UDK 342.05 (497.6)

Amela Calo

Polozaj lokalne samouprave u Bosni i
Hercegovini prema predloZenim zakonskim
rjeSenjima

«U lokalnim institucijama lezi snaga slobodnih naroda.

One su za slobodu ono §to je narodna $kola za nauku.

Bez njihovog postojanja jedan narod moze imati slobodnu vladu,
ali ne i duh slobode.»

De Tocqueville

Uvodna razmatranja

Izbor ove teme ima za cilj dati pregled polozaja lokalne samouprave
u Bosni i Hercegovini analizirajuéi motive, procese i ishode reformi na
lokalnom nivou. Iako je Bosna i Hercegovina clanica Vije¢a Evrope i
potpisnica Evropske povelje o lokalnoj samoupravi' koja je obavezuje na
izgradnju evropskog koncepta lokalne samouprave i osposobljavanje lokalnih
organa vlasti za zakonsko uredenje i rukovodenje znacajnim dijelom javnih
poslova u interesu lokalnog stanovnistva, upravo ta utvrdena nacela lokalne
samouprave u zakonodavstvu zemlje se nedovoljno ili nikako provode.

! Bosna i Hercegovina je 24. aprila 2002. godine postala 44. ¢lanicom Vije¢a Evrope. Vlada Re-
publike Bosne i Hercegovine ratificirala je Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi 24. oktobra
1994. godine, a u novembru 1994. godine Zajednica opéina i gradova BiH primljena je u Kongres
lokalnih i regionalnih vlasti Evrope (CLRAE) u poziciji specijalnog gosta.
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U tom pravcu, primarni zadaci lokalne samouprave bili bi zadovoljavanje
zahtjeva i potreba gradana, pruzanje usluga, vrSenje poslova na izgradnji i
odrzavanju lokalne infrastrukture, finansija i efikasne uprave.

Kada je rijec o lokalnoj samoupravi u Bosni i Hercegovini, suo¢ava
se s nejasno¢ama u razgranicenju nadleznosti izmedu opéina i visih nivoa
vlasti, posebno kada se radi o Federaciji BiH u kojoj je naglaSena nedosljedno
izvedena decentralizacija, koja se zasniva na dominirajucoj poziciji kantona
i nejasnom ustavnom polozaju jedinica lokalne samouprave ili/i u odnosima
izmedu op¢ina i kantona, koji ¢esto ne postuju autonomiju jedinica lokalne
samouprave?.

Interes za reformu ove oblasti samo je jos dodatno istakao postojece
probleme ustroja i organizacije vlasti u Bosni i Hercegovini, a da ne govorimo
o razmisljanju u vezi s evropskim trendovima i uklju¢ivanju u Evropu regija,
za §to je preduvjet dobro organiziran lokalni nivo vlasti. S tim u vezi su i
preporuke iz izvjestaja Venecijanske komisije Vije¢a Evrope, koje se odnose
na kratkoro¢ne, srednjoro¢ne i dugoroéne reforme.?

Lokalna samouprava u Bosni i Hercegovini uredena je entitetskim
ustavima i regulirana entitetskim zakonima o lokalnoj samoupravi.* Prema
tome, entitetski ustavi i zakoni su ti koji propisuju ovlastenja i obaveze
lokalnih vlasti.’

Evidentni nedostaci sistema lokalne samouprave u Bosni i Herce-
govini su: neuredenost lokalne samouprave Ustavom BiH, nepostojanje
zakona o lokalnoj samoupravi na drzavnom nivou, uredenje ove oblasti putem

2 Ustav Federacije BiH, «Sluzbene novine FBiH, br. 1/94, u dijelu VI — Opéinska vlast, ¢lan
2.(1), izricito utvrduje da se lokalna samouprava ostvaruje u op¢ini.

3 Zakljuéci Venecijanske komisije Vije¢a Evrope, Strasbourg, 11.3.2005. Sada$nji Ustav BiH
prepreka je na putu BiH ka evropskim integracijama; preporuke idu u pravcu jaanja drzavnih
ovlastenja, prijenos nadleznosti s entiteta na drzavu BiH, ali ne i ukidanje entiteta, smanjenje
ovlastenja kantona u FBiH ili njihovo ukidanje, racionalizacija procedure odlu¢ivanja na svim
nivoima, ukidanje etni¢kog veta, progresivno smanjenje ovlaStenja visokog predstavnika i
prosirenje ovlastenja drzave.

4 Ustavom Federacije BiH, Odjeljak VI, definirane su opéinske vlasti, s naglaskom na to da
se u opéini ostvaruje lokalna samouprava, zatim da svaka op¢ina ima op¢insko vijece, odno-
sno da utvrduje nadleznost op¢inskog nacelnika. Amandmanom XVI na Ustav, Odjeljak VI
dopunjen je odredbama o gradskim vlastima u kojima se definira da grad ima statut, gradsko
vijece, te se definira odgovornost gradonacelnika. Za razliku od Ustava Federacije BiH, Ustav
Republike Srpske prepusta uredenje sistema lokalne uprave zakonu, te odreduje opéinu kao
jedinicu lokalne uprave, s tim $to se vrSenje poslova lokalne uprave zakonom moze povjeriti
i gradu.

5 Ilustracije radi, dovoljan je samo jedan podatak da od ukupnih javnih prihoda u BiH manje
od jedne desetine pripada lokalnim organima vlasti, §to direktno znaci da vec¢ina javnih priho-
da ¢ini dio budzeta visih nivoa vlasti.
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entitetskih zakona dovelo je do suprotstavljenih rjesenja i neuskladenosti
lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini s evropskim standardima.

Kao posljedicu ovakvog neodrzivog stanja uslijed neizvrSavanja obaveza
od drzave Bosne i Hercegovine imamo neuskladenost lokalne samouprave s
Evropskom poveljom i evropskim standardima, neefikasnu lokalnu samoupravu
1 entitete nemoc¢ne da samostalno ureduju ovu oblast.

I Op¢éina kao jedinica lokalne samouprave u Federaciji
Bosne i Hercegovine

Osnovi lokalne samouprave u Federaciji BiH utvrdeni su Ustavom
Federacije BiH i Zakonom o osnovama lokalne samouprave. Izvorno lokalna
samouprava se ostvaruje u op¢inama, medutim op¢ine u manjoj ili ve¢oj mjeri
raspolazu i delegiranim nadleznostima, koje u pravilu obuhvataju upravne i
struéne poslove prenesene s kantonalnih na opé¢inske nivoe vlasti. S obzirom
na brojnost federalnih jedinica i njihove specifi¢nosti postoje velike razlike
medu op¢inama u pogledu vrSenja vlasti.

Ustav Federacije BiH uop¢eno odreduje prava i obaveze op¢ina kao
osnovnih jedinica lokalne samouprave, i to®:

e poduzimanje svih potrebnih mjera u cilju osiguranja zastite ljudskih
prava i sloboda sadrzanih u Ustavu Federacije BiH i u medunarodnim
instrumentima u Aneksu Ustava koji imaju pravnu snagu ustavnih
odredaba,

e vodenje racuna o nacionalnoj strukturi stanovnistva u op€ini,
neposredno vr$enje poslova lokalne samouprave,
vr$enje upravnih i drugih stru¢nih poslova koje Federacija BiH i kantoni
delegiraju na opcine.

U odluc¢ivanju i vrSenju poslova lokalne samouprave treba istaci
samostalnost i odgovornost opéina za obavljanje tih poslova i potrebu za
uskladeno$¢u njihovih djelatnosti s Ustavom Federacije BiH, ustavima
kantona, federalnim i kantonalnim zakonima i statutom op¢ine.

U praksi prednost treba dati mjeSovitom sistemu finansiranja jedinica
lokalne samouprave u okviru kojeg dolaze do izrazaja prednosti sistema
vlastitih izvora prihoda i sistema zajednickih prihoda, uz ostvarivanje $to
uspjesnije kombinacije navedenih dvaju sistema. Pravilo je da u mjesovitom
sistemu poreze, doprinose i takse ubire, pojedinacno ili sve, jedna politi¢ko-
teritorijalna jedinica, koja potom sredstva dodjeljuje po odredenom postotku
lokalnim zajednicama. Ovo pravilo korigira se osiguravanjem izvjesnih
izvornih prihoda i lokalnim zajednicama.

¢ Ustav Federacije BiH, VI. Opéinska vlast, ¢lan 1, «Sluzbene novine FBiH», br. 1/94.
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Kantonalni zakoni o lokalnoj samoupravi u vezi s imovinom
op¢ina predvidaju da op¢ina ima u vlasniStvu nekretnine i pokretne stvari,
kao i novc¢ana prava i sredstva, uz obavezu da se o svojoj imovini stara na
brizan nacin. Nacelan je stav da op¢ini pripadaju prihodi za vrSenje njenih
poslova, kao i dijelovi javnih prihoda kantona koje joj ustupa kanton, poput
dijela prihoda od poreza na placu. Kantonalnim zakonima nije predvideno
dopunsko finansiranje slabije razvijenih op¢ina.

II Opéinsko vijece kao predstavnicko tijelo gradana

Rijec je o kolegijalnom organu koji donosi propise i druge akte iz
djelokruga opcine i obavlja poslove u skladu s ustavom, zakonom i statutom
op¢ine. Opcinska vijeca u op¢inama do 10.000 stanovnika broje do 12
vije¢nika, a u op¢inama s vise od 10.000 stanovnika broje do 20 vije¢nika.’
Izbor vijeénika vrsi se na osnovu slobodnog, opcéeg, jednakog i neposrednog
izbornog prava, tajnim glasanjem na cijelom podruc¢ju opcine.

Poslovi i zadaci op¢inskog vijeca su:

e pripremaiusvajanje statuta op¢ine dvotre¢inskom ve¢inom, te odlucivanje
0 promjenama statuta opcine;

e izbor predsjedavajuceg vije¢a prema propisanom postupku u poslovniku
o radu vijeca, imenovanje i/ili razrjeSavanje drugih osoba prema statutu
op¢ine;

e usvajanje opcinskog budZeta i zavr$nog racuna i donoSenje propisa o
oporezivanju, te osiguravanje drugih nacina finansiranja osim onih koji
su osigurani od kantona i Federacije BiH;

e donosenje op¢inskih propisaiakata za poslove iz djelokruga opéine prema
statutu opcéine, te propisa i akata za poslove iz djelokruga delegiranih
nadleznosti od kantona i Federacije BiH;

e osnivanje javnih ustanova i drugih pravnih lica za vrSenje privrednih,
drustvenih, komunalnih i drugih djelatnosti od op¢inskog interesa;

e odlucivanje o ustupanju odredenih poslova iz djelokruga opéine na
institucije s javnim ovlaStenjima;

e odlucivanje o zaduzivanju op¢ine i raspisivanju opéinskog referenduma;
formiranje povremenih i stalnih radnih tijela koja pripremaju misljenja,
prijedloge i izvjestaje op¢inskom vijecu o pitanjima iz svoga djelokruga;

e obavljanje drugih poslova iz nadleznosti op¢ine, a prema zakonu i statutu
op€ine.

7 Zakon o konstituiranju novih opéina u Federaciji BiH i izmjeni podrugja opéina podijeljenih
meduentitetskom i medukantonalnom/meduzupanijskom crtom, IV — Izbori za opéinska vijeca,
¢lan 28.(2), «Sluzbene novine FBiH», br. 6/98.
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IIT Op¢inski nacelnik kao «nosilac izvr$ne vlasti pod
kontrolom gradana»

Na podrucju Federacije BiH na op¢inskim izborima oktobra 2004.
godine gradani su prvi put sami birali opéinske nacelnike ili gradonacelnike®.

Izbor je izvrSen preferencijalnim sistemom glasanja, koji osigurava
podrsku od vecéeg broja gradana. Zakonom o direktnom izboru opc¢inskih
nacelnika regulirano je da svaki bira¢, u skladu sa zakonom, moze biti biran
za nacelnika i vije¢nika opc¢ine. To prakticno znaci da nacelnici ne moraju
biti predstavnici politickih partija.

Procedura kandidiranja uredena je Izbornim zakonom BiH’, koji je
za lokalni nivo predvidio da je dovoljno sakupiti 100 potpisa za kandidaturu.
To otvara mogucénost i kandidatima koji nisu po volji politickih stranaka a
koji medutim mogu uzivati podrSku gradana.

Sustina reforme i uskladivanja lokalne samouprave s evropskim
standardima je u tome da je nosilac izvrsne vlasti onaj koji uziva povjerenje
gradana i da njega kontroliraju gradani, a ne politicke stranke.

Smjenu opcinskog nacelnika mogu =zatraziti gradani svojom
peticijom ili vecina vijeénika opéinskog vijeCa. Za gradane treba 10%
upisanih u biracke spiskove, a za vijeénike 1/3 vije¢nika u op¢inskom vijecu,
s tim S§to ta inicijativa mora imati potvrdu na opcinskom vijecu i dobiti
natpolovi¢nu vec¢inu ukupnog broja vijeénika. Ako se dobije takva vecina,
otvara se procedura opoziva nacelnika, a to je glasanje o njegovom opozivu
i povjerenju. Ako u tom opozivu glasa 50% plus jedan glasac¢ od onih koji su
izaSli na izbore, nacelnik gubi povjerenje gradana, a time i mjesto nacelnika,
te treba uéi u proceduru izbora novog nacelnika. Postupak opoziva nacelnika
namjerno je proceduralno otezan, vrlo skup i tesko provodljiv.

Uvjeti za opoziv nacelnika u Federaciji BiH sadrzani u zakonu o
lokalnoj samoupravi prilicno su fluidni, poput propusta kao $to je kasnjenje
s prijedlogom odluke ili drugog opceg akta vise od tri mjeseca, kada vijece
moze da pokrene inicijativu njegovog opoziva.

8 Polozaj opéinskog naéelnika u Federaciji BiH jo§ vise je poja¢an Amandmanom CIV, kojim
je izmijenjen ¢lan VI.3. Ustava Federacije BiH. Tim izmjenama, izmedu ostalog, ustanovljen je
princip neposrednog biranja i opéinskog nacelnika. Zakonom o direktnom izboru opéinskog na-
Celnika u Federaciji BiH, «Sluzbene novine FBiH» broj 20/04, ureduje se kako izbor tako i opoziv
op¢inskog nacelnika

9 Izborni zakon BiH, «Sluzbeni list BiH» broj 23/01, od 19. septembra 2001. godine, te izmjene i
dopune Izbornog zakona BiH, «Sluzbeni glasnici BiH» broj: 7/02, 9/02, 20/02, 25/02. i 20/04.
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Poslovi opc¢inskog nacelnika kao nosioca izvrsne vlasti u okviru
prava i duznosti opéine su:

e predstavljanje i zastupanje opéine;

e provodenje op¢inske politike, izvrSavanje opéinskih propisa i obavljanje
poslova koje na opéinu delegira iz svoje nadleZznosti kantonalna i
federalna vlast;

e pripremanje op¢inskih propisa i akata koje donosi opcinsko vijece i

predlaganje akata opéinskom vijecu na usvajanje;

imenovanje i smjena op¢inskih sluzbenika i namjestenika;

osiguravanje saradnje op¢inskih sluzbenika s ombudsmenima;

rukovodenje organizacijom i radom opc¢inskih sluzbi za upravu;

davanje misljenja na izbor sudija op¢inskog suda;

upoznavanje opéinskog vijeca i javnosti o provodenju opéinske politike,

izvrSavanju propisa i drugim nadleZnostima;

e vrSenje ostalih poslova prema statutu i propisima opéine.

Iznad op¢inskog vijec¢a i opéinskog nacelnika je zakon, a nosioci
zakonodavne i izvr$ne vlasti u jedinicama lokalne samouprave treba da rade
u funkciji zakona i u funkciji gradana, njihovih biraca. Interes tih gradana je
ispred svakog stranackog interesa, ali takav ambijent na lokalnom nivou tek
treba kreirati u Bosni i Hercegovini.

IV Opéinsko vijeée i nacelnik:
«rivalski ili partnerski odnosi u opéinama»?

Bez obzira na obim reformi Cini se da ¢e najosjetljivija pitanja
lokalne samouprave i dalje ostati ekonomsko i strukturalno pitanje. Vrsta i
kvalitet odnosa izmedu opc¢inskog vije¢a i nacelnika moze podstaci jos vece
osiromasenje op¢ine ili ojacati njenu ekonomsku snagu. Reforma lokalne
samouprave ide u pravcu veceg osamostaljenja opéina iako normativna
rjeSenja joS uvijek drze stare pozicije.

Stav zakonodavca u Federaciji Bosne i Hercegovine kod donoSenja
novog zakona o lokalnoj samoupravi je izbor tzv. mjeSovitog sistema koji
ne dozvoljava ni opéinskom vije¢u ni nacelniku da dominiraju jedan nad
drugim. U odredenom broju op¢ina nacelnici su se nametnuli kao dominantan
politicki €inilac, dok su op¢inska vije¢a marginalizirana.

Za ukupne odnose u lokalnoj zajednici vazno je da odnosi izmedu
glavnih i najutjecajnijih organa budu stabilni i jasni. Zbog toga je potrebno
jasno razgraniciti njihove nadleznosti, onemoguciti mijeSanje jednog organa u
resor drugog organa, te narocito sprijeciti da jedan drugog blokiraju u radu.

Nova izborna rjeSenja pokazala su da nisu nemogucée ni situacije
da op¢inski organi jedan drugog ometaju u obavljanju pojedinih poslova,
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posebno u onim opé¢inama u kojima nacelnik pripada politickoj partiji koja
nema veéinu u lokalnom vije¢u. Cinjenica je da vijeée i naéelnik nisu odvojeni
tako striktno kao Sto je slucaj s drzavnim predstavnickim organom i vladom.
Odnosi neuvazavanja i nesaradnje izmedu vijeca i nacelnika mogu rezultirati
dugotrajnim procedurama, odugovlacenjem u izvrSenju odluka, $to stvara
negativan imidZ lokalne zajednice i oteZava Zivot gradanima.

Neposredni izbor nacelnika od gradana u oba entiteta svakako povecava
snagu tako izabranog organa, jer njegov legitimitet potje¢e neposredno od
gradana. Nova rjeSenja iSla su u pravcu isticanja prednosti koje funkcija
nacelnika pruza, poput operativnosti, brzine i efikasnosti.

V Obrazlozenje predloZenih rjeSenja u Nacrtu zakona o
nacelima lokalne samouprave u Federaciji Bosne i Hercegovine

Budu¢i da je rije¢ o nacrtu zakona koji je jo§ u parlamentarnoj
proceduri, treba ga tretirati kao zakon de lege ferenda.!?

Ustavni osnov za donoSenje ovog zakona bazira se na odredbama
dijela IV A ¢lan 20. stav 1. tacka d), u vezi s dijelom VI ¢lan 2. stav 1.
Ustava Federacije BiH, prema kojima Parlament Federacije BiH ima
nadleznost za donoSenje zakona o vrSenju duznosti federalne vlasti, a
sistem lokalne samouprave ostvaruje se u op¢ini i gradu kao jedinicama
lokalne samouprave.

Osnova za donoSenje ovog zakona bazira se na ¢lanu 2. (Ustavna
i zakonska osnova lokalne samouprave) Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi, kojim je odredeno da ¢e nacelo lokalne samouprave biti utvrdeno
zakonodavstvom zemlje potpisnice i gdje je to moguce ustavom.

Donosenje ovog zakona jedan je od bitnih uvjeta za ostvarivanje
zapocetih reformi u oblasti uprave, lokalnog organiziranja i lokalnog samo-
upravljanja, te kontrolu svih segmenata javnih poslova.

10" Komisija Zastupni¢kog doma Parlamenta Federacije BiH za lokalnu samoupravu, kao predla-
gatelj zakona, u postupku njegove izrade i utvrdivanja saradivala je s predstavnicima medunaro-
dnih organizacija, poput Politickog i Pravnog odjela OHR-a, OSCE-a, Vije¢a Evrope, specijali-
ziranih agencija USAID-a, kao i s nevladinim organizacijama Centar civilnih inicijativa i Centar
za promociju civilnog drustva, koji su u prethodnoj raspravi, prije utvrdivanja Nacrta zakona o
nacelima lokalne samouprave u Federaciji BiH, organizirali vise skupova na kojima se raspravljalo
o postavkama zakona. Nakon prikupljanja misljenja i prijedloga, strucni tim koji je radio na izradi
zakona ugradio je jedan broj tih stavova u postojeca rjeSenja i takav tekst zakona dostavio Komisiji
na usvajanje. Na 16. sjednici, odrzanoj 17. septembra 2004. godine, Komisija je utvrdila Nacrt
zakona o nacelima lokalne samouprave u Federaciji Bosne i Hercegovine, zakljucivsi da ga uputi
u parlamentarnu proceduru.
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U Glavi II — Definicija lokalne samouprave, ¢lanovi 2-7, dana je
definicija lokalne samouprave, s naglaskom na tijela lokalne samouprave
u vrSenju javnih poslova, te neposredno na gradane. Odredeno je da se
lokalna samouprava ustroji i ostvaruje u op¢inama i gradovima, s detaljnim
odredenjem pojma opcine i grada.

U Glavi III — Samoupravni djelokrug jedinica lokalne samouprave,
¢lanovi 8-12, odreden je samoupravni djelokrug jedinica lokalne samouprave,
pri ¢emu je potrebno naglasiti samostalnost u odluc¢ivanju i obavljanju svih
javnih poslova koji izri¢ito nisu stavljeni u nadleznost neke druge vlasti.

U Glavi IV — Tijela jedinica lokalne samouprave, ¢lanovi 12-16,
imenovana su zastupnicka tijela (op¢inska i gradska vijeca) i izvrsno tijelo
(op¢inski nacelnici i gradonacelnici) jedinica lokalne samouprave i njihove
posebne nadleznosti.

Glava V — Medusobni odnosi predstavnickih i izvr$nih tijela jedinica
lokalne samouprave, ¢lanovi 16-20 posebno su znacajni zbog potrebe
medusobnoguvazavanjaisaradnje navedenih tijelaiizvrSavanje pojedinacnih
i zajednickih odgovornosti pred gradanima. Paznju treba pokloniti i ¢lanu 17
zbog rokova za predlaganje i donoSenje odluka te budZeta jedinica lokalne
samouprave, zbog rokova za koriStenje prava raspuStanja zastupnickog
tijela i raspisivanja prijevremenih izbora koje mogu poduzeti i zastupnicka i
izvr$na tijela u skladu s ovim zakonom.

U tom smislu nacelnik ima pravo raspustiti vijece, a vije¢e ima pravo
pokrenuti proceduru opoziva nacelnika. Nacelnikov zahtjev je neopoziv, a
ishod procedure koju vijece pokreée ne mora zavrsiti smjenom nacelnika.
Medutim, nacelnik moze raspustiti vijece samo u slucajevima propisanim
zakonom, i to ako u roku od 3 mjeseca vije¢e ne usvoji budzet, izvjestaj
o izvrSenju budzeta, urbanisticke planove i lokalne takse i doprinose, a ne
uvijek kada nacelnik ocijeni da je to prikladno. To znaci da se vijece raspusta
po zakonu, a ne zato §to to hoce nacelnik. Zakonodavac je nacelnikovom
ovlastenju za raspustanje vijeca dao diskrecioni karakter. Nacelnik zapravo
ocjenjuje prikladnost odluke i nakon toga poduzima mjeru raspustanja vijeca
ili od nje odustaje. Sto se ti¢e prava vije¢a da pokrene postupak za smjenu
nacelnika, na strani vije¢a jasno je da se razlozi za njegovu smjenu moraju
dobro procjenjivati, narocito u uvjetima kada se nacelnik neposredno bira,
zbog Cega i trazenje njegove smjene nosi odredene rizike.

VI Opéina kao jedinica lokalne samouprave
u Republici Srpskoj

Karakteristika vec¢ine opé¢ina u Republici Srpskoj jeste prostorna
prosirenost, koja se dovodila u vezu s politickim uvjerenjem o ekonomski
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snaznijim op¢inama kao preduvjetom za brzi razvoj. Ovo uvjerenje se
odrzalo i do danas iako je suprotno osnovnom zahtjevu koncepta lokalne
samouprave, a to je primjerice neposredno odlu¢ivanje gradana o klju¢nim
pitanjima njihove op¢ine.

U Zakonu o lokalnoj samoupravi, koji je u primjeni od 1.1.2005.
godine, u Glavi II — Opstina, naslov 1. Poslovi opstine'', metodom generalne
klauzule u ¢lanu 11. stav 2. Zakona izri¢ito je predvideno da opcina ima
pravo da se bavi svim pitanjima od lokalnog interesa koja nisu iskljucena
iz njene nadleznosti, niti dodijeljena nekom drugom nivou vlasti. Medutim,
zakonodavac se koristio i metodom oznacavanja nadleznosti i detaljno
pobrojao samostalne nadleznosti opc¢ina, posebno za svaki vid poslova,
npr. grupa nadleznosti na planu regulatornih radnji i upravljanja op¢inom,
na planu pruzanja usluga, gdje se u prvoj alineji navodi neodreden termin
«obavljanje specificnih funkcija u oblasti kulture, obrazovanja, sporta,
zdravstva i socijalne zastite, civilne zastite, informacija, zanatstva, turizma,
ugostiteljstva i zaStite okoline». U nastavku zakonskog teksta navode se
samostalne nadleznosti op¢ina u oblasti urbanistickog planiranja i gradenja,
u oblasti stambeno-komunalnih djelatnosti, gdje se ulazi u detalje poput
propisivanja pravila odrzavanja reda u stambenim zgradama, u oblasti
kulture, socijalne zastite, u oblasti drustvene brige o djeci, u oblasti sporta
i fizicke kulture, u oblasti turizma, ugostiteljstva, zanatstva i trgovine, u
oblasti zastite prirodnih dobara i Zivotne sredine, te u oblasti zastite gradana
i materijalnih dobara od elementarnih i drugih vec¢ih nepogoda.

Za oblast osnovnog, srednjeg i visokog obrazovanja te za oblast
zdravstvene zastite predvideno je da opcine imaju samo one nadleznosti
koje su materijalnim zakonima utvrdene. Pored samostalnih poslova, op¢ine
imaju i prenesene poslove. Rije¢ je o poslovima drzavne uprave koji se na
op¢ine mogu prenijeti zakonom nakon $to se obave konsultacije s odnosnim
jedinicama lokalne samouprave, vodeci racuna o posebno predvidenim
elementima kao §to su priroda i sadrzaj poslova, broj stanovnika, teritorijalna
veli¢ina 1 finansijska snaga opcine, interes da se odludivanje priblizi
gradanima u skladu s principom supsidijarnosti, te sposobnosti same opcine
dauspjesno izvrSava poslove iz svog djelokruga. PrenoSenje poslova drzavne
uprave na op¢ine podrazumijeva i transfer finansijskih sredstava i stvaranje
ostalih uvjeta za efikasno izvrsavanje tih poslova.

U pogledu finansiranja jedinica lokalne samouprave novi Zakon
o lokalnoj samoupravi u Republici Srpskoj donosi sljedeca rjesenja. Za
vrsenje opc¢inskih funkcija opéini pripadaju javni prihodi utvrdeni zakonom.

11 Zakon o lokalnoj samoupravi, «Sluzbeni glasnik Republike Srpske» broj 101/04. Glava II
- Opstina 1. Poslovi opstine, ¢lanovi 11-29.
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Najvazniji izvori op€inskih prihoda su lokalni porezi, zatim lokalne takse,
lokalne naknade, prihodi od imovine, prihodi od samodoprinosa gradana,
prihodi od novc€anih kazni izrecenih u prekrSajnom postupku i utvrdenih
aktima op¢ina, te ostali prihodi utvrdeni zakonom. Drugi izvor opc¢inskih
prihoda su sredstva iz budzeta RS-a kao naknada za obavljanje povjerenih
poslova, a u skladu sa stepenom razvijenosti op¢ina. Stepen razvijenosti
op¢ina utvrduje Vlada RS, na osnovu kriterija Narodne skupstine. Prema tim
kriterijima jedinice lokalne samouprave dijele se na razvijene opcCine, srednje
razvijene, nerazvijene i izrazito nerazvijene opc¢ine. Spomenuti kriteriji za
utvrdivanje stepena razvijenosti donose se svake tri godine.

Izbor nacelnika u Republici Srpskoj vrsi se primjenom takozvanog
dvokruznog modela, koji je u odnosu na preferencijalni model (u primjeni
u Federaciji BiH) skuplji, jer ako do izbora ne dode u prvom krugu pristupa
se drugom krugu glasanja, §to podrazumijeva ponovni izlazak bira¢a na
glasacka mjesta, ponavljanje glasanja, prebrojavanje glasackih listi¢a i rad
svih za to zakonom predvidenih tijela'.

Opoziv nacelnika provodi se u skladu s Izbornim zakonom, a uvjete
za opoziv zakon normira vrlo uopéeno. Prvi razlog zbog kojeg se moze
pokrenuti inicijativa za njegovu smjenu jeste taj da nacelnik ne vrsi svoju
funkciju u skladu sa zakonom. Drugi razlog sastoji se u tome da nacelnik ne
provodi odluke skupstine.

Zaopozivnacelnikau RS-upotrebno je dase zatoizjasninatpolovicna
vecina biraca registriranih za izbore, a inicijativu za opoziv mogu pokrenuti i
udruzenja gradana, s tim da su duzna osigurati podrsku 10% biraca.

U slucaju da je inicijativa legalno pokrenuta, skupstina moze donijeti
odluku o pokretanju postupka za opoziv nacelnika, za koju su potrebni glasovi
vecine ukupnog broja odbornika. O opozivu odlucuju gradani neposrednim
tajnim glasanjem. S obzirom na to da je postupak opoziva nacelnika izrazito
skup 1 tesko provodljiv, to je njegov politicki utjecaj uvecan.

JaCanju pozicije nacelnika u odnosu na skupstinu ide u prilog i
rjeSenje zakonodavca koji je povjerio upravo naéelniku izvrSavanje zakona i
drugih propisa koje Republika Srpska prenese na opéinu. Tako zakonodavac
dodjeljuje nacelniku ovlasti da zastupa i predstavlja opé¢inu, da provodi
izvr$nu vlast u opéini, te pravo da predlaze skupstini kandidate za Sefove
odjeljenja. Postoje situacije u kojima do izrazaja dolaze znanje i upravljacka
sposobnost putem kojih se nacelnik moze nametnuti skupstini i provesti
svoju volju bilo da skupstinu blokira ili da njom manipulira.

12 Za uspostavu modela neposrednog izbora na¢elnika nije trebalo mijenjati Ustav Republike
Srpske. Zbog toga je ve¢ u Zakonu o lokalnoj samoupravi iz 1999. godine bio predviden ne-
posredni izbor opéinskog nacelnika.
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Sazetak

Lokalna samouprava u Bosni i Hercegovini je, nesumnjivo,
nedovoljnorazvijena. Postojeéiproblemisu viSestruki: slozeno ustavnopravno
uredenje, organizacija i vrSenje vlasti, problemi u domenu nadleznosti op¢ina
i gradova, finansijske nemogucnosti, nedostatak tradicije, te postojece
politicke nestabilnosti. Vazno je ista¢i dvije Cinjenice: prvo, saglasnost na
nivou entiteta da se potpunije zakonski normira lokalna samouprava, i drugo,
bitna novina za osiguranje stabilnosti i daljnjeg razvoja lokalne samouprave
predvidena pravna zastita lokalne samouprave.

Buduc¢i daje posljednjih deset godina posebno aktualizirano uvodenje
pojma «evropski demokratski standardi», u praksi evropskih drzava i njihovih
medudrzavnih asocijacija insistira se na razvoju lokalne samouprave
kao bitnom kriteriju za ocjenu stanja demokratizacije u odredenoj
drzavi i njenom prijemu i tretmanu u medunarodnim organizacijama. Za
uskladivanje lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini s navedenim
pojmom «evropskih demokratskih standarda» presudna su tri momenta:
nadleznost, finansiranje i kontrola lokalne samouprave, prvo na lokalnom
a zatim na regionalnom nivou.

U sadasnjoj organizaciji op¢ina u Bosni i Hercegovini prisutne su
dvije dodatne karakteristike: prvo, isti pravni i ukupni drusStveni tretman
op¢ina u BiH bez obzira na drasti¢ne razlike u velicini, broju stanovnika, ili
ekonomskoj snazi. Drugi organizacijski problem opcina jeste teritorijalna
podijeljenost pojedinih opéina izmedu dva entiteta. Prednost treba dati
manjim jedinicama lokalne samouprave, uz mogu¢nost saradnje viSe op¢ina
prilikom vrSenja znacajnijih javnih poslova upravo zbog iskoriStavanja
finansijskih, kadrovskih i tehnickih prednosti.

Prema sadrzaju i nacinu izrazavanja nacela razvoja i zastite lokalne
samouprave odredbe Evropske povelje nemaju karakter pravila direktne i
izvr$ne primjene. Rijec je o pravilima koja se razraduju kroz zakonodavstvo
svake pojedine drzave.

Trenutni politicki ambijent nije povoljan za razvoj lokalne samouprave.
Pravno je nesiguran polozaj op¢ine i grada, vrlo je velika nadleZnost kantona u
Federaciji BiH, uz malu i nejasno definiranu nadleznost op¢ina, nedovoljno je
razvijena druStvena svijest o mjestu i ulozi lokalne samouprave, a ni drzavne
vlasti nisu dovoljno spremne da pomognu razvoj lokalne samouprave. Cilj
nije u samoj redistribuciji vlasti izmedu nivoa drzave, entiteta, kantona i
op¢ine, ve¢ u lociranju vlasti u op¢inama i regijama.
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Ogranic¢en je karakter reforme lokalne samouprave zbog postojanja
restriktivnih odredbi vazeceg ustava, nemoguce je postojanje promisljenog i
dugoro¢nogkonceptalokalne samouprave bez prethodne konstitucionalizacije
cijelog sistema. Navedeno treba imati u vidu s obzirom na opredjeljenje za
ukljucivanje Bosne i Hercegovine u evropske integracije i postizanje kriterija
za procjenu ispunjenja uvjeta prijema.

Jedno od moguéih rjeSenja mogao bi biti zakon o lokalnoj
samoupravi na nivou drzave Bosne i Hercegovine, s odredenim nacelima
za cijelu drzavnu teritoriju koja bi bila operacionalizirana u entitetskim i
kantonalnim zakonima.
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