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RJESAVANJE NA NIVOU LOKALNIH ZAJEDNICA
ADMINISTRATIVE SETTLEMENT OF THE LEVEL OF LOCAL
COMMUNITIES

Izet Nizam

Sazetak

Lokalnu zajednicu mozemo smatrati oblikom odlucivanja i
upravljanja u uzim lokalnim zajednicama, na uzoj teritoriji, neposredno
od njenih stanovnika ili njihovih predstavnika koje oni neposredno biraju i
drugih lokalnih organa. Ona predstavlja samostalno uredivanje i rjeSavanje
mnogih Zivotnih potreba stanovnika u uzim teritorijalnim okvirima, u formi
organiziranog i od drZzave autonomnog nacina vrsenja tih djelatnosti. U
Bosni i Hercegovini se ona razvija kroz dva odvojena i, donekle razli¢ita
podsistema - onaj koji karakteriSe lokalnu samoupravu u F BiH i onaj koji
je u Republici Srpskoj.

Kljucne rije¢i: samouprava, zajednica, organizacija, nadleznost, pravo

Summary

Local community may be considered a form of decision making and managing by
people in smaller communities in smaller territories, directly by its citizens or their
representatives elected by them or any other local authorities. It is a form of
autonomous dealing with life matters and needs of local population in smaller-scale
territories, remaining loyal to the state approved way of dealings with those matters.
In Boshia and Herzegovina, the local community has been developing through two
separate and somewhat different subsystems — one that is characteristic of local self-
government in the Federation of BiH and the one in Republika Srpska.
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1. Uvod

Lokalna samouprava je tip decentralizacije u kojem je odluc¢ivanje
i upravljanje u lokalnoj zajednici povjereno neposredno njenim stanovnicima
ili njihovim predstavnicima. Ona predstavlja demokratsko, organizovano i,
od drZave autonomno vrsenje vlasti u odredenim oblastima, s tim da ipak,
centralni organi imaju pravo vrsenja nadzora nad zakonitos¢u rada organa
lokalne samouprave. Lokalna uprava je ustanovljena u cilju Sto boljeg
zadovoljavanja mnogih Zivotnih potreba stanovnika, posebno onih o kojima
gradani mogu sami neposredno odlucivati ili, barem, mogu uticati na
odlucivanje.

Lokalno organizovanje je historijska cinjenica i najnize lokalne
zajednice nastale su prije drZave.! Operacionalizacija drustvenog Zivota
¢ovjeka zapocela je u prvobitnim zajednicama, a nastavljena u Antickoj Grékoj
drZavi u kojoj je ,,polis“ bio istovremeno i drzava i grad i drustvo, a njegov
gradanin slobodan covjek. U tom smislu, gotovo da se nije prepoznavala
razlika izmedu makrokosmosa i mikrokosmosa. To nesumnjivo dokazuje
tvrdnje mnogih pravnih teoreticara i filozofa da su lokalne zajednice nastale
prije drZzave. Teritorijalno organiziranje uvijek je nuzno pocivalo na zahtjevu
dase izbalansira raspodjela funkcija vlasti sa viSeg na niZe nivoe. U suprotnom,
dolazi do nezadovoljstva ljudi odredenog podrucja koje vremenom prelazi
u sukobe i krvava razracunavanja. Nastanak jedinica lokalne samouprave
vezan je za historijsko razdoblje koje obuhvata srednji vijek, a od kraja XVIII
stolje¢a, njihov polozaj postaje normiran centralnim propisima drzavne vlasti
u velikom broju razvijenih drZava toga perioda. Jedinice lokalnih zajednica
nizeg, srednjeg i viSeg nivoa organiziranja dobivaju nazive, kao 5to je opcina,
srez, okrug, oblast, pokrajina. NajniZe lokalne zajednice ulazile su u sastav
visih oblika lokalnog organiziranja sa vlastitim organima i veoma precizno
utvrdenim nadleznostima.2 Na tim osnovama nastali su mnogi sistemi
lokalne samouprave koji predstavljaju redistribuciju vlasti od onih koji su se
otudili od izvornih principa teritorijalnog organizovanja ¢ovjeka.> Lokalna
samouprava kao oblik odlué¢ivanja o poslovima koji doprinose zadovoljavanju
osnovnih potreba ljudi u funkciji je harmoni¢nog funkcioniranja teritorijalne
organizacije. Tokom historijskog razvoja zapazeno je da se, u odnosu na

1 Sead Dedié, Lokalna samouprava u F BiH, Sarajevo 1998, str. 9
2 Eugen Pusi¢, Komuna i opéina, Informator, Zagreb, 1980., str. 1-2.

3 Americki teoreticar Tocqueville je u svom djelu “Demokratija u Americi*“ za lokalnu
samoupravu rekao: “U lokalnim ustanovama lezi snaga slobodnih naroda. Lokalne
ustanove su za slobodu ono, 5to je osnovna Skola za nauku. Bez lokalnih ustanova jedan
narod moZe imati slobodnu vlast, ali ne i duh slobode*.
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lokalne zajednice javljaju dvarazvojnatrenda. Prvi je vezan za primjenu nacela
decentralizacije, a drugi se odnosi na prethodnu penetraciju (prodiranje) visih
organa vlasti u organe lokalnih zajednica (najées$ce su to organi centralne
vlasti) sa namjerom da ih transformiraju u vlastite organe nizeg nivoa vlasti.

Racionalna raspodjela funkcija vlasti nalagala je da odredeni poslovi
izvorno pripadaju lokalnim zajednicama. To je naravno bilo moguce ukoliko
drZzava osigura participaciju gradana u vrSenju vlasti na svim nivoima
teritorijalne organizacije. Na tim osnovama razvio se u praksi sistem lokalne
samouprave koji u teorijskom smislu pociva potrebi mijenjanja ljudskih
kooperativnih sistema sa procesima diferenciranja i integriranja tamo gdje je
to za gradane i drzavu najpogodnije i najoptimalnije.

U Svicarskoj opéinske vlasti odlu¢uju 0 osnovnom obrazovanju,
izgradnji Skola, izboru ugitelja, socijalnoj politici, organizovanju savjetovalista i
socijalnih ustanova, prostornom uredenju, gradevinarstvu, organizovanju
policije (inspekcije) i mjesne policije, 0 saobracaju, vatrogasnoj sluzbi, ¢istoéi,
odvozu smeca, zastiti okoliSa, rekreaciji, a u nadleznosti je i briga o mladima.
U Austriji, opc¢inske vlasti upravljaju opéinskim saobracajnim
povrSinama - mjesna saobracajna policija, u nadleznosti je zemljiSno-
katastarska policija, mjesna trziSna policija, mjesna zdravstvena policija,
prostorno planiranje, ocuvanje i unapredivanje mjesnog turizma, slobodna
prodaja pokretnih stvari, obezbjedivanje javnih institucija za vansudsko
poravnanje. U Svedskoj koja ima 288 op¢ina, a op¢inske Vlasti odlu¢uju o
Skolstvu,
staranju o djeci i starijim osobama, vrSenju komunalnih usluga, stanovanju i
stambenoj politici, razvoju i unaprjedenju kulturnih djelatnosti i ustrojstvo
slobodnog vremena. Za ove nadleznosti i funkcije opéinskoj upravi pripadaju
odgovarajuci porezi koje samostalno propisuje 1 slobodno raspolaze.

U Sjedinjenim Ameri¢kim DrZzavama, grad ili okrug ima status lokalnih
vlasti, a odlucuje o lokalnim putevima i nekim autocestama, odrzavanju
ulica i mjesnih parkova, o prostornom planiranju, zatim upravlja igralistima,
stambenim fondom, izgradnjom i odrzavanjem stanova za gradane sa niskim
primanjima, odlucuje 0 policijskim jedinicama (policijskim stanicama) i
nadzoru nad njima, vatrogasnoj sluzbi, snabdijevanju vodom, javni gradskom
prijevozu, odvozu i reciklazi smeca i otpadaka i pre¢is¢avanju voda.

S obzirom da je politi¢ki sistem predstavljen drzavom u najvecoj
mjeri, pravilo je da se taj sistem kao prirodan kolektivni organizam zacinje
u onim dijelovima koji su najpristupaéniji djelovanju ljudi, a to su svakako
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najmanje teritorijalne zajednice kao jedinice lokalne samouprave. Polozaj
jedinica lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini daleko je od poloZaja
kakav te zajednice imaju u Evropi. Sto je joS vaznije ista¢i, on joS uvijek nije
kompatibilan rjeSenjima kakva su sadrZzana u Evropskoj povelji o lokalnoj
samoupravi na kojoj je, inace utemeljen sam koncept lokalne samouprave.
Sve naprijed navedeno upucuje na zakljucak da su lokalne zajednice nastale
veoma rano, ali da njihov razvoj nije tekao u skladu sa razvojem drzave Sto
upucuje na zakljucak da vlast i samouprava tesko idu ,,pod ruku®.

2. Samouprava kao oblik vrienja lokalne vlasti

Osnovni princip na kojem pociva lokalna samouprava jeste, da
centralne vlasti ne mogu zadirati u samoupravna prava lokalnih zajednica,
bez obzira o kojem obliku drzavnog uredenja se radi.* Posto se radi o
ustavnom pravu na samoupravu, lokalne zajednice imaju moguénost da
putem ustavnog suda zasStite svoja prava.® Lokalna samouprava se javlja
kao poseban oblik decentralizma u kojem do izraZaja dolazi stanovnistvo
u lokalnoj zajednici nad kojim vlast vrSe organi koje to stanovnistvo bira,
tako da ti organi zavise od lokalnog stanovniStva. Samouprava je, dakle,
oblik demokratskog decentralizma u kojem do izrazaja dolazi odnos
decentralizovanih organa i stanovnistva na odredenom lokalnom podrucju
koji zavisi od opceg politickog rezima drzave i u nacelu je sli¢an odnosu
centralnih drzavnih organa i stanovniStva s tom razlikom Sto se rad tih
organa odnosi na upravljanje poslovima u lokalnoj zajednici koji su im
povijereni od strane stanovnika ili njihovih predstavnika. Samouprava se
razvila u ranom kapitalizmu kao demokratski oblik lokalne vlasti, u skladu s
op¢om demokratskom organizacijom tadasnje drzave. Medutim, s razvojem
kapitalizma i sve vecom centralizacijom u drustvu i drZavi opada i znacaj
lokalne samouprave ¢ak i u onim zemljama gdje je bila vrlo razvijena, kao
Sto su Engleska, Svajcarska i SAD.

Lokalna samouprava nalazi svoje pogodno tlo u drzavama nakon
revolucionarnih promjena ili koje su bile u periodu odredenih procesa opéeg
produbljivanja i proSirenja demokratije. Ona ovdje ulazi kao sastavni dio
opCeg procesa razvoja drustva. Lokalna samouprava ne obuhvata samo
decentralizaciju u oblasti uprave nego i u ostalim oblastima drustvenog Zivota

4 Lokalna samouprava postoji i u unitarnim i u sloZzenim drzavama. | u jednim i u drugim
ona je put i nacin omekSavanja centralizma, ogranic¢avanja drzavnog birokratizma, izraz
priznavanja raznolikosti i priblizavanja vlasti gradanima.

5 Kasim Trnka, Ustavno pravo, Sarajevo 2000, str. 472
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s obzirom da je samouprava Siri pojam od uprave, pa su i poslovi iz njenog
djelokrugavise drustveni nego Sto su drzavni. Proizilazi da lokalna samouprava
podrazumijeva pravo i osposobljenost jedinica lokalne samouprave da, u
granicama zakona, reguliraju i upravljaju odredenim javnim poslovima na
osnovu Vvlastite odgovornosti i u interesu lokalnog stanovnistva. Osnovne
jedinice lokalne samouprave gotovo svugdje u svijetu danas su opcine i
gradovi. Op¢ina je jedinica lokalne samouprave koja se osnhiva, u pravilu,
za podrucje viSe naseljenih mjesta koja predstavljaju prirodnu, privrednu i
drustvenu cjelinu, te koja su povezana zajedni¢kim interesima stanovnistva.
Op¢ine 1 gradovi u svom samoupravnom djelokrugu obavljaju poslove
lokalnog znacaja kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a koji nisu
ustavom ili zakonom dodijeljeni drugim drzavnim organima.

3. Lokalna samouprava u Bosni i Hercegovini

Na razli¢itim nivoima vlasti u BiH pitanje lokalne samouprave je
drugacije regulisano nego u drugim demokratskim drzavama. Ustav BiH ne
reguliSe pitanje lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini i to je jedan od
njegovih osnovnih nedostataka. Znacajnije tim prije Sto je Vlada Republike
BiH joS u oktobru 1994. godine ratifikovala Evropsku povelju o lokalnoj
samoupravi. Prema ¢lanu 3. Povelje o lokalnoj samoupravi, “Lokalna
samouprava podrazumijeva pravo i osposobljenost lokalnih vlasti da, u
granicama zakona, reguliraju i rukovode znatnim dijelom javnih poslova, na
osnovu Vvlastite odgovornosti i u interesu lokalnog stanovnistva“.® Na drugoj
strani, Ustav Federacije Bosne i Hercegovine regulise lokalnu samoupravu
time Sto predvida da se “u op¢ini ostvaruje lokalna samouprava®“.” Naknadno
je jos dodano da:“za podrucje dvije ili vise opéina koje su urbano i teritorijalno
povezane svakodnevnim potrebama gradana, formira se grad kao jedinica
lokalne uprave i samouprave, u skladu sa federalnim zakonom*“.2 U okviru
samoupravnog djelokruga, u opéini ¢e se prvenstveno: osigurati uslovi za
postivanje i zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda u skladu sa Ustavom,
osigurati lokalne potrebe stanovniStva u oblasti brige o djeci, obrazovanju
i odgoju, radu i zapoSljavanju, socijalnoj skrbi, kulturi, fizickoj kulturi i
sportu, zastiti Zivotinja i zastiti bilja, ako zakonom nije druk¢ije odredeno,
voditi urbanisticko-stambena politika od znacaja za opc¢inu i njen razvoj,
upravljati opéinskom imovinom, obavljati komunalne i druge usluzne
djelatnosti, te poslovi lokalne infrastrukture, osigurati uslove rada lokalnih

8 Sead Dedic¢, Lokalna samouprava u F BiH, Sarajevo 1998, str. 160
7 Ustav FBiH, c¢lan VI.2.a)
8 Amandman XVI na Ustav FBiH
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radio i TV stanica, u skladu sa zakonom, voditi brigu o turistickim resursima
op¢ine, osigurati koriS¢enje 1 upravljanje lokalnim gradevinskim zemljiStem,
osigurati javni red i mir, urediti i druga pitanja, u skladu s Ustavom i
zakonom.“® Prihvatanjem nacela Evropske povelje o lokalnoj samoupravi,
utvrdivanjem mjerila za osnivanje i ustrojstvo opcina i gradova, kao jedinica
lokalne samouprave stvoren je pravni okvir za razvoj lokalne samouprave u
Bosni i Hercegovini. DonoSenjem Zakona o principima lokalne samouprave
u Federaciji Bosne i Hercegovine, otvoren je postupak uskladivanja
pravnog sistema s ciljem stvaranja boljih pretpostavki za razvoj lokalne
samouprave, odnosno njezinu sve ve¢em osamostaljivanju. Pravo na lokalnu
samoupravu, prema Zakonu ostvaruje se preko lokalnih organa jedinica
lokalne samouprave, sastavljenih od ¢lanova izabranih na slobodnim i tajnim
izborima, na temelju neposrednog, jednakog i opc¢ega birackog prava. Na
zakonskim opredjeljenjima o samostalnosti i ustrojstvu lokalne samouprave,
ustrojstvo organa jedinica lokalne samouprave, samoupravni djelokrug,
teritorijalno ustrojstvo, izborni sistem i njihovo finansiranje, ureduje se
posebnim propisima. Opc¢ine i gradovi kao jedinice lokalne samouprave
osnivaju se prema Kkriterijima utvrdenim Zakonom o lokalnoj samoupravi,
a podrucje, naziv i sjediste tih jedinica, postupak osnivanja novih jedinica,
te druge teritorijalne promjene (spajanje i izdvajanje) ureduju se posebnim
zakonom. Ustrojstvo i na¢in rada predstavnickih, izvrsnih i upravnih organa
jedinica lokalne samouprave, njihov djelokrug, nadzor nad zakonitosti opéih
akata i1 rada organa jedinice lokalne zajednice, te druga pitanja vezana za
njihov rad ureduju se Zakonom o osnovnim principima lokalne samouprave.

4. Organizacija i nadleznosti lokalne zajednice

Predstavnicki organi jedinica lokalne samouprave su op¢inska i gradska
vije¢a, dok su izvrsni organi lokalnih zajednica, op¢inski/gradski nacelnik,
odnosno opcinska/gradska nacéelnica. Broj ¢lanova predstavni¢kih organa
utvrduje se statutom svake jedinice prema kriterijima utvrdenim Zakonom.
Op¢insko vijeée U opéini, a gradsko vije¢e u gradu su organi odluc¢ivanja
koji imaju strogo definirane nadleznosti u okviru prava i obaveza koje

% clan 8 Zakona o osnovama lokalne samouprave sl. list FBiH 6/95

o Lokalna samouprava se organizira i ostvaruje u opcinama i gradovima kao jedinicama
lokalne samouprave, a izvrSavaju je organi jedinice lokalne samouprave i gradani, u
skladu sa Ustavom i zakonom i statutom jedinice lokalne samouprave*. Clan 3. Zakon o
principima lokalne samouprave u Federaciji BiH (,,Sluzbene novine Federacije BiH”, br.
49/06)
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im pripadaju.t U Federaciji Bosne 1 Hercegovine, najveé¢i napredak u
modernizaciji lokalne samouprave postignut je proSirivanjem nadleznosti
lokalnih jedinica.’2 Potrebno je imati na umu da se spisak poslova izvornih
nadleznosti moze prosirivati i skracivati, jer se ovdje ne radi ni 0 kakvim
poslovima koji ,,prirodno” pripadaju lokalnim zajednicama, ve¢ o poslovima
koje zakon i opc¢inski statut ustanovljavaju kao njihove izvorne nadleznosti.

Lokalna zajednica ima i svoje regulatorne nadleznosti, gdje se
pojavljuje u ulozi institucije kojom planira i utvrduje politiku, pa tako imamo
slijedece oblasti i poslove: osiguranje i zastita ljudskih prava i osnovnih
sloboda u skladu s Ustavom, donoSenje budzeta jedinice lokalne samouprave,
te donoSenje programa i planova razvoja i stvaranje uslova za privredni
razvoj i zapoSljavanje, utvrdivanje i provodenje politike uredenja prostora
i Covjekove okoline, donoSenje prostornih, urbanistickih i provedbenih
planova, ukljucujuci zoniranje, te utvrdivanje i provodenje stambene politike
i donoSenje programa stambene i druge izgradnje, utvrdivanje politike
koriStenja i utvrdivanja visine naknada za koriStenje javnih dobara, utvrdivanje
I vodenje politike raspolaganja, koriStenja i upravljanja gradevinskim
zemljistem, utvrdivanje politike upravljanja i raspolaganja imovinom lokalne
samouprave i raspodjele sredstava ostvarenih na osnovu njlhovog korlstenja
uspostavljanje i vrSenje inspekcijskog nadzora nad izvrSavanjem propisa
iz vlastitih nadleznosti jedinice lokalne samouprave, donoSenje propisa o
porezima, naknadama, doprinosima i taksama iz nadleznosti jedinica lokalne
samouprave, organizovanje efikasne lokalne uprave prilagodene lokalnim
potrebama i uspostavljanje organizacija mjesne samouprave.

Servisne nadleznosti lokalne zajednice su one nadleznosti u kojima
opc¢ina se pojavljuje kao institucija koja pruza neku uslugu stanovniStvu i
obezbjeduje uslove da se odredena vrste usluga moze dati. To su slijedece
nadleznosti: uredenje i obezbjedivanje obavljanja komunalnih djelatnosti,
organizovanje i unaprijedenje lokalnog javnog prijevoza, utvrdivanje politike
predSkolskog obrazovanja, unaprijedenje mreZe ustanova, te upravljanje

B Zenaid Pelmo, Pravno uredenje javne uprave, Sarajevo, 2009. godine,

2 Prema vazecem Zakonu iz 2006. godine, jedinice lokalne samouprave imaju dvije
vrste nadleZnosti, prema klasifikacji koja je uobicajena u nauci u javnoj upravi, to su:
samoupravne ili izvorne nadleznosti, a tu moZemo svrstati sve one poslove koji zakonom
povjereni jedinicama lokalne samouprave. Ovdje je pripadaju i poslovi koje same jedinice
lokalne samouprave ustanove kao svoje nadleznosti trudecéi se da budu gradanima na
usluzi, drugu grupu cine preneseni, povjereni ili delegirani poslovi, a to su poslovi koji
pripadaju viSim nivoima vlasti koji su njihovo obavljanje prenijeli na lokalne zajednice,
zadrzavajuci pri tome kontrolu nad zakonitoséu i kvalitetom obavljanog posla.
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i finansiranje javnih ustanova predskolskog obrazovanja, osnivanje,
upravljanje i finansiranje ustanova osnovnog obrazovanja, oshivanje,
upravljanje, unapredenje i finansiranje ustanova i izgradnja objekata za
zadovoljavanje potreba stanovniStva u oblasti kulture i sporta, organizovanje,
provodenje i odgovornost za mjere zastite i spaSavanje ljudi i materijalnih
dobara od elementarnih nepogoda i prirodnih katastrofa, preduzimanje mjera
za osiguranje higijene i zdravlja, osiguranje uslova rada lokalnih radio i TV
stanica u skladu sa Zakonom, poslovi iz oblasti premjera i katastra zemljista i
evidencije o nekretninama, zastita Zivotinja.

Zakonodavac je jedinicama lokalne samouprave povjerio mnoga vrlo
vazna ovlastenja i jo$ ih ovlastio da se imaju baviti i drugim pitanjima od
lokalnog znacaja koja nisu isklju¢ena iz njihove nadleznosti, niti su dodjeljena
u nadleznost neke druge vlasti. To je potpuno u skladu sa Evropskom
poveljom o lokalnoj samoupravi, koju je i ratificirala Bosna i Hercegovina.
Kada se govori o organizaciji lokalnih zajednica moramo napomenuti i da
je problem optimalne veli¢ine op¢ine neobi¢no kompleksan, jer na njegovo
rjeSavanje utjece niz teorijskih i prakti¢nih razloga, od kojih jedni govore
u prilog postojanju malih, a drugi u prilog veéih op¢ina. Prednost je malih
opc¢ina u tome Sto imaju duboke korijene u povijesti te odgovaraju socijalnoj
stvarnosti, tj. uglavnom se poklapaju s pojedinim postoje¢im naseljima,
zbog cega njihove stanovnike spajaju zajednicki interesi i potrebe koje
medu njima uzrokuju izvjesnu solidarnost. Takoder, u ovakvim je op¢inama
odnos op¢inskih tijela i gradana neposredniji, a sam rad opcinskih tijela
manje podloZan opasnosti birokratizacije. Velike op¢ine, s druge strane,
raspolazu puno veé¢im mogucénostima-kadrovskim, finansijskim i drugima-
te stoga mogu znatno lak3e i bolje obavljati svoje zadace. S obzirom na to
da su prednosti jedne vrste opcina istodobno nedostaci druge, jasno je da je
nemoguce odrediti neki apstraktni ideal te da kod odabira modela treba biti
svjestan da se prihva¢anjem jednog od ova dvaju rjeSenja zrtvuju osnovne
prednosti drugoga. Medutim, imajuci u vidu potrebu da lokalna samouprava
uspjesno odigra svoju ulogu u okviru drustveno-politi¢kog sistema, te da se
svojom teritorijalnom organizacijom prilagodi nuZnosti obavljanja novih
drustvenih funkcija ¢ije obavljanje u danasnjim uslovima stoji kao njezina
zadacda, praksa kao imperativ vremena postavlja potrebu postojanja velike
i jake op¢ine. Drugim rijecima, treba dati prednost efikasnosti u odnosu na
tradicionalne momente.3

= Teodor Antic. Komparativni prikaz sustava lokalne samouprave u nekim europskim
drzavama,Politicka misao ,Vol. XXXIX ,2002. godina, str.47.,
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5. Predstavni€¢ki i izvr$ni organi lokalnih zajednica

Predstavnicki organi jedinica lokalne samouprave su opcinska i
gradska vijec¢a, dok su izvrSni organi opcinski/gradski nacelnik, odnosno,
op¢inska/gradska nacelnica.’* Broj ¢lanova predstavnickih organa utvrduje
se statutom svake jedinice prema Kkriterijima utvrdenim Zakonom. Redovni
mandat ¢lanova predstavnickih organa u trajanju od Eetiri godine odreden je
zakonom, a postupak izbora ¢lanova predstavnickih tijela ureduje se i provodi
prema Izbornom zakonu o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave. lzvrSni organi u opcini su opcinski
nacelnik i op¢insko vijece, u gradu gradonacelnik i gradsko vijece, a u kantonu
premijer i kantonalna skupstina. Op¢insko vije¢e u opéini, a gradsko vijece u
gradu je organ odlu¢ivanja u jedinicama lokalne samouprave. Oni imaju strogo
definirane nadleznosti u okviru prava i obaveza koje im pripadaju.’®> U okviru
nadleznosti koje proizilaze iz ustava i zakona, nacelnik/ca obavlja slijedece
poslove: predstavljalzastupa jedinicu lokalne samouprave; donosi akte iz svoje
nadleznosti; izraduje i vijecu na usvajanje podnosi nacrt i prijedlog budZeta,
ekonomske planove, razvojne planove, investicione programe, prostorne i
urbanisticke planove i ostale planske i regulatorne dokumente koji se odnose
na KoriStenje i upravljanje zemljistem, ukljucujuéi zoniranje i Koristenje
javnog zemljista; predlaze odluke i druge opce akte vije¢u; provodi politiku
jedinice lokalne samouprave u skladu sa odlukama vijeca, izvrSava budzet
jedinice lokalne samouprave i osigurava primjenu odluka i drugih akata vijeca;
izvrSava zakone i druge propise ¢ije je izvrSenje povjereno jedinici lokalne

14 Organi jedinice lokalne samouprave su vijece i nacelnik/ca. (clan 12, ibid.).

15 Vijeée u okviru svojih nadleznosti obavlja slijedece poslove: priprema i dvotrecinskom
vecinom glasova usvaja statut jedinice lokalne samouprave; usvaja budzet i izvjeStaj o
izvrSenju budzeta jedinice lokalne samouprave; donosi razvojne, prostorne i urbanisticke
planove i programe, te provedbene planove, ukljucujuéi zoniranje; donosi propise o
porezima, taksama, naknadama i doprinosima jedinice lokalne samouprave u skladu
sa zakonom; donosi odluke o upravljanju i raspolaganju imovinom jedinice lokalne
samouprave; donosi odluke o zaduZivanju; donosi programe uredenja gradevinskog
zemljiSta; donosi plan koristenja javnih povrsSina; donosi odluke o organizaciji mjesne
samouprave i nazivima ulica, trgova i dijelova naseljenih mjesta; donosi odluke o
udruZivanju jedinica lokalne samouprave u savez i druge oblike organiziranja; donosi
odluke o proglasenju praznika jedinice lokalne samouprave; donosi odluke o nagradama i
priznanjima jedinica lokalne samouprave; bira i razrjeSava predsjedavajuceg i zamjenika
predsjedavajuceg vijeca; donosi odluke o raspisivanju referenduma; razmatra godisnje
izvjeStaje o provodenju politike jedinice lokalne samouprave i aktivhostima nacelnika/
ce; osniva preduzeca i ustanove za obavljanje poslova od interesa za jedinicu lokalne
samouprave; donosi poslovnik o svom radu; obavlja i druge poslove utvrdene zakonom i
statutom. (Clan 13., Ibid.).
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samouprave; utvrduje organizaciju sluzbi za upravu i drugih sluzbi jedinice
lokalne samouprave; donosi pravilnik o unutrasnjoj organizaciji sluzbi jedinice
lokalne samouprave; realizira saradnju jedinice lokalne samouprave s drugim
op¢inama, gradovima, medunarodnim i drugim organizacijama u skladu sa
odlukama i zaklju¢cima vijeéa i njegovih radnih tijela; podnosi izvjestaj vijecu
0 ostvarivanju politike jedinice lokalne samouprave i svojim aktivnostima. U
izvrSavanju poslova iz svoje nadleznosti, nacelnik/ca odgovara za ustavnost i
zakonitost akata koje donosi, odnosno predlaze vijecu.

6. Organizacija i funkcioniranje sluzbi za upravu u lokalnim zajednicama

Za vrsenje upravnih i stru¢nih poslova i poslova lokalne samouprave,
iz okvira prava i duznosti grada i opéina osnivaju se sluzbe za upravus, a
kriteriji za njihovo formiranje su slijedeci:

[] sluzbe za upravu se osnivaju na nacin koji osigurava potpuno i
racionalno obavljanje poslova iz okvira nadleznosti op¢ine,

[] sluzbe za upravu treba da omoguce efikasno ostvarivanje prava i
izvrSavanja obaveza gradana, preduzeca, ustanova i drugih lica,

[] sluZbe se osnivaju u skladu s obimom poslova i na¢elima grupiranja
poslova prema vrsti, srodnosti i medusobnoj povezanosti i sa
potrebama efikasnog rukovodenja njihovim radom i osiguranju
njihove samostalnosti u radu,

[] sluZzba za upravu se osniva svojim propisom gradsko i op¢insko vijece
na prijedlog gradonacéelnika odnosno op¢inskog nacelnika.’

U strukturi lokalnog sistema mozemo razlikovati dva osnovna tipa
institucija: politicke institucije i upravne organizacije. One se medusobno
razlikuju, ponajprije s obzirom na funkciju koju u lokalnom sustavu
obavljaju. U politi¢kim se institucijama donose formalne odluke kojima se
utvrduju glavni interesi i op¢i ciljevi lokalnog sustava. SrediSnje mjesto medu
lokalnim politi¢kim institucijama pripada predstavnickom tijelu (skupstini,

6 Sluzbe za upravu vrse slijedece poslove: provode utvrdenu opcinsku politiku i izvrSavaju
opcinske propise, kao i poslove iz drugih delegiranih ili prenesenih nadleznosti opéine
od kantonalnih do federalnih, obavljaju upravni nadzor nad provodenjem propisa za
koje u nadleZni, pripremaju propise provedbenog karaktera za opéinskog nacelnika,
pruZaju strucnu pomo¢ opéinskom nacelniku u pripremi normativnih i drugih opéin akata
za opdéinsko vijece, obavljaju druge poslove odredene opéinskim propisima i iz okvira
delegiranih nadleznosti u skladu sa pravilnikom o organizaciji.

11 Sead Dedi¢, Lokalna samouprava u FBiH ,Sarajevo 1998. godina, str.107.,
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vijecu 1 sl.). S druge strane, upravne su organizacije ponajprije usmjerene
na obavljanje odredenih druStvenih poslova kojima se u pravilu neposredno
zadovoljavaju potrebe gradana. Na osnovi ove razlike proizlazi i niz drugih.
Politi¢ke su institucije pretezno sastavljene od ljudi koji zastupaju interese
lokalnog stanovnistva (barem formalno) i to djelovanje im nije zanimanje, dok
se u upravnim organizacijama nalaze ljudi kojima je rad u upravi profesija. U
politi¢kim se institucijama ¢lanovi ¢eS¢e smjenjuju i rjede kontaktiraju, dok
su zaposleni u upravi ¢vrs¢e povezani i duze se ondje zadrzavaju.8

7. Pravo zalbe

Zakonom o upravnom postupku je propisano da, ako je u prvostepenom
upravnom postupku rjeSavano na osnovu statuta ili propisa opc¢inskog vijeca,
u okviru iskljuéivih prava i duznosti opcine, 0 Zalbi protiv tih rjeSenja u
drugom stupnju rjeSava opcinski organ odreden statutom opéine, odnosno
organ odreden propisom opc¢inskog vijeca, a isto vazi i ako je u prvostepenom
upravnom postupku rjeSavano na osnovu statuta ili propisa gradskog vijeca,
u okviru iskljucivih prava i obaveza grada. Protiv prvostepenih rjeSenja
nacelnika i gradonacelnika, odnosno opc¢inskih i gradskih sluzbi za upravu
koja su u upravnom postupku donesena na osnovu kantonalnih zakona ili
kantonalnih propisa, odnosno federalnih zakona ili federalnih propisa u
drugom stepenu ¢e rjeSavati kantonalni, odnosno federalni organ uprave iz
odgovarajuce upravne oblasti, ako zakonom nije utvrdena nadleznost drugog
organa. Rok za zalbu je 15 dana, osim ako zakonom nije odredeno drugacije,
a rok za zalbu za svaku osobu i za svaki organ kojima se rjeSenje dostavlja
racuna se od dana dostavljanja rjesenja.

Postoji takoder i gradanska Zalba koja predstavlja pojedinacan ili
kolektivan akt kojim se gradanin ili grupa gradana Zali na neefikasnost ili
nekvalitetno pruzanja javnih usluga. Svaki gradanin ima pravo podnijeti zalbu
kada smatra da su neka od njegovih prava ugrozena, a postupak podnosenja
zalbe se odreduje statutom opc¢ine. Uvazavajuci vaznost Zakona o principima
lokalne samouprave, njegove intencije da se opéina kao temelj lokalne
samouprave uredi kao funkcionalan, ekonomic¢an i prosperitetan mehanizam
i srediSte zadovoljavanja interesa u poslovima koji su najbliZzi gradanima,
bilo je neophodno da se u svim opéinama Federacije BiH, od nivoa mjesne
zajednice do opc¢inskog vije¢a, odnosno nacelnika, Sto je moguce ViSe,
analiziraju u zakonu ponudena rjesSenja, utvrde primjedbe i iskazu iskustva,
misljenja, ideje i stavovi, a sve u cilju poboljSanja datih postavki.

18 Teodor Antié: Ibid,
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8. Znacaj, cilj i opravdanost lokalne zajednice

U funkciji ¢uvara ljudskih prava i principa demokratske vlasti, Savjet
Evrope od samog osnivanja ima opredjeljenje da mu jedan od najznacajnijih
pravaca u postizanju tog cilja bude razvoj i zastita lokalne samouprave. U skladu
s tim opredjeljenjem, juna 1985. godine Odbor ministara Savjeta Evrope usvojio
je Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi (u formi konvencije), koja je bila
spremna za potpisivanje u oktobru iste godine.’® U Bosni i Hercegovini se polazi
od principa koje Povelja navodi kao osnovne principe lokalne samouprave.
Dakle, pravo vrsenja javnih poslova lokalne vlasti ostvaruje se preko savjeta
i skupétina, sastavljenih od ¢lanova izabranih na slobodnim izborima (tajnim
glasanjem na bazi neposrednog i opceg, za sve jednakog birackog prava), te
da ovi organi imaju svoje izvrsne organe koji su im odgovorni. Ciljevi lokalne
zajednice u BiH mogu se podijeliti na organizacione i funkcionalne, kao i
ciljeve koji su kratkoro¢ni i dugoroc¢ni ciljevi.

Lokalna samouprava treba biti shvaé¢ena kao pravo, obaveza, interes i
odgovornost svakog gradanina, a organi i sluzbe lokalne zajednice odgovaraju
za svoj rad, za vrSenje svojih poslova lokalnom stanovnistvu. To i jeste jedna
od prednosti i opravdanosti uvodenja lokane samouprave. Gradani mogu
ucestvovati U vrsenju lokalnih javnih poslova, neposredno, preko slobodno
izabranih predstavnika u skupstini op¢ine i slicno. Oni neposredno odlucuju
0 izboru predsjednika opéine, 0 pozivu predsjednika opcine, nepovjerenju
predsjedniku opcine i drugim pitanjima utvrdenim statutom opéine, a posredno
mogu odlucivati 0 lokalnim javnim poslovima preko neposredno izabranog
predsjednika opc¢ina, neposredno izabranih predstavnika u skupstini opcine,
preko clanova skupstinskih savjeta, komisija i odbora, svojih predstavnika u
organima upravljanja javnih sluzbi, predsjednika i organa mjesne zajednica.
Nuzno je napomenuti znacaj koji bi mjesna zajednica trebala imati ima u
lokalnoj zajednici. Mjesne zajednice imaju potencijal da posluze, ne samo
kao instrumenti za jacanje ucesc¢a gradana, nego i za povecanje odgovornosti
opStinskih uprava. Priroda mjesnih zajednica je negdje izmedu javne institucije i
organizacije civilnog drustva. Ali sa gubitkom svojih tradicionalnih ovlastenja,
mjesne zajednice se uglavnom percipiraju od strane opstinskih sluzbenika,
gradana, domacih konsultanata i medunarodnih donatora kao dio civilnog
drustva. One bi se mogle zvati poluzvani¢na udruZzenja u zajednici formirana
na volonterskoj osnovi. Njihov status i funkcije su regulisani razli¢ito u dva
entiteta i ¢esto pravni propisi nisu dovoljno jasni.

¥ Vlada republike Bosne i Hercegovine je 24.oktobra 1994.godine donijela Uredbu o
ratifikaciji Evropske povelje o lokalnoj samoupravi (Sluzbeni list R BiH, br.31/94)

20 UNDP BiH, Bolja lokalna uprava u BiH, 2005.god., str. 64.
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Glavna funkcija mjesnih zajednica u Bosni i Hercegovini je biti
»Karika“ koja povezuje gradane (posebno u ruralnim krajevima) i opstinu.
One su, nadalje, organizacije gradana na lokalnom nivou koje ¢ine platformu
za razgovor o lokalnim pitanjima. Mogu imati i druge funkcije posebno u
zabaCenim predjelima gdje se komunalne usluge vrSe uglavnom od strane
privatnih kompanija ili ih organizuju vijeca/savjeti mjesnih zajednica. Za
uspjesno kreiranje, a potom i provedbu politika razvoja lokalne zajednice od
velikog je znacaja uspostavljanje i jaGanje saradnje izmedu gradana i organa
lokalne samouprave, isto tako i gradana i nevladinih organizacija i poslovnog
sektora. Svaka strategija razvoja jedne lokalne zajednice bit ¢e kvalitetnija
I sa viSe Sansi da bude uspjeSno provedena u korist svih njenih stanovnika
ako u njenoj izradi budu ucestvovali i gradani. To isto vazi i za svaki drugi
dokument od znacaja za lokalnu zajednicu a koji usvajaju predstavnicka tijela
u op¢inama. Stoga je u tom procesu izgradnje saradnje izmedu gradana i vlasti
veoma vazno da gradani budu svjesni koliko je vazno da, zajedno sa vlastima,
ucéestvuju u donoSenju svih odluka koje se ticu kvaliteta Zivota svih pojedinaca
i zajednice u cjelini. Misija lokalne samouprave je zadovoljavanje potreba
gradana i stalno unapredivanje kvaliteta zivota u lokalnoj zajednici. Lokalna
samouprava treba da omoguci aktivnim i organiziranim gradanima da izaberu
sposobnu i odgovornu vlast, sa kojom ¢e u partnerstvu efikasno upravljati
razvojem svoje lokalne zajednice. Klju¢ne vrijednosti uspjeSne lokalne
samouprave predstavljaju otvorenost i nova politicka kultura u ambijentu
razvijenog civilnog drustva. Takvu lokalnu samoupravu, na osnovama
Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, trebamo graditi i zajednicki raditi
na njenom uspostavljanju.

9. Zakljudak

Naoshovu navedenog dase zakljuciti dalokalna samouprava doprinosi
promowsanju boljeg razumijevanja gradanskog uce$¢a U javnoj upravi,
promovisanju koncepta korisni¢ki orijentisane javne uprave, unapredenju
komunikacije izmedu gradana 1 opcinskih vlasti putem identifikacije
problema od javnog interesa i nacina njihovog rjeSavanja, ostvarivanju prava
gradana na pristup jasnim i blagovremenim informacijama, ostvarivanju
prava gradana da ucestvuju u donoSenju vaznih odluka koje uti¢u na
buduénost njihove zajednice, povecanju otvorenosti sluzbenika javne uprave
prema potrebama gradana, kao i razvijanju Sto ucinkovitijih javnih usluga.
Neophodan je sinhronizovan i sistemati¢an rad sa predstavnicima gradana,
odnosno mjesnih zajednica, kao i predstavnicima lokalne uprave, da bi se
ostvarili ciljevi lokalne samouprave. Problemi lokalne samouprave u BiH su
viSedimenzionalne prirode, ali bi ih, uslovno mogli grupisati u dvije grupe.
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Prva grupa bi se bavila problemima koji proizilaze iz njene ustavne pozicije,
dok bi druga grupa obradivala tematiku u vezi s prakti¢nim problemima
funkcioniranja lokalne samouprave u BiH. Ipak, najve¢i problem jeste
Cinjenica da pravni tretman lokalne samouprave u ustavima kantona ne
ispunjava veci broj zahtjeva Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, a to se
odnosi na ¢injenicu da je, po ustavima kantona, nadleznost opc¢inskih vlasti
nejasno formulisana $to daje mogucnost razlic¢itim pristupima o ovom pitanju
u kantonalnim zakonodavstvima i dovodi do razli¢itih shvacanja 0 utvrdivanju
izvora finansiranja lokalnih vlasti. Nacelni problem lokalne samouprave u
BiH je vezan i za pitanje njene regulative. Problem je prije svega u ¢injenici
da je entitetskim ustavima data moguénost proizvoljnog reduciranja ovlasti
institucija lokalne samouprave. Postoje¢im zakonskim rjeSenjima, najveci
dio poreza i doprinosa je izvan op¢inske ingerencije $to je protivno nacelima
Evropske povelje o lokalnoj samoupravi. Lokalnu samoupravu u BiH
karakteriSe nedostatak odgovarajuce tehni¢ke opreme, a ukoliko i postoji,
ve¢inom se radi 0 opremi koja je u odnosu na evropske standarde vise ili
manje zastarjela. Zakljucak bi, dakle bio da se problem prije svega odnosi
na nemogucnosti efikasnog umrezavanja postojec¢e informaticke opreme na
razli¢itim administrativnim razinama. Kada je u pitanju informatizacija i u
onim slucajevima gdje je ispunjen minimum odgovaraju¢ih hardverskih i
softverskih zahtjeva, kadrovi koji opsluzuju navedenu opremu nisu dovoljno
educirani. | na kraju, nista manje bitno je i naglasiti pitanje kontrole rada
lokalne samouprave u BiH. Kontrola rada se uglavnom svodi na unutrasnju
kontrolu koja je utemeljena na radno-profesionalnoj hijerarhiji i hijerarhiji
vlasti, dok mehanizmi vanjske kontrole uopce nisu uspostavljeni. Reforma
lokalne samouprave u BiH nije na pocetku, ali je daleko od kraja. Zbog toga
u ovoj oblasti nista nije zaklju¢eno, niti definitivno gotovo. Mogli bismo re¢i
da Bosna i Hercegovina ima solidno zakonodavstvo kada je u pitanju lokalna
samouprava, ali na drugoj strani ima jako losu lokalnu samoupravu. Potrebno
je istaci i to da su zakoni jedan od rijetkih povoljnih okolnosti koji su na
raspolaganju svim socijalnim akterima u tranziciji naSe drzave ka evropskim
integracijama tokom kojih ¢e se lokalna samouprava mijenjati zajedno sa
Citavom ustavnom i druStvenom strukturom podrazumjevajuci pri tom,
naravno i saglasnost svih aktera u Bosni i Hercegovini.
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