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Sazetak Kraca teorijska rasprava o kritikama koje se instituciji neposrednog izbora na-
Celnika upucuju temeljem karakteristika kulture i tradicije, predvidivih problema proved-
be i dvojbenih ucinaka nastavljena je komparativnom analizom lokalnih politi¢kih susta-
va u zemljama nastalima na podrucju bivse Jugoslavije. Posebna je pozornost posvecena
neposrednom izboru nacelnika u Bosni i Hercegovini, Crnoj Gori, Kosovu, Makedoniji i Slo-
veniji. Dok Hrvatska uvodi takav izbor lokalnog izvrénog duznosnika od 2009, u Srbiji je
institucija opstala samo jedan mandat (2004-2008). Empirijskom provjerom pet hipoteza
o stavovima nacelnika te o ulozi tradicije i kulture javnog sektora uglavnom je potvrdeno
da nema znacajnijih razlika u stavovima i stilu vodenja nacelnika, bez obzira na to kako
su birani, vjerojatno u znacajnom dijelu upravo zbog sli¢ne tradicije lokalnog upravljanja
i kulture javnog sektora. Modernizacijska i menadZerska kultura na lokalnoj razini tek se
nazire, dok su osnove za zaklju¢ak o konsolidiranju demokratskih lokalnih institucija ipak
cvrsce.

Kljucne rijeci neposredni izbor nacelnika - bivia Jugoslavija, lokalna samouprava, lo-
kalne politicke institucije, lokalno upravljanje (governance), kultura javnog sektora, tradi-
cija lokalne samouprave, modernizacija

" Prikazani rezultati proizasli su iz znanstvenog projekta “Europeizacija hrvatske javne uprave: utje-
caj na razvoj i nacionalni identitet” provedenog uz potporu Ministarstva znanosti, obrazovanja i
Sporta RH.

Neki dijelovi ove studije bit ¢e objavljeni u: Kopri¢, 2009a tijekom 2009. godine.

©
=
S
©
S
=
[]
=
[}
©
©
X
=
©
[
©
=
<
X
[e]
4




©
S
(=)
o
©
>
=
>n
>
2
°
o
o)
e
>
S
o
=
©
o
o
o)
=
wv
2
©
>
2
ac
©
c
<<

I. Uvod - neposredno biranje
nacelnika kao stvarni lijek ili
panaceja

U Sirem tranzicijskom kontekstu u
zemljama na podrudju bivse Jugoslavi-
je, koji karakterizira potraga za novim,
demokrati¢nijim i uc¢inkovitijim javnim
institucijama, u tijeku je posebna raspra-
va o ulozi lokalnih izvr$nih tijela (vidi
npr. Podolnjak, 2007; Kopri¢, 2006; To-
dorovski, 2002; Pejanovi¢, 2002; Smi-
dovnik, 1995: 252-255). Neposredno,
izravno biranje lokalnih nacelnika jedna
je od ideja koja dobiva veliku pozornost
i u akademskoj zajednici i u politi¢koj
praksi. Cini se da se izravni izbori nacel-
nika smatraju svojevrsnom panacejom,
univerzalnim lijekom za sve bolesti pri-
licno nezdravog politicko-upravnog su-
stava (governance system).

Premda mnogi teoreticari kritizira-
ju institut izravnog biranja nacelnika,
politi¢ari i gradani snazno ga podrza-
vaju. Cini se da su gradani zainteresira-
ni za njegovo uvodenje osobito u onim
zemljama koje imaju dugu tradiciju bi-
ranja izvr$nih tijela od strane predstav-
nickih tijela, kao $to je u Hrvatskoj i Sr-
biji.

Kritike se zasnivaju na $irim dru-
$tvenim i povijesnim okolnostima u ze-
mljama regije, na mogudéim pitanjima
i problemima vezanim uz provodenje
izravnih izbora i na tipi¢nim ucincima
novog instituta.

a) Kultura i tradicija. Glavna okol-
nost u vedini zemalja na teritoriju biv-
$e Jugoslavije jest naslijedena autoritar-
na drustvena, politicka i administrativna
kultura (za Hrvatsku v. Kopri¢, 2004).
Autoritarna kultura temelji se na kombi-
naciji poslusnosti (vidim tijelima, funk-
cionarima, pa ¢ak i vlastitoj politi¢koj
stranci) i naredivanja (hijerarhija, stroga

disciplina itd.).! Moglo bi se o¢ekivati da
¢e izravni izbori nacelnike u¢initi manje
ovisnima o rukovodeéim tijelima njiho-
vih politickih stranaka. Imat ce jaci le-
gitimitet u odnosima s tijelima sredi$nje
drzave i samostalniji polozaj u odnosima
s lokalnim predstavnickim tijelima. No,
s druge strane, oni nacelnici koji imaju
ve¢u mo¢ mogli bi pridonijeti obnavlja-
nju autoritarne kulture insistiranjem na
disciplini i hijerarhiji u lokalnoj izvr$noj
vlasti, lokalnoj upravi te javnim ustano-
vama i sluzbama. Ta se okolnost ne moze
ocijeniti pozitivno s aspekta demokrat-
skih politickih vrijednosti. Istovreme-
no bi se moglo tvrditi da potpora koju
izravno biranje nacelnika ima u $iroj
javnosti logi¢no proizlazi iz autoritarne
kulture - upravo iz tog razloga gradani
osjecaju da im trebaju jaki vode. Medu-
tim pozitivan stav prema uvodenju ne-
posrednih izbora temelji se i na nezado-
voljstvu postojec¢im lokalnim politi¢kim
sustavom (koji u nekoj mjeri nalikuje na
parlamentarni sustav na sredi$njoj dr-
zavnoj razini) te njegovim funkcionira-
njem (Kopri¢, 2007: 345).

b) Problemi provedbe. Sama proved-
ba neposrednog biranja nacelnika otva-
ra pitanja poput kvalitete kandidata, iz-
bornog postupka i troskova, odaziva
biraca itd. Moglo bi se predvidjeti da ¢e
vedina kandidata ipak biti ¢lanovi poli-
tickih stranaka, barem u ve¢im jedinica-
ma lokalne samouprave, te da ¢e u nekoj
mjeri biti pod utjecajem vlastitih poli-
tickih stranaka.” Kandidatura bi se mo-

' O Sest razlicitih tipova kulture (legalisticka,
birokratska, participativna, autoritarna, po-
duzetnic¢ka i menadzerska) vise u: Koprié,
1999: 281-289.

Istrazivanja u drugim europskim zemljama
pokazuju da neposredni izbor nacelnika po-
vecava udio nacelnika koji nisu ¢lanovi po-



gla ocekivati i od poslovnih ljudi koji su
se nedavno obogatili, popularnih bivs$ih
sportasa ili pjevaca.’ Nezavisni kandidati
mogli bi imati brojne probleme tijekom
izbornog postupka - od financijskih pa
do onih vezanih uz pristup medijima.
Uslijed toga moglo bi se dogoditi da ne
bude znacajnijeg poboljSanja u kvaliteti
takvih, neposredno izabranih nacelnika.

Izborni postupak mogao bi postati
preskup i prezahtjevan, osobito u malim
jedinicama lokalne samouprave. Treba
napomenuti da u nekim zemljama re-
gije, npr. u Sloveniji i Hrvatskoj, posto-
ji mnostvo malih lokalnih jedinica.* Cini
se da bi troskovi lako mogli premasiti
ocekivane nove i pozitivne udinke izrav-
nog biranja nacelnika upravo u malim
jedinicama. Dodatni troskovi postupka

litickih stranaka, ali ne dovodi do znatnijeg
opadanja utjecaja politickih stranaka u lo-
kalnim jedinicama. Sto je jedinica veca, to je
$ansa za izbor nezavisnih kandidata manja,
a utjecaj stranaka ve¢i (Fallend et al., 2006:
267).

Ustvari, znatan broj njih doista ve¢ sudjeluje
u lokalnim politi¢kim arenama u regiji.

U Sloveniji je bilo 96 op¢ina (od ukupno 193)
s manje od 5.000 stanovnika (Vlaj, 2001: 202;
Setnikar-Cankar i dr., 2000: 415; Vlaj, 2007:
51). Nedavno je osnovano jo$ 17 novih op-
¢ina, pa je tako ukupan broj slovenskih opdi-
na povecan na 210 (Lavtar, 2007: 220). U Hr-
vatskoj je situacija slina: godine 2003. bilo
je 359 op¢ina (od ukupno 426) i 15 gradova
(od ukupno 123) s manje od 5.000 stanovni-
ka (Pavi¢, 2006: 229-230). U drugim zemlja-
ma situacija je razli¢ita, naime neke su medu
njima samo transformirale svoje velike op¢i-
ne naslijedene iz ranijeg, socijalisti¢kog raz-
doblja, zadrZavaju¢i manje-vise iste granice
medu lokalnim jedinicama, dok su druge ¢ak
i ujedinjavale svoje op¢ine. Iz tog razloga u
Makedoniji, na primjer, postoji samo 16 op-
¢ina (od ukupno 84) s manje od 5.000 stanov-
nika (*Ministerstvo: 5; Pdmer, 2007: 145) itd.

za izbor gradonacelnika neizbjezni su, a
u jedinicama gdje je potreban drugi krug
glasovanja (kad se trazi apsolutna ve¢ina
glasova) mogli bi se i udvostruciti.

Motivacija za uvodenje neposrednih
izbora nacelnika djelomicno lezi u oce-
kivanju veleg odaziva bira¢a. Medutim,
kako se moze zaklju¢iti iz drugih sluca-
jeva, izravni izbori nisu jako povezani s
veéim odazivom birada (Larsen, 2002).

¢) Utinci. Opcenito govoreci, mo-
tivacija za uvodenje izravnih izbora je
dvostruka. S jedne strane, postoji oceki-
vanje da ¢e izravno birani nacelnici ima-
ti jaci demokratski politicki legitimitet.
S druge strane, moze se ocekivati ¢vrééa
i u¢inkovitija lokalna izvr$na vlast, snaz-
nije politicko vodstvo i izrazeniji me-
nadzerski pristup djelovanju ¢itave lo-
kalne jedinice.®

Neposredni izbor nacelnika otvara
novi kanal za politicki utjecaj biraca, $to
ucvrscuje politicki legitimitet u jedinica-
ma lokalne samouprave i u ¢itavoj zem-
lji. Pored takve simbolitke promjene
mogu se pojaviti paralelna nastojanja da
se ovlasti nacelnika promijene, prosire i
ojac¢aju, kako u odnosu na lokalna pred-
stavnicka tijela tako i u odnosu na sre-
di$nje drzavne vlasti (Larsen, 2002).

Kad se nacelnici biraju izravno i kad
dobivaju nove ovlasti, njihov dosta ¢vrst

* Kao $to Kersting i Vetter ukazuju u naslovu
svoje knjige, cilj je suvremenih reformi lokal-
ne samouprave da popune jaz izmedu demo-
krati¢nosti i u¢inkovitosti (Kersting, Vetter,
2003). No postoji vise razli¢itih tipova lo-
kalne demokracije (Haus, Sweeting, 2006:
153-156). Cini se da se u zemljama stabilne
demokracije teZi$te premjesta s ucinkovito-
sti na (novu) demokratizaciju lokalnih vla-
sti, dok je u tranzicijskim zemljama situaci-
ja nesto drugacija. Sad kad je sustav lokalne
demokracije uspostavljen, efikasnost polako
ulazi u Zariste pozornosti.
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polozaj mogao bi biti osnova za razli¢ite
disfunkcije u jedinicama lokalne samo-
uprave. Blokade bi mogle znatno oteza-
ti lokalne procese odlucivanja, nejasno
razgrani¢enje ovlasti izmedu lokalnih
predstavnickih tijela i nacelnika moglo
bi uzrokovati ogoréene politicke bitke,
nacelnikove inicijative mogle bi se zane-
marivati, oni sami mogli bi pasti u isku-
$enje zloporabe moc¢i, moglo bi do¢i do
zastoja u lokalnom razvoju, a zbog sve-
ga toga nezadovoljstvo gradana moglo
bi porasti (za slovensko iskustvo v. Smi-
dovnik, 1995: 252-255; Plostajner, 2002:
70-71).

Cak i ako ne dode do tih negativ-
nih posljedica, demokratske prednosti
novog kanala politicke komunikacije i
utjecaja mogle bi biti umanjene premje-
$tanjem realne politicke mo¢i s lokalnih
predstavnickih tijela na neposredno iza-
brane nacelnike (Larsen, 2002: 123) ili
neodgovaraju¢om pravnom regulaci-
jom odnosa izmedu lokalnih predstav-
nickih tijela i izravno biranih nacelni-
ka. Jedna od najgorih posljedica mogla
bi biti negativno djelovanje na profesio-
nalizam nacelnika i lokalnog profesio-
nalnog osoblja (sluzbenika lokalnih je-
dinica). Izravni izbor “jakog” nacelnika
moze uzrokovati pad kvalitete lokalnih
sluzbi, nepotizam, dodjeljivanje lokalnih
profesionalnih pozicija vlastitim prista-
$ama, politizaciju, korupciju itd. (Ivani-
Sevi¢, 1987: 173; Plostajner, 2002: 67).

Bez obzira na to jasno je da posto-
je sasvim ozbiljni razlozi za uvodenje
neposrednog izbora nacelnika. S jedne
strane, uc¢inkovitost odlucivanja na lo-
kalnoj razini, bolja koordinacija unutar
lokalnih jedinica, koherentnije lokalne
politike i pobolj$anje lokalnog menadz-
menta i upravljanja neki su od razloga
za davanje jacih ovlasti nacelnicima. S
druge strane, postoje razlozi koji se ticu

demokratizacije politickog sustava: ja-
sno odredenje klju¢ne osobe za grada-
ne lokalne jedinice, mogué¢nost biranja
nacelnika zbog njegovih/njezinih oso-
bina i kvaliteta, otvaranje novog kanala
politickog utjecaja i komunikacije izme-
du takvog nacelnika i gradana, smanjen
utjecaj politi¢kih stranaka itd. Naravno,
te dvije skupine razloga medusobno su
povezane: kad je potrebna mnogo jaca
lokalna egzekutiva, neposredni je izbor
nacelnika rjeSenje za jacanje njihova po-
litickog legitimiteta i potpore gradana.
No, isto tako, postoji samo ograni¢eno
opravdanje za uvodenje neposrednog iz-
bora nacelnika bez Sirenja njegovih ovla-
sti. U tom bi se slu¢aju naime otvorio $i-
rok prostor kritikama.®

Sve u svemu, neposredni izbor nacel-
nika moze se upotrijebiti kao lijek ako
znamo preciznu dijagnozu, nacin lijece-
nja i sve moguce nuspojave takvog lije-
ka.

II. Institucionalno oblikovanje
nacelnika na podrudju bivse
Jugoslavije - komparativna analiza

Velika vedina zemalja na podrudju
bivée Jugoslavije relativno je nedavno
unijela promjene u svoje sustave lokalne
samouprave time $to je uvela neposredni
izbor nacelnika. Slovenija, Bosna i Her-
cegovina, Kosovo, Makedonija i Crna
Gora odabrali su taj put. Srbija je uvela
izravne izbore, a onda se vratila na “sta-
ri” tip lokalnih izvr$nih duznosnika, bi-
ranih od strane lokalnih predstavnic¢kih
tijela. Hrvatska je novi zakon o uvode-
nju neposrednog izbora nacelnika doni-
jela 2007. godine. On ¢e potpuno stupi-

¢ Larsen izvjeStava o kritikama u sli¢cnom slu-
¢aju sazeto prikazanima upotrebom izra-
za “lokalne banana-republike” u Norveskoj
(Larsen, 2002: 125).



ti na snagu s op¢im lokalnim izborima
2009. godine.

Institucionalno oblikovanje nacel-
nika, odnosno drugih lokalnih pojedi-
na¢nih izvr$nih duznosnika (razli¢itog
naziva) pokazujeizvjesne varijacije u raz-
licitim zemljama na podrudju bivée Ju-
goslavije.

Bosna i Hercegovina sastoji se od Fe-
deracije Bosne i Hercegovine (koja ima
10 kantona podijeljenih u 79 op¢ina),
Republike Srpske (62 op¢ine) i Distrikta
Br¢ko (koji je ujedno i opéina) (v. tako-
der Palné Kovécs, 2007: 109-110; Jokay,
2001: 94-98; Pejanovi¢, 2002).

Prvi lokalni izbori nakon rata odrza-
ni su 1997. godine. U oba dijela drzave
bio je primijenjen proporcionalni izbor-
ni sustav. Osim toga ni nacelnici (u Fede-
raciji) ni predsjednici izvr$nih vijeca (u
Republici Srpskoj) nisu bili birani nepo-
sredno, jer je bio kreiran sustav nalik na
parlamentarni - izvr$ne su duZnosnike
birala predstavnicka tijela (Jokay, 2001:
102-105). Prvi izravni izbori odrzani su
u listopadu 2004. u svim dijelovima Bo-
sne i Hercegovine. Republika Srpska pri-
mjenjivala je pravilo relativne veéine sa
samo jednim krugom glasovanja, dok je
Federacija primjenjivala postupak pre-
ferencijalnoga glasovanja. Drugi izravni
izbori nacelnika odrzani su u listopadu
2008, kada je primijenjen vrlo sli¢an iz-
borni postupak u sva tri dijela Bosne i
Hercegovine (relativna veéina glasova u
jednom izbornom krugu).’”

7 U prolje¢e 2008. Vlada Republike Srpske po-
kugala je ponovno uvesti stari nacin biranja
nacelnika od strane lokalnih predstavni¢kih
tijela. Medutim zbog pritiska medunarodne
zajednice i vlastitih gradana odustala je od
tog zakonskog prijedloga. Federacija je novi
Zakon o izboru, prestanku mandata, opozivu
i zamjeni nacelnika op¢ina donijela u travnju

Republika Srpska uvela je izravno bi-
ranje nacelnika Zakonom o lokalnoj sa-
moupravi iz 2004. godine. Mandati vi-
je¢nika i nacelnika traju Cetiri godine.
Postupak opoziva nacelnika reguliran je
Izbornim zakonom. Osim skupstine op-
¢ine kao predstavnickog tijela i nacelni-
ka kao glavnog izvr$nog duznosnika sva-
ka op¢ina ima pravo osnovati nadzorni
odbor s ovlastima vezanim uz financij-
sku kontrolu i kontrolu upravljanja imo-
vinom. Op¢inska skupstina ima ovlasti
donositi statut i lokalne propise, usvaja
proracun i druge planove, razmatra go-
disnje izvjestaje nacelnika, osniva javne
ustanove i javna poduzeca itd. Nacel-
nik predstavlja i zastupa op¢inu, pripre-
ma, predlaze i provodi lokalne politike
i propise, kontrolira uskladenost lokal-
nih propisa sa zakonom, osniva i organi-
zira op¢insku administrativnu sluzbu te
upravlja njome itd.

Zbog velike autonomije kantona,
uklju¢ujuéi i onu zakonodavnu, u Fe-
deraciji Bosne i Hercegovine postoji de-
set razli¢itih sustava lokalne samoupra-
ve. Medutim Federacija regulira osnovu
(zakon iz 1995), odnosno osnovna nace-
la lokalne samouprave (zakon iz 2006).
Federacija je izravno biranje nacelnika
uvela 2004. Zakonom o izravnom izbo-
ru op¢inskih nacelnika. Sadas$nji Zakon
o principima lokalne samouprave, do-
nesen 2006, predvida i izravno biranje
nacelnika. Vijece i nacelnik imaju vrlo
sli¢ne ovlasti kao skupstina i nacelnik u
Republici Srpskoj, ali nacelnik ima i do-
datno ovlastenje da donosi proracun u
slu¢aju blokade od strane vijeca.

Hrvatska je bila najopreznija medu
zemljama na podrudju bivse Jugoslavije

2008. godine. Zakon propisuje prijelaz na re-
lativnu vec¢inu glasova za nacelnike u Federa-
ciji, prema modelu iz Republike Srpske.
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kada se radi o izravnom biranju Zupana,
gradonacelnika i nacelnika. Cini se da i
bez izravnih izbora lokalni izvr$ni duz-
nosnici iz razli¢itih razloga imaju velik
politicki utjecaj i vrlo jaku poziciju. Ra-
sprava o njihovu neposrednom biranju
bila je dugotrajna, a zapocela je na sa-
mom pocetku 2000. Zakon o neposred-
nom izboru donesen je u jesen 2007. (iz-
mijenjen je i dopunjen u jesen 2008), a
stupit ¢e na snagu s lokalnim izborima u
svibnju 2009.

Uz vijece kao predstavnicko tijelo
svaka op¢ina ili grad sada (kao i u ¢ita-
vom periodu od donosenja prvog zakona
o lokalnoj samoupravi krajem 1992) ima
dva izvr$na tijela: op¢inskog nacelnika,
odnosno gradonacelnika i poglavarstvo.
Odnos izmedu predstavnickog tijela i iz-
vrénih tijela u nekoj je mjeri sli¢an par-
lamentarnom. S jedne strane, nacelnici i
drugi ¢lanovi poglavarstva biraju se ve-
¢inom glasova ¢lanova vijeca i politicki
su odgovorni tome tijelu.® S druge stra-
ne, kad vijece odludi izglasati nepovjere-
nje gradonacelniku, odnosno nacelniku
ili cijelom poglavarstvu, tada mora iza-
brati novoga gradonacelnika, odnosno
nacelnika u roku 30 dana. Ako to ne uci-
ni, takvo ¢e se predstavnicko tijelo ras-
pustiti i odrzat ¢e se novi lokalni izbo-
ri. Poglavarstvo ima uobicajene ovlasti,
pripremati, predlagati i provoditi lokal-
ne propise i javne politike, usmjerava-
ti 1 nadzirati lokalna upravna tijela, bri-
nuti se o prihodima, rashodima, stanju
u proracunu te o lokalnoj imovini, ime-
novati procelnike upravnih tijela i sluzbi
na osnovi javnog natjecaja itd. Nacelnik
ima samostalnu ulogu u kontroli zako-

# Gradonacelnici i nacelnici opéina najprije
moraju biti izabrani kao ¢lanovi vijeca, ali ne
mogu u isto vrijeme biti i ¢lanovi predstav-
nic¢kih tijela.

nitosti lokalnih op¢ih akata kao prva in-
stanca s ovla§¢u obustave od primjene
spornog opceg akta.

Nakon prvih demokratskih izbo-
ra 1990. (tada su odrzani i lokalni izbo-
ri) op¢i su lokalni izbori odrzavani Ceti-
ri puta, 1993, 1997, 2001. i 2005. godine.
Izborni sustav mijenjao se Cetiri puta.
Samo su zadnja dva puta (2001. i 2005)
lokalni izbori odrzani prema istim pra-
vilima, punom primjenom proporcio-
nalnog izbornog modela i D'Hondtove
metode izraCunavanja broja mjesta u
lokalnim predstavnickim tijelima (vise
pojedinosti u: IvaniSevi¢ i dr., 2001; Ko-
pri¢, 2003; Kopri¢, 2007).

U skladu s promjenom zakona iz
2007. nacelnici s ¢etverogodi$njim man-
datom preuzet ¢e veéinu ovlasti koje su
ranije imala poglavarstva, no zakon ih
obvezuje da dvaput godidnje podnose
izvjestaj vije¢u. Izravno (e se birati i po
dva zamjenika nacelnika. Kandidati za
nacelnika (i njegova zamjenika) moraju
dobiti vise od 50% glasova u prvom ili
u drugom krugu glasovanja. Samo dva
kandidata s najboljim rezultatom u pr-
vom krugu mogu se natjecati u drugom
krugu. Postupak opoziva uglavnom je u
rukama vijeca, premda ga mogu inicira-
ti i gradani.

Na Kosovu, koje je neovisnost progla-
silo u veljaci 2008, stanje nije sasvim kon-
solidirano. Kosovo je podijeljeno na 30
op¢ina, no njime upravlja misija UNMIK
uz potporu snaga KFOR-a predvodenih
NATO-om (medunarodni protektorat)
od 1999. Premda je formalno bilo dio Sr-
bije (kao autonomna pokrajina), Kosovo
nije pod srpskom kontrolom od pocetka
1990-ih zbog bojkota srpske drzave i sa-
moizolacije albanske veéine.

Lokalna samouprava na Kosovu re-
gulirana je UNMIK-ovim uredbama br.
2000/45 i 2000/30. Uredba br. 2000/45



o samoupravi op¢ina predvidala je tri
glavna tijela u svakoj op¢ini: skupsti-
nu, predsjednika opdine i izvr$no vijece.
Predsjednika op¢ine i njegova zamjeni-
ka skupstina je birala izmedu svojih ¢la-
nova dvotreé¢inskom veéinom. Ista ve-
¢ina bila je potrebna i za izglasavanje
nepovjerenja. Izvr$no je vijee imalo
neke sli¢nosti s nekada$njim magistra-
tima (magistratsverfassung) u pojedinim
njemackim saveznim zemljama (Hessen
and Schleswig-Holstein): sastojalo se od
predsjednika, koji je morao imati stru¢-
ne kvalifikacije propisane op¢inskim
statutom, i profesionalnih rukovoditelja
op¢inskih upravnih tijela (v. i Ivanigevi¢,
2008: 84-87).

UNMIK-ova Uredba br. 2007/30
predvida izravno biranje nacelnika op¢i-
na. Ona prosiruje njihove ovlasti i odgo-
vornosti te na taj nacin trazi promjene
u regulaciji lokalne samouprave. Zbog
toga je u izradi nacrt zakona o lokalnoj
samoupravi.® U skladu s tom uredbom
prviizravni izbori odrzani su u studeno-
me 2007. Samo $est nacelnika bilo je iza-
brano u prvom krugu, a ponovljeni iz-
bori odrzani su u 24 op¢ine.

Makedonija je izravno biranje grado-
nacelnika uvela temeljem Zakona o lo-
kalnoj samoupravi iz 1995. Vije¢nici se
biraju po proporcionalnome modelu, pri
¢emu se broj mandata za svaku listu kan-
didata odreduje D’Hondtovom meto-
dom. Gradonacelnici se biraju ve¢inom
glasova, pri ¢emu je nuzno da barem po-
lovica cjelokupnog birackog tijela sudje-
luje u izborima. Kad je potreban drugi
krug glasovanja, u njega idu samo oni
kandidati koji su u prvom krugu osvojili

® U 2008. trebalo se osnovati nekoliko novih
opc¢ina kako bi se enklave sa srpskom manji-
nom izdvojile u nove op¢ine u kojima bi Srbi
bili veéina.

vise od deset posto ukupnog broja glaso-
va, odnosno ona dva kandidata koja su u
prvom krugu osvojila najveci broj glaso-
va. Na prvim izborima odrzanim 1996.
odaziv je bio nesto ve¢i od 60%, a za gra-
donacelnika je izabran samo jedan neza-
visni kandidat (Todorovski, 2001: 253-
-256). Na izborima 2005. broj nezavisnih
gradonacelnika porastao je na sedam.

Gradani koji nisu zadovoljni svojim
gradonacelnikom mogu potaknuti izgla-
savanje nepovjerenja (najmanje 20%
njih). Prijedlog mora poduprijeti veci-
na svih bira¢a u op¢ini da bi se smatrao
izglasanim. Glavna je uloga vije¢a (so-
vetot) da donosi lokalne propise, usvaja
proracun, osniva lokalna upravna tijela
i ustanove, kontrolira gradonacelnika i
druga op¢inska tijela itd. Gradonacel-
nik je zaduZen za predstavljanje i zastu-
panje opéine, za pripremu, predlaganje
i provedbu lokalnih politika i propisa,
kontrolu zakonitosti lokalnih propisa,
za upravljanje op¢inskom administraci-
jom, imenovanje $efova lokalne admi-
nistracije itd. (Todorovski, 2002: 8-11;
*Ministerstvo: 13-14). Zakon o lokalnoj
samoupravi iz 2002. predvidio je nekoli-
ko novih kontrolnih ovlasti predstavni¢-
kih tijela nad gradonacelnikom (Todo-
rovski, 2002: 20).

Crna Gora je do raspada njihove za-
jednicke drzave 2006. imala sli¢an sustav
lokalne samouprave i sustav lokalnog
upravljanja kao i Srbija. U skladu sa Za-
konom o lokalnoj samoupravi iz 2003. te
s izmjenama i dopunama iz 2004, 2005. i
2006, u svakoj op¢ini postoje dva glavna
i izravno birana tijela: opéinska skupsti-
na i predsjednik op¢ine. Vije¢nici imaju
¢etverogodi$nje mandate.

Predsjednik op¢ine ima petogodisnji
mandat i ne moze biti izabran na tu duz-
nost vise od dva puta. Zakon o izboru
predsjednika opéine iz 2003. predvida
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dva kruga glasovanja ako ni jedan kan-
didat ne osvoji ve¢inu u prvom krugu.
Samo dva kandidata s najveé¢im brojem
glasova u prvom krugu mogu sudjelo-
vati u drugom krugu. Reguliran je i po-
stupak opoziva - takav postupak moze
pokrenuti 20% gradana lokalne jedinice.
I sam predsjednik moze traziti od gra-
dana da glasuju o povjerenju. U odrede-
nim slucajevima glasovanje o nepovjere-
nju moze inicirati i 10% gradana, jedna
tre¢ina vije¢nika i Vlada, s tim da takvu
inicijativu mora odobriti veéina svih vi-
je¢nika. Za izglasavanje nepovjerenja
potrebna je vecina gradana koji sudjelu-
ju u postupku opoziva.

Op¢inska skupstina ima ovlasti dono-
siti statut op¢ine, lokalne propise i dru-
ge opce akte, usvajati proracun, razvojni
plan i sli¢ne planove, odludivati o finan-
cijskim pitanjima i op¢inskoj imovini,
osnivati lokalne javne sluzbe, razmatra-
ti izvjestaje koje joj podnosi predsjednik
op¢ine itd. Predsjednik op¢ine zaduzen
je za predstavljanje i zastupanje op¢ine,
za pripremu, predlaganje i provedbu lo-
kalnih politika i propisa, upravljanje op-
¢inskom upravom, imenovanje glavnog
administratora, direktora agencija i me-
nadzera (ako postoji) na temelju javnog
oglasavanja, za imenovanje potpredsjed-
nika op¢ine, davanje suglasnosti na ime-
novanje starjeSine upravnih organa, za
usmjeravanje i uskladivanje rada organa
opcinske uprave, za brigu o prenesenim
poslovima drzavne uprave itd.

U Srbiji postoji sklonost odabiru tak-
vog sustava lokalnog upravljanja koji bi
bio sli¢niji parlamentarnom i u kojem
lokalna predstavnicka tijela biraju op-
¢insko vijece i predsjednika opéine, a
mogu ih i smijeniti s duznosti prije iste-
ka mandata (Sevic, 2001: 440-441). Ipak,
Zakon o lokalnoj samoupravi iz 2002.
predvidao je izravno biranje predsjed-

nika op¢ina. Izravni izbori bili su regu-
lirani Zakonom o lokalnim izborima iz
2002. i odrzani su u rujnu 2004. Medu-
tim novi Ustav iz 2006. ucinio je korak
unatrag, prema lokalnom politickom
sustavu zasnovanom na izboru izvr$nih
organa od strane predstavnickih tijela, a
ne vise od strane gradana. Nova ustavna
nacela pretocena su u zakonsku regula-
ciju novim Zakonom o lokalnoj samo-
upravi donesenim na samom kraju 2007.
Novi propisi primjenjuju se nakon lokal-
nih izbora odrzanih u svibnju 2008.
Prema zakonu iz 2002. postojala su
tri glavna tijela u svakoj lokalnoj jedini-
ci: opéinska skupstina, predsjednik op¢i-
ne (gradonacelnik u gradovima) i op¢in-
sko vijec¢e. Odbornici op¢inske skupstine
i predsjednik op¢ine imali su ¢etverogo-
di$nje mandate. Reguliran je i postupak
opoziva predsjednika op¢ina. Predsjed-
nik opéine predlagao je ¢lanove opéin-
skog vijeca, no skupstina je bila ta koja
ih je trebala izabrati. Glavna svrha op¢in-
skog vijeca bila je da posluzi kao svoje-
vrstan forum za uskladivanje i poticanje
suradnje te za posredovanje u sukobima
izmedu skupstine i predsjednika op¢ine.
Ono je ujedno nadziralo op¢insku upra-
vu i utvrdivalo prijedlog prora¢una. Na
taj je nacin bila umanjena samostalnost
predsjednika u odlucivanju.

U skladu s novim Ustavom iz 2006.
i Zakonom o lokalnoj samoupravi iz
2007. zadrzana su sva ta tri lokalna tijela,
no institucionalni ustroj i kompetencije
ponesto su drugaciji. Vijec¢nici se izabiru
po proporcionalnome modelu. Glavna
promjena odnosi se na predsjednike op-
¢ina: njih vi$e nece izravno birati grada-
ni, veé ¢ée ih iz reda izabranih odbornika
izabrati op¢inska skupstina. Oni ¢e svoju
duznost obavljati profesionalno, s tim da
im duznost odbornika prestaje s izbo-
rom na duznost predsjednika op¢ine.



Slovenija je neposredni izbor op¢in-
skih nacelnika (Zupan) uvela jo§ 1993,
tijekom prve opsezne reforme zakono-
davstva o lokalnoj samoupravi. Dvije
godine nakon toga (1995) usvojena je
druga velika novela Zakona o lokalnoj
samoupravi. Njome su detaljnije regu-
lirane ovlasti predstavnickih tijela (ob-
Cinski svet) i nacelnika, a cilj joj je bio
ublaziti ili ukloniti velike probleme koji
su nastali nakon prvih lokalnih izbora
predstavnickih tijela i nacelnika (Smi-
dovnik, 1995: 169-170).

Vije¢nici se biraju po proporcional-
nom izbornome modelu D’Hondtovom
metodom odredivanja broja mandata za
svaku kandidacijsku listu u ve¢im op¢i-
nama. U op¢inama s manje od 5.000 sta-
novnika izbori vije¢nika odrzavaju se po
veéinskom sustavu. Vecina glasova bira-
¢a potrebna je i za izbor nacelnika. Kan-
didati imaju poteskoéa da osvoje prvi
krug, pa je odrzavanje drugog kruga gla-
sovanja pravilo. U drugom krugu mogu
sudjelovati samo dva kandidata s najvise
osvojenih glasova u prvom krugu. Oda-
ziv bira¢a je umjeren (na izborima na-
Celnika i vije¢nika 1998. na biralista je
izaslo 58,3% bira¢a). Mandat vije¢nika
i nacelnika traje cetiri godine. Nezavisni
kandidati relativno su uspjesni u izbori-
ma lokalnih predstavnickih tijela (osvo-
jili su viSe od 10% glasova na izborima
1998). Postupak opoziva nacelnika i vi-
je¢nika jo$ nije reguliran. Svaka op¢ina
ima nadzorni odbor s ovlastima finan-
cijske kontrole te opcinskog sekretara
koji je na celu profesionalne opcinske
uprave (Lavtar, 2007: 221; Trpin, 2003:
167-169; Setnikar-Cankar i dr., 2000:
391-393, 397; Grad, 1998).

Vije¢a mogu donositi lokalne pro-
pise i druge opce akte, usvajati prora-
¢un i razvojne planove, osnivati lokal-
na upravna tijela i ustanove, imenovati

i razrjeSavati ¢lanove nadzornog odbo-
ra itd. (Setnikar-Cankar i dr., 2000: 395).
Nacelnik ima kompetencije predstavljati
i zastupati svoju op¢inu, kontrolirati za-
konitost lokalnih propisa, usmjeravati
op¢insku upravu, imenovati op¢inskog
sekretara i rukovoditelje lokalnih uprav-
nih organa, saziva sjednice vijeca i pred-
sjeda njima (bez prava glasovanja) itd.
(za vise pojedinosti vidi: Juvan Gotovac,
2000; Lavtar, 2007: 222).

Sve u svemu, zemlje na podrucju
bivse Jugoslavije mogu se razvrstati u
tri skupine. U prvoj skupini (prethodni-
ci, brzi trkaci) nalaze se one zemlje koje
su neposredni izbor nacelnika uvele kao
dio prvog institucionalnog paketa u
okviru tranzicije prema demokratskom
politi¢kom sustavu. U tu skupinu spada-
ju Slovenija i Makedonija. Usprkos snaz-
nim kritikama, osobito u Sloveniji, one
ne razmisljaju o odustajanju od izrav-
nog izbora nacelnika — umjesto toga po-
stupno su dogradivale taj nacin izbora i
svoje sustave lokalne samouprave kako
bi ublazile pocetne poteskoce.

U drugoj su skupini (trkaci olovnih
nogu) zemlje koje Zele uvesti izravno bi-
ranje, no imaju odredenih poteskoca u
razvijanju svojih politickih sustava, kako
na razini sredi$nje vlasti tako i na lokal-
noj razini (rat i s njime povezani dru-
$tveni problemi, borba za nezavisnost,
sveukupno kasnjenje u razvoju demo-
kratskih institucija itd)."” Te su zemlje
Bosna i Hercegovina, Crna Gora i Koso-
vo. One su ve¢ stekle svoja prva iskustva
s izravnim izborima i s izravno izabra-
nim nacelnicima (Crna Gora od 2003,
Bosna i Hercegovina od 2004, a Kosovo
od kraja 2007).

19 Njihove opce perspektive ipak se ¢ine razli¢i-
tima.
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U trecoj su skupini (oklijevala i za-
kasnjeli) zemlje koje oklijevaju uvesti ne-
posredni izbor nacelnika. U tu skupinu
spadaju Hrvatska i Srbija. Hrvatska je
oklijevala, ali je napokon zakonski uve-
la neposredni izbor (takvi ¢e se izbori
prvi put odrzati u svibnju 2009). Srbija
je izravne izbore uvela zakonom iz 2002,
a onda je odustala od njih u svojem no-
vom Ustavu (!) iz 2006. godine.

Svaka zemlja s izravnim biranjem
nacelnika (ili predsjednika op¢ine) ima
svoja specifi¢na pravila i institucionalne
razlike. Neke od njih imaju odredena do-
datna tijela i/ili duznosnike, ili profesio-
nalce, zajedno s vije¢em (ili skup$tinom)
kao predstavnickim tijelom i (grado)na-
celnikom. Neka od tih tijela, duznosni-
ka ili profesionalaca trebala bi osigura-
ti dodatne oblike suradnje izmedu dva
tijela s interesima koji se u odredenoj
mjeri razlikuju (predstavnicko tijelo i
neposredno izabran nacelnik), provodi-
ti kontrolu nacelnika i tro§kova o kojima
oni odlu¢uju; sluziti prosirenju i jaca-
nju menadzerskog i politickog kapacite-
ta nacelnika i sli¢no. Postupak opoziva
je reguliran, no takoder se u odredenoj
mjeri razlikuje od zemlje do zemlje.

Treba napomenuti da u gotovo sva-
koj zemlji regije postoje znacajne razlike
u pogledu teritorijalnog ustrojstva, dje-
lokruga lokalnih samoupravnih jedini-
ca, odnosa izmedu sredi$nje i lokalnih
vlasti, uklju¢ujudi i pitanje raspodjele fi-
nancijskih sredstava medu njima, kao i
u pogledu nekih drugih znacajki susta-
va lokalne samouprave. Takve bi razlike
takoder u odredenoj mjeri trebalo uze-
ti u obzir prilikom tumacenja razlika u
institucionalnom oblikovanju, stvarnom
ponasanju i stavovima u razli¢itim lokal-
nim upravljackim sustavima.

III. Uloga tradicije i kulture u lokalnoj
upravljackoj praksi i oblikovanju
lokalnih institucija

U Europi postoje razlicite upravne
tradicije i tradicije lokalne samouprave
(Kopri¢, 2005; Kopri¢, 2003: 183-187;
Wollmann, 2001). Ponekad se na njih
gleda i kao na razli¢ite modele (Ivani-
$evi¢, 2006: 279-280; Smidovnik, 1995:
37-62). Premda se mozda ¢ini nedovolj-
no preciznim, pojam tradicije javnog
sektora moze objasniti odredeno stanje
stvari, u najmanju ruku djelomi¢no. Kao
dio kulture javnog sektora neke zemlje,
tradicija nalazi put u konkretne pro-
pise i institucije te se odrzava u uprav-
nom, pravnom i politickom obrazova-
nju, struénom usavr$avanju i praksi.
Teorija ovisnosti o prijedenom institu-
cionalnom putu (path dependence the-
ory) naglasava vaznost ranijih faza raz-
voja (v. i Baldersheim, 2003: 256). Neki
elementi tradicije javnog sektora ugrade-
ni su u institucionalni i drustveni kapital
neke zemlje ili regije (v. 1 Kopri¢, 2006a).
Oni mogu postati dio nacionalnog ili $i-
reg identiteta te izvor posebnih osjecaja
s dubokim i trajnim utjecajem na budu-
¢e institucionalne odabire i prakse.

U takvom teorijskom kontekstu pra-
vi je izazov istrazivati i analizirati ulo-
gu tradicije na podrudju bivée Jugoslavi-
je. Ima li tu kakvih prisje¢anja na ranije
lokalne upravljacke institucije i praksu?
Postoji li jos i danas neka vrsta dubljeg
utjecaja zajednicke tradicije lokalne sa-
mouprave? Je li mogule identificirati
sli¢nu politicku kulturu u doti¢noj re-
giji? Cini se kako se moze smatrati da
podrudje bive Jugoslavije ima odrede-
ne zajednicke karakteristike i da dije-
li slican nacin razmisljanja o lokalnom
upravljanju, zahvaljuju¢i prethodnoj
sli¢noj praksi. Ako je tome tako, takva
znacdajna i sli¢na tradicija moze otvori-



ti prostor odredenim drugim ¢imbeni-
cima koji — na vrlo slican nacin u svim
zemljama i neovisno o tome biraju li se
nacelnici izravno ili neizravno - mogu
utjecati na stavove lokalnih politickih
voda, kao $to su njihovo ranije profesio-
nalno iskustvo, urbanizacija, veli¢ina lo-
kalnih jedinica itd.

Na tom je temelju razvijen niz hipote-
za koje se odnose na stavove lokalnih po-
litickih voda prema izravnim izborima.

1. Aktualni ée nacelnici imati jak po-
zitivan stav o izravnim izborima, bez ob-
zira na to jesu li bili birani izravno ili ne.

Svi nacelnici, izabrani posredno ili
neposredno, obi¢no imaju bogato isku-
stvo kao lokalni politicki vode te imaju
dobre pretpostavke nauditi o dobrimilo-
$im stranama razlicitih institucionalnih
varijanti. Sasvim je jasno da izravni iz-
bor daje nacelnicima ne samo potrebnu
potporu gradana i nezavisni politi¢ki le-
gitimitet ve¢ i samostalnost u djelovanju,
mo¢ i mnoge nove prilike (utjecati na lo-
kalni razvoj jo$ samostalnije; usmjeriti
svoje politicko napredovanje na $iru ili
na nacionalnu razinu itd). Djeluju¢i kao
nacelnici, oni su ve¢ imali priliku izgra-
diti odnos sa svojim birackim tijelom te
stabilnu mrezu koja ¢e ih podrzati - oni
su dakle u povoljnom polozaju za sljede-
¢e izbore. Zato im nije potrebna podrs-
ka politi¢kih stranaka ili kakvih drugih
aktera koja bi im ograni¢avala samostal-
nost, te ¢e rado prihvatiti izazov nepo-
srednih izbora.

2. Aktualni nacelnici gledat ée na
izravne izbore kao na sredstvo demokra-
tizacije (ukljucujuci jacu orijentaciju pre-
ma gradanima i manji stranacki utjecaj),
vise nego kao na sredstvo modernizacije
upraviljanja (koja ukljucuje snazniju me-
nadzersku i trZisnu orijentaciju).

Jedan od glavnih ciljeva tijekom
tranzicije iz socijalistickog jednostra-

nackog sustava u demokratski politi¢ki
sustav jest razvijanje lokalnih institucija
koje mogu biti u bliskijem odnosu s gra-
danima i koje mogu otvoriti mnogo vise
mogucnosti za sudjelovanje gradana u
politickim procesima. Cini se prihvatlji-
vim i predvidanje da ¢e politi¢ke stran-
ke na politi¢ku praksu izravno izabranih
nacelnika utjecati u manjoj mjeri nego
§to bi to bio slucaj kod drugih tipova lo-
kalnih politi¢kih sustava. Premda stran-
ke mogu imati utjecaja na kandidiranje i
na predizborne kampanje, gradani su ti
od kojih se trazi da glasuju i donesu ko-
nac¢nu odluku o izboru nacelnika. Upra-
vo suprotno, nacelnici u prosjeku nece
previse podupirati novu menadzersku i
trzi$nu orijentaciju. Menadzerske vjesti-
ne treba nauciti, trzi$nu orijentaciju tre-
ba legitimirati, rezultate treba ostvariti, a
sve to uopce nije lako postic¢i. Osim toga
tipi¢ni raniji nacini obavljanja politickih
duznosti, koji se svode na reagiranje na
svakodnevne probleme i pitanja, mogli
bi i dalje biti bolje vrednovani nego jasna
orijentacija na rezultate.

3. Nacelnici u veéim i urbanim jedi-
nicama imat Ce pozitivniji stav prema
izravnim izborima.

Vedim i urbanim jedinicama, a po-
gotovo urbanim jedinicama, neposred-
no izabrani nacelnici potrebni su kao
neka vrsta politickog Zarista i tocke sim-
bolicke integracije. Takve jedinice re-
dovito su suocene s fragmentarnoséu,
slabom drustvenom integracijom i so-
lidarnos¢u itd. Cak i neizravno izabra-
ni gradonacelnici bit ¢e pod pritiskom
da uspostave blize kontakte s gradani-
ma, s lokalnom poslovnom zajednicom i
udrugama civilnog sektora, odnosno da
djeluju u nekom smislu populisticki. U
manjim lokalnim zajednicama, narocito
ruralnima, moze se predvidjeti da su od-
nosi izmedu nacelnika i gradana daleko
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blizi i uestaliji. Zbog toga ¢e potreba za
uvodenjem neposrednog izbora nacelni-
ka u njima biti manja.

4. Nacelnici s ranijim iskustvom uglav-
nom u privatnom sektoru imat ée pozitiv-
niji stav prema izravnim izborima.

Angazman u privatnom sektoru
moze izo$triti osjecaj odgovornosti za
rezultate i stanje stvari. Linije odgovor-
nosti u organizacijama privatnog sekto-
ra jasnije su i izravnije nego u javnom
sektoru. SloZeni odnosi i vi$estruke lo-
jalnosti koje karakteriziraju tradicional-
ni demokratski politicki sustav mogu
biti odbojni ljudima koji su prije toga
bili angazirani u drugacijoj kulturi jasne
odgovornosti i uspjeha koji se uglavnom
mjeri profitom. Zbog toga se moze oce-
kivati da ¢e nacelnici koji su ranije bili
angazirani u javnom sektoru imati po-
zitivniji stav prema “klasicnom” nacinu
funkcioniranja lokalnih politickih susta-
va. Moze se ocekivati i obrnuto: nacel-
nici koji su ranije bili angazirani u pri-
vatnom sektoru imat ¢e drugaciji stav.
Uvodenje neposrednih izbora moze biti
simptom uvodenja korporacijskog tipa
vodenja u lokalnu samoupravu.

5. U zemljama bivse Jugoslavije nece
biti znatnijih razlika u stilu i stavovima
nacelnika prema neposrednom izboru,
bez obzira na to jesu li sami bili izabra-
ni neposredno od gradana ili posredno od
strane lokalnih predstavnickih tijela.

Tradicija lokalne samouprave na
podrudju bivie Jugoslavije do Prvog se
svjetskog rata razlikovala medu njezinim
dijelovima. Usprkos razlikama moze se
zakljuditi da se suvremena (ne-feudal-
na) lokalna samouprava uglavnom raz-
vila u drugom dijelu 19. stolje¢a. Slo-
venija i Hrvatska bile su pod utjecajem
njemackog modela samouprave i europ-
ske doktrine prirodnih prava lokalnih sa-
moupravnih jedinica (Smidovnik, 1995:

145-150; Kopri¢, 2003: 183-184). Isto¢ni
dijelovi, osobito Srbija, bili su pod ja¢im
utjecajem centralistickih zamisli o dr-
zavnim i lokalnim institucijama," zami-
sli slicnih francuskima. I turski je utje-
caj na lokalne institucije na tom podru¢-
ju bio vrlo jak, osobito u Bosni i Herce-
govini'? i Makedoniji.

Moze se zakljuciti da bi se cijelo to
podrudje moglo sistematizirati u skupi-
nu onih europskih zemalja koje su kasni-
le s uspostavom moderne lokalne samo-
uprave, s dvije podskupine. Jednu ¢ine
Slovenija i Hrvatska (pod austro-ugar-
skom vla$éu), s nesto jatom tendenci-
jom prema lokalnoj autonomiji i samou-
pravi. Druga, karakterizirana vrlo jakom
sredi$njom vlas¢u, slabim polozajem lo-
kalnih jedinica i vrlo ograni¢enom lo-
kalnom autonomijom, bila je prisutna u
Bosni i Hercegovini, Srbiji, Crnoj Gori i
Makedoniji.

Lokalna samouprava u tzv. prvoj Ju-
goslaviji'* bila je ustrojena prema srp-

! Samostalnost crnogorske drzave (u odnosu
na Osmansko Carstvo) prvi je put potvrde-
na medunarodnim sporazumom 1859. De-
finitivno je priznata 1878. Crna je Gora bila
organizirana kao vrlo centralizirana drzava
(Culinovi¢, 1981: 79-80).

Bosna i Hercegovina bila je dio Osmanskog
Carstva do 1878, sa specifi¢nim turskim in-
stitucijama lokalne samouprave. Nakon toga,
prema posebnome medunarodnom sporazu-
mu, Bosnu i Hercegovinu okupirala je Au-
stro-Ugarska Monarhija. Monarhija je anek-
tirala BiH 1908. (Culinovi¢, 1981: 55).

@

Makedonija je bila turska pokrajina do 1912,
kada je pripojena Srbiji (Culinovi¢, 1981: 94).
Drzava se od kraja Prvog svjetskog rata do us-
postave kraljevske diktature pocetkom 1929.
(diktatura kralja Aleksandra) zvala Kraljevi-
na Srba, Hrvata i Slovenaca, a otad pa do ka-
pitulacije Njemackoj u travnju 1941. zvala se
Kraljevina Jugoslavija.



skome modelu, jer su srpski politicki ak-
teri dominirali cjelokupnim jugoslaven-
skim politickim prostorom. Sve vrste ra-
zlicitih institucija lokalne samouprave u
razli¢itim dijelovima Jugoslavije, nasli-
jedene jos$ iz prijasnjih vremena, bile su
napustene. Prva Jugoslavija bila je orga-
nizirana vrlo centralisti¢ki, s jako ogra-
ni¢enom lokalnom autonomijom.

Glavna ideja vezana uz socijalistic-
ku Jugoslaviju (1945-1990) bila je ideja
samoupravljanja. Ono je bilo ugradeno
u institucije radni¢kog samoupravlja-
nja, organizaciju javnih sluzbi i lokalnu
samoupravu (detaljnije u: Kopri¢, 2003:
185-187). Broj op¢ina u Jugoslaviji sta-
bilizirao se na oko 500, pri ¢emu je broj
stanovnika prosjecne opcine bio oko
40.000 (Pusi¢, 1997: 180). Opcine su bile
vrlo snazne u smislu ovlasti, broja sluz-
benika i udjela u javnim financijama.
U organizaciji lokalne samouprave nije
bilo znacajnijih specifi¢nih razlika izme-
du Sest jugoslavenskih republika i dvije
autonomne pokrajine (Kosovo i Vojvo-
dina, obje u Srbiji) kao federalnih jedi-
nica. Za vrijeme socijalizma u Jugoslavi-
ji se lokalna samouprava znatno razvila.
Cijeli je sustav karakterizirala lokalna
autarkija - snazna lokalna autonomija
koja je bila prijetnjom koordinaciji i in-
tegraciji na razini republika.

Prvi su put ljudi u svim federativ-
nim jedinicama Jugoslavije doista uzivali
vrlo $iroku lokalnu autonomiju. Lokalne
institucije brzo su se i snazno razvijale,
premda pod dominacijom samo jedne
politicke partije (komunisticke). Interni
mehanizmi komunisti¢ke partije sluzili
su integraciji vrlo decentraliziranog su-
stava upravljanja. To je znatno potpomo-
glo stvaranju zajednicke tradicije lokalne
samouprave na podrudju bivse Jugoslavi-
je. Imajudi u vidu ranije, uglavnom cen-
tralisticke tradicije i slabu lokalnu samo-

upravu naslijedenu od prve Jugoslavije,
moze se re¢i da je razdoblje socijalizma
najvazniji dio povijesti lokalne samo-
uprave na jugoslavenskom prostoru.

Moguce je da takva harmonizacija -
pod ¢ime se razumijeva snazna lokalna
samouprava, slicne lokalne institucije,
sli¢an nacin razmis$ljanja o lokalnoj sa-
moupravi i integracija kroz interne me-
hanizme vladajuce stranke - jo$ i danas
ima utjecaj na lokalnu upravljacku prak-
su u samostalnim drZavama nastalima
na tom podrudju.

IV. Empirijski podaci
i analiza rezultata

U sklopu $ireg istrazivanja o ulozi i
stilu vodstva lokalnih izvr$nih duZzno-
snika na podrudju bivse Jugoslavije pri-
kupljeni su i podaci o stavovima lokal-
nih politickih voda prema neposrednim
izborima (Kopri¢, 2009a).”> Za vrijeme
provodenja istrazivanja izravno bira-
ni nacelnici postojali su u svim zemlja-
ma osim u Hrvatskoj. Prikupljeni podaci
daju zanimljive rezultate.'®

!5 Anketni je upitnik u sije¢nju i velja¢i 2008.
poslan u 314 jedinica lokalne samouprave u
svim zemljama nastalima na podruéju biv-
$e Jugoslavije. Uzorak je formiran tako $to je
uzeta svaka peta op¢ina s abecednog popisa
jedinica lokalne samouprave u Bosni i Herce-
govini (odvojeno za Federaciju Bosne i Her-
cegovine i Republiku Srpsku; njima je prido-
dan Distrikt Br¢ko), Hrvatskoj (odvojeno za
gradove i op¢ine), Sloveniji i Srbiji. U Make-
doniji je uzeta svaka druga jedinica. U Ko-
sovu i u Crnoj Gori uzorkom su obuhvace-
ne sve jedinice lokalne samouprave. Ukupno
je primljeno 99 odgovora, odnosno oko 32%
jedinica obuhvacenih uzorkom. Za dodatne
informacije v. Kopri¢, 2009b.

>

Detaljniji podaci i rezultati mogu se dobiti od
autora.
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Jedna od hipoteza (1) predvida da
¢e aktualni nacelnici imati jak pozitivan
stav prema izravnim izborima, bez obzi-
ra na to jesu li bili birani izravno ili ne.
Samo je njih pet (od ukupno 99, $to izno-
si 5%) odgovorilo da su protiv izravnog
biranja nacelnika; od tih pet tri su bila
iz Hrvatske, a dva iz Makedonije. Bilo je
jo§ 13 pozitivnih odgovora bez ikakvog
objasnjenja razloga (koje se u anketi tra-
zilo); moglo bi se zaklju¢iti da nacelnici
koji su dali te odgovore nemaju ¢vrst po-
zitivan stav prema neposrednim izbori-
ma. Medutim ti odgovori zajedno s ne-
gativnima cine tek 18% svih odgovora.
Drugim rije¢ima, ¢ak 82% aktualnih na-
¢elnika ima ¢évrst pozitivan stav prema
izravnom biranju nacelnika, bez obzira
na to jesu li bili izabrani izravno ili ne.

Potvrdeno je predvidanje da ¢e ak-
tualni nacelnici na izravno biranje gle-
dati viSe kao na sredstvo demokratiza-
cije nego kao na sredstvo modernizacije
upravljanja. Cak 77,8% nacelnika koji po-
drzavaju izravne izbore i koji su odgovo-
rili na pitanje V.2 iz upitnika (da objasne
za$to podrzavaju takve izbore; 63 od njih
81) spominju demokratizaciju kao svoje
glavno ocekivanje. Samo njih 22,2% (18)
podrzava modernizaciju lokalnog uprav-
ljanja. Razlika izmedu izravno i neizrav-
no izabranih nacelnika u odnosu na to
pitanje vrlo je mala. Izravno izabrani na-
Celnici u nesto vec¢oj mjeri podupiru mo-
dernizaciju kao glavnu svrhu izravnih iz-
bora nego $to je to slucaj s onima koje su
izabrala predstavnicka tijela (24,4% na-
spram 20%). No ta je razlika samo indi-
kativna, ne i statisti¢ki signifikantna."”

Predvidanje iz hipoteze 3 da ¢e na-
Celnici iz vecih i urbanih jedinica imati
pozitivniji stav prema neposrednom iz-
boru dobilo je samo vrlo ogranic¢enu po-

17 Statisticka relevantnost razlika u ucestalosti
odgovora testirana je hi-kvadratom (x?).

tvrdu. Cetiri od pet negativnih odgovo-
ra na pitanje o pozeljnosti neposrednih
izbora dali su nacelnici iz manjih jedi-
nica (s ovim brojem stanovnika: 2.920,
1.353, 3.500, odnosno 5.512). Samo je
jedan stigao iz velike jedinice s viSe od
19.000 stanovnika. Medutim ni tu nema
statisticki relevantne razlike.

Nacelnici s ranijim iskustvom uglav-
nom u privatnom sektoru nemaju po-
zitivniji stav prema neposrednim izbo-
rima (hipoteza 4). Dva gradonacelnika
koja su ranije bila angazirana u privat-
nom sektoru (ukupno su bila 34 takva
gradonacdelnika) i tri koja su ranije bila
angazirana u javnom sektoru (od ukup-
no 65) negativno su odgovorila na pi-
tanje o pozeljnosti neposrednog izbora
nacelnika. Svi drugi nacelnici podjed-
nako, s prethodnim iskustvom iz pri-
vatnog, javnog i civilnog sektora, dali su
pozitivan odgovor.*®

Druge komponente istrazivanja ta-

koder pokazuju vrlo zanimljive rezulta-
te.”® Svi ti rezultati vode do zakljucka da

'8 Podjednako su podijeljeni ¢ak i pozitivni od-
govori koji nisu sadrzavali traZeno poja$nje-
nje: $est odgovora (18%) dali su nacelnici koji
su ranije bili angaZirani u privatnom sektoru,
a sedam (11%) oni koji su ranije bili angazi-
rani izvan privatnog sektora.

Sve u svemu, rezultati ne pokazuju statisti¢-
ki signifikantne razlike u percepciji uloga i
stilu rukovodenja lokalnih voda izmedu ze-
malja s izravnim izborima na jednoj i Hr-
vatske na drugoj strani. To¢no je da bi se ne-
izravno izabrani nacelnici mogli u nesto ve-
¢oj mjeri smatrati obiljezenima autoritarnim
stilom, orijentacijom prema sredi$njoj vlasti
i disciplinom. Oni lokalno upravljanje sma-
traju specificnim javnim podrudjem koje se
znatno razlikuje od privatnog sektora; ma-
nje su orijentirani prema internim pitanjima
lokalne zajednice i manje spremni boriti se
za svoju lokalnu zajednicu u usporedbi s ne-



zakonsko uvodenje izravnog biranja na-
¢elnika nije glavni ¢imbenik odgovoran
za kvalitetu lokalnog upravljanja. Do-
datnu pozornost ocito zasluzuju i drugi
¢imbenici kao $to su tradicija, politicka
kultura i kultura javnog sektora, stanje
politickog sustava na nacionalnoj razini,
oblikovanje drugih upravljackih institu-
cija, veli¢ina jedinica lokalne samoupra-
ve te njihovi fiskalni i ljudski kapaciteti.

Cini se da se prili¢no logi¢na oce-
kivanja, formulirana kao hipoteze ovo-
ga rada, ne mogu potvrditi u stvarnom
kontekstu lokalnih politickih sustava u
zemljama na podrudju bivse Jugoslavije.
Nacelnici u toj regiji pokazuju sli¢ne sta-
vove bez obzira jesu li bili izabrani izrav-
no ili od strane lokalnih predstavnickih
tijela. Zasto? Cini se prihvatljivim ustvr-
diti da su glavni razlozi sli¢nost lokal-
nog upravljanja i vlasti te sli¢na tradicija
i kultura javnog sektora.

V. Zakljucak

U radu je provedena komparativna
analiza sustava lokalne vlasti i upravljanja
u zemljama na podrudju bivse Jugoslavi-
je, s posebnim naglaskom na instituciji
izravnog biranja nacelnika. Osnovna je
polazna pretpostavka da se u ovom dije-
lu svijeta ipak moze ocekivati neka vrsta
zajednickih karakteristika, usprkos sada
ve¢ gotovo dvodesetljetnom samostal-
nom razvoju veéine zemalja koje su na-
stale tijekom postsocijalisticke tranzicije.

posredno izabranim nacelnicima. Medutim
imajuéi u vidu da ne postoji statisticki zna-
¢ajna razlika s obzirom na spomenute karak-
teristike, takvi zaklju¢ci moraju se uzeti s re-
zervom. Sto se tice ostalih karakteristika sti-
la, nema vaznije razlike izmedu izravno i ne-
izravno biranih nacelnika. Sli¢no je utvrdeno
i za percepciju uloge nacelnika. Za dodatne
informacije v. Kopri¢, 2009a.

Izravno biranje nacelnika prosirilo se
regijom kao neka vrsta politicke mode. S
pravnog aspekta, velik je prostor slobod-
nog institucionalnog oblikovanja, ali su
i prilike za povlacenje pogresnih pote-
za mnogobrojne, ako netko pokusa obli-
kovati politicke institucije zanemarujuéi
pritom stvarne ¢injenice, uvjete i okol-
nosti. Lazno pothranjivana ocekivanja
mogu voditi u gorko razocaranje.

Cini se da u gotovo svim promatra-
nim zemljama postoje neke zajednicke
karakteristike, posebno sli¢na autoritar-
na politicka kultura i tradicija samou-
pravljanja, koje ne dopustaju novoj insti-
tuciji kao $to je izravno biranje nacelnika
da u vecoj mjeri pokaze svoje logicne
ucinke, barem ne u kratkom razdoblju.

U svim su zemljama uoceni brojni
ohrabrujuéi znakovi, bez obzira na nacin
biranja nacelnika. S jedne strane, 34%
nacelnika ima nezanemarivo prethodno
iskustvo iz privatnog sektora, a 22% njih
vidi modernizaciju lokalnog upravljanja
kao glavnu svrhu uvodenja izravnog bi-
ranja nacelnika. To su pokazatelji nove,
menadzerske i modernizacijske kulture
koja se §iri regijom. S druge strane, ¢i-
njenica da je i demokratizacija kao svr-
ha na velikoj cijeni (77,8%) vjerojatno
je znak obecavajuce politicke tranzicije i
moguceg konsolidiranja demokracije.

Relativno duga zajednicka povijest
za vrijeme prve (kraljevine) i druge (so-
cijalisticke) Jugoslavije, kao i jo$ starije
veze medu nekim zemljama (npr. unutar
Austro-Ugarske Monarhije), sli¢ni jezi-
ci i druge kulturne znacajke, zajednicke
pravne i politi¢ke institucije, sliéna oce-
kivanja tijekom procesa europeizacije -
to su neki od ¢imbenika koji mogu utje-
cati na slicnost u dana$njim lokalnim
institucijama.’

" Rad je izvorno napisan na engleskom jeziku.
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Directly Elected Mayors: Institutional Design, Tradition
and Public Sector Culture

SUMMARY The paper deals with a comparative analysis of the local self-government sys-
tems in the countries of the former Yugoslavia, with a special emphasis on the institution
of directly elected mayors. The discussion on directly elected representatives of the exe-
cutive branch of government at the local level has become one of the most important
topics within the broader discussion on democratisation and increasing the effectiveness
of local self-government institutions in the countries of the region. The basic premise in
the paper is that some common features in the development of the local self-government
system are operating in this area, connected with the dominant type of political culture
and relatively long tradition of self-management. These features, together with problems
in the implementation of direct elections, might, according to the author, largely limit the
expected positive effects of directly elected mayors, without regard to the fact that the in-
troduction of the direct election of mayors finds a high support among the political élite
and public. The author further points to the problems in shaping the institution of directly
elected mayors, using empirical research on the attitudes of local officials from the coun-
tries of the region to fundamental political priorities.

KEYWORDS directly elected mayors - former Yugoslavia, local self-government, local po-
litical institutions, local governance, public sector culture, local self-government tradition,
modernization



