslova
koje ¢e obavljati pojedine jedinice, pa su i opéine s minimalnim brojem stanovnika imale u
potpunostiunificiran djelokrug, kao i veci gradovi. PoCetno ustanovljena monotipska struk-
turanapustenajetek kasnijimizmjenamazakonodavstva u2001. godini, kada je omoguéeno
da financijski snaznije lokalne jedinice obavljaju i poslove mimo obligatornog djelokruga.

Od 2001. do 2005. (reforma lokalne samouprave 2001. godine /

pocetak decentralizacije)

Promjenama Ustavaiz2000.godine omogucéenajeizmjena do tadavazece monotipske kon-
cepcije lokalne samouprave, decentraliziranje poslova koje su obavljala tijela drzavne upra-
ve, te razlikovanje nadleznosti koje ¢e obavljati pojedine lokalne jedinice. Time su stvorene
pretpostavke za otklon od unificiranog propisivanja djelokruga, prava, obveza i financiranja
lokalnih jedinica i uslijedila je reforma sustava lokalne samouprave. Godine 2001. usvojeni
su noviZakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi > koji je postao temelj za buduce de-
centraliziranje u obrazovanju, zdravstvu, socijalnoj skrbi i vatrogastvu te novi Zakon o izboru
Clanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave®.

U prosincu2004. godineVlada Republike Hrvatske prihvatila je Okvirni program decentralizacije
za razdoblje 2004.-2007. kojime se zalozila za daljnju decentralizaciju, Sirenje kruga poslova
lokalnih jedinica, osiguranje viseg stupnja samostalnosti, te izmjenu postojeéeg sustava fi-
nanciranja koji onemogucava razvitak uc€inkovite komunalne infrastrukture i na taj nacin
dio lokalnih jedinica €ini nesposobnima da odgovore osnovnim potrebama gradana. Vlada
je ocijenila potrebnim uskladiti opseg prijenosa poslova (i ovlasti) na lokalne jedinice s fi-
nancijskim aspektom realiziranja prijenosa. Imenovala je i Povjerenstvo za decentralizaciju
u Cijem su sastavu predstavnici resorno nadleznih ministarstava, ali i predstavnici nacio-
nalnih udruzenja lokalnih jedinica™. Osnovnim zaprekama procesu decentralizacije oznacila

9 Zakon o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave i uprave (,Narodne novine",
broj75/93,103/93,10/94,17/94, 30/94, 36/95,107/95, 43/96, 70/97,105/97, 36/98,142/98 169/99).

© Zakon o Gradu Zagrebu (,Narodne novine”, broj 9o/92, 76/93, 69/95,14/97i36/98).

Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave (,Narodne novine", broj117/93, 69/97, 33/00, 73/00,

127/00, 59/01, 107/01, 117/01,150/02, 147/03 1132/06).

Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (,Narodne novine®, broj 33/01, 60/01 - vjerodostojno

tumacenje i129/05).

Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave

(,Narodne novine", broj 33/01,10/02, 155/02, 45/03, 43/04, 40/05, 44/05-procisceni tekst i109/07).

4 Trenutno u Hrvatskoj djeluju Udruga gradova i Udruga op¢ina udruZene u Savez udruga te Hrvatska
zajednica Zupanija.
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jeinadalje neadekvatno (nedostatno) percipiranje temeljnih pojmova u vezi s decentraliza-
cijom (preteziti dio prijedloga zaprimljenih od strane ministarstava nije se odnosio na de-
centraliziranje, ve¢ na dekoncentriranje poslova), iznimno visok stupanj neujednacenosti
gospodarske, a time i financijske snage lokalnih jedinica, te nedovoljnu personalnu kapaci-
tiranost lokalnih jedinica. Ovo se ogleda u razlikama i neujednacenosti razine stru¢ne os-
posobljenosti lokalnih sluzbenika u jedinicama kojima predstoji preuzimanje poslova.

0Od 2005. do danas (nastavak decentralizacije i diferenciranja djelokruga)
Bitan pomak postignut je usvajanjem Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i
podrucnoj (regionalnoj) samoupravi 2005. godine.> Njime se po prvi puta uvodi pojam velikih
gradova.’® Veliki gradovi odredeni su kao jedinice lokalne samouprave koje su ujedno gospo-
darska, financijska, kulturna, zdravstvena, prometna i znanstvena srediSta razvitka Sireg
okruZenja i koji imaju viSe od 35.000 stanovnika. Odredivanje broja stanovnika potrebnog
za status velikoga grada i danas je predmet polemika. Uz obvezatni djelokrug jednak za sve
lokalne jedinice, veliki su gradovi dobili, barem nacelno, znacajne ingerencije iz prostornog
uredenja, gradnje i upravljanja cestama.

B) Teritorijalno ustrojstvo lokalnih jedinica moZe se pratiti u dvije faze:
x 0d1992. do 1997.
x od 1997. do danas.

0d 1992. do 1997. (prvi zakon o novom teritorijalnom ustrojstvu)

Zakon o podrucjima Zupanija, gradova i opéina u Republici Hrvatskoj7usvojen je 1992. godine. Utvr-
dioje podru€no ustrojstvo novonastalih jedinica, nacin odredivanja njihovih granica te postupak
iniciranja podruc¢nih promjena. Jo$ se jednom pokazalo da je teritorijalna podjela svake
drzave (danas, jednako kao i kroz povijest) za zakonodavca izuzetno sloZzena zadaca. Terito-
rijalna organizacija lokalnih jedinica u bitnome odreduje organiziranost i uspjeSnost sustava
lokalne samouprave, njegovu ekonomicnost paismislenost. Lokalne jedinice su subjekti ko-
jima se povjerava obnasanje lokalne vlastii bitan dio javnih poslova €ija kvaliteta nuzno de-
terminira kvalitetu zivota gradana. Primarna su i poCetna razina na kojoj ¢e gradani ostvari-
vati neposredne, zivotne, svakodnevne potrebeiinterese; stoga je u odredivanju podru¢nog

s Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi
(,Narodne novine", broj129/05).

' Prema Popisu 2001. u velike gradove osim Zagreba spada jo3 15 gradova, i to Split, Rijeka, Osijek, Zadar,
Slavonski Brod, Velika Gorica, Karlovac, Pula, Sisak, Sibenik, Varazdin, Dubrovnik, Bjelovar, Samobor i
Vinkovci.

7 Zakon o podrucjima Zupanija, gradova i opéina u Republici Hrvatskoj (,Narodne novine", broj9o/92, 2/93, 58/93,
90/93,10/94, 29/94).
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ustrojstva bitno postivati ekonomsku opravdanost njihova osnivanja, predvidjeti realnu
mogucnost funkcioniranja jedinice u buduénosti, a time i njezinu sposobnost da odgovori
potrebama svojih stanovnika. Uz financijsku opravdanost i funkcionalnost, pri odredivanju
podrucnog ustrojstva lokalnih jedinica ne treba zanemariti bitan integrativni element, svi-
jest pojedinca o pripadnosti lokalnoj zajednici. Sve navedeno utjeCe na uspjesnost lokalne
jedinice, pa sve navedeno valja i poStivati pri odredivanju podrucnog ustrojstva zemlje.
Ocjena je stru€ne javnosti da prvi Zakon o podrucnom ustrojstvu Republike Hrvatske u prilic-
nom dijelu nije poStivao navedene kriterije.’”® Zakonom je ustrojeno 20 Zupanija, Grad Zagreb,
kao posebna, upravnai teritorijalna cjelina s poloZajem Zupanije, te 7o gradova i 421 opcina.
U sljede¢im godinama biljeZeno je administrativno usitnjavanje, pa je konstantan porast
broja jedinica lokalne samouprave (opcina i gradova) imao za posljedicu kontinuirano sla-
bljenje moguénosti, posebno manjih lokalnihjedinica, da obavljaju posloveizsamoupravnog
djelokruga. | danas brojne lokalne jedinice ne udovoljavaju osnovnim kriterijima kojima se
trebalo rukovoditi pri njihovom osnivanju (homogenost, komplementarnost, ekonomsko-
financijski kapacitet, gravitacija, razvojne moguénosti, itd.). Dodatni problem predstavlja
¢injenica da jei personalniiinstitucionalni kapacitet tih jedinica u potpunosti neadekvatan
zarealiziranje poslova iz samoupravnog djelokruga, ili pak za razvoj vlastitih potencijala.

0d 1997. do danas (korekcije poetnih pogresaka, ali i daljnje

usitnjavanje teritorija)

Reforma podru¢nog ustroja provedena je 1997. godine donoSenjem novog Zakona o
podrucjima.’® Sukladno tome zakonu, i nadalje je postojalo 20 Zupanija, premda je njihovo
podrucje znatno izmijenjeno, Grad Zagreb kao 21. Zupanija, te 121 grad i 416 opcina. Navede-
nim su zakonom ustrojene ¢ak 54 nove opcine, status grada dobilo je 47 dotadasnjih op¢ina,
dok je13 opéina ukinuto.>®

Danas, nakon dono3enja tre¢eg Zakona o podrucjima? koji u osnovi nije reformski zakon,
u Republici Hrvatskoj, €ija je ukupna povrsina 56.602,99 kmz2, a prema popisu iz2001. godine
broji 4.437.460 stanovnika, postoji ukupno 556 lokalnih jedinica, i to 127 gradova i 429 opcina
te 20 zupanija i Grad Zagreb.

'8 Nakon usvajanja Zakona o podrucjima Zupanija, gradova i opéina u Republici Hrvatskoj, dakle od prosinca
1992. do usvajanja novog Zakona o podru¢nom ustrojstvu u sije€nju1997., tada resorno nadlezno
Ministarstvo uprave zaprimilo je ukupno 431zahtjev gradana, nevladinih udruga, tijela lokalne vlasti,
saborskih zastupnika, odbora i drugih podnositelja kojima su inicirane promjene podruc¢nog ustroja.

9 Zakon o podrucjima Zupanija, gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj (,Narodne novine", broj1o/97,124/97,
50/98, 68/98, 22/99, 42/99,117/99,128/99, 44/00,129/00, 92/01, 79/02, 83/02, 25/03, 107/03 1175/03).

20 Odlukom Prijelaznog upravitelja UNTAES-a u sijecnju1997. godine ustrojeno je i Sest novih opé¢ina na
podrugjuistocne Slavonije, i to Negoslavci, Markusica i Mirkovci (prijelazna opé¢ina na rok od godine
dana), na podrugju Vukovarsko-srijemske Zupanije, te Sodolovci, Jagodnjak i Tenja
(prijelazna opcina na rok od godine dana), na podrucju Osjecko-baranjske Zupanije.

2 Zakon o podrucjima Zupanija, gradova i opéina u Republici Hrvatskoj (,Narodne novine", broj 86/06).
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Regionalni pristup

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu EU-a i Republike Hrvatske zakljucen
2001. godine, uredio je udruzivanje i osigurao pravnu osnovu za uskladivanje zakonodav-
stva, liberalizaciju trgovine te okvir za politicki dijalog. U lipnju 2004. godine Hrvatska je
promaknuta u sluzbenog kandidata za ¢lanstvo u Europskoj uniji. Medutim, Hrvatska je jed-
na od rijetkih zemalja koje teZe ¢lanstvu u EU, a koja nema jasno definiranu politiku i strateg-
ijuregionalnograzvoja, buduéi da u postoje¢em zakonodavnom okviru ne postoji niti jedan
zakon koji bi se izravno odnosio na regionalni razvoj. Politika regionalnog razvoja ostvaruje
se kroz cjelokupni pravni sustav i to najve¢im dijelom primjenom niza zakona iz nadleznosti
pojedinih resornih ministarstava. Ipak, potrebno je naznaciti da nekolicina zakona (i pod-
zakonskih akata) predstavlja temeljni okvir za utvrdivanje politike regionalnog razvoja.
Ujedno, zakoni su i neposredni instrumenti regionalnog razvoja. Rijec je o tzv. regionalnim
zakonima koji ureduju pojedina specifi¢na pitanja i probleme, a u tu skupinu ubrajamo:
Zakon o podrucjima posebne drZzavne skrbi (utvrduje podrucja o kojima drzava posebno skrbi kao
i poticajne mjere za njihovu obnovuirazvoj, status podrucja posebne skrbi obuhvaéa gotovo
30% drzavnog teritorija), Zakon o otocima (ureduje specificni polozaj i znacaj otoka za ukupni
razvitak drzave te odreduje dosta Sirok krug djelatnosti koje drZzava podupire kroz razlicite
mehanizme), Zakon o brdsko-planinskom podrucju (utvrduje brdsko-planinska podrucja kao
podrucja od posebnog interesa za drzavu, €ija je temeljna svrha stvoriti preduvjete za razvoj
ovih podrucja kako bi se poticala demografska obnova, naseljavanje, stvaranje preduvjeta
da se prirodni i gospodarski resursi 5to kvalitetnije koriste radi ostvarivanja gospodarskog
rasta)iZakon o obnoviirazvoju Grada Vukovara (odreduje poticajne mjere za obnovuirazvojVu-
kovara s ciljem otklanjanja posljedica nastalih tijekom rata). Odredbe ostalih zakona mogu
postiéi neke razvojne svrhe, ali ti zakoni, najveéim dijelom, nisu doneseni s izravhom namje-
rom uredenja i poticanja regionalnog razvoja, jer je zakonodavac tim zakonima uredivao
materiju koja se na to ne odnosiizravno.

Drzavnizavod zastatistiku odredio je 27. 0Zujka 2007. godine Nacionalnu klasifikaciju prostornih
jedinicazastatistiku??, kaostatistickistandard kojise koristiza prikupljanje, upisivanje, obradu,
analizu i koritenje podataka regionalne statistike prema razinama prostorne podjele Re-
publike Hrvatske. Smatraju da ¢e data klasifikacija biti kvalitetna i primjerena statisticka
osnova za ucinkovito vodenje regionalne razvojne politike, socio-ekonomske analize i za
postizanje ciljeva socijalne i ekonomske kohezije. Nacionalnom klasifikacijom uspostavljaju
se prostorne jedinice za statistiku 1., 2. i 3. razine prema kojima se drzavni teritorij dijeli za
svrhe regionalne statistike. Prostornom jedinicom za statistiku 1. razine odredena je Repub-

2 Nacionalna klasifikacija prostornih jedinica za statistiku (,Narodne novine", broj 35/07).
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Prikaz postojece
teritorijalne podjele na
Zupanije iz1997. godine.»

lika Hrvatska, prostorne jedinice 2. razine Cine tri (prema Zakonu o podrucjima nepostojece)
neadministrativne jedinice nastale grupiranjem Zupanija (jedinica podrucne, regionalne,
razine), dok prostorne jedinice 3. razine predstavljaju danas postojecih 20 Zupanija i Grad
Zagreb kao 21. Zupaniju. Odredivanje druge razine, sukladno kojoj se drzavni teritorij dijeli
na Sjeverozapadnu Hrvatsku (Grad Zagreb, Zagrebacka, Krapinsko-zagorska, Varazdinska,
Koprivnicko-krizevacka i Medimurska Zupanija), na Sredisnju i Isto¢nu (Panonsku) Hrvatsku
(Bjelovarsko-bilogorska, Viroviticko-podravska, PoZeSko-slavonska, Brodsko-posavska,
Osjecko-baranjska, Vukovarsko-srijemska, Karlovacka i Sisacko-moslavacka zupanija) te
Jadransku Hrvatsku (Primorsko-goranska, Li¢ko-senjska, Zadarska, Sibensko-kninska,
Splitsko-dalmatinska, Istarska i Dubrovacko-neretvanska zZupanija), izazvalo je u javnosti
dosta polemika i prigovora. Naime, jedan od ciljeva strukturnih fondova jest i proved-
ba kohezijske politike Europske unije. Unija radi na ,promicanju harmoni¢nog razvoja" i
smanjenju razlika u stupnju razvoja regija. Pomoc iz strukturnih fondova usmjerena je na
podrucja koja zaostaju u razvitku i Ciji je BDP ispod 75% od prosjeka Unije. Sve europske
regije koje dobivaju sredstva iz fondova biljeze nisku razinu ulaganja, natprosjecnu razinu

> |zvor,Geografija.hr”, edukativniinternet projekt Hrvatskog geografskog drustva nastao je u suradnji s
tvrtkom X Studio”, informaticke djelatnostii uz podrsku Ministarstva prosvjete i sporta i Ureda za udruge
Vlade RH.
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nezaposlenosti, nedostatak potpore ulagacima i poduzetnicima, te imaju neodgovarajucu
temeljnu infrastrukturu. Jedinstveno stajaliSte Zupanija okupljenih zajedno sa Zagrebom u
statisti¢ku regiju ,Sjeverozapadna Hrvatska“ jest da je Nacionalna klasifikacija neprihvatljiva
jer Ce otezati/onemoguditi koriStenje strukturnih fondova Europske unije. Saboru se pred-
lagalo da raspravi navedenu podjelu, bududi je ona ocijenjena protivhom Zakljucku Sabora
iz lipnja 2003. godine o ustrojavanju pet statistickih jedinica. Tada (12. lipnja 2003. godine),
na prijedlog istog Drzavnog zavoda za statistiku, Sabor je usvojio ,Projekt nomenklatura
prostornih jedinica za statistiku" u kojem se utvrduje pet prostornih jedinica 2. razine: Sje-
verna, Zapadna, Sredisnja, Isto€na i Juzna Hrvatska. Postoji realna moguénost, stoga otpori
i bojazan, da éeregija ,Sjeverozapadna Hrvatska"vrlo brzo postici 75% BDP-a EU-a (gledano
po kupovnoj moci stanovnistva EU-a), pa Zupanije svrstane zajedno sa Zagrebom nece imati
uvjete za povlacenje sredstava iz EU fondova. Nekoliko je Zupanija stoga zatrazilo promjenu
statistickih regija izdvajanjem Zagreba iz Sjeverozapadne regije u zasebnu statisticku jedi-
nicu. Napominjemo da prema istrazivanju provedenom u rujnu 2006. godine, 48% gradana
podrzava ulazak Hrvatske u Europsku uniju, 46% ne podrzava, dok 6% gradana o toj temi nije
zauzelo nikakvo stajaliste.?*

C) Financiranje lokalnih jedinica mozemo pratiti u dvije faze:
x 0d1992. do 2001.
x od 2001. do danas.

0Od 1992. do 2001.

Sustav financiranja lokalnih jedinica, u skladu s ¢lankom 9. Europske povelje o lokalnoj samou-
pravi, ureden je Zakonom o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, Zakonom o financiranju
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, Zakonom o proracunu 25, Zakonom o izvrSavanju
DrZavnog proracuna Republike Hrvatske za 2007. godinu 2 i drugim propisima. Zakonom o finan-
ciranju utvrdeni suizvori sredstava i nacin financiranja poslova izsamoupravnog djelokruga
Zupanije, grada i op¢ine te donosenje proracunai provedba drzavnog nadzora.

Nacela Europske povelje koja se odnose na financijske izvore lokalnih jedinica ugradena su u
zakone i druge propise kojima se ureduje sustav financiranja pa lokalne jedinice imaju pravo
na odgovarajuce prihode kojima slobodno raspolazu u obavljanju svojih ovlasti. Njihovi su
prihodiurazmjeru s ovlastima, adio prihoda proizlaziizlokalnih porezainaknada, ije stope
samostalno odreduju u granicama utvrdenim zakonom.

2 Podaci,Analize stavova gradana Republike Hrvatske", agencija IRl & Puls na temelju istrazivanja
izrujna 2006. godine.

s Zakon o proracunu (,Narodne novine", broj 96/03).

%6 Zakon o izvrSavanju DrZavnog proracuna Republike Hrvatske (,Narodne novine", broj137/06).
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0Od 2001. do danas

Izmedu opcina i gradova, pa i izmedu samih gradova, uvedene su razlike u sustavu finan-
ciranja koje ovise o njihovom djelokrugu poslova. Op¢ine, gradovi, Zupanije i Grad Zagreb,
koji prema posebnim zakonima usvojenima u 2001. financiraju decentralizirane funkcije,
imaju pravo na dodatni udio u porezu na dohodak.

2, Pregled lokalnih jedinica
u Republici Hrvatskoj i podjela na Zupanije,
gradove i opstine

Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi iz1992. propisao je da se opcine, kao prirodne, gospo-
darske i druStvene cjeline povezane zajednickim interesima stanovniStva, osnivaju na
podrucju jednog ili viSe naselja, ovisno o kriteriju homogenosti. Status grada moze se dodi-
jeliti ovisno o nekoliko kriterija: administrativnom (status grada ima svako naseljeno mjesto
u kojem je sjediSte Zupanije, neovisno o populacijskim, ekonomskim ili drugim pokazatelji-
ma), populacijskom (grad je svako naseljeno mjesto s vise od 10.000 stanovnika), gravi-
tacijskom (sjedista ranijih op¢ina kojima gravitiraju prigradska naselja za koja je ocijenjeno
opravdanim da i nadalje ostanu u sastavu grada) te posebnom kriteriju koji, u osnovi, pred-
stavljaiznimku (povijesni, gospodarski, geoprometnirazlozi za dobivanje statusa grada, bez
potrebe zadovoljavanja prethodno spomenutih kriterija). Ne postoji razlikovanje izmedu
gradskih i seoskih op¢ina u doslovnom smislu.

Zupanije su jedinice lokalne samouprave i uprave, te su kao jedinice lokalne samouprave
imale Zakonom utvrdeni samoupravni djelokrug i izabrana tijela lokalne vlasti. Uz to su bilei
razina organiziranjalokalne drzavne uprave za cije je funkcioniranje odgovarao Zupan s dvo-
jnom ulogom: izvr3ni Celnik Zupanije kao samoupravne jedinice, koga je izabrala Zupanijska
skupsStina a potvrdio predsjednik drzave, i drzavni duznosnik na Celu drzavne uprave u
Zupaniji.

Promjene Ustava iz 2000. definiraju Zupaniju kao jedinicu podrucne (regionalne) samou-
prave, premda je nesporno kako zupanije ni danas nemaju bitna obiljeZja regionalnih jedini-
ca. Podrucje Zupanije predstavlja, ili bi trebalo predstavljati prirodnu, povijesnu, prometnu,
gospodarsku, druStvenu i samoupravnu cjelinu, koja obuhvaca prostor vise jedinica lokalne
samouprave (gradova i op¢ina), a ustrojava se radi obavljanja poslova od podruc¢nog (regio-
nalnog) interesa. Zupanije bi trebale u praksi imati koordinativnu i integrativnu ulogu te biti
promotoriinteresairazvitka lokalnih jedinica na svome podrugju.
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Uobicajena je praksa da su poloZzaj, djelokrugifinanciranje glavnoga grada uredeni posebni-
je panizagreb nijeiznimka. Zakon o Gradu Zagrebu usvojen 1992. godine, stavljen je van snage
novim Zakonom usvojenim 2001. godine.?” Ustav predvida moguénost da se glavhom gradu
utvrdi polozaj Zupanije; stoga i Zagreb u okviru svoga samoupravnog djelokruga obavlja
poslove izsamoupravnog djelokrugaigradaiZupanije, buduéidaimaitajstatus. Posebnost
jeiutome Sto upravna tijela Grada Zagreba, kao jedinstvene, teritorijalne i upravne cjeline,
ujedno obavljaju poslove drzavne uprave.

Broj stanovnika Broj gradova

Do 3.000 6
Od3.000dos5.000 12
Ods5.000d010.000
0Od10.000do 35.000

0Od 35.000d0100.000
Gradovi prema

Vise 0d100.000 : :
broju stanovnika

Brojstanovnia

D01.000 25

0Od1.000do010.000 394

Opcine prema
broju stanovnika

Vise od10.000 6

Prema posljednjem provedenom popisu stanovnistva iz 2001. godine ¢ak 37,6% podrucja
Hrvatske odnosi se na gradove, a 62,6% na opcine. Prosjecni broj stanovnika grada (bez Za-
greba) je 25.128, dok opcina u prosjeku broji 3.2432¢ stanovnika.

27 Zakon o Gradu Zagrebu (,Narodne novine", broj 9o/92, 76/93, 69/95, 14/97i36/98), novi Zakon o Gradu
Zagrebu (,Narodne novine", broj 62/01),

28 Najvise stanovnika broji Op¢ina Cepin na podrucju Osjecko-baranjske Zupanije, ¢ak 12.901,
dok Op¢ina Civljane (Sibenska Zupanija) ima samo 137 stanovnika.

2 Podaci Ministarstva zastite okolisa, prostornog uredenja i graditeljstva.
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Gustoca naseljenosti

Civljane 1,7 st/km?
Udbina 2,4 st/km?
Lanisce 2,8 st/km?

Lovinac 3,2 st/km?
Najrede

Karlobag 35 8ELm naseljene opéine

Gustoca naseljenosti

Rijeka 3.310,6 st/km?

Split 2.367,4 st/km>
Zagreb 1.214,9 st/km?
Slavonski Brod 1.188,3 st/km?
Pula 1.093,3 st/km?
Varazdin 824,5 st/km?
Kastav 7771 st/km?

Op¢ina Dugi Rat 670,9 st/km?

Osijek 655,1st/km?
Najgusce naseljeni

Opcina Podstrana 6317 st/km? naseljeni gradovi/opéine
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3. Primjeri lokalnih jedinica razlicitih kategorija

Usporedni pregled podataka za deset gradova 3°

proraéuna
proraéuna

u 2005. godini

stanovnika
(2006. god.)
Zaposleniu
sjedistu JLS
(popis 2001.)
j zaposlenih
u gradskoj
Prihod
proraéuna

£
°
o
L=}
<+
o
o
~N
3

Povrsina (km?)

Osijek 114.616 169 39.248 246 40.573.811,8 44.895.266,7 53.107.790,4
Pula 62.080 51,65  22.233 195 28.126.230,3 26.323.862,9 32.786.085,3
Karlovac 59.395 401 20.638 107 17.861.249,2  19.239.176,2 21.689.863,0
Dubrovnik 49.728 143,35 15.272 165 20.039.677,4 24.118.684,4 32.496.205,5
Vukovar 31.670 36 7.860 50 7.122.579,6 9.851.310,4 12.269.863,0
Cakovec 28.503 14,65 13.264 31 8.637.271,4 9.549.616,2 13.131.998,5
Gospié 12.383 967 4.296 44 5.046.489,5 5774.527,1 7.623.740,1
Crikvenica 11.348 32 4.606 42 6.868.596,3 7.788.655,8 8.265.871,2
llok 8.350 128,89 2.530 n 1.858.518,5 1.799.931,0 1.551.643,8
Nin 5.700 28 1.189 18 2.023.479,0 2.072.951,5 3.950.073,4

3 |zvori podataka: baza podataka o jedinicama lokalne samouprave u RH, popis biraca iz2001. godine
Drzavnog zavoda za statistiku, Ministarstvo financija RH (Sektor za pripremu proracuna,
Odjel za financiranje jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave).
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_________________________________________________________________________________________________________|
Usporedni pregled podataka za deset op¢ina

53 £3 1% £zt |s7e =2 = g
o zo | £ Eomp | T2 S35 53 g
G a8 29 = vmox | v E " S " S "
o= © 052G S G c 2 g o o
N S o £ ag w2 aa S & o A o
8o @ R O 59 50 4
nwZ S Nwuzg | NS o o
o 3o 0 N N
[-% @ 2 o s s
c
Nijemci
Vujkovarsko—srijemska 5.998 4316 1787 8 844.880,5 944.771.9 1.232.405,5
}ff;;,'fﬁi{,?z"a‘;'éfj(a 5.220 46,65 1761 8 015.296,2 1.019.031,9  1.456.164,4
3ré'|?cfienjska 4108 358,22 1138 4 2160.510,8  1390.284,4 1.213.698,6
Kostrena 3.897 16 +
Primorsko-goranska (2006. god) 12 1.448 oalbIeaT 4.981.328,0  4.739.665,1  5.198.630,1
Strigova
Med?murska 3.221 39 1.483 3 177.789.9 180.055,1 495.205,5
Dugopolje
Spﬁsﬁ,_d’mmamka 3.120 63,50 865 6 3.607.707,1  4.143.469,6  3.153.917,8
Sestanovac
Splitsko-dalmatinska 2.685 88,90 706 4 248.979.3 251.571,1 373.578.1
Stefanje
Bjelovarsko-bilogorska 2347 2814 1.007 2 191.561,6 409.379,0 681.164,4
Podravske Sesvete
1.778 29,47 553 4 643.260,8 883.959,9 830.643,8

Koprivnicko-krizevacka

Civljane

Sibensko--kninska 37 52 7 5 172.421,6 173.053,4 205.712,3

'|
(2006.god)

3 |zvori podataka: baza podataka o jedinicama lokalne samouprave u RH, popis biraca iz2001. godine
Drzavnog zavoda za statistiku, Ministarstvo financija RH (Sektor za pripremu proracuna,
Odjel za financiranje jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave).
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4. Pregled zakonskih nadleZnosti lokalnih
jedinica i obavljanje poslova iz samoupravnog
djelokruga

Zakonom o odredivanju poslova iz 1992., principom enumeracije, pokusalo se nabrojati koje ¢e
poslove u samoupravnom djelokrugu obavljati opéine i gradovi, a koje Zupanije, te na taj
nacin, barem pocetno i restriktivno, odrediti njihov samoupravni djelokrug. Zakon je dao
lokalnim jedinicama (op¢inama i gradovima) ovlasti na podrucju gospodarstva, poljopri-
vrede i Sumarstva, vodoprivrede, trgovine, turizma, ugostiteljstva, pomorstva, prometa,
zeljeznickog prometa, prostornog uredenja, zastite okolisa, stambene i komunalne djelat-
nosti, kulture, sporta, imovinsko-pravnih poslova i opée uprave.

Sve ostale poslove, koji su prema tada vazeéim zakonima i podzakonskim propisima bili
poslovi drzavne uprave, a nisu zakonom decidirano bili odredeni poslovima iz samouprav-
nog djelokruga, nastavila su obavljati tijela drzavne uprave kao poslove drZzavne uprave.

Promjenama Ustava 2000. godine uvedena je supsidijarnost, premda ista odredba Europ-
ske povelje nijeratificirana, te je propisano da ¢e pridodjeljivanju poslova prednostimationa
tijela koja su najbliza gradanima, 3to je predstavljalo znac¢ajnu novinu. Zakon o odredivanju
poslova posluzio je svrsi, primarnom utvrdenju samoupravnog djelokruga, a kasnije je po-
stupno, dono3enjem posebnih zakona koji su uredivali odredena podrucja, odnosno djelat-
nosti, stavljan van snage. 3

U prvoj polovini 2001. godine usvojen je niz zakona kojima je proveden prijenos poslova
drzavne uprave na zupanije i gradove. Usvojene su izmjene zakona iz podrucja osnovnog
i srednjeg 3kolstva, zdravstvenog osiguranja i socijalne skrbi. Navedenim je zakonima
djelomicno decentralizirano upravljanje i financiranje odredenih ustanova u navedenim
djelatnostima. Izmjenama i dopunama Zakona o osnovnom i srednjem Skolstvu osnivacka su
prava nad osnovnimisrednjim Skolama te ucenickim domovima prenijeta najedinice lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave; uredeno je pitanje upravljanja Skolama i razgranicene
su obveze podmirenja troSkova Skola. Izmjenama i dopunama Zakona o zdravstvenom osigura-
nju dioobvezazaosiguravanjerada pojedinih zdravstvenih ustanova prenesen je na zupanije.
Izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj skrbi, na Zupanije je prenesen dio poslova socijalne

32 Tako, primjerice, Zakon o komunalnom gospodarstvu (,Narodne novine”, broj 36/95), uz to 5to propisuje
da prestaje vaziti raniji Zakon o komunalnim djelatnostima (,Narodne novine”, broj15/79,18/7926/93),
propisuje da prestaje vaziti nekoliko odredaba Zakona o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga
Jjedinica lokalne samouprave i uprave.
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skrbi, uredeno pitanje upravljanja centrima za socijalnu skrb te su razgranicene obveze pod-
mirenja troSkova. Tim izmjenama propisa na Zupanije su prenesena i osnivacka prava na dio
domova socijalne skrbi. Primjena navedenih zakona pocela je 1. srpnja 2001. godine33 | na
podrucju kulture donesen je niz zakona kojima su ustanovljene odredene ovlasti lokalnih
jedinica. Primjerice: op¢inama, gradovima i Zupanijama kao osniva¢ima muzeja, knjiZnica,
javnih kazalista i drugih javnih ustanova u kulturi, u postupku imenovanja i razrjesSenja
ravnatelja viSe nije bila potrebna potvrda ministra kulture. U ovoj fazi decentralizacije je
izvrseno prenosenje samo dijela funkcija u osnovnom 3kolstvu, srednjem Skolstvu, socijal-
noj skrbii zdravstvenom osiguranju na Zupanije, dakle podrucnu (regionalnu) samoupravu.
Aukoristlokalne samouprave, gradovaiopc¢ina, samo djelomice je izvrSena decentralizacija
u osnovom Skolstvu, jer su samo neki gradovi preuzeli decentralizirane funkcije (32 grada i
Grad Zagreb, od ukupno tada postojeca 123 grada), dok su za ostale osnovne $kole, ovisno
o njihovom sjedistu, decentralizirane funkcije preuzele Zupanije (20 Zupanija). lako gradovi
imaju osnivacka prava nad Skolama, nadlezZnosti nisu cjelovite i potpune, jer se sredstva za
place i materijalne troSkove zaposlenih osiguravaju u drzavhom proracunu, a u Skolskom
odboru, koji upravlja Skolom i imenuje ravnatelja, gradovi imaju manji broj predstavnika.
Preno3enje poslova pratilo je i preno3enje prihoda za izvrSavanje prenijetih poslova. Mada,
nemozeserecidaseradiorazmjernom prenosenju prihoda, jer sudosadasnjaiskustva poka-
zala da se radi o nedostatnim sredstvima za normalno odvijanje tih djelatnosti. Povecani su
prihodionih jedinica lokalneipodrucne (regionalne) samouprave koje su preuzele decentra-
lizirane funkcije, tako da ostvaruju izvorne prihode izdodatnog udjela poreza na dohodak.

Uz navedeno, kako bi se osigurale dostatne financijske podloge, izmijenjen je i Zakon o fi-
nanciranju jedinica lokalne samouprave i uprave*, te je posebno uredeno pitanje financiranja
decentraliziranih poslova. Na temelju navedenog zakona donijeta je Uredba o nacinu
izraCuna iznosa potpora izravnanja za decentralizirane funkcije jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave za razdoblje od 1. srpnja do 31. prosinca 2001. godine 35 Donesene
su provedbene odluke o kriterijima i mjerilima za osiguravanje minimalnoga financijskog
standarda javnih potreba osnovnog i srednjeg Skolstva, kao i odluke o minimalnim finan-
cijskim standardima za investicijsko odrzavanje zdravstvenih ustanova i za tekuce izdatke
centara za socijalnu skrbiizdataka pomoc¢i za ogrjev. Uredba se odnosila na jedinice lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave, korisnike potpora izravnanja, koje su preuzele finan-
ciranje decentraliziranih funkcija, a to su bile sve Zupanije, Grad Zagreb i 32 grada: Samo-

3 |zmjeneidopune navedenih zakona objavljene su u,Narodnim novinama“ broj 59/01. Zakoni su stupili
nasnagu danom objave, 28. lipnja, a poceli su se primjenjivati od 1. srpnja 2001.
34 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave
(,Narodne novine", broj 59/01).
35 Uredba onacinuizracunaiznosa potporaizravnanja za decentralizirane funkcije jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave za razdoblje od 1. srpnja do 31. prosinca 2001.
(,Narodne novine", broj75/01).




66

NIVES KOPAJTICH - SKRLEC

bor, Velika Gorica, Vrbovec, Zapresi¢, Krapina, Kutina, Sisak, Karlovac, Varazdin, Koprivnica,
Bjelovar, Crikvenica, Opatija, Rijeka, Gospi¢, Virovitica, Pozega, Slavonski Brod, Zadar, Osi-
jek, Sibenik, Vinkovci, Makarska, Split, Labin, Pazin, Pore¢, Pula, Rovinj, Umag, Dubrovnik i
Cakovec.3¢ Navedeni korisnici potpora izravnanja ostvarivali su izvorne prihode iz dodatnog
udjela poreza na dohodak za decentralizirane funkcije, u skladu sa Zakonom. Navedeni su
gradovi relativno stabilnih proracunskih prihoda, dovoljnih za financiranje redovitih izdata-
kaiobaveza, a u velikoj mjeriiza financiranje kapitalnih razvojnih potreba. Na osnovu toga
nadlezno Ministarstvo financija ocijenilo je navedene gradova dovoljno financijski sposob-
nima da preuzmu brigu o financiranju prenijetih funkcija u navedenim podrucjima. Danas,
nekoliko godina nakon pocetne decentralizacije, i drugi gradovi. koji nisu bili ukljuceni u pri-
jenos poslova i nadleznosti 2001. godine, istiCu zahtjeve za obavljanjem odredenih funkcija,
odnosno prijenosom odredenih prava.

Op¢ina, grad i Zupanija samostalni su u odlucivanju u poslovima iz svoga samoupravnog
djelokruga u skladu s Ustavom Republike Hrvatske i zakonom. Ova se zakonska odredba
u praksi postuje, te se i nadzor lokalnih jedinica zadrZzava u domeni ocjene zakonitosti, bez
ulaska u sferu ocjene svrsishodnosti odluka predstavnickih tijela donijetih u okviru samou-
pravnog djelokruga 3¢

Zakon o lokalnoj samoupravi propisuje da op¢ineigradoviu svom samoupravhom djelokrugu obav-
liaju poslove lokalnog znacaja kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a koji nisu
Ustavom ili zakonom dodijeljeni drzavnim tijelima, i to osobito poslove koji se odnose na:

uredenje naselja i stanovanje
prostorno i urbanisticko planiranje
komunalno gospodarstvo

brigu o djeci

socijalnu skrb

primarnu zdravstvenu zastitu
odgoj i osnovno obrazovanje
kulturu, tjelesnu kulturu i sport
zasStitu potrosaca

X X X X X X X X X

% Brojstanovnika Grada Zagreba je 779.145, Splita 188.694, Osijeka 114.616, dok Labin broji tek 12.426,
a Crikvenica11.348 stanovnika. Podaci prema popisu stanovnistva iz 2001. godine.

¥ Grad Krizevci (22.324 stanovnika) inicirao je pokretanje postupka radi prijenosa osnivackih prava nad
osnovnim 3kolama sa Zupanije Koprivnicko-kriZzevacke na Grad, bududi ocjenjuju da postoje uvjeti za
prijenos i kvalitetno obavljanje prenijetih poslova u vezi s osnovnim obrazovanjem.

#  Vlada Republike Hrvatske u 2006. raspustila je predstavnicka tijela 13 lokalnih jedinica, te je potom
raspisalaizvanredne lokalneizbore. U 2005. godini za tom je mjerom posegnula samo tri puta, dok je
u2004. raspusteno devet predstavnickih tijela. Do raspustanja dolazi radi stjecanja zakonom
decidirano propisanih uvjeta, u pravilu su to trajni poremecaji u radu predstavnickog tijela, odnosno
neusvajanje proracuna.
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zastitu i unapredenje prirodnog okolisa
protupozarnu i civilnu zastitu

promet na svom podrucju

te ostale poslove sukladno posebnim zakonima.

Posebnim zakonima, koji ureduju navedene djelatnosti, mogu se odrediti poslovi Cije su
obavljanje op¢ineigradovi duZni organizirati te poslovi koje mogu obavljati.

Veliki gradovi, ali i gradovi sjedista Zupanija®* u svom samoupravnom djelokrugu obavljaju
poslove lokalnog znacaja kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana i to osobito po-
slove koji se odnose na:

uredenje naselja i stanovanje

prostorno i urbanisticko planiranje

komunalno gospodarstvo

brigu o djeci, socijalnu skrb

primarnu zdravstvenu zastitu

odgoj i obrazovanje

kulturu, tjelesnu kulturu i sport

zasStitu potro3aca

zasStitu i unapredenje prirodnog okolisa
protupozarnu i civilnu zastitu

promet na svom podrucju

odrZavanje javnih cesta

izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih uz gradnju
i provedbu dokumenata prostornog uredenja
te ostale poslove sukladno posebnim zakonima.

X X X X X X X X X X X X X X X

U djelokrug velikih gradova prenijeti su (joS uvijek samo nacelno, jer se oCekuje donosenje
posebnih zakona) poslovi izdavanja gradevinskih i lokacijskih dozvola te drugih akata ve-
zanih uz gradnju. Time ¢e se upravljanje prostornim razvitkom objediniti u cjelovit proces,
buduéi da lokalne jedinice donose akte prostornog planiranja. Premda je nezahvalno go-
voriti o decentralizaciji u uvjetima kada se posebnim zakonima na lokalne jedinice prenosi
tek dio poslova iz Ustavom definiranog (izvornog) samoupravnog djelokruga (Primjerice,
nadleznosti lokalnih jedinica u domeni prostornog uredenja i gradnje, prema postojecoj za-
konskoj regulativi, ne mogu se smatrati ni potpunima ni ¢jelovitima jer dozvole jo$ uvijek
izdaju tijela drzavne uprave.), svakako predstoji daljnje decentraliziranje, prijenos poslova i
ovlasti, alii financijskih sredstava, u prvom redu na gradove.

3 Ugradove, sjedista zupanija, ubrajamo i Gospi¢ s12.980 stanovnika, Krapinu s12.950, te Pazin s 9.227 stanovnika.
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Ostaje inicirati i ubrzati stvarni prijenos poslova dono3enjem posebnih zakona. Upravo na
tome podrucju znacajne promjene inicira Udruga gradova. Udruga gradova inicirala je iz-
mjene/donoSenje zakona prema kojem bi veliki gradovi, gradovi sjedi$ta Zupanija i Zupanije,
istvarnodobilinadleZnost daizdaju lokacijske igradevinske dozvole tedruge akte vezane za:
provedbu dokumenata prostornog uredenja i gradenje, i tu valja istaéi kvalitetnu suradnju
i uvazavanje struke od strane resornog Ministarstva zastite okolisa, prostornog uredenja i
gradnje, zatim i prijenos ovlasti upravljanja, gradenja, rekonstruiranja i odrzavanja javnih
cesta (drzavnih, Zupanijskih i lokalnih) uz novi i drugaciji nacin financiranja prenijetih poslo-
va, odnosno nadleznosti, kao i vise nadleznosti u vezi s odrzavanjem i davanjem koncesija
na pomorskom dobru. Novi Zakon o prostornom uredenju i gradnji usvojen u srpnju 2007.
godine prenosi poslove izdavanja lokacijskih i gradevinskih dozvola te drugih akata u vezi s
provedbom dokumenata prostornog uredenja te gradenja, u samoupravni djelokrug velikih
grada, gradova - sjediSta zupanija i Zupanija4.

Zakon o lokalnoj samoupravi, jednako kao i za djelokrug opéina i ostalih gradova, omoguéava
da se posebnim zakonima kojima se ureduju pojedine djelatnosti odrede poslovi €ije su obav-
ljanje duzni organizirati veliki gradovi i poslovi koje oni mogu obavljati. Zakon propisuje da
gradovi koji imaju vise od 35.000 stanovnika, kao i gradovi sjedista Zupanija, pored poslova
iz svoga samoupravnog djelokruga propisanog Zakonom, na svom podrucju mogu obavljatii
poslove iz djelokruga Zupanije.

Jednako takoipredstavnickatijela drugih lokalnihjedinica (iop¢inaigradova) mogu zatraziti
od Zupanijske skupstine da joj, uz suglasnost sredisnjeq tijela drzavne uprave nadleznog za
poslove lokalne i podrucne (regionalne) samouprave#, povjeri obavljanje odredenih poslova
iz samoupravnog djelokruga Zupanije na podrucju te jedinice. No, jedino ukoliko mogu osi-
gurati dovoljno prihoda za njihovo obavljanje.

4 Zakon o prostornom uredenju i gradnji (,Narodne novine", broj76/07)

4 Sredi$njidrZavniured za upravu u skladu s odredbama Zakona o ustrojstvu i djelokrugu
srediSnjih tijela drZavne uprave (,Narodne novine", broj199/03, 30/04,136/04, 22/05
i44/06), ranije Ministarstvo uprave, Drzavno ravnateljstvo za upravu, Ministarstvo
pravosuda
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Problemi u praksi

Postupak ,apliciranja” grada, odnosno op¢ine pri nadleznim tijelima Zupanije nije raz-
raden Zakonom, stoga u praksi postoje razna postupanja. Primjerice, Zupanijska skup3tina
Istarske Zupanije jo3 je 1997. godine odlukom prenijela nadleznosti koje se odnose na uprav-
ljanje pomorskim dobrom obalnim gradovima na svome podrucju koji su zatrazili prijenos
poslova i nadleznosti.*> Opcenito, postupak apliciranja i prijenosa nije ujednacen u pogledu
rokova, postupanja, dokumentacije, a u konacnici, ni u pogledu ishoda. Zakon odredbe
postavlja vrlo Siroko, ne ureduje postupak, te je u osnovi prijenos poslova s razine Zupanije
na grad stvar procjeneiodluke nadleznih tijela Zupanije, a ponekad nije osloboden politickih
konotacija i procjena.

Kako bi ubrzali prijenos poslova i nadleZznosti na gradove, Udruga gradova predlozila je
,amandmane” na Konacni prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi, medutim, oni nisu usvojeni.* Jedna od predlozZenih odredaba pred-
vidala je moguénost da lokalne jedinice, gradovi i opCine, koje €ine prostornu i gravitacijsku
cjelinu zatraZe i dobiju u nadleznost obavljanje poslova koji su, u skladu s posebnim propi-
sima, poslovi iz samoupravnog djelokruga Zupanije. Primarni bi uvjet za prijenos poslova u
nadleznost lokalnihjedinica, opcinaigradova, bio postojanje zaklju¢enog medusobnog spo-
razuma o suradnji. Po zaklju€enju sporazuma o suradnjilokalne jedinice mogle bi zatraZziti od
Zupanijske skupstine da im se, uz suglasnost SrediSnjeg drzavnog ureda za upravu, povjeri
obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga Zupanije na njihovom podrucju. Dodatni je
uvjet sposobnost da za obavljanje poslova mogu osigurati dovoljne i kontinuirane prihode.

Amandmanom je predloZena i novina u smislu da bi prijenos poslova iz samoupravnog dje-
lokrugazupanijenaudruzenelokalnejedinicesviSeod3s.000stanovnika, Stojeibrojstanovni-
ka velikoga grada, u osnovi bio obvezatan. Ocijenjeno je da bi prihvaé¢anje predloZenog
amandmana, utemeljenog na Zakonu o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi koji status
velikoga grada vezuje upravo uz kriterij 35.000 stanovnika, osiguralo postivanje (i ustav-
nog) nacela da poslove trebaju obavljati tijela koja su najbliza gradanima. Medutim, ovaj pri-
jedlog Sredisnji drzavni ured za upravu nije prihvatio.

4 Opcina Kostrena (3.897 stanovnika), financijski vrlo prosperitetna opéina
s kontinuiranim prihodima, zatraZzila je od Primorsko-goranske Zupanije prijenos
osnivackih prava nad osnovnim Skolama.

4 Konacniprijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi iz travnja 2007. godine u osnovi je predstavljao uskladivanje
saZakonom o izboru Zupana, gradonacelnika Grada Zagreba, gradonacelnika i
opéinskih nacelnika, usvojen je u listopadu 2007., medutim, bezamandmanai
poboljsanja koji bi omogudilii stvarno zajednic¢ko obavljanje poslova .
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Zupanije u svom samoupravnom djelokrugu obavljaju poslove od podru¢noga (regionalnog)
znacaja, a osobito poslove koji se odnose na:

obrazovanje

zdravstvo

prostorno i urbanisticko planiranje

gospodarskirazvoj

prometiprometnuinfrastrukturu

odrzavanje javnih cesta

planiranje i razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova
izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih uz gradnju i
provedbu dokumenata prostornog uredenja za podrucje Zupanije izvan podrucja
velikoga grada

x te ostale poslove sukladno posebnim zakonima.

X
X
X
X
X
X
X
X

Posebnim zakonima mogu se odrediti poslovi obvezatnog djelokruga Cije je obavljanje Zu-
panija duzna organizirati te poslovi koje Zupanija mozZe obavljati.

Opcenito govoreci, premda se radi o izvornim nadleZnostima, ¢injenica jest da one nisu
cjelovite i nepodijeljene. Navodimo primjer raspolaganja poljoprivrednim zemljiStem. Na
drzavnoj surazini(Sabor, Vlada, nadlezno ministarstvo) zadrzane ovlastiizrade nacionalnog
programa razvoja poljoprivrede, ali i odredivanja mjera strukturne i zemljisne politike, pro-
pisivanje ciljanih, odnosno zajamcenih cijena proizvoda, odredivanje kriterija za klasifikaciju
seljackih gospodarstava, donoSenje propisa o vodenju raznih upisnika, o izravnoj prodaji
poljoprivrednih proizvoda, utvrdivanje nacina koritenja i raspolaganja poljoprivrednim
zemljiStem, utvrdivanje programa raspolaganja zemljiStem, pa cak i odredivanje poCetne
cijene zakupa. Dok je lokalnim jedinicama prepusteno tek da, primjerice, propisuju i provode
mjere za odrZzavanje kanala, poljskih putovaizivica, izraduju lokalne programe gospodarenja
poljoprivrednim zemljiStem, obavljaju strucne poslove u vezi s prikupljanjem dokumentacije
potrebne za davanje u zakup poljoprivrednog zemljista u drzavnom vlasnistvu te podnose
zahtjeve za dobivanje nov€anih poticaja u poljoprivredi.

U oblasti kulture, davanje odobrenja za pocetak rada ustanova u kulturi, zadrzano je na
drzavnojrazini, kaoi, na primjer, davanje suglasnosti za razmjenu muzejske grade, odnosno
za prestanak rada ustanove, vrienje stru¢nog nadzora nad obavljanjem djelatnosti te fi-
nanciranje odredenih posebnih programa. Lokalna samouprava ima ovlasti da osniva vije¢a
ustanova i, naravno, da financira ustanovu ako je sama ujedno i njezin osniva¢. Donosenje
programa rada, odredenidio u vezi s financiranjem, zaposljavanje, izrada akata te osnivanje
upravljackog odbora u nadleZnosti su samih ustanova u kulturi.
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4, Posebni aspekti

Upravni kapacitet lokalnih jedinica

Poseban zakon o radno-pravnom statusu i pravima po osnovi rada lokalnih sluzbenika
i namjestenika zaposlenih u upravnim tijelima lokalnih jedinica jo$ uvijek nije usvojen. Na
radno-pravni status lokalnih sluzZbenika i namjeStenika, pocevsi od 1992. godine, analogno
se primjenjuju neodgovarajuci propisi o drzavnim sluzbenicima. Ovakvo je stanje uzrok
trajne pravne nesigurnosti lokalnih sluzbenika te razlicitih postupanja u lokalnim jedini-
cama. Premda ne postoje sistematizirani i obradeni podaci o to¢nom broju, kvalifikacijskoj,
dobnoj i nacionalnoj strukturilokalnih sluzbenika i namje3tenika te broju osoba zaposlenih
kod proracunskih korisnika (ustanove, kazalista, djecji vrtici i sl.), slijede neki od podataka
Ministarstva financija za 2003., 2004. i 2005. godinu.

Godina Broj zaposlenih Broj zaposlenih
u lokalnim jedinicama kod pror. korisnika

2003. 1.158 16.108
2004. 1.528 19.585

2005. .41 19.912

Udio rashoda za zaposlene (rashod za placu, doprinosi za placu/zdravstveno, mirovinsko,
za zaposljavanje, te ostali rashodi) u ukupnim prihodima (prihodi poslovanja lokalnih jedi-
nica i prihodi od prodaje nefinancijske imovine) na razini lokalnih jedinica (za cijelo podrucje
drzave), u2003.,2004. i 2005. godini, iznosili su, kako je prikazano u tabeli:

Ukupni prihodi
(prihodi poslovanja lok. jed. i prihodi od prodaje
nefinancijske imovine) na razini lok. jedinica
(za cijelo podrucje drzave)

Udio rashoda za zaposlene
(rashodi za placu, dopr. za plac¢u/zdravstveno,
mirovinsko, za zaposljavanje, te ostali rashodi)

309.209.307 eura (15,58 %) 1.984.597.845,1 eura

(1.887.299.078,6 + 97.298.766,4)

379.588.332,1eura (17,62 %) 2.154.404.445,1eura
(2.037.701.469,9 +116.702.975,2)

408.467.273,8 eura (17,14 %) 2.383.204.981,4 eura
(2.258.843.107,1 +124.361.811,2)

4 Nalokalne se sluzbenike i namjeStenike primjenjivao Zakon o drZzavnim sluzbenicima i namjeStenicima (,Narodne novine",
broj74/94,86/94,7/95i175/95) iz1994. godine, a nakon njega Zakon o drZavnim sluzbenicima i namjeStenicima (,Narodne
novine", broj27/ /o1, 86/94i7/95) iz2001. godine, koji je stavljen van snage 2005. godine novim Zakonom o drzavnim
sluzbenicima (,Narodne novine, broj 92/05i142/06), osim za lokalne sluzbenike i namjeStenike.
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Financiranje i financijski kapacitet

Lokalne jedinice koriste prihode za izvrSavanje poslova iz svoga djelokruga, s timdaim
se osiguravaju i sredstva pomodi iz drzavnog proracuna u skladu sa zakonom propisanim
kriterijima za odredene funkcije, odnosno za podrucja od posebnog drzavnog interesa.

Svoje prihode sve lokalne jedinice, dakle opcine, gradovi i Zupanije ostvaruju iz vlastitih iz-
vora, zajednickih poreza te iz pomodi. Unutar skupina postoje razlike izmedu izvora kojima
se financiraju opcine i gradovi s jedne strane, te Zupanije s druge strane, odnosno unutar
skupine prihoda od poslovanja opéine i gradovi imaju svoje, a Zupanije svoje, specificne iz-
vore financiranja.

Izmedu opéina i gradova, pa i izmedu samih gradova, postoje razlike u sustavu financiranja
koje ovise o njihovom djelokrugu poslova. Razlike se oCituju u pravu na uvodenje prireza po-
rezu na dohodak i njegovoj visini te udjelu u zajedni¢kom porezu na dohodak.

Zajednicki su porezi porez na dohodak i porez na promet nekretnina.4 Prihod od poreza na
dohodak dijeli seizmedu opcine, odnosno grada, i Zupanije. Zbog prijenosa decentraliziranih
funkcija u podrucju osnovnog i srednjeg skolstva, zdravstva i socijalne skrbi na neke jedinice
lokalne samouprave i na sve jedinice podrucne (regionalne) samouprave, udjeli u ovom po-
rezu su razlicitii ovise o spomenutom prijenosu decentraliziranih funkcija.

Prihod od poreza na dohodak raspodjeljuje se tako da je udio op¢ine, odnosno grada 52%,
Zupanije 15%, udio za decentralizirane funkcije 12% te udio pozicije za pomodi izravnanja za
decentralizirane funkcije 21%. Op¢ine, gradovi, Zupanije i Grad Zagreb koji prema posebnom
zakonu financiraju decentralizirane funkcije, imaju pravo na dodatni udio u porezu na do-
hodak, i to: za osnovno 3kolstvo 3,1%, srednje Skolstvo 2,2%, socijalnu skrb (centre za soci-
jalnu skrb 0,5%, odnosno domove za starije i nemoéne osobe 1,7%), zdravstvo 3,2% te vatro-
gastvo 1,3%. Drugaciji su udjeli, primjerice, za opcine i gradove koji se, u skladu s posebnim
zakonima i podzakonskim aktima, nalaze na podrucjima posebne drZzavne skrbi, odnosno
na brdsko-planinskim podrucjima, te za opcine, odnosno gradove na otoku koji medusobno
zaklju€e sporazum o zajednickom financiranju kapitalnog projekta od interesa za razvoj
otoka.

45 Prema Zakonu o izmjenama Zakona o financiranju jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave (,Narodne novine", broj132/06), porez na dobit vise nije
zajednicki prihod koji se dijeliizmedu drzave i lokalnih jedinica.
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Prihodi poslovanja su: prihodi od poreza, pomodi, prihodi od vlastite imovine, prihodi od ad-
ministrativnih pristojbi, prihodi po posebnim propisima (komunalne naknade i doprinosi te
druge naknade utvrdene posebnim zakonima), boravisne i druge pristojbe utvrdene poseb-
nim zakonom, novcane kazne i oduzeta imovinska korist za prekr3aje koje lokalne jedinice
same propisu, donacije te drugi prihodi utvrdeni posebnim zakonom. Svakako su najvazniji
prihodi od poreza, komunalnih naknada i doprinosa te od vlastite imovine. Jedinice lokalne
samouprave €esto imaju imovinu iz koje mogu ostvarivati znacajne prihode. Ta se imovina
uglavnom sastoji od zemljiSta, poslovnih prostora i stanova koji se daju u zakup, odnosno
kojima se upravlja na gospodarskim i trziSnim osnovama radi stjecanja prihoda.

Opcinski i gradski porezi su prirez porezu na dohodak, porez na potrosnju, porez na kuce
za odmor, porez na tvrtku ili naziv i porez na koristenje javnih povrsina.+ Prirez porezu na
dohodak placa se po stopi koju utvrdi opc¢ina/grad i pripada op¢ini/gradu na podrucju kojih
je prebivaliste ili uobi¢ajeno boraviste obveznika prireza. Opéina moze propisati pla¢anje
prireza porezu na dohodak do 10%, grad s manje od 30.000 stanovnika do 12%, grad iznad
30.000 stanovnika do15%, dok Grad Zagreb mozZze propisati placanje prireza do 30%.

Porez na potrosnju plac¢a se na potrosnju alkoholnih i bezalkoholnih pi¢a u ugostiteljskim
objektima. Op¢ina, odnosno grad svojim aktom samostalno propisuje visinu porezne stope.
Porez na kuce za odmor plac¢a se prema Cetvornom metru korisne povrsine, visinu poreza
takoder propisuju opéina, odnosno grad. Porez na tvrtku ili naziv pla¢aju fizicke ili pravne
osobe koje su obveznici poreza na dobit ili poreza na dohodak i registrirani su za obavljanje
djelatnosti. | ovaj se porez pla¢a u godisnjem iznosu kojeg propisuju op¢ina, odnosno grad.
Porez na koristenje javnih povrsina placa se u visini, na nacin i pod uvjetima koje samostalno
propisuju op¢ina, odnosno grad, a obveznici pla¢anja poreza su pravne i fizicke osobe koje
koriste javne povrsine. Pomodi su sredstva dopunskog financiranja lokalnih jedinica, a one
ovise o razlici izmedu njezine nuzne proracunske potrosnje i veli¢ine njezina fiskalna kapa-
citeta. Postojedvije vrste pomodi, opéa i namjenska. Pravo na pomocdi ostvaruju one jedinice
koje imaju ispodprosjecni fiskalni kapacitet, odnosno koje vlastitim sredstvima ne mogu fi-
nancirati nuzno potrebnu prorac¢unsku potrosnju. Opcini, odnosno gradu na podrucju kojeg
se prihodi, uz prosje¢no porezno optereenje, ostvaruju po stanovniku ispod Zupanijskog
prosjeka (izuzevsi gradove iznad 40.000 stanovnika), Zupanija osigurava pomoc iz svog
proracunauvisinirazlike izmedu ostvarenih prihoda po stanovniku i 75% zupanijskog prosje-
ka prihoda po stanovniku. Pri tome, pomo¢ se ne moze osigurati opcini, odnosno gradu Cija

4 Ustavnije sud Republike Hrvatske Odlukom U-1/1559/2001 (,Narodne novine", broj 26/07)
ukinuo odredbe Zakona o financiranju koje su lokalnim jedinicama (op¢inama i gradovima)
davale moguénost ostvarivanja prihoda po osnovi poreza na neobradeno, a obradivo poljo-
privredno zemljiSte, poreza na nekoristene poduzetnicke nekretnine i poreza na neizgradeno
gradevno zemljiste.
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je visina prireza na porez na dohodak manja od 1%, a i stope lokalnih poreza i visina iznosa
lokalnih poreza nize od zakonom propisanih najvisih stopa. Zupaniji na podrucju koje se pri-
hodi Zupanije, op¢inaigradova, uz prosjecno porezno opterecenje, ostvaruju po stanovniku
ispod republickog prosjeka (izuzevsi Grad Zagreb), drzava osigurava pomoc¢ iz drzavnog
proracuna u visinirazlike izmedu ostvarenih prihoda po stanovniku i 75 % drzavnog prosjeka
prihoda po stanovniku, uzista ogranicenja kao i u prethodnom slucaju.

Jedinicama u kojima se od povecanog udjela u porezu na dohodak ne ostvaruje dovoljan pri-
hod za financiranje izdataka u podrucju prenesenih decentraliziranih funkcija, osiguravaju
se dodatna sredstva za potpore izravnanja, a na temelju kriterija koje Uredbom propisuje
Vlada Republike Hrvatske.

Namjenske (kapitalne) pomoci odobravaju se za financiranje znacajnijih projekata, ali i kao
pomoc op¢inama i gradovima koji su stradali u razaranjima ili elementarnim nepogodama.

Opcine, odnosno gradovi stjecu odredene prihode utvrdene i posebnim propisima. Tako
prema odredbama Zakona o Sumama# pravne osobe i gradani koji vrSe prodaju proizvoda
iskoriStavanja suma placaju Sumski doprinos u visini od 2,5% od prodajne cijene proizvoda.
Prema odredbama Zakona o poljoprivrednom zemljistus?, 50% sredstava ostvarenih od zakup-
nine i prodaje poljoprivrednog zemljiSta u vlasniStvu drzave pripadaju proracunu opcine,
odnosno grada. Temeljem Zakona o boravi$noj pristojbi4®, opéinskom, odnosno gradskom
proracunu pripada19,5% prikupljenih sredstava boravisne pristojbe, s tim da se prihodovana
sredstva mogu koristiti jedino za uredenje naselja u funkciji turizma.

Prema odredbama Zakona o koncesijamas® i odredbama Zakona o financiranju, op¢ini, odno-
sno gradu, pripada 50% iznosa od koncesijske naknade za crpljenje mineralnih i termalnih
voda te 30% iznosa od koncesijske naknade za zahvacanje voda za javnu vodoopskrbu. Pre-
ma odredbama Zakona o pomorskom dobru i morskim lukamas', op¢ini, odnosno gradu, pripada
trecina iznosa od odredenih koncesija na pomorskom dobru te naknada od koncesijskih
odobrenja u cijelosti. Prema odredbama Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o zastiti i
oCuvanju kulturnih dobara,’> odredena je naplata spomenicke rente Ciji se prihod dijeli izmedu
drzave (40%) i opcine, odnosno grada, kojima pripada 60% iznosa. Prema odredbama Zakona

4 Zakon o Sumama (,Narodne novine", broj140/05i82/06).

Zakon o poljoprivrednom zemljiStu (,Narodne novine", broj 66/01, 87/02i90/05).

49 Zakon o boravi$noj pristojbi (,Narodne novine", broj 27/91,109/93, 30/94, 35/95 -
procidceni tekst, 30/99, 64/00 i 42/05).

so Zakon o koncesijama (,Narodne novine", broj 85/92).

st Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama (,Narodne novine", broj158/03i141/06).

52 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o zastiti i ocuvanju kulturnih dobara (,Narodne novine",
broj151/03).

&
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o rudarstvu, op€ini, odnosno gradu u cijelosti pripada naknada za iskoristavanje mineralnih
sirovina koja iznosi 2,6% ukupnog prihoda ostvarenog prodajom mineralnih sirovina.

Za opcine i gradove puno veci znacaj imaju prihodi od nefinancijske dugotrajne imovine.
Lokalne jedinice Cesto imaju odredenu nefinancijsku imovinu iz koje mogu ostvarivati
znacajne prihode. Ta seimovina uglavnom sastoji od zemljista, poslovnih prostoraistanova
koji se prodaju ili daju u zakup, odnosno kojima se upravlja na gospodarskim i trzisnim os-
novama radi stjecanja prihoda za financiranje svojih zadaca. Sredstva od prodaje ili zamjene
nefinancijske dugotrajne imovine mogu se koristiti iskljucivo za odrZzavanje ili stjecanje
(kupnju) nefinancijske imovine.

Slijedi nekoliko brojcanih pokazatelja, uznapomenu da se podaci Cesto prikupljajuiobraduju
uz prilican vremenski odmakss.

2000. godina Udio prihoda lok. jedinica | Prihodi Udio rashoda
u ukupnim prihodima lok. jedinica lok. jedinica
(opéa drzava) u BDP-u uBDP-u

Hrvatska 14,9% 7.4% 7,6%

Bugarska 16,9% 7.3% 7.3%

Ceska 20,8% 8,6% 7.9%

Madarska 26,7% n,1%, 10,4%

Poljska 28,8% 12% 12,1%

Slovacka 5,6% 2,4% 2,7%

Danska 43,8% 30,7% 30,5%

53 |zvori: Ministarstvo financija i OESR — Office of Economic and Statistical Research,
,Fiscal decentralizationin EU".
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Udjeli tri glavnaizvora prihoda (porezni prihodi, neporezni prihodi, potpore) u ukupnim pri-
hodima lokalnih jedinica u 2000. godini bili su, kako slijedi:

2000. godina Porezni prihodi Neporezni prihodi Potpore

Hrvatska 571% 28,6% 14,3%
Bugarska 46,3% 13,8% 39,9%
Ceska 47.7% 36,3% 16%
Madarska 33% 17% 50%
Poljska 24,5% 24,2% 51,3%
Slovacka 671% 20,9% 12%
Danska 51,4% 8,2% 40,4%

Ujedno, daje se i prikaz prosjecnih rashoda po stanovniku po grupama i kategorijama jedi-
nica za razdoblje od 2003. do 2005. godine.

Ukupno, na razini drzave, za sve lokalne jedinice prosjecni je rashod bio 409,42 eura po sta-
novniku, od toga:

troskovi za administraciju (politi¢ka tijela, uprava) iznosili su 84,8 eura,
ekonomski i komunalni rashodiiznosili su161,29 eura,

rashodi za predskolski odgoj 22,74,

za osnovno Skolsko obrazovanje 29,32,

za srednjoskolsko 14,1 eura,

socijalnu skrb 21,62,

protupozarnu zastitu 13,82,

zdravstvo 61,77.

X X X X X X X X

Za ostale rashode za podrucja u kojima lokalnim jedinicama nisu dodijeljene odgovornosti
(kreditiranje poduzetniStva, sredstva za rad turistickih ambulanti za vrijeme sezone i sl.)
rashod po stanovniku bio je 16,59 eura.

Rashodi na razini Zupanija bili su 90,56 eura po stanovniku, s tim da je na:

x troSkove administracije troseno 16,09,
x zatim1i4,10 za ekonomske i komunalne rashode,
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za osnovno Skolstvo 17,67,

za srednje 13,58,

socijalnu skrb 8,48,

zdravstvo 18,68,

dok je za ostale rashode preostalo 2,30 eura po stanovniku.

X X X X X

Prosjecnirashod po stanovniku u 32 grada kojima su u 2001. godini decentralizirane odrede-
ne funkcije bio je ukupno 424,05 eura, od toga je:

za administraciju utroSeno 68,09 eura,

za ekonomske i komunalne rashode 178,53,
zdravstvo 68,27,

predskolski odgoj 33,96,

osnovno Skolsko obrazovanje 25,44,
socijalnu skrb 20,75,

protupozarnu zastitu 21,26 te

za ostale rashode 7,74 eura po stanovniku.

X X X X X X X X

Ostale op¢ine i gradovi imali su prosje¢an rashod po stanovniku 260,95 eura, od toga:

za administraciju 67,19 eura,

ekonomiju i komunalno 129,84,

zdravstvo 24,68,

predskolski odgoj 15,85,

socijalu 8,58,

protupozarnu zastitu 8,38,

te za ostale rashode 6,54 eura po stanovniku.

X X X X X X X

Medusobna suradnja i udruzivanje lokalnih jedinica

Suradnja lokalnih jedinica podrazumijeva zajednicko obavljanje odredenih poslova iz sa-
moupravnog djelokruga koje organiziraju dvije ili viSe lokalnih jedinica o €emu su prethodno
zakljucile sporazum. Preduvjet suradnje jest potreba za rjeSavanjem zajedni¢kog problema,
odnosno potreba za efikasnijim i ekonomicnijim organiziranjem djelatnosti od zajednickog
interesa. U Hrvatskoj, izvjesno je, izostaje ukidanje/objedinjavanje lokalnih jedinica.>* Stoga
je meduopcinska suradnja najbolji (vjerojatno i jedini) mehanizam koji moZe podici razinu
djelotvornosti pruzanja usluga gradanima, u konacnici poreznim obveznicima u manjim, fi-

s¢  Tendencija je Cak suprotnaiide za daljnjim administrativnim usitnjavanjem. U travnju 2007. godine
Skupstina Zagrebacke zupanije zaprimila je triinicijative za osnivanjem novih op¢ina
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nancijski nedovoljno snaznim lokalnim jedinicama. Jedino suradnjom, lokalne jedinice mogu
premostiti nedostatna sredstvainerazvijenost, boljeiskoristitivlastite resurse i unaprijediti
kvalitetu, alii kvantitetu, usluga koje pruzaju gradanima.

U Zakonu o lokalnoj samoupravi postoji pravno uporiste za suradnju lokalnih jedinica, me-
dutim, potrebno je predvidjeti konkretnu pomo¢ i konkretne nacine poticanja lokalnih jedi-
nica da suraduju u izradi i provedbi zajednickih projekata i programa.ss Moguce je i uputno
nadopuniti Zakon o lokalnoj samoupravi odgovaraju¢im odredbama o suradnji, posebnim
zakonima za pojedine slucajeve propisati obveznu suradnju lokalnih jedinica, uspostaviti
sustav financijskih poticaja za jedinice koje suraduju, bolje informirati javnost i lokalne jedi-
nice o prednostima i koristima suradnje te pomo¢i u njezinom uspostavljanju.

Suradnja na podrucju obavljanja komunalnih djelatnosti

Ustrojavanje zajednickog komunalnog redarstva jedan je od konkretnih oblika surad-
nje koji proizlaziizinteresaiinicijative vise lokalnih jedinica. Pravno utemeljenje suradnji sa-
drzano je uZakonu o komunalnom gospodarstvus® koji propisuje da dvijeilivise lokalnih jedi-
nica mogu zajednicki organizirati obavljanje pojedinih poslova iz samoupravnog djelokruga.
Za takvo zajednicko obavljanje poslova mogu osnovati zajednicko tijelo, zajednicki upravni
odjel, ili sluzbu, zajednicko trgovacko drustvo ili mogu zajednicki organizirati njihovo obav-
ljanje u skladu s posebnim zakonima. Medusobni odnosi jedinica lokalne samouprave u za-
jednickom organiziranju obavljanja tih poslova ureduju se posebnim sporazumom u skla-
du sa zakonom te njihovim statutima i opé¢im aktima. Zajedni¢ko komunalno redarstvo
nadlezno je za nadzor postivanja lokalnih propisa koji se odnose na uredenje naselja, odrza-
vanje Cistoce, Cuvanjeikoristenje javnih povrsina, skupljanje, odvozipostupanje s komunal-
nim otpadom, uklanjanje snijega i leda te protupravno postavljenih predmeta.

Vodovod Krk (Jedan otok - sedam lokalnih jedinica)

Op¢ina Krk, do1992. godine jedna teritorijalna i upravna jedinica, razdijeljena je na Grad Krk
(5.491 stanovnika, povrsina 110, 41 km?) i opéine Baska (1.554 stanovnika, povrsina 39 km?),
Dobrinj (1.970 stanovnika, povrsina 62 km2), Omisalj (2.998 stanovnika, povrsina 55 km?),
Malinska-Dubasnica (2.726 stanovnika, povrsina 39 km?), Punat (1.876 stanovnika, povrsina
82 km?) i Vrbnik (1.245 stanovnika, povrsina 5o km?).

55 Anti¢ Teodor, ,Opéenito o moguénostima meduopcinske suradnje u Hrvatskoj - Pravni okvir za
suradnju lokalnih jedinica —usporedna iskustva i mogucnosti”, Zagreb, 2001. str. 20-24.

6 Zakon o komunalnom gospodarstvu (,Narodne novine®, broj 36/95, 70/97,128/99, 57/00, 129/00, 59/01,
26/03 — procisceni tekst, 82/041178/04).
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Nakon podjele na Cak sedam lokalnih jedinica zaklju€en je sporazum svih navedenih jedinica
kojim je utvrdena visina udjela u kapitalu Javnog komunalnog poduzec¢a ,Ponikve" d.o.o.,
Krk. Prilikom utvrdivanja cijene komunalnih usluga poduzeée je duzno pribaviti prethodnu
suglasnost poglavarstva one jedinice na Cije se podrugje usluga odnosi. Udjeli komunalnog
poduzeca podijeljeni su prema vrijednosti infrastrukture, ali i prema vrijednosti investicija
u svakoj pojedinoj opcini. Grad Krk posjeduje veéinu udjela, mada niti jedna lokalna samo-
uprava ne posjeduje vise od 50%. Primjerice, udio Op¢ine Omisalj iznosi oko 15%. Sto se tice
velih investicijskih projekata koji se odnose na sve lokalne jedinice i financiraju se iz njihovih
proracuna, na njih treba dati suglasnost svako predstavnicko tijelo (opcinsko ili gradsko
vijece). Komunalno poduzeée takoder upravlja odvozom krutog otpada i njegovim odlaga-
njem za podrugje svih jedinica. Svako vijeCe mora odobriti program i raspored skupljanja,
kao i svaku investiciju. Odlagaliste se nalazi na podrucju Op¢ine Vrbnik te je sanirano. Pro-
gram zbrinjavanja otpada odnedavno ukljucuje i recikliranje.

Veliki projekti koji su u provedbi odnose se na koncepciju razvoja vodoopskrbe na otoku Krku
od 2001. do 2008. godine (15.068.493,2 eura) i na sustav zbrinjavanja otpada (6.849.315,1 eu-
ra). Svako vije¢e mora odobriti bilo kakvu promjenu u programu ulaganja. Investicije se fi-
nanciraju cijenom vode, kreditima komunalnog poduzeca, sredstvima iz fondova ministar-
stva te sredstvima Primorsko-goranske Zupanije i Javnog poduzeca ,Hrvatske vode".

Grad Krk je osnivac Javne vatrogasne postrojbe koja djeluje na podrudju cijelog otoka i koju
financiraju sve jedinice na podrucju otoka Krka. Prema Sporazumu o financiranju vatrogast-
va na otoku Krku, sredstva se udruzuju i upla¢uju u Vatrogasnu zajednicu otoka radi finan-
ciranja redovne djelatnostii razvoja vatrogasnih postrojbi. Visina sredstava odredena je Za-
konom o vatrogastvu. Raspodjelu uplaéenih sredstava lokalnih jedinica Vatrogasna zajednica
obavlja tako da 30 % uplacuje na racun dobrovoljnog vatrogasnog drustva te jedinice, 50%
uplacuje Javnoj vatrogasnoj postrojbi Krk, a 20% zadrZava za zajednicke potrebe i aktivnosti
u skladu s financijskim planom.

Premda uskladivanje interesa nije jednostavna zadaca stoga Sto svaka lokalna jedinica (i na-
dalje nuzno) ima vlastite prioritete, ,koordinacija” na otoku Krku smatra se uspjesnom, te se
Cesto navodi kao model za ostale lokalne jedinice u Hrvatskoj.

Grad Crikvenica i susjedne lokalne jedinice

Podru¢je Opcine Crikvenica 1992. godine podijeljeno je na tri lokalne jedinice, gradove
Crikvenicu (1. 348 stanovnika, povrsina 32 km?), Novi Vinodolski (5.282 stanovnika, povrsina
24 km?) i Opéinu Vinodolsku (3.530 stanovnika, povrsina 150 km?).
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Dogovor oko podjele zajednickog komunalnog poduzeca za vodoopskrbu postignut je na
nacin da je Gradu Novom Vinodolskom pripalo 51% vlasnickog udjela poduzeéa, Crikvenici
38%, a Opcini Vinodolskoj 11%. Sve odluke koje se odnose na cijenu vode, razvojne programe
i podjelu resursa potrebno je donositi konsenzusom triju vlasnika, dok se ostale odluke do-
nose ve¢inom glasova, ukljucujudiiimenovanje direktora poduzeéa.

Grad Slatina i susjedne opc¢ine
Opcina Podravska Slatina 1992. godine podijeljena je na Grad Slatinu (14.819 stanovnika,
povrsina 156 km?) te pet novih opéina, Cadavica (2.394 stanovnika), Mikleus (1.701 stanovni-
ka), Nova Bukovica (2.096 stanovnika), Sopje (2.725 stanovnika) i Voéin (2.421 stanovnika),
ukupne zajednicke povrsine 735 km>.

Premda se novonastale opCine zalazu za poboljsanje svoje financijske situacije, €injenica je
da nisu financijski sposobne organizirati pruzanje potrebnih usluga gradanima. Slatina je
stoga joS uvijek gravitacijski centar Sto se tiCe zdravstva, obrazovanja i socijalna skrbi.

Mnogi su razlozi za suradnju Slatine i okolnih opéina, no neki od klju¢nih razloga su razmje-
nainformacijaiiskustava, zajednicko lobiranje, umrezavanje postojecih resursa, okupljanje
struc¢njaka na lokalnoj razini i stvaranje odgovarajuce logisticke podrske, ali i prikupljanje
dobrih primjera i prijedloga za buduce projekte. Suradnja je nuzna i radi jacanja dijaloga
lokalnih jedinica i gradana (nevladinog sektora, udruga), problema infrastrukture, ali i Sko-
Istva, zdravstva, kulturnih aktivnosti te razvoja industrije i turizma. Premda postoje bro-
jni primjeri za sva spomenuta podrucja suradnje (zajednicko ulaganje u centar nevladinih
udruga, nabava vozila za osobe s posebnim potrebama), izostalo je potpisivanje formalnog
sporazuma o suradnji.

Grad Slatina je zacetnik izrade strateSkog plana gospodarskog razvoja zapocetog u sura-
dnji sa Svjetskom bankom, koji se odnosi na cijelo podrucje bivie op¢ine. Svaka jedinica, su-
dionica projekta, potpisala je ugovor s konzultantskom tvrtkom-razvojnim uredom te ¢e
projekt i sufinancirati. Cilj je projekta osmisliti i uskladiti razvojne mjere i djelatnosti lokal-
nih jedinica i objediniti ih na razini Zupanije, kako bi kao skup uskladenih zupanijskih mjera
i djelatnosti postale dijelom ostvarive razvojne politike drzave. 1z primjera je vidljivo da je
uloga srediSnjeg grada, ranijeg sjediSta opcine, i nadalje iznimno vazna. Grad je i dalje gravi-
tacijski centar svih okolnih opéina, koji kontinuirano pokusava potaknuti razvoj i pobolj3ati
pruzanje usluga na cijelom okolnom podrudju.
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Grad Slunj i Sest okolnih op¢ina

Op¢ina Slunj1992. godine podijeljenaje na Grad Slunj (6.096 stanovnika, povrsina 401 km?) te
opcine Cetingrad (2.746 stanovnika, povrsina 140 km?), Josipdol (3.987 stanovnika, povrsina
165,41 km2), Plaski (2.292 stanovnika, povrsina 157,42 km2), Rakovica (2.623 stanovnika,
povrsina 261km?), Saborsko (860 stanovnika, povrsina 132 km?) i Tounj (1.252 stanovnika,
povrsina 95 km?). Novonastale jedinice i nakon odvajanja nastavljaju zajednicke sastanke i
odredenu koordinaciju aktivnosti.

Pocetkom 2005. godine Grad Slunjisusjedne opéine potpisuju sporazum o zajednickojizradi
.Projekta sveobuhvatnog razvoja“ radi poticanja odrzZivog regionalnog razvoja i razvoja ru-
ralnih podrucja. Zajednicki pristup ,Projektu” zasniva se na Cinjenici da su ove lokalne jedi-
nice prostorno povezane i da dijele slicne gospodarske probleme, visok stupanj nezaposle-
nosti, no i isti razvojni potencijal (blizina Nacionalnog parka Plitvice).

Grad Slunj inicirao je zajednicki poljoprivredni program koji uklju€uje i osnivanje poljo-
privredne zadruge. Uloga lokalnih jedinica jest da pomognu pri osnivanju poljoprivredne za-
druge, osiguraju financijske poticaje i subvencije te organizirajuizradu i provedbu poslovnih
planova. Grad Slunj veé provodi poticajne mjere za razne oblike poljoprivredne proizvodnje,
a veliki doprinos u poticajnim mjerama daje i Karlovacka Zupanija.

Na podrucju Grada Slunja postoje industrijska zona i zona malog i srednjeg poduzetnistva.
Grad je dijelom vlasnik navedene zone, a potkraj 2005. godine objavio je nadmetanje za pro-
daju tih prostora kako bi postojeci, neiskoristeni kapaciteti bili stavljeni u funkciju. Kako bi
osigurali financijske poticaje, Grad Slunj, Karlovacka zupanija i banka potpisali su ugovor o
udruZivanju sredstava. Uvedena je i poticajna mjera za poduzeca u zoni, koja su oslobodena
pla¢anja 80% komunalne naknade, te placaju iznos od samo 20%.

Neracionalno je da svaka opéinaima vlastito odlagaliSte otpada. Postoji privremeno (gradsko)
odlagaliste koje je pred zatvaranjem. Pripremljena je studija utjecaja na okolis radi procjene
mogucnostiodlaganja otpada najednojlokaciji u Zupaniji, pa ¢e se otpad iz svih lokalnih jedi-
nicarecikliratiiodvozitina novo odlagaliste koje ¢eizgraditiifinancirati Karlovacka zupanija.
Prekograni¢na suradnja s Bosnom radi zastite rijeke Korane i njezinog slivnog podrucja je u
pocetnoj fazi. Odrzan je prvi sastanak predstavnika dviju vlada, lokalnih duznosnika i Jav-
nog poduzeca ,Hrvatske vode". PodrZana je inicijativa za nastavak projekta. Na sastanku
odrzanom 2005. godine, u okviru inicijative za prekogranicnu suradnju, predstavnici Unsko-
sanskog kantona u Bosni, turisticke zajednice Slunja i gospodarske komore nacelno su do-
govorili daljnju suradnju.s

55 Pigey H.J.iToma3evi¢ V., ,Suradnja medu jedinicama lokalne samouprave u svrhu pruzanja javnih
usluga”, Urban Institute / PRLS — USAID, Zagreb, 2006.
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Meduopéinska i suradnja u istocnoj Slavoniji

Projekt na podrucju Osjecko-baranjske i Vukovarsko-srijemske Zupanije zajednicki
provode HILS (Hrvatski institut za lokalnu samoupravu—-0sijek) i VNG International (Ni-
zozemsko udruzenje lokalnih jedinica). Teme ovog projekta su dobra lokalna uprava, medu-
op¢inska suradnja i politicko djelovanje, a cilj je promocija i konkretna primjena koncepta
meduopcinske suradnje kako bi lokalni duznosnici i druge rukovodece osobe stekli svijest o
potrebi udruzivanja op¢ina i gradova. Navedeni cilj kani se posti¢i osnivanjem novih oblika
udruzivanja putem kojih ¢e opéinei gradovi djelotvornije i uspjesnije odgovoriti na probleme
s kojima se susrecu. Tu vrijedi posebno istaknuti osnivanje Ureda za medunarodnu suradnju.
Nacelnici Cetiriju op¢ina u isto¢noj Slavoniji (Tovarnik, Nijemci, Tompojevci i Lovas) osnovali
su zajednicki Ured sa sjediStem u Tovarniku koji ¢e gradovima i op¢inama, uz relativno nizak
godisnji financijski doprinos, dati moguénost da ga koriste kao centar za meduopcinsku
suradnju i gradansko sudjelovanje i nakon dovr3etka projekta. Naime, podrucje istocne
Slavonijeranije je biljeZilo iznadprosjecnitrend rastaiiznadprosjecni standard, dok se danas,
prema nizu pokazatelja, ubraja medu najsiromasnije dijelove drzave i ima status podrucja
od posebne drzavne skrbi.

Unutarnja decentralizacija u okviru lokalnih jedinica

Uz mogucénost prijenosasrazine Zupanije na gradove (velike gradoveisjedista Zupanija)
Zakon o lokalnoj daje moguénost da se odlukom predstavnickog tijela gradaiopcine, u skladu
s njezinim statutom i statutom zupanije, pojedini posloviizsamoupravnog djelokruga grada
i opCine prenesu ili na Zupaniju ili na mjesnu samoupravu (mjesni odbori, gradske Cetvrti,
gradski kotari) koji imaju pravnu osobnost, ziro-racune i tijela izabrana na izborima za
mjesnu samoupravu. Za spomenuti je primjer Grada Crikvenice u kojem je izvrSen prijenos
poslova nadzora komunalnog reda na mjesne odbore. Medutim, opéenito govoredi, premda
raznioblicimjesne samoupraveimaju pravnuosobnostizasebneziroracune, lokalnejedinice
nisu sklone povjeravati im znacajnije poslove iz svoga samoupravnog djelokruga. Iznimka je
jedino Grad Zagreb gdje gradske €etvrti raspolazu znacajnim novcanim sredstvima.
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Izborni model na lokalnoj razini

Provedbi prvih redovnih lokalnih izbora odrzanih 1993. godines® prethodilo je usva-
janje Zakona o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave i uprave 5° koji je uz
uvodenje dijelom vecinskog, a dijelom proporcionalnog izbornog sustava, propisao ostala
pitanja koja se tiCu provedbe izbora, postupka kandidiranja, postupanja tijela koja nepo-
sredno provode i nadziru zakonitost i pravilnost izbora te zaStite izbornog prava.

PrviizborniZakonusvojen1992.noveliranjei1i99s.i1996. godine. Premda je priobanoveliranja
Zakona doslo do poboljSanja i preciziranja zakonskih normi, ipak nisu propisana kvalitativno
bitno drugacija rjeSenja, veé su noveliranja u osnovi svedena na povecanje udjela proporcio-
nalnogizbornog sustava uodnosu navecinski, te je u konacnici, 2001. godine, vecinski sustav
pojedinacnog izbora imenom prepoznatljivih kandidata u izbornim jedinicama, napusten
u cijelosti. Bududi je izvrSen znacajan otklon u korist proporcionalnog izbornog sustava,
sljededi po redu, drugiredovnilokalniizbori odrZzani1997. godine®® provedeni su primjenom
modela kombiniranih izbora, konkretno veéinskim izborom tek jedne Cetvrtine vije¢nika u
izbornim jedinicama, dok su tri €etvrtine vije¢nika bile birane proporcionalnom metodom
sa stranackih, odnosno nezavisnih lista. 1zbori su provedeni na ¢jelokupnom drzavnom teri-
toriju, tako da se pri njihovoj provedbi nisu pojavljivali prakticni problemi koji su postojali
pri provedbi prvih lokalnih izbora. Primjerice, dislociranje birackih mjesta, 3to je u provedbi
prvih lokalnih izbora iziskivalo znatne financijske troSkove i organizacijske poteskoce. Tredi
po redu redoviti lokalni izbori odrzani su 2001. godine® na temelju odredaba novog Zakona
o lokalnimizborima usvojenog u proljece iste godine.

Premda je Cinjenica da se redovni izbori provode jednom u Cetiri godine, nesporno je da se
odredeni segmenti izbornog zakonodavstva primjenjuju, ali i razli¢ito tumace za vrijeme
trajanja cjelokupnog CetverogodiSnjeg mandata izabranih lokalnih predstavnika; stoga nije
utemeljena tvrdnja da je izborni zakon jednokratan i u osnovi tehnicki propis kojemu je je-
dina zada¢a omogucavanje provedbe izbora. Re€eno se u prvom redu odnosi na preciziranje
pocetka i prestanka mandata izabranih predstavnika, na primjenu instituta inkompatibi-

8 Prviop¢i, redovnilokalniizbori za €lanove opcinskih i gradskih vijeca te €lanove Zupanijskih skup3tina
i Gradske skupstine Grada Zagreba odrzani su 7. veljate 1993. godine. Na izborima je birano po 16
vije¢nika u opcinska vijeca, 26 u gradska, 40 vije¢nika u Zupanijske skupstine, te 5o u Gradsku skupstinu
Grada Zagreba. Nakon poc¢etnog odredivanja broja vije¢nika Zakonom, preciziranje broja prepusteno je
statutima lokalnih jedinica. Danas Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. propisuje
raspone u okviru kojih je moguée statutom precizirati broj ¢lanova predstavnickog tijela.

% Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave i uprave
(,Narodne novine", broj 90/92, 69/95, 59/96, 63/96 i 64/00).

s Drugilokalniizbori odrzanisu13. travnja1997. godine.

& Trecilokalniizbori odrzanisu 20. svibnja 2001. godine.
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liteta, odnosno nespojivosti istovremenog obnasanja duznosti vijecnika s drugim, decidi-
rano zakonom propisanim duznostima, te na nacin zamjenjivanja vije¢nika kojem mandat
prestaje uslijed nekog od zakonom definiranih razloga. Mijenjanje stranacke pripadnosti
za vrijeme trajanja mandata u mnogim je predstavnickim tijelima promijenilo inicijalnu, na
lokalnim izborima postignutu, stranacku strukturu, a time i volju biraca iskazanu na izbo-
rima; uzrokovalo je poremecaje u radu predstavnickog tijela; smjenu izvrsne vlasti (pogla-
varstva, grado/nacelnika i zupana); te u konacnici dovelo do odrzavanja novih, izvanrednih
lokalnihizbora. Eticki kodeks za lokalnu samoupravu koji bi se primjenjivao na ¢lanove loka-
Inih parlamenatai kojime bi bilo mogucée, izmedu ostaloga, definiratii ova pitanja, nije usvo-
jen, mada se u pojedinim lokalnim jedinicama donose eticki kodeksi koji se primjenjuju na
vije¢nike, odnosno na sluzbenike upravnih tijela i odjela.®

Valja naglasiti da je u potpunosti proporcionalni izborni sustav za lokalnu/podrucnu (regio-
nalnu) razinu usvojen, nasuprot izraZenim stavovima i sugestijama eksperata kako bi bilo
uputno zadrZati barem odredeni udio vecinskog sustava, a time i pojedinacni, personalizi-
rani izbor kandidata u izbornim jedinicama upravo radi njihove osobne prepoznatljivosti i
prihvaenosti u lokalnoj zajednici. Pogotovo radi ostvarenja, barem u odredenoj mjeri, pra-
vi€nije podrucne zastupljenosti pojedinih naselja koja se nalaze u sastavu lokalne jedinice.

Novim je Zakonom iz 2001. godine, na kvalitetniji i primjereniji nacin razraden dio proved-
benih i tehnickih odredaba, pogotovo odredaba koje propisuju sastav, nadleznost i ovlasti
tijela koja neposredno provode izbore, odnosno tijela koja nadziru zakonitost provedbe iz-
bora, buduci da su upravo biracki odbori, dijelom i izborna povjerenstva op¢ina i gradova,
prva i primarno odgovorna tijela u kontaktu s bira¢ima. Premda postoje stajalista kako bi
bilo uputnoizmijeniti koncepcijuizborairazlikovatiizborni sustav (proporcionalni, veéinski)
uovisnostio broju stanovnika lokalne jedinice, i nadalje je dominantna koncepcija daizborni
sustav treba biti unificiran i jedinstven u primjeni na svim razinama lokalne samouprave,
dakle bez diferenciranja ovisno o statusu lokalne jedinice, veli¢inii broju njezinih stanovnika.
Predstavnicka tijela najmanjih op¢ina, od kojih neke imaju i manje od 300 stanovnika, jedna-
ko kao i predstavnicka tijela najveéih gradova i Zupanijske skupstine, biraju se proporcio-
nalnim izbornim sustavom, uz obnovu ¢jelokupnog vije¢nickog sastava.

62 Eticki kodeks nositelja politickih duznosti u Gradu Opatiji usvojilo je Gradsko vijece Grada Opatije na
sjednici 24. travnja 2007., a Etic¢ki kodeks Gradske uprave Grada Opatije Gradsko poglavarstvo na
sjednici 27. ozujka 2007.
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Odaziv biraca na lokalne izbore

Odaziv biracaje u konstantnom opadanju, a posebice kada se radi o lokalnim izborima.
Taj je trend jos izrazZeniji ako se promatraju podaci o postotku izlaska birac¢a na izvanredne
izbore do kojih dolazi nakon raspustanja predstavnickog tijela. Za sada ne postoji prijedlog
konkretnih mjera, pretocCivih u zakonsku normu, koje bi bile primjerene poveéanju odaziva
biraca na lokalne izbore. Medutim, ne postoje ni odredbe koje bi ogranicavale, odnosno
uvjetovale valjanost izbora postotkom izlaska biraca® na biraliSta. Na lokalnim izborima
odrzanima 2001. godine birana su 422 opcinska i123 gradska vije¢a, 20 Zupanijskih skupstina
i Gradska skupStina Zagreba na ukupno 6.430 birackih mjesta, a u popisu biraca bilo je upisa-
no 3.886.720 biraca. Odaziv biraca bio je 46,85%°%, bitno manji nego 1997. Najslabiji je odaziv
zabiljezen u Zagrebu, samo 39,79%. U pogledu ravnopravnosti spolova, na kandidacijskim
listama bilo je samo 22,10% Zena, najvise u Zagrebu, 29,41%.

Nalokalnimizborima 2005. godine za 426 opéinskih i123 gradska vije¢a, 20 Zupanijskih skup-
Stina i Gradsku skupstinu Zagreba na 6.589 birackih mjesta birano je ukupno 8.377 ¢lanova,
a na 3.914 kandidacijskih listi bilo je upisano 63.717 kandidata, odnosno ¢ak osam za svako
mjesto. U popise bira¢a ukupno je bilo upisano 4.015.832 biraca.® ProsjeCan odaziv biraca
bio je 28,51%, i to najvisi u Varazdinskoj Zupaniji, 38,08%, a najnizi u Splitsko-dalmatinskoj,
24,85%.

Godina Odriavanja

1997. 53,85%
2001. 46,85%

2005. 28,51% . .
2 SV Odaziv na lokalne izbore

Godina Odriavanja

2000. 60,88%
Odaziv na predsjednicke

2005. 50.57% izbore

1992. 75,61%
Odaziv na parlamentarne

2003. 61,70% izbore
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Kao glavnirazlozi neodaziva biraca navode se osobna nezainteresiranost za izbore i politiku
opcenito (18,50%), nemogucnost ,biranja” uslijed opeg nezadovoljstva politickim stranka-
ma (10,40 %), nimalo pozitivna percepcija pa ¢ak i kriminaliziranje kandidiranih osoba
(1,50%) te nedostatak povjerenja u lokalne politicare (8%).

Konstantan je, medutim, porast glasova biraca koje na lokalnim izborima postiZu nezavisne
liste. Jedna od iznimno zanimljivih okolnosti, koja bi prema najavama i opéem stavu javnosti
svakako pridonijela znatnom porastu odaziva biraca, neposredan je izbor nositelja izvrsne
vlastiulokalnimjedinicama, opéinskih nacelnika, gradonacelnika, Zupana tegradonacelnika
Grada Zagreba. Nakon duge rasprave i viSekratnih odgadanja, Zakon o neposrednom izboru no-
sitelja izvrSne vlasti usvojen je u Saboru u listopadu 2007. godine .

erew

Koji nedostatak politicarima najviSe zamjerate? *

21% laZljivost

22% potkupljivost

5% lijjenost

22% sklonost korupciji i kriminalu
4% kukavi€luk

1% glupost/neobrazovanost

2% sklonost alkoholizmu ili narkomaniji
2% bezboZnost

5% podlost

1% sklonost prema Zenama/preljub
1% ne znam

4% ne Zelim odgovoriti

P

Koju vrlinu ili sposobnost politicara najvise cijenite?

22% postenje

18% mudrost

15% znanje i obrazovanje
10% zZivotno iskustvo
4% hrabrost

8% lukavost

3% govornistvo

4% dobrota i iskrenost
10% domoljublje

2% simpati¢nost/Sarm
1% ne znam

3% ne Zelim odgovoriti

*Prikaz pilot istrazivanja prema stavovima javnog mijenja iz 1993., Slaven Letica ,Divlje misli, AGM Zagreb.
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Nacionalni sastav i ostvarivanje zastupljenosti

na lokalnoj razini

Ustavni zakon o ljudskim pravimaislobodamai o pravima etnickih i nacionalnih zajed-
nica ili manjina u Republici Hrvatskoj usvojen1992. godine utvrdio je postojanje dva kotara,
Knina i Gline s odredenim posebnostima i autonomijom. Tadasnje op¢ine Knin, Obrovac,
Gracac, Titova Korenica (kasnije Op¢ina Plitvicka Jezera — sa sjediStem u Korenici) i Donji
Lapac — tvorile su kotar Knin, dok su opcine Glina, Vrginmost (kasnije Gvozd), Hrvatska Ko-
stajnica, Dvorna UniiVojni¢bile usastavu kotaraGlina. Medutim, lokalniizboriza skupstine,
predstavnicka tijela kotara, nisu odrzani niti su kotari ikada zapoceli funkcionirati.

Danas prava nacionalnih manjina ureduje Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina
koji obvezuje Republiku Hrvatsku da, izmedu ostaloga, pripadnicima nacionalnih manjina
osigura ostvarivanje prava na zastupljenost u predstavnickim tijelima lokalnih jedinica.
U op¢inama i gradovima (jedinice lokalne samouprave) ova se zastupljenost osigurava na
nacin da se manjinama koje u ukupnom broju njezinog stanovnistva sudjeluju s 5%—15%,
jamci pravo na jednog ¢lana predstavnickog tijela, dok se onim manjinama koje u ukupnom
broju stanovniStva sudjeluju s vise od 15% osigurava zastupljenost razmjerna udjelu u uku-
pnom stanovnistvu lokalne jedinice. Zastupljenost u Zupanijama osigurava se tako da se
svakoj manjini, koja u ukupnom stanovnistvu sudjeluje s vise od 5%, jamci razmjerna zas-
tupljenost u predstavnickom tijelu, Zupanijskoj skupstini, u ovisnosti od udjela u ukupnom
stanovnistvu. U oba slucaja, ako se zastupljenost ne postigne na redovnim lokalnim izbori-
ma, povecava se broj €lanova predstavnickog tijela za onoliko ¢lanova — predstavnika nacio-
nalne manjine koliko je potrebnoda se ostvarizastupljenost propisana odredbama Ustavnog
zakona. Ukoliko se zastupljenost ne moZe postici niti nadopunjavanjem neizabranih pred-
stavnika nacionalne manjine s lista koje su sudjelovale na izborima, u lokalnoj jedinici bit ¢e
raspisani dopunskiizbori. Detaljnije odredbe o nacinu ,kooptiranja”“ predstavnika nacional-
nih manjina u predstavnicka tijela, kao i detaljnije odredbe o dopunskim izborima, sadrzane
su uZakonu o izboru €lanova predstavnickih tijela.

Prema podacima popisa stanovnistvaiz2o01. godine, ukupno gledajuci, dakle beznavodenja
postotaka i slijedom toga razgranicavanja osnova za zastupljenost, pripadnici nacionalnih
manjina zastupljeni su u predstavnickim tijelima 37 gradova, 107 opéina te u 10 Zupanija.

Dopunski izbori radi postizanja zastupljenosti u skladu s Ustavnim zakonom provedeni
su 15. veljace 2004. godine (relativno kasno u odnosu na lokalne izbore odrzane u svibnju
2001. godine) i to za predstavnicka tijela 20 gradova/op¢ina te za predstavnicko tijelo jedne
Zupanije, dok su u ostala vije¢a pridodani vijecnici s lista, pripadnici nacionalnih manjina.
Dopunski su izbori provedeni i 23. listopada 2005. godine (nakon lokalnih izbora u svibnju
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2005. godine). No, tada su odrzani samo za jedno gradsko vijec¢e (Drnis) i za tri opéinska
vije¢a (opcine Lovas, Nijemci, Tovarnik), buduéi je u svim ostalim predstavnickim tijelima
zastupljenost postignuta veé na samim izborima, odnosno nadopunjavanjem neizabranih
kandidata s kandidacijskih lista. Dopunski su izbori odrzani i u dvije op¢ine na podrucju
istocne Slavonije u €ijim je predstavnickim tijelima bilo potrebno osigurati zastupljenost pri-
padnika hrvatskog naroda.

Ono 5to brine jest slab odaziv biraca na dopunske izbore, kao i na izbore za vije¢a naciona-
Inih manjina, odnosno za predstavnike nacionalnih manjina , koji se, sukladno odredbama
Ustavnog zakona, biraju sa zada¢om da rade na promicanju i zastiti prava nacionalnih man-
jinanarazinilokalnih jedinica.

Zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina ostvaruje se i u poglavarstvima, izvrsnim
tijelima lokalnih jedinica (za sve jedinice u kojima se ostvaruje pravo na razmjernu zastu-
pljenost) te u upravnim odjelima i sluzbama lokalnih jedinica.

SluZbena ravnopravna uporaba jezika i pisma

na lokalnoj razini

Sluzbena uporaba hrvatskog jezika i latinicnog pisma propisana je Ustavom. U poje-
dinim lokalnim jedinicama, uz hrvatski jezik i latini€no pismo, u sluzbenu se uporabu moze
uvestiidrugijezik te Cirilicno ili koje drugo pismo, pod uvjetima propisanima zakonom.
Prema podacima popisa stanovnistva iz 2001. godine, hrvatski jezik kao materinski govorni
je za 4.267.135 osoba, odnosno 96,177% stanovnika, dok 3,83% stanovnistva govori ostalim
jezicima. Pristupanje Europskoj povelji o regionalnim ili manjinskim jezicima predstavljalo
je dodatno uporiste za zakonsko uredenje i razradu pojedinih manjinskih prava zajamcenih
Ustavom, odnosno Ustavnim zakonom o nacionalnim manjinama.

SluZzbenaravnopravnauporabamanjinskihjezika predtijelimadrzavne upraveitijelimaloka-
Inih jedinica razradena je Zakonom o uporabi jezika i pisma nacionalnih manjina u Republici
Hrvatskoj , a ostvaruje se u onim jedinicama (ili pojedinim naseljima u njihovom sastavu)
gdje pripadnici manjine ¢ine trec¢inu stanovnistva. Ravnopravna sluzbena uporaba jezika i
pisma ostvaruje seikada je to predvideno medunarodnim ugovorima, odnosno kada je pro-
pisana statutom lokalne jedinice. Pri tome je vazno za napomenuti da se Zakonom o upo-
rabijezikaipisma ne mijenjaju niti ukidaju prava pripadnika nacionalnih manjina ste¢enana
temelju medunarodnih ugovora kojih je Republika Hrvatska stranka, jednako kao ni prava
stecena prema propisima koji su se primjenjivali do stupanja na snagu toga zakona (do 27.
svibnja 2000. godine). Na podrucju lokalnih jedinica, op¢ine, grada ili Zupanije ravnopravna
sluzbena uporaba jezika i pisma nacionalne manjine ostvaruje se u radu predstavnickih i
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izvrdnih tijela te u postupcima pred upravnim tijelima lokalne jedinice.

Na podrucju Sisacko-moslavacke Zupanije ravnopravna uporaba srpskog jezika i ¢iriliénog
pisma uvedena je statutima za dvije opcine s veinskim srpskim stanovniStvom, Dvor
(60,87%) i Gvozd (53,03%). U Karlovackoj zupaniji, takoder za pripadnike srpskog naroda,
utvrdena je u statutima op¢ina Krnjak (61,55%) i Plaski (45,99%). U Bjelovarsko-bilogorskoj
Zupaniji u Op¢ini Konc¢anica (46,67% stanovnika su Cesi) te Grada Daruvara (za dio grada
gdje pripadnici CeSke manjine Cine trec¢inu stanovnistva). Na podrucju Primorsko-goranske
Zupanije ravnopravna sluzbena uporaba jezika i pisma nedostaje u Gradu Vrbovsko (36,23%
Srba), dok je u Licko-senjskoj Zupaniji zajamc&ena u opéinama Donji Lapac (73,56%) i Vrhovine
(55,03%) s navedenim postotkom srpskog stanovnistva. U Zadarskoj Zupaniji ne ostvaruje se
premda postoje uvjeti za primjenu u Opéini Gracac (38,82%). Na podrucju Osjecko-baranjske
ostvaruje se u opéinama Jagodnjak (64,72% Srbi), Bilje (35,05% Madari), KneZevi Vinogradi
(40,90% Madari) i Sodolovci (84,55% Srbi), dok u Op¢ini Punitovci (35,57% Slovaci) nije osigu-
ranaravnopravna uporaba slovackog jezika. Na podrucju Sibensko-kninske Zupanije u Cetiri
jedinicelokalnesamouprave srpska nacionalnamanjina iniveéinu stanovnistva, nojedinoje
Opcina Biskupija Statutom propisala ravnopravnu sluzbenu uporabu jezika i pisma. U Vuko-
varsko-srijemskoj Zupaniji Zakon se provodi u opéinama s vecinskim srpskim stanovnistvom,
a to su Borovo (86,57%), Negoslavci (96,50%), MarkuSica (90,76%) i Trpinja (89,30%) te u
Opcini Tompojevci (za dijelove opéine s vecinskim rusinskim, odnosno veéinskim madarskim
stanovnistvom) i Opcini Tordinci (za dio opéine s veéinskim madarskim stanovnistvom). U
Istarskoj Zupaniji ravnopravna je uporaba jezika i pisma talijanske nacionalne manjine stat-
utima propisana za op¢ine Bale, Brtonigla, FaZzana, Groznjan, LiZnjan, Motovun i Oprtalj te
za gradove Buje, Pula, Vodnjan, Rovinj, Umag i Novigrad. Dakle, prema dostupnim podaci-
ma, ravnopravna sluzbena uporaba jezika provodi se u ukupno 32 lokalne jedinice.

Valja recii to da se u drzavnom proracunu, odnosno u proracunima lokalnih jedinica osigu-
ravaju znatna sredstva za rad udruga nacionalnih manjina na drzavnoj i lokalnoj razini, ¢ime
se omogucava financiranje ustanova predskolskog odgoja na jezicima nacionalnih manjina,
osnovno i srednjoskolsko obrazovanje pripadnika nacionalnih manjina na vlastitom jeziku i
po posebnim programima i za razne kulturne potrebe. Upravo je na tom podrucju znacajna
uloga Savjeta za nacionalne manjine. Savjet je, u skladu s Programom rada, nadzirao sud-
jelovanje pripadnika nacionalnih manjina u javnom Zivotu i upravljanju lokalnim poslovima
putem vijeca i predstavnika nacionalnih manjina, zastupljenost u upravnim i pravosudnim
tijelima, ostvarivanje zastupljenosti na razini lokalnih jedinica, odgoji obrazovanje na jeziku
i pismu nacionalnih manjina, ostvarivanje kulturne autonomije i pristupa javnim medijima,
jednako nadrzavnojilokalnoj razini. Op¢a je ocjena da je sustav vije¢a i predstavnika po¢eo
funkcionirati. UocCeno je, medutim, da je rad vijec¢a i predstavnika u znacajnoj mjeri uvje-
tovan razvijenos¢u lokalnih jedinica, i to prvenstveno u pogledu osiguravanja prostornih
i materijalnih uvjeta za rad vijeéa i predstavnika nacionalnih manjina. Ta je problematika




90

NIVES KOPAJTICH - SKRLEC

najuocljivijainajizrazenija na podrucjima od posebne drZzavne skrbi. Unato¢ dobrim primjer-
ima i dobroj praksi pojedinih lokalnih jedinica, postoje problemi s osiguravanjem osnovnih
uvjeta i sredstava za rad vije€a i predstavnika nacionalnih manjina. Premda vijeca i pred-
stavnici imaju izborni legitimitet, Sto im omogucuje izravno sudjelovanje u donoSenju od-
luka o pitanjima od interesa za nacionalne manjine, njihov stvarni utjecaj nije ostvaren u
punom opsegu koji omogucéava Ustavni zakon.

Sudjelovanje gradana u odlucivanju na lokalnoj razini

Zakon o lokalnoj samoupravi omogucava gradanima da neposredno sudjeluju u od-
lu€ivanju o lokalnim poslovima putem referenduma i mjesnog zbora gradana, u skladu sa
zakonom i statutom lokalne jedinice. Referendum se, u skladu s posebnim Zakonom o refe-
rendumu moZe raspisati radi odlucivanja o prijedlogu za promjenu statuta, o prijedlogu
opceg akta, ili o nekom drugom pitanju iz djelokruga predstavnickog tijela kao i o drugim
pitanjima odredenim zakonom i statutom. Referendum raspisuje predstavnicko tijelo, a
mogu ga inicirati tre¢ina ¢lanova vije¢a, odnosno skupstine, izvrsno tijelo — poglavarstvo, a
uopciniigraduipolovina mjesnih odborai20% biraca upisanih u biracki popis op¢ineili gra-
da. Pravo glasovanja na referendumu ograniceno je na gradane s prebivaliStem na podrucju
opcine, grada, odnosno Zupanije.

Postoji i savjetodavni referendum, medutim njega moZze raspisati jedino Vlada Republike
Hrvatskeito o pitanjima teritorijalnog ustrojstva. Odlika je savjetodavnog referenduma da
na njemu donijeta odluka ne obvezuje, za razliku od odluke donijete na drzavhom, odnosno
na lokalnom referendumu.

Opcinska, odnosno gradska vije¢a mogu traZiti misljenje od mjesnih zborova gradana o pri-
jedlogu opceg akta, ili drugog pitanja iz djelokruga opéine, odnosno grada, kao i o drugim
pitanjima odredenim zakonom ili statutom, a jednako tako i gradani, njih 10%, imaju pravo
predstavnickom tijelu predlagati donoSenje odredenog akta, ili rjeSavanje odredenog pita-
nja iz njegovog djelokruga.

Tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave duzna su omoguditi gradanima
i pravnim osobama podnoS3enje predstavki i prituzbi na njihov rad kao i na rad njihovih up-
ravnih tijela te na nepravilan odnos zaposlenih u tim tijelima. Na podnijete predstavke i
prituzbe mora se dati odgovor u roku 30 dana od dana podnosenja.

Iz primjera istrazivanja provedenog u Gradu Glini u 2005. godini €ak 81% urbane i 96% ru-
ralne populacije smatra da gradske vlasti trebaju vise uvazavati misljenje gradana izraZzeno
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kroz javne rasprave, tribine, okrugle stolove i ostale oblike javnog izrazavanja stavova. Isto
tako 87% urbanog i 84% ruralnog stanovnistva ocekuje ukljucivanje predstavnika interesnih
grupacija gradana u radnim grupama i savjetodavnim odborima koji se bave pitanjima od
opceg interesa. Sve to govori o tome da su gradani spremni preuzeti ve¢i dio odgovornosti
dono3enja klju¢nih odluka koje direktno ili indirektno utje€u na kvalitetu njihovog Zivljenja.

Kvaliteta usluga pruzenih gradanima

Kao 3to ni u ostalim zemljama regije ne postoje sustavna i kontinuirana istraZivanja
koja bi biljezila trendove u domeni zadovoljstva gradana pruzenim uslugama koje dobivaju
od lokalnih jedinica, tako ni Hrvatska nije izuzetak.

Gradani su u istraZivanju misljenja gradana provedenom 2005. godine na podrucju Grada
Gline kao prioritetni problem isticali nezaposlenost, premda ona nije ekskluzivan problem
bilo kojega grada. Ipak, to ne umanjuje znacaj i potrebu aktiviranja energije i resursa na nje-
govo ublazavanje, niti nezadovoljstvo gradana sporim pokretanjem gospodarskih inicijati-
va, odnosno stvaranjem preduvjeta za investiranje izgradnjom komunalne infrastrukture.
Drugi po rangu prioritetnih problema koji uzrokuje nezadovoljstvo gradana je problem
izgradnje i odrzavanja cesta, te problem javnog i prigradskog prijevoza. Znacajan je i pos-
totak nezadovoljnih sadrzajima koji se nude mladim osobama i djeci. Visok je postotak
nezadovoljnih gradana neodgovorno$¢u gradske uprave, vodoopskrbom, grijanjem, te
odrzavanjem Cistoce grada i prigradskih naselja. Uz navedeno, i odrZavanje stambenih zgra-
da predstavlja podrugje ¢ijom kvalitetom gradani nisu zadovoljni.

Umjesto zakljucka

U svakom slu€aju, put kojim je krenula Hrvatska u razvitku lokalne samouprave, time i
ujacanju lokalne demokracije uopée, karakteriziralo je usitnjavanje lokalnih jedinica i nedo-
voljno kvalitetno utvrdivanje njihova samoupravnog djelokruga. Postojanje premalenih
lokalnih jedinica s drasti¢no nedovoljnim financijskim potencijalom u startu je prijecilo da
lokalna samouprava preuzme poslove i ovlasti. Zakonodavcu je ujedno sluzilo i kao argu-
ment za zadrzavanje poslova u nadleznosti tijela drzavne uprave. Tek je kategoriziranjem
lokalnih jedinica i dodjelom statusa velikih gradova (uz moguénost prijenosa poslova i na
ostale s financijskim potencijalom) ucinjen znacajni korak prema decentraliziranju poslo-
va, ovlasti i financijskih sredstava na lokalne jedinice. Pri tome je bitno spomenuti i ulogu
udruzenja lokalnih jedinica koje mozZe i treba inicirati izmjene zakonodavstva. Najveca je i
svakako najteza zadaca u buduénosti ishoditi dodatna i potrebna financijska sredstva koja
¢e drZava prenositi na lokalne jedinice, posebno radi postojeeg trenda stvaranja obaveza i
prijenosa poslova na lokalne jedinice, a bez odgovarajuce financijske podloge.
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Lokalna samouprava u Bosni i Hercegovini
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1. Uvod

Lokalna samouprava se u Bosni i Hercegovini razvija kroz dva odvojena i u izvjesnoj mjeri
razlicita subsistema —onaj u Republici Srpskoj i onaj u Federaciji BiH. Ovoj tvrdnji ne treba da-
vativrednosnu konotaciju i pogotovo je ne treba shvatati kao jednu diskvalificirajucu politicku
¢injenicu jer BiH nije jedina zemlja u kojoj paralelno postoje i funkcionisu razliciti sistemi lokal-
ne samouprave. U tom pogledu stanje u BiH najvise li¢i na ono u Njemackoj gdje je lokalna sa-
mouprava u nadleznosti saveznih jedinica (Ldnder) koje prema vlastitom nahodenju, spozna-
jama i iskustvima uspostavljaju sebi odgovarajuce strukture lokalne samouprave i propisuju
im nadleZnosti. U BiH lokalna samouprava — njeno definisanje i regulisanje svih vaznih pitanja
uvezi s njom —jeste u iskljucivoj nadleznosti entiteta po3to Ustav drzave BiH ne poznaje insti-
tut zajednickih ili podijeljenih nadleznosti.

Medutim, poSto se entiteti Bosne i Hercegovine medusobno veoma razlikuju, to i lokalna sa-
mouprava ima donekle razli¢it tretman u Republici Srpskoj i Federaciji. To se ogleda u razlici-
tim nadleznostima koje ustavi i zakoni povjeravaju opstinama kao jedinicama lokalne samo-
uprave, u razli¢itom stepenu u kojem op3tine ostvaruju povjerena im ovlastenja i u razlicitom
odnosu opstina sa visim nivoima vlasti.

Sve dovde, Cini nam se, teorijski model odrzava koherenciju i moZe da objasni razlike izmedu
tipova lokalne samouprave koji su uspostavljeni u entitetima. Uostalom, sa teorijskog stano-
vista niSta do sada i nije problematicno jer u jednoj drzavi — sa teorijskog stanovista - i mogu
postojati razliciti subsistemi lokalne samouprave.

Problemi se pojavljuju na empirijskoj ravni, a ispoljavaju se u tome 5to lokalna samouprava
loSe funkcioniSe u oba entiteta, 5to se:

x na objektivnoj ravni iskazuje kroz nekvalitetno zadovoljavanje lokalnih potreba,
x na subjektivnoj ravni ispoljava kroz nezadovoljstvo gradana.

Treba, medutim, uociti jednu vaznu okolnost koja se odnosi na ishodiSte pomenutih razlika
u konceptima lokalne samouprave. Razlike u sistemima lokalne samouprave u entitetima
Bosne i Hercegovine nisu nastale kao rezultat istorijskih ili kulturnih razlika, joS manje su pro-
istekle iz razlicitih teorijskih shvatanja lokalne samouprave — one su posljedica politickih okol-
nosti. O Cemu se radi? Objasnjenje koje slijedi je tehnicke, a ne politicke, naravi iako se bavi ve-
oma osjetljivim politickim pitanjima.
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Jo3 jedan vazan aspekt ne smije se gubiti iz vida u ovoj raspravi, a to je medunarodnopravni as-
pekt lokalne samouprave. Zbog suprematije medunarodnog prava nad unutrasnjim ni Ldndern
Savezne Republike Njemacke, ni entiteti Bosne i Hercegovine nisu bas posve slobodni u mode-
lovanju lokalne samouprave. Sve drZzave koje su potpisale Evropsku povelju o lokalnoj samou-
pravi duzne su da se pridrzavaju njenih odredaba. A ova povelja, kao 3to je poznato, ne sadrzi
precizan model, ve¢ samo opsta nacela lokalne samouprave koja su dovoljno Siroka da zemlje
potpisnice izgrade nacionalno prepoznatljive i specificne modele lokalne samouprave, koji ¢e
ipak uvaZavati iste demokratske principe odnosno uciniti zakonitim ono 5to se danas smatra

standardom u ovoj oblasti.
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Entiteti, kantoni, opstine...

Za pocetak, moramo objasniti politicko-teritorijalno ustrojstvo Bosne i Hercegovine i struktu-
ru entiteta, posto to uti€e na uspostavljanje lokalne samouprave i na njeno funkcionisanje.

Bosna i Hercegovina je sloZena drZava sastavljena od dva entiteta, Federacije Bosne i
Hercegovine i Republike Srpske. Sa svojih 51.209 km? teritorije, BiH je jedna od najmanjih ze-
malja u regionu, alije jo3 uvijek duplo veca od Slovenije ili Makedonije. Prema posljednjem zva-
ni¢nom popisu stanovnistva iz1991. godine, BiH je imala 4.354.911 stanovnika. Agencija za sta-
tistiku BiH procjenjuje da je broj prisutnih stanovnika u 2005. bio 3.842.537, a publikacija CIA
TheWorld Factbook za juli 2007. godine navodi broj od 4.552.198 stanovnika. Entiteti dijele drzav-
nu teritoriju u omjeru 51% : 49%, pri Cemu Federaciji BiH pripada vedi dio.

Federacija Bosne i Hercegovine

Federacija Bosne i Hercegovine je, kao 5to joj se izimena vidi, sloZena tvorevina; sastav-
lijena je od 10 kantona (hrvatski naziv je Zupanija), ija ustavna priroda nije najjasnija buduéi da
ih Ustav FBiH odreduje samo kao federalne jedinice sa jednakim pravima i odgovornostima
(Ustav FBiH, I €l.1, st.1i €l. 2). VaZnije od ustavno-pravne prirode kantona jesu nadleznosti koje
im Federacija prepusta. Ona je u svojoj iskljucivoj nadleznosti zadrzala samo deset najvaznijih
nadleznosti, devet ih dijeli sa kantonima', a sve ostalo jednom opStom odredbom (generalna
presumpcija nadleZznosti) prepusta kantonima u nadleznost. U istom ¢lanu u kojem kantoni-
ma prepusta sve nadleznosti koje nije namijenio Federaciji, Ustav ipak izdvaja dvanaest nad-
leZznosti kantona kao predmet njihove ,posebne” paznje. Ali nigdje se ovdje izri¢ito ne spomi-
nje lokalna samouprava, iz ¢ega bi se dalo zakljuciti da ju je ustavotvorac ukljucio u one ,sve"
nadleznosti koje se nalaze u iskljucivoj nadleznosti kantona. Ipak, iako bi onda bilo logi¢no da
i svu regulaciju lokalne samouprave prepusti onome u €ijoj je ona nadleznosti, tj. kantonima,

1 U glavilll, €l. 1 Ustava FBiH kaZze: ,U iskljuCivoj nadleznosti Federacije su: a) vodenje vanjskih poslova; b) organiziranje i vo-
denje odbrane Federacije i zastita njenih granica, uklju¢ujuci ustanovljene zajednicke komande armijskih snaga Federacije,
nadzor nad vojnom proizvodnjom i zakljucivanje vojnih sporazuma; c) drzavljanstvo; d) utvrdivanje ekonomske politike,
uklju€ujuéi planiranje i obnovu i politiku koristenja zemljista na federalnom nivou; e) uredivanje trgovine, uklju€ujudi cari-
ne, medunarodnu trgovinu i finansije, trgovinu unutar Federacije, prava industrijskog vlasnistva, standardizaciju proizvo-
da, papire od vrijednosti i komunikacije; f) uredivanje finansija i finansijskih institucija, uklju€ujuci uspostavljanje i kontro-
lu monete Federacije, utvrdivanje monetarne i fiskalne politike, i osnivanje centralne banke; g) suzbijanje medunarodnog
i medukantonalnog kriminala, posebno terorizma, neovlas¢ene trgovine drogom i organiziranog kriminala kao i sarad-
nju sa Interpolom; h) dodjela elektronskih frekvencija za radio, televiziju i za ostale potrebe; i) utvrdivanje energetske po-
litike, ukljuujuci raspodjelu izmedu kantona i osiguranje i odrzavanje potrebne infrastrukture; j) finansiranje djelatno-
sti federalnih vlasti i ustanova i institucija koje federalne vlasti osnivaju oporezivanjem, zaduzivanjem ili na druge nacine.
Clan 2. Ustava FBiH propisuje: ,Federalna vlast i kantoni nadlezni su za: a) jamZenje i provodenje ljudskih prava; b) zdravstvo;
) politiku zastite Covjekove okoline; d) komunikacijsku i transportnu infrastrukturu; e) socijalnu politiku; f) provodenje zako-
na i drugih propisa o drzavljanstvu; g) imigraciju i azil; h) turizam; i) koristenje prirodnih bogatstava.”
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Federacija se ipak njome bavi posvecujuci joj VI poglavlje svoga Ustava. Istina, ovo se poglav-
lje zove ,Opstinske vlasti”i u njemu se lokalna samouprava spominje samo jednom, i to u ¢la-
nu VI 2 koji kaZe da se u op5tini ostvaruje lokalna samouprava. Zanimljivo je, medutim, da se
ovdje i ne spominju op3tinski poslovi ili sadrzaj rada lokalnih organa vlasti, ve¢ se samo propi-
suje struktura njihovih organa, nacin njihovog izbora i tome sli¢no.

Posto su ustavne formulacije obicno vrlo reducirane i detaljno se bave samo ljudskim pravima
i organizacijom vlasti, zakonima se Sire razraduje ono 5to ustav sadrzi kao intenciju. Takojeiu
slu€aju Ustava Federacije BiH i koncepta lokalne samouprave koji on sadrzi. Sve ili skoro sve je
prepusteno zakonu. Federacija BiH je od svog nastanka u dva navrata donosila zakon kojim su
regulisani odnosi u lokalnoj samoupravi. lako se propis iz 1995. godine zvao Zakon o osnovama
lokalne samouprave (Sl. novine FBiH, 6/95), a onaj iz 2006. Zakon o principima lokalne samoupra-
ve (SI. novine FBiH, 49/06), u oba slucaja ti su zakoni sadrzavali mnogo vise od ,osnova" i ,prin-
cipa" — zapravo su toliko detaljno regulisali ovu oblast da kantonalni propisi nisu imali Sta da
Jrazraduju”, vec su uglavnom doslovno preuzimali njihove odredbe. Ali bez obzira na nomoteh-
nicke nedostatke zakonodavstva, uocljivo je da su propisi o lokalnoj samoupravi u Federaciji
tokom ovog perioda evoluirali i to u pozitivnom smislu:

x prihvaceno je moderno evropsko shvatanje lokalne samouprave (ne kao licnog prava
gradana, vec kao prava lokalnih organa da upravljaju dijelom lokalnih poslova u
interesu lokalnog stanovnistva)

x U monotipnu strukturu lokalne samouprave pored op3tine uvodi se i grad kao jedinica
lokalne samouprave

x postepeno se prosiruju nadleznosti opstina

x promijenjen je nacin izbora nacelnika (sada ga biraju neposredno gradani, a ranije ga je
biralo opstinsko vijece), itd.

Cini se da je najve¢i napredak u modernizaciji lokalne samouprave postignut pro3irivanjem
nadleznosti lokalnih jedinica. Prema sada vaze¢em federalnom Zakonu, onom iz 2006. godi-
ne, nadleznosti jedinica lokalne samouprave uop5ste nisu tako skucene i skromne kao 5to bi se
dalo naslutiti iz ustavnih odredaba.? Prema ovom Zakonu, jedinice lokalne samouprave imaju
dvije vrste nadleZnosti, shodno klasifikaciji uobi¢ajenoj u nauci o javnoj upravi:

a) prvu grupu Cine tzv. samoupravne ili izvorne nadleZnosti, i tu moZemo svrstati sve one po-
slove koji su zakonom povjereni jedinicama lokalne samouprave da ih one obavljaju kao
svoje originerne poslove. Ovdje svakako pripadaju i poslovi koje same jedinice lokalne sa-

2 To sevidivec po obimu ¢lana 8. kojim je regulisan njihov samoupravni djelokrug. Naime, od 4.130 rijeci koliko je zakonodavcu
trebalo da normira Citavu oblast, samo na jedan ¢lan koji sadrZi opis nadleznosti lokalnih zajednica potroseno je malo vise od
500 rijeci, dakle osmina ¢itavog zakona. Vidi: Zakon o principima lokalne samouprave, SI. novine FBiH 49/06.
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mouprave ustanove kao svoje nadleznosti trudeci se da budu na usluzi gradanima.?*Treba
svakako imati na umu da se spisak izvornih nadleZnosti moZze prosirivatii skracivati jer se
ovdje ne radi ni o kakvim poslovima koji ,prirodno” pripadaju lokalnim jedinicama, ve¢ o
poslovima koje zakon i opstinski statut ustanovljavaju kao njihove izvorne nadleznosti.
To znadi da se izvorni djelokrug moZze razlikovati od zemlje do zemlje, ali i u istoj zemlji
lokalnim zajednicama se u razli¢itim periodima moze povjeravati razli¢it obim ,izvornih”
poslova zavisno od stepena centralizovanosti politickog sistema, razvijenosti lokalnih za-
jednica itd. Kod poslova izvorne nadleznosti vazno je to da drzavni organi jedino mogu
kontrolisati da li se lokalne zajednice pridrzavaju zakona, ali se ne mogu upustati u ocje-
njivanje svrsishodnosti ili drugih aspekata ovih poslova koji su u potpunosti lokalni.

b) Drugu grupu sacinjavaju preneseni, povjereni ili delegirani poslovi, a to su poslovi koji pripa-
daju viSim nivoima vlasti koji su njihovo obavljanje prenijeli na lokalne zajednice zadrza-
vajudi pri tome kontrolu nad zakonito$¢u, azurno3¢u i kvalitetom obavljenog posla.

Nas sada zanimaju samo poslovi iz izvorne nadleznosti lokalnih jedinica, jer oni sacinjavaju
najveci dio njihovih poslova. Kasnije ¢emo govoriti i o prenesenim poslovima.

Poslove izvorne nadleznosti, kako su oni pobrojani u ovom Zakonu Federacije, moZemo kla-
sifikovati u tri grupe — kao regulatorne, servisne i evaluativne nadleznosti jedinica lokalne samou-
prave. Ova je podjela vrlo uslovna, a omjer izmedu pojedinih nadleznosti je promjenljiv. Kao Sto
¢emo vidjeti, jedinice lokalne samouprave sve manje se pojavljuju u ulozi neposrednih davalaca
razliitih usluga, a sve vise se pretvaraju u regulatorno-upravljacke institucije. Ovim Zakonom je-
dinicama lokalne samouprave u Federaciji povjerene su brojne nadleZnosti za koje se ne moze reci
da su nevazne ni sa stanovista gradanina-pojedinca niti sa druStvenog stanovista.

Na ovaj aspekt skre¢emo paznju zbog toga 5to je i medu istrazivac¢ima, a pogotovo medu laici-
ma, uobicajeno poimanje da u raspodjeli nadleznosti ustavotvorac i zakonodavac one najvaz-
nije nadleznosti povjere drzavi, one manje vazne prepuste kantonima, a one najmanje vazne
— ostave lokalnim jedinicama. Po5to su u ovakvoj podjeli najvazniji poslovi i najunosniji, proi-
zlazi da bi drzava sebi uvijek ostavljala najisplativije poslove, a opstinama povjeravala one koji
slabije pune budZet. Sa stanoviSta vaznosti pojedinih poslova za gradane —istina je drugacija,
ali ostaje Cinjenica da u svakoj konstelaciji drzava ne ispusta iz svojih ruku kontrolu nad ubira-
njem poreza i raspodjelom tako prikupljenih sredstava. OpStinama se dozvoljava da imaju vla-
stite izvore prihoda — kao Sto su administrativne takse i lokalne naknade, ali ti izvori prihoda
nikada nisu tako izdasni kao oni koje drzava zadrzava za sebe.

3 Toneznacida opstina moZe samoinicijativno preuzeti u svoju nadleZnost bilo koji posao za koji ona procijeni da bi ga obavljala
bolje od organa koji ga inace obavlja, jer bi to dovelo do pravog haosa u drzavi. Zakon u €l. 8 daje op5tini pravo da se, osim po-
slova datih joj u stavom i zakonom, moZe baviti i ,svim pitanjima od lokalnog znacaja koja nisu isklju¢ena iz njene nadleZnosti,
niti dodijeljena u nadleZnost neke druge vlasti na osnovu ustava i zakona". (naglasio 2.Z.)
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Pogledajmo sada kakva ovlastenja Zakon daje jedinicama lokalne samouprave u Federaciji.

1. Regulatorne nadleZnosti bi, prema nasoj klasifikaciji, bile sve one nadleznosti u kojima se lo-
kalna zajednica pretezno pojavljuje u ulozi institucije koja utvrduje politiku, planira i koor-
dinira, a u ovom slucaju to su sljedece oblasti i poslovi:

x osiguranje i zastita ljudskih prava i osnovnih sloboda u skladu sa Ustavom

x dono3enje budZeta jedinice lokalne samouprave te donoSenje programa i planova
razvoja i stvaranje uslova za privredni razvoj i zaposljavanje

x utvrdivanje i provodenje politike uredenja prostora i zastite Covjekove okoline,
dono3enje prostornih, urbanistickih i provedbenih planova, uklju¢ujuéi zoniranje te
utvrdivanje i provodenje stambene politike i dono3enje programa stambene i druge
izgradnje

x utvrdivanje politike koristenja i utvrdivanje visine naknada za koristenje javnih dobara,
utvrdivanje i vodenje politike raspolaganja, koriStenja i upravljanja gradevinskim
zemljistem, utvrdivanje politike upravljanja i raspolaganja imovinom jedinice lokalne
samouprave te utvrdivanje politike upravljanja prirodnim resursima jedinice lokalne
samouprave i raspodjele sredstava ostvarenih na osnovu njihovog koristenja

x uspostavljanje i vrienje inspekcijskog nadzora nad izvrSavanjem propisa iz vlastitih
nadleznosti jedinice lokalne samouprave

x dono3enje propisa o porezima, naknadama, doprinosima i taksama iz nadleznosti
jedinice lokalne samouprave

x raspisivanje referenduma za podrudje jedinice lokalne samouprave kao i raspisivanje
javnog zajma i odlucivanje o zaduZzenju jedinica lokalne samouprave

x organizovanje efikasne lokalne uprave prilagodene lokalnim potrebama i uspostavljanje
organizacije mjesne samouprave.

2. Servisne nadleZnosti su one nadleznosti u kojima se op3tina pojavljuje kao institucija koja
pruza neku uslugu stanovnistvu ili obezbjeduje uslove da se odredena vrsta usluga moze
dati. Ovdje smo svrstali sljede¢e nadleZnosti:

x uredenje i obezbjedivanje obavljanja komunalnih djelatnosti
(vodosnabdijevanje, odvodenije i prerada otpadnih voda; prikupljanje i odlaganje
¢vrstog otpada; odrzavanje javne Cistoce; gradska groblja; lokalni putevi i mostovi;
uli€na rasvjeta; javna parkiralista i parkovi)

x organizovanje i unapredenje lokalnog javnog prijevoza

x utvrdivanje politike predskolskog obrazovanja, unapredenje mreze ustanova, te
upravljanje i finansiranje javnih ustanova predskolskog obrazovanja

x osnivanje, upravljanje, finansiranje i unapredenje ustanova osnovnog obrazovanja

x osnivanje, upravljanje, unapredenje i finansiranje ustanova i izgradnja objekata za
zadovoljavanje potreba stanovnistva u oblasti kulture i sporta
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x organizovanje, provodenje i odgovornost za mjere zastite i spasavanja ljudi i
materijalnih dobara od elementarnih nepogoda i prirodnih katastrofa

x preduzimanje mjera za osiguranje higijene i zdravlja

x osiguravanje uvjeta rada lokalnih radio i TV stanica u skladu sa zakonom

x osiguravanje i vodenje evidencija o licnim stanjima gradana i birackih spiskova

x poslovi iz oblasti premjera i katastra zemljista i evidencija o nekretninama

x zastita zivotinja.

3. Evaluativnim nadleZnostima smo nazvali one nadleznosti lokalnih jedinica kada su one ekspli-
citno ovlastene ovim zakonom da analiziraju i ocjenjuju rad odredenih kantonalnih i drzav-
nih tijela, organizacija i sluzbi. Istini za volju, posebno isticanje samo nekih od tih poslova
moze i da zacudi zbog toga 3to svaka lokalna jedinica ima pravo da analizira i ocjenjuje rad
svih kantonalnih i drzavnih organa i da njih i javnost obavjestava o tome. Zakon, medutim,
posebno izdvaja sljedece slucajeve:

x ocjenjivanje rada ustanova i kvaliteta usluga u djelatnosti zdravstva, socijalne zastite,
obrazovanja, kulture i sporta, te osiguranje finansijskih sredstava za unapredenje
njihovog rada i kvaliteta usluga u skladu sa potrebama stanovnistva i moguénostima
jedinice lokalne samouprave

x analiza stanja javnog reda i mira, sigurnosti ljudi i imovine te predlaganje mjera prema
nadleZnim organima za ova pitanja.

Kao Sto se vidi iz izloZzenog, zakonodavac je jedinicama lokalne samouprave povjerio mnoga i
veoma vazna ovlastenja i povrh toga ovlastio ih da se, osim ovim, imaju pravo baviti i drugim
(zakon kaze ,svim") pitanjima od lokalnog znacaja koja nisu isklju€ena iz njihove nadleznosti
niti su dodijeljena u nadleZnost neke druge vlasti. To je posve u skladu s Evropskom poveljom
o lokalnoj samoupravi kao 3to je, uostalom, €itav ovaj zakon srocen u skladu s tim evropskim
dokumentom koji je ratificirala i BiH.

Uporede li se zakonska rjeSenja iz 1995. i 2006. godine, vidi se da je koncept lokalne samou-
prave u Federaciji BiH doZivio pozitivan razvoj usvajanjem nekih odlika svojstvenih lokalnoj
samoupravi u zemljama Evropske unije. Za sada se moZe govoriti samo o evoluciji normativ-
nog modela lokalne samouprave. Tek uvid u stvarno funkcionisanje novih normativnih rjeSe-
nja moZe dati odgovor na pitanje da li je taj razvoj samo konceptualan i teorijski ili se odvijaiu
ravni stvarnih odnosa. Pritome treba imatiu vidu da je novi model lokalne samouprave ozako-
njen tek prije godinu dana*ida je to suviSe kratak period za neke vidljive rezultate; takode, ne
treba zaboraviti da se normativni modeli nikada u potpunosti ne realizuju buduéi da predstav-
liaju neku vrstu projekcije na Cije ostvarivanje cesto uti¢u nepredvidljivi ili nepoznati €inioci.

4 Zakon o principima lokalne samouprave u Federaciji Bosne i Hercegovine objavljen je u SluZbenim novinama Federacije BiH
broj 49/06. od 30. avgusta 2006. godine.
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Zbog togaiovajzakon treba posmatrati samo kao fazu u postepenoj demokratizaciji sada po-
stojeée centralizovane entitetsko-kantonalne strukturei kao priklanjanje modernom koncep-
tu drzavne vlasti koji podrazumijeva znatniju decentralizaciju.

Pored opstina i gradova kao jedinica lokalne samouprave, u Federaciji BiH postoji jos jedan
nivo vlasti. To su kantoni/Zupanije koji nisu drugi nivo lokalne samouprave ve¢ politicko-te-
ritorijalne tvorevine sa izrazitim drzavnim atributima. Te svoje deformisane drzavne osobi-
ne kantoni narocito snazno ispoljavaju u odnosu na opstine. lako ustavno-normativni model
predvida da se mnogi poslovi moraju prenijeti sa kantona na opstine (narocito u onim op3ti-
nama u kojima veéinsko stanovnistvo nije iste nacionalnosti kao veéinsko stanovnistvo kan-
tona), u stvarnosti to se ne deSava. Kantoni mnoga ovlastenja jednostavno zadrzavaju za sebe
i ne slijede normativni model.

S druge strane, ustavi nekih kantona sadrze vrlo pronicljive inovacije, kao 3to je slucaj sa
Ustavom bosansko-podrinjskog kantona Gorazde u kojem je predvideno da ,opcine na po-
dru¢ju Kantona mogu imati razli¢ite nadleznosti zavisno od globalne politike funkcionisanja
i razvoja Kantona, te od ekonomskog, prostornog i drugog poloZaja pojedinih op¢ina“ (¢l. 5).
Ustavotvorac se ovdje sreo s problemom postojanja opstina koje se medusobno veoma razli-
kuju po veli¢ini, razvijenosti i upravnom kapacitetu i koje nisu mogle na zadovoljavajuéi na-
¢in da obavljaju sve nadleznosti onako kako je to federalni ustav predvidao. Umjesto da nor-
mativno uvodi viSe tipova opstina i dodjeljuje im razli¢it djelokrug nadleznosti (i tako jo3 vise
iskomplikuje ionako sloZen politi¢ki ustroj Federacije), ustavotvorac je problem rijesio tako da
je viSetipnost uveo fakti¢ki — kroz moguénost da opStinama dodjeljuje razli¢it krug ovlastenja.
Jednostavno i efikasno!®

U Federaciji ima 79 opstina koje se po mnogo ¢emu medusobno veoma razlikuju: po veli¢ini
teritorije, broju stanovnika, po nivou razvijenosti (kako god je mjerili), po nivou urbanizacije...
Logicno je oCekivati da ove razlike uti€u na ostvarivanje opstinskih nadleznosti. Po3to iste ra-
zlike postoje i medu opstinama u Republici Srpskoj, posljedice ovih razlika ispitaéemo kada
izlozimo sistem lokalne samouprave u drugom bosanskohercegovackom entitetu.

5 Isticanje dobrih strana ovog rjeSenja ne umanjuje njegove potencijalno lo3e strane. Ako se dodjeljivanje opstinskih nadleZnosti
prepusti izvrsnoj vlasti kantona, to nuzno navodi na pitanje o nepristrasnosti te vlasti i o njenoj sposobnosti odupiranja pritis-
cima da se pojedinim opstinama krug njihovih nadleznosti suzi, a drugima prosiri. Gubi se nepristrasnost u dodjeljivanju ovla-

klasifikuju u pojedine tipove i tako dobijaju odgovarajuca ovlastenja.
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Republika Srpska

Za razliku od Federacije BiH koja je slozena politicko-teritorijalna zajednica, Republika
Srpska je uredena kao unitarna. Sa stanovista ovog istraZzivanja, to znaci da izmedu jedinica lo-
kalne samouprave (kao najnizeg nivoa vlasti) i entitetske vlasti (kao najviSe vlasti u okviru en-
titetskih granica) ne stoji nikakva meduvlast u vidu kantona, srezova, okruga ili regija®. To, ta-
kode, znaci da entitetska uprava, u prvom redu ministarstvo zaduZeno za lokalnu samoupravu,
direktno i bez posrednika komunicira s opStinama i gradovima. To moze izgledati kao prednost
—alidetaljna analiza pokazuje da ovaj nacin komuniciranja ne daje uvijek najbolje rezultate.

Naime, u Republici Srpskoj postoje 63 opstine (taCnije: 61 opStinaidva grada) i sve one upucu-
ju kavladiinjenim ministarstvima brojne zahtjeve, traze kontakte, trebaju upute i savjete, lo-
biraju za razne projekte, moljakaju za dodatna sredstva ili ultimativno zahtijevaju ono za sto
smatraju da su zakinute. To Cesto dovodi do pojave koja se u teoriji komuniciranja zove zagu-
Senjem mreZe, a zapravo se — 0sim o slaboj protocnosti komunikacionih linija - radi o tome da
vlada i njena ministarstva nemaju dovoljno kapaciteta da odgovore na sve zahtjeve koji im se
upucuju. Treba, naime, imati na umu da opstine nisu jedine institucije koje se obraéaju vladi;
da su tujoSibrojna preduzeca, kontakti sa inostranstvom, nevladine organizacije i brojni dru-
gi subjekti €ijim je pritiscima vlada izloZzena i s kojima odrzava stalne ili povremene kontakte.
Osim toga, Republika Srpska ima neuobicajen i, sa stanovista upravne racionalnosti, krajnje
neprakti¢an oblik teritorije zbog kojeg su pojedina opstinska srediSta po 300 i 400 km udalje-
na od republickog administrativnog centra, a to, zbog losih saobraéajnica, izuzetno otezava
komunikaciju izmedu centra i provincije.

Unitarni oblik uredenja zemlje je po svojoj prirodi skloniji centralizmu od federalnog urede-
nja. Zbog toga ne ¢udi 3to je Republika Srpska tek u tre¢em pokusaju dobila zakon o lokalnoj
samoupravi koji donosi izvjesnu decentralizaciju. Primjena novog Zakona o lokalnoj samoupra-
vi pocela je 1. januara 2005. godine, a prije toga Zakon je dobio blagonaklonu ocjenu Savjeta
Evrope kao dobar nomotehnicki proizvod zakonodavstva RS i kao znacajna mjera ovog entite-
ta na modernizaciji vlastitog politickog koncepta. Medutim, poslije samo jedne godine tokom
koje mnogi aspekti ovog zakona fakticki nisu bili ni primijenjeni, Vlada pokuSava da ga promi-
jeni smanjivanjem autonomije opstina.

6 Ovo naglasavamo zbog toga 3to se mogu naci tekstovi u kojima se kaZe da je Republika Srpska podijeljena na pet regija —
banjalucku, dobojsku, bijeljinsku, sarajevsko-romanijsku i trebinjsku. Medutim, to nije administrativna podjela bududi da te
privredne regije ne predstavljaju ni politi¢ko-teritorijalne jedinice niti su jedinice lokalne samouprave. Cak se i na veb-strani-
ci Vijeca ministara BiH moZze naci reCenica: ,Republika Srpska administrativno se dijeli na regije, a zatim i na opstine.” (Vidi:
http://www.vijeceministara.gov.ba/bosanski/bih.php). Isti je tekst i na veb-stranici Ministarstva vanjskih poslova BiH (vidi:
http://www.mfa.gov.ba/index.htm). Na veb-stranici Direkcije za evropske integracije izabran je ispravan pristup i dat tacan
podatak, ali uz ruznu jezicku neispravnost: ,Republika Srpska je administrativno podjeljenja (podvukao autor) na 62 opéine.”
(http://www.dei.gov.ba/ba/?ID=533)




102

Dr ZDRAVKO ZLOKAPA

Ustav Republike Srpske, koji je pravni osnov za donoSenje ovog Zakona, sadrZi jedan krajnje
reduciran koncept lokalne samouprave koji nadleznosti op3tina svodi na elementarne, uglav-
nom komunalno-servisne, poslove. Medutim, da ne bi fiksirao stanje lokalne samouprave
a njene promjene doveo u potpunu zavisnost od promjena Ustava, ustavotvorac je rjeSenje
nasao u opstoj normi da opstina, osim izric¢ito pomenutih, ,obavlja i druge poslove utvrdene
Ustavom, zakonom i statutom opstine” (€. 105. Ustava RS). Ta je moguénost kasnije obilno
koriStena tako da danas malo koji zakon u RS ne donosi i neku obavezu za opstine.

To bi moglo izgledati kao napredovanje procesa decentralizacije jer se uglavnom ne radi o po-
vjerenim poslovima, ve¢ o izvornim nadleZnostima lokalnih jedinica. Kasnije éemo, medutim,
u detaljnoj analizi pokazati da se ovdje radi o simuliranoj decentralizaciji poSto drzava preko
svoje zakonodavne i izvrdne funkcije zadrZava kontrolu nad ve¢inom opstinskih nadleZnosti,
Cakionih koje se klasifikuju kao izvorno opstinske i koje ne podlijeZu nicijoj kontroli, osim one
koju vr3e organilokalne samouprave.

Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2005. godine, usvojena je uobi¢ajena podjela opstinskih nad-
leZnosti na samostalne i prenesene nadleZnosti, a one samostalne, koje sacinjavaju najvedi dio
opstinskih poslova, sistematizovane su jasno i pregledno u dvije grupe — u regulatorno-uprav-
ljacke i u usluzne. Nabrojacemo ih zbog uporedivanja sa rjeSenjima u Federalnom zakonu.

1. Kao regulatorne radnje i nadleZnosti upravljanja opStinom navedene su:

X Uusvajanje programa razvoja opstine

x usvajanje razvojnih, prostornih, urbanistickih i provedbenih planova

x donoSenje budzeta i zavrinog racuna budzeta

x uredenje i obezbjedenje koristenja gradevinskog zemljiSta i poslovnog prostora
x organizovanje komunalne policije

x poslovi inspekcijskog nadzora, u skladu sa zakonom;

x upravljanjeiraspolaganje imovinom opstine

x obrazovanje opstinskih organa, organizacija sluzbi i njihovo uredenje

x vrsenje katastarskih, geodetskih i imovinsko pravnih poslova, u skladu sa zakonom
x naplata, kontrola naplate i prinudna naplata izvornih prihoda opstine

x poslovi pravnog zastupanja opstine

x obezbjedivanje izvrSavanja zakona i drugih propisa.
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2. Na planu pruZanja usluga opstina ima sljedece nadleznosti:

x obavljanje specifi¢nih funkcija u oblasti kulture, obrazovanja, sporta, zdravstva i
socijalne zastite, civilne zastite, informacija, zanatstva, turizma, ugostiteljstva i zastite
okoline

x uredenje i obezbjedenje obavljanja komunalnih djelatnosti: proizvodnja i isporuka
vode, gasa, toplotne energije, javni prevoz putnika, odrzavanje Cistoce, precisavanje i
odvodenje otpadnih voda, odrZzavanje grobalja i pruZzanje pogrebnih usluga, odrzavanje
ulica, saobracajnica, parkova, zelenih, rekreacionih i drugih javnih povrsina, odvodenje
atmosferskih voda i drugih padavina i ¢is¢enje javnih povrsina

x osnivanje preduzeca, ustanova i drugih organizacija radi pruzanja usluga iz njihove
nadleznosti, uredenje njihove organizacije i upravljanje

x uredivanje i obezbjedivanje izgradnje, odrzavanja i koriStenja javnih objekata i
komunalne infrastrukture za obavljanje funkcija opstine.

Ovako predstavljene op3tinske nadleznosti mozda i ne izgledaju narocito impresivho onome
ko nije detaljno upucen u njihov sadrzaj. Pravi obim opstinskih nadleZnosti moZe se sagledati
tek kada se one izloZe u pojedinostima i kada se predoci ta je sve potrebno za njihovo ostva-
rivanje. Tek tada se vidi da opStine — narocito urbani centri s razvijenom infrastrukturom i za-
htjevnim gradanstvom — moraju raspolagati znac¢ajnim finansijskim i materijalnim sredstvi-
ma i kvalitetnim kadrovskim potencijalom da bi mogle da realizuju sve ono Sto im zakon daje
u nadleznost. Istovremeno, ruralne opstine trebaju velika sredstva da razviju svoju infrastruk-
turu i zadrZe stanovnistvo u odlijevanju prema gradovima koji nude visi drustveni standard i
bolje javne usluge.

Zakon o lokalnoj samoupravi je opStinske nadleznosti u nekim oblastima razradio do detalja, au
drugima se zadovoljio da se pozove na zakone koji reguliSu te oblasti i koji propisuju nadlezno-
sti opStina. Zbog toga opstinske sluzbe u svom radu primjenjuju stotine zakona i ta €injenica
rjeCito govori o tome koliko su opstine slozene socijalne i politicke institucije.”

Razlike medu opStinama Republike Srpske su ogromne, kao i razlike koje se mogu uociti
medu opstinama u Federaciji BiH. Op3tine se razlikuju po velicini teritorije, broju stanovni-
ka, po razvijenosti, broju zaposlenih, broju velikih i unosnih preduzeca, po broju ucenika, stu-
denata i visokoobrazovanih gradana... Neke su op3tine veoma razvijene — imaju univerzitete,
klinicke centre i bujan kulturni Zivot, a druge su zapusStene i nerazvijene, cak i bez osnovnih
i srednjih Skola i domova zdravlja, a da se o univerzitetima, pozoristima i drugim kulturnim

7 Vidivrloilustrativanikoristan pregled eksternih propisa koje opstine u Federaciji BiH i u Republici Srpskoj koriste u svom radu.
Pregled je sacinjen kao dio Analize stanja lokalne uprave i samouprave u BiH, koja je dio Strategije razvoja lokalne samouprave BiH, pro-
jekta koji realizuje EDA, razvojna agencija iz Banje Luke. Analiza je sa svim prilozima objavljena u €asopisu Lokalna samouprava,
Sarajevo, broj 5, za maj 2005. godine.
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institucijama i ne govori. Kroz neke opstine prolaze glavni putevi i Zeljeznica, a druge su zaba-
Cene i nepristupacne: stanovnicima prvih svijet je na dohvat ruke, stanovnicima drugih sve je
daleko. Neke opStine imaju razvijene i brojne sluzbe koje zaposljavaju desetine visokoobrazo-
vanih stru¢njaka svih profila; druge zaposljavaju samo po nekoliko ljudi, a i oni nemaju 5ta da
rade. | tako dalje i tomessli¢no.

Ni ustavi ni zakoni o lokalnoj samoupravi Federacije i RS ne uzimaju u obzir ove ogromne ra-
zlike izmedu op3tina posto je u oba entiteta BiH usvojen koncept tzv. monotipne opstine. To
znadi da sve opStine imaju iste nadleznosti, tj. treba da obavljaju u principu iste poslove bez
obzira to su okolnosti u kojima se njihove aktivnosti odvijaju sasvim razliCite i bez obzira Sto
same opstina raspolazu razlicitim sredstvima za ispunjavanje svojih obaveza.

Zdravorazumska logika u tome ne vidi nikakav problem; po toj logici opstine ¢e raditi samo
ono $to mogu da urade sredstvima kojima raspolazu i uradice onoliko koliko objektivnho mogu,
po narodnoj mudrosti da se Covjek treba ispruZiti koliko mu je pokrivac¢ dugacak.

Ono 5to zvucilogi¢no u narodnim poslovicama, ne mora bit logi¢no u pravu posto pravna logi-
ka funkcioniSe drugacije. Naime, u pravnoj doktrini se smatra da ,nadleznost" nije samo pravo
veciobaveza, pa odatle proizlazi da opstine ne mogu da biraju Sta ¢e od svojih nadleznosti da
izvrSavaju, a Sta nece. One moraju da obave sve $to im ustav i zakon stave u nadleznost. Osim
toga, posto ustav i zakoni garantuju gradanima odredena prava Cije zadovoljavanje moraju da
obezbijede op3tine, gradani o€ekuju da ta svoja prava konzumiraju u punom obimu, a ne djeli-
micno, tj. da zadovoljavanje njihovih potreba za koje je nadleZna opS3tina ne zavisi od toga ko-
liko op3tinaima sredstava ili koliko opstinsko rukovodstvo smatra da je dovoljno.

Tako dolazimo do centralnog problema ove analize koji se moZe izloziti kroz tri osnovna pita-
nja koja pokrivaju njegove najvaznije aspekte:

x da li sve opStine ostvaruju svoje ustavne i zakonske nadleznosti?

x ako to ¢ine — u kojem obimu ih izvrsavaju?

x ako to ne €ine u obimu koji zakon predvida i potrebe nalazu — zasto ne ostvaruju
zakonsku obavezu i kako biraju Sta ¢e od nadleZnosti realizovati, a $ta ne?

Prije nego Sto pokusamo da odgovorimo na ova pitanja, potrebno je izloziti joS neke aspek-
te lokalne samouprave u BiH: u prvom redu baviéemo se problemom veli¢ine lokalnih zajed-
nica, i to teritorijalnom i demografskom stranom ovog problema, kao i pitanjem razvijenosti
lokalnih jedinica. PoSto ovi aspekti lokalne samouprave ne zavise od entitetske pripadnosti
opstina, ova ¢emo pitanja razmatrati zajedno za Federaciju BiH i Republiku Srpsku. Takode,
pokuSaéemo da objasnimo zasto je nivo meduopstinske saradnje nizak skoro do nepostoja-
nja, a pozabavi¢emo se i unutrasnjom demokratijom u bosanskohercegovackim op3tinama




LOKALNA SAMOUPRAVA U KOMPLIKOVANOJ DRZAVI 1 05
Lokalna samouprava u Bosni i Hercegovini

ili tacnije pitanjem — zasto decentralizacija (pre)staje na nivou opstine, zasto opstine grlevito
brane svoje nadleznostiine odriCu se nijedne, pa ¢ak ni onih koje ne izvrSavaju, ne pomisljaju-
¢i da bii mjesne zajednice mogle da se efikasno ukljuce u sistem vlasti.

Teritorija, stanovnistvo i razvijenost

Ovdje se ne¢emo baviti pitanjem idealne veli¢ine opstinske teritorije — rasprava o tome
se vec stolje¢ima vodi u stru¢noj javnosti i vjerovatno nikada nece biti zavrSena. IzloZiéemo
samo u ¢emu je osnovni problem veli¢ine opstinske teritorije posmatran iz ugla opstinskih
nadleznosti.

Nista nije fiksirano: ni veli¢ina teritorije, ni broj nadleZnosti

Broj opstina u BiH se stalno smanjuje tokom posljednjih 150 godina, i taj trend se odrza-
vao sve do1995. godine. Pod otomanskim rezimom broj op3tina je bio ogroman —i3ao je cak do
2.000 jedinica, jer je svako selo predstavljalo op3tinu; austrougarska uprava je smanjila broj
opstina na oko 800, a uprava Kraljevine Jugoslavije na oko 400. Pod svim tim rezimima op3ti-
na je bila teritorijalno i demografski mala, a njene nadleznosti su bile skoro simboli¢ne. Tek ko-
munisticki rezim, sa svojim konceptom komunalnog sistema i svojim shvatanjem op3tine kao
drzave u malom, pravi drastican zaokret i dodjeljuje opStinama veliki broj nadleznosti. Prema
tadadnjim istraZivanjima opstine su posvecivale izmedu 60% i 80% svojih kapaciteta obavlja-
nju prenesenih poslova, tj. obavljale su skoro isklju€ivo drzavne poslove. Paralelno s timislo je
i teritorijalno ukrupnjavanje opstina: njihov je broj postepeno sveden na109, s prosjecnom po-
vrsinom od skoro 500 km?. Krajem proslog stolje¢a bosanskohercegovacke opstine su bile, u
prosjeku posmatrano, najvece u Evropi.

Promjena politickog sistema krajem osamdesetih godina proslog vijeka na makronivou uzro-
kovala je reorganizaciju socijalnih i politickih mikrostruktura. Komunalni sistem zamijenjen je
klasichom lokalnom samoupravom 3to je, sa stanovista opstinskih nadleznosti, znacilo dra-
sti€no smanjenje njihovog broja. Op3Stinama su oduzete sve drzavne nadleznostii povjereni su
im poslovi od lokalnog znacaja. Ipak, po inerciji a ponekad i zato da bi se oslobodili neprijatnih
obaveza, visi nivoi vlasti i danas opStinama povjeravaju izvjesne drzavne poslove.

Smanjenje broja op3tinskih nadleZnosti nije bilo praéeno odgovaraju¢im smanjenjem opstin-
ske teritorije. Tako su do danas bosanskohercegovacke opstine ostale u teritorijalnom pogle-
du veoma velike i s relativno velikim brojem stanovnika.
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Klasifikujemo li opstine u bosanskohercegovackim entitetima po velicini teritorije,
dobijamo tabele 1i 2:

Tabela .
Opstine u FBiH po velicini teritorije
Izvor: Vlastita preracunavanja prema podacima Federalnog zavoda za statistiku

13 (do 100km?
Opstine s povrsinom do 200 km? (do km?) 27
14 (od 100 do 200 km?)

17 (od 200 do 300 km?)
Opstine s povrsinom od 200 do 500 km? 15 (od 300 do 400 km?) 36
4 (od 400 do 500 km?)

6 (od 500 do 600 km?)
0 (od 600 do 700 km?)
. _. . 3 (od 700 do 800 km?
Opstine s povrsinom ve¢om od 500 km? ( 2) 15
0 (od 800 do 900 km?)
3 (od 900 do 1000 km?)

3 (vece od 1000 km?)

Tabela 2.
Opstine u RS po velicini teritorije
Izvor: Vlastita preracunavanja prema podacima Republickog zavoda za statistiku

) 10 (do 100 km?)
Opstine s povrsinom do 200 km? 20
P P 10 (od 100 do 200 km?)

9 (od 200 do 300 km?)
Opstine s povrsinom od 200 do 500 km? 7 (od 300 do 400 km?) 21
5 (od 400 do 500 km2)

5 (od 500 do 600 km?)
6 (od 600 do 700 km?)
. _. . 3 (od 700 do 800 km?
Opstine s povrsinom ve¢om od 500 km? ( 2) 21
4 (od 800 do 900 km?)
0 (od 900 do 1000 km?)

3 (vece od 1000 km?)
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Bosanskohercegovacki stru¢njaci za lokalnu samoupravu smatraju da je teritorijalna neujed-
nacenost lokalnih zajednica velika prepreka za ravhomjeran razvoj svakog entiteta ponaosob
i zemlje kao cjeline. Ovo se misljenje argumentira ukazivanjem na ogromne razlike u veli¢ini
teritorije izmedu najmanjih i najvecih opstina: grad Banja Luka (1.239 km2) je 120 puta veci od
najmanje opstine u BiH (Doboj-Jug 10 kmz2, Novo Sarajevo 9,9 kmz2) i 53 puta veci od Kasindola
(23 km2), najmanje opstine u RS; povrsina Banje Luke jednaka je povr3ini 19 najmanjih bosan-
skohercegovackih opstina uzetih zajedno, a budZet ovoga grada vedi je od zbira budzeta svih
drugih veéih mjesta u RS.

Medutim, ukazivanje na razlike izmedu ekstrema nije dobar nacin da se opiSe realno stanje;
realnost uvijek tezi da se ponasa slicnije prosjeku nego krajnostima. To znaci da je potreb-
no ustanoviti kakva je prosjecna opstina u BiH. Ovaj je, pak, zadatak apsurdan utoliko Sto
Jprosjecna opstina“ ne postoji — to je statisticka apstrakcija, ali je nezamjenjiva u traganju za
vjerovatnim ishodima razvoja realno postojecih teritorijalnih jedinica. ,Prosje¢na” opstina u
Republici Srpskoj ima oko 400 km2 i 24.110 stanovnika; u Federaciji BiH ,prosje¢na“ opstina je
nesto manja —ima 331 kmz, alije gu3ée naseljena —ima 29.464 stanovnika. Ostavimo li po stra-
ni prosjek i vratimo li se realnim pokazateljima, vidimo da je polovina op3tina u BiH veca od
300 kmz2; u Republici Srpskoj ove op3tine pokrivaju oko 85% teritorije i u njima Zivi oko 87% sta-
novnistva RS. Drugim rijeCima u Republici Srpskoj i u BiH u cjelini apsolutno dominiraju sred-
nje i velike opstine.

Velika opStina ne znadi i razvijena opstina. Prije bi se moglo reéi suprotno. Osim Banje Luke
i Mostara, sve ostale velike opStine u BiH mogu se svrstati u grupu najsiromasnijih i najne-
razvijenijih lokalnih zajednica (Foc¢a, Nevesinje, Drvar, Glamoc, Bosanski Petrovac, Bosansko
Grahovoiisl.); velika op3tina u BiH je zapravo tipicno ruralna opstina s glavninom drustvenog
proizvoda iz primarnih djelatnosti. Ove su opstine po pravilu rijetko naseljene, smjeStene su
mimo glavnih saobracajnica i bez strateSkog su znacaja za entitet, te su zbog toga zanemare-
ne od svojih centrala i kantona. Njihova rukovodstva ne mogu sama da rije3e lokalne razvojne
probleme niti znaju da te probleme rjeSavaju sa drugima. lako su teritorijalno ogromne, te op-
Stine ne mogu da izadu na kraj ni sa postoje¢im nadleZznostima koje imaju, te njihovo stanov-
nistvo ostaje uskraéeno za kvalitetne javne usluge.
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Malo, manje...

Receno je vet da je komunalni sistem u BiH prestao s ukrupnjavanjem opstina kada je
njihov broj sveden na109. Sada u BiH ima 141 opstina iako nijedan od entiteta nije u meduvre-
menu izvrsio novu administrativno-teritorijalnu podjelu, pa je i podjela Federacije BiH na kan-
tone polazila od opstinskih granica i nije ih mijenjala. Tabele koje slijede pokazuju, medutim,
da se i u Federaciji BiH i u RS pojavio znatan broj patuljastih op3tina koje ranije nisu postoja-
le. O Cemu se radi?

Tabela 3.
Deset najmanjih opstina u Federaciji BiH
Izvor: Federalni zavod za statistiku

Opstina Povrsina Broj stanovnika

1.  BuZim (od dijela op3tine Bos. Krupa) 130 km? 18.300
2. Celié (od dijela op3tine Lopare) 136 km? 15.396
3. Doboj-Istok (od dijela opstine Doboj) 34 km? 10.623
4.  Doboj-Jug (od dijela op3tine Doboj) 10 km? 4.809
5.  Dobretiéi (od dijela opstine Skender Vakuf) 59 km? 3.243
6. Domaljevac-Samac (od dijela op3tine Bos. Samac) 44 km? 5.008
7. Ravno (od dijela opstine Trebinje) 331 km? 1.854
8.  Sapna (od dijela op3tine Zvornik) 121 km? 14.370
9.  Teodak (od dijelova opstina Ugljevik i Lopare) 28 km? 7.045
10.  Usora (od dijelova op3tina Te3anj i Doboj) 50 km? 7.107
Ukupno 943 km* 87.755
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Tabela 4.
Deset najmanjih opstina u Republici Srpskoj

Opstina Povrsina Broj stanovnika

1. Jezero (od dijela op3tine Jajce) 65 km? 1.306

2. Kupres (od dijela opstine Kupres) 45 km? 478

3. Osmaci(od dijela op3tine Kalesija) 95 km? 4.773

4. Istoéna llidZa (od dijela opstine Ilidza) 23 km? 16.665

5.  Istoéni Drvar (od dijela opstine Drvar) 84 km? 60

6.  Isto&ni Mostar (od dijela op3tine Mostar) 87 km? 786

7.  Stari Grad (od dijela op3tine Stari Grad) 90 km? 3.168

8.  Lukavica (od dijela opstine Novo Sarajevo) 44 km? 9.089

9.  Donji Zabar (od dijela opstine Oragje) 49 km? 2.894
10.  Vukosavlje (od dijela opstine OdZak) 94 km? 5.420

Ukupno 676 km* 44.639

Radi se 0 jos jednoj od politickih okolnosti specificnih za BiH. Naime, kada je 1995. godine u sklo-
pu potpisivanja Dejtonskog mirovnog sporazuma, kojim je okoncan rat u BiH, povucena i meduenti-
tetska linija razgranicenja, vodilo se racuna samo o dvije stvari: da se zadovolji ranije dogovoren
omjer raspodjele teritorije 51:49, i da se stvore etnicki kompaktne politicko-teritorijalne zajedni-
ce. Posto se pri povlacenju entitetske linije nije vodilo racuna o granicama opstina, Dejtonski spo-
razum je posve poremetio odnose medu njima: od nekih su opstina otkidani parcici teritorije koji
su ostajali u drugom entitetu; posto su u velikom broju op3tine ipak ostale nedirnute, tj. onako
ogromne kakve su bile i prije, desilo se ono na $to smo upozorili — u svakom entitetu postoji po
desetak patuljastih opstina koje su istovremeno i najsiromasnije op3tine u BiH. Po pravilu su uz
urbano jezgro opstine ostajali materijalnii kadrovskiresursi, pa je ostatak — koji je pripao drugom
entitetu — predstavljao ili samo golu zemlju bez ikakve vrijednosti, ili su potencijalna bogatstva
zahtijevala tako velika ulaganja kakva nova siromasna opstina nema niti moze da stvori.

BudZeti deset ovih najmanjih opstina u Republici Srpskoj sabrani zajedno jedva su ravni budzetu
jedne po veliini teritorije i broju stanovnika, prosjecne op3tine. Stanovnistvo svih deset najma-
njih opStina u RS broji oko 45.000 du3a. Vrlo sli¢ni su pokazatelji i za deset najmanjih opStina u
Federaciji BiH. Drugacije reCeno, dvadeset najmanjih opstina u BiH ¢ine samo 3% ukupne terito-
rije BiH, a njihovo stanovnistvo predstavlja oko 3% ukupnog stanovnistva drzave.
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Male opStine nisu malene samo teritorijalno i demografski — one su male i po druStvenom
proizvodu, alii po kadrovskim i upravnim kapacitetima. Kako sada stvari stoje, rijetko koja od
ovih opstina ima realnu perspektivu da se razvije u lokalnu zajednicu koja bi mogla da prido-
bije lojalnost svojih sada3dnjih stanovnika i da privu€e nove time 3to ¢e u potpunosti zadovo-
ljavati njihove potrebe za javnim uslugama, stvarati povoljan ambijent za ekonomski razvoj i,
uopste, predstavljati ugodno mjesto za zivot.

Entitetske vlasti ne pokazuju namjeru da ukinu ove minijaturne opstinei pripoje ih susjednim,
razvijenijim lokalnim jedinicama. Zapravo je svaka takva do sada iskazana namjera, motivi-
sana razlozima upravne racionalnosti, nailazila na jak otpor lokalnih opstinskih elita koje po
svaku cijenu Zele da sac¢uvaju svoja mini carstva koja vegetiraju na entitetskoj pomodi i koja
ne pruzaju svojim stanovnicima ni minimum usluga koje se oCekuju od lokalne vlasti; u njima,
medutim, sasvim lagodno Zivi lokalna elita. Zapravo, lokalna upravljacka elita vrlo ¢esto i ne
Zivi u opStinama u kojima radi, pa i ne osjeca sve tegobe provincijskog Zivota.

Sa teorijskog stanovista pitanje ukidanja ili opstanka ovih op3tina ne postavlja se samo kao
pitanje ekonomske isplativosti i upravne racionalnosti, ve¢ kao pitanje nacina kako da se ove
opstine izvedu na put samoodrzivog razvoja. Ako se uzmu u obzir samo ekonomski i uprav-
ni razlozi, svi su argumenti na strani ukidanja najmanjih opstina. Sa razvojnog stanovista po-
smatrano, ovom jednostavnom rjeSenju mogu se suprotstaviti bar dva argumenta:

a) prviargument kaze da ¢e male opstine, pripoje li se ve¢im opstinama, i u novoj sredini
sigurno ostati zanemarene i nerazvijene posto e se drugoj opstini pridruZiti ne kao
ravnopravan partner, ve¢ kao ,siromasni rodak" koji nikada nece dobiti ravnopravan
tretman za zajednic¢kom trpezom;

b) drugi argument je socijalno-psiholo3ki: ostave li se da i dalje samostalno postoje,
male opStine mozda ipak mogu — po logici povecane socijalne aktivnosti koja se
vremenom materijalizira u vidu razvojnih efekata — ipak iskociti iz kruga nerazvijenosti;
elementarna pretpostavka za to jeste postojanje formalnih institucionalnih struktura,
odnosno opstinske organizacije i njenih mehanizama.

Pripoji li se mala opstina vecoj, ona prva gubi institucionalne uslove razvoja, a druga ne dobija
nista Sto bi ojacalo njene razvojne mogucénosti. Prva definitivno gubi nadu i perspektivu, dru-
ga dobija gladna usta vise za svojom inace siromasnom trpezom.

Slabost ovog drugog argumenta je u neizvjesnosti kojom on odiSe. Nema nikakve garancije da
e se stvari odvijati onako kako on prognozira posto je razvoj, pa i opstinski razvoj, tako kom-
pleksan proces da su njegovi ishodi krajnje neizvjesni i nepredvidljivi, a postojanje institucio-
nalne strukture samo je jedan od nuznih uslova da do razvoja dode.




LOKALNA SAMOUPRAVA U KOMPLIKOVANOJ DRZAVI 1 1 1
Lokalna samouprava u Bosni i Hercegovini

Sta opstine rade, a Sta ne rade?

Kao sto je vec receno, zakonodavstvo o lokalnoj samoupravi ne pravi razliku izmedu opsti-
na sa stanovista njihovih nadleznosti, bez obzira na veli¢inu i ekonomsku snagu opstina, ste-
pen njihove urbaniziranostii bilo kakvu drugu bitnu karakteristiku. Istini za volju, oba entitet-
ska zakona o lokalnoj samoupravi razlikuju opstine i gradove, ali im daju iste nadleznosti, pa
u sustini postoji samo jedan koncept — koncept opstine kao lokalne zajednice u kojoj se odvi-
ja lokalna samouprava. Lokalna samouprava je — bar normativno posmatrano — vrlo razuden
koncept na cijoj primjeni Evropska unija veoma insistira u provodenju postepene, ali sve Sire
decentralizacije. Kao $to smo vidjeli, oba entiteta u BiH su veoma centralizovani, s tom razli-
kom da u Republici Srpskoj ove tendencije teku od centralne entitetske uprave, a u Federaciji
BiH izrazit centralizam postoji na nivou kantona. | ujednom i u drugom entitetu opstine imaju
priblizno iste ili vrlo sli€ne nadleznosti, Sto se vidi iz pregleda priloZzenog na kraju ovog rada.

Obavljanje opstinskih nadleznosti, bile one regulatorne ili usluzne, zahtijeva znatna sredstva
i osposobljene strucne sluzbe. Svakako da obim nadleznosti nije u svim opStinama isti i da
zavisi od lokalnih prilika. ReCeno je ve¢ da opstine treba da obavljaju sve nadleznosti koje su
im zakonom nalozene i da ne mogu birati 5ta ¢e realizovati a Sta nece. Ovo svakako ne treba
shvatiti sasvim doslovno — opstine nee ostvarivati one nadleznosti za kojima nema potrebe,
ali zakonski standardi ukazuju kada se javlja potreba da se neka op3tinska nadleznost aktivi-
ra. Prema tome, ne moZe neka opstina odustati od neke javne usluge za kojom postoji potre-
ba, ali ne postoji novac u opstinskoj kasi —iako se upravo to desava u vecini bosanskohercego-
vackih sredina. | ne moZe opstina izvrsavati neku svoju nadleznost po standardu koji diktiraju
sredstva kojima ona raspolaze, ve¢ po zakonom propisanom standardu.

Vrlo je teSko kvantificirati koliko op3tina se doslovno pridrzava slova zakona i ispunjava svoje
nadleZnosti onako kako zakon propisuje. Poslije razgovora s nacelnicima opstina, nas je uti-
sak da veéina opstina, zapravo ogromna vecina, svoj rad prilagodava sredstvima kojima ras-
polaze i okolnostima ,na terenu”. Tako se deSava da i najbogatije i najrazvijenije opstine ne is-
punjavaju sve zakonske standarde u pruzanju nekih usluga, a one siromasnije i nerazvijenije
ne pruzaju ih uopste. | to tako traje ve¢ decenijama: opstine su davno sklopile neku vrstu pre-
cutnog sporazuma s nadleznim drzavnim inspekcijskim organima da toleriSu krSenje izvjesnih
propisa posto opstine objektivno ne mogu da udovolje visokim standardima propisanim za-
konom. Svi se alarmiraju tek kada zbog nepostojanja ili nefunkcionisanja nekih sluzbi dode do
kakve nesrece, ekoloskog incidenta vecih razmjera ili kada je gradansko nezadovoljstvo ne-
moguce prikriti.
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Na prvi pogled moglo bi izgledati da op3tine samo zbog siromastva i nedostatka sredstava
u budZetu ne izvrSavaju svoje nadleznosti onako kako je zakonom propisano. Neizvr3avanje
nadleZnosti zaista je usko povezano sa ekonomskom neuspjesnoséu opstina. U nasem smo
istrazivanju ustanovili da ekonomski uspjeSne, bogate i razvijene opstine u vecoj mjeri izvrsa-
vaju svoje nadleznosti, nego 5to to Cine ekonomski neuspjesne opstine koje obi¢no zanema-
ruju svoje obaveze prema gradanima. Ekonomski faktori ipak nisu jedini uzrok neostvarivanja
opstinskih nadleZnosti. Zapravo bi se moglo re¢i da su ekonomska neuspje$nost opstina i ne-
izvrSavanje nadleZnosti samo posljedice Ciji se uzroci mogu ugrubo sistematizovati na sljededi
nacin, uz napomenu da redoslijed ne govori nuzno o vaznosti pojedinih Cinilaca:

x nedostatak potraznje za pojedinim uslugama

x nedostatak sredstava da se potrebe zadovolje kada potraznja za pojedinim uslugama
postoji

x ekonomija obima — potraznja postoji, ali je tako niska da bi usluga bila veoma skupa,
bez obzira ko je plac¢a

x nepreduzetno rukovodstvo

x nepovoljna socijalnai politicka ,klima" u opstini

x izostanak podrske viSeg nivoa drzavne uprave

x nisko ucesce visokoobrazovanih ljudi u stanovniStvu opstine

x nacin regrutovanja upravljacke elite

x nesposobnost za saradnju s okruzenjem

x nekvalitetna lokalna administracija.

Kao 3to se da razabrati, ovdje su, pored Cisto ekonomskih faktora, pobrojana i prili€no ne-
uhvatljiva i neopipljiva objasnjenja ekonomske neuspjeSnosti bosanskohercegovackih op3ti-
na i, posljedicno, njihovog neizvrSavanja nadleznosti koje im je zakon stavio u djelokrug. To je
ucinjeno zbog toga 5to se Cisto ekonomskim faktorima ne mogu do kraja objasniti takve stva-
ri kao Sto je decenijsko opstajanje na vrlo niskim stopama rasta, niti se normativnom anali-
zom moZze objasniti kako je moguce da opStine masovno krse zakonske propise i ne izvrsavaju
svoje nadleznosti, a drzava to tolerie. Vjerovatno je u pitanju Citav politicko-ekonomski okvir
koji je tako pode3en da ne podstice preduzimljivost i kooperativnost, ne nagraduje uspjeSnost
i kreativnost, niti kaznjava autarhi¢nost i krsenje zakona.

leznosti jeste hroni¢ni nedostatak sredstava u opstinskim blagajnama. To je posljedica nacina
finansiranja lokalne samouprave koji se jo3 uvijek ne zasniva na vlastitim izvorima lokalnih je-
dinica, ve¢ na raspodjeli odredenih prihoda sa drzavom. Nacin raspodjele tih prihoda autorita-
tivno odreduje drzava koja za sebe uzima lavovski dio, a ostatak prepusta opStinama.
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Ali nije nacin odredivanja omjera razlog zbog kojeg upozoravamo na nacin finansiranja lokal-
ne samouprave, vec Cinjenica da nikada nije izvrSena realna procjena koliko zaista kostaju po-
jedine usluge koje pruzaju lokalne zajednice. To bi bio logi¢an put da se dode do iznosa sredsta-
va koji je lokalnim zajednicama potreban za normalno funkcionisanje, a onda bi se, u skladu
s tim, traZio i odgovarajuéi omjer u raspodjeli prihoda s drzavom, ili bi se lokalnim jedinicama
namjenjivali izvori dovoljno izdasni da zadovolje njihove potrebe. Sadasnji nacin finansiranja,
apsolutno neadekvatan i nepravedan prema ogromnoj vecini opstina, u neke lokalne jedinice
— prevashodno u entitetske i kantonalne centre u kojima su sjedista profitabilnih kompanija —
slijeva ogromna sredstva Sto tim gradovima/opstinama omogucuje da imaju predimenzioni-
rane budZete, da plac¢aju brojnu administraciju, da odbornike u op3tinskim skup3Stinama pla-
¢aju vise nego 5to zasluZuju za svoj rad — ukratko da imaju budZete koje ne znaju svrsishodno
potrositi.

Meduopstinska saradnja

Jedna od najuodljivijih karakteristika sistema lokalne samouprave u BiH jeste posvemas-
nja orijentacija lokalnih jedinica ka srednjem nivou drzavnog organizovanja: u RS to je entitet-
ska vlast, u FBiH to su kantoni. U Sirim razmjerama posmatrano to nije nista ¢udno jer u sva-
koj zemlji lokalne jedinice intenzivno komuniciraju sa drzavnim i administrativnim centrom
zemlje, tj. sa glavnim gradom. U njemu su smjeStene sve najvaznije drzavne, privredne i kul-
turne institucije s kojima op3tine razmjenjuju informacije, od kojih traZe ili kojima dostavlja-
ju podatke, s kojima saraduju, spore se pa cak i sude. U centralizovanim politickim sistemima
drzava ima monopol nad mnogim informacijama i djelatnostima to sve dijelove sistema veze
za drzavni centar i €ini zavisnim od njega.

Politicki sistem BiH se tradicionalno, ve¢ stolje¢ima, izgraduje u maniru stroge i dosljedne cen-
tralizacije, pa se danasnje centralisticke tendencije djelimi¢no mogu pripisati toj istorijski na-
ucenoj sklonosti. 1ako je sistem radikalno decentralizovan Dejtonskim sporazumom, centrali-
zam se ipak zadrzao na klju¢nim tackama sistema. To su entiteti i kantoni kojima su ustavima
date mnoge centralne funkcije i dominantan poloZaj u odnosu na lokalne jedinice.

Centralizam je koncept koji se u BiH ne odrzava samo politickim sredstvima, vec prije svega
ekonomskim i finansijskim. To se deSava u svim siromasnim i nerazvijenim zemljama. U njima
lokalne jedinice u velikoj mjeri zavise od pomoci koju dobijaju od drZzave, pa toj vezi s drzavom
podreduju sve druge svoje relacije. A druge relacije koje opstina uspostavlja jesu njeni odno-
si s gradanimais drugim opstinama. PoSto odnose sa gradanima i ne moze da reducira ispod
jedne logi¢ne i funkcionalne granice, opstina ¢e — ograni¢ena kadrovski i materijalno — gledati
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da smanji sve druge troskove. Tako Ce se uSteda traziti prije svega u autarkizmu i u prekidanju
svih komunikacija sa drugim opStinama. Opstini je najjednostavnije da do maksimuma ojaca
svoje veze s drzavom ja¢anjem vlastitog polozaja u centralizovanom sistemu. Veéina op3tina
tako i postupa i to se da ustanoviti statisticki precizno: mjere li se posjete nacelnika opstine
glavnom gradu i pojedinim ministarstvima, vodi li se evidencija njegovih telefonskih razgovo-
ra s ministrima i vladinim sluzbenicima i, uopste, kvantificiraju li se nacelnikove komunikacije
s drzavom i s ostalim njegovim ,okolinama“. Mi nismo imali moguénost da izvr§imo ovako de-
taljna mjerenja, ali u razgovorima s nacelnicima stavljeno nam je do znanja da dobar dio svog
nacelnickog angazmana potrose upravo na odrzavanje sluzbenih i privatnih veza s drzavom,
drzavnim organima i sluzbenicima®. U takvim okolnostima meduop3tinska saradnja postaje
viSe izuzetak nego pravilo, iako zakoni o lokalnoj samoupravi RS i FBiH sadrZze norme kojima
je opStinama omoguceno da se, u interesu boljeg obavljanja lokalnih nadleZnosti, povezuju s
drugim opStinama.

Istini za volju, postoje primjeri funkcionalnog povezivanja koji svjedoCe da do saradnje moze
dodi kada za to postoji konkretan interes. Najce3Ce je to u oblasti vodosnabdijevanja. Naime,
neke opstine u BiH nemaju vlastiti vodovod, pa se prikop€avaju na vodovode susjednih op5ti-
na koje imaju bogatija izvorista vode i razudeniju i protocniju vodovodnu mrezu. Nazalost, i to
su tek sporadi¢ni slucajevi, posto vecina opstina istrajava na izgradnji lokalnog vodovoda sto
se konacno svede samo na gradsku mrezu, dok seoska naselja moraju da se zadovolje kapta-
Zama i vodom sumnjivog kvaliteta.

Do povezivanja opstina ne dolazi skoro uopste u veoma vaznoj oblasti o€uvanja okoline, u se-
gmentu regulisanja otpadnih voda i razvoju kanalizacione mreze. Dobar dio op3tina nema iz-
gradenu kanalizaciju, a ako ona i postoji nije izgradena po savremenim tehnickim standar-
dima, vec je bez precis¢avanja svedena u najbliZe rijeke, iste one na kojima druge, nizvodne
opstine podizu fabrike vode za pice. Tako je vecina bosanskohercegovackih rijeka pretvore-
na u kanalizacione kolektore, a posto se iz njih napajaju lokalni vodovodi, stvar postaje alar-
mantna; pogotovo kada se navede jos nekoliko podataka: nepoznat broj preduzeca (nepoznat
jer o tome nema tac¢nih podataka, a i mi ovo piSemo na osnovu sporadicnih izvjeStaja javnih
medija) izlijeva svoje otpadne vode bez preciS¢avanja direktno u rijeke, a u vodotokovima za-
vrsava i dobar dio klaonickog otpada. Minimalna saradnja izmedu op5stina u komunalnoj obla-

sti dala bi brzo rezultate u Cistijoj, zdravijoj i ljep3oj okolini.

Da je saradnja ipak moguéa potvrduje nedavni poCetak rada na uspostavljanju mreze regio-
nalnih deponija, koje Ce biti bar sanitarne ako i ne budu u potpunosti preradivaleiiskoriStavale

8 Posvemu sudedi, najveci dio svojih snaga nacelnici potrose na unutaropstinske, medupartijske i unutarpartijske borbe za mo¢
i prestiz, u $ta ovom prilikom ne moZemo ulaziti. U svakom slucaju, vise je nego sigurno da su napori za jaanje kapaciteta op-
Stine kao cjeline i za popravljanje kvaliteta usluga koje ona pruza gradanima tek na tre¢em ili etvrtom mjestu ljestvice prio-
riteta opstinskih nacelnika.
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prikupljeniotpad izdomacinstava. Medutim, socijalnom istraZivacu i ovako dobra vijest moZe
zvucati kao loSa zbog toga 5to je i ova saradnja uspostavljena posredstvom drzave, a ne nepo-
srednim dogovorom opstina. Ova opaska moze izgledati kao maliciozno cjepidlacenje, ali za-
pravo ona to nije. Dobrovoljna saradnja ima mnoge kvalitativne prednosti nad nametnutom
kooperacijom i moZe da izdrzi vee naprezanje. Osim toga, visoka spremnost na dobrovolj-
nu saradnju u jednoj oblasti skoro obavezno se nastavlja i u drugim oblastima, dok se diktir-
ana saradnja ogranicava samo na jedno podrudje, a Siri se na druga samo ako drzava odluci da
podstakne saradnju i drugdje.

Decentralizacija samo do nivoa opstine!

A sta je ispod?

Mnogi nacelnici protestuju zbog entitetsko-kantonalne centralizacije smatrajuéi da to
u mnogo ¢emu ogranicava razvoj opstina, narocito razvijenijih i za razvoj spremnih sredina.
Siromasne i nerazvijene opstine, koje inace u potpunosti zavise od drzavne pomodi, obi¢no
se ne bune zbog svog polozaja; ako i Zele viSe, one Zele da to dobiju iz drzavne kase jer ne vide
odakle bi same namakle sredstva.

Zanimljivo je da — dok se s jedne strane bune zbog vlastite zarobljenosti u hijerarhijskim mre-
Zama —isti naCelniciispoljavaju jednaku mjeru centralizma prema institucijama unutar vlasti-
te opstine. Radi se u prvom redu o njihovom odnosu prema mjesnim zajednicama.

U FBiH mjesne zajednice su po Zakonu obavezne, dok je u RS samim opStinama ostavljeno
da procijene da li im mjesne zajednice trebaju ili ne. I1za ovih zakonskih rjeSenja stoji razlicito
shvatanje mjesne samouprave i razli¢it odnos prema mjesnim zajednicama. Moglo bi se reci
da ¢e zakonodavac koji Zeli da razvije lokalnu demokratiju i uklju¢i gradane u kreiranje lokal-
ne politike ugraditi mjesne zajednice u samu institucionalnu strukturu opstine; zakonodavcu
koji lokalnu samoupravu shvata kao besprijekorno funkcionisanje lokalnih organa vlasti bez
neposrednog ucesc¢a gradana — mjesne zajednice nisu nuzno potrebne da bi sistem funkcioni-
sao0. Bezobzira narazliCita zakonska rjeSenja, mjesne zajednice postoje u vecini opstina, vjero-
vatno zato 5to su se u prethodnom, socijalistickom, periodu pokazale kao korisne i vitalne in-
stitucije na koje se narod ve¢ navikao, pa bi ih i iz tog razloga bilo nepopularno ukidati.

Mjesne zajednice obavljaju vrlo korisne poslove za op3tinu. To su, u prvom redu, poslovi mobi-
lizacije lokalnog stanovniStva narazlicitim lokalnim aktivnostimai briga za socijalno margina-
lizirane pojedince i grupe, ukratko organizacija onoga 5to se danas naziva civilnim drustvom.
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Ipak, mjesne zajednice po pravilu nemaju odgovarajucu finansijsku i stru¢nu pomo¢ central-
nih organa opstine. Centralizam postoji na nivou opstina jednako kao 5to postoji na visim ni-
voima organizacije vlasti. Tipi€an primjer za ovu tezu je ponasanje vlasti prilikom izdavanja
koncesija. Opstinske vlasti se Zale da ih entitet i vlada ne konsultuju prilikom davanja koncesi-
je; kada su ukljuCene u taj proces opstinske vlasti po pravilu zaborave da u njega ukljuce i mje-
sne zajednice. Opstinski centralizam, ocito, nije samo stvar losih ili dobrih normativnih rjese-
nja, vec i stvar politicke kulture i izgradenosti demokratskih procedura; trebace vise od golih
zakonskih normi da se privoli opStinska administracija i opStinski nacelnici da saraduju s mje-
snim zajednicama tamo gdje one aktivno djeluju ili da podsti€u mjesnu samoupravu tamo
gdje je nema.

Opstinske uprave se zZale da im mjesne zajednice ponekad otezavaju realizaciju lokalnih pla-
nova. To se zaista deSava i relativno lako se da objasniti. Naime, opStinska uprava je sklona da
svoje aktivnosti provodi ne konsultujuéi prethodno gradane i mjesne zajednice; do toga do-
lazi zato Sto administracija misli da uvijek €ini dobro gradanima i da treba tako da radi, tj. da
¢ini dobre stvari ne pitajuci gradane jer je ona zaduZena za javno dobro, a gradani idu za svo-
jim privatnim interesima. Ljudi, medutim, vole da se pitaju i o¢ekuju da e njihovo misljenje
biti uvaZeno pa reaguju otporom, apstinencijom, gradanskom neposlusno$¢u ako ih pokusa-
vaju zaobici u demokratskoj proceduri. Statistike pokazuju da je sve manje lokalnih referendu-
ma, zborovi gradana se rijetko odrZavaju, javnim raspravama se odaziva simbolic¢an broj gra-
dana. Opstinska vlast zapravo malo komunicira s gradanima, a ovi uzvra¢aju nepovjerenjem.
Krunski dokaz za ovu tezu jeste drasticno opadanje izlaska gradana na lokalne izbore.

Mjesne zajednice su vrlo korisne i socijalno upotrebljive institucije i bilo bi logi¢no ocekiva-
tida ih opstinska uprava ukljuci u svoje aktivnosti, ali ne kao puke transmisije i potrckala, ve¢
kao ravnopravne partnere. Kako sada stvari stoje, glavna prepreka njihovom razgranavanju
i Sirem angazmanu su, pored nedostatka finansijskih sredstava i nevoljnosti lokalne admini-
stracije za saradnju s mjesnim zajednicama, i vrlo Cesta inertnost savjeta mjesnih zajednica,
okupiranost prizemnim i primitivnim borbama za vlast, obuzetost strancarenjem i partijskom
skljucivoscu...
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Da li je rano za zakljucak?

Reforma lokalne samouprave u BiH nije na samom pocetku, ali je sigurno daleko od kra-
ja. Zbog toga u ovoj oblasti jos niSta nije zakljueno i definitivno gotovo. Najveéi nedostatak
dosadasnjeg toka reformi jeste u tome $to su se one odvijale skoro isklju¢ivo u normativnoj
sferi, popravljanjem starih i donoSenjem novih propisa, pa su i najveci rezultati tu ostvareni:
slobodno se moZe reci da u BiH postoji solidno zakonodavstvo o lokalnoj samoupravi, ali ocaj-
no lo3a lokalna samouprava. Medutim, iako od zakona, ma kako dobri bili, nikada ne treba
ocCekivati previSe, to je jedna od rijetkih povoljnih okolnosti koja je na raspolaganju svim soci-
jalnim akterima u tegobnoj tranziciji tokom koje €e se i lokalna samouprava mijenjati sa Cita-
vom ostalom druStvenom strukturom.
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Lokalna samouprava u Makedoniji
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1. Uvod u stanje lokalnih vlasti u Republici
Makedoniji u periodu od 1990. do 2007. godine

Republika Makedonija je stekla svoju samostalnost 8. septembra 1991. godine, referen-
dumom na kom se vedi dio glasaca izjasnio za samostalnu i suverenu Makedoniju. Stvaranje
nezavisne i suverene drZzave Republike Makedonije narod je docekao euforicno, ali i sa stra-
hom za sopstvenu buduénost. Za centralne vlasti u Makedoniji, SkupstinuiVladu, proces stva-
ranja nezavisneisuverene drzave stvorio je moguénost da maksimalno centralizuju Republiku
Makedoniju.

Stanje lokalnih vlasti u Republici Makedoniji bi moglo da se analizira sa tri aspekta:

x zakonska regulativa za lokalnu samoupravu;
x teritorijalna razgranicenja lokalnih vlasti
x finansijski parametri.

Kada se govori o Zakonskoj regulativi lokalnih viasti u Republici Makedoniji, moZemo da kla-
sifikujemo tri perioda, i to:

x 0d 1991.do 1996. godine
x 0d 1996. do 2002. godine
x 0d 2002. godine.

Prvi period, 1991-1996, obiljeZen je radom lokalnih vlasti Republike Makedonije na teme-
lju ustavnih odredaba iz Ustava Republike Makedonije, ¢lanovi: 114, 115, 116 i 117. Ustav je do-
nesen u novembru 1991. godine. U ovom vremenskom periodu nije postojao poseban zakon
o lokalnoj samoupravi na Cijem bi temelju radile lokalne vlasti. Saglasno tadasnjem Ustavu
Republike Makedonije predvida se da su jedinice lokalne samouprave nadlezne za sljedece
oblasti: komunalna infrastruktura i zastita Zivotne sredine. U1990/91. donesena je Vladina od-
luka kojom se suspenduju sve odredbe kojima se uredivao nekada3nji komunalni sistem SFR)
i tako se ukidaju, takoreci, sve nadleznosti opstina. U ovom periodu smo imali izbor odborni-
ka u opStinskim skupStinama na bazi viSepartijskih i teritorijalnih principa od kojih se, potom,
bira predsjednik skupstine op3tine koji rukovodi opstinom. U opStinama se biraju i takozvana
izvrdna vijeca koja su njihov izvrSni organ. Imovina kojom raspolazu opstine, odlukom Vlade,
postajala je imovina drZzave. NadleZnosti, koje su po prirodi stvari drzavne, kao $to su odbrana
i bezbjednost, kao i sudska vlast su u nadleznost centralnih drzavnih institucija.

Drugi period, 1996 — 2002, obiljeZen je primjenom Zakona o lokalnoj samoupravi. Donesen je
oktobra 1995, ali se primijenio tek sljedeée godine, paralelno s odrzavanjem drugih lokalnih
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izbora u suverenoj i nezavisnoj Makedoniji, u novembru i decembru 1996. godine. Od tada se
zakon primjenjuje i na grad Skoplje, koji je posebna jedinica lokalne samouprave.

Ovim se zakonom odreduju nadleznosti za koje su odgovorne opstine u zemlji. Pri tome, po-
stoji uop3tena definicija da jedinice lokalne samouprave, u okviru potvrdenom Ustavom i za-
konom, imaju pravo, u saglasnosti sa statutom, da vr3e poslove i preuzimaju aktivnosti koje
nisu u nadleznosti organa drzavne vlasti. Zakonodavac razlikuje tri vrste nadleznosti i to:

x samostalne
x U saradnji sa nadleznim organima drZzavne uprave
x nadleZnosti koje drZzava povjerava (delegira).

Kada je rije¢ o samostalnim nadleZnostima, ovaj zakon nabraja one koje bi opstine trebalo
da vr3e samostalno, a to su:

1. dono3enje programa za razvoj, znacajnih za jedinice lokalne samouprave i
gradane, a koji su u njihovoj nadleznosti
dono3enje budZeta i usvajanje zavrinog racuna opstine
dono3enje programa za uredivanje gradevinskog zemljista
uredivanje i upotreba gradevinskog zemljista u skladu sa zakonom
utvrdivanje zona i skupljanje zemljiSne takse u skladu sa zakonom
uredivanje i organizovanje gradnje i odrzavanje lokalnih puteva, ulica i drugih
infrastrukturnih objekata od lokalnog znacaja, u skladu sa zakonom
7. dodjeljivanje imena ulicama, trgovima, mostovima i drugim infrastrukturnim
objektima od lokalnog znacaja, u skladu sa zakonom
8. uredivanje i organizovanje snabdijevanja vodom za pi¢e i odvoda otpadnih
i atmosferskih voda, u skladu sa zakonom;
9. uredivanjeiorganizovanje djelatnosti u vezi sa javnom Cistocom,
u skladu sa zakonom
10. uredivanje i organizovanje djelatnosti u vezi sa javnim osvjetljenjem,
u skladu sa zakonom

owvp W

1. uredivanje nacina odrzavanja i koris¢enja parkova i drugih javnih povrsina
od lokalnog znacaja
12. uredivanje prevoza gradskog, prigradskog, odnosno lokalnog saobracaja,
u skladu sa zakonom
13. uredivanje odrzavanja uli¢ne saobracajne signalizacije, u skladu sa zakonom
14. uredivanje i nacin koriséenja groblja, u skladu sa zakonom
15. uredivanje regulacije, odrzavanja i koris¢enja rijecnih korita, u skladu sa zakonom
16. uredivanje odrzavanja i koriséenja javnih pijaca, u skladu sa zakonom

17. uredivanje Cis€enja dimnjaka




TRECI TALAS REFORME LOKALNE SAMOUPRAVE 1 3 1
Lokalna samouprava u Makedoniji

18. uredivanje odrzavanja javnog prostora za parkiranje i nacina njegovog koris¢enja

19. mogucnost osnivanja informativnih glasila znacajnih za lokalnu samoupravu,
u skladu sa zakonom

20. mogucnost osnivanja srednjih strucnih Skola, u skladu sa zakonom

21. davanje misljenja pri osnivanju osnovnih skola

22. mogucnost finansiranja objekata osnovnih 8kola iznad nivoa koje obezbjeduje
Republika, u skladu sa zakonom

23. pokretanje inicijative, davanje misljenja i prijedloga za razvoj mreza ustanova
u oblasti kulture, sporta, socijalne i djecje zastite, predSkolskog obrazovanja,
osnovne zdravstvene zastite, zastite biljaka i Zivotinja, zastite i unapredivanja
zivotne sredine, kao i u drugim oblastima od znacaja i interesa gradana

24. ucesce preko svojih predstavnika u radu i odlucivanju organa upravljana u skolama
osnovnog obrazovanja i u ustanovama iz oblasti kulture, sporta, socijalne i djecje
zastite, predSkolskog obrazovanja, zdravstvene zastite, zastite biljaka i Zivotinja
i unapredivanja Zivotne sredine

25. podsticanje i stvaranje uslova za razvoj i rad zanatstva, turizma i ugostiteljstva

26. obavljanje poslova iz oblasti civilne zastite, u skladu sa zakonom

27. vrienje odredenih ovlaséenja nad dobrima op3te upotrebe i prirodnih bogatstava
na svom podrucju, u skladu sa zakonom

28. u okviru svojih nadleznosti, osnivanje upravnih i administrativnih organa

29. osnivanje javnih sluzbi, javnih ustanova i javnih preduzeca za vrenje poslova
lokalnog karaktera, u skladu sa zakonom, i vrienje kontrole njihovog poslovanja

30. osnivanje inspekcijskih organa i sluzbi za oblasti gdje jedinice lokalne samouprave
imaju samostalnu nadleznost u uredivanju i ostvarivanju poslova

31. odredivanje prestupa i kazni kada se ne poStuju propisi jedinica lokalne
samouprave

32. vrsenje drugih poslova utvrdenih zakonom

Samostalne nadleZznosti u najvecoj mjeri su ogranicene, bududi da, takoreci, i nema nadlez-
nosti gdje zakonodavac nije propisao da njeno doregulisanje i izvrsavanje bude u saglasnosti
sa zakonom. Sprovodenje ovih, takozvanih, samostalnih nadleZnosti u najvec¢oj mjeri nije bilo
ostvarljivo, zato $to zakoni, koji se spominju u svakoj odredbi samostalnih nadleznosti, ili nisu
bili uopSte doneseni, ili, ako su bili doneseni, pri njihovom sprovodenju ucesce lokalnih via-
sti se minimalizovalo. Tipi€an primjer nemogucnosti sprovodenja ovih samostalnih nadlezno-
stije imenovanje ulica, trgova i drugih infrastrukturnih objekata. U periodu od 1996. do 2006.
godine, nije postojao zakon kojim se regulisala ova materija. Mnoge odluke op3tinskih savje-
ta Ustavni sud Republike Makedonije je ponistio, buduéi da su ih op3tinski savjeti donijeli bez
zakonske regulative.
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Grad Skoplje i skopske opstine na teritoriji grada, medusobno dijele gorenavedene nadlez-
nosti. U praksi, ovo znaci da grad Skoplje, kao posebna jedinica lokalne samouprave, nema
vece nadleznosti od drugih opstina, ¢ak ni od najmanje opstine predvidene Zakonom o lokal-
noj samoupravi.

Drugi tip nadleznosti tretiran ovim zakonom jesu nadleznosti koje jedinice lokalne samoupra-
ve izvrsavaju saradujudi s drZavnom upravom, a to su:

1. dono3enje generalnih urbanistickih planova, za koje organ drzavne uprave,
nadlezan za poslove urbanizma, daje saglasnost

2. donosenje detaljnog urbanistickog plana i urbanisticke dokumentacije naseljenih
mjesta jedinica lokalne samouprave, za koje organ drzavne uprave, nadlezan za
poslove urbanizma, daje saglasnost po prethodnom prikupljanju misljenja drugih
organaiorganizacija utvrdenih zakonom

3. usaglasnostisa zakonom, moguénost osnivanja, kao i finansiranje izgradnje,
opremanje i odrzavanje ustanova iz oblasti predskolskog obrazovanja, kulture,
sporta, socijalne i djecje zastite, osnovne zdravstvene zastite, zastite biljaka
i Zivotinja, zastite i unapredivanja zivotne sredine, kao i u drugim oblastima od
znacaja i interesa gradana, van nivoa koje obezbjeduje Republika

4. Ovako podijeljene nadleznosti mnogo su puta predstavljale prepreku centralnim

i lokalnim vlastima prilikom sprovodenja ovih zakona. NajceS¢i negativan primjer

u realizaciji ovih nadleznosti je u oblasti urbanizma, gdje se zbog politickih i

licnih sukoba centralnih i lokalnih vlasti, nije moglo omogucditi pravo sprovodenje

ovih nadleZnosti. Najveci korupcijski skandali su se desili u oblasti urbanizacije

naseljenih mjesta, a prije svega na teritoriji grada Skoplja.
Tredi tip nadleZnosti su takozvane povjerene (delegirane) nadleZnosti. Republika moZze je-
dinicama lokalne samouprave povijeriti obavljanje odredenih poslova iz nadleznosti organa
drzavne uprave, zbog efikasnijeg i racionalnijeg ostvarivanja prava i duznosti gradana i zbog
ostvarivanja i zadovoljavanja interesa gradana. U slucaju delegiranja odredenih nadlezno-
sti Vlade opStinama, za njihovo izvrsavanje drzava mora da obezbijedi i finansijska sredstva.
Nacin izvrSavanja povjerenih nadleznostijedinice lokalne samouprave prilagodavaju lokalnim
uslovima. U periodu1996—2002. godine, do kada se primjenjivao Zakon, nemamo ni jedan pri-
mjer prijenosa nadleznosti sa drzave na lokalne vlasti.

U ovoj fazi razvoja lokalne samouprave, uvodi se i neposredni izbor gradonacelnika opstine i
proporcionalni izbor odbornika u opstinskom vijecu. Tako, u opstini imamo gradonacelnika,
koji je izvrdni organ u op5tini, i opstinsko vije€e, koje predstavlja lokalno predstavnicko telo.
Od uspjesne saradnje izmedu ova dva organa opstine zavisi i razvoj lokalne samouprave.
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Lokalna samouprava u Makedoniji

Treci period za lokalne vlasti poCinje januara 2002. godine, kada je u makedonskom parla-
mentu donesen Zakon o lokalnoj samoupravi u Republici Makedoniji. Ovaj zakon je donesen
dvotreéinskom veéinom ili takozvanom Badinterovom veéinom'. Uvod u donoZenje ovog za-
kona je dug i zapoceo je usvajanjem Strategije za reformu lokalne samouprave u Republici
Makedoniji, koju je usvojila Vlada Republike Makedonije u novembru 1999. godine. U ovoj
strategiji je ocjenjeno da lokalne vlasti ovim zakonskim ovlaséenjima (Zakon o lokalnoj samo-
upraviiz1996. godine) nisu u moguénosti da odgovore na zahtjeve gradana i nadleznosti koje
su predvidene Ustavom Republike Makedonije i ocjenjuju se kao veoma nepovoljna za lokal-
ne vlastiigradane. Stanje se dopunski uslozilo i nepostojanjem odgovarajuceg sistema finan-
siranja jedinica lokalne samouprave, koji je u najvecoj mjeri zavisio od Vlade.? Zato se predlo-
Zilaizmjena i dopuna postojeceg zakona, kao i omogucavanje vece finansijske samostalnosti
lokalnih vlasti. Ovo zapocinje 2000, a u 2001. godini krenulo se sa pripremom sasvim novog
zakona o lokalnoj samoupravi, kojim je trebalo da po¢ne i dugoocekivani proces decentraliza-
cije. U 2001. godiniizvrSene su ustavne promjene Ustava Republike Makedonije, koje su dogo-
vorene Okvirnim dogovorom u Ohridu. Ustavne promjene su bile i u odredbama Ustava koje
su tretirale odredbe lokalne samouprave, ¢ime su se znacajno povecale nadleznosti lokalnih
vlasti. U Ustavu Republike Makedonije, lokalna samouprava je tretirana u poglavlju 5 (¢lano-
Vi: 114, 115, 116 i 117).

Zakonom o lokalnoj samoupraviiz 2002. godine prvi put se na decidan nacin spominje pravilo sup-
sidijarnosti pri kreiranju opstinskih nadleznosti. IzvrSavanje nadleznosti, za koje je odgovorna
opstina, po pravilu je njena isklju¢iva odgovornost, a to znaci da ona sama odreduje nacin izvr-
Savanja ovih nadleznosti. Svakako, u saglasnosti s ostalim zakonima kojima su opstinske nad-
leznosti ucinjene preciznijim. Po pravilu, nadleznosti opStina su potpune i iskljuCive i ne smiju
biti oduzete ili ogranicene, osim u iskljucivim slu¢ajevima koji su regulisani Zakonom.

Za Skoplje i opstine koje postoje na njegovoj teritoriji postoji poseban zakon kojim se regulisu
odnosiizmedu grada Skoplja i op3tina koje su na njegovoj teritoriji, ali nadleZnosti su iste kao i
za ostale opstine u zemlji, time Sto su podijeljene izmedu gradskih i opStinskih samouprava.

Zakon o lokalnoj samoupravi pokusava da na jedan precizan nacin definiSe nadleznosti za koje
je odgovorna opstina kao jedinica lokalne samouprave. U Zakonu o lokalnoj samoupravi posve-
¢eno je cijelo poglavlje opstinskim nadleznostima. Ovaj zakon tretira dvije kategorije nadlez-
nosti lokalnih vlasti, i to:

x izvornei

x delegirane.

1 Badinterovu vecinu Cine glasovi najmanje jedne polovine poslanika koji ne pripadaju veéinskom stanovnistvu Republike
Makedonije, u odnosu na ukupan broj njihovih glasova u makedonskom parlamentu.

2 Pogledaj: www.mls.gov.mk
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Kada govorimo o izvornim nadleznostima misli se na:

—_

urbanisticko (urbano i ruralno) planiranje
zastita zivotne sredine, prirode
lokalni ekonomski razvoj
komunalna djelatnost
kultura
sportirekreacija
socijalna zastita i zastita djece
obrazovanje
zdravstvena zastita
. zastita i spasavanje gradanaiimovine u slucaju ratnih razaranja,
prirodnih i drugih katastrofa
1. protivpozarna zastita
12. nadzor nad vrienjem poslova iz njene nadleznosti
13. drugi poslovi odredeni zakonom

© N U W

)

Ovim se zakonom povecavaju nadleznosti opstina u vise oblasti, a prije svega u: lokalnom eko-
nomskom razvoju, zastiti Zivotne sredine, obrazovanju, socijalnoj zastiti, protivpozarnoj zastiti,
kulturi, sportu i primarnoj zdravstvenoj zastiti. Prvi put se lokalnim vlastima daju odredene inge-
rencije u bezbjednosnom sistemu, a prije svega u izboru komandira policijske stanice. Opstinsko
vije€e bira komandira policijske stanice, ali na prijedlog ministra unutra3njih poslova Republike
Makedonije. Republika Makedonija ima 38 policijskih stanica, Sto znadi da ovu nadleZznost ne
mogu sprovesti sve opstine u zemlji. Komandir policijske stanice je duzan da opstinskom vijecu
na svakih Sest mjeseci dostavi izvjeStaj o stanju javne bezbjednosti i bezbjednosti saobraéaja.

Uloga gradonacelnika opstine jaca time Sto, putem javnog konkursa, u najvecoj mjeri on bira di-
rektore javnih preduzeca i javnih ustanova, svuda gdje je osnivac opstina, odnosno grad Skoplje.

Navedene nadleZnosti su u najvecoj mjeri pocele da se sprovode 1. jula 2005. godine, kada je i
sluzbeno otpoceo prijenos nadleznosti sa centralnog na lokalni nivo. Time je zapocCet proces
decentralizacije u Republici Makedoniji. U tom su periodu obuhvaéene osnovne i srednje $ko-
le, djeCja obdanista, domovi za stara lica, protivpozarne stanice, a prenesena je oprema i ad-
ministracija sa centralnih na lokalne institucije i tome slicno.

Lokalna samouprava u Republici Makedoniji je prosla kroz tri perioda gledano sa
aspekta teritorijalne organizacije, i to:

x 1990-1996
x 1996-2005
x poslije 2005. godine.
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Lokalna samouprava u Makedoniji

Poslije osamostaljenja Republike Makedonije, postojale su 34 opstine i grad Skoplje kao po-
sebna jedinica lokalne samouprave. Prosecna veli¢ina opstine po broju stanovnika iznosila je
oko 60.000 stanovnika, a prosecna veli¢ina opstine po teritoriji je bila oko 735 km?. Najveca
opstina bila je Kisela Voda sa 130.000 stanovnika, a najmanja opstina Makedonski Brod sa
7.500 stanovnika. Sjediste svih 35 opStina bilo je u gradovima i nije postojala ni jedna rural-
na opstina. Nadleznosti svih 35 opstina su bile jednake, osim nadleznosti grada Skoplja i pet
skopskih opstina.
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Gledajudi sa teritorijalnog aspekta, drugi period obuhvata interval 1996—2005. U septem-
bru1996. godine donesen je prvi Zakon o teritorijalnoj podjeli Republike Makedonije te su de-
finisana podrudja jedinica lokalne samouprave. Usvajanje ovog zakona nije bilo propraceno
referendumskim izjasnjenjem lokalnih zajednica niti referendumom na nacionalnom nivou.
Stvorene su123 opstineigrad Skoplje, kao posebna jedinica lokalne samouprave. Time su od 35
nastale 124 jedinice lokalne samouprave. Ovom teritorijalnom organizacijom stvorena je sred-
nja veli¢ina makedonske opstine sa 16.443 stanovnika i 209 km>. Najveca opstina u Republici
Makedoniji je bila Kisela Voda sa 118.079 stanovnika, a najmanja opstina Staravina sa 456 sta-
novnika. Teritorijalno najveca opstina bila je Berovo od 595 km?, a najmanja opstina Velesta
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od 23 km>. Stvaranjem velikog broja ruralnih opstina oCekivalo se da ¢e trodecenijski period
nepostojanja ruralnih opstina zavrsiti i da ¢e se dati moguénost ovim zajednicama da se po
kvalitetu Zivljenja pribliZze urbanim opstinama u Republici Makedoniji. NadleZnosti koje su se
primjenjivale stvaranjem novih opstina ni iz daleka nisu ostvarila oekivanja gradana, kao ni
ocCekivanja lokalnih vlasti Republike Makedonije. Tako je zemlju u periodu 1996—2005, Savjet
Evrope i Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti ocijenio kao veoma centralizovanu, kako sa as-
pekta nadleznosti, tako i sa aspekta fiskalnih kapaciteta opstina.

Bez obzira na veli€inu opstina, sve suimaleiste nadleznostii sve su bile na istom nivou, bez po-
stojanja drugog stepena lokalne samouprave.

Nadleznosti na teritoriji Skoplja su podijeljene izmedu njega i sedam njegovih opstina, time
su im nadleZnostiizjednacene sa najmanjom opstinom u Republici Makedoniji. Tako nisu po-
vecane nadleznosti grada Skoplja i njegovih op3tina, ve¢ su se nadleznosti, koje vaZe i za sve

ostale opstine, primijenile i na njih. Grad Skoplje, prema popisu iz 2002. godine, ima 444.760
stanovnika koji Zive na teritoriji od 295 km2.
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Lokalna samouprava u Makedoniji

Treci period teritorijalne organizacije pocinje marta 2005. kada su, zavrsetkom lokalnih iz-
bora mart/april 2005. godine, formirane 84 opStine i grad Skoplje kao posebna jedinica lokal-
ne samouprave. Ovim se smanjio broj op3tina u Republici Makedoniji sa 124 na 8s. Vazno je
naglasiti da je, prije nego 5to Ce biti usvojen Zakon o teritorijalnoj organizaciji jedinica lokal-
ne samouprave u makedonskom parlamentu, organizovano 4o lokalnih referenduma i nacio-
nalni referendum o teritorijalnoj organizaciji. Nacionalni referendum je bio neuspjesan, budu-
¢i daje trebalo daizade vise od 50% upisanih glasaca, a na ovom referendumu izlaznost je bila
35%, 5to je ipak predstavljalo veliki procenat imajuci u vidu praksu neposrednog odlucivanja
gradana Republike Makedonije. Ukinuto je preko 40 op3tina koje su bile pripojene ostalim, a
od dvije-tri ruralne op3tine stvorena jedna veca, takode ruralna. Kuriozitet je to Sto, dok su se
u unutradnjosti Republike Makedonije ukidale op3tine, na teritoriji grada Skoplja stvorene su
dvije sasvim nove. Postojec¢im opStinama pripojila se jos jedna. Time se broj skopskih op3tina
sa sedam povecao na deset.

Prosjecna veli€ina opstina u zemlji porasla je i po broju stanovnika i po veli¢ini teritorije. Broj
stanovnika povecao se sa 16.443 na 24.078, a teritorija sa 209 km2 na 306 km?.

Kada govorimo o finansiranju opstina, moZemo izdvojiti tri perioda, i to:

x 1990-1996
x 1996-2005
x od 1. jula 2005.

U prvom periodu, 1990-1996, ne postoji poseban zakon o finansiranju opstina. Finansiranje
opstina se reguliSe sa vise zakona i podzakonskih akata, ¢ime se stvara jedna nesigurnost i ne-
transparentnost finansiranja opstina. U najvecoj mjeri finansijska sredstva prenose se iz cen-
tralnog budzeta i ministarstva, ¢ime se po pravilu politizuje i subjektivizuje princip podjele fi-
nansijskih sredstava u zemlji.

U ovom periodu svi budZeti opstina u Republici Makedoniji, u€estvuju sa ne vise od 0,5% u
BDP-u. Sistem finansiranja opstina bio je ozbiljan indikator negativne velike centralizacije
Republike Makedonije.

Administriranje poreza i taksi koje su prenesene na lokalne vlasti, vrsile su centralne finansij-
ske institucije, predstavljene Ministarstvom finansija i Upravom za javne prihode Republike
Makedonije.
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Druga faza zapocinje 1996, pri ¢emu su donoSenjem Zakona o lokalnoj samoupravi pred-
videne posebne odredbe ovog zakona kojim se reguliSu izvori finansiranja opstina u zemlji.
Predvideno je da ée se one finansirati iz sljedeéih izvora:

x dijelom poreza na promet robe i usluga koji je utvrden zakonom

X porezom na imovinu, porezom na nasljede i poklon i porezom na promet
nekretnine i prava

x zemljiSnom taksom, komunalnom taksom i prihodima od usluga

x prihodima od sopstvene imovine

x prihodima od donacija primljenih u zemlji i inostranstvu

x viskom prihoda javnih preduzeca i javnih sluzbi koje je osnovala jedinica lokalne
samouprave

x dijelom zarade koje ostvaruju drzavna preduzeca koja imaju isturene jedinice u lokalnim
samoupravama po raznim osnovama, u skladu sa zakonom

x prihodima od kazni za nepoStovanje propisa jedinica lokalne samouprave

x drugim prihodima izdvojenim iz budZeta jedinica lokalne samouprave po raznim
osnovama, u skladu sa zakonom.
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Lokalna samouprava u Makedoniji

Administriranje svih poreza i taksi bilo je u nadleznosti centralnih finansijskih institucija, koje
su zatim po odredenim formulama prenosile finansijska sredstva opstinama. Odjeljenja za ad-
ministriranje poreza, koja su bila vezana za lokalne vlasti, u najvec¢oj mjeri nisu imala dovoljan
kapacitet. Najveci se dio nov€anih sredstava ocekivao od poreza na promet robe i usluga, ali
nazalost, od 1996. do 2005. godine to se nije desilo. Isto tako, drZavna javna preduzeca, koja
suimalaisturene jedinice u opStinama, nijednom nisu prenijela novac opstinskim budzetima.
Ovaj sistem finansiranja jedinica lokalne samouprave na papiru je bio mocan, ali u realnosti se
pokazao neprimjenljiv, buduci da su se, takoredi, svi porezi i takse vezivali za druge materijal-
ne zakone koji su marginizovali odredbe finansiranja jedinica lokalne samouprave iz Zakona o
lokalnoj samoupravi.

OpStine suu tom vremenskom periodu administrirale nadoknadu za uredivanje gradevinskog
zemljiSta, a u nekima je postojala tzv. gradska renta za Cije donoSenje nije bilo zakonske osno-
ve prema Zakonu o gradevinskom zemljiStu koji je donesen 2001. godine.

Tredi period zapocinje 1. jula 2005. U toku 2004. godine donesen je Zakon o finansiranju jedini-
calokalne samouprave. On je poceo da se primjenjuje 1. jula 2005. godine, takozvanom prvom
fazom fiskalne decentralizacije. U 2005. doneseni su zakoni koji su pobolj3ali finansijski sistem
jedinica lokalne samouprave. Zakonom o finansiranju jedinica lokalne samouprave uredeni su
najedan sistemskinacin izvori finansiranja i organi nadlezni za finansijski sistem lokalne samo-
uprave. Ovim zakonom predvideno je da se opstine finansiraju iz viSe izvora, i to:

x izvornih prihoda, za Cije administriranje su u potpunosti zaduzene opstine, a ovi izvorni
prihodi, prije svega, jesu: lokalni porezi, lokalne takse i administrativne takse, prihodi
od imovine, prihodi od samodoprinosa, lokalne nadoknade, prihodi od poreza, prihodi
od kazni i sli¢ni izvorni prihodi

x prihoda od personalnog poreza na dohodak, za €ije administriranje je zaduzena
centralna finansijska administracija

x dotacija iz budzeta Republike Makedonije i iz drzavnih fondova, kao to su: prihodi od
poreza na dodatnu vrijednost, namjenske dotacije, blok dotacije, kapitalne dotacije
i dotacije delegiranih nadleznosti. Raspodjela ovih dotacija se vr3i prema unaprijed
opredijeljenim kriterijumima, koji su u najveéoj mjeri transparentni i objektivni

Zakonom o finansiranju jedinica lokalne samouprave i ostalim zakonima iz razlicitih finan-
sijskih oblasti, ¢ini se pravi pokusaj za vecu finansijsku samostalnost opstina od Vlade.
Omogucava se i fiskalna decentralizacija, a zahvaljujuéi cemu se ocekuje povecanje odgovor-
nostilokalnih vlasti. Ovim zakonom predviden je i premje3taj sluzbenika iz Ministarstva finan-
sija i Uprave javnih prihoda, koji su radili na administriranju opstinskih poreza i komunalne i
administrativne takse. Pored premjestaja sluzbenika, vr3i se i prijenos pokretnosti i nepokret-
nosti koje su neophodne za rad sluzbenika.
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2. Pregled opstina Republike Makedonije

°

i njihova podjela na gradske, prigradske
i ruralne opstine

U decembru 2004. godine makedonski parlament je donio drugi Zakon o teritorijalnoj or-
ganizaciji opStina u Republici Makedoniji. Ovim zakonom se smanjio broj jedinica lokalne samo-
uprave sa 124 na 8s. U Zakonu o lokalnoj samoupravi, koji je stupio na snagu februara 2002. go-
dine, posebno poglavlje je posveceno pitanju osnivanja opstina i podrucja op3tina. Nazalost,
iako su nabrojani odredeni kriterijumi, ipak oni ne daju jasnu sliku o kriterijumima za terito-
rijalno razgranicenje. Da bi jedna zajednica dobila status opStine treba da ispunjava sljedece
uslove:

x opStina moZe da se osnuje od jednog, ili vise naseljenih mjesta u kojima su gradani
povezani zajednickim potrebama i interesima

x na teritoriji na kojoj se osnuje opstina treba da postoje uslovi za materijalni i drustveni
razvoj i za u€esce gradana u odlucivanju o lokalnim potrebama i interesima

x podrucje na kom se osnuje opstina treba da predstavlja prirodnu geografsku i
ekonomski povezanu cjelinu, sa komunikacijama medu naseljenim mjestima i
gravitacijom ka centru opstine, kao i da ima izgradene infrastrukturne objekte i objekte
drudtvenog standarda

x priutvrdivanju podrucja opstina vodi se racuna o granicama katastarskih opstina, tako
da granice opstina ne smiju da sijeku granice katastarskih opstina.

Iz ovoga se moze konstatovati da su kriterijumi previse opsti i omogucavaju puno subjektiviz-
ma u njihovom tumacenju.

U Zakonu o lokalnoj samoupravi nisu pomenute obavezne konsultacije sa gradanima i opstina-
ma kojih se ticu teritorijalne organizacije, tj. reorganizacije. U tom sluc¢aju preko 40 op3tinskih
savjeta, pozivajuci se na Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi Savjeta Evrope, je organizo-
valo lokalne referendume. Na ovih 40 referenduma gradani su se izjasnili protiv najavljene te-
ritorijalne reorganizacije.

Nevladina organizacija ,Svjetski makedonski kongres” organizovala je akciju za prikupljanje
neophodnih 150.000 potpisa biraca, kako bi primorali makedonski parlament da raspise na-
cionalni referendum o ovom pitanju. U toku mjeseca septembra sakupljeno je preko 150.000
potpisa biraca, pa je parlament donio odluku o organizovanju nacionalnog referenduma u
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novembru 2004. godine. Tada su izasla 454.347 glasaca, Sto je predstavljalo nesto vise od 26%
od ukupnog broja upisanih biraca, a protiv najavljene teritorijalne organizacije glasalo je 95%
izaslih glasaca. Referendum je bio neuspjesan, bududi da je bilo neophodno da izlaznost bude
najmanje 50% od upisanih biraca. Bez obzira na njegovu neuspjesnost, ovo je bio dobar test za
primjenu demokratskih metoda u Republici Makedoniji.

U skladu sa Zakonom o teritorijalnoj organizaciji Republike Makedonije imamo samo jedan
stepen lokalne samouprave i tako su stvorene 84 opStine. Zakonodavac pravi razliku izmedu
opstina Cije je sjediste u gradu i opstina Cije je sjediSte u selu. Na osnovu ove podjele imamo ih
33sasjediStemugradu (urbane opstine) i s1sa sjedisStem u selu (ruralne opstine). Zakonodavac
daje jasnu definiciju 5ta je grad za makedonske prilike, pa kaZe: ,Grad je naseljeno mjesto koje
ima viSe od 3.000 stanovnika, ima razvijenu strukturu djelatnosti, a vise od 51% zaposlenih je
van primarnih djelatnosti. Ima izgradenu urbanu fizionomiju sa zonama za stanovanje, pri-
vredu, rekreaciju i javno zelenilo, trg, izgradeni sistem ulica, komunalne sluzbe i predstavlja
funkcionalno srediSte naseljenih mjesta u okruzenju.”

S obzirom na broj stanovnika u Republici Makedoniji (2.022.547) i teritoriju od 25.713 km?, pro-
sjecna opstina ima oko 24.078 stanovnika i teritoriju od 306 km?2. U opstinama cije je sjedi-
Ste u selu, Zivi 397.449 stanovnika, a u onim Cije je sjediSte u gradu Zivi 1.625.098 stanovnika.
Najvecéa opstina prema broju stanovnika je Kumanovo sa 105.484, a najmanja je Vranestica sa
1.322. Najveca opstina po teritoriji je Prilep sa 1198 km?, a najmanja, pored Skoplja, jeste op-
Stina Vevcani sa 23 km?. Teritorija grada Skoplja je 571 km? i na njoj Zivi 506.926 stanovnika.
U Skoplju postoji 10 opstina, od ukupno 84 u Republici Makedoniji. Najveéa opStina u gradu
Skoplju prema broju stanovnika je Gazi Baba sa 72.617, a najmanja Suto Orizari sa 20.800 sta-
novnika. Najveca skopska opstina prema teritoriji je Saraj sa 229 kmz, a najmanja Cair sa samo
3,5km?, te predstavlja i najmanju op3tinu po teritoriji u cijeloj Republici Makedoniji.

Ako se pravi analiza veli¢ina makedonskih opStina po broju Zitelja, a u skladu sa stepenova-
njem koje pravi zakonodavac u Zakonu o lokalnoj samoupravi za broj odbornika u op3tinskim sa-
vjetima, doci ¢emo do sljedeéih rezultata:

X

16 opStina ima manje od 5.000 stanovnika

16 opStinaima od 5.000 do 10.000 stanovnika
21 opstinaima od 10.000 do 20.000 stanovnika
14 opstinaima od 20.000 do 40.000 stanovnika

x 8 opstinaima od 40.000 do 60.000 stanovnika

x 5 opstina ima od 60.000 do 80.000 stanovnika

x 3 opstineimaju od 80.000 do 100.000 stanovnika
x 1 opstina ima vise od 100.000 stanovnika

X

X

X
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Ako se napravianaliza veli¢ine opStina prema njihovoj teritorijalnoj velicini, do¢i éemo do slje-
decih rezultata:

x 15 opstina ima manje od 100 km?

x 20 opstina ima od 100 km? do 200 km?

16 opstinaima od 200 km? do 300 km?

x 8 opstinaima od 300 km? do 400 km?

13 opStinaima od 400 km? do 500 km?

x 8 opstina ima od 500 km? do 800 km?

3 opstine imaju od 800 km? do 1.000 km?i
1 opStinaima vise od 1.000km?

X

X

X

X

U maju 2007. godine prvi put je u Republici Makedoniji donijet Zakon o ravnomjernom regi-
onalnom razvoju, kojim je utvrdeno osam plansko-razvojnih regiona, u skladu s podjelom po
NUTS-u 3, ito:

x Skopskiregion: . ... ... 578.144 stanovnika
x PoloSkiregion:. .. ... .. 304.125 stanovnika
x IstoCniregion: . .. ... .. 203.213 stanovnika
x JugoistoCniregion: . . . .. 171.416 stanovnika
x Vardarskiregion: . ... .. 133.180 stanovnika
x SjeveroistoCniregion: . . .172.787 stanovnika
x Jugozapadniregion: . .. .221.546 stanovnika
x Pelagonijskiregion:. . . . . 238.136 stanovnika.

Na osnovu Zakona odreduje se i sama sustina plansko-razvojnih regiona. Ne govorimo o dru-
gom nivou lokalnih vlasti, ve€ o stvaranju plansko-razvojnih regiona koji imaju cilj da izbalan-
siraju razvoj cjelokupne teritorije Republike Makedonije.

Svaki plansko-razvojni region ima savjet, sastavljen od gradonacelnika opStina u regionu.
Predsjednik savjeta se bira iz reda gradonacelnika opstina u sastavu plansko-razvojnog regi-
ona, sa mandatom od dvije godine, i pravom na ponovni izbor. Svaki plansko-razvojni region
donosi program za razvojni period od pet godina. On mora da bude usaglasen sa Strategijom
za regionalni razvoj Republike Makedonije i programskim dokumentima za integraciju
Republike Makedonije u Evropsku uniju. Svaki plansko-razvojni region ima tzv. centar za ra-
zvoj planskih regiona, koji vrsi stru€ne poslove i ima svojstvo pravnog lica. Ovaj centar formi-
raju opstine koje su u sastavu planskog regiona, dok je sjediste ovog centra u najvecoj opstini
prema broju stanovnika u planskom regionu.

Svake godine Vlada i makedonski parlament iz drzavnog budZeta, moraju da obezbjede naj-
manje 1% iz bruto domaceg proizvoda Republike Makedonije za sprovodenje ovog zakonskog
projekta za realni i ravnomjerni razvoj zemlje.




TRECI TALAS REFORME LOKALNE SAMOUPRAVE 1 I 3

Lokalna samouprava u Makedoniji

3. Primjeri opstina iz razli¢itih kategorija

U Republici Makedoniji postoje opstine sa sjedistem u gradu i sa sjediStem u selu.
Saglasno tome, moZemo iz zakonodavnog aspekta da imamo gradske i seoske opstine. Za
ovu priliku, od istraZivanja se zahtijeva da bude obuhvacéen i odredeni broj prigradskih op3sti-
na, iako zakonodavac ne operise ovom kategorijom opstina. Autor ovog teksta pri odrediva-
nju termina prigradska opstina uzima kriterijum udaljenosti centra gradske op3tine od centra
prigradske opstine, prema kom udaljenost ne bi trebalo da bude vec¢a od 10 km.

Zaova istrazivanja bih uzeo u obzir sljedece opstine:

x gradske: Veles, Koc¢ani, Bitola, Gostivar i Strumica
x prigradske: Vasilevo, llinden, Vrap€iste, Ce3inovo-Oblesevo
x seoske: Zrnovci, I1zvor, Mogila, Brvenica i Bosilovo.

Ove opstine ¢u porediti prema sljede¢im kategorijama: broj stanovnika, veli¢ina, budZet za
2006. i 2007. godinu, broj zaposlenih, broj nezaposlenih, povrsina sa poljoprivrednim zemlji-
Stem i bruto domacdi proizvod statistickog regiona kome pripada. Podatke koje koristimo u
ovom istrazivanju su podaci iz op3tina i iz Drzavnog zavoda za statistiku.

Tabela 1.
Analiza gradskih opstina

Broj Broj
zaposlenih u nezaposlenih
2002. u 2002.

BudZet za

Opstina Stanovnici Povrsina 2006. u EU

Veles 55.108 427 km? 2.683.341 14.837 9.686
Kocani 38.092 360 km? 1.775.755 9.061 5.748
Bitola 95.385 598 km? 4.992.025 26.130 13.123
Gostivar 81.042 513 km? 2.785.590 7.195 6.309
Strumica 54.676 321 km? 3.448.111 12.487 8.506
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Tabela 2.
Analiza prigradskih opstina.

Spsting S Eov=ing ZB(;IOdGE.elf :ZlaJ zapﬁ;?inih nezasgglenih
Vasilevo 12.122 230 km? 465.826 2.895 2.608
llinden 15.894 97 km? 1.030.994 3.082 2.246
Novaci 3.549 754 km? 287.086 771 318
Vrapciste 25.399 158 km? 499.543 874 766
Oblesevo 7.490 132 km? 311.697 1.377 582
Tabela 3

Analiza ruralnih opstina.

e SEmaildl EolEing f:odﬁi.e: éfl zapg:?inih nezal[a)ro()sj}enih
Casgka 7.673 819 km2 442.793 556
Zrnovci 3.264 56 km2 107.694 684 415
Mogila 6.710 256 km2 301.092 1.376 598
Brvenica 15.855 164 km2 533.675 2.718 1.532
Bosilovo 14.260 162 km2 371.374 3.803 1.742

Pri odredivanju ciljnih grupa opstina bio sam voden geografskim kriterijjumom. Gradske opS3ti-
ne postoje vise decenija i, takoredi, sve institucije koje rade na lokalnom i centralnom nivou su

koncentrisane u gradskim opStinama.
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4. Pregled zakonskih nadleZnosti opstina

i stepen njihovog izvrsenja

u analiziranim opstinama

U skladu sa Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine, koji se u najvec¢oj mjeri primje-
njuje od 1. jula 2005. godine, opstinske nadleZnosti moZemo da definiSemo na sljededi taksa-
tivan nacin:

1.

urbanisticko (urbano i ruralno) planiranje, izdavanje odobrenja za izgradnju
objekata od lokalnog znacaja utvrdenih zakonom, uredivanje prostora i uredivanje
gradevinskog zemljista

zaStita zivotne sredine i prirode — mjere zaStite i sprjeCavanje zagadivanja vode,
vazduha, zemljista, zastita prirode, zastita od buke i nejonizujuéeg zracenja
lokalni ekonomski razvoj — planiranje lokalnog ekonomskog razvoja; utvrdivanje
razvojnih i strukturnih prioriteta; vodenje lokalne ekonomske politike; podrska
razvoju malih i srednjih preduzeca i preduzetniStva na lokalnom nivou i u tom
kontekstu uc¢esée u uspostavljanju i razvoju lokalne mreze institucija i agencija

za promovisanje partnerstva

komunalne djelatnosti — snabdijevanje vodom za pice; isporuka tehnoloSke vode;
odvod i procisavanje otpadnih voda; javna rasvjeta, odvod i tretman atmosferskih
voda; odrZzavanje javne Cistoce; prikupljanje, prevoz i tretiranje komunalnog
¢vrstog i tehnolosSkog otpada; uredivanje i organizovanje javnog lokalnog prevoza
putnika; snabdijevanje prirodnim gasom i toplotnom energijom; odrzavanje
grobova, groblja, krematorijuma i pruZzanje pogrebnih usluga; izgradnja,
odrzavanje, rekonstrukcija i zastita lokalnih puteva, ulica i drugih infrastrukturnih
objekata; regulisanje reZima saobracaja; izgradnja i odrzavanje ulicne saobracajne
signalizacije; izgradnja i odrzavanje javnih prostora za parkiranje; odstranjivanje
nepropisno parkiranih vozila; odstranjivanje havarisanih vozila sa javnih povrsina;
izgradnja i odrZzavanje pijace; ¢is¢enje odZaka; odrZzavanje i koriséenje parkova,
zelenila, park-Ssuma i povrsina za rekreaciju; regulisanje, odrzavanje i koris¢enje
rijeCnih korita u urbanizovanim sredinama; imenovanje ulica, trgova, mostova i
drugih infrastrukturnih objekata

kultura —institucionalna i finansijska podrska kulturnim ustanovama i projektima;
njegovanje folklora, obi¢aja, starih zanata i slicnih kulturnih vrijednosti;
organizovanje kulturnih manifestacija; podsticanje razlicitih specificnih oblika
stvaralastva
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sportirekreacija — razvoj masovnog sporta i rekreativne aktivnosti; organizovanje
sportskih priredbi i manifestacija; izgradnja i odrzavanje objekata za sport;
podrska sportskim savezima;

socijalna zastita i zastita djece — djegji vrtici i domovi za stara lica (pripadnost,
finansiranje, investicije i odrzavanje); ostvarenje socijalne brige za invalidna lica;
djeca bez roditelja i roditeljske brige; djeca sa vaspitno-socijalnim problemima;
djeca sa posebnim potrebama; djeca iz jednoroditeljske porodice; djeca na

ulici; lica izlozena socijalnom riziku; lica povezana sa zloupotrebom droge i
alkohola; podizanje svijesti kod stanovnistva; udomljavanje lica sa socijalnim
rizikom; ostvarivanje prava i vaspitanje djece iz predskolske uzrasti. Vrsenje ovih
nadleznosti su u saglasnosti s Nacionalnim programom za razvoj socijalne zastite
obrazovanje — osnivanje, finansiranje i upravljanje osnovnim i srednjim Skolama

u saradnji sa centralnom vlasti, u saglasnosti sa zakonom, organizovanje prevoza
iishrane ucenika i njihov smjestaj u Skolskim domovima

zdravstvena zastita — upravljanje mrezom javnih zdravstvenih organizacija i
objekata primarne zdravstvene zastite, zastupljenost lokalne samouprave u svim
odborima zdravstvenih organizacija u javnoj svojini, zdravstveno vaspitanje;
unapredivanje zdravlja; preventivne aktivnosti; zastita zdravlja radnika i zastita
priradu; zdravstveni nadzor Zivotne sredine; nadzor zaraznih bolesti, pomo¢
pacijentima sa specijalnim potrebama (na primjer: mentalno zdravlje, zloupotreba
djeceidr.)idruge oblasti koje ¢e biti utvrdene zakonom

. sprovodenje priprema i preuzimanje mjera zastite i spasavanja gradana i

materijalnih dobara od ratnih razaranja, prirodnih nepogoda i drugih nesre¢a
i od posljedica izazvanih njima;

protivpozarna zastita koju vr3e teritorijalne protivpozarne jedinice

nadzor nad vrienjem djelatnosti iz svojih nadleznosti

druge djelatnosti odredene zakonom

Pocetkom decentralizacije drzave, sljedece institucije su presle u nadleznost lokalnih vlasti:

x 48 ustanova iz oblasti kulture
x 356 osnovnih Skola

X

X

X

X

81 srednja Skola,

51 djecje obdaniste

4 doma za stara lica

29 protivpozarnih stanica.

U analizi koja je napravljena o stepenu izvrsavanja zakonskih nadleznosti, mozemo dodi do

sljededih rezultata.




TRECI TALAS REFORME LOKALNE SAMOUPRAVE 1 I i

Lokalna samouprava u Makedoniji

U kategoriji gradskih opstina, takoreci sve nadleznosti koje je predvidio zakonodavac su spro-
vedene, neke u manjoj, a neke u vecoj mjeri. Stepen izvr3enja prije svega zavisi od finansijske
mogucnosti opstina, ali i od njihovog institucionalnog i administrativhog kapaciteta. Od za-
konskih nadleznosti, predvidenih Zakonom o lokalnoj samoupravi, jedina nadleznost koja nije
sprovedena jeste primarna zdravstvena zastita. Na pocetku 2007. godine otpocela je privati-
zacija ove vrste zdravstvene zastite, Cime se onemogucila decentralizacija ove oblasti. Objekti
u kojima se odvija primarna zdravstvena zastita jos uvijek su u drzavnom vlasnistvu i oCeku-
je se da se prenesu u vlasnistvo opstina kojima bi one i upravljale. Pet gradskih op3tina koje
smo analizirali su dobar primjer za sprovodenje decentralizacije u Republici Makedoniji. U
svim oblastima za koje su nadleZne lokalne vlasti ovih pet op3tina izvrSavaju te nadleznosti,
pri ¢emu ozbiljan problem stvaraju nedovoljna finansijska sredstva.

Prigradske opStine, stvorene teritorijalnom organizacijom Republike Makedonije 1996. godi-
ne, u oblasti obrazovanja ne izvrsavaju nadleznosti srednjeg obrazovanja, a takode ne izvr3a-
vaju nadleZnosti protivpoZarne zastite. Na njihovoj teritoriji ne postoje institucije iz oblasti
kulture (domovi kulture, biblioteke, bioskopske sale, pozoriSta, muzeji i tome sli¢no) i zbog
toga ne dobijaju takozvane namjenske i blok dotacije za izvrSenje ove nadleznosti. Ne izvr-
Savaju ni nadleZnosti socijalne zastite, bududi da i ne postoje takve institucije na njihovoj
teritoriji.

Kada govorimo o seoskim opstinama, one su takode stvorene Zakonom o teritorijalnoj po-
djeli jedinica lokalne samouprave u Republici Makedoniji iz1996. godine. Ove opstine, sagla-
sno Zakonu, imaju isti status kao i sve ostale opstine u Republici Makedoniji, ali u periodu pri-
je pocCetka decentralizacije (1. jul 2005. godine), na njihovoj teritoriji nisu se dekoncentrisale
institucije iz drzavne uprave i drzavnih javnih ustanova. Takoredi, u svim ruralnim op3tinama
nema ni jedne srednje sSkole, doma kulture, biblioteke, muzeja, djecjeg vrti¢a, doma za stara
lica, protivpozarne stanice, policijske stanice. Tako, od samog pocetka decentralizacije u ovim
opStinama nema $ta da se prenese sa centralnog na lokalni nivo. Jedino 5to je karakteristicno
za ovaj tip opstina je postojanje osnovnih skola, koje su posle 1. jula 2005. godine prenesene
sa centralnog na lokalno nivo. U svim ovim opStinama postoje tzv. zdravstvene stanice koje
su oblik primarne zdravstvene zastite, ali zbog procesa privatizacije u ovom sektoru uopste
nema decentralizacije u ovoj oblasti, iako je to nalagao Zakon o lokalnoj samoupravi.

U prigradskim i seoskim opStinama, nadleznosti koje one ne izvr3avaju, a prije svega mislim
na srednje obrazovanje, djecje vrti¢e, domove za stara lica i protivpozarnu zastitu, izvrdava
opstina koja je njima najbliza. Ovo izvrSavanje nije dogovor izmedu opstina koje ne mogu da
izvrSavaju nadleznosti i onih koje mogu, ve¢ je jednostavno ste€eno pravo onih opstina na
cijoj je teritoriji ve¢ postojala neka institucija koja se decentralizovala. Drzava ne ogranica-
va pravo seoskih i prigradskih opStina da i one same izvrSavaju ove nadleznosti. Problem je u
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nepostojanju institucija koje ¢e izvrSavati ove nadleznosti i nedostatku finansijskih sredstava,
u obliku blok i namjenskih dotacija, za njihovo izvrsenje. Medutim, drzava je prenijela pravo
vlasnistva nad imovinom i objaktima u kojima se izvrsavaju ove djelatnosti. Prakti¢no, osnov-
neisrednje Skole, djecji vrti¢i, domovi za stara lica, protivpoZzarne stanice, domovi kulture, dio
muzeja, gradske biblioteke i druga imovina, od 1. jula 2005. godine postali su vlasnistvo opsti-
na na Cijoj se teritoriji nalaze.

U tabelama je graficki prikaz nadleznosti koje opstine realno izvrsavaju.

Lokalni Zastita

NadleZnosti Urbanizam ekonom;ki iivane ';}’:;:2';? ol?r Zzzx:::je obf;ig:jaenje
razvoj sredine
Veles da da da da da da
Kocani da da da da da da
Bitolj da da da da da da
Gostivar da da da da da da
Strumica da da da da da da
Vasilevo da da da da da ne
llinden da da da da da ne
Novaci da da da da da ne
Vrapciste da da da da da ne
Cesinovo-Oblesevo da da da da da ne
Caska da da da da da ne
Zrnovci da da da da da ne
Mogila da da da da da ne
Brvenica da da da da da ne
Bosilovo da da da da da ne
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Primarna

NadleZnosti Sport Kultura zdravftyena S;)ac;j;lr;a PPZ spzaasg;:\i/t:nije
zastita
Veles da da ne da da da
Kocani da da ne da da da
Bitolj da da ne da da da
Gostivar da da ne da da da
Strumica da da ne da da da
Vasilevo da/ne da/ne ne ne ne da
llinden da/ne da/ne ne ne ne da
Novaci da/ne da/ne ne ne ne da
Vrapciste da/ne da/ne ne ne ne da
Cesinovo-Obleevo da/ne da/ne ne ne ne da
Caska da/ne da/ne ne ne ne da
Zrnovci da/ne da/ne ne ne ne da
Mogila da/ne da/ne ne ne ne da
Brvenica da/ne da/ne ne ne ne da
Bosilovo da/ne da/ne ne ne ne da

Tumacdenje oznaka u tabeli:
,da" nadleznosti se izvrsavaju
,ne" nadleznosti se ne izvr3avaju
,da/ne" nadleZnosti se izvrsavaju, ali djelimicno.

Ako uzmemo u obzir komunalne djelatnostii stepen njihovog izvrSavanja u tri kategorije ana-
liziranih op3tina, do¢i ¢emo do zakljucka da se one u najvecoj mjeri izvrsavaju u takozvanim
gradskim opstinama. U prigradskim opStinama njihov stepen izvr3enja je manji, a u seoskim
jo$ maniji. Vodosnabdijevanje je oblik komunalne djelatnosti koja se izvrSava u svih 15 opstina,
dok se komunalna djelatnost za odvod otpadnih voda (kanalizacija) najées¢e izvr3ava u urba-
nim naseljima i u op3tinama sa sjediStem u gradu. Tretman otpadnih voda je komunalna dje-
latnost koja se ne izvr3ava ni u jednoj od 15 istrazivanih opstina.
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Problem izvrSavanja komunalne nadleznosti je kompleksno pitanje i mnogo puta je poveza-
no sa finansijskim kapacitetima op3tina kao i sa mentalitetom gradana koji placaju za dobije-
ne komunalne usluge.

Kada se analizira sprovodenje nadleznosti lokalnog ekonomskog razvoja istrazivanih 15 op3ti-
na, doc¢i ¢emo do rezultata koji pokazuju da se u najvecoj mjeri usvajaju planski dokumenti za
lokalni ekonomski razvoj. Mjere i metode lokalnog ekonomskog razvoja, kao $to su stvaranje
industrijskih zona, inkubatora i tome sli¢no, realizuju se u gradskim op3tinama i, manjim di-
jelom, u prigradskim.

Mogu zakljuciti da su velic¢ina op3tine, njeni finansijski kapaciteti i ljudski resursi preduslovi za
kvalitetno i efikasno izvrSavanje nadleznosti predvidenih makedonskim zakonodavstvom.




TRECI TALAS REFORME LOKALNE SAMOUPRAVE 1 5 1
Lokalna samouprava u Makedoniji

5. Posebni aspekti

Upravni kapaciteti opstina

Kada govorimo o upravnim kapacitetima opstina Republike Makedonije, parametri koji
Ce biti obradivani su: broj zaposlenih u analiziranim opstinama, ukupni broj zaposlenih u svim
opstinama Republike Makedonije, porededi 2002. sa 2007. godinom. Donosenje Zakona o dr-
Zavnim sluzbenicima omoguéava opstinskim sluzbenicima da dobiju zvanje drzavnog sluzbe-
nika, ali dio opstinskog osoblja je zaposlen i po Zakonu o radnim odnosima. Prenosom nad-
leZnosti poCetkom decentralizacije u Republici Makedoniji, premjeSteno je 117 sluzbenika iz
Ministarstva finansija, 126 sluzbenika iz Uprave javnih prihoda, 388 sluzbenika iz Ministarstva
za transport i veze, 27 sluzbenika iz Ministarstva obrazovanja i 742 vatrogasaca. Ukupan broj
premjestenih drzavnih sluzbenika u periodu jul-avgust 2005. godine iznosio je 1.400. Ovi sluz-
benici plate dobijaju iz opstinskog budzeta.

U institucijama gdje je osnivac opstina, imamo sljedecu situaciju u pogledu zaposlenih:

x 556 u oblasti kulture

107 udomovima za stara lica

3.500 u djegjim vrti¢ima

6.654 u srednjim Skolama

19.078 u osnovnim Skolama

ukupno: 29.895 zaposlenih u javnim ustanovama.

X

X

X

X

X

Plate zaposlenih u javnim institucijama, koje su u vlasnistvu opstina, po pravilu se dobijaju iz
centralnog budZeta Republike Makedonije, putem tzv. blok dotacija.
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U tabeli su prikazani samo zaposleni u lokalnoj administraciji, ali ne i zaposleni u javnim usta-
novama gdje je osnivac lokalna samouprava.

Zemlja Zaposleni u opstini sz:;::‘?tjil;egz:;: Zaposleni u opstini erz;ll:insilﬁil;';:f‘ii
Opstina 2002. godine 2002. godine 2007. godine 2007. godine
Makedonija 1.126 nema 2.759 1.805

Veles 29 nema 73 46

Kocani 18 nema 76 56

Bitolj 35 nema 115 61

Gostivar 28 nema 88 52

Strumica 18 nema 84 69

Vasilevo 5 nema 16 15

llinden 11 nema 23 21

Novaci 2 nema 13 9

Vrapciste 5 nema 13 10
Cesinovo-Oblesevo 4 nema 12 9

Caska 5 nema 15 11

Zrnovci 2 nema 7 5

Mogila 3 nema 8 5

Brvenica 10 nema 14 11

Bosilovo 5 nema 17 14

Analizirajuéi upravne kapacitete opstina u Republici Makedoniji, moZzemo zakljuciti da je broj
zaposlenih od 2002. do 2007. godine porastao za vise od 140%, 5to je rezultat, prije svega, pre-
uzimanja zaposlenih iz centralnih vladinih institucija koje su se decentralizovale 1. jula 2005.
godine. Imamo i nova zaposljavanja u opstinama, a prije sveda u dvije nove opstine, Butel i
Aerodrom, koje su formirane 2005. godine na teritoriji grada Skoplja, gdje su svi novozapo-
sleni. Na nivou Republike Makedonije, u prosjeku, na 730 gradana imamo jednog opstinskog
sluzbenika.
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U sljedecoj tabeli vidje€emo kakva je obrazovna struktura stanovnistva, saglasno popisu or-
ganizovanom 2002. godine u Republici Makedoniji. Izvor informacija je Drzavni zavod za sta-
tistiku Republike Makedonije.

Zemlja e CERGEE Sa osnovnjm Sa srednji'm Sa visokim
Opétina (%) obrazovanjem obrazovanjem obrazovanjem
) ) )

Makedonija 18,1 35,0 36,9 10,0

Veles 22,0 28,3 41,2 8,50

Kocani 21,3 32,6 38,2 7,90

Bitolj 19,2 26,2 40,8 13,8

Gostivar 18,6 56,9 19,7 4,80

Strumica 30,7 30,6 31,6 7,10

Vasilevo 44,7 35,7 18,0 1,60

llinden 19,3 29,8 48,6 2,30

Novaci 31,0 41,2 25,3 2,50

Vrapciste 18,1 63,4 15,0 3,50
Oblesevo-Cesinovo 25,8 40,1 31,6 2,50

Caska 42,9 35,7 20,1 1,30

Zrnovci 27,0 39,8 31,1 2,10

Mogila 42,3 37,8 18,9 1,00

Brvenica 19,5 52,6 25,1 2,80

Bosilovo 37,3 38,2 21,7 2,80

Iz tabele se mozZe zakljuciti da je broj visokoobrazovnog kadra koncentrisan u gradskim i pri-
gradskim opStinama, dok je u seoskim opStinama ovaj broj drasti¢éno manji.
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Finansijski kapaciteti opstina

Finansijske aspekte razvoja lokalne samouprave objasnili smo u prvom poglavlju ovog
teksta. Ovu komparativnu analizu i istrazivanja posveti¢emo dvjema godinama, i to 200s5. i
2006.

Od 1. jula 2005. godine zapoceo je proces decentralizacije, a time i prva faza fiskalne decentra-
lizacije koja obuhvata prije svega transfer opreme, administracije i podataka sa centralnih via-
dinih institucija (Ministarstva finansija i Uprave javnih prihoda) na lokalne vlasti u Republici
Makedoniji. U ovoj fazi odgovornost za administriranje izvornih prihoda preuzimaju opstine.
Drzava im prebacuje namjenske i kapitalne dotacije, kao i dotacije od poreza na dodatnu vri-
jednost, saglasno formuli koju su izradile zajedno lokalne i centralne vlasti. U 2006. godini veé
su se stabilizovala poCetna nerazumijevanja oko prve faze fiskalne decentralizacije i opStine
su pocele da u najvecoj mjeri upravljaju svojim izvornim prihodima. U donjoj tabeli su dati po-
kazatelji ukupnih nov€anih sredstava svih opstina Republike Makedonije, kao i budZet ispi-
tivanih opstina u posljednje dvije godine i njihovo procentualno uce3¢e u ukupnoj sumi svih
budZeta opstina, ukljucujuciigrad Skoplje. Nominalniiznosi su izraZeni u evrima.
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UZesce opstine u Ucesce opstine u
Opétina Budzet op§tin.e 1] ukuppi.m budzetima Budzet op§t!ng u ukuppi.m budzetima
2005. godini opstina u RM, u 2006. godini opstinauRM, u
2005. godini 2006. godini
Veles 1.484.320 1,63% 2.683.341 2,04%
Kocani 1.238.109 1,36% 1.775.755 1,35%
Bitolj 2.951.584 3,25% 4.992.025 3,80%
Gostivar 1.620.558 1,78% 2.785.590 2,12%
Strumica 2.207.824 2,43% 3.448.111 2,63%
Vasilevo 232.402 0,26% 465.826 0,35%
llinden 480.104 0,53% 1.030.994 0,78%
Novaci 201.144 0,22% 287.086 0,22%
Vrapciste 272.472 0,30% 499.543 0.38%
Cesinovo-Oblesevo 196.621 0.22% 311.697 0,23%
Caska 176.053 0,19% 442.793 0,33%
Zrnovci 75.073 0,08% 107.694 0,08%
Mogila 142.587 0,16% 301.092 0,23%
Brvenica 276.914 0,30% 533.675 0,40%
Bosilovo 230.115 0,25% 371.374 0,28%
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U ove dvije tabele prikazane su strukture prihoda i rashoda u analiziranim opStinama,
u fiskalnoj 2005. godini.

Prihodi od transfera

Zemiie Prihod pqglavi Prihodi od porezau Neporgzni Rrihogi u fietrechn m Al
Opétina stananlka u ukupn})l:n prihodu ukupnll:n.prlhodlma prihodima op#tine
evrima opstine (%) opstine (%) )
Makedonija 44,94 59,10 3,40 37,16
Veles 26,93 41,67 0,90 57,31
Kocani 32,49 39,22 1,35 59,43
Bitolj 30,94 59,69 1,64 38,67
Gostivar 20,00 39,32 4,94 55,74
Strumica 40,37 50,77 6,52 42,66
Vasilevo 19,16 38,92 1,47 59,60
llinden 30,21 52,70 6,00 41,30
Novaci 53,65 26,91 0,45 72,64
Vrapciste 10,73 21,68 0,14 78,18
Cesinovo-Oblesevo 26,24 27,82 2,73 69,45
Caska 22,93 15,21 1,13 83,66
Zrnovci 23,00 25,25 5,41 69,33
Mogila 21,90 32,06 0,64 67,30
Brvenica 17,47 35,08 1,92 62,99
Bosilovo 16,13 34,80 1,87 63,33
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Zemlja Rashodi po glavi Rashodi za plate | Rashodi za robu.i .Rash(fdbi.za kapitaln.e

Opstina stanoynlka u dodatke od’u!(upnlh usluge od |:|k.upn|h investicije oq lilkl.lpnlh
evrima rashoda opstine (%) rashoda opstine (%) rashoda opstine (%)

Makedonija 40,35 13,96 31,06 48,89

Veles 23,57 14,98 58,36 18,70

Kocani 29,23 21,84 37,34 36,43

Bitolj 28,66 14,15 38,05 43,12

Gostivar 18,45 20,91 38,11 37,27

Strumica 37,58 14,78 38,30 45,23

Vasilevo 19,16 26,92 52,85 12,77

llinden 27,61 19,76 53,10 20,64

Novaci 49,72 28,39 33,53 24,60

Vrapdiste 10,27 34,27 16,32 36,60

Cesinovo-Oblesevo 26,13 29,18 42,51 22,57

Casgka 17,34 32,86 49,16 10,11

Zrnovci 20,63 36,73 54,22 2,88

Mogila 19,80 33,06 34,35 23,47

Brvenica 13,65 37,55 42,36 18,49

Bosilovo 14,68 16,26 46,76 18,95

U kontekstu finansijske moéi op3tina u zemlji, poku3ac¢u da napravim komparaciju uc¢eséa svih
opstinskih budZeta u bruto domaéem proizvodu Republike Makedonije u 2003, 2004, 2005. i

2006. godini. Ucesce je izraZeno u procentima, a koris¢ene su informacije Ministarstva za fi-
nansije i Drzavnog zavoda za statistiku.

Ucesce svih op3tinskih budzZeta
u bruto domacem proizvodu

1,77% 1,87% 2,01% 2,65%

Ukupni budZeti svih op3tina u

5 72.424.407 80.788.252 90.915.492 131.079.846
evrima
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Meduopstinska saradnja

U skladu sa Zakonom o lokalnoj samoupravi u Republici Makedoniji dozvoljena je viSenamjenska
meduopstinska saradnja radi izvrSavanja nadleznosti jedinica lokalne samouprave. Opstine
mogu zarad ostvarivanja zajednickih interesa i vrienje zajednickih poslova iz svoje nadlezno-
sti da udruZuju sredstva i da formiraju zajednicke javne sluzbe, ali samo u skladu sa zakonom.
Zbog izvr3avanja odredenih nadleznosti opstine mogu da formiraju zajedni¢ka administrativ-
na tijela, ali svakako u skladu sa zakonom. U proteklom periodu op3tine u zemlji nemaju veli-
ko iskustvo sa meduopstinskom saradnjom, osim u nekoliko slu¢ajeva formiranja zajednickih
komunalnih preduzeca i potpisivanja memoranduma za meduopstinsku saradnju u razlic¢itim
sferama komunalnih djelatnosti, ali u najve¢oj mjeri ovi memorandumi nisu dobili pravnu za-
vrinicu u smislu formiranja ovih javnih preduzeca.

Pocetkom procesa decentralizacije uoava se povecani trend meduop5tinske saradnje na po-
lju zajednickih administrativnih tijela i zajednickih javnih preduzeca. Od istrazivanja® koja su
bila sprovedena na nacionalnom nivou u €etiri navrata, uze¢emo u obzir posljednja dva, spro-
vedena u martu/maju 2006. godine i u periodu od novembra 2006. do januara 2007. godi-
ne, pri emu su prizeljkivani oblici meduopstinske saradnje ocjenjivani od 1 do 5. Rezultati su
sljededi:

|
Planirane forme MOS-a

Zajedni&ko planiranje i razvoj

Zajedni¢ka komunalna preduzeca
(vodosnadbevanje, ¢vrst otpad, itd)

Mrezno povezivanje medu sli¢énim opstinama

Zajednicke aktivnosti
(festivali, kulturni dogadaji, itd)

Obezbjedivanje usluga susjednim opstinama
(prodaja i kupovina usluga)

Zajedniéke institucije LK a:l;eia
(socijalne - domovi za stara lica, djedji vrtici, itd) 4-anxeta

Zajedni¢ke administrativni sluZbenici
Zajedni¢ke administracija

Zajedniéko finansiranje (opstinski fondovi)

3 |Istrazivanja su sproveli Ministarstvo za lokalnu samoupravu i EAR projekat, CARDS
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Iz rezultata dobijenih anketama moZemo zakljuciti da kod op3tinskih viasti postoji spremnost
za meduopstinsku saradnju, Sto je vidljivo i u porastu potrebe za saradnjom u rezultatima tre-
Ce i Cetvrte ankete. U oblasti urbanizma (urbanistic¢ko i ruralno planiranje) sljedeée opstine

imaju saradnju:

Partnerska opstina

Brvenica

Butel

Centar Zupa
Cesinovo-Oblesevo
Grad Skoplje
Debarca

Dojran

Karbinci

Kavadarci

Konce

Krivogastani
Mogila

Novaci

Novo Selo
Plasnica
Probistip
Rosoman

Sopiste

Staro Nagori¢ane
Vasilevo

Zrnovci

Tetovo

Cair, Suto Orizari, Gazi Baba, Cucer Sandevo
Mavrovo—Rostuse

Zrnovci, selo Zrnovci

Deset skopskih opstina

Ohrid

bevdelija

Stip i op3tina Karbinci

Rosoman

Zajednicka administracija u oblasti urbanizma i zajednicka gradevinska
inspekcija sa opStinom Radovis

KruSevo

Novaci

Mogila, Bitolj

Bosilovo i Vasilevo

Makedonski Brod

Kocani, ObleSevo, Makedonska Kamenica, Kratovo, Kriva Palanka
Kavadarci

Nema saradnju sa opstinom Kisela Voda kao susjednom opstinom
Zajednicki inspektor i izvrsitelj sa opStinom Rankovce

Bosilovo / Novo Selo

Cesinovo—Oblesevo Zajednicka sluzba u dijelu urbanisti¢kog planiranja
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U oblasti sakupljanja opstinskih izvornih prihoda, sljedece opstine imaju

meduopstinsku saradnju:

Partnerska opstina

Bitolj
Brvenica
Caska

Grad Skoplje
Debarca
Kavadarci
Konce

Kriva Palanka

Kumanovo

Mavrovo i Rostusa

Mogila

Novaci

Novo Selo

Ohrid

Rankovce

Staro Nagori¢ane
Tearce

Vasilevo

Zajas

Novaci, Mogila

Opstina Tetovo

Opstina Veles

Prihod od komunalnih dazbina je podijeljen: 60% prema 40%
Opstina Ohrid

Opstina Rosoman

Radovis

Opstina Rankovce

Staro Nagoricane

Opstina Gostivar, Stampanje racuna za porez na imovinu i komunalne dazbine za ovu
godinu za potrebe op3tina Mavrovo i Rostusa

Opstina Novaci

Bitolj, Mogila

Bosilovo i Vasilevo

Debarca

Opstina Kriva Palanka

Opstina Kumanovo do kraja kalendarske godine
Opstina Tetovo

Opstina Bosilovo / Opstina Novo Selo

Opstina Ki¢evo
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U oblastilokalnog ekonomskog razvoja osjeca se najveéi porast meduopstinske saradnje zbog
mikroregionalnog pristupa ekonomskom razvoju. Istrazivanjem su dobijeni sljededi rezultati
prikazani u tabeli:

Partnerska opstina

Berovo Pehcevo, DelSevo, Vinica, Radovis

Mogila, Novaci, Prilep Resen, Krusevo, Demir Hisar,

Bitolj Krivogastani — Pelagonijski region

Bosilovo Novo Selo / Vasilevo / Strumica

Cesinovo - Oblesevo Zrnovci, Karbinci, Kocani i Probistip

Drugovo Opstina Vranestica

Jegunovce Opstina Tearce partnerska saradnja za lokalni ekonomski razvoj

Karbinci Opstina Stip i op3tina Karbinci

Kavadarci Opstina Rosoman / Opstina Demir kapija

Kisela Voda SopiSte — prenesena je dokumentacija u oblasti urbanizma

Konce Zajednicka kancelarija s opStinom Radovis
Razvoj osogovskog regiona je u fazi formiranja i institucionalizacije op3tina: Kocani,

— Zrnovci, Cesinovo-Oblesevo, Probistip, Kratovo, Rankovce i Kriva Palanka, projekat
za izgradnju zajednicke deponije sa op3tinama: Kratovo, Kumanovo, Lipkovo, Kriva
Palanka, Rankovce

Kriva Palanka Opstina Rankovce

Mogila Opstina Novaci

Novaci Prilep, Mogila, Bitolj, Demir Hisar, KruSevo, Resen, Dolneni, Krivogastani

Novo Selo Strumica, Bosilovo, Vasilevo

Ohrid Resen, Struga, Prilep, Bitolj

Oslomej Zajas

Plasnica Drugovi i Vranesnica

1. Opsina Kocani
2. Opstina ObleSevo
Probistip 3. Opstina Makedonska Kamenica
4. Opstina Kratovo
5. Opstina Kriva Palanka

Radovis Konce, Strumica, Stip, Vasilevo, Bosilovo i drugi iz tog regiona
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Ime opstine

Rankovce
Resen

Stip
Struga
Strumica
Vasilevo
Vinica
Vranestica
Zajas
Zelenikovo

Zrnovci

Par

rska opstina
Opstine iz Isto¢nog regiona (osogovskog)

Ka regionalnom razvoju

Opstina Karbinci

Ohrid, Ki¢evo, Debar, Debarca (regionalni razvojni plan)
Opstina Vasilevo / Opstina Novo Selo / Opstina Bosilovo
Strumica, Novo Selo, Bosilovo

Kocani, Zrnovci, Berovo, Delcevo

Opstina Drugovo

Opstina Oslomej

Kisela VVoda / Sopiste

Opstina Cesinovo-Oble3evo i Karbinci

U oblasti komunalnih djelatnosti u meduopstinskoj saradnji, na osnovu anketa doslo se do

sljededih rezultata:

Ime opstine

Berovo
Bitolj

Bogovinje

Demir Kapija

Drugovo

llinden

Kocani

Kratovo

Partnerska opstina

Vodosnabdijevanje op3tine Pehcevo obezbjeduje se iz regionalnog vodovoda Berovo
Novaci, Mogila

Opstina Tetovo, Brvenica, Zelino, Tearce i Jogunovce

Opstina Veles — Komunalni inspektor

Zajednicki vodovod sa opstinom Centar Zupa

Negotino, Kavadarci, Rosoman

Opstina Kicevo — JP KOMUNALEC

Javno komunalno preduzece obezbjeduje usluge za dio op3tine Petrovec
i opstine Gazi Baba. Za ovu uslugu namjerava se meduopstinska saradnja.

Vodosnabdijevanje iz javnog komunalnog preduzeca — Kocani
za opstine Cesinovo-ObleSevo i Zrnovci

Zajednicko javno preduzece HS Zletovica za vodosnabdijevanje:
Probistip, Kratovo, Stip, Sveti Nikole, Karbinci i Lozovo
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Ime opstine

Mogila
Novaci
Ohrid

Oslomej

Petrovec

Radovis
Struga
Strumica

Tearce

Veles

Partnerska opstina

Bitolj
Bitolj
Struga
Zajas

Regionalni sistem za vodosnabdijevanije je dizajniran za tri opstine:
Petrovec, Gazi Babaii llinden

Konce, Strumica, Stip i drugi iz regiona
Ohrid — vodosnabdijevanje i kanalizacija
Opstina Vasilevo

Tetovo

Zajedno sa opstinom Caska, realizuju se projekti
za izgradnju komunalne infrastrukture

Meduopstinska saradnja je dobra moguénost za prevazilaZenje velikih razlika koje postoje iz-

medu opstina, a time se i smanjuju troskovi.

Iz ove ankete, takode, moZemo definisati i prepreke za meduopstinsku saradnju. Sljededi gra-
fikon stepenuje prepreke, koje su dijagnostifikovale opstine stepenujuciih od 1do 8.

I —
OBLASTI PREPREKA U MEDUOPSTINSKOJ SARADN]I

Organizacijski
Pravni
Administrativni

Strateski

Operativni

Finansijski
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Opstine mogu saradivati i sa jedinicama lokalne samouprave drugih zemalja, a mogu biti ¢la-
novi medunarodnih organizacija lokalnih vlasti. Za medunarodnu saradnju ne trazi se nika-
kva dozvola od centralne vlasti, osim 3to su opstine duzne da informisu Ministarstvo lokalne
samouprave o ostvarenoj medunarodnoj saradnji, a isto to ministarstvo je duzno da o tome
vodi evidenciju.

Opstinama je dozvoljeno i udruZivanje u opstinska udruzenja koja ¢e Stititi njihova prava i
unapredivati zajednicke interese. Ovakvo udruzenje koje sadrzi viSe od 2/3 ukupnog broja je-
dinica lokalne samouprave, ima tretman nacionalnog udruzenja opstina i ovlas¢eni je prego-
varac za prava opstina sa centralnim drZzavnim institucijama. U ovom momentu u Republici
Makedoniji postoji sami jedno udruzenje opstina, tj. Zajednica jedinica lokalne samouprave —
ZELS, u kome su dobrovoljno svih 84 opstine i grad Skoplje.

Unutrasnja decentralizacija, izbor u okviru opstina

Ustavom Republike Makedonije dozvoljava se gradanima da se udruZuju u mjesne sa-
mouprave. Ova odredba je doradena u Zakonu o lokalnoj samoupravi, koji u posebnom poglav-
lju tretira mjesnu samoupravu. U gradskim sredinama se mogu osnovati urbane zajednice,au
selima mjesne zajednice. Podrucje na kojima se osnivaju urbane zajednice su granice urbanih
jedinica, prema generalnim urbanistickim planovima gradova. Podrucja na kojima se osnivaju
mjesne zajednice su granice katastarskih opstina u naseljenim mjestima. U statutu svake op-
Stine detaljnije se definisu sljedeca pitanja:

x oblici mjesne samouprave koje se osnivaju na podrucju opstina

x 0dnos mjesne samouprave sa organima opstina (opstinsko vijece i gradonacelnik)

x djelatnostiiz nadleznosti gradonacelnika Cije se izvrsenje mozZe delegirati predsjedniku
mjesne samouprave

nacin obezbjedivanja sredstava za delegirane djelatnosti

X

x druga pitanja od znacaja za mjesnu samoupravu.

Gradani iz urbanih odnosno mjesnih zajednica biraju svoje skupStine na nacin utvrden sta-
tutom opstina. Skupstina urbane odnosno mjesne zajednice iz redova svojih ¢lanova bira
predsjednika sa mandatom od Cetiri godine. Ovim zakonom nije definisan pravni status mje-
sne samouprave, pa se tako najéesce radi o samoupravi sa nerijeSenim pravnim statusom. U
Makedoniji postoji oko 2.000 mjesnih samouprava, alione niizdaleka neispunjavaju svoja pra-
va i obaveze zbog nedostatka finansijskih sredstava. Prema dosadasnjem iskustvu gradona-
Celnici opstina nisu prenijeli nadleznosti predsjednicima mjesnih samouprava, 3to je indikator
loSe unutrasnje decentralizacije opstina. U najve¢oj mjeri mjesne samouprave su ukljucene,
prije svega, u pokretanje gradanske inicijative, davanje prijedloga i misljenja o neposrednom i




TRECI TALAS REFORME LOKALNE SAMOUPRAVE 1 6 5

Lokalna samouprava u Makedoniji

svakodnevnom Zivljenju svojih gradana i organizovanju njihovih skupova. U ovoj sferi, sarad-
nja lokalnih vlasti sa mjesnom samoupravom je na zadovoljavaju¢em nivou. Zajednica jedi-
nica lokalne samouprave Republike Makedonije — ZELS, izradila je priru¢nik o pravilima rada
mjesnih samouprava®, koji je poZeljno da svaka op3tina i mjesna samouprava primijeni.

Izborni modeli za lokalno izabrana lica,

izlaznost na posljednja tri ciklusa lokalnih izbora

Kkoji su uporedeni sa ostalim izbornim ciklusima

Kada govorimo o izbornim modelima lokalnih viasti u Republici Makedoniji, mozemo ra-
zlikovati dva perioda u izbornim modelima.

Prviizborni model se primjenjivao na izborima organizovanim u jesen 1990. godine, kada smo
imali samo izbor odbornika, lokalnih parlamentaraca koji su iz svojih redova birali predsjed-
nika skupstine opstine — prvi Covjek opstine ili sadasnji gradonacelnik opstine. Izbor lokalnih
parlamentaraca, odbornika, vrsio se na osnovu odbornickih lista koje su kandidovale politicke
partije. Te liste su bile uvezane geografskim principom, tj. morala su biti obuhvacena sva na-
seljena mjesta u opstini, ili je svako naseljeno mjesto moralo imati najmanje jednog kandida-
ta za odbornika na listi svake politi¢ke partije.

Drugi izborni model bio je uspostavljen organizovanjem drugih lokalnih izbora 1996. godine.
Redovni mandat odbornika istekao je jos 1994. godine, kada su se organizovali parlamentar-
ni i predsjednickiizbori u Republici Makedoniji, ali, nazalost, nisu bili organizovani i lokalni iz-
bori. Sluzbeni stav tadasnjih centralnih vlasti je bio da treba sacekati da se donese zakonski
okvir za rad opstina, a zatim da se organizuju lokalni izbori. S obzirom na to da se u toku 1995.
i1996. godine oformio zakonski okvir lokalnih vlasti usvajanjem Zakona o lokalnoj samoupra-
vi, Zakona o teritorijalnoj podjeli jedinica lokalne samouprave i Zakona o lokalnim izborima,
1996. godine, u novembru i decembru, odrzani su drugi lokalni izbori u Republici Makedoniji.
Izbor odbornika op3tina vrsio se po proporcionalnom modelu prema broju odbornika u opstin-
skom savjetu, u zavisnosti od broja stanovnika opstina. Pa je tako u najmanjim opstinama,
koje imaju manje od 10.000 stanovnika, izabrano 13 odbornika, a u onim sa preko 100.000
stanovnika 25 odbornika. Njihov izbor se vrsi u jednom izbornom krugu. Ovaj izborni model se
primjenjuje do danas, a organizovana su bila joS dva izborna ciklusa, u 2000. i 2005. godini. U
izbornom ciklusu 2005. godine bilo je izmjene samo u broju odbornika koji se biraju za opstin-
ske savjete, u skladu s brojem stanovnika u opStinama. Tako imamo od devet odbornika u naj-
manjim opstinama do 5.000 stanovnika, do 33 odbornika u onim preko 100.000 stanovnika.

4 Pogledaj: www.zels.org.mk
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Gradonacelnika biraci neposredno biraju, i to u prvom, ili u drugom izbornom krugu ako u pr-
vom nema pobjednika na izborima. U periodu 1996-2005. godine, funkcija gradonacelnika je
mogla da se izvrSava i na volonterskoj bazi. Od 200s5. funkcija je iskljucivo profesionalna i nes-
pojiva sa drugim funkcijama. U periodu1996—2002. godine Zakon o lokalnoj samoupravi je do-
zvoljavao da biraci opozovu gradonacelnika sa njegove funkcije. Od 2002. godine ova mogu¢-
nost je ukinuta jer se takvo nesto nije deSavalo.

U sljede¢im tabelama prikazan je procenat izlaznosti glasaca od 1998. do 2006. godine, u vise
izbornih ciklusa. Za predsjednicke izbore obradenisu rezultatiizdrugogizbornog kruga, dok su
za ostaleizborne cikluse obradeni prviizborni krugovi. Kod lokalnih izbora uzeta je u obzir izla-
znost biraca za izbor odbornika u opStinama i to u drugim izbornim krugovima. Obuhvacen je
i nacionalni referendum organizovan za teritorijalnu organizaciju u jednom krugu glasanja.




TRECI TALAS REFORME LOKALNE SAMOUPRAVE 1 6 i

Lokalna samouprava u Makedoniji

Parlamentarni Predsjednicki izbori Parlamentarni

Lokalni izbori 2000.

izbori 1998. 1999. izbori 2002.

Makedonija 69,9% 69,06% 71,8%

Predsjednicki izbori .. . Parlamentarni
2004. Referendum 2004. Lokalni izbori 2005. izbori 2006.

Makedonija 53,84% 26,58% 55,98%

g:;‘:iu:a Lokalni izbori 2000. Lokalni izbori 2005. Parlamezr:)toaer?i 2en
Makedonija 55,9%
Veles 52,4% 51,8% 53,5%
Kosani 62,3% 66,0% 66,5%
Bitolj 49,8% 42,2% 55.2%
Gostivar 51,1% 44,1% 42,9%
Strumica 70,2% 68,7% 66,7%
Vasilevo 61,3% 69,5% 62,4%
llinden 68,3% 79,4% 62,8%
Novaci 57,8% 65,2% 56,5%
Vrapciste 35,8% 46,4% 41,5%
gflier;:“'lz 66,7% 79,6% 70,9%
Caska 65,1% 60,0% 46,9%
Zrnovci 71,1% 65,6% 52,9%
Mogila 52,7% 56,7% 52,1%
Brvenica 62,4% 50,8%
Bosilovo 71,5% 68,1%
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Nacionalni sastav opstina i upotreba jezika

U Republici Makedoniji, prema popisu iz 2002. godini, pracena je struktura stanovnika

po opstinama i na drzavnom nivou.

Pregled nacionalne pripadnosti stanovnistva Republike Makedonije po opsStinama

5y
R. MAKEDONIJA 2.022.547 1.297.981 64,18 509.083 25,17 77.959 3,85
i Aracinovo 11597 596 5,14 10879 93,81 0 0,00
2 Berovo 13941 13335 95,65 0 0,00 91 0,65
3 Bitola 95385 84616 88,71 4164 4,37 1.610 1,69
4 Bogdanci 8707 8093 92,95 2 0,02 54 0,62
5 Bosilovo 14260 13649 95,72 0 0,00 495 3,47
6 Brvenica 15855 5949 37,52 9770 61,62 2 0,01
7 Valandovo 11890 9830 82,67 0 0,00 1.333 1L, 21
8 Vasilevo 12122 9958 82,15 0 0,00 2.095 17,28
9 Vevcani 2433 2419 99,42 3 0,12 0 0,00
10 Veles 55108 46767 84,86 2299 4,17 1.724 3,13
il Vinica 19938 18261 91,59 0 0,00 272 1,36
12 Vranestica 1322 1033 78,14 10 0,76 276 20,88
13 Vrapsiste 25399 1041 4,10 21101 83,08 3.134 12,34
14 Devdelija 22988 22258 96,82 8 0,03 31 0,13
15 Gostivar 81042 15877 19,59 54038 66,68 7.991 9,86
16 Gradsko 3760 2924 77,77 125 3,32 71 1,89
17 Debar 19542 3911 20,01 11348 58,07 2.684 13,73
18 Debarca 5507 5324 96,68 153 2,78 2 0,04
19 DelCevo 17505 16637 95,04 7 0,04 122 0,70
20 Demir Kapija 4545 3997 87,94 23 0,51 344 7,57
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| o | v L s ] s | ow

53.879

800

1.230

13

2.237

127

1.080

651

16

13

2,66

0,00

3,29

2,74

0,27

0,04

0,00

1,45

6,17

0,00

0,00

9.695

343

121

214

13

3

0,48

0,01

0,04

1,33

0,01

0,01

0,04

0,62

0,61

0,00

0,00

0,93

0,02

0,00

0,01

0,02

0,02

0,00

35.939

10

20

541

540

32

367

160

23

22

35

132

%

1,78

0,09

0,14

0,57

0,98

0,16

0,15

0,02

1,60

0,20

0,11

0,15

0,20

2,90

17.018

65

21

%

0,84

0,56

0,02

0,02

0,00

0,00

0,03

0,02

0,05

12,37

0,02

0,00

0,00

0,02

20.993

54

58

229

22

111

92

685

25

492

19

49

32

3

0,45

0,48

0,29

0,42

0,11

0,08

0,44

0,40




170

GORAN ANGELOV

)
21 Demir Hisar 9497 9179 96,65 232 2,44 35 0,37
22 Dojran 3426 2641 77,09 17 0,50 402 11,73
23 Dolneni 13568 4871 35,90 3616 26,65 2.597 19,14
24 Drugovo 3249 2784 85,69 155 4,77 292 8,99
25 Zelino 24.390 71 0,29 24.195 99,20 2 0,01
26 Zajas 11.605 211 1,82 11.308 97,44 0 0,00
27 Zelenikovo 4.077 2.522 61,86 1.206 29,58 1 0,02
28 Zrnovci 3.264 3.247 99,48 0 0,00 0 0,00
29 llinden 15.894 13.959 87,83 352 2,21 17 0,11
30 Jegunovce 10.790 5.963 55,26 4.642 43,02 4 0,04
31 Kavadarci 38.741 37.499 96,79 2 0,01 167 0,43
32 Bogovinje 28.997 37 0,13 27.614 95,23 1.183 4,08
33 Karbinci 4.012 3.200 79,76 0 0,00 728 18,15
34 Kicevo 30.138 16.140 53,55 9.202 30,53 2.430 8,06
B85 Konce 3.536 3.009 85,10 0 0,00 521 14,73
36 Kocani 38.092 35.472 93,12 1 0,00 315 0,83
37 Kratovo 10.441 10.231 97,99 0 0,00 8 0,08
38 Kriva Palanka 20.820 19.998 96,05 0 0,00 2 0,01
39 Krivoga-Stani 6.150 6.126 99,61 0 0,00 0 0,00
40 Krusevo 9.684 6.081 62,79 2.064 21,31 35 3,25
41 Kumanovo 105.484 63.746 60,43 27.290 25,87 292 0,28
42 Lipkovo 27.058 169 0,62 26.360 97,42 0 0,00
43 Lozovo 2.858 2.471 86,46 35 1,22 157 5,49
44 Mavrovo i Rostusa 8.618 4.349 50,46 1.483 17,21 2680 31,10
45 M. Kamenica 8.110 8.055 99,32 0 0,00 0 0,00
46 Makedon-ski Brod 7.141 6.927 97,00 0 0,00 181 2,53
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11 0,12 7 0,07 13 0,14 2 0,02 18 0,19
59 1,72 3 0,09 277 8,09 2 0,06 25 0,73
13 0,10 0 0,00 16 0,12 2.380 17,54 75 0,55
ik 0,03 0 0,00 8 0,25 0 0,00 9 0,28
0 0,00 0 0,00 i 0,00 5 0,02 116 0,48
0 0,00 0 0,00 6 0,05 0 0,00 80 0,69
92 2,26 1 0,02 45 1,10 191 4,68 19 0,47
0 0,00 13 0,40 2 0,06 0 0,00 2 0,06
428 2,69 1 0,01 912 5,74 0 0,00 225 142
41 0,38 0 0,00 109 1,01 1 0,01 30 0,28
679 1,75 27 0,07 218 0,56 4 0,01 145 0,37
5 0,02 0 0,00 ! 0,00 9 0,03 148 0,51
2 0,05 54 1,35 12 0,30 0 0,00 16 0,40
1.630 5,41 76 0,25 86 0,29 7 0,02 567 1,88
0 0,00 0 0,00 3 0,08 0 0,00 3 0,08
1.951 512 194 0,51 67 0,18 2 0,01 90 0,24
151 1,45 1 0,01 33 0,32 0 0,00 17 0,16
668 321 3 0,01 103 0,49 2 0,01 44 0,21
8 0,13 0 0,00 6 0,10 0 0,00 10 0,16
0 0,00 1.020 10,53 38 0,39 137 1,41 29 0,30
4.256 4,03 147 0,14 9062 8,59 20 0,02 671 0,64
0 0,00 1 0,00 370 1,37 6 0,02 152 0,56
0 0,00 122 4,27 27 0,94 34 1,19 12 0,42
10 0,12 0 0,00 6 0,07 31 0,36 59 0,68
14 0,17 0 0,00 24 0,30 8 0,10 9 0,11
B 0,04 0 0,00 22 0,31 1 0,01 7 0,10




172

GORAN ANGELOV

5y
47 Mogila 6.710 6.432 95,86 34 0,51 229 3,41
48 Negotino 19.212 17.768 92,48 30 0,16 243 1,26
49 Novaci 3.549 3.490 98,34 21 0,59 27 0,76
50 Novo Selo 11.567 11.509 99,50 0 0,00 0 0,00
B, Oslomej 10.420 110 1,06 10.252 98,39 0 0,00
52 Ohrid 55.749 47.344 84,92 2.962 5,31 2.268 4,07
53 Petrovec 8.255 4.246 51,44 1.887 22,86 75 0,91
54 Pehcevo 5517 4.737 85,86 0 0,00 357 6,47
55 Plasnica 4.545 34 0,75 20 0,44 4.446 97,82
56 Prilep 76.768 70.878 92,33 22 0,03 917 1,19
57 Probistip 16.193 15.977 98,67 0 0,00 6 0,04
58 Radovis 28.244 23.752 84,10 8 0,03 4.061 14,38
59 Rankovce 4.144 4.058 97,92 0 0,00 0 0,00
60 Resen 16.825 12.798 76,07 1.536 9,13 1.797 10,68
61 Rosoman 4.141 3.694 89,21 0 0,00 0 0,00
62 Sveti Nikole 18.497 18.005 97,34 0 0,00 81 0,44
63 Sopiste 5.656 3.404 60,18 1.942 34,34 243 4,30
64 Staro Nagori¢ane 4.840 3.906 80,70 1 0,02 0 0,00
65 Struga 63.376 20.336 32,09 36.029 56,85 3.628 5,72
66 Strumica 54.676 50.258 91,92 3 0,01 3.754 6,87
67 Studenicani 17.246 309 1,79 11.793 68,38 3.285 19,05
68  Tearce 22.454 2.739 12,20 18.950 84,39 516 2,30
69  Tetovo 86.580 20.053 23,16 60.886 70,32 1.882 2,17
70 Centar Zupa 6.519 814 12,49 454 6,96 5.226 80,17
71 Caska 7.673 4.395 57,28 2.703 35,23 391 5,10
72 Cesinovo 7.490 7.455 99,53 0 0,00 0 0,00
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6 0,09 0 0,00 2 0,03 0 0,00 7 0,10
453 2,36 14 0,07 627 3,26 1 0,01 76 0,40
0 0,00 1 0,03 7 0,20 0 0,00 3 0,08
3 0,03 0 0,00 25 0,22 2 0,02 28 0,24
0 0,00 0 0,00 0 0,00 4 0,01 57 0,55
69 0,12 323 0,58 366 0,66 29 0,05 2.388 4,28
134 1,62 0 0,00 415 5,03 1.442 17,47 56 0,68
390 7,07 2 0,04 12 0,22 0 0,00 19 0,34
0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 45 0,99
4.433 5,77 17 0,02 172 0,22 86 0,11 243 0,32
37 0,23 37 0,23 89 0,55 1 0,01 46 0,28
271 0,96 26 0,09 71 0,25 i 0,00 54 0,19
57 1,38 0 0,00 18 0,43 0 0,00 i} 0,27
184 1,09 26 0,15 74 0,44 1 0,01 409 2,43
6 0,14 0 0,00 409 9,88 0 0,00 32 0,77
72 0,39 238 1,29 71 0,38 1 0,01 29 0,16
0 0,00 4 0,07 32 0,57 0 0,00 31 0,55
1 0,02 0 0,00 926 19,13 0 0,00 6 0,12
116 0,18 656 1,04 106 0,17 103 0,16 2.402 3,79
147 0,27 3 0,01 185 0,34 6 0,01 320 0,59
73 0,42 0 0,00 14 0,08 1.662 9,64 110 0,64
67 0,30 0 0,00 14 0,06 1 0,00 167 0,74
2.357 2,72 15 0,02 604 0,70 156 0,18 627 0,72
0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 25 0,38
0 0,00 1 0,01 55 0,72 67 0,87 61 0,79
0 0,00 30 0,40 4 0,05 0 0,00 1 0,01
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Makedonci Albanci

73 Cucer-Sandevo 8.493 4.019 47,32 1.943 22,88 0 0,00
74 Stip 47.796 41.670 87,18 12 0,03 1.272 2,66
75 Aerodrom 72.009 64.391 89,42 1.014 1,41 430 0,60
76 Butel 37.371 22.553 60,35 10.266 27,47 1.304 3,49
77 Gazibaba 72.617 53.497 73,67 12.502 17,22 606 0,83
78 Dorce Petrov 41.634 35.455 85,16 1.597 3,84 368 0,88
79 Karpos 59.666 52.810 88,51 1.952 3,27 334 0,56
80 Kisela Voda 57.236 52.478 91,69 250 0,44 460 0,80
81 Saraj 35.408 1.377 3,89 32.408 91,53 45 0,13
82 Centar 45.362 38.778 85,49 1.415 3,12 492 1,08
83 Cair 64.823 15.628 24,11 36.971 57,03 4.500 6,94
84 Suto Orizari 20.800 1391 6,69 5.516 26,52 56 0,27

U Ustavu Republike Makedonije i Zakonu o lokalnoj samoupravi propisano je da je u opStinama
sluzbeni jezik makedonski a pismo Cirilica. U onim opStinama gdje imamo vise od 20% grada-
na koji upotrebljavaju drugi jezik, razli¢it od makedonskog jezika i ¢iriliénog pisma, u upotre-
bi suinjihov jezik i pismo. Savjet opStina moZe uvesti i drugijezik u sluzbenu upotrebu za one
zajednice koje su ispod 20% od ukupnog stanovniStva u opstini. U ovom trenutku u Republici
Makedoniji u 32 opstine, pored makedonskog jezika i ¢irilicnog pisma, u upotrebi su jezik i pi-
smo zajednica koje su veée od 20% stanovniStva u opstini, i to u:

x 28 opstina upotrebljava albanski jezik i pismo
x 4 opstine upotrebljavaju turski jezik i pismo
x 1 opstina upotrebljava srpski jezik i pismo

x 1 opStina upotrebljava romskijezik i pismo

x 1 opstina upotrebljava vlaskijezik i pismo.

U onim op3tinama gdje imamo ovakav mije3an nacionalni sastav stanovnistva, odredene
odluke u opstinskom savjetu donose se tzv. Badinterovom ve¢inom. Propisi koji se odnose
na kulturu, upotrebu jezika i pisma koje koristi manje od 20% gradana op5stine, utvrdivanje
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Romi Vlasi Srbi Bosnjaci ostali

broj % broj % broj % broj % broj %
23 0,27 16 0,19 2.426 28,56 1 0,01 65 0,77
2.195 4,59 2.074 4,34 297 0,62 11 0,02 265 0,55
580 0,81 501 0,70 3.085 4,28 538 0,75 1.470 2,04
561 1,50 120 0,32 1.041 2,79 970 2,60 556 1,49
2.082 2,87 236 0,32 2.097 2,89 710 0,98 887 1,22
1.249 3,00 109 0,26 1.730 4,16 489 1,17 637 1,53
615 1,03 407 0,68 2.184 3,66 98 0,16 1.266 2,12
716 1,25 647 1,13 1.426 2,49 425 0,74 834 1,46
273 0,77 0 0,00 18 0,05 1.120 3,16 167 0,47
974 2,15 459 1,01 2.037 4,49 108 0,24 1.099 2,42
3.083 4,76 78 0,12 621 0,96 2.950 4,55 992 1,53
13.342 64,14 0 0,00 59 0,28 177 0,85 259 1,25

i upotreba grba i zastave opstine, usvaja se ve¢inom glasova prisutnih ¢lanova savjeta. Pri
tome, mora postojati vecina glasova prisutnih ¢lanova savjeta koji pripadaju zajednici koja
nije vecinska u opstini. Za imenovanje ulica, trgova i drugih infrastrukturnih objekta takode
se primjenjuje ovo pravilo. Ovo se primjenjuje i u onim opstinama gdje su Makedonci manji-
na, pri Cemu, da bi odluke bile validne, odbornika Makedonci treba da glasaju za odluke koje
se donose Badinterovom veéinom u opstinskom savjetu.
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Pokazatelji gradanske participacije

u donosenju odluka u opstinama

Ustav Republike Makedonije predvida da gradani jedinica lokalne samouprave na ne-
posredan nacin i putem izabranih predstavnika, odlucuju o pitanjima od lokalnog znacenja.
Neposredni nacin odlucivanja gradana u lokalnoj samoupravi je garantovano ustavno pravo
gradana Republike Makedonije.

Zakonom o lokalnoj samoupravi predvideno je viSe oblika neposrednog uces¢a gradana pri pro-
cesu dono3enja odluka opstinskih organa. Oblici koji se upotrebljavaju za neposredno uce-
§¢e gradana su: gradanska inicijativa, skup gradana i referendum. TroSkovi sprovodenja nepo-
srednog uc¢eséa gradana u procesu odlucivanja padaju na teret opstinskog budzZeta.

Gradani imaju pravo da predloZe savjetu opstine da donese odredeni akt ili da rijeSi odredeno
pitanje iz svoje nadleznosti. Za gradanske inicijative koje je pokrenulo 10% upisanih biraca u
opstini, ili 10% neke mjesne samouprave, savjet opstine je duZan da ih u roku od 9o dana od
dana podnosenja postavi na dnevni red sastanka savjeta i da informiSe gradane o zakljuccima
koji su doneseni povodom pokrenute gradanske inicijative.

Skup gradana mozZe se sazvati za podrucje cijele opstine, ili za podrucje mjesne samouprave.
Skup gradana saziva gradonacelnik opstine, na sopstvenu inicijativu, na zahtjev savjeta opsti-
ne, ili na zahtjev najmanje 10% upisanih biraca op3tine, odnosno mjesne samouprave na koju
se odnosi odredeno pitanje. Organi opstine su duzni da u roku od 9o dana razmotre zakljucke
donesene na skupu gradanaida ih uzmu u obzir pri odlucivanju i donoSenju mjera o pitanjima
na koja se odnosi sazvani skup gradana. Organi opstine su duzZni da informiSu zainteresovane
gradane o donijetim odlukama.

Najmocniji oblik neposrednog uces¢a gradana u procesu odlucivanja u opStinama je referen-
dum. Gradani putem referenduma mogu odlucivati o pitanjima iz nadleznosti opstina, kaoio
drugim pitanjima od lokalnog znacaja. Savjet opstine moze raspisati referendum na sopstve-
nu inicijativu, ili na zahtjev najmanje 20% upisanih biraca u opstini. Odluka donesena na refe-
rendumu je obavezujuca za savjet opstine lokalne samouprave.

Iz analiziranih 15 op3tina u posljednje Cetiri godine, dosli smo do sljedeceg zakljucka: gradani
praktikuju sve tri forme neposrednog uceséa u procesu odlucivanja u opstini.




TRECI TALAS REFORME LOKALNE SAMOUPRAVE 1 i i

Lokalna samouprava u Makedoniji

Najcesce upotrebljavani modeli za neposredno uces¢e gradana u procesu odlucivanja su: gra-
danska inicijativa i skup gradana. Referendum se ne praktikuje puno u procesu odlucivanja,
osim u 2004. godini, kada su se organizovali lokalni referendumi povodom teritorijalne orga-
nizacije opstina u drzavi.

Kvalitet usluga koje lokalne vlasti isporucuju

U proteklim godinama nema puno istrazivanja kvaliteta usluga koje opStine obezbjeduju gra-
danima. U ovoj publikaciji uzeli bismo u obzir analize kvaliteta usluga koje daju javna komu-
nalna preduzeca u deset opstina u Republici Makedoniji, a mi éemo izdvojiti sljedece opstine:
Koc&ani, Gostivar, llinden i Strumica.

Sprovedena su dva istrazivanja kvaliteta usluga koje pruzaju opstine, tj. glavna komunalna
preduzeca koja su osnovale opstine. Prvo istrazivanje je sprovedeno u 2004. godini, a drugo
istraZivanje u 2006. Prezentova¢emo podatke istraZivanja sprovedenog u 2006. godini.

Podaci istrazivanja pokazuju da su gradani Makedonije u najve¢em broju zadovoljni vodo-
snabdijevanjem (74%), zatim kanalizacijom (68%), skupljanjem otpada (53%), @ u najmanjem
broju gradani su zadovoljni javnom €istocom (26%). Prosjecan broj gradana koji su izrazili za-
dovoljstvo uslugama koje daje JKP, u opstinama obuhvaéenim GTZ-ovim programom, pokazu-
je da su u najvecem broju tih opstina gradani najzadovoljniji skupljanjem otpada (62%) sto se
statisticki razlikuje od nacionalnog prosjeka. Na drugom mjestu je kanalizacija sa 55%. Treba
uzeti u obzir da ovakav nivo prosjeka odreduje stanje u op5tini llinden, gdje ovaj problem nije
rijeSen. Na treem mjestu je vodosnabdijevanje (41%), a na Cetvrtom je javna higijena kojom je
zadovoljno 36% gradana opstina obuhvaé¢enim GTZ-ovim programom. Ovo je statisticki zna-
¢ajno vise u odnosu na nacionalni prosjek.
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T

Vodosnadbevanje Kanalizacija Prikupljanje otpada  Javna Cistoca

GTZ Opstine B Republika Makedonija

Zadovoljstvo vodosnabdijevanjem na nivou nacionalnog primjera iznosi 74% zadovoljnih, 12%
neopredijeljenih i14% nezadovoljnih.

U opstinama obuhvacenim GTZ-ovim programom, javnost je podijeljena na zadovoljne i neza-
dovoljne. Ovo upucuje na potrebu da se sagleda situacija od op3tine do op3tine, pojedinacno.
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Tabela
Zadovoljstvo gradana komunalnim uslugama.

Zadovoljni Gostivar | KruSevo | Radovis

Vodosnabdijevanje 45 60 11 70 19 58 69 74
Kanalizacija 58 76 79 0 61 69 69 68
Skupljanje otpada 36 65 60 91 56 64 71 53
Javna Cistoca 28 21 43 51 36 21 35 26

Najmanje zadovoljstvo vodosnabdijevanjem je izrazeno u Negotinu 11% i Gostivaru 19%. Broj
zadovoljnih gradana u opstini llinden (70%) priblizava se nacionalnom prosjeku. Ko¢ani (45%) i
Kavadarci (60%) su ispod nacionalnog prosjeka. Ovi rezultati ukazuju na to da se prosjek zado-
voljstva u opStinama obuhvacenim GTZ-ovim programom dosta razlikuje od zadovoljstva vo-
dosnabdijevanjem, odnosno da postoji statisti¢ki znac¢ajna razlika od op3tine do opStine.

Sto se tiCe kanalizacije na nacionalnom nivou, 68% gradana su zadovoljni, 14% je neopre-
dijeljeno i 15% je nezadovoljnih gradana. Komparacijom izmedu opstina obuhvaéenim
GTZ-ovim programom i kontrolnih opstina, vide se homogeniji i blizi procenti u odnosu na
vodosnabdijevanje.

Na nivou opstina 3to se ti€e kanalizacije, opstina llinden predstavlja najspecificniju opstinu
zato $to u najvecem broju slucajeva gradani ne koriste kanalizaciju. Odatle proizlazi i razlog
njihovog nezadovoljstva.

Varijacije u odgovorima postoje i u drugim opstinama. U Negotinu (79%) i Kavadarcima (76%)
zadovoljstvo uslugama u vezi s kanalizacijom su iznad nacionalnog prosjeka, dok u kontrol-
nim opstinama zadovoljstvo je na nivou ukupnog nacionalnog prosjeka (69%). U manjem bro-
ju gradani su zadovoljni u Ko¢anima (58%) i Gostivaru (61%), sa procentom ispod nivoa nacio-
nalnog prosjeka.

U pogledu skupljana otpada u opstini Ilinden je najizraZeniji procenat zadovoljnih grada-
na (91%), dok su gradani u Ko€anima najnezadovoljniji. Iznad nacionalnog prosjeka odgo-
vora biljeze se odgovori gradana iz Gostivara (56%), Negotina (60%) i Kavdarca (65%). Nivo
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zadovoljstva od 53% na nacionalnom nivou odreduje relativho nize zadovoljstvo gradana iz
Skoplja (46%) skupljanjem otpada.

U sferijavne Cistoce, kao usluge koju gradani dobijaju od JKP, gradani su najnezadovoljniji s ob-
zirom na sve druge usluge (vodosnabdijevanje, kanalizacija i skupljane otpada). Veci broj gra-
dana u op3tinama obuhvacéenim GTZ-ovim programom u odnosu na nacionalni prosjek gene-
ralno su zadovoljni. U opstinama obuhvaéenim ovim programom postoji statisticki znacajna
razlika u odgovorima povodom javne Cistoce. Na primjer, najzadovoljniji su gradani llindena
(51%), Negotina (42%) i Gostivara (36%). Kocani je na nivou nacionalnog prosjeka sa 28% zado-
voljnih gradana, dok je u opstini Kavadarci najmanje zadovoljnih (21%).




TRECI TALAS REFORME LOKALNE SAMOUPRAVE 1 8 1
Lokalna samouprava u Makedoniji

Zakljucak

Na osnovu analiza koje smo dobili u ovom istraZivanju o uticaju veli¢ine op3tine na spro-
vodenje zakonskih nadleznosti, svakako mozemo zakljuciti da u Republici Makedoniji real-
nost nije u skladu s Ustavom, prema kom sve jedinice lokalne samouprave imaju isti tretman.
Najcesce, opstine koje su postojale prije 1996. godine imaju vece finansijske i ljudske resurse,
za razliku od op5tina koje su konstituisane poslije 1996. godine. Podrucne jedinice centralnih
vladinih institucija su koncentrisane u opstinama koje su postojale prije 1996. godine. Gradani
opstina koje su formirane poslije 1996, svoja prava ostvaruju u opstinama gdje su sjedista ovih
podrucnih jedinica ministarstva i drugih drzavnih institucija.

Na pocCetku procesa decentralizacije institucije koje su decentralizovane u principu imaju sje-
diSte u opstinama koje su postojale i prije 1996. Tako da se u mnogim op3tinama nisu decen-
tralizovale institucije iz oblasti srednjeg obrazovanja, socijalne zastite, djedjih vrtica, protiv-
pozarne zastite. Ovim su se realno dovele u neravnopravni polozaj takozvane stare i nove
opstine, formirane u1996. godini i rekonstruisane u 2005.

Mogu slobodno da zaklju¢im da je veli¢ina opstine od velikog znacaja za mogucénosti realiza-
cije nadleznosti koje su predvidene pozitivhim zakonskim propisima iz oblasti lokalne samou-
prave. Vece opstine u najvecoj mjeri su u povoljnijem poloZaju u odnosu na manje i novoformi-
rane opstine prilikom implementacije zakonskih nadleznosti.

Jedno od mogudih primjenljivih rjeSenja za ovaj problem je uvodenje obaveznih nadleznosti i
fakultativnih nadleznosti. Obavezne nadleznosti moraju sprovesti sve opstine, dok ¢e fakul-
tativne nadleznosti sprovoditi opStine koje imaju finansijske, ljudske i institucionalne mogué-
nosti za to.

Drugo rjeSenje je uvodenje drugog stepena lokalne samouprave, kojim bi se sprovodile nadlez-
nosti za koje ostale opstine nemaju moguénosti.




Dusan Vasiljevié

NOVI ZAKONSKI OKVIR
ZA LOKALNU SAMOUPRAVU
_U SRBII
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Uvod

Lokalna samouprava u Srbiji je institucija politickog sistema sa najduzom, najbogatijom,
aliistovremeno i izrazito neravhomernom tradicijom.Donekle je paradoksalan podatak da je
period najvece samostalnosti lokalne samouprave u toku te bogate tradicije — vreme turske
uprave kada je lokalna samouprava, u gotovo potpunom odsustvu turskih vlasti izvan vecih
gradova, obavljala brojne upravne, sudskei policijske posloveistitila i predstavljala narod pred
turskim vlastima'.

Medutim, odmah nakon uspostavljanja organa vlasti izniklih iz oslobodilackih ustanaka pocet-
kom19. veka, autonomija u odnosu na tursku vlast ne trazi se vise u snaznoj lokalnoj samoupra-
viveé, naprotiv, u jakoj srediSnjoj vlasti. Od ovog vremena, razvoj lokalne samouprave naglase-
no osciluje izmedu perioda centralizacije, pokretanih pre svega ose¢ajem ugrozZenosti sistema
vlasti, i perioda decentralizacije, koji su karakteristicni za vremena kada se centralna vlast ose-
¢a dovoljno sigurnom da deo svoje vlasti podari lokalnoj samoupravi. Ve€ prvi zakon koji ureduje
lokalnu samoupravu (Zakon o ustrojstvu opstina iz 1839. godine) ustanovljava dosta Siroke nad-
leZnosti gradova i opstina, ali ih i stavlja pod kontrolu sreskih i okruznih nacelnika.

Da ne idemo u dalju proslost, tokom osamdesetih godina proslog veka opstine su uzivale ta-
kav nivo autonomnosti u odnosu na vise nivoe vlasti da se taj period Cesto oznacava kao doba
izrazite feudalizacije sistema vlasti, a na njega se i danas ukazuje kada se iznose rezerve pre-
ma predlozima za decentralizaciju. Devedesete godine su, kao i u veéini drugih zemalja u okru-
Zenju, donele izrazitu centralizaciju vlasti. To je u manjoj meri bio odgovor na preteranu de-
centralizaciju u prethodnom periodu, a u ve¢oj odgovor na oseéaj ugrozenosti ,unutrasnjim i
spoljnim pretnjama“. Gradovi i op3tine su iz devedesetih godina iza3le sa bitno smanjenim obi-
mom nadleznosti, bez svoje imovine i bez ijednog znacajnog izvornog prihoda.

Devedesete godine imaju jos jedan vazan legat — MiloSevi¢ev monopol vlasti poceo je da se
kruni najpre na nivou lokalne samouprave. Tako se dogodilo da su, pocev od 1996. godine, u
lokalnoj samoupravi prva iskustva u upravljanju javnim sektorom sticali tadasnji opozicioni
prvaci, a kasniji najvisi nosioci vlasti na centralnom nivou. Verovatno su zahvaljujuéi i tome
petooktobarske promene i dolazak lokalnih lidera na vlast na nivou Republike udahnuli novi
Zivot u sistem lokalne samouprave u Srbiji.

Etapa u razvoju lokalne samouprave posle 5. oktobra obeleZzena je donoSenjem Zakona o lo-
kalnoj samoupravi u februaru 2002. godine, odnosno uvodenjem principa horizontalne po-
dele vlasti na lokalnom nivou, kao i donoSenjem Zakona o finansiranju lokalne samouprave
2006. godine, kojim je finansijski poloZaj gradova i op3tina znacajno unapreden.

1 Bogoljub Milosavljevi¢, Sistem lokalne samouprave u Srbiji, Stalna konferencija gradova i opstina, Beograd, 2005, str. 52.
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Pravni okvir u kome ¢e lokalna samouprava tek poceti da funkcionise u narednom periodu
postavljen je novim Ustavom? (proglasen u novembru 2006. godine) i usvajanjem paketa za-
kona u decembru 2007. godine: Zakona o lokalnoj samoupravi, Zakona o teritorijalnoj orga-
nizaciji, Zakona o glavnom gradu i Zakona o lokalnim izborima®. Od prethodno vazecih zako-
na koji su sistemski uredivali ovu oblast, na snazi je ostao samo Zakon o finansiranju lokalne
samouprave.

Osnovne karakteristike

lokalne samouprave u Republici Srbiji

Verovatno najvaznija karakteristika lokalne samouprave u Srbiji jeste veli¢ina gradova i
opstina kao jedinica lokalne samouprave. Sa 145 jedinica lokalne samouprave na oko 7,5 mi-
liona stanovnika, odnosno prosekom od preko 50.000 stanovnika po opstini, jedinice lokal-
ne samouprave u Srbiji su medu najve¢ima u Evropi®. Prosecna jedinica lokalne samouprave u
Srbiji sa oko 610 kvadratnih kilometara povr3ine takode spada medu najvece u Evropi.

Posledice ovakvog stanja su viSestruke. Najpre, pravilo da je lokalna vlast blizu gradanima, u
Srbiji — u kojoj gotovo polovina stanovnistva zivi u jedinicama lokalne samouprave sa vise od
100.000 stanovnika — vazi manje nego u vecini drugih zemalja. To, naravno, utie i na manju
raSirenost oblika neposredne demokratije na nivou lokalne samouprave.

Broj jedinica lokalne samouprave prema broju stanovnika

Do 10.000
10.001-20.000
20.001-30.000
30.001-50.000
50.001-70.000
70.001-100.000

Preko 100.000

2 Sl. glasnik Republike Srbije, br. 83/06.
3 Sviobjavljeni u Sl. glasniku Republike Srbije, br.129/07.

4 Ovajidrugi podaci, ukoliko izri¢ito nije drugacije receno, ne odnose se na Autonomnu Pokrajinu Kosovo i Metohiju u kojoj se
lokalna samouprava nezavisno izgraduje pod upravom UNMIK-a.
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Druga posledica je da su kapaciteti lokalne samouprave na visem nivou nego 5to je to slucaj
u drugim zemljama sli€nog nivoa razvijenosti, u kojima su jedinice lokalne samouprave znat-
no usitnjenije.

Ta posledica je rezultatjos jedne vazne karakteristike sistema lokalne samouprave u Srbiji koja
nije direktno vezana za lokalne, ve¢ za regionalne vlasti — tacnije za njihovo odsustvo. U Srbiji
ne postoje regioni niti neki drugi nivo organizovanja javnih vlasti izmedu lokalne samoupra-
ve i Republike. Ne sme nas zbuniti to Sto postoje administrativni okruzi, buduéi da oni pred-
stavljaju dekoncentrisane oblike republickih organa, koji imaju izuzetno malo nadleznosti.
Zahvaljujuéi odsustvu regionalnih vlasti, mnostvo nadleZnosti (od snabdevanja vodom i ukla-
njanja ¢vrstog otpada do promovisanja ekonomskog razvoja i borbe protiv nezaposlenosti),
za koje su u drugim zemljama zaduzeni ili neki meduopstinski entiteti ili viSi nivoi vlasti, u
Srbiji vrsi gotovo iskljucivo svaka jedinica lokalna samouprave za svoju teritoriju.

Monotipnost je sledea vazna karakteristika sistema lokalne samouprave u Srbiji. Donedavno
su nadleZznosti i struktura organa bili jednaki i za opstine i za gradove, tako da nije postoja-
la bitna razlika ¢ak ni medu najmanjim gradovima i najve¢im opStinama. Jedna od posledica
tog nacela bila je situacija da se pri razmatranju moguénosti za dalju decentralizaciju u poje-
dinim oblastima po pravilu polazilo od pitanja da li ¢e opstine sa najmanjim kapacitetima biti
u stanju da sprovedu tu nadleznost. Neki manji pomaci su nacinjeni sektorskim zakonima (na
primer, gradovima su preneta osnivacka prava za klinicke centre). Moguénosti za Siru prime-
nu nacela da nadleznosti treba prenositi u zavisnosti od kapaciteta jedinica lokalne samou-
prave stvorene su dono3enjem Zakona o glavnom gradu i pove¢anjem broja gradova sa 4 na
23, prema odredbama novog Zakona o teritorijalnoj organizaciji. Ove izmene treba da olaksa-
ju slededi talas decentralizacije, koji bi trebalo da prenese nove nadleznosti jedinicama lokal-
ne samouprave sa statusom grada. Time bismo se pribliZili modelu decentralizacije u vise br-
zina, pri €emu bi najpre neke nove nadleznosti bile prenete gradovima, a tek kasnije mozda i
opsStinama.

|
Tabela 2

Ukupan broj stanovnika u Srbiji 7.498.001
Broj stanovnika u gradovima 4.302.863

Broj stanovnika u opStinama 3.195.138

Procenat stanovnistva koji Zivi u gradovima

Procenat stanovnistva koji Zivi u opstinama
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Jos jedna karakteristika lokalne samouprave u Republici Srbiji na kojoj se treba zadrZati na
ovom mestu jeste da javno mnjenje o njoj, u najmanju ruku, nije izrazito pozitivno. Prema jed-
nom istrazivanju iz juna 2006. godine®, upitani kojim institucijama veruju, gradani na prva
mesta stavljaju predsednika Republike i Vojsku Srbije, dok su lokalna samouprava i pravosu-
de bili na zacelju, iza Vlade, Narodne skupstine, pa i policije. | po stepenu percepcije korupcije
i zZloupotrebe vlasti u razlicitim institucijama, lokalna samouprava je, prema istom istraziva-
nju, bolje stajala samo u odnosu na pravosude.

Nesto su pozitivniji nalazi istrazivanja iz januara 2006. godine®, prema kome puno ili delimic-
no poverenje u predsednika opstine, odnosno gradonacelnika, ima 48% gradana, dok je u slu-
caju skupstine opstine to 43%. U predsednika opStine nema, ili ima malo poverenja 34% gra-
dana. Nesto veci procenat gradana nema, ili ima malo poverenja u skupstinu opstine (36%).
Poredenja radi, u savet mesne zajednice puno ili delimicno poverenje ima 33% gradana, a ak
29% nema, iliima malo poverenja, dok je u slucaju predsednika saveta mesne zajednice odnos
poverenja i nepoverenja 36 prema 27%.

Ovi rezultativode do dva korisna zaklju¢ka. Najpre, vece poverenje gradana u predsednika op-
Stine nego u skupstinu opstine, kao i vece poverenje u predsednika mesne zajednice nego u
savet mesne zajednice govori da personalizacija lokalne samouprave ima pozitivne efekte na
nivo poverenja gradana. Drugi zakljucak je da je, iako gradani imaju loSe misljenje o stanju lo-
kalne samouprave u zemlji, nivo njihovog poverenja u svoju lokalnu samoupravu na relativho
zadovoljavaju¢em nivou. Ovo je u skladu sa odavno uoenom tendencijom da gradani po pra-
vilu imaju veoma lo3e misljenje o stanju Skolstva u zemlji, ali uiteljicu svoga deteta ocenjuju
visokim ocenama.

Ustavni polozaj lokalne samouprave

Vec u prvom delu Ustava Republike Srbije, koji nosi naslov Nacela Ustava, sadrzana je
odredba prema kojoj je drzavna vlast ograni¢ena pravom gradana na pokrajinsku autonomiju
i lokalnu samoupravu’. Za svaku je pohvalu to 5to je lokalna samouprava definisana kao pravo
gradana, a posebno je prijatno iznenadenje da se to pravo gradana postulira kao ogranicenje
drzavne vlasti, s obzirom na to da ni jedno ni drugo nije bilo slu¢aj u Ustavu iz1990. godine.

5 Poverenje gradana u politicke procese i institucije, Transparentnost Srbije i Vestminsterska fondacija za demokratiju, jun 2006.
6 Korak ka gradanima — vodic kroz mesnu samoupravu u Srbiji, Centar za slobodne izbore i demokratiju (CeSID), Beograd, 2006, str. 41.

7 Ustav Republike Srbije, €lan 12, SI. glasnik Republike Srbije, br. 83/06.
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Novi Ustav Cinii korak dalje u razgranicenju nadleznosti lokalne samouprave, pa tako prvi stav
¢lana177. glasi: ,Jedinice lokalne samouprave nadlezne su u pitanjima koja se, na svrsishodan
nacin, mogu ostvarivati unutar jedinice lokalne samouprave, a autonomne pokrajine u pita-
njima koja se, na svrsishodan nacin, mogu ostvarivati unutar autonomne pokrajine, u kojima
nije nadlezna Republika Srbija“. Od ove odredbe ipak ne treba ocekivati da bude velika garanci-
ja obima poslova gradova i opstina, buduéi da se ve¢ u drugom stavu istog ¢lana Ustava kaze:
,Koja su pitanja od republickog, pokrajinskog i lokalnog znacaja odreduje se zakonom."

Dve su najvaznije novine koje novi Ustav donosi u sistem lokalne samouprave. Prvo, Ustavom
se predvida da skupstina op3tine odluCuje o izboru izvrSnih organa opstine, a da se izbor izvrs-
nih organa gradova i grada Beograda ureduje zakonom. Ovim je na dosta neobic¢an nacin ra-
zreSena dilema da li ¢e se predsednici opstina i dalje birati na neposrednim izborimaili ne (taj
sistem je u Srbiji bio na snazi manje od Cetiri godine: od 2004. do 2008. godine). Izabrano re-
Senje nije neobicno samo po sebi jer neposredan izbor gradonacelnika jos uvek nije dominan-
tna forma u zemljama razvijene demokratije. Jeste neobi¢no da jedna zemlja koja je imala ne-
posredne izbore za predsednike opstina i gradonacelnike prelazi na sistem izbora predsednika
opstine u skupstini opstine, iako je trend u Evropi upravo obrnut. Jos je neobicnije da se na-
¢inizbora predsednika opStine ¢vrsto definiSe u ustavu neke zemlje. Svaka inicijativa da se to
promeni morace da se suoci sa slozenom procedurom promene Ustava. Nije velika tajna da
je ovakvo reSenje deo politicke nagodbe najznacajnijih politickih stranaka, u kojoj je preovla-
dala procena da nad predsednicima opstina koje su izabrale skup3tine opstina stranke imaju
mnogo vedi stepen kontrole nego nad onima koji su mandat dobili od gradana na neposred-
nim izborima. Ovo je dodatno potvrdeno jednom naizgled bezazlenom odredbom ¢lana 180.
Ustava, prema kojoj se u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave u koji-
ma Zivi stanovnistvo mesovitog nacionalnog sastava omogucuje srazmerna zastupljenost na-
cionalnih manjina u skupstinama, u skladu sa zakonom. Ova odredba Ustava teSko da moze
da se sprovede u Zivot bez neke vrste proporcionalnog izbornog sistema. Kako ¢emo kasnije
videti, upravo je to ucinjeno naknadnim dono3enjem Zakona o lokalnim izborima. Ukidajuci
neposredne izbore za predsednike op3tina i utiruci put za proporcionalne izbore za skup3tine
opstina, novi Ustav je obezbedio uslove za nivo dominacije politickih stranaka nad lokalnom
samoupravom koji je gotovo bez presedana.

Druga vazna novina koju je doneo Ustav jeste kategorija imovine lokalne samouprave, koja do
tada nije postojala u ustavnom sistemu Srbije. Sva imovina koju koriste jedinice lokalne samo-
uprave u svojini je Republike Srbije, a opStine i gradovi imaju samo pravo koris€enja. Svojina
lokalne samouprave i dalje ne postoji u praksi, buduci da zakoni koji treba da defini3u 3ta je to
imovina lokalne samouprave i koji obim prava lokalna samouprava ima na razli¢itim vrstama
imovine tek treba da budu doneti.
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Lokalna samouprava i Republika

Ustav postulira da pravo gradana na lokalnu samoupravu podleze samo nadzoru ustav-
nosti i zakonitosti. Zakon o lokalnoj samoupravi predvida niz situacija u kojima je dozvolje-
no da Republika interveniSe u poslove lokalne samouprave, kao i razliCite instrumente za to
intervenisanje.

Vlada je duzna da obustavi od izvrenja opsti akt jedinice lokalne samouprave za koji smatra da
nije saglasan Ustavu ili zakonu. Ovo reSenje o obustavi od izvrSenja prestaje da vazi ako Vlada u
roku od pet dana od objavljivanja reSenja ne pokrene postupak za ocenu ustavnosti i zakonito-
sti tog akta. Alternativni postupak, u slucaju da nadlezno ministarstvo (ili nadlezni organ auto-
nomne pokrajine) smatra da opsti akt nije u saglasnosti sa ustavomiilizakonom, jeste pokretanje
postupka za ocenu ustavnosti i zakonitosti, bez prethodnog obustavljanja od izvrSenja tog akta.

RepublickaVlada moZe obustaviti od izvrSenja opstiakt jedinice lokalne samouprave iako on nije
u saglasnosti sa njenim statutom, nakon 3to joj prethodno ukaze na to, a do odluke Vrhovnog
suda koja se donosi u postupku koji je pokrenula Vlada. Samo ministarstvo nadlezno za poslove
lokalne samouprave moZe ukinuti ili ponistiti pojedinacni akt lokalne samouprave protiv koga
nije obezbedena sudska zastita, ukoliko nije u saglasnosti sa zakonom ili drugim propisom, ili
opstim aktom jedinice lokalne samouprave, ali tek ako lokalna samouprava u roku od najmanje
mesec dana ne postupi po predlogu ministarstva da taj akt sama ponisti ili ukine.

U prethodnom periodu jedan od najvaznijih instrumenata Republike bilo je Siroko zloupotre-
bljavano pravo raspustanja skupstine opstine. lako ne postoji precizna statistika o koris¢enju
ovlasc€enja za raspustanje skupstina opstina, poznato je da se tokom devedesetih godina ovo
pravo koristilo veoma Siroko, ¢esto na osnovu procene da skup3tina opstine ne postupa u in-
teresu gradana. Naravno, to je pre svega bilo sredstvo za obracun sa op3tinama u kojima su
lokalne vlasti bile suprotstavljene republickim. Zakoni o lokalnoj samoupravi iz 2002. i 2007.
godine sadrze mnogo uzu definiciju, prema kojoj republicka Vlada moZze da raspusti skup3ti-
nu opstine ako: a) skupstina ne zaseda duze od tri meseca, b) ako ne izabere predsednika op-
Stine i opstinsko vece u roku od mesec dana od dana konstituisanja skupstine jedinice lokalne
samouprave ili od dana njihovog razreSenja, odnosno podnosenja ostavke i c) ako ne donese
statut ili budZet u roku koji je utvrden zakonom. | u periodu nakon 2002. godine, Vlada je do-
sta arbitrarno sprovodila pravo raspustanja skupstine opstine, i to tako 5to se gledalo kroz pr-
steiodlagalo raspustanje skupstina u opstinama u kojima je stranacka struktura vlasti na lo-
kalnom nivou odslikavala strukturu republickog nivoa, dok se spremno koristila prva prilika da
se raspusti skupstina opstine u kojoj to nije bio slucaj.

U slucaju da se skupstina opS3tine raspusti, predsednik Narodne skupstine raspisuje izbore za
odbornike u roku od dva meseca od stupanja na snagu odluke o raspustanju skupstine jedinice
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lokalne samouprave, a Vlada imenuje privremeni organ sastavljen od predsednika i Cetiri ¢la-
na. Bududi da se izbori odrzavaju 45 do 9o dana od dana raspisivanja, privremeni organ moze
da obavlja svu vlast u op3tini u periodu do pet meseci.

Dok novi Zakon o lokalnoj samoupravi sadrzi odredbu prema kojoj Vlada imenuje ¢lanove pri-
vremenog organa vodeci racuna o politickom i nacionalnom sastavu raspustene skupstine je-
dinice lokalne samouprave, te odredbe u prethodnoj verziji tog zakona nije bilo, pa je prak-
sa bila da stranacki sastav privremenog organa nema nikakve veze sa sastavom raspustene
skupstine, ve¢ verno preslikava politicku strukturu republi¢ke Vlade. Upravo zahvaljujudi
tome, nije se retko deSavalo da prvi akt privremenog organa bude da izvrSi smenu i postavi
stranacki lojalna rukovodstava u svim organima, preduzeéima i ustanovama Ciji je osnivac lo-
kalna samouprava i tako, bez znacajnijeg uticaja u birackom telu opstine, ostvari punu kon-

trolu nad najznacajnijim resursima lokalnih vlasti.

Oblici lokalne samouprave

Zakon olokalnojsamoupravi, sledeéi odredbe Ustava, utvrduje opstine, gradoveigrad Beograd
kao jedinice lokalne samouprave. Za razliku od prethodnog Zakona o lokalnoj samoupravi (iz
2002. godine®), novi zakon definiSe opStinu i grad. Tako je opstina ,osnovna teritorijalna jedi-
nica u kojoj se ostvaruje lokalna samouprava, koja je sposobna da preko svojih organa samo-
stalno vrsi sva prava i duznosti iz svoje nadleznosti i koja ima najmanje 10.000 stanovnika™,
a grad je ,jedinica lokalne samouprave utvrdena zakonom, koja predstavlja ekonomski, ad-
ministrativni, geografski i kulturni centar Sireg podrudja i ima viSe od 100.000 stanovnika.
...Teritorija za koju se obrazuje grad, predstavlja prirodnu geografsku celinu, ekonomski pove-
zan prostor koji poseduje izgradenu komunikaciju medu naseljenim mestima sa sediStem gra-
da kao gravitacionim centrom."®

Medutim, jedini ¢vrsti kriterijjumi definisani ovim odredbama (najmanje 10.000 stanovnika
za status opstine, 0dnosno 100.000 za status grada) relativizovani su istim ovim ¢lanovima u
kojima se dodaje da status opstine, odnosno grada, mogu stedi i teritorijalne jedinice sa ma-
njim brojem stanovnika kada za to postoje posebni ekonomski, geografski ili istorijski razlo-
zi. Da ovo nije samo teorijska moguénost, potvrduje Zakon o teritorijalnoj organizaciji, prema
kome od 122 opstine, Sest ima manje od 10.000 stanovnika (Crna Trava ima samo nesto vise
od 2.500 stanovnika). Od 22 grada (ne racunajuéi Beograd) ¢ak 10 ima manje od 100.000 sta-
novnika. Interesantno je i da je Zajecar sa oko 65.000 stanovnika dobio status grada, a nisu

8 Zakon o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik Republike Srbije, br. 9/02, 33/04,135/04 i 62/06 - dr. zakon.
9 Zakon o lokalnoj samoupravi, Sl. glasnik Republike Srbije, br.129/07, €lan18.
10 1Ibid., ¢lan 23.
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ga dobili Stara Pazova i Kikinda sa preko 67.000 stanovnika. Osim toga, od 24 okruzna sedista,
Cetiri nisu dobila status grada (Kikinda, Pirot, Bor i Prokuplje). S druge strane, status grada su
dobile dve opstine koje nisu sedista okruga: Loznica i Novi Pazar.

Tabela 3

Broj stanovnika u gradovima
Izvor: Popis iz 2002. godine, Opstine u Srbiji 2006., Republicki zavod za statistiku, Beograd, 2007.

Beograd 1.576.124
Novi Sad 299.294
Nis 250.518
Kragujevac 175.802
Leskovac 156.252
Subotica 148.401
Zrenjanin 132.051
Kruevac 131.368
Pancevo 127.162
Sabac 122.893
Kraljevo 121.707
Cacak 117.072
Smederevo 109.809
Sombor 97.263
Valjevo 96.761
Vranje 87.288
Loznica 86.413
Sremska Mitrovica 85.902
Novi Pazar 85.996
Uzice 83.022
PoZarevac 74.902
Jagodina 70.894
Zajecar 65.969
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Grad Beograd ima poseban poloZaj utvrden Ustavom. Takav polozaj je potvrden i dono3enjem
Zakona o glavnom gradu. Grad Beograd je jedina jedinica lokalne samouprave koja ima obave-
zu da na svojoj teritoriji obrazuje gradske opstine. Do dono3enja novog Ustava i paketa zako-
na iz oblastilokalne samouprave, gradovi, kojih je bilo samo Cetiri, bili su definisani kao jedini-
ce lokalne samouprave koje na svojoj teritoriji imaju najmanje dve gradske opstine. Tako grad
Beograd na svojoj teritoriji ima 17 gradskih opStina, grad Nis i grad Kragujevac po pet, a Novi
Sad i dalje svoje dve gradske op3tine ima samo na papiru.

Gradske op3tine nisu jedinice lokalne samouprave, 3to znaci da se na njih ne odnose prava i
obaveze utvrdene Zakonom o lokalnoj samoupravi. Gradovi mogu statutima osnivati i ukidati
gradske opstine, dodeljivati i oduzimati im nadleznosti i utvrdivati strukturu njihovih organa
po svom nahodenju. Tako gradske opStine u Beogradu imaju strukturu organa slicnu onoj koja
postoji i na nivou grada Beograda, dok gradske opstine u NiSu nemaju skupstinu opstine, vec
savet gradske opstine. | u pogledu nadleZnosti vlada 3arolikost, i to ne samo medu gradskim
opstinama u razli¢itim gradovima, ve¢ i medu gradskim opStinama u Beogradu, gde takozva-
ne prigradske opStine imaju znatno 3ire nadleznosti (narocito u oblasti komunalnih usluga)
od opstina koje su deo gradskog jezgra.

U odredenom smislu, i mesne zajednice imaju viSi nivo zakonske zastite od gradskih opstina,
jerse zaobrazovanjei ukidanje mesne samouprave trazi prethodno pribavljanje misljenja gra-
danaizato 5to odluku o tome skupstina jedinice lokalne samouprave donosi ve¢inom glasova
od ukupnog broja odbornika. Sto se gradskih opstina tiCe, zakon u potpunosti ostavlja statuti-
ma gradova da urede nacin osnivanja i ukidanja gradskih opstina; StaviSe, gradovi, osim grada
Beograda, mogu da odluce da nemaju nijednu gradsku opstinu na svojoj teritoriji.

lako o tome nema pouzdanih podataka, procenjuje se da u Srbiji postoji oko 4.000 mesnih
zajednica, od kojih neke imaju i blizu 10.000 stanovnika. Nisu retke op3tine na ¢ijoj teritori-
ji postoji preko 30 mesnih zajednica. Na teritoriji Leskovca (donedavno opstina, a sada grad
sa156.000 stanovnika) postoje 144 naseljena mesta i 137 mesnih zajednica. Dok su mesne za-
jednice oblici mesne samouprave u selima, Zakon o lokalnoj samoupravi predvida da se u gra-
dovima, osim mesnih zajednica, mogu obrazovati i drugi oblici mesne samouprave (kvarto-
vi, rejoni, Cetvrtiisl.). Dok je osnivanje nekog oblika mesne samouprave u selima obavezno, u
gradskim naseljima je to samo moguénost.

Sto se poslova mesne samouprave tie, vazi nacelo da su oni definisani odlukom skupstine je-
dinice lokalne samouprave, uz moguénost da se pojedini poslovi prenesu samo odredenim, a
neisvim jedinicama mesne samouprave.
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Struktura i izbori za organe lokalne samouprave

Prethodni Zakon o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine, prema kome ¢e organi lokalne
samouprave funkcionisati sve do lokalnih izbora u maju 2008. godine, uveo je sistem horizon-
talne podele vlasti na lokalnom nivou. U ovom sistemu je nosilac ,zakonodavne” vlasti, od-
nosno predstavnicko telo bila skup3tina opstine, a izvrSne predsednik opstine, pri emu su i
skupstina i predsednik imali legitimitet steCen na neposrednim izborima. lako je princip pode-
le vlasti bio donekle zamagljen uvodenjem opSstinskog veca kao organa koji pomaze predsed-
niku a u nekim elementima i deli izvrdnu vlast sa njim, takva struktura organa lokalne samo-
uprave imala je niz pozitivnih efekata. Kandidati za predsednike opstina su morali gradanima
da predstave svoje programe, a mandat su dobijali po pravilu oni koji su uzZivali znatan ugled u
svojim sredinama. Kao inokosni izvrSni ogran, predsednik opstine je znatno operativniji nego
Sto je u prethodnom sistemu bio izvr3ni odbor. PoSto mnogo manje zavisi od skupstine opsti-
ne, predsednik ima i ve¢u autonomiju da se odupre pretenzijama politickih stranaka.

Neposredni izbori za predsednike opS3tina i princip podele vlasti imali su i negativne efekte, i
to u opStinama koje su zapale u stanje blokade kada predsednik opstine i vecina u skup3tini
opstine — bududi da su iz razlicitih politickih opcija — nisu mogli da se dogovore o funkcionisa-
nju opstine. Ovi slucajevi su iskorisé¢eni kao opravdanje da se napusti opredeljenje za nepo-
sredne izbore predsednika opstine i pre nego 3to je istekao mandat prvim predsednicima op-
Stina izabranim neposredno. Kako je ve¢ pomenuto, za predsednike opstina je ovo ucinjeno
Ustavom, dok su za gradove neposredni izbori gradonacelnika, iako Ustavom dozvoljeni, uki-
nuti Zakonom o lokalnoj samoupravi u korist izbora predsednika opstina u skupstini grada.

Dakle, struktura organa predvidena Zakonom o lokalnoj samoupravi koji je donet u decembru
2007. godine, a koja ¢e biti primenjena tek nakon narednih lokalnih izbora koji su raspisani za
maj 2008. godine, izgleda ovako: skupstina opstine, predsednik opstine, opstinsko vece i op-
Stinska uprava. U slucaju gradova, odnosno grada Beograda, organi su skupstina grada, gra-
donacelnik, gradsko vece i gradska uprava.

Skupstina opstine

Skupstinu opstine Cine odbornici koji se biraju na Cetiri godine i €iji broj ne moze biti manji
od 19, niti veéi od 75. U slu€aju gradova, broj odbornika ne sme biti ve¢i od 90, a Zakon o glav-
nom gradu utvrduje da u Skupstini grada Beograda moZe da bude 110 odbornika. Odborniciiz-
medu sebe biraju predsednika skupstine opstine, koji organizuje rad skupstine, saziva sednice
i predsedava im. Skupstina opstine bira i zamenika predsednika skupstine opstine. Skupstina
opstine o najveéem broju pitanja odlucuje ve¢inom glasova prisutnih odbornika, pod uslovom
da je prisutna najmanje polovina ukupnog broja odbornika; ve¢ina ukupnog broja odbornika
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predvidena je za donoSenje odluka o statutu opstine, budzetu, urbanistickim planovima, iz-
boru predsednika skupstine opstine, predsednika opstine, zamenika predsednika opstine, ¢la-
nova opstinskog veca, o obrazovanju i ukidanju mesnih zajednica i drugih oblika mesne samo-
uprave, kao i o delokrugu, sastavu, izboru ¢lanova i nacinu rada saveta za medunacionalne
odnose.

Izvrina vlast u opstini podeljena je izmedu predsednika opstine i opStinskog veca.

Predsednik opstine

Predsednika op3tine bira skupstina opstine, iz reda odbornika, na vreme od Cetiri godine.
On se bira na predlog predsednika skupstine opstine, a za izbor je potrebna vecina ukupnog
broja odbornika. Kandidat za predsednika opStine predlaZe kanidata za zamenika predsedni-
ka opstine, a obojici danom izbora prestaje mandat odbornika.

Predsednik op3tine:

1) predstavlja i zastupa opstinu;

2) predlaze nacin reSavanja pitanja o kojima odlucuje skupstina;

3) nareduje izvrienje budzeta;

4) usmerava i uskladuje rad opstinske uprave;

5) donosi pojedinacne akte za koje je ovlaséen zakonom, statutom ili odlukom
skupstine;

6) vrsiidruge poslove utvrdene statutom i drugim aktima opstine.

Opstinsko veée

Opstinsko vece Cine predsednik opstine, zamenik predsednika opStine i odreden broj ¢la-
nova kojih ne moZze biti vise od 11. Clanove opstinskog veca bira skupstina opstine na predlog
kandidata za predsednika op3tine. Iz ovoga se ve¢ nasluéuje neuobicajeno reSenje da se pred-
sednik opstine, zamenik predsednika i opstinsko vece biraju istovremeno.

Opstinsko vece:

1) predlaze statut, budZet i druge odluke i akte koje donosi skup3tina;

2) neposredno izvriavaistara se o izvrsavanju odluka i drugih akata skup3tine opstine;

3) donosi odluku o privremenom finansiranju u slu¢aju da skup3tina opstine ne donese
budzet pre pocetka fiskalne godine;

4) vrsinadzor nad radom opstinske uprave, ponistava ili ukida akte opStinske uprave
koji nisu u saglasnosti sa zakonom, statutom i drugim op3tim aktom ili odlukom koje
donosi skupstina opstine;




DUSAN VASILIEVIC

5) reSava u upravhom postupku u drugom stepenu o pravima i obavezama gradana,
preduzeca i ustanova i drugih organizacija u upravnim stvarima iz nadleznosti
opstine;

6) stara se oizvrSavanju poverenih nadleznosti iz okvira prava i duznosti Republike,
odnosno autonomne pokrajine;

7) postavljairazreSava nacelnika opStinske uprave, odnosno nacelnike uprava za
pojedine oblasti.

Najvazniji instrumenti uticaja predsednika op3tine na opstinsko vece, pored Cinjenice da i
predsednika i vece bira ista skup3tinska vecina, jesu to 5to on saziva i vodi sednice veca i ima
ovlaséenje da obustavi primenu odluke op3tinskog veca za koju smatra da nije saglasna za-
konu. Osim toga, predsednik opstine je taj koji je ovlas¢en da predstavlja opstinsko vece. | na
kraju, razreSenjem predsednika op3tine prestaje mandat ne samo zamenika predsednika op-
Stine, vec i opStinskog veca.

Opstinska uprava

Donosenjem novog Zakona o lokalnoj samoupravi opstinskoj upravi je vrac¢en status or-
gana lokalne samouprave koji je izgubila 2002. godine. Opstinskom upravom rukovodi na-
Celnik koga postavlja opstinsko vece na rok od pet godina. Upadljiva je razlika izmedu duzine
mandata skup3tine opstine i predsednika op5stine (Cetiri godine) u odnosu na mandat nacelni-
ka uprave. Time je pokazana namera zakonodavca da se pozicija nacelnika uprave, kao prvog
stru¢njaka u opstinskoj sluzbi, zastiti od prakse da u svakom novom sazivu vladajuéa veéina
postavlja sebi lojalnog nacelnika opStinske uprave. Ovo opredeljenje je pojacano odredbom
prema kojoj se nacelnik uprave postavlja na osnovu javnog konkursa, 5to ranije nije postoja-
lo kao obaveza.

Nazalost, nema mnogo osnova da se ocekuje da ¢e uskoro pozicija nacelnika uprave presta-
ti da bude (i) politicka. Ta bojazan se temelji na ¢injenici da Zakonom o lokalnoj samoupravi nije
predvideno nikakvo ogranicenje prava opstinskog veca da razresi nacelnika op3tinske uprave.
U praksi se oCekuje da jedna od prvih mera svake nove viadajuce koalicije u jedinici lokalne sa-
mouprave bude upravo da izabere nacelnika za koga proceni da €e joj biti lojalan. Ovo utoliko
vie 5to je u nadleznosti nacelnika da rasporeduje rukovodioce organizacionih jedinica u sklo-
pu opstinske uprave. Osim toga, odredba Zakona o lokalnoj samoupravi prema kojoj nacelnik
za svoj rad i rad uprave odgovara skupstini opstine i opStinskom vecu, u skladu sa statutom
opstine i aktom o organizaciji opstinske uprave, prilicno zbunjuje jer nije jasno kako nacelnik
uprave odgovara skupstini opstine ako ga opstinsko vece i postavlja i razresava.
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JTrenutno nalokalnom nivou jos uvek dominira hijerarhijsko ustrojstvo, akcenat na propisima
i procedurama, diskreciona ovlaséenja stareSina u odnosu na zaposlene, visok nivo uticaja po-
litike na kadrovska reSenja.” Ovo je jedan od glavnih nalaza najnovije studije o pravhom statu-
su lokalnih sluzbenika™. Reforma drZzavne uprave i statusa zaposlenih u drzavnoj upravi pot-
puno je zaobisla nivo lokalne samouprave. Savremeni izazovi pred upravom su mnogobrojni
— obaveza stavljanja gradana u prvi plan, sve slozeniji poslovi koje uprava obavlja, konkuren-
cija za kvalitetan kadar sa privatnim i nevladinim sektorom itd. U isto vreme, lokalna samou-
prava mora na te izazove da odgovori zastarelim pravnim okvirom koji ureduje zaposljavanje,
obuku, napredovanje, nagradivanje i disciplinovanje zaposlenih u upravi. Fenomen da zapo-
slenih u javnoj upraviima i previse i premalo najizraZeniji je u lokalnoj samoupravi u kojoj sva-
kako postoji visak zaposlenih, ali i manjak sposobnih.

Narocito je akutan problem striktnih pravila za nagradivanje koji je doveo do toga da veliki
broj lokalnih samouprava krsi republicke propise obezbedujuéi vece plate svojim zaposleni-
ma nego 5to je to dozvoljeno. | pored toga, nivo plata lokalnih sluzbenika zaostaje za nivoom
plata kako drzavnih sluzbenika, tako i zaposlenih u javnim sluzbama (obrazovanju, zdravstvu,
kulturi). Poseban paradoks na koji se zale zaposleni u upravi jeste da su plate u komunalnim

preduzedima, Ciji je osnivac lokalna samouprava, ¢esto neuporedivo vece od zarada zaposle-
nih u upravi.

Razlike izmedu plata u lokalnoj samoupravi su veoma niske, a ukupan faktor dekompresije
(razlike izmedu najviSe i najnizZe plate) iznosi samo 1:2,7 u odnosu na postavljena lica, dok za
zaposlena licaiznosi samo1:1,38. Koliko je ovo mala razlika govori podatak da je isti faktor u ze-
mljama Evropske unije od 1:7 navise®™.

Sto se broja zaposlenih u upravama opstina, gradova i gradskih opstina tice, njih je ukupno
oko 21.500. Republi¢ki prosek broja stanovnika po jednom zaposlenom u upravi lokalne samo-
uprave je oko 350. Naravno, razlike su i u ovom pogledu velike. Najmanje zaposlenih u upra-
vi po glavi stanovnika, ako izuzmemo zaposlene u upravama gradskih opstina, imaju grad
Beograd (gde na jednog zaposlenog u upravi dolazi 1140 gradana) i Sabac (672 gradana na jed-
nog zaposlenog u upravi). | taman kada bismo pomislili da je vrh tabele rezervisan za veée gra-
dove, iznenadenje tek sledi : na tre¢em i Cetvrtom mestu su Backa Topola (598) i Lucani (572),
sa 38.000, odnosno 25.000 stanovnika. Dno tabele je, u skladu sa o€ekivanjima, rezervisano
za najmanje opstine: u Crnoj Travi na jednog zaposlenog u opstinskoj upravi dolazi samo 88
stanovnika, u Trgovistu 116, a u Sremskim Karlovcima 145. Sve ove tri op3tine imaju manje od
10.000 stanovnika.

N Aleksandra Rabrenovié i Zorica Uro3evi¢, Analiza pravnog statusa lokalnih sluZbenika, 2007, str. 3.

12 1bid., str.11.
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Tabela g
Broj zaposlenih u upravi jedinica lokalne samouprave
Izvor: Rabrenovic¢ Aleksandra i Uro3evic¢ Zorica, Analiza pravnog statusa lokalnih sluzbenika, 2007.

Broj zaposlenih Broj zaposlenih Ukupno Star}ovnika
Broj stanovnika na neodredeno. na odredeno . zaposlenih u zanpzj;::gg u
vreme u upravi vreme u upravi upravi v

CrnaTrava 2.563 29 29 88
Trgoviste 6.372 50 5 55 116
S.Karlovci 8.839 60 1 61 145

Titel 17.050 112 3 115 148
Medveda 10.760 64 5 69 156

Secanj 16.377 79 5 84 195

Bojnik 13.118 48 17 65 202
Prokuplje 48.501 199 40 239 203
Bosilegrad 9.931 40 8 48 207
Dimitrovgrad 11.748 56 56 210
S.Mitrovica 85.902 152 15 167 514

Kula 48.353 87 7 94 514

UZice 83.022 147 14 161 516

Bajina Basta 29.151 55 55 530
S.Pazova 67.576 117 6 123 549

Cacak 117.072 203 6 209 560

Lucani 24.614 43 43 572

Backa Topola 38.245 64 64 598

Sabac 122.893 179 4 183 672

Grad Beograd 1.576.124 1.383 1.140
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U sklopu opstinske uprave je moguce postaviti do tri pomo¢nika predsednika opstine (taj broj
jeugradovimado pet). ,Pomocnici predsednika op3tine pokrecu inicijative, predlazu projektei
sacinjavaju misljenja u vezi sa pitanjima koja su od znacaja za razvoj u oblastima za koje su po-
stavljeniivrSe druge poslove utvrdene aktom o organizaciji opstinske uprave.”

Predvideno je da u nacionalno mesovitim opstinama bude uspostavljen savet za medunaci-
onalne odnose. Nacionalno me3ovitim jedinicama lokalne samouprave se smatraju jedinice
lokalne samouprave u kojima pripadnici jedne nacionalne manjine €ine vise od 5% ukupnog
broja stanovnika, ili svih nacionalnih manjina vise od 10% ukupnog broja stanovnika, pre-
ma poslednjem popisu stanovnistva u Republici Srbiji. Takvih opstina je u Srbiji 68, od toga
41 uVojvodini, a 27 u ostatku Srbije™. l1ako je obaveza formiranja ovih saveta uspostavljena jos
2002. godine, u decembru 2005. godine saveti su bili osnovani (sa imenovanim ¢lanovima sa-
veta) samo u 18 opstina®™.

Savet za medunacionalne odnose ima pravo da pred Ustavnim sudom pokrene postupak za
ocenu ustavnosti i zakonitosti odluke ili drugog op3teg akta skupstine jedinice lokalne samo-
uprave ako smatra da su njime neposredno povredena prava pripadnika srpskog naroda i naci-
onalnih manjina predstavljenih u savetu za medunacionalne odnose. Savet ima pravo da pred
Ustavnim sudom pokrene postupak za ocenu ustavnosti, odnosno zakonitosti op3teg akta
skupstine opStine u vezi sa pitanjima iz svoje nadleznosti, odnosno da pred Vrhovnim sudom
pokrene postupak za ocenu saglasnosti opSteg akta skupStine opStine sa statutom. Bice in-
teresantno videti kako ¢e u praksi funkcionisati reSenje koje predvida da savet odluke dono-
si konsenzusom.

Jednim ¢lanom Zakona o lokalnoj samoupravi predvidena je i moguénost da se ustanovi za-
stitnik gradana koji je ,ovlaséen da kontroliSe postovanje prava gradana, utvrduje povrede
ucinjene aktima, radnjama ili neCinjenjem organa uprave i javnih sluzbi"®. Ova odredba je na
tragu instituta gradanskog branioca, odnosno ombudsmana, koja je ustanovljena Zakonom
o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine. Interesantno je da je ombudsman u Srbiji najpre zazi-
veo na nivou lokalne samouprave (prvi je izabran gradanski branilac — ombudsman u op3ti-
ni Backa Topola), da bi nesto kasnije svog ombudsmana dobili i gradani Autonomne Pokrajine
Vojvodine; ombudsman za teritoriju Republike Srbije je izabran tek 2007. godine. U meduvre-
menu, gradanski branilac je zaziveo u ukupno 11 razli¢itih opstina i gradova.

13 Zakon o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik Republike Srbije, br.129/07, ¢l. 58.

14 Goran Basi¢, Vodic kroz rad opstinskih saveta za medunacionalne odnose, Stalna konferencija gradova i opstina, Beograd 2006, str. 20.
15 Ibid, str. 27.

16 Zakon o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik Republike Srbije, br.129/07, ¢lan 97.
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Organi gradova i gradskih opstina

Kako je naslede monotipske organizacije lokalne samouprave i dalje veoma jako u Srbiji,
ne samo da gradovi nisu dobili pravo samoorganizacije, odnosno izbora strukture svojih orga-
na, vec je zakonom propisana i potpuno identicna struktura organa u opstinama i gradovima.
Zakon samo predvida razlike u maksimalnom broju odbornika, koji je za op3tine 75, a za gra-
dove 9o (za grad Beograd, Zakon o glavnom gradu predvida 110 odbornika). Postoji i odredena
sloboda u organizaciji gradske uprave i tu se samouprava u organizaciji organa zavrsava.

Do dono3enja novog Zakona o lokalnoj samoupravi u decembru 2007. godine, gradovi
(Beograd, Novi Sad, Nis i Kragujevac) imali su obavezu da na svojoj teritoriji imaju najmanje
dve gradske opstine. U tom periodu, gradovi su pokazali odredenu spremnost da eksperimen-
tiSu sa strukturom organa gradskih opstina. Tako na jednoj strani imamo gradove Cije grad-
ske opstine prate organizaciju jedinica lokalne samouprave (skup3tina, predsednik, vece), a na
drugoj grad Ni$, koji je za svoje gradske opstine napustio uvreZeni skup3tinski koncept lokalne
samouprave i ustanovio savet, kao organ koji ima mnogo manje ¢lanova nego tradicionalna
skupstina, sto mu omogucuje da objedini predstavnicku i izvrsnu funkciju u gradskoj opstini.

Organi mesnih zajednica

Koliko god je zakonodavac bio striktan u propisivanju organa jedinica lokalne samoupra-
ve, toliko je bio liberalan prilikom uredivanja mesne samouprave. Osim toga $to skupstine sa-
mostalno odlucuju o tome da li ¢e uopSte imati mesne zajednice na svojoj teritoriji (0sim za
sela, gde su one obavezne), mesne zajednice svojim statutima, u skladu sa statutom opstine
i aktom o osnivanju, odlu€uju o organima i postupku izbora, organizaciji i radu organa i naci-
nu odlucivanja.

Bili bi razo¢arani oni koji o¢ekuju da ¢e ovakva sloboda proizvesti mnostvo razlicitih nacina
organizovanja mesne samouprave. Najpre, iako zakon predvida da se, osim mesnih zajedni-
ca, ustanove i kvartovi, Cetvrti, rejoni i sli¢éno, nema podataka da je ta zakonska moguénost
iskoris¢ena u bilo kojoj opstini. Dalje, praksa pokazuje da je dominantan tradicionalan nacin
organizovanja mesnih zajednica, koji podrazumeva da postoji savet mesne zajednice kao je-
dini organ. Savet mesne zajednice iz svog sastava bira predsednika saveta, koji se negde na-
ziva i predsednik mesne zajednice. IstraZivanja na terenu" su utvrdila da postoje i statuti me-
snih zajednica (u Vranju, na primer) koji, osim saveta, kao organ definiSu i sekretara mesne
zajednice. Time se iscrpljuje ceokupno ,bogatstvo” organizacionih oblika mesne samouprave.
Jedva da je potrebno reci da varijacija unutar opstina prakti€no nema, vec¢ da savet mesne za-
jednice zahvalno prepisuje model statuta mesne zajednice koji mu dostavlja opstinsko odelje-
nje za opStu upravu. Zato ne treba da iznenade rezultati istraZivanja CeSID-a, prema kojima

17 Korak ka gradanima - vodic kroz mesnu samoupravu u Srbiji, Centar za slobodne izbore i demokratiju (CeSID), Beograd, 2006, str. 21.
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gotovo Cetiri petine ispitanika (78%) uopste nije aktivno u radu mesne zajednice. Medu aktiv-
nom “jakom” petinom gradana, malo aktivnih ima 12%, osrednje aktivnih 7%, a prilicno aktiv-
nih svega 3%.

Lokalni izbori

Izbori za organe gradova i opstina su regulisani Zakonom o lokalnim izborima. Na pr-
vim izborima koji ¢e se odrZati u skladu sa ovim Zakonom, gradani nece imati priliku da nepo-
sredno odlucuju ni o predsedniku opstine, odnosno gradonacelniku, niti o odborniku koji ¢e ih
predstavljati u skupstini opStine. Umesto njih, o tome ¢e odluciti politicke stranke. To je posle-
dica proporcionalnog izbornog sistema za odbornike u kombinaciji sa ukidanjem neposrednih
izbora za predsednike opstina.

Na lokalnim izborima gradani glasaju za liste koje predlazu stranke, njihove koalicije i grupe
gradana. Lista mora da sadrzi kandidate za najmanje jednu trec¢inu ukupnog broja odbornika,
a broj potrebnih potpisa za kandidovanije liste dobija se tako 3to se broj kandidata pomnozi sa
30. Bududi da je ukupan broj odbornika u skup3tinama opstina i gradova oko 6.700", to znaci
da je prosecan broj odbornika po skupstini oko 4o0. Dakle, predlagac koji Zeli da istakne svoju
listu mora da sakupi u proseku oko 400 potpisa. Ovo je dosta efikasan nacin da se obeshrabre
grupe gradana koje bi inaCe svojim kandidovanjem mogle da dovedu u pitanje monopol stra-
naka na lokalnu politiku. Istini za volju, odredbe o potrebnim potpisima za podno3enje liste su
nesto ublazene time 3to je za izbornu listu u opStinama sa do 20.000 stanovnika dovoljno pri-
kupiti 200 potpisa za izbornu listu.

Naizborimaza odbornike 2004. godine bilo je ukupno 71.573 kandidata za odbornike, odnosno
na svakog izabranog odbornika je bilo vise od 10 kandidata. Kandidovana je ukupno 2.601 lista
(oko 16 po skupstini grada/opstine). Samo nesto vise od polovine ukupnog broja lista bilo je i
uspesno (uspesna lista je ona sa koje je izabran makar jedan odbornik), tako da su u prosecnoj
skupstini zastupljeni odbornici sa osam razli€itih lista kandidata. Realno je oCekivati da ¢e na-
kon sledeéih lokalnihizbora broj uspe3nih lista biti i manji, pre svega zato 5to je izborni cenzus
u meduvremenu podignut sa 3 na 5%.

Sto se izlaznosti na izborima za skup3tine gradova i opstina u 2004. godini tice, na nivou
Republikeizlaznost je bila tacno 40%. Vredi primetiti da je izlaznost u Beogradu bila ispod 35%.
Na izborima za savete mesnih zajednica, tipi¢na izlaznost je oko 23%.

Na izbornoj listi mora biti najmanje 30% kandidata manje zastupljenog pola. Na izborima
2004. godine, kada su predlagaci imali obavezu da na listi kandidata imaju ne samo 30%

18 Opstine u Srbiji 2006, Republicki zavod za statistiku, Beograd, 2007, str. 24.
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pripadnika manje zastupljenog pola, vec¢ i da medu svaka Cetiri kandidata bude jedan kandi-
dat manje zastupljenog pola, mandat je dobio 21% Zena. NiSta u novom Zakonu ne sprecava
podnosioca liste da tih obaveznih 30% pripadnika manje zastupljenog pola bude na zacelju li-
ste. Cak i kada to nije sluaj, podnosioca izborne liste nista ne obavezuje da mandate dodeli
kandidatima u skladu sa njihovim redosledom na listi, pa stranke to i ne €ine.

A ako se strankama slucajno desi da im promakne kandidat koji u nekom trenutku pozZeli da
glasa po savesti, a ne u skladu sa uputstvima stranke na €ijoj je listi izabran, Zakon o lokalnim
izborima i tu nudi reSenje politickim strankama. Taj Zakon, naime, u €lanu 47. izriCito ovla€uje
stranku (podnosioca izborne liste) da, pre nego 5to kandidatu za odbornika poveri mandat, sa
njim potpiSe ugovor koji €e stranku ovlastiti da, u svakom trenutku, u ime odbornika, podne-
se ostavku na odbornicku funkciju i zameni ga drugim kandidatom. Ako slu¢ajno pomislite da
takva odredba mora biti neustavna, gresite. Clan 102. Ustava kaZze da je narodni poslanik slo-
bodan da, pod uslovima odredenim zakonom, neopozivo stavi svoj mandat na raspolaganje
politickoj stranci na €iji predlog je izabran za narodnog poslanika.

Cak ni taj vezani mandat verovatno nije najveci problem lokalnog izbornog sistema. Nacin na
koji proporcionalni izborni sistem funkcioniSe na republickom nivou doveo je do toga da vise
od 70 opstina u Narodnoj skupstini nema nijednog poslanika. Ova tendencija da kandidati koji
dobijaju mandat dolaze uglavnom iz urbanih centara mozda je jos izraZenija na nivou lokalne
samouprave. Prema podacima iz Vojvodine'™, oko 80% odbornika dolazi iz naseljenog mesta u
kome je sediSte opstine, dok ogroman broj naseljenih mesta nema nijednog odbornika.

Nesto su drugacija pravila o izborima za ¢lanove saveta mesne zajednice. U nekim mesnim za-
jednicama izbori za ¢lanove saveta odrzavaju se prema izbornim jedinicama koje utvrduje sa-
vet, tako da su to jedini vecinski izbori koji danas postoje u Srbiji. Ipak, u jos ve¢em broju op-
Stina ¢lanovi saveta se biraju na zboru gradana. lako zvuci kao da je ovo reSenje u skladu sa
principima neposredne demokratije, u vezi sa njim postoji nekoliko problema. Prvi je da grada-
niimaju relativnho mali interes za mesne zajednice, 5to, uz Zelju mnogih rukovodstava mesnih
zajednica da taj interes ostane mali, dovodi do toga da veliki broj gradana ne zna kada se i gde
na zboru gradana odrzava izbor saveta, zbog Cega rukovodstva mesnih zajednica, uz malu po-
moc prijateljairodbine, vrie sopstvenireizbor na slabo pose¢enim zborovima. S druge strane,
kada se ne bi odrzavali u polutajnostiikada biim prisustvovao veci procenat gradana, imajuci
u vidu veli¢inu mnogih mesnih zajednica, pitanje je koliko bi se u okviru zborova gradana mo-
gla sprovesti procedura demokratskih izbora. Donekle je paradoksalno da najveéi potencijal
da izbavi mesne zajednice iz kandZi njihovih ,doZivotnih" rukovodstava ima sve vece intereso-
vanje politickih stranaka da svoj uticaj proSire i na nivo mesne samouprave.

19 SneZana Dordevi¢ et al., Zakon o lokalnoj samoupravi - godina dana primene, Stalna konferencija gradova i opstina, Beograd,
2005, str. 33.
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Oblici neposredne demokratije

na nivou lokalne samouprave

Zakon o lokalnoj samoupravi predvida gradansku inicijativu, zbor gradana i referendum
kao oblike neposrednog u¢e3c¢a gradana u ostvarivanju lokalne samouprave.

Tradicionalno najvazniji oblik neposredne demokratije jeste referendum. Referendum je zna-
Cajan u sistemu lokalne samouprave u Srbiji zbog toga 5to su njegove odluke obavezujuce.
Stavise, zakonom je skup3tini opstine zabranjeno da u roku od godinu dana nakon dono3enja
odluke na referendumu svojim odlukama stavlja van snage ili menja sustinu odluke donete re-
ferendumom. Obaveza je skupstine op3tine da raspiSe referendum na predlog najmanje 10%
ukupnog broja biraca. Da bi odluka na referendumu bila doneta, na referendum treba da izide
vise od polovine upisanih biraca, kao i da se za nju izjasni ve¢ina onih koji su glasali.

Poseban vid referenduma je vezan za samodoprinos. Ovaj, za neke prevaziden instrument fi-
nansiranja odredenih kapitalnih projekata (bolnica, postrojenja za precis¢avanje vode, kanali-
zacija) danas ucestvuje skromnim udelom u strukturi prihoda lokalne samouprave, aliima op-
Stina u kojima samodoprinos i dalje predstavlja vazan doprinos budZetu. Posebno je znacajno
da se samodoprinos moze uvesti i za mesnu zajednicu, odnosno za deo teritorije jedinice lo-
kalne samouprave. Zahvaljujuéi tome, samodoprinos predstavlja jedan od glavnih izvora pri-
hoda za neke mesne zajednice.

Zbor gradana se saziva za deo teritorije jedinice lokalne samouprave i daje predloge o pitanji-
ma iz nadleZnosti organa jedinice lokalne samouprave. Organi i sluzbe jedinice lokalne samo-
uprave su duznida, u roku od 60 dana od odrzavanja zbora gradana, razmotre zahteve i pred-
loge gradanaio njima zauzmu stav, odnosno da donesu odgovaraju¢u odluku ilimerui o tome
obaveste gradane.

Gradanska inicijativa predstavlja nacin na koji gradani mogu da predlazu skup3tini jedinice lo-
kalne samouprave da donese akt kojim ée se urediti odredeno pitanje iz nadleZznosti jedinice
lokalne samouprave. Gradanskom inicijativom se skupstini op3tine moze predloziti i da raspi-
Se referendum. Skupstina je duzna da odrzi raspravu o uredno podnetoj gradanskoj inicijativi i
da gradanima dostavi obrazlozen odgovor u roku od 60 dana od dobijanja predloga.

Veoma je neobi¢no opredeljenje zakonodavca da se statutom jedinice lokalne samouprave
utvrduje broj potpisa gradana potreban za punovazno pokretanje gradanske inicijative, koji
ne moze da bude manji od 5% biraca. Ne zna se koji je razlog za propisivanje najmanjeg broja
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potpisa (zastita skupstine opstine od nje same?), dok skupstina jedinice moZe slobodno da od-
luci da je potreban broj potpisa recimo 50% i da tako potpuno onemogudi upotrebu ovog mo-
dela neposredne demokratije. Neposredno uce3ée gradana ne olak3ava ni odredba Zakona o
referendumu i narodnoj inicijativi prema kojojje rok za prikupljanje potpisa samo7dana, 5toje
rok koji moze da odgovara samo dobro organizovanim grupacijama kao 3to su politicke stran-
ke. Sto se tice odredbe istog Zakona prema kojoj je inicijator obavezan da prikupljanje potpi-
sa prijavi policiji, i to najmanje tri dana pre pocetka prikupljanja potpisa, tesko je opredeliti se
da li pre spada u prilog raspravi o preprekama za neposredno uces¢e gradanaili u rubriku ,ve-
rovaliili ne".

Zbog svega ovoga ne €udi da prema istrazivanju Strategic Marketinga iz 2006. godine®, vise
od 72% gradana nije u protekle tri godine prisustvovalo nijednom sastanku na kome se ra-
spravljalo o problemima u lokalnoj zajednici, kao i da vise od 65% u istom periodu nije potpi-
salo nijednu peticiju. Prema istom istraZivanju, 43% gradana veruje da lokalne vlasti znaju Sta
su svakodnevni problemi gradana, a 37% misli da one toga nisu svesne. Na pitanje da li lokalne
vlasti uzimaju u obzir stavove gradana kada utvrduju svoje prioritete, samo 12% gradana od-
govara potvrdno, dok 61% u to ne veruje®'.

NadlezZnosti lokalne samouprave

Kako je to vec receno u delu koji se bavi ustavnim poloZajem lokalne samouprave, Ustav
definiSe da su jedinice lokalne samouprave nadleZne u pitanjima koja se, na svrsishodan na-
¢in, mogu ostvarivati unutar jedinice lokalne samouprave, u kojima nije nadlezna Republika
Srbija.

U svom ¢lanu 190, Ustav daje jednu Siroku odrednicu poslova lokalne samouprave:
"Opstina, preko svojih organa, u skladu sa zakonom:

x ureduje i obezbeduje obavljanje i razvoj komunalnih delatnosti

x ureduje i obezbeduje koriséenje gradevinskog zemljista i poslovnog prostora

x stara se o izgradnji, rekonstrukciji, odrZavanju i koris¢enju lokalnih putevai ulicai
drugih javnih objekata od opstinskog znacaja; ureduje i obezbeduje lokalni prevoz

x stara se o zadovoljavanju potreba gradana u oblasti prosvete, kulture,
zdravstvene i socijalne zastite, decje zastite, sporta i fizicke kulture

x stara se o razvoju i unapredenju turizma, zanatstva, ugostiteljstva i trgovine

20 Bogoljub Milosavljevi¢ et al., Citizen Participation at the Local Level, Standing Conference of Towns and Municipalities, Belgrade,
2006, str.155.

21 Ibid, str.156.
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x stara se o zastiti Zzivotne sredine, zastiti od elementarnih i drugih nepogoda;
zastiti kulturnih dobara od znacaja za opstinu

x zastiti, unapredenju i koris€enju poljoprivrednog zemljista

x obavljaidruge poslove odredene zakonom

OpStina samostalno, u skladu sa zakonom, donosi svoj budZet i zavrsni racun, urbanisticki
plan i program razvoja opstine, utvrduje simbole opStine i njihovu upotrebu.

Opstina se stara o ostvarivanju, zastiti i unapredenju ljudskih i manjinskih prava, kao i o jav-
nom informisanju u op3tini.

Opstina samostalno upravlja opstinskom imovinom, u skladu sa zakonom.

Opstina, u skladu sa zakonom, propisuje prekr3aje za povrede opstinskih propisa.”

Nadleznosti gradova i opStina su precizirane u 39 tacaka ¢lana 20. Zakona o lokalnoj
samoupravi:

"Opstina, preko svojih organa, u skladu s Ustavom i zakonom:

1)
2)
3)
4)

5)

6)

7)

8)

9)

donosi programe razvoja;

donosi urbanisticke planove;

donosi budzet i zavr3ni racun;

utvrduje stope izvornih prihoda opstine, kao i nacin i merila za odredivanje visine
lokalnih taksi i naknada;

ureduje i obezbeduje obavljanje i razvoj komunalnih delatnosti (pre¢is¢avanje
i distribucija vode, precis¢avanje i odvodenje atmosferskih i otpadnih voda,
proizvodnja i snabdevanje parom i toplom vodom, linijski gradski i prigradski
prevoz putnika u drumskom saobraéaju, odrZavanje ¢isto¢e u gradovima i
naseljima, odrzavanje deponija, uredivanje, odrzavanje i koris¢enje pijaca,
parkova, zelenih, rekreacionih i drugih javnih povrsina, javnih parkiralista,
javnarasveta, uredivanje i odrZzavanje grobalja i sahranjivanjeidr.), kaoi
organizacione, materijalne i druge uslove za njihovo obavljanje;

stara se o odrzavanju stambenih zgrada i bezbednosti njihovog koris¢enja i
utvrduje visinu naknade za odrzavanje stambenih zgrada;

sprovodi postupak iseljenja bespravno useljenih lica u stanove i zajednicke
prostorije u stambenim zgradama;

donosi programe uredenja gradevinskog zemljiSta, ureduje i obezbeduje
vrienje poslova uredenja i koriS¢enja gradevinskog zemljiSta i utvrduje visinu
naknade za uredivanje i koris¢enje gradevinskog zemljista;

donosi programe i sprovodi projekte lokalnog ekonomskog razvoja i stara se
o unapredenju opSteg okvira za privredivanje u jedinici lokalne samouprave;




10)

11)

12)

13)
14)

15)

16)

17)

18)

19)

20)

21)
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ureduje i obezbeduje koris¢enje poslovnog prostora kojim upravlja,

utvrduje visinu naknade za kori$€enje poslovnog prostora i vrsi nadzor

nad koriséenjem poslovnog prostora;

stara se o zastiti Zivotne sredine, donosi programe koris¢enja i zastite prirodnih
vrednosti i programe zastite Zivotne sredine, odnosno lokalne akcione i sanacione
planove, u skladu sa strateskim dokumentima i svojim interesima i specificnostima
i utvrduje posebnu naknadu za zastitu i unapredenje zivotne sredine;

ureduje i obezbeduje obavljanje poslova koji se odnose na izgradnju,

rehabilitaciju i rekonstrukciju, odrzavanje, zastitu, koris€enje, razvoj i upravljanje
lokalnim i nekategorisanim putevima, kao i ulicama u naselju;

ureduje i obezbeduje posebne uslove i organizaciju autotaksi prevoza putnika;
ureduje i obezbeduje organizaciju prevoza u linijskoj plovidbi koji se vrsi na teritoriji
opstine, kao i odreduje delove obale i vodenog prostora na kojima se mogu graditi
hidrogradevinski objekti i postavljati plovni objekti;

osniva robne rezerve i utvrduje njihov obim i strukturu, uz saglasnost nadleznog
ministarstva, radi zadovoljavanja potreba lokalnog stanovnistva;

osniva ustanove i organizacije u oblasti osnovnog obrazovanja, kulture, primarne
zdravstvene zastite, fizicke kulture, sporta, de¢je zastite i turizma, prati i
obezbeduje njihovo funkcionisanje;

osniva ustanove u oblasti socijalne zastite i prati i obezbeduje njihovo
funkcionisanje, daje dozvole za pocetak rada ustanova socijalne zastite koje
osnivaju druga pravna i fizicka lica, utvrduje ispunjenost uslova za pruzanje usluga
socijalne zastite, utvrduje normative i standarde za obavljanje delatnosti ustanova
¢iji je osnivac, donosi propise o pravima u socijalnoj zastiti i obavlja poslove
drzavnog staratelja;

organizuje vrsenje poslova u vezi sa zastitom kulturnih dobara od znacaja za
opstinu, podstice razvoj kulturnog i umetnickog stvaralastva, obezbeduje
sredstava za finansiranje i sufinasiranje programa i projekata u oblasti kulture

od znacaja za opStinu i stvara uslove za rad muzeja i biblioteka i drugih

ustanova kulture ciji je osnivac;

organizuje zastitu od elementarnih i drugih veéih nepogoda i zastitu od poZara i
stvara uslove za njihovo otklanjanje, odnosno ublazavanje njihovih posledica;
donosi osnove zastite, koris¢enja i uredenja poljoprivrednog zemljista i stara se o
njihovom sprovodenju, odreduje erozivna podrucja, stara se o koriséenju pasnjaka
i odlucuje o privodenju pasnjaka drugoj kulturi;

ureduje i utvrduje nacin koris€enja i upravljanja izvorima, javnim bunarima i
¢esmama, utvrduje vodoprivredne uslove, izdaje vodoprivredne saglasnosti i
vodoprivredne dozvole za objekte lokalnog znacaja;
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22)

23)

24)

25)

26)

27)
28)

29)

30)
31)
32)

33)

34)

35)
36)

37)
38)
39)

stara se i obezbeduje uslove za oCuvanje, koris¢enje i unapredenje podrucja

sa prirodnim lekovitim svojstvima;

podstice i stara se o razvoju turizma na svojoj teritoriji i utvrduje

visinu boravisne takse;

stara se o razvoju i unapredenju ugostiteljstva, zanatstva i trgovine,

ureduje radno vreme, mesta na kojima se mogu obavljati odredene
delatnostiidruge uslove za njihov rad;

upravlja imovinom opstine i koristi sredstva u drzavnoj svojini i stara se

o njihovom o€uvanju i uvecanju;

ureduje i organizuje vrsenje poslova u vezi sa drzanjem i zastitom

domacdih i egzoti¢nih Zivotinja;

organizuje vrsenje poslova pravne zastite svojih prava i interesa;

obrazuje organe, organizacije i sluzbe za potrebe opstine i ureduje

njihovu organizaciju i rad;

pomaze razvoj razlicitih oblika samopomodi i solidarnosti sa licima sa posebnim
potrebama kao i sa licima koja su sustinski u nejednakom poloZaju sa ostalim
gradanima i podstice aktivnostii pruza pomoc¢ organizacijama invalida i drugim
socijalno-humanitarnim organizacijama na svojoj teritoriji;

podstice i pomaze razvoj zadrugarstva;

organizuje sluzbu pravne pomoci gradanima;

stara se o ostvarivanju, zastiti i unapredenju ljudskih pravai individualnih

i kolektivnih prava pripadnika nacionalnih manjina i etnickih grupa;

utvrduje jezike i pisma nacionalnih manjina koji su u sluzbenoj upotrebi

na teritoriji opstine;

stara se o javnom informisanju od lokalnog znacaja i obezbeduje uslove za javno
informisanje na srpskom jeziku i jeziku nacionalnih manjina koji se koriste

na teritoriji opStine, osniva televizijske i radio-stanice radi izvestavanja na jeziku
nacionalnih manjina koji je u opstini u sluzbenoj upotrebi, kao i radi izveStavanja
na jeziku nacionalnih manjina koji nije u sluzbenoj upotrebi,

kada takvo izveStavanje predstavlja dostignuti nivo manjinskih prava;

propisuje prekrsaje za povrede opstinskih propisa;

obrazuje inspekcijske sluzbe i vr3i inspekcijski nadzor nad izvrSenjem propisa i
drugih opstih akata iz nadleznosti opstine;

ureduje organizaciju i rad mirovnih veca;

ureduje i obezbeduje upotrebu imena, grba i drugog obeleZja op3tine;
obavljaidruge poslove od neposrednog interesa za gradane,

u skladu s Ustavom, zakonom i statutom”
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Sistem lokalne samouprave u Srbiji ne poznaje razliku izmedu obaveznih i fakultativnih poslo-
va, koja postoji u ve¢em broju zemalja. Sto se tice jos jedne ustaljene podele — na izvorne i po-
verene poslove, zakonodavac ovih 39 poslova, na osnovu terminologije iz Ustava, naziva nad-
leZnostima lokalne samouprave, a ne izvornim poslovima, $to je termin koji je do sada biou
upotrebi. Ali da je razlikovanje izvornih poslova (nadleznosti) i poverenih poslova (javnih ovla-
$¢enja) opstalo, pokazuju i ¢lan178. Ustava i ¢lan 21. Zakona o lokalnoj samoupravi, prema ko-
jima opstina kao poverene poslove obavlja pojedine poslove inspekcijskog nadzora iz oblasti
prosvete, zdravstva, zastite zivotne sredine, rudarstva, prometa robe i usluga, poljoprivrede,
vodoprivrede i Sumarstva i druge inspekcijske poslove u skladu sa zakonom.

Novim Zakonom o lokalnoj samoupravi opstine su dobile samo dve nove nadleZnosti: upravljanje
svojom imovinom (buduéi da donedavno Ustav nije poznavao kategoriju imovine lokalne sa-
mouprave) i lokalni ekonomski razvoj. Nesto veéi napredak je ucinjen u pogledu gradova, koji
su ovim Zakonom dobili pravo na komunalnu policiju, a grad Beograd, budud¢i daima poseban
poloZaj, dobio je veée nadleZnosti i u upravljanju vodama i drzavnim putevima, zastiti od po-
Zara, kao i pravo da osniva elektronske i Stampane medije, $to je ostalima gradovima i opsti-
nama uskraéeno.

Treba naglasiti da se u poslednjih pet godina decentralizacija manje ostvaruje putem izme-
na i dopuna Zakona o lokalnoj samoupravi, a vise takozvanim sektorskim zakonima kojima
se ureduju obrazovanje, zdravstvo, finansiranje lokalne samouprave i sl. Upravo je izmenama
tih zakona lokalna samouprava dobila ve€u ulogu u upravljanju osnovnim i srednjim Skola-
ma, kao i osnivacka prava nad institucijama primarne zdravstvene zastite (u slu¢aju gradova,
i osnivacka prava nad klinickim centrima). PoCevsi od 2007. godine, na lokalnu samoupravu
je preneta nadleznost primarne zdravstvene zastite u delu finansiranja investicija. Ipak, ovde
treba imati u vidu da lokalna samouprava nema ulogu u isplati zarada zaposlenih u Skolstvu i
zdravstvu, bududi da je ta nadleznost ostala centralizovana na republi€kom nivou.

Obavljanje komunalnih delatnosti

Postoje dva osnovna vida poslova koje gradani Srbije poistovecuju sa lokalnom samou-
pravom. Prvivid su poslovi izdavanja razli¢itih dozvola, izvoda i uverenja koje gradovi i op3tine
najcesce obavljaju kao ovladéenja koja su im poverena od Republike. Drugi vid su komunalni
poslovi, koji najdirektnije uticu na kvalitet Zivota svakog pojedinca, a koji spadaju u nadlezno-
sti opstina, odnosno, kako smo to do skoro govorili, u njihove izvorne poslove.




NOVIZAKONSKI OKVIR ZA LOKALNU SAMOUPRAVU U SRBIJI 20 i

Lokalna samouprava u Srbiji

Zakon o lokalnoj samoupravi sadrZi dosta iscrpnu listu komunalnih poslova koje obavljaju
gradovi i opStine. Prema toj listi, lokalna samouprava ureduje i obezbeduje obavljanje i raz-
voj sledecih delatnosti: preciS¢avanje i distribucija vode, precis¢avanje i odvodenje atmosfer-
skih i otpadnih voda, proizvodnja i snabdevanje parom i toplom vodom, linijski gradski i pri-
gradski prevoz putnika u drumskom saobracaju, odrzavanje Cistoée u gradovima i naseljima,
odrzavanje deponija, uredivanje, odrzavanje i koris¢enje pijaca, parkova, zelenih, rekreacio-
nihidrugih javnih povrsina, javnih parkiralista, javne rasvete, uredivanje i odrzavanje grobalja
i sahranjivanje i dr. Zakon o lokalnoj samoupravi takode kaze da gradovi i opstine ureduju i
obezbeduju organizacione, materijalne i druge uslove za obavljanje tih poslova.

Najces¢i organizacioni oblik za obavljanje komunalnih poslova su preduzeca koja vr3e javnu
sluZzbu, odnosno javna komunalna preduzeéa (JKP). Istini za volju, prema zakonu, jedinica lo-
kalne samouprave moze ugovorom, na nacelima konkurencije i javnosti, poveriti pravnom ili
fizickom licu da obavi odredene komunalne poslove. Ova odredba nije ostala samo mrtvo slo-
vo na papiru, bududi da je linijski gradski i prigradski saobraéaj u nekim gradovima u velikoj
meri organizovan i delovanjem privatnih prevoznika. Nazalost, od toga se nije daleko odma-
klo: sa izuzetkom pojedinih mesnih zajednica koje su preuzele nadleznost za uredivanje i od-
rzavanje grobalja, druge komunalne poslove i danas prevashodno obavljaju javna komunal-
na preduzeca.

Javna komunalna predzeéa (JKP) predstavljaju jos jedan aspekt lokalne vlasti koji vapije za re-
formom. Osnivaci JKP su isklju€ivo gradovi i opstine, koji usvajaju programe rada i finansijske
planove JKP, postavljaju ¢lanove upravnih odbora, a i bez njihove saglasnosti nije moguce iz-
meniti ni cene komunalnih usluga. U isto vreme, izmedu opStine i JKP, po pravilu, ne postoji ni-
jedan dokument koji bi uredio oCekivanja u pogledu nivoa, obima i troskova pruzanja usluga.

Cene komunalnih usluga se u poslednjih nekoliko godina optuZzuju za lavovski doprinos infla-
ciji, pa je republicka vlast stavila pod svoju kontrolu cene tih usluga i ogranicila fond plata u
JKP. Ogranicenje cena je dovelo do toga da u najveem broju slu¢ajeva cena usluge ne pokri-
va ni operativne troskove, da ne govorimo o ulaganjima u osnovna sredstva, 5to opet proizvo-
di potrebu za znacajnim transferima iz opstinskog budZeta. Ovu potrebu dodatno povecava
praksa da se pomo¢ ugrozenim grupacijama stanovnistva obezbeduje i tako $toim se uman-
juje obaveza pla¢anja komunalnih usluga. Rentabilnosti JKP ne pomaZze ni Cinjenica da je nivo
naplate tih usluga veoma neravnomeran u razli¢itim delovima zemlje, ali generalno znacajno
ispod zadovoljavajuceg. Sirom je otvoreno i pitanje imovine komunalnih preduzeca, pri €emu
je trenutno stanje takvo da je imovina koju koriste komunalna preduzeca imovina koja je u
svojini Republike Srbije.
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U isto vreme, javna komunalna preduzeca se dozivljavaju kao plen politickih stranaka, pri
¢emu pobednici na izborima smenjuju nelojalne i postavljaju odane stranacke ljude na ruko-
vodece poloZaje, i to ne samo na najvisi, ve¢ i na srednji nivo menadzmenta. Osim toga, JKP su
i van rukovodecih pozicija, po pravilu, prenatrpana stranacki lojalnim kadrom koji dovodi sva-
ka nova vlast, ali koji Cesto preZivljava smenu vlasti jer ih je veoma teSko otpustiti kada jed-
nom dobiju zaposlenje. | na kraju, lokalna javna preduzeéa predstavljaju omiljene i Siroko ko-
ris¢ene mehanizme za prelivanje fondova u korist stranaka i privatnih interesa.

Sistem finansiranja lokalne samouprave

Model finansiranja gradova i opstina pretrpeo je temeljnu reformu dono3enjem Zakona
o finansiranju lokalne samouprave 2006. godine. lako je u periodu izmedu 2000. i 2006. go-
dine lokalna samouprava dozivela ogroman porast prihoda, ne samo u apsolutnim iznosima,
vec iskazano i kao procenat bruto domaceg proizvoda (BDP), odredene karakteristike sistema
su vapile za reformom:

x nepredvidljivost: 60% ukupnih prihoda je utvrdivano godisnjim zakonom koji je u
najboljem slu¢aju donoSen u decembru za narednu godinu, a u nekim slu¢ajevimaiu
martu za tekucu godinu; do dono3enja tog zakona nijedna opstina niti grad nisu tac¢no
znali ni koji iznos sredstava Ce biti raspodeljen kroz transfere ni koliki je njihov deo u tim
sredstvima;

x nedovoljna transparentnost sistema transfera Republike lokalnoj samoupravi: u boljim
godinama, primenjivani su objektivni kriterijumi koje nije razumeo niko, osim dvoje,
troje ljudi u Ministarstvu finansija; u losijim godinama, nikakvih kriterijuma nije bilo,
osim kriterijuma partijskih uticaja i lobistickih sposobnosti pojedinih opStina i gradova;

x horizontalna neujednacenost: razlike u prihodima po glavi stanovnika izmedu
najbogatijih i najsiromasnijih jedinica lokalne samouprave je bila 1:10;

x nizak udeo izvornih prihoda u strukturi ukupnih prihoda lokalne samouprave od manje
od 30% u 2006. godini.

Kako ¢e se videti, nakon reforme iz 2006. godine, sistem je postao znacajno transparentniji,
predvidljiviji i pravi€niji, a porastao je i udeo izvornih prihoda.

Ukupni prihodi opSte drzave u 2006. godini iznosili su oko 10 milijardi evra, odnosno 39,8%
BDP. Od tog iznosa, prihodi lokalne samouprave su Cinili 1,64 milijarde evra, odnosno nesto
viSe od 6% BDP. Prosecna jedinica lokalne samouprave raspolagala je budzetom od oko 11,3
miliona evra. Gledano po glavi stanovnika, trosak funkcionisanja lokalne samouprave u 2006.
godinije iznosio oko 220 evra.
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Tabelas

Prihodi lokalne samouprave kao procenat BDP-a

Izvor: Stipanovi¢ Branko, Finansiranje lokalne samouprave u Srbiji, u Prirunik o finansiranju na lokalnom
i regionalnom nivou, Stalna konfrencija gradova i opstina i Savet Evrope, Beograd, 2007, str. XIX.

ull]

2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006.
godina godina godina godina godina godina godina

Prihodi lokalne samouprave

Rezim prihoda lokalne samouprave ne pravi razliku izmedu gradova i opstina, 3to je bio
slucaj do 2005. godine. Sa nekim izuzecima, svi prihodi su nenamenski, Sto znaci da lokalna
samouprava samostalno odlucuje za koju ¢e ih namenu, iz kruga svoje nadleznosti, koristiti.
Osnovna podela prihoda gradova i opstina je na:

x izvorne prihode kod kojih lokalna samouprava utvrduje stopu
= porez naimovinu
= naknada za uredivanje gradevinskog zemljista
= naknada za koriS¢enje gradevinskog zemljiSta
o komunalne takse
na isticanje firme na poslovnom prostoru
na drZzanje motornih vozila...
= samodoprinos
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x ustupljene prihode za koje drZzava utvrduje i stopu prihoda, kao i ucescée lokalne
samouprave u tom prihodu
o porez na zarade
= porez na prenos apsolutnih prava
= porez na prihode od samostalne delatnost
x transfere koje Republika obezbeduje lokalnoj samoupravi i koji se dele na:
= nenamenske transfere, koji sluze pre svega ujednacavanju prihoda, i
= namenske transfere, koje resorna ministarstva obezbeduju pojedinacnim lokalnim
samoupravama za tacno utvrdene namene.

Jedna od najvaznijih karakteristika sistema nenamenskih transfera jeste da je njihov ukupan
iznos za budZetsku godinu definisan kao 1,7% BDP. Zahvaljujuéi ovoj meri, ne samo da obim
transfera viSe nije predmet godiSnjeg pregovaranja izmedu opstina i Ministarstva finansija,
vec i pojedinacne jedinice lokalne samouprave mogu dosta precizno da predvide nivo transfe-
ra koji ¢e dobiti ¢&im Republi¢ki zavod za statistiku objavi podatke o BDP.

Od 2007. godine, udeo transfera u strukturi prihoda poveéan je na racun smanjenja stope po-
reza na zarade, 5to je doprinelo boljem ujednacavanju prihoda i smanjenju razlika izmedu naj-
bogatijih i najsiromasnijih jedinica lokalne samouprave sa 1:10 na 1:5,6. Ovako znacajno pove-
¢anje efekata ujednacavanja prihoda ne bi bilo moguce da nije izvrsena velika preraspodela
sredstava od transfera, i to tako Sto su transferi opStinama povecéani za oko 27%, dok su tran-
sferi gradovima umanjeni za gotovo 29%*.

Sto seizvornih prihoda tice, njihov udeo u ukupnim prihodima porastao je sa manje od 30% na
35,8%, iako drzava postavlja maksimalne iznose stopa za vecinu znacajnijih izvornih prihoda.
To je postignuto zahvaljujuéi decentralizaciji prava za utvrdivanje stope poreza na imovinu lo-
kalnoj samoupravi, Cime je ovaj poreski oblik preSao u kategoriju izvornih prihoda.

Osim tekucih prihoda, gradovi i opstine imaju pravo i da se zaduzuju, pod uslovom da im uku-
pan iznos neotpla¢enog duga ne prelazi 50% tekucih prihoda ostvarenih u prethodnoj godini,
kao i daiznos anuiteta ne prede 15% tekucih prihoda iz prethodne godine. TrZiste bankarskih
kredita je vec solidno zazZivelo, tako da se primanja po tom osnovu za 2006. godinu procenjuju
na 4,5% tekucih prihoda. U isto vreme, ne postoji nijedan primer emitovanja municipalnih ob-
veznica, iako opstine i gradovi na to imaju pravo.

Izuzetno je znacajna jo3 jedna novina koju je uveo Zakon o finansiranju lokalne samoupra-
ve. To je prenoSenje nadleznosti za naplatu izvornih prihoda lokalnoj samoupravi. Narocito

22 Branko Stipanovi¢, Finansiranje lokalne samouprave u Srbiji, u Prirucniku o finansiranju na lokalnom i regionalnom nivou, Stalna
konferencija gradova i opstina i Savet Evrope, Beograd, 2007, str. Xxxvi.




NOVIZAKONSKI OKVIR ZA LOKALNU SAMOUPRAVU U SRBIJI 2 1 1
Lokalna samouprava u Srbiji

je pravo gradova i opstina da naplacuju porez na imovinu delovao stimulativno na opstinska
rukovodstva da se organizuju, pre svega na uvodenju u poresku evidenciju ogromnog broja
nekretnina koje su bile u potpunosti van sistema. Nakon 3to se ovaj zadatak okon¢a, slededi
izazov, ali i veliki potencijal za povecanje poreske osnovice, bi¢e aZzuriranje procene vrednosti
imovine. Upravo je to $to se oCekuje da ¢e prihod od poreza na imovinu biti zna¢ajno poveéan
boljom evidencijom imovine i adekvatnijom procenom njene vrednosti pomoglo da predstav-
nici gradova lak3e prihvate preusmeravanje velikog dela njihovih transfernih sredstava siro-
masnijim opstinama.

I na kraju, vazan doprinos Zakona o finansiranju lokalne samouprave je u tome 3to je uspo-
stavljena Komisija za finansiranje lokalne samouprave. Od ukupno 11 ¢lanova Komisije, Stalna
konferencija gradova i opstina, nacionalna asocijacija lokalnih viasti, predlaze pet. Komisija
ima pravo da razmatra kako funkcionise sistem finansiranja lokalne samouprave i da bude
konsultovana u vezi sa predlogom za izmenu tog sistema, kao i da sama predlozi izmene.
Komisija je ve¢ imala znacajnu ulogu kao forum za dijalog izmedu predstavnika republickih
organailokalne samouprave u procesu decentralizacije nadleznosti za finansiranje investicija
u primarnoj zdravstvenoj zastiti.

Rashodi gradova i opstina

Neujednacen finansijski poloZaj razliitih jedinica lokalne samouprave vidljiv je ne samo
poredenjem njihovih prihoda po glavi stanovnika, vec i u strukturi rashoda. Uvidom u funk-
cionalnu klasifikaciju rashoda, mozemo da uocimo da su u 2005. godini Cetiri grada koja su
imala taj status do pocetka 2008. godine trosila na komunalnu infrastrukturu skoro 60% svo-
jih budzZeta, dok je u slucaju 141 opStine taj udeo bio samo 36,5%*. S druge strane, za socijal-
ne funkcije (socijalna zdravstvena i decja zastita, osnovno i srednje obrazovanje), opstine su
troSile viSe od 22% svojih budzeta, a gradovi nepunih 14%. Donekle iznenaduje i podatak da su
opStine na zastitu zivotne sredine troSile vise nego dvostruko veci deo svojih budZeta (4,9%) u
odnosu na gradove (2,4%).

Slicna je situacija i kada se analizira ekonomska klasifikacija. Ona nam pokazuje da su rasho-
di za zaposlene u opstinama iznosili preko 30%, a u gradovima manje od 16%. U isto vreme, iz-
daci za osnovna sredstva i subvencije (iz kojih se uglavnom finansiraju izgradnja infrastruk-
ture i razvoj) zajedno su kod opstina €inili manje od 30%, a kod gradova vise od 62% ukupnih
rashoda.

23 Ibid, str. xxiv.
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Ovi podaci ubedljivo govore o neravnomernim finansijskim kapacitetima opstina i gradova,
pri Cemu su opstine prinudene da mnogo vise nego gradovi trose za socijalne funkcije, dok
gradovima za ulaganje u razvoj ostaje mnogo vise nego opstinama. Na srecu, pocev od 2007.
godine, ova neravnoteza je ublazena, ali podaci o tome u kojoj meri jos uvek nisu dostupni.

Saradnja medu gradovima i opstinama

Ako bismo uporedili nivo meduopstinske saradnje u Srbiji sa ve¢inom drugih zemalja u
regionu, zakljucili bismo da se u tom pogledu zaostaje za okruZzenjem. Razlozi za to mogu biti
razliciti, ali jedan verovatno preovladuje: zahvaljujuci veli¢ini op3tina, potreba za udruZziva-
njem radi pruzanja tipi¢nih komunalnih usluga je znatno manja nego u okruzenju. Veoma su
indikativne oblasti u kojima se praksa saradnje najcesce uspostavlja: razvojne agencije, depo-
nije i udruzivanje manjih opstina odredene regije.

Tesko je zamisliti bolju potvrdu potrebe za nekim oblikom regionalizacije od €injenice da su lo-
kalne samouprave, pritisnute potrebom i vodene uvidom u medunarodnu praksu, pocele da
se samoorganizuju na regionalnom nivou osnivanjem regionalnih razvojnih agencija. Veéina
regionalnih razvojnih agencija je nastala u periodu 2001-2003. godina, €esto uz znacajnu po-
drsku medunarodnih razvojnih organizacija. Danas Asocijacija regionalnih razvojnih agencija
Srbije okuplja 13 €lanica, sa sedistima u Beogradu, Novom Sadu, Kragujevcu, NiSu, Leskovcu,
Vranju, Zrenjaninu, Subotici, KruSevcu, Zajecaru, Somboru, UZicu i Novom Pazaru. Agencije
nose razli¢ita imena (Regionalna agencija za ekonomski razvoj Sumadije i Pomoravlja,
Regionalni centar za razvoj malih i srednjih preduzeca i preduzetnistva u Beogradu i sl.), ali
imaju veome slicne usluge koje pruzaju svojim korisnicima: izrada strategija i analiza (terito-
rijalnih i sektorskih), savetovanje i povezivanje privrednih subjekata, obuka, izrada predloga
projekata i upravljanje projektima. Osnivaci 13 regionalnih razvojnih agencija koje su osnova-
ne kao drustva sa ogranicenom odgovornosc¢u jesu Vlada Republike Srbije, Nacionalna sluz-
ba za zaposljavanje, Izvrino vece Vojvodine, 55 lokalnih samouprava, 13 regionalnih privrednih
komora, 14 banaka, 12 udruZenja preduzetnika, 13 privrednih subjekata, 11 udruZenja gradana,
Cetiri univerziteta i Cetiri nauc¢na centra.

Kao primer regionalne deponije, moZzemo pomenuti onu u opstini Kikinda i opStinama Ada,
BeCej, Nova Crnja, Coka, Novi Knezevac, Novi BeCej*. Realizacija ovog i slicnih projekata po
pravilu pocinje uspostavljanjem odbora za saradnju opstina. Sledeca faza projekta je najcesce
formiranje preduzeca (ili transformacija jednog od postojecih javnih komunalnih preduzeca)
za upravljanje deponijom u kome svaka partnerska op3tina ima deo osnivackih prava u sraz-
meri sa uloZenim sredstvima.

24 Primeri najbolje prakse u lokalnoj samoupravi u Srbiji, Stalna konferencija gradova i opstina, Beograd, str. 141.
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Jedan od primera saradnje medu manjim opsStinama u okviru jedne regije jeste Grupacija ma-
lih opStina zapadne Srbije koja postoji od pocetka 2006. godine. Grupacija je nastala potpisi-
vanjem Protokola o saradnji predsednika 11 opstina te regije (Bogati¢, Vladimirci, Koceljeva,
Krupanj, Lajkovac, Ljig, Ljubovija, Mali Zvornik, Mionica, Osecina i Ub). Ova inicijativa opsti-
ne Koceljeva ostvarena je uz podrsku donatora, Stalne konferencije gradova i opstina kao na-
cionalne asocijacije lokalnih vlasti, ali i sa podrskom Regionalne privredne komore u Valjevu.
Predvidene oblasti delovanja Grupacije su poljoprivreda, seoski turizam, preduzetnistvo, mar-
ginalne grupe, nezaposlenost, kultura itd. Jedna od predvidenih aktivnosti Grupacije je po-
dr3ka opStinama clanicama u definisanju strategija lokalnog razvoja. Osim toga, opstina
Koceljeva je u okviru Grupacije pokrenula inicijativu za osnivanje agencije za socio-ekonomski
razvoj regionai u tu svrhu je imenovan koordinator za uspostavljanje agencije.

Posebna vrsta meduopstinske saradnje je prekograni¢na saradnja. Ova saradnja se odvija na
bitno razli¢itim nivoima — od saradnje u okviru Evroregiona Nis—Skoplje-Sofija (68 gradova i
opstina, od €ega 30 u Srbiji), do saradnje na nivou dve opstine sa suprotnih strana jedne grani-
ce. Uovudrugu grupu spada i saradnja koja se razmatra izmedu opstine Mali Zvornik u Srbiji i
Zvornik u Republici Srpskoj, sa ciljem da se poveca kapacitet vodovoda, da se pobolj3a kvalitet
vode i proSiri kanalizaciona mreza.

I1zazovi pred lokalnom samoupravom

Ustaljena podela na 145 jedinica lokalne samouprave ocigledno ne moze biti jedini osnov
prostornog razvoja Srbije. Postojece jedinice lokalne samouprave su Cesto prevelike za ostva-
renje svih moguénosti lokalne demokratije, a ipak nisu dovoljno velike za planiranje i sprovo-
denje planova subnacionalnog razvoja. To ne mora da znaci da je trenutna podela na jedinice
lokalne samouprave prevazidena, ali ukazuje na snaznu potrebu razmatranja mogucénosti da
se postojedi sistem nadogradi tako $to ¢e mesne zajednice dobiti veée uloge i tako Sto Ce biti
ustanovljene neke vrste regionalnih razvojnih kapaciteta. Posebno ¢e biti znac¢ajno uredenje
poloZaja gradskih op3tina na nacin koji ¢e unaprediti i demokrati¢nost i efikasnost gradova.

Znacajno povecanje broja jedinica lokalne samouprave sa statusom grada otvara moguénost
prenosenja novih nadleznosti, i to najpre gradovima, a zatim i opStinama. Jedan od znacajnih
izazova bice prenosenje odgovarajucih prihoda lokalnoj samoupravi za obavljanje novih nad-
leznosti, pri Cemu ti prihodi ne bi smeli da budu ispod iznosa sredstava koje je Republika trosi-
la na tu nadleznost pre sprovodenja decentralizacije.
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Veliki potencijal u narednom periodu ima i transformacija javnih komunalnih preduzeca i uvo-
denje inovativnijih oblika pruzanja usluga, uklju€ujudi i javno-privatna partnerstva. Koliko ¢e
te moguénosti biti iskoriS¢ene, zavisi i od toga da li e se, kada i kako desiti dugo ocekivano
prenosenje svojinskih ovlas¢enja lokalnoj samoupravi.

Oblast uprave treba zna¢ajno modernizovati da bi se olak3alo smanjenje broja zaposlenih, ali
i da bi se povecala fleksibilnost u nagradivanju zaposlenih koja treba da omogudi privlacenje i
zadrzavanje kvalitetnog kadra.

I na kraju, vazno je istaci da treba uciniti jos mnogo da bi se smanjila kontrola politi¢kih stra-
naka na gotovo svaki aspekt lokalne samouprave. Beskrupulozno zaposljavanje lojalnih u or-
ganima uprave, ustanovama i javnim preduzeéima, obezbedivanje poslova povezanim firma-
ma, privilegovanje i proteziranje prilikom dodele subvencija pojedincima, organizacijama i
privredi, zloupotreba ovlas¢enja u vezi sa izdavanjem dozvola i inspekcijskim poslovima samo
su neki od primera. NazZalost, nema mnogo osnova da ocekujemo da se depolitizacija lokalne
samouprave moze dogoditi bez pokretanja istog procesa na nivou drzave Srbije. Kako je veé
receno, za sada aktivnosti republickih vlasti vise povecavaju nego Sto smanjuju nivo politiza-
cije lokalne samouprave.

Mozda je paradoksalno, a mozda i dijalekti¢ki neminovno da upravo tendencija povecanja
prozimajuceg uticaja politickih stranaka na sve nivoe i aspekte javnog Zivota, kao i neizbez-
ne negativne posledice tog uticaja, daju nadu da ¢e gradani uociti i osuditi politizaciju, kazniti
one koji je budu odrzavali i nagraditi one koji su spremni da je se odreknu. A kada proces depo-
litizacije bude jednom ozbiljno pokrenut, lokalna samouprava ¢e, bududéi da je najbliza grada-
nima, u njemu ponovo prednjaciti i pokazace da je s pravom tokom godina velikih iskusenja
osvojila epitet najvitalnijeg dela javnog sektora Srbije. Tek tada ¢e se stvoriti uslovi da iz manji-
ne predu u vecinu oni lokalni lideri i one op3tine i gradovi koji opstaju kao zivi dokaz da je mo-
guce graditi lokalnu samoupravu koja je inspiracija i primer ne samo u Srbiji, ve€ i u regionu.
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U kom pravcu se krece vasa opstina
Izvor: Izvor: Milosavljevi¢ Bogoljub et al.: Citizen Participation at the Local Level,
Standing Conference of Towns and Municipalities, Belgrade, 2006, str.129.

Ne zna / ne Zeli da odgovori 14%

U pogre3nom smeru 56%

U pravom smeru 30%
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Na prethodnim stranama su izloZeni slucajevi funkcionisanja lokalne samouprave u pet
zemalja bivse Jugoslavije.

Slovenija, Hrvatska, Bosna i Hercegovina, Srbija i Makedonija su dugo egzistirale u okviru za-
jednicke drzave i bile upuéene na izgradnju istog modela lokalne samouprave. Deceniju i po
poslije raspada zajednickog drzavno-pravnog okvira, njihovi sistemi lokalne samouprave se
razlikuju skoro kao da nisu pola vijeka funkcionisali na istim principima. Zasto je doslo do tako
velike divergencije u ovom segmentu politickog sistema i 5ta se iz ovoga moze nauciti?

Za definitivne generalizacije je vjerovatno jos uvijek rano posto su u svim zemljama iz uzorka
reforme lokalne samouprave jos uvijek u toku. Promjene su negdje otisle dalje, drugdje su, kao
u BiH, na samom pocetku; iako se — zbog velike brzine promjena — moZze steci utisak da jos ni-
$ta nije ¢vrsto ni definitivno te da je lokalna samouprava prepustena improvizacijama i provi-
zoriju, zanimljivo je pogledati ,kako to rade drugi” — drugi su u ovom slucaju zemlje susjedi
koje i pored velikih razlika jo$ uvijek imaju ponesto zajednicko, ako niSta drugo, a ono sposob-
nost da uce jedne od drugih.

NadleZnosti vise ili manje - od ¢ega to zavisi?

PolitiCke nauke su odavno uvidjele da se javne usluge kvalitetnije obavljaju ako ih vrsi
ona vlast koja je gradanima najbliza. To je u pravilu lokalna vlast, Sto svakako ne znaci da lo-
kalne vlasti mogu jednako kvalitetno pruzati sve vrste usluga. Da bi se kvalitetno izvodile,
neke vrste javnih nadleznosti i usluga zahtijevaju teritoriju mnogo vecu od opstinske, ili se
moraju odnositi na veliki broj lica da biimale ekonomsko opravdanje itd. Zbog toga je uobica-
jeno da se vlast organizuje u nekoliko nivoa, naj¢esce trostepeno, pri Cemu je opstinska vlast
uvijek osnovna i gradanima najbliza, zatim slijedi srednji nivo (sreska, regionalna ili pokrajin-
ska vlast), te drzavni nivo vlasti. Svaki je nivo vlasti zaduZen da servisira odredene druStvene
potrebe, odnosno da pruza gradanima i preduzeéima odredenu vrstu usluga ili da stvori uslo-
ve kako bi neko tredi te usluge mogao da pruzi; pravnim jezikom re¢eno, svaka vlast raspola-
Ze odredenom vrstom i odredenim brojem zakonskih nadleznosti ili ovlastenja koje mora da
obavlja jer se na taj na¢in omogucava da drustvo funkcionira sa sto manje teskoca.

Ipak, raspodjela nadleznosti izmedu pojedinih nivoa vlasti nije uvijek funkcionalna ni logic-
na, ne zadovoljava razloge ekonomske racionalnosti ni upravne efikasnosti, vrlo ¢esto je proi-
zvoljnaineide u susret gradanima. Do ovog raskoraka najcesée dolazi zbog toga to se raspo-
djela nadleznosti ne vrsi samo po kriterijima objektivne nau¢ne analize i polazeéi od interesa
onih kojima su usluge namijenjene; politicke institucije koje vrSe samu raspodjelu nadleznosti
nisu neutralne i osim interesa gradanaijavnog interesa (koji moze biti razli¢it od pojedinacnih
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interesa koji sacinjavaju javnost), itekako uzimaju u obzir i vlastite interese (koji se mogu razli-
kovati od svih drugih interesa koji su ,u igri). Pod uticajem svih tih Cinilaca raspodjela nadlez-
nosti €esto se izvrsi tako da se drudtvene potrebe ne servisiraju kvalitetno $to izaziva nezado-
voljstvo gradana’ i drugih drustvenih aktera.

Ipak, tokom posljednjih pola vijeka u politickoj praksi veéine drzava postalo je uobicajeno da
se najnizem nivou vlasti — po pravilu to su opstine — dodjeljuje vrlo slican krug nadleznosti. To
su najcesce poslovilokalnog karaktera i znacaja, poslovi koji se odnose na frekventne potrebe
gradana i preduzeéa, odnosno poslovi bez kojih bi se vrlo teSko odvijao svakodnevni Zivot ljudi
i poslovanje brojnih organizacija. Vec je reCeno da nema poslova ni nadleznosti koje ,prirodno”
pripadaju opstinskom nivou vlasti; otuda je formulacija ,izvorne nadleznosti* koja se ¢esto na-
lazi u zakonima o lokalnoj samoupravi sasvim neadekvatna — nema nadleznosti koje ,izviru“iz
prirode lokalne samouprave i prirodno joj pripadaju. Raspodjela nadleznosti je stvar konven-
cije, zavisi od razvijenosti pojedinih nivoa vlasti, od trenutno dominantnih stru¢nih misljenja
i svakako zavisi od odnosa politickih snaga koje odlu€uju o tome koji nivo vlasti ¢e Sta da radi.

Ipak, raspodjela nadleznosti nije ni sasvim proizvoljna; iako zakonodavac svake zemlje ima
ovlastenje da raspodjelu nadleznosti po nivoima vlasti izvrsi prema vlastitom nahodenju i pri
tome nacelno nije ni¢im ogranicen, neka ograni¢enja mu se ipak postavljaju i on ih, ako je ra-
zuman i razlozan, mora uzeti u obzir. Sto se tice lokalnog nivoa, ograniavajuéi faktori su teri-
torijalna i demografska veli¢ina op3tina te njihov ekonomski i upravni kapacitet. Naime, sva-
ka nova raspodjela nadleznosti u sustini je preraspodjela jer polazi od nekog zatecenog stanja.
Zakonodavac obi¢no ne prekraja iznova lokalne zajednice ve¢ nadleznosti dodjeljuje ili oduzi-
ma vec postojeéim i definisanim opstinama. Moguc je, svakako i drugaciji pristup — da se prvo
definiSe 3ta bi najnizi nivo vlasti trebao da radi i koje nadleznosti da obavlja, a onda prema
tom krugu poslova odreduje se veli¢ina lokalnih jedinica, njihova teritorija, ekonomska snaga
i upravni kapacitet. Zapravo, dodjela nadleznosti i odredivanje veli¢ine opstine obi¢no se odvi-
jaistovremeno posto zakonodavac — ako se odluci za velike i jake op3tine obi¢no vec zna da ¢e
im prenijeti i velik broj nadleznosti; uz male i slabe op3tine obi¢no ide i malo nadleznosti. Zbog
toga se zakon o administrativno-teritorijalnoj podjeli i zakon o lokalnoj samoupravi donose
,u paketu” kako bi se uskladila rjeSenja koja oni sadrze. Da bi svi preduzeti koraci iSli u istom
pravcu potrebno je da vlada koja izvodi reformu jasno zna Sta hoce da postigne i na koji nacin
e to uraditi odnosno vlada mora da ima razvijenu strategiju ili bar viziju onoga ¢emu stremi.

1 Najbolja ilustracija za to jeste podatak da u Bosni i Hercegovini samo 1,8% gradana vjeruje da odluke lokalnih vlasti odrazava-
ju njihove prioritete. Prema istrazivanju koje je radila Prism Research za potrebe Svjetske banke: Program izgradnje kapaciteta
drustvene odgovornosti — Drustveni audit lokalne uprave, mart 2007. god.

2 Sociologija naselja usvaja stanoviste da su ljudi veoma vezani za podrudje na kojem Zive i zbog toga ne preporucuje Ceste pro-
mjene opstinskih granica. Ukoliko se takvoj reformiipak mora pristupiti, savjetuje se oprezan i postepen pristup i ukljucivanje
gradana u postupak stvaranja novih opstina. Velika Britanija je upravo iz ovih razloga dugo odlagala reformu svog sistema lo-
kalne samouprave, u Svedskoj je ona potrajala vise od pola vijeka, a i u Danskoj se prilicno oduzila.
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Sto setiCe zemalja iz nadeqg uzorka, tri od njih pet su mijenjale teritoriju svojih lokalnih jedinica
i s tim promjenama uskladivale krug njihovih nadleznosti, a dvije su to Cinile u mnogo manjoj
mjeriili nikako. U prvoj grupi su Slovenija, Hrvatska i Makedonija, a u drugoj BiH i Srbija. PoSto
su se u Sloveniji i Hrvatskoj odlu€ili za koncept izrazito malenih lokalnih jedinica, nisuim mogli
prenijeti mnogo poslova. Opstine se u ovim zemljama bave uglavhom komunalnim problemi-
ma i Cisto lokalnim stvarima dok su zahtjevniji poslovi prepusteni drzavi, srednjem nivou vla-
sti kao 3to je slucaj u Hrvatskoj ili ih opstine obavljaju zajedno s viSim vlastima. Zapravo, iako
je spisak nadleznosti lokalnih jedinica u ovim zemljama na prvi pogled impozantan, pazljivi-
jom analizom dolazi se do zaklju¢ka da su opStine ¢ak i u obavljanju tzv. izvornih nadleZnosti
svedene na puke izvrSioce posto se drzava potrudi da o svakoj op3tinskoj nadleznosti donese
poseban zakon u kojem detaljno reguliS3e materiju, odredi standarde i ¢ak propiSe kazne, pa
opstinama ne preostaje mnogo prostora za kreativnostiispoljavanje lokalnih specifi¢nosti. U
Makedoniji se tragalo za optimalnom veli¢inom opstine s odgovaraju¢im nadleznostima pa
se eksperimentisalo i s malim i velikim op3tinama da bi se doslo do sadasnjeg broja opstina
srednje veliCine i sa neSto veéim brojem nadleZnosti. Srbija je u najve¢oj mjeri zadrzala velike
opstine kakve su stvorene tokom prethodnih 5o godina funkcionisanja komunalnog sistema,
a zbog nepostojanja srednjeg nivoa vlasti namijenjene su im brojnije i znacajnije nadleZnosti
nego 5to ih imaju male opstine u Sloveniji i Hrvatskoj. U Bosni i Hercegovini, kao 3to je reCe-
no, podrucja opstina nisu mijenjana zakonom; Sto se nadleznosti tice, one su u Federaciji BiH
znatno smanjene jer je jedan dio poslova koje su ranije obavljale opStine prenesen na kanto-
ne pa je u Federaciji situacija sada sa upravno-administrativnog stanovista paradoksalna: u
tom entitetu postoje velike i mnogoljudne opstine kojima je glavni posao da rjeSavaju socijal-
ne probleme, odrZzavaju ¢isto¢u i pokopavaju svoje mrtve. U Republici Srpskoj op3tine imaju
veci broj nadleZnosti ali je, kao u Sloveniji i Hrvatskoj, njihova samostalnost u obavljanju ovih
originerno opstinskih poslova samo prividna po3to posebni zakoni vrlo detaljno reguliSu 3ta i
kako opstina treba da radi.

Rasprava o tome da li je bolja mala ili velika opstina, opstina s malo nadleznosti ili ona koja ih
moZe obavljati mnogo - vodi se medu poznavaocima lokalne samouprave ve¢ stolje¢ima i ne
nazire joj se kraj posto svaka alternativa dobija nove zagovornike. U naSem uzorku se pojav-
ljuju tri opcije:

x mala opstina s malim brojem nadleZnosti (Slovenija, Hrvatska, djelimi¢no Makedonija),

x velika op3tina s ve¢im brojem nadleZnosti (Srbija, djelimi¢no RS) i

x velika opstina s malim brojem nadleZnosti (Federacija BiH).

Koja kombinacija je najfunkcionalnija vjerovatno ne zavisi samo od odnosa ova dva Cinio-
ca kojima se mi bavimo, ve¢ od velikog broja najrazlicitijih faktora i njihovih vrlo specifi¢nih
konstelacija.
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Teritorija i lokalna samouprava

Posmatrani sistemi lokalne samouprave razlikuju se u mnogo ¢emu, pa tako i u svom
odnosu prema teritoriji. Dok Slovenija i Hrvatska ve¢ desetak godina istrajavaju na tendenciji
mrvljenja teritorije i smanjivanja podrucja opstine, Srbija je zadrZala teritorijalnu podjelu ka-
kva ovdje postoji ve¢ decenijama, a za koju je karakteristicno postojanje teritorijalno i demo-
grafski najvece opstine u Evropi. Makedonski trendovi su sli¢niji onima u Sloveniji i Hrvatskoj,
iako usitnjavanje opstina nije u ovoj juznoj drzavi poprimilo tako drasti¢ne forme kao u prve
dvije zemlje. Sto se Bosne i Hercegovine tice, tu je doslo do povecanja broja opstina ali ne kao
posljedica planiranja prostora i njegovog uskladivanja sa razvojem lokalne samouprave veé
kao posljedica krajnje nesmotrenog i politicki neodgovornog povlacenja meduentitetske lini-
je. Kao $to smo vec rekli, tom prilikom se nisu poStivale opstinske granice pa je op3tinska teri-
torija cijepana posve nelogi¢no i nakaradno - otkidani su dijelovi teritorije od nekih op3tina i
potom su ti parci¢i konstituisani kao nove jedinice lokalne samouprave, iako od samog pocet-
ka nisuimali uslova za opstanak.

Za sve zemljeiz uzorka, osim Srbije i Bosne i Hercegovine, mozZze se reci da vrlo dinamicno pre-
krajaju svoju teritoriju; medutim samo u sluc¢aju Makedonije osjeti se da je zakonodavac cije-
lo vrijeme slijedio jednu ideju i teritorijalne modifikacije drzao pod kontrolom; stice se utisak
da su u Sloveniji i Hrvatskoj isti politi¢ki procesi izmakli kontroli i da se ne zna dokle ¢e i¢i usit-
njavanje prostora.

Ovdje je mjesto da podsjetimo da je upravo administrativno-teritorijalna podjela postupak
socijalnog inZinjeringa s kojim drzave imaju dosta iskustva i koji nije haoti¢an veé, naprotiv,
strogo planski i svrsishodan. Dobar savremeni uzor kontrolabilnosti teritorijalnog aspekta lo-
kalne samouprave pruZa, na primjer, Danska koja je prosle godine zavrsila svoje traganje za
optimalnom veli¢cinom opS3tinske teritorije; radi se o skoro paradigmati¢nom primjeru soci-
jalnog inZinjeringa na djelu pa éemo ga ukratko izloZiti. Osim toga, skandinavski eksperimen-
ti sa lokalnom samoupravom su za nas posebno poucni jer se €ini da njihovi zakonodavci in-
spiraciju ili uzor traze u modelu komunalnog sistema koji je izvorno razvijen u socijalisti¢koj
Jugoslaviji. U Danskoj se poslo od nadleznosti za koje se smatralo da treba da pokrivaju odre-
denu teritoriju, odnosno poslo se od socijalnih funkcija za koje se traZio optimalan teritorijalni
okvir. Drugim rijeCima, tragalo se za takvom veli¢inom teritorijalnih jedinica u kojoj bi se naj-
bolje, najekonomicnije i najoptimalnije mogle izvr3avati odredene socijalne i politicke nad-
leznosti. Buduéi da su postojece opstine bile prostorno, ekonomski, demografski i upravno
premalene — prislo se njihovom prilagodavanju. lako je administrativna podjela zemlje u nad-
leZznosti cetralnih drzavnih organa koji su novu opstinsku mapu mogli da nacrtaju brzo i na-
pre€ac, ipak je podjela teritorije radena postepeno i relativno polagano, uz postivanje svih
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detalja demokratske procedure, kako se u teritorijanoj prekompoziciji zemlje niko ne bi nasao
povrijeden ili oStecen.

I makedonski planeri su bili ,u traganju”; vidi se to po dvije teritorijalne podjele — prvo na vrlo
malene opstine, a potom na krupnije lokalne jedinice. Cini se da je ovdje, uz razloge ekonom-
ske racionalnosti, trebalo imatii snazno razvijen osjecaj politicke pragmati¢nosti, pa ¢ak i do-
pustiti da politika nadvlada u ovoj relaciji; to su zahtijevali vrlo komplikovani i ponekad vrlo
zategnuti odnosi izmedu etnickih zajednica u Makedoniji. Teritorijalna podjela je izvrSena vo-
ljom drZavne vlastii uz protivljenje gradana, $to nas navodi na razmisljanje o njenoj trajnostii
prihvaenosti u narodu. U svakom slu€aju, stice se utisak da je u pitanju bio strogo kontrolisan
proces u kojem su politicari znali da postave ciljeve, a planeri su znali kako da do njih dodu.

U Srbiji, kao $to smo rekli, nije doSlo do dubljih zahvata u teritorijalnu organizaciju opstina.
Do preraspodjele prostora medu jedinicama lokalne samouprave nije doslo ni poslije uvodenja
gradova kao — pored op3tina — jos jedne vrste lokalnih jedinica.

Reforme lokalne samouprave u Sloveniji i Hrvatskoj, narocito reforme teritorijalnog segmen-
ta, rukovodile su se istim principima i dale slicne rezultate. Zajednicko im je ishodiSte u tome
$to se u oba slucaja sistem zasniva na izrazito malim teritorijalnim jedinicama. To je dovelo do
osnivanja ogromnog broja lokalnih jedinica — u Sloveniji neSto preko 200, a u Hrvatskoj preko
400 - koje zbog svojih skromnih ekonomskih i upravnih kapaciteta mogu da preuzmu i izvr-
Savaju tek manji broj nadleznosti. U Hrvatskoj je funkcionisanje ovako velikog broja op3tina
olak3ano postojanjem gradova kao posebne vrste samoupravnih jedinica i uvodenjem sred-
njeg nivoa vlasti koji, istina nije samoupravni ali pomaze koordinaciju i izvrSava neke upravne
nadleznosti. U Sloveniji nema srednjeg nivoa, pa su opstine okrenute ka zajednickom uprav-
nom drzavnom centru i medusobnoj saradniji.

Ovakvo razbijanje teritorijalnog sistema na veliki broj samoupravnih lokalnih jedinica moze
imati svoje sasvim racionalne argumente: logi¢no je forsirati male teritorijalne zajednice uko-
liko se Zeli razviti neposredna demokratija, bliski odnosi medu ljudima, visok stepen unutar-
grupne solidarnosti i identifikacije sa lokalnom zajednicom, i tome sli¢no. Istinska demokra-
tija moze, po nekim misljenjima, istinski funkcionirati samo u malim zajednicama pa se zbog
toga lokalna samouprava i naziva ,osnovnom skolom demokratije”.

Razbijanje drZavne teritorije na veliki broj teritorijalno, ekonomski i demografski malih je-
dinica osim dobrih strana ima i velike nedostatke. Takve zajednice vrlo brzo dostignu svoje
razvojne granice jer su zbog malog ekonomskog kapaciteta nesposobne za bilo kakva zna-
¢ajnija pregnuca; veliki broj ovih jedinica se mora oslanjati na drzavu, $to nju opterecuje a
njih ¢ini zavisnim; male zajednice mnogo lak3e od velikih podlegnu neformalnim uticajima
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vaninstitucionalne modi — sasvim je realno ocekivati da minijaturnim opstinama, poslije iz-
vjesnog vremena, ovladaju dobro organizovane klike ili stranacke ispostave i sve lokalne ak-
tivnosti podrede svojim interesima; postojanje velikog broja malih opstina cini svaku od njih
pojedinacno i sve zajedno nemoc¢nim u odnosu na drzavu — njenom moc¢nom i jedinstveno
upravljanom aparatu one ne mogu da suprotstave ni priblizno efikasnu vlastitu organizaciju.

U ovom drustvu zemalja koje dinami¢no mijenjaju svoju teritorijalnu organizaciju, Bosna i
Hercegovina predstavlja sasvim specifi¢an slucaj. Teritorija pojedinih op3tina promijenjena je
mirovnim sporazumom igrom slucaja i posve stihijski, a od tada s politi¢ke razine nije dosao
nikakav suvisao prijedlog o teritorijalnoj transformaciji lokalne samouprave. Opstine, iako u
pravilu vrlo velike i mnogoljudne, ponasaju se na nacin svojstven malim socijalnim kolektivi-
tetima — autarhicne su, zatvorene u sebe i nesklone saradnji. lako su bosanskohercegovac-
ke opstine u najve¢em broju slucajeva siromasne i ekonomski na rubu opstanka, ¢ini se da ih
ova ova privremena i prolazna involucija ipak sustinski ne ugrozava; prije bi se reklo da mno-
go vecu opasnost po razvoj lokalne samouprave predstavljaju opstinska rukovodstva koja su
provincijalna i autisti¢na i koja mnogim opStinama upravljaju idudi isklju€ivo za licnim inte-
resima. Ali najvec¢u opasnost za opstine predstavljaju entitetska rukovodstva koja, zapletena
u beskrajne politicke svade oko preuredenja zajednickog drzavnog okvira, posve zanemaruju
razvoj ili ga u potpunosti podreduju politickim interesima. Na drzavnoj i entitetskoj ravni ne
postoji strateski dokument posvecen razvoju lokalne samouprave, a svaki razgovor o teritori-
jalnom prestrukturiranju dobija teSke politicke i nacionalne konotacije. Zbog toga su nevladi-
ne organizacije jedine koje se istinski bave razvojem lokalne samouprave ali su one bez realne
moci da bilo Sta sustinski promijene.

Lokalni izbori i struktura lokalnih organa vlasti

| pored velikih razlika izmedu pojedinih zemalja u uzorku (bogate — siromasne, razvije-
ne — srednje razvijene — izrazito nerazvijene, mirne i prosperitetne zemlje — konfliktne zemlje
itd) u sistemu lokalne samouprave one su usvojile neka vrlo sli¢na rjesenja. Cini se da je najve-
¢a sliénost u nacinu izbora odbornika lokalnih skup3tina i nacelnika opstine.

Izbori za nacelnika su u svim posmatranim zemljama neposredni 5to je i evropski trend. Za ra-
zliku od drugih zemalja iz uzorka, u BiH su ucestali i opozivi nacelnika, Sto je u RS odmah iza-
zvalo reakciju u formi prijedloga da se izmjenama zakona oteZa procedura smjene prvog op-
Stinskog funkcionera. Nacin izbora opstinskog parlamenta takode kao da je unificiran jer su u
svim zemljama prihvaceni proporcionalni izbori lokalnog predstavnickog tijela (u Sloveniji se
samo opstinske skupstine s malim brojem €lanova biraju po veéinskom principu). Nacelnik i
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skupstina opstine postoje u svim opstinama kao obavezni organi, s tim da u nekim zemljama
postoje i nadzorni odbori. Zanimljivo je da je u Republici Srpskoj izbor nadzornog odbora u op-
stini samo zakonska mogucénost, a ne obaveza, i da je tek nekolicina op3tina ovu opciju ugra-
dila u svoje statute. | tamo gdje je u Republici Srpskoj postojao, nadzorni odbor nije reagovao
na nepravilnosti u radu uopstinskih organa, ¢ak i kada su na njih ukazivali gradani i mediji ili
kada je opstinskom nacelniku sudeno zbog zloupotreba.

U Srbiji je, pak, doslo do zanimljive involucije koja svjedoci o tome koliko je lokalna samoupra-
va podloZna manipulaciji i kako joj se mogu nametnuti najprizemniji politicki interesi. Kao Sto
je poznato, Srbija je 2004. god. uvela neposredni izbor nacelnika opstine, Sto je predstavljalo
prihvatanje evropskog trenda jacanja uticaja gradana na lokalne politicke institucije i proce-
se. Medutim, poslije nepune Cetiri godine, tj. krajem 2007. god., vracen je stari nacin izbora
nacelnika, odnosno izbor nacelnika ponovo je povjeren skupstini opstine. lako nije bilo politic-
kih obrazloZenja ovog obrata, vjerovatno se radi o ustupku dominantnim politi¢kim partija-
ma koje su vrlo brzo uvidjele da su neposredno izabrani nacelnici mnogo manje voljni da slu-
$aju upute politickih partija nego 3to je to slucaj sa nacelnicima izabranim u skupstinama. Kod
ovih prvih je ne samo porasla politicka samosvijest nego ih je bilo i teZze smijeniti buduci da je
mehanizam smjene u rukama onih koji biraju, dakle u ovom slucaju u rukama biraca. Zbog
toga je zakonodavac napravio korak natrag i izbor nacelnika vratio u skupstinu opstine.

Sasvim vjerodostojno, iako bez empirijskih dokaza, moZe se na isti nacin — tj. popustljivos¢u
zakonodavca prema Zelji politickih stranaka da vladaju makar opStinom ako ne mogu drza-
vom — objasniti slovenacko i hrvatsko cjepkanje teritorije: time se daje mogucnost politickim
partijama da bar negdje pobijede na lokalnimizborima i tako dobiju svoje parce vlastiisve ono
Stouzvlastide.

Institucionalna struktura lokalnih zajednica je, kao 5to se moZze vidjeti iz autorskih priloga, ve-
oma sli¢na u svih pet zemalja u uzorku. Unatoc tome, ove zajednice funkcioniraju na posve ra-
zlicite nacine, razvijaju se razli¢citom dinamikom, Cini se da postavljaju razliCite ciljeve i shodno
tome idu ka njima raznim putevima. Tvrdnja da identi¢na institucionalna struktura u razlici-
tim sredinama funkcioniSe kao da je u pitanju posve drugaciji institucionalni sklop, jos samo
laicima djeluje iznenadujuce. Razne neopipljive i neuhvatljive socijalne i kulturne okolnosti
mogu u potpunosti da izmijene nacin funkcioniranja identi¢nih politickih institucija. Zbog
toga samo preuzimanje golih institucionalnih demokratskih formi — Sto tranzicione zemlje
vrlo intenzivno ¢ine — mozda jeste nuzan ali niukom slucaju i dovoljan uslov da neka zemlja
LuskoCi” u demokratiju. Tranzicija od autokratije na demokratsko uredenje nije jednostavno
Jpresvlacenje” institucija i to se najbolje vidi upravo na lokalnom nivou. Drugim rijeCima, insti-
tucije koje sunesumnjivo potrebne da bi demokratija funkcionirala, moraju u tranzicionim ze-
mljama imatiineku dodatnu potporu da bidale rezultate. U mehanickim analogijama receno,
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mehanizmi koji u razvijenim demokratijama sasvim normalno rade na ,obi¢no gorivo", u tran-
zicionim zemljama moraju dobiti ,super” da bi uopSte mogli da se pokrenu.

Dodatnu energiju lokalna demokratija teSko da moZe sama iznjedriti. Gradani pokazuju malo
ili nimalo zanimanja za lokalne javne poslove upravo u onim zemljama u kojima je dodatni po-
gon za ubrzanje razvoja najpotrebniji. Izlaznost na lokalne izbore je u stalnom opadanju osim
djelimic¢no u Sloveniji; apstinencija u pojedinim op3tinama u Hrvatskoj iznosi vise od dvije tre-
¢ine biraca, a mnogo bolje nije ni u BiH; gradani izrazavaju apriorno nepovjerenje prema svim
kandidatima, a u istraZivanjima javnog mnijenja pripisuju najgore osobine javnim li¢nosti-
ma, kako onima u vrhovima drzave tako i onima u lokalnim organima vlasti: korumpiranost,
nepostenje, neiskrenost, ¢ak tesku kriminaliziranost. lako zakoni predvidaju razne oblike ne-
posrednog ucesca gradana u javnim poslovima, sve se te moguénosti vrlo malo koriste pa se
moze reéi da se lokalna politika vodi u najuzim krugovima lokalne elite i u vrhovima opstinske
administracije. Bez ikakvog nadzora i stimulisana opStom atmosferom u kojoj se ne cijeni po-
Stenje vec€ se osuduje onaj ko nije iskoristio ,svoju priliku" — politika postaje samo unosno za-
nimanje bez ikakvih moralnih ograda.

S druge strane, pridobiti gradane za javnu stvar i vratiti im povjerenje u politiku mogu samo
oni u kojima je javna politika personalizirana — lokalni politicari i administracija, svojim poste-
nim radom i rezultatima koji doprinose boljem Zivotu gradana.

Lokalne finansije i trosenje javnih sredstava

Na prvi pogled moze izgledati da je osnovni razlog slabog funkcioniranja lokalne samo-
uprave u nedovoljnim finansijskim sredstvima kojima lokalne zajednice raspolazu. Zaista, u
nerazvijenim i siromasnim zemljama jedinice lokalne samouprave dobijaju mnogo manji dio
javnih sredstava od onog dijela koji drzava zadrZi za sebe. U razvijenim zemljama Evropske
unije izdvajanja za lokalnu samoupravu idu i do jedne trecine druStvenog proizvoda, dok je to
u zemljama kojima se mi ovdje bavimo mnogo manje. Najvise se, procentualno gledano, za
lokalne zajednice izdvaja u Srbiji — oko 6% GDP; u Sloveniji lokalne zajednice troSe 5,06% GDP;
u Hrvatskoj se 5,16% GDP izdvaja za lokalnu samoupravu, u Makedoniji1,7% iu BiH — 3,5%>. Pri
tome se, kao 5to smo vidjeli, nadleznosti lokalnih jedinica ne razlikuju mnogo po broju i slo-
Zenosti. Obzirom na manju koli¢inu novca kojom raspolazu, logicno je da ¢e lokalne jedini-
ce u siromasnim zemljama u mnogo manjem obimu zadovoljavati potrebe svojih gradana
nego Sto to Cine lokalnejedinice bogatih zemalja. Medutim, istu tendenciju zakidanja lokalnih

3 Pritome treba imati na umu i relativne odnose. Cini se da razlika izmedu Slovenije i BiH nije pretjerano velika jer Slovenija iz-
dvaja 5%, a BiH 3,5%. Medutim, ta razlika postaje mnogo veca kada se uzme u obzir da da je u Sloveniji GDP skoro duplo veci
od onoga u BiH.




KOMPARATIVNI PREGLED LOKALNE SAMOUPRAVE 2 3 i

Slovenija, Hrvatska, Bosna i Hercegovina, Makedonija i Srbija

zajednica i lokalne potro3nje primijetimo i u nekim bogatim i razvijenim zemljama. Drzava,
moglo bi se redi, jednostavno ne moZe da odoli a da ne zadrzi $to veci dio javnih sredstava i
sama ih usmjerava tamo gdje smatra da su potrebna. Tome nema drugog lijeka nego sredstva
lokalnih jedinica uciniti nezavisnim od volje drzave i upravo tako je i ucinjeno u zemljama koje
su visoko razvile svoju lokalnu samoupravu.

Medutim, nerazvijene zemlje — pri Cemu pod ovim izrazom mislimo na nerazvijenost privrede i
demokratije zajedno - osim niske javne potrosnje na lokalnom nivou, €estoimajuiposve dru-
gaciji problem; radi se o neumjesnom, ponekad nesuvislom razbacivanju njihovih sirotinjskih
prihoda, loSem gazdovanju njihovom skromnom imovinom, tro$enju javnog novca bez vidlji-
vih rezultata ili troSenju javnih sredstava za zadovoljenje privatnih interesa.

Vec je bilo rije¢i o tome da lokalne zajednice mogu da dopadnu pod losu upravu; lokalno ru-
kovodstvo ponekad svjesno usmjerava javna sredstva u tacno odredena privatna preduzeca,
preplacuje usluge koje za racun opStine vrse privatne firme, namjesta javne nabavke kako bi
na tenderima pobijedile firme koje to objektivno ne zasluZuju, i tu je rijec¢ o klasi¢noj zloupo-
trebi ovlaStenja i o kriminalu. Ali lo3a uprava znadi i nevjestu upravu, tj. takvu koja nije dora-
slazadatku da upravlja siromasnom i nerazvijenom lokalnom zajednicom, odnosno op3tinom
koja se nalazi u dubokoj i hroni¢noj krizi —a vecina nasih opstina su upravo takve. Upravljanje
(u) kriznim situacijama je posebno umijece za koje treba imati posebna znanja i nemalo talen-
ta; a vecina opstinskih nacelnika i njihovih najbliZih saradnika nalaze se na tim funkcijama prvi
putizapravo se tek u€e zanatu. Opstina, koju pored loSe ekonomske situacije zadesi i kadrov-
ska nesrec¢a da dobije nevjeSte upravljace ili takve koji nisu posveceni stvari zajednice — nema
nikakvih izgleda da popravi svoj polozaj. Brzo mijenjanje okolnosti u kojima funkcioniraju sva
preduzeca i sve politicke institucije u tranzicionim zemljama, zahtijeva brze i adekvatne re-
akcije, a nadasve podrazumijeva spremnost da se mnogo radi i brzo uci. Upravljanje lokalnim
zajednicama u zemljama koje su proSle kroz rat i jo$ nisu zaboravile decenije autoritarnog dri-
la nesto je posve drugo od istog posla u ,normalnim" zemljama s demokratskom i mirnodop-
skom prosloséu. Medutim, nemali broj izabranih funkcionera svoj izbor shvata kao nagradu
za politicke usluge koje su napravili svojoj partiji i dobijeni mandat koristi kao priliku za ne-
rad, zgrtanje bogatstva ili uzivanje u neodgovornom trosenju javnog novca. Oni koji ozbiljno
shvate svoj posao mobilizirace i druge snage u zajednici u interesu razvoja i opsteg probitka.

Ali ¢ak i politi¢ka rukovodstva posveéena javnom interesu susre¢u se u svom poslu sa brojnim
neekonomskim problemima koji su ponekad teZi od onih Cisto finansijskih i materijalnih. U
prvom redu to je administrativni aparat koji je u lokalnim zajednicama tranzicionih zemalja
neadekvatno obrazovan i nedovoljno strucan za poslove koje obavlja. U svim zemljama koje
smo ovdje proucavali starosna struktura lokalnih sluzbenika je takode vrlo nepovoljna - ve-
¢inu cine sredovjecni sluZbenici i oni pred penzijom; ne treba smetnuti s uma da su sve ove
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zemlje usred dubokih reformi, a da poodmakla Zivotna dob nije dobar preduslov za uvodenje
novih metoda rada i posebno novih nacina ponasanja u odnosima sa gradanima. U posebno
teSkom poloZzaju su zemlje kao Bosna i Hercegovina ili Makedonija u kojima je provincija izra-
zito nerazvijena i saobrac¢ajno nepovezana, u kojima se jos intenzivno odvija preseljavanje sa
sela u gradiukojima, unato€ opStem siromastvu, Zivot u gradu ipak nudi nekakve moguéno-
stiradaisocijalne promocije. U takvim zemljama svaka urbana sredina a posebno glavni grad
kao magnet privlaci sve kvalitetne strucnjake, sto kadrovski iscrpljuje ostatak zemlje i budi
animozitet prema metropoli. Vrlo sli¢no stanje u pogledu koncentracije intelektualnog kapi-
tala jeiu Srbiji. Znatno je drugacija siuacija u Sloveniji u kojoj je drzava prihvatila politiku poli-
centri¢nog razvoja zemlje intenzivno razvijajuci sve oblike infrastrukture koji ljudima omogu-
¢avaju da pogodnostiurbanog Zivota uzivaju u najzabacenijim dijelovima zemlje. U Hrvatskoj
je ocita orijentacija na regionalni razvoj. Medutim, Cini se da koncept malih opstina nije kon-
gruentan sa ovakvim modelima nacionalnog razvoja u kojima je o€ita dominantna uloga cen-
tralnih drzavnih organa. Uostalom, to se vidi i po malom dijelu druStvenog proizvoda koji je
u ovim zemljama namijenjen lokalnim zajednicama.

Vrlo nepovoljnu okolnost za reforme u lokalnoj samoupravi u tranzicionim zemljama pred-
stavljaju postojeéi odnosi izmedu uprave i gradana. IstraZivanja pokazuju da uprava smatra
gradane neupucenim, nestru¢nim i nezainteresovanim za javne probleme, a da gradani sma-
traju upravu otudenom, nezainteresovanom za njihove Zivotne probleme, neusluznom i cesto
korumpiranom. Ne pojednostavljujuéi pretjerano, moze se reci da je odnos izmedu gradana i

uprave tim loSiji Sto su zemlja i lokalna zajednica nerazvijeniji i siromasniji.

U visoko razvijenim zemljama gradani su zadovoljni kvalitetom usluga koje dobijaju od svojih
opstina jer u najvecem broju slucajeva dobijaju ono $to ocekuju, a ponekad su opstinske uslu-
ge brZeibolje od propisanog standarda. Zahvaljujuci razvijenom sistemu planiranja i obilnim
finansijskim i kadrovskim resursima kojima raspolazu, lokalne zajednice ¢ak mogu da se ta-
kmice u tome koja ¢e pruzati vise pogodnosti gradanima i lokalnoj privredi; opStine tako pri-
vlace odredene kategorije ljudi i razvijaju specifican image: neke su poznate kao sigurne i mir-
ne sredine te otud privlacne porodicama s malom djecom; druge razvijaju zabavne sadrzaje i
privlace bonvivane i bogate ljude; vecina opstina je, svakako, posveé¢ena samo industrijskom
razvoju i raznim olakSicama i pogodnostima privlace investitore. U svakom slucaju, kakva god
da je razvojna politika opstine, lokalna uprava nastoji da se ponasa doslovno kao ,servis" sto
za posljedicu ima sticanje povjerenja kod gradana i Cak postojanje tzv. lokalpatriotizma.

U tranzicionim zemljama opSstine nisu specijalizirane u gornjem smislu, opstinska uprava
nije dovoljno razvijena i ne obavlja sve funkcije koje bi trebala, pa je logi¢no $to gradani nisu
zadovoljni dobijenim uslugama. Istini za volji, jos nema sistematskog i trajnog pracenja za-
dovoljstva korisnika uslugama koje dobijaju od svojih opstina, 5to je jos jedan znak koliko je
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davaocima usluga, bila to preduzeca ili opstine, stalo do misljenja gradana. Postojeca istrazi-
vanja, ipak, nude vrlo sumornu i obeshrabruju¢u sliku. Sto se BiH ti¢e, prema nalazima Prism
Research-a, cak 82% ispitanika vjeruje da odluke lokalnih vlasti nikada ili skoro nikada ne odra-
zavaju njihove prioritete, 80% smatra da lokalne vlasti ne konsultuju gradane u definisanju
prioriteta razvoja, a samo 1,2% ispitanika smatra da lokalne odluke imaju za cilj da poboljsa-
ju Zivot siromasnih. Istrazivanja na koja se pozivaju autori priloga u ovoj knjizi govore da sta-
vovi gradana ni u drugim zemljama iz uzorka nisu mnogo drugacija, s razumljivim izuzetkom
Slovenije. Gradana s takvim stavovima imaju minimalno povjerenje u lokalnu upravu i u jav-
nu vlast uopste, pa ¢e svaka reforma ovih oblasti naiéi na zid nevjerice i spoticati se na ranije
iznevjerenim ocekivanjima.

Ni prethodni mnogo Siri tekstovi, a pogotovo ovaj krac¢i komparativni pregled, ne mogu
pruZiti odgovor na osnovno pitanje koje si vjerovatno postavlja svaki zainteresovani Citalac: a
$ta je nama ciniti? Cilj ove knjige nije da pruZa definitivhe odgovore vec prije da postavi prava
pitanja i ukaze kako su na njih ve¢ odgovorili neki drugi. To svakako ne znaci da oni pred ko-
jima ta ista pitanja jos uvijek stoje treba na njih da odgovore na isti nacin. Ako se, ipak, neka
pouka moze izvudi iz uspjesnih reformi lokalne samouprave, ona glasi da promjene ne treba
uvoditi naprecac i nepromisljeno i da je razvoj nesto 3to ne trpi skokove i revolucije. lli ih trpi,
alito poslije skupo naplacuje.
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PRILOG
Izvor: Zavodi za statistiku, baze podataka Svetske banke, Statistika Evropske unije.
_ SO

Povrsina 20.273 km? 51.066,3 km?

Broj stanovnika 2.010.347 3.873.000

Gustina naseljenosti 99,20 75,84

Distribucija populacije

Etnicka struktura
(2001, Srbija 2002)

Administrativna struktura

Stopa rasta GDP (2005)
GDP (PPP) po glavi stanovnika u EUR (2006)

GDP po glavi stanovnika — prosek EU25 (EU bez Rumunije i Bugarske)

Kompozicija GDP-a

Udeo izdataka za lokalnu samoupravu u odnosu na GDP (2003)

Vrsta politickog sistema

Stopa pismenosti (% populacije preko 15 godina)

Poljoprivredno zemljiste (% ukupne povr3ine zemlje)

Korisnici interneta (na 1000 stanovnika)

Asfaltirani putevi (% ukupne putne infrastrukture)

Procenat upisanih u osnovne 3kole (% ukupnog broja dece)
Dostupnost vode (% ukupnog broja)

Dostupnost sanitarnih ¢vorova (% ukupnog broja kod urbane populacije)

1zlazak na lokalne izbore u % upisanih biraca
(pretposljednji i posljednji izbori)

Urbano 50%, ruralno 50%

Slovenci (93,1%), Srbi
(2%), Hrvati (1,8%),
Bosnjaci (1,1%), Ostali
ili neprecizirano (2%)

210 opstina

4%
21.800

84%

Poljoprivreda (2,3%),
industrija (34,1%),
usluge (63,6%)

5,06 %

Parlamentarna
demokratija (republika)

99,7 %

25%

476

92%

100%
100%

100%

72,1%/58,2%

Urbano 43%, ruralno 57%

Bosnjaci (44%), Srbi (31%),
Hrvati (17%),
ostali ili neprecizirano (8%)

2 entiteta

Republika Srpska

(63 opstine) i

Federacija Bosna i
Hercegovina (10 kantona,
79 opstina i Grad Sarajevo)
i Brcko Distrikt

5,5%
6.884

25%

Poljoprivreda (14,2%),
industrija (30,8%),
usluge (55%)

3.5%

Parlamentarna
demokratija (republika)

96%

42%

58

52,8

n/a
97%

99%

66% /46,8%
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1 Svi podaci za Srbiju, osim gde je posebno iskazano, se ne odnose na Kosovo i Metohiju.

HRVATSKA

56.540 km?
4.442.850
78,58

Urbano 53,3%, ruralno 46,7%

Hrvati (89,6%), Srbi (4,5%),
Bosnjaci (0,47%), Italijani (0,44%),
Madari (0,37%), Albanci (0,34%),
Slovenci (0,3%), Romi (0,21%)

20 zupanija i Grad Zagreb
429 opstinai 127 gradova

4,3%
13.000
52%

Poljoprivreda (6,8%), industrija
(30,9%), usluge (62,3%)

5,16%

Parlamentarna demokratija
(republika)

98%

48%

299

84%

94%
100%

100%

46,85% / 28,51%

MAKEDONIJA

25.713 km?
2.022.547
78,66

Urbano 62%, ruralno 38%

Makedonci (64,2%), Albanci
(25,2%), Turci (3,8%), Romi (2,7%),
Srbi (1,8%), Bosnjaci (0,8%), Vlasi
(0,5%), ostalo i neprecizirano (1%)

85 opstina i Grad Skopje
(10 opstina zajedno)

4%
6.800
26%

Poljoprivreda (9%), industrija
(29%), usluge (62%)

1,7%

Parlamentarna demokratija (republika)
96%

49%

78

61,8%

99%
n/a

n/a

59,2% / 56,36%

SRBIJA!

77.474 km? (KiM 10.887 km?)
7.498.001
96,78

Urbano 56%, ruralno 44%

Srbi (82,85%), Crnogorci (0,92%),
Jugosloveni (1,07%), Albanci (0,82%),
Bosnjaci (1,81%), Madari (3,91%),
Romi (1,44%), Hrvati (0,94%),
Slovaci (0,78%), Vlasi (0,53%),
Makedonci (0,34%), Rumuni (0,46%),
ostalo i neprecizirano (4,13%)

Autonomna Pokrajina Vojvodina,
Ukupno 145 jedinica lokalne
samouprave od toga 22

grada i Grad Beograd

6,2%

3.272,6 (SNA93, ESA95)

13,41%

Poljoprivreda (13%), industrija
(26%), usluge (62%)

5,9%

Parlamentarna demokratija (republika)
97,74

66%

187

64%

98,41%
n/a

n/a

74,68% [ 40,06%
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Mr Zlata Plostajner, direktorka slovenacke Razvojne agencije Kozjansko u Sentjuru. Bavi
se istrazivackim i pedagoskim radom. Podrucja njezinog interesovanja su lokalni i regional-
ni razvoj, javna uprava i participacija gradana. Njene najvaznije publikacije (koautor) u obla-
sti lokalne uprave: Financiranje lokalne samouprave - Studije slucaja Njemacke, Slovenije i Hrvatske,
Reforma javnih usluga - Iskustva opstina i regiona u Jugoistocnoj Evropi i Reforma lokalne administra-
cije: Napori i perspektive u Jugoistocnoj Evropi.

Nives Kopajtich-Skrlec je diplomirana pravnica iz Zagreba, koordinator poslova u Udruzi gra-
dova, nacionalnom udruzenju gradova u Republici Hrvatskoj. Vise od deset godina provela je
na duznosti nacelnika Odjela za lokalnu samoupravu u Ministarstvu uprave. Autor/koautor
publikacija Lokalni izbori i referendum (1996), Podrucni ustroj Republike Hrvatske (1999), Ustrojstvo
drZavne vlasti i lokalne samouprave i pravno utemeljenje decentralizacije (2002), Upravljanje nekretni-
nama (2004), te vide od pedeset ¢lanaka u raznim stru¢nim asopisima. Clan Povjerenstva za
decentralizaciju Vlade Republike Hrvatske.

Dr Zdravko Zlokapa je profesor na Pravhom fakultetu u Banjaluci na kojem predaje Uporedne
politicke sisteme na dodiplomskom i Metodologiju druZboslovnog istraZivanja na postdiplomskom
studiju. Napisao je vise radova o lokalnoj samoupravi, a ostala podruc¢ja njegovog nau¢nog za-
nimanja su: problemi tranzicije od autoritarnog ka demokratskom uredenju; iskuSenja post-
ratne konsolidacije medunacionalnih odnosa; problemi uspostavljanja civilnog drustva; pita-
nja izbornog ponasanja gradana u neiskusnim demokratijama. Najvaznije njegove knjige su:
Demokratski politicki sistemi i Lokalna i regionalna samouprava u BiH.

Goran Angelov je diplomirani pravnik, direktor konsultanske kuée Urbani i Ruralni Konsalting
- URC, Skopje. Od 1996. do 2005. godine bio je gradonacalnik Vinice, a od 2000. do 2005. je
i predsjednik Zajednice jedinica lokalne samouprave (ZELS) Republike Makedonije. Od 2000.
do 2005. je i Sef makedonske delegacije u Savetu Evrope, tacnije u Kongresu lokalnih i regio-
nalnih vlasti u Strazburu, gde obavlja funkciju potpredsjednika Komisije za praéenje decentra-
lizacije u Jugoisto€noj Evropi. U kongresu je mnogo puta bio izvestilac, a od 2004. do 2005.
godine i v.d. predsjednika NALASa, Mreze nacionalnih asocijacija lokalnih vlasti Jugoistocne
Evrope. Koautor je sljedecih knjiga: Prirucnik za gradonacalnike i ¢lanove opstinskih skuStina u
Republici Makedoniji, JednoSalterski sistem i Prirucnik za gradane.

Dusan Vasiljevié je Sef Tima za pravne reforme USAID Programa za podsticaj ekonomskom
razvoju opstina. Od 2003. do 2005. godine bio je asistent na Fakultetu politickih nauka Uni-
verziteta u Beogradu na predmetu javna uprava. U periodu 2002-2006. godina bio je zaduzen
za reforme pravnog i institucionalnog okvira u Programu reforme lokalne samouprave u Srbiji
finansiranom od strane USAID-a. Kao direktor projekta u Centru za javnu i lokalnu upravu
(PALGO) bio jeangazovan na izradi Zakona o lokalnoj samoupraviiz 2002. godine. U¢estvovao
jeiuizradi Zakona o finansiranju lokalne samouprave iz 2006. godine i vise drugih propisa u
ovoj oblasti. Autor je veéeg broja ¢lanaka na temu javne uprave i lokalne samouprave.
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