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U radu su analizirani zakonski i normativno-pravni akti o
sudjelovanju gradana u procesu donosenja odluka u jedini-
cama lokalne samouprave. Sudjelovanje gradana u procesu
odlucivanja jeste gradansko pravo koje gradani konzumira-
ju na svim razinama vlasti, kako na lokalnim tako i na vi§im
razinama vlasti, $to ¢ini temelj razvoja demokratskog drus-
tva. S obzirom na sloZenost ustroja i funkcioniranja Bosne
i Hercegovine, postoji velik broj normativno-pravnih akata
koji reguliraju navedeno podrucje. Moze se ocekivati da
¢e ova tema biti zanimljiva ne samo znanstvenicima &ije
je polje zanimanja javna uprava nego i $iroj javnosti iz ra-
zloga §to gradani veéinu svojih interesa, potreba i ocekiva-
nja (prema provedenim istraZivanjima preko 70%) upravo
ostvaruju na lokalnoj razini.
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1. Uvod

Mnogobrojne su forme sudjelovanja gradana u lokalnoj samoupravi,
a kre¢u se od sudjelovanja na lokalnim izborima i povremenim anketi-
ranjima koje poduzima lokalna administracija pri utvrdivanju prioriteta
»kapitalnih« ulaganja, do uklju¢ivanja u razli¢ite forume, javne rasprave,
zborove gradana, okrugle stolove, a u novije vrijeme i internetske forume,
drustvene mreZe, grupe za diskusiju, itd. Osnovni cilj sudjelovanja grada-
na u procesu donosenja odluka, ali i uopée u radu lokalnih vlasti, jeste
poboljsanje efektivnosti i u¢inkovitosti rada lokalne uprave kao osnovnih
nacela funkcioniranja jedinica lokalne samouprave. Gradani veéinu svojih
interesa, potreba i olekivanja (prema istrazivanjima preko 70%) upravo
ostvaruju na lokalnoj razini vlasti i stoga je opravdano nadati se da ¢e ova
tema biti zanimljiva ne samo znanstvenicima koji se bave lokalnom samo-
upravom nego i §iroj javnosti, $to je i jedan od glavnih razloga odabira ove
teme.

Bosnu i Hercegovinu ¢ine dva entiteta: Federacija Bosne i Hercegovine,
Republika Srpska i Distrikt Bre¢ko. Federacija Bosne i Hercegovine sastoji
se od 10 zupanija/kantona u kojima se nalazi 79 opéina i dva grada Sara-
jevo i Mostar. Republika Srpska sastoji se od 57 op¢ina i gradova' Banja
Luka, Isto¢no Sarajevo, Bijeljina, Doboj, Trebinje i Prijedor. Ustavi i za-
koni o lokalnoj samoupravi u entitetima i Zupanijama/kantonima ne uzi-
maju u obzir velike razlike u veli¢ini, broju zaposlenih, broju stanovnika i
razvijenosti opéina u Republici Srpskoj i Federaciji Bosne i Hercegovine
jer je u oba entiteta usvojen koncept tzv. monotipskih opéina, tj. opéina
s istim nadleznostima bez obzira na veli¢inu, broj zaposlenih, razvijenost
i broj stanovnika. »No, neki teoreticari lokalne samouprave ne slazu se s
time i tvrde da nije prihvacen model monotipske opéine. Trnka smatra
da polozaj i nadleznosti opéina zavise od velikog broja faktora kao $to
su broj stanovnika, veli¢ina teritorije, stupanj razvijenosti, je li u sastavu
grada, od nacionalne strukture i brojnih drugih uvjeta. Granice odnosno
veli¢inu i broj op¢ina utvrduje FBiH zakonom. Pri tome se mora osigu-
rati i konsultiranje lokalnog stanovnistva« (Trnka, 2006: 386, u: Mujaki¢,
2010: 1049).

1 Op¢ine Bijeljina, Trebinje, Prijedor i Doboj sluzbeno su postali gradovi, nakon $to
je u Sluzbenom glasniku Republike Srpske objavljen zakon o tim gradovima (26. 7. 2012.),
Sluzbeni glasnik RS 70/12.
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U prvom poglavlju rada obraden je sam pojam i znalenje sudjelovanja
gradana u procesu donosenja odluka. Osnovni i temeljni normativno-
-pravni akt sudjelovanja gradana u procesu donosenja odluka je Europska
povelja o lokalnoj samoupravi. Zakonima o lokalnoj samoupravi u Fede-
raciji Bosne i Hercegovine i Republici Srpskoj regulirani su oblici sudje-
lovanja gradana u procesu donosenja odluka, koji uz statute opéina i mje-
snih zajednica i Strategiju partnerstva lokalne samouprave i gradana ¢ine
drugo poglavlje ovog rada. U istom poglavlju analizirani su ustavi Bosne i
Hercegovine, Federacije Bosne i Hercegovine, Republike Srpske i tri od
deset ustava zupanija/kantona u Federaciji Bosne i Hercegovine te statuti
dviju opéina i jedne mjesne zajednice. Nakon $to su analizirani navedeni
zakonsko-pravni akti koji reguliraju sudjelovanje gradana u procesu do-
noSenja odluka donesen je zakljucak.

2. Sudjelovanje gradana u procesu donosenja

odluka

Brojne su definicije i tumacenja aktivnosti i sudjelovanja gradana u od-
lu¢ivanju. Tako, skup planiranih i organiziranih aktivnosti koje imaju cilj
aktivno uklju¢ivanje gradana ili pojedinih skupina gradana u kreiranje jav-
ne politike profesor Najil Kurti¢ naziva javnim konsultacijama (Kurti¢,
2009: 5). Hrvatski znanstvenik Eugen Pusi¢ sudjelovanje gradana definira
kao jedno od sredstava politickog nadzora nad radom uprave, jer grada-
ni sudjeluju neposredno u radu uprave. Kao primjer neposrednog sudje-
lovanja navodi izbor gradana u tijela upravljanja javnih ustanova. Oblici
sudjelovanja gradana prema Pusi¢u mogu biti: unutarnji (sudjelovanje u
radu uprave) i vanjski (utjecaj na rad uprave). Sudjelovanje gradana u pro-
cesu odlucivanja jeste gradansko pravo koje gradani konzumiraju na svim
razinama vlasti, kako na lokalnim tako i na vi§im razinama vlasti, $to &ini
temelj razvoja demokratskog drustva.

Sudjelovanje gradana u procesu donoSenja odluka ostvaruje se posred-
no (posredna ili predstavni¢ka demokracija) i neposredno (neposredna
ili direktna demokracija). Model predstavnicke ili posredne demokraci-
je predstavlja sudjelovanje gradana u donosenju odluka putem izbora i
nakon izbora kontrolom rada izabranih predstavnika. U neposrednoj ili
direktnoj demokraciji gradani neposredno sudjeluju u donosenju odluka
od izmjena i usvajanja pravnih akata na razini drzave do promjena granica
i dono3enja prostornih planova opéina i organiziranja mjesnih zajednica
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na lokalnoj razini. Nacesce koristeni primjeri neposrednog odlucivanja
su zborovi gradana, referendum i gradanska inicijativa. »U tranzicijskim
zemljama demokratsko iskustvo je relativno kratkog vijeka, neujednaceno
i vrlo Cesto frustrirajuce. Lokalne vlasti u tranzicijskim zemljama suocene
su s problemima kao $to su decentralizacija, fragmentacija, nerazvijeni
mehanizmi sudjelovanja javnosti, nedostatak visokoobrazovanih profesio-
nalaca, te mnogi drugi problemi. Medutim, u dana$njem izuzetno sloze-
nom svijetu, samo na ovoj najnizoj razini demokracije i autonomije moze
se odrzati izravan dijalog medu gradanima, njihovim interesnim skupina-
ma i politi¢ki izabranim odluciteljima. Djelotvorna lokalna demokracija
stoga je Zivotno vazna za viSe razine demokracije« (Plostajner, Mendes,
2005: 90).

Da bi gradani sudjelovali u procesu donosenja odluka, trebaju biti infor-
mirani o aktivnostima koje provode tijela lokalne samouprave. Obveza
tijela lokalne samouprave je da osiguraju javnost i transparentnost svoga
rada, §to podrazumijeva uklju¢ivanje javnosti u proces donosenja odluka,
kao i proces realiziranja donesenih odluka. Zakonom o slobodi pristupa
informacijama?® ureduje se pristup informacijama koje su u posjedu tijela
javne uprave. Prema tom zakonu svaka fizi¢ka i pravna osoba ima pravo
pristupa informacijama koje su pod kontrolom tijela javne uprave, a obve-
za je tijela javne uprave da traZene informacije priop¢i.

Usporedujudi s istrazivanjem provedenim 2010., ali i s istraZivanjima koja
su provedena prijasnjih godina o sudjelovanju gradana u procesu odludi-
vanju, a koje provodi nevladina organizacija Centri civilnih inicijativa® niti
tijekom 2011. vlasti u BiH nisu napravile znacajniji korak naprijed u razvi-
janju partnerskih odnosa sa gradanima. Naprotiv, iako se izabrani pred-
stavnici deklarativno u javnosti zalazu za uklju¢ivanje gradana u procese

2 Zakon o slobodi pristupa informacijama, Sluzbeni glasnik BiH 28/00; Zakon o slo-
bodi pristupa informacijama u FBiH, Sluzbene novine FBiH 32/01; Zakon o slobodi pristu-
pa informacijama, Sluzbeni glasnik RS 20/01.

3 Centri civilnih inicijativa (CCI) bosanskohercegovatka je nevladina, neprofitna,
nestranacka organizacija koja poti¢e i promovira sudjelovanje gradana u demokratskim desa-
vanjima i jaca kapacitete kako pojedinca tako i organizacija na rjeSavanju problema u zajed-
nicama $irom Bosne i Hercegovine. Pocetci CCl-ja vezu se za rad drugih medunarodnih or-
ganizacija u Bosni i Herecegovini koje se globalno identificiraju uz pojmove demokratizacije,
nadgledanja izbornog procesa, jacanja treceg sektora, kao $to su National Democratic In-
stitute (NDI), International Foundation for Electoral Systems (IFES), itd. Osnivacko jez-
gro CCl-ja poteklo je upravo iz medunarodnih organizacija, gdje su vodeni visegodisnjim
iskustvom, tijekom 1998. i 1999., domac¢i civilni aktivisti odlucili formirati prvu veliku, u
pravom smislu, bosanskohercegovacku nevladinu organizaciju koja ¢e u teritorijalnom i pro-
gramskom smislu obuhvatiti cijelu zemlju i sve njene gradane.
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donosenja odluka i razvijanje tzv. participativne demokracije, u stvarnosti
gradani gotovo da nemaju nikakav utjecaj na odlucivanje. Istrazivanje* je
provedeno u 14 selektiranih opcina (Banja Luka, Bijeljina, Gradiska, Te-
sli¢, Trebinje, Zenica, Capljina, Mostar, Prozor, Doboj, Sarajevo, Tuzla,
Srebrenica, Biha¢), na uzorku od 994 punoljetna gradanina i 100 zaposle-
nih u lokalnim samoupravama, istraZivajuéi njihovu percepciju i iskustva
u sudjelovanju gradana u donosenju odluka. Znanje gradana o nac¢inima
sudjelovanja u usporedbi s 2010. opada ili stagnira, a manji je postotak za
mjesne zajednice koji iznosi 68% (u 2010. iznosio je 80%) te zbor gradana
sa 61% u 2010. na 52% u 2011., dok je istovremeno isti broj gradana kao
12010., 47%, vidio poziv za sudjelovanje u odluc¢ivanju od strane lokalnih
vlasti. Nacin informiranja gradana o deSavanjima u zemlji i inozemstvu je
na razini 2010. Na vrhu je i dalje informiranje putem televizije sa 89,5%,
dnevnih novina 56,3%, tjednika 32,4%, radija ukupno 46,5% te informira-
nje putem inteneta 56,9% (u porastu + 0,9% u odnosu na 2010., a 2006.
putem interneta informiralo se svega 28,5% ispitanika). O radu lokalne
uprave 81,6% gradana informira se putem lokalnih medija, a ¢ak 74,2%
gradana informaciju dobije od prijatelja.

Podatci o izlasku gradana na izbore u Bosni i Hercegovini takoder govore
o nezainteresiranosti gradana za ovaj vid odlucivanja, ali i o nepovjerenju
gradana prema vlasti i politickoj apatiji.®

3. Zakonsko-pravni akti za sudjelovanje gradana
u procesu donosenja odluka

3.1. Europska povelja o lokalnoj samoupravi i preporuke
Vije¢a Europe o sudjelovanju gradana u odlucivanju

U uvodnom dijelu Europske povelje o lokalnoj samoupravi® (Strasbourg,
1985) izmedu ostalog stoji da su lokalne jedinice jedan od glavnih te-

4 Izviestaj o stanju uceséa gradana u odlucivanju u BiH za 2011. godinu, Centri civilnih
inicijativa, Banja Luka, 2012.

5 Prema podatcima Sredi§njeg izbornog povjerenstva 2004., na izbore je izislo svega
46,80%, 2006. 55,31%, 2008. 55,28% i 2010. na izbore je izislo 56,28% gradana. (www.
izbori.ba/Opci-Izbori-2010/Osnovnelnformacije-Izbori2010/Documents/Uporedni_poka-
zatelji_odrzanih_izbora_2002-2010.pdf, 20. 9. 2011.).

6 http://conventions.coe.int/T; reaty/EN/Treaties/PDF/Croatian/122-Croatian.pdf
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melja svakog demokratskog sustava i da je pravo gradana da sudjeluju u
upravljanju javnim poslovima jedno od demokratskih nacela koja su za-
jednicka svim drzavama ¢lanicama Vijeca Europe potpisnicama Povelje.
U ¢lanku 3. Povelje pod lokalnom samoupravom se podrazumijeva pravo
i moguénost lokalnih jedinica da, u okvirima odredenim zakonom, ure-
duju i upravljaju, uz vlastitu odgovornost i u interesu lokalnog pucanstva,
bitnim dijelom javnih poslova i da ée se to pravo provoditi preko vijeca ili
skupstina sastavljenih od ¢lanova izabranih na slobodnim i neposrednim
izborima, tajnim glasovanjem na temelju opéeg i jednakog birackog prava.
Ta tijela mogu imati izvr$na tijela koja su im odgovorna. Ova odredba ne
moZe se ni na koji na¢in smatrati ograni¢avaju¢om u odnosu na primjenu
zborova gradana, referenduma ili drugog oblika neposrednog sudjelovanja
gradana tamo gdje je to dopusteno zakonom.

U ¢lanku 4. i stavcima 4., 5. i 6. jasno je odredeno da poslovi i odredene
nadleznosti koje su povjerene lokalnim jedinicama moraju biti, u pravilu,
potpuni i cjeloviti i njihovo obavljanje ne smije biti onemoguéeno ili ogra-
ni¢eno od neke druge sredidnje ili regionalne vlasti, osim kada to dopusta
zakon. U slucaju kada sredi¥nja ili regionalna vlast prenese ovlasti na lo-
kalne jedinice, one ¢e, koliko je to moguée, slobodno prilagoditi njihovu
primjenu lokalnim uvjetima. Lokalne jedinice ¢e se, koliko je to mogu-
e, pravovremeno, na odgovarajuéi nacin, pitati za misljenje u postupku
pripremanja i dono3enja odluka koje ih se neposredno ti¢u. Clankom 5.
Povelje otvorena je moguénost neposrednog odlucivanja gradana referen-
dumom, tamo gdje to zakon omogucuje, kada se radi o promjeni lokalnog
podrugja jedinice lokalne samouprave.

»Sama Europska povelja o lokalnoj samoupravi sadrzi vise principa na
kojima se temelji ustavna i zakonska pozicija lokalnih tijela vlasti i njiho-
va odgovornost u ostvarivanju zajednickih interesa gradana u lokalnim
zajednicama. Potrebno je podvudi princip supsidijarnosti koji, na teme-
lju Europske povelje o lokalnoj samoupravi, ustanovljava primarnu pozi-
ciju nizih u odnosu na vise razine vlasti i vr§enju javnih poslova u drzavi.«
(Pejanovié, Sadikovié, 2010: 84) »Princip supsidijarnosti podrazumijeva
i obvezu visih razina vlasti da pruzi pomo¢ nizim razinama vlasti, ukoliko
nije u stanju samostalno obaviti odreden javni posao.« (Ibid., str. 24)

Pored Europske povelje o lokalnoj samoupravi, kao prvog medunarodnog
ugovora koji je definirao pravo gradana na sudjelovanje u upravljanju jav-
nim poslovima u lokalnoj samoupravi, koju su prihvatile sve ¢lanice Vijeca
Europe, promociji sudjelovanja gradana u lokalnoj samoupravi posebno je
pridonio Odbor ministara Vije¢a Europe s Preporukom (2001) 19 o su-
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djelovanju gradana u javnom Zivotu na lokalnoj razini. Pored te preporuke
vrijedno je i istaknuti: Preporuku (1996)2 o referendumu i narodnoj ini-
cijativi na razini lokalnih zajednica, Preporuku (1998)12 o nadzoru akcija
lokalnih vlasti i Preporuku (2004)11 o pravnim, operativnim i tehni¢kim
normama elektronic¢kog glasovanja i Preporuku 1704 (2005) — »Referen-
dumi: ka dobrim praksama u Europi«.

3.2. Ustavni i zakonsko-pravni okvir za sudjelovanje
gradana u procesu donosenja odluka

U Ustavu Bosne i Hercegovine” kao najvisem pravnom aktu drzave nema
posebnih poglavlja o sudjelovanju gradana u procesu donosenja odludi-
vanja. U nekoliko ¢lanaka (¢lanci 1., IV., V...) Ustava spominju se izbori
kao jedan od posrednih nacina sudjelovanje gradana u odlucivanju. Ustav
Bosne i Hercegovine ne predvida oblike neposrednog sudjelovanja grada-
na u odlucivanju.

Ustavno uredenje Republike Srpske temelji se na lokalnoj samoupravi
(¢lanak 5. poglavlje 1. Ustava Republike Srpske®). U poglavlju VI. ¢lanku
2. stavku 1. Ustava Federacije Bosne i Hercegovine® stoji da se u opéini
ostvaruje lokalna samouprava. Temeljem ¢lanka 70. poglavlja V. Ustava
Republike Srpske, Narodna skupstina izmedu ostalog ima nadleZznost ras-
pisivanja republi¢ckog referenduma, a temeljem ¢lanka 77. istog poglav-
lja, »Narodna skupstina moze odluciti da o pojedinim pitanjima iz svoje
nadleZnosti odluku donese nakon prethodnog izjainjavanja gradana na
referendumu.« Narodna skupstina Republike Srpske donijela je Zakon o
referendumu i gradanskoj inicijativi Republike Srpske.'® U Ustavu Fede-
racije Bosne i Hercegovine nije posebno regulirano pitanje raspisivanja
referenduma, a ne postoji niti Zakon o referendumu. Clanak 76. Ustava
Republike Srpske, koji je zamijenjen Amandmanom XXXVIII, glasi: »Pra-
vo predlaganja zakona, drugih propisa i opéih akata imaju predsjednik Re-

7 Anex 4 — Ustav Bosne i Hercegovine, 1995. http://www.oscebih.org/dejtonski_
mirovni_sporazum/HR/annex4.htm, 20. 10. 2011.

8 Ustav Republike Srpske, Sluzbeni glasnik Republike Srpske 3/92, 6/92, 8/92, 15/92,
19/92.

9 Ustav Federacije Bosne i Hercegovine, Sluzbene novine Federacije Bosne i Herce-
govine 1/94, 13/97, 16/02, 22/02, 52/02, 18/03, 63/03 i 20/04.

10" Zakon o referendumu i gradanskoj inicijativi Republike Srpske, Sluzbeni glasnik
Republike Srpske 42/10.
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publike, Vlada, svaki narodni zastupnik ili najmanje 3.000 biraca.« Ovim
amandmanom odreden je broj gradana koji moZe predloziti Narodnoj
skupstini Republike Srpske donoSenje odredenog akta iz njene nadlez-
nostt.

Ustav Federacije Bosne i Hercegovine i Ustav Republike Srpske svojim
gradanima garantiraju slobodu misljenja i izrazavanja (poglavlje II. ¢la-
nak 25. Ustava Republike Srpske i poglavlje II. pod A. ¢lanak 2. stavak 1.
Ustava Federacije Bosne i Hercegovine) i slobodu udruzivanja (poglavlje
I1. ¢lanak 31. Ustava Republike Srpske i poglavlje II. pod A. ¢lanak 2.
stavak 1. Ustava Federacije Bosne i Hercegovine). Prema ¢lanku 33. I1.
poglavlja Ustava Republike Srpske, »Gradani imaju pravo da ucestvuju
u obavljanju javnih poslova i da pod jednakim uslovima budu primljeni u
javnu sluzbu.«, a prema Ustavu Federacije Bosne i Hercegovine, poglavlje
I1. pod A. ¢lanak 2. stavak b), gradani uzivaju pravo da sudjeluju u javnim
poslovima. Pravo na slobodne izbore regulirano je u poglavlju II. ¢lanku
29. Ustava Republike Srpske i poglavlju II. pod A. ¢lanku 2. stavku b)
Ustava Federacije Bosne i Hercegovine.

Uredbom!! o pravilima za sudjelovanje zainteresirane javnosti u postupku
pripreme federalnih pravnih propisa i akata ureduju se pravila za postu-
panje Vlade Federacije Bosne i Hercegovine, federalnih ministarstava, fe-
deralnih uprava i federalnih upravnih organizacija u pripremi prednacrta/
nacrta/prijedloga zakona, strategija, programa i drugih akata koje donose
ili predlazu federalna tijela i Vlada, a u cilju osiguravanja sudjelovanja za-
interesirane javnosti. Clankom 9. Uredbe obvezuju se federalna minis-
tarstva, uprava i upravne organizacije da nakon utvrdivanja teksta pravnog
propisa i drugog akta od interesa za javnost te tekstove postave na svoju
internetsku stranicu uz pruZanje moguénosti za dostavu komentara pu-
tem interneta i pozovu na dostavu komentara, obavjestavanjem onih koji
su na popisu institucije za konsultacije, uz slanje informacija o tome kako
mogu do¢i do primjerka pravnog propisa ili drugog akta.

Prema Ustavu Unsko-sanskog kantona®? (jednom od deset kantona/zupa-
nija u Federaciji Bosne i Hercegovine), poglavlje VI. ¢lanak 2. stavak 1.,
»U opdini se ostvaruje lokalna samouprava«, a prema stavku 2., »Lokalna
samouprava ostvaruje se u opéinama obavljanjem ovlastenja utvrdenim

1" Uredba o pravilima za sudjelovanje zainteresirane javnosti u postupku pripreme
federalnih pravnih propisa i drugih akata, Sluzbene novine FBiH 51/12.

12" Ustav Unsko-sanskog kantona — predisceni tekst, Sluzbeni glasnik Unsko-sanskog
kantona 1/04, 11/04.
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zakonom Kantona, u skladu s ovim Ustavom i prema principima lokalne
samouprave utvrdene federalnim zakonodavstvom.« Na sli¢an nacin de-
finirana je i lokalna samouprava u Ustavu Zupanije zapadnohercegovag-
ke.’® Prema &lanku 56.a stavku 1. Ustava Zupanije zapadnohercegovacke,
»Gradanima se jamci pravo na lokalnu samoupravu«, a prema stavku 2.,
»Lokalna samouprava ostvaruje se u opéini i gradu kao teritorijalnim je-
dinicama lokalne samouprave, obavljanjem nadleznosti utvrdenih ovim
Ustavom, federalnim i Zupanijskim zakonima, te statutom opéine odno-
sno grada.« U opdini se ostvaruje lokalna samouprava i obavljaju poslovi
predvideni ovim Ustavom i oni koje na njih prenese Zupanija ili Federaci-
ja (¢lanak 57. stavak 1. Ustava Zupanije zapadnohercegovacke). Clankom
58. a. Ustava Zupanije zapadnohercegovacke izri¢ito su navedeni nadini
odlucivanja i donosenja odluka u lokalnoj samoupravi, a glasi: »Grada-
ni mogu izravno odluciti o poslovima od interesa i znacenja za lokalno
pucanstvo referendumom i zborom gradana, sukladno zakonu i statutu
opéine ili grada. Gradani imaju pravo podnijeti gradanski poticaj za rjesa-
vanje odredenih pitanja sukladno zakonu. Gradani imaju pravo, sukladno
zakonu 1 statutu opéine ili grada, osnivati i druge oblike mjesne samou-
prave.« Nije objadnjeno koji su to drugi oblici lokalne samouprave. Clan-
kom 62. stavkom 1. Ustava Zupanije zapadnohercegovacke spomenut je i
neposredni izbor buduéih nositelja zakonodavne vlasti i glasi: »Opcinske
vijeénike biraju demokratskim putem biraci na izravnim i tajnim izborima
na cijelom podrud¢ju opéine na nacin utvrden Zakonom.« Ustavom Kan-
tona Sarajevo’ u ¢lanku 4. stavku 2. otvorena je moguénost izja$njavanja
gradana. »U slucaju izmjena teritorija Kantona odvajanjem dijelova teri-
torije radi pripajanja kantonima ili pripajanjem dijelova drugih kantona
ovom Kantonu, Skupstina daje svoje prethodno misljenje, a radi njegove
potvrde moZe zatraziti i li¢no izjaSnjavanje gradana s podru¢ja Kantona
na neki od propisanih nacina.« Clanakom 35. stavkom 1. Ustava Kantona
Sarajevo, isto kao i u Ustavu Unsko-sanskog kantona i Ustavu Zupanije
zapadnohercegovacke, op¢ina je definirana kao jedinica lokalne samou-
prave, a glasi: »Na podru¢ju Kantona obrazuje se vise opéina kao jedinica
lokalne samouprave, sukladno Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi i
zakonu i drugim propisima Federacije.« Prema ustavima navedenih Zupa-

13 Ustav Zupanije Zapadnohercegovatke, Narodne novine Zupanije zapadnoherce-
govacke 1/96, 2/99, 14/00, 17/00, 1/03 i 10/04.

14 Ustav Kantona Sarajevo, Sluzbene novine Kantona Sarajevo 1/96, 2/96, 3/96,
16/97, 14/00, 4/01, 28/04.
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nija’/kantona, nema klju¢nih razlika normativno-pravnog reguliranja sudje-
lovanja gradana u procesu donosenja odluka.

3.3. Zakon o lokalnoj samoupravi

Bosna i Hercegovina ratificirala je 1994. godine Europsku povelju o lokalnoj
samoupravi. Na razini drzave ne postoji zakon o lokalnoj samoupravi, veé su
ti zakoni donijeti u okviru entiteta Republike Srpske i Federacije Bosne i Her-
cegovine, kao i u Zupanijama/kantonima u Federaciji Bosne i Hercegovine.

Prema Zakonu o nacelima lokalne samouprave u Federaciji Bosne i Her-
cegovine'® i Zakonu o lokalnoj samoupravi Republike Srpske,'® lokalna
samouprava se ostvaruje u opcini i gradu, a izvravaju je gradani i tijela
jedinica lokalne samouprave. Tim se zakonima izmedu ostalog ureduju pi-
tanja izravnog sudjelovanje gradana u odlu¢ivanju, nadzora nad radom tije-
la jedinica lokalne samouprave, javnosti rada, odnosa i suradnje federalnih
i kantonalnih/zupanijskih vlasti i jedinica lokalne samouprave. Poglavlje X.
(od ¢lanka 98. do ¢lanka 105.) Zakona o lokalnoj samoupravi Republike
Srpske i poglavlje IX. (od ¢lanka 43. do ¢lanka 46.) Zakona o nalelima lo-
kalne samouprave u Federaciji Bosne i Hercegovine posvecéeni su izravnom
(neposrednom) sudjelovanju gradana u odlucivanju u jedinicama lokalne
samouprave. Gradani izravno odlu¢uju o pitanjima iz nadleZnosti tijela je-
dinica lokalne samouprave putem referenduma, mjesnoga zbora gradana i
drugih oblika izravnog sudjelovanja. Svoje prijedloge gradani podnose pu-
tem gradanske inicijative, udruge gradana, nevladinih organizacija, kao i na
druge nacine utvrdene zakonom i statutima jedinica lokalne samouprave.
Clanak 45. Zakona o nacelima lokalne samouprave u Federaciji Bosne i
Hercegovine propisuje broj od maksimalno 5% ukupnoga broja gradana
upisanih u biracki popis koji je potreban da se tijelu jedinice lokalne samou-
prave podnese inicijativa za dono3enje odredenoga akta ili rjesavanje odre-
denoga pitanja iz njegovoga djelokruga, dok je prema ¢lanku 104. Zakona
o lokalnoj samoupravi Republike Srpske za podnoSenje inicijative gradana
potrebno od 5 do 7% ukupnoga broja gradana upisanih u biracki popis.

U sklopu poglavlja X. pod 1. (od ¢lanka 106. do ¢lanka 109.) Zakona o lo-
kalnoj samoupravi Republike Srpske i poglavlja VI. (od ¢lanka 24. do ¢lan-

15 Zakon o nacelima lokalne samouprave u Federaciji Bosne i Hercegovine, Sluzbene
novine Federacije Bosne i Hercegovine 49/06.

16 Zakon o lokalnoj samoupravi Republike Srpske, Sluzbeni glasnik Republike Srpske
101/04.
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ka 32.) Zakona o nacelima lokalne samouprave u Federaciji Bosne i Her-
cegovine propisuju se nadini organiziranja i odluc¢ivanja gradana putem
mjesne zajednice kao mjesta organiziranja mjesne samouprave. Prema
Clanku 24. stavku 1. Zakona o nacelima lokalne samouprave u Federaciji
Bosne i Hercegovine, »Mjesna samouprava u jedinici lokalne samouprave
ostvaruje se u mjesnoj zajednici kao obveznom obliku mjesne samouprave
koju osniva vijece, te gradskim &etvrtima i drugim oblicima mjesne sa-
mouprave, sukladno statutu jedinice lokalne samouprave, a ¢lanak 106.
Zakona o lokalnoj samoupravi Republike Srpske glasi: »Podrucje jedinice
lokalne samouprave moZe se podijeliti na mjesne zajednice ako je to zas-
novano na prostornim, istorijskim, privrednim ili kulturnim razlozima i
ako je to u interesu stanovnika jedinice lokalne samouprave.« »Iza ovih
zakonskih rjesenja stoji razli¢ito shvacanje mjesne samouprave i razlicit
odnos prema mjesnim zajednicama. Moglo bi se reéi da ¢e zakonodavac
koji zeli da razvije lokalnu demokraciju i uklju¢i gradane u kreiranje lo-
kalne politike ugraditi mjesne zajednice u samu institucionalnu strukturu
opéine, zakonodavcu koji lokalnu samoupravu shvaca kao besprijekorno
funkcioniranje lokalnih tijela vlasti bez neposrednog sudjelovanja gradana
— mjesne zajednice nisu nuzno potrebne da bi sustav funkcionirao. Bez
obzira na razli¢ita zakonska rjeSenja, mjesne zajednice postoje u vedini
opdina, vjerojatno zato $to su se u prethodnom, socijalistickom, periodu
pokazale kao korisne i vitalne institucije na koje je narod veé naviknuo, pa
bi ih iz tih razloga bilo nepopularno ukidati.« (Zlokapa, 2008: 115).

3.4. Statuti op¢ina i mjesnih zajednica

Temeljni normativno-pravni akt opéine je statut kojim se izmedu ostalog
ureduju pitanja ostvarivanja i zastite ljudskih prava i temeljnih sloboda,
samoupravni djelokrug opéine, medusobni odnos tijela vlasti, mjesna sa-
mouprava, izravno sudjelovanje gradana u odlucivanju u lokalnoj samou-
pravi, suradnja s drugim jedinicama lokalne samouprave, propisi i drugi
akti, javnost rada, kao i druga pitanja vazna za ustrojstvo i rad opéine.

Prema ¢lanku 45. Statuta'” opéine Gorazde,'® »Mjesna samouprava ostva-
ruje se u mjesnim zajednicama kao obaveznom obliku mjesne samoupra-

17" Statut op¢ine Gorazde, Sluzbene novine Bosansko-podrinjskog kantona Gorazde
13/07, http://www.gorazde.ba/dokumenti/statut.pdf, 9. 9. 2011.

18 Izabrana je opéina Gorazde jer se prema broju stanovnika (32.000) moze svrstati
u prosje¢nu opéinu u FBiH.
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ve.« Mjesna samouprava podrazumijeva pravo gradana da izravno sudjelu-
ju u odlutivanju o odredenim lokalnim poslovima koji neposredno utje¢u
na njihov svakodnevni Zivot i rad. »Organi mjesne zajednice su: Savjet
mjesne zajednice i Zbor gradana mjesne zajednice« (¢lanak 56.). Prema
&lanku 53. istog Statuta, »Gradani u mjesnoj zajednici kroz organe mjes-
ne zajednice odlu€uju o poslovima znacajnim za Zivot i rad na podrudju
mjesne zajednice, utvrdene zakonom, ovim Statutom i Statutom mjesne
zajednice.« Temeljem &lanka 66. Statuta opcine Gorazde, »Gradani na
teritoriji opéine mogu neposredno da ucestvuju u odlucivanju o lokalnim
poslovima iz samoupravnog djelokruga Op¢ine: referendumom, mjesnim
zborovima gradana, gradanskom inicijativom i drugim oblicima.« »Prijed-
log za raspisivanje referenduma mogu podnijeti: jedna treéina vije¢nika
Opéinskog vijeca, opéinski nalelnik, jedna trec¢ina mjesnih zajednica.«
(Clanak 68.) Temeljem ¢lanka 70. Statuta, »Gradani na mjesnom zboru
mogu inicirati i organizovanje poslova koji neposredno uti¢u na svakod-
nevne potrebe Zivota i rada gradana kao $to su: izgradnja i odrzavanje pu-
tova, kanalizacije, vodovoda i drugih komunalnih potreba i infrastrukture,
uredenje naselja, izgradnja i uredenje parkova, djecjih igralista, sportskih
i drugih objekata, zastita okolisa i sli¢no. Prema ¢lanku 71. istog Satuta,
Op¢insko vijee mora razmotriti gradansku inicijativu koju je svojim pot-
pisom podrzalo najmanje 3% biraca upisanih u biracki spisak, §to prije, a
najkasnije u roku od 60 dana.

Prema ¢lanku 72. Statuta!® opéine Samac,? oblici neposrednog sudjelo-
vanja gradana u lokalnoj samoupravi jesu: referendum, zbor gradana, gra-
danska inicijativa, mjesna zajednica, paneli gradana i drugi oblici koji
nisu zakonom zabranjeni. Clancima 73., 74. i 75. reguliraju se uvjeti i
nacin raspisivanja referenduma. Odluka na referendumu smatra se do-
nesenom ako za nju glasuje veéina ukupnog broja upisanih biraca. Pri-
jedlog za raspisivanje referenduma moze podnijeti necelnik, predsjednik
Skupstine opéine, jedna tre¢ina odbornika u Skupstini opéine, 7% broja
bira¢a od ukupnog broja glasaca, a za mjesnu zajednicu prijedlog za
raspisivanje referenduma moze podnijeti 33% biraca od ukupnog broja
glasaca. Clancima 76. i 77. propisuju se uvjeti i na¢ini sazivanja zbora
gradana i pokretanja gradanske inicijative. Za razliku od opéine Gorazde

19 Statut opstine Samac, Sluzbeni glasnik opstine Samac 4/05 i 9/07 http:/www.op-
stinasamac.org/images/dokumenta/akti_skupstine/STATUT_OPSTINE_SAMAC.pdf, 21.
8.2012.

20 Tzabrana je opéina Samac jer se prema broju stanovnika (23.399) moze svrstati u
prosjednu opéinu u Republici Srpskoj.
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(FBiH), ¢lankom 78. Statuta opcine Samac (RS) propisano je da op-
¢inska tijela uprave osiguravaju javnu raspravu o nacrtu Statuta, nacrtu
odluke o proralunu opdine, o odlukama o promjeni teritorijalne orga-
nizacije opéine, odnosno mjesne zajednice i drugim aktima utvrdenim
zakonom i Statutom opéine.

Statutom mjesne zajednice izmedu ostalog ureduje se djelokrug rada
mjesne zajednice, njena organizacija, tijela i njihova prava i duZnosti, jav-
nost rada i druga pitanja od znacaja za rad mjesne zajednice i Zivot gra-
dana u njoj. Prema ¢lanku 13. Statuta mjesne zajednice Grad 1?! (op¢ina
Livno),” »Tijela mjesne zajednice sukladno zakonu i Statutu su: Vijece
mjesne zajednice i Zbor gradana mjesne zajednice.« Clankom 18. sta-
vkom 1. propisan je nadin izbora ¢lanova vije¢a mjesne zajednice — biraju
se neposrednim tajnim glasovanjem, a &lankom 23. stavkom 1. definiran
je zbor gradana kao tijelo konzultiranja i oblik izravnog sudjelovanja u
odlu¢ivanju u lokalnim poslovima.

3.5. Strategija partnerstva lokalne samouprave
s gradanima

Strategijom partnerstva® tijela lokalne samouprave i gradana omogucuje
se institucionalizacija partnerstva izmedu lokalne samouprave i gradan-
skog drustva koje Cine gradani pojedinci, interesne skupine gradana,
udruge gradana i mjesne zajednice. Strategija definira aktivnosti u part-
nerstvu, a njenim usvajanjem i provodenjem lokalna uprava iskazuje pre-
danost podupiranju poveéanog sudjelovanja gradana u odlucivanju. Svrha
strategije partnerstva je stvaranje okruZenja i davanje smjernica za sudje-
lovanje gradana u upravljanju, odluc¢ivanju i rje$avanju pitanja koja su u
njihovom i opéem interesu. Mehanizmi za proces partnerstva, odnosno
za zajednicku identifikaciju problema, mogu biti sve vrste javnih skupova
(zborovi gradana, javne rasprave, neformalni susreti s gradanima), inici-
jative mjesnih zajednica, gradanske inicijative, koordinacijski sastanci s
grupama gradana i sl. Moguéi mehanizmi za zajednicku izradu akcijskog
plana najcescée su zajednicka povjerenstva, mjesovite radne skupine po po-

21 Statut mjesne zajednice Grad 1, opéina Livno, 2010.

22 Statut mjesne zajednice Grad iz opéine Livno jedan je od rijetkih statuta mjesnih
zajednica koji je bio dostupan, stoga je izabran kao primjer.

23 Strategija partnerstva lokalne samouprave s gradanima, Sluzbeni glasnik opé¢ine
Siroki Brijeg 2/08.
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jedinim temama (nakon identificiranja problema), koordinacijski sastanci
sa zaineteresiranim skupinama i sli¢ni, konkretnoj situaciji prikladni me-
hanizmi. Zajednicka provedba akcijskog plana moguca je na razne nacine,
prije svega sudjelovanjem samih gradana ili grupa gradana u financiranju
i provedbi projekta, koristenjem stru¢nih i fizickih kapaciteta, sudjelova-
njem u raznim odborima i provedbenim tijelima te koristenjem drugih
resursa. Strategiju partnerstva istovjetnog sadrzaja usvojilo je 70 opéina u
Bosni i Hercegovini u sklopu OESS-ovog projekta »Ugovor«.

4. Zakljucak

Prema entitetskim zakonima o lokalnoj samoupravi (Zakon o nacelima
lokalne samouprave u Federaciji Bosne i Hercegovine i Zakon o lokal-
noj samoupravi Republike Srpske) koji reguliraju sudjelovanje gradana u
procesu donosenja odluka, na¢ini neposrednog odlu¢ivanja u jedinicama
lokalne samouprave su referendum, zbor gradana, gradanske inicijative
i drugi oblici izravnoga sudjelovanja. Ipak postoje dvije klju¢ne razlike
tih dvaju zakona: u broju gradana upisanih u biracki popis potrebnih da
se tijelu jedinice lokalne samouprave podnese inicijativa za donoSenje
odredenog akta ili rjeSavanje odredenog pitanja iz njegovoga djelokru-
ga — koji u Federaciji Bosne i Hercegovine iznosi do 5%, a u Republici
Srpskoj od 5 do 7% ukupnoga broja gradana upisanih u biracki popis, a
druga klju¢na razlika je da se u Federaciji Bosne i Hercegovine mjesna
samouprava u jedinici lokalne samouprave ostvaruje u mjesnoj zajedni-
ci kao obveznom obliku mjesne samouprave, dok u Republici Srpskoj
to nije obveza. Prema analiziranim ustavima Zupanija/kantona, nema
kljuénih razlika normativno-pravnog reguliranja sudjelovanja gradana u
procesu donosenja odluka.

Ipak, statuti opéina i statuti mjesnih zajednica, kao osnovni normativ-
no-pravni akti jedinica lokalne samouprave, na najjasniji nac¢in reguliraju
nacine neposrednog sudjelovanja gradana u opéini odnosno mjesnoj za-
jednici. Strategijom partnerstva tijela lokalne samouprave s gradanima,
koju posjeduje nesto manje od polovice opéina u Bosni i Hercegovini,
omogucuje se institucionalizacija partnerstva izmedu lokalne samouprave
i gradana te njenim provodenjem lokalna samouprava iskazuje predanost
podupiranju veéeg sudjelovanja gradana u odlucivanju.

Uredbom o pravilima za sudjelovanje zainteresirane javnosti u postupku
pripreme federalnih pravnih propisa i akata ureduju se pravila za postu-
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panje Vlade Federacije Bosne i Hercegovine, federalnih ministarstava, fe-
deralnih uprava i federalnih upravnih organizacija u pripremi prednacrta/
nacrta/prijedloga zakona, strategija, programa i drugih akata koje donose
ili predlazu federalna tijela i Vlada, a u cilju osiguravanja sudjelovanja za-
interesirane javnosti. Takav ili slican dokument trebalo bi izraditi i usvojiti
i na razini lokalne samouprave, i njime bi se tijela lokalne samouprave
obvezala na organiziranje javnih rasprava, postavljanje prijedloga strate-
gija, urbanisti¢kih planova, infrastrukturnih projekta i drugih akata koji
predlazu opdinske/gradske sluzbe, grado/nacelnik i druga tijela lokalne
samouprave s ciljem sudjelovanja gradana na svoju internetsku stranicu,
ali i obavjestavanje javnosti o prijedlogu akata koji predlazu lokalna tijela
lokalne samouprave putem lokalnih medija.

Analiziraju¢i zakonske i normativno-pravne akte o odlu¢ivanju gradana, a
u prvom redu zahvaljujuéi sloZzenom ustroju Bosne i Hercegovine, utvrde-
ne su brojne razli¢itosti, nedostatci i nedorecenosti pravnih akata u od-
lu¢ivanju na lokalnoj razini, ali i na razini kantona/zupanija u Federaciji
Bosne i Hercegovine i entiteta. Stoga je potrebno, osim donosenja zakona
o referendumu na entitetskoj razini (i drzavnoj), izmijeniti i uskladiti i
ostale normativno-pravne akte koji reguliraju pitanja sudjelovanja gradana
u odlucivanju, i to: entitetske i Zupanijske/kantonalne ustave, zakon o lo-
kalnoj samoupravi na entitetskoj i Zupanijskoj/kantonalnoj razini, statute
opé¢ina i mjesnih zajednica, ali i donijeti zaklju¢ak (uredbu) o pravilima za
sudjelovanju gradana na lokalnoj razini, i za jednice lokalne samouprave
koje to nisu ucinile da izrade i usvoje Strategiju partnerstva tijela lokalne
samouprave s gradanima.
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CITIZENS’ PARTICIPATION IN LOCAL SELF-GOVERNMENT
IN BOSNIA AND HERZEGOVINA

Summary

Citizens’ participation in decision-making process is a civil right that citizens
consume at all government levels, either directly or indirectly. Citizens’ parti-
cipation is regulated by the Constitutions (at the state, entity, and cantonal
levels), as well as by the laws on local self-government and by the statute, which
is the basic normative legal act of local self-government units. Although legal
regulation of citizens’ participation has been barmonised with the European
Charter of Local Self-Government, an analysis of legislation concerning citi-
zens’ participation has shown numerous differences, deficiencies, and unfinished
solutions in the regulations at the municipal and sub-municipal levels, as well as
at the entity and cantonal levels of the Federation of Bosnia and Herzegovina,
primarily due to the complex organisation of Bosnia and Herzegovina. What
is necessary is to adopt the Law of Referendum at the entity (and state) level,
and to amend and harmonise other regulations related to citizens’ participati-
on — entity and cantonal Constitutions, the Law on Local Self-Government at
the entity and cantonal levels, and municipal and sub-municipal statutes. It is
also necessary to adopt the Regulation of the Rules of Citizens’ Participation
at the Local Level. Local self-government units must develop and adopt their
partnership strategies for cooperation with local citizens.

Key words: municipality, law, decision-making, citizens’ participation, local
self-government, Bosnia and Herzegovina
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