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Zahvale

U okviru istrazivanja koje je provedeno za potrebe ove studije, zna¢ajnu podrsku
pruZzili su nam predstavnici razli¢itih institucija i organizacija koji su odvojili svoje
vrijeme za ucesc€e u istrazivanju i tako nam pomogli u prikupljanju informacija.
Na podrsci zelimo zahvaliti predstavnicima 129 jedinica lokalne samouprave koji
su nam izasli u susret i u¢estvovali u telefonskoj anketi, kao i predstavnicima 83
mjesne zajednice koji su u¢estvovaliu polustrukturiranim telefonskim intervjuima.
Na izdvojenom vremenu posebno Zzelimo zahvaliti predstavnicima mjesnih
zajednica, lokalne uprave, centara za socijalni rad, Crvenog krsta, komunalnih
preduzeca, nevladinih organizacija i drugih lokalnih institucija sa kojima smo
razgovarali u Bratuncu, Buzimu, Sarajevu (Centar), Derventi, Drvaru, Jablanici,
Posusju, Prijedoru, Prnjavoru, Trebinju, Travniku i Tuzli.Vazan doprinos istrazivanju
pruzili su i predstavnici Centra civilnih inicijativa (CCl), Centra za gradansku
suradnju (CGS) Livno, Fondacije Mozaik, MDP inicijativa, OSCE-a, UNDP-ja, kao
i drugi nezavisni eksperti koji su u€estvovali u intervjuima. Iznimno smo zahvalni
i Savezu opStina i gradova Republike Srpske na podrsci istrazivackom procesu.

Ovom prilikom takoder Zelimo zahvaliti dr. Pauli Pickering, profesorici sa College
of William and Mary, SAD, na stru¢noj recenziji metodolo$kih i analiti¢kih postavki
istrazivanja, kao i timu UNDP-ja na sugestijama za unapredenje radne verzije
studije.

U konacnici, iznimno smo zahvalni Ambasadi Svicarske u Bosni i Hercegovini
na ukazanom povjerenju i podrsci bez koje ovo istrazivanje ne bi moglo biti
provedeno.
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Uvod

1.
Uvod

Mjesne zajednice u Bosni i Hercegovini (u daljnjem tekstu: BiH) ve¢ dugo se
smatraju ostavstinom iz jugoslovenske proSlosti. Ove podopcinske jedinice,
koje su u biv8oj Jugoslaviji osnovane kao centri mjesne samouprave, bile su
prostori za u¢esce gradana u rjeSavanju problema u zajednici. Nakon pada bivieg
socijalistiCkog sistemairata od 1992.do 1995. godine, doslo je do novog politi¢kog
ustroja, a mjesne zajednice su zanemarene.

U posljednje vrijeme, mjesnim zajednicama (u daljnjem tekstu: MZ) sve veéu
paznju posebno posvecuju medunarodne i nevladine organizacije. Vjeruje se da
kao zakonski priznate podopc¢inske jedinice, MZ imaju potencijal da podstaknu
ucescée gradana. Anketa koju su 2012. godine proveli Centri civilnih inicijativa (CCI)
u 14 op€ina u BiH pokazala je da su ispitanici, medu razli¢itim vidovima uces¢a
na lokalnom nivou, bili najbolje upoznati sa moguénosti u¢esc¢a kroz MZ (74,6%) i
da je MZ medu naj¢esce koristenim participatornim mehanizmima (33,2%).! lako
podaci ankete iz 20 op€ina, objavljeni u studiji Svjetske banke iz 2009. godine,
ukazuju na to da ve€ina gradana nije imala iskustvo u¢esc¢a u aktivnostima svoje
zajednice, a od ispitanika koji su imali to iskustvo 81% opisalo je sastanke savjeta
MZ-a kao najkorisniji vid u¢e$¢a na lokalnom nivou.? Stoga ne iznenaduje da su
brojni projekti koje su do sada implementirale razli¢ite organizacije usmjereni
na jatanje MZ-a. Neke su inicijative trazile izmjenu pravnog statusa i zagovarale
minimum standarda u funkcioniranju MZ-a kroz lokalne akte, dok su druge bile
usmjerene na jac¢anje kapaciteta mjesnih zajednica.®

' Centri civilnih inicijativa (CCl), Izvje$taj o stanju u¢e$éa gradana u procesima odluéivanja u BiH za
2012.godinu, (Banja Luka: CCl, 2013), str. 8-9, 21.

2 World Bank, From Stability to Performance: Local Goverance and Service Delivery in Bosnia and
Herzegovina (Washington, DC: World Bank, 2009), str. 33.

3 Pogledati, izmedu ostalog, aktivnosti Centra za gradansku suradnju (CGS) iz Livna, koji radi na
jacanju kapaciteta MZ-a u deset opéina u kantonima 8 10 u Federaciji BiH. Takoder vidjeti: aktivnosti
Fondacije Mozaik na izgradnji zajednice, u okviru projekta “MreZza za aktivne zajednice”, dostupno na:
“Mreza za aktivne zajednice”, Fondacija Mozaik, internetska stranica, http://www.zaz.ba/ (stranica
posjetena 31.10.2014); prijedloge CCl-ja za promjene javnih politika o MZ-u dostupne na:“Nova mjesna
zajednica”, CCl, internetska stranica, http:/novamz.ba/ (stranica posje¢ena 31.10.2014); ili podrsku
OSCE-a naizgradnji kapaciteta MZ-a i promjeni lokalnih akata: OSCE misija u BiH, “Support to Local
Communities” (Sarajevo: OSCE misija u BiH, n.d.). Takoder pogledati proces akcionog planiranja u
MZ-u, koji su provele MDP inicijative (vidjeti: Mirna Jusi¢, Karika koja nedostaje: Mjesne zajednice kao
pokretac aktivnog u¢eséa gradana u lokalnom razvoju; nauéene lekcije iz procesa akcionog planiranja
u 14 mjesnih zajednica u Bosni i Hercegovini (Doboj: MDP inicijative, 2011).
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Ipak, i dalje su prisutne brojne prepreke funkcioniranju MZ-a. Neki autori kao
izazove navode, izmedu ostalog, nedostatak formalnih nadleznosti ovih tijela,
nedostatak finansijske nezavisnosti i nekonzistentne budzetske alokacije opéina
premaMZ-u, kaoiutjecaj politickih partijanaizbore ¢lanova savjetaipredsjednika
MZ-a.* Studija Svjetske banke pokazala je velike razlike u poznavanju aktivnosti
MZ-a, kao i u praksama u¢es¢a u njima medu lokalnim respondentima u razli¢itim
op¢inama:® drugim rije¢ima, MZ mogu biti manje ili vi§e aktivne ili mogu obna$ati
razli¢ite uloge u zavisnosti od lokacije. Studija o komunalnim uslugama u Gradu
Sarajevu iz 2013. godine govori o potencijalu urbanih MZ-a da budu spona izmedu
stanovnistvaivlasti, ali ukazuje i na nezadovoljstvo radom MZ-a koje su stanovnici
izrazili. To nezadovoljstvo proizlazi iz percepcije nedostatka efikasnosti MZ-a, kao
i njihove nesposobnosti da pomognu gradanima da svoje probleme komuniciraju
prema vi§im nivoima vlasti.®

Razumijevanje funkcioniranja MZ-a u BiH, kao i konteksta u kojem ove institucije
rade, otezano je zbog nedostatka sveobuhvatnih istrazivanja u ovoj oblasti.
Dosada$njaistrazivanjao MZ-u ponudila su parcijalni uvid u razli¢ite aspekte rada
MZ-a u praksi. Nedostaju osnovni podaci o MZ-u, ukljuéujuéi pouzdane podatke
o njihovom broju. Generalno, ne postoje sluzbeni podaci ili procjene o broju MZ-a
u BiH i takve podatke ne prikupljaju statisti¢ki uredi. Rijetke su empirijske studije
o ovoj temi, a dosadasnje analize njihovog rada uglavnom su bile fokusirane na
zakonski okvir koji regulira rad MZ-a.

Istrazivanje prezentirano u ovoj studiji uradeno je kako bi se na sistemati¢an
nacin upoznali sa praksama MZ-a Sirom BiH i na osnovu toga ponudile preporuke
za unapredenje njihova rada. Imajuéi u vidu nedostatak osnovnih podataka,
analizirati rad MZ-a u BiH i na smislen nacin postaviti hipoteze o kontekstualnim
faktorima koji utje€u na njihov rad predstavlja izazov. Zbog navedenih poteskoc¢a,
istrazivanje je uglavnom eksploratorno. Ono nastoji dati uvid u rad MZ-a i opisati
njihovo funkcioniranje.

Studija je strukturirana na sljede¢i nacin: U sljedeem, drugom, poglavlju,
prezentiran je pregled koncepata koji se odnose na podopéinsku upravu ili upravu
na nivou susjedstva, a slijedi ga poglavlje o komparativnim praksama mjesnih
zajednica u zemljama bivSe Jugoslavije. Cetvrto i peto poglavlje sadrze analiti¢ki
okvir i dizajn istrazivanja. U Sestom poglavlju prezentirani su nalazi istrazivanja,
strukturirani prema klju¢nim aspektima funkcioniranja mjesnih zajednica. Nakon
toga slijedi zakljuc¢ak i preporuke.

4 Reuf Bajrovic i Igor Stojanovic, “Submunicipal Government and Decentralization in Bosnia and
Herzegovina”, u Mind Your Own Business! Community Governance in Rural Municipalities, ur. Gabor
Péteri (Budapest: OSI/LGI, 2008), str. 29-42.

5 World Bank, From Stability to Performance, str. 33.

5 Vidjeti: Mirna Jusi¢, Degradacija grada: Razlozi za propadanje javnih prostora u sarajevskim
naseljima i prijedlozi rie$enja (Sarajevo: Analitika - Centar za drustvena istrazivanja, 2013), str. 63-65.
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Konceptualni okvir: Ideje o tome Sta bi podopéinska uprava trebala biti

2.

Konceptualni okvir: Ideje o tome
Sta bi podopéinska uprava
trebala biti

Podopéinska uprava,odnosno uprava na nivou susjedstva (engl. sub-municipal
ilineighborhood-levelgovernance),u Evropijerasirenapojavaimozeimatirazlicite
oblike. Posebno su gradski distrikti postali popularne forme podopéinske uprave
Sirom Evrope u posljednjih 20 godina.” Podop¢inske jedinice mogu se razlikovati u
nac¢inu na koji su osmisljene i s obzirom na tijela koja ih konstituiraju —naprimjer,
mogu ih direktno birati gradani, mogu ih ¢initi vijeénici lokalnog vije¢a (kao $to
je to slu¢aj u nekim gradovima u Velikoj Britaniji) ili ih mogu imenovati lokalne
vlasti (kao $to je to slucaj u nekim gradovima u skandinavskim zemljama).®
Takoder, one su postale prostor u koje donosioci odluka ¢esto interveniraju kako
bi osnazili gradane ili unaprijedili pruzanje lokalnih usluga.®

Kako bismo razumjeli podopéinsku upravu u BiH, vazno je osvrnuti se na
koncepte koji definiraju mjesne zajednice i ono §to se od njih ocekuje. Mjesne
zajednice, ipak, nisu svojstvene samo BiH ili drugim zemljama bivSe Jugoslavije,
a njihova svrha, kao i kompleksne interakcije koje se deSavaju u njihovom
neposrednom okruzenju privukli su interes brojnih drustvenih nauka, uklju€ujuci
javnu upravu, politicke nauke, sociologiju i urbanisti¢ke studije. Ovo poglavlje
zbog toga izuCava razli¢ite svrhe podopcinske uprave, kao i principe kojima se
rukovode, a kako su identificirane u medunarodnim empirijskim istrazivanjima.
Cilj je razumjeti da li se mjesne zajednice u BiH susreéu sa sli¢nim izazovima,
te da li djeluju u skladu sa nacelima ili nezavisno od nacela koja su svojstvena
podopcéinskoj upravi u drugim kontekstima.

7 Npr., vidjeti: Pawet Swianiewicz, “Intra-Municipal Units in Urban Political Systems in Poland:
Vicious Round-About of Marginalization or Dead-End Street?” (nacrt ¢lanka prezentiran na godi$njoj
EURA konferenciji, Enschede, 3-6.6.2013), str. 1.

& Ibid.

®  Npr.,vidjeti: Lowndes i Sullivan (2008) za pregled javnih politika u Velikoj Britaniji koje se odnose
na susjedstva. Takoder vidjeti Blokland and Horak (2012) za uvid u ameri¢ko, holandsko i njemacko
iskustvo.
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2.1. Definicije podopéinske uprave

U literaturi se podopéinske jedinice kao §to su mjesne zajednice obi¢no
promatraju iz ugla uprave na nivou susjedstva, koju Chaskin (2003) definira na
sljedeéi nacin:

“Pokretanje mehanizama i procesa na nivou susjedstva koji predvode
ute8Ce gradana, planiranje, donoSenje odluka, koordinaciju i
implementaciju aktivnosti unutar susjedstva, koji predstavljaju
interese susjedstva akterima izvan njega i koji za poduzete radnje
dodjeljuju i omoguéavaju odgovornost.’”

Uprava (engl. governance) kao pojam razlikuje se od pojma vlasti (engl.
government): ona podrazumijeva upravljanje kroz nehijerarhijske interakcije i uz
dogovor aktera, a ne tradicionalnu, hijerarhijsku birokratiju."" Moze se odnositi
na aranzmane zajedni¢kog upravljanja, bilo da su ih inicirale vlasti ili gradani
koji djeluju izvan politi€kog sistema. Institucije na nivou susjedstva smatraju se
pogodnim za takve aranZzmane, jer mogu imati razli¢ite oblike i mogu, u zavisnosti
od njihovog institucionalnoga kapaciteta, biti u stanju povezati razli¢ite grupe
u zajednici i etablirati nove administrativne mehanizme kako bi ustrojile i
koordinirale aktivnosti razli¢itih aktera u zajednici te odredile prioritete.”?

Kao institucije, podopcéinske jedinice obi¢no predstavljaju jedno ili vise
susjedstava, bar u urbanom okruzenju. Susjedstva su definirana kao “prostorne
konstrukcije koje obiljezavaju geografsku jedinicu u kojoj stanovnici dijele
neposrednu blizinu i okolnosti koje su joj svojstvene” i obiéno se odnose na
rezidencijalne dijelove veteg podrucja.’® lako se definicije susjedstva mogu
razlikovati, obi¢no se pod njima podrazumijevaju veze koje su svojstvene lokalnoj
zajednici, §to je termin koji se koristi za razli¢ite vrste drustvenih, funkcionalnih,
kulturnih veza ili veza koje odreduju okolnosti, a koje mogu i ne moraju biti
teritorijalno odredene.* U svakom slu¢aju, pojam “susjedstvo” je, prema Horaku i
Blokland (2012), nejasan, buduéi da se razumijevanje medu stanovnicima o tome

0 Robert J. Chaskin, “Fostering Neighborhood Democracy: Legitimacy and Accountability within
Loosely Coupled Systems”, Nonprofit and Voluntary Sector Quarterly 32, br. 2 (2003), str. 162.

" Vivian LowndesiHelen Sullivan,“How low can you go? Rationales and challenges for neighbourhood
governance”, Public Administration 86, br. 1 (2008), str. 54.

2 Kathi i Cooper (2005) u Yonn Dierwechter i Brian Coffey, “Assessing the effects of neighborhood
councils on urban policy and development: The example of Tacoma, Washington”, The Social Science
Journal 47, br. 3 (2010), str. 473.

8 Robert J. Chaskin, “Perspectives on Neighborhood and Community: A Review of the Literature”,
Social Sciences Review 71, br. 4 (1997), str. 522-523.

" Ibid.
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8ta predstavlja susjedstvo (npr. zasnovano na prostoru ili na interakcijama) moze
razlikovati od pretpostavke vlasti da se drustvene i politiCko-administrativne
jedinice podudaraju.’® Drugim rije¢ima, susjedstva su drustvene konstrukcije i kao
takve mogu ali i ne moraju odgovarati teritorijalnim granicama administrativnih
podopc¢inskih jedinica.’®

2.2. Svrhe i oéekivanja od podopcinske uprave

Postoje brojni normativni argumenti u korist uspostavljanja podopcinskih
institucija. Jedan od glavnih je vjerovanje u vrline uceS8Ca gradana u
decentraliziranom okruzenju, odnosno uvjerenje da u¢es$ce vodi ka efikasnijim
lokalnim procesima odlucivanja i da, u konac¢nici, takve procese poboljSava. Kako
pise Chaskin (2003), smatra se da u¢e$ée na ovom nivou “promovira responsivnije,
kompetentnije programe; odreduje okvir opcinskih prioriteta i refokusira ih;
etablira vete povjerenje u vlasti; dovodi do podjele javnih dobara na fer osnovi;
povetava drustvene interakcije i osje€aj zajedniStva medu stanovniStvom i jaa
sponu izmedu gradana i vlasti”"”

Osim unapredenja odluka, smatra se da je uceS¢e i samo sebi svrha:'®
susjedstva su prepoznata kao prostori u kojima se mogu razvijati i mobilizirati
gradanske vjeStine —“sposobnosti pojedinaca i grupa da slijede ciljeve koji
prevazilaze njihove liéne potrebe”' Institucije na nivou susjedstva mogu biti
tacke pristupa politi¢koj mo¢i,?® zatim mogu pomo¢i da se stanovnistvo mobilizira
oko problema i moguénosti, te “demokratizirati administrativnu drzavu”.?' Sve
u svemu, prepoznaje se potencijal institucija na nivou susjedstva da sluze kao
“strukture mogucnosti” (engl. opportunity structures) ili “otvorene birokratije”,
koje mogu predloZiti, implementirati ili promijeniti politike urbanog razvoja, pa

" Martin Horak i Talja Blokland, “Neighborhoods and Civic Practice”, u The Oxford Handbook of
Urban Politics, ur. Karen Mossberger, Susan E. Clarke i Peter John (New York: Oxford University Press,
2012), str. 254.

'®  Lowndes i Sullivan, “How low can you go”, str. 56.

7 Chaskin, “Fostering Neighborhood Democracy”, str. 163.

'8 Ibid, str. 172.

' Horak i Blokland, “Neighborhoods and Civic Practice”, str. 255.

20 De Filippis (2001 u Ibid, str. 260) je dogao do rezultata da drustveni kapital (mjeren kroz aktivnosti
okupljanja i udruzivanja) moze biti neophodan, ali nije i dovoljan uvjet kako bi se gradani osnazili da
kolektivno djeluju. Sposobnost stanovnika da identificiraju tacke pristupa Sirem politickom sistemu
politicke i ekonomske moci takoder je bitna.

21 Chandra Pradeep Kathi i Terry L. Cooper, “Democratizing the Administrative State: Connecting
Neighborhood Councils and City Agencies”, Public Administration Review 65, br. 5(2005).
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Cak i izgraditi institucionalnu infrastrukturu koja ¢e omoguditi preraspodjelu
sredstava i progresivne politike za adresiranje nejednakosti.??

Kako bi takve institucije u praksi mogle izgledati i kakve e se interakcije
u njima odvijati zavisi od cilja njihova osnivanja. Lowndes i Sullivan (2008)
u politikama Velike Britanije identificiraju Cetiri razloga za upravu na nivou
susjedstva —gradanski, drustveni, politi¢ki i ekonomski (pogledati tabelu 2.1). Ovi
‘idealni tipovi’ uprave na nivou susjedstva su analiticke kategorije koje nuzno ne
odgovaraju stvarnim jedinicama (i ne moraju se medusobno iskljucivati), ali je
njihov doprinos u prepoznavanju implikacija koje institucionalni dizajn i politike
imaju na efektivnost takvih institucija.?® lako bazirana na iskustvu Velike Britanije
u pogledu specifiénih politika o susjedstvu, tipologija se moZze primijeniti i na
druge kontekste u kojima su podopéinskim jedinicama dodijeljene sli¢ne svrhe.

Tabela 2.1. Cetiri idealna tipa uprave na nivou susjedstva

Osnazivanje Partnerstvo Vlast na nivou |Upravljanje
susjedstva u susjedstvu susjedstva susjedstvom
Primarna svrha | gradanska drustvena politicka ekonomska
Kljucniciljevi | aktivni gradani | prosperiteti responsivno efektivnije
i kohezivne obnova u drustvu |i odgovorno pruzanje
zajednice donos$enje lokalnih usluga
odluka
Vid participatorna |demokratija predstavni¢ka |trziSna
demokratije demokratija zainteresiranih demokratija demokratija
strana?

Uloga gradana | gradanin:rije¢ |partner:lojalnost |glasac: glas potrosac:izbor

Institucionalni | forumi, odbori za usluge, |gradska vije¢a, |ugovori,
oblici koprodukcija manja lokalna mjesni odbori sporazumi
strateska
partnerstva?®

Izvor: Lowndes i Sullivan 2008, str. 62.

Ukratko, gradanska svrha temelji se na efektivnijem u¢e8¢u gradana u lokalnim
poslovima zbog boljeg pristupa, blizine, relevantnosti i lako¢e uklju€ivanja
gradana kroz ove jedinice. Takoder, ovakvi tipovi uprave na nivou susjedstva mogu
sluziti kao prostori za koprodukciju politika i usluga.?

22 Dierwechter i Coffey, “Assessing the effects of neighborhood councils on urban policy and
development”, str. 472.

2 Lowndes i Sullivan, “How low can you go” str. 54-55.

% Izvorno: stakeholder democracy. Odnosi se na koncept uklju¢ivanja kljuénih zainteresiranih
strana (npr. lokalnih preduzeéa, humanitarnih organizacija, $kola, drugih ustanova) u procese
donoS$enja odluka.

% Izvorno: local strategic partnerships. U Velikoj Britaniji partnerstva okupljaju klju¢ne aktere na
lokalnom nivou iz javnog, privatnog i nevladinog sektora oko pitanja u zajednici, te sluze za planiranje.

% Lowndes i Sullivan, “How low can you go” str. 57.
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DruStvena svrha ima za cilj unapredenje Zivota stanovnistva i saradnju klju¢nih
aktera. U¢eS¢e gradana poima se kao nacin da se otklone prepreke pruzanju
usluga i donoSenju odluka. Demokratija zainteresiranh strana moze se zasnivati
na partnerstvu u tijelima poput odbora o razli¢itim javnim uslugama ili foruma za
strateSko planiranje, a koji uklju€uju razli¢ite interesne grupe, poput pruzalaca
usluga i donosilaca odluka “u proces kolaborativnog odludivanja”. U takvoj
konstelaciji odnosa, predstavnici zajednice svoj legitimitet uspostavljaju i kod
stanovnika i kod “moénijih i iskusnijih zainteresiranih strana sa kojima sjede”.?’

Politi¢ka svrha odnosi se na ja¢anje dostupnosti, responsivnosti i odgovornosti
predstavnika zajednice koji su direktno izabrani kako bi adresirali potrebe
gradana. Smatra se da €e tako biti odgovorniji jer je njihovo djelovanje javno, a
gradani su dobro upoznati sa pitanjima koja rjeSavaju.?

Ekonomska svrha pretpostavlja efikasnije i efektivnije koriStenje dostupnih
resursa. Lokalne institucije ukazuju na nepotrebno rasipanje resursa u kontekstu
pruzanja usluga i ograni¢avaju ga.? Kako tradicionalnu perspektivu “ekonomije
razmjera” u pruzanju javnih usluga sve vise mijenja perspektiva “ekonomije opsega”,
u okviru koje se korisnicima prilagodene usluge pruzaju kroz procese privatizacije,
ugovaranja pruzanja usluga sa akterima van javnog sektora ili partnerstva,®
jedinice na nivou susjedstva narucuju usluge koje adresiraju specificne potrebe
zajednica.’" Naprimjer, u Velikoj Britaniji “povelje susjedstva” (engl. neighborhood
charters) i drugi dokumenti preciziraju nivo i standarde usluga koje stanovnici
ocekuju i zahtijevaju.® Takav pristup polazi od pretpostavke da su jedinice na nivou
susjedstva sposobne potaéi efikasnije pruzanje usluga i kombinirati lokalno sa
tehni¢kim znanjem.3?

U Preporuci Rec (2001) 19 zemljama ¢lanicama o uées$éu gradana u lokalnom
javnom zivotu Komiteta ministara Vije¢a Evrope, u dijelu koji promovira
uspostavljanje podopcinske uprave, mogu se identificirati ciljevi uces€a
gradana, ali i direktnog pruzanja usluga. Preporuka se zasniva na principima
participatorne i predstavnicke demokratije, slicno kao i Evropska povelja o
lokalnoj samoupravi, buduéi da preporucuje lokalnim vlastima da “razviju, i u
najnaseljenijim urbanim centrima i u ruralnim podru¢jima, oblik demokratije
susjedstva kako bi se gradanima omogucio veCi utjecaj na okruzenje i opéinske

% |bid, str. 65.
28 |pid, str. 66.
2 |bid,str. 59.
30 |bid,str. 54.
31 Ibid, str. 59.
32 |bid, str. 67.

3 Dierwechter i Coffey, “Assessing the effects of neighborhood councilson urban policy and
development”, str. 472.
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aktvnosti u razli¢itim podru¢jima opcine”.® Konkretnije, mogu uspostaviti
podopcinska tijela sa izabranim ili imenovanim predstavnicima, kojima se mogu
dodijeliti uloge savjetovanja i pruzanja informacija, te delegirati odredene izvréne
funkcije. Osim toga, preporuka je da se uspostave uredi uprave na podopéinskom
nivou kako bi se omogucio kontakt izmedu gradana i lokalnih vlasti. Princip
supsidijarnosti promoviran je kroz preporuku da lokalne vlasti usvoje integrirane
pristupe organizaciji i pruzanju javnih usluga, koji se zasnivaju na spremnosti za
adresiranje potreba gradana, te da se ohrabri angazman lokalnog stanovniStva
—ili direktno ili posredstvom udruzenja u susjedstvu— “u osmisljavanju i
implementaciji projekata koji imaju direktan utjecaj na njihovo okruzenje, poput
izgradnje i odrzavanja zelenih povrsinaiigraliSta, suzbijanja kriminala, osnivanja
ustanova za podréku/samopomo¢ (briga o djeci, briga o starijima itd.)”.%

Razli¢ita o¢ekivanja od uprave na nivou susjedstva neminovno zavise od cilja s
kojim su osnovane. lzu¢avajuéi vije€a na nivou susjedstva u SAD-u, Dierwechter
i Coffey (2010) ih vide kao potencijalno transformativne prostore: u njihovom
idealnom obliku, institucije na nivou susjedstva trebale bi balansirati tehni¢ko
planiranje “odozgo-prema-gore” sa procesima lokalnog u¢enja koje ide “odozdo-
prema-gore”; trebale bi graditi drustveni kapital i lokalnu politicku efektivnost
i povjerenje, te se usprotiviti politikama rezima elita (engl. elite-regime) i rasta
(koje se u urbanim podruc¢jima SAD-a posebno odnose na rast trzista nekretnina).
Autori smatraju da su samo rijetki sistemi sposobni promijeniti politiku urbanog
razvoja na ovaj nacin.®* | dok njihov okvir sugerira to da $to su snaznije namjere
vije€a susjedstva da promijene lokalne agende, to ¢e veci biti konflikt sa lokalnim
vlastima, drugi autori konflikt ne vide kao vrlinu. Na primjeru vijea susjedstva u
Los Angelesu, Kathi i Cooper (2005) ukazuju na sposobnost ovih tijela da saraduju
sa gradskim vlastima u procesima deliberacije, koji su rezultirali utemeljenijim
odlukama o pruzanju usluga,a mogu se dovesti u vezu s “partnerstvom” kao ciljem
koji spominju Lowndes and Sullivan (2008).

2.3. Zajednicki izazovi podopcéinske uprave

lako njihova svrha moze biti razli¢ita, postoji nekoliko zajedni¢kih pitanja sa
kojima se podopc¢inska tijela suocCavaju. Jedno od klju¢nih je pitanje njihova
legitimiteta —odnosno “nivoa do kojeg jedna organizacija s pravom i primjereno

3 Council of Europe, Recommendation Rec (2001) 19 of the Committee of Ministers to member
states on the participation of citizens in local public life, usvojena od Komiteta ministara 6. 12. 2001,
na 776. sastanku zamjenika ministara. Strasbourg: Council of Europe, 2001, dodatak Il, A. 7i-iv.

% Ibid.
% Ibid, str. 474-475.
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govori i djeluje u ime susjedstva koje predstavlja”.®” Pod pretpostavkom da uopée
imaju predstavnike zajednice, institucije nuzno ne predstavljaju sve stanovnike, a
moguce je i da relativno mali broj ljudi u¢estvuje kroz njih.3®

U svom istrazivanju, Chaskin (2003) identificira prirodu i nivo u¢e$éa gradana
kao jedan od klju¢nih faktora koji bi trebao doprinijeti legitimitetu.®® Ipak, kako
takvo uceSce treba izgledati nije uvijek jasno: mnogi su autori pisali o tome da
prikladnost razli¢itih participatornih mehanizama zavisi od svrhe samog procesa
i kontekstualnih varijabli.*® Chaskin preporucuje da se uspostave efektivni procesi
koji se zasnivaju na aktivnoj, inkluzivnoj, dvosmjernoj, dostupnoj i redovnoj
komunikaciji izmedu podopc¢inskog tijela i zajednice. Uspjesni procesi takoder
polaze od identifikacije “izvodljivih ciljeva”, koji ¢e omoguciti kontinuitet u¢eséa
ljudi, sa kratkoro¢nim projektima koji se zasnivaju na malim uspjesima, sa jasnom
identifikacijom uloga stanovnikaisamoguénostimazaucenje krozrad u zajednici.!

Drugi vazan faktor koji bi trebao doprinijeti legitimitetu jeste raznovrsnost
uceséa, odnosno ukljucivanje razli¢itih aktera.”> To moze znaciti okupljanje
predstavnika razli¢itih grupa koje su prepoznate kao vazni u€esnici u procesima
odlugivanja (npr. kroz formalno &lanstvo); na taj se naéin ostvaruje “deskriptivno
predstavljanje” razli¢itih grupa.”® Drugi pristup moze biti stvaranje razli€itih
strukturakrozkojerazli¢itezajednice unutarsusjedstvaimaju priliku u¢estvovati.*

Prema Chaskinu, legitimitet je takoder rezultat konkretnih aktivnosti. Drugim
rije€ima, da bi institucije bile prihvacene u zajednici, takoder su vazni prethodno
ostvareni rezultati, u kombinaciji sa sposobno$¢u okupljanja zajednice oko
odredenih pitanja.*

Odgovornost podopé€inskih jedinica —ili “mjera do koje organizacije koje govore i
djeluju uime susjedstva mogu biti pozvane na odgovornost za svoj rad”® — takoder
je vazna. Jedinice imaju odgovornost i prema svojim “sponzorima” (vlastima)
i prema lokalnom stanovnistvu. Ovo drugo moze biti poseban izazov, buduéi da
osjectaj vlasnistva nad podopc€inskim tijelom kod stanovniStva gradi povjerenje i
spremnost da ulozi vlastite resurse u zajednicu; u odsustvu vlasnistva, stanovnici

% Chaskin, “Fostering Neighborhood Democracy”, str. 178.
% Ibid, str.174-175.
% Ibid, str. 178.

40 Vidjeti, naprimjer, Gene Rowe i Lynn J. Frewer, “Public Participation Methods: A Framework for
Evaluation”, Science, Technology, & Human Values 25, br. 1 (2000).

41 Chaskin, “Fostering Neighborhood Democracy”, str. 179.
42 |bid, str. 178.

43 Pitkin (1967) u Ibid, str. 180.

4 Ibid.

4 |bid, str. 182.

4 |bid.
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se mogu osjecati otudenima od institucija.” Osim provodenja izbora za ¢lanstvo
u ovim tijelima, ne postoje drugi ¢vrsti mehanizmi koji bi garantirali odgovornost
Sirem stanovnis$tvu.“®

Autoritakoder upozoravaju namoguénostdavije¢a na nivou susjedstva primaju
“uplate sa strane” od lokalnih elita i tako budu prikladno odvojena od struktura
donosenja odluka i iskoriStena za primjenu, koordinaciju i legitimiziranje
donesenih odluka. Drugim rije€ima, nisu angazirana u aktivnostima koje vode
ka napretku i transformaciji zajednice, ve¢ padaju “u ruke samoodabrane grupe
prominentnih gradana”.*® Prema istrazivanju o vije¢ima u susjedstvu, koje su
proveli Dierwechter i Coffey (2010), ova tijela ¢esto se poimaju kao “lokalne
strukture mo¢i”, koje su ograni¢ene na jednu grupu ljudi, odnosno zatvoreni
sistemi “kojima prijeti opasnost da budu shvaceni kao grupe koje sluze vlastitim,
a ne javnim interesima” i na taj nacin ugroze svoj odnos sa stanovni§tvom.*

Jos jedno pitanje za raspravu, posebno u kontekstu njihove efektivnosti, jeste
teritorijalna veli¢ina podopcinskih jedinica.’' Obiéno se smatra da su manje
jedinice adekvatnije za u¢esce gradana i da decentralizacija op¢inskih ovlasti na
nivo susjedstva vodi ka efektivnijem upravljanju. No, neki autori predvidaju da bi
decentralizacija mogla povecati drustvene nejednakosti uvjetovane lokacijom.*
Lowndes i Sullivan (2008) izrazile su sumnju u kompromis izmedu demokratije i
kapaciteta: smatraju da upravljanje koje podrazumijeva viSe nivoa i aktera, kao
i elektronsku razmjenu informacija, mijenja tradicionalnu ideju o tome da manje
jedinice podrazumijevaju ve€i angazman stanovniStva i veCu responsivnost,
a vece jedinice veCu efikasnost i jednakost. Drugim rijeCima, takve promjene
u nacinu upravljanja svakako imaju implikacije na nacin na koji se vode manje
jedinice.®® Ipak, moguée su i druge negativne implikacije teritorijalne veli¢ine:
“Sto je manja i homogenija jedinica uprave, to je elitama lakse vladati, a teze je
izrazavati i prihvatiti razli¢ita misljenja.”® Eksperimenti sa decentralizacijom na
nivou susjedstva u multietni¢kim dijelovima gradova poput Londona ukazuju na

47 Ibid, str. 183.
48 |bid, str. 185.

49 Knox (1984, str. 76), citiran u Dierwechter i Coffey, “Assessing the effects of neighborhood councils
on urban policy and development”, str. 474.

0 Ibid, str. 484, 486.

51 Autori poput Bécka i sar. (2005) prave distinkciju izmedu razli¢itih vrsta podopéinske uprave u
zavisnosti od njihove veli¢ine i kompetencija. Naprimjer, vijeCe distrikta u urbanim sredinama, izmedu
ostalog, obi¢no ¢ini njegova autonomija unutar Sireg podrucja, nadleznosti za odredeni broj usluga,
kao i tijelo politickog odlucivanja koje su direktno odabrali gradani. Henry Back i sar., Urban Political
Decentralisation: Six Scandinavian Cities (Wiesbaden: VS Verlag, 2005).

%2 Horak i Blokland, “Neighborhoods and Civic Practice”, str. 262-263.
% Lowndes i Sullivan, “How low can you go”, str. 54.
5 |Ibid, str. 69.
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marginalizaciju manjina. Vece jedinice, s druge strane, manjinskim grupama daju
vecu mogucénost da artikuliraju i zastite svoje interese i identitete, dok lokalni
politi¢ari mogu biti spremniji da ih razumiju i da im odgovore.%

Jo$ jedan izazov funkcioniranju institucija na nivou susjedstva, koji moze i ne
mora biti povezan sa teritorijalnom veli€¢inom, predstavljaju njihovi organizacijski
kapaciteti i resursi. Angazman gradana trazi alate, obuku i druge vidove podrske
kojima sve organizacije nemaju pristup.®® U svom istrazivanju o upravljanju na
nivou susjedstva u tri grada u SAD-u, Chaskin (2003) dolazi do zaklju¢ka da
organizacije sa boljim kapacitetima —u vidu uposlenih, resursa, sofisticiranosti
rada i pristupa mrezama— takoder imaju veci utjecaj i sposobnost mobiliziranja
vecihresursazasvojeciljeve.Resursisutakodervazniiusmislu podrske osnovnim
funkcijama rada, ali i u smislu promocije, izgradnje kapaciteta i participatornih
procesa.®’

Pitanje alociranja sredstava opc¢inskim tijelima povezano je ne samo sa
njihovim legitimitetom i odgovornosti, ve¢ i sa svrhom. Na koji na¢in lokalne
vlasti trebaju alocirati sredstva i da li treba ocekivati da ée do¢i do redistribucije
sredstava za adresiranje nejednakosti izmedu razli¢itih lokacija? Politi¢ki
ekonomisti koji istrazuju urbana podru¢ja obi¢no smatraju da politicke strukture
nastoje promijeniti i podriti cilj preraspodjele sredstava u politikama koje se bave
osnazivanjem susjedstva. S obzirom na mo¢ lokalnih vlasti i tendenciju lokalnih
politiCara da ograni¢e namjere podop¢inskih tijela da se sredstva preraspodijele,
nastoje ih kooptirati za u¢es¢e u lokalnim odlukama koje se bave pitanjima
poput razvoja trzista nekretnina.’® Prema nalazima Corryjai Stokera (2002),
kljuéno je pitanje “da li je opredijeljenost za lokalizam kompatibilna sa Zeljom
da se izjednace mogucnosti i redistribuiraju prihodi i bogatstvo”.*® Chaskin (2003)
predvida moguci kompromis u alokaciji resursa: ograni¢ena sredstva neizbjezno
otvaraju pitanje da li se novac treba troSiti na pruzanje lokalnih usluga ili na
organiziranje participatornih procesa.®® Lowndes i Sullivan (2008) smatraju da
je neophodno stvarati moguénosti za jedinice susjedstva da, pored oskudnih
sredstava iz budzeta, prikupe sredstva iz drugih izvora.®’

Povezano sa pitanjem alokacije resursa je i pitanje kako garantirati da se
sredstva namijenjena tijelima na nivou susjedstva tro$e na stvarne potrebe
zajednica a ne na potrebe onih koji ¢e ih vjestije privuéi. To se, opet, dovodi u vezu

% Ibid.

% Chaskin, “Fostering Neighborhood Democracy”, str. 175.

57 Ibid, str. 176.

% Horak i Blokland, “Neighborhoods and Civic Practice”, str. 263.
% Citirano u Lowndes i Sullivan, “How low can you go”, str. 70.

8 Chaskin, “Fostering Neighborhood Democracy”, str. 176.

8 Lowndes i Sullivan, “How low can you go”, str. 70.
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sa odgovornosc€u i potrebom uspostavljanja adekvatnih procedura, uklju€ujuci
mogucénost da stanovnici u¢estvuju u odlukama o namjeni sredstava.®?

Literatura o podopcinskoj upravi generalno ne propisuje kakav bi oblik ova
tijela trebala imati. NajceS¢e se razmatra da li ona sluze svojoj primarnoj svrsi,
kakav legitimitet proizlazi iz njihovog rada, te da li odgovaraju lokalnim vlastima
i stanovnistvu za svoj rad iza troSenje sredstava. Kako navodi Chaskin, “uspjeh
mehanizama za poticanje donosenja odluka i djelovanja na nivou susjedstva
zavisi od strukturiranja odnosa i kontinuiranih pregovora izmedu aktera, te
odgovornosti, o€ekivanja i linija odgovornosti izmedu njih, prije nego od odredenih
organizacijskih struktura ili odredenih, formalno prepoznatih uloga.”®® Prema
tome, u skladu sa savremenom idejom uprave, njihovu ¢e relevantnost u zajednici
neminovno odrediti i to koliko uspjeSno ove institucije djeluju u konstelaciji
razli¢itih aktera i procesa.

52 Dierwechter i Coffey, “Assessing the effects of neighborhood councils on urban policy and
development”.

8 Ibid, str. 177.
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3.

Mjesne zajednice onda i sada:
Regionalna perspektiva

Zbog zajedni¢kog historijskog naslijeda mjesnih zajednica, sli¢nih gradanskih
tradicija i sistema lokalne samouprave, u ovom éemo se odjeljku osvrnuti na
institucionalni dizajn podopc¢inske uprave i njenog funkcioniranja u praksi u
zemljama bivSe Jugoslavije. Prvi dio poglavlja razmatra jugoslovensko iskustvo
MZ-a, odnosno svrhu i ustroj MZ-a u socijalistickom periodu. U drugom dijelu,
analiziran je dana$nji nacin organiziranja MZ-a u ovim zemljama. lako su
zemlje u razli¢itim fazama razvoja i reforme lokalne samouprave, komparativna
perspektiva korisna je jer moze pomo¢i u razumijevanju razvoja MZ-a u regiji u
posljednjih nekoliko decenija, kao i izazova sa kojima se one trenutno suocavaju.
Komparativna perspektiva takoder pruza uvid u trendove, pravce razvoja, kao i
lekcije korisne za BiH. Ipak, neophodno je naglasiti da se poglavlje prvenstveno
bazira na analizi pravnog okvira i vrlo ograni¢enim sekundarnim izvorima, dok
su empirijska istrazivanja vrlo rijetka. Zbog toga nedostaje puni uvid u mjesne
prakse i potencijalno inovativne primjere nacina na koje su se MZ tokom godina
mijenjale.

U biv8oj Jugoslaviji, MZ su bile teritorijalno odredeni prostori mjesne
samouprave koje je lokalno stanovnidtvo moglo koristiti za u€¢esc¢e u lokalnim
pitanjima, uklju€uju¢i komunalna i stambena pitanja, pitanja infrastrukture i
zastite potroSaca. Takozvana narodnooslobodilacka vijeéa ili odbori iz 1940-
ih godina (nakon Drugog svjetskog rata preimenovani u narodne odbore) bili su
prethodnici MZ-a, a poslije 1952. godine reorganizirani su u mjesne odbore
(neki u lokalne uprave ili komune).®* Jugoslovenski Ustav iz 1963. uveo je mjesnu
zajednicu,® a Ustav Jugoslavije iz 1974. godine propisao je da je MZ obavezni oblik
mjesne samouprave.®®

& Vidjeti: Eugen Pusic, “Intentions and Realities: Local Government in Yugoslavia”, Public
Administration 53, br. 2 (1975), str. 133-134. Prema Pusi¢u, od 1945. do 1952. postojala je distinkcija
izmedu manjih narodnih odbora i ve¢ih narodnih odbora grada, okruga, regije ili provincije.

%  Prema Bozi¢u i Joganu (1974), prije usvajanja Ustava iz 1963. godine, u Hrvatskoj su u gradovima
bile uspostavljene stambene zajednice, a u selima mjesni odbori. U: Vojko ReSetar, “Istrazivanje
mjesne samouprave i neposrednog sudjelovanja gradana u javnim poslovima na mjesnoj razini”,
Hrvatska i komparativna javna uprava 11, br. 1 (2011), str. 73.

% Hrzenjak (1993) u Resetar, “Istrazivanje mjesne samouprave”, str. 73.
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MZ su imale status pravne osobe; imale su finansijsku nezavisnost (mogle
su, primjera radi, imati vlastite prihode), ali su takoder finansirane iz opéinskog
budzeta ili gradanskog samodoprinosa, imale su svoje prostorije i uposlenike i
mogle su posjedovati imovinu. Cinila ih je skupétina MZ-a kao predstavni¢ko
tijelo i savjet MZ-a kao izvrSno tijelo. Pola delegata u skupstini MZ-a direktno
su birali gradani, dok su drugu polovinu imenovali radnici javnih preduzeca, kao i
udruzenja gradana. MZ su takoder mogle formirati i druga tijela, poput mirovnog
vije€a za medijaciju lokalnih konflikta ili savjeta potroSaca i korisnika usluga.®’
Oblici participacije bili su referendum i zbor gradana, a MZ su u¢estvovale u vije€u
mjesnih zajednica, koje je bilo dio op¢inskog vije¢a/skupstine.©®

Razvoj MZ-a vazno je razumjeti u kontekstu reformi lokalne samouprave u to
doba. Prema Pusi¢u (1975), kontinuirani rast veli¢ine jedinica lokalne samouprave
(zajedno sa padom samog broja jedinica) bio je zasnovan na “Zelji da se gradi
snazna osnova za lokalnu autonomiju”®®i —iz prakti¢nih razloga— na pretpostavci
da ¢e vece jedinice biti u stanju generirati ve€e izvorne prihode.” Istovremeno, MZ
su zapravo “osmisljene kao oblik direktnog popularnog udruzivanja, ne lokalne
uprave, i bez vlastitog budzeta ili profesionalne administracije”. Bile su inicijalno
uspostavljene “manje-vise kao terenski politi¢ki uredivije¢a komune”,a naslanjale
su se na zborove bira€a, koji su igrali zna€ajnu ulogu u odabiru lokalnih vije€nika
ili u iniciranju odluka u opéinskim vije€ima. Ipak, sa procesom okrupnjavanja
op€ina, postalo je neophodno poveéati mo¢i MZ-a, uklju¢ujuéi i mo¢ namicanja
prihoda.”” Drugim rije¢ima, ¢ini se da je MZ najprije odredena funkcija politi¢kog
predstavljanja, da bi se kasnije njihov djelokrug Sirio preuzimanjem odredenih
lokalnih zadataka kako su rasle nadleznosti lokalne uprave.

MZ iz socijalistickog perioda smatraju se vaznim dijelom lokalnih procesa
odlug¢ivanja, planiranja i implementacije lokalnih infrastrukturnih projekata.”?
Dok je danas generalno prihvaéeno da su MZ 1960-ih i 1970-ih godina sluZile
kao prostor za ucesce gradana u bivsoj Jugoslaviji, neki autori iz tog vremena
ukazali su na probleme u funkcioniranju MZ-a: iako su predstavljale “osnovnu
jedinicu za organiziranje samoupravljanja”, nisu mogle nezavisno upravljati
javnim sredstvima a njihov savjet i predsjednik imali su samo administrativne

¢ Shandana Khan Mohmand i Snezana Misic Mihajlovic, Connecting Citizens to the State: Informal
Local Governance Institutions in the Western Balkans - Work in Progress Paper (IDS i SDC, 2013), str. 11.

88 |bid,str. 11-12.

8 Ustaviz 1963.samoupravljanje je proglasio gradanskim pravom. Pusic, “Intentions and Realities”,
str. 136.

70 Ibid, str. 135.
71 Ibid, str. 135-138.

72 Vidjeti: UNDP, Better Local Governance in Bosnia and Herzegovina - National Human Development
Report 2005 (Sarajevo: UNDP, 2005), str. 65.
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funkcije.”® Takoder, op¢i pad u¢esca gradana kroz MZ u tadasnje vrijeme dovodi se
u vezu sa, izmedu ostalog, nedovoljnom moguénosti njihovog utjecaja na lokalne
procese odlucdivanja, kao i sa koncentracijom moéi u rukama lokalnih elita.”* Ova
realisti¢nija slika funkcioniranja MZ-a u to vrijeme na odredeni nag¢in podsje¢a na
neke od problema sa kojima se one suocavaju i danas.

Nakon raspada Jugoslavije, svaka zemlja izabrala je zaseban put reforme
lokalne i mjesne samouprave. Devedesetih godina, zemlje su uglavnom prolazile
kroz centralizaciju i napore izgradnje drzave, a slijedio je val decentralizacije
kasnih 1990-ih i ranih 2000-ih, koje su primarno bile rezultat medunarodnih
obaveza prema Evropskoj uniji i Vije¢u Evrope.”®> Reforme su neminovno ostavile
traga na funkcioniranje MZ-a —u mnogim sluc¢ajevima, njihove su kompetencije
oslabljene, a njihova imovina preba¢ena na op¢ine.’

Bez obzira na ove turbulentne promjene u institutu mjesne zajednice, ¢ini se da
zemlje bivée Jugoslavije jo$ uvijek prepoznaju vrijednosti osnivanja podop¢inskih
tijela. U kojoj mjeri to Cine ipak se razlikuje. U tabeli 3.1. ponuden je pregled nac¢ina
na koji su danas ustrojene MZ u zemljama biv§e Jugoslavije, izuzev BiH.

73 Gene S. Leonardson i Dimitar Mir¢ev, “A Structure for Participatory Democracy in the Local
Community: The Yugoslav Constitution of 1974, Comparative Politics 11, br. 2 (1979), str. 190-191.

74 |bid, str. 193-194. Istrazivanje provedeno 1950-ih godina pokazalo je da je partijsko ¢lanstvo u
narodnim odborima (koji su kasnije postali MZ ili komune) &inilo izmedu 50% i 60%, u vrijeme kada
je samo 7,5% odrasle populacije bilo u¢lanjeno u partiju. Pusic, “Intentions and Realities”, str. 150.

75 Khan Mohmand i Misic Mihajlovic, Connecting Citizens to the State, str. 12;takoder vidjeti: Tatjana
Pavlovic Krizanic, “Rural Governance in Serbia: Charting a Sustainable Future”, u Mind Your Own
Business! Community Governance in Rural Municipalities, ur. Gabor Péteri (Budapest: 0SI/LGl, 2008),
str. 138.

78 Pogledatilbid.; Khan Mohmand i Misic Mihajlovic, Connecting Citizens to the State;Joanne Adams,
Assessment of Intra-Municipal Relations and the Role of Neighborhood Self Government (Skoplje: OSCE
Spillover Monitor Mission to Skopje, 2004); Miro Hac¢ek i Anja Grabner, “Local Sub-Decentralization
and Sub-Municipal Divisions in Slovenia”, Croatian and Comparative Public Administration 13, br. 1
(2013), str. 214; lvan Kopri¢, “Stanje lokalne samouprave u Hrvatskoj”, Hrvatska javna uprava 10, br.
3(2010), str. 666; Gabor Péteri, “Introduction: Mind Your Own Business!”, u Mind Your Own Business!
Community Governance in Rural Municipalities, ur. Gabor Péteri (Budapest: 0SI/LGl, 2008), str. 12.
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Tabela 3.1. Pregled savremene mjesne uprave u zemljama bivse Jugoslavije””

Zemlja Oblik / status Svrha Izbori Funkcije Tijela Finansije Ucesce gradana

Hrvatska Mjesni odbori, gradske ¢etvrti | Oblik neposrednog Clanovi vije¢a Propisuje ih op¢inski statut. Vije€e | VijecCe i Propisano statutom op¢ine. | Zbor gradana za raspravu o
i kotari (neobavezni). Pravne uceScta gradana direktno birani tajnim | odbora usvaja program rada, predsjednik potrebama i interesima gradana, za
osobe. u odlucivanju o glasanjem, izborna pravila, poslovnik, finansijski plan | vije€a davanje prijedloga o relevantnim
Osnovani statutom op¢€ine. pitanjima od utjecaja | procedura sli¢na i izvjestaj. Poslovi opine mogu mjesnim pitanjima, savjetovanje
Gradani, udruzenjaidruga na njihov zivot i rad lokalnim izborima. im se povjeriti i finansiraju se iz opcine. Saziva se za dio mjesnog
tijela propisana statutom opcCinskog budzeta. odbora. Referendum moze predloziti
mogu inicirati osnivanje. vetina vije¢a mjesnih odbora u opéini.

Kosovo Prema zakonu, sela, naselja, Nije precizirano u Propisuje statut Dogovor s op&inom o pruzanju Nije Propisuje statut opcéine. Nije precizirano zakonom, propisuju
gradske Cetvrti. Detalje zakonu. opcine. usluga blize gradanima, u skladu | precizirano lokalni akti.
propisuje statut opéine. s instrukcijama nadleznog zakonom.

ministarstva i uz adekvatno
finansiranje. Statut op¢ine
propisuje zadatke.

Makedonija | Urbane zajednice u gradovima, | Predstavlja interese | Propisuje statut Podnosi prijedloge, inicijative. Savjet, Odredeno sektorskim Zbor gradana
mjesne zajednice u drugim gradana. opcine. Nacelnik moze MZ-u delegirati predsjednik | zakonima.
naseljenim mjestima. zadatke u skladu sa statutom, za
Neobavezne, nisu pravne §to se odreduju sredstva.
osobe.

Crna Gora MZ obavezne, osnivaju Gradani u MZ-u Propisano odlukom Gradani odlucuju o potrebama/ Savjet, Propisano odlukom opéine; | Zbor gradana, referendum MZ-a, drugi
ih gradani gradanskom odlucéuju ili u¢estvuju | op¢ine. Odlukom na interesima u oblasti komunalnih nadzorni prihodi opéine ustupljeni oblici u skladu sa statutom i odlukom
inicijativom na zboru, izuzetno | u odlugivanju o zboru gradana inicirani | djelatnosti, stanovanja, zastite odbor MZ-u, doprinos lokalnog opcine.
skupstina op¢ine. Pravna zadovoljavanju izbori,imenovana potrosaca, kulture, sporta itd. stanovnis$tva, naknade za
osoba. lokalnih potreba i komisija. Javno ili tajno usluge, donacije, pokloni itd.

interesa u razli¢itim | glasanje na zboru. Mogu posjedovati imovinu.
oblastima.

Srbija MZ i drugi oblici (kvart, ¢etvrt, | Zadovoljavanje Propisano statutom Propisano lokalnim aktima. Moze | Savjet, Sredstva se odreduju Zbor gradana, gradanske inicijative,
rejon i sliéno). Pravna osoba. opc¢ih, zajednickih, opcCine. se povjeriti obavljanje poslova nadzorni odlukom o opéinskom referendumi, drugo.
Osniva skupstina opéine svakodnevnih opc€ine, uz osiguranje sredstava. odbor budzetu. Uklju¢uje sredstva
uz misljenje stanovnika. potreba stanovnika Rad op¢inske uprave moze se iz budzeta, samodoprinos,

Obavezne u selima. odredenog podrucja. organizirati u MZ. donacije, prihode iz
aktivnosti MZ-a.

Slovenija Lokalne, seoske i gradske Statut opCine Propisuje zakon. Obavlja funkcije od vaznosti za Savjet, Ako je pravna osoba, budzet | Realizira se kroz skupove stanovnika
zajednice. Opéinsko vijeée propisuje zadatke i Gradani biraju savjet. gradane koje propisuje statut predsjednik | opéine odreduju volonterski | opCine, referendume, gradanske
propituje interes gradana za finansiranje. opcine. Povjereni zadaci mogu i vlastiti doprinosi, naknade | incijative.
njihovo osnivanje na skupu se odnositi na pruzanje lokalnih za usluge, prihod od imovine.

ili referendumu. Inicijative o usluga, odrzavanje cesta i javnih Ako nije pravna osoba, statut
osnivanju dolaze od vijeca ili povrsina, upravljanje lokalnom opcine odreduje budzetska
gradana. Neobavezne. Pravni imovinom, promocijom kulturnih i sredstva za izvr§enje

status zavisi od op¢ine. drustvenih aktivnosti. zadataka.

77 “Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi”, Narodne novine 33/01,60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12 i 19/13, ¢lanovi 22, 24 i 57-66; “Zakon o lokalnoj samoupravi”, SluZzbeni glasnik Republike Srbije 129/07,
¢lanovi 8,72-77;“Zakon o lokalni samoupravi”, Uradni list Republike Slovenije 100/05 (i nesluzbena, integralna verzija, 2010), ¢lanovi 18-19; Hacek i Grabner, “Local Sub-Decentralization and Sub-Municipal Divisions in Slovenia” ; “Zakon za lokalnata
samouprava”, Sluzben vesnik na Republika Makedonija 5/02, ¢lanovi 82-86; Adams, Assessment of Intra-Municipal Relations and the Role of Neighborhood Self Government; “Zakon o lokalnoj samoupravi”, Sluzbeni list Republike Crne Gore 42/03,
28/04,75/05, 13/06 i Sluzbeni list Crne Gore 88/09,03/10i 38/12, ¢lanovi 95-98.e) i 102-104; Assembly of the Republic of Kosovo, “Law on Local Self-Government”, Law nr. 03/L-040, 2008, ¢lanovi 4, 34; Robert D. Ebel i Gabor Péteri, ur., The Kosovo
Decentralization Briefing Book (Prigtina/Budapest: Kosovo Foundation for Open Society i LG, 2007), str. 22.
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Kao Sto se moze vidjeti iz tabele 3.1, analizirane zemlje na razli¢ite nacine
ureduju status podopcinskih jedinica: u nekim slu¢ajevima, ove su institucije
obavezne, kao u Crnoj Gori ili ruralnim dijelovima Srbije, dok su u drugim
neobavezne, poput Slovenije, Hrvatske ili Makedonije. Status pravne osobe koji
im pruza zakonski okvir u Hrvatskoj, Srbiji ili Crnoj Gori implicira da ove jedinice
imaju supstancijalnu autonomiju u svom radu, jer mogu upravljati vlastitim
bankovnim rac¢unima i obavljati druge poslove. U Sloveniji, s druge strane, zakon
predvida prili€éno snaznu formalnu kontrolu lokalnih zajednica —op¢inski statut
moze, naprimjer, propisati da su pojedina¢ne odluke savjeta lokalne zajednice
jedino valjane ako ih je odobrilo opéinsko vije¢e. Takoder, za zajednice koje imaju
status pravne osobe, njihovi pravni poslovi mogu biti anulirani ako prethodno nisu
dobili saglasnost nacelnika.”

U pogledu njihovog rada, zakoni o lokalnoj samoupravi u svim zemljama
ostavljaju jedinicama lokalne samouprave mogucénost da reguliraju vazne
aspekte djelovanja podop¢inskih jedinica, ukljuGuju¢i konstituiranje tijela i
njihove zadatke i finansije. To za posljedicu moze imati razli¢ite oblike i funkcije
mjesnih jedinica u ovim zemljama, u zavisnosti od lokalnoga konteksta, ali klju¢ni
aspekti njihovog rada takoder mogu ostati nepropisani. U zavisnosti od lokalne
vlasti, lokalni akti u nekim zemljama —poput, naprimjer, Crne Gore i Hrvatske—
propisuju da se odredeni procent opcéinskih prihoda odvaja za finansiranje
rada mjesnih jedinica.”® U drugim kontekstima, finansiranje je manje izvjesno.
Posebno je zanimljivo istaci razliku u izboru organa ovih tijela: u nekim zemljama,
poput Hrvatske, izbori po zakonu trebaju biti provedeni na nacin kako se provode
lokalni izbori; u drugima, poput Crne Gore, iniciranje izbora i imenovanja izbornih
komisija zavise od MZ-a. Ako izbori nisu propisani lokalnim aktima, moze se
postaviti pitanje njihove regularnosti, §to je u Crnoj Gori slu¢aj u praksi.®

78 “Zakon o lokalni samoupravi”, ¢l. 19.a), 19.c).

7 Naprimjer, odluka Opstine Bijelo Polje u Crnoj Gori propisuje da se dio prihoda koji su ostvareni na
teritoriji MZ-a dodijeli iz op¢inskog budzeta MZ-a, i to na osnovu poreza na nekretnine prikupljenog
od stanovnika u iznosu od 100% i naknada od koncesija za koristenje prirodnih resursa na teritoriji
MZ-a u iznosu od 50% od onoga $to opc¢ina prikupi. Osim toga, predvidena su posebna sredstva za
kapitalne investicije na teritoriji MZ-a. Izvor: Opstina Bijelo Polje, Odluka o mjesnim zajednicama,
Sluzbeni list Crne Gore — opStinski propisi 5/03, ¢lan 64. Odluka Grada Zagreba propisuje da se
5% gradskog budzeta koristi za finansiranje mjesne samouprave i predvida dono$enje kriterija za
raspodjelu sredstava. Ve€ina sredstava predvidena je za takozvane “male komunalne akcije”. Izvor:
“Odluka o financiranju mjesne samouprave u Gradu Zagrebu”, Sluzbeni glasnik Grada Zagreba 2/01,
16/02,18/02,19/03, 18/04,16/08 i 17/09.

8 Zajednica opstina Crne Gore nedavno je predala inicijativu Skupstini Crne Gore vezano za izradu
novog izbornog zakona, u kojoj je ukazala na to da uspostavljanje, sastav i rad tijela koja bi trebala
biti nadlezna za provodenje izbora u MZ-u nisu propisani sadasnjim aktima i trebaju biti propisaniu
zakonodavstvu na visem nivou vlasti. Prema ovoj inicijativi, “izbori u mjesnoj zajednici predstavljaju
puku improvizaciju bez ikakve institucionalne zastite koja se lokalnim propisima ne moze urediti”.
Izvor: Zajednica opstina, Inicijativa za uredenje pitanja nacina i postupka izbora organa u mjesnoj
zajednici (Podgorica: Zajednica op$tina Crne Gore, 2014).
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Kada je u pitanju njihova svrha, u vecini zemalja se mjesne jedinice osnivaju
sa deklarativnim ciljem zadovoljavanja ili predstavljanja gradanskih potreba i
interesa. S druge strane, zakoni generalno ne preciziraju kako se to postize. Zakon
o lokalnoj i podruénoj samoupravi u Hrvatskoj eksplicitno definira mjesne odbore
kao oblik neposrednog uceséa gradana, iako su oni, prema Resetaru (2011), de
facto posredni oblici u¢eS¢a koji se baziraju na predstavljanju.®’ Ipak, zakon
predvida i savjetodavnu ulogu mjesnih zborova. U Crnoj Gori, izgleda da su MZ, bar
dejure,osmisljene kao nezavisnatijela mjesne samouprave, koja obrazuju gradani;
u vecini drugih zemalja, iako obi¢no postoji obaveza konsultiranja gradana o tom
pitanju, lokalne vlasti donose odluke o formiranju i funkcijama mjesnih jedinica.

Vetina zakona takoder predvida moguénost da jedinice lokalne samouprave
prenesuilidodijele odredene zadatke iz svogdjelokruga podopcéinskim jedinicama,
sa adekvatnim finansijskim sredstvima za njihovo izvrSenje. Moguénost
decentraliziranog pruzanja specifi¢nih usluga izrazenija je u zakonskom okviru
nekih zemalja, poput Slovenije. Generalni uvid u zakonske okvire sugerira da je
predstavljanje interesa gradana, prije nego decentralizacija zadataka na mjesni
nivo, primarna svrha ovih tijela.

Rezultati empirijskih istrazivanja o mjesnim jedinicama u regiji vrlo se tedko
mogu generalizirati i sublimirati s obzirom na to da nedostaje sveobuhvatnih
komparativnih studija, a ¢ak nema ni empirijskih istrazivanja o svim bitnim
aspektima funkcioniranja ovih tijela u jednoj zemlji. |1z tog razloga ovaj pregled
nemanamjeru bitisveobuhvatan,jerse ne moguizvlacitigeneralnizaklju€civezano
za iskustva svih spomenutih zemalja, niti uzeti u obzir razlike u funkcioniranju
mjesnih jedinica u razli¢itim kontekstima. Ipak, mogu se primijetiti neki generalni
zajednic¢ki problemi sa kojima se suocavaju tijela na mjesnom nivou.

Jedan od problema odnosi se na formiranje mjesnih jedinica. U svojoj studiji
podop¢inskih tijela u Hrvatskoj, BiH, Makedoniji i Srbiji, koja se bavi pitanjem
formalnih i neformalnih institucija, Khan Mohmand i Misi¢ Mihajlovi¢ (2013)
istiCu da se lokalne vlasti ne suo¢avaju sa sankcijama ako ne formiraju MZ ili ne
uspostave smislene odnose sa MZ-om.® Istrazivanje iz 2012. o transparentnosti
lokalne vlasti, koje je provela Udruga GONG iz Hrvatske, pokazalo je da 97%
jedinica lokalne samouprave ima odredbe o osnivanju mjesnih jedinica u svojim
statutima, a da je samo 60% osnovalo mjesne odbore —i to 84% gradova i 49%
opcina. Takoder, samo 65% je odrzalo izbore za mjesne odbore u posljednje Cetiri
godine,® §to znaci da organi mjesnih jedinica nisu konstituirani bez obzira na
njihovo formalno osnivanje. Prema istrazivanju koje je provela Sarenac (2012),
iako su sve osim jedne op€ine u Crnoj Gori osnovale mjesnu samoupravu, procese

8 Resetar, “Istrazivanje o mjesnoj samoupravi”, str. 76.
8 Khan Mohmand i Misic Mihajlovic, Connecting Citizens to the State, str. 17.

8 Nives Miosi¢, LOTUS 2011/12: Nalazi istraZivanja o transparentnosti i otvorenosti rada jedinica
lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj (Zagreb: Gong, 2012), str. 43-44.
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osnivanja uglavnom nisu inicirali gradani, kako predvida zakon, ve¢ op¢€ine,
§to potencijalno signalizira nizak nivo interesa za mjesnu samoupravu medu
gradanima.®

Mnogi autori ukazuju na to da podopc¢inske jedinice u praksi nuzno ne sluze kao
istinski prostori za u¢es€e gradana. Primjera radi, anketa provedena u Srbiji 2006.
godine pokazala je da 78% respondenata nije bilo uklju¢eno u bilo kakvu aktivnost
koju su organizirale MZ.8 U Crnoj Gori, analiza lokalne samouprave koju je objavila
vlada MZ opisuje kao samo nominalno prostore za u¢e$¢e gradana.® Neki autori
nizak nivo angazmana dovode u vezu sa problemom nedostatka odgovornosti
MZ-a prema lokalnom stanovni$tvu, te utjecajem politi¢kih partija na ova tijela.?

Brojni autori takoder isticu da su lokacija i veli¢ina podopéinskih tijela
vazne karakteristike u kontekstu njihove relevantnosti za zajednicu. Primjera
radi, kako navodi Pavlovi¢ Krizani¢ (2008), bez obzira na turbulentne reforme
lokalne samouprave 1990-ih i 2000-ih u Srbiji, ruralna MZ i dalje je vazan vid
priblizavanja lokalnih vlasti i gradana.®® Prema jednoj anketi iz Makedonije,
postojao je “ogroman disparitet” u odnosu urbanog i ruralnog stanovni$tva
prema MZ-u,® dijelom i zbog toga S$to je viSse MZ-a uspostavljeno u ruralnim
podrucjima.®® Takoder, stope u¢esca bile su dva puta ve€e u ruralnim podru¢jima
u odnosu na urbana. Stanovnici ruralnih podruc¢ja imali su viSe povjerenja u svoju
MZ i predsjednika i bolje su ocijenili rezultate svoje MZ nego stanovnici urbanih
dijelova.®" Drugi takoder isti¢u disparitet u veli€¢ini populacije MZ-a, §to moze
utjecati na njihovu efektivnost i legitimitet. Imajuéi u vidu njihove kapacitete, u
mnogim se slu¢ajevima mjesne jedinice smatraju prevelikim da bi mogle uzeti u
obzir interese zajednice i da bi gradani kroz njih mogli u¢estvovati.®> U Sloveniji

® Ranka Sarenac, “Citizen Participation in Public Decision-making: How Subnational Governments
Can Support Citizen Engagement and Institutionalize Participatory Practices in Montenegro”, u Citizen
Participation in South Eastern Europe, ur.Vivien Lowndes (Budapest: Open Society Foundations, 2012),
str. 128.

8 Vidjeti Pavlovic Krizanic, “Rural Governance in Serbia”, str. 144.

8 Ministarstvo unutrasnjih poslova Vlade Crne Gore, Analiza o funkcionisanju mjesne samouprave
u Crnoj Gori, (Podgorica: Vlada Crne Gore, 2012), str. 80.

8 Pogledati, npr., Pavlovic Krizanic, “Rural Governance in Serbia”; Khan Mohmand i Misic Mihajlovic,
Connecting Citizens to the State, str. 13; Sarenac, “Citizen Participation in Public Decision-making”,
str. 128.

8  Pavlovic Krizanic, “Rural Governance in Serbia”, str. 138.

8 Adams,Assessment of Intra-Municipal Relations and the Role of Neighborhood Self Government,
str. 16.

% |bid, str. 10.
o' Ibid, str. 12.

%2 Vidjeti, naprimjer, Kahn Mohmand i Misic Mihajlovic, Connecting Citizens to the State, str. 18.
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se, naprimjer, broj stanovnika u jednoj lokalnoj zajednici kre¢e izmedu 9 i 34,340,
a broj zajednica u op€ini izmedu 2 i 29.%

Cini se da se mjesne jedinice u mnogim kontekstima suo&avaju sa brojnim
institucionalnim i finansijskim preprekama funkcioniranju. Primjera radi, razlicite
studije ukazuju na to daim usluge koje pruzaju nisu formalno dodijeljene, nego se
pruzaju na volonterskoj osnovi i zahvaljujuéi dobrovoljnim doprinosima gradana.
Mohmand Khan i Migi¢ Mihajlovi¢ (2013) smatraju da ¢e potencijal ovih institucija
za pruzanje usluga biti ograni€en sve dok se takvi zadaci formalno ne prepoznaju
i u op¢inskom budZzetu.®** Druge studije takoder ukazuju na generalno slabu
finansijsku podr§ku mjesnim jedinicama i na nejasne zadatke ovih tijela.®®

Regionalna perspektiva pokazuje da su se MZ kao tijela samouprave u
Jugoslaviji znacajno promijenile: danas, u vecini zemalja, jedinice lokalne
samouprave imaju znacajnu diskreciju da lokalnim aktima propiSu njihov ustroj
i funkcije, dok se politike visih nivoa vlasti marginalno bave ovim tijelima. U isto
vrijeme, posebne politike 0 mjesnim jedinicama, koje bi im namijenile posebnu
ulogu u politickom i ekonomskom Zivotu lokalnih zajednica, kao Sto je to slu€aj
u nekim drugim zemljama (npr. obnavljanje i razvoj susjedstava, osnazivanje
gradana, bolje ciljanje usluga) izostaju. Cini se, zapravo, da su ova tijela uglavnom
naslijedila model “politi¢kog terenskog ureda” iz bivSeg politickog sistema, samo
bez mocéi koja im je u to vrijeme bila svojstvena.

U veéini zemalja, sveobuhvatno empirijsko istrazivanje o svim relevantnim
aspektima njihovog funkcioniranja nije uradeno, pa je tesko generalno govoriti
o uvjetima i trendovima u praksi mjesnih jedinica. Medutim, izvjeStaji uglavnom
ukazuju na znacajne strukturalne izazove sa kojima se mjesne jedinice
suotavaju (nedostatak institucionalizacije i definiranja njihovih zadataka,
nedostatak sredstava i kapaciteta), $to moze dalje podriti deklarativne ideje
o predstavljanju interesa stanovnistva i reducirati njihov legitimitet u praksi.
Nedostatak legitimiteta, kao §to je prethodno spomenuto, za posljedicu ima pad
u¢esca gradana. U isto vrijeme, studije slu€ajeva i ankete ukazuju i na pozitivne
primjere, gdje mjesne jedinice zadovoljavaju potrebe lokalnih zajednica u nekim
zemljama (obi¢no u sferi infrastrukture), $to obi¢no zavisi od kooperativne
lokalne vlasti i institucionaliziranog finansiranja MZ-a. Prema tome, pored
prepreka sa kojima se ove jedinice suoavaju u praksi, ve€ina autora takoder
isti¢e i pozitivni doprinos mjesnih zajednica u danasnje vrijeme, kao i potencijal
da taj doprinos bude joS i veti.

% Hacek i Grabner, “Local Sub-Decentralization and Sub-Municipal Divisions in Slovenia”, str. 222.
% Khan Mohmand i Misic Mihajlovic, Connecting Citizens to the State, str. 21-22.

% Ministarstvo unutrasnjih poslova Vlade Crne Gore, Analiza o funkcionisanju lokalne samouprave
u Crnoj Gori, str. 80; Mirko Klarié¢, “Mjesna samouprava u Republici Hrvatskoj”, Zbornik radova
Veleudilista u Sibeniku, ur. Onesin Cvitan, god. 2, br. 1-2 (2008), str. 14.
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lako je u nedostatku komparativnih podatakaomjesnojupraviuregijitesSkoizvu€i
generalne zakljucke, €ini se da prepreke njihovom funkcioniranju prvenstveno
proistjec€u iz inertnosti vlasti koja ih onemoguéava da na smislen nacin poimaju
ulogu MZ-a, kao i iz nedostatka opredjeljenja da se uloga MZ-a institucionalizira.
Ovo je vazna lekcija za BiH, s obzirom na generalnu percepciju viSe autora da su
MZ u BiH u posljednjih dvadeset godina u velikoj mjeri zanemarene u sluzbenim
politikama o decentralizaciji.
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L.

Primjena koncepata o
podopcinskoj upravi u BiH

Glavna svrha ovog istrazivanja bila je pruziti uvid u prakse funkcioniranja
MZ-a u BiH, te pruziti generalne preporuke za unapredenje njihovog rada. Zbog
nedostatka osnovnih podataka, istrazivanje je u velikoj mjeri eksploratorno,
bez namjere da testira predefinirane pretpostavke i hipoteze o potencijalnim
faktorima koji mogu utjecati na rad MZ-a ili da sugerira teorijske modele koji se
mogu primijeniti na BiH. Ipak, koncepti iz medunarodne literature o ciljevima i
principima podopc¢inske uprave, kao i regionalna iskustva, uzeta su u obzir za
razumijevanje rada MZ-a u BiH. U nastavku dajemo kratak pregled tematskih
oblasti i istrazivackih pitanja koja su u studiji obradena.

1. Obrazovanje, pravni status i izbori: Na koji su na¢in MZ uspostavljene i
koji pravni status imaju u razli¢itim op¢inama u BiH? Da li su njihovi organi
konstituirani i na koji nac¢in (npr. tajno glasanje, javno glasanje, direktno
imenovanje)?

2. Funkcioniranje: Na koji na¢in funkcioniraju organi MZ-a? Koje su procedure
za dono$enje odluka, na koji nacin rade u praksi? Da li lokalne vlasti vr§e
neku vrstu nadzora nad njihovim radom?

3. Resursi i kapaciteti: Na koji nac¢in MZ funkcioniraju u kadrovskom smislu?
Da li imaju formalno zaposlene radnike? Kakvi su im izvori finansiranja na
raspolaganju i da li imaju svoje prostorije za rad?

4. Saradnja i koordinacija: Da li MZ saraduju sa lokalnom upravom i drugim
institucijama (npr., sa centrima za socijalni rad, $kolama, komunalnim
preduzecima, nevladinim organizacijama itd.) i na koji na¢in?

5. Pruzanje usluga: Kakve usluge pruzaju MZ? Da li je lokalna uprava delegirala
bilo kakve zadatke MZ-u i, ako jeste, koje?

6. Prostori i procesi uc¢eséa gradana: Koji su mehanizmi gradanima na
raspolaganju za uce8ce? Da li su propisani i operacionalizirani? Da li se
koriste u praksi?

Prve tri tematske oblasti zapravo se odnose na institucionalni dizajn MZ-a. Ovo
ukljuéuje i to na koji su na¢in osmisljene (npr. teritorijalno, kulturno, privredno),
koji ih organi €ine, kako su uspostavljene i na koji nacin funkcioniraju. Ove su
institucionalne karakteristike uzete u obzir jer mogu imati bitan utjecaj na rad
MZ-a. Drugi aspekti koji su uzeti u obzir odnose se na funkcije MZ-a —de jure, u
odnosu na bilo kakve iskazane ciljeve s kojima su osnovane, i de facto, Sta rade
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u praksi. Ove funkcije mogu, izmedu ostalog, ukljuiti pruzanje usluga, ucesce
gradana ili koordinaciju sa lokalnim akterima.

Istrazivanje tako razmatra da li se u trenutnim politikama lokalnih i viSih nivoa
vlasti mogu identificirati eksplicitni ciljevi za formiranje MZ-a, pozivaju¢i se na
okvir Lowndes i Sullivan (2008), te Preporuku Vije¢a Evrope o u¢escu gradana, koji
predvidaju ciljeve poput gradanskog angazmana ili decentraliziranog pruzanja
usluga. S druge strane, ako ne postoje jasno artikulirani novi ciljevi za MZ, pitanje
jedalisuone naslijedile ciljeve iz bivSeg politickog sistema, poput cilja politickog
okupljanja, koji navodi Pusi¢ (1975).0vo je posebno vaznoimajuéi u vidu regionalna
iskustva mjesnih jedinica, gdje je njihova nova svrha Cesto neizvjesna. Pored
identificiranja takvih ciljeva, takoder se nastoji vidjeti kako se oni manifestiraju u
praksi. U tom smislu, posebno je vazno prouciti konstelacije odnosa u MZ-u i oko
MZ-a, u kojima inovativni aranzmani upravljanja, zajedno sa lokalnim vlastima i
drugim akterima, ili rad u hijerarhiji i pod kontrolom lokalne vlasti, predstavljaju
dvije moguce krajnosti.

Pitanje legitimiteta ili mjere do koje MZ govore i rade u ime svog stanovnistva,
odnosno to ne €ine, osnova su razumijevanja pitanja izbora organa MZ-a i nivoa
njihove reprezentativnosti. Sli¢no tome, pitanje odgovornosti —odnosno, da li se
MZ mogu pozivati na odgovornost za svoj rad— adresirano je kroz uvid u interakcije
izmedu MZ-a i gradana i MZ-a i lokalnih vlasti, posebno u studijama slu¢ajeva
(pogledati peto poglavlje o metodologiji). S obzirom na to da se u¢esce gradana
isti¢e kao jedna od kljuénih vrlina podopéinske uprave, razmatranje nacina na koji
se gradani uklju€uju u MZ moze pruziti uvid u potencijal za pozitivne ishode takvog
angazmana koji se isti¢u u literaturi, poput unapredenja usluga, distribucije
resursa na fer osnovi, unapredenja gradanskih vjestina i kreiranja “tacki pristupa”,
odnosno strukturalnih preduvjeta za u¢e8€e gradana. Ipak, da li i na koji nacin
gradani potencijalno mogu koristiti institucionalnu infrastrukturu MZ-a da utjecu
na poboljSanje lokalnih politika zahtijeva zasebno istrazivanje.

Svi se aspekti posmatraju i iz perspektive zakonskog okvira i politika, kao i iz
perspektive prakse, koriste¢i pritom koncepte iz medunarodne literature kao
referentne tacke. Takav je pristup vazan kako bi se identificirale potencijalna
neuskladenost politika i prakse, bilo kakve strukturalne prepreke radu MZ-a, ali i
odredeni kompromisi u praksi koji mogu proizaciiz politi¢kih, finansijskih ili drugih
razloga. Ovo je posebno bitno imajuci u vidu iskustva iz regije, gdje mnoge MZ u
razli¢itim kontekstima imaju manjak kapaciteta na raspolaganju i nizak stepen
nezavisnosti da bi mogle slijediti deklarativnu svrhu koja im je €esto zajedni¢ka
—svrhu predstavljanja interesa gradana.
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o.

Dizajn i metode istrazivanja

Proces istrazivanja kombinirao je nekoliko sekundarnih i primarnih metoda
prikupljanja podataka. Prikupljene su kvalitativne i kvantitativne informacije
o vaznim aspektima funkcioniranja MZ-a u BiH. Tehnike istrazivanja koje su
koriStene prikazane su u tabeli 5.1. i u nastavku su dodatno opisane.

Tabela 5.1. Pregled tehnika istrazivanja

Tehnika istrazivanja Obuhvat istrazivanja

Pregled teorija i koncepata Pregled klju¢ne literature o podopéinskoj upravi

Komparativni pregled Pregled politika i sekundarnih istrazivanja o mjesnim
jedinicama na podrucju bivse Jugoslavije
Analiza sekundarnih resursa | Pregled sekundarnih izvora o MZ-u u BiH

Analiza zakonskog okvira Pregled zakona, podzakonskih akata, lokalnih akata u
BiH

Anketa sa jedinicama 129 telefonskih anketa sa predstavnicima opéinai

lokalne samouprave gradova

Intervjui sa predstavnicima | 83 polustrukturirana telefonska intervjua sa

MZ-a predstavnicima MZ-a

Intervjui sa ekspertima 13 intervjua sa ekspertima u oblasti mjesne i lokalne
samouprave

Dubinske studije slu¢ajeva 12 studija slu¢ajeva, 56 intervjua

Prikupljanje podataka i Podaci i informacije o MZ-u direktno su prikupljeni

informacija od op¢ina ili putem njihovih sluzbenih web-stranica i

stranica MZ-a

Pregled kljuénih koncepata i teorijskih postavki o podopc¢inskoj upravi,
prikazan u tabeli iznad, uraden je kako bi se razvio konceptualni okvir za analizu
i interpretaciju rezultata istrazivanja. Kratki komparativni pregled zakona i
dostupnih sekundarnih istrazivanja o mjesnim jedinicama u zemljama bivSe
Jugoslavije pruzio je Siri kontekstualni i historijski okvir za razumijevanje prirode
njihovog rada u regiji.

Pored toga, uradena je analiza sekundarnih izvora o MZ-u u BiH, a uzete
su u obzir sve studije i podaci kojima se moglo pristupiti i koriSteni su kao
komplementarni izvori informacija. Uradena je detaljna analiza trenutnog
zakonskog okvira, ukljuujuéi relevantne zakone i politike u Federaciji BiH
(FBiH), Republici Srpskoj (RS) i Distriktu Br&ko (DB), operativne smjernice o MZ-
u, dostupne opc€inske/gradske statute i statute MZ-a, kao i druge relevantne
akte. To je ukljucivalo gotovo sve statute jedinica lokalne samouprave (otprilike
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90%) i statute MZ-a ili lokalne akte koji ureduju njihov rad®® iz nekih 35 jedinica
lokalne uprave kojima smo mogli pristupiti.

U svrhu razumijevanja praksi MZ-a Sirom zemlje, kontaktirano je i pozvano na
ucescée u telefonskoj anketi 79 jedinica lokalne samouprave iz FBiH, 62 jedinice
lokalne samouprave iz RS-a, kao i Distrikt Bréko (DB),*” kako bi se prikupile
osnovne informacije o MZ-u na njihovom podruéju. Anketa se sastojala od
kombinacije 20 zatvorenih i otvorenih pitanja koja reflektiraju tematske oblasti
i pitanja iz analiti¢kog okvira iz €etvrtog poglavlja.®® Od 142 kontaktirane jedinice
lokalne samouprave, osam je reklo da nemaju MZ —jedna u FBiH i sedam u RS-u.*®
Pored DB-a, u anketi je od 78 jedinica lokalne samouprave iz FBiH koje imaju MZ
uc¢estvovalo njih 76, a iz RS-a su anketom obuhvaéene 52 od 55 jedinica lokalne
samouprave koje imaju MZ. Ukupno je, dakle, anketom obuhvaéeno 129 jedinica
lokalne samouprave koje imaju MZ.'%°

Tabela 5.2. Broj jedinica lokalne samouprave obuhvaéenih anketom

Ukupni broj Jedinice lokalne | Jedinice lokalne Obuhvaceno
jedinica lokalne | samouprave sa | samouprave bez | istrazivanjem
samouprave MZ-om MZ-a
FBiH 79 78 1 76
RS 62 55 7 52
DB 1 1 0 1
Ukupno 142 134 8 129

Pored anketa, od predstavnika jedinica lokalne samouprave trazeno je da
posalju osnovne podatke i kontakt-informacije MZ-a kako bi se pripremila baza

% Opcine/gradovi u RS-u obi¢no usvajaju akte koji reguliraju rad MZ-a; osim u nekoliko slu¢ajeva, MZ
obi¢no nemaju statute. MZ u FBiH imaju svoje statute (osim u nekoliko slu¢ajeva), ali su ovi dokumenti
obi¢no isti za sve MZ u datoj opéini/gradu. Razlike se ¢esto odnose samo na naziv MZ-a, broj élanova
savjeta i veli¢inu teritorije.

% Gradovi Sarajevo i Isto¢no Sarajevo nisu kontaktirani buduéi da kao administrativne jedinice
nemaju svoje MZ.

% Preciznije, odnosila su se na sljedeée teme: organi MZ-a, akti koji reguliraju njihov rad, modalitete
izbora i datum posljednjih izbora; da li su organi svih MZ-a konstituirani; uposlenici u MZ-u i njihov
status; nacini finansiranja; izgradnja kapaciteta MZ-a, ako ih je bilo; usluge MZ-a, ako postoje, i da
li suili ne dodijeljene od lokalne vlasti; koordinacija izmedu MZ-a i lokalne vlasti i drugih aktera;
uklju€ivanje MZ-a u procese donoSenja odluka; prakse organiziranja mjesnih zborova i javnih
rasprava; da li bi MZ trebale vrsiti druge funkcije i kako se njihovo funkcioniranje moze unaprijediti;
primjeri aktivnih MZ-a.

%  To su:Stolac u FBiH i Berkoviéi, Isto¢ni Drvar, Isto¢ni Mostar, Jezero, Kostajnica, Kupres i Petrovac
u RS-u. Sve jedinice lokalne samouprave bez MZ-a u RS-u formirane su tokom ili nakon rata, mnoge
od njih su bivée MZ, a sve su sa vrlo malim brojem stanovnika. Pored toga, Sipovo nije obuhvaéeno
istrazivanjem jer formalno ima MZ, ali one nisu konstituirane u praksi.

%0 Respondenti su bili koordinatori za MZ, tamo gdje takva funkcija postoji, ili druge osobe koje su,
pored drugih obaveza, zaduzene i za rad sa MZ-om.
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podataka o MZ-u u BiH."”" Uradena je internetska pretraga web-stranica op¢ina/
gradova i MZ-a kako bi se provjerili podaci, upotpunile informacije i ostvario
pristup dodatnim dokumentima. Tabela 5.3. sadrzi broj MZ-a po entitetima/
distriktu u aprilu 2014. godine.

Tabela 5.3. Broj formalno osnovanih MZ-a u BiH (april 2014)

Dio BiH Broj MZ-a
FBiH 1.451
RS 1.058
BD 78
Ukupno 2,587

Kako bi se ostvario uvid u prakse MZ-a, ukljuéujuéi njihovu perspektivu o
pitanjima koja su postavljena jedinicama lokalne samouprave, metodom slu¢ajnog
uzorka izabrana je jedna MZ u svakoj od 134 jedinice lokalne samouprave koje
na svojoj teritoriji imaju MZ za polustrukturirani telefonski intervju sa njenim
predstavnicima. Nazalost, 30 jedinica lokalne samouprave iz oba entiteta, kao i
Distrikt Bréko, morali su biti isklju€eni iz ovog procesa zbog poplava u maju 2014,
kada je istrazivanje provedeno. Ovi dijelovi BiH isklju¢eni su zbog pretpostavke
da su MZ zauzete civilnom zastitom i humanitarnim aktivnostima nakon Sto je
proglaseno vanredno stanje. Takoder, u slu¢aju i da su njihovi predstavnici bili
intervjuirani, pretpostavka je bila da bi se njihovi odgovori direktno odnosili
na funkcije koje su MZ obavljale u ovim ekstremnim uvjetima. Dodatna 22
jedinica lokalne samouprave morala je biti uklju€ena jer nismo mogli dobiti
kontakt-podatke MZ-a od opcine/grada i iz drugih izvora. Predstavnici 83 MZ-a
iz 83 jedinice lokalne samouprave —54 iz FBiH i 29 iz RS-a— ucestvovali su u
polustrukturiranim intervjuima. Intervjui su ukljucili ve¢inu pitanja postavljenih
u anketi sa predstavnicima op€ina i gradova, s tim da su sadrzavali veCi broj
otvorenih pitanja, kao i potpitanja, kako bi se ostvario dublji uvid u status MZ-a,
kadrove, izvore finansiranja i kapacitete, eventualne zadatke i usluge, modalitete
koordinacije i saradnje sa drugima, u¢es¢e gradana, ukljucivanje MZ-a u lokalne
procese odlucivanja, kao i potrebe, te na koji su na€in organizirane i kako
funkcioniraju u praksi.

Kako bi se kompletirale informacije prikupljene od jedinica lokalne samouprave
i MZ-a, te dobio uvid u generalne trendove razvoja i funkcioniranja MZ-a, uradeno
je 13 ciljanih intervjua sa nezavisnim ekspertima u oblasti mjesne i lokalne
samouprave i ekspertima iz razli€itih nevladinih i medunarodnih organizacija.

01 Kategorije su se odnosile na kontakt-informacije, kojoj opéini/gradu MZ pripadaju, veli¢inu
stanovni$tva iz popisa provedenog 2013. godine, da li su urbane ili ruralne, da li su njihovi organi
konstituirani i na datum posljednjih izbora.
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U konacgnici, za dublji uvid u mjesnu samoupravu u opinama i gradovima u BiH,
informacije prikupljene kroz generalnu anketuiintervjue kompletirane sudubinskim
istrazivanjem, koriste¢i metodu studija slu¢ajeva. Odabrani su primjeri MZ-a koje
su sagovornici ocijenili kao vrlo aktivne. Njihov ‘stepen aktivnosti’ najviSe se odnosi
na proaktivnost predstavnika MZ-a u rjeSavanju problema u svojoj zajednici, ali
takoder moZe podrazumijevati uCestale prakse angazmana gradana kroz MZ,
koordinaciju sa lokalnim akterima ili pruzanje specifi¢nih usluga. Fokus na aktivne
zajednice, odnosno zajednice koje bi mogle imati sli¢an nivo djelovanja, odabran je
kako bi se stekao uvid u potencijalne uvjete koji mogu doprinijeti efektivnoj mjesnoj
samoupravi. S druge strane, iskljucivanje potencijalno manje aktivnih MZ-a znaci
da istrazivanje ne moze pretpostavljati kauzalne odnose ili testirati hipoteze.

Odabrani su slucajevi na osnovu bar dva izvora informacija koji su sugerirali
njihovu aktivnost —uglavnom iz intervjua sa ekspertima, anketa sa predstavnicima
op€ina i gradova i sekundarnih izvora. Oslanjanje na ono $to su u najve¢oj mjeri
subjektivne procjene aktivnosti bilo je neizbjezno zbog opleg nedostatka
informacija i podataka o MZ-u, ali takav pristup nije neuobi¢ajen medu studijama
koje se bave sli¢nim pitanjima.'®? Koristeéi takve informacije, identificirano je
nekih 30 MZ-a u prvoj fazi odabira slu¢ajeva. Kako bi se osigurala raznovrsnost
razli¢itih uvjeta u kojima MZ rade, posebno lokalnog institucionalnog okvira
i mehanizama koordinacije sa lokalnim vlastima, odabrani uzorak odrazava
varijaciju u modalitetima izbora (javno glasanje, tajno glasanje na zboru/izborima,
politicko imenovanje) i nivoa institucionalizacije MZ-a kroz razli¢ite lokalne akte.
Pored toga, imajuci u vidu razli¢ite potrebe ruralnih i urbanih MZ-a, odabrane
su MZ iz gradskih, prigradskih i ruralnih podru¢ja. Imajuéi u vidu ogromnu
vaznost jedinica lokalne samouprave u reguliranju pitanja mjesne samouprave,
te da je odnos izmedu MZ-a i lokalnih vlasti jedno od kljuénih pitanja dubinskog
istrazivanja, odabrano je 12 MZ-a iz 12 razli¢itih jedinica lokalne samouprave.
Buduci da pravila koja propisuju rad MZ-a i modalitete interakcije sa vlastima
zavise od visih nivoa vlasti, odabrano je sedam MZ-a iz sedam razli¢itih kantona
u FBiH, kao i pet MZ-a iz razli¢itih dijelova RS-a.'® Odabrani slu¢ajevi odrazavaju
znacajne varijacije u ustroju i funkcijama MZ-a i na taj na¢in odrazavaju vrlo
razli¢ita institucionalna okruzenja, razli¢ite odnose izmedu kljuénih aktera, kao i
vrlo razli¢ite kontekste. Studije slu¢ajeva prikazane su u tabeli 5.4:

92 Chaskin (2003), primjera radi, u svojoj studiji o institucijama na nivou susjedstva u tri grada SAD-a,
bira susjedstva za koje je viSe sagovornika sugeriralo “znac¢ajnu i dalekoseznu aktivnost” u odnosu na
donos$enje odluka na nivou susjedstva ili primjere najbolje prakse, koji zajedno mogu pruziti najbolje
opce razumijevanje takvih aktivnosti u gradovima (“Fostering Neighborhood Democracy”, str. 164).
Ipak, ovdje se uzdrzavamo od kori$tenja etikete “najbolje prakse”, s obzirom na veliki uzorak iz kojeg
su slucajevi izabrani, nedostatak pouzdanih informacija o praksama iz razli¢itih dijelova zemlje i
eksploratornu prirodu istrazivackog procesa, koja ne dozvoljava kvalifikacije o zaslugama ako su
svrha i funkcije nominalno uporedivih institucija zapravo neuporedive u praksi.

93 Preporuke za neke MZ morale su biti odbacene jer su ta podru¢ja obuhva¢ena poplavama.
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Dizajn i metode istrazivanja

Tabela 5.4. Odabrane studije slucajeva

Entitet/kanton Jedinica lokalne samouprave | Mjesna zajednica

FBiH

- Sarajevo Centar Sarajevo Ciglane — Gorica

- Hercegovacko-neretvanski | Jablanica Doljani

- Zapadnohercegovacki Posus§je Podbila

- Tuzlanski Tuzla Sjenjak

- Kanton 10 Drvar Vrtoce

- Srednjobosanski Travnik Turbe

- Unsko-sanski Buzim Konjodor

Republika Srpska
Prijedor Kozarusa
Prnjavor Prnjavor
Derventa Kalenderovci Gornji
Bratunac MosStanice
Trebinje Pridvorci

U okviru studija sluGajeva, dublje su razmatrani svi aspekti adresirani u
anketama i intervjuima (pravni status, kapaciteti, finansije, mehanizmi uc¢esca
gradana, funkcije i usluge, odnosi sa opéinom/gradom i drugim akterima, potrebe).
Obavljene su posjete odabranim MZ-ima i provedeni su polustrukturirani intervjui
sa predstavnicima MZ-a, te u gotovo svim slu¢ajevima i sa predstavnicima jedinice
lokalne samouprave. Pored toga, intervjui su provedeni i sa predstavnicima
civilnog drustva upoznatim sa funkcioniranjem MZ-a i sa pruzaocima usluga sa
kojima MZ saraduju, koji su uglavnom identificirani “snow-ball” metodom odabira
uzorka. Polustrukturirani intervjui prilagodeni su razli¢itim grupama sagovornika,
aideja je bila da govore o svom radu u odnosu na MZ. Razgovori sa predstavnicima
razli¢itih organizacija i institucija u zajednicama ponudili su dodatna saznanja o
funkcioniranju MZ-a, te omogucili triangulaciju istrazivackih rezultata. Obavljeno
je izmedu cetiri i Sest intervjua u svakoj od 12 lokacija, odnosno ukupno 56
intervjua. Uz intervjue, za potrebe analize, od predstavnika MZ-a i jedinica lokalne
samouprave prikupljeni su dodatni akti o radu MZ-a.

Ovdje je neophodna jedna napomena: iako je, sve u svemu, obavljen znacajan
broj intervjua, a mnogi su respondenti takoder govorili iz perspektive stanovnika
odredene zajednice, istrazivacki proces nije ukljucio perspektive stanovnika o
radu odredene MZ zbog objektivnih ograni¢enja. Prema tome, iako istrazivanje
moze pomo¢i u identifikaciji stukturalnih prepreka u radu MZ-a, te ukazati na
pozitivne ili negativne prakse, ono ne pruza uvid u percepcije stanovniStva o
aktivnostima unutar odredene lokacije i u to da li su njihove potrebe zadovoljene.
Perspektiva gradana trebala bi se razmotriti u budu¢im istrazivanjima o MZ-u u
BiH, jer moze pomoc¢i u razumijevanju vaznih pitanja odgovornosti i legitimiteta
njihovog rada.
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6.

Funkcioniranje MZ-a u BiH:
Pregled rezultata istrazivanja

6.1. Osnivanje, pravni status, djelovanje

Prema Zakonu o principima lokalne samouprave u FBiH, mjesna samouprava
ostvaruje se u MZ-u, a moZze se ostvariti i u gradskim ¢etvrtima i drugim oblicima
mjesne samouprave.'” Zakon o lokalnoj samoupravi RS-a ne spominje mjesnu
samoupravu, ali su MZ navedene kao jedan od oblika neposrednog u¢es8¢a gradana
u lokalnoj samoupravi.'® Specijalni Zakon o mjesnim zajednicama u Distriktu
Bréko definira MZ kao “registrovano udruzenje koje ima za cilj omogucavanje
u¢esta gradana u radu institucija Bréko Distrikta Bosne i Hercegovine” kroz
“savjetodavnu aktivnost” o pitanjima koja se odnose na unapredenje kvaliteta
Zivota gradana.'®®

MZ nisu u svim dijelovima zemlje etablirane na istim osnovama ili sa istim
statusom. Tabela 6.1. daje pregled razlika:

104 «Zakon o principima lokalne samouprave u Federaciji BiH”, Sluzbene novine Federacije BiH 49/06,
¢lan 24.

105 “Zakon o lokalnoj samoupravi”, Sluzbeni glasnik Republike Srpske101/04, 42/05,118/05 i 98/13,
¢lan 99.

196 “Zakon o mjesnim zajednicama u Brc¢ko Distriktu Bosne i Hercegovine”, SluZzbeni glasnik Bréko
Distrikta BiH 3/03 i 19/07, ¢lan 2.
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Tabela 6.1. Osnivanje i status MZ-a u BiH'"”

Jedinica za koju se Procedure Obaveznaili | Pravni
oshiva formiranja ne? status

FBiH Osnovana za jedno Nacelnik, op¢insko/ MZ kao Pravna
ili viSe medusobno gradsko vijece, obavezna, osoba
povezanih naseljenih | gradani i udruzenja gradske
mjesta ili dio naselja | mogu inicirati Cetvrtiidruge
koji predstavlja osnivanje.Osniva se | jedinice kao
cjelinu odlukom op¢inskog/ | fakultativni

gradskog vijeta. oblici mjesne
samouprave.

RS Formirana za dio 10% stanovnika Ne Nije pravna
naseljenog mjesta, lokaliteta i 1/3 osoba.
podrucje jednog odbornika op¢inske/

ili vise povezanih gradske skupstine
naseljenih mjesta. moze inicirati
Osnivanje zasnovano | osnivanje.

na prostornim,

historijskim,

privrednim ili

kulturnim razlozima.

DB Teritorijalne ili Da bi se osnovale, Ne Registrirano
funkcionalne cjeline | 50% stanovnika udruzenje
u kojima stanovnike jednog lokaliteta +1 gradana
povezuju zajednicki moraju postati njeni (pravna
interesi i potrebe ¢lanovi. Osniva je osoba)

Skupstina DB.

MZ tako predstavljaju jedinstvene teritorijalne cjeline obrazovane uglavhom
na prostornim osnovama, ali koje takoder mogu biti obrazovane i prema drugim
kriterijima, bar u RS-u i DB-u. Vazno je spomenuti da je u RS-u, nakon usvajanja
Izmjena i dopuna Zakona o lokalnoj samoupravi 2013. godine, osnivanje MZ-a
izvjesnije nego §to je to bilo prema ranijoj verziji ovog zakona. Naime, u ranijoj
verziji bilo je propisano da se podrucje jedinice lokalne samouprave “moze
podijeliti” na MZ ako je to u skladu sa prostornim, historijskim, ekonomskim ili
kulturnim razlozima i u interesu stanovnika. Sada se dijeli, ako su prethodno
spomenuti uvjeti ispunjeni.’® Ipak, njihovo obrazovanje i dalje nije obavezno u
smislu da lokalna samouprava mora osnovati MZ bez obzira na to da li postoji
interes ili jedan od navedenih razloga za to. Takoder, odlu¢ivanje o tome da li su
postignuti spomenuti razlozi —koji su, zapravo, vrlo generalni— moglo bi i dalje biti
prili€no proizvoljno ako se ne operacionalizira lokalnim aktima.

97 Ibid, €lanovi 2, 4,9, 10; “Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH”, ¢lanovi 24, 26, 27;“Zakon
o lokalnoj samoupravi”, ¢lanovi 99, 106-107.

108 “Zakon o lokalnoj samoupravi”, ¢lan 106.
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Tabela 6.2. prikazuje da su gotovo sve jedinice lokalne samouprave u BiH do
aprila 2014. godine osnovale MZ.' U slu¢aju Stoca u FBiH, one nisu obrazovane,

iako su prema zakonu FBiH to trebale biti.

Tabela 6.2. Formalno osnovane MZ u opéinama/gradovima BiH (april 2014)'"°

Broj jedinica Broj jedinica Broj jedinica Ukupan
lokalne lokalne lokalne broj MZ
samouprave'’ samouprave samouprave
sa MZ-om bez MZ-a
FBiH 79 78 1 1.451
RS 62 55 7 1.058
DB 1 1 0 78
Ukupno 142 134 8 2.587

Status pravne osobe ima implikacije na sposobnost MZ-a da potpisuje ugovore,
bude vlasnik imovine i otvara bankovne racune. U nekim jedinicama lokalne
samouprave u RS-u, lokalni statuti jos uvijek nisu promijenjeni kako bi uzeliu obzir
gubitak statusa pravne osobe, koji je postao eksplicitan amandmanima na Zakon
o lokalnoj samoupravi iz 2013. godine. Ipak, provedeno istrazivanje pokazalo je da
one u praksi nemaju takav status. Nase studije slu¢ajeva i nalazi ankete takoder
ukazuju narazlike u statusu MZ-a u istom administrativno-pravnom okviru, poput
FBiH, gdje MZ u nekim op¢inama mogu imati status pravne osobe po statutu,
ali ne i u praksi.'”” Smatra se da gubitak pravnog statusa ozbiljno naruSava
funkcioniranje MZ-a.""®

MZ mogu biti razli¢ito konstituirane, u zavisnosti od dijela zemlje, kao i
jedinice lokalne samouprave u kojoj se nalaze. U RS-u, nedavni amandmani na
zakon propisuju da je organ MZ savjet, koji direktno biraju gradani.'™ U FBiH,
zakon daje lokalnim vlastima diskreciju da samostalno odrede organe MZ-a.""®
U mnogim MZ-ima, organe konstituiraju savjet (vije¢e) i predsjednik ili savjet i
zbor gradana. U pet op€ina u FBiH, MZ jo$ uvijek imaju skustinu kao formalni
organ koji ¢ine izabrani predstavnici gradana, kao $to je to bio slu¢aj sa MZ-om
u bivsoj Jugoslaviji. U takvim slu€ajevima, savjet sluzi kao izvrsno tijelo koje

99 |pak, ¢ak i ako su neke jedinice lokalne samouprave formalno osnovale MZ, to ne zna¢i da su
njihovi organi konstituirani u praksi, o ¢emu €e biti rije¢i u daljnjem tekstu.

"0 To su:Stolac u FBiH i Berkoviéi, Isto¢ni Drvar, Isto¢ni Mostar, Jezero, Kostajnica, Kupres i Petrovac
u RS-u.

" Bez gradova Sarajevo i Isto¢no Sarajevo.
"2 Qvo je identificirano u slu¢aju Tuzle i Jablanice.

"3 CCI BiH kontinuirano zagovara dodjelu statusa pravne osobe MZ-u u RS-u. Za vi$e, pogledati
“Nova MZ”.

4 “Zakon o lokalnoj samoupravi”, ¢lan 108.

s “Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH”, ¢lan 28.
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obiéno imenuje skup&tina MZ-a. Distrikt Bréko, u kojem su MZ registrirane kao
udruzenja gradana, poseban je slucaj: ovdje su skupstina, koju €ine svi ¢lanovi
MZ-a, upravni odbori predsjednik formalno prepoznati organi. MZ Sirom zemlje
obi¢no imaju slobodu da formiraju i druga tijela —stalna ili ad hoc. Brojni lokalni
akti u oba entiteta, primjera radi, propisuju formiranje mirovnog vije¢a kao
prostora za medijaciju ili odbora za za&titu potro$aca.®

Ipak, neophodno je ista¢i i to da sve formalno osnovane MZ nuzno ne
funkcioniraju u praksi. Anketa sa predstavnicima lokalne samouprave otkrila je
razliCite razloge za to: u nekim slu€ajevima, organi su raspusteni, a lokalne su
uprave odredile povjerenike koji predstavljaju MZ; u drugima, nisu se odrzali
izbori ili su predsjednici dali otkaz. Neki su tek formirali nove MZ, koje tek trebaju
biti konstituirane. Tabela 6.3. daje pregled odgovora u anketi u odnosu na MZ koje
nemaju uspostavljene organe.

Tabela 6.3. Jedinice lokalne samouprave sa formalno osnovanim MZ,
ali bez konstituiranih organa (maj 2014)""”

Broj jedinica samouprave gdje neki ili Broj mjesnih zajednica sa
nijedan organ MZ-a nije uspostavljen nekonstituiranim organima
FBiH 14 38
RS 10 33
Ukupno 24 71

Cini se da u praksi razlike u vrsti organa koji konstituiraju MZ ne znaée velike
razlike u njihovom djelovanju. Naprimjer, veina predstavnika MZ-a koja je
ucestvovala u telefonskim intervjuima rekla je da savjet MZ-a donosi odluke koje
su relevantne za lokalnu zajednicu, obi¢no veé¢inom glasova. Njih 26 (oko 30%),
uglavnom iz FBiH, takoder su spomenuli da se odluke donose u konsultaciji sa
gradanima ili na zboru ili sastanku gradana. Obi¢no se tada radi o odlukama
koje mogu imati vee implikacije na stanovnistvo, poput definiranja prioriteta za
investicije ili odlu€ivanja o hitnim pitanjima. Takav nacin rada takoder potvrduju
predstavnici 12 MZ-a obuhvaéenih studijom slu€ajeva: savjeti su ti koji donose
odluke i oni se obi¢no redovno sastaju kako bi ocijenila zahtjeve gradana a tamo

"8 Npr., Odluka o mjesnim zajednicama na podruéju Opstine Prnjavor, Sluzbeni glasnik OpStine
Prnjavor 20/13, ¢lan 15, daje savjetima opciju da uspostave odredena tijela u skladu sa potrebama.
Isti je slu¢aj u Op¢ini Travnik: pogledati Odluku o organizaciji i funkcioniranju mjesnih zajednica na
podrugju Opéine Travnik, Sluzbeni glasnik Opéine Travnik 8/01. Za odredbe o mirovnim vije€ima i
drugim radnim tijelima, pogledati, naprimjer, Statut MZ-a, Op¢ina KreSevo, 2013, ¢lanovi 48-52;
Statute mjesnih zajednica, Opéina Jablanica, SluZzbeni glasnik Opéine Jablanica 6/10, ¢lanovi 30-34.

"7 Bazirano na anketi sa predstavnicima jedinica lokalne samouprave i podacima koje su dostavili.
Moguce je da je ovaj broj i veci,imajuéi u vidu da za neke op¢ine takvi podaci nisu mogli biti prikupljeni
niti verificirani, kao i da sve jedinice lokalne samouprave nisu u¢estvovale u anketi. Bitno je naglasiti
da iako organi nisu formalno konstituirani, oni i dalje mogu funkcionirati u praksi (npr. u slugaju
tehni¢kih mandata).
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gdje je to prikladno, kako bi ih proslijedila nadleznim lokalnim institucijama. Cetiri
MZ studije slu¢ajeva —dvije iz RS-a i dvije iz FBiH— definiraju prioritete u zajednici
u konsultaciji sa gradanima na godiSnjem nivou na zboru gradana, a samo jedna
izvjeStava zbor gradana o svojim aktivnostima u prethodnoj godini. Istice se MZ u
Travniku, u kojoj postojanje skupStine MZ-a kao organa znaci aktivno uklju¢ivanje
¢lanova skups$tine u procese donosenja odluka u MZ-u, posebno u smislu
definiranja prioriteta za finansiranje. Savjet takoder ima obavezu izvjeStavanja
skupstine na godidnjem nivou. U Jablanici se podruznice MZ-a sastaju odvojeno, a
zaklju€ke sa sastanaka potom prosljeduju savjetu MZ-a, gdje se na zajedni¢kom
sastanku donose konac¢ne odluke o relevantnim lokalnim pitanjima.

6.2. Izbori

Mjesne zajednice osmisljene su kao tijela koja imaju izabrane predstavnike u
obliku savjeta (skupstine u nekim opéinama u FBiH i upravnog odbora u DB-u).
Modaliteti izbora se razlikuju: u RS-u, nedavno usvojeno uputstvo o izborima u
MZ-u, kao i Izborni zakon RS-a, propisuju izbore koje administriraju op¢inske/
gradske izborne komisije i biracki odbori, u kojima stanovnici glasaju putem
glasackog listi¢a na zborovima gradana."’® Kandidati sa najve¢im brojem glasova
izabrani su ¢lanovi savjeta MZ-a.""® Predsjednik se bira medu ¢lanovima na
sastanku savjeta MZ-a.'* U FBiH, jedinice lokalne samouprave, po statutu, mogu
same usvojiti svoje izborne procedure za MZ.”>" MZ mogu biti izabrane tako $to
gradani samostalno, tajno glasaju putem glasackog listi¢a ili tajnim ili javnim
glasanjem na zborovima gradana. U nekim slu¢ajevima, izbori se ne odrzavaju i
vijete jedinice lokalne samouprave imenuje predstavnike MZ-a direktno, kao $to
je to slucaj u Tuzli. U drugima, skupstine MZ-a trebaju proporcionalno odraziti
zastupljenost politi¢kih partija u vije¢u jedinice lokalne samouprave, kao §to je
to slu¢aj u Tesnju.'? Predsjednici MZ-a u FBiH su ili izabrani medu ¢lanovima
savjeta MZ-a ili oni sa najviSe glasova na izborima automatski preuzimaju ovu
funkciju. U DB-u, skupstina MZ-a —koju ¢ine gradani MZ-a koji su postali njeni

8 “Uputstvo o organizovanju i sprovodenju izbora za ¢lanove savjeta mjesne zajednice”, Sluzbeni
glasnik Republike Srpske 122/12; i “Izborni zakon Republike Srpske”, Sluzbeni glasnik Republike
Srpske 34/02,35/03,24/04,19/05, 24/12 1 109/12, élanovi 53.b)-53.v).

1

® “Izborni zakon Republike Srpske”, ¢lan 53.v).
120 “Zakon o lokalnoj samoupravi”, ¢lan 108.
21 “Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH”, ¢lan 28.

122 Skupstina MZ-a konstituira se na osnovu rezultata izbora za opéinsko vije¢e na teritoriji odredene
MZ i na osnovu prijedloga politi¢kih partija koje u¢estvuju u op¢inskom vijecu. Za vise, pogledati,
naprimjer, statut MZ-a u Te$nju, “Statut mjesne zajednice”, Opéina TeSanj, n.d., ¢lan 20.

@ Analitika — Centar za dru$tvena istrazivanja




Funkcioniranje MZ-a u BiH: Pregled rezultata istrazivanja

¢lanovi— moze izabrati i raspustiti ¢lanove upravnog odbora i predsjednika.'®
Zakon ne sadrzi specificne odredbe o procedurama izbora, ve¢ ostavlja MZ-u
moguénost da ih odredi.’?

U praksi se ¢ini da se mnoge opc¢ine u FBiH sve viSe opredjeljuju za tajno
glasanje na izborima. U RS-u, ve€ina opcina trenutno mijenja svoje statute u
skladu sa lIzbornim zakonom RS-a, kao i uputstvom o izborima u MZ-u, ali mnoge
tek trebaju primijeniti nova pravila u praksi. Oslanjajui se na podatke izankete sa
predstavnicima opc¢ina/gradova, tabela 6.4. daje numericki prikaz izbornih praksi
kada su u pitanju MZ u dva entiteta.

Tabela 6.4. Izbori za MZ u FBiH i RS-u u praksi (podaci iz ankete, maj 2014)

FBiH RS
Tajno glasanje na zboru ili na izborima 43 29
Javno glasanje na zboru 10 16
Javno ili tajno glasanje na zboru'® 5 2
Proporcionalna zastupljenost politi¢kih partija 4 -
Politicko imenovanje 1 1
Nejasan odgovor ili nepoznato 15 6
Ukupno 78 54

Prema zakonodavstvu RS-a, izbori za MZ trebaju biti odrzani 90 dana nakon
konstituiranja opéinske/gradske skupstine, koja ove izbore raspisuje.’?® Imajuci
u vidu da su posljednji lokalni izbori odrzani 2012. godine, ovo bi znacilo da su
organi MZ-a izabrani u toku 2013. U FBiH, izbore propisuju opéinski statuti, ali se
generalno trebaju odrzati svake Cetiri godine, uz odredene izuzetke. Tabela 6.5.
daje pregled godina kada su odrzani posljednji izbori za MZ.

123 “Zakon o mjesnim zajednicama u Bréko Distriktu BiH”, ¢lan 16.
124 |bid, ¢lan 13.

2 Qva kategorija odnosi se na slu¢ajeve u kojima MZ imaju izbor izmedu organiziranja javnog ili
tajnog glasanja.

26 “|zborni zakon Republike Srpske”, ¢lan 53.b).
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Tabela 6.5. Godina posljednjih odrzanih izbora za organe MZ-a
(podaci iz maja 2014)'?

FBIH RS BD

2014 5 2

2013 31 19

2012 9 3

2011 5 4

2010 6 10

2009 3 6

2008. ili ranije 3 5

Izbori odrzani u nekoliko godina (2009-2014)"%® 7 - 1
Izbori su trenutno u proceduri 5 3

Nepoznato 3 1

Ukupno 77 53 1

Kao §to pokazuje tabela 6.4, izbori za MZ odrzani su u vecini op€ina i gradova
nakon lokalnih izbora 2012. godine. U RS-u, brojne jedinice lokalne uprave
tek trebaju odrzati nove izbore u skladu sa nedavno usvojenim Uputstvom i
amandmanima na lzborni zakon. Neki respondenti iz lokalne uprave u toku
provodenja ankete rekli su da organiziranje novih izbora zahtijeva planiranje
sredstava u opéinskom budzetu. Slu€ajevi u kojima su izbori odrzani mnogo prije
posljednjih op¢inskih izbora, nekada ¢ak i prije 2005. i 2006. godine, zabrinjavaju i
signaliziraju ili nepostojanje organa ili —tamo gdje oni funkcioniraju— nedostatak
formalnog legimiteta predstavnika MZ-a da zastupaju svoju zajednicu.

27 Tabela iskljucuje politi¢ki imenovana tijela.

28 U vecéinislu¢ajeva u kojima su izbori odrzani u vise godina, odrzani su u dvije konsekutivne godine,
osim ako su uspostavljene nove MZ za koje se izbori odrzavaju u zavisnosti od godine osnivanja.
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UVID 1Z STUDIJA SLUCAJEVA

Studije slu¢ajeva ukazuju na raznovrsnost izbornih praksi:

e UJablanici, gradani biraju predstavnike na zborovima gradana u podruznicama
MZ-a tajnim glasanjem, a oni koji dobiju najvise glasova iz svake podruznice
postaju ¢lanovi savjeta MZ-a.

e U Drvaru, MZ organizira javno glasanje na zboru.

e U Derventi, planirana je tranzicija sa javnog glasanja na zboru na ono §to je
jedan sagovornik opisao kao “prave izbore”.

e U Prijedoru, organizira se tajno ili javno glasanje na zboru, u zavisnosti od
preference MZ-a. Kao i u Derventi, Prijedor planira tranziciju na tajno glasanje.

e Prnjavor i Bratunac nedavno su odrzali izbore u skladu sa procedurama iz
Izbornog zakona i Uputstva u RS-u. U Prnjavoru, prema sagovornicima, MZ de
facto nisu bile aktivne od 2000. Nakon izmjena Zakona o lokalnoj samoupravi u
RS-u, donesena je nova odluka koja regulira njihov rad i odrzani su izbori.

e U Posusju,Opéini Centariu Buzimu, opéina organizira izbore tajnim glasanjem.

e U Travniku, ¢lanovi skupstine MZ-a javno su izabrani na zboru gradana, a oni
potom biraju vijece.

e U Tuzli nemaizbora: gradsko vije¢e direktno imenuje ¢lanove savjeta MZ-a.

Cini se da veéina sagovornika, i predstavnici MZ-a koji su u&estvovali u
polustrukturiranim telefonskim intervujima, kao i respondenti iz studija slu¢ajeva,
preferiraju proceduru glasanja putem glasackog listi¢a na izborima za MZ. Neki su
sagovorniciistakli da je iz logisti¢kih razloga tesko brojati ruke na zboru gradana u
MZ-u sa veCom populacijom. Tajno glasanje takoder podrazumijeva kandidatske
liste, a ne neformalne procese u kojima osoba moze biti nominirana i izabrana na
istom skupu. Kao §to je to istakao predstavnik jedne MZ, prije su izbori javnim
glasanjem na zborovima bili “nekoherentni, nedefinisani, zbunjujuéi za gradane”.
Brojni sagovornici smatraju da je tajno glasanje sa kandidatskim listama
transparentnije i demokrati¢nije. Kandidatske liste takoder bi potencijalno mogle
garantirati veéi legitimitet: viSe sagovornika iz razli¢itih op¢ina govorilo je o
zloupotrebiizbora na zboru gradana, isti¢uc¢i primjere malih grupa stanovnika koji
su tvrdili da su odrzali zborove gradana na kojima su zapravo birali predstavnike
izmedu sebe itako drugim stanovnicima uskratilimoguénost da postanu kandidati
ili da glasaju. Takve su zloupotrebe moguce jer izbori nisu javno najavljeni i
jer je izostao nezavisan nadzor izbornog procesa. Sagovornici u jednoj studiji
slucajeva iz FBiH istakli su vaznost op€inskog nadzora izbora u MZ-u buduéi da
je bilo nekoliko sumnji u to da li su izborne procedure u potpunosti ispoStovane
na posljednjim izborima na zboru gradana, u smislu procedura kandidiranja
i teritorijalnog predstavljanja. Ipak, sagovornici su takoder istakli da je tajno
glasanje logisti¢ki zahtjevnije (formiranje izbornih komisija i birac¢kih tijela,
priprema lista, stampanje listi¢a), te svakako i mnogo skuplje.

Niska izlaznost smanjuje legitimitet izabranih kandidata da djeluju u ime
zajednice. Ipak, studije slu¢ajeva i polustrukturirani intervjui sa predstavnicima
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MZ-a nisu pokazali jasan odnos izmedu procedure izbora i izlaznosti. Na loSu
izlaznost sagovornici su ukazali i na lokalitetima na kojima su izbori bili centralno
vodeniitamo gdje su sazivanizborovi gradana.Takoder,sveobuhvatni podaci koji bi
se mogli koristiti da se komparira izlaznost tamo gdje su usvojene nove procedure
ne postoje. Cini se da izbori koji su centralno organizirani ipak garantiraju da ¢e
gradani imati vecu svijest o njihovom odrzavanju, S§to su istakli neki sagovornici,
dajuci primjere razli¢itih komunikacijskih kanala koji su koristeni kako bi se
gradanima najavilo odrzavanje izbora za MZ.Uputstvo u RS-u takoder propisuje da
skupstina opéine/grada mora informirati gradane o datumu i vremenu odrzavanja
izbora za MZ, koriste¢i op€inske i mjesne oglasne table, web-stranicu opCinske
uprave i druga uobi¢ajena sredstva.'” Ipak, kao $to su to istakli brojni sagovornici,
da li ¢e se gradani odluciti na glasanje zavisi od njihove percepcije relevantnosti
rada MZ-a.

Niz sagovornika izrazio je brigu da procedure koje dozvoljavaju i politickim
strankama i gradanima da se kandidiraju na izborima ne pruzaju jednaku
mogucnost za to. Kao §to je to objasnio jedan sagovornik iz civilnog drustva, u RS-u
udruzenja gradana mogu samo nominovati kandidate za konkretnu MZ u kojoj su
registrirani, dok politiCke stranke mogu nominovati kandidate za vije¢a MZ-a u
cijeloj op¢ini. Moguénost takoder zavisi od broja ili procenta potpisa potrebnih za
necdiju kandidaturu, ali se €¢ini da pravila u oba entiteta obi¢no predvidaju razuman
broj potpisa za kandidaturu predstavnika gradana (obi¢no 30 potpisa, s tim da
broj potpisa raste srazmjerno broju stanovnistva MZ-a).

Mnogi predstavnici MZ-a takoder su izrazili zabrinutost da ¢e eksplicitno
dozvoljavanje upliva politike u izborima na kraju dovesti do potpunog
preuzimanja savjeta MZ-a zbog vecih resursa koje partije imaju na raspolaganju
za mobiliziranje glasaca u izborima. Kao Sto je to objasnio jedan predstavnik
MZ-a:“Prije je svako mogao biti izabran, nije bilo vazno ko si; sada stranke guraju
svoje kandidate.” Drugi je naglasio da je to podijelilo zajednicu po partijskoj liniji.
Takvi stavovi povezani su sa percepcijom medu sagovornicima da stranke ne bi
mogle predstavljati Siru zajednicu, ve¢ svoje partikularne interese.

Cini se da je utjecaj politi¢kih partija u izborima zaista bio prisutan u svim
opéinama iz studija slu¢ajeva, ali nacini na koje je “ublazen” zavisili su od izbornih
pravila i njihove primjene. Propisivanje procedura nominovanja kandidata, kao $to
je to bio sluéaj sa novim uputstvom u RS-u i u nekim opéinama u FBiH, znacilo je
da je afilijacija sa politickom strankom postala transparentnija, §to je istaklo vise
respondenata. Studije slu¢ajeva pokazale su da su se politi¢ke stranke ukljucivale
¢ak i tamo gdje su bile dopusStene samo “gradanske” kandidature: prema
predstavniku MZ-a iz jedne opc¢ine u FBiH, politicke stranke su se neformalno
umijeSale tako $to su kandidirale osobe za koje se u zajednici smatra da su
politi¢ki afilirane. U nekim drugim posje¢enim MZ - studijama slu¢ajeva, u kojima

122 “Uputstvo o organizovanju i sprovodenju izbora za ¢lanove savjeta mjesne zajednice”, ¢lan 3.2.
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se glasalo na zborovima gradana, takoder je naglasen takav utjecaj. U jednoj
op¢€ini, politicke stranke u jednoj MZ pokus$ale su izmedu sebe podijeliti mjesta
u organu MZ-a, bez sazivanja izbora, ali je to sprijecila opinska administracija.

Procedure takoder mogu utjecati na nivo reprezentativnosti organa
MZ-a. Trenutno, Uputstvo u RS-u propisuje da prilikom predlaganja kandidata na
kandidatskim listama treba povesti raCuna o zastupljenosti spolova, u skladu sa
Zakonom o ravnopravnosti spolova, kao i o teritorijalnoj zastupljenosti MZ-a."*°
Takve su odredbe uistinu ohrabruju¢e, posebno s obzirom na nizak nivo u¢es¢a
Zena u MZ-u, koji su istakli mnogi sagovornici u oba entiteta, ali i izvjeStaji na
tu temu.”® Primjera radi, prema istrazivanju o predstavljanju Zena u savjetima
MZ-a u oba entiteta koje je proveo Mozaik, utvrdena je pozitivna korelacija
izmedu politika koje propisuju kvote za Zzene na kandidatskim listama i njihove
zastupljenosti u savjetima MZ-a u praksi.'®2

U praksi, studije slu¢ajeva ukazuju na razli¢ite vrste zastupljenosti: u Jablanici,
teritorijalna je zastupljenost garantirana institutom podruznice MZ-a. Etni¢ka
zastupljenost takoder se smatra bitnom u lokalnim aktima, posebno u etni¢ki
heterogenim zajednicama kao $to je ona koju smo posjetili, Sto se odrazava u
sastavu savjeta MZ-a. U Drvaru je zastupljenost spolova istaknuta kao bitnaizena
je izabrana kao potpredsjednica MZ-a. U Travniku, nekoliko se sagovornika zalilo
na to Sto izborna pravila eksplicitnije ne propisuju kako osigurati teritorijalnu
zastupljenost u MZ-u, odnosno jasno ne definiraju koliko predstavnika iz svakog
naselja ili ulice treba biti zastupljeno.

Ipak, ¢ak i ako su uspostavljene procedure koje nalazu reprezentativnost, nizak
interes za uce&C€e u izborima takoder znaci da ona nec¢e nuzno biti postignuta u
praksi. Primjera radi, nekoliko predstavnika MZ-a naglasilo je da na kandidatskim
listama u praksi nije bio niti jedan nezavisni kandidat, ve¢ samo kandidati iz
politickih stranaka. To potencijalno znaci da nije promovirana vaznost izbora za
MZ medu njihovim stanovnicima.

%0 Ibid, ¢lan 19. U ranijoj verziji ovog ¢lana takoder je bilo propisano da treba povesti racuna o
postizanju proporcionalne zastupljenosti konstitutivnih naroda i Ostalih, ali ovo je kasnije izbrisano
Izmjenama Uputstva iz 2013. godine.

81 Postoje brojne inicijative gender centara i nevladinih organizacija u oblasti prava Zena koje
promoviraju u¢esce zena u izborima za MZ i zagovaraju povec¢anje broja kandidatkinja.

32 Fondacija Mozaik, Uegée Zena u savjetima mjesnih zajednica: Pilot istraZivanje (Sarajevo:
Fondacija Mozaik, 2013), str. 74.
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6.3. Opcinski nadzor rada MZ-a

Oba entitetska zakona u biti prepustaju jedinicama lokalne uprave da reguliraju
modalitete rada MZ-a, uklju¢ujuéi nacin na koji donose odluke. To je obi¢no
regulirano ili statutima opc€ine, MZ-a ili odlukama o MZ-u. Prema Zakonu o
principima lokalne samouprave u FBiH, opéinsko vije¢e, u skladu sa opéinskim
statutom, nadlezno je za nadzor organa MZ-a."® Lokalni statuti i akti koji reguliraju
rad MZ-a u FBiH, s druge strane, nekada propisuju da je op¢inski nacelnik zaduzen
za nadzor, §to nije u skladu sa entitetskim zakonom.”®* U RS-u, nedavne izmjene
i dopune zakona uklju¢uju odredbu da nadlezno radno tijelo skupstine opéine/
grada, u skladu sa statutom i pravilnikom, vr§i nadzor nad radom vije¢a MZ-a."*®

Nadzor se obi¢no odnosi na zakonitost rada MZ-a i uglavnhom je propisan vrlo
generalno, dok u nekim slu¢ajevima opc¢insko/gradsko vijeCe moze raspustiti
organe MZ-a ako neizvrSavaju odredene obaveze u skladu sa aktima koji reguliraju
rad MZ-a (npr. obaveze izvjestavanja). Opcéenito, nacin na koji se nadzor trenutno
propisuje daje lokalnim vlastima prili€nu diskreciju da odrede Sta je prihvatljivi
minimum standarda u odnosu na rad MZ-a. lako je vrlo vazno osigurati redovan
rad i odgovornost predstavnika MZ-a prema svojoj zajednici, u isto vrijeme ne
postoji garancija da nadzor ne€e narusSiti princip autonomije organa MZ-a. Kao $to
je to objasnio jedan predstavnik lokalne samouprave intervjuiran u okviru studija
slu¢ajeva, balans izmedu nadzora i autonomije nije pazljivo propisan lokalnim
aktima, a trebao bi biti.

U naSem istrazivanju, nadzor je razmatran u okviru studija slu¢ajeva. U vecini
slu¢ajeva, opéinsko vije¢e/skupstina bila je zaduzena za nadzor i MZ su imale
obavezu podnijeti svoje godiSnje izvjeStaje ovom tijelu. U skladu sa odredbama
iz Zakona o lokalnoj samoupravi u RS-u, posebna komisija opéinske skupstine,
nadlezna za pratenje rada MZ-a, formirana je u Prijedoru i Prnjavoru. Supervizija
rada MZ-a uglavnom se odvija kroz procedure izvjeStavanja i planiranja. U gotovo
svim sluc¢ajevima, od MZ-a je trazeno definiranje prioriteta za finansiranje
ili godiSnje planove rada i njihovo dostavljanje lokalnoj samoupravi. U osam
slu¢ajeva, MZ su imale obavezu dostaviti godiSnje izvjeStaje o tome Sta su radile
u prethodnoj godini. U Prnjavoru, gdje su MZ nedavno ponovo uspostavljene,
izvjestaji o radu ili planovi rada nisu obaveza za MZ: op€inska sluzba zaduzena
za MZ direktno radi sa MZ-om na pripremi njihovih zapisnika, koji su sumirani

138 “Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH”, ¢lan 32.

3¢ U Bihacéu, nadzor u ime vije¢a provodi nacelnik (“Statut mjesne zajednice”, Opéina Biha¢, n.d.,
¢lan 34); u Jablanici, i naéelnik i vijeCe zaduZeni su za nadzor, prema statutu opéine (“Statut Opéine
Jablanica”, Sluzbeni glasnik Opéine Jablanica 2/09, ¢lan 76), ali samo nacelnik prema statutima MZ-a
(Statuti mjesnih zajednica, Opéina Jablanica, ¢lan 51). Nagelnik provodi nadzor u Travniku, prema
odluci 0 MZ-u (Odluka o organizaciji i funkcioniranju mjesnih zajednica na podru¢ju Opcine Travnik),
to je takoder slu¢aj u Tednju (Statut MZ-a, Opéina Tesanj, ¢lan 51).

13 “Zakon o lokalnoj samoupravi”, ¢lan 109.
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u godiSnjem izvjestaju. U Tuzli i u Op€ini Centar u Sarajevu, izvjeStaj opCinskom
vije€u o radu MZ-a pripremljen je na godi$noj osnovi; sekretar MZ-a, uposlenik
lokalne uprave, ¢eSée podnosi izvjestaje svom odjelu unutar opéine. U Jablanici,
MZ su imale obavezu opc€ini poslati zapisnike sa svojih sastanaka. U Prijedoru, MZ
pripremaju godisnje planove rada sa prioritetima za finansiranje. Potom se oni
prosljeduju nadleznoj sluzbi lokalne uprave, koja priprema integralni dokument
koji se koristi za plan rada grada. Nadlezna sluzba za MZ u gradu takoder gradskoj
skupstini prezentira godi$nju informaciju o radu MZ-a.

Osim obaveza izvjeStavanja i formiranja posebnih tijela u skupstini, ve¢ina
predstavnika MZ-a i lokalne uprave spomenula je posjete mjesnim zajednicama
ili sastanke sa nacelnikom, te ad hoc komunikaciju izmedu nadleznih op¢inskih
sluzbi i MZ-a kako bi se stekao uvid u to §to MZ rade. Jedan predstavnik lokalne
uprave rekao je da on predstavnike MZ-a na mjese¢noj osnovi pita $ta su radili
prethodnog mjeseca. Drugi je izrazio sumnju u sposobnost lokalne uprave da vrsi
nadzor nad radom MZ-a: “Ne moZete nesto traziti od nekoga ako im niste nista
pruZzili, uklju€ujuéi ured i sredstva”, objasnio je. Tamo gdje su postojale strukture
poput regionalnih ureda ili gdje sekretar, uposlenik op€ine, radi u MZ-u, nadlezna
sluzba lokalne uprave bila je u moguénosti pratiti aktivnosti MZ-a na redovnijoj
osnovi. U nekoliko op¢€ina, uglavnom u FBiH, predstavnici lokalne uprave zalili su
se na to da se svi savjeti MZ-a nisu redovno sastajali, te da ih lokalna uprava nije
mogla natjerati na to.

Nekoliko predstavnika lokalne uprave govorilo je o vaznosti nadzora
odgovornosti MZ-a prema njenim gradanima. Informacije o provedenim
aktivnostima trebale bi se usvajati na zborovima gradana, ali se ¢ini da je to bio
slu¢aj u samo jednoj od posjecenih op¢ina. Pored toga, izgleda da uglavnom ne
postoje smjernice za proces odredivanja prioriteta o alokaciji resursa, zajedno
sa gradanima, koje bi se redovno i konzistentno primjenjivale. Lokalne uprave
nisu imale nacina za verificiranje da li su prioriteti za finansiranje koje je usvojio
savjet MZ-a bili bazirani na potrebama zajednice. Zato ne iznenaduje da je vise
predstavnika lokalne uprave koji su intervjuirani u ovim op€inama bilo skepti¢no
prema sposobnosti savjeta MZ-a u njihovoj op¢ini da donose odluke koje su u
zajedni¢kom interesu, a da pritom nisu konsultirali gradane. Jedini na¢in na koji
bi se moglo garantirati da su prioriteti odredeni uz u¢e$¢e gradana bio bi uvodenje
obaveznih zborova gradana prije utvrdivanja godiSnjih prioriteta za finansiranje,
8to je bio slu€¢aj u samo nekoliko razmatranih MZ-a. Takoder, tamo gdje se izbori
odrzavaju na zborovima gradana, viSe je sagovornika istaklo da je op¢inski nadzor
bitan. Prema jednom predstavniku lokalne uprave, takav je nadzor potreban “dok
se ne nau¢imo demokratiji i principima izbora i odgovornosti prema onima koji su
glasali za nas”.

U studijama slucajeva, predstavnici MZ-a nisu ukazivali na to da lokalne vlasti
izlaze izvan okvira prihvatljivog kada je u pitanju kontrola i nadzor. Ipak, bitno je
spomenuti da postoji zna¢ajna razlika izmedu zakonom omoguéene nezavisnosti
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MZ-a u FBiH, koje imaju status pravne osobe, i one u RS-u, koje to nemaju.'®
Drugim rije¢ima, po prirodi njihovog statusa —te konsekventno, i moguénostima
koje im stoje na raspolaganju— sposobnost MZ-a da djeluju nezavisno od lokalne
vlasti ograni¢ena je. Ovo €e biti detaljnije elaborirano u narednim odjeljcima.

6.4. Finansiranje

Finansiranje MZ-a relevantnim je zakonima propisano na vrlo generalan nacin.
Prema zakonu u RS-u, lokalna ¢e uprava u budzetu odrediti “posebna sredstva” za
finansiranje MZ-a. Ipak, op¢ina statutom treba propisati na¢ine finansiranja MZ-
a. Nedavne izmjene i dopune zakona sadrze listu izvora finansiranja koji se mogu
odrediti za zadovoljavanje potreba MZ-a, uklju€ujuéi samodoprinos, donacije,
poklone i licno u¢esée gradana MZ-a."®” U FBiH, zakon je propisao da ée MZ imati
prihode koji odgovaraju njihovim ovlastima propisanim zakonom i statutom.
Takoder, sistem finansiranja MZ-a “mora biti dovoljno raznovrstan i evolutivan
kako bi mogao slijediti, koliko je prakti¢ki mogucée, promjene stvarnih troskova
obavljanja poslova iz ovlastenja mjesne zajednice”. lako je promocija principa
fiskalne decentralizacije u radu MZ-a svakako dobrodosla, zakon ne precizira
kako osigurati takva sredstva —naprimjer, da li dio budzeta lokalnih vlasti treba
namijeniti u te svrhe. Jedina eksplicitna obaveza koju ima lokalna vlast jeste da
osigura dovoljna finansijska sredstva za izvrSavanje zadataka koje je dodijelila
pojedinim MZ-ima.'® Sredstva za rad MZ-a ili drugih oblika mjesne samouprave
su sredstva osigurana iz samodoprinosa, naknade od usluga koje MZ mogu
pruzati,’*® pokloni i druga sredstva. MZ takva sredstva treba koristiti u skladu sa
svojim planovima i programima.'“® Op¢inski statuti u FBiH obi¢no propisuju da
opcinsko vijete treba usvojiti odluku o kriterijima i iznosu finansiranja rada MZ-a
u budZzetu, kriterije za raspodjelu tih sredstava i na koji se nacin koriste. U DB-u,
izvori moguceg finansiranja uklju¢uju ¢lanarinu, donacije i poklone, kao i sredstva
od aktivnosti MZ-a.'¥

Sekundarna istrazivanja ukazuju na nizak nivo fiskalne nezavisnosti MZ-
a, posebno onih bez statusa pravne osobe, te na oskudna finansijska sredstva
MZ-a.'“? Kao rjeSenja, autori su sugerirali da se MZ-u dodijele izvr§ne funkcije

% Kao $to je spomenuto iznad, MZ u nekim opéinama u FBiH u praksi takoder nemaju taj status.
187 “Zakon o lokalnoj samoupravi,” ¢lan 109.

%8 “Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH”, ¢lan 30.

3 Takve usluge nisu detaljnije precizirane u ovim zakonskim odredbama.

40 Ibid, ¢lan 31.

41 “Zakon o mjesnim zajednicama u Bréko Distriktu BiH”, ¢lan 24.

42 Vidjeti Bajrovic i Stojanovic, “Submunicipal Government and Decentralization in BiH”, str. 32, 41.
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odlugivanja o potro$nji budzeta za adresiranje manjih problema u zajednici, te
da im se omoguci da se na konkurentnoj osnovi, sa svojim projektima, natje¢u za
dodatna op¢inska sredstva.'s?

U tabeli 6.6. prikazani su odgovori iz ankete sa predstavnicima lokalne uprave
koji se odnose na vrste finansiranja MZ-a.

Tabela 6.6. Izvori finansiranja MZ-a (anketa sa predstavnicima lokalne uprave,
N =129, maj 2014)"#

FBiH RS BD
Opéinski budzet 72 46 1
Vlastiti prihodi (doprinosi, najam, naknade za usluge') 31 14 -
Donatorski grantovi ili grantovi visih nivoa vlasti 11 4 -
Bez finansiranja 0 3 -
Nejasno / nema odgovora 2 3 -

Kao $to se moze vidjeti iz tabele, ve¢ina MZ-a finansira se iz opinskog budzeta.
Izvori dodatnih prihoda za MZ u FBiH €ine se raznovrsnijim nego u RS-u. Takvi
nalazineiznenaduju buduéidasuuRS-uoperativni troSkovi MZ-a obi¢no pokriveni
iz op€inskog budzeta, jer MZ nemaju vlastite rac¢une. Polustrukturirani intervjui
sa predstavnicima MZ-a u oba entiteta daju sli¢ne rezultate: u FBiH, nekih 77%
intervjuiranih reklo je da se njihova MZ finansira iz opinskog budzeta, u odnosu
na oko 40% u RS-u. Predstavnici 9 MZ-a u RS-u naglasili su da se kapitalni projekti
finansiraju iz opCinskog budzeta, ali ne i njihov rad. Predstavnici 20 MZ-a iz oba
entiteta (12 iz RS-a, 8 iz FBiH) tvrde da nemaju nikakva sredstva za finansiranje
rada MZ-a (u nekoliko sluc¢ajeva, predstavnici savjeta dobijali su manje naknade).
Izvori finansiranja ponovo su bili nesto raznovrsniji u FBiH, gdje je 11 predstavnika
MZ-a spomenulo druge izvore (razli¢ite doprinose, naknade za usluge, prihode od
izdavanja, donacije itd). U RS-u, samo nekoliko je spomenulo doprinose gradana
kao dodatni izvor finansiranja. Na pitanje $ta bi bilo neophodno za unapredenje
rada MZ-a, 46 od 83 sagovornika spomenulo je finansijska sredstva.

Prema studijama slu€ajeva, €ini se da MZ na raspolaganju imaju vrlo skromne
resurse zaoperativne troSkove. Lokalnevlastiobi¢no pokrivaju operativne troSkove
ili tako Sto ih alociraju direktno ili kroz lokalnu administraciju u RS-u. Primjera
radi, u Posu$ju je u Cetiri godine alocirano 500 KM kako bi se za MZ obuhvaéenu

43 Vidjeti Bajrovic and Stojanovic, “Submunicipal Government and Decentralization in BiH,” Ibid,
str. 42. Takoder vidjeti CCl, “lzvjeStaj o stanju u¢eS¢a gradana u dono$enju odluka u BiH”, str. 13.

44 N =129,76 optinaiz FBiH, 52 iz RS-a. Kategorije ne podrazumijevaju iskljudive izvore finansiranja:
primjera radi, MZ koje u datoj op¢ini dobijaju donatorska sredstva mogu takoder biti finansirane i iz
budzeta.

4 Moze se odnositi, naprimjer, na vodne naknade koje od korisnika ubire MZ koja upravlja lokalnim
vodovodom.
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ovim istrazivanjem pokrili materijalni troskovi. U BuZzimu primaju nekih 600 KM
godisnje za materijalne troskove. U Travniku, op€ina pokriva materijalne troskove
u mjese¢nom iznosu od 150 KM, a zasebno pokriva i rezije.' Mnoge MZ ne samo
da nisu finansijski nezavisne, ve¢ nemaju ni svoje bankovne ra¢une: ovo je bio
slu¢aj u svim MZ-ima u RS-u, ali takoder i u Jablanici, Drvaru i Tuzli u FBiH. To za
posljedicu ima ograni¢en kapacitet MZ-a da nezavisno djeluju i nami¢u sredstva.
Ipak, teSko je objektivno govoriti o optimalnom iznosu koji bi MZ trebale kako bi
pokrile operativne troskove, posebno zato §to on moze zavisiti od funkcija koje
obavljaju.

Kada je u pitanju finansiranje samih projekata na teritoriji MZ-a, lokalne vlasti
na razli¢ite nacine alociraju resurse. U nekim slu€ajevima, imaju transparentna
pravila za finansiranje, sa jasno definiranim kriterijima. Ipak, u ve¢ini op¢ina —¢ak
i u nekim koje su usvojile objektivne kriterije— op¢inska vije¢a/skupstine svojom
odlukom presuduju Sta ¢e biti finansirano. Odgadanje odluka ili odlu¢ivanje na
osnovu politi¢kih preferenci moze negativno utjecati na povjerenje gradana u MZ,
kao $to su neki intervjuirani predstavnici MZ-a istakli.

Cini se da se utesée MZ-a, bilo finansijsko, materijalno ili kroz radnu snagu,
ozbiljno uzima u obzir pri razmatranju projekata za finansiranje, te za lokalne
uprave u vise posjetenih lokacija u oba entiteta predstavlja objektivan kriterij.
U takvim slu¢ajevima, veta je vjerovatnoc¢a da ¢e opcCina alocirati finansijska
sredstva za odredene finansijske projekte, obi¢no u iznosu od 30% do 70%
troSkova, dok ostatak “pokrivaju” gradani. Nekoliko predstavnika MZ-a studija
slu¢ajeva potvrdilo je da je sufinansiranje ¢esta pojava.

U viSe opc€ina sagovornici su pohvalili MZ zato Sto aktivno nami¢u sredstva
za razlicite projekte. Primjera radi, u Jablanici je sagovornik koji nije povezan sa
MZ-om pohvalio to &to je MZ bila proaktivna u traZzenju sredstava od razli¢itih
ministarstava, privatnog sektora i donatora i tako uspjela namaci znacéajna
sredstva, koja su potom implementirana kroz nekoliko infrastrukturnih projekata.
Ovisnost o op¢inskom budZetu neke je MZ natjerala da razmisljaju na kreativan
nacin. Predstavnik jedne MZ koja nema svoj raun govorio je o moguénosti
formiranja udruzenja gradana koje bi potencijalno imalo ve¢e moguénosti nego
MZ u namicanju sredstava za neke infrastrukturne projekte.

46U nekoliko opéina, poput Drvara i Prnjavora, op¢ina na godi$njoj osnovi dodjeljuje manja sredstva
po MZ-u za pokrivanje troSkova aktivnosti u zajednici.
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Isti¢e se MZ u Buzimu, koja ima vlastiti izvor finansiranja. Kao $to je to objasnio
predstavnik MZ-a, MZ ubire naknadu od usluge koju pruza —vodoopskrbe i
upravljanja lokalnim vodovodom ¢iji je vlasnik. MZ upo$ljava radnika koji je
nadlezan za rad vodovoda. Namaknuta sredstva potom se investiraju u projekte
u formi sufinansiranja ili se koriste za finansiranje izrade tehnickih prijedloga
projekata. Sagovornik koji nije povezan sa MZ-om rekao je da sve MZ u Buzimu

koje imaju vlastite izvore finansiranja dobro rade.

6.5. Uposlenicii prostorije

U FBiH, ¢lanovima savjeta MZ-a lokalnim je aktima obi¢no dodijeljena
poc¢asna funkcija. lako to nije eksplicitno u svim lokalnim aktima, MZ obi¢no ima
moguénost uposliti vlastito osoblje, pod uvjetom da ima status pravne osobe.
U RS-u, gdje MZ nisu pravne osobe, zakon propisuje da lokalna administracija
pruza administrativnu i stru¢nu podr§ku u ime MZ-a.'¥’ U praksi su rijetki
slucajevi opcina u kojima MZ uposljava svoje osoblje: obi¢no ¢lanovi savjeta rade
na volonterskoj osnovi i nemaju dodatnu podrsku. Tabela 6.7. sadrzi odgovore iz
ankete sa predstavnicima op¢ina o uposlenicima u MZ-u na teritoriji op€ine.

Tabela 6.7. Uposlenici u MZ-u, N =129 (maj 2014)

FBiH RS BD Ukupno
Jedna ili vise MZ-a u op€ini imaju 11 6 17
osoblje koje uposljava lokalna uprava
Jedna ili viSe MZ-a u opé€ini upo$ljava 11 2 13
svoje osoblje
Sluzbenici lokalne uprave pruzaju 6 3 9
podrsku za vise MZ-a'4®
Nema uposlenika 47 41 1 89
Nije jasno 1 - 1
Ukupno 76 52 1 129

Prema anketi, MZ u nekim opéinama imaju svoje uposlenike, obi¢no
administrativne sekretare. Ipak, gotovo svugdje, predstavnici lokalne uprave
istakli su da je to samo slu¢aj u nekoliko MZ-a u njihovoj op¢€ini, §to obi¢no

147 “Zakon o lokalnoj samoupravi”, ¢lan 109.

48 U ovom slucaju, radi se o viSe sekretara, od kojih je svaki zaduzen za nekoliko MZ, u zavisnosti od
veli¢ine opcine. U tom sluéaju, radi se o poziciji zasebno od koordinatora MZ-a, sluzbenika lokalne
uprave koji je obi¢no zaduzen za odnose izmedu lokalne uprave i svih MZ-a.
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zavisi od potreba MZ-a i njenih finansijskih moguénosti. S druge strane, u vise je
opcina Cesta praksa uposljavanja administrativnog osoblja, prije svega sekretara
koji pruzaju podrsku u prostorijama MZ-a, posebno u urbanim podrugjima
poput Tuzle ili Kantona Sarajevo. Sekretari MZ-a naslijedeni su iz prethodnog
politickog sistema i dok je veina jedinica lokalne samouprave ukinula ovu
funkciju, ona se ¢ini posebno vaznom u ve¢im, urbanim MZ-ima, u kojima obi¢no
vrS§e administrativne zadatke i saraduju sa lokalnom administracijom. U RS-u,
rijetki su slu¢ajevi da MZ ili lokalna uprava angazira osoblje da radi u MZ-u. U
oba entiteta, predstavnici opéina istakli su da MZ zavise od volonterizma ¢lanova
svojih savjeta.

Intervjui sa slu¢ajno odabranim predstavnicima MZ-a pokazali su sli¢ne
rezultate. Od 83 predstavnika MZ-a koji su intervjuirani, MZ su imale vlastite
uposlenike u samo tri slu¢aja, a u 14 je podrsku pruzao sekretar kojeg upos$ljava
lokalna uprava. U 12 slu€ajeva, sagovornici su rekli da predsjednik ili ¢lanovi
savjeta dobijaju simboli¢ku mjese¢nu nadoknadu od opéine za svoj rad ili za
pokrivanje putnih troSkova, obi¢no u rasponu od 35 KM do 150 KM mjesecno.
Predstavnici pet MZ-a studija slu¢ajeva takoder su dobijali nadoknade u ovom
rasponu —ili za pokrivanje troSkova puta ili telefona ili kao nadoknadu za svoj rad.

U studijama slucajeva, lokalne uprave razli¢ito su pristupale servisiranju
administrativnih potreba MZ-a, §to se obi¢no odnosi na slanje zahtjeva u ime
MZ-aili organiziranje sastanaka. Primjera radi, u dvije op€ine, Tuzlii Op¢ini Centar
u Sarajevu, takvu podrsku pruzaju sekretari koje zaposljava lokalna uprava, a koji
sjede u prostorijama MZ-a. U Prijedoru, grad je uspostavio deset regionalnih ureda
za koordinaciju, u kojima koordinatori, uposlenici lokalne uprave koji organiziraju
sastanke, vode zapisnike i Salju zahtjeve lokalnoj upravi ili drugim lokalnim
institucijama u ime savjeta MZ-a. U Prnjavoru, uposlenik op¢ine zaduzen je za
vodenje zapisnika na sastancima MZ-a i za pruzanje podrSke kod zahtjeva koje
MZ Salju u ime svojih gradana. U Drvaru, koordinator za MZ u op¢ini takoder je u
ime MZ-a kojima je za to nedostajao kapacitet slao zahtjeve. Ipak, bez obzira na
to koja je vrsta podrske pruzena, sagovornici su se slozili s tim da je takva podrska
dobrodosla imajuéi u vidu ogranic¢ene resurse koje MZ-u stoje na raspolaganju.
Opcenito je veCina sagovornika sa nostalgijom govorila o prijeratnom institutu
sekretara MZ-a. Obi¢no su oni opisani kao sposobne kontakt-osobe koje su
brinule o gotovo svim vaznim potrebama zajednice.

Kada su u pitanju prostorije, polustrukturirani intervjui sa slu¢ajno odabranim
MZ-ima iz 83 opcine/grada pokazali su da ve¢ina MZ-a (64) ima ili vlastite ili
iznajmljene prostorije ili prostorije koje su im date na koriStenje, a 19 nije imalo
nikakve prostorije. Ve¢ina MZ-a studija slu¢ajeva imala je vlastite prostorije,
ali su se neki predstavnici zalili na to da nisu opremljene ili da su neadekvatne.
Jedna je MZ, naprimjer, locirana u kontejneru. Druga MZ, nakon gubitka statusa
pravne osobe, nije viSe imala prostorije za sastajanje; predstavnik MZ-a zalio se
na to da se sastanci savjeta moraju odrzavati u kafi¢ima ili po kuéama ¢lanova
savjeta. Neki su takoder istakli prostorije kao osnovni preduvjet za interakciju sa
gradanima ili organizaciju zborova gradana.
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| dok je generalni stav da MZ moraju imati barem minimalnu podr§ku u smislu
osoblja i prostorija u kojima mogu raditi da bi mogle funkcionirati, njihovo
temeljitije opremanje zavisi i od o¢ekivanja od MZ-a. Intervjuirani u studijama
slu¢ajeva i drugi sagovornici obi¢no su istakli brojne vazne potencijalne uloge
MZ-a, poput koordinatora zahtjeva gradana, pruzaoca usluga, predstavnika
interesa gradana, inicijatora aktivnosti u zajednici. Za takav Sirok spektar uloga
koje su sagovornici predvidjeli za MZ, mnogi su ukazali na potrebu ja€anja
kapaciteta MZ-a. Kada im je postavljeno pitanje Sta je neophodno da bi se
unaprijedio rad MZ-a, 7 slu¢ajno odabranih predstavnika MZ-a spomenulo je
prostorije,a 11 tehni¢ku opremu i baze podataka.

Neki sagovorniciiz MZ-a takoder su ukazali na potrebu educiranja predstavnika
MZ-a. Prema jednom predstavniku MZ-a, neophodno je da produ obuku o
vjeStinama komuniciranja, pisanju prijedloga projekata, planiranju,nadleznostima
razlicitih institucijainivoa vlasti, kao i o tome kako motivirati gradane da u¢estvuju
u radu zajednice i kako zainteresirati lokalne firme da ulazu u zajednicu. Ovo je
takoder potvrdio i sagovornik iz grupe eksperata —kako bi mogli svoje funkcije
obavljati na pravi nacin, potrebno je, izmedu ostalog, da predstavnici nauce
komunikacijske vjeStine,da nauce planirati i da se upoznaju sa strukturama vlasti.
lako je vise predstavnika lokalne samouprave u anketi potvrdilo da su imali neki
vid jatanja kapaciteta MZ, naj¢eS¢e su navodili primjere programa medunarodnih
organizacija ili ad hoc seminare. Programi izgradnje kapaciteta koje administrira
lokalna samouprava generalno ne postoje, osim u nekoliko slu¢ajeva, $to su
takoder kao izazov istakli neki od sagovornika iz grupe eksperata koji su kroz svoj
rad bili uklju€eni u jacanje kapaciteta MZ-a.

Neki su sagovornici takoder govorili o0 nuznoj potrebi uvodenja elektronskih
nac¢ina rada u MZ kako bi se informacije mogle brze razmjenjivati izmedu
MZ-a, lokalne uprave i gradana.Jedan predstavnik lokalne uprave objasnio je da je
tokom poplava dao instrukcije svim predsjednicima MZ-a da otvore e-mail adrese
i da op€ini svakodnevno Salju informacije. Jedan predstavnik MZ-a istaknuo je da
bi bilo korisno imati pristup mrezi lokalne uprave za jednostavniju komunikaciju i
kako bi gradani imali priliku pristupiti lokalnim aktima u prostorijama MZ-a.

U Drvaru, Bratuncu, Travniku i Derventi,’” neki su sagovornici takoder izrazili
miSljenje da bi se pozicija MZ-a mogla ja¢ati ukrupnjavanjem MZ-a u ruralnim
podru¢jima sa vrlo malo stanovniStva budué¢i da veéi broj MZ-a istovremeno
znaCi i veCe operativne troSkove. Neki su sagovornici istakli da MZ od op¢€ine
dobijaju iste iznose, bez obzira na to $to neke moraju adresirati potrebe mnogo
veCeg broja stanovnika. | ako se uzme u obzir kriterij troSka, ipak je upitno da
li bi ukrupnjavanje i spajanje resursa u ruralnim podru¢jima bilo u skladu sa
principima mjesne samouprave, posebno ako su ta naseljena mjesta znacajno

¢ Ovo nije slucaj svugdje: u Prnjavoru, neki su sagovornici govorili o potrebi fragmentacije MZ-a
lociranih u gradu zbog njihovog velikog broja stanovnika.
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medusobno udaljena. Drugim rijeC¢ima, moglo bi do¢i do kompromisa izmedu
povetanja kapaciteta i smanjenja komunikacije sa stanovniStvom i legitimiteta
jedinica koje su ve¢ ostale bez znacajnih kompetencija i kapaciteta za mjesnu
samoupravu. lako ukrupnjavanje moze imati smisla kod naseljenih mjesta koja
imaju veoma mali broj stanovnika i geografski su povezana, troSak ne bi trebao
biti jedini kriterij za uspostavu MZ-a.

6.6. Usluzna funkcija MZ-a

Kao S§to je to prethodno spomenuto, medunarodni standardi promoviraju
princip supsidijarnosti unutar podop¢inske uprave, dok medunarodna literatura
¢esto ukazuje na znacaj usluzne funkcije takvih tijela. U BiH, relevantni zakoni ovu
funkciju izri¢ito ne promoviraju. U RS-u, nedavni amandmani na Zakon o lokalnoj
samoupravi sada eksplicitno propisuju na koji se na¢in MZ moze koristiti kako bi
se zadovoljile potrebe i interesi gradana. U oblasti pruzanja usluga, ¢ini se da je
jedina identificirana usluga koju bi MZ mogle pruzati zastita od prirodnih nesreca,
kao i organiziranje, otklanjanje i ublazavanje posljedica takvih nesre¢a.”®® Ipak,
zakon eksplicitno ne dodjeljuje specificne zadatke, niti izvr§ne moéi u oblasti
civilne zastite. MZ su osmiSljene kao kanal za zahtjeve gradana prema op¢€ini i
kao savjetodavno tijelo u lokalnim procesima odlu€ivanja. Takoder, one mogu
ucestvovati u stvaranju prostornih, finansijskih i organizacijskih uvjeta za sport
i rekreaciju, ili u izgradnji komunalnih objekata, ili mogu organizirati razlicite
oblike humanitarne pomoc¢i na lokalitetu MZ-a, §to implicira ad hoc aktivnosti
organizirane prema potrebama gradana. Sli¢na je situacija u DB-u, gdje zakon
propisuje koordinatorsku funkciju i funkciju u¢es¢a gradana za MZ."*'

Lokalni akti u opéinama u RS-u obi¢no ne idu korak dalje u preciziranju usluznih
djelatnosti: osim §to potvrduju njihovu koordinatorsku i savjetodavnu ulogu,
obi¢no nabrajaju oblasti u kojima gradani svoje potrebe mogu zadovoljiti kroz
MZ, poput stanovanja, zdravstva i socijalne zaStite, ili sadrze generalne odredbe
o implementaciji aktivnosti koje ¢e doprinijeti kvalitetu zivota.'®? Pruzanje usluga
obi¢no nije precizirano.

U FBiH, rad MZ-a takoder je formuliran kao funkcija u¢e$¢a gradana —gradani
kroz njih odlu¢uju o pitanjima od znacaja za zivot i rad. Sli¢no kao i u RS-u, MZ
trebaju kanalizirati zahtjeve gradana, savjetovati lokalnu vlast i bit spona izmedu

150 “Zakon o lokalnoj samoupravi”, ¢lan 109.a). U raniju verziju zakona nisu bile uklju¢ene eksplicitne
funkcije MZ-a.

181 “Zakon o mjesnim zajednicama u Bréko Distriktu BiH”, ¢lan 5.

52 Naprimjer, vidjeti: “Statut Ops&tine Prnjavor”, Sluzbeni glasnik Opstine Prnjavor 8/13, ¢lanovi 8-13,
76;0dluku o mjesnim zajednicama Grada Prijedora, SluZzbeni glasnik Grada Prijedora 1/06,3/07,10/11,
¢lan 5.
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lokalne vlasti i stanovniStva. Supstancijalne funkcije uklju€uju: brigu o osobama
u stanju socijalne potrebe i, u tom smislu, iniciranje saradnje sa organima u
oblasti socijalne zastite, brigu o razvoju kulture i sporta i stvaranje uvjeta za
dostupnost institucija i objekata u oblastima kulture i sporta, kao i stvaranje
uvjeta i preduzimanje mjera za za$&titu okolisa. Gradani kroz MZ mogu odlu€ivati i
o drugim poslovima propisanim statutom i pravilima MZ-a, uzimajuci u obzir vrstu
i obim potreba, dostupna sredstva i interese svih gradana.'®

Raznovrsnost zadataka MZ-a koje propisuju statuti mjesne samouprave u BiH
analizirani u okviru istrazivanja ukazuje na to da su one potencijalno aktivne u
brojnim segmentima Zivota u zajednici. Ipak, u mnogim slu€ajevima, zadaci
MZ-a formulirani su kao “pokretanje” ili “u¢es€e” u odredenim aktivnostima, a
distinkcija izmedu iniciranja odredenih aktivnosti i njihovog stvarnog obavljanja
nije uvijek jasna. Primjera radi, u op€ini TeSanj, MZ je odgovorna za pokretanje
odredenih aktivnosti koje trebaju direktno utjecati na svakodnevni Zivot gradana,
ukljuCujuéiizgradnjuiodrzavanjerazli¢itihn komunalnihiinfrastrukturnih objekata,
odrzavanje i ¢iS€enje javnih povrSina, ali i organiziranje i unapredenje aktivnosti
u oblastima zdravstva, socijalne zastite, obrazovanja, kulture i civilne zastite."®
Sli¢no je i uJablanici, gdje MZ treba direktno u¢estvovati u pitanjima od direktnog
interesa za zadovljavanje potreba gradana, uklju€ujuéi izgradnju i odrzavanje
puteva i neke druge komunalne djelatnosti (npr. odrzavanje grobalja, odrzavanje
parkova, odvoz smeca), zastitu potrosaca itd.'®> Akti ne predvidaju odgovornost
MZ-a za ustroj i izvr§enje ovih zadataka, npr. za pruzanje odredene komunalne
usluge ili odrzavanje infrastrukturnih objekata.

Neki lokalni akti sadrze eksplicitnije odredbe, koje, bar naizgled, MZ-u daju
konkretnije nadleznosti. Primjera radi, u statutu jedne MZ u Teo¢aku, propisano je
daMZuokviru svogdjelokruga,izmedu ostalog,obavlja poslove izrade i odrZzavanja
puteva, kanalizacije i vodovoda, kao i drugih komunalnih potreba; uredenja
naselja, izgradnje i odrzavanja parkova i drugih objekata; da se treba angazirati
u oblasti civilne zastite u skladu sa zakonom itd. Osim toga, gradani trebaju
organizirati jedinicu civilne zastite i preduzeti mjere samozastite i druge mjere
kako bi se pripremili za vanredne situacije.’®® Zadaci jedne MZ u Kre$evu uklju¢uju
organiziranje i staranje o funkcioniranju civilne zastite u skladu sa instrukcijama
nadleznih tijela, organiziranje obuke za gradane u ovoj oblasti, staranje o izgradnji,
odrzavanju i koristenju komunalnih objekata, staranje o higijeni stanovanja,
pa Cak i poticaj razvoju poljoprivrede i stvaranje pretpostavki za potpunije
zapoS$ljavanje i predlaganje prioriteta vezano za zapos$ljavanje. Administrativni
zadaci uklju¢uju vodenje evidencije radno sposobnih i nezaposlenih, socijalno

188 “Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH”, ¢lan 25.
184 “Statut MZ”, Op¢ina Tesanj, ¢lan 7.
%5 Vidjeti statute mjesnih zajednica, Opéina Jablanica, ¢lan 12.

%6 Statut mjesne zajednice, Opéina Teocak, 2009, ¢lanovi 8 i 9.
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ugrozenih, ucenika, izbjeglih itd., za procjene ili potrebe same MZ ili na zahtjev
op¢inskih tijela.’™ Drugim rije¢ima, ovi lokalni akti ukazuju na to da, u zavisnosti
od lokacije, MZ preduzimaju niz mjera u oblasti pruzanja usluga. Ipak, predstavnici
MZ-a ¢iji su statuti analizirani, a koji su slu¢ajno izabrani iz ove dvije op€ine
za polustrukturirane intervjue, rekli su da ne pruzaju nikakve ili gotovo nikakve
usluge: jedinu uslugu koju jedna od njih pruza, prema predstavniku te MZ, jeste
izdavanje odredenih administrativnih dokumenata. lako to ne mora biti slucaj
u svim MZ-ima u ovim op¢inama —ili MZ-ima u op¢inama u kojima lokalni akti
predvidaju odredene nadleznosti za MZ- ¢ini se da lokalni akti u FBiH otvaraju
mogucnost za Sirok spektar zadataka, ali ne daju MZ-u stvarne izvréne ovlasti.
Istovremeno, MZ su ograni¢ene u smislu kapaciteta i sredstava za izvr§enje takvih
zadataka.

Anketa sa predstavnicima lokalne uprave iz oba entiteta i DB pokazuje da MZ
pruzaju neke usluge u veéini dijelova zemlje (vidjeti tabelu 6.8).'%

Tabela 6.8: Usluge MZ-a'*° (maj 2014, anketa sa predstavnicima opéinama, N=129)

FBiH RS BD Ukupno
Pruza usluge 42 19 1 62
Vrste Administrativne usluge 32 18 1 51
usluga koje | Komunalne usluge 18 4 1 23
se pruzaju | ysiyge socijalne zastite 1 1 - 2
Bez usluga 28 26 - 54
Nejasno 6 7 13

Ipak, usluge koje su predstavnici jedinica lokalne samouprave spominjali u
svojim odgovorima obi¢no su vrlo bazi¢ne i u mnogim sluéajevima bilo je tesko
razgranic¢iti izmedu pruzanja informacija, koordinacije i pruzanja usluga. Ve€ina
ispitanika koja je spominjala zadatke u oblasti socijalne zastite zapravo je
precizirala administrativne zadatke poput vodenja evidencije o osobama u stanju
socijalne potrebe ili izdavanja potvrda da je osoba u stanju socijalne potrebe, §to
je u tabeli iznad kategorizirano kao administrativni zadatak. Samo je nekoliko
predstavnika op¢ina spomenulo neku vrstu redovne podr§ke osobama u stanju
socijalne potrebe, starim i iznemoglim. NajéeS¢e spomenute komunalne usluge
odnose se na odrzavanje vodovoda, odrzavanje cesta ili ¢iS¢enje i odrzavanje

57 Statut mjesne zajednice, Opcina Kresevo, 2013, ¢lan 8.

%8 Ovdje se pojam usluga odnosi na kontinuiranu aktivnost, ne na ad hoc aktivnosti (npr. pruzanje
humanitarne pomoc¢i poplavljenim podrugjima, u¢esce u infrastrukturnim projektima itd.). Takoder
se odnosi na osnovnu koordinaciju, iniciranje participatornih procesa u MZ-u, davanje preporuka
lokalnoj upravi o prioritetima za finansiranje itd.

¢ N =129.Vazno je naglasiti da sve MZ na teritoriji jedne op¢ine/grada nuzno ne pruzaju odredenu
uslugu, §to je posebno slu¢aj kod komunalnih usluga, koje se ¢e§¢e pruzaju u ruralnim podrugjima.
Takoder, MZ mogu pruzati viSe vrsta usluga.
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lokalnih grobalja.'® Cini se da su administrativne usluge —obi¢no izdavanje
razli¢itih potvrda o uniStenoj imovini, povratku, te ku¢ne liste— zadaci koje MZ
najéesce obavljaju. Ovdje je neophodno spomenuti da u viSe slu¢ajeva sekretari
MZ-a, uposlenici op¢ine, obavljaju takve zadatke.

Polustrukturirani intervjui sa predstavnicima MZ-a pokazali su da MZ
uglavnom pruzaju neku vrstu administrativnih usluga, dok je samo nekoliko njih
pruzalo usluge u sferi komunalnih djelatnosti (obi¢no u vidu odrzavanja) ili usluge
medijacije za stanovnike kroz mirovno vijeée MZ-a. Vise od 50% MZ-a nema
usluznu funkciju —u takvim slu¢ajevima, MZ uglavnom imaju ulogu da prosljeduju
zahtjeve gradana koji se odnose na razne lokalne probleme ili da komuniciraju
potrebe zajednice lokalnoj upravi i pruzaocima usluga, poput centara za socijalni
rad. Ovo je, zapravo, bio slu¢aj u 22 od 29 MZ-a iz RS-a ¢iji su predstavnici
intervjuirani. Takvi nalazi konzistentni su i sa rezultatima studija slucajeva.

Znacajna novina nedavno usvojenih lzmjena i dopuna Zakona o lokalnoj
samoupravi RS-a je to da organi lokalne samouprave MZ-u mogu povijeriti
odredene poslove, ali ne postoji odredba o pruzanju finansijske podrske za
obavljanje takvih poslova, niti to podrazumijeva formalan prijenos zadataka iz
nadleznosti lokalne uprave. U FBiH, op¢insko vije¢e ima slobodu da dodijeli nekim
ili svim MZ-ima odredene nadleznosti iz svog djelokruga, sa proporcionalnim
finansijskim resursima za njihovo izvr§enje.'®' lako zakon FBiH ne navodi §ta bi
te nadleznosti mogle biti, to je propisano nekim kantonalnim zakonima: primjera
radi, prema Zakonu o lokalnoj samoupravi Unsko-sanskog kantona, op¢insko
vije¢e moze usvojiti posebnu udluku prema kojoj “odredeni stru¢ni poslovi” iz
djelokruga lokalne samouprave koji se odnose na prava i obaveze gradana mogu
biti preneseni naMZ, poputdostavljanja podataka o plaéanju komunalnih naknada
i drugih prihoda lokalne uprave, vodenja razli¢itih evidencija, obavljanja poslova u
oblasti gradanskih prava, kao i drugih poslova znacajnih za lokalnu upravu. Takvi
zadaci finansiraju se iz op€inskog budzeta.'®?

U praksi, delegiranje zadataka MZ-a —Sto moZe i ne mora podrazumijevati
pruzanje usluga— prisutno je u samo nekim sluajevima. Anketirani predstavnici
23 op€ine =14 iz FBiH i 9 iz RS-a— odgovorili su da su odredene poslove dodijelili
MZ-u, ali, barem u pola sluéajeva, oni su se odnosili na zakonom propisane
poslove MZ-a (npr. u¢esce u savjetodavnim aktivnostima, podnosenje inicijativa i
zahtjeva, predlaganje prioriteta u oblasti infrastrukture). Takoder, nije uvijek bilo

80 Neke ranije studije ukazale su na MZ kao dobre pruzaoce usluga, npr. u kontekstu upravljanja
vodovodima u zajednici. Za viSe informacija, pogledati Mohmand i Misic Mihajlovic, Connecting
Citizens to the State.

161 “Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH”, ¢lan 30.

162 “Zakon o lokalnoj samoupravi Unsko-sanskog kantona”, SluZzbeni glasnik Unsko-sanskog kantona
8/11, ¢lan 45.
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jasno da li je eventualni prijenos poslova formalan ili ne. U 11 slu¢ajeva, radilo se
o konkretnim zadacima, ukljuéujuci:

— odrzavanje objekata i zgrada,

— odrzavanje puteva u zimskom periodu, seoskih grobalja i vodovoda,
— uredenje naselja i odrzavanje parkova i drugih javnih povrsina,

— donosenje odluka o koristenju prostorija MZ-a,

— davanje odobrenja na koncesije,

— ovjeru kuénih lista,

— dostavljanje razli¢itih podataka opc¢ini/gradu.

Nekolicina predstavnika MZ-a —samo 7 od 83 predstavnika MZ-a koji su
intervjuirani— kazala je da je jedinica lokalne samouprave prenijela odredene
zadatke iz svog djelokruga MZ-u. Od toga, tri su se odnosile na redovne funkcije
koje bi MZ ve¢ trebale imati po statutu. Drugi zadaci odnosili su se na specifi¢ne
komunalne djelatnosti i izdavanje razli¢itih administrativnih dokumenata. U
studijama slucajeva, jedinice lokalne uprave generalno nisu dodjeljivale poslove
iz svog djelokruga MZ-u. Jedan predstavnik lokalne uprave iz FBiH kazao je da je
opéina privremeno, neformalno mjesnim zajednicama dodijelila zadatak u oblasti
civilne zastite, i to prikupljanja podataka kako bi se procijenile Stete od poplava,
a bez posebnih sredstava namijenjenih za ovu aktivnost. Veina intervjuiranih
stru¢njaka u oblasti mjesne i lokalne samouprave rekla je da se u radu sa MZ-om
nisu susreli sa primjerima u kojima je op¢ina formalno dodijelila neki posao iz
svog djelokruga MZ-u.

U nekim od studija slu¢ajeva, ¢ini se da je izdavanje razli¢itih uvjerenjaipotvrda,
¢esto spomenuto kao jedna od funkcija MZ-a u oba entiteta, neformalni zadatak.
Drugim rije¢ima, izdavanje tih dokumenata obi¢no nije predvideno lokalnim
aktima kao funkcija MZ-a, §to je potvrdio predstavnik jedne opéine u FBiH. Kako je
objasnio, to dovodi do nedostatka standarda, pa tako neke MZ naplauju naknadu
za izdavanje dokumenata a druge ne. Dva druga sagovornika iz razli¢itih op¢ina
ukazala su na moguénost zloupotrebe izdavanja kuénih lista i drugih potvrda (npr.
o donacijama, o $teti na imovini) imajuéi u vidu da su ova pitanja slabo uredena,
te je Cesto nejasno da li se ovi dokumenti zasnivaju na sistematski prikupljenim
informacijama i podacima.

lzdavanje potvrda i uvjerenja moze se opisati kao jedan vid institucionalne
inercije ili, kao Sto je to jedan sagovornik, predstavnik lokalne uprave u FBiH,
rekao, kao “naslijedena praksa” na koju su i “op¢ina i MZ navikli gradane”. Ovo
je dobro ilustrirano na primjeru predstavnika jedne MZ u RS-u: objasnio je da
je njegova MZ bila velika i utjecajna prije rata —¢ak i danas, gradani iz dijaspore
koji zive van zemlje kontaktiraju ga da bi im pomogao sa nekim administrativnim
dokumentima. Drugim rije¢ima, ¢ini se da ova funkcija MZ-a nije reformirana, ve¢
je u nekim dijelovima MZ nastavila da radi ono §to je nekada radila —Cesto bez
kapaciteta da to ¢ini ili procedura koje bi takvu aktivnost propisale.
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UVID 1Z STUDIJA SLUCAJEVA

Studije slucajeva pokazale su da je pruzanje usluga rijetkost. U Prijedoru,

Bratuncu, Buzimu i Travniku, MZ izdaju odredene potvrde ili uvjerenja (o stanju

socijalne potrebe, o imovini, o donacijama, kuéne liste). U Buzimu, MZ upravlja

svojim vodovodom i odrzava ga. U Derventi, zbog nedostatka statusa pravne osobe

MZ-a, novim lokalnim vodovodom, ¢&iju su izgradnju predstavnici MZ-a inicirali,

upravlja udruzenje gradana.

Ipak, bez obzira na to §to je pruzanje usluga generalno rijetko, mnoge su MZ vrlo

angazirane u svojoj zajednici i uéestvuju u ad hoc aktivnostima:

— U Prijedoru, pokrenut je uspjesan fudbalski klub, a neki od ¢lanova vijeca MZ-a
takoder su u upravnom odboru kluba; izmedu kluba i MZ-a postoji sinergija.
Gradska uprava podrzala je konstrukciju i odrzavanje stadiona i opremila
prostorije koje MZ i klub dijele.

— U Derventi, predstavnici MZ-a formirali su inicijativni odbor za lokalni vodovod
koji je anketirao gradane i zapoceo proces izgradnje. Gradani, op€ina i donator
su finansirali radove. Trenutno je lokalni vodovod registriran kao udruzenje
gradana, jer MZ nema status pravne osobe.

— MZu Drvaru ucestvovala je u projektu biorazgradivog otpada, koji je finansirao
kanton. Takoder, organizira kulturne dogadaje, svoje prostorije daje na
koriStenje brojnim lokalnim grupama i op¢enito se ¢ini kao vrlo aktivna u svojoj
zajednici.

— U Posusju su predstavnici MZ-a vrlo aktivni u namicanju sredstava i
implementaciji projekata u oblasti turizma.

— Stanovnici MZ-a u Buzimu vrlo su uspjes$ni u proizvodnji malina i predstavnici
MZ-a aktivno rade na stvaranju infrastrukturnih uvjeta za takvu proizvodnju.
Prema jednom sagovorniku, poljoprivredna proizvodnja “spojila se” sa
aktivnostima MZ-a.

— MZ u Travniku je, zajedno sa humanitarnim udruzenjima, organizirala javnu
kuhinju.

/

Da li MZ trebaju imati ulogu pruzaoca usluga otvoreno je pitanje: kao §to su
rekli neki intervjuirani eksperti u ovoj oblasti, prenoSenjem zadataka na MZ ona
moze postati produzena ruka lokalne uprave, §to bi narusilo njenu ulogu u ja¢anju
uesta gradana u zajednici. Kao $to je prethodno navedeno, Chaskin (2003)
takoder upozorava na potencijalni kompromis izmedu u¢es¢a i pruzanja usluga,
odnosno da resursi alocirani jedinicama na nivou susjedstva mogu biti previse
oskudni da bi se osigurale i adekvatne usluge i organiziranje participatornih
procesa. S druge strane, neki intervjuirani eksperti podrzavaju takvu moguénost
ukoliko je izvodljiva u smislu kapaciteta i finansija. Ve¢ina predstavnika MZ-a (70
od 83) odgovorila je da, ako bi im se za to osigurala adekvatna sredstva, MZ bi
trebala obavljati dodatne funkcije, a na¢es¢e su navodili administrativne zadatke,
zadatke u oblasti komunalnih djelatnosti, infrastrukture i socijalne zastite.
U svakom slugaju, pruzanje usluga zavisi od potreba stanovnika u pojedinim
MZ-ima, pa je neophodno razmotriti izvodljivost takvih aranZzmana u smislu
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osoblja i sredstava i opravdanost u smislu dostupnosti i efikasnosti usluga
(posebno u ruralnim dijelovima), te da li bi i dalje dovoljna sredstva i paznja bili
posveceni u¢esCu gradana u zajednici.

6.7. Funkcija koordinacije i saradnje

| dok zakoni o lokalnoj samoupravi ne predvidaju znac¢ajnu usluznu funkciju
za MZ, odredbe o poslovima MZ-a sugeriraju da bi one na druge nacine mogle
odgovoriti na potrebe lokalnog stanovnistva. U oba entiteta, MZ bi trebale inicirati
i uCestvovati u raspravama o prostornom i urbanom planiranju, ekonomskom
razvoju ili socijalnim pitanjima, te inicirati, davati savjete ili u€estvovati u izgradnji
komunalnih objekata i objekata u op¢oj upotrebi.'®®* U RS-u, MZ trebaju prikupljati
te organima lokalne uprave, javnim preduze¢ima i institucijama slati peticije i
Zalbe, kaoiinicijative i prijedloge gradana za rjeSavanje pitanja od opteg interesa.
U FBiH, zakon takoder propisuje da MZ iniciraju saradnju sa organima u oblasti
socijalne zastite, dok u RS-u njihovi zadaci ukljuGuju saradnju sa udruzenjima
gradana o pitanjima od interesa za stanovni§tvo MZ-a. U DB-u, glavni zadaci MZ-a
odnose se na stvaranje organizirane komunikacije izmedu stanovnika i institucija
Distrikta i davanja preporuka institucijama vezano za pitanja koja se odnose na
kvalitet zivota, posebno u oblastima infrastrukture, izgradnje, urbanog planiranja,
ekonomskog razvoja te pomo¢éi stanovnicima u stanju socijalne potrebe.’s

Drugim rije€ima, MZ su konsultirane u procesima donoSenja lokalnih politika, a
u isto vrijeme trebaju sluziti kao mehanizam za prosljedivanje podnesaka gradana
lokalnim vlastima i drugim institucijama. Sve u svemu, ove lokalne institucije
trebaju sluziti kao spona izmedu stanovnika, lokalnih vlasti, pruzalaca usluga i
drugih aktera u zajednici, kao koordinator aktivnosti i pruzalac informacija. Neki
lokalni akti, kao Sto je to slucaj u Prijedoru, dobro sumiraju takve funkcije: MZ
trebaju komunicirati izmedu stanovnika i organa lokalne uprave i inicirati i davati
preporuke lokalnim organima o pitanjima koja se odnose na pobolj$anje kvaliteta
Zivota u nekoliko oblasti (ukljuéujuéi prostorna i infrastrukturna pitanja, zastitu
okoliga, socijalnu zastitu, zdravstvo, obrazovanje).'®® Lokalni statuti u FBiH obi¢no
ponavljaju gorenavedene odredbe iz zakona FBiH. Pored toga, statuti obi¢no
referiraju na generalne principe saradnje izmedu MZ-a, lokalne uprave, preduzeéa
ili drugih MZ-a u op¢ini.

Gotovo svi predstavnici lokalne samouprave koji su anketirani kazali su da
postoji saradnja sa MZ-om. Samo tri predstavnika od ukupno 129 rekla su da je

sy x

163 “Zakon o lokalnoj samoupravi”, ¢lan 109a); “Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH”,
¢lan 25.

164 “Zakon o mjesnim zajednicama u Bréko Distriktu BiH”, ¢lan 5.

85 Qdluka o mjesnim zajednicama Grada Prijedora, ¢lan 5.
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saradnja izmedu opc¢ine/grada i MZ-a slaba ili da ne postoji. Polustrukturirani
intervjui sa slu¢ajno odabranim predstavnicima MZ-a iz 83 op¢ine/grada pokazali
su da je saradnja sa lokalnom upravom generalno dobra. Veéina, 62, govorila je o
dobroj ili sjajnoj komunikaciji i saradnji sa op¢inom, 8 je reklo da bi se saradnja
mogla unaprijediti, dok je 10 spomenulo lo$u ili vrlo loSu saradnju.'®®

lako, kako je prethodno navedeno, postoji formalna obaveza konsultiranja MZ-a
o nekim lokalnim aktima, vazno je ista¢i da to nuzno ne garantira da ¢e MZ moci
utjecati na lokalne procese odlucivanja u praksi. Samo 42 od 83 predstavnika
MZ-a koji su intervjuirani smatraju da mogu utjecati na lokalne procese donosenja
odluka (18 smatra da mogu djelimi¢no utjecati, u zavisnosti od situacije).

Studije slu€ajeva znaajno su se razlikovale u pogledu koordinacije i
saradnje sa lokalnom upravom. Takve razlike takoder zavise od nacina na koji
je komunikacija institucionalizirana. Primjera radi, tamo gdje je lokalna uprava
imenovala koordinatore koji su zaduzeni za pitanja MZ-a, komunikacija izmedu
lokalne uprave i MZ-a generalno je pozitivho ocijenjena i €ini se konstantna
(sa nekoliko izuzetaka). Tamo gdje takva pozicija nije postojala, komunikacija
i sastanci Cinili su se manje redovni. Nacini na koje lokalna uprava zaprima i
razmatra zahtjeve gradana koje joj MZ prosljeduju takoder je imalo utjecaja na
odnos MZ-a i lokalne uprave; primjera radi, neki predstavnici MZ-a zalili su se
na to da su mjesecima ¢ekali na povratne informacije od op¢ine, dok su se drugi
pohvalili brzim odgovorima.

' Drugi nisu odgovorili ili dali relevantne odgovore.
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Studije slucajeva pokazuju da, u vecini slu¢ajeva, MZ sluze kao koordinatori
zahtjeva gradana koji su od $ireg interesa za zajednicu. Drugim rije¢ima, savjet
obi¢no odlu€uje o tome Sta je od zajednickog interesa i treba li to biti proslijedeno
lokalnoj upravi ili drugim lokalnim institucijama. Osim §to od MZ-a trazi da
identificiraju prioritete za finansiranje na godiSnjoj osnovi, opéina/grad ima
razli¢ite modalitete koordinacije aktivnosti sa MZ-om vezano za zahtjeve:

— Prijedor je, u institucionalnom smislu, poseban slu¢aj. Osim posebne sluzbe za
MZ unutar uprave, postoji 10 regionalnih ureda koje je grad formiraoifinansiraih
da bi koordinirali rad MZ-a. Regionalni koordinatori komuniciraju sa nadleznom
gradskom sluzbom na dnevnoj osnovi. Prema rije€ima predstavnika uprave,
koordinatori redovno posjeCuju MZ. Oni takoder izvjeStavaju gradsku sluzbu
o zahtjevima koji se odnose na odredene MZ, a koji su namijenjeni razli¢itim
institucijama i pruzaocima usluga. Regionalni koordinatori MZ-a pruzaju
povratne informacije o njihovim zahtjevima. Takoder, njihov je zadatak, kako
je to objasnilo nekoliko sagovornika, da na sastanke MZ-a pozovu institucije
ili pruzaoce usluga kako bi se razgovaralo o odredenom problemu u zajednici.
Na ovaj nacin, postoji ve¢a vjerovatnoca da ¢e pitanja biti rijeSena s obzirom na
direktnu uklju¢enost lokalne uprave u komuniciranju problema MZ-a drugim
relevantnim institucijama. | predstavnici MZ-a i uprave €ine se zadovoljni
takvim aranzmanom. Predstavnik MZ-a kazao je da na svaki proslijeden zahtjev
dobijaju povratnu informaciju.

— U Prnjavoru, nadlezni sluzbenik opine pruza podrSku MZ-u u podnosSenju
zahtjeva gradana.

— U Opéini Centar i Tuzli, sekretari MZ-a, uposlenici opc¢ine, podnose takve
zahtjeve.

— Udrugim studijama slucajeva, predsjednici MZ-a podnose zahtjeve nadleznim
lokalnim sluzbama i institucijama.

/

MZ u BiH takoder su uklju¢ene u aktivnosti koordinacije i saradnje sa drugim
lokalnim institucijama. Primjera radi, anketirani predstavnici lokalne uprave
ukazali su na razlicite vrste i oblasti koordinacije i saradnje sa drugim lokalnim
institucijama, uklju€ujuéi:

— saradnju sa civilnom zastitom,

— saradnju sa komunalnim preduzeéima o pitanjima infrastrukture,
vodoopskrbe, elektrifikacije, odrzavanja puteva, te koordinacije aktivnosti
vezano za prikupljanje otpada,

— saradnju sa centrima za socijalni rad vezano za potrebe starijih i iznemoglih
osoba, vodenje evidencije o osobama u stanju socijalne potrebe i razmjenu
informacija sa centrima, zajedni¢ko uces€e u izgradnji ku¢a za osobe u
stanju socijalne potrebe,

— koordinaciju aktivnosti sa bolnicama vezano za stare i bolesne,

— koordinaciju aktivnosti sa Skolama,
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— humanitarne aktivnosti, poput prikupljanja sredstava i distribucije
humanitarne pomo¢i,

— akcije ¢is¢enja,

— zajedni¢ko organiziranje sportskih i drugih manifestacija sa sportskim
udruzenjima i drugim organizacijama,

— ucesce u aktivnostima nevladinih organizacija,

— koordinaciju sa lokalnom policijom vezano za suzbijanje kriminala, te
organiziranje aktivnosti jacanja svijesti stanovnistva o pitanjima sigurnosti.

Gotovo svi anketirani predstavnici lokalne uprave spomenuli su saradnju
izmedu centara za socijalni rad i MZ-a. Cini se da je zapravo pruzanje informacija
centrimazasocijalnirad,zajedni¢kakoordinacijairedovnisastanci,upozoravanje
centara za socijalni rad o slu¢ajevima osoba koje su u stanju socijalne potrebe
ili, u odredenim slu¢ajevima, nasilju u porodici, jedna od klju¢nih aktivhosti MZ-a
Sirom zemlje. Kao $to je to jedan predstavnik lokalne uprave rekao: “MZ su najve¢i
oslonac centara za socijalni rad.” Prema rije¢ima 83 sagovornika predstavnika
MZ-a, naj¢edCa je saradnja sa centrima za socijalni rad (43) i komunalnim
preduzec¢ima (53); samo je 15 predstavnika MZ-a reklo da ne postoji saradnja
sa institucijama poput javnih preduzeca, centara za socijalni rad i drugih ili je
ona veoma slaba, odnosno sva se saradnja odvija kroz op¢insku administraciju.
Drugim rije¢ima, ¢ak i ako iskustva intervjuiranih predstavnika MZ-a uglavnom
ukazuju na to da se saradnja odvija na ad hoc osnovi, u skladu sa potrebama
lokalnog stanovnistva, €ini se da ona predstavlja vazan dio aktivnosti MZ-a Sirom
zemlje.

U vecéini studija sluc¢ajeva, smislena saradnja i koordinacija postoji izmedu
MZ-a i drugih organizacija, i to uglavhom u oblastima civilne zastite, socijalne
zastite i komunalnih djelatnosti. Takva saradnja obi¢no se odnosi na dostavljanje
informacija. U gotovo svim opéinama, predstavnici centara za socijalni rad
vrlo su pozitivno govorili o svom odnosu sa MZ-om i pohvalili su se redovhom
komunikacijomisaradnjom s njima;vecina je istakla daim MZ pruzaju informacije,
posebno o osobama u stanju socijalne potrebe. Neki sagovornici takoder su
dali primjere MZ-a koje su inicirale izgradnju ku¢a za siroma$ne ili koordinirale
raspodjelu humanitarne pomo¢i. Jedan pruzalac usluga rekao je da predstavnici
MZ-a koja je bila predmet istrazivanja “Sire misle od onoga §to im je u opisu posla”.
Pruzalac usluga u drugoj op¢ini objasnio je:

“Ljudi koji vode tu MZ ne da se brinu, nego se brinu o svakom ¢ovjeku

koji tamo Zivi. (...) Nikad nam se nije desilo da nesto ima, a da nismo
obavijesteni, od zdravstvenog stanja, pa do smjestaja.”
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Razli¢iti sagovornici u op¢inama i gradovima koji su posjeceni u okviru istrazivanja
naveli su razli¢ite aktivnosti koordinacije i saradnje izmedu MZ-a i lokalnih
institucija i asocijacija, uklju€ujuci i sljedece:

— U Jablanici, MZ je identificirala osobe u stanju socijalne potrebe i informacije
dostavila centru za socijalni rad.

— U MZ u Tuzli i Opéini Centar u Sarajevo, postoji redovna komunikacija sa
policijom vezano za javni red i sigurnost. U Tuzli, MZ takoder saraduje sa
preduzecima koja su nadlezna za upravljanje stambenim zgradama.

— Prema predstavnicima MZ-a u Buzimu, MZ saraduje sa predstavnicima svih
lokalnih institucija, ukljuéujuéi policiju, Skole i centar za socijalni rad. Akcija
¢iS¢enja divlje deponije organizirana je u saradnji sa komunalnim preduzeem.

— MZ u Travniku saraduje sa nevladinim organizacijama, sluzbom za civilnu
za$titu u opcini i lokalnom ambulantom.

— Prema pruzaocu usluga u Derventi, MZ imaju znacajnu ulogu u vanrednim
situacijama i koordiniraju aktivnosti civilne zastite, §to je takoder naglasio
sagovornik iz Trebinja, navodeéi primjer da se preko MZ-a distribuira voda
kada je susa.

/

Na pitanje Sta je zapravo svrha MZ-a, sagovorniciizopéina/gradova intervjuirani
u okviru studija slu¢ajeva generalno su naglasili njenu koordinatorsku funkciju.
Najprije, ona prenosi informacije izmedu gradana, lokalne vlasti i drugih
institucija, 8to je vitalno u slu¢aju prirodnih nepogoda i od velikog znacaja u
ruralnim podrucjima. Istovremeno, MZ se smatra koordinatorom zahtjeva koji
gradane moze uputiti na adrese institucija nadleznih za razli¢ita pitanja. Kako su
naveli neki sagovornici, ona je “veza”, “Salter izmedu lokalne uprave i gradana”,
“prva adresa” na kojoj gradani prijavljuju svoje potrebe. Njen formalni status i
to Sto predstavlja interese zajednice daje joj autoritet da lokalne vlasti i druge
institucije izvijesti o lokalnim potrebama. Neki MZ vide kao kanal koji usmjerava
tok komunikacije od gradana ka nadleznoj instituciji kako bi se sprijecilo slanje
vecCeg broja lokalnih zahtjeva koji se odnose na isto pitanje.

Ipak, sposobnost MZ-a da sublimiraju potrebe gradana i usmjere ih na pravu
adresu zavisi, kako je to naglasilo vise sagovornika, od njihovog kapaciteta da
to rade, uklju€ujuti pretpostavku da su i sami dovoljno upuéeni da informiraju
gradane o pravima i procedurama. Kao §to je naveo jedan predstavnik MZ-a koji
je tu funkciju preuzeo relativno nedavno: “jos uvijek ne znamo ni na $ta imamo
pravo, ni kome da se obratimo kad imamo problem, ni nacin kako da steknemo
mogucénostdarijeSimote neke nase probleme.” Dodao je da bise predstavniciMZ-a
trebali educirati o tome Sta taj posao podrazumijeva. Nedostatak institucionalne
memorije, na $to je ukazalo nekoliko intervjuiranih stru¢njaka, povezan je sa
¢injenicom da MZ obi€no nemaju svoj kadar, prostorije ili arhive. To moZe ugroziti
kontinuitet u osnovnom radu MZ-a i, kako isti¢u neki autori, moze imati negativne
implikacije na legitimitet koji uzivaju u zajednici.
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6.8. Funkcija gradanskog angazmana

UceSCe gradana u lokalnim poslovima kroz MZ teSko da se moZze odvojiti od
funkcija koje one trebaju vrsiti. Ipak je angazman gradana —bar de jure— glavni
razlog za konstituiranje MZ-a u BiH. Kao §to je prethodno navedeno, one se
smatraju na¢inom neposrednog u¢esca gradana prema zakonima u RS-u i DB-u.
Neki lokalni akti ili akti MZ-a u FBiH takoder MZ smatraju “pravom gradana da
neposredno u¢estvuju u odlucivanju” o lokalnim pitanjima.'®’

Zakoni o lokalnoj upravi na vrlo generalan nacin propisuju mehanizme
neposrednog u¢eséa gradana, poput referenduma, zborova gradana ili gradanskih
inicijativa, koji se mogu odvijati kroz MZ.'®® Drugi ¢est oblik u¢es¢a gradana u
lokalnim poslovima su javne rasprave koje lokalna uprava moZze organizirati
u prostorijama MZ-a. U FBiH, organi MZ-a konsultirani su o pitanjima o kojima
opéinsko vijete odlucuje dvotre¢inskom veéinom, planskim dokumentima
lokalne samouprave i drugim pitanjima o kojima vijec€e ili naelnik mogu zatraziti
konsultacije.'™ U RS-u ne postoji takva obaveza, ali Sira odredba o obaveznom
organiziranju javnih rasprava o pitanjima kao $to je nacrt budzeta uklju¢ena su u
zakon i veéinu lokalnih akata. Osim $to u€estvuju u konsultacijamaili prosljeduju
zahtjeve koji se odnose na lokalne potrebe, MZ takoder mogu biti prostor za
koprodukciju, u okviru kojih gradani u€estvuju u stvaranju prostornih, finansijskih
ili organizacijskih uvjeta za sport i rekreaciju, izgradnju zajednickih objekata ili
organiziranje razli¢itih vrsta humanitarne pomoéi na podrué¢ju MZ-a.'”°

Jedan od glavnih vidova u¢e$¢a gradana kroz MZ jeste zbor gradana.””' U 28
opc¢ina u FBiH, zborovi takoder predstavljaju formalne organe MZ-a. Takoder, oni
bi trebali biti prostori u kojima se iniciraju i organiziraju konsultacije o odredenim
pitanjima, te podnose zahtjevi. Gradani na zborovima o pitanjima o kojima se
raspravlja (poput pitanja komunalne infrastrukture ili odrzavanja javnih povrgina)
obi¢no odluCuju veéinom glasova prisutnih. Lokalni akti obi€no propisuju i
minimalni broj stanovnika koji trebaju biti prisutni da bi takve odluke bile validne,
te rok u kojem opc¢insko vijeCe/skupstina treba odgovoriti na zahtjeve zbora.

Medutim, upitno je do koje su mjere gradani u stanju kontrolirati zborove
gradana. Dok u RS-u Zakon o lokalnoj samoupravi propisuje da predsjednik

87 Naprimjer, vidjeti “Statut Op¢ine Travnik”, Sluzbeni glasnik Opéine Travnik 11/05, ¢lan 59; “Statut
mjesne zajednice”, Opéina Sapna, 2009, ¢lan 3;“Statut Opéine Orasje”, Sluzbeni glasnik Opéine Orasje
6/11, €lan 72;“Statut Opéine Kalesija”, Sluzbeni glasnik Opéine Kalesija 10/07, ¢lan 97.

168 “Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH”, ¢lanovi 43-45;“Zakon o lokalnoj samoupravi”,
¢lanovi 99, 106.

168 “Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH”, ¢lan 29.
70 |pid, ¢lan 25;“Zakon o lokalnoj samoupravi u RS”, ¢lan 109a).

7 “Zakon o lokalnoj samoupravi”, €lan 102;“Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH”, ¢lan 43.
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MZ-a zbor gradana treba organizirati na zahtjev najmanje 50 stanovnika,”?
Zakon o principima lokalne samouprave u FBiH ne sadrzi takvu obavezu, niti je
ona uklju¢ena u sve lokalne akte.'””® Neki lokalni akti takoder detaljno propisuju
procedure organiziranja zborova gradana, no ni to nije svugdje slucaj, $to upucuje
na veliku neizvjesnost o tome na koji se nacin zborovi organiziraju i vode u praksi.

Nalazi istrazivanja sugeriraju da zborovi gradana imaju sporednu ulogu u
praksi. U tabeli 6.9. prikazani su odgovori predstavnika lokalne uprave i MZ-a o
tome koliko se ¢esto ovi mehanizmi koriste u praksi.

Tabela 6.9. Organiziranje zborova gradana u FBiH i RS-u u praksi

Odgovori Odgovori

predstavnika lokalne predstavnika

uprave (N = 128) MZ-a (N = 83)
Na redovnoj osnovi'’ FBiH 31 31
RS 11 14
Prema potrebi FBiH 29 11
RS 31 7
Vrlo rijetko ili nikad FBiH 9 10
RS 7 6
Ne zna/ nema odgovora FBiH 3 2
RS 2 2
Neke MZ aktivnije su od drugih FBiH 4 -
RS 1 -
Ukupno FBiH 76 54
RS 52 29

Bar prema odgovorima predstavnika lokalne uprave, Cini se da se zborovi
gradana deSavaju na redovnoj osnovi u nekih 30% opc¢ina/gradova, i to redovnije
u FBiH nego u RS-u.Veci procent predstavnika MZ-a tvrdi da se zborovi odrzavaju
redovno —obi€no svaka dva mjeseca do godinu dana- ali devet nije dalo precizne
informacije o ucCestalosti takvih dogadaja. Samo nekoliko predstavnika MZ-a
spomenulo je da se odrzavaju redovni zborovi na kojima se gradanima prezentira
rad MZ-a u prethodnoj godini.

Studijeslucajevapotvrdujudasuzborovigradanakao prostoriu¢es§¢anedovoljno
koristeni. Predstavnici samo dvije MZ rekli su da se zborovi odrzavaju na redovnoj
osnovi, dok je u tre€oj takva praksa tek inicirana nakon nedavno odrzanih izbora.
U slucaju jedne MZ, zborovi se odrzavaju dva puta godiSnje —jednom kako bi se
utvrdile prioritetne potrebe i jednom kako bi se gradani izvijestili o aktivnostima

72 “Zakon o lokalnoj samoupravi”, ¢lan 102.

73 Saziva ih predsjednik MZ-a, ali ih takoder moze inicirati odredeni broj ¢lanova vijeéa MZ-a,
nacelnik ili odredeni broj vijeénika/odbornika opéinskog vije¢a/skupstine.

74 Bar jednom godi$nje.
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MZ-a u prethodnoj godini— a nekada i ¢eS¢e, imajuci u vidu brojne probleme
infrastrukture koji se trebaju adresirati. Prema predsjedniku ove MZ, gradani
takoder iniciraju zborove. U drugoj MZ, zborovi su se odrzavali jednom ili viSe puta
godisnje, ali ih je obi€¢no inicirala opéinska uprava kako bi se prezentirali nacrt
budzeta ili drugi lokalni akti, pa su tako imali funkciju javne rasprave. U dvije MZ,
organizirani su u skladu sa potrebama, u €etiri su bili vrlo rijetki,a u drugima se ne
odrzavaju ili se do sada nisu odrzali zbog relativno kratkog mandata organa MZ-a.
U nekoliko su slu€ajeva predstavnici MZ-a spomenuli da su gradani organizirali
zborove da zaustave izgradnju odredenih objekata u zajednici.

Praksa neorganiziranja zborova gradana ili slicnih dogadaja zapravo je vrlo
problemati¢na. Kao Sto je to nekoliko sagovornika istaklo, samo mala grupa
pojedinaca mogla bi zapravo raditi za vlastiti interes i tako definirati prioritete
koji nisu u interesu zajednice. Ovo moze dovesti do gubitka legitimiteta MZ-a u
predstavljanju interesa zajednice, $to je scenarij na koji ukazuju druga empirijska
istrazivanja, poput istrazivanja Chaskina (2003) ili Dierwechtera i Coffeya (2010).
Pored toga, sve MZ ne odgovaraju gradanima za svoj rad —€esto ih ne izvjeStavaju
o tome Sta su uradile ili planiraju uraditi. Potencijalni gubitak legitimiteta i
odgovornosti moze dovesti do pada povjerenja gradana u MZ, spremnosti da
sufinansiraju lokalne projekte ili otudenja od ovih tijela.

Cini se da su javne rasprave kao savjetodavni procesi koje obié¢no organiziraju
lokalne vlasti ¢esta praksa u vecini anketiranih op¢ina. Gotovo svi predstavnici,
¢ak 118 njih, reklo je da njihova uprava redovno organizira javne rasprave —ili u
MZ-u, u prostorijama lokalne uprave ili u drugim prostorima. Neki su objasnili da
ne mogu organizirati javne rasprave u MZ-u zato $to im nedostaju kapaciteti za
to ili zato Sto je to logisti¢ki neizvodljivo zbog velikog broja MZ-a. 41 ili oko pola
od 83 predstavnika MZ-a koji su intervjuirani reklo je da op¢ina organizira javne
rasprave u njihovoj MZ, ali je 12 takoder spomenulo da se javne rasprave odrzavaju
centralno, u prostorijama lokalne uprave ili po regijama. U studijama slu¢ajeva, u
samo Cetiri slu¢aja javne rasprave su organizirane u prostorijama MZ-a.

Cini se da medu sagovornicima iz MZ-a studija slu¢ajeva postoji generalna
percepcija da gradani nisu aktivno uklju€eni, niti su zainteresirani za ucesce
u participatornim prostorima poput zborova ili rasprava. Ipak, takve tvrdnje
nisu bazirane na dokazima da je u prethodnom politickom sistemu postojao
znacajno veéi nivo angazmana gradana kroz MZ ili da su gradani, kako tvrdi jedan
sagovornik, “napustili MZ” kao vid angazmana. Prebacivanje krivice na gradane
najjednostavnije je opravdanje, a zapravo je upitno da li su MZ i lokalne uprave
stvorile smislene prostore za uce&ce. Vise sagovornika ukazalo je na izazove u
procedurama organiziranja takvih dogadaja, isti¢uéi nedostatak informacija o
tome kada se odvijaju ili nedostatak osnovnih preduvjeta za efektivnu organizaciju
javnih dogadaja (npr. nedostatak lista sa kontaktima, adekvatnih prostora). U
mnogim slu¢ajevima, sama promocija takvih dogadaja, prema rije€ima nekih
sagovornika, bila je neformalnai sporadi¢na.Samo su u jednoj opéini predstavnici
MZ-a slali li€ne pozive na zbor poStom i imali generalno dobar odziv.

Cak i da uvjerenje da gradani ne uéestvuju “jer su iznevjereni previde puta
ili imaju “veliko nepovjerenje” prema sposobnostima MZ-a da rijeSe probleme
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odgovara stvarnom stanju, razlog moze biti da MZ nisu u moguénosti utjecati
na lokalne procese odlu€ivanja i da su participatorni procesi vise formalni nego
supstancijalni. Kao $to je to objasnio predstavnik jedne opéine, postoji procedura
za predlaganje projekata kapitalnih investicija u skladu sa objektivnim kriterijima
i MZ su mozda obavile svoj dio posla tako §to su se konsultirale sa zajednicom
u definiranju prioriteta, ali vije¢nici/odbornici se mogu odluditi da opcinska
sredstva alociraju svom birackom tijelu. Drugim rije€ima, takvi procesi, vitalni
za strateSko planiranje, liSeni su znacenja zbog ad hoc lokalne politike. Kako
navodi sagovornik, “taj dio je po meni najpogubniji za kvalitetno organizovanje
MZ... 1 lokalne samouprave.” Predstavnici u mnogim MZ-ima koji su u¢estvovali u
polustrukturiranim telefonskim intervjuima ili studijama slu¢ajeva bili su skepti¢ni
prema svojoj sposobnosti da utje€u na lokalne odluke, iako su im na raspolaganju
bili mnogi formalni i neformalni nacini interakcije sa tijelima lokalne vlasti.

Bez obzira na to $to se cCini da je participacija kroz formalne mehanizme
ucescta slaba, to ne znaci da gradani ne koriste MZ kao mjesto za kolektivnu
akciju, §to pokazuju studije slucajeva. U osam posjeenih MZ-a, obi¢no onih u
ruralnim podru¢jima, gradani su mobilizirali vlastitu radnu snagu i sredstva da bi
zadovoljili osnovne potrebe koje im lokalna vlast, bez obzira na njene nadleznosti,
nije osigurala (npr. vodoopskrba, odrzavanje puteva, prikupljanje otpada). Dva
predstavnika MZ-a iz razli¢itih op€ina naglasili su da se oni ne mogu osloniti ni na
koga i da uspjeh zavisi od njihovog licnog angazmana. Studije slu¢ajeva sugeriraju
obrazac kolektivnog organiziranja: nakon §to “stvari krenu” i zavrSe se mali
projekti, zajednica se okuplja da bi rijeSila druga pitanja. Sagovornik iz Bratunca
objasnio je da je zarjeSavanje problema neophodna upornost i naveo kao primjere
izgradnju trotoara na cesti na kojoj su se svakodnevno deSavale saobraajne
nesrete, uvodenje javne rasvjete u naseljima i rjeSavanje problema vodoopskrbe.
U Drvaru, u zajednici sa uglavnom starijom povratni¢kom populacijom i velikim
brojem nezaposlenih, gradani su pristali da finansijski u€estvuju u jednom
projektu zato $to su vidjeli da je MZ uspjela neSto pokrenuti i zavrsiti. Prema
rijeCima predstavnika MZ-a, odmah je bilo lakSe traziti doprinose za naredni
projekt. Mnoge aktivnosti zavr§ene su uz minimalnu vanjsku podr$ku, uklju¢ujuéi
uklanjanje divljih deponija, obnovu puteva i infrastrukture. Radilo se o spoznaji
“da se nesto samo moze promijeniti licnim radom i angaZzovanjem”.

Brojni sagovornici iz studija slu€ajeva slozili su se da je liderstvo MZ-a kljuéno
da bi se ljudi motivirali da u€estvuju. Premarije€ima jednog sagovornika:“l kaze se
obi¢no nije do jednog ¢ovjeka, medutim... na kraju vidite da je do jednog Covjeka.
(...) [predsjednik MZ] zna da animira ljude, zna da ljudi vjeruju njemu.” Predstavnik
jedne MZ pojasnio je Sta je njega i druge pokrenulo na rad: “2006. godine vidjeli
smo da selo propada. Ljudi su ovdje dolazili samo na sahrane; nisu htjeli u svoje
kuée ulaziti. Ide prema tome da sela vise nema, pa smo onda vidjeli $ta mozemo
uraditi. (...) Znali smo da od ops$tine ne mozemo imati pomo¢ (jer) je siromasna
opstina.”

Zahvaljujuéi aktivnim pojedincima ili bez obzira na njih, MZ studije slu¢ajeva
¢ine se vaznim prostorima za pokretanje kolektivne akcije. To je u skladu sa
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teorijskim argumentima o tome da je potrebno imati institucije koje mogu olaksati
dogovore izmedu ljudi i na taj nacin rijesiti problem kolektivne akcije. lako je ovo
istrazivanje razmatralo mali broj sluajeva koji su birani na osnovu percepcije
njihovog aktivnog karaktera i zbog toga na osnovu ovih nalaza ne mozemo
generalizirati za druge lokacije u BiH, nije isklju¢ena moguénost da postoje na
stotine drugih koje takoder omogucavaju kolektivnu akciju u zajednici.

Ipak, kako bi MZ manje zavisile od entuzijasti¢nih lidera, neophodno je
zadovoljiti viSe uvjeta. Studije slu¢ajeva pokazuju da se procesi angazmana
zajednice mogu bolje operacionalizirati (i postati obavezni za odredena pitanja),
te da se sposobnosti predstavnika MZ-a da organiziraju razli¢ite participatorne
procese i mobiliziraju vise razli€itih grupa u zajednici mogu unaprijediti. Kao $to
piSe Chaskin, izgradnja legitimiteta MZ-a i osjecaja vlasniStva nad radom MZ-a
u lokalnoj zajednici zavisi od pravovremene, neposredne i direktne komunikacije
izmedu ovih institucija i gradana, kao i od odredivanja realisti¢nih ciljeva za takve
aktivnosti.””® Neki lideri MZ-a iz studija slu¢ajeva ovo su ve¢ intiuitivno radili i bez
smjernicasuangaziralizajednicu oko manjih projekata, te natajnacin podstaklijo$
veCe uceste. Takoder, prepoznavanje participacije kao svrhe same sebi, odnosno
kao prostora za stvaranje gradanskih vjestina,'’® takoder podrazumijeva izgradnju
kapaciteta obucavanjem predstavnika MZ-a, stvaranjem osnovnih pretpostavki
za mobiliziranje zajednice, ali i usvajanjem procedura za vodenje takvih procesa.

Tamo gdje dosada$nji “portfolioc” MZ-a sadrzi niz vaznih projekata, njeni
predstavnici mozda ne€e imati potrebu da grade legitimitet medu stanovniStvom.
Ipak, mjesna zajednica generalno treba raditi na svom legitimitetu jer viSe nije
jedini prostor za gradanski angazman, iako je i dalje vazna za artikuliranje opceg
javnog interesa, posebno u ruralnim podru¢jima. Kao $to to pokazuju i studije
slu¢ajeva, gradani imaju mogucnost da se angaziraju u razli¢itim prostorima,
poput politi¢kih stranaka, gradanskih grupa, razli¢itih interesnih grupa ili vjerskih
institucija. Ovo je velika promjena u odnosu na prostore za u¢esce koji su postojali
prije demokratizacije zemlje, kada su MZ bile u mnogo privilegiranijoj poziciji.
Kako navodi Chaskin, “u zavisnosti od toga ko u€estvuje i na koji nacin, ¢esto se
za razlicite organizacije smatra da predstavljaju ili djeluju u ime odredenih grupa
i oko odredenih pitanja, prije nego u ime susjedstva kao cjeline.”"”” Smatra se da
je raznovrsnost struktura koje omogucavaju djelovanje vrlina, jer dopusta “vise
taCaka pristupaivise kanala kroz koje ¢e informacije te€i”’® Takoder, to isto znagi
da MZ —osnovana da predstavlja interese Sire zajednice— treba biti otvorena i
odgovorna struktura koja aktivno saraduje sa razli¢itim grupama u zajednici kako
bi omogucila ne samo deskriptivno, ve¢ i supstancijalno predstavljanje.

78 Chaskin, “Fostering Neighborhood Democracy”, str. 179.
% Horak i Blokland, “Neighborhoods and Civic Practice”, str. 255.
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77 Chaskin, “Fostering Neighborhood Democracy”, str. 180.
78 Ibid, str. 173.
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7.
Zakljucak

Nalazi nase studije nuzno se ne mogu primijeniti na sve MZ Sirom BiH, posebno
lekcije iz studija slu€ajeva. Ipak, rezultati istrazivanja generalno ukazuju na niz
znacajnih aktivnosti MZ-a, a njihovo uces€e u razli€¢itim lokalnim pitanjima od
direktne je vaznosti za potrebe stanovnika zajednice. Rezultati otvaraju brojna
pitanja i ukazuju na moguce uloge za MZ, kao i na njihov potencijal da budu
“struktura mogucnosti” za lokalno stanovniStvo u datom socioekonomskom
kontekstu.

U tom smislu, kako bismo znali koje je preduvjete potrebno ispuniti za
unapredenje funkcioniranja MZ-a, treba jasno utvrditi svrhu mjesne zajednice.
Dok je teSko generalizirati za sve MZ —pa €ak i za onih 12 koje su obuhvacéene
studijama slu¢ajeva— primjena okvira Lowndes i Sullivan (2008) o ¢etiri idealna
tipa uprave na nivou susjedstva (tabela 2.1) bosanskohercegovacku praksu stavlja
najblize tipu “vlasti na nivou susjedstva” (engl. neighborhood government), u
kojem se MZ poimaju kao tijela predstavni¢ke demokratije i u kojem je stanovnik
glasa€. To ne iznenaduje imajuéi u vidu da je sli¢na uloga bila predvidena za
MZ u bivdem politiCkom sistemu. Dok god postoje neki tragovi “partnerstva u
susjedstvu” (engl. neighborhood partnership) —posebno u ¢esto volonterskoj
saradnji MZ-a sa centrima za socijalni rad— kao i “upravljanja susjedstvom” (engl.
neighborhood management) na lokacijama gdje se MZ koriste kao sredstvo za
zadovoljenje ekonomskih potreba kroz infrastrukturne projekte, praksa pokazuje
da su karakteristike osnazivanja gradana (engl. citizen empowerment) najmanje
prisutne u BiH. Drugim rije¢ima, model MZ-a u BiH je, barem formalno, usmjeren
na predstavni¢ku demokratiju, sa nekim elementima trziSne demokratije, u kojoj
se ukljuCivanje gradana uglavhom poima kroz prizmu zadovoljavanja direktnih
(usluznih i infrastrukturnih) potreba.

Ako je jedna od glavnih funkcija MZ-a predstavljanje interesa zajednice prema
viS§im nivoima vlasti, onda se takvo predstavljanje i izbori, kao nac¢in da se ono
ostvari, trebaju detaljnije propisati i primijeniti u praksi. Ovo je posebno vazno
za FBiH i DB, gdje nedostatak operacionalizacije izbornih procedura u lokalnim
aktima moze smanjiti legitimitet organa MZ-a. To takoder podrazumijeva da se u
razli¢itim lokalnim kontekstima razmotri kako razli¢iti dijelovi ili grupe u zajednici
mogu biti najbolje predstavljeni. To znaci i davanje jednake moguénosti razli¢itim
kandidatima —npr. i onima koji pripadaju politi¢koj partiji i onima koji dolaze iz
civilnog sektora— da ucestvuju u izborima. Takoder, to trazi snazne mehanizme
nadzora izbora kako bi se sprijeCile eventualne zloupotrebe. Ali legitimitet
se ne stjeCe samo kroz deskriptivno, ve¢ i kroz supstancijalno predstavljanje
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—tj. istinsko djelovanje MZ-a u ime stanovnika. Istrazivanje pokazuje da to
nije uvijek slu¢aj, posebno tamo gdje MZ ne ulaze u interakcije sa gradanima.
Prema tome, neophodno je uspostaviti smislene kanale kroz koje gradani mogu
komunicirati svoje potrebe, preko predstavnika MZ-a, institucijama lokalne
uprave i dobijati konzistentne povratne informacije, §to zahtijeva barem minimum
administrativnoga kapaciteta u MZ-u. U prakti¢nom smislu, odgovornost prema
stanovnistvu treba osigurati kroz redovno izvjeStavanje prema stanovniStvu o
aktivnostima koje preduzimaju predstavnici MZ-a, alii prema lokalnoj upravi, koja
MZ-u dodjeljuje javna sredstva.

Ako je,sdruge strane,primarnauloga MZ-a zadovoljitiosnovne Zivotne potrebe,
onda je klju€no identificirati infrastrukturne prioritete i pruziti osnovne usluge.
Cini se da je to u BiH posebno vazno u ruralnim dijelovima, gdje se usluge ne
pruzaju na jednakoj osnovi kao u urbanim podru¢jima. U ovim dijelovima, gradani
imaju ve¢i motiv da se mobiliziraju i, finansijski ili kroz radnu snagu, u¢estvuju
kako bi adresirali zajedni¢ke potrebe. Iz tog razloga, mobiliziranje zajednice
oko kljuénog zajedni¢kog interesa izgradnje infrastrukture i poboljSanja usluga
takoder podrazumijeva zagovaranje za standarde u kvalitetu i nivou pruzenih
usluga i pregovaranje za takve standarde u saradnji sa lokalnim vlastima i
pruzaocima usluga. Entitetski zakoni o lokalnoj samoupravi i drugi sektorski
zakoni lokalne vlasti obavezuju da se komunalne i druge usluge ne pruzaju samo
u urbanim, nego i u ruralnim podru¢jima. Takoder, sposobnost MZ-a da jasno
komuniciraju lokalne potrebe prema lokalnim vlastima i pruzaocima usluga
pretpostavlja aktivno i konzistentno uklju€ivanje gradana —ili kroz otvorene i
iskrene konsultacije ili kroz ankete i druge mehanizme prikupljanja povratnih
informacija. U slu¢aju da MZ odlu€e pruzati vlastite usluge —kao $to je, naprimjer,
upravljanje vodovodima- njihov kapacitet za provodenje takvih aktivnosti
mora se ojacati, takvi zadaci trebaju se jasno propisati i njihov rad uskladiti sa
standardima u datoj djelatnosti, $to podrazumijeva i poboljSanu komunikaciju sa
pruzaocima usluga u tom domenu.

Tamo gdje MZ primarno imaju drustvenu ulogu —posebno u dijelovima sa velikim
brojem nezaposlenih i siroma$nih— izgradnja partnerstava sa klju¢nim akterima,
poput centara za socijalni rad, moze postati njihova osnovna aktivnost. lako se
¢ini da takva saradnja postoji u vecini analiziranih MZ-a zbog poznavanja stanja
na terenu, ona je ¢esto ad hoc, neformalna i zavisi od entuzijazma lidera MZ-a.
Preuzimanje snaznije uloge u ovoj oblasti pretpostavlja da se MZ-u formalno
dodijele odredeni zadaci —i osigura administrativni i finansijski kapacitet— kako bi
moglevoditievidencije,dostavljatiinformacije pruzaocimauslugaipruzati podrsku
lokalnom stanovnistvu, uklju€ujuéi aktivnosti prevencije poput obavjeStavanja
gradana o njihovim pravima. To takoder zna€i da treba jac¢ati njihov kapacitet za
izgradnju trajnih partnerstava, koja ne zavise od promjene ¢lanstva u MZ-u.

U konacnici, ako je njihova uloga da podsti¢u uc¢es¢e gradana u odlucivanju
—S8to zagovaraju brojni lokalni i medunarodni akteri i $to se nerijetko povezuje sa
romantiziranom predstavom njihovog rada u bivem sistemu— onda je neophodno
jacati lokalnu participatornu strukturu. Istrazivanje je pokazalo da, generalno
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govorecCi, nije uobiCajena praksa organiziranja razli¢itih vrsta participatornih
dogadaja i stvaranja prostora u kojima gradani mogu raspravljati o pitanjima
i pokuSati ostvariti utjecaj na lokalne odluke. S druge strane, MZ se €ini kao
efektivan prostortamo gdje stanovnici nastoje zadovoljitiosnovneinfrastrukturne
i usluzne potrebe. Da bi se jacali kapaciteti MZ-a u ovoj oblasti, neophodno je
utvrditi “koliko (i kakvo) u¢esée stanovistva je potrebno i moguée”, na koji naéin
gradanivide mehanizme u¢esS¢a gradana u odredenom kontekstu i §ta su barijere,
odnosno motivacije za u¢esce. Tek onda se mogu stvarati “strategije u¢esca i
izgradnje zajednice”'”® U bosanskohercegovackom kontekstu, s obzirom na to
da mnoge MZ nerado organiziraju zborove gradana, pored utvrdivanja pravih
modaliteta uces¢a ili jatanja kapaciteta MZ-a da provedu smislene procese
ucesta, jednako je vazno uvesti obavezu da se MZ konsultiraju sa stanovnistvom
na redovnoj osnovi. Takoder postoji potreba da se gradani educiraju o znacaju
uc¢esta u MZ-u.

Istrazivanje je pokazalo da ne postoje univerzalne formule —lekcija iz MZ-a
Sirom BiH jeste da su njihova iskustva i potrebe razli¢ite. Neke su bolje u
pruzanju usluga i koordinaciji sa drugim lokalnim akterima —i to, zapravo, moraju
aktivno raditi zbog svoje lokacije— dok su druge bolje u okupljanju zajednice
oko infrastrukturnih potreba. Raznovrsnost praksi znaci da se MZ na razli¢itim
lokaliltetima ne moraju nuzno baviti istim pitanjima, ve¢ trebaju odgovoriti na
potrebe naselja (npr. ruralnih u odnosu na gradska), jer homogenost funkcija moze
stvoriti nerealna o¢ekivanja.'®®

Ipak, treba postojati minimum standarda u smislu rada MZ-a kako bi se
osigurao njihov legitimitet, odgovornost i efikasnost.To se,izmedu ostalog, odnosi
naorganiziranje transparentnih i demokratskih izbora, koji ¢e formalno omoguciti
predstavljanje razli¢itih grupa u zajednici; omoguéavanje smislenog i redovnog
ukljuCivanja gradana u procese odluCivanja unutar MZ-a; jasno razlikovanje
izmedu zadataka MZ-a i lokalne uprave kako bi se osigurala ve¢a odgovornost
za izvrSenje zadataka i, u slu¢aju pruzanja usluga, iznalazenje izvodljivih modela
finansiranja rada MZ-a i unapredenje njihovog kapaciteta za efektivan rad.
Jer, kako tvrdi Chaskin, “za jednu organizaciju u zajednici, izgradnja povjerenja
zavisi jednim dijelom od stepena legitimiteta koji se moZe ostvariti i od stvaranja
mehanizama odgovornosti prema sponzorima i saradnicima (partnerima, lokalnoj
upravi,donatorima) i zajednici kojoj organizacija sluzi. Sve to, s druge strane, zavisi

7% Chaskin, “Fostering Neighborhood Democracy”, str. 187.

8 Primjera radi, Griggs i Roberts (2012) dosli su do zaklju¢ka da deklarativni prijelaz na koncept
upravljanja susjedstvom u politikama Velike Britanije “podlijeze riziku stvaranja neispunjenih
oc¢ekivanja medu uklju¢enim akterima” tamo gdje susjedstva nisu imala nikakvu stratesku
odgovornost za pruzanje usluga, a aktivisti i stanovnici zajednice su uklju€eni u procese dono$enja
odluka bez velike moguénosti utjecaja. Steven Griggs i Mark Roberts, “From Neighbourhood
Governance to Neighbourhood Management: A ‘Roll-Out’ Neo-Liberal Design for Devolved
Governance in the United Kingdom?”, Local Government Studies 38, br. 2 (2012), str. 206—207.
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od efektivnih procesa organiziranja, komuniciranja i uklju¢ivanja, te od kapaciteta
i sredstava za njihovo provodenje.”8

Bez obzira na brojne primjere koji ukazuju na doprinos MZ-a zajednici, vazno je
spoznatida je veCina MZ-a de facto ostala bez zadataka, kapaciteta i sredstava, te
je reducirana na predstavnicka tijela bez institucionalne memorije za kontinuitet
njihovog rada. Eventualne politike koje teze ka ja¢anju odredenih funkcija MZ-a
moraju prepoznati strukturalne prepreke sa kojima se MZ u svom radu suocavaju.
lako njihova iskustva mogu biti razli¢ita, ¢ini se da nedostatak uprave (engl.
governance) u podopéinskoj upravi u BiH povezuje ve¢inu analiziranih MZ-a. Srz
podopcéinske uprave jesu horizontalne, nehijerarhijske interakcije sa razli¢itim
institucijama i akterima. Ipak, ¢ini se da se, u mnogim slu€ajevima, mjesnim
zajednicama upravlja posredstvom hijerarhije i pristupa odozgo prema dolje,
Sto je u kontradikciji sa principima samouprave. Najocigledniji primjer toga je
nedostatak statusa pravne osobe i finansijske nezavisnosti MZ-a u RS-u i nekim
op¢inama FBiH, te u mnogim slu¢ajevima potpuna zavisnost od administrativne
podrSke opcéine zbog manjka administrativnih kapaciteta MZ-a. Kako bi se ja¢ao
razvoj istinskih institucija zajednice, koje mogu imati raznovrsne (i visestruke)
funkcije, poput angazmana gradana, pruzanja usluga, planiranja, koordinacije
i saradnje ili predstavljanja interesa zajednice, klju¢no je stvoriti prostore za
horizontalne odnose. U suprotnom je moguce da ¢e gradani i dalje posmatrati
MZ sa “dubokim nepovjerenjem”, koje se obi¢no navodi kao razlog za nedostatak
interakcije izmedu MZ-a i stanovniStva.

81 Chaskin, “Fostering Neighborhood Democracy”, str. 186.
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8.
Preporuke

U skladu sa rezultatima istrazivanja, sljede¢e preporuke za izmjenu javnih
politika generirane su kao potencijalan nacin za daljnje unapredenje podopc¢inske
uprave u BiH. Preporuke su namijenjene razli¢itim nivoima vlasti u BiH, ali takoder
mogu biti relevantne i za aktivnosti razli¢itih donatora ili nevladinih organizacija
koje se bave razvojem zajednice.

Zavise nivoe vlasti (entitet i kantoni):

e jasnije artikulirati perspektive razvoja mjesnih zajednica kroz politike koje
¢e eksplicitnije i supstancijalnije propisati razli¢ite svrhe mjesne zajednice
u lokalnoj samoupravi;

e da bi se osigurao legitimitet organa MZ-a, uvesti, tamo gdje nedostaju,
propise o izborima u MZ-u koji promoviraju inkluzivnost i reprezentativnost
i na taj nacin operacionalizirati i uciniti izbore MZ-a transparentnijim i
pristupacnijim za stanovnistvo;

e imajuéi u vidu njihov potencijal za kolektivhu akciju, koordinaciju i
izvrSavanje vaznih zadataka, razmotriti, tamo gdje to nije slu€aj, da se
svim MZ-ima dodijeli status pravne osobe, zajedno sa odredbama koje ¢e
garantirati odgovornost za njihov rad;

e razmotriti sheme finansiranja na programskoj osnovi koje ¢e potaknuti
jedinice lokalne samouprave i druge lokalne institucije da blize saraduju
sa MZ-om na razli¢itim sektorskim projektima u zajednici (npr. planiranje
lokalnog razvoja, za&tita okolia i komunalno odrzavanje, socijalna zastita,
kultura itd.) kako bi se jatao kapacitet MZ-a.

Za lokalne vlasti:

e uvesti u lokalne akte odredbe o obavezi MZ-a da lokalnom stanovni$tvu i
lokalnoj upravi na redovnoj osnovi podnose finansijske i izvjeStaje o radu;

e lokalnim aktima jasnije odrediti zadatke MZ-a u odnosu na zadatke lokalne
samouprave, uzimajuéi u obzir potrebe odredenih podruéja i kapacitet
MZ-a.Tamo gdje MZ imaju administrativnu ili neku drugu funkciju, formalno
dodijeliti i standardizirati takve funkcije, u skladu sa adekvatnim sredstvima
za njihovo obavljanje.

e tamo gdje su MZ na odredeni nacin uklju¢ene u pruzanje usluga, definirati
standarde i ciljeve kvaliteta usluga. Takoder, uspostaviti mehanizme
koordinacije izmedu pruzaoca usluga i MZ-a kako bi se osigurale povratne
informacije o planiranju i pruzanju usluga.
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e operacionalizirati participatorne procese (npr. procedure o odrzavanju
zborova gradana i javnih rasprava) za pristupa¢no i smisleno ucéesée
stanovnistva u MZ-u. Takoder, operacionalizirati obavezne mehanizme
povratnih informacija izmedu stanovnika, MZ-a i drugih lokalnih institucija.

e tamo gdje nisu usvojene, utvrditi transparentne kriterije za finansiranje rada
MZ-a, ali i za finansiranje prioritetnih projekata koje MZ kandidiraju, a koji
su finansirani iz lokalnog budzeta.

e stvoriti preduvjete za diversifikaciju finansiranja MZ-a i ja¢ati osnovni
administrativni kapacitet MZ-a za smislenu interakciju sa zajednicom.

Analitika — Centar za dru$tvena istrazivanja @




Mjesne zajednice u Bosni i Hercegovini: Izazovi i perspektive institucionalnog razvoja

Bibliografija

Knjige i élanci

Adams, Joanne. Assessment of Intra-Municipal Relations and the Role of Neighborhood
Self Government. Skoplje: OSCE Spillover Monitor Mission to Skopje, 2004.

Back, Henry, Gunnar Gjelstrup, Marit Helgesen, Folke Johnasson i Jan Erling Klausen.
Urban Political Decentralisation. Six Scandinavian Cities. Wiesbaden: VS Verlag, 2005.

Bajrovic, Reuf i Igor Stojanovic. “Submunicipal Government and Decentralization in
Bosnia and Herzegovina”. U Mind Your Own Business! Community Governance in Rural
Municipalities, ur. Péteri, Gabor , str. 23-48. Budapest: OSI/LGl, 2008.

Centri civilnih inicijativa (CCI). IzvjeStaj o stanju uéeséa gradana u procesima odluéivanja u
BiH za 2012. godinu. Banja Luka: CCl, 2013. http://www.cci.ba/download/docs/Izvjestaj+o
+stanjut+ucesca+gradjana+za+2012+-+final.pdf/4799f43bffc1061ee8eb93692337cdeb
(stranica posje¢ena 31.10.2014).

Chaskin, Robert J. “Fostering Neighborhood Democracy: Legitimacy and Accountability
within Loosely Coupled Systems”. Nonprofit and Voluntary Sector Quarterly 32, br. 2 (2003),
str. 161-189.

Chaskin, Robert J. “Perspectives on Neighborhood and Community: A Review of the
Literature”. Social Sciences Review 71, br. 4 (1997), str. 521-547.

Dierwechter, Yonn i Brian Coffey. “Assessing the effects of neighborhood councils on urban
policy and development: The example of Tacoma, Washington”. The Social Science Journal
47,br. 3 (2010), str. 471-491.

Ebel, Robert D. i Gabor Péteri, urednici. The Kosovo Decentralization Briefing Book.
Pristina/Budapest: Kosovo Foundation for Open Society i Local Government and Public
Service Reform Initiative, 2007.

Fondacija Mozaik. U¢esée Zena u savjetima mjesnih zajednica: Pilot istraZivanje. Sarajevo:
Fondacija Mozaik, 2013.

Griggs, Steven i Mark Roberts. “From Neighbourhood Governance to Neighbourhood
Management: A ‘Roll-Out’ Neo-Liberal Design for Devolved Governance in the United
Kingdom?” Local Government Studies 38, br. 2 (2012), str. 183-210.

Hacek, Miro i Anja Grabner. “Local Sub-Decentralization and Sub-Municipal Divisions in
Slovenia”. Croatian and Comparative Public Administration 13, br. 1 (2013), str. 213-230.
Horak, Martin i Talja Blokland. “Neighborhoods and Civic Practice”. U The Oxford Handbook
of Urban Politics, ur. Mossberger, Karen, Susan E. Clarke i Peter John, str. 254-272. New
York: Oxford University Press, 2012.

Jusi¢, Mirna. Degradacija grada: Razlozi za propadanje javnih prostora u sarajevskim
naseljima i prijedlozi rjeSenja. Sarajevo: Analitika — Centar za dru$tvena istrazivanja, 2013.
http:/www.analitika.ba/sites/default/files/publikacije/degradacija%20grada%20-%20
web.pdf (stranica posje¢ena 31.10. 2014).

@ Analitika — Centar za dru$tvena istrazivanja




Bibliografija

Jusi¢, Mirna.Karika koja nedostaje: Mjesne zajednice kao pokretac aktivnog u¢eséa gradana
u lokalnom razvoju, naucene lekcije iz procesa akcionog planiranja u 14 mjesnih zajednica
u Bosni i Hercegovini. Doboj: MDP inicijative, 2011. http://www.mdpinicijative.ba/images/
stories/publikacije/bhs/mz_kao_pokretac.pdf (stranica posjec¢ena 31.10.2014).

Kathi, Pradeep Chandra i Terry L. Cooper. “Democratizing the Administrative State:
Connecting Neighborhood Councils and City Agencies”. Public Administration Review 65,
br. 5 (2005), str. 559-567.

Khan Mohmand, Shandana i Snezana Misic Mihajlovic. Connecting Citizens to the State:
Informal Local Governance Institutions in the Western Balkans — Work in Progress Paper.
IDS i SDC, 2013.

Klari¢, Mirko. “Mjesna samouprava u Republici Hrvatskoj”. Zbornik radova Veleudilista u
Sibeniku, ur. Onesin Cvitan, god. 2, br. 1-2 (2008).

Koprié, lvan. “Stanje lokalne samouprave u Hrvatskoj”. Hrvatska javna uprava 10, br. 3
(2010), str. 665-681.

Leonardson, Gene S. i Dimitar Mircev. “A Structure for Participatory Democracy in the
Local Community: The Yugoslav Constitution of 1974”. Comparative Politics 11, br. 2 (1979),
str. 189-203.

Lowndes, Vivian i Helen Sullivan. “How low can you go? Rationales and challenges for
neighbourhood governance”. Public Administration 86, br. 1 (2008), str. 53-74.

Miosi¢, Nives. LOTUS 2011/12: Nalazi istrazivanja o transparentnosti i otvorenosti rada
jedinica lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj. Zagreb: Gong, 2012.

OSCE misija u Bosni i Hercegovini. “Support to Local Communities”. Sarajevo: OSCE misija
u BiH. http:/www.oscebih.org/documents/osce_bih_doc_2012021011292159eng.pdf
(stranica posjecena 31.10. 2014).

Pavlovi€ Krizani¢, Tatjana. “Rural Governance in Serbia: Charting a Sustainable Future™. U
Mind Your Own Business! Community Governance in Rural Municipalities, ur. Péteri, Gabor,
str. 131-166. Budapest: OSI/LGlI, 2008.

Péteri, Gabor, “Introduction: Mind Your Own Business!” U Mind Your Own Business!
Community Governance in Rural Municipalities, ur. Péteri, Gabor, str. 1-22. Budapest: 0S|/
LGlI, 2008.

Pusic, Eugen. “Intentions and Realities: Local Government in Yugoslavia”. Public
Administration 53, br. 2 (1975), str. 133-152.

ReSetar, Vojko. “Istrazivanje mjesne samouprave i neposrednog sudjelovanja gradana u
javnim poslovima na mjesnoj razini”. Hrvatska i komparativna javna uprava 11, br. 1 (2011),
str. 71-98.

Rowe, Gene i Lynn J. Frewer. “Public Participation Methods: A Framework for Evaluation”.
Science, Technology & Human Values 25, br. 1 (2000), str. 3—29.

Swianiewitz, Pawet. “Intra-Municipal Units in Urban Political Systems in Poland: Vicious
Round-About of Marginalization or Dead-End Street?” Nacrt prezentiran na godisnjoj
EURA konferenciji, Enschede, 3-6. 7. 2013.

Sarenac, Ranka. “Citizen Participation in Public Decision-making: How Subnational
Governments Can Support Citizen Engagement and Institutionalize Participatory
Practices in Montenegro”. U Citizen Participation in South Eastern Europe, ur. Lowndes,
Vivien, str. 107-166. Budapest: Open Society Foundations, 2012.

Analitika — Centar za dru$tvena istrazivanja Q




Mjesne zajednice u Bosni i Hercegovini: Izazovi i perspektive institucionalnog razvoja

UNDP. Better Local Governance in Bosnia and Herzegovina — National Human Development
Report 2005. Sarajevo: UNDP, 2005.

World Bank. From Stability to Performance: Local Governance and Service Deliery in Bosnia
and Herzegovina. Washington, DC: World Bank, 2009. http:/siteresources.worldbank.
org/INTBOSNIAHERZ/Resources/LocalGovernanceAndServiceDeliveryInBH.pdf (stranica
posjetena 31.10.2014).

Medunarodni standardi

Councilof Europe.Recommendation Rec (2001) 19 of the Committee of Ministers to member
states on the participation of citizens in local public life. Usvojio Komitet ministara 6. 12.
2001. na 776. sastanku zamjenika ministara. Strasbourg: Council of Europe, 2001.

Zakoni

Assembly of the Republic of Kosovo. “Law Nr. 03/L-040 on Local Self-government”. 2008.
http://www.assembly-kosova.org/common/docs/ligjet/2008_03-L040_en.pdf (stranica
posjetena 31.10.2014).

“lzborni zakon Republike Srpske.” Sluzbeni glasnik Republike Srpske 34/02,35/03, 24/04,
19/05,24/12i109/12.

“Zakon za lokalnata samouprava.” Sluzben vesnik na Republika Makedonija 5/02.
“Zakon o lokalni samoupravi”. Uradni list Republike Slovenije 100/05.

Uputstvo o organizovanju i sprovodenju izbora za ¢lanove savjeta mjesne zajednice.
Sluzbeni glasnik Republike Srpske 122/12.

“Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi”. Narodne novine 33/01, 60/01,
129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12 1 19/13.

“Zakon o lokalnoj samoupravi”. Sluzbeni glasnik Republike Srbije 129/07.

“Zakon o lokalnoj samoupravi”. Sluzbeni list Republike Crne Gore 42/03, 28/04, 75/05,
13/06 i Sluzbeni list Crne Gore 88/09,03/10 i 38/12.

“Zakon o lokalnoj samoupravi”. Sluzbeni glasnik Republike Srpske 101/04, 42/05, 118/05
i98/13.

“Zakon o lokalnoj samoupravi Unsko-sanskog kantona”. Sluzbeni glasnik Unsko-sanskog
kantona 8/11.

“Zakon o mjesnim zajednicama u Br¢ko Distriktu Bosne i Hercegovine”. Sluzbeni glasnik
Bréko distrikta BiH 3/03 i 19/07.

“Zakon o principima lokalne samouprave u Federaciji BiH”. Sluzbene novine Federacije
BiH 49/06.

@ Analitika — Centar za dru$tvena istrazivanja




Bibliografija

Lokalni akti i akti MZ-a

Odluka o financiranju mjesne samouprave u Gradu Zagrebu. SluZbeni glasnik Grada
Zagreba 2/01,16/02,18/02,19/03, 18/04,16/08 i 17/09.

Odluka o mjesnim zajednicama Grada Prijedora. Sluzbeni glasnik Opstine Prijedor 1/06,
3/07i10/11.

Odluka o mjesnim zajednicama na podrucju Opstine Prnjavor. Sluzbeni glasnik Opstine
Prnjavor 20/13.

Odluka o mjesnim zajednicama, OpStina Bijelo Polje. Sluzbeni list Crne Gore — op$tinski
propisi 5/03.

Odluka o organizaciji i funkcionisanju mjesnih zajednica na podrucju Opéine Travnik.
Sluzbeni glasnik Opéine Travnik 08/01.

“Statut mjesne zajednice”, Op¢ina Biha¢, n. d.

“Statut mjesne zajednice”, Op¢ina TeSanj, n. d.

Statuti mjesnih zajednica, Op¢ina Jablanica. Sluzbeni glasnik Opéine Jablanica 6/10.
“Statut Op¢ine Jablanica”. Sluzbeni glasnik Opéine Jablanica 2/09.

“Statut Opcine Kalesija”. Sluzbeni glasnik Opéine Kalesija 10/07.

“Statut Opcine OraS8je”. Sluzbeni glasnik Opéine Ora$je 6/11.

“Statut Opcine Travnik”. Sluzbeni glasnik Op¢ine Travnik 11/05.

“Statut Opstine Prnjavor”. Sluzbeni glasnik OpStine Prnjavor 8/13.

Drugi dokumenti

Ministarstvo unutrasnjih poslova Vlade Crne Gore. Analiza o funkcionisanju lokalne
samouprave u Crnoj Gori. Podgorica: Vlada Crne Gore, 2012.

Zajednica opstina Crne Gore. Inicijativa za uredenje pitanja nacina i postupka izbora
organa u mjesnoj zajednici. Podgorica: Zajednica opstina Crne Gore, 27. 1. 2014.

Analitika — Centar za dru$tvena istrazivanja @




Mjesne zajednice u Bosni i Hercegovini: Izazovi i perspektive institucionalnog razvoja

O autoru

Mirna Jusi€ je magistrirala na Odsjeku za javnu politiku na Centralnoevropskom
univerzitetu u Budimpes§ti, sa specijalizacijom u oblasti decentralizirane uprave.
Takoder je magistrirala na programu Upravljanje drzavom i humanitarni poslovi
Univerziteta Sapienza u Rimu, Univerziteta u Sarajevu i Univerziteta u Beogradu.
Trenutno pohada doktorski studij javnih i socijalnih politika na Institutu za
sociolo$ke studije Karlovog univerziteta u Pragu. Jedan je od osnivaca Analitike
— Centra za dru$tvena istrazivanja, u kojem trenutno radi na poziciji istrazivaca.
Napisala je viSe istrazivackih izvjeStaja i ¢lanaka u oblastima javne i lokalne
uprave, javnih usluga i lokalne demokratije.

@ Analitika — Centar za dru$tvena istrazivanja




ANALITIKA — Centar za druStvena istrazivanja je nezavisna, neprofitna, nevladina
organizacija koja se bavi istrazivanjem i razvojem javnih politika u Sirem smislu.
Misija Analitike je da na osnovu kvalitetnih istrazivanja i odgovarajuce ekspertize
ponudi relevantne, inovativne i prakti€éne preporuke usmjerene na promoviranje
inkluzivnih i boljih javnih politika, kao i na sveukupno unapredenje procesa
njihovog donosenja.

www.analitika.ba



