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Aleksandar DRAGANIC

UVOD

Ova publikacija predstavlja finalni rezultat projekta Regionalna podrska u rea-
lizaciji Strategije razvoja lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini. Projekat
je zamisljen kao niz sastanaka u zemlji i regionu na kojima bi se razgovaralo o
dosadasnjem, aktuelnom i buduéem razvoju lokalne samouprave u zemljama
bivse Jugoslavije. Zemlje nastale nakon raspada bivse Jugoslavije, pored geo-
grafske odredenosti i zajednickog Zivota u jednoj zemlji, dijele zajednicko isku-
stvo komunalnog modela organizacije opstina u kojem su opstine uglavnom
predstavljale ,,produzenu ruku® drzave. Iako je ova cinjenica bila poznata i
tokom kreiranja Strategije razvoja lokalne samouprave u BiH, zelja za brzim i
adekvatnijim koracima u ovom segmentu vodila je ka neophodnosti jasnijeg
razumijevanja stanja reforme sistema lokalne samouprave u zemljama sa istom
polaznom osnovom. S obzirom na to da se sli¢ni napori provode i u Srbiji sa
ciljem razvoja lokalne samouprave i decentralizacije odredenih funkcija unutar
drzave, Razvojna agencija Eda je lansirala ovaj projekat zajedno sa partnerskom
organizacijom Palgo Centar iz Beograda. Projekat je podrzan od strane Fonda
otvoreno drustvo (program East East - Partnerstvo bez granica).

Kao jedan od projektnih ciljeva, bilo je predvideno stvaranje regionalne grupe
eksperata iz zemalja bivse Jugoslavije koji su aktivno ukljuceni u transforma-
ciju komunalnog modela organizacije bivsih opstina u moderan sistem lokalne
samouprave. S obzirom na akumulirano iskustvo u okviru ove grupe, koju su
tokom sastanaka u okviru projekata upotpunjavali pojedini lokalni eksperti i



predstavnici vlasti iz Bosne i Hercegovine i Srbije, upustili smo se u kreiranje
publikacije sa najvaznijim aspektima sadasnjih i budu¢ih koraka u razvoju lokalne
samouprave u zemljama u regionu (Slovenija, Hrvatska, Bosna i Hercegovina,
Srbija i Makedonija).

Publikacija ima pet zasebnih regionalnih studija slucaja koje govore o izazovima i
problemima sa kojim se suoc¢avala reorganizacija komunalnog modela organiza-
cije jedinica lokalne samouprave nakon raspada bivse Jugoslavije. Naime, uslijed
prekida u razvoju na evropskim principima i viSedecenijskog eksperimenta sa
razvojem komunalnog modela, transformacija lokalne samouprave u zemljama
regiona je otpocela 9o-tih sa uvodenjem politickog pluralizma u svakodnevni
zivot. S obzirom na odluke predstavnika visih nivoa vlasti u tom periodu, vidljivi
su razliciti pristupi u ozivljavanju lokalne demokratije, razvoja i stvaranja osnova
za modernu lokalnu samoupravu. Ono §to je svakako najvaznije u okviru svakog
priloga odnosi se na sam odnos vi$ih nivoa vlasti prema samoj lokalnoj samou-
pravi koji je vidljiv kroz ustavna rjeSenja, obuhvata nadleznosti, imovinu, nacin
pruzanja usluga, finansiranje jedinica lokalne samouprave, te Zelju da se sam
sistem lokalne samouprave postavi na zdrave osnove. S obzirom na drustvene
probleme koji su pratili ovaj proces u pojedinim zemljama, rezultati dosadasnjeg
razvoja lokalne samouprave u Sloveniji, Hrvatskoj, Bosni i Hercegovini, Srbiji i
Makedoniji su razliciti. S tim u vezi je u okviru svakog priloga izvrsen osvrt na
glavne probleme i rjeSenja kao i sumiranje glavnih buducih koraka u razvoju
lokalne samouprave po zemljama, koji su manje viSe primjenjivi i u drugim
zemljama, sa istim stepenom razvoja ovog segmenta drustva.

Nadamo se da ¢e publikacija pomoc¢i svima koji se bave razvojem lokalne samo-
uprave da razumiju da razvoj lokalne samouprave predstavlja dugotrajan proces
u stvaranju bolje osnove za unapredivanje kvaliteta Zivota gradana. Ujedno, iza-
zovi sa kojima se suocava lokalna samouprava su brojni te (ne)naucene lekcije
iz priloga po zemljama mogu svakako da posluze kao osnova za dalje strateske
korake u ovoj oblasti.

Na kraju zelimo da zahvalimo svima koji su uzeli aktivno uces¢e u projektu i
kreiranju publikacije, a naroc¢ito Fondu otvoreno drustvo za pruzenu podrsku u
realizaciji ovih aktivnosti.

Banjaluka, novembar 2008.

Eda, Banja Luka









dr Roman LAVTAR

DRZAVA 1 LOKALNA SAMOUPRAVA
— INSTITUCIONALNI DIJALOG,A NE
HIJERARHIJSKI ODNOS

— lokalna samouprava u Sloveniji -

1. UPRAVNO POLITICKA REFORMA DRZAVE U
DEVEDESETIM: DOBAR TEMEL] ZA RAZVO)]
LOKALNE SAMOUPRAVE

Sistem lokalne samouprave u Republici Sloveniji temelji se na principima Evropske
povelje o lokalnoj samoupravi (EPLS)?, jedne od konvencija Saveta Evrope, potpi-
sane 15. oktobra 198s. u Strazburu. Slovenija je taj medunarodni pravni dokument
ratifikovala 1. oktobra 1996. godine, iako su tri zakona, najznacajnija za funkcionisa-
nje lokalne samouprave, donesena ve¢ dve godine ranije, u decembru 1994. godine2.
Medutim, uz pisanje spomenutih zakona ve¢ su pisci imali u vidu resenja koja treba
da budu u skladu sa principima EPLS. Podsetimo, da povelja definise:

o ustavnu i zakonsku osnovu lokalne samouprave (Princip lokalne samou-

prave bice utvrden zakonodavstvom zemlje potpisnice i — gde je to moguce
— ustavom.),

Zakon o ratifikaciji Evropske listine lokalne samouprave (MELLS), Uradni list RS -
Mednarodne pogodbe, str. 15. Uradni list RS, str. 57/1996

Zakon o lokalni samoupravi, Uradni list RS, str. 72/1993, Zakon o financiranju ob¢in,
Uradni list RS, str. 80/1994 i Zakon o lokalnih volitvah, Uradni list RS, str. 72/1993
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koncept lokalne samouprave (Lokalna samouprava podrazumeva pravo
i osposobljenost lokalnih vlasti da, u granicama zakona, regulisu i ruko-
vode znatnim delom javnih poslova, na osnovu vlastite odgovornosti i u
interesu lokalnog stanovnistva.),

delokrug lokalne samouprave (Osnovna prava i duznosti lokalnih vlasti
bic¢e utvrdeni ustavom ili zakonom, time se, medutim, ne sprecava pre-
nos$enje na lokalne vlasti prava i odgovornosti za specifi¢cne zadatke, u
skladu sa zakonom. Lokalne vlasti ¢e, u granicama zakona, imati puno
diskreciono pravo da provode svoje inicijative u vezi sa svim stvarima
koje nisu iskljucene iz njihove nadleznosti, niti stavljene u nadleznost neke
druge vlasti.),

zastitu granica lokalne vlasti (Promene granica lokalne vlasti nece biti
izvrSene bez prethodne konsultacije sa lokalnim zajednicama kojih se to
tice, verovatno putem referenduma gde je to predvideno zakonom.),
odgovarajucu organizaciju uprave i izvore sredstava za obavljanje poslova
lokalne vlasti,

uslove vr$enja funkcija lokalnih vlasti (Uslovi rada izabranih lokalnih
funkcionera moraju biti takvi da osiguravaju slobodno vrsenje njihovih
funkcija.),

upravni nadzor nad radom lokalnih vlasti (Sve vrste upravnog nadzora
nad radom lokalnih vlasti mogu se vrsiti isklju¢ivo u sluc¢ajevima i po
postupku predvidenim ustavom ili zakonom.),

izvore finansiranja lokalnih vlasti (Lokalne vlasti ¢e, u skladu sa ekonom-
skom politikom zemlje, imati pravo na odgovarajuce vlastite izvore finan-
siranja, kojima ¢e raspolagati slobodno, u okviru svojih ovlas¢enja. Izvori
finansiranja lokalnih vlasti ¢e biti primjereni njihovim duznostima koje
propisuju ustav ili zakon.),

pravo lokalnih vlasti na udruzivanje (Lokalne vlasti imaju pravo da, u
vréenju svojih duznosti medusobno saraduju i da se, u skladu sa zakonom,
udruzuju sa drugim lokalnim vlastima radi vrenja poslova od zajednickog
interesa.) i

zakonsku zastitu lokalne samouprave (Lokalne vlasti imaju pravo na
pravna sredstva radi osiguranja slobodnog obavljanja svojih duznosti i
postovanja nacela lokalne samouprave uspostavljenih ustavom ili zako-
nom zemlje kojoj pripadaju.).

Reforma lokalne samouprave vremenski je vr§ena kao deo opste reforme uprav-
nog sistema u Republici Sloveniji posle osamostaljivanja 1991. godine. Za bolje
razumevanje procesa u lokalnoj samoupravi potrebno je ukratko predstaviti i



LOKALNA SAMOUPRAVA U SLOVENIJI

osnovne parametre tog procesa. Naime, za manje od decenije i po slovenacka
javna uprava dozivela je viSe promena nego ranije u mnogo duzem vremenskom
periodu. Uzroci reformnih procesa bili su razliciti. Prvi je svakako u politickim
promenama u Sloveniji u drugoj polovini 80-ih godina 20. veka. Kreiranje nove
drzave drugi je razlog korenitim promenama, a treci su pripreme i sam ulazak
Slovenije u Evropsku uniju. Prvi demokratski izbori odrzani su 1990. godine.
Godinu dana kasnije Republika Slovenija postala je nezavisna drzava. U toj
godini donesen je novi ustav, koji je postavio temelje za organizaciju moderne
javne uprave i lokalne samouprave i pre svega normalizovao odnose izmedu
vlade kao politickog i drzavne uprave kao administrativnog dela izvr$ne vlasti.
Sa izgradnjom institucija, koje Slovenije ranije nije imala ili su bile nedostatne
(odbrana, carina, monetarni sistem, ..), pocela je prva faza reforme. U periodu
od 1992. do 1996. godine javna uprava se prilagodila novom ustavnom kon-
ceptu podele vlasti, a 1993. zapoceta je i reforma lokalne samouprave. Bilo je
potrebno podeliti nadleznosti bivsih opstina na novouspostavljene drzavne urede
(upravne enote), koji su zadrzali najveci deo drzavnih zadaca (gradanstvo, licne
karte, putne isprave, izdavanje gradevinskih dozvola,...), i na zadatke lokalne
samouprave novouspostavljenih opstina (obcine). Republika Slovenija tako danas
ima 58 drzavnih ureda, koji su teritorijalna dekoncentrisana drzavna vlast i 210
opstina kao temeljne jedinice lokalne samouprave.

Dalji razvoj javne uprave i njeno reformisanje bili su povezani sa pregovorima
Slovenije za ulazak i sam ulazak u Evropsku uniju 2004. godine. Ta je faza trajala
izmedu 1997. i 2002. godine. Promene javne uprave isle su u dva pravca: jaca-
nje administrativne sposobnosti uprave sa jedne i priprema novih zakonodav-
nih osnova za delovanje javne uprave sa druge strane. U pripremi novih zakona
temeljna pretpostavka bila je prilagodavanje principima Evropskog administra-
tivnog prostora (European Administrative Space). Od 2003. godine tece treca faza
reforme - implementacija zakonskih rjesenja, koja se trenuta¢no vrsi. Verovatno
je taj period najznacajniji, jer je formalno postavljene i deklarisane ciljeve bilo
potrebno realizovati i u praksi. Reforma javne uprave nije vremenski ogranicena
akcija sa terminski odredenim ciljem, ve¢ permanentan proces. I Vlada i javni
sluzbenici u Republici Sloveniji postali su svjesni ¢injenice, da Zive u stalnom pre-
laznom periodu. Ne samo izmedu jedne i druge vlade vec¢ i izmedu jedne i druge
reforme. Reforma nije zavr$ena, niti ima odreden rok ve¢ samo etapne ciljeve.

Podrazumevajuci lokalnu samoupravu kao deo celovite javne uprave bili su
potrebni napori, da se reforma javne uprave shvati kao celovita i sveobuhvatna.
Zato su svi elementarni zakoni, koji su pripremani u kasnijem periodu, bili
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pisani i za drzavnu i za lokalne uprave. Sistem javnih sluzbenika se odnosi na
sve zaposlene u drzavnoj upravi, lokalnim upravama, javnim zavodima i u jav-
nim agencijama. Takode i platni sistem i principi delovanja uprave (na primjer
nacin informisanja javnosti i otvorenost uprave za gradane) vaze za sve nabrojane
segmente javne uprave. U tom smislu mozemo zakljuciti, da je reforma javne
uprave u celini bila dobar temelj za razvoj lokalne samouprave.

Klju¢ni dogadaji, znacajni za razvoj moderne lokalne demokratije u Sloveniji, su:

o decembar 1993. Zakon o lokalnoj samoupravi i Zakon o lokal-
nim izborima

e januar 1994. Zakon o referendumu za formiranje opstina

e Maj1994. referendum za formiranje opstina

o oktobar 1994. Zakon o formiranju op$tina i formiranje opstina
+ oktobar 1994. potpis Evropske povelje lokalne samouprave

o decembar 1994. prvi redovni lokalni izbori

o decembar 1994. Zakon o finansiranju opstina

« oktobar 1996. ratifikacija Evropske povelje lokalne samouprave
 februar 2004. Zakon o glavnom gradu

U periodu od 1994. godine temeljni Zakon o lokalnoj samoupravi vise je puta
dopunjavan. Razlog je u lo$im resenjima, koja su se pokazala prilikom funkci-
onisanja novih opstina i u odlukama Ustavnog suda, koji je svojim odlukama
takode intervenisao desetak puta. Medutim, sva su nova resenja trazila odgovore
na pitanja koje je svakodnevno postavljala praksa: polozaj i funkcija mesnih
zajednica, meduopstinska saradnja, uloga reprezentativnih udruzenja opstina,
nacin imenovanja delegacija u medunarodnim asocijacijama (Kongres lokal-
nih i regionalnih oblasti kod Saveta Evrope (CLRAE) i Odbor regija (COR) u
Evropskoj uniji), konflikt interesa lokalnih politi¢ara, status autohtonih Roma i
postivanje nacela jednakih prava za muskarce i Zene kod lokalnih izbora.
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2. USPOSTAVLJANJE SISTEMA LOKALNE SAMOUPRAVE:
FUNKCIONALNA DECENTRALIZACIJA U DUHU
PRINCIPA SUPSIDIJARNOSTI

Pre osamostaljenja drzave Slovenija je imala 65 opstina, organizovanih kao
komune nalik na iskustva Pariske komune, koje su pre svega bile izvrsilac zave-
znih i republi¢kih propisa, a u manju ruku brinule su i za svakodnevne potrebe
stanovni$tva. Takvo teritorijalno resenje postojalo je sve od 1964. godine, kao
posledica ustavne reforme iz 1963°. Posle Ustava, donesenog 1974. godine, opstina
postaje ustavna institucija, a mesne zajednice obavezan oblik organizovanja gra-
dana. U Sloveniji 1973. godine belezimo 1019 mesnih zajednica. One su u opsti-
nama u stvari izvrsavale funkcije lokalne samouprave, dok je opstina postojala
vi$e kao produzena ruka drzave i republika. Komunalni sistem uveden je ve¢
1954. godine, kada su iz vi$e od hiljadu narodnih odbora formirane 384 opstine.
Njihov se broj zbog dobijanja sve vise nadleznosti stalno smanjivao, tako da je
za vreme uvodenja komunalnog sistema 1955. ve¢ pao na 130. Nesto manje od
deset godina kasnije ponovo se raspolovio.

Razvoj lokalne samouprave kao dela javne uprave od donesenog Ustava 1991.
godine tekao je uporedo sa reformom javne uprave. Tako je u 1994. godini osno-
vano 147 opstina, 1998. godine jos sledecih 45, u 2002. godini osnovana je jo$
jedna opstina i u 2005. godini jos 17 opstina. Trenutno Slovenija ima 210 opstina,
razlic¢itih po veli¢ini i po broju stanovnika. Polovina njih ima manje od 5.000
stanovnika, a u proseku slovenacka opstina broji dva puta toliko stanovnika. Ba$
zbog velikog broja relativno malih opstina Slovenija je razvila vide instituta
povezivanja opstina kod vr$enja njihovih nadleznosti. Opstine se tako mogu
povezivati kod obavljanja javnih sluzbi u saveze ili biti suosnivaci javnog zavoda
ili javnog preduzeca, a za obavljanje upravnih zadataka mogu osnovati organ
zajednicke opstinske uprave ili dati javnom zavodu, preduzecu ili agenciji javno
ovlastenje za obavljanje odredenog upravnog zadatka.

3 Ustava SFRJ, Uradni list SFR], str. 14/1964, Ustava SRS, Uradni list SRS, str. 10/1963
4 Splosni zakon o ureditvi ob¢in in okrajev, Uradni list FR], str. 26/1955
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Tabela 1:
Broj opstina po broju stanovnika, izvor: Sluzba za lokalnu samoupravu i regionalnu
politiku, jun 2008. godine.

Broj stanovnika Broj opstina %
Manje od 5.000 110 52,38
Od 5.000 do 10.000 46 21,90
0Od 10.000 do 50.000 51 24,28
0Od 50.000 do 100.000 1 0,48
Vise od 100.000 2 0,95

Slika 1: Karta opstina

Lokalnu samoupravu ¢ine i upravni i politicki element. Posto smo ukratko opisali
reformne procese u poslednje dve decenije kroz upravnu ulogu lokalne samou-
prave, trebamo se osvrnuti i na politicki aspekt, na lokalnu demokratiju. Uloga
lokalne samouprave u modernim demokratijama je viSe nego znacajna. Ucesce
gradana je srce demokratije, a gradani, postuju¢i demokratske vrednosti, Zivotna
su sila demokratskog sistema (Vlaj, 2006: 111). Lokalna samouprava u Evropi
bazira se na tri elementa:
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 autonomiji, koja defini$e stepen snage odlucivanja izmedu centralne i
lokalne vlasti,

o demokratiji, koja definise lokalnu vlast kao politicku platformu i mogu¢-
nost za ucesce gradana , i

o efikasnosti, koja oznacava sposobnost lokalnih vlasti, da izvode javne
sluzbe za gradane sto efikasnije (Greer, Murphy i Ogard, 2005: 11).

Uspostavljanje lokalne samouprave je funkcionalna decentralizacija drzave. A
decentralizacija ima politicke (uces¢e gradana pri donosenju odluka o javnim
pitanjima) i razvojne razloge (policentri¢nost ekonomskog razvoja). Veoma cest
odgovor na globalizaciju u pojedinim drzavama je decentralizacija nadleznosti
u korist lokalnih vlasti. Iste dobijaju sve znacajniju ulogu u privrednom razvoju
drzave jer bas one obezbeduju lokalne prilike u kojima se razvija privreda i
ljudski kapital koji ¢ini znac¢ajnu kompetitivnu prednost. Lokalne vlasti imaju
mogucnost razvijanja raznih instrumenata politike na mikronivou i sposobnost
da stvaraju pogodne uslove za razvoj (Devolution, 2001: 26). Razvoj lokalnih
zajednica posledica je vlastitih sposobnosti, odnosi se pre svega na upotrebu
vlastitih izvora i sposobnosti, specijalizaciju u oblastima u kojima sa ulaganjima
u infrastrukturu i znanje razvija kompetitivna prednost. Takozvani endogeni
razvoj omogucava lokalnim vlastima da se prilagode ekonomskim uvetima na
dva nacina: sa uspostavljanjem kompetitivne dinamicne i inovativne regionalne
ekonomije i sposobnos$cu prilagodavanja strukturnim, tehnoloskim i trzisnim
promenama. U takav koncept razvoja u duhu institucionalnog dijaloga ukljucuju
se mnogi javni (opstine, regioni i drzava) i privatni akteri (poslodavci, sindikati,
nevladine organizacije, razvojne agencije, visoke $kole itd.).

Razlikovanje pojmova decentralizacija, dekoncentracija i devolucija u vidu objek-
tivisanja analize nadleznosti opstina u pojedinim zemljama od velikog je zna-
¢aja za shvatanje prenosenja nadleznosti iz drzavne na nize teritorijalne oblasti
(lokalne i drzavne). Razumevanje temeljnih razlika dovodi nas do trazenja pravih
uzroka za neefikasna reSenja u praksi i daju nam temelj za razumevanje decentra-
lizacije kao instituta za stvaranje autonomnih poddrzavnih vlasti. Evropska kon-
tinentalna teorija pod pojmom decentralizacija podrazumeva prenos zadataka i
kompetencija na druge, poddrzavne organizacije, koje nisu sastavni deo drzave.
Nemacka pravna teorija razlikuje samoupravnu i administrativno-upravnu
decentralizaciju (dekoncentracija) (Smidovnik, 1995: 33). U oba slu¢aja radi se
o prenosu nadleznosti sa centralne na nize nivoe sa tom razlikom da se kod
administrativnoupravne decentralizacije taj prenos vrsi na nize drzavne institu-
cije, a kod samoupravne decentralizacije zadatke preuzimaju institucije lokalne
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samouprave (opstine i regioni). U drugom slucaju prenos zadataka moze biti
prenos izvornih nadleznosti ili prenos drzavnih nadleznosti, a razlika je pre svega
u vrenju nadzora drzave nad izvodenjem jednih i drugih. U slucaju izvornih
lokalnih nadleznosti drzava vrsi isklju¢ivo nadzor nad zakonito$¢u sprovodenja
istih, a u slucaju drzavnih prenesenih, drzava pored zakonitosti nadzire i struc-
nost i primerenost vrsenja tih nadleznosti. No, u Sloveniji opstine ne izvr$avaju
ni jednu prenesenu drzavnu nadleznost. Pojam devolucija ¢esto je sinonim za
decentralizaciju, vrlo ¢esto oznacava bilo kakav prenos nadleznosti na nizi nivo
vlasti (i dekoncentraciju), pa je njime zato potrebno osetljivo baratati. U izvornom
pravnom znacenju znaci ¢ak pravo hijerarhijski viSeg organa da preuzme zadatak
iz nadleznosti nizeg organa.

2.1.  ORGANIZACIJA SLOVENACKE OPSTINE: BALANS IZMEDU EFIKASNOSTI
I DEMOKRATICNOSTI

Slovenacka opstina po Zakonu o lokalnoj samoupravi ima tri organa, od kojih
gradonacelnika (Zupan) i opstinsko vece (obcinski svet, u jedanaest gradskih
opstina gradsko vece) gradani biraju na neposrednim izborima, a nadzorni odbor
(nadzorni odbor) posle konstituisanja imenuje opstinsko vece. Mandat traje Cetiri
godine. Gradonacelnik se bira po dvokruznom vec¢inskom izbornom sistemu, on
predstavlja i zastupa opstinu, rukovodi i saziva sednice opstinskog veca ali nema
pravo glasanja, predlaze usvajanje vecine opstih akata i iskljucivi je predlagac
predloga opstinskog budzeta. Predstojnik je opstinske uprave. Opstina po zakonu
mora imati najmanje jednog zamenika gradonacelnika, kojeg gradonacelnik ime-
nuje od ¢lanova opstinskog veca. Opstinsko vece bira se na dva nacina: kada vece
¢ini od 7 do 11 ¢lanova, bira se po ve¢inskom izbornom sistemu, a kada se bira od
12 do 45 ¢lanova, opstina primenjuje proporcionalni izborni sistem. Treba napo-
menuti, da u skladu sa Zakonom o lokalnim izborima predlagaci kandidata imaju
obavezu da formiraju liste kandidata na nacin, da na listi svaki od spolova ima
najmanje 40 % kandidata, a na prvoj polovini liste kandidati moraju biti napisani
naizmenice, po sistemu muski — Zenski - muski ili obrnuto. Pored toga, predstav-
nici nacionalnih manjina i Roma pored opsteg imaju i posebno izborno pravo.
U pet opstina na granici sa Madarskom predstavnici Madara biraju izmedu sebe
najmanje jednog kandidata u opstinsko vece, u tri opstine na obali Talijani biraju
svoje predstavnike. U dvadeset opstina, u kojima zive autohtoni Romi, oni isto
tako biraju svog predstavnika u opstinsko vece. Od 2002. godine izborno pravo
dobili su i stranci sa stalnim boravistem u Sloveniji, a od 2005. godine stranci iz
zemalja ¢lanica Evropske unije imaju pravo i da se kandiduju za ¢lana opstinskog
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veca. Opstinsko vece donosi najznacajnije odluke u opstini, na primer o urede-
nju prostora i izvodenju javnih sluzbi iz opstinske nadleznosti. Nadzorni odbor
organ je politickog nadzora nad koristenjem opstinskih sredstava, kako u smislu
skladnosti kori$tenja sredstava sa budzetom, tako i u smislu pravilnog koris¢enja
sredstava u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama.

Slika 2: Organizacioni model slovenacke opstine

ORGANI OPSTINE

GRADONACELNIK OPSTINSKO VECE NADZORNI ODBOR

2.2.  GRADSKE OPSTINE I GLAVNI GRAD

Slovenija je svojim pravnim poretkom uspostavila politipski sistem opstina. Ustav
i Zakon, naime, omogucavaju formiranje takozvanih gradskih opstina (mestne
obcine), a takav status moze dobiti grad koji ispunjava odredene, zakonom pro-
pisane uslove. Takvih opstina je jedanaest. Medutim de facto u Sloveniji postoji
samo jedna vrsta opstina, jer zakonodavalac nije iskoristio zakonske mogu¢nosti
da gradskim opstinama dodeli neke dodatne nadleznosti vezane za razvoj gradova.
Ta ustavna norma nikada nije realizovana i zato danas gradske opstine funkcio-
nisu kao sasvim obi¢ne opstine. Pored toga, slovenacko normativno uredenje defi-
nise i glavni grad, koji nije atribut lokalne samouprave nego drzavnosti. Moderne
drzave po pravilu status glavnog grada podele jednoj jedinici lokalne samouprave
i kodifikuju sistem meduinstitucionalnog dijaloga izmedu vlade i te jedinice o
izvodenju zadataka javne uprave. Radi se o sustinskom, organizacionom i vre-
menski definisanom uskladivanju aktivnosti dvaju ravnopravnih subjekata, vlade
i glavnog grada za izvodenje zadataka iz njihove nadleznosti, koje su od drzavnog
ili zajedni¢kog znacaja. Gradska opstina Ljubljana, koja je Ustavom dobila to ovla-
$¢enje, ima u skladu sa Zakonom o glavnom gradu® pravo, da kroz pregovore sa
Vladom potpise ugovor o zajednickim projektima, koji su znacajni za glavni grad i
Vladu. Sa jedne strane zakon defini$e poseban polozaj drzavnih organa u odnosu
na opstine sa statusom glavnog grada, koje su na osnovu zakona duzne saradivati
na uspostavljanju uslova za funkcionisanje izvrsne, sudske i zakonodavne vlasti.
Medutim, u interesu drzave je da u odnosu na glavni grad nastupa kao partner. Sa
druge strane i opstina sa statusom glavnog grada stupa u institucionalni dijalog,

5 Zakon o glavnem mestu, Uradni list RS, str. 22/2004
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jer se radi o — po Ustavu — samostalnoj i autonomnoj lokalnoj vlasti, koja kod
sprovodenja svojih nadleznosti sledi pre svega volju vlastitog stanovnistva.

3. NADLEZNOSTI: OPSTINA KAO SERVIS SVAKODNEVNIH
POTREBA NJENIH STANOVNIKA

Razlika izmedu lokalne zajednice kao socioloskog entiteta i samoupravne lokalne
zajednice (opstine) kao pravno-politickog entiteta je u tome da lokalna zajednica
— kako bi postala opstina — mora ispunjavati pet uslova:

1. teritorijalni element — postojanje teritorijalnog ujedinjenja celina sa stanov-
nicima koji imaju zajednicke interese,

2. funkcionalni element — zakonom definisane nadleZnosti i zadaci,
organizacioni element — organi opstine i nacin njihovog konstituisanja
(izbori),

4. finansijski element - pravo na vlastite prihode za vr$enje nadleznosti i zada-
taka i

5. pravni subjektivitet (Vlaj, 2006).

Lokalna zajednica ispunjava samo prvi uslov, a preostala cetiri tek treba da ispuni
kada drzava donese zakon (ili viSe njih) kojim joj omogucava sopstveni Zivot.
Za nas je od posebnog znacaja drugi, funkcionalni element. Opstine u Evropi
ne razlikuju se dramati¢no po vrstama nadleznosti koje izvrsavaju. U tom kon-
tekstu temeljni kriterijum je da su nadleznosti vezane za izvodenje aktivnosti za
zadovoljavanje svakodnevnih potreba ljudi, koji Zive na teritoriji opstine i da se
radi o tipicnim lokalnim poslovima. Svakodnevne potrebe u polju privrednih
javnih sluzbi¢ odnose se na snabdevanje vodom, odrzavanje vodovodnih i drugih
komunalnih objekata, sabiranje i odlaganje smeca, gradnju i odrzavanje lokalnih
puteva, lokalnog groblja, pijaca i gradskog saobracaja. Takozvane drustvene javne
sluzbe” obuhvataju polje de¢jih vrtic¢a, primarnog obrazovnog sistema (osnovna
skola), primarno zdravstvo, opstinske biblioteke, sportske objekte i delatnost, itd.
I jedne i druge sluzbe mogu se vrsiti neposredno iz opstinske uprave ili preko
drugih subjekata ¢iji osniva¢ moze biti opstina ili privatnik sa kojim opstina
sklapa ugovor o koncesiji®.
6 Zakon o gospodarskih javnih sluzbah, Uradni list RS, str. 32/1993

7 Zakon o zavodih, Uradni list RS, str. 12/1991
8 Zakon o javno zasebnem partnerstvu, Uradni list RS, str. 127/2006
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U praksi nailazimo i na nadleznosti koje su podeljene: u odredenom delu izvrsava
ih drzava, a u preostalom opstina ili regija. Postoje, naime, nadleznosti i poslovi
koji su takve prirode da ih moraju izvrsavati svi nivoi upravno politickih vlasti.
Obi¢no se u takvim sluc¢ajevima radi o hijerarhijskoj podeli gde visi nivo vlasti
ima poslednju re¢ kod strateskih, a lokalni kod opereativnih resenja. U takvim
slucajevima zakon mora detaljno definisati razgranicenje kako u praksi ne bi
doslo do poteskoca. Kao primer navodimo prostorno planiranje. Kod prostor-
nog planiranja drzava pored zakonskih okvira usvaja i najznacajnije strateske
odluke o eksploataciji prostora (autoputevi, elektrodistribucija, razvojne osovine,
uredivanje reka i jezera, i slicno). Tom strateSkom prostornom planu moraju
se prilagoditi svi nizi nivoi vlasti. Regionalne vlasti (ako drzava ima dva nivoa
lokalne samouprave) imaju pravo da usvajaju prostorne planove za regionalni
nivo, a opstine za opstinski. Pri tome se i jedna i druga vlast, odnosno nivo
moraju prilagoditi ve¢ usvojenom drzavnom prostornom planu.

Generalno mozemo zakljuc¢iti da nadleznosti slovenacke opstine nisu bitno razli-
¢ite od nadleznosti prosecne opstine u Evropi. Cak obrnuto: relativno mala slo-
venacka opstina mora da odradi sve poslove za njene stanovnike kao u proseku
vece opstine u nekim drugim zemljama. Manje razlike u nadleznostima opstina,
do kojih dolazi u razli¢itim drzavama, viSe su rezultat istorijskih okolnosti i
specifi¢nosti prostora nego odstupanja od temeljnih principa.

3.1.  VRSTENADLEZNOSTI I POSLOVA

Sistematski prikaz nadleznosti po vrstama nuzna je osnova za uspesnu analizu
funkcija lokalne samouprave i ocene o uskladenosti sa Evropskom poveljom lokalne
samouprave (EPLS). Pored podele na izvorne i prenesene potrebno je definisati
podelu na obavezne i fakultativne nadleznosti, a kod svake vrste treba naglasiti
razli¢itu nadzornu ulogu drzave. Lokalna samouprava odnosi se na vr§enje poslova
lokalnog znacenja. Javni poslovi lokalnog znacenja vrée se i reSavaju u lokalnim
zajednicama koje su oblikovane kao uze teritorijalno podrucje sa ograni¢enim
brojem stanovnika. Temeljne jedinice lokalne samouprave su opstine, koje vrse:

+ lokalne poslove, odnosno poslove lokalnog znacenja, to jest, one zadatke
koje opstine same sebi odrede vlastitim statutom ili drugim aktom (fakul-
tativni poslovi),

« lokalne poslove, koje opstini odredi drzava zakonom (obavezni poslovi) i

« prenesene poslove drzavne uprave, koje opstine vr$e pod drzavnim nad-
zorom i sa sredstvima drzave.

23



24

RUKA RUCI - DOBRO JE DOBRO SARADIVATI

Tabela 2: Nadleznosti opstine
NADLEZNOSTI OPSTINE

1. FAKULTATIVNE 2. OBAVEZNE

1.1. izvorne (definisane | 2.1. izvorne (definisane | 2.2. drzavne prenesene
statutom opstine) zakonom) zakonom

NADZOR DRZAVE

zakonitost, adekvatnost

zakonitost zakonitost . ‘
1 strucnost

Preneseni poslovi, koji su po svojoj prirodi drzavni i vezani su za jednake uslove i
principe bez obzira na to na kom se teritorijalnom delu drzave realizuju, mogu se
preneti samo na pojedine ili na sve opstine. Pravilom opstine ili zajednica opstina
imaju pravo da o prenosu daju preliminarno misljenje. U Republici Sloveniji su
do ustavne promene 2006. godine opstine ¢ak imale pravo, da daju saglasnost na
takav prenos pa nije ni cudno da nije doslo do pokusaja prenosa drzavnih nad-
leznosti na opstine. Drugi je razlog u tome da je drzava, posle upravno-admini-
strativne reforme 1994. godine iz biv§ih komuna, formirala 58 upravnih jedinica
(upravne enote) koje vrse poslove koji bi inace bili na listi onih koje bi drzava u
nekim drugim uslovima prenela na opstine. I u Hrvatskoj drzavne poslove na
lokalnoj razini izvr$avaju drZavni uredi. Takva se podela, naime, u pojedinim
drugim zemljama Balkana nije dogodila, pa danas opstine te poslove vrse kao
izvorne lokalne (izdavanje gradevinskih dozvola, poreska uprava, inspekcija, pa
¢ak policija). To je ujedno i jedan od najznacajnijih elemenata po kojima mozemo
razlikovati sistem lokalne samouprave u Sloveniji i Hrvatskoj od onih u Srbiji,
Bosni i Hercegovini (Republici Srpskoj), Makedoniji i Crnoj Gori. Druga je isto
tako vazna Cinjenica, da je pravo na vlasnistvo jo$ uvek ograni¢eno na ‘uprav-
ljanje’ ali ne i na raspolaganje. Da bi opstina bila autonomna u smislu povelje
mora da ima pravo na vlastitu svojinu u svim njenim aspektima.

3.2.  NADLEZNOSTIIPOSLOVI PO OBLASTIMA

Opstina u Sloveniji u saglasnosti sa EPLS obavlja nadleznosti, koje se odnose na:
+ upravljanje opstinskim vlasni$tvom,
« omogucavanje uslova za privredni razvoj (ugostiteljstvo, turizam i poljo-
privredu),
« planiranje prostornog razvoja,
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» stvaranje uslova za izgradnju stanova (gradnja za trziste, neprofitna i
socijalna),

« uredivanje, upravljanje i briga za lokalne javne sluzbe,

 brigu za predskolski odgoj, za socijalno ugrozene, invalide i ostarele,

o brigu za sigurnost vazduha, tla i izvora vode, za zastitu od buke, za sabi-
ranje i odlaganje smeca,

« uredivanje i odrzavanje vodovodnih i drugih komunalnih objekata,

 ostvarivanje uslova za obrazovanje odraslih,

« razvoj sporta i rekreacije,

o kulturno-umetnicko stvaralastvo, osiguravanje opste bibliotekarske delat-
nosti, briga za kulturnu bastinu,

o gradnju, odrzavanje i uredivanje lokalnih javnih prometnica, uredivanje
parkiralista i organizaciju opstinskog redarstva,

o nadzor nad izvodenjem opstinskih propisa,

« brigu za sigurnost od pozara, organizaciju pomoci i spasavanja u slucaju
prirodnih i drugih nesreca,

« organizaciju pogrebne sluzbe i sluzbe za groblja, itd.

Nadleznost opstine na njenoj teritoriji je generalna, $to znaci da joj za donosenje
odluka ili opstih akata iz njene nadleznosti ne treba zakonska osnova. Za opstinu
znaci ne vazi pravni moto: ,,ono §to nije izri¢ito dozvoljeno, zabranjeno je®, ve¢
bas obrnuto. Na svojoj teritoriji moze potpuno samostalno i autonomno uredivati
svakodnevni Zivot, dok to radi u skladu sa zakonima i Ustavom. Generalna nad-
leznost opstine definisana je u ¢lanu 140. Ustava Republike Slovenije®. Nadleznosti
opstina inace deklarativno definise ¢lan 21. Zakona o lokalnoj samoupravi'e, a
taksativno vise od sto trideset zakona iz svih oblasti. Te su nadleznosti detaljno
predstavljene u posebnom katalogu nadleznosti opstina'! kojeg izdaje vladina
sluzba u ¢ijoj oblasti je lokalna samouprava. Opstine i njihova reprezentativna
udruzenja imaju pravo da preko upravnih i ustavnog suda Stite svoje interese
u smislu prenosa nadleznosti sa drzave na opstine bez odgovarajuceg prenosa
finansijskih sredstava.

9 Ustava Republike Slovenije, Uradni list RS, str. 33/1991, 42/1997, 66/2000, 69/04 i
68/2006

10 Zakon o lokalni samoupravi, Uradni list RS, str. 94/2007

11 Katalog pristojnosti ob¢in http://www.svlr.gov.si/si/delovna_podrocja/podrocje_lokalne_
samouprave/katalog_pristojnosti_obcin/
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3.3.  NADLEZNOSTIVERSUS POSLOVI (ZADACI)

Postoji jo$ jedan vid razmatranja nadleznosti opstine. Vrlo cesto, naime, dolazi do
zabune i mesSanja pojmova nadleznosti i poslovi. Ni u nasem prilogu nismo mogli
u celini izbe¢i svim klopkama te dileme. Temeljna razlika izmedu nadleznosti i
poslova je u tome, da poslovi najviSe puta oznacavaju izvodenje odredene radnje,
koja je potrebna za zadovoljavanje interesa gradana, dok nadleznost sadrzava i
regulatornu komponentu. Nadleznost sadrzi i nadleznost i poslove (¢esto nala-
zimo na termin “zadaci’). Znaci autonomija lokalne samouprave kao sistema,
odnosno opstine kao temeljne jedinice lokalne samouprave, odrazava se u pravu
iste da samostalno odreduje uslove za Zivot gradana vlastitim propisima.

Tabela 3: Nadleznosti i poslovi opstine

NADLEZNOSTI POSLOVI
slov. pristojnosti slov. naloge
eng. power eng. function (duty)
franc. competence franc. competence materielle
regulatorna i izvodacka funkcija izvodacka funkcija

U pravnom znacéenju moramo povuci distinkciju izmedu nadleznosti (slov. pri-
stojnosti, eng. power, franc. competence) i poslova (slov. naloge, eng. function,
franc. competence materielle) (CDLR (2007) 52: 4). NadleZnost se odnosi na odre-
denu oblast, u kojoj ¢e se obistiniti, i to fakultativno (eng. power) ili obavezno
(eng. duty). Lokalna samouprava, naime, slobodna je da samostalno odlucuje
i stepen te slobode meri se koli¢cinom nadleznosti, koje naravno prate i resursi.
Decentralizacija u smislu prenosa isklju¢ivo poslova, u stvari, i nije decentraliza-
cija, bez obzira prate li je i finansijski resursi ili ne. Cini se da u tom slu¢aju drzava

‘pojede’ lokalnu samoupravu, zloupotrebi je, optereti je sa enormnom kolici-

nom poslova, a da u stvari suzbije njenu autonomiju. Prateci reforme lokalne
samouprave u Crnoj Gori, Srbiji i Republici Srpskoj autor je stekao utisak, da
se kod svih spomenutih nije vodilo rac¢una o detaljnom definisanju nadleznosti
(i poslova) kako bi dobili pravu sliku o stepenu autonomije opstina u pojedi-
nom uredenju. U tom slucaju dobili bi i objektivizovan kriterijum za fiskalnu
decentralizaciju, za odredivanje vlastitih prihoda opstine za realizaciju njenih
nadleznosti i poslova.
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4. FINANSIRAN]JE: FISKALNA DECENTRALIZACIJA NA
DOBROM PUTU

4.1.  VRSTE PRIHODA I DECENTRALIZACIJA

Decentralizaciji funkcija mora slediti fiskalna decentralizacija. To je mehani-
zam koji ima za posledicu efikasnije kori$¢enje javnih sredstava u poredenju sa
situacijom, u kojoj fiskalne decentralizacije ne realizujemo. Znaci, pretpostavka
fiskalne decentralizacije su bolji finansijski efekti: za istu koli¢inu javnih sredstava
dobijamo vise (ili bolje) usluga. Iskustva svedoce da u slucaju pogresnih principa
finansiranja lokalne samouprave dolazi do neuskladenosti delovanja pojedinih
funkcija i podrucja lokalne samouprave. Drzava mora imati na umu da ne moze
decentralizovati pojedine nadleznosti, a da u istu ruku ne decentralizuje i javna
sredstva. Idealna pretpostavka EPLS je da svaka opstina u skladu sa ekonomskom
politikom zemlje ima pravo na odgovarajuce vlastite izvore finansiranja kojima
¢e raspolagati slobodno u okviru svojih ovlagéenja. Izvori finansiranja lokalnih
vlasti moraju biti primereni njihovim duznostima koje propisuju ustav ili zakon.
Medutim, ta se pretpostavka moze obistiniti u uslovima kada, prvo, drzava je
spremna da se odrekne odredene sume javnih sredstava u korist lokalne samo-
uprave, a drugo, opstine su dovoljno velike, da imaju fiskalni kapacitet za vla-
stite prihode koji omogucava finansiranje javnih sluzbi i svih drugih nadleznosti,
koje mora po zakonu izvoditi. U sistemu lokalne samouprave, kakav postoji u
Republici Sloveniji i u mnogim evropskim zemljama, sa ve¢im brojem manjih
opstina potrebno je pored ve¢ spomenutih pretpostavki uspostaviti i sistem soli-
darnosti, finansijske egalizacije, kojim drzava zakonom uspostavlja uslove za
izvr$avanje nadleznosti i poslova i u najmanjim opstinama.

Prihode opstina mozemo podeliti na poreze (eng. taxes) i prihode (eng. grants).
Porezi mogu biti iskljucivo opstinski ili podeljeni izmedu drzave i lokalnih jedi-
nica (eng. shared i non-shared), a prihodi namenski (eng. earmarked) ili nena-
menski (eng. non-earmarked) (CDLR (2007) 58 corr: 6-8). Evropski racunovod-
stveni standardi (European Statistical Accounts — ESA) razlikuju se i izmedu
lokalnih poreza (eng. local taxes) i lokalnih taksi (eng. local fees and charges).
Jedno od pitanja je, da li su namenski prihodi uopste u saglasnosti sa temeljnim
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ciljevima decentralizacije, jer odreduju oblasti na koje ta sredstva treba trositi.
Radi se, naime, o ograni¢avanju finansijske autonomije opstina. Isto vazi i za
poreze koju su zakonom ograniceni na gore. Zato namenske poreze klasifikacija
OECD definise kao prihode (grants). Vrlo cesto, drzave ne samo da ogranicavaju
visinu lokalnog poreza, ve¢ i namenu za koju se mogu trositi. Medutim, sa druge
strane, lokalni porezi povecavaju odgovornost lokalnih vlasti ispred stanovnistva
jer omogucavaju vise poreze samo u slucaju podizanja kvaliteta usluga. Najcesce
nailazimo na kombinaciju i jednih i drugih vrsta prihoda i razliciti stepen lokalne
autonomije kod odredivanja njihove visine.

4.2.  SISTEM FINANSIRANJA SLOVENACKIH OPSTINA

Sistem finansiranja slovenackih op$tina bazira se na principima finansijske auto-
nomije opstina (¢lan 142. Ustava) i na principu jednakosti (¢lan 14. Ustava). Sistem
finansiranja op$tina mora obezbedivati §to vecu vezanost opstina za izvore finan-
siranja kao vlastite izvore koji su po koli¢ini adekvatni nadleznostima i poslovima
koje opstina vrsi za lokalno stanovni$tvo. Medutim, sistem se bazira i na soli-
darnosti izmedu opstina sa ciljem da osigura jednakost gradana. Zakonom' su
definisani mehanizmi za obezbedivanje vlastitih prihoda za finansiranje vrsenja
poslova opstine. U tu svrhu Zakon sadrzi merila kojima se izravnavaju dejstva
nejednakomerne podele prihoda u odnosu na troskove vr$enja poslova i to na
nacin da se svake godine izracunava optimalna koli¢ina prihoda. Ista zavisi od
broja stanovnika u opstini i prose¢ne optimalne koli¢ine prihoda na stanovnika
u drzavi. Tako izra¢unata suma je kriterij kojim su ograniceni prihodi opstine iz
naslova li¢nog poreza stanovnika na teritoriji opstine. Licni porez (dohodnina)
uplacen od stanovnika konkretne opstine deli se prvo po kriteriju 70 : 30, ali
samo do visine izra¢unate optimalne koli¢ine prihoda opstine. Preostalih 30 %
licnog poreza i viSak prihoda iz prvih 70 % sluze kao solidarnosna sredstva za
opstine (solidarnosni fond) koje u prvoj podeli nisu postigle visinu optimalne
koli¢ine prihoda. Ako opstina ni u tom slucaju ne postize adekvatne sume, zakon
obezbeduje instrument finansijskog poravnanja iz drzavnog budzeta. Prihodi
opstina iz licnog poreza na nivou drzave ukupno su na nivou od 54 % citave
sume prikupljenog licnog poreza.

Uredenje se sastoji od mera koje garantuju korekciju objektivnih razlika izmedu
opstina jer u slu¢aju viska prihoda u odnosu na izrac¢unatu optimalnu koli¢inu
prihoda opstine iste ne zadrzavaju za sebe, ve¢ samo deo, dok drugi deo ide u

12 Zakon o financiranju ob¢in, Uradni list RS, str. 123/2006 i 57/2008
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solidarnosni fond. Tu je znacajno spomenuti, da je sistem finansiranja na taj
nacin u najvecoj meri objektivizovan i nezavisan od svakih trenuta¢nih politickih
odnosa u Vladiiizmedu Vlade i pojedinih opstina. Princip troskova za racunanje
optimalne koli¢ine prihoda opstine garantira dovoljna sredstva za izvrSavanje
nadleznosti i poslova opstine. Medutim, sa druge strane zakon isto tako detaljno
defini$e obavezne poslove opstine koje mora finansirati opstina iz prihoda (2.1.
izvorne obavezne nadleznosti, Tabela 2). Pored licnog poreza i optimalne koli¢ine
prihoda opstina ima i vlastite prihode koji ne zavise od ta dva elementa. Porez
na nekretnine (nadomestilo za uporabo stavbnega zemljisca), te opstinski porezi
i takse sluze za finansiranje poslova koje opstine same sebi odrede (1.1. izvorne
fakultativne nadleZnosti, Tabela 2).

Na kraju potrebno je naglasiti i reSenje koje jaca participativnu funkciju opstina
u procesu finansiranja istih. Clan 11. Zakona definise, da su prose¢ni troskovi
obaveznih nadleznosti i zadataka opstine rezultat dogovora izmedu Vlade i dva
reprezentativna udruZzenja opstina. To je svakako nova praksa za Sloveniju, a ne
i za neke druge zemlje (npr. Savezna Republika Nemacka), jer u finansijskom
pogledu do sada normativno uredenje nije predvidalo saradnju izmedu Vlade
i opstina. Sto se ti¢e uticaja opstina (preko reprezentativnih udruzenja op$tina
ili neposredno) na usvajanje zakona, koji imaju uticaj na lokalnu samoupravu,
Zakon o lokalnoj samoupravi sadrzi normu jo$ od 1994. godine. U skladu sa tom
normom Vlada i ministarstva su duzna na adekvatan nacin prethodno obavestiti
opstine i udruzenja o svim pripremanim novostima. Jednaku normu sadrzi i
poslovnik parlamenta. Tek u 2009. godini opstine ¢e po prvi put participirati i
kod vladinih finansijskih operacija, naravno, samo onih koje se ticu prose¢nih
troskova obaveznih nadleznosti i zadataka opstina.

5.BUDUCI KORACI U RAZVOJU LOKALNE
SAMOUPRAVE: UCESCE GRADPANA, JAVNA
ETIKA I DOBRO UPRAVLJANJE

Svakako mozemo zakljuciti da postoje slicnosti u sistemima lokalne samouprave
u zemljama bivse zajednicke drzave, ali da postoje i znacajne razlike. One su
manje izmedu Slovenije i Hrvatske u odnosu na Srbiju, Bosnu i Hercegovinu ili
Crnu Goru. Duzina mandata, obim i vrsta nadleznosti, sistem finansiranja, pravo
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na svojinu su institucionali okvir, funkcije lokalne samouprave, polozaj opstina
u odnosu na drzavu, finansiranje i nadzor su atributi gde mozemo traziti razlike
i srodnosti. Medutim, pored ovih 'klasi¢nih' elemenata sistema lokalne samou-
prave sve vise se javljaju novi, vezani za sve vecu krizu u smislu uce$c¢a gradana
u odlucivanju na drzavnom i lokalnom nivou. Prvi je uces¢e gradana kao kon-
stitutivnog elementa moderne lokalne demokratije. Participativna demokratija
ne predstavlja negaciju klasi¢ne formalne demokratije ve¢ njen komplementarni
deo. Vlasti zbog vlastitog legitimiteta traze nove puteve da privuku paznju sta-
novnika i da ih ucine suodgovornim za budu¢nost. Drugo, nista manje vazno,
je pitanje etickih principa, koje treba da postuju svi predstavnici vlasti, pa tako
i lokalni. Mnogi skandali prouzrokovani korupcijom, klijentelizmom i nepotiz-
mom uti¢u na eroziju poverenja u vlasti. Zato mnoge zemlje traze odgovore na
pitanja, kako se preventivno ponasati da bi smanjili opasnost na $to je moguce
manju meru. Dalje, u modernoj lokalnoj samoupravi sve ¢esce se javlja dilema:
efikasnost ili demokrati¢nost. Dilema je lazna, bez demokrati¢nosti brzo dola-
zimo do erozije i efikasnosti i racionalnosti. Temeljna nacela dobrog upravljanja
(engl. good governance) kao izazova sadasnjice za lokalne vlasti doneli su ministri
odgovorni za lokalnu samoupravu zemalja ¢lanica Saveta Evrope u Valensiji u
Spaniji oktobra 2007. godine. Naime, gradani traze sve vise usluga i njihov sve
vidi kvalitet, a uz jednaku visinu budzeta. Taj cilj moguce je postici jedino kva-
litetnim upravljanjem. I na kraju, institucionalni dijalog, kojeg treba da izgradi
drzava sa jedinicama lokalne samouprave, sa opstinama i regijama, predstavlja
novu prekretnicu u razvoju lokalne samouprave. Drzava sve manje mora da se
ponasa kao vlast, a sve vise kao partner opstinama, jer globalizacija — paradok-
salno - sve viSe u centar paznje stanovnika postavlja lokalnu samoupravu, a
ne drzavu. Mnoge probleme, prouzrokovane tom svetskom pojavom, efikasno
resavaju jedino na lokalnom nivou. Te su jedinice sposobne u trazenje optimalnih
re$enja ukljucivati i javne i privatne institucije, a narocito su efikasne u koristenju
institucionalnog dijaloga sa drzavom.

Sto se Slovenije ti¢e ostaje otvoreno jo$ jedno pitanje: da li ¢e uspostaviti drugi
nivo lokalne samouprave, odnosno kada ¢e to napraviti! Slovenija je, naime, mala
ali u ovom trenutku relativno jako centralizovana unitarna drzava. Dok je u godi-
nama posle formiranja samostalne drzave bilo razloga za centralizovano orga-
nizovanje drzave, deceniju i po kasnije takvo uredenje postaje ko¢nica razvoja.
Zato bi regionalizacija u duhu nacela supsidijarnosti pre svega decentralizovala
ve(i deo operativnih funkcija Vlade i ministarstava. Politicka i stru¢na rasprava o
formiranju pokrajina u Sloveniji intenzivirala se u mandatu 2004 - 2008. godine,
pa su napravljeni zakonski predlozi za drugu fazu decentralizacije. Na buduce
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pokrajine bi, po poslednjem predlogu Vlade, drzava trebala preneti nadleznosti
kao $to su regionalno prostorno planiranje, regionalni razvoj, srednje skolstvo,
bolnice, centri socijalnog rada, drzavni putevi (osim autoputeva) itd. Sa preno-
som nadleznosti trebalo bi naravno preneti i finansije u skladu sa principima
decentralizacije, koju smo detaljno razradili u 2. poglavlju ovog teksta. Medutim,
za sada jo$§ nema politickog konsenzusa o nekim najznacajnijim otvorenim pita-
njima, pre svega o broju, odnosno teritorijalnom obimu budu¢ih pokrajina, pa
u vreme izrade nase analize sistema lokalne samouprave u Republici Sloveniji
ne moZemo sa sigurno$c¢u prognozirati razvoj situacije. Zato to ostaje prica za
neku drugu analizu.
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Nives KOPAJTICH-SKRLEC

DECENTRALIZACIJA - IZMEDU
STRUKE I POLITIKE

— lokalna samouprava u Hrvatskoj —

1. (NE)DOVOLJAN FOKUS NA DALJNJI RAZVOJ LOKALNE
SAMOUPRAVE

Lokalna samouprava u Hrvatskoj i jest i nije novina. Od usvajanja prvog Ustava
(1990) i donosenja temeljnih zakona koji su uveli i u bitnome odredili sustav
lokalne samouprave (1992. i 1993) proteklo je dovoljno vremena da mozemo
govoriti o kontinuitetu i trendovima, no jednako tako i dovoljno vremena da
mozemo sagledati propuste i pogreske koje su mahom posljedica ishitrenih rje-
$enja i rezultat trijumfa politike nad strukom. Struka je, kako to obi¢no biva,
u petnaestak godina od uvodenja lokalne samouprave imala rjesenja i nudila
odgovore, ukazivala na iskustva i praksu drugih, po mnogo ¢emu usporedivih,
no sretnijih zemalja, ali (pre)cesto politika nije imala sluha.

Od uvodenja lokalne samouprave, prvih zakona o sustavu lokalne samouprave,
djelokrugu, financiranju i podru¢nom ustrojstvu, od prvih lokalnih izbora i lokal-
nih politi¢kih kriza sve do 2001. godine nije se ozbiljnije krenulo u diferenciranje
djelokruga lokalnih jedinica. Monotipski ustroj, unisono i neselektivno odre-
denje djelokruga, velikoga grada i najmanje opcine osnovne su karakteristike,
ujedno i osnovne zamjerke lokalnoj samoupravi u Hrvatskoj. Jedina je iznimka
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bilo tek odredivanje specificnog polozaja i ovlasti Grada Zagreba. Prijelaz na
lokalnu samoupravu umjesto ranijih op¢ina i vrlo znacajnih mjesnih zajednica
bilo je lagano provesti normativno, no ,,uhodati“ sustav, definirati razine nad-
leznosti, rasporediti poslove i ovlasti na optimalan nacin, te osigurati sredstva za
njihovo kontinuirano obavljanje, nije bila lagana ni kratkoro¢no izvediva zadaca
$to su zorno i pokazale godine koje su slijedile. Te su godine bile karakterizirane
porastom broja lokalnih jedinica pri ¢ijem se osnivanju nisu postivali osnovni
kriteriji, a to su upravo homogenost i konzistentnost prostora te mogu¢nost funk-
cioniranja i kvalitetnog obavljanja temeljnih zadaca iz samoupravnog djelokruga
lokalnih jedinica. Nije se odlucilo ni ojacati Zupanije tako da one danas nemaju
nadzornu ni objedinjavaju¢u ulogu, kamoli regionalne karakteristike, ve¢ su tek
drugostupanjske jedinice koje s vremenom nisu razvile ni prvotno dobro zami-
$ljenu, koordinativnu ulogu u odnosu na lokalne jedinice u njihovom sastavu.

Tek su izmjenama Ustava (2000) stvoreni preduvjeti za prosirenje i jacanje nad-
leznosti lokalne samouprave i za, $to je posebno bitno, diferenciranje djelokruga
pojedinih tipova lokalnih jedinica. Stoga mozemo re¢i da je proces funkcionalne i
fiskalne decentralizacije zapoceo 2001. godine. U tom su razdoblju (2000. i 2001)
nastupile i druge znacajne promjene u sustavu lokalne samouprave, kao §to su
razdvajanje samouprave od tijela drzavne uprave na razini Zupanije, mogucnost
izbora Zupana kao izvr§nog, samoupravnog celnika koji ne podlijeze potvrdi
predsjednika Republike, drugacije i Sire odredivanje samoupravnog djelokruga
lokalnih jedinica, te ustavno priznavanje nacela supsidijarnosti prema kojem se
u svakom prijenosu funkcija prednost daje tijelima najblizim gradanima.

Donos$enjem novoga Zakona o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi
(2001) omogucena je pocetna decentralizacija te je Sabor ubrzo nakon toga donio
izmjene i dopune posebnih zakona za osnovno i srednje $kolstvo, zdravstveno
osiguranje i socijalnu skrb. Navedene su izmjene i dopune djelomi¢no dovele do
decentralizacije upravljanja i financiranja odredenih institucija u tim podru¢jima.

Bitno je spomenuti izmjene i dopune Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi (2005) kojima se po prvi puta uvodi pojam velikih gradova s vise od
35.000 stanovnika te se (nacelno) omogucava da oni preuzmu dodatne ovlasti
u vezi s gradnjom (izdavanje akata) i odrzavanjem javnih cesta. Do donosenja
posebnih propisa kojima se nacelne odredbe Zakona o lokalnoj samoupravi pro-
vode u praksi, proteklo je (i jo$ ¢e protec¢i) dosta vremena. Nacelna spremnost za
decentraliziranje ne konkretizira se donosenjem nuznih posebnih propisa koji
decentralizaciju de facto trebaju provesti. Lokalnoj se samoupravi daju dodatne



LOKALNA SAMOUPRAVA U HRVATSKA

»ovlasti, no u osnovi to su obveze propisane nizom posebnih zakona. Odredbe
poput ,duzne su organizirati“ ili ,,omogucit ¢e obavljanje“ konstantno su sadr-
zane u brojnim posebnim zakonima ¢ije bi navodenje oduzelo previse mjesta
i vremena. Posebni zakoni namecu obaveze lokalnim jedinicama, a pri tome
izostaje prijenos i/ili osiguravanje dodatnih/dovoljnih financijskih sredstava.
Upravo je u tome prostor djelovanja Udruge gradova, nacionalne i nestranacke
organizacije gradova (9o od 127) koja prerasta u partnera Vladi no kako to cesto
biva u partnerskim odnosima, strogi je kriticar, ¢esto i provokator, a ponekad i
korektor djelovanja Vlade.

Kao rezultat kampanje Udruge gradova pokrenute krajem 2007. godine Sabor je
nedavno ratificirao i Europsku povelju o lokalnoj samoupravi, temeljni dokument
u kome su sadrzani osnovni principi sukladno kojima europske demokracije ure-
duju lokalnu samoupravu te prava, obveze i djelokrug lokalnih jedinica, nacine
i izvore njihova financiranja. Premda je nacelno prihvacena jo$ 1992. godine,
dijelom ratificirana 1997. tek sada i formalno obvezuje zakonodavca. U kontekstu
daljnje decentralizacije svakako raduje ratificiranje odredbe koja lokalnim jedi-
nicama jam¢i pravo na slobodnu prilagodbu primjene ovlasti ovisno o lokalnim
specifi¢nostima i uvjetima, no ipak je od temeljnog znacaja odredba Povelje koja
propisuje obvezatno, pravodobno i na odgovarajuci nacin provedeno konzul-
tiranje tijela drzavne vlasti s lokalnim jedinicama i njihovim udruzenjima pri
donosenju svih odluka od neposrednog znacaja i utjecaja na lokalnu samoupravu.
Valja vjerovati da ¢e upravo ta odredba biti ,,motor* daljnjoj decentralizaciji koju
bi svakako trebala pratiti i odgovarajuca financijska podloga te prijenos stvarnih
i konkretnih ovlasti, a ne samo zaduZenja i obaveza, $to je (uglavnom) do sada
bio slucaj u Hrvatskoj.

2. OSVRT NA IZVORNE I PRENESENE NADLEZNOSTI /
VELIKI GRADOVI - MALE OVLASTI

Ustav odreduje da jedinice lokalne samouprave (op¢ine i gradovi) obavljaju poslove
iz lokalnog djelokruga kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a osobito
poslove koji se odnose na uredenje naselja i stanovanje, prostorno i urbanisticko
planiranje, komunalne djelatnosti, brigu o djeci, socijalnu skrb, primarnu zdrav-
stvenu zastitu, odgoj i osnovno obrazovanje, kulturu, tjelesnu kulturu i sport, zastitu
potro$aca, zastitu i unaprjedenje prirodnog okolisa, protupozarnu i civilnu zastitu.
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Zupanije, kao jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave, obavljaju poslove
od podru¢nog (regionalnog) znacenja, a osobito poslove koji se odnose na skol-
stvo, zdravstvo, prostorno i urbanisti¢ko planiranje, gospodarski razvoj, promet
i prometnu infrastrukturu, te planiranje i razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih,
socijalnih i kulturnih ustanova.

Cijelo se vrijeme, zapravo, nastoji ishoditi dono$enje zakona koji bi u praksi
omogucili da lokalne jedinice, gradovi u prvom redu, obavljaju samo ono sto pro-
pisuje Ustav. Dakle, rijec je o nastojanjima da lokalne jedinice uistinu i zapo¢nu
obavljati sve ono sto jest, slovom Ustava, njihov izvorni samoupravni djelokrug.
Pitanje je da li moZemo govoriti o decentralizaciji kako se taj proces konstantno
naziva ili je pak rije¢ o konkretiziranju, ozivotvorenju, provedbi odredbi Ustava
koje odreduju izvorni djelokrug lokalne samouprave.

Prvi konkretni koraci u decentralizaciji, nazovimo je ipak tako, uslijedili su tek
po donosenju novog Zakona o lokalnoj samoupravi 2001. godine. Izmjenama i
dopunama Zakona o srednjem $kolstvu, osnivacka prava nad srednjim skolama
i u¢enickim domovima prenijeta su na Zupanije, ¢ime su one postale odgovorne
za njihov rad, odrzavanje i ulaganje u objekte. Zakonom o osnovnom $kolstvu
osnivacka prava nad osnovnim $kolama prenijeta su na Zupanije i na trideset dva
najveca (financijski najsposobnija) grada. Izmjene i dopune takoder su odredile
upravljanje $kolama (ukljucujuci odgovornost za imenovanje ¢lanova $kolskih
odbora). Razgranicene su i odgovornosti za financiranje $kola. Izmjene i dopune
Zakona o zdravstvenom osiguranju dovele su do prenosenja nekih obveza za
osiguranje rada odredenih zdravstvenih institucija na Zupanije. Izmjenama i
dopunama Zakona o socijalnoj skrbi neka pitanja socijalne skrbi prenijeta su na
zupanije, definirano je upravljanje centrima socijalne skrbi, a razgranicene su i
odgovornosti za financiranje troskova. Ujedno, tim su izmjenama i dopunama
osnivacka prava za neke domove socijalne skrbi prenijeta na Zupanije.

U podrucdju kulture donijet je niz zakona te su op¢ine, gradovi i Zupanije, postali
osnivaci ili vlasnici muzeja, knjiznica, kazalista i drugih javnih ustanova u kulturi
i umjetnosti te nisu viSe morali traziti suglasnost ministra kulture za imenovanje
ili razrjesenje ravnatelja.

Prema Zakonu o lokalnoj, danas op¢ine i gradovi u svom samoupravnom dje-
lokrugu obavljaju 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:
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« uredenje naselja i stanovanje,

« prostorno i urbanisti¢cko planiranje,

» komunalno gospodarstvo,

« brigu o djeci,

« socijalnu skrb,

+ primarnu zdravstvenu zastitu,

« o0dgoj i osnovno obrazovanje,

o kulturu, tjelesnu kulturu i Sport,

o zadtitu potrosaca,

o zadtitu i unaprjedenje prirodnog okolisa,
« protupozarnu i civilnu zastitu,

« promet na svom podrudju,

o te ostale poslove sukladno posebnim zakonima.

Velikim se gradovima omogucilo da uz navedeno, obavljaju i poslove odrzavanja
javnih cesta, izdavanja gradevinskih i lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih
uz gradnju te provedbu dokumenata prostornog uredenja.

Zupanija u svom samoupravnom djelokrugu obavlja poslove od podru¢noga
(regionalnog) znacaja, a osobito poslove koji se odnose na:

» obrazovanje,

 zdravstvo,

 prostorno i urbanisti¢ko planiranje,

 gospodarski razvoj,

o promet i prometnu infrastrukturu,

« odrzavanje javnih cesta,

« planiranje i razvoj mreZe obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih
ustanova,

o izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih uz
gradnju te provedbu dokumenata prostornog uredenja za podrucje Zupa-
nije izvan podrugja velikoga grada,

o te ostale poslove sukladno posebnim zakonima.

Postoji mogucnost prijenosa poslova iz izvornog samoupravnog djelokruga Zupa-
nije na gradove, no taj prijenos u praksi ovisi o politickoj volji zupanijskih struk-
tura, tek manjim dijelom o stvarnoj sposobnosti gradova da poslove obavljaju.
Cak i kada zupanija poslove prenese na grad, rije¢ je tek o prijenosu poslova iz
samoupravnog djelokruga Zupanije jer ti poslovi prijenosom, prema tumacenju
resornog tijela sredi$nje drzavne uprave, ne postaju poslovi iz samoupravnog
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djelokruga grada, ve¢ ostaju ,Zupanijski®, jedino $to su ,dani u obavljanje®
Istarska Zupanija prenosi svoje ovlasti, posljednji je puta to ucinila u svibnju
kada je nekoliko gradova (Labin, Pore¢, Buje, Buzet, Novigrad, Rovinj, Umag)
pocelo obavljati poslove izdavanja gradevinskih dozvola. Drugi, ve¢i gradovi, u
politicki sloZenijim uvjetima, nece dobiti od Zupanije niti jednu jedinu ovlast, tj.
posao iz njezina samoupravnog djelokruga premda bi ga obavljali kvalitetnije,
racionalnije i dostupnije gradanima.

Povjeravanje poslova drzavne uprave lokalnim jedinicama nije zaZivjelo. S jedne
strane, drzava se izbjegava odreci konkretnih ovlasti, nadzora i utjecaja, s druge
strane, ne povjerava lokalnoj samoupravi obavljanje poslova drzavne uprave jer
bi u tom slucaju trebala osigurati sredstva za njihovo obavljanje.

Postavlja se pitanje i $to uopce dobivamo decentraliziranjem? Nedavno prove-
deno decentraliziranje poslova izdavanja akata u vezi s gradnjom, prema poda-
cima iz nekoliko Zupanija, u prva je tri mjeseca 2008. godine rezultiralo sma-
njenjem broja izdanih akata u prosjeku za ¢ak 50%. Cinjenica jest da politicki
subjekti u velikom gradu ili Zupaniji moraju biti odgovorni za sve sto se dogada
na njihovom podrudju te bi oni stoga trebali efikasnije organizirati izdavanje
dokumentacije u vezi s gradnjom. Uz prostorno planiranje i operacionalizaciju
izdavanja akata na lokalnoj, odnosno podru¢noj (regionalnoj) razini, sustav je
trebao biti efikasniji i imati vi$e sluha od drzavnih sluzbi. Ako je razlog smanjenju
broja izdanih akata kvalitetnije pristupanje njihovoj izradi te pomnije i sustavno
odradivanje prethodnog postupka, cijela prica s prijenosom ovlasti dobiva na
tezini i ima smisla, no $to ako to nije razlog smanjenju broja izdanih akata?

U provedbi decentralizacije koja ipak postupno ide od 2001. do danas, uocene su
brojne okolnosti koje usporavaju, ogranicavaju i ometaju sam proces. Vlada iska-
zuje svoje opredjeljenje za decentralizaciju, i to putem Okvirnog programa (2004)
te Programa Vlade (2008 - 2011), dakle postoji jasno iskazana politicka volja za
decentralizacijom. Osnovano je i Povjerenstvo za decentralizaciju (2004), no
izostalo je usvajanje detaljnih dokumenata o provedbi kojima bi se konkretizirali
ciljevi, metode, konkretni zadaci pojedinih resora, definirale odgovornosti, utvr-
dili rokovi i osigurala mjerila za mjerenje i evaluaciju rezultata, tj. za ostvarivanje
ciljeva i procesa decentralizacije. Prva faza decentralizacije (2001.) pripremljena
je u vrlo kratkom roku, $to je onemogucilo potpunu analizu postojece situacije,
predlaganje alternativa, predvidanje posljedica i financijskog utjecaja.
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Decentralizacija je nailazila na otpor drzavnih struktura, u prvom redu stoga $to
je predstavljala nacin ,,izvlastenja“ te je u konacnici percipirana ¢ak i kao put do
gubitka radnih mjesta. Izostajala je i trajna suradnja drzavne uprave i lokalne
samouprave, konzultiranje s lokalnom samoupravom provodeno je tek spora-
di¢no i parcijalno. Uz tek nekoliko ¢asnih izuzetaka, drzavna je uprava imala (ima
jos i uvijek) zadrsku pa ¢ak i negativisticki stav/odnos prema lokalnoj samoupravi
kao manje vrijednom/vaznom/sposobnom dijelu javne uprave.

S druge pak strane, lokalna je samouprava izrazito heterogena, nije imala defi-
nirana stajalista, konkretne prijedloge, nije stru¢no i argumentirano zastupala
svoje stavove pred tijelima drzavne vlasti, stoga i ne ¢udi da drzava u lokalnoj
samoupravi i nije pronasla partnera i sugovornika. U samim lokalnim jedini-
cama postojao je, dijelom jos uvijek postoji, otpor decentraliziranju zbog straha
od novih opterecenja, novih obveza i odgovornosti, bez nuznih financijskih
sredstava i ovlasti da se odlucuje o sustini. Bitno je re¢i i to da su decentraliza-
cijom poslova lokalni duznosnici postali neposredno odgovorni gradanima za
financiranje i izvrSavanje tih poslova te vise nije bilo mogu¢nosti prebacivanja
odgovornosti na drzavu kao ,,dezurnog krivca® za, primjerice, sporo izdavanje
gradevinskih dozvola.

Danas se ipak otvara prostor za daljnju i $iru decentralizaciju, uvedeni su veliki
gradovi kao centri jakog administrativnog i fiskalnog potencijala, dovoljno spo-
sobni za preuzimanje poslova. Gradovi Zele preuzeti ovlasti, Zele iskoristiti priliku
da upravljaju svojim razvitkom i sami odreduju prioritete. Zupanije, posebno
u kontekstu buduceg regionaliziranja zemlje, nekako posustaju u borbi za vise
ovlasti, ¢ini se da i sama njihova vodstva oc¢ekuju ,,rasplet” dogadaja. Ovakve
kakve su danas, nisu regionalni centri niti jamce koordinirani, zajednicki razvi-
tak lokalnih samouprava u njihovom sastavu. Suradnja Zupanija tek je na razini
nacelnih platformi, ve¢ina njih u situaciji je da tek promatra promjene koje se
zbivaju u gradovima za ¢ijim prora¢unima zupanijski proracuni visekratno i
konstantno zaostaju.
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Prikaz poslova gradova, op¢ina i Zupanija - 2008. godina

Opca uprava

Sigurnost, policija . .
ProtupoZzarna zastita . . .
Civilna zastita . .
Pravosude . .
Maticarstvo . .
Statisticki ured . .
Popis biraca . . .

Osnovno obrazovanje . . . .
Srednje obrazovanje . . .
Usmjereno i tehnicko . . .
Visoko obrazovanje . .

Obrazovanje odraslih . . . .

Javno zdravstvo

Bolnice . d

Zdravstvena zaStita . . o

Vrti¢ i jaslice . .
Centri za socijalnu skrb . .
Sluzba skrbi za obitelj . . .
Domovi socijalne skrbi . . .
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Socijalna pomo¢ . . .

Stanovanje . . .
Urbanizam . . . .
Regionalno/prostorno

planiranje

Kanalizacija . .
Prikupljanje i odvozenje . . .

otpada

Groblja i krematoriji . .
Klaonice . .

Zastita okolisa . . . .
Zastita potrosaca . . . .

Kazalista i koncerti . . . .
Mugzeji i knjiznice . . . .
Parkovi i otvoreni prostori | e . .
Sport i rekreacija . . . .
Vijerski objekti . .

Drugi kulturni objekti . . . .

Ceste o o . o

Prijevoz . . . .
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Gradski prijevoz . .
Luke . . .
Zracne luke . .

Plin . .
Toplane . .
Vodovod . . . .
Poljoprivreda, $Sumarstvo, . . . .
ribarstvo

Elektri¢na energija . .

Gospodarska promocija . . . .
Trgovina i industrija . . . .
Turizam . . . .

3. FINANCIRANJE LOKALNE SAMOUPRAVE / SREDSTVA
NIKAD DOVOLJNA

Lokalne jedinice ostvaruju prihode iz vlastitih izvora, od zajednickih poreza koji
se dijele izmedu drzave, op¢ina/gradova i zZupanija te od pomodi iz drzavnog i
lokalnih prora¢una. Uz navedeno moguce je ostvarivanje i primitaka po osnovi
zaduzivanja.

Proces decentralizacije zapoceo je u 2001. godini kada je preneseno upravljanje
i financiranje funkcija $kolstva (osnovne i srednje skole), zdravstva i socijalne
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skrbi te vatrogastva. Prenosenje financiranja pratilo je i prenosenje prihoda na
lokalnu razinu te su lokalne jedinice na koje su prenesene navedene funkcije
dobile i dodatni udio u porezu na dohodak za tu namjenu. Onim jedinicama
kojima iznosi iz dodatnog udjela u porezu na dohodak nisu dovoljni za financi-
ranje decentraliziranih funkcija prema minimalnim financijskim standardima
dodatno se daju sredstva iz Drzavnog proracuna iz fonda izravnanja. Izmjenama
i dopunama Zakona o financiranju utvrdeni su dodatni udjeli u prihodima od
poreza na dohodak za jedinice koje obavljaju decentralizirane funkcije, prema
kojima se udjeli utvrduju prema vrsti usluge. Posebni udjeli poreza na dohodak
takoder su namijenjeni op¢inama i gradovima s podrucja od posebne drzavne
skrbi i brdsko-planinskih podrucja.

Pocevsi od 2002. godine, nacin izracuna iznosa potpora izravnanja koje se tre-
baju prenijeti gradovima i Zupanijama za decentralizacijske funkcije u idu¢im
godinama odredivan je posebnim uredbama Vlade. Radi provedbe tih uredbi
Vlada donosi posebne odluke radi utvrdivanja kriterija i mjerila za minimalne
standarde financiranja (ili rashoda) u osnovnom i srednjem $kolstvu, minimalnih
financijskih standarda za kapitalno odrzavanje zdravstvenih ustanova, kao i za
tekuce izdatke centara za skrb i izdatke za pomoci za ogrjev.

Osim sredstava za decentralizirane funkcije sredi$nja drzava daje pomoci jedi-
nicama na podrucjima od posebne drzavne skrbi prema kriterijima utvrdenim
zakonskim propisima. Iz sredstava pomodi, preko nadleznih ministarstava finan-
ciraju se razliciti programi regionalnog razvoja, i to programi poticanja gospodar-
stva i poduzetnistva, programi ulaganja u kulturu, ulaganje u obnovu zdravstvene
infrastrukture, izgradnja gkola i sportskih dvorana, programi razvoja otoka i
brdsko-planinskih podru¢ja te podruéja od posebne drzavne skrbi, programi
obnove i razvoja komunalne infrastrukture, razvoj vodoopskrbe, sufinanciranje
zupanijskih i lokalnih cesta.

Treba ipak ponoviti da ¢itav niz posebnih zakona namece obaveze lokalnoj samo-
upravi, a bez pratece financijske podloge. Financijska decentralizacija zaostaje
(i izostaje) u odnosu na funkcionalnu. Za spomenuti je i primjer zadrzavanja
prihoda od strane drzave za obavljanje decentraliziranih nadleznosti kao $to je
slucaj s prihodima ostvarenima po osnovu izdavanja gradevinskih dozvola. Ipak,
cijeli niz posebnih zakona daje i dodatne prihode lokalnim jedinicama.

Znacajnije su i izmjene Zakona o financiranju iz 2006. godine prema kojima
porez na dobit vi$e nije prihod op¢ina, gradova i Zupanija ve¢ samo prihod
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drzavnog proracuna, a umjesto toga jedinicama je povec¢an udio u porezu na
dohodak (op¢ina/grad 52%, zupanije 15%), povecan je i dodatni udio poreza
na dohodak za decentralizirane funkcije (12%), dok je udio poreza na dohodak
- udio pozicije za pomo¢i izravnanja za decentralizirane funkcije ostao i dalje
21% . Time je raspodijeljeno 100% poreza na dohodak. Zakonom su utvrdeni
dodatni udjeli u porezu na dohodak po svakoj oblasti, s tim da je utvrdeno da se
sredstva pomoci raspodjeljuju jedinicama s pozicije pomoci izravnanja za decen-
tralizirane funkcije u Drzavnom proracunu, s tim da Vlada godi$njom uredbom
utvrduje nacin izracuna iznosa pomo¢i izravnanja za decentralizirane funkcije.
Prihodi s pozicije pomo¢i izravnanja koji nisu utroseni tijekom prorac¢unske
godine ostaju na racunu prorac¢una kao zaliha da se omoguc¢i pla¢anje pomoci u
narednoj godini ako se ne ostvare planirani prihodi.

Koncem svibnja 2008. najavljeno je povecanje neoporezivog dijela dohotka te
je Udruga gradova inicirala pregovore s ministrom financija kako bi se prona-
$ao konkretan nacin obeste¢enja lokalnih prorac¢una. Usuglaseno je da se udio
gradova u prihodima od poreza na dohodak poveca za 3 postotna boda te udio
zupanija za 0,5 postotnih bodova, ¢ime bi se nadoknadio manjak prihoda od
poreza na dohodak kao posljedica povecanja neoporezivog dijela dohotka. Udio
grada u porezu na dohodak povecan je izmjenama Zakona o financiranju usvo-
jenima prije ljetne stanke s 52 na 55%, a udio pozicije za pomo¢i izravnanja za
decentralizirane funkcije smanjen s 21 na 17.5%. Kako bi se osigurala dovoljna
sredstva za pomodi izravnanja, fond izravnanja financirat ¢e se iz poreza na
dohodak i drugih prihoda Drzavnog proracuna. Udruga gradova istaknula je
zahtjev da se u Zakon o financiranju uvrsti i dodatna stavka - udio za financiranje
decentralizirane funkcije izdavanja gradevinskih i lokacijskih dozvola, budu¢i da
trenutno rje$enje prema kojem se sredstva za place sluzbenika koji rade na tim
poslovima osiguravaju u Drzavnom proracunu nije dugoroc¢no odrzivo rjeSenje.
Ve¢ samim prijenosom funkcija na temelju Zakona o prostornom uredenju i
gradnji na velike gradove, gradove sjedista zupanija i Zupanije, unato¢ tome
$to se iz Drzavnog proracuna i nadalje osiguravaju sredstva za place preuzetih
drzavnih sluzbenika, bitno se povecavaju obveze lokalnih jedinica i to ne samo
za materijalne rashode, opremu i uvjete rada - dodatna kapitalna ulaganja kako
bi se omogucilo obavljanje poslova, ve¢ nastaje i potreba za dodatnim zaposlja-
vanjem djelatnika jer sadasnji/preuzeti u velikoj mjeri ne udovoljavaju Zakonom
propisanim uvjetima. Za sada je ipak izvjesno da izostaju vece i sloZenije reforme
sustava financiranja lokalne samouprave.
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4. BUDUCI KORACI U RAZVOJU LOKALNE SAMOUPRAVE

4.1. NIKAKO DOCEKATI STRATEGIJU RAZVOJA LOKALNE SAMOUPRAVE?
SVJEDOCI LITO O ,,SLUZBENOM STAVU“ DRZAVE PREMA LOKALNOJ
SAMOUPRAVI?

Strategija reforme drzavne uprave, usvojena na sjednici Vlade u ozujku 2008.
nastavak je reforme drzavne uprave koja se kontinuirano provodi ve¢ nekoliko
godina. Vlada je Strategiju usvojila, izmedu ostaloga, i u namjeri da iskaze ne
samo nacelnu opredijeljenost, ve¢ i stvarnu spremnost da nastavi upravljati
zapocetim procesom reforme drzavne uprave, procesom koji podrazumijeva
povecanje efikasnosti i javnosti rada tijela drzavne uprave, podizanje razine kva-
litete usluga koje drzavna uprava, slijedom zakona, mora pruzati gradanima i
drugim zainteresiranim stranama, potom ako ne ve¢ suzbijanje, a ono barem
smanjenje korupcije i primjenu moderne informati¢ko-komunikacijske tehno-
logije. Osiguravanje pristupa informacijama javnog sektora te zastita osobnih
podataka svakako su novine i znace novu dimenziju u demokratizaciji ne samo
drzavne uprave, vec i drustva opcenito. Rije¢ je dakle, o tek usvojenoj Strategiji
koja ve¢ pokazuje prve rezultate i zapravo je nastavak, svojevrsna nadograd-
nja ve¢ do sada postignutih konkretnih poboljsanja. Drzavna je uprava, isprva
nespremna i nesklona promjenama i novom nacinu rada, svoju Strategiju ipak
docekala te je sada ocekuju i daljnje reforme, promjene, ne uvijek lagodne i
lagane, ne uvijek otprve uocljive i vidljive gradaninu - poreznom obvezniku. U
tom se kontekstu postavlja pitanje $to je sa cjelovitom i sustavnom strategijom
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Ne zasluzuje li i lokalna i podru¢na
(regionalna) samouprava tako vazan strateski dokument kako bi znala $to je u
budu¢nosti oc¢ekuje, koji ¢e biti temeljni, zakonski okvir njezina razvitka, koje ¢e
ovlasti u budu¢nosti, u okviru i na tragu ustavnih odredaba imati te u kona¢nici,
koje je obveze ocekuju.

4.2.  STOJEVLADA OBECALA STO SU GRADOVI OCIJENILI PRIORITETIMA
ZA DECENTRALIZACIJU?

Program Vlade za razdoblje od 2008. do 2011. godine tvrdi sljedece ,Vazno je
naglasiti da daljnja decentralizacija i novi pristup u definiranju prioriteta daje jo$
vece ovlasti i samostalnost lokalnim i podru¢nim (regionalnim) jedinicama $to
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je u skladu s Europskom poveljom o lokalnoj samoupravi”. Valja vjerovati da ¢e i
normativna aktivnost predlagatelja biti usmjeravana i sustavno vodena u skladu
s Programom koji je osnova za rad Vlade u navedenom razdoblju.

Vlada u razdoblju 2008-2011. planira (ponovno) osnovati tim koji ¢e zajednicki
utvrditi detaljnu platformu decentralizacije, planira daljnji prijenos ovlasti osnov-
noskolskog i srednjoskolskog obrazovanja na lokalnu i/ili regionalnu samoupravu,
prijenos ovlasti centara za socijalnu skrb, takoder i ovlasti u podrucju zdravstva
i primarne zdravstvene zastite, upravljanje DTK mrezom u suradnji s drzavnim
agencijama, prijenos ovlasti i poslova izdavanja radnih dozvola i drugih sugla-
snosti gospodarskim i drugim subjektima (osim posebnih i strateskih objekata)
te inspekcijskih poslova I stupnja. Uz navedeno, razmislja se i o konkretnom,
financijskom poticanju funkcionalnog povezivanja lokalnih jedinica.

Lokalna samouprava opravdano ocekuje donosenje zakona kojima ¢e se ispuniti
obaveze Vlade prema lokalnoj samoupravi i gradanima utvrdene u Programu
Vlade. No, ¢ak i kada se pristupi izmjenama zakona kojima je moguce decen-
tralizirati ovlasti, (primjerice, izmjenama Zakona o javnim cestama moguce je
poslove upravljanja, gradenja, rekonstruiranja i odrzavanja javnih cesta (drzavnih,
zupanijskih i lokalnih) te pripadajuca financijska sredstva prenijeti na velike gra-
dove i gradove sjedista Zupanija), opseg izmjena tih zakona svede se na minimum
(svibanj, lipanj 2008), odnosno na tehnicke i/ili provedbene odredbe kojima
se vrsi tek uskladivanje normi s europskim zakonodavstvom. Zakoni, s napo-
menom ,uskladivanje s europskim zakonodavstvom®, jednostavno ,,klize“ kroz
Sabor, prolaze samo jedno ¢itanje jer se radi o hitnom postupku, medusobno su
neuskladeni pa i protivni, a u konacnici ponovno izostaje odlucivanje o meri-
tumu i decentraliziranje ovlasti i financijskih sredstava na lokalnu samoupravu.

4.3.  STOSU GRADOVIOCIJENILI PRIORITETIMA ZA DECENTRALIZACIJU?

Gradove kao temeljne jedinice lokalne samouprave u Hrvatskoj, ujedno i gos-
podarska sredista, ,,motore“ razvitka nije moguce izostaviti iz procesa decen-
tralizacije. U tom kontekstu 9o gradova usvojilo je i predlozilo prioritete za
decentraliziranje:

1. Poslove upravljanja, gradenja, rekonstruiranja i odrzavanja javnih cesta
(drzavnih, zupanijskih i lokalnih) na njihovom podruc¢ju te pripadajuca
financijska sredstva prenijeti na velike gradove i gradove sjedista Zupanija.

3. Sredstva i nadleznosti u osnovnom $kolstvu iz prve faze decentralizacije
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(2001.) prenijeti na sve gradove, a velikim gradovima i gradovima sjedistima
zupanija povjeriti i dodatne nadleznosti te dodatna sredstva.

4. Svim zainteresiranim gradovima omoguciti cjelovito obavljanje poslova
nadzora cestovnog prometa u skladu sa Zakonom o sigurnosti prometa na
cestama te omoguciti objedinjeno obavljanje poslova nadzora komunalnog
reda i cestovnog prometa.

5. Svim zainteresiranim gradovima omoguditi preuzimanje poslova izdavanja
lokacijskih, gradevinskih i drugih akata vezanih uz gradnju te obavljanje
tih poslova i za susjedne lokalne jedinice.

Navedeno pretpostavlja izmjenu viSe zakona, pocevsi od temeljnog Zakona o
lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi za $to, kako nam praksa uskla-
divanja zakonodavstva pokazuje, i ne treba previse vremena.

4.4.  STONAM U VEZI S DECENTRALIZACIJOM SUGERIRAJU EUROPSKI
EKSPERTI ?! DA LI IH POSLUSATI?

Od Prijedloga Nacionalne strategije decentralizacije pripremljenog u okviru
financijskog aranzZmana izmedu Vlade i CARDS Programa Europske unije
»Jacanje sposobnosti za upravnu decentralizaciju® prezentiranog u svibnju 2008.
$iroj javnosti, mnogo se ocekivalo. Bilo je planirano da Prijedlog strategije usvoji
Vlada i on je trebao biti jedan od najznacajnijih dokumenata s dalekoseznim
posljedicama po buducdi razvitak javnog sektora Republike Hrvatske koji bi odre-
divao institucionalni i zakonski okvir javnog sektora, raspodjelu funkcija izmedu
postojecih razina vlasti, modalitete njihova izvr§avanja i financiranja, ujedno i
odnose izmedu drzavne razine vlasti i lokalnih jedinica, no to se nije dogodilo.
Dokument je, uz ¢injenicu da je suprotan Programu rada Vlade, donio i neka
posve neocekivana rjeSenja i prijedloge. Gradove okupljene u Udruzi dodatno
je zabrinula koncepcija prema kojoj je predvideno tek djelomic¢no, sporadi¢no i
minimalno preno$enje funkcija, pri ¢emu je u cjelosti zanemarena ¢injenica da su
upravo gradovi temelj gospodarskog, drustvenog i socijalnog razvitka. Prijedlog
je utvrdio nove institucionalne okvire na razini drzave i na razini lokalnih jedi-
nica, nove oblike djelovanja, odlucivanja, izvr§avanja i savjetovanja, stvaranje
institucija, tijela i asocijacija neprecizno utvrdena djelokruga, no nadredenih
lokalnim vlastima te konstataciju ,,$to se tice gradova i op¢ina njihove funkcije
¢e ostati ve¢cinom nepromijenjene jer su gotovo posve uskladene s najboljom
europskom praksom“!?
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Ustavno nacelo supsidijarnosti u potpunosti je zanemareno, kao i ¢injenica da
polazna toc¢ka, posebno kada govorimo o decentralizaciji, mora biti uvazavanje
ustavnog poloZzaja i znacaja lokalne samouprave o kojoj Sabor odlucuje poseb-
nom, ,jacom" ve¢inom glasova svih zastupnika. Ovu Ustavom ustanovljenu oba-
vezu nije moguce zanemariti niti je budu¢nost lokalne samouprave u Hrvatskoj
moguce dugoro¢no odrediti aktima koji ne bi prosli barem javnu raspravu i
verifikaciju od strane parlamenta.

4.5.  OSTAJE LI LOKALNA SAMOUPRAVA BEZ IMOVINE? KAKO ZASTITI
IMOVINU?

Sljedeci su koraci, izmedu ostaloga, koliko to paradoksalno zvucalo, spre¢avanje
gubitka imovine lokalne samouprave. Premda nije bilo promjene zakona koji
ureduju ovu problematiku, temeljito je izmijenjen nacin postupanja Drzavnog
odvjetnistva. Lokalne jedinice po cijeloj Hrvatskoj, a posebno uz more, gube
imovinu ve¢ upisanu u zemljisne knjige ili im se pak onemogucava vlasnicko
raspolaganje zabiljezbom sporova po osnovu raznih, posebnih zakona.

Konkretno, Drzavno odvjetnistvo podnosi prijedloge za uknjizbu na svim nekret-
ninama koje se vode u zemljisnim knjigama kao drustveno vlasnistvo bez upisa-
nog korisnika te na nekretninama upisanim kao drustveno vlasnistvo s upisanim
korisnikom koji je prestao postojati, pri ¢emu ne provjeravaju ima li isti svog
pravnog slijednika. Budu¢i da se u zemljisnim knjigama op¢inskih sudova nalaze
brojni poslovni prostori na kojima je upisano drustveno vlasnistvo bez oznace-
nog nositelja prava koristenja, raspolaganja ili upravljanja, gradovi bi mogli ostati
bez svoje imovine, odnosno biti uskraceni za upravljanje i raspolaganje poslov-
nim prostorima, a time i za ostvarenje znatnih prihoda po osnovu zakupnine.

Prema tumacenju i zajednickom stajali$tu gradova, pretvorba imovine u drus-
tvenom vlasnistvu na kojoj su bivée op¢ine imale pravo raspolaganja, koristenja
i upravljanja izvrdena je Zakonom o lokalnoj upravi i samoupravi iz 1992. godine,
na nacin da je ta imovina postala vlasni$tvo novonastalih pravnih subjekata
(op¢ina i gradova nastalih iz bivsih op¢ina) neovisno o tome jesu li one medu-
sobno sporazumno provele podjelu te imovine ili je imovina dijeljena u skladu
s odlukama arbitrazne komisije Vlade. Radi rjesavanja ovog izuzetno vaznog
pitanja pokrenuta je inicijativa za autenti¢nim tumacenjem nekoliko zakona.
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4.6.  NEPOSREDAN IZBOR GRADONACELNIKA? KORAK NAPRIJED ILI NE?

Za manje od godinu dana po prvi puta gradonacelnici e biti neposredno birani
na lokalnim izborima. Bez sumnje rijec je o najvecoj izmjeni i svakako o pozitiv-
noj inovaciji. Ocekivanja su velika i to pokazuju ankete (¢ak 80 do 90% gradana
podrzalo je neposredan izbor). Prednosti neposrednog izbora su izgledne, a opa-
snosti, naravno, uvijek moguce. Osnovna je prednost uocljiva ve¢ i prije primjene
Zakona, a to je povecan interes gradana za lokalnu samoupravu. Vjerujemo da ce
neposredan izbor osigurati i vece povjerenje gradana u lokalnu vlast te snazniji
politicki legitimitet i stabilnost lokalne izvr$ne vlasti.

Cinjenica jest da su se lokalni izbori u nekim sredinama temeljili na nacionalno
vaznim temama, dok ¢e kandidati za gradonacelnike ipak u buduénosti biti neo-
visniji o centrima politicke mo¢i i jedino ¢e tako moci uzivati podrsku biraca.
Jac¢anje kompetentnosti neposredno izabranih gradonacelnika ima i prednosti,
ali i onih drugih znacajki, u prvom se redu pri tome postavlja pitanje izbora
suradnika. Za pretpostaviti je da ¢e svaki neposredno izabrani gradonacelnik
imati ve¢u moguc¢nost izbora svojih suradnika. Danas postoje poglavarstva
(izvr$na tijela) pa je gradonacelnik ujedno i ogranicen koalicijskim i stranackim
interesima i postoji realna mogucnost da dobije suradnike koje osobno i ne bi
odabrao. Negativna je strana neposrednih izbora i okolnost $to ¢e se kandidirati
(pre)veliki broj kandidata no bez sumnje ¢e se stvarati sposobne politicke osobe
koje ¢e se dokazati na izborima, jednako kao i u izazovnom razdoblju koje slijedi
po njihovoj provedbi. Upravo je u tome dobra i kvalitetna baza kandidata za
parlamentarne izbore.

Postoje i opasnosti ovog sustava u vidu smanjenja politickog nadzora, moguce
korupcije, problemati¢nih kohabitacija, prevladavanja korporativnih interesa,
nekompetentnosti, precjenjivanja vlastitih sposobnosti, populizma, ja¢anja poli-
tike u odnosu na profesionalnu, stru¢nu komponentu. Takoder, bolja mogu¢nost
pristupa medijima i politicko djelovanje moci ¢e osigurati uspjeh (i popularnost)
gradonacelnika ¢ak i bez obzira na stvarne rezultate u lokalnoj jedinici. Odnos
neposredno izabranog ¢elnika i predstavnickog tijela potencijalno e biti i krizni i
upravo tu valja postivati i primjenjivati nacelo ravnoteze prema kojem niti grado-
nacelnik ne moze raspustiti predstavnicko tijelo, niti ono moze razrijesiti grado-
nacelnika. Politicki su sukobi dakako moguci u slucaju vrlo izvjesnih kohabitacija
kada je gradonacelnik jedna, a predstavnicko tijelo druga politicka opcija.
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4.7.  SURADNJA T KONZULTIRANJE S UDRUGAMA / GRADANIMA /
GOSPODARSTVOM

Suradnja i dijalog su preduvijeti razvitka. Koliko god nam to nije svojstveno,
nekad ni moguce, suprotno misljenje valja saslusati, argumente protivne nasima
razmotriti, neke i uvaziti. Za dijalog su potrebni interes i volja da se razgovara,
prije svega potrebno je artikuliranje vlastitog stava, ali jednako tako i odredeni
stupanj organiziranosti gradana, interesnih skupina, udruga. Sve je to ponekad
teSko/nemoguce naci na lokalnoj razini, posebno u ,,manjim?, zatvorenijim, kon-
zervativnijim i pasivnijim sredinama.

Omoguciti gradanima da predlaganjem utje¢u na odluke koje su od posebnog
znacaja za njihov svakodnevni zivot temeljni je razlog zbog kojeg je preporuc-
ljivo ukljuciti javnost u proces donosenja lokalnog proracuna. Danas vec¢ brojne
lokalne jedinice prije dono$enja prorac¢una uklju¢uju gradane i udruge u nje-
govu izradu $to lokalnim vlastima omogucava pravovremena saznanja, raste
“prag tolerancije” i lokalnih vlasti i javnosti te je javnost, generalno, spremnija
prihvatiti pojedine proracunske odluke. Dodatni je benefit $to se lokalna vlast
¢ini otvorenijom i pristupacnijom te $to ima konkretnu pomo¢ u odredivanju
proracunskih prioriteta.

Lokalne vlasti suraduju i s predstavnicima poslodavaca i sindikata. U istrazivanju
koje je provela Udruga gradova na reprezentativnom uzorku od 41 grada (32%
svih gradova u Hrvatskoj) u razdoblju od 25. travnja do 5. svibnja 2008. godine
obuhvaceni su gradovi svih veli¢ina, od najmanjeg grada do zupanijskih sjedista
i velikih gradova. Cijelo podrucje Republike Hrvatske u istrazivanju je priblizno
ravnomjerno zastupljeno. Istrazivanje je pokazalo da u 31 od 41 analiziranog
grada (75%) postoji najmanje jedan oblik redovitog konzultiranja gradske uprave
sa potrosacima, sindikatima i/ili gospodarstvenicima. Od preostalih 10 gradova u
kojima ne postoji niti jedan oblik konzultiranja 9 je navelo da potrosaci, sindikati
ili poslodavci nisu iskazali interes za osnivanje konzultativnog tijela. U skladu s
navedenim moze se zakljuciti da je zastita interesa i prava potrosaca primjereno
zastupljena na lokalnoj razini. Savjet za zastitu potrosaca najucestaliji je oblik
konzultiranja na lokalnoj razini, dok se konzultacije s gospodarsko-socijalnim
vije¢em u pravilu obavljaju na Zupanijskoj razini, no na sastancima sudjeluju i
predstavnici lokalnih vlasti. Gradske vlasti otvorene su za dijalog s potrosacima,
sindikatima i/ili gospodarstvenicima te ne postoje prepreke za formiranje kon-
zultativnih tijela ukoliko za osnivanje istih postoji interes.
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4.8. ,DA" EDUKACIJI, KAO PREDUVJETU RAZVOJA,ALL..

Edukacija lokalnih sluzbenika danas je u domenu je lokalnih politickih vlasti, kon-
kretno ovisi o spremnosti i svijesti lokalnih politickih faktora da pridonesu razvoju
i kvalitetnom upravljanju ljudskim potencijalima na razini lokalne jedinice, da
razviju i uloze u stru¢nu upravu putem formalnog (i neformalnog) obrazovanja
zaposlenih te tako osiguraju povecanje ne samo znanja ve¢ i vjestina zaposlenih
i omoguce im preduvjete za kontinuirano, cjelozivotno obrazovanje u skladu
sa Strategijom Vlade Republike Hrvatske o cjeloZivotnom obrazovanju (2005).

Nacrt prijedloga nacionalne strategije obuke za duznosnike i sluzbenike
u jedinicama lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave 2008 - 2012.
godine, izraden u okviru komponente dva CARDS projekta ,,Jacanje spo-
sobnosti za upravnu decentralizaciju® u studenome ponovno je lokalnoj
samoupravi ponudio diskutabilne prijedloge. Cinjenica jest da je svaka
inicijativa za izgradnjom sustava kontinuirane edukacije i viSe nego kori-
sna, obaveza proizlazi ve¢ i iz Europske povelje o lokalnoj samoupravi,
no Akademija lokalne demokracije, ustanova koju su zajednicki osnovali
Vlada i udruzenja lokalnih jedinica 2005. godine radi trajnog osposoblja-
vanja i usavrsavanja lokalnih sluzbenika, morala bi dugoroc¢no i efikasno
uskladiti aktivnosti i prioritete s potrebama za edukacijom u lokalnim jedi-
nicama. U tom bi kontekstu udruzenja lokalnih jedinica i Akademija tre-
bali zajednicki definirati godi$nje prioritete edukacije, dok bi Akademija
nadalje osmisljavala i provodila programe i vréila izbor ,,najpovoljnijeg
izvodaca® Uz to, mora se uvaziti okolnost da ve¢ djeluje niz renomira-
nih znanstvenih institucija koje lokalnoj samoupravi pruzaju kvalitetne
mogucnosti edukacije. Restriktivan pristup, bez uvazavanja potreba lokal-
nih jedinica, svakako nece imati rezultata. Ocekivanja od Akademije velika
su vec i stoga $to lokalne sluzbenike treba pripremiti i kvalitetno educirati
i radi obavljanja poslova koji ¢e, bez sumnje, biti decentralizirani.
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dr Zdravko ZLOKAPA

LOKALNA SAMOUPRAVA U
TRANSFORMACIJI:
od zavisnosti do klijentizma

— lokalna samouprava u Bosni i Hercegovini -

PREDIGRA

Ovaj se rad bavi razvojem lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini tokom
posljednjih dvadesetak godina. Drugim rije¢ima rad prati i analizira kako tece
pretvaranje komunalnog sistema u lokalnu samoupravu. Prije bilo kakve analize
potrebno je konstatovati da se ne radi o ¢inu nego procesu. Na ovo upozoravamo
zbog toga $to stvaranje novih institucija mozda i moze da se shvata i proucava
kao jednokratni politicko-pravni akt, ali njihovo ,uvodenje u Zivot“ je nesum-
njivo proces. I ovaj proces moze da se posmatra cisto institucionalno, na primjer
kroz broj, vrstu i obim nadleznosti koje organi lokalne samouprave dobijaju ili
koje im se oduzimaju; institucionalizam kao metodoloski pristup ima, medutim,
mnogo mana od kojih je najveca njegova zaokupljenost formalnom i juridickom
stranom stvari. Zbog toga institucionalna analiza u ovom slucaju nije dovoljna;
ona mora biti dopunjena uvidom u realne odnose moc¢i koji se uspostavljaju
unutar lokalnih zajednica i izmedu opstina i centralne vlasti, a koji se ispoljavaju
i kroz prosirivanje ili uskra¢ivanje nadleznosti, mijenjanje nacina finansiranja,
promjenu nacina izbora nacelnika itd.

Reforma lokalne samouprave je vrlo zanimljivi u mnogo ¢emu protivrjec¢an pro-
ces, a odvija se s vise teskoca nego $to se moglo ocekivati. Na pocetku tog procesa
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pretpostavljali smo da opstine s podrucja bivse Jugoslavije, pais podrucja Bosne
i Hercegovine, nece imati vec¢ih problema da prihvate novi institucionalni okvir
lokalne samouprave posto su pod komunalnim sistemom stekle veliko samo-
upravno iskustvo. Komunalni sistem je bio zamisljen kao dio projekta , inte-
gralnog samoupravljanja®, a opstine su imale zadac¢u da se kao ,,drzave u malom*
brinu za sve, ama bas za sve, lokalne poslove - ekonomske, politicke, socijalne,
saobracajne, komunalne... Povratak na klasi¢nu lokalnu samoupravu trebao je da
opstinama donese znatno rasterecenje i smanji broj i obim njihovih nadleznosti.
Mogao se, uz to, ocekivati i znatno brzi komunalni razvoj budu¢i da su opstinski
budzeti trebali biti rastereceni ulaganja u lokalnu privredu, pokrivanja gubitaka
lokalnih preduzeca i sl. i mogli su u potpunosti da se orijentisu na komunalne
poslove i obaveze.

Malo $ta se odvijalo po teorijskim predvidanjima. Umjesto da se otvore prema
svijetu i ostatku drustva vecina opstina se savila poput jeza pokusavajuci da se
zastiti od svakog vanjskog uticaja — lokalne elite su htjele svoje opstine samo za
sebe. Izostalo je i meduopstinsko povezivanje posto su lokalne uprave i njihovi
nacelnici razmisljali savr$eno logi¢no: ,Zasto da se povezujem s onima koji imaju
iste probleme kao i ja i kao i ja ne mogu da ih rijese? Bolje da se usmjerim na
onoga ko moze da mi pomogne.“ Slijedec¢i ovu logiku sve su se opstine orijenti-
sale ka centralnoj vlasti — opstine u Republici Srpskoj su svoju paznju usmjerile
prema entitetskoj vladi, a opstine u Federaciji BiH okrenule su se vladama kan-
tona. Na ovim nivoima, naime, donose se zakoni koji presudno uti¢u na lokalnu
samoupravu i na sudbinu svake opstine pojedinac¢no.

S druge strane, centralne vlasti nisu Zeljele da ispuste politicku kontrolu nad zbi-
vanjima u lokalnim zajednicama. Iako je lokalna samouprava predstavljala jedan
normativno decentraliziran sistem ¢ija je autonomija jo$ vise naglasena kada je
uveden neposredni izbor nacelnika — odnosi su fakticki bili izrazito centralizirani
jer su mnoge lokalne relacije zavisile od centralnih vlasti. Na primjer, u pogledu
finansiranja, opstine — posebno one siromasne i nerazvijene — potpuno su zavisile
od entiteta i kantona. Osim toga, opstine su totalno osiromasile i nekima se sav
prihod sastojao od sredstava dobijenih od vlade. Osnovni razlog osiromase-
nja lokalnih zajednica bio je nac¢in njihovog finansiranja: glavni izvor sredstava
predstavljao je u pocetku porez na promet koji je drzava dijelila s opstinama u
omjeru 70% drzavi, a 30% opstini na ¢ijem je podrucju porez placen. Opstinama
s dosta registrovanih preduzeca takav sistem je odgovarao, iako ni one nisu imale
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potpun uvid u raspodjelu sredstava’. Problem je u tome $to vecina opstina nije
imala velike i jake poreske platiSe pa se u potpunosti oslanjala na pomo¢ od
vlade. U pojedinim godinama ¢ak dvije tre¢ine opstina bile su klasifikovane
kao nerazvijene i izrazito nerazvijene, $to znaci da su u potpunosti zavisile od
transfera vlade.

Drugi razlog osiromasenja lokalnih zajednica bio je taj $to su na pocetku pro-
cesa tranzicije ostale bez ikakve imovine; naime, sva ranija drustvena imovina
jednostavno je proglasena drzavnom - pa ¢ak i lokalni domovi kulture, seoske
ambulante i vodovodi koje su gradani pojedinih opstina i mjesnih zajednica
izgradili vlastitim sredstvima i samodoprinosima. Opstinska imovina uopste
nije postojala kao ustavna kategorija i takvo stanje traje do danas.

Iako je s pocetkom procesa tranzicije ekonomski polozaj lokalnih zajednica bio
drasti¢no pogorsan, broj njihovih nadleznosti nije sustinski smanjen. One su
izgubile samo ona ovlastenja koja su proizilazila iz prirode osnovnog svojin-
skog odnosa u socijalizmu: prestale su kontrolisati lokalnu privredu i imenovati
direktore lokalnih drzavnih preduzeca, a izgubile su i pravo politicke tutele na
svom podrudju. Ostale su sve njihove obaveze u pogledu komunalnog razvoja,
opstinskih inspekcija, socijalne i djecije zastite, predskolskog vaspitanja i osnov-
nogi srednjeg obrazovanja, primarne zdravstvene zastite, sporta, turizma, zastite
okoline, protivpozarne zastite itd.

Svakako da pravni i institucionalni aspekti transformacije lokalne samouprave
nisu zanemarljivi ali politicke i socijalno-psiholoske implikacije ¢ine bitan
sadrzinski aspekt promjene. Vrlo brzo se pokazalo da polozaj opstina — nekada
osnovnih pogona drzavno-partijske masinerije — sustinski nije promijenjen
iako se formalno promijenio ¢itav ekonomski i politicki sistem. Opstine i dalje
predstavljaju organizacionu infrastrukturu ¢iji se korisnici mijenjaju u skladu s
izbornim rezultatima. Odnos ciste zavisnosti kakav je postojao ranije samo je
zamijenjen klijentizmom, a to se, kao §to pokazuju nase analize, ne moze smatrati
napretkom.

Naime, zakonom odredenog omjera po kojem 70% sredstava od prikupljenog poreza na
promet s podrucja opstine pripada drzavi, a 30% opstini na ¢ijem je podrudju porez pri-
kupljen - drzava se pridrzavala samo ,,nacelno®, a stvarno je zakidala razvijenije i bogatije
opstine. To je bilo mogucée zbog toga $to niko osim nadleznog ministarstva nije imao
uvid u tacne iznose poreza koji su prikupljani u pojedinim opstinama. Opstine su samo
naslucivale o kojim se iznosima radi ali se ovo pitanje rijetko zvani¢no postavljalo posto je
centralna vlast obi¢no politi¢ki kontrolisala lokalnu upravu u najrazvijenijim sredinama.
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1. OPSTIMILJE

BiH je najnerazvijenija zemlja u regionu i uz to zemlja ¢ije su se nacionalne
politicke elite odlucile da svoje koncepte razvoja ostvare centraliziranim uprav-
ljanjem i jacanjem uloge drzave: entiteta (u Republici Srpskoj) odnosno kantona
(u Federaciji BiH). To su posve divergentni koncepti iza kojih stoje organizovane
nacionalne snage od kojih jedne teze da drzavu unitarizuju, a druge nastoje da je
$to vise decentraliziraju. Medutim, decentralizacija u ovom slu¢aju nema posve
pozitivnu konotaciju jer se u RS ona zaustavlja na nivou entiteta, a u Federaciji
BiH se spusta samo do kantona. Ni u jednom slucaju decentralizacija nije otisla
dalje, nije spustena do opstina, posto u konceptima nacionalnih elita nema mjesta
za lokalnu samoupravu, bar ne za onakvu lokalnu samoupravu kakvu su imali na
umu autori Evropske povelje o lokalnoj samoupravi iz 1985. U Bosni i Hercegovini
opstinama je namijenjena posve marginalna uloga, a sredstva potrebna za razvoj
su im uglavnom nedovoljna.

Da bi se razumjele ove teznje ka centralizaciji na razli¢itim nivoima drzavne
organizacije treba uzeti u obzir dvije ¢injenice koje, ¢ini se, presudno odreduju
politicke trendove u BiH.

Prva je postojanje tri razli¢ita naroda ¢iji je vjekovni zajednicki zivot prekinut
nedavnim krvavim ratom koji je proizveo vrlo duboke i dugoroc¢ne posljedice:
narodi su definitivno podijeljeni po etnicki ¢istim teritorijama; nacionalne veze
se vrlo tesko obnavljaju ne samo medu obi¢nim ljudima ve¢ i izmedu intelek-
tualnih elita; privredna saradnja unutar zemlje manja je nego sa zemljama iz
okruzenja; politicke elite neskriveno nastoje da zadrze pa ¢ak i prodube posto-
jece etnicke podjele posto na osjecaju nacionalne ugrozenosti izgraduju vlastitu
dominaciju.

Druga ¢injenica koju treba imati na umu jeste opsta, duboka i trajna nerazvije-
nost Bosne i Hercegovine koja ovu zemlju ve¢ stolje¢cima drzi prikovanu za dno
evropske ljestvice blagostanja. BiH se od svog drzavnog osamostaljenja nalazi
medu tri najsiromasnije i, prema tome, najnerazvijenije zemlje u Evropi.

Siromasne zemlje su opsjednute razvojem - u kliSeiziranim predodzbama on
donosi samo blagostanje, prosperitet i sigurnost, ono $to Zele svi koji su dugo
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proveli u oskudici i neizvjesnosti. Put ka ovim ciljevima znatno se skracuje ako
se u jedan razvojni koncept upregnu sve drustvene i politicke snage i rade slozno
i uporno na tome da ih ostvare. Ovo je prili¢no pojednostavljen recept ali i on
zvudi prili¢no ubjedljivo u zemljama koje mogu da ostvare unutrasnji konsenzus
oko razvojnih ciljeva i oko sredstava kojima se oni realizuju. Stvar stoji sasvim
drugacije sa zemljama cije politicke elite ne mogu da postignu ni minimalnu
saglasnost oko elementarnih politickih ciljeva i koje se - umjesto razvojem - bave
isklju¢ivo same sobom i o¢uvanjem vlasti.

Jos$ je gora situacija samo u zemljama koje nemaju ni demokratski i razvojno
orijentisanu elitu ali nemaju ni birokratiju dovoljno obrazovanu i organizovanu
da nedostatke elite nadomjesti svojim znanjem i dobrom organizacijom. Bosna
i Hercegovina je upravo u takvoj Zalosnoj situaciji.

Uz sve to, BiH je bivsa socijalisticka zemlja koja svoj ekonomski i politicki sistem
prevodi na trzi$ne i demokratske osnove. Proces tranzicije - ¢ije su dvije osnovne
mjere privatizacija drzavne imovine i pluralizacija politicke scene — odvija se
krajnje haoti¢no i prevarno: na sceni je otvorena pljacka ogromnih drzavnih
vrijednosti koju pravosudni sistem ¢utke dozvoljava, a izbori, to ogledalo demo-
kratije, sluze samo da pruze legitimitet onima koji treba da legalizuju nezako-
nitu promjenu. Iako u Bosni i Hercegovini formalno postoje sve demokratske
institucije, one funkcioniraju na nacin posve drugaciji od onoga u liberalnom
okruzenju; zapravo su te institucije samo dekoracija iza koje stoji ¢vrsto etabliran
sistem ,,razbojnicke demokratije®.

Politickoj, pravnoj i ekonomskoj zbrci u dobroj mjeri doprinosi i Ured viso-
kog predstavnika, jedna starateljska institucija instalirana u politicki sistem
Bosne i Hercegovine da bi preko nje medunarodna zajednica pomogla ovoj
zemlji da prebrodi postratnu i tranzicionu krizu. Visoki predstavnik i njegov
ured su vremenom akumulirali golemu, ni¢im kontrolisanu, ni¢im ogranicenu i
nikome odgovornu mo¢ koja se upotrebljava zavisno od okolnosti; ipak je njeno

2 ,Razbojnic¢ka demokratija“ je koncept koji je razvio americki publicista Farid Zakarija u
svojoj knjizi ,Buduénost slobode® (Dan graf, Beograd, 2004), analizirajudi tzv. neliberalne
demokratije u Rusiji, Indiji i sli¢nim ,,tranzicionim“ zemljama: ,, Tamosnji politi¢ki sistem
moze se opisati samo kao ‘razbojni¢ka demokratija’. Izbori se falsifikuju svake godine, a
izborne kutije ‘filuju’. Pobjednicka partija popunjava birokratiju — ponekad ¢ak i sudove

- svojim pristalicama i podmicuje opozicione zakonodavce da predu u njihove redove.
Tragedija za milione novih glasaca iz nizih kasta je to $to su njihovi predstavnici, za koje
su poslusno i masovno glasali, opljackali javne blagajne i postali neizmjerno bogati i moc¢ni,
dok su uzvikivali parole protiv ugnjetavanja ljudi koje predstavljaju. (str. 101-102)
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aktiviranje pretezno bilo posljedica licnih procjena i psihologije svakog Visokog
predstavnika: jedan se njome sluzio umjereno i oprezno, drugi $iroko i skoro
naslijepo ali svaki bez zadrske i povlacenja. Na ovo upozoravamo zato sto je
Visoki predstavnik razvio vrlo Siroke aktivnosti u BiH, a ima detaljan uvid u sve
$to se zbiva u lokalnim zajednicama i svoje mjere vrlo cesto usmjerava upravo
na opstinski nivo.

Iako je razvoj prijeka potreba i na njega su formalno i delarativno usmjereni svi
napori lokalnih i drzavnih elita, fakti¢ka poboljsanja su skoro neprimjetna. Cini
se da je jedan od vaznih razloga za to neuskladenost izmedu nastojanja drzavne
elite koja hoce da razvoj centralizira i drzi pod svojom kontrolom i nastojanja
opstina ¢iji nacelnici i lokalne elite Zele da idu za svojim razvojnim ciljevima koji
se ne moraju uvijek poklapati s drzavnim. Jasno je da razvoj ne moze biti u pot-
punosti centraliziran i da je to nemoguce u zemlji koja nema definisanu razvojnu
politiku. A da bosanskohercegovacke upravljacke elite jo$ nisu formulisale ciljeve
razvoja vidi se i po tome $to nijedan nivo vlasti ne posjeduje dugoro¢ne ni sred-
njoro¢ne planove razvoja niti postoje sektorske razvojne strategije. Sve se u BiH
svodi na improvizorijume i privremene mjere isprovocirane zahtjevima trenutka
ili trenutnom ,,inspiracijom® politickih lidera.

2. RAZVOJ I LOKALNA SAMOUPRAVA

Ovo je opéti politicki, ekonomski i socijalni milje u kojem djeluje lokalna samo-
uprava i kojem i sama na izvjestan nacin doprinosi. U ovom kompleksnom
okruzenju opstine se povijaju kako politicki vjetrovi duvaju i dovijaju se raznim
nacinima da poprave svoj polozaj: jace i razvijenije sredine pokusavaju da se
izbore za jos bogatije izvore prihoda, one siromasnije se dodvoravaju vi$im vla-
stima ne bi li dobile kakvu donaciju ili kredit, a sve se trude da povecaju svoju
samostalnost i izmaknu kontroli odozgo - bila to kontrola kantona, entiteta ili
Visokog predstavnika.

Jednako kao $to su drzave i vlade opsjednute razvojem, istu fiksaciju imaju i
lokalne zajednice. Ovo pravilo - kao $to ¢emo kasnije vidjeti — ima i izuzetaka,
ali kao pravilo stoji. Vecina lokalnih zajednica, tj. njihovih gradana i lokalnih
uprava, zudi za vi$im standardom, za blagostanjem i boljim Zivotom, a nicega
od toga nema bez razvoja.
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Danas je uobicajeno da se razvoj pojedinih nacija i drzava vezuje iskljucivo za
njihove vlade i jos ¢eSce za premijere ili Sefove drzava. Ukupni drustveni razvoj
se personalizuje, iako je jasno da je on posljedica napora hiljada organizacija i
miliona ljudi, a ne jednog tima ili jo$ rjede jednog ¢ovjeka. Istina je da razvoj
te¢e po necijoj ideji i pod necijom dirigentskom palicom ali ni najbolje ideje
ne vrijede nista dok se ne pretoce u razumljive programe i dok te programe ne
prihvate najsire mase. Kao $to su profesionalni revolucionari davno primijetili -
teorija postaje materijalna sila tek kada zahvati mase.

U svakom slucaju neosporno je da opstine, razvijajuci sebe, ujedno doprinose
razvoju zemlje ¢iji su administrativni dijelovi. Udio lokalnih zajednica u uku-
pnom drustvenom razvoju vrlo je tesko precizno kvantificirati; pokazatelji o
ucescu potrosnje lokalnih zajednica u drustvenom proizvodu ili u ukupnoj javnoj
potrosnji previSe su uopsteni. Na prvi pogled izgleda da postoji uzro¢no-po-
sljedi¢ni odnos izmedu nivoa drustvenog razvoja i potrosnje lokalnih zajed-
nica. Naime, ta je potrosnja po pravilu veca u ekonomski razvijenim zemljama
tako da u nekima od njih lokalne zajednice trose i do 30% GDP ( u Danskoj
poslije reforme lokalne samouprave 32%). Ipak, malo gdje u razvijenoj Evropi
- osim u skandinavskim zemljama - lokalne zajednice raspolazu sa vise od 10%
GDP; i medu razvijenim zemljama ima mnogo takvih u kojima lokalnim zajed-
nicama pripadne mali dio drustvenog proizvoda. U Slovackoj, na primjer, za
lokalnu samoupravu se izdvaja samo 4% GDP, u Sloveniji 5,06%, u Ceskoj 5,8%,
u Njemackoj 7,7%, Belgiji 4,9%, Irskoj 4,9%, Velikoj Britaniji 7,6% itd. Poslije
ovih protivrje¢nih podataka sam razgovor o tome da li su razvijene zemlje takve
zato $to imaju razvijene opstine ili razvijene opstine svoju razvijenost trebaju
zahvaliti tome $to su u razvijenim drzavama - li¢i na razglabanje da li je starija
koka ili jaje.

Ipak, razgovor o tome kako i koliko lokalne zajednice doprinose razvoju zemlje
nije akademsko zamlac¢ivanje. Ono $to se naziva javnom potro$njom (public
expenditure) daleko je od obi¢ne konzumacije: drzava (i njeni dijelovi - sve do
lokalnih zajednica) je u mnogim zemljama, ¢ak i nekim najrazvijenijim, najveci
pojedinacni kupac, posjednik i upravlja¢ ¢ije narudzbe i ekonomske odluke pre-
sudno oblikuju privredu zemlje.

Na primjeru BiH to izgleda ovako: godis$nja potrosnja svih lokalnih zajednica u
Republici Srpskoj (63 opstine) iznosi oko 600 miliona KM sto je ravno polovini
entitetskog budzeta i §to, za nase prilike, uopste nije mali novac. Pogotovo sto se
sav taj iznos ulaze kod kuce: za razliku od preduzeca i gradana (pa djelimi¢no i
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same entitetske vlade) koji pretezno trose i kupuju u inostranstvu (ili kod kuce
kupuju stranu robu, $to izade na isto), lokalne zajednice svoj novac trose isklju-
¢ivo u zemlji. Pribroji li se ovdje i onih 500 miliona KM koje potrose opstine u
Federaciji BiH, proizlazi da opstine trose vise od drzavnog budzeta koji iznosi
oko milijardu KM.

Ovo je samo jedan pokazatelj kako lokalne zajednice uti¢u na razvoj; njihov
doprinos je mnogo veci sagleda li se kroz razvoj lokalne infrastrukture i kroz
usluge koje pruzaju gradanima. Infrastruktura je neophodan preduslov za otva-
ranje novih pogona i novih radnih mjesta; kvalitetne usluge koje su u nadleznosti
opstine preduslov su za bezbjednost imovine, zastitu zdravlja, socijalnu sigurnost,
dobar obrazovni sistem i sl. — a sve su to neophodni uslovi razvoja.

3. SOCIJALNI KAPITAL I LOKALNI RAZVO]

Istrazivanja socijalnog kapitala u BiH su rijetka. Svjetska banka je za svoje potrebe
obavila jedno istrazivanje jo§ 2002. god. ali ono nije bilo fokusirano na lokalni
nivo. Za potrebe ovoga rada posluzi¢emo se ipak ovim rezultatima, a i onima do
kojih je u svom istrazivanju dosla Eda, razvojna agencija iz Banjaluke; njeno istra-
zivanje o proaktivnom i odgovornom vodstvu u lokalnim zajednicama u BiH bilo
je koncentrirano na lokalni nivo ali se nije direktno bavilo socijalnim kapitalom
ve¢, da pojednostavimo zvani¢ni naslov, ulogom opstinskih nacelnika u lokal-
nom razvoju®. Ovdje ¢emo, sasvim sazeto, razmotriti (ne)postojanje socijalnog
kapitala u lokalnim zajednicama i implikacije te ¢injenice za njihov razvoj. Ova
izvodenja su nam vazna za provjeru nase hipoteze da u lokalnim zajednicama
dominantnu snagu ne predstavlja normativno-institucionalna struktura ve¢ da
ona sluzi samo da podupre sistem neformalne moc¢i koji se kao ¢vrsti sklop
uspostavlja u svakoj lokalnoj zajednici i presudno odreduje njeno sistemsko
ponasanje i razvoj.

Nacelnici-lideri su samo jedan - istina veoma vazan - ¢inilac socijalne akcije na
lokalnom nivou. Njihova se uloga u stvaranju socijalnog kapitala moze tumaciti
na razli¢ite nacine. Autori Edinog istrazivanja su prihvatili stanoviste da opstinski
nacelnici svojim djelovanjem uspostavljaju i ucvrscuju institucije i vrijednosti koje
omogucavaju ljudima da zajednicki djeluju na ostvarivanju drustvenih dobrobiti,
drugim rije¢ima da nacelnici-lideri stvaraju i Sire socijalni kapital.

3 Grupa autora, Bukvar dobrog liderstva, Eda razvojna agencija, Banja Luka, 2008.
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Nasuprot ovome, nama je blize stanoviste da nacelnici predstavljaju zamjenu za
socijalni kapital i da svojim djelovanjem ne promicu zajednicko djelovanje ljudi
ve¢ djeluju umjesto ljudi, ¢esto u njihovom interesu ali ponekad ¢ak protiv nji-
hove volje. U zemljama s niskim nivoom socijalnog kapitala povecana aktivnost
nacelnika-lidera u lokalnim zajednicama je pozeljna da se nadoknadi neposto-
jece spontano zajednicko djelovanje gradana.

Prema istrazivanju Svjetske banke, BiH izrazito oskudijeva u socijalnom kapitalu.
Nijedan vid ovog dragocjenog resursa nije bogato koncentriran u narodima koji

ovdje Zive, pa ni u politickim i administrativnim zajednicama koje stvaraju. To

se vidi po tome $to su opstine u BiH izrazito konfliktne sredine, sa snazno izra-
zenim raskolom izmedu gradana s jedne strane i lokalnih elita sa druge. Drugim

rije¢ima izmedu gradana i njihovih upravljaca ne postoji ni minimum povjerenja

ni solidarnosti. Istrazivanja javnog mnijenja, koja se redovno vrse, to u potpu-
nosti potvrduju: gradani ispoljavaju izrazitu nevjericu u postenje nosilaca javnih

funkcija, a pogotovo ne vjeruju da su mjere koje lokalne vlasti preduzimaju inspi-
rirane interesima gradana. Drugi ubjedljiv pokazatelj ovog dubokog i apriornog

nepovjerenja gradana u lokalnu vlast jeste stalni porast apstinencije na lokalnim

izborima: izlaznost na lokalne izbore je 2004. god. pala ispod 50%.

Otkud u lokalnim jedinicama ovoliko golemo i apriorno nepovjerenje gradana
prema njihovim upravljackim elitama i kako to da se njihov institucionalni sistem
ipak nepoljuljan odrzava?

Odgovor na prvi dio ovoga pitanja lezi, ¢ini se, u dubokim i brzim promjenama
kroz koje prolaze lokalne zajednice i koje (promjene) uspostavljaju sasvim nove
politicke i ekonomske odnose u njima. Od zatvorenih, uspavanih, sebi okrenutih
i autarhi¢nih sredina koje su decenijama tavorile pod vladavinom jedne partije,
opstine su prisiljene da se pretvore u otvorene sredine okrenute promjenama,
sposobne da prihvate promjene i da im se prilagode. Neke opstine uspijevaju u
tome lakse od drugih: i ranije su bile modernije i sklonije novim idejama; imaju
povoljniji geografski polozaj i sre¢u s komunikacijama; odranije su povezane
sa svijetom preko velikog broja gastarbajtera i ekonomske emigracije. Ovakve
lokalne zajednice se brze prilagodavaju promjenama i bezbolnije prolaze kroz
proces adaptacije. U pravilu to su urbanizirane, gradske sredine s univerzitetom,
razvijenom srednjom klasom i s razvijenom kulturom. Druge sredine — one zaba-
Cene, siromasne, udaljene od komunikacija i civilizacije - zateene su promje-
nama, pokusavaju da ih izbjegnu ili uspore, pasivne su i, $to je najgore, izgleda
da jo$ ne razumiju sta ih je to snaslo.
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Problem je u tome $to u Bosni i Hercegovini nema gradova u zapadnoevropskom
smislu rijeci. Mali broj urbanih sredista koja ovdje postoje i koja mogu brojati
i po nekoliko stotina hiljada Zitelja - gradovi su samo po arhitektonskim ali ne
po socioloskim i kulturnim obiljezjima. Najadekvatniji naziv za ova naseljena
mjesta bio bi ‘varosi’ ili ‘kasabe’ — bez ikakvog dodatnog pejorativnog znacenja
koji te rijeci ve¢ ne sadrze. Ako je BiH ikada i imala gradove i gradsku populaciju
— posljednji rat je unistio te zametke moderne civilizacije bukvalnim razaranjem
urbanih prostora; u obnovljene ‘gradove’ naseljene su ruralne mase koje su se
pobrinule za potiskivanje i zaboravljanje urbanih (¢itaj ‘modernih’) vrijednosti.

Osim transformacije institucionalne strukture opstina, promjene dakle imaju i
ljudsku stranu. ,,Epohalna smjena sistema“ u nadim se opstinama svodi na grubu,
svakodnevnu, prozai¢nu pljacku u kojoj mnogi ljudi ostaju bez posla, prihoda
i bilo kakve socijalne sigurnosti, a lokalne zajednice bez imovine mukotrpno
sticane decenijama. S druge strane, istovremeno se u tim istim lokalnim zajed-
nicama - do juce egalitarnim i sigurnim, izdiZe nov socijalni sloj superbogatasa,
a lokalne zajednice postaju popriste pljacki banaka i seoskih posta, podmetanja
bombi, narucenih ubistava i revolveraskih obracuna - ukratko: mjesta nesigur-
nog zivljenja.

Svakako da ta duboka socijalna transformacija lokalnog nivoa vlasti ne prolazi
nezapazeno. Nju vide i osjete gradani posto se ovaj i ovakav razvoj odvija pred
njihovim o¢ima. Oni spontano povezuju sli¢na zbivanja koja se odvijaju u $iroj
zajednici — kantonu, entitetu i drzavi - sa onima koja vide u svojoj opstini i
do kakvih god zaklju¢aka da dodu to ima za posljedicu masovnu de$peraciju i
povlacenje iz javnog zivota, rjede revolt i pobunu.

4. CENTRALNA VLAST I LOKALNE VLASTI

Rekli smo da je u BiH lokalna vlast potisnuta ali ona ipak nije posve margi-
nalizirana. Vise vlasti joj pridaju izvjestan znacaj ali ne zato $to cijene njenu
ulogu u pruzanju raznih usluga gradanima ve¢ vodene pragmati¢nim motivima
i naslijedenim shvatanjem lokalne samouprave kao produzene ruke drzave.
Centralna vlast tretira lokalni nivo kao jednu od svojih transmisija. Na lokalnu
samoupravu se prenose izvjesne nadleznosti da bi ih se drzava otarasila, a drzava
sebi uzima nadleznosti koje smatra vaznim za stratesko odlucivanje. Finansijski
polozaj opstina popravlja se tek pod pritiskom Savjeta Evrope koji bdije nad
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ostvarivanjem Povelje o lokalnoj samoupravi. Posto su zakoni o lokalnoj samo-
upravi pravljeni kabinetski i bez elementarnih ekonomskih racunica, dogodilo se
da se svim lokalnim jedinicama, bez obzira na njihovu snagu i veli¢inu, namijene
poslovi koje mogu obavljati samo velike i ekonomski jake opstine. Naime, dio
politickog nasljeda iz socijalizma jeste monotipna opstina koja je prema komuni-
stickoj ideologiji trebala s vremenom postati ,,komuna®, zapravo drzava u malom.
Danas, vecina op$tina je zadrzala raniju veli¢inu ali su znatno siromas$nije nego
ranije tako da ne mogu ni svoje izvorne nadleznosti finansirati iz svojih izvor-
nih prihoda ve¢ moraju dobijati pomo¢ od drzave; ne treba ni re¢i da te opstine
za razvoj ne mogu izdvojiti nita — one u potpunosti zavise od tzv. transfera i
od mehanizma ujednacavanja kojim drzava obezbjeduje da se u svim lokalnim
jedinicama koliko-toliko izvr$avaju elementarne nadleznosti.

Ali ova ¢injenica - potpuna zavisnost vec¢ine opstina od centralne vlasti — dovela
je do uspostavljanja jednog nezdravog klijentistickog odnosa izmedu ove dvije
vlasti; nacelnici zavisnih opstina - svjesni da im politicka sudbina zavisi od toga
dali ¢e im entitet dati sredstva za budzet; znajuci da kapitalna investicija koju su
planirali zavisi od toga da li ¢e vlada odobriti njihov zahtjev za inostrani kredit;
nadajuci se da ¢e njihova opstina u¢i u kakav vladin razvojni projekat — spre-
mni su na svaku servilnost i na potpunu poslusnost, sto naj¢e$ce znaci da su
voljni uciniti svaku ekonomsku i politicku uslugu koja se od njih moze traziti s
vrha*. Tako Vlada RS i vlade kantona - zahvaljujuci tome $to raspolazu velikim
sredstvima i imaju pravo na njihovu redistribuciju i $to opstine u dobroj mjeri
zavise od sredstava koja ¢e im vlade usmjeriti — ekonomski i politicki vladaju
svojim podrucjima. Njihova mo¢ ne temelji se, dakle, na uzajamnom povjerenju
i na partnerstvu koje bi razvijale s opstinama ve¢ na dominaciji jedne i nemoci
druge strane.

4  To je pravilo koje ima i izuzetaka. Uoci lokalnih izbora 2008. god. isplivali su u javnost
sukobi izmedu centralne vlasti koju drzi jedna partija i onih opstina u kojima su na vlasti
druge partije. Pokazalo se da su neki opozicioni nacelnici odbijali pomo¢ vlade samo zato
da bi za loSe stanje u svojim opstinama mogli optuziti vladajucu partiju. S druge strane
vlada (Citaj ‘vladajuéa partija’) ponekad bez mjere i raCuna investira u opstine u kojima
je na vlasti opozicija da bi pokazala gradanima kako ¢e im biti jo§ bolje ukoliko budu
razumni i glasaju za lokalno rukovodstvo koje ¢e biti po volji vladajucoj partiji.
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5. NADLEZNOSTI: IZVORNE, PRENESENE

Kada se pogleda spisak opstinskih nadleznosti (vidi prilog na kraju rada) upada
u o¢i da je on veoma obiman. Nadleznosti koje su opstine dobijale zakonima
o lokalnoj samoupravi su u RS prilagodene razvijenim sredinama; problem je
u tome $to je i danas vise od polovine opstina, prema kategorizaciji koju svake
godine sacinjava Vlada, svrstano u grupu nerazvijenih ili izrazito nerazvije-
nih sredina, $to znac¢i da ne mogu obavljati ve¢inu zakonom im namijenjenih
nadleznosti.

U Zakonu o lokalnoj samoupravi RS prihvacena je uobicajena podjela na izvorne

i prenesene nadleznosti opstina. Osnovna razlika je u nacinu regulacije i u finan-
siranju jednih i drugih nadleznosti. Izvorne nadleznosti su pobrojane u zakonu i

opstina je duzna da ih obavlja i placa iz svog budzeta. Kao vazan dokaz opstinske

autonomije Cesto se navodi to $to drzava nema pravo da se mijesa u nacin obavlja-
nja opstinskih nadleznosti i u svrsishodnost trosenja opstinskih sredstava. Drzava

ima samo pravo nadzora nad zakonito$¢u obavljanja opstinskih nadleznosti. Kao

$to ¢emo malo kasnije pokazati, ovo ,,samo* je obi¢no prikrivanje istine posto je

drzava sebi stvorila mehanizme pomocu kojih moze da u potpunosti kontrolise

i cak usmjerava upotrebu opstinskog budzeta.

Sto se tice prenesenih nadleZnosti, drzava ima pravo da na opstinu prenese i neke
druge nadleznosti za koje ocijeni da ih je svrsishodnije obavljati na lokalnom
nivou. Za ovaj naknadni prenos nadleznosti potrebna je saglasnost opstina i
potrebno ih je dodatno platiti, a drzava ima pravo nadzora i nad zakonito$cu i
nad svrsishodno$¢u obavljanja ovih nadleznosti.

Posto je spisak izvornih nadleznosti veoma obiman, drzava nema potrebe da
opstinama povjerava jo$ neke svoje nadleznosti kao prenesene. Ako bi to uradila,
drzava bi bila duzna da uz takve, opstini povjerene, nadleznosti odvoji i posebna
dodatna sredstva. Ovako je sve definisano kao izvorna opstinska nadleznost, §to
znaci da je opstina duzna da sve to finansira iz svojih sredstava. Posto je lokalna
samouprava nacelno autonomna u odredivanju svojih prioriteta i troSenju svo-
jih sredstava, moglo bi se ocekivati da opstine preraspodjeljuju sredstva prema
svojim potrebama i kako prilike nalazu. Njihova stvarna autonomija, medutim
u znatnoj mjeri je prividna. Iako drzava ne moze narediti opstini kako da trosi
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svoja sredstva (drzava, da podsjetimo, ima pravo da kontroli$e samo zakonitost
onoga $to opstine rade), moze joj propisati na $to mora da ih potrosi. Naime,
drzava je sebi zadrzala pravo da propisuje normative i standarde u pojedinim
oblastima, za Cije su izvr$avanje nadlezne opstine; tako svako poskupljenje koje
podizanje standarda donosi pada na teret opstinskog budzeta - a on se u finan-
sijskom smislu ne usaglasava automatski s promjenama koje donosi izmjena
zakonskih propisa.

Zbog toga se u obrazlozenjima koja prate svaki prijedlog zakona ¢esto moze
naci tvrdnja da ,,primjena ovog zakona ne zahtijeva nikakve dodatne troskove®
To moze biti ta¢no sa stanovista budzeta entiteta ili kantona ali uopste ne mora
biti ta¢no sa stanovista opstina, ako se zakon odnosi na neku oblast koja je u
opstinskoj nadleznosti. I to ne obavezu u smislu nove nadleznosti, nego u smi-
slu poviSenja standarda $to podrazumijeva vece troskove i veca izdvajanja iz
opstinskog budzeta.

Sve opstine imaju jednake nadleznosti, a nejednake moguc¢nosti da ih izvr$avaju.
To ne bi bilo ni toliko vazno, kada nadleznosti ne bi bile obavezne. Naime, nad-
leznost nije samo pravo ve¢ i obaveza. Opstina je duzna da izvrsava zakonske
nadleznosti uvijek kada postoji potreba za tim, a nacin ustanovljavanja da li
potreba postoji ili ne propisan je zakonom ili aktom vlade - u svakom slucaju
nije prepusten opstini. Posto neke opstine unato¢ zakonu ne mogu da izvrse svoje
nadleznosti, ¢ak ni uz finansijsku pomo¢ drzave, one su izlozene dvostrukom
pritisku: s jedne strane gradani zahtijevaju ista prava kao i stanovnici drugih,
razvijenijih i bogatijih opstina, a s druge strane vlada je duzna da kontrolise
provodenje zakona i da prema opstini preduzima sankcije ako ustanovi da ona
to ne ¢ini. Zahtjeve i proteste gradana opstinska uprava moze jednostavno da
ignorise ali tako ne moze da se odnosi prema drzavi. Institucionalna pravila se u
ovoj fazi politickog procesa prevode u neformalne odnose moc¢i: izmedu opstina
i vlade se sklapa pre¢utni dogovor da vlada toleriSe neispunjavanje zakonskih
obaveza ali opstine sa svoje strane takode precutno preuzimaju obavezu da izadu
u susret ne/formalnim zahtjevima vladajuce partije ili njoj bliskih krugova. Ti se
zahtjevi najces¢e odnose na zaposljavanje mimo zakonom predvidenih proce-
dura, dodjeljivanje poslova bez javnih natjecaja ili mimo zakona o javnim nabav-
kama, davanje dozvola iz opstinske nadleznosti a da se ne postivaju postojeca
pravila i sli¢no.

Posto se opstine veoma razlikuju po svojoj ekonomskoj snazi, bilo bi logi¢no
da im se povjere razli¢ite nadleznosti - u skladu s njihovim mogu¢nostima da
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ih uspjesno obavljaju. Do sada uradene analize pokazuju da male i nerazvijene
opstine do 80% svog budzeta koriste za funkcionisanje administracije tj. za plate
sluzbenika i odbornika i za materijalne troskove uprave, a neke ¢ak i transfere
od vlade pretacu u plates. Logi¢no je da takve opstine ne mogu dobro ispunja-
vati svoje zakonske nadleznosti i da su njihovi gradani uskraceni za kvalitetne
opstinske usluge.

Drugacija kategorizacija opstina koja bi im omogucavala da preuzimaju samo
one nadleznosti koje mogu da izvrSavaju i to na nivou zakonom predvidenih
standarda, fakticki bi znacila odustajanje od sada postojeceg monotipskog kon-
cepta opstina, a za to nema politicke volje.

Efikasno i jeftino obavljanje pojedinih opstinskih nadleznosti zahtijeva razlicita
podrudja i razlic¢it broj korisnika na koji je racionalno primjenjivati pojedine
funkcije. U pravilu, vece i gusce naseljeno podrudje pogodnije je za primjenu
pojedinih nadleznosti i za njihovo finansiranje. Ve¢ina opstina u RS ima veliku
teritoriju ali relativno malen broj stanovnika. Opstine u Federaciji BiH su manje
teritorijom a vec¢e demografski od lokalnih jedinica u RS. U svakom slucaju,
pojedinacne opstine, uzete same za sebe, premalene su za izvrSavanje pojedinih
svojih nadleznosti; zbog toga su opstine ve¢ pocele da se povezuju i grupisu po
funkcionalnim cjelinama pogodnim za racionalnu organizaciju pojedinih komu-
nalnih djelatnosti. Na primjer, pet, Sest ili sedam opstina ¢inice jedno podrucje
za prikupljanje, razvrstavanje i odlaganje komunalnog otpada; manje opstine
prikljucuju se ve¢ima da bi zajedno rijesile snabdijevanje vodom i centralno
grijanje; problemi s otpadnim vodama se takode moraju rjesavati na podrucju
ve¢em od opstinskog. Dakle, neke opstinske nadleznosti ostaju opstinske u tom
smislu $to ih svaka opstina u potpunosti izvr$ava samostalno i samo na svom
podrucju, a druge opstinske nadleznosti, iako su formalno i dalje lokalne, postaju
meduopstinske jer ih je racionalnije zadovoljavati na Sirem podrudju.

Tako se posve relativizira pitanje $ta su to ,,prirodne“ lokalne nadleznosti; zapravo,
ve¢ sada se moze rec¢i da odgovor na to pitanje ne zavisi od teorijske klasifikacije
ve¢ od nivoa razvijenosti zemlje i privrede.

Logi¢no je da decentralizaciju funkcija prati i fiskalna decentralizacija. Ali ta dva
procesa ne moraju te¢i paralelno i sinhrono posto se moze ocekivati da drzava
prenosi nadleznosti na lokalni nivo ali za sebe zadrzava kontrolu nad sredstvima.

5 Vidi: Popravke ili prepravka?Analiza opcija razvoja lokalne samouprave u RS i FBiH, EDA
razvojna agencija, Banja Luka, 2008., str. 28 i dalje
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Zbog toga medunarodni instrumenti koji se odnose na lokalnu samoupravu
insistiraju na samostalnim i dovoljnim izvorima prihoda lokalnih zajednica.
Sredstva namijenjena zadovoljavanju opstinskih funkcija ne treba da zavise od
volje drzave, tj. od naklonosti vladinih sluzbenika ili politickih kalkulacija par-
tijskih funkcionera.

Sadasnji mehanizmi finasiranja lokalne samouprave u BiH ne zadovoljavaju
zahtjeve Evropske povelje, a ne zadovoljavaju ni potrebe lokalnih jedinica; uz to,
nisu ni transparentni posto opstine nemaju stalan uvid u prikupljanje i distribu-
ciju svojih sredstava posto to za njih obavljaju drzavni poreski organi.

6. STA DALJE?

Ne moze se re¢i da se lokalna samouprava u BiH nalazi na nekoj vaznoj prekret-
nici; ona jeste u kretanju i transformaciji ali moze se pokazati i da je to tapkanje
u mjestu.

Ono $to je nesumnjivo pozitivno jeste ¢injenica da vlast pocinje da uvida da su
stanje i raspoloZenje u op$tinama vazni zbog odrzavanja politicke stabilnosti u
zemlji. Ali se vlast, kao svaka vlast, odlucuje za najjednostavnije, $to ne mora
da znadi i najbolje, rjeSenje: da stanje u opstinama kontrolise preko kontrole
izvr$ne funkcije. Zbog toga je Vlada u RS pokusala da promjenom nacina izbora
nacelnika stavi ovu najuticajniju opstinsku figuru pod partijsku kontrolu: nacel-
nika sada biraju gradani neposredno, a Vlada je pokrenula proceduru izmjene
izbornog zakona zele¢i da izbor nacelnika vrati u opstinsku skupstinu. To je
nai$lo na otpor nevladinih organizacija koje sadasnji, neposredni, nac¢in izbora
prvog ¢ovjeka lokalne samouprave smatraju demokrati¢nijim i boljim. Vlada je
vrlo brzo povukla svoj prijedlog ali ne pod pritiskom javnosti ve¢ tek na izricit
zahtjev predstavnika medunarodne zajednice.

Moze se ocekivati da i buduce promjene u lokalnoj samoupravi dozive istu sud-
binu: da ih vlade ocjenjuju iskljucivo sa stanovista politicke oportunosti i tako
se odnose prema njima. To znaci da ¢e stanje u lokalnoj samoupravi zavisiti
isklju¢ivo od odnosa moc¢i u lokalnoj zajednici i drzavi. Ali ko ¢e tada zastupati
najslabiju stranu (gradane i njihove interese) ako predstavnici medunarodne
zajednice ne budu vise u BiH (ukidanje Ureda visokog predstavnika ve¢ se uve-
liko najavljuje) ? Ono $to je veliki hendikep za razvoj lokalne samouprave u Bosni
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i Hercegovini jeste to $to niko u toj zemlji, osim malih i po svom politickom
uticaju beznacajnih grupa entuzijasta, nije svjestan znacaja ovog najnizeg nivoa
vlasti, a niko nije dovoljno mocan da ga zastiti pred nasrtljivim pritiscima drzave
i privatnih interesa. Civilni sektor je pokazao da jo$ nije dorastao robusnoj i siro-
voj snazi kojom raspolaze vlada, a da ne postoje nikakvi efikasni mehanizmi za
zastitu od prodora privatnih interesa u javnu sferu. Zbog toga je svako progno-
ziranje u kojem ¢e pravcu i¢i razvoj lokalne samouprave vrlo tesko i nezahvalno
u zemlji tako komplikovanih odnosa kao sto je BiH.
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mr Tatijana PAVLOVIC-KRIZANIC

DECENTRALIZACIJA JAVNIH SLUZBI
U SRBIJI = JEDAN KORAK NAPRED,
DVA KORAKA U MESTU

— lokalna samouprava u Srbiji -

UvoD

Prema preovladuju¢em misljenju, pravni okvir za funkcionisanje lokalne samou-
prave u Srbiji uglavnom je uskladen sa principima i standardima Evropske povelje
o lokalnoj samoupravi. Iako se pojedinim ustavnim i zakonskim re$enjima mogu
uputiti osnovani prigovori, vazno je napomenuti da je Ustavom Republike Srbije
po prvi put garantovano pravo lokalne samouprave na sopstvenu imovinu, a
Zakonom o lokalnoj samoupravi iz decembra 2007. godine prosirene su nadlezno-
sti lokalne samouprave i stvoren pravni osnov za obavljanje poslova u oblasti lokal-
nog ekonomskog razvoja, koje su razvijeniji gradovi i opstine i do tada obavljali.

Medutim, uspesno zadovoljavanje potreba korisnika (kako gradana tako i pri-
vrede) u odredenoj lokalnoj zajednici ne zavisi samo od kvaliteta normativnog
uredenja sistema (Milosavljevi¢ B. 2005.; 16). Razvojni problemi sa kojima se
Srbija suocavala, pocev od gasenja ili restrukturiranja velikih privrednih sistema
pa do reformi u javnom sektoru u velikoj meri su se odrazili i na funkcionisanje
gradova i opstina. Iako je ustavna i zakonska pretpostavka da svaka lokalna samo-
uprava mora biti sposobna da obezbedi efikasno i kvalitetno obavljanje svoje
nadleznosti, uklju¢ujuci i staranje o zadovoljavanju najznacajnijih svakodnevnih
potreba gradana, to nije uvek slucaj.
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Imajudi u vidu veoma izrazene regionalne disproporcije u stepenu razvijenosti
u Republici Srbiji, koje su najvise u Evropi, i iz godine u godinu se povecavaju,
veoma je tesko zamisliti da najnerazvijenije opstine u Srbiji, mogu da obezbede
¢ak i priblizan kvalitet usluga u domenu pruzanja komunalnih usluga, obrazova-
nja, socijalnih sluzbi ili zdravstvene zastite, koji bi bio uporediv sa onim razvijeni-
jim opstinama sli¢ne veli¢ine. Prema podacima iz Strategije regionalnog razvoja
Republike Srbije od 2007 - 2012. godine, regionalne razlike, posmatrane na nivou
okruga, merene indeksom razvojne ugrozenosti' iznose 1:7 (IRU Beograda je 0,8
a IRU Jablanickog okruga je 5,4). Odnos najrazvijenije i najnerazvijenije opstine?
iznosio je 1:15 u 2005. godini. Prema istom dokumentu, depopulacija, odnosno
intenzivan proces demografskog praznjenja zahvatio je 79 (oko polovine) opstina
u Srbiji, a negativan prirodan prirastaj ima 22 od ukupno 29 okruga (za podrucje
grada Beograda nije formiran upravni okrug). Poslednje tri godine u Srbiji su
preduzete odredene mere kako bi se smanjile regionalne razvojne disproporcije
i omogucilo da i najnerazvijenije lokalne samouprave pokusaju da obezbede
minimum standarda kvaliteta garantovanih usluga gradanima i privredi.

1. NADLEZNOSTI ISTE - MOGUCNOSTI RAZNOLIKE

Gradovi i opstine u Srbiji obavljaju nadleznosti, odnosno poslove iz svog delo-
kruga samostalno, u granicama utvrdenim Ustavom, Zakonom, drugim pro-
pisima i statutom. Finansiranje poslova iz svog delokruga (odnosno svoje nad-
leznosti) opstine takode vr$e samostalno. Opstinsko vece odlucuje u drugom
stepenu o pravima i obavezama gradana, preduzeca i ustanova i drugih orga-
nizacija u upravnim stvarima u poslovima iz svog delokruga (u terminologiji
Zakona ,,u upravnim stvarima iz nadleznosti opstine®).

Povereni poslovi sa¢injavaju poslove ¢ije obavljanje je u nadleznosti republickih
organa, koji se delimi¢no, radi lakseg i efikasnijeg obavljanja poveravaju, odnosno
prenose zakonom i drugim propisima na jedinicu lokalne samouprave. Za vrse-
nje poverenih poslova odobravaju se dodatna budzetska sredstva iz republickog

1 IRU predstavlja novo metodolosko sredstvo za merenje nivoa razvijenosti opstina u Srbiji,
koje obuhvata 13 indikatora (od ¢ega 6 ekonomskih). Po dva indikatora su iz oblasti demo-
grafije, obrazovanja i infrastrukture i jedan indikator iz ekologije. Za razliku od dosada
kori$¢enog sintetickog indikatora, koji je ukazivao samo na ekonomsku i infrastrukturnu
dimenziju razvoja, IRU ukazuje na 5 razvojnih dimenzija svakog okruga - ekonomsku,
demografsku, obrazovnu, infrastrukturnu i ekolosku dimenziju.

2 Bez beogradskih opstina, meren ostvarenim narodnim dohotkom po stanovniku.
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budzeta. Poslovi iz okvira prava i duznosti Republike mogu se poveriti svim ili
samo nekim gradovima i opstinama, $to bi trebalo da zavisi od vrste poslova,
specifi¢nosti i kapaciteta svake od lokalnih samouprava kojima se obavljanje
poslova poverava. Poveravanje se vrsi u interesu efikasnijeg i racionalnijeg ostva-
rivanja prava i obaveza gradana i zadovoljavanja njihovih potreba od neposred-
nog interesa za zivot i rad. Dakle, ovaj kriterijum treba da bude opredeljujuci
kod odlucivanja po ovom pitanju. Stoga je i predvideno da opstine kao pove-
rene poslove obavljaju pojedine poslove inspekcijskog nadzora u oblasti prometa
roba i usluga, poljoprivrede, vodoprivrede, Sumarstva, kao i druge inspekcijske
poslove u skladu sa zakonom. Sprovodenje ove odredbe uslovljeno je stanjem u
svakoj od navedenih oblasti, i zavisi od donosenja posebnih zakona koji bi utvr-
dili ovlas¢enja opstina u vrsenju inspekcijskog nadzora u tim oblastima.

U RS postoje 29 upravnih okruga koji obavljaju inspekcijske i druge poslove
na teritoriji okruga. Okrug ima i drugostepenu nadleznost po zalbama na rad
opstinskih organa u poverenim poslovima. Inspekcijske sluzbe su organizovane
ili kao dekoncentrovani delovi republi¢ke uprave (npr. republicka inspekcija rada
ima svoje kancelarije u svakom od 29 okruga) ili kao delovi gradske, odnosno
opstinske uprave, gde inspektori vrse ove poslove kao poverene (prosvetni
inspektori).

Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi Republike Srbije iz decembra 2007. godine,
nadleznosti lokalne samouprave (odnosno prema terminologiji iz prethodnog
zakona ,,poslovi iz izvornog delokruga®) pripadaju razli¢itim i brojnim oblastima,
koje se uobicajeno nalaze u opisu poslova lokalne samouprave, a po znacaju bi
se mogli izdvojiti: planiranje razvoja, prostorno i urbanisticko planiranje, lokalni
ekonomski razvoj, upravljanje imovinom, komunalne delatnosti (snabdevanje,
odvodenje i preci$¢avanje otpadnih voda, odrzavanje stambenih zgrada, odrza-
vanje daljinskih sistema za grejanje, gradski i prigradski prevoz putnika, odr-
zavanje Cistoce, odvozenje ¢vrstog otpada i odrzavanje deponija, uredivanje i
odrzavanje pijaca, parkova, zelenih i drugih javnih povrsina, javnih parkiralista
i javne rasvete), zatim upravljanje gradevinskim i poljoprivrednim zemljiStem,
vodoprivreda, poslovni prostor, zastita zivotne sredine, lokalni putevi i saobracaj,
kultura, osnovno obrazovanje, zdravstvena i socijalna zastita, drustvena briga
o deci, fizicka kultura i sport, javno informisanje, zastita nacionalnih i etnic-
kih manjina, trgovina, turizma, ugostiteljstvo i zanatstvo i jo§ neke oblasti od
neposrednog interesa za gradane. Naravno, u brojnim oblastima je ostavljeno
posebnim (,,sektorskim®) zakonima da blize urede nadleznosti svih, ili samo
nekih, jedinica lokalne samouprave.
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Zakon o lokalnoj samoupravi ne sadrzi odredbe o obaveznim nadleznostima
koje lokalne samouprave odredene veli¢cine moraju da obavljaju, kao $to je slu-
¢aj, na primer, u Madarskoj. Svih 39 nadleznosti lokalne samouprave, koje su
metodom enumeracije navedene u Zakonu o lokalnoj samoupravi, trebalo bi da
obavljaju sve jedinice lokalne samoupravi u Srbiji, bez obzira na veli¢inu, broj
stanovnika, nivo razvijenosti i druge razlike. Usvajanjem Zakona o glavnom
gradu po prvi put se ozbiljnije odstupilo od principa monotipnosti. Zakon o
glavnom gradu ureduje nadleznosti Beograda (komunalna policija, upravljanje
drzavnim putevima i priobaljem reka, zastita od pozara i osnivacka prava na
Stampanim i elektronskim medijima). Manje odstupanje od monotipnosti pred-
stavljaju i odredbe nekih sektorskih zakona (npr. Zakona o zdravstvenoj zastititi),
kojim se osnivacka prava na odredenim zdravstvenim ustanovama u sektoru
primarne zdravstvene zastite prenose samo gradovima. Bez obzira na ova ubla-
zavanja nacela monotipnosti, prilicno je neuobicajeno da u drzavi sa najve¢im
regionalnim razlikama u Evropi, gde najmanja opstina ima nesto vise od 2.000
stanovnika, a najveci grad nesto manje od 2.000.000 stanovnika - sve lokalne
samouprave imaju iste nadleznosti.?

Naravno, u praksi nikada nije moguce potpuno izbeci disproporciju medu lokal-
nim samoupravama u pogledu njihove veli¢ine i dostignutog nivoa razvijenosti.
Zato je potrebno razmisljati o tome koje mehanizme primeniti kako bi se obez-
bedila funkcionalnost svih opstina, bez obzira na evidentne razlike medu njima.
Jedna mogucnost je da se nadleznosti koje spadaju u sopstvene poslove grada,
odnosno opstine, dakle o ¢ijem vrsenju se ona sama stara, prenose selektivno, u
zavisnosti od toga da li je jedinica lokalne samouprave u stanju da obezbedi nji-
hovo samostalno vrienje na kvalitetan nacin. Cini se da je Srbija krenula u ovom
pravcu, koji se zasniva na racionalnom i pragmati¢nom pristupu, ali koji moze
da dovede do ogranicenja prava gradana koji zive u malim opstinama, odnosno
razli¢itom polozaju gradana u zavisnosti od toga u kojoj sredini zive. Druga

3 Od prose¢ne opstine u Srbiji jedino su veée opstine u Velikoj Britaniji i Litvaniji (po oba
kriterijuma - broj stanovnika i povrsina opstina). Prose¢na opstina u Velikoj Britaniji
ima 123.000 stanovnika i prostire se na 533 km?, a prose¢na opstina u Litvaniji ima 66.000
stanovnika i 1.166 km* Od prosec¢ne srpske opstine po povrsini su vece jo§ opstine u
§Vedskoj (1.595 km?, ali samo 29.500 stanovnika), Finskoj (730 m* i 10.500 stanovnika) i
Norveskoj (710 m?i 9.000 stanovnika). Od drzava u okruZenju, prose¢noj opstini u Srbiji
je najsli¢nija bugarska opstina sa povrsinom od 432 km? i 35.000 stanovnika. Swianiewicz,
P. (2002). ,,Size of Local Government, Local Democracy and Efficency in Delivery of the
Local Services — International Context and Theoretical Framework“. U Consolidation
and Fragmentation? The size of Local Governments in Central and Eastern Europe, Ur.
Swianiewicz, P. 2002. Local Government and Public Service reform Initiative, Budapest,
2002, Str. 7.
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mogucnost je da se kroz mehanizme fiskalne decentralizacije iznadu moguénosti
za podrsku ,,malim“ opstinama i njihovo osposobljavanje da podnesu ne mali
teret decentralizacije.

1.I.  KOMUNALNE SLUZBE -~ PROMENE SU POTREBNE ODMAH

Prema podacima Poslovnog udruzenja komunalnih preduzeca ,,Komdel“ u Srbiji
je registrovano ukupno 483 preduzeca iz stambeno — komunalne oblasti — pri
¢emu su 357 javna komunalna preduzeca ¢iji su osnivaci gradovi i opstine. Ova
preduzeca zaposljavaju 3,7% ukupno zaposlenih u Republici Srbiji, a vrednost
imovine se procenjuje na vise stotina miliona dolara. Nadleznosti lokalne samo-
uprave u komunalnoj oblasti odnose se na obezbedivanje obavljanja komunalnih
delatnosti, odnosno preci$¢avanje i distribuciju vode, preci$¢avanje i odvodenje
atmosferskih i otpadnih voda, proizvodnju i snabdevanje toplotnom energijom,
linijski gradski i prigradski prevoz putnika, odrzavanje ¢istoce i odrzavanje depo-
nija, kori$c¢enje pijaca, parkova i zelenih povrsina, javnih parkiralista, upravljanje
lokalnim i nekategorisanim putevima, javnu rasvetu, uredivanje i odrzavanje
grobalja, sahranjivanje i dr.

Gradovi i opstine su osnivaci javnih komunalnih preduzeca. Promena vlasnistva
javnog kapitala u javnim komunalnim preduze¢ima moguca je do visine od 49%
te je teorijski moguca delimicna privatizacija JKP-a. Javna komunalna predu-
ze¢a mogu poveriti obavljanje poslova iz svoje delatnosti i drugom pravnom ili
fizickom licu (preduzetniku) ugovorom, pod uslovom da osnivac to odobri. Ovo
poveravanje poslova vrsi se na period do 5 godina, a ukoliko je potrebno obez-
bediti povracaj ulozenih privatnih sredstava u ulozenu delatnost, rok moze biti
do 25 godina. Nakon isteka tog roka, grad, odnosno opstina je duzna da raspise
konkurs i da omoguci i drugim privrednim subjektima da po trzisnim uslovima
konkuri$u za obavljanje navedenih poslova.

Skupstina grada/opstine imenuje i razresava sve organe javnog komunalnog pre-
duzeca (direktora, izvr$ni i nadzorni odbor). Iako je javnim preduzeéima omo-
guceno, prema poslednjim izmenama Zakona o javnim preduze¢ima i obavljanju
delatnosti od opsteg interesa, da sticu imovinu, prema preovladuju¢em misljenju
u sudskoj praksi domasaj ove odredbe je samo teorijski, jer je i dalje sva imovina
i sva dobra koja koriste ali i koja naknadno steknu lokalna javna preduzeca i
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javne ustanove u svojini Republike Srbije.* Javna preduzeca ¢iji je osnivac grad,
odnosno opstina mogu da se zaduzuju, ali lokalna samouprava ne moze da izda
garancije za dug svojih JKP-a. Prema Zakonu o ste¢ajnom postupku, ste¢ajni
postupak se ne moze sprovesti nad lokalnom samoupravom (dakle gradom ili
opstinom kao pravnim licem) ali i nad pravnim licem ¢iji je opstina osnivac
»ako se (to pravno lice) iskljucivo ili pretezno finansira iz opstinskog budzeta®
Dakle, ukoliko javno komunalno preduzece veci deo prihoda stice na trzistu, u
praksi bi nad ovim preduze¢em mogao da se sprovede stecaj ukoliko se steknu
propisani zakonski uslovi za to.

Kvalitet pruzanja komunalnih usluga u Srbiji drasti¢no se razlikuje u razvijenim
i nerazvijenim podrucjima. U Srbiji postoji 153 sistema vodosnabdevanja, §to
znaci da prakti¢no svaki grad, odnosno opstina, pa i najmanja, ima svoje JKP
koje se bavi vodosnabdevanjem. Uprkos tome, samo oko 60% stanovnistva u
Republici Srbiji ima pristup vodi za pice iz vodovoda, dok jo$ 15% stanovnistva
ima nekakav oblik vodosnabdevanja (seoski bunari, izvori, kaptaze). Tretman
vode za pi¢e na mnogim lokalitetima nije adekvatan. Distributivna vodovodna
mreza je stara, sa vrlo visokim procentom gubitaka (u nekim op$tinama i do
40%). Oko 30% gradskog stanovnistva ima povremene prekide u snabdevanju,
a 5-7% njih svakodnevno. Cena vode za pice je razlicita, ali nigde nije dostigla
ekonomski nivo jer Vlada RS omogucava povecanje cena komunalnih usluga
samo do nivoa projektovane inflacije (planiranog rasta cena roba i usluga) za
sledecu godinu. Za 2006. godinu, odobreno povecanje cena je bilo 9,3%. Samo
40-60% racuna za vodu je realno naplativo. Prihodi JKP, koja se bave vodosnab-
devanjem, u proseku pokrivaju od 1/2 do 2/3 tekucih troskova, a sredstva za
kapitalna ulaganja se obezbeduju iz opstinskih budzeta, a u retkim slucajevima iz
komercijalnih kredita (¢iju otplatu opet obezbeduje opstina iz opstih budzetskih
prihoda) ili donacija.

Sistem upravljanja otpadom u svakoj opstini zasnovan je na sakupljanju (uglav-
nom samo iz urbanih sredina), transportu i odlaganju otpada od strane javnih
komunalnih preduzeca na opstinskom nivou. Sortiranje otpada je vrlo lose orga-
nizovano ili uopste ne postoji. Kapacitet postojecih deponija — smetlista je u vec¢ini
opstina ve¢ popunjen, a same lokacije ne zadovoljavaju ni minimum tehnickih
uslova za sanitarne deponije, $to moze ugroziti podzemne i povrsinske vode i

Sudska praksa trgovinskih sudova - Casopis za privredno pravo, br. 3/2004. Pravni stav
Videg trgovinskog suda izrazen kroz odgovor na pitanje trgovinskih sudova utvrden na
sednici Odeljenja za privredne sporove odrzanoj dana 27. septembra 2004. godine, str.
110
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zemljiste zbog visokog sadrzaja organskih materija i teskih metala. U Babusnici
je sistemom organizovanog sakupljanja i odnosenja komunalnog otpada pokri-
ven 1% teritorije opstine, a u opstinama Backe, Indiji, Rakovici, gapcu, Secnju
obuhvaceno je 100% opstinske teritorije. U proseku, oko 48% povrsine Republike
Srbije pokriveno je organizovanim odnosenjem ¢vrstog otpada. Samo dvadeset
gradova u Srbiji ima uredaje za preci§¢avanje otpadnih voda, a zbog nedosta-
taka rezervnih delova i sredstava za odrzavanje, ve¢ina tih uredaja nije u stalnoj
eksploataciji, tako da se od ukupne koli¢ine ispustenih otpadnih voda precisti
zanemarljiv deo.

1.2. ZDRAVSTVO - OBECAVAJUCI POCETAK

Zakonom o zdravstvenoj zastiti Republike Srbije® predvidena je decentralizacija
sistema primarne zdravstvene zastite pocev od 1. januara 2007. godine. Republika
Srbija zadrzala je osnivacka prava nad ustanovama na sekundarnom i tercijar-
nom nivou zdravstvene zastite, kao $to su opste bolnice, specijalne bolnice, kli-
nike, instituti i klinicki centri, kao i nad zdravstvenim ustanovama, koje obavljaju
delatnost na vise nivoa zdravstvene zastite, kao $to su zavodi za javno zdravlje,
zavodi za transfuziju krvi, zavodi za medicinu rada, zavodi za sudsku medicinu,
zavodi za virusologiju, vakcine i serume i zavodi za antirabi¢nu zastitu. Osnivacka
prava nad domovima zdravlja i apotekama preuzeli su gradovi i opstine. Gradovi
su preuzeli osnivacka prava nad zavodima za hitnu pomo¢, za plu¢ne bolesti, za
kozno-veneri¢ne bolesti, za gerontologiju, za zdravstvenu zastitu studenata u
klini¢cko-bolni¢kim centrima. U Republici Srbiji trenutno postoji 158 domova
zdravlja, u kojima je zaposleno 38% od ukupnog broja lekara u zemlji.

Direktore i ¢lanove UO i nadzornih odbora u ustanovama nad kojima lokalne
samouprave imaju osnivacka prava, imenuju skupstine opstina, odnosno gra-
dova. Odluku o preuzimanju osnivackih prava donose nadlezni organi gradova
i opstina i o tome, posle upisa u registar kod nadleznog organa, obavestavaju
Ministarstvo, a do preuzimanja osnivackih prava, osnivacka prava vrse organi
nadlezni u skladu sa propisima koji su vazili do dana stupanja na snagu ovog
zakona. Od dana preuzimanja osnivackih prava nad zdravstvenim ustanovama
opstina, grad, odnosno autonomna pokrajina imenuju organe zdravstvene usta-
nove. Nadzor nad radom zdravstvenih ustanova vrsi RS preko zdravstvenih i
farmaceutskih inspektora.

5 »Sluzbeni glasnik Republike Srbije® br. 107/05
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Fond za zdravstveno osiguranje je i nakon 1. januara 2007. godine nastavio da
obezbeduje plate za zaposlene u zdravstvu i za materijalne troskove. Od uku-
pnog budzeta Fonda za zdravstveno osiguranje u prosloj godini, koji je iznosio
1.200.000 evra, polovina iznosa je odlazila na plate oko 100.000 zaposlenih u
zdravstvu. Do sada su se i kapitalna ulaganja finansirala iz republi¢kog budzeta, a
od 1. januara 2007. godine gradovi i opstine su stekli obaveze osnivaca i u smislu
obezbedenja sredstava za finansiranje investicionog i teku¢eg odrzavanja objekata
i opreme u objektima primarne zdravstvene zastite. Skupstine grada Beograda,
Novog Sada, Kragujevca i Nisa kao i Autonomna pokrajina Vojvodina donele
su niz odluka kojima preuzimaju osnivacka prava nad navedenim zdravstvenim
ustanovama. Tako su do sada u Kragujevcu preuzeta osnivacka prava nad 5, u
Nisu nad 7, u Beogradu nad 32, Novom Sadu nad 3 i u Autonomnoj Pokrajini
Vojvodini nad 11 zdravstvenih ustanova.

1.3.  OBRAZOVANJE - U OCEKIVANJU OZBILJNIJE DECENTRALIZACIJE

Decentralizacija u okviru sistema obrazovanja predstavlja jedan od glavnih prin-
cipa obrazovnih reformi u Srbiji. U okviru postojeceg zakonskog okvira, lokalne
samouprave su izmenama Zakona o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja
iz 2005. godine dobile odredeni stepen autonomije u planiranju i upravljanju
sistemom osnovnog i srednjeg obrazovanja.c Na osnovu tog zakona, akt o mrezi
degjih vrtica i osnovnih $kola donosi grad, odnosno opstina, na osnovu krite-
rijuma koje utvrdi Vlada, pri cemu Vlada daje saglasnost na taj akt. Akt kojim se
utvrduje broj i prostorni raspored srednjih $kola donosi Vlada. Poslovi prosvetne
inspekcije u osnovnim i srednjim $kolama obavljaju se kao povereni poslovi u
gradovima i op$tinama, a Republika odreduje resenjem broj zaposlenih inspek-
tora. Gradovi i opstine su nadlezne za izgradnju i kapitalno odrzavanje skolskih
objekata; opremanje $kola, finansiranje plata nenastavnog osoblja, obezbedivanje
sredstava za stru¢no usavr$avanje zaposlenih, prevoz ucenika.

U domenu obrazovanja odraslih, jo$ uvek nije usvojen Zakon o obrazovanju
odraslih, koji bi predvideo podelu nadleznosti u ovoj oblasti i na¢in finansira-
nja. Strategija razvoja obrazovanja odraslih iz januara 2007. godine predvida
da ¢e Ministarstvo ﬁnansij a, Ministarstvo prosvete i sporta i Ministarstvo rada,
zaposdljavanja i socijalne politike identifikovati budZetske izvore finansiranja
obrazovanja i obuke odraslih i na¢ine i kriterijume raspodele sredstava. Za sada

6 ,Sluzbeni glasnik RS, br. 62/2003, 64/2003 - ispr., 58/2004, 62/2004 — ispr., 101/2005 — dr.
zakon, 79/2005 - dr. zakon, 81/2005 - ispr. dr. zakona i 83/2005 - ispr. dr. zakona
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sve aktivnosti u oblasti obrazovanja odraslih, prekvalifikacije i dokvalifikacije
sekundarno nezaposlene radne snage (odnosno lica koja su postala tehnoloski
vi$ak u procesu prestrukturiranja) finansira Nacionalna sluzba za zaposljavanje,
lokalne samouprave i donatori na ad hoc osnovi.

Prema nekim skorijim istrazivanjima, opstine, posebno one sa manjim fiskal-
nim kapacitetima, nesrazmerno manje ulazu u sektor obrazovanja u odnosu na
gradove, jer su investicije gradova u sektoru obrazovanja $est puta vece nego
investicije opstina. Finansiranje plata nastavnog osoblja sprovodi se iz budzeta
Republike. U okviru ukupnog budzeta za obrazovanje, plate ucestvuju sa 90%.
Gradske opstine u gradovima u kojima su ustanovljene i funkcionisu (Beograd,
Ni$) nemaju nadleznosti u oblasti osnovnog i srednjeg obrazovanja.

Skolom upravlja $kolski odbor od devet &lanova (po tri predstavnika zaposle-
nih, roditelja i lokalne samouprave). Za srednje $kole od posebnog interesa za
Republiku Srbiju i posebne skole, Ministarstvo predlaze i tri predstavnika ,,soci-
jalnih partnera” (npr. privredne komore, udruzenja poslodavaca, nacionalne
sluzbe za zapogljavanje i sindikata). Skolski odbor imenuje i razresava skupstina
opstine, a ¢lanovi odbora biraju predsednika. Predstavnike zaposlenih predlaze
nastavnicko vece, a predstavnike roditelja savet roditelja, tajnim izjasnjavanjem.
Na sednicama $kolskog odbora ucestvuju predstavnik u¢enickog parlamenta i
predstavnik sindikata u $koli, bez prava odlu¢ivanja. Skolom rukovodi direk-
tor, tj. stara se o ostvarivanju programa i aktivnosti koje usvoji skolski odbor u
okviru navedenih nadleznosti. Direktor je takode zaduzen za izvr$avanje naloga
prosvetnog inspektora i savetnika, koji su dalje preko republickih inspektora
i savetnika odgovorni ministru. Direktora konkursom bira $kolski odbor po
pribavljenom misljenju nastavnickog vec¢a. Ministar propisuje uslove konkursa
i sva pitanja u vezi sa polaganjem ispita i daje saglasnost na odluke o izboru i
razre$enju direktora.

1.4.  SOCIJALNA ZASTITA - JOS UVEK VEOMA CENTRALIZOVAN SISTEM

U domenu socijalne zastite, nadleznosti lokalne samouprave definisane su odred-
bom ¢lana 20. stav 1. tac. 18) Zakona o lokalnoj samoupravi, kojim je predvideno
dalokalna samouprava osniva ustanove i organizacije 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
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obavljanje delatnosti ustanova ¢iji je osniva¢, donosi propise o pravima u soci-
jalnoj zastiti i obavlja poslove drzavnog staratelja.

Sadasnji, veoma centralizovani, sistem socijalne zastite pociva na vazecem Zakonu
o socijalnoj zastiti i obezbedivanju socijalne sigurnosti gradana iz 1991. godine.
Do pocetka devedesetih, obezbedivanje prava i usluga u oblasti socijalne zastite
bilo je uglavnom u nadleznosti opstina, a republika je obezbedivala transfere za
realizaciju prava iz socijalne zastite nedovoljno razvijenim opstinama. U sadasn-
jem sistemu socijalne zastite, svaka opstina ima svoj centar ili odeljenje centra
za socijalni rad, ¢iji rad (najveci deo zarada i materijalne troskove) finansira
Republika Srbija. Osniva¢, grad, odnosno opstina obezbeduje prostor i opremu
i mali deo zarada zaposlenih (onih koji rade na ostvarivanju prava koje finansira
lokalna samouprava). Usluge pomo¢i u ku¢i, dnevnog boravka, privremenog
smestaja u prihvatiliste, jednokratne pomoc¢i i opremu korisnika za smestaj u
ustanovu socijalne zastite ili drugu porodicu obavezno (bi trebalo da) finansira
grad/opstina. Prema nekim procenama vise od 100 opstina u Srbiji ova garanto-
vana prava ne obezbeduje. Na taj nacin se socijalna zastita ogranicava na materi-
jalna davanja i smestaje u ustanovu (prava garantovana na republickom nivou).

Gradovi i opstine mogu da predvide i ve¢i obim prava i $iri krug korisnika usluga
socijalne zastite (Novi Sad, na primer finansira i letovanja dece iz hraniteljskih
porodica, jednokratnu interventnu pomo¢, nadoknadu troskova sahranjivanja
lica u stanju socijalne potrebe itd.).

Opstinski/gradski rashodi za socijalnu zastitu variraju od 0,1% do 5% ukupnog
opstinskog budzeta. U proseku, opstine za ove namene izdvajaju svega 2% budzeta.
Ukoliko se ne ra¢unaju rashodi Beograda za socijalnu zastitu, iznos budzetskih
rashoda ostalih gradova i opstina u Srbiji je u 2005. godini iznosio 9,8 miliona
evra. Rashodi samo Beograda za ovu svrhu iznosili su 12.552 miliona evra. Ispod
50 dinara godis$nje (manje od 0,80 evra) po glavi stanovnika za ove namene
izdvaja 26,2% opstina, od 101 do 150 dinara 40%, a preko 400 dinara samo tri
opstine. Minimalna izdvajanja po glavi stanovnika su 6 dinara, prose¢na 245
dinara, a maksimalna 679 dinara.”

7 Brki¢, M. ,Socijalna zastita u vremenu tranzicije“, Republika, 1. jun - 31. jul 2006.
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Rashodi za socijalnu zastitu po glavi stanovnika u Srbiji i pojedinim regionima u
Rumuniji i Velikoj Britaniji

Rashodi za socijalne usluge po glavi
. . stanovnika/EUR (uklju¢ujudi centre

Zemlja/godina P o
za socijalni rad i ustanove za smestaj
korisnika)

Srbija: opstine 3

Srbija: Beograd 75

Srbija: 2006. 10

Srbija: prognoza 2010. 14

Rumunija: okrug Sibiu, 2006. 13,6

Rumunija: okrug Vrancea, 2006. 20,75

Velika Britanija, okrug Daram (Dur-
606,7

ham), 2006.

Izvor: Brkié, M. ,Socijalna zastita u vremenu tranzicije; Republika, 1. jun - 31. jul 2006.

Zbog visokog stepena centralizacije, nedovoljnih sredstava u budzetima opstina
i gradova i zbog toga nedovoljne zainteresovanosti za sistem socijalne zastite,
usluge centara za socijalni rad nisu razvijene u skladu sa potrebama gradana.
Centralizovan pristup u planiranju smestajnih kapaciteta i finansiranju prava, uz
nedovoljna sredstva na lokalnom nivou, stvorio je i neracionalnu mrezu usta-
nova koja ne odgovara stvarnim potrebama korisnika i ne obezbeduje adekvatnu
ponudu usluga.

2. FINANSIRANJE OPSTINA -
STA NAKON OBECAVAJUCEG UVODA?

Clan 9. Evropske povelje o lokalnoj samoupravi sadrzi klju¢na nacela za uredi-
vanje sistema finansiranja lokalne samouprave. Kako sam Kongres lokalnih i
regionalnih vlasti u zvani¢nom obrazlozenju Povelje navodi, garancije odredenih
nadleznosti lokalne samouprave su besmislene, ukoliko lokalnim vlastima nisu
dodeljena i finansijska sredstva za izvr§avanje dodeljenih nadleznosti.
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Gradovi i opstine u Srbiji ostvaruju prihode iz tri osnovna izvora: (a) iz sopstve-
nih prihoda (godi$nji porez na imovinu, komunalne takse i naknade), (b) poreza

koji pripadaju Republici Srbiji i (v) iz transfera. Dono$enjem Zakona o lokalnoj

samoupravi, u februaru 2002. godine u Srbiji je zapoceta, uporedo sa funkcio-
nalnom i fiskalna decentralizacija. Prosiren krug prihoda koji pripadaju lokalnoj

samoupravi (prihodi od godi$njeg poreza na imovinu ustupljeni su gradovima i

opstinama u iznosu od 100% jo$ u aprilu 2001. godine, izmenama ranijeg Zakona

o lokalnoj samoupravi iz 1999. godine).

Prva faza fiskalne decentralizacije najvise je pogodovala fiskalno najja¢im gra-
dovima i opstinama, ¢ime je povecan jaz izmedu fiskalno najjacih i fiskalno
najslabijih lokalnih samouprava. Do 2006. godine, najbogatija jedinica lokalne
samouprave imala je deset puta vece prihode od najsiromasnije, a pet puta vece
prihode od republickog proseka. Cetiri najve¢a grada dobijala su oko 60% pri-
hoda svih jedinica lokalne samouprave, iako u njima Zivi samo 30% od ukupnog
broja stanovnika Republike. Uvodenje poreza na dodatu vrednost, kojim je u
Republici Srbiji izvrSeno usaglasavanje zakonske regulative u oblasti poreskog
prava sa sistemom koji vazi u Evropskoj Uniji takode nije pogodovalo svim gra-
dovima i opstinama, jer je sa ukidanjem poreza na promet, povecana njihova
zavisnost od transfera sa republickog nivoa. Na osnovu sistema finansiranja koji
je funkcionisao do stupanja na snagu Zakona o finansiranju lokalne samouprave,
50% prihoda lokalnih budzeta utvrdivalo se godi$njim zakonom o transfernim
sredstvima. Sistem godisnjih transfera je do usvajanja novog Zakona o finan-
siranju lokalne samouprave (sredinom 2006. godine) funkcionisao na sledeci
nacin:

1. prvo su se u op$tem bilansu javnih prihoda i javnih rashoda Republike
Srbije, koji donosi Vlada RS, projektovala ukupna sredstva potrebna za
finansiranje lokalne samouprave i shodno tome se odredivao obim sred-
stava koji ce biti transferisan opstinama i gradovima u narednoj godini.
Ukupna visina tog transfera (tzv. agregatna ili kompozitna suma transfera)
odredivana je na potpuno arbitraran nacin i bez ikakvih kriterijuma, a
uglavnom na osnovu sume dodeljivane prethodnih godina uvecane za
procenat inflacije;

2. potom se na osnovu metodologije iz nekadasnjeg Zakona o lokalnoj
samoupravi iz 2002. godine ta kompozitna suma raspodeljivala pojedi-
nacno po lokalnim samoupravama. Dodeljeni ponderi pojedinim kriteri-
jumima za distribuciju transfera ustanovljavani su uglavnom arbitrarno,
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§to je proizvodilo neodgovarajudi sistem raspodele sredstava i nisu uvaza-
vali nivo tekucih troskova za obavljanje pojedinih funkcija, a ni potrebe
na lokalnom nivou;

3. finalni korak podrazumevao je da se odredi procenat od ukupno napla-
¢enih prihoda od poreza na promet i na zarade koji ¢e biti prepusten
svakom gradu i opstini, a §to se unosilo u godi$nji Zakon o obimu sred-
stava i uce$¢u opstina i gradova u porezu na zarade i porezu na promet.
Ovaj poslednji stadijum u odredivanju godi$njih transfera je uvek izazi-
vao i najviSe sumnji u transparentnost i pouzdanost kriterijuma. Zakon
o transferima donosio se vrlo kasno, naj¢es¢e u decembru, $to je opstine
i gradove do poslednjeg momenta lisavalo saznanja o gotovo 45% svojih
ukupnih prihoda, a to je sistem javnih finansija lokalnih zajednica ¢inilo
vrlo nepredvidivim i prakti¢no onemogucavalo budzetsko planiranje na
nivou lokalne samouprave.

Usvajanjem Zakona o finansiranju lokalne samouprave® proces fiskalne decen-
tralizacije je intenziviran. Ovim zakonom, koji se primenjuje od 1. januara
2007. godine, nastavlja se jacanje finansijske autonomije lokalne samouprave, a
istovremeno se obezbeduje i veca predvidivost u planiranju javnih finansija na
lokalnom nivou. U cilju podizanja transparentnosti, stabilnosti i predvidivosti
sistema finansiranja lokalne samouprave, zakonom je ukupan iznos nenamen-
skih godis$njih transfera vezan za visinu republi¢ckog BDP, dok su metodologija i
kriterijumi za obracun transfera po pojedinim op$tinama i gradovima detaljno
regulisani uz primenu niza objektivnih kriterijuma i jasno definisane formule za
raspodelu transfera, ¢ime je izbegnuta svaka moguc¢nost arbitrarnog odlucivanja.
Pored opstih (nenamenskih) predvideni su i transferi za ujednac¢avanje (name-
njeni opstinama c¢iji su prihodi od ustupljenih poreza po glavi stanovnika manji
od 90% proseka u Republici Srbiji), kompenzacioni (u svrhu nadomestanja dela
izgubljenih prihoda prouzrokovanih izmenama republickih poreskih propisa),
kao i tranzicioni transferi (za nadomestanje dela izgubljenih prihoda uzrokova-
nih izmenom metodologije utvrdivanja transfera). Na ovaj nacin postignut je
napredak u delu horizontalnog fiskalnog ujednacavanja.

Fiskalna autonomija obuhvata i pravo lokalne samouprave da se zaduzuje. Oblast

javnog zaduzivanja prvobitno je bila uredena Zakonom o budzetskom sistemu,
ali su odredbe ovog zakona u znacajnoj meri ogranicavale lokalne samouprave

8 »Sluzbeni glasnik RS”, broj 62/06
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da se zaduzuju. Zakonom o javnom dugu® koji je usvojen sredinom 2005. godine,
precizno je definisana moguc¢nost lokalnih vlasti da se zaduzuju i to kako za
finansiranje deficita tekuce likvidnosti, tako i za dugoro¢no zaduzivanje u cilju
investiranja u kapitalnu infrastrukturu. Zakonom su postavljeni i limiti zaduziva-
nja, pa tako iznos zaduzenja lokalnih samouprava za finansiranje tekuceg deficita
likvidnosti ne moze biti vece od 5% ukupno ostvarenih prihoda lokalnog budzeta
u prethodnoj godini (a mora se otplatiti do kraja tekuce budzetske godine), dok
zaduZenje radi finansiranja ili refinansiranja kapitalnih investicionih projekata
ne sme biti ve¢e od 50% ukupno ostvarenih tekucih prihoda budzeta lokalne
vlasti u prethodnoj godini, uz dodatni uslov da godi$nji iznos anuiteta za otplatu
dugoro¢nog zaduzenja ne moze preci 15% tekucih prihoda iz prethodne godine.
Lokalnim samoupravama nije dozvoljena moguc¢nost izdavanja garancija, dok
su im kao forme zaduzivanja na raspolaganju klasi¢ni kreditni aranzmani i emi-
tovanje duznickih hartija od vrednosti (tzv. municipalne obveznice).

Radi sprecavanja mogucnosti prekomernog zaduzivanja formirana je Uprava za
javni dug pri Ministarstvu finansija, dok je lokalnim samoupravama nametnuta
obaveza Sestomesecnog izvestavanja nadleznog ministarstva o vrstama zaduze-
nja, iznosu, otplati duga, vrednosti i nivou kamatnih stopa. Takode, predvidena
je i mogucénost privremene obustave prenosa transfernih sredstava iz budzeta
Republike Srbije lokalnoj samoupravi ukoliko se lokalne vlasti ne ponasaju u
skladu sa odredbama zakona, odnosno ukoliko se zaduze iznad granice dozvo-
ljene zakonom.

Jacanje fiskalne autonomije lokalne samouprave ogleda se i u dodeljivanju prava
utvrdivanja visine stope, naplati i kontroli naplate poreza na imovinu, ¢ime je
prosirena lista izvornih prihoda opstina i gradova i povecano njihovo ucescée u
ukupnoj strukturi lokalnih budzeta, u skladu sa principima Saveta Evrope.

Gradovima i op$tinama je takode dato ovlas¢enje sopstvenog ubiranja izvornih
prihoda na svojoj teritoriji, uz obavezu formiranja lokalne poreske administra-
cije. Stupanjem na snagu Zakona o finansiranju lokalne samouprave 1. januara
2007. godine, odgovornost za naplatu poreza na imovinu presla je sa Republicke
poreske uprave na lokalne samouprave sa moguc¢noscu da lokalne samouprave,
koje ne budu dovoljno pripremljene za obavljanje ovih poslova od samog pocetka
(pocev od fiskalne 2007. godine) zakljuce ugovor sa Poreskom upravom o usluz-
nom obavljanju ovih poslova — sa mogu¢nos¢u da ovakav aranzman traje naj-
duze do kraja 2008. godine. U 2007. godini skoro svi gradovi i opstine u Srbiji

»Sluzbeni glasnik RS, broj 61/05
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zakljucile su ugovor sa poreskom upravom. Samo jedan mali broj opstina usudio
se ve¢ 2007. godine da pocne sa samostalnom naplatom. U procesu ustanovljava-
nja poreskih uprava na lokalnom nivou ove opstine suocavale su se sa mnostvom
problema - od nepostojanja podataka (jo$ uvek nije reSeno pitanje besplatnog
obezbedivanja podataka neophodnih za utvrdivanje i naplatu poreza od Agencije
za privredne registre, Republickog geodetskog zavoda i Ministarstva unutrasnjih
poslova) do neprilagodenog softvera. Uprkos problemima, broj gradova i opstina
koji postepeno preuzima nadleznost ubiranja svojih izvornih poreskih prihoda
se postepeno povecava, te u 2008. godini ukupno 42 grada i opstine samostalno
ubiru svoje izvorne poreske prihode (ukljuc¢uju¢i i porez na imovinu).

Slucaj Kragujevac

Grad Kragujevac predstavlja jedan od najuspe$nijih slucajeva preuzimanja nad-
leznosti u postupku uspostavljanja lokalne poreske administracije. Za razliku
od vecine drugih gradova i opstina, Kragujevac se u postupku institucionaliza-
cije gradske poreske uprave uglavnom oslonio na sopstvene ljudske i tehnicke
kapacitete (kao i ve¢ina ,,pionirskih“ gradova i opstina koji su ve¢ u 2007. godini
poceli da ustanovljavaju poreske uprave). Kragujevac nije koristio softver koji
koristi Poreska uprava i koji Institut ,Mihajlo Pupin® prilagodava za potrebe
upravljanja gradskim, odnosno opstinskim izvornim prihodima, ve¢ je insta-
lirao sopstveni softver, koji je i do tada kori$¢en za utvrdivanje i naplatu lokal-
nih komunalnih taksi. Preuzevsi troje klju¢nih ljudi koji su u poreskoj upravi u
Kragujevcu obavljali poslove utvrdivanja i naplate poreza na imovinu (Zakon
o finansiranju lokalne samouprave nalagao je lokalnim samoupravama da oba-
vezno preuzmu sve zaposlene koji su u poreskoj upravi obavljali ove poslove) i
prikupivsi sve neophodne podatke od Poreske uprave, grad Kragujevac je ve¢ u
prvoj godini administriranja poreza na imovinu uspeo da poveca stepen njene
naplate u odnosu na prethodnu godinu za 10%. Kragujevac planira da u 2008.
godini ovo povecanje stepena naplate u realnim iznosima bude jo$ i vece, putem
registracije, odnosno uvodenja u evidenciju neregistrovane imovine (u postupku
terenske kontrole).
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4. KUDA DALJE

Lokalna samouprava u Srbiji je na dobrom putu. Uprkos nekim neadekvatnim
sistemskim re§enjima Ustava Republike Srbije i Zakona o lokalnoj samoupravi,
ocekuje se da ¢e uspostavljanjem svojinskih prava na imovini na kojoj gradovi i
opstine sada imaju pravo kori$c¢enja ili je fakticki koriste, liberalizacijom sistema
zakljucivanja koncesionih ugovora sa privatnim partnerima zainteresovanim za
ulaganja u komunalne delatnosti, reformom sistema funkcionisanja komunalnih
preduzeca, donosenjem zakona o regionalnom razvoju kao i donosenjem propisa
o polozaju zaposlenih u opstinskoj upravi i javnim sluzbama omoguditi ostva-
renje osnovnih ciljeva druge faze reforme lokalne samouprave u Srbiji. Imajuci
u vidu da ¢e druga faza reformi verovatno biti bolnija od prve, i podrazumevati
kako smanjenje broja zaposlenih u lokalnoj samoupravi i lokalnim javnim sluz-
bama i preduzec¢ima, tako i mnogo ozbiljnije hvatanje u kostac sa sistemskim
problemima funkcionisanja lokalne samouprave to se ocekuju i mnogo ozbiljniji
otpori reformama na svim nivoima. Praksa je pokazala da u postupku uspesne
transformacije lokalne samouprave, ona mora da se osloni na svoje sopstvene
snage, potencijale i kapacitete. Samo uspesno i odgovorno okoncanje ove druge
faze reforme lokalne samouprave moze da garantuje podizanje nivoa kvaliteta
usluga gradanima i ukupni razvoj lokalne sredine kroz stvaranje boljih uslova
za zivot i rad gradana i zadovoljavanje njihovih potreba. U protivnhom, gradovi
i opstine u Srbiji ostace zarobljenici polureformisanog sistema koji je poceo da
jaca svoje demokratske i usluzne potencijale, ali je zastao na pola puta.
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Goran ANGELOV

GDE SMO BILI T GDE SMO SADA?

— lokalna samouprava u Makedoniji -

1. GDESMO BILI T GDE SMO SADA?

Vremenski period obuhvacen ovim istrazivanjem i sadrzan u ovom materijalu
je period od lokalnih izbora odrzanih krajem 1990. godine do danasnjeg dana,
maja 2008. godine. Lokalni izbori odrzani su po teritorijalno-proporcionalnom
modelu za izbor opstinskih odbornika. Gradonacelnik opstine je zapravo pred-
sednik (odbornik) opstine, izabran od strane lokalnog odbornickog parlamenta,
skupstine opstine. Opstina moze imati i izvr$ni odbor, kao izvr$ni organ opstine.
U tim trenucima u Republici Makedoniji na snazi su bili zakoni iz SFR], koji se
odnose na lokalne vlasti.

Dobijanjem statusa nezavisne zemlje!, Republika Makedonija je postala jedna
od najcentralizovanijih zemalja na ovim balkanskim prostorima. Podstaknuti,
verovatno, momentom osamostaljenja i mogucnosti da centralne vladine institu-
cije imaju kontrolu nad celokupnim zivotom u zemlji, tadasnja Vlada Republike
Makedonije?, zajedno sa makedonskom Skupstinom, izvrsili su visoki stepen
centralizacije i koncentrisanja mo¢i odlucivanja u Vladi Republike Makedonije
i njenim ministarstvima i institucijama. U periodu od 1991. godine do zavrsetka
lokalnih izbora u 1996. godini, u zemlji nije postojao sistemski zakon o lokalnoj

Nacionalni referendum za nezavisnost Republike Makedonije, odrzan 8. septembra 1991.
2 Predsednik Vlade Republike Makedonije akademik Nikola Kljusev, viSe na www.vlada.mk,
Odluka Vlade RM o nacinu preuzimanja poslova i objekata od opstina , Sluzbeni glasnik
RM br. 1/91
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samoupravi. U ovom vremenskom periodu na pre¢utan na¢in produzio se man-
datlokalnim izabranim licima (odbornika) i izvr$nim savetima, jer su se redovni
lokalni izbori trebali odrzati u jesen 1994. godine, zajedno sa parlamentarnim
izborima koji su odrzani oktobra 1994. godine. U periodu od 1990. do 1996.
godine, u zemlji su postojale 34 opstine i grad Skoplje, sa prosecnom velici-
nom opstine (po broju stanovnika) oko 65.000 stanovnika. Najmanja opstina
bila je Makedonski Brod sa 7.500 stanovnika, a najveca Kisela Voda sa 130.000
stanovnika.

U toku 1995. godine bio je donet prvi makedonski Zakon o lokalnoj samoupravi?,
koji je poceo da se primenjuje zavrsetkom lokalnih izbora u novembru/decem-
bru 1996. godine. Donet je i Zakon o gradu Skoplju*, u kome se razgranicavaju
nadleznosti izmedu grada Skoplja i sedam skopskih opstina. Ovim zakonom
nisu date dopunske nadleznosti grada Skoplja i sedam skopskih opstina, ve¢ su
oni podelili nadleznosti za koje su odgovorne sve opstine u zemlji, a predvideni
su Zakonom o lokalnoj samoupravi.

Lokalni izbori, odrzani u toku novembra 1996. godine, odrzani su prema novom
Zakonu o lokalnim izborima?, kojim se predvidao neposredni izbor gradonacel-
nika opstine i grada Skoplja, ¢ime je izvrsni organ opstine postao gradonacelnik.
Lokalni parlament birao se prema proporcionalnom modelu, D, hondt-ovoj for-
muli (koli¢nik) za preracun izbornih rezultata. U toku 1996. godine donet je novi
Zakon® o teritorijalnoj organizaciji Republike Makedonije, ¢ime su nastale 123
opstine i grad Skoplje, kao posebna jedinica lokalne samouprave. Nove opstine
pocele su da funkcionisu posle odrzavanja lokalnih izbora, u novembru/decem-
bru 1996. godine. Zakon o lokalnoj samoupravi, koji je poc¢eo da se primenjuje
od novembra/decembra 1996. godine, predvidao je veliki broj nadleznosti, koje
su se koncentrisale na komunalne nadleznosti, izgradnju lokalne infrastruk-
ture i planiranje prostora. Ovim zakonom bili su predvideni i osnovni izvori
finansiranja lokalne samouprave u Republici Makedoniji. U periodu od 1996. do
2005. godine, u zemlji je postojao veliki broj opstina razlicite veli¢ine i sa razli-
¢itim kapacitetima. Prosecna veli¢ina jedne makedonske opstine (prema broju
stanovnika) bila je 16.443 stanovnika, najmanja opstina bila je Staravina sa 456
stanovnika, a najveca Kisela Voda sa 118.079 stanovnika.

Sluzbeni glasnik RM br. 60/1995. viSe na www.pravo.org.mk
Sluzbeni glasnik RM br. 49/1996.
Sluzbeni glasnik RM br. 46/1996.
Sluzbeni glasnik RM br. 49/1996.
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U toku 1997. godine, Skupstina Republike Makedonije ratifikovala je Evropsku
povelju o lokalnoj samoupravi Saveta Evrope. Usvajanjem Evropske povelje o
lokalnoj samoupravi, Republika Makedonija se obavezala za njenu primenu i
ista je postala sastavni deo makedonskog zakonodavstva.

U toku primene Zakona o lokalnoj samoupravi uvidelo se da isti ne zadovoljava
potrebe lokalnih vlasti i nemoguc¢nost istih da resavaju svakodnevne probleme
gradana, a s time i nemoguc¢nost primene nacela supsidijarnosti. Shvataju¢i ovo
stanje i pod silnim pritisakom lokalnih vlasti, Vlada Republike Makedonije u
toku novembra 1999. godine usvojila je Strategiju o reformi lokalne samouprave?,
koja predstavlja prvi strateski dokument s kojim su centralne vlasti izrazile spre-
mnost za decentralizaciju u Republici Makedoniji.

Ohridski ramkovni dogovor, potpisan u avgustu 2001. godine, predvidao je visok
stepen decentralizacije, koji se pretocio u ustavne amandmane i promene Ustava
Republike Makedonije$, usvojene od strane Skupstine Republike Makedonije,
novembra 2001. godine. Operacionalizacija ustavnih amandmana realizovala se
donosenjem drugog® Zakona o lokalnoj samoupravi u toku januara 2002. godine.

Ovim zakonom predvidele su se nove nadleznosti lokalne samouprave u zemlji
ito u slede¢im oblastima: izdavanje odobrenja za gradnju i nadzor pri realizaciji
urbanistickih planova, lokalni ekonomski razvoj, zastita Zivotne sredine, osnovno
i srednje obrazovanje, primarna zdravstvena zastita, deciji vrti¢i, domovi za stare
osobe, domovi kulture, muzeji, biblioteke, protivpozarna zastita, odabir koman-
dira policijske stanice i ostalo.

Saglasno Operativnom programu za decentralizaciju 2003-2004. godine?®, usvo-
jenim od strane Vlade Republike Makedonije, poc¢etkom 2002. godine do sredine
2005. godine, u makedonskoj Skupstini izmenjeno je, dopunjeno i doneseno oko
40 zakona, koji su neophodni za implementaciju Zakona o lokalnoj samoupravi
i za pocetak decentralizacije. U toku 2004. godine donet je korpus zakona!
povezanih sa finansiranjem opstina i donet je prvi makedonski Zakon'? za fin-
ansiranje jedinica lokalne samouprave.

7 Vise na www.mls.gov.mk
8 Vise na www.sobranie.mk

9  Sluzbeni glasnik RM br. 5/2002

10 Vise na www.mls.gov.mk

1 Zakon za porez na imovinu, Zakon o komunalnim taksama, Zakon o administrativnim taksama
12 Sluzbeni glasnik RM br. 61/2004
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U jesen 2004. godine bio je donet novi zakon o teritorijalnoj organizaciji lokalne
samouprave u Republici Makedoniji, pritom su osnovane 84 opstine i grad Skoplje,
kao posebna jedinica lokalne samouprave. Ovim zakonom smanjio se broj jedi-
nica lokalne samouprave sa 124 na 85. Pre donosenja ovog zakona odrzao se
nacionalni referendum® protiv donosenja zakona kojim se smanjuje broj jedinica
lokalne samouprave, ali referendum nije uspeo jer je izlaznost glasaca bila 26,58%,
a protiv njega je trebalo da glasa vise od 50% od zapisanih glasaca, $to nije bilo
dovoljno da bi se sprecilo donosenje novog zakona o teritorijalnoj organizaciji
opstina u Republici Makedoniji.

U toku 2004. godine donet je i novi Zakon o gradu Skoplju'4, koji je na slican
nacin kao i prethodni Zakon o gradu Skoplju iz 1995. godine razgranicavao nad-
leznosti izmedu grada Skoplja i deset skopskih opstina. Ovim Zakonom nisu
dobijene nove dopunske nadleznosti za grad Skoplje i skopske opstine, nego su
se razgranicile nadleznosti predvidene Zakonom lokalne samouprave iz 2002.
godine.

U martu 2005. godine odrzani su treci lokalni izboris u 85 jedinica lokalne samou-
prave u Republici Makedoniji. Po tre¢i put u zemlji izbor gradonacelnika bio je
sproveden na neposredan nacin, a izbor lokalnog parlamenta, saveta opstine, po
proporcionalnom modelu. Broj savetnika u ops$tinskom savetu zavisi od veli¢ine
opstine po broju stanovnika, tako u najmanjim op$tinama ima samo 9 savetnika,
a u najve¢im opstinama ima 33 savetnika, dok u Savetu grada Skoplja imamo 45
savetnika.

Broj stanovnika Broj ¢lanova u Savetu
do 5.000 9

od 5.001 do 10.000 11

od 10.001 do 20.000 15

od 20.001 do 40.000 19

od 40.001 do 60.000 23

od 60.001 do 80.000 27

od 80.001 do 100.000 31

13 www.izbori.gov.mk/referendum 2004

Sluzbeni glasnik RM br. 55/2004
www.sec.mk

14
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Broj stanovnika Broj ¢lanova u Savetu
preko 100.000 33
grad Skoplje 505.000 45

Srednja veli¢ina makedonske opstine prema broju stanovnika je 24.078, najma-
nja opstina je Vranestica sa 1.322 stanovnika, a najve¢ca Kumanovo sa 105.484
stanovnika.

Grad Skoplje, kao posebna jedinica lokalne samouprave, sastoji se iz 10 op$tina,
a na njegovoj teritoriji ima 506.926 stanovnika na 571 km? ili 888 stanovnika na
km?. U Republici Makedoniji prose¢na gustina naseljenosti je 78,65 stanovnika na
km2, pa prema tome na teritoriji grada Skoplja imamo blizu 11 puta ve¢u gustinu
naseljenosti od nacionalnog proseka.

Broi Prose¢na | Najmanja | Najveca Broj op-
X veli¢ina opstina opstina $tina na
. opstina e
Period { orad prema prema prema teritoriji
grac. broju sta- | brojusta- | brojusta- | grada
Skoplje . . . .
novnika novnika novnika Skoplja
1990-1996. | 35 65.000 7.500 130.000 5
1996-2005. | 124 16.443 456 118.079 7
posle 2005. 85 24.078 1.322 105.484 10

Od 1. jula 2005. godine zvanic¢no je zapoceo transfer nadleznosti predviden
Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine. Transferisana su osnivacka
prava osnovnih i srednjih $kola, deciji vrti¢i, domovi za stare osobe, domovi
kulture, biblioteke, muzeji, protivpozarne stanice, sportske sale i ostale institucije
koje se decentralizuju. Paralelno s transferom osnivackih prava, transferisani su i
sluzbenici i zaposleni u decentralizovanim institucijama. Po¢etkom decentraliza-
cije, zapoceta je i fiskalna decentralizacija, ¢ime su lokalne vlasti u zemlji postale
odgovorne za administriranje izvornih prihodate.

16 Lokalni porezi, lokalne takse, lokalne naknade, prihodi iz vlasni$tva, prihodi iz donacije,
prihodi iz parni¢nih kazni, prihodi iz samodoprinosa, i ostali prihodi utvrdeni zako-
nom.

93



94

RUKA RUCI - DOBRO JE DOBRO SARADIVATI

2. OD MALIH DO VELIKIH NADLEZNOSTI POD
KONTROLOM VLADE

Nadleznosti lokalnih vlasti u Republici Makedoniji mogu se podeliti na tri peri-
oda, sa razli¢itim stepenom nadleznosti.

Prvi period je od 1991. do 1996. godine, kada u zemlji nije postojao sistemski
zakon o lokalnoj samoupravi, osim Ustavne odredbe!” o lokalnoj samoupravi. U
najvecoj meri, nadleznosti lokalnih vlasti regulisane su ogromnim brojem zakona
nasledenih iz SFR]J ili novim zakonima donetim u makedonskom Parlamentu.
Osnovna karakteristika nadleznosti lokalne samouprave u ovom periodu je mali
broj nadleznosti za koje su odgovorne lokalne vlasti. Generalno, lokalne vlasti
odgovorne su za dve osnovne nadleznosti lokalne samouprave, i to donosenje
urbanistickih planova opstina i komunalne nadleznosti. Izvrsenje nadleznosti
opstina regulisano je naj¢e$¢e nacionalnim zakonodavstvom, tako da lokalne
vlasti nemaju veliki stepen autonomije u procesu izvr$avanja nadleznosti. Vazna
karakteristika ovog perioda, koji ¢e se odraziti negativno na razvoj lokalne samo-
uprave, je transformacija drustvene u drzavnu svojinu, ¢ime op$tine nisu dobile
svoju (opstinsku) svojinu. Skoro svi privredni i neprivredni objekti koji su gra-
deni mesnim samodoprinosom, uc¢es¢em opstine i zajednice postali su drzavna
svojina, pa i rukovodenje i upravljanje istih izvrsavala je drzava preko svojih
poverenika. Izgradeno i neizgradeno gradevinsko zemljiste ostalo je u svojini
drzave, ¢cime su opstine izgubile jedan od najbitnijih instrumenata i mogu¢nosti
da vrse uticaj na lokalni ekonomski razvoj i proces planiranja.

Drugi period je 0od 1996. do 2005. godine, kada se implementirao Zakon o lokal-
noj samoupravi iz 1995. godine. Ovim zakonom nadleznosti lokalne samouprave
su se sistematizovale na jedno mesto, ali realno nisu im date vece nadleznosti od
onih koje su imale od perioda pre 1996. godine. Skoro sve nadleznosti za koje su
odgovorne opstine regulisu se nacionalnim zakonima, sem minimalnog broja
nadleznosti's, ¢ije je regulisanje izvr$enja u nadleznosti opstinskog saveta. Ovaj
zakon kategorizuje nadleznosti opstina u tri vida i to:

17 Clanovi 114. 115. 116. 117. iz Ustava RM
18 Qdrzavanje i kori$¢enje parkova i drugih javnih povrsina od lokalnog znacaja, ¢is¢enje
dimnjaka, kori$¢enje i odrzavanje javnog parking-prostora.
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o Samostalne nadleznosti;
o Nadleznosti zajednicke sa centralnim vlastima;
o Delegirane nadleznosti.

Zakon o lokalnoj samoupravi ne pravi razliku na fakultativne i obavezne nadlez-
nosti. Prema tome, najmanje opstine i grad Skoplje treba da implementiraju sve
nadleznosti koje su predvidene ovim zakonom. Za vreme sprovodena ovog zakona,
nemamo nijedan primer delegiranja nadleznosti od centralne na lokalnu vlast.

U malom broju opstina gde su postojali lokalni mediji ¢iji su osnivaci centralne
vlasti, osnivacka prava su preneta lokalnim medijima, lokalnoj samoupravi, ¢cime
su opstine postale osnivaci tih lokalnih medija.

Prema mom misljenju?®, ovaj period mogu slobodno kvalifikovati kao najmrac-
niji period za lokalne vlasti u zemlji, jer njihova prava su uzurpirana od strane
centralnih vlasti, a s time je i onemoguceno da se resavaju problemi gradana,
prema nacelu supsidijarnosti.

Treci period otpoceo je 1.jula 2005. godine, sa pocetkom decentralizacije. Drugim
Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine, predvidene su nadleznosti
koje su nove za lokalne vlasti, da se decentralizuju nakon zavrsetka lokalnih
izbora, odrzani u martu/aprilu 2005. godine. Lokalna samouprava u zemlji pro-
cesom decentralizacije postala je odgovorna za veliki broj novih nadleznosti i to:
osnovno i srednje obrazovanje, zastita Zivotne sredine, socijalna zastita, deciji
vrti¢i, domovi za stare osobe, primarna zdravstvena zastita, lokalni ekonomski
razvoj, izdavanje odobrenja za gradnju, protivpozarna zastita, zastita i spasilas-
tvo, kultura, sport i rekreacija, izbor lokalnog Sefa (komandira) policijske sta-
nice, pracenje bezbednosnog stanja na teritoriji opstine. Kao i u prethodnom
zakonu o lokalnoj samoupravi, i ovaj zakon ne pravi razgranicenja na obavezne
i fakultativne nadleznosti, ¢cime su, iz pravnog aspekta, sve opstine u procesu
izvr$avanja nadleznosti jednake. Ovaj zakon ne definise nadleznosti kao izvorne
nadleznosti, nego kao samostalne, koje su po pravilu potpune i iskljucive i ne
smeju biti oduzete ili ogranicene, osim u izuzetnim prilikama koje su utvrdene
zakonom. Nazalost, za odredene nadleznosti koje su se decentralizovale, centralne
vlasti stvorile su zakonske preduslove - mogu¢nost za oduzimanje nadleznosti°

Goran Angelov, bivsi gradonacalnik opstine Vinica od 1996. do 2005. godine i bivsi pred-
sednik ZELS-a od 2000. do 2005. godine.

Izdavanje odobrenja za gradenje, osnovno i srednje obrazovanje, decije vrtice, domove za
stare osobe.
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opstina, ako centralne vlasti ocene da se iste ne izvr$avaju od strane lokalnih
vlasti. Imali smo vise slucajeva oduzimanja nadleznosti lokalnih vlasti od strane
resornih ministarstava. Najces¢i primeri su oduzimanje nadleznosti za izdavanje
odobrenja za gradnju?’ i nadleznosti u osnovnom i srednjem obrazovanju za ime-
novanje direktora $kole?? od strane gradonacalnika opstine, to jest grada Skoplja.

U ovom periodu opstinski saveti dobili su nadleznost, po predlogu ministra
unutrasnjih poslova, da biraju lokalnog Sefa (komandira) policije i da traze od
policije da im dostavlja godis$nji izvestaj javne bezbednosti na teritoriji opstine,
kao i Sestomesecni izvestaj od strane komandira policijske stanice za stanje u
vezi sa javnom bezbednosc¢u i bezbednos$¢u saobracaja na putevima. Ministar
unutradnjih poslova zadrzava pravo da razresi lokalnog komandira policijske
stanice u saglasnosti sa Zakonom policije??, medutim, u samo 38 opstina postoje
lokalne policijske stanice, dok u drugim opstinama ne postoje lokalne policijske
stanice, pa saglasno s tim i ne izvrSavaju tu nadleznost.

Ovim zakonom predvidela se mogu¢nost odredene nadleznosti da se delegiraju
od strane centralne, a na lokalne vlasti. U slu¢aju delegiranja nadleznosti, prenose
se i sredstva iz centralnog budzeta koja su predvidena za izvrSavanje delegiranih
nadleznosti. Organ drzavne uprave supsidijarno je odgovoran za nadleznosti koje
su delegirane. Za period od vie od $est godina koliko se implementira Zakon
o lokalnoj samoupravi nemamo nijedan primer o delegiranju nadleznosti od
centralnog na lokalni nivo.

3. GDE JE OPSTINSKI NOVAC

Da bi bila uspesna, prava i realna decentralizacija mora biti pracena fiskalnom
decentralizacijom. U Republici Makedoniji najproblematicnija tema koja je u
centru interesa lokalnih vlasti od 1991. godine do danas je finansijska zavisnost
lokalnih vlasti od centralnog budzeta i konstantni nedostatak finansijskih sred-
stava za izvr$avanje opstinskih nadleznosti.

Kad bi mogli napraviti istorijsku retrospektivu stanja finansiranja opstina u
zemlji, podelili bi ga na cetiri vremenska perioda i to:

21 Opétina Centar i op$tina Kisela Voda

Opstina Gostivar, Kavadarci, Novo Selo i Jegunovce
23 Sluzbeni glasnik RM br. 114/2006.
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o od1990. do1996. godine

o 0d1996. do 1. jula 2005. godine

o od1.jula2005. do 1. jula 2007. godine
o posle 1. jula 2007. godine.

U prvom periodu od 1990. do 1996. godine, ne postoji poseban zakon o finan-
siranju opstine. Finansiranje op$tine regulise se sa viSe zakona i podzakonskim
aktima, ¢ime se stvara jedna nesigurnost i netransparentnost u njihovom finansi-
ranju. U najvecoj meri transfer finansijskih sredstava dolazi iz drzavnog budzeta,
pri ¢emu se po pravilu princip podela finansijskih sredstava u zemlji politizuje
i subjektivizuje, u zavisnosti od toga kojoj politickoj eliti pripada gradonacelnik
opstine.

U ovom periodu svi budzeti opstina u Republici Makedoniji uc¢estvuju sa ne vise
od 0,5% u BDP>4. Sistem finansiranja opstine bio je ozbiljni negativni indikator
koji govori o velikom stepenu centralizacije u Republici Makedoniji.

Administriranje lokalnih poreza i taksi koji su se transferisali lokalnim vlastima,
vrée centralne finansijske institucije, predstavljene Ministarstvom finansija i
Upravom javnih prihoda Republike Makedonije.

U ovom vremenskom periodu zapoceo je proces privatizacije nekadasnjeg drus-
tvenog kapitala i preduzeca. Prema Zakonu o privatizaciji drzavnog kapitala
u preduzec¢ima?s, jedinice lokalne samouprave nisu imale nikakve finansijske
dobitke od dobijenih sredstava izvr$ene privatizacije, osim eventualno ostvareni
porez prometa nekretnina pri promeni vlasnika nekretnine koja se privatizuje.

Opstine u ovom periodu nemaju nikakvu svojinu nad objektima i zemlji-
$tem na kojem su izgradeni infrastrukturni objekti u nadleznost lokalnih vla-
sti. Osamostaljivanjem Republike Makedonije sva imovina postala je svojina
drzave.

U toku 1996. godine pocela je druga faza, donosenjem Zakona o lokalnoj samo-
upravi, predvidele su se posebne odredbe u ovom zakonu?¢ s kojima se regulisu
izvori finansiranja opstina u zemlji. Predvidelo se da ¢e se opstine finansirati iz
sledecih izvora:

24 Bruto domaci proizvod

Sluzbeni glasnik RM br. 37/1996. godine
26 Clan 62, 63, 64

25
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+ deo iz poreza na promet roba i usluga utvrdenih zakonom;

« poreznaimovinu, porez na naslede i poklon i porez na promet nekretnina
1 prava;

« zemlji$na taksa, komunalne takse i prihodi iz usluga;

 prihodi iz vlastite imovine;

 prihodi iz donacija primljenih iz Republike i inostranstva;

 dobitakiz javnih preduzeca i javne sluzbe koje je osnovala jedinica lokalne
samouprave;

o deo dobitka koji ostvaruju drzavna javna preduzeca koje imaju isturene
jedinice lokalne samouprave po raznim osnovama saglasno zakonu;

o prihodi iz kazni za nepostovanje propisa jedinica lokalne samouprave;

o drugi prihodi izdvojeni iz budzeta jedinica lokalnih samouprava po raznim
osnovama saglasno zakonu.

Administriranje svih poreza i taksi bila je u nadleznosti centralnih finansijskih
institucija, koja su posle toga po odredenoj formuli transferisale finansijska
sredstva opstinama. Odeljenja koja su administrirala poreze vezane za lokalne
vlasti, u najvecoj meri nisu imale dovoljno kapaciteta za administriranje istih.
Najveci deo novcanih sredstava ocekivalo se da se transferise lokalnim vlastima
od poreza na promet roba i usluga ali, na zalost, od 1996. do 2005. godine to se
nije desilo. Takode, od drzavnih javnih preduzeca koja su imala svoje isturene
jedinice u opstinama, nijedanput se nije desilo da im se transferi$e novac na
njihove budzete. Ovaj sistem finansiranja jedinica lokalne samouprave bio je
moguc na papiru, ali u stvarnosti se pokazao uopste neprimenjiv, jer su svi porezi
i takse bili vezani za druge materijalne zakone, koji su marginalizovali odredbe o
finansiranju jedinice lokalne samouprave iz Zakona o lokalnoj samoupravi.

U tom vremenskom periodu opstine su administrirale nadomestak za uredenje
gradevinskog zemljita, a u odredenim opstinama takozvana gradska renta, za
koju ne postoji zakonski osnov uvodenjem Zakona o gradevinskom zemljistu
2001. godine u Parlament Republike Makedonije.

Jedinicama lokalne samouprave bila je napravljena velika nepravda oduzima-
njem finansijskih sredstava dobijenih prodajom gradevinskog zemljista u svojini
drzave, a koji se nalazi na njihovoj teritoriji. Odredbama iz Zakona o gradevin-
skom zemljistu®” saglasno ¢lanu 6. definisano je da je gradevinsko zemljiste u
svojini drzave ili domacih pravnih i fizickih lica. Istim zakonom, u ¢lanovima
31. i 39. predvida se da opstine imaju jedinstveno pravo na dugotrajni zakup

27 Sluzbeni glasnik RM br. 53/2001.
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gradevinskog zemljista za izgradnju objekata od javnog interesa i za lokalno
znacenje ili postavljanje urbane opreme od strane lokalnih vlasti na zemljiste
u svojini drzave. Na ovaj nacin ops$tinama se uskracuje pravo na svojinu nad
gradevinskim zemljistem. Ako se uzme u obzir da jedinice lokalne samouprave
imaju svojstvo pravnog lica?s, onda uopste nije jasno zasto se opstinama skracuje
pravo na svojinu nad gradevinskim zemljistem.

U toku 1999. i 2000. godine, sproveden je deobeni bilans?® izmedu RM i jedi-
nica lokalne samouprave, i pri tome se delio imot (zgrade i objekti) izmedu
lokalne i centralne vlasti. Paralelno sa ovim deobenim bilansom odvijao se deo-
beni bilans izmedu novonastalih opstina i opstina iz kojih su proizasle nove
opstine. Osnovna karakteristika imovine dobijene deobenim bilansom je da su
opstine zapisale pravo na svojinu samo nad objektima, dok je pravo na koris¢enje
gradevinskog zemljiSta na kojem su izgradeni objekti i dvoriSna povrs$ina oko
njih ostalo u svojini drzave. U mnogim jedinicama lokalne samouprave jo$ nije
implementiran deobeni bilans, a to znaci da opstine nemaju dobijenu validnu
dokumentaciju o svojini.

Treci period otpoceo je 1. jula 2005. godine. U toku 2004. godine donet je Zakon
o finansiranju jedinica lokalne samouprave, koji je poceo da se primenjuje od 1.
jula 2005. godine, sa takozvanom prvom fazom fiskalne decentralizacije. 2005.
godine doneti su zakoni kojima se doregulise finansijski sistem jedinica lokalne
samouprave.

Zakonom o finansiranju jedinica lokalne samouprave ureduju se, na jedan sistem-
ski nacin, izvori finansiranja i organi nadlezni za finansijski sistem lokalne samo-
uprave. Ovim zakonom predvida se da se opstine finansiraju iz vi$e izvora i to iz:

o izvornih prihoda za koje su opstine kompletno zaduzene njihovim admini-
striranjem, a ovi izvorni prihodi su pre svega lokalni porezi, lokalne takse i
administrativne takse, prihodi i svojine, prihodi iz samodoprinosa, lokalne
naknade, prihodi iz donacija, prihodi iz kazni i sli¢ni izvorni prihodi;

o prihodi iz personalnog poreza na dohodak li¢nih primanja od plata, za ¢ije
administriranje je zaduZena centralna finansijska administracija. Opstinama
se transferise 3% od ukupno sakupljenih prihoda po ovom osnovu. Opstine
dobijaju 100% od personalnog poreza na dohodak fizickih lica koja se bave
zanatskom delatnoséu;

28 Zakon o lokalnoj samoupravi, ¢lan 3.
29 Sluzbeni glasnik RM, br. 15/2000.
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+ dotacijaiz budzeta RM i iz drzavnih fondova, kao $to su: prihodi od poreza
na dodatu vrednost (PDV), namenske dotacije, blok-dotacije, kapitalne
dotacije, dotacije o delegiranim nadleznostima. Raspredela ovih dotacija
radi se prema ranije opredeljenim kriterijumima, koji su u najvecoj meri
transparentni i objektivni. Opstine raspolazu samo sa 3% od sakupljenog
PDV na nacionalnom nivou.

Ovim zakonom predvideo se transfer sluzbenika iz Ministarstva finansija i
Uprave javnih prihoda koji su radili na administriranju opstinskih poreza, komu-
nalnih i administrativnih taksi, ¢ime su opstine postale odgovorne za admini-
striranje lokalnih poreza i taksi.

Proces fiskalne decentralizacije podeljen je u dve faze, prva je otpocela 1. jula 200s5.
godine i u nju su ukljucene sve jedinice lokalne samouprave, a zakonski preduslovi
za pocetak druge faze fiskalne decentralizacije stvoreni su 1. jula 2007. godine.

Fazni pristup fiskalne decentralizacije, saglasno Zakonu o finansiranju jedinica
lokalnih samouprava zasniva se na slede¢im principima:
o postupno prenosenje nadleznosti saglasno kapacitetima opstina o preu-
zimanju ovih nadleznosti;
 pravicno i na odgovaraju¢i nacin obezbedivanje sredstava za efikasno i
nesmetano izvrsavanje prenesenih nadleznosti;
« smanjivanje sredstava u budzetu RM i fondova za funkcije koje e biti
prenesene u nadleznost opstina.

Prva faza fiskalne decentralizacije karakterise se sa tri osnovne tekovine jedinica
lokalne samouprave i to:
« zakonska odgovornost lokalnih vlasti za administriranje lokalnih poreza,
taksi i naknada;
« prenos sredstava namenjenih za tekuce odrzavanje institucija, koje su decen-
tralizovane preko takozvanih namenskih dotacija;
« zakonska mogucnost za upravljanje sredstvima dobijenim iz poreza na
dodatu vrednost (PDV) i personalni porez dohotka.

Najveci deo jedinica®® lokalne samouprave iskoristile su ovu zakonsku mogu¢-
nost i pocele same da se brinu o administriranju lokalnih poreza, taksi i naknada.
30 Prema istrazivanju OBSE Decentralizacija 2007, 71,8% JLS imaju svoja odeljenja za admi-

nistriranje lokalnih poreza, a 9% od JLS imaju odgovorne sluzbenike za administriranje
lokalnih poreza.
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Jedan deo?! opstina ovu nadleznost su izvr$avale putem saradnje sa ostalim opsti-
nama (meduopstinska saradnja), a samo mali deo?®? je odlucio da administriranje
lokalnih poreza i taksi izvrsava Uprava javnih prihoda, a medusobna prava i
obaveze reguli$u dogovorom. Visina stopa lokalnih poreza i taksi u nadleznosti
su Saveta JLS, saglasno zakonskim minimalnim i maksimalnim stopama za svaki
vid poreza® i taksi.

Prihodi iz poreza na dodatnu vrednost i prihodi iz personalnog poreza na doho-
dak novi su prihodi jedinicama lokalne samouprave koji su novi izvor finan-
siranja JLS od 1. jula 2005. godine. Opstine samostalno odlucuju o koris¢enju
prihoda iz PDV i personalnog poreza na dohodak.

Druga faza fiskalne decentralizacije oznacava spremnost da se transferisu sred-
stva iz budzeta RM jedinicama lokalne samouprave preko takozvanih blok-dota-
cija javnim institucijama koje vr$e nadleznosti predvidene Zakonom o lokalnoj
samoupravi u ¢lanu 22. tacke 5, 7, 8, 9 a to su:

o kultura;

« osnovno i srednje obrazovanje;

« socijalna zastita;

» primarna zdravstvena zastita.

Blok-dotacije su finansijska sredstva za plate i ostale nadoknade iz radnog odnosa
zaposlenih u decentralizovanim institucijama, prethodno navedenim. Finansijska
sredstva transferisu se iz centralnog drzavnog budzeta na opstinske, a onda ista
ta finansijska sredstva transferi$u se ustanovi kojoj su namenjene blok-dotacije.
U stvari, opstinski budzet je samo jedan vid prelaznog racuna kroz koji prolaze
sredstva bez moguc¢nosti da opstina izvr$i njihovu prenamenu.

Saglasno ¢lanu 46. iz Zakona o finansiranju jedinica lokalne samouprave, da bi
se uslo u drugu fazu fiskalne decentralizacije moraju se ispuniti slede¢i uslovi:
+ kada Ce se ispuniti sledeci uslovi prve faze i to:
1. U okviru opstinske administracije imaju najmanje dva zaposlena
sluzbenika koji su kvalifikovani da rade u oblasti finansijskog

31 Prema istrazivanju OBSE Decentralizacija 2007, 3,8% od JLS imaju saradnju sa drugom
opstinom za administriranje lokalnih poreza, dok 10,3% pripada gradu Skoplju i skopskim
opstinama koji zakonski moraju da saraduju.

Prema istrazivanju OBSE Decentralizacija 2007, samo 1,3% opstina ne vre administriranje
lokalnih poreza, istu vrsi Ministarstvo finansija Uprava za javne prihode.

Porez na imovinu od 0,02 do 0,01; Porez na promet nekretninama od 2 do 4%; Porez na
naslede i poklon od 2 do 5%

32

33
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upravljanja, pripreme budzeta, izvr§avanja budzeta, knjigovodstva
i izrade finansijskih izvestaja;
2. U okviru opstinske administracije postoje najmanje tri zaposlena
radnika koji su kvalifikovani da rade na naplati poreza.
» daima odgovarajuci kadrovski kapacitet za finansijsko upravljanje;
« da pokazuje dobre finansijske rezultate u radu za period od najmanje 24
meseca;
o zadobre rezultate rada redovno i pravilno da izve$tava Ministarstvo finan-
sija i da to bude potvrdeno iz Ministarstva finansija;
« danema zaostale nepodmirene obaveze prema dobavljacima ili prema bilo
kojim drugim poveriteljima, koje prevazilaze uobicajene uslove placanja.

Vlada Republike Makedonije saglasno ¢lanu 45. stav 3. iz Zakona o finansiranju
JLS, formirala je Komisiju** za pracenje i ocenu ispunjavanja uslova za prelazak
u drugu fazu procesa fiskalne decentralizacije, koja ocenjuje jesu li ispunjeni
uslovi predvideni ¢lanom 46. iz Zakona o finansiranju, pojedina¢no za svaku
jedinicu lokalne samouprave koja je podnela pismeni zahtev za ulazak u drugu
fazu fiskalne decentralizacije.

Zavr$etkom drugog kvartala u 2007, stvoreni su preduslovi da jedinice lokalne
samouprave mogu da podnesu zahteve Ministarstvu finansija i Komisiji o prace-
nju i oceni ispunjenosti uslova za prelazak u drugu fazu fiskalne decentralizacije.

Krajem drugog kvartala 2007. godine, od 85 jedinica lokalne samouprave u RM,
42% su stekle pravo da predu u drugu fazu fiskalne decentralizacije. Krajem tre-
¢eg kvartala 2007. godine jos 93¢ jedinica lokalne samouprave stekle su pravo
na ulazak u drugu fazu fiskalne decentralizacije. Krajem prvog kvartala 2008.
godine jos 8% jedinica lokalne samouprave stekle su pravo na ulazak u drugu fazu
fiskalne decentralizacije. Krajem drugog kvartala 2008. godine jo$ 5% opstina je
spremno za ulazak u drugu fazu fiskalne decentralizacije.

34 Komisija je sastavljena od predstavnika centralnih i lokalnih vlasti.

35 Aerodrom, Berovo, Bitola, Bogdanci, Bogovinje, Bosilovo, Brvenica, Butel, Cair, Centar,
Cucer Sandevo, Debar, Dojran, Dolneni, Gevgelija, Torée Petrov, Ilinden, Jegunovce,
Karbinci, Karpos, Kisela Voda, Ko¢ani, Kratovo, Kruevo, Kumanovo, Makedonski Brod,
Mavrovo i Rostuse, Mogila, Negotino, Novo Selo, Prilep, Radovis, §tip, Strumica, Sveti
Nikole, Tearce, Tetovo, Valandovo, Veles i Zrnovci.

Resen, Struga, Gazi Baba, Gostivar, Suto Orizari, Staro Nagori¢ane, Debarca, Lipkovo i
Novaci.

37 Vasilevo, Demir Hisar, Kavadarci, Cesinovo-Oblesevo, Gradot Skopje, Zajas i Oslome;j.
38 Zelenikovo, Rosoman, Pehéevo, Rankovee i Cagka.

36
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Prema Zajednici jedinica lokalne samouprave (ZELS) Republike Makedonije i
Vlade, oc¢ekuje se da do kraja godine i preostala 21 jedinica lokalne samouprave
ispuni kriterijume za ulazak u drugu fazu fiskalne decentralizacije.

U poslednjih 5 godina povecava se u¢esc¢e ukupnih prihoda lokalne samouprave u
zemlji u odnosu na bruto domaci proizvod i u u¢e$¢u javne potro$nje. Prvo vece
povecanje primecuje se u toku 2006. godine kada su zapoceli da se transferisu
namenske dotacije i prihodi po osnovu PDV i poreza na prihod. Posebno poveca-
nje belezi se u toku 2007. godine ulaskom veceg dela opstina u drugu fazu fiskalne
decentralizacije i transfer blok-dotacija. Trend porasta ocekuje se i u toku 2008.
godine, jer prema ocekivanjima lokalnih vlasti sve jedinice lokalne samouprave u
Republici Makedoniju usle bi u drugu fazu fiskalne decentralizacije. Prvi stabilni
i realni indikatori maksimuma postignuti fiskalnom decentralizacijom u zemlji
ocekuju se krajem 2009. godine.

Godina 2003. 2004. 2005. 2006. 2007.

Ucesce
opstinskih
budzeta u
BDP

1,77% 1,87% 2,01% 2.65% 3,19%

Ukupni
budze-
ti svih 72.424.407 | 80.788.252 | 90.915.492 | 131.079.846 | 173.723.491
opstina u
evrima

Izvor: istrazivanje OBSE i URC o fiskalnoj decentralizaciji u RM, oktobar 2007. godine, vise na

www.urc.com.mk;

Ako se pogleda nivo naplate lokalnih poreza i taksi za protekle 4 godine*® na
nacionalnom nivou, do¢i ¢emo do saznanja da se nivo naplate blago povecava u
apsolutnom iznosu u periodu 2003-2006. godine.

Najvece povecanje prihoda imamo kod prihoda koji dolaze iz centralnog drzav-
nog budzeta na ime kapitalnih transfera i namenskih dotacija opstina.

39 Istrazivanje OBSE Skoplje i ,,Urban Ruralen Konsalting-URC* Skoplje, vi$e na www.urc.

com.mk

103



104

RUKA RUCI - DOBRO JE DOBRO SARADIVATI

U apsolutnim

iznosima u

dinarima i Prihodi iz lo- . Prihodi iz dona-
o . . Neporezni o -

evrima*® na kalnih poreza i hodi cija i transferi iz
. rihodi .

nacionalnom naknada p centralne vlasti

nivou po glavi

stanovnika

2003. godina 1.428 mkd/ 23,3 € | 77 mkd/ 1,25 € 640 mkd/ 10,44 €

2004. godina 1.581 mkd/ 25,8 € | 153 mkd/ 2,49 € | 639 mkd/ 10,42 €

2005. godina 1.628 mkd/ 26,5 € 94 mkd/ 1,53 € | 1.024 mkd/ 16,70 €

2006. godina 1.712 mkd/ 27,9 € | 552 mkd/ 9,00 € | 1.672 mkd/ 27,27 €

Izvor: istraZivanje OBSE i URC o fiskalnoj decentralizaciji u RM, oktobar 2007. godine,
viSe na www.urc.com.mk;

Povecavaju se i ukupni prihodi po glavi stanovnika, posebno pocetkom fiskalne
decentralizacije. Povecavanje je rezultat pre svega transfera namenskih i blok-
dotacija, kao i prihoda iz PDV i poreza na prihod. Nazalost, razlike izmedu make-
donskih opstina prema prihodima po glavi stanovnika su velike, a u Republici
Makedoniji ne postoji fond za horizontalno ujednacavanje, niti nekakav sli¢can
instrument ili institut koji bi peglao ove fiskalne disparitete.

Nacionalni pro- | Opstina sa najve¢im | Opstina sa najma-
Godina | sek prihoda po prihodima po glavi njim prihodima po
glavi stanovnika | stanovnika glavi stanovnika
2003. 35,80 € 367,03 € 5,82 €
2004. 39,95 € 303,01 € 6,44 €
2005. 44,94 € 149,46 € 10,73 €
2006. 64,81 € 150,60 € 16,63 €

Izvor: istrazivanje OBSE i URC o fiskalnoj decentralizaciji u RM, oktobar 2007. godine, vise na

WwWw.urc.com.mk;

U strukturi prihoda svih jedinica lokalne samouprave u Republici Makedoniji,
primeti¢emo da se u periodu 2003-2006. godine smanjuje u¢esce izvornih prihoda
opstina, dok se povecavaju oni prihodi koji nisu porezi i prihodi dobijeni iz

40 Prorac¢unava se srednji kurs od 61,3 dinara za jedan evro.
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centralnih vladinih institucija putem donacija i razlicitih transfera. U sledecoj tabeli

prikazano je ucesc¢e raznih vrsta prihoda u ukupnim prihodima opstina u zemlji.

v v

Ucesce (%) lokal-
nih poreza u uku-

Ucesce (%) nepo-
reznih prihoda u

Ucesce (%) kapitalnih
prihoda iz transfera i
donacija u ukupnim

Godina | pnim prihodima ukupnim priho- o ‘o
‘s . . s prihodima opstina
opstina na nacio- dima opstina na .
. . . na nacionalnom
nalnom nivou nacionalnom nivou .
nivou
2003. 65,06% 3,52% 29,15%
2004. 64,55% 6,27% 26,09%
2005. 59,10% 3,40% 37,16%
2006. 43,09% 13,89% 42,07%

Izvor: istrazivanje OBSE i URC o fiskalnoj decentralizaciji u RM, oktobar 2007. godine, vise na

www.urc.com.mk

U strukturi prihoda opétina sa sedistem u gradu (urbane) i opstina sa sedistem
u selu (ruralne), potvrdice se teza da su u manjim opstinama ucesca dotacija od
drzave mnogo veca za razliku od vecih urbanih opstina. Obrnuta situacija je sa

prihodima od izvornih prihoda koji su u urbanim opstinama ve¢i i u apsolutnim
brojkama i u odnosu na ostale prihode.

. . Pro- Pro-
Nacional- | Pro- Pro- Nacional- . .
. . . . secno secno
ni prosek | se¢no se¢no ni prosek Y s " s
v v v v v v "y ucesce ucesce
ucesca ucesée ucesce uceséa . .
.. . . . . izvor- izvor-
dotacija | dotacija | dotacija | izvornih 0 0
. . . . . nih pri- | nih pri-
Godina | drzave drzave drzave | prihoda
0o wra wur 0o hodau | hodau
" p- . . o P rural- urba-
$tinskim | ralnim banim $tinskim . .
v . v v v . nim nim
budzeti- | opstina- | opstina- | budzeti- . ‘.
opsti- opsti-
ma ma ma ma
nama nama
2005. 37,16 % 64,35 % 33,62 % 59,10 % 30,65 % | 62,70 %
2006. 42,07 % 73,00 % | 37,98 % 43,09 % 23,01 % | 45,80 %

Izvor: istrazivanje OBSE i URC o fiskalnoj decentralizaciji u RM, oktobar 2007. godine, vise na

www.urc.com.mk
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Zakonom o finansiranju jedinica lokalne samouprave, iste su stekle mogu¢nost
da se zaduzuju i da izdaju opstinske obveznice. U prosle tri godine, otkako je
zapoceo proces decentralizacije, zaduzivanje opstina i izdavanje opstinskih obve-
znica nalazi se na startnoj poziciji. Prema analizama Svetske banke, u ovom
trenutku*! samo 12 (dvanaest) opstina u zemlji mogle bi da dobiju zeleno svetlo
Ministarstva finansija da se mogu zaduzivati na trziStu novca, a samo opstina
Karpo$ zvani¢no se zaduzila sa oko 415.000 evra.

4. KO MOZEVISE I ZASTO

Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi, sve jedinice lokalne samouprave su jed-
nake i imaju ista prava i obaveze. Grad Skoplje i opstine koje postoje na njegovoj
teritoriji razgranicavaju nadleznosti medu sobom. U realnosti stepen izvrsavanja
nadleznosti predvidenih Zakonom o lokalnoj samoupravi je razli¢it od opstine
do opétine.

U kategoriji urbanih ili gradskih opstina, skoro sve nadleznosti predvidene od
strane zakonodavaca, implementiraju se. Stepen izvr§avanja pre svega zavisi
od finansijskih mogu¢nosti opstine, ali i od institucionalnih i administrativnih
kapaciteta opstine. Od zakonske nadleznosti, predvidene Zakonom o lokalnoj
samoupravi, jedina nadleznost koja se ne implementira je primarna zdravstvena
zastita. Pocetkom 2007. godine zapocela je privatizacija ovog vida zdravstvene
zatite, s ¢ime se onemogucila decentralizacija ove oblasti.

Kada je re¢ o seosko-ruralnim opstinama, iste su osnovane Zakonom o terito-
rijalnoj raspodeli jedinica lokalne samouprave u Republici Makedoniji iz 1996.
godine. Ove opstine, saglasno Zakonu o lokalnoj samoupravi, imaju isti status
kao i sve ostale opstine u Republici Makedoniji. U skoro svim ruralnim opsti-
nama ne postoji ni jedna srednja skola, dom kulture, biblioteka, muzej, dom za
stara lica, protivpozarna stanica, policijska stanica, pa drzava nije imala $ta da
decentralizuje i transferide iz centralnog na lokalni nivo u ruralnim opstinama.
Jedino $to je karakteristicno za ovaj tip opstina je postojanje osnovnih $kola, koje
su se posle 1. jula 2005. godine transferisale iz centralnog na lokalni nivo. U svim
ovim opS$tinama postoje takozvane zdravstvene stanice koje su oblik primarne
zdravstvene zastite, ali zbog procesa privatizacije u ovom sektoru decentralizacija
ove oblasti uopste ne postoji, iako je to nalagao Zakon o lokalnoj samoupravi.

41 15.08.2008. godine
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U prigradskim i seoskim opstinama, nadleznosti koje one ne izvrsavaju, tu pre
svega mislim na srednje obrazovanje, decije vrti¢e, domove za stare osobe i pro-
tivpozarnu zastitu, izvrSava opstina koja se nalazi najblize do njih. Ovo izvrsa-
vanje nije dogovor izmedu opstina koje ne mogu izvrsavati nadleznosti i one
koje mogu, ve¢ je jednostavno steceno pravo one opstine na ¢ijoj teritoriji je
ve¢ postojala nekakva institucija koja se decentalizuje. Drzava ne ogranicava
pravo seoskim i prigradskim opstinama da one same obavljaju ove nadleznosti,
vec je problem u nepostojanju institucija koje bi obavljale ove nadleznosti i u
nedostatku finasijskih sredstava za njihovo obavljanje. U gradskim opstinama
gde se obavljaju skoro sve nadleznosti, drzava im je prenela finansijska sredstva
putem blok i namenskih dotacija za njihovo obavljanje, ali prenela im je i pravo
vlasni$tva nad imovinom gde se obavljaju ove delatnosti. Prakti¢no, osnovne i
srednje skole, deciji vrti¢i, domovi za stare osobe, protivpozarne stanice, domovi
kulture, deo muzeja, gradske biblioteke i druge imovine od 1. jula 2005. godine
postale su vlasni$tvo opstine na ¢ijoj teritoriji se nalaze.

Aktuelna teritorijalna podela opstina iz 2005. godine
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5. GDE, KADA T KAKO DALJE

U oblasti implementiranja nadleznosti predvidenih Zakonom o lokalnoj samo-
upravi iz 2002. godine, u bliskoj budu¢nosti ocekuje se da se u vise oblasti pri-
menjuje meduopstinska saradnja kao korisan nacin izvrSavanja predvidenih
nadleznosti lokalnih vlasti. Meduopstinska saradnja bi¢e posebno primenjivana
od strane malih i ruralnih opstina, koje nemaju dovoljno finansijskih i ljudskih
resursa za izvravanje svih zakonskih nadleznosti.

Sredinom 2007. godine poceo se primenjivati Zakon o ravhomernom regional-
nom razvoju*?, s kojim treba da se izbalansira neravnomerni regionalni razvoj u
Republici Makedoniji. Jedni od glavih nosilaca koji imaju mogu¢nost da uti¢u na
politiku za ravnomerni regionalni razvoj su jedinice lokalne samouprave i saveti
za razvoj planskih regiona*:. Centralne vlasti obavezale su se da svaku godinu u
centalni budZzet Republike Makedonije lociraju najmanje 1% finansijskih sredstva
iz domaceg bruto proizvoda za realizaciju projekata o ravnomernom regional-
nom razvoju.

U oblasti fiskalne decentralizacije ocekuje se da se poveca naplata lokalnih
poreza i taksi, posebno porez na imovinu, jer od 1. januara 2008. godine imamo
nove porezne obveznike koji pre 2008. godine nisu placali porez na imovinu na
poslovne objekte u kojima se odvijaju poslovne aktivnosti.

U buduc¢nosti morala bi se povecati i dotacija koju dobijaju jedinice lokalne
samouprave iz prihoda po osnovu PDV, koji su u ovom trenutku samo 3% od
ukupnih prihoda ostvarenih iz PDV na nacionalnom nivou.

Ozbiljan problem s kojim se susre¢u lokalne vlasti u zemlji je taj da opStine
nemaju vlasni$tvo nad gradevinskim zemljiStem, ¢ime se onemogucava da kre-
iraju lokalni ekonomski razvoj svoje zajednice i da ostvaruju dopunske prihode
od prodaje gradevinskog zemljista u opstinskom vlasnistvu.

Centralne vlasti moraju se uzdrzavati od oduzimanja nadleznosti lokalnih vlasti
koje su im decentralizovali.

42 Sluzbeni glasnik RM br. 63/2007.
43 Trenutno postoje 8 razvojno-planskih regioni na nivou NUTC, od 150.000 do 800.000
stanovnika.
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Lokalne vlasti treba da rade na poboljSsanju administrativnih kapaciteta upravlja-
nja IPA instrumenata i finansijskih sredstava koji ¢e im biti na raspolaganju.

Do sledecih izbora, koji bi se trebali odrzati u martu 2009. godine, o¢ekuje se da
¢e svih 85 jedinica lokalne samouprave u¢i u drugu fazu fiskalne decentralizacije,
a time da ¢e se moc¢i zaduzivati i da ¢e mo¢i da izdaju opstinske obveznice.

Jedna od bitnih tekovina u proslih 5 godina je institucionalno uspostavljeni dija-
log** izmedu Vlade Republike Makedonije i Zajednice jedinica lokalne samou-
prave ¢iji su ¢lanovi sve opstine i grad Skoplje.

Proces decentralizacije pokazao je ogroman broj problema funkcionalnog i finan-
sijskog karaktera s kojima se susrecu lokalne vlasti, ali ipak stvari za lokalnu
samoupravu se pokrec¢u u pozitivnom smeru, iako je brzina kojom se odvija
decentralizacija prespora i u budu¢nosti stvari oko decentralizacije (funkcionalna
i fiskalna) trebale bi se odvijati ubrzanim tempom.

44 Memorandum o saradnji izmedu Vlade RM i ZELS, potpisan 5. marta 2003. godine, vise
na www.mls.gov.mk
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Prilog - Nadleznosti opstina u Bosni i Hercegovini

NadleZnosti u

Funkcija - RS

nadleZnost
RS

OBRAZOVAN]JE

Opsti-
na

Opis nadleznosti

Predskolsko X

Ova oblast u nadleznosti je opstine u
pogledu osnivanja i finansiranja, a samo
djelimi¢no u nadleznosti entiteta u
pogledu propisivanja uslova kojima se
ova oblast reguliSe i finansiranja, koje

se obavlja putem Javnog fonda djecije
zadtite.

Nadleznost opstine sprovodi se putem
Odjeljenja za privredu i drustvene djelat-
nosti.

Osnovno X

PreteZzne nadleznosti ima entitet, a
opstina vrsi neke poslove u ovoj oblasti
putem Odjeljenja za privredu i drustvene
djelatnosti (prati se rad osnovnih skola,
utvrduju podruéja koja pokrivaju OS,
daje materijalna pomoc¢ i sl.).

Srednje X

Pretezne nadleznosti ima entitet, a
opstina vrsi stru¢ne i upravne poslove u
ovoj oblasti putem Odjeljenja za privredu
i drustvene djelatnosti, te vrsi finansira-
nje srednjih Skola u dijelu materijalnih
troskova.

Visoko X

Iskljucive nadleznosti u ovoj oblasti ima
entitet.

Obrazova-
nje odraslih

Ova oblast je u nadleznosti opstina,
mada se negdje organizuje i vrsi i potpu-
no samostalno.
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Nadleznosti u FBiH

" Opis nadleznosti
Opstina P
Kanton

Dvojna | Iskljuciva

Stvaranje i provodenje politike, te dono-
X $enje propisa je u nadleznosti kantona.
Opéstina vr$i finansiranje.

Donosenje propisa i finansiranje je u

X y .
nadleznosti kantona.

X Donosenje propisa i finansiranje je u
nadleznosti kantona.

X Donosenje propisa i finansiranje je u

nadleZnosti kantona.
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Nadleznosti u

.t RS
Funkcija - . o
dles .. | Opis nadleznosti
nadleZnost Opti-
na

OPSTA UPRAVA
Najveci dio poslova u okviru javne
uprave odvija se u opstini (odjeljenja za
lokalnu upravu), a dio nadleznosti iz
javne uprave vr$i entitet preko detasira-

Javna upra- . R

va X X nih organa (podru¢nih jedinica).
Finansiranje javne uprave vrsi se iz
izvornih sredstava opstine, i iz sredstava
koje entitet ostvari na podrucju opstine i
procentualno vrati opstini.

Policija X Iskljuc¢iva nadleznost entiteta.

Pravosude X Iskljuciva nadleznost entiteta.

Civilna X Nadleznost opstine, putem Odjeljenja za

zastita opS$tu upravu.

Protiv- Nadleznost entiteta ( MUP), a finansi-

pozarna X X ranje profesionalne vatrogasne jedinice

zadtita nadleznost budzeta opstine.
Nadleznost opstine, putem Odjeljenja za

. opstu upravu.
Registar p b Y . . .
radanskih X X Dio nadleznosti utvrden je na nivou
ftan'a entiteta (Ministarstvo za lokalnu samo-
) upravu - prijem i otpust drzavljanstva,

jedinstven mati¢ni broj — za sada MUP).

Registar X U nadleznosti opstine, Odjeljenje za

biraca opstu upravu.
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NadleZnosti u FBiH

‘. Opis nadleznosti
Opstina p
Kanton

Dvojna | Iskljuciva

Stvaranje politike u vezi sa regulisanjem
i osiguranjem javnih sluzbi je u nadlez-
nosti kantona. Opétina vrsi provodenje i
finansiranje.

Uspostava i nadzor policije je u nadlez-
nosti kantona.

Finansiranje opstinskih sudova, tuzilasta-
va i op$tinskih sudova za prekrsaje je u

X nadleznosti kantona. Osnivanje i finan-
siranje opstinskog pravobranilastva vrse
opstine.

X Osnivanje i finansiranje odjeljenja CZ-a.

X Finansiranje i zastita od pozara.

Vodenje evidencije o licnim stanjima
gradana kao $to je mati¢na evidencija.

X Vodenje birackih spiskova.
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Nadleznosti u

Funkcija - RS

nadleZnost @i
RS Opsti

na

Opis nadleznosti

Iskljuc¢iva nadleznost entiteta, ostvaruje
Statistika X se putem ReP.ub.hckog .zavoda. za statisti-
ku i hijerarhijski organizovanih odjelje-
nja po opstinama...
Mjesne
zajednice
ZDRAVSTVENA ZASTITA
Bolnice X U n'fldlezno.stl e.ntlteta u pogledu osniva-
nja i finansiranja.
U nadleznosti opstine u pogledu osni-
vanja i pracenja stanja u primarnoj
. zdravstvenoj zastiti putem Odjeljenja za
Domovi . . N . .
_ X X privredu i drustvene djelatnosti), finan-
zdravlja o o Sy
siranje je u nadleznosti Republickog
javnog fonda zdravstvenog osiguranja,
putem Regionalnih fondova.
Specijalizo- X U nadleznosti entiteta u pogledu osniva-
vani zavodi nja i finansiranja.
SOCIJALNA ZASTITA
Centri za U nadleznosti opstine u pogledu osniva-
socijalni X nja i finansiranja (Odjeljenje za privredu
rad i drustvene djelatnosti).
Gerijatrijski U nfidlezno.stl (?pstlne. u.po.gledu osniva-
. X nja i finansiranja (Odjeljenje za privredu
centri S . .
i drustvene djelatnosti).
Djelimi¢no u nadleznosti entiteta, dio
Crveni krst X ﬁnan51raga, u ngdlezno'stl c?pstlne. u po-
gledu osnivanja i finansiranja (Odjeljenje
za privredu i drustvene djelatnosti).
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NadleZnosti u FBiH

‘. Opis nadleznosti
Opstina p
Kanton

Dvojna | Iskljuciva

X Osnivanje i finansiranje.

X Podijeljena nadleznost sa Federacijom.

Opstina ih osniva. Ostalo vrsi Federacija

X i kantoni.
X
Opstina finansira centare za socijalni rad
X u dijelu materijalnih i drugih davanja.

Ostale nadleznosti su podijeljene izmedu
Federacije i kantona.
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Nadleznosti u

Funkcija - RS
Opis nadleznosti

nadleZnost R Opiti-

na

KULTURA, FIZICKA KULTURA I SPORT

U nadleznosti opstine (Odjeljenje za
privredu i drustvene djelatnosti) izuzev
Pozorista X X onih institucija kojima je dat znacaj od
interesa za entitet i koje onda osniva i
finansira Republika.

U nadleznosti opstine (Odjeljenje za
privredu i drustvene djelatnosti) izuzev
Muzeji X X onih institucija kojima je dat znacaj od
interesa za entitet i koje onda osniva i
finansira Republika.

U nadleznosti op$tine osnivanje i snose-
nje materijalnih troskova, obezbjedjenje
prostora (Odjeljenje za privredu i drus-
Biblioteke X X tvene djelatnosti), a plate zaposlenih fi-
nansira Republika, izuzev onih institucija
kojima je dat znacaj od interesa za entitet
i koje onda osniva i finansira Republika.

Sport i Opste interese u oblasti sporta i sredstva
sportski X X za njihovo ostvarivanje obezbjeduje enti-
klubovi tet. Sportske klubove finansira opstina.
Sportske

U nadleznosti opstine ( Odjeljenje za

i kulturne X . . . .
privredu i drustvene djelatnosti).

dvorane

U nadleznosti opstine (Odjeljenje za
privredu i drustvene djelatnosti) izuzev
Galerije X X onih institucija kojima je dat znacaj od
interesa za entitet i koje onda osniva i
finansira Republika.
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Nadleznosti u FBiH
" Opis nadleznosti
Opstina p
Kanton
Dvojna | Iskljuciva
X Finansiranje samo onih koja su od intere-
sa za opstinu.
X Finansiranje samo onih koja su od intere-
sa za opstinu.
X Finansiranje samo onih koje su od intere-
sa za opstinu.
X Finansiranje samo onih koji su od intere-
sa za opstinu.
X Finansiranje samo onih koje su od intere-
sa za opStinu.
X Finansiranje samo onih koje su od intere-
sa za opstinu.
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Nadleznosti u

Funkcija - RS
Opis nadleznosti

nadleZnost R Opti-

na

U nadleznosti opstine (Odjeljenje za

Druge privredu i drustvene djelatnosti) izuzev
kulturne X X onih institucija kojima je dat znacaj od
institucije interesa za entitet i koje onda osniva i
finansira Republika
URBANIZAM, PROSTORNO UREDEN]JE I STAMBENA POLITIKA
Urbamsjuc— U nadleznosti opstine (Odjeljenje za
ko planira- X o
. prostorno uredjenje)
nje
Geodetsko-
-.k a taste'lrskl U nadleznosti Republike
i imovin- X
sko-pravni
poslovi
Regulacio-
no planira- U nadleznosti opstine (Odjeljenje za

nje prostor- prostorno uredenje).
nog razvoja

Upravljanje
;9edrzava— X U nadleznosti opstine (Odjeljenje za
) stambeno-komunalne poslove).
stambe-
nog fonda
Upravljanje NI o
- U nadleznosti opstine (Odjeljenje za
opstinskom X
o stambeno-komunalne poslove).
imovinom

KOMUNALNE I DRUGE JAVNE USLUZNE DJELATNOSTI

U nadleznosti entiteta, realizuje se u

Elektri¢na o : .
X okviru javnog preduzeca od interesa za

energija

Republiku.
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Nadleznosti u FBiH
Oy Opis nadleznosti
Kanton
Dvojna | Iskljuciva
X Finansiranje samo onih koje su od intere-
sa za opstinu.
X
U nadleznosti opstine je uspostavljanje i
X odrzavanje premjera i katastra nekretni-
na, koristenje i upravljanje gradevinskim
zemljistem.
X
X
X
X Podijjeljena nadleznost sa Federacijom.
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Nadleznosti u
RS

Funkcija -

= Opis nadleznosti
nadleZnost Opti-
RS
na

U nadleZznosti op$tine, preneseno u ne-
Vodosnab- posrednu realizaciju javnim preduze¢ima
djevanje (u okviru opstine o ovom se brine Odje-
lienje za stambeno-komunalne poslove).

Snabdjeva-
nje gasom

U nadleznosti opstine, preneseno u ne-
posrednu realizaciju javnim preduzecima
(u okviru opstine o ovom se brine Odje-
ljenje za stambeno-komunalne poslove).

Toplovod X

U nadleZznosti op$tine, preneseno u ne-
posrednu realizaciju javnim preduze¢ima
(u okviru opstine o ovom se brine Odje-
ljenje za stambeno-komunalne poslove).

Sanitacija X

U nadleznosti opstine, preneseno u ne-
Odvoz posrednu realizaciju javnim preduzec¢ima
smeca (u okviru opstine o ovom se brine Odje-
ljenje za stambeno-komunalne poslove).

U nadleznosti opstine, lokalni i nekate-
gorisani putevi (u okviru opstine o ovom
se brine Odjeljenje za stambeno-komu-
X X nalne poslove).

U nadleznosti Republike su magistralni
regionalni putevi (Javno preduzece ,,PU-
TEVI RS“).

Ceste, pute-
vi, mostovi

U nadleznosti opstine, preneseno u ne-
posrednu realizaciju javnim preduzec¢ima
(u okviru opstine o ovom se brine Odje-
ljenje za stambeno-komunalne poslove).

Groblje X
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NadleZnosti u FBiH

. Opis nadleznosti
Opstina p
Kanton

Dvojna | Iskljuciva

Opétina osniva javna preduzeca u ovoj

X .
oblasti.
X Podijeljena nadleznost sa Federacijom.
X Opstina osniva javna preduzeca u ovoj
oblasti.
X Opétina osniva javna preduzeca u ovoj
oblasti.
X Opstina osniva javna preduzeca u ovoj

oblasti.

Izgradnja, kori$tenje i odrzavanje lokal-
nih puteva, ulica i mostova je u nadlez-
X nosti opstine. Regionalni putevi su u
nadleznosti kantona, a magistralni putevi
su u nadleznosti Federacije.
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Nadleznosti u

» RS
Funkcija - . o
= Opis nadleznosti
nadleznost Opti-
na
ZASTITA OKOLINE
U nadleznosti opstine (Odjeljenje za
Zastita stambeno-komunalne poslove, ali je
prirodne X djelimi¢no vezano i za druga odjeljenja
sredine npr. Odjeljenje za privredu i drustvene
djelatnosti).
U nadleznosti opstine (Odjeljenje za
Borba pro- stambeno-komunalne poslove, ali je
tiv zagade- X djelimi¢no vezano i za druga odjeljenja
nja npr. Odjeljenje za privredu i drustvene
djelatnosti).
SAOBRACAJ, TRANSPORT
U nadleznosti opstine, djelimi¢no povje-
reno javnim preduzeéima, a djelimi¢no
Drumski privatnim preduzec¢ima.
saobracaj U okviru opétine za funkcionisanje ove
oblasti nadlezno je Odjeljenje za privre-
du i drustvene djelatnosti.
Zelj ezn’1 c.k ! X U nadleznosti entiteta.
saobracaj
Vazdusni
saobracaj - X U nadleznosti entiteta.
aerodromi
Vodeni
saobracaj — X U nadleznosti entiteta.
luke
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NadleZnosti u FBiH

. Opis nadleznosti
Opstina p
Kanton

Dvojna | Iskljuciva

Provodenje propisa kantona, a opstina
donosi svoj program.

Provodenje propisa kantona, a opstina
donosi svoj program.
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Nadleznosti u
RS

Funkcija -

nadleZnost Opti-

RS
na

PRIVREDA

Opis nadleznosti

Trgovina X X

Politika trgovine, propisi i uslovi su u
nadleZznosti entiteta, kao i osnivanje i
briga o drzavnim preduzeéima u ovoj
oblasti.

U nadleznosti opstine (Odjeljenje za
privredu i drustvene djelatnosti) su
registracije i evidencije privatnih radnji
iz ove oblasti.

Zanatstvo X

U nadleznosti opstine (Odjeljenje za pri-
vredu i drustvene djelatnosti) registracije
radnji i evidencije.

Turizam X X

U nadleznosti entiteta je globalna politi-
ka turizma i dono$enje propisa. U nad-
leznosti opstine (Odjeljenje za privredu
i drustvene djelatnosti) je briga o turi-
stickim savezima i registraciji privatnih
turistickih agencija.

Ugostitelj-
stvo

U nadleznosti drzave je donosenje pro-
pisa u ovoj oblasti i osnivanje i briga o
drzavnim preduzeéima..

U nadleznosti opstine (Odjeljenje za pri-
vredu i drustvene djelatnosti) je registra-
cija i evidencija privatnih radnji.

Poljoprivre-
da

Dio funkcija je u nadleznosti entiteta, a
dio prenesen na opstine ( npr. registraci-
ja djelatnosti u oblasti poljoprivrede i sl.)

Sumarstvo X X

U nadlezZnosti entiteta drzavne Sume, a
privatne u nadleznosti opstine.
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NadleZnosti u FBiH

. Opis nadleznosti
Opstina p
Kanton

Dvojna | Iskljuciva

X Provodenje propisa Federacije i kantona.

Kanton precizira (kantonalne turisticke
X zajednice) politiku i vodi razvoj u ovoj
oblasti.
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Nadleznosti u
RS

Funkcija -

= Opis nadleznosti
nadleZnost R Opiti-

na

U nadleznosti entiteta, realizuje se kroz
Republic¢ki zavod za zapo$ljavanje, koji je
po hijerarhijskom principu organizovan

ifae posljava- X X na podrugju svih opstina (filijale).

) U nadleznosti opstine je ovjera ugovora
o zaposljavanju kod privatnih poslodava-
ca i vodenje evidencija o radu.

Vodoprivre- X
da
INFORMISANJE

Mogu biti u nadleznosti entiteta ako su
od znacaja za Republiku i ako su osno-
Javno glasi- vani od nje, saglasnost za rad se daje na
lo - novine nivou entiteta.

Mogu biti od znacaja za opstinu, i tada su
osnovani od strane opstine.

Mogu biti u nadleznosti entiteta ako su
od znacaja za Republiku i ako su osno-
vani od nje, saglasnost za rad se daje na
nivou entiteta.

Mogu biti od znacaja za opstinu, stva-
ranje uslova za njihov rad je nadleznost
opstine (Odjeljenje za privredu i drustve-
ne djelatnosti).

Radio X X

Mogu biti u nadleznosti entiteta ako su
od znacaja za Republiku i ako su osno-
vani od nje, saglasnost za rad se daje na
nivou entiteta.

Mogu biti od znacaja za opstinu, stva-
ranje uslova za njihov rad je nadleznost
opstine (Odjeljenje za privredu i drustve-
ne djelatnosti).

Televizija X X
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NadleZnosti u FBiH

. Opis nadleznosti
Opstina p
Kanton

Dvojna | Iskljuciva

X
X Podijeljena nadleznost sa Federacijom.
X Finansiranje samo onih koje su od intere-
sa za opstinu.
X
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Prilog - Nadleznosti opstina u Republici Sloveniji

Funkcija - Nadleznosti
dle Opis nadleznosti
nadleznost drzava | opstina
OBRAZOVANJE
Drzava donosi standarde i noram-
Predskolsko X X tive, a op$tina osnivanje i finansi-
ranje.
Drzava donosi standarde i norma-
Osnovno X X tive, a op$tina osnivanje i finansira-
nje, osim plata nastavnika.
Srednje X Isklju¢iva nadleznost drzave.
Visoko X Isklju¢iva nadleznost drzave.
Ova oblast je u nadleznosti opstina,
. mada se negdje organizuje i vrsi
Obrazovanje . . egcje ofeaniztje 1
. X i kao privatna inicijativa. Drzava
odraslih s 5
finansira samo obavezno osnovnos-
kolsko obrazovanje odraslih.
OPSTA UPRAVA
Javna uprava X Iskljuc¢iva nadleznost drzave.
Policija X Iskljuc¢iva nadleznost drzave.
Pravosude X Iskljuc¢iva nadleznost drzave.
Nadleznost opstine, drzava organi-
Civilna zastita X zuje sistem alarmiranja i obavesta-
vanja.
ProtivpoZzarna X Finansiranje vatrogasnih sluzbi
zastita nadleznost budzeta opstine.
Registar gradan- - . y
8 5 X Iskljuciva nadleznost drzave.
skih stanja
Registar biraca X Iskljuc¢iva nadleznost drzave.
Statistika X Isklju¢iva nadleznost drzave.




Funkcija -
nadleznost

Nadleznosti

drzava

opStina

PRILOZI

Opis nadleznosti

Opétina sa statutom donosi odluku

Mjesne zajednice X o osnivanju ili ukidanju mesnih
zajednica i njihovih poslova.
ZDRAVSTVENA ZASTITA
Bolnice X Iskljuc¢iva nadleznost drzave.
Osnivanje je opstinska nadleznost,
Domovi zdravlja X X a finansiranje iz blagajne zdrastve-
nog osiguranja.
Spedj ?llzovam X Iskljuc¢iva nadleznost drzave.
zavodi
SOCIJALNA ZASTITA
Centri za socijal- - . y
. X Iskljuc¢iva nadleznost drzave.
ni rad
Gerijatrijski Iskljuvéiva ngdleinos‘f ‘dria\./‘e.z. Opsti-
. X X ne vrse servis pomodi starijima na
centri o .
njihovim domovima.
Civilno drustvena organizacija sa
Crveni krst javnim ovlasc¢enjima. Opcijsko sufi-

nansiranje iz opstinskog budzeta.

KULTURA, FIZICKA KULTURA I SPORT

Pozorista X U nadleZznosti opstine
U nadleznosti opstine (opstinski
Muzeji X X . P (op
muzeji).
U nadleznosti opstine osnivanje
s i sno$enje materijalnih troskova,
Biblioteke X -f)e matery
obezbjedjenje prostora, a plate
zaposlenih finansira drzava.
Sport i sportski . "
p P X Sportske klubove finansira opstina.

klubovi
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Funkcija -
nadleznost

Sportske i kul-

turne dvorane

NadleZnosti

drzava

opStina

Opis nadleznosti

U nadleZznosti opstine.

Galerije

U nadleznosti opstine (opstinske
galerije).

Druge kulturne
institucije

URBANIZAM, PROSTORNO UREDEN]JE I STAMBENA POLITIKA

Urbanisticko pla-
niranje

X

U nadleznosti op$tine

Geodetsko-kata-
starski i imo-
vinsko-pravni
poslovi

U iskljuc¢ivoj nadleznosti drzave.

Regulaciono pla-
niranje prostor-
nog razvoja

U nadleZznosti opstine.

Upravljanje i
odrzavanje stam-
benog fonda

U nadleznosti opstine.

Upravljanje
opstinskom imo-
vinom

X

U nadleznosti opstine.

KOMUNALNE I DRUGE JAVNE USLUZNE DELATNOSTI

Elektri¢na ener-
gija

X

U nadleZznosti drzave.

U nadleznosti opstine, preneseno

Vodosnabdeva- R
nie X u neposrednu realizaciju javnim
) preduzec¢ima.
Snabdevanje . . "
J X Neobavezna javna sluzba opstine.

gasom




Funkcija -
nadleznost

Nadleznosti

drzava

opStina

PRILOZI

Opis nadleznosti

U nadleznosti opstine, preneseno

Toplovod X u neposrednu realizaciju javnim
preduzec¢ima.
U nadleznosti opstine, preneseno
Sanitacija X u neposrednu realizaciju javnim
preduzedima.
U nadleznosti opstine, preneseno
Odvoz smeca X u neposrednu realizaciju javnim
preduzedima.
Ceste, putevi, X U nadleznosti opstine, lokalni i
mostovi nekategorisani putevi.
U nadleznosti opstine, preneseno
Groblje X u neposrednu realizaciju javnim
preduzedima.
ZASTITA OKOLINE
Zastita prirodne X U nadleznosti opstine (monitoring
sredine stanja).
Borba protiv y .
P! X X U nadleZznosti opstine.
zagadenja
SAOBRACAJ, TRANSPORT
. U nadleznosti opstine, djelimi¢no
Drumski sao- .. .
bracai X povereno javnim preduzedima, a
) djelimi¢no privatnim preduze¢ima.
Zeleznicki sao- . L
L. X U nadleZnosti drzave.
bracaj
Vazdu$ni saobra- . o
, . . X U nadleznosti drzave.
¢aj - aerodromi
Vodeni saobradaj y C g
) X U nadleZnosti drzave.

— luke
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Funkcija - NadleZnosti

Opis nadleznosti

nadleznost drzava = opstina

PRIVREDA

Trgovina X

Zanatstvo

U nadleznosti opstine je turisticka
taksa (visinu odreduje drzava) i
planiranje turistickog razvoja.

o’
>

Turizam

Ugostiteljstvo

Poljoprivreda

Sumarstvo

Zaposljavanje

Mo R X

Vodoprivreda
INFORMISANJE

Javno glasilo - Informatori osnovani od strane
novine opstine, web stranice.

Radio

Televizija
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Prilog — Nadleznosti opstina u Makedoniji

Nadleznosti
Nadleznost Op- | Opis nadleznosti
Stina
Pred- N Lo - .
olsko Osnivanje, upravljanje i finansiranje nadlez-
nosti su lokalnih vlasti. Nastavni programi i
obrazova- X X oy . . .
. standardi za izvrSavanje delatnosti u nadlez-
nje (dedji . .
o nosti su drzave.
vrti¢i)
Osnivanje, upravljanje i finansiranje nadlez-
Osnovno . . . . .
nosti su lokalnih vlasti. Nastavni programi i
obrazova- X X oy . . .
nie standardi za izvrSavanje delatnosti u nadlez-
) nosti su drzave.
Srednie Osnivanje, upravljanje i finansiranje nadlez-
J nosti su lokalnih vlasti. Nastavni programi i
obrazova- X X A . . .
nie standardi za izvr§avanje delatnosti u nadlez-
) nosti su drzave.
Visoko s . .
Isklju¢iva nadleznost RM. Ministarstvo za
obrazova- X .
. obrazovanje i nauku RM.
nje
Podeljena nadleznost izmedu RM i opsti-
Obrazo- . . .
vanie za na. Ministarstvo za obrazovanje i nauku i
R dr)a de X X | Ministarstvo za rad i socijalnu politiku su
institucije nadlezne za regulisanje standarda
osobe .
ove delatnosti.
Javna Podeljena nadleznost izmedu lokalne i cen-
X X tralne vlasti u zavisnosti od sadrzine pred-
uprava -
meta o kome se odlucuje.
Podeljena nadleznost, ali realno policija je u
_— nadleznosti Republike Makedonije. Op-
Policija X X s P Lje- VP
$tinski savet bira samo komandira lokalne
policijske stanice.
Pravosude X Isklju¢iva nadleznost RM.
Zastita i X X Opétine imaju obavezu da formiraju opstin-
spasavanje ske jedinice i $tab za zastitu i spasavanje.
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Nadleznosti
Nadleznost Op- | Opis nadleznosti
Stina
.. Nadleznost lokalne samouprave, samo u 30
Zastita od o . .
osara X jedinica lokalne samouprave postoje profesi-
P onalne teritorijalne protivpozarne jedinice.
. Iskljuc¢iva nadleznost RM, preko Ministar-
Gradanski - SN
. X stva unutrasnjih poslova i Ministarstva
registar
pravde.
Biracki X Isklju¢iva nadleznost RM, preko Ministar-
spiskovi stva pravde.
. Isklju¢iva nadleznost RM, preko Drzavno
Statistika X ) . P &
zavoda za statistiku.
Nadleznost opstina i pritom one regulisu
Mesna sa- .
X pravila za rad mesne samouprave preko
mouprava "
opstinskog statuta.
. Nadleznost RM u pogledu osnivanja i finan-
Bolnice X . Pog )
siranja.
Zdravstveni domovi su primarna zdrav-
stvena zastita za koje je odgovorna lokalna
Zdravstve- . N
i domovi X X samouprava, ali ovaj deo nadleznosti se ne
implementira zbog privatizacije primarne
zdravstvene zastite.
Specijalizo- X U nadleznost RM u pogledu osnivanja i
vani zavodi finansiranja.
Centri za , . S
o U nadleznost Ministarstva za rad i socijalne
socijalni X s
politike RM.
rad
Gerijatriski X Nadleznost opstina u smislu osnivanja i fi-
centri nansiranja putem namenskih i blok-dotacija.
. Ima poseban status nepartij ske i nevladine
Crveni krst POs neparty
humanitarne organizacije.
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Nadleznost

Nadleznosti

Op-

RM | .
Stina

Opis nadleznosti

Postoji paralelna nadleznost izmedu RM i
opstina. Nacionalnim programom za kul-
Pozorista X X turu odluceno je koja ¢e pozorista pripa-
dati opstini. Njihovo finansiranje je putem
namenskih i blok-dotacija.
Podeljena nadleznost izmedu RM i opsti-
na. Nacionalnim programom za kulturu
Muzeji X X odluceno je koji ¢e muzeji pripadati opstini.
Njihovo finansiranje je putem namenskih i
blok-dotacija.
Podeljena nadleznost izmedu RM i opstina.
Nacionalnim programom za kulturu odlu-
Biblioteke X X | ¢eno je koje ¢e biblioteke pripadati opstini.
Njihovo finansiranje je putem namenskih i
blok-dotacija.
Sport i Podeljena nadleznost izmedu RM i opstina.
sportski X X Opstine nemaju dopunske prihode iz drzave
klubovi za implementaciju ove nadleznosti.
$portske Podeljena nadleznost izmedu RM i opstine.
i kulturne X X . e o
sale Mali deo opstina ima u svojini sportske sale.
Galerije Podeljene nadleznosti izmedu RM i opstine.
idruge Nacionalnim programom za kulturu odlu-
institucije X X ¢eno je koje ¢e biblioteke pripadati opstini.
iz oblasti Njihovo finansiranje je putem namenskih i
kulture blok-dotacija.
. Nadleznost opstina je da svaki urbanisticki
Urbanistic- L -
ko planira- X plan obezbedi pozitivno misljene od strane
p . L )
nje nad.leznog Ministarstva za prostorno plani-
ranje.
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Nadleznosti
Nadleznost _ | Opis nadleznosti
R | OP
§tina
Geodetsko-

-katastarski U nadleznosti RM, preko Drzavnog zavoda
i imovin- X za geodeziju i Ministarstva finansija za imo-
sko-pravni vinsko-pravne odnose.
odnosi
Regu-
laciono . .

laniranie X Nadleznost RM, dono$enjem Prostornog
P )€ plana RM od strane Skupstine RM.
i prostorni
razvoj

Uprav-
ljanje i Isklju¢iva nadleznost RM, preko Javnog pre-
odrzavanje X duzeca za vladanje stambenim i poslovnim
stambenog prostorom u svojini RM.
fonda
Upravljanje
opstinskim X | Nadleznost opstine.
imanjem

. Isklju¢iva nadleznost RM, u tri sfere: dis-

Elektri¢na I . . oy

.. X tribucija, prenos i proizvodnja elektri¢ne
energija .
energije.
Iskljuc¢iva nadleznost opstine, osim izgradnje

Vodosnab- X velikih sistema za vodosnabdevanje - aku-
devanje mulaciona jezera. Ovu nadleznost izvrsavaju

javna komunalna preduzeca.

Izgradnja gasovodne mreZe. U naseljenim
Snabdeva- X mestima u opstini. U Makedoniji u ovom
nje gasom trenutku ne postoji gasovodni sistem u

opStinama.

Nadleznost za koju su odgovorne opstine.

Toplotna . . S o

. X Izvr$enje nadleznosti je u rukama privatnih
energija ..
kompanija.
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Nadleznosti
Nadleznost Op- | Opis nadleznosti
RM | P
Stina
Nadleznost opstina za Cije izvr$avanje su
Deponova- . .
. i X odgovorna javna komunalna preduzeca u
nje smeca oy ‘o
vlasni$tvu opstine.
Nadleznost opstina za Cije izvrSavanje su
Transport . .
smeca X odgovorna javna komunalna preduzeca u
vlasni$tvu opstine.
Ulice, U nadleznosti opstine su ulice u naselje-
lokalni X X nim mestima i lokalni putevi. Autoputevi,
putevi, magistralni i regionalni putevi u nadleznost
mostovi su RM.
Nadleznost opstine, za Cije izvrSavanje su
Groblja X najcesc¢e odgovorna javna komunalna predu-
zeca u svojini drzave.
s Podeljena nadleznost izmedu lokalnih i
Zastita . . . .
.. centralnih vlasti. Opstine izdaju B integri-
Zivotne X X . y
) sane dozvole za rad kompanija, a drzava A
sredine . .
integrirane dozvole za rad.
Borba pro- . . . o
. P Podeljena nadleznost izmedu lokalnih i
tiv zagade- X X . .
. centralnih vlasti.
nja
Podeljena nadleznost izmedu lokalnih i cen-
. tralnih vlasti. Lokalne vlasti odgovorne su
Putni sao- S . . .
L X X za gradski, prigradski prevoz i taksi prevoz.
bracaj .
Centralne vlasti odgovorne su za medugrad-
ski i medunarodni putni prevoz.
Zeleznicki . .
L. X Ministarstvo za transport i veze RM.
saobracaj
Vazdusni
saobracaj i X Ministarstvo za transport i veze RM.
aerodromi
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Nadleznosti
Nadleznost Op- | Opis nadleznosti
Stina
Vodni
saobracaj - X Ministarstvo za transport i veze RM.
pristanista
Trgovina X Ministarstvo ekonomije RM.
Podeljena nadleznost, opstine vode evi-
denciju tur operatora koji su registrovani
Turizam X X ) operathra ) S eEe T
na njihovoj teritoriji. Naj¢esce opstine rade
turisticku promociju svoje opstine.
. Podeljena nadleznost. Opstine vode evi-
Ugostitelj- . 1 C Leio s
stvo X X denciju o ugostiteljskim objektima i mogu
produziti radno vreme za jedan sat.
Poljopri- I .
X Iskljuc¢iva nadleznost RM.
vreda
Sumarstvo X Iskljuciva nadleznost RM.
ZapoS§ljava- o y
nje X Isklju¢iva nadleznost RM.
Preduzeca
zavodopri- | X Isklju¢iva nadleznost RM.
vredu
. Opstine mogu osnivati javna glasila i novine
Javna glasi- e . .
. X X | uzsaglasnost sa pozitivnim zakonskim rese-
la - novine L2 .
njima iz ove oblasti.
o Opstine mogu osnivati javna glasila i novine
Radio i o . <
- X X uz saglasnost sa pozitivnim zakonskim rese-
televizija oo .
njima iz ove oblasti.
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Prilog - Nadleznosti opstina u Hrvatskoj

Sektor

nadleZnost

ODGOJ I OBRAZOVANJE

drzava

Zupanija

grad /
op¢ina

Predskol-
ski 0odgoj

Usvojiti pedagoski standard
za predskolski odgoj

Utvrditi ispunjavanje uvjeta
za pocetak rada vrtica

Utvrditi program rada vrtica
te program rada vrti¢a za
djecu s posebnim potre-
bama (teskoce u razvoju,
darovita djeca)

Utvrditi program zdravstve-
ne zastite, higijene i pravilne
prehrane

Odrediti prioritete pri upisu
(ako je osnivac)

Utvrditi program stru¢nog
osposobljavanja i usavrsava-
nja odgojitelja

Financirati postojece vrtic¢e
te izgradnju novih vrtic¢a

Zaposljavanje, odredivanje
place zaposlenih

Osnovne
skole

Odrediti nastavni plan, broj
nastavnih sati, nacin ocjenji-
vanja ucenika, specijalne
programe, stru¢no usavrsa-
vanje osoblja

Osiguravati financijska
sredstva za place, prijevoz
i ostale naknade zaposleni-
cima




PRILOZI 143

grad /

opcina

nadleznost drzava | Zupanija

Strucno usavrsavanje na-
stavnika

Povecani troskovi djece s
potesko¢ama u razvoju

Obrazovanje na jezicima
manjina

Financirati programe za rad
s nadarenim uc¢enicima

Placa troskove informatiza-
cije i opremanja knjiznica,
sufinancira program privat-
nog obrazovanja

Investicijski razvoj do mini-
malnog financijskog stan-
darda i program od interesa
za prosvjetu u cjelini

Ocjena da li su zadovoljeni
uvjeti rada bez kojih skola

ne moze poceti raditi (mi-

nistar)

Prethodna suglasnost pove-
zivanju osnovnih $kola

Usvaja nastavni standard
(Sabor)

Odreduje kriterije i mjerila
za osiguranje minimalnog
financijskog standarda za X
ostvarenje javnih potreba
(Vlada)

Smjenjuje ravnatelja ako
$kolski odbor to ne uéini,
iako su uvjeti za to ispunjeni
(ministar)
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Sektor

nadleZnost

Osnivaju (vlasnici su) $kola
na svom podrudju (osim u
32 grada)

drzava

Zupanija

grad /

opcina

X

Osiguravaju financijska
sredstva za materijalne
troskove, kapitalno odrzava-
nje, nabavu $kolske opreme,
didakti¢kih sredstava i po-
magala, prijevoz ucenika i
kapitalnu izgradnju prostora
i opreme (do standarda koje
utvrduje ministar prosvjete

i sporta)

Odreduju opce javne potre-
be u obrazovanju na svom
podrugju (prema vlastitoj
odluci, npr. sufinanciranje
$kolske prehrane, produzeni
boravak u skolama itd.) i
osiguravaju potrebna finan-
cijska sredstva

Odreduju mrezu osnovnih
$kola na svom podrudju (uz
prethodnu suglasnost mini-
stra prosvjete i sporta)

Mogu raspustiti Skolski
odbor skole ¢iji su vlasnici
ako ne izvrsava djelokrug u
okviru svoje nadleznosti u
skladu sa zakonom ili ako
izvrdava zadatke na nacin
koji onemogucuje rad i
djelovanje $kole
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grad /

opcina

nadleznost drzava | Zupanija

Trideset dva grada su osni-
vaci/vlasnici $kola na svom
podrudju i imaju ista prava
i ovlasti prema njima kao i X
zupanije u odnosu na skole
¢iji su vlasnici

Biraju tri ¢lana Skolskog
odora u $kolama na svom X X
podrudju

Osiguravaju financijska
sredstva za place i naknade X
zaposlenicima

Srednje
skole

Strucno usavrsavanje na-
stavnika

Obrazovanje na jezicima
manjina

Pokriva povecane trosko-
ve djece s potesko¢ama u X
razvoju

Financira program za rad s
nadarenim ucenicima

Pla¢a troskove informatiza-
cije i opremanja knjiznica

Sufinancira program privat-
nog obrazovanja

Investicijska izgradnja do
minimalnog financijskog
standarda i programi od X
zajednickog interesa za
prosvjetu

Potvrduje da su zadovo-
ljeni uvjeti rada bez kojih
$kola ne moze poceti raditi
(ministar)
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Sektor

nadleZnost

Donosi odluku kojom se
dopusta pocetak rada skole
(ministar)

drzava

Zupanija

grad /

opcina

Donosi nastavne standarde
(Sabor)

Odreduje kriterije i mjerila
za osiguranje minimalnog
financijskog standarda za
ostvarenje javnih potreba
(Vlada)

Nadzire nacdin rada (Mini-
starstvo)

Moze smijeniti ravnatelja
kada to $kolski odbor ne
ucini, iako su uvjeti za to
ispunjeni (ministar)

Vlasnici su $kola na svom
podrudju

Osiguravaju financijska
sredstva za materijalne
troskove, kapitalno odrzava-
nje, nabavu skolske opreme,
didakti¢kih sredstava i po-
magala, prijevoz ucenika i
kapitalnu izgradnju prostora
i opreme (do standarda koje
odreduje ministar prosvjete
i sporta)

Odreduju opce javne potre-
be u obrazovanju na svom
podrugju (prema vlastitoj
odluci)




nadleznost drzava | Zupanija

Odreduju mrezu osnovnih
$kola na svom podrucju
(uz prethodnu suglasnost
ministra)

PRILOZI

grad /

opcina

Biraju tri ¢lana $kolskog od-
bora (Zupanijska skupstina)
na prijedlog upravnog tijela X
lokalne samouprave u kojoj
se $kola nalazi

Mogu raspustiti $kolski
odbor skole ¢iji su vlasnici
ako ne izvrsava djelokrug u
okviru svoje nadleznosti u

skladu sa zakonom ili izvr- X

$ava zadatke na nacin koji

onemogucuje rad i djelova-

nje skole

Predlazu tri ¢lana u skolski

odbor za svaku $kolu na X

svom podrudju

Vlasnici su domova u svom
Ucenicki | podrudjuiimaju ista prava

. . 1 . . X

domovi | iduznosti kao i prema sred-

njim $kolama
Izvor: Narodne novine Republike Hrvatske

Y . . . grad /
Sektor nadleznost drzava | Zupanija .
op¢ina

SOCIJALNA SKRB
Centri za
socijalnu | Vlasnik/osniva¢ X
skrb
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nadleznost

Financira zaposlenike, os-
posobljavanje i prekvalifika-
ciju i kapitalne resurse

drzava

Zupanija

grad /

op¢ina

Imenuje ve¢inu ¢lanova
upravnog vijeca (tri)

Financira materijale, ener-
giju, komunalne i druge
usluge, tekuce odrzavanje,
troskove i druge izdatke

Imenuje jednog ¢lana
upravnog vijeca

Domovi
socijalne
skrbi

Osnivac je postojecih
domova (osim domova za
starije i nemocne)

Izdaje dozvolu za osnivanje
odredenih vrsta domova
socijalne skrbi

Utvrduje potrebe za osni-
vanjem odredenih vrsta
domova socijalne skrbi

U postupku osnivanja utvr-
duje da li su ispunjeni uvjeti
prostora, opreme, strué¢nih i
ostalih zaposlenika, zdrav-
stveni i ekoloski uvjeti te
ocjenjuju uskladenost statu-
ta sa zakonom

Odlucuje o minimalnim
standardima socijalnog rada
za decentralizirane funkcije
kao osnovu za planiranje
potpora iz drzavnog prora-
¢una na godis$njoj osnovi




nadleZnost

Osigurava financijska sred-
stva za dovr$enje investicij-
skih radova koji su ve¢ po-
krenuti u domovima ¢ije je
vlasni$tvo (domovi za starije
i nemocne) ve¢ prenijeto

drzava

Zupanija

PRILOZI

grad /

opcina

Vlasnici domova za starije i
nemocne

Mogu osnivati nove domove
(odredene vrste)

Izdaju dozvole za osnivanje
novih domova za starije i
nemoc¢ne na svom podrudju

U postupku osnivanja
novih domova za starije i
nemocne, odreduju da li su
ispunjeni uvjeti za prostor,
opremu, strucne i ostale
zaposlenike, zdravstveni i
ekologki uvjeti te odredu-
ju uskladenost statuta sa
zakonom

Mogu osnivati nove domo-
ve u odredenim sektorima
skrbi. Domovi socijalne
skrbi za starije i nemoc¢ne,
za odrasle osobe dusevne
bolesnike, za tjelesno ili
mentalno hendikepirane
osobe, domovi za djecu bez
odgovarajuce roditeljske
skrbi, domovi za djecu i
mladeZ s poremecajima u
ponasanju i domovi za dje-
cu i odrasle zrtve obiteljskog
nasilja
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Centri za
pomoc i
njegu

nadleznost

Donosi odluku o ispunjava-
nju uvjeta prostora, opreme,
stru¢nog i drugog osoblja,
kao i ostalih uvjeta za obav-
ljanje djelatnosti

drzava

Zupanija

grad /

op¢ina

Osnivanje, imenovanje
ravnatelja

Ostalo

Osiguravaju financijska
sredstva za pokrivanje tros-
kova grijanja, uz uvjete i na
nacin propisan zakonom

Podnose izvjes¢a Ministar-
stvu o stupnju do kojeg

su prava na socijalnu skrb
ostvarena

Osiguravaju financijska
sredstva za pokrivanje tros-
kova smjestaja uz uvjete i na
nacin propisan zakonom

Podnose izvjesca o ostva-
rivanju prava u skladu sa
socijalnim obvezama

Financiraju rad udruga u
djelatnosti pruzanja socijal-
nih usluga

Nadziru rad svih ustanova
socijalne skrbi

Izvor: Narodne novine Republike Hrvatske
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grad /
opdina

Sektor nadleznost drzava | Zupanija

ZDRAVSTVO

Drzava je nadlezna u cijelo-
sti za sve ustanove u svom
vlasnistvu. U drzavnom su
vlasni$tvu klinike i klini¢ke X
bolnice, klini¢ki bolnicki
centri i drzavni medicinski
instituti

Zdravstvenim ustanovama
(drzavnim i Zupanijskim)
upravlja upravno vijece u
koje vlasnik imenuje ve¢inu
svojih ¢lanova. Radom X
ustanove upravlja ravnatelj
kojeg imenuje upravno vi-
jece uz suglasnost ministra
zdravstva.

Za kapitalna ulaganja u
ustanove u vlasniStvu Zu- X
panija

Za brojne isplate i naknade
(umjesto placanja naknada
rodiljama itd.) i pomo¢i (za X
opremu za novorodencad
itd.)

Za zdravstvenu za$titu neo-
siguranih osoba

Za zdravstvenu zastitu ¢la-
nova seoskih domacinstava X
iznad 65 godina starosti

Za odredena pitanja ure-
dena zakonom u vezi sa X
zdravstvenom zastitom
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grad /

opcina

nadleznost drzava | Zupanija

Zdravstveno inspekcijski
nadzor

Za kapitalno odrzavanje
prostora i opreme ustanova
u svom vlasnistvu. U vla-
snistvu Zupanija su domovi
zdravlja, ustanove za njegu
u kudi, poliklinike, opce X
bolnice, specijalne bolnice,
ljekarne, ljecilista (sanatori-
ji), hitna zdravstvena sluzba
i instituti za javno zdravstvo
i transfuzijsku medicinu

Zdravstvenim ustanovama
(drzavnim i Zupanijskim)
upravljaju upravno ili
administrativno vijece u
koje vlasnik imenuje vec¢inu
svojih ¢lanova. Radom
ustanove upravlja ravnatelj
kojeg imenuje upravno vi-
jece uz suglasnost ministra
zdravstva

Za mjere zdravstvene zastite
radi zastite ljudskog okolisa.

Za epidemiolosku, medi-
cinsku statistiku i aktivnosti
socijalne medicine (koje RH
ne osigurava)

Za zadtitu zdravlja osoba
koje sudjeluju u javnim
radovima, civilnoj zastiti,
dobrovoljnom vatrogastvu,
ucenika na praksi itd. (koje
RH ne osigurava)
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Sektor nadleznost drzava | Zzupanija gra}'d /
op¢ina
Osni-
vanje i
uprav-
ljanje
zdrav-
stvenim
ustano- . o
Donosnje akta o osnivanju
vama X
kojima
je grad
osnivac
(opce
i spe-
cijalne
bolnice)
Suglasnost na akt o osniva- X
nju
Osnivanje upravnog vijeca
(donosenje statuta, izbor i
zaposljavanje ravnatelja i X
zaposlenih u nadleznosti je
ustanove)
Odluka o postojanju uvjeta
za pocetak rada s obzirom X
na prostor, zaposlene i me-
dicinsko-tehni¢ku opremu
Izvor: Narodne novine Republike Hrvatske

grad /

Sektor nadleznost drzava = Zupanija

opcina

CESTE

Donijeti propise o projekti-
ranju javnih cesta sa stano-
Propisi viSta prometne sigurnosti te X
ekonomicnosti izgradnje i
odrzavanja
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Sektor

nadleznost

Donijeti propise o promet-
nim znakovima, opremi i si-
gnalizaciji na javnim cestama

drzava

Zupanija

grad /

opcina

Donijeti propise o turistickoj
i ostaloj signalizaciji

Donijeti propise o nacinu
oznacavanja i osiguranja
radova na javnoj cesti

Donijeti tehnicke provedbe-
ne propise kojima se ureduje
primjena posebnih propisa
na javnim cestama

Donijeti propise kojime se
odreduju javne ceste i ostali
elementi bitni za obavljanje
tranzitnog prometa teretnih
vozila

Donijeti propis kojim se
utvrduje sadrzaj, ustroj i na-
¢in vodenja baze podataka o
javnim cestama i objektima
na njima

Donijeti strategiju javnih ce-
sta (analiza stanja, mjerila za
gradenje, prijedlog kriterija i
prioriteta gradnje autocesta

i drzavnih cesta, potrebe
odrzavanja autocesta i drzav-
nih cesta, nacela odrzavanja
zupanijskih i lokalnih cesta)

Izvjesce o realizaciji strategi-
je javnih cesta




nadleZnost

Donijeti program gradenja i
odrzavanja javnih cesta (za
period od cetiri godine)

drzava

Zupanija

PRILOZI

grad /

opcina

Prijedlog za izvlastenje
nekretnine radi gradenja
i odrzavanja autoceste ili
drzavne ceste

Prijedlog za izvlastenje
nekretnina radi gradenja
i odrzavanja zupanijskih i
lokalnih cesta

Odluka o stupanju u posjed
izvlastenih nekretnina

Rjesenje o izdvajanju Sume i
$umskog zemljistva iz Sum-
sko-gospodarskog zemljista i
promjena namjene poljopri-
vrednog zemljista

Odrediti mjerila za utvr-
divanje prekomjerne upo-
rabe javne ceste, postupak
odobravanja i odredivanja
naknade za prekomjernu
uporabu cesta

Propisati uvjete za izgradnju
prikljucaka i prilaza na javnu
cestu unutar gradevinskog
podrucja lokalne jedinice

X
ustanova

Propisati minimalne uvjete
za projektiranje i izgradnju
prikljucaka i prilaza u po-
drudju cestovnog zemljista
javne ceste s pripadaju¢im
prometnim znakovima, si-
gnalizacijom i opremom
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v v v .. rad /
Sektor nadleznost drzava | Zzupanija gra
op¢ina
Osigurati provedbu mjerila
na temelju kojih se razvrsta- X
vaju ceste (autoceste, drzav-
ne, zupanijske, lokalne)
Donijeti akt o razvrstavanju X
javnih cesta
Donijeti odluku o uvodenju X
naplate naknade (cestarine)
Odrediti mjesta na javnoj
cesti na kojima nije dopuste- X
no postavljane reklama
Propisati uvjete, nacin ko-
ritenja cestovnog zemljista,
o e X
obavljanje pratecih djelatno-
sti na cestovnom zemljistu
Qdprediti visinu naknade za X
financiranje javnih cesta
Qdprediti visinu cestarine za X
javne ceste
Odrediti mjerila za izracun
X
naknade
Qdprediti visinu naknade za X
koncesiju
Uprav- . .
B fn'e Odreduje prava i obaveze
.J J . RH kao osnivac¢a Hrv. cesta i X
javnim
Hrv. autocesta
cestama
Upravljanje, gradenje, re- X Hrv.
konstruisanje i odrzavanje autoce-
autocesta ste
Upravljanje, gradenje, re-
pravijamje, gradetye, re- X Hrv.
konstruisanje i odrzavanje
M . ceste
drzavnih cesta
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grad /

op¢ina

nadleznost drzava = Zzupanija

Upravljanje, gradenje, re-
konstrusanje i odrzavanje X
zupanijskih cesta

Imenovanje / razrjesenje
ravnatelja Zupanijske uprave X
za ceste

Nerazvrstane ceste u nadlez-
nosti su lokalnih jedinica

Gradenje,
rekon-
struira-
nje, odr-
Zavanje i
zatvara-
nje cesta

Provedba postupka javne
nabave za gradnju, rekon-
strukciju i odrzavanje cesta

Odreduje postupak i uvjete
za zatvaranje cesta

Odreduje poslove redovitog i
izvanrednog odrzavanja, op-
seg radova, pravila i tehnicke
uvjete radova

Obavjestavanje javnosti o
stanju i prohodnosti cesta,
izvanrednim dogadajima i X X X
meteoroloskim uvjetima na
cestama

Svi poslovi u vezi s koncesi-
jama za autoceste

Nadzor nad koncesijskim
ugovorima, upravni nadzor
nad provedbom propisa,
inspekcijski poslovi

Izgradnja i odrzavanje neraz-
vrstanih cesta
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Sektor nadleznost drzava | Zzupanija gr:id /
op¢ina
Financiranje izgradnje i odr- X
zavanja nerazvrstanih cesta
Izvor: Narodne novine Republike Hrvatske
- s . Y .. grad /
Sektor nadleznost drzava | Zupanija "
op¢ina
GOSPODARSTVO I GOSPODARSKI RAZVO]
Planira- | Izrada strateskih planova
. . X X
nje gospodarskog razvoja
Odrediti podrucje zone, dje-
Slobodne | latnosti koje ¢e se obavljati X X
zone te uvjete i mjerila za davanje
koncesija
Izdati stru¢no misljenje u
vezi s planiranim prostorom X
i djelatnostima u zoni
Izdati koncesiju i odrediti
X
naknadu
Malo i
srednje Propisati kategorije podu-
. . X
poduzet- | zetnika / gospodarstvenika
nistvo
Izraditi program razvoja X
malog gospodarstva
Nositelji provedbe programa
. X X X
razvoja malog gospodarstva
Izraditi i provesti poticaj-
ne mjere i aktivnosti radi X X X

ostvarivanja ciljeva malog
gospodarstva




Sektor

nadleZnost

Propisati kriterije za davanje
u zakup i/ili prodaju nekret-
nine u vlasnistvu drzave

drzava

Zupanija

PRILOZI 159

grad /

op¢ina

Propisati kriterije za davanje
u zakup i/ili prodaju nekret-
nine u vlasnistvu lokalne
jedinice

Donijeti odluku o davanju u
zakup i/ili prodaji nekretni-
ne u vlasni$tvu drzave

Donijeti odluku o davanju
u zakup i/ili prodaji nekret-
nine u vlasnistvu lokalne
jedinice

Osnivanje poslovnih zona,
inkubatora, kreditiranje
subjekata, davanje jamstava
za kredite

Vodenje obrtnog registra

Ugosti-
teljska
djelatnost

Propisati minimalne teh-
nicke uvjete za pruzanje
ugostiteljskih usluga

Propisati sadrzaj i oblik
obrazaca prijave i nacin
vodenja upisnika o pruzanju
ugostiteljskih usluga

Vodenje upisnika o pruzanju
ugostiteljskih usluga

Izdavanje dozvola ugostite-
ljima za rad
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Sektor

nadleznost

Propisati vrste objekata unu-
tar ugostiteljskih skupina te
minimum usluga

drzava

Zupanija

grad /

op¢ina

Propisati minimalne uvjete
za pocetak obavljanja djelat-
nosti

Propisati raspored, pocetak
i zavrSetak radnog vremena
za ugostiteljske objekte na
svome podrudju

Propisati na¢in vodenja i sa-
drzaj knjige gostiju te knjige
zalbe

Odrediti podrucje za natu-
rizam

Zabraniti posluzivanje alko-
hola u odredene sate

Odrediti podrucja za ,,am-
bulantno® pruzanje ugosti-
teljskih usluga

Propisati vrste smjestajnih
objekata, kategorizaciju
(nacin i kriterije, oznake,
elemente, naéin oznacava-
nja)

Qdrediti standarde kvalitete
smjestajnih domova

Nacin vodenja upisnika o
kategorizaciji objekata

Provedba periodi¢nih
kategorizacija (svake dvije
godine)
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. o . . rad
Sektor nadleznost drzava | Zupanija s /
opcina
Izdavanje rjesenja (ispunja-
vanje uvjeta za rad, registra-
cija za obavljanje djelatnosti,

e X
pravo kori$tenja poslovnog
prostora, pogodnost objek-
ta)

Upravni i inspekcijski nad- X

Zor

Izvor: Narodne novine Republike Hrvatske

grad /

Sektor nadleznost Zupanija ¥
op¢ina

UMJETNOST, KULTURA I SPORT

Osnivanje i financiranje
ustanova u kulturi (muzeji,
knjiznice, kazaliSta. Osnivaci | X X X
mogu biti i ostale pravne i
fizicke osobe

Upravljanje radom ustanove | X X X

Imenovanje upravnog vije¢a
i ravnatelja ustanove

Odobrenje za pocetak rada
muzeja

Odobrenje za pocetak rada
knjiznice

Prethodna suglasnost za
prodaju ili razmjenu muzej- | X
ske grade

Prethodna suglasnost za pre-
stanak rada ustanove

Financiranje posebnih pro-
grama ustanova
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Sektor nadleznost drzava Zupanija gra’c.l i
op¢ina
Financiranje sportskih pro- X X X

grama i drustava

Nadzor nad provedbom

zakona X

Izvor: Narodne novine Republike Hrvatske

grad /

Sektor nadleznost drzava | Zzupanija

opcina

KOMUNALNE DJELATNOSTI I ZBRINJAVANJE OTPADA

Upravljanje prostorom i
objektima na zemljisti-

Malop rodaj- ma u vlasnistvu lokalne X
na mjesta .
samouprave u kojima se
vrsi prodaja
Odluka o koncesijama X
Osnivanje poduzeca X

Odrzavanje javnih zele-
nih povrsina, nogostupa
i pjesackih zona, otvore-
Upravljanje | nih kanala za odvodnju,
javnim povr- | trgova, parkova, dje¢jih

. T X
$inama igralista, javnih promet-
nih povrsina te dijelova
javnih cesta kada njihovo
odrzavanje nije uredeno
posebnim zakonom
Osnivanje poduzeca X
Zakup javnih povrs$ina X
Financiranje odrzavanja X
javnih povrsina
Cis¢enje .
Odluka o koncesijama X

dimnjaka
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grad /

opcina

nadleznost drzava | Zupanija

Odluka o tarifama i visini
naknada za obavljanje X
djelatnosti

Upravljanje i odrzavanje
javne rasvjete ukljucujuci
elektri¢nu energiju za
rasvjetu javnih povrsina, X
javnih cesta koje prolaze
kroz naselje i nerazvrsta-
nih cesta

Javna rasvje-
ta

Osnivanje poduzeca X

Financiranje javne ra-
svjete

Donosenje odluke o
komunalnom redu i mje-
rama za njegovo izvr$ava-
nje, ukljucujuci kaznene
odredbe. Komunalni red
Komunalni | odnosi se na uredenje na-
red selja, odrzavanje cistoce X
i cuvanje javnih povrsina,
skupljanje i odvoz kru-
pnog otpada, uklanjanje
snijega i leda, uklanjanje
protupravno postavljenih
predmeta

Osnivanje komunalnog
redarstva

Odredivanje visine
komunalne naknade i X
komunalnog doprinosa

Strategija i plan gospoda-

Otpad renja otpadom u RH
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Sektor

nadleZnost

Nacionalni plan gospoda-
renja opasnim otpadom i
provedba mjera postupa-
nja, uvjeti za privremeno
skladistenje, odredivanje
naknade za proizvodace
opasnog otpada

drzava

Zupanija

grad /

op¢ina

Zupanijski plan gospoda-
renja otpadom

Gradski / op¢inski plan
gospodarenja otpadom

Osigurati postupanje s
komunalnim otpadom

Popis neuredenih odlaga-
lista i otpadom onecisce-
nog tla

Utvrdivanje lokacije za
gradnju gradevina u vezi
s otpadom

Izvoz / uvoz
otpada

Odredivanje uvjeta za
izvoz i uvoz otpada

Podnosenje izvjes¢a o
izvezenom i uvezenom
otpadu

Evidencija izvoznika /
uvoznika otpada

Skupljanje,
skladistenje
i prijevoz
otpada

Suglasnost za postupanje
s iskoristivim otpadom
(odvojeno skladistenje,
zbrinjavanje)

Zbrinjavanje i trajno od-
laganje otpada na lokalna
odlagalista
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grad /

opcina

nadleznost drzava | Zupanija

Odluka o osnivanju po-
duzeca za gospodarenje X
otpadom

Koncesije u vezi s otpa-
dom

Tarife i naknade u vezi s
otpadom

Financiranje izgradnje
gradevina i objekata za
Financiranje | zbrinjavanje opasnog X
otpada, osiguranje sred-
stava

Financiranje izgradnje
gradevina i objekata za
zbrinjavanje komunal- X X X
nog otpada, osiguranje
sredstava

Odrzavanje komunalnih
objekata

Sanacija i zatvaranje
odlagalista

Evidencija otpada (vr-
ste, nacin skladistenja,
obradivanja, odlaganja) X
kao sastavni dio katastra
onecis¢enja okolisa

Informacijski sustav gos-
podarenja otpadom

Inspekcijski i upravni
nadzor

Izvor: Narodne novine Republike Hrvatske
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Sektor

nadleznost

VODNO GOSPODARSTVO

drzava

Zupa-
nija

grad /
opdina

Propisi

Odrediti drzavnu politiku koriste-
nja voda

Odrediti minimalne pristupne
standarde i standarde kvalitete

Odrediti raspon i metodu inspekci-
je kvalitete vode

Odrediti krajnje vrijednosti za
neplanirane i druge tvari za zastitu
vode, za otpadne vode koje se tre-
baju ispustiti u javnu kanalizaciju
ili druge sisteme, za otpadne vode
koje se trebaju ispustiti iz javnog
kanalizacijskog sistema nakon
zbrinjavanja u vodni sistem, za
otpadne vode i druge sastojke koje
se treba ispustiti u sabirni prostor i
kolektore

Odrzavanje vodnog registra, knjige
inventara i druge dokumentacije

Odrediti vodopravne uvjete (doku-
mentacija koju zahtjevaju gradevin-
ski poslovi)

Vodopravne dozvole

Plani-
ranje
vodo-
vodne
djelat-
nosti

Nacionalna strategija upravljanja
vodama

Regionalni planovi upravljanja
vodama




nadleZnost

PRILOZI

zupa-  grad/

nija | opcina

Nacionalni plan zastite voda

Priprema i izrada Zupanijskog pla-
na zastite voda

Usvajanje zupanijskog plana zastite
voda

Priprema trogodi$njeg plana kapi-
talnih ulaganja

Kontro-
la voda
iizvori-
Sta

Reguliranje nacionalnih vodnih
izvorista (vodotokova, rijeka i
jezera)

Reguliranje lokalnih vodnih izvori-
$ta (vodotokova, rijeka i jezera)

Odobravanje koristenja vodotoka u
skladu s vodopravnim dozvolama
za industrije i aktivnosti u kojima
su korisnici voda iz medudrzavnog
vodotoka, za obavljanje vodoop-
skrbne djelatnosti kapaciteta vodo-
voda > 10 liter/sec, za postrojenja
za proizvodnju el. energije > 20
MW, obavljanje djelatnosti javne
odvodnje otpadnih voda

Reguliranje osnovnih nacela kori-
$tenja voda s gradovima/op¢inama

Reguliranje/izdvajanje izvorista
voda na podruéjima gradova/op-
¢ina

Kontrola vodocrpilista i rezervoara
za poplavu

167



168

RUKA RUCI - DOBRO JE DOBRO SARADIVATI

grad /

Sektor nadleznost

opdina
Ispumpavanje podzemnih i povr-
Pitka $inskih voda, kategoriziranje zdrav-

voda stvenih standarda voda, distribucija
korisnicima

Odluka o namjeni/osnivanju lokal-
ne institucije za vodoopskrbu

Kreiranje vodoopskrbne djelatnosti X

Vodopravni uvjeti i suglasnosti X

Odluka o zastiti lokalnih vodotoka
(u jednoj jedinica)

Odluka o zastiti lokalnih vodotoka
(u dvije ili vise jedinice)

Inspekcija i nadzor kvalitete vodo-
opskbe

Odredivanje cjenika za pitku vodu:

- pocetna cijena vode (osnovna) X

- naplata za infrastrukturni razvoj X

- naplata za koriStenje voda X

- naplata za zastitu voda X

Odluka o prikupljanju otpadnih
Otpad- | voda, prijevoz na sabirna mjesta,
ne vode | zbrinjavanje i pustanje u vodotoke,
prociscavanje i odvodnja kisnice

- za sistem koji djeluje u jednoj
jedinici

- za sistem koji djeluje u dvije ili
vise jedinica

Odluka o namjeni/osnivanju
lokalne institucije za provodenje X

zbrinjavanja otpadnih voda




nadleZnost

drzava

Zupa-

PRILOZI

grad /

Odluka o koncesiji za djelatnosti
zbrinjavanja lokalnih voda

nija

opcina

Plan izgradnje sistema za procisca-
vanje otpadnih voda

Financiranje kapitalnih projekata

Izgradnja i odrzavanje objekata za
zbrinjavanje otpadnih voda

Financiranje izvodenja i odrzavanja
sakupljanja i zbrinjavanja otpadnih
voda

Kanali-
zacija

Prijedlog za razvoj novog kana-
lizacijskog sistema (ukljucujuci
plan parcela, tehnickog koncepta i
procjene troska)

Odluka o pocetnom razvoju siste-
ma

Financiranje sistema

Kon-
trola
poplava

Obrana od poplava na nacionalnim
vodama

Obrana od poplava na lokalnim
vodama

Osigurati uvjete za provedbu kon-
trole poplava i zadatke ovlastenih
osoba koje sudjeluju u kontroli
poplava

Melio-
racijsko
navod-
njava-
nje

Nadzor nad koristenjem voda za
navodnjavanje

169
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Sektor | nadleznost drzava = P& grsi\.d /
nija op¢ina
Dodjela koncesije i vodopravne X
dozvole za navodnjavanje
Uprav-
bani
Jame Odluka o statusu javnog vodnog
javnim . X
. dobra u drzavnim vodama
vodnim
dobrom
Odluka o statusu javnog vodnog X
dobra u lokalnim vodama
Upravljanje i dodjela koncesija na X
javnim vodnim povrsinama
Ustanoviti do koje mjere ce se kori-
stiti javna vodna dobra za odmor i X
relaksaciju
Izvor: Narodne novine Republike Hrvatske
Sektor nadleZnost drzava zup & gr;{i.d /
nija = op¢ina

POLJOPRIVREDA I RASPOLAGANJE POLJOPRIVREDNIM
ZEMLJISTEM

Propisi

Nacionalni program razvoja
poljoprivrede

Osnivanje nacionalnog vijec¢a
za poljoprivredu, osiguranje
sredstava za rad vijeca

Odredivanje mjera strukturne
politike u podrucjima s tezim
uvjetima gospodarstva, mjera
za razvitak ekoloski prihvatljive
proizvodnje, o¢uvanje bioloske
raznolikosti, osposobljavanje i
ostanak mladih u poljoprivredi




nadleZnost

PRILOZI 171

grad /

op¢ina

Odredivanje mjera zemlji$ne
politike i mjera trzi$no-cjenov-
ne politike

Propisivanje dodatnih mjera
strukturne politike

Osiguranje sredstava za pro-
vedbu dodatnih mjera struktur-
ne politike

Propisivanje ciljane i zastitne
cijene za odredene proizvode

Kriteriji za klasifikaciju po-
ljoprivrednih gospodarstava,
upisnik, poljoprivredni infor-
macijski centar

Propisati $tetne tvari te odrediti
stupanj dopustenosti

Poljopri-
vredno
zemljiste

Propisati nacin koristenja,
zadtite i raspolaganja poljopri-
vrednim zemljiStem

Izrada strategije gospodarenja
poljoprivrednim zemljistem i
programa raspolaganja

Izrada lokalnog programa
raspolaganja

Propisati mjere za uredivanje
i gospodarenje poljoprivred-
nih rudina (odrzavanje Zivica,
meda, kanala, poljskih puteva)

Utvrditi pocetnu cijenu zakupa
poljoprivrednog zemljista u
drzavnom vlasnistvu
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Sektor nadleznost driava =P grz{i'd !
nija = op¢ina
Stru¢ni pripremni poslovi u
vezi s davanjem u zakup i pro-
dajom poljoprivrednog zemlji-
$ta u drzavnom vlasnistvu

Provodenje natjecaja u vezi s
davanjem u zakup i prodajom
poljoprivrednog zemljista u
drzavnom vlasnistvu

Odluka o davanju u zakup

i odluka o prodaji poljopri-
vrednog zemlji$ta u drzavnom
vlasnistvu

Suglasnost na odluku o prodaji
poljoprivrednog zemljista u X
drzavnom vlasnistvu

Koncesija na poljoprivredno
zemljiSte u drzavnom vlasnis-
tvu, davanje koncesije, odredi- X
vanje visine naknade, stru¢ni i
pripremni poslovi

Zastita Ispitivanje i pracenje oneciSce-
poljopri- nja, utvrdivanje stanja, uspo- X
vrednog stava informacijskog sustava,

zemljista sredstva za rad Zavoda

Izvor: Narodne novine Republike Hrvatske

zupa- = grad/

Sektor nadleznost drzava

nija | op¢ina

PROMET

Izdavanje licence za obavljanje
djelatnosti javnog cestovnog
Propisi prijevoza putnika i tereta u do- X
macem i inozemnom prometu,
oduzimanje licence
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zupa- grad/

nadleZnost drzava . .
nija | op¢ina

Program i provodenje ispita o
stru¢noj osposobljenosti prije- X
voznika

Mjerila za kategorizaciju kolod-
vora i izdavanje rjesenja

Program ispita za autotaksi

Au‘t.otak51 vozace (poznavanje lokalnih X
prijevoz e s L
prilika i znamenitosti)
Koncesije za autotaksi prijevo- X
znike
Javni prije- Organizacija putnickog prije- X
voz putnika | voza
Koncesije za javni prijevoz X
putnika
Odredivanje tarifa za javni prije- X

voz putnika

Prijevoz Izdavanje dozvola za meduna- X
tereta rodni prijevoz tereta
Utvrduje potrebni broj dozvola X
za prijevoz tereta u godini
Izdavanje dozvola za meduzu-
Prijevoz panijski prijevoz putnika, za po- X
putnika sebni linijski prijevoz te vodenje
evidencije

Izdavanje dozvola za Zupanijski
prijevoz putnika, za posebni
linijski prijevoz te vodenje
evidencije

Izvjesca, rokovi za podnosenje
i sadrzaj, ocevidnici, registri, X
nacin vodenja i sadrzaj
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Sektor

Autobusna
stajalista

nadleZnost

Odreduje uvjete za utvrdivanje
lokacije autobusnog stajalista te
uvjete za projektiranje i urede-

nje

drzava

Zupa-
nija

grad /

op¢ina

Podnosi zahtjev za utvrdivanje
lokacije stajalista

Utvrdivanje stajaliSta na drzav-
nim cestama

X Hrv.
ceste

Utvrdivanje stajalista na zupa-
nijskim i lokalnim cestama

Ukidanje autobusnog stajalista

Izvor: Narodne novine Republike Hrvatske

Sektor

nadleZnost

OPCA UPRAVA

drzava

Zupa-
nija

grad /

opcina

Odredivanje mati¢nih podrucja

Osobna stanja gradana (matice
rodenih, vjen¢anih, umrlih),
vodenje i upis svih ¢injenica,
izvodi, ispravci, izmjene

Cuvanje i prijepis izvornika
matica

Vodenje popisa biraca, upisi,
brisanje, izmjena ¢injenica

Imenovanje povjerenstava za
popise biraca

Nadzor nad provedbom zakona

Izvor: Narodne novine Republike Hrvatske




Sektor

nadleZnost

drzava

PRILOZI

FINANCIRANJE I UPRAVLJANJE IMOVINOM LOKALNE SAMOUPRA-

VE

Odredivanje vrsta poreza i omjera u
zajednickom porezu

Odredivanje visine lokalnih poreza i
drugih prihoda u skladu sa zakonom

Priprema, izrada i usvajanje prora-
¢una

Potpore iz drzavnog proracuna jedi-
nicama s nizim prosjekom i jedini-
cama na podrudju posebne drzavne
skrbi

Potpore iz zZupanijskog proracuna
jedinicama s nizim prosjekom i dru-
gima u skladu sa zakonom

Stjecanje i otudivanje imovine

Stjecanje kaduktne, o$asne imovine

Odluke o najmu poslovnih i stambe-
nih prostora

Odluka o izvlastenju u svrhu javne
uporabe

Nadzor nad provedbom zakona
i nadzor zakonitosti financijskog
poslovanja

Izvor: Narodne novine Republike Hrvatske
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zupa-  grad/

Sektor | nadleznost drzava

nija | opcina

URBANIZAM I GRADITELJSTVO

Osiguravaju te financijskim i dru-
gim mjerama podupiru u¢inkovito

. . X X X
gospodarenje nakretninama na
nacelu prostorne odrzivosti razvitka
Vrse obavjestavanje javnosti X X X

Donose dokumente prostornog ure-
denja i druge dokumente u skladu
sa zakonom. Dokumenti prostornog
uredenja lokalne razine su prostorni X X
plan uredenja velikoga grada, grada,
odnosno op¢ine, urbanisticki plan
uredenja i detaljni plan uredenja

Usmjeravanje prostornog razvoja
lokalnih jedinica

Donosenje dokumenata prostornog
uredenja podrucne (regionalne) i X X
lokalne razine

Prihvacanje izvje$ca o stanju u
prostoru

Propisivanje detaljnijih mjerila i
uvjeta kojima se odreduju namje-
na povrsina i prostorni razmjestaj
gradevina u prostoru u odnosu na
ocuvanje i koriStenje prirode te X X
prirodnih i kulturnih vrijednosti i
dobara lokalnog znacenja, zastitu
okolisa i na zastitu od prirodnih i
drugih nesreca

Planiranje zahvata u prostoru Zupa-
nijskog i lokalnog znacenja
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nadleZnost

Provodenje mjera za ostvarivanje
dokumenata prostornog uredenja

podrucne (regionalne) i lokalne X X
razine

Provodenje mjera aktivne zemljisne

politike i uredenja gradevinskog X X

zemljista

Obavljaju poslove izdavanja akata
vezanih uz provedbu dokumenata
prostornog uredenja i gradenje
(veliki gradovi s viSe od 35.000 sta- X X
novnika, gradovi sjedista Zupanija i
Zupanije za ostatak teritorija izvan
spomenutih gradova)

Izdavanje lokacijskih dozvola,
potvrda parcelacijskog elaborata,
rjeSenja o utvrdivanju gradevne
Cestice, rjeSenja o uvjetima gradenja,
potvrda glavnog projekta, rjesenja o X X
izvedenom stanju, potvrda izvede-
nog stanja te uporabnih dozvola i
dozvola za uklanjanje u skladu sa
zakonom

Vodenje informacijskog sustava pro-
stornog uredenja i vodenje registra

podataka iz informacijskog prostor- X X X
nog uredenja
Osiguravaju sredstva za izradu do-

. X X X
kumenata prostornog uredenja
Razmz.itra]u ¢etverogodisnje izvjesce X X X
o stanju u prostoru
Nadzor nad provedbom zakona X

Izvor: Narodne novine Republike Hrvatske
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Prilog - NadleZnosti Autonomne pokrajine Vojvodine (APV), gradova i opstina u

Republici Srbiji (RS)
Funkcija - . S
. RS | APV | Opis nadleznosti / Komentar
nadleZnost
OBRAZOVANJE
. APV vrsi nadzor nad zakonito$éu rada i akata
Predskol-

X predskolskih ustanova na svojoj teritoriji i orga-

sko nizuje inspekcijski nadzor.

Omnibus zakonom APV je preneseno pravo da
utvrduje mrezu osnovnih $kola na svojoj terito-
riji i utvrduje ispunjenost uslova za pocetak rada
osnovne $kole, daje misljenje u postupku dono-
$enja nastavnih planova i programa, odobrava
udzbenike za jezike nacionalnih manjina, spora-
Osnovno X X | zumno sa ministrom prosvete donosi planove i
programe za predmete od posebnog interesa za
nacionalne manjine. APV vrsi nadzor nad za-
konito$¢u rada i akata osnovnih $kola na svojoj
teritoriji i organizuje inspekcijski nadzor. Sred-
stva za rad $kola i deo sredstava za investiciono i
tekuce odrzavanje obezbeduju se u budzetu APV.

APV osniva srednje $kole na svojoj teritoriji, daje
misljenje u postupku donosenja nastavnih pla-
nova i programa, odobrava udzbenike za jezike
nacionalnih manjina, donosi programe za jezike
nacionalnih manjina, sporazumno sa ministrom
prosvete donosi planove i programe za predmete
od posebnog interesa za nacionalne manjine.
APV vrsi nadzor nad zakonito$¢u rada i akata
srednjih $kola na svojoj teritoriji i organizuje in-
spekcijski nadzor. Sredstva za rad srednjih skola i
deo sredstava za investiciono i tekuce odrzavanje
obezbedjuju se u budzetu APV.

Srednje X X




Grad /
opstina

PRILOZI

Opis nadleznosti / Komentar

Ova ovlast je u nadleznosti opstina. Akt o mrezi predskolskih
ustanova na svojoj teritoriji donosi grad, odnosno opstina, na
osnovu kriterijjuma koje utvrdi Vlada. Predskolske ustanove
osnivaju i finansiraju gradovi i opstine. Gradske ops$tine nemaju
nadleznosti u ovoj oblasti.

Akt o mrezi osnovnih $kola donosi grad, odnosno opétina, na
osnovu kriterijuma koje utvrdi Vlada. Saglasnost na akt kojim
se utvrduje broj i prostorni raspored osnovnih $kola daje Vlada.
Poslovi prosvetne inspekcije u osnovnim skolama obavljaju se
kao povereni poslovi u gradovima i opstinama, a Republika
odreduje reSenjem broj zaposlenih inspektora. Gradovi i opstine
su nadlezne za izgradnju i kapitalno odrzavanje $kolskih obje-
kata; opremanje $kola, finansiranje plata nenastavnog osoblja,
obezbedivanje sredstava za stru¢no usavrsavanje zaposlenih,
prevoz ucenika. Finansiranje plata nastavnog osoblja sprovodi se
iz budzeta Republike. Gradske opstine u gradovima u kojima su
ustanovljene i funkcioni$u (Beograd, Ni§) nemaju nadleznosti u
oblasti osnovnog obrazovanja.

Akt kojim se utvrduje broj i prostorni raspored srednjih skola
donosi Vlada. Poslovi prosvetne inspekcije u srednjim $kolama
obavljaju se kao povereni poslovi. Gradovi i opstine su nadlezne
za izgradnju i kapitalno odrzavanje zgrada i $kolskih objekata;
opremanje $kola, finansiranje plata nenastavnog osoblja, obez-
bedivanje sredstava za stru¢no usavrsavanje zaposlenih, prevoz
ucenika. Finansiranje plata nastavnog osoblja sprovodi se iz
budzeta Republike. Gradske opstine u gradovima u kojima su
ustanovljene i funkcionisu (Beograd, Ni$) nemaju nadleznosti u
oblasti srednjeg obrazovanja.
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Funkcija -

nadleznost L[ AR

Visoko X X

Opis nadleznosti / Komentar

APV osniva univerzitete i fakultete i utvrduje
ispunjenost uslova za pocetak rada, imenuje
predstavnike osnivaca u upravnom i nadzornom
odboru i vrsi upravni nadzor. Svi ovi poslovi vrse
se kao povereni. Sredstva za rad univerziteta i
deo sredstava za investiciono i tekuce odrzavanje
obezbeduju se u budzetu APV.

Obra-
zovanje X
odraslih

Deo programa za obrazovanje odraslih finansira
APV, a deo opétine.

OPSTA UPRAVA

Javna
uprava

APV, preko svojih organa, u skladu sa zakonom,
daje misljenje na predloge za osnivanje novih
jedinica lokalne samouprave, ukidanje ili spaja-
nje postojecih, promenu granica i sedista jedini-
ca lokalne samouprave na teritoriji autonomne
pokrajine. U odredenim oblastima neposredno
vrsi inspekcijski nadzor kao povereni posao.
Finansiranje poslova iz svog delokruga, opstine u
APV vr$e samostalno. Za vr$enje poverenih po-
slova i odredenih poslova iz svog delokruga (npr.
primena odredbi o sluzbenoj upotrebi jezika i
pisma manjina) odobravaju se dodatna sredstva
iz republickog i pokrajinskog budzeta.

Policija X

APV nema nadleznosti u ovoj oblasti.




Grad /
opStina

PRILOZI

Opis nadleznosti / Komentar

Nadleznost u ovoj oblasti ima Republika Srbija, koja osniva
univerzitete i daje saglasnost za osnivanje privatnih univerziteta
i utvrduje ispunjenost uslova za pocetak rada.

Ne postoji zakon o obrazovanju odraslih, koji bi predvideo
podelu nadleznosti u ovoj oblasti i nacin finansiranja. Strategija
razvoja obrazovanja odraslih iz januara 2007. godine predvida
da ¢e Ministarstvo finansija, Ministarstvo prosvete i sporta i
Ministarstvo rada, zaposljavanja i socijalne politike identifiko-
vati budzetske izvore finansiranja obrazovanja i obuke odraslih i
nacine i kriterijume raspodele sredstava. Za sada sve aktivnosti
finansiraju lokalne samouprave i donatori na ad hoc osnovi.

Gradovi i opstine obavljaju poslove iz svog delokruga samo-
stalno, u granicama utvrdenim Ustavom, Zakonom i drugim
propisima i Statutom. U poslovima iz svog delokruga drugoste-
penu nadleznost po zalbi ima opstinsko vece. Poverene poslove
sacinjavaju poslovi ¢ije obavljanje je u nadleznosti republickih
organa, koji se delimi¢no, radi lakseg i efikasnijeg obavljanja po-
veravaju, odnosno prenose zakonom i drugim propisima na je-
dinicu lokalne samouprave (vodenje knjiga drzavljana, birackih
spiskova, inspekcije). Finansiranje poslova iz svog delokruga,
opstine vr$e samostalno. Za vrsenje poverenih poslova odobra-
vaju se dodatna budzetska sredstva iz republickog budzeta. U RS
postoji 26 upravnih okruga koji obavljaju inspekcijske i druge
poslove na teritoriji okruga. Okrug ima i drugostepenu nadlez-
nost po zalbama na rad opstinskih organa u poverenim poslovi-
ma. Inspekcijske sluzbe su organizovane ili kao dekoncentrovani
delovi republicke uprave (npr. Republicka inspekcija rada ima
svoje kancelarije u svakom od 26 okruga) ili kao delovi gradske,
odnosno opstinske uprave, gde inspektori vrse ove poslove kao
poverene (prosvetni inspektori).

Iskljuciva nadleznost Republike Srbije.
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Funkcija -

nadleznost

RS

Opis nadleznosti / Komentar

Pravosude | X APV predlaze mrezu sudova na svojoj teritoriji.
Civil o . "
IYI. na X APV formira §tab civilne zastite.

zastita

Protiv-

pozarna X Planovi zastite od pozara.

zastita

Registar . y .
APV ima odredene nadleznosti u domenu kon-

gradan- X .

. . trole zakonitosti.

skih stanja

Registar

biraca
Odredena ovlas¢enja u domenu prikupljanja
statistickih podataka imaju i organi i tela APV

Statistika X (Pokrajinski fond za penzijsko i invalidsko osigu-
ranje, Pokrajinski zavod za zdravstveno osigura-
nje itd.)

Mesne

zajednice MZ su u nadleznosti gradova i opstina u APV.

(MZ)




Grad /
opStina

PRILOZI

Opis nadleznosti / Komentar

Iskljuciva nadleznost Republike Srbije.

Ministarstvo za unutrasnje poslove, Sektor za zastitu i spasa-
vanje ima koordinativnu funkciju. Grad i opstina formiraju
$tabove civilne zastite za vrSenje struc¢nih i operativnih poslova
na pripremi zastite od nepogoda.

U opstinama postoje planovi zastite od pozara.

Poslove koji se odnose na li¢na stanja gradana, vodenje matic-
nih knjiga i izdavanje izvoda i uverenja, sastavljanje smrtovnica,
izdavanje uverenja o ¢injenicama kada je to odredeno zakonom
vr$e gradske opstine i opstine (jedinice lokalne samouprave) kao
povereni posao. Poslovi koji se odnose na li¢na stanja mogu se
obavljati u mesnim kancelarijama, kao dekoncentrovanim delo-
vima lokalne samouprave, uglavnom po selima.

Registar biraca vode gradske opstine i opstine (jedinice lokalne
samouprave) kao povereni posao.

Prikupljanje statistickih podataka od opsteg interesa i njihovo
objavljivanje, koriscenje i zastita u nadleznosti su Republickog
zavoda za statistiku i odredenog broja drzavnih organa i organi-
zacija koji podatke prikupljaju preko svojih podru¢nih jedinica
(Nacionalna sluzba za zapo$ljavanje, RUJP, MUP, Ministarstvo
pravde i drugi).

U nadleznosti op$tina i opstina u gradovima u pogledu osniva-
nja, uz saglasnost gradana sa teritorije MZ. Svim ili samo nekim
MZ mogu se poveriti poslovi iz delokruga opstine. U tom sluca-
ju opstina je nadlezna i za obezbedivanje sredstava. MZ imaju i
sopstvene prihode od samodoprinosa uvedenog za teritoriju MZ,
zakupa prostora, donacija itd.
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Funkcvl) A~ RS APV Opis nadleznosti / Komentar
nadleznost
ZDRAVSTVENA ZASTITA
APV osniva zdravstvene ustanove koje pruzaju
bolnic¢ku, specijalisticku i visokospecijalisticku
zdravstvenu zastitu, u skladu sa planom mreze
zdravstvenih ustanova koji donosi Vlada Repu-
blike Srbije. Opstu bolnicu, specijalnu bolnicu,
Bolnice X X | kliniku, institut i klinicki centar osniva APV za
svoju teritoriju. Plate zaposlenih u zdravstvu, kao
i novac namenjen materijalnim troskovima i ka-
pitalnim ulaganjima se transferise Pokrajinskom
fondu za zdravstveno osiguranje, koji ga raspore-
duje prema pokrajinskim prioritetima.
Domovi APV predlaze mrezu zdravstvenih ustanova za
. X X oo
zdravlja teritoriju APV.
Specija- Zavod za javno zdravlje, Zavod za transfuziju
lizovani X X | krviiZavod za antirabi¢nu zastitu (prevenciju
zavodi besnila) osniva APV za svoju teritoriju.
SOCIJALNA ZASTITA
APV blize ureduje druga prava iz socijalne zastite,
. veci obim prava od prava utvrdenog zakonom
Centri za . - . .
1 i povoljnije uslove za njihovo ostvarenje, ako
socijalni X X |, . .
je prethodno u svom budzetu za to ostvarila
rad e .
sredstva. APV daje misljenje na predlog mreze
ustanova za smestaj korisnika na teritoriji APV.




Grad /
opStina

PRILOZI

Opis nadleznosti / Komentar

Opstu bolnicu, specijalnu bolnicu, kliniku, institut i klinicki
centar osniva Republika Srbija. Zavode za hitnu pomo¢, za
plu¢ne bolesti, za kozno-veneri¢ne bolesti, za gerontologiju, za
zdravstvenu zastitu studenata i klinicko-bolnicke centre osniva-
ju gradovi. Direktore i ¢lanove UO i nadzornih odbora imenuju
skupstine gradova. RS (Fond za zdravstveno osiguranje) obezbe-
duje plate za zaposlene u zdravstvu i za materijalne troskove. Do
sada su se kapitalna ulaganja finansirala iz republickog budzeta.
Nadzor nad radom zdravstvenih ustanova vrsi RS preko zdrav-
stvenih i farmaceutskih inspektora.

Domove zdravlja i apoteke osnivaju gradovi i opstine. Direktore
i ¢clanove UO i nadzornih odbora imenuju skupstine opstina. RS
(Fond za zdravstveno osiguranje) obezbeduje plate za zaposlene
u zdravstvu i za materijalne troskove. Do sada su se kapitalna
ulaganja finansirala iz republickog budzeta.

Zdravstvene ustanove koje obavljaju delatnost na vise nivoa
zdravstvene zatite, i to: Zavod za javno zdravlje, Zavod za tran-
sfuziju krvi, Zavod za medicinu rada, Zavod za sudsku medicinu,
Zavod za virusologiju, vakcine i serume i Zavod za antirabi¢nu
zadtitu osniva RS.

Republika Srbija finansira plate i materijalne troskove centara za
socijalni rad. Usluge pomo¢i u ku¢i, dnevnog boravka, privre-
menog smestaja u prihvatiliste, jednokratne pomoci i opremu
korisnika za smestaj u ustanovu socijalne zastite ili drugu poro-
dicu obavezno finansira grad/opstina. U proseku, opstine za ove
namene izdvajaju svega 2% budzeta. Gradovi i opstine mogu da
predvide i veci obim prava i $iri krug korisnika usluga socijalne
zastite (Novi Sad, na primer finansira i letovanja dece iz hrani-
teljskih porodica, jednokratnu interventnu pomo¢, nadoknadu
troskova sahranjivanja lica u stanju socijalne potrebe itd.) Grad
Beograd je osniva¢ Gradskog centra za socijalni rad, a sluzbe

u opstinama su filijale (gradske opstine nemaju nadleznosti u

domenu osnivanja ili finansiranja centara za socijalni rad).
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Funkcija -

. RS | APV | Opis nadleznosti / Komentar
nadleznost

APV je osnivac za teritoriju APV, jedne ili vise

fljirclje EEEJI_ X X | opstina. Sredstva za rad se obezbeduju iz budzeta
RS, APV i naknade od korisnika usluga.
Pokrajinska organizacija Crvenog krsta je u

Crveni sastavu Crvenog krsta Srbije i finansira se iz

st X | X | pokrajinskog budZzeta. Gradske i opstinske se

finansiraju iz sopstvenih budzeta osim kada su u
pitanju zajednicki projekti.

KULTURA, FIZICKA KULTURA I SPORT

Pokrajina finansira pozorista ¢iji je osnivac i
Pozorista X X | imenuje direktora i ¢lanove upravnog i nadzor-
nog odbora.

Pokrajina finansira muzeje ¢iji je osniva¢ (Muzej
Muzeji X X | Vojvodine, Muzej savremene likovne umetnosti i
Pozori$ni muzej Vojvodine).

Pokrajina finansira biblioteke ¢iji je osnivac.
Pokrajina takode obezbeduje sredstva za rad,
Biblioteke | X X | investiciono i tekuce odrzavanje biblioteka koje
obavljaju mati¢nu funkciju na teritoriji APV i
ureduje mrezu biblioteka na svojoj teritoriji.




Grad /
opStina

PRILOZI

Opis nadleznosti / Komentar

Osnivac je RS. Sredstva za rad se obezbeduju u budzetu RS.

Pokrajinske, gradske i opstinske organizacije Crvenog krsta su u
sastavu Crvenog krsta Srbije. Organizacija Crvenog krsta osno-
vana za teritoriju grada, odnosno opstine ima status pravnog lica
i finansira se iz budzeta grada/opstine i iz drugih izvora finansi-
ranja.

Gradovi i opstine finansiraju pozorista ¢iji su osnivaci. Ustanove
kulture su indirektni korisnici gradskih i opstinskih budzeta i
gradovi i opstine daju saglasnost na njihove finansijske planove i
imenuju direktore i predsednike i ¢lanove upravnih i nadzornih
odbora. Gradovi i opstine ulazu u njihovo investiciono i kapital-
no opremanje.

Gradovi i opstine finansiraju muzeje ¢iji su osnivaci. Ustanove
kulture su indirektni korisnici gradskih i opstinskih budzeta i
gradovi i opstine daju saglasnost na njihove finansijske planove i
imenuju direktore i predsednike i ¢lanove upravnih i nadzornih
odbora. Gradovi i opstine ulazu u njihovo investiciono i kapital-
no opremanje.

Gradovi i opstine finansiraju biblioteke ¢iji su osnivaci. Ustanove
kulture su indirektni korisnici gradskih i opstinskih budzeta i
gradovi i opstine daju saglasnost na njihove finansijske planove i
imenuju direktore i predsednike i ¢lanove upravnih i nadzornih
odbora. Republika obezbeduje sredstva za rad, investiciono i
tekuce odrzavanje biblioteka koje obavljaju mati¢nu funkciju na
teritoriji Republike.
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Funkcija -

nadleZznost

Opis nadleznosti / Komentar

APV imenuje i razreSava direktora, predsednika i
¢lanove upravnog i nadzornog odbora sportskih
organizacija na teritoriji autonomne pokraji-

ne, ako se ove organizacije u celini ili pretezno

fp(());:si(i finansiraju iz budzeta autonomne pokrajine.
b . APV utvrduje interes gradana u oblasti sporta i

klubovi . o
obezbeduje sredstva neophodna za realizaciju
tog interesa. Vr$i upravni nadzor nad radom or-
ganizacija u oblasti sporta i nadzor nad stru¢nim
radom u oblasti sporta.

Sportski Izgradnja i kapitalno opremanje uglavnom iz

: iul turni budzetskih sredstava APV. Osnivacka prava se

obiekti prenose gradovima i opstinama koje su zaduzene

) za upravljanje.

Galerije Pokrajina finansira galerije ¢iji je osnivac.

Druge

kulturne Pokrajina finansira sve ustanove ¢iji je osnivac.

institucije

URBANIZAM, PROSTORNO UREDEN]JE I STAMBENA POLITIKA

Is'gsﬁgl_ APV daje misljenje na nacrte generalnih urbani-

N stickih planova na svojoj teritoriji.

planiranje

Geodetsko-

-katastarski

i imovin- APV nema nadleznosti u ovoj oblasti.

sko-pravni

poslovi




Grad /
opStina

PRILOZI

Opis nadleznosti / Komentar

Gradovi i opstine imenuju i razres$avaju direktora, predsednika
i ¢lanove upravnog i nadzornog odbora sportskih organizacija
na teritoriji grada ili opstine ako se ove organizacije u celini ili
pretezno finansiraju iz budzeta.

Izgradnja novih objekata i kapitalno opremanje uglavnom iz
budzetskih sredstava Republike (Fond za kapitalna ulaganja i
NIP). Osnivacka prava se prenose gradovima i opstinama koje
su zaduzene za upravljanje.

Gradovi i opstine finansiraju galerije ¢iji su osnivaci. Ustanove
kulture su indirektni korisnici gradskih i opstinskih budzeta i
gradovi i opstine daju saglasnost na njihove finansijske planove i
imenuju direktore i predsednike i ¢lanove upravnih i nadzornih
odbora.

Primenjuje se princip da grad, odnosno opstina finansira usta-

novu ¢iji je osnivac.

Izrada generalnog (urbanistickog) plana je u nadleznosti grada/
opstine. Grad Beograd donosi regionalni prostorni plan. Repu-
blika daje misljenje na urbanisticke planove gradova i opstina.

Drzavni premer nepokretnosti, katastar nepokretnosti, katastar
vodova i upisi prava na nepokretnostima, kao i njihovo odrzava-
nje i obnova u iskljucivoj su nadleznosti Republickog geodetskog
zavoda, koji poslove obavlja preko podru¢nih jedinica (sluzbi za
katastar) u op$tinama, gradovima i nekim gradskim opstinama
u Beogradu.
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Funkcija -

. RS | APV | Opis nadleznosti / Komentar
nadleznost

Regu-
laciono
planiranje | X X
prostornog
razvoja

APV donosi regionalni prostorni plan. Takode
daje i misljenje na nacrte prostornih planova gra-
dova i opstina na svojoj teritoriji sa regionalnim
prostornim planom APV.

Uprav-
ljanje i
odrzavanje APV nema nadleznosti u ovoj oblasti.
stambenog
fonda

Upravlja-
nje opstin-
skom
imovinom

KOMUNALNE I DRUGE JAVNE USLUZNE DELATNOSTI

Prema Ustavu RS APV ima svoju imovinu.

APV preko svojih organa vr$i nadzor nad prime-
X | X | nom zakona kojim se ureduje oblast elektropri-
vrede.

Elektri¢na
energija

Vodosnab-
devanje

Snabdeva-
nje gasom

Toplovod




Grad /
opStina

PRILOZI

Opis nadleznosti / Komentar

Izrada prostornog plana i regulacionih planova je u nadleznosti
grada/opstine. Grad Beograd donosi regionalni prostorni plan.
Republika daje misljenje na hijerarhijski nize prostorne planove.

U nadleznosti grada/opstine.

U nadleznosti grada, gradske opstine (poslovni prostor) i opsti-
ne.

U iskljuc¢ivoj nadleznosti Republike Srbije.

U nadleznosti grada/opstine. Lokalne samouprave ovu nadlez-
nost ostvaruju osnivajuci javna komunalna preduzeca. Gradovi/
opstine imenuju direktore, predsednike i ¢lanove upravnih i
nadzornih odbora. Republika Srbija limitira visinu cena usluga
(tarife) i visinu plata (povecanje do visine stope inflacije). Grad-
ske opstine u Beogradu nemaju svoja komunalna preduzeca. Je-
dino sedam prigradskih opstina samostalno organizuju pruzanje
komunalnih usluga gradanima.

U nadleznosti grada/opstine. Lokalne samouprave ovu nadlez-
nost ostvaruju osnivajuci javna komunalna preduzeca ili kroz
poveravanje delatnosti (privatno-javno partnerstvo).

U nadleznosti grada/opstine. Lokalne samouprave ovu nadlez-
nost ostvaruju osnivajuci javna komunalna preduzeca. Gradovi/
opstine imenuju direktore, predsednike i ¢lanove upravnih i
nadzornih odbora. Republika Srbija limitira visinu cena usluga
(tarife) i visinu plata (povecanje do visine stope inflacije).
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Funkcija - : .
o RS | APV | Opis nadleznosti / Komentar

nadleznost

Sanitacija

Odvoz

smeca

Putevi,

. X

mostovi

Groblje

ZASTITA OKOLINE
APV donosi program zastite i razvoja Zivotne
sredine na svojoj teritoriji i daje saglasnost na
analizu uticaja i radova i objekata na zivotnu

" sredinu, za objekte i radove za koje gradevinsku
Zadtita . 1 L
. dozvolu izdaje pokrajinski organ. AP Vojvodina

prirodne X ‘ . . .

sredine takode vrsi inspekcijsku kontrolu za aktivnosti
regulisane zakonima iz oblasti zastite Zivotne sre-
dine. APV vr$i upravni nadzor u svim oblastima
zastite zivotne sredine. Gradovi i opstine donose
svoje programe zastite i razvoja Zivotne sredine.




Grad /
opStina

PRILOZI

Opis nadleznosti / Komentar

U nadleznosti grada/opstine. Lokalne samouprave ovu nadlez-
nost ostvaruju osnivajuci javna komunalna preduzeca. Gradovi/
opstine imenuju direktore, predsednike i ¢lanove upravnih i
nadzornih odbora. Republika Srbija limitira visinu cena usluga
(tarife) i visinu plata (povecanje do visine stope inflacije).

U nadleznosti grada/opstine. Lokalne samouprave ovu nadlez-
nost ostvaruju osnivajuci javna komunalna preduzeca. Gradovi/
opstine imenuju direktore, predsednike i ¢lanove upravnih i
nadzornih odbora. Republika Srbija limitira visinu cena usluga
(tarife) i visinu plata (povecanje do visine stope inflacije).

Izgradnja, kori$cenje i odrzavanje lokalnih i nekategorisanih
puteva je u nadleznosti lokalne samouprave — Direkcije za
izgradnju grada. U Beogradu postoji Direkcija za puteve koja
obavlja ove poslove za deset gradskih opstina, dok za prigradske
te poslove obavljaju njihova komunalna preduzeca.

U nadleznosti grada/opstine. Lokalne samouprave ovu nadlez-
nost ostvaruju osnivajuci javna komunalna preduzeca. Gradovi/
opstine imenuju direktore, predsednike i ¢lanove upravnih i
nadzornih odbora. Republika Srbija limitira visinu cena usluga
(tarife) i visinu plata (povecanje do visine stope inflacije).

Gradovi i opstine donose program zastite i razvoja Zivotne
sredine na svojoj teritoriji (LEAP) i daju saglasnost na analizu
uticaja i radova i objekata na zivotnu sredinu, za objekte i radove
za koje gradevinsku dozvolu izdaje gradski ili opstinski organ.
Inspekcijski nadzor vrse lokalni opstinski inspektori. Plate in-
spektora finanansiraju se iz budzeta RS (povereni posao).

193



194

RUKA RUCI - DOBRO JE DOBRO SARADIVATI

Funkcija -

. RS | APV | Opis nadleznosti / Komentar
nadleznost
APV uskladuje postojece propise sa EU direk-
tivama, koordinira opstine sa teritorije APV da
regionalno resavaju pitanja upravljanja otpadom,
Borba pro- SRI‘OVOdl proj evl.<te edukacu. e. Pokrajl.nslfevl inspek-
tivzagade- | X x | Cijazazastitu Zivotne sredine funkcionise preko
nia podrucnih jedinica u AP Vojvodini (Novi Sad,

J Subotica, Zrenjanin, Pancevo i Sremska Mitrovi-
ca), u kojima je zaposleno ukupno deset inspek-
tora. Inspekcijski nadzor se vrsi u oblasti zastite
prirode i tehnoloskih postupaka i postrojenja.

SAOBRACA]J, TRANSPORT
Drumski

i X
saobracaj
Zeleznicki

i X
saobracaj
Vazdusni
saobracaj- | X
aerodromi
Vodni
saobracaj - | X
luke




Grad /
opStina

PRILOZI

Opis nadleznosti / Komentar

Kontrola zagadivaca i priprema registra zagadivaca u nadlezno-
sti Ministarstva. Trenutno se princip “zagadiva¢ pla¢a” prime-
njuje samo na industriju.

U nadledznosti RS. Linijski gradski i prigradski prevoz putnika
u drumskom saobracaju je u nadleznosti lokalne samouprave.
Gradovi koji imaju ovu vrstu prevoza uglavnom ga obavljaju
preko javnih preduzeca, ili poveravanjem delatnosti privatnim
prevoznicima (JPP).

U nadleznosti RS.

U nadleznosti RS.

Javno vodoprivredno preduzece ,,Srbijavode® obavlja svoju nad-
leznost na celoj teritoriji RS.

U nadleznosti RS - osim za grad Beograd koji posle donosenja
Zakona o glavnom gradu moze da osnuje javno preduzece za
obavljanje vodoprivredne delatnosti i upravljanje vodopri-
vrednim objektima koji su u nadleznosti grada Beograda, vrsi
inspekcijski nadzor u oblasti vodoprivrede, ureduje i obezbeduje
uslove i nacin kori$¢enja mesta za postavljanje plovnih objekata
na delu obale i vodenog prostora, uklju¢ujudi i izdavanje odo-
brenja za postavljanje plovnih objekata, takode vrsi nadzor nad
kori$¢enjem mesta za postavljanje plovnih objekata itd.
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Funkcvg A~ RS APV Opis nadleznosti / Komentar
nadleznost
PRIVREDA
Pokrajinski sekretarijat za privredu resava po

. zalbama prvostepenih organa u ops$tinama u

Trgovina, . . . .
: X X oblastima koje se odnose na trgovinu, turizam,

privreda

ugostiteljstvo i cene. Sekretarijat usmerava pod-
sticajna sredstva namenjena razvoju Vojvodine.

Zanatstvo X X

Na nivou APV nadlezan je Pokrajinski sekreta-
rijat za privredu (u domenu pripreme programa,
predlaganja mera, pracenja stanja u ovoj oblasti).
Donosi drugostepena resenja po zalbi prvostepe-
nih organa za privredu.

Turizam X X

Na nivou APV nadlezan je Pokrajinski sekreta-
rijat za privredu (u domenu pripreme programa,
predlaganja mera, pracenja stanja u ovoj oblasti).
Donosi drugostepena resenja po zalbi prvostepe-
nih organa za privredu.

Ugostitelj-
stvo

Na nivou APV nadlezan je Pokrajinski sekreta-
rijat za privredu (u domenu pripreme programa,
predlaganja mera, pracenja stanja u ovoj oblasti).
Donosi drugostepena resenja po zalbi prvostepe-
nih organa za privredu.




Grad /
opStina

PRILOZI

Opis nadleznosti / Komentar

Opstina vrsi upravne i strucne poslove u oblasti privrede i trgo-
vine, ukljucuju¢i i zakljuc¢ivanje i evidentiranje ugovora o radu
preduzetnika.

Pruza stru¢nu pomo¢ pravnim licima (privatnim preduzetni-
cima, malim i srednjim preduze¢ima) pri otvaranju, realizaciji
projekata i kredita. Radi na stvaranju baze podataka, pracenju,
analiziranju i davanju izvestaja o stanju i kretanju privrednih
aktivnosti. Daje projekcije buducih kretanja i predlaze strategije
za dalji razvoj, uspostavlja kontakte i stara se o privlac¢enju novih
investitora u opstinu.

U nadleznosti je opstine, ali je registracija preduzetnickih radnji
na nivou RS (Agencija za privredne registre). Opstina moze da
uvede posebne podsticajne mere podrske zanatskim delatnosti-
ma.

Registracija preduzetnika je objedinjena i vrsi se u Agenciji za
privredne registre na centralnom nivou. U nadleznosti opstine
su poslovi promocije turistickih kapaciteta opstine, osnivanjem
turistickih organizacija ili na drugi nacin zadovoljavane su odre-
dene potrebe gradana u oblasti turizma i srodnim oblastima od
interesa za grad/opstinu.

Registracija preduzetnika je objedinjena i vrsi se u Agenciji za
privredne registre na centralnom nivou. U nadleznosti opstine
je zadovoljavanje odredenih potreba gradana u oblasti ugosti-
teljstva i privrednim i drugim oblastima od interesa za grad;
uredivanje radnog vremena za odredene delatnosti i odredivanje
mesta na kojima se mogu obavljati odredene delatnosti.
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Funkcija -

. RS | APV | Opis nadleznosti / Komentar
nadleznost

APV donosi program zastite, kori$¢enja i ure-
Poljopri- denja zemljista na svojoj teritoriji. Ustanovljava
vreda posebna tela i organe koji finansiraju sprovode-
nje podsticajnih mera u oblasti poljoprivrede.

Drzavne $ume su u nadleznosti Javnog predu-
zeca “Vojvodinasume”. Gradovi i opstine imaju
pravo gazdovanja neuredenim drzavnim $uma-
ma i privatnim Sumama.

Sumarstvo X X

Preko Sekretarijata za rad, zaposljavanje i brigu

o Zenama, Pokrajinskog zavoda za trziste rada

i Fonda za razvoj APV vrsi poslove u domenu
Zaposlja- sprovodenja politike zaposljavanja i smanjenja
vanje nezaposlenosti na teritoriji APV (formiranje fon-
dova za kreditiranje malih preduzeca, pracenje
stanja u ovim oblastima u cilju realizacije vaze¢ih
zakonskih propisa itd.)

Dvadesetak vodoprivrednih preduzeca na
teritoriji APV nisu u sastavu JP “Srbijavode” ve¢
formiraju Zajednicu vodoprivrednih preduzeca
Vodopri- APV. Ona i dalje obavljaju vodoprivrednu de-
vreda latnost koju su, u principu, obavljala poslednjih
dvadesetak godina (i pre formiranja “Srbijavoda”
koje u drugim oblastima ima nadleznosti i na
teritoriji APV).




Grad /
opStina

PRILOZI

Opis nadleznosti / Komentar

Gradovi i opstine donose godi$nje programe zastite, koris¢enja
i uredenja zemljista na svojoj teritoriji. Na ove programe daje
saglasnost Ministarstvo za poljoprivredu. Na osnovu programa,
gradovi i opstine sprovode postupak davanja u zakup drzavnog
zemljista na svojoj teritoriji (koje su do 2006. koristile zadruge,
drustvena i privatizovana preduzeca). Zakupnina je 60% prihod
republickog, a 40% opstinskog budzeta. Gradovi i opstine tako-
de finasiraju sprovodenje podsticajnih mera u oblasti poljopri-
vrede. Opstina vr$i promenu namene poljoprivrednog zemljista
(uz saglasnost Ministarstva poljoprivrede).

Drzavne Sume su u nadleznosti Javnog preduzeca ,,Srbijasume®.
Gradovi i opstine imaju pravo gazdovanja neuredenim drzavnim
$umama i privatnim Sumama.

U nadleznosti opstine je overa ugovora o zapo$ljavanju kod
privatnih poslodavaca i vodenje evidencija o radu.

Opétina, odnosno grad utvrduje vodoprivredne uslove, izdaje
vodoprivredne saglasnosti i vodoprivredne dozvole za objekte i
radove u skladu sa ovla¢enjima opstine.
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FunkC}Ja ~ | RS | APV | Opis nadleznosti / Komentar
nadleznost

INFORMISANJE

Javno

glasilo - X

novine

Radio X

Televizija X




Grad /
opStina

PRILOZI

Opis nadleznosti / Komentar

Zakonom o javnom informisanju predvidena je obaveza svih
Stampanih glasila ¢iji su osnivaci gradovi i opstine da se priva-
tizuju do kraja aprila 2005. godine Zakonom o lokalnoj samo-
upravi uvedena je obaveza opstina da se stara o javnom infor-
misanju na srpskom jeziku i da obezbedi javno informisanje na
jezicima manjina. Ova dva zakona su u oc¢iglednoj suprotnosti, a
odluku ¢e verovatno doneti Ustavni sud.

Gradovi i opstine ne mogu da budu osnivaci elektronskih medi-
ja (ukljucujui i radio - vidi Zakon o radiodifuziji RS). Izuzetak
je grad Beograd kome je Zakonom o glavnom gradu omoguceno
da ostane osnivac Studija B, kao i multietnicki gradovi i opstine
(u kojima su u sluzbenoj upotrebi jezici manjina) koji ¢e mo¢i da
ostanu osnivaci radio stanica na jezicima manjina.

Gradovi i opstine ne mogu da budu osnivaci elektronskih glasila.
Izuzetak je grad Beograd kome je Zakonom o glavnom gradu
omoguceno da ostane osnivac Studija B, i multietnicki gradovi i
opstine (u kojima su u sluzbenoj upotrebi jezici manjina) koji ¢e
moc¢i da ostanu osnivaci glasila na jezicima manjina.
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UKRATKO O AUTORIMA

dr Zdravko Zlokapa je profesor na Pravnom fakultetu u Banjaluci na kojem
predaje Uporedne politicke sisteme na dodiplomskom i Metodologiju druz-
boslovnog istraZivanja na postdiplomskom studiju. Napisao je viSe radova
o lokalnoj samoupravi, a ostala podrucja njegovog nau¢nog zanimanja su
problemi tranzicije od autoritarnog ka demokratskom uredenju, iskusenja
postratne konsolidacije medunacionalnih odnosa te problemi uspostav-
ljanja civilnog drustva i pitanja izbornog ponasanja gradana u neiskusnim
demokratijama. Najvaznije njegove knjige su: Kocka do kocke - dobro je
dobro graditi, Demokratski politicki sistemi i Lokalna i regionalna samou-
prava u BiH.

Nives Kopajtich-Skrlec je diplomirana pravnica iz Zagreba, trenutno na duz-
nosti koordinatora poslova u Udruzi gradova, nacionalnom udruzenju gra-
dova u Republici Hrvatskoj. Vise od deset godina provela je na duznosti
nacelnika Odjela za lokalnu samoupravu u Ministarstvu uprave. Autor/
koautor publikacija Bukvar dobrog liderstva — dobro je dobro voditi (2008),
Kocka do kocke - dobro je dobro graditi (2007), Lokalni izbori i referendum
(1996), Podrucni ustroj Republike Hrvatske (1999), Ustrojstvo drzavne vlasti i
lokalne samouprave i pravno utemeljenje decentralizacije (2002), Upravljanje
nekretninama (2004) te vise od pedeset ¢lanaka u raznim stru¢nim casopi-
sima. Clan Povjerenstva za decentralizaciju Vlade Republike Hrvatske.

mr Tatijana Pavlovi¢ KriZani¢ je trenutno zaposlena na poziciji zamenice Sefa
Tima za pravne poslove USAID - program MEGA (program podsticanja
ekonomskog razvoja opstina). Po zanimanju je pravnik i dugogodisnji je
saradnik na projektima u vezi sa razvojem opstina u Srbiji. Stalni je sarad-
nik Stalne konferencije gradova i opstina (SKGO) Srbije u okviru kojeg je
povremeno angazovana na poslovima savjetnika. Napisala je vise radova u
ovoj oblasti te je bila (ko)autor nekoliko publikacija.
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