Participacija gradana u lokalnoj samoupravi

UDK: 352:342.571 (497.5)
Izvorni znanstveni rad

. %
Ivan Kopri¢
. . *
Romea Manojlovié¢

PARTICIPACIJA GRADPANA U LOKALNOJ
SAMOUPRAVI
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Siroj participaciji gradana u lokalnoj samoupravi pridaje se sve vide paZnje,
ne samo na razini temeljnih medunarodnih pravnih dokumenata koji ureduju
lokalnu samoupravu veé i u.zakonodavstvima i praksi mnogih europskih zemalja.
U radu se najprije analiziraju i sistematiziraju najée$¢i oblici participacije gradana:
skupstina svih gradana lokalne jedinice, lokalni referendum, gradanska inicijativa,
submunicipalna samouprava i mjesni zborovi, /owou? izabranih duZnosnika te
sudjelovanje gradanskih listi i kandidata gradana u lokalnim izborima. Analizira se
njihova primjena u nekim europskim zemljama. Na kraju se analizira stanje u
Hrvatskoj, s posebnim teZiftem na analizi zakonskih promjena koje su nastupile od
2013. godine.

Kljucne rijeci: lokalna samouprava, participacija gradana, skup3tine svih gradana,
lokalni referendum, gradanska inicijativa, subminicipalna samouprava, zborovi
gradana, opoziv izvr§nih duZnosnika, nezavisni politicki akteri, lokalna
demokracija

1. Uvod

Lokalna samouprava predstavlja razinu vlasti koja je najbliZa gradanima, na
kojoj se obavlja i odlutuje o djelatnostima koje su od svakodnevnog i neposrednog
interesa za Zivot gradana. Zbog toga je samorazumljivo da je nuZno osigurati
sudjelovanje gradana u odlu¢ivanju i radu njihovih lokalnih jedinica.

Sudjelovanje gradana u odlu¢ivanju o lokalnim pitanjima se danas
prvenstveno osigurava putem reprezentativne (predstavni¢ke) demokracije,
odnosno putem institucije predstavnitkog tijela lokalne jedinice &ije €lanove
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Ivan Kopri¢; Romea Manojlovié¢

ostvaruje ideal neposredne demokracije, a lokalna vlast i odludivanje se
maksimalno pribliZavaju gradanima.

No, skupstine gradana imaju i nedostataka. U prvome redu, postavlja se
pitanje kako osigurati odgovarajuée sudjelovanje stanovnika, odnosno kako
osigurati da dovoljan broj stanovnika efektivno prisustvuje skupstinama. To za
sobom povladi i pitanje o tome da li ¢e odluke donesene od malog broja sudionika
skupstine imati legitimitet kod ostalih stanovnika, a s druge strane, ako se postavi
previsoki kvorum za valjanost odluka, postavlja se pitanje kako uopée osigurati da
do odlugivanja dode.. Postavlja se pitanje kako osigurati koherentno i plansko
vodenje lokalne politike, kraj nestalnog sastava skupstine, te kako sprijeciti da uza
(izvr$na) tijela ne preuzmu presudni utjecaj na odludivanje. Javljaju se i brojni
interesni i tehniCki problemi, kao $to su kako odrediti tko je gradanin (pitanje
domicilnosti), gdje organizirati okupljanje, kako osigurati usmjerenu raspravu svih
sudionika, kako donositi odluke, itd. (Kopri¢, 2005: 27-28).

Zbog svih tih razloga skupstine gradana se danas iznimno rijetko koriste,
premda je ranije bilo primjera u vi§e europskih zemalja. Tipi€an su primjer
skupstine svih gradana u §vicarskim op¢inama (v. 3.1.).

2.2. Referendum

Lokalni referendum se moZe smatrati glavnim a mozda i danas
najprikladnijim oblikom neposrednog odludivanja gradana na lokalnoj razini. On se
sastoji u izjasnjavanju gradana o prihvacanju ili odbijanju pojedinog prijedloga ili
odluke o pitanju od lokalnog interesa.®

Razlikuje se obligatorni od fakultativnog referenduma. Obligatorni
referendum postoji kad stroga (kogentna) zakonska odredba propisuje’ duZnost
raspisivanja referenduma o pojedinom pitanju kad god se ono pojavi. Takav je
slu¢aj primjerice ako se propi§e obavezno raspisivanje referenduma kod promjene
granica lokalnih jedinica. Fakultativni referendum postoji ako je raspisivanje
referenduma dopusteno, ali se o njemu donosi odluka na prijedlog ovlastenih
predlagaca, s tim da tijelo koje odlucuje o raspisivanju referenduma samo ocjenjuje
njegovu opravdanost.

Referendum po pravnoj snazi donesene odluke moZe biti obvezujuéi ili
savjetodavni. Kod obvezujuceg odluka veZe predstavniko tijelo lokalne jedinice
tako da ono neko vrijeme (npr. do kraja mandata ili u nekom kraéem razdoblju) ne
moZe donijeti odluku suprotnu odluci donesenoj na referendumu. Referendum je
savjetodavni ako odluka donesena na referendumu ne obvezuje predstavni¢ko tijelo
ve¢ ono moZe donijeti i odluku suprotnog sadrZaja od volje veéine birada izraZene
na referendumu. U tom slucaju znacenje referenduma je polititko, ali ne i pravno —
pravno je suprotna odluka predstavnitkog tijela moguda, ali se postavlja pitanje
politickog  oportuniteta takve odluke - predstavnitkog tijela: vefina u

§ Na referendumu se gradani izja¥njavaju o pitanju koje je oblikovano tako da se na njega moZe
odgovoriti sa za ili protiv odnosno s da ili ne (Smerdel i Sokol, 2009: 219).
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predstavni¢kom tijelu bi se donose¢i suprotnu odluku vjerojatno izloZila velikim
kritikama javnosti.

MozZe se razlikovati referendum na kojem se odluduje o odluci ili aktu koji
jo$ nije donesen od strane predstavnitkog tijela, odnosno o prijedlogu akta ili
prijedlogu izmjene pojedinog akta ili odluke, i referendum na kojem se odluuje da
li ée akt ili odluka veé donesena od strane predstavni&kog tijela ostati na snazi.’

Kod referenduma se postavlja pitanje na &iju inicijativu se moZe raspisati te
tko je autor akta o kojem se odlucuje na referendumu (Kostadinov, 2011: 123).
Referendum se moZe raspisati na inicijativu lokalnih tijela ili na inicijativu
gradana, odnosno kada to zatraZi predvideni postotka gradana (referendum
gradanske inicijative). Autor akta o kojem se odlu¢uje na referendumu moze biti
ovlasteno lokalno tijelo ili sami gradani.

Na lokalnom referendumu se odlu¢uje o pitanjima od lokalnog znagenja, kao
Sto su donoSenje ili promjene statuta i drugih op¢ih akata lokalnih jedinica,
teritorijalne promjene lokalne jedinice ili druga pitanja iz lokalnog samoupravnog
djelokruga (Kopri¢, 2005: 28). Budu¢i da referendum predstavlja odstupanje od
nadela predstavnitke demokracije ponekad referendumske odluke mogu ugroziti
odredene vaZnije javne interese. Zato neke zemlje postavljaju ograni&enja pitanja o
kojima se moZe odludivati na referendumu, iskljuujuéi pitanja proraduna, lokalnih
poreza i sli¢no.

2.3. Opoziv izabranih duZnosnika
1 4

Opoziv izabranih duZnosnika predstavlja moguénost i pravo da gradani
odluce o prestanku mandata izabranih duZnosnika prije njegovog regularnog isteka.
Opoziv se moZe odnositi samo na predstavni¢ko tijelo i njegove &lanove, samo na
neposredno izabranog izvr$nog duZnosnika ili izvr$no tijelo ili na obje te vrste
lokalnih tijela. Opoziv ¢lanova predstavni¢kog tijela obiéno je vezan uz
imperativni mandat, koji u demokratskim zemljama nije karakteristi¢an. U novije
se vrijeme opoziv najée§¢e odnosi na nadelnike birane direktno od gradana te se
ponekad u literaturi i pravnim dokumentima naziva referendumom za opoziv. No,
premda naizgled sli¢na, to je ipak druga institucija te ju valja razlikovati od
referenduma.

Izabrani duZnosnici mogu biti opozvani ako je za to glasala veéina izaslih
bira¢a, s tim da neke zemlje za valjanost opoziva traZe odredeni postotak birada
(npr. 50% od ukupnog broja birata neke lokalne jedinice).

Opoziv izvr$nog organa moZe se pokrenuti na inicijativu (nekog dijela, npr.
1/3) predstavnickog tijela ili na inicijativu gradana. Ako je rije¢ o opozivu (¢lana ili
Citavog) predstavni¢kog tijela, onda je opoziv mogué, logi¢no, samo na inicijativu
gradana koji to podrze svojim potpisima, ili u izbornoj jedinici u kojoj je €lan
predstavnickog tijela izabran, ili u &itavoj lokalnoj jedinici. Za pokretanje opoziva
od strane predstavnickog tijela obi¢no se odreduje neka kvalificirana veéina, kako

7 Referendum na kojem se odluuje o ve¢ donesenom aktu moZe se nazvati narodni veto (Smerdel i
Sokol, 2009: 223).
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Participacija gradana u lokalnoj samoupravi

imaju samo savjetodavni i konzultativni karakter te odluke usvojene na njima ne
obvezuju predstavnicko tijelo, a sazivaju se po potrebi na inicijativu lokalnih tijela,
tijela submunicipalnih jedinica, udruga ili samih gradana.

2.6. Liste i kandidati gradana u lokalnim izborima

JaCanju participativne demokracije doprinosi omoguéavanje da gradani kao
pojedinici, odnosno njihove skupine, a ne samo registrirane polititke stranke,
sudjeluju u izborima za lokalna tijela kandidirajuéi vlastite liste i kandidate. Te se
liste i kandidati Eesto u literaturi nazivaju nezavisnima, premda je sasvim jasno da i
oni sluZe ukljuivanju u interesnu odnosno polititku borbu na lokalnoj razini (3ire
u Reiser i Holtmann, 2008).

U velikom broju europskih zemalja gradani kandidiraju liste kandidata
(proporcionalni izborni sustav), odnosno pojedinatne kandidate za izbor u lokalna
predstavni¢ka tijela (veéinski izborni sustav na lokalnoj razini). Osim toga, tamo
gdje postoji neposredni izbor izvr$nog &elnika, dopusta se gradanima da
kandidiraju i vlastite kandidate.

Nezavisni akteri izazivaju sve veéu paZnju zbog krize politickih stranaka,
sve §ireg nepovjerenja gradana u polititke stranke i Zelje da se uvaZe i nestranadki
akteri. Gradani i njihovi kandidati mogu predstavljati protutezu politi¢kim
strankama i bolje izraziti i zastupati lokalne interese posebno na lokalnoj razini.
Osim toga, ukljugivanje nezavisnih polititkih aktera se dopusta zbog respektiranja
Sireg spektra politickih interesa gradana, diferencijacije politicke ponude, otvaranje
ventila za izraZavanje nezadovoljstva u biratkom tijelu, povecanja zanimanja
birata za lokalne izbore, itd. U nekim zemljama upravo takvi nezavisni politi¢ki
akteri dominiraju lokalnom politikom scenom (3ire u Koprié, 2011: 87).

2.7. Ostali oblici sudjelovanja gradana

Osim navedenih ima i drugih oblika participacije gradana u lokalnoj politici i
lokalnom upravljanju. To su kooptiranje gradana, udruZivanje gradana na lokalnoj
razini, javne rasprave, ankete i dr. (v. i Loughlin et al., 201 1).

Gradane se kooptira u odbore predstavni¢kog tijela, odbore kolegijalnih
izvr$nih tijela, te u druga stalna ili ad hoc lokalna tijela (komisije, povjerenstva,
itd.). Gradani se imenuju zbog svoje stru¢nosti, a ne politicke podobnosti, da bi
svojim angaZmanom doprinijeli odlukama i radu lokalnih tijela. Oni se ponekad
kooptiraju i radi reprezentiranja interesa odredenih kategorija stanovnistva (mladi,
stariji, osobe s posebnim potrebama, predstavnici profesija ili zanimanja, itd.).
Kooptiranje gradana je vrlo rasireno i smatra se da je dozvoljeno uvijek kada nije
iztijekom zabranjeno (Kopri¢, 2005: 29). S tim je povezano i osnivanje raznih
vijeca (npr. vije¢a mladih) i odbora (npr. odbori roditelja) u kojima sudjeluju
predstavnici pojedine skupine gradana ili korisnika te daju miSljenja i prijedloge
predstavnic¢kom ili drugom lokalnom tijelu ili drugim lokalnim organizacijama.
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Participacija gradana se ostvaruje i putem raznih asocijacija (udruga)
gradana koje se osnivaju lokalno, radi zastupanja interesa lokalne naravi. Radi se o
autonomnim organizacijama lokalnog stanovnitva koje se osmivaju s ciljem
utjecaja na rad i funkcioniranje lokalne vlasti i uprave (npr. udruge za promicanje
transparentnosti javne vlasti, udruge za zastitu okoli$a, itd.) (Kopri¢ i Vukoji¢i¢
Tomié, 2013: 178). .

Gradanima se osigurava i omogucava sudjelovanje u javnim raspravama o
prijedlozima pojedinih akata ili rjeSavanju odredenih pitanja. Tako moZe biti
uredeno da se prije donosSenja prostornog plana ili odluka koje utjefu na okoli$
prijedloge mora javno objaviti i ostaviti rok u kojem se svi gradani mogu ukljugiti
u javnu raspravu i izraziti svoje misljenje. S tim se moZe povezati i provodenje
raznih anketa medu stanovni$tvom radi utvrdivanja stavova i mi§ljenja gradana, te
drugi sli¢ni oblici.®

3. Neka komparativna iskustva

3.1. Skupstine svih gradana

Svicarska je konfederacija koju &ini 26 kantona i polukantona te 2.715
lokalnih jedinica (komuna) (UCLG, 1).” Ono $to karakterizira Svicarsku je iznimno
mala povriina komuna, kao i njihova slaba naseljenost,'® 3to je omogudilo razvoj
neposredne demokracije u §vicarskim komunama.

Kao glavno tijelo odlu¢ivanja u oko 80% $vicarskih komuna pojavljuje se
skupstina svih gradana sa biratkim pravom (Kiibler i Ladner, 2003: 142;
IvaniSevi¢, 2008: 63-66). Skupstina gradana (Gemeindeversammlung) se sastaje
jednom, dvaput ili vi§e puta godi¥nje te odluéuje o lokalnom proradunu i zavrinom
raunu, izboru i razrjeSenju lokalnih duZnosnika, lokalnim op¢im aktima te o
pitanjima od interesa za komunu. Pravo sudjelovanja, raspravljanja, predlaganja
akta i glasovanja na skup$tini imaju svi gradani sa pravom glasa i prebivaliStem u
lokalnoj jedinici.

IzvrSne poslove u komunama obavlja kolegijalno izvr§no tijelo, komunalni
odbor, koje biraju gradani lokalne jedinice na neposrednim izborima. Odbor se
sastoji od tri do devet ¢lanova te izmedu sebe bira predsjednika koji ujedno obnasa
funkciju nacelnika komune i predsjednika skupstine gradana kada ona zasjeda
(UCLG, 6-7).

§ S olaksanjem participacije povezano je pravo gradana na pristup informacijama i dokumentima
lokalnih tijela. TraZi se da svi dokumenti lokalnih tijela budu 3to dostupniji gradanima kako bi oni
mogli pratiti njihov rad i na njega reagirati. Nove informacijsko-komunikacijske tehnologije u tome
szo pomaZu.

Svaki od kantona i polukantona ima autonomiju uredivati sustav lokalne samouprave na svome
podrugju, odnosno nema jedinstvene regulacije lokalne samouprave (CoE, 1998: 3). Ipak, izmedu njih
woﬂo_.w izvjesna ujednaCenost u pogledu organizacije lokalne samouprave.

® Prosjetna naseljenost Svicarskih komuna je 2.669 stanovnika (UCLG: 3) 3to je uvriava u
kategoriju zemalja s malim lokalnim jedinicama (Ivanievié, 2006: 219).
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Participacija gradana u lokalnoj samoupravi

regulaciju referenduma i gradanske inicijative.'® Referendum se moze raspisati na
inicijativu predstavnickog tijela ili gradana. Ako se radi o referendumu gradanske
Inicijative, odredena skupina gradana podnosi prijedlog akta predstavni¢kom tijelu,
a ako ga to tijelo ne prihvati prijedlog se iznosi na referendum (Schiller, 2011a:
m.mv. C vecini njemalkih zemalja gradanska inicijativa se ne moze pokretati u
m_.ﬂmEmSm proraduna i poreza,'® a svaki prijedlog mora biti popragen financijskom
izjavom, odnosno izratunom troskova do kojih prijedlog dovodi i kako se oni
mogu podmiriti (Schiller, 2011a: 57). Prijedlog mora biti podr¥an od dovoljnog
postotka stanovnika lokalne jedince, a taj se kreée od 10-20%, ovisno o saveznoj
drZavi (Wollmann, 1998: 42). Da bi referendumska odluka bila obvezujuéa za nju
mora pozitivno glasati vecina onih koji su izasli na referendum, a uz to se trai i
odredena izlaznost na referendum, u prosjeku 25%-30% od ukupnog broja biraca
(Wollmann, 1998: 43). Osim toga, gradani mogu inicirati i referendum za ukidanje
ve¢ donesenih akata predstavnitkog tijela (Schiller, 2011a: 56).

. Referendum je vrlo rasiren u Svicarskoj: u $vicarskim op¢inama, narocito
onima germanskog dijela, gradanin i desetak puta godisnje daje svoj stav o
lokalnim referendumskim pitanjima (Ladner, 2011: 205-206).

No, postoje i druga¢iji primjeri: u Litvi ni Ustav ni zakonodavstvo ne
predvidaju lokalni referendum (Ruus, 2011: 278).

3.3. Opoziv izabranih duZnosnika

Opoziv izabranih duZnosnika najéedéi je u zemljama u kojima se lokalni
nacelnici biraju neposredno. Tako prema rumunjskom zakonu?® najmanje 25%
biraga _&850 Jedinice moZe zatraZiti opoziv izabranog nacelnika. Medutim,
vo.w_&@._o postupka ne slijedi automatizmom iz same &injenice da su gradani
prikupili dovoljan broj potpisa. Oni prijedlog moraju potkrijepiti razlozima,
oabo%o. moraju se pozvati na nacelnikovo neizvr$avanje duZnosti ili
Nmzoamwwm&o interesa lokalne zajednice. Prijedlog za opoziv se dostavlja
?.@m.oﬁc koji u roku od 30 dana ispituje ispunjavanje formalnih pretpostavki
?&.:.Eoﬁ 1 dovoljan broj potpisa gradana) ali i osnovanost razloga zbog koji se
opoziv trazi. Ako prefekt smatra da postoje razlozi za pokretanje postupka svoj

18 @n.Bmm_S je savezna zemlja te se regulacija neposrednog sudjelovanja gradana razlikuje u svakoj
W&&E& m,m<o.N=& zemlji.

U—dm.w pitanja koja se u nekim njemac¢kim zemljama iskljuCuju su prostorno uredenje, organizacija
:Ewsm_w tijela jedinice, status natelnika i lokalnih sluzbenika, iznos komunalne naknade proraun
Wwwm::r poduzeca (Schiller, 2011a: 58). |

wno.ooaﬁm opoziva izabranih duZnosnika propisana je u &l. 73.-76. rumunjskog Zakona o lokalnoj
upravi Q\mi 2001-215 on Local Public Administration,
w_ “\\g._nxmasb_\é_ legis/nofi/eur/Ixwerom.htm). |

W:Ecem_g se dijeli na osam planskih regija, 42 okruga kao lokalnih Jedinica drugog stupnja te na
@S._o.smﬁo prvostupanjskih gradskih lokalnih jedinica (njih 326) i komune kao prvostupanjske ruralne
jedinice A.EE 2.853) (CoE, 2009: 4). Svaki okrug ima svoje predstavnitko tijelo i predsjednika
Eaawgs_a_mom. tijela kao izvr$no tijelo (CoE, 2011a), a u svakom okrugu Vlada imenuje i jednog
vnom.wma.» koji je predstavnik sredisnje drzave na lokalnoj razini i vodi dekoncentrirane poslove
srediSnje drzave (UCLG, 2). Lokalne jedinice imaju svoje predstavnitko tijelo i nadelnika,
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prijedlog dostavlja Ministarstvu uprave koji ga moZe a i ne mora podrzati te ga
proslijeduje Vladi koja u roku od 60 dana od dana primanja prijedloga donosi
konadnu odluku o tome hoce li se opoziv nadelnika pokrenuti ili ne. Opoziv je
valjan i nagelnik je opozvan ako je na referendum izaslo najmanje 50% plus jedan
od ukupnog broja biraga te je ve¢ina njih glasala za opoziv. ’

Poljska je primjer zemlje koja predvida moguénost opoziva ne samo
neposredno izabranog izvrSnog &elnika, veé i lokalnog predstavniCkog tijela.
Opoziv predstavni€kih tijela ili opéinskog nagelnika moZe traZiti 10% biraca, a ako
se radi o opozivu na¢elnika njega moZe pokrenuti i predstavnicko tijelo na vlastitu
inicijativa (ako to podrzi 60% vijeénika)®* (Pisaceski, 2011: 129). Rezultat
postupka je obvezujuéi te su nalelnik ili predstavnitko tijelo opozvani ako je na
referendum iza3lo najmanje 60% od broja biraca koji su iza$li na prosle izbore na
kojima su ta tijela izabrana, i ako je veéina iza$lih glasala za opoziv (Piaceski,
2011: 130). Opoziv izabranih duZnosnika je ¢eséi od referenduma: na svakih 15
referenduma dolazi 85 postupaka opoziva (Piaceski, 2011: 130). Broj postupaka
opoziva duznosnika se lagano povecava, a u periodu od 2002.-2006. od ukupnih 92
provedena, 12 ih je zavrSilo opozivom duZnosnika (Swianiewicz, 2011: 493).

U veéem dijelu njemackih zemalja neposredni izbor nacelnika je uveden
ranih 1990-ih. Veéina njemackih saveznih zemalja omogucava opoziv naelnika na
inicijativu lokalnog predstavni¢kog tijela. Takvi se postupci relativno &esto koriste
te je primjerice u saveznoj zemlji Brandenburg ¢ak 10% nacCelnika opozvano
(Wollmann, 2003: 94).

3.4. Gradanska inicijativa

Gradanska inicijativa postoji u veéem broju zemalja. U Austriji** gradani
mogu predloziti donoSenje, izmjenu ili ukidanje opceg akta predstavnickog tijela ili
poduzimanje pojedine mjere. Predstavnicko tijelo je duZno raspraviti podneseni
prijedlog ako ga podrzi potreban broj glasada (ovisno o saveznoj zemlji, npr.
10.000 glasaca ili 1/5 glasaca) (CoE, 2000: 13).

U Finskoj je propisana obveza predstavni¢kog tijela da u roku od 6 mjeseci
raspravi o pojedinom pitanju ili prijedlogu ako je to zatraZilo najmanje 2%
stanovnika s pravom glasa te lokalne jedinice. Najmanje 5% stanovnika s pravom
glasa moZe predloZiti predstavni¢kom tijelu raspisivanje referenduma o pitanju iz
njegove nadleZnosti, a predstavni¢ko tijelo je duZno bez odgode odluditi o
raspisivanju ili neraspisivanju takvog referenduma. Rezultat takvog referenduma je
savjetodavni za predstavnicko tijelo (CoE, 2009a: 11).

2 Medutim, ako je predstavnitko tijelo raspisalo referendum za opoziv nalelnika, a nadelnik na
takvom referendumu ne bude opozvan to dovodi do prijevremenih izbora za predstavnitko tijelo
(UCLG, 4).

B U periodu 2002.-2006. odrzana su 92 opoziva duZnosnika, od &ega ih se 72 odnosilo na opoziv
nadelnika, a 20 na opoziv i nadelnika i predstavnitkog tijela (Piaceski, 2011: 130).

24 Austrija je savezna zemlja te je regulacija sustava lokalne samouprave prepuitena saveznim
zemljama. Ovdje se navode osnovne karakteristike gradanske inicijative zajedni¢ke ve€ini austrijskih
zemalja.
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Ivan Kopri¢; Romea Manojlovié

gradana cijele lokalne jedinice ili uZeg dijela jedinice ako se radi o prijedlogu za
sazivanje mjesnog zbora. Lokalna tijela su duZna u roku od 90 dana razmotriti
smjernice i prijedloge usvojene na zboru gradana koji se odnose na pitanja o kojim
ona odlucuju te obavijestiti gradane o donesenim odlukama.

Sli¢na regulacija postoji-i u Sloveniji, s tim da slovenske opéine mogu
propisati uvjete i slu¢ajeve pod kojima odluke donesene na zboru gradana mogu
obvezivati lokalna tijela (Dubajié, 2010: 471).

U Grekoj predsjednik zajednice moZe sazvati mjesne zborove gradana kako
bi se raspravilo stanje u zajednici i predloZile mjere vijecu opéine (CoE, 2012: 21).
Takvi sastanci se mogu odrZavati i &e§ce, a uloga im je konzultativna.

3.6. Liste i kandidati gradana u lokalnim izborima

Poljska je zemlja s vrlo uspje$nim listama gradana i kandidatima gradana na
izborima za lokalna predstavniC¢ka i izvr$na tijela. Poljski sustav lokalne
samouprave se sastoji od opCina kao jedinica prvog stupanja s neposredno
izabranim predstavnickim tijelom i neposredno izabranim nagelnikom, kotara kao
jedinica drugog stupnja i vojvodstava kao jedinica treéeg stupnja, oboje sa
neposredno izabranim predstavnickim tijelom i posredno biranim izvrinim tijelom.
Prilikom izbora ¢lanova predstavnickih tijela u opéinama s manje od 20.000
stanovnika primjenjuje se veéinski izborni sustav, a u veéim opéinama kao i u
kotarevima i vojvodstvima primjenjuje se proporcionalni izborni sustav. Od 2002.
nacelnike opéina bira se neposredno, u dva izborna kruga, ako niti jedan od
kandidata nije dobio natpoloviénu veéinu glasova u prvom krugu (Crnkovié, 2010:
1068-1070).

Liste za predstavnicka tijela, kao i kandidate ze predstavnitko tijelo ili
nacelnika mogu predlagati politiCke stranke, razne organizacije ili gradani. Veéina
podnesenih lista na lokalnim izborima su liste nezavisnih kandidata i samostalni
nezavisni kandidati.

Utjecaj politickih stranaka na lokalnu politiku je relativno mali. Ako se
uzmu u obzir samo prvostupanjske lokalne jedinice, vise od 70% vijeénika ne
pripada politickim strankama, a svega 20% nalelnika pripadaju nekoj politi¢koj
stranci (UCLG, 4; Dudzinska, 2008: 118).*! Ipak, na vi§im razinama lokalne
samouprave udio nezavisnih kandidata i lista gradana opada tako da je na

regionalnoj razini vise od 90% ¢lanova predstavni¢kih tijela u &lanstvu neke
politi¢ke stranke.’

3! Godine 2006. svega 20% nadelnika u seoskim op¢inama pripadalo je nekoj politi¢koj stranici, 18%
nalelnika u gradskim opéinama i 40% u najve¢im gradovima koji imaju i status okruga (UCLG, 4).
Neposredni izbori za naelnika uvedeni su 2002., a kao jedan od argumenata za njihovo uvodenje bilo
je 1 slabljenje uloge politi¢kih stranaka na lokalnoj razini §to se prema podacima zaista i dogodilo
(Swianiewicz, 2011: 492), te su Poljaci rezultate lokalnih izbora 2002. kratko objasnili rijetima
Poljska vs. polititke stranke — 3:1 (Heurtaux, 2005: 81).

32 Podaci o uspjesnosti nezavisnih aktera u veéem broju europskih zemalja se mogu naéi u Reiser,
Holtmann, 2008 i Koprié, 2011.
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Participacija gradana u lokalnoj samoupravi

4. Nova hrvatska pravna regulacija

Zakonodavstvo o lokalnoj samoupravi doZivjelo je Nnmm&n@.w vnoé.ozo.
krajem 2012. godine, kad je izmijenjen i dopunjen Zakon o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi Athmmv.&

4.1. Lokalni referendum

Lokalni referendum, kao najvaZniji oblik neposrednog odlu¢ivanja gradana u
lokalnim poslovima zajaméen je Ustavom.* Detaljnije je reguliran ZLRPS (Cl. 24)
i Zakonom o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju
drzavne vlasti i lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (ZR).*

Hrvatsko zakonodavstvo omoguéuje fakultativni obvezuju¢i i savjetodavni
referendum. Referendum se moZe raspisati o svim pitanjima iz samoupravnog
djelokruga lokalnog predstavnitkog tijela, kao i o svim drugim pitanjima
odredenim zakonom ili statutom lokalne jedinice. Doslovno tumacdedi, to znaci mmm
bi se referendum mogao raspisati i u pitanjima lokalnih financija, npr. .Ed«mmcmm __m
lokalnih poreza. Iako takvih iskustava jo§ nije bilo, vo%&&w se pitanje nije li
poZeljno i potrebno neka pitanja izuzeti iz neposrednog odludivanja gradana kao
§to je to ucinila veéina europskih zemalja. B B

Obvezujuéi referendum raspisuje predstavnicko tijelo na prijedlog _\w .m<o.:.~_
¢lanova, izvrsnog duznosnika, 20% bira¢a u jedinici za koju se traZi raspisivanje
referenduma, a u jedinicama lokalne samouprave (op¢ina i grad, =§..=w—.~._=9 Q&m
Zagreb) i veéine vijeéa mjesnih odbora, odnosno gradskih m@?.nm ili gradskih
kotareva. Novelom ZLPRS s kraja 2012. dodatno je ojatana pozicija gradana te
predstavni¢ko tijelo ne moZe odbiti raspisivanje referenduma &8.8 Nm.n.am& 20%
ukupnog broja biraga (referendum gradanske inicij ative). Predstavnicko 80._0 moze
zatraziti od srediSnjeg tijela nadleZnog za lokalnu i podru¢nu (regionalnu)
samoupravu (sada je to Ministarstvo uprave) da provjeri .‘a. li prijedlog podnesen od
strane potrebnog broja biraga i je li referendumsko pitanje u skladu s o&o&uw:.m
zakona. Ako sredi¥nje tijelo utvrdi da su te pretpostavke ispunjene, _uno.amaé_mwo
tijelo je duZno raspisati lokalni referendum u roku od 30 am:m..d slucaju da :.wno
udini, predstavnigko tijelo se raspusta. To prakti¢no onemoguéuje da predstavnicko
tijelo zanemari zahtjev 20% biraga.*® .

Kada raspisivanje referenduma iniciraju ostali ovlasteni w&&mmmﬁw
predstavnicko tijelo je duZno izjasniti se o prijedlogu no nije ga duZno i prihvatiti

33 NN 19/13 — pro&idéeni tekst.

34 1. 133./3. Ustava RH, NN 85/10 — progisceni tekst.

35 NN 33/96, 92/01, 44/06, 58/06, 69/07, 38/09.

36 Htjelo se propisati kad postoji strikina obveza raspisivanja nomanosacjw 2—»&& RH, NE.N“ No.v.
buduéi je prethodno zakonsko uredenje moglo izazvati dvojbe te su postojala ¢ak i anmmwoéu da je
uvijek postojala obveza predstavnitkog tijela da raspiSe referendum ako su to zatraZili ovlasteni
predlagadi (npr. Duspara, 2007: 43), dok je sada jasno da takva obveza postoji samo ako referendum
iniciraju gradani.
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Ivan Kopri¢; Romea Manojlovié

lokalne samouprave 1993, .

. Gradani mogu podnositi i svoje pojedinagne inicijative, kao i predstavke i
prituzbe .Am_. 26. ZLPRS). Predstavke i pritutbe mogu se podnijeti na rad
predstavni€kog, izvrsnog ili upravnih tijela lokalne jedinice. Celnici tih tijela duzni
su podnositelju odgovoriti u roku od 30 dana od dana podnoSenja predstavke ili
v:.Ew,co.v a sva lokalna tijela su duZna u sluZbenim prostorijama na vidnom mjestu
osigurati voﬁogm tehni¢ka i druga sredstva za podno$enje predstavki i prituzbi
(knjiga za prituzbe i sl.) i omoguéiti usmeno izjavljivanje predstavke i prituZbe.

. Prema odredbama Zakona o opéem upravnom postupku,® bilo koja osoba
W&m smatra da ._.o.w Je drugim postupanjem lokalnoga tijela (kao i svakog drugog
javnopravnog tijela) iz podrugja upravnog prava o kojem se ne donosi rjeSenje
vo,.\éomn:o neko pravo, obveza ili pravni interes moze podnijeti prigovor sve dok
traje ﬁm_a.\.o postupanje ili njegove posljedice (¢1. 156.). Prigovor se podnosi ¢elniku
ﬁo_m koji 0 njemu odlucuje u roku od osam dana. Protiv rjeSenja prvostupanjskog
tijela o prigovoru moZe se izjaviti Zalba, a protiv drugostupanjskog rjesenja
mowaou:c upravni spor. Time je pravna pozicija gradanina kao pojedinca jo§ puno
JjaCe zasticena.

4.4. Mjesna samouprava i mjesni zborovi

Ezhwwsm samouprava kao oblik neposrednog sudjelovanja gradana u
mE:Q./SEc o lokalnim poslovima od neposrednog i svakodnevnog utjecaja na
Zivot ) rad gradana predvidena je Zakonom o lokalnoj samoupravi i upravi iz
1992.*" Ipak, iz vremena bivie Jugoslavije postoji bogato iskustvo s mjesnom
samoupravom. Tada$nje su mjesne zajednice bile subminicipalne .wo&cmom s
pravnom osobnoséu, vlastitim organima i prihodima te opseZznim nadleZnostima.
m__o ih je gotovo 4.000 u Hrvatskoj (Koprié, 2006: 175). Stvaranjem novog sustava
Jake su mjesne zajednice iz socijalisti¢ckog perioda ukinute, njihova imovina je
Nm.wosz postala drZavnim vlasni§tvom i povjerena novim lokalnim jedinicama, a
mjesni .oavo:. kao novi oblici mjesne samouprave koji su uz dosta Hmwwo_mm
osnivani 1&85 toga, nisu imali ni pravnu osobnost, ni sredstva ili slubenike. a
uloga im je postala isklju¢ivo konzultativna (Kopri¢, 2006: 181). ,

.Z...us ZLPRS, a i njegove najnovije izmjene iz 2012.% ne mijenjaju
Nﬁmm&.nco :6%; mjesne samouprave. Oblici mjesne samouprave prema ZLPRS su
mjesni oaco? a u gradovima — kao moguénost — gradske &etvrti i gradski kotari.
.OE imaju <~mm.98 tijela: vijece mjesnog odbora koje se bira na neposrednim
_Nc.oEEm, BN.AEQEME izbornim sustavom te predsjednika vijeca mjesnog odbora
wo._om bira vijeée medu svojim &lanovima. Do 2012. na izbor €lanova vijeéa
mjesnog odbora primjenjivala su se pravila koja su vrijedila za izbor &lanova
_ow&:._r predstavnickih tijela, no od 2012. uredenje postupka izbora &lanova vijeéa
mjesnih odbora prepusta se predstavnidkim tijelima lokalnih jedinica.

43 NN 47/09.

M ZZ 90/92, 94/93, 117/93, 5/97, 17/99, 128/99, 51/00.
Mjesna samouprava ureduje se u glavi VII ZLPRS.
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Participacija gradana u lokalnoj samoupravi

Mjesni odbori se osnovaju statutom lokalne jedinice za jedno naselje, viSe
medusobno povezanih manjih naselja ili za dio veéeg naselja, odnosno grada koji u
odnosu na ostale dijelove &ini zasebnu razgrani¢enu cjelinu. Mjesni odbori od
2001. imaju pravnu osobnost, ali se sva pitanja od znagaja za njihov rad (djelokrug,
nagin rada, financiranje) ureduju statutom lokalne jedinice. Takvo uredenje dovodi
do velike raznolikosti izmedu lokalnih jedinica, a mjesne odbore ostavlja na milost
i nemilost lokalnih predstavnickih tijela koja mogu odlu¢iti koje i kakve ovlasti
mjesnim odborima Zele povjeriti (Kopri¢, 2013: 13). U tom pogledu bilo bi
potrebno osnovna pitanja ovlasti i financiranja lokalnih jedinica urediti zakonom
(Kopri¢, 2013: 53).

Pouzdani i sluZbeni podaci o ukupnom broju submunicipalnih jedinica u
Hrvatskoj ne postoje, ali se moZe pretpostaviti da ih postoji oko 5.200-6.000, s oko
750-860 stanovnika u prosjeku (Koprié i Vukoji¢i¢ Tomi¢, 2013: 176;-Kopri¢,
2013: 14).

Kao i mnogi drugi glavni gradovi i Zagreb ima submunicipalnu samoupravu.
Temeljem Statuta iz 1997.% podijeljen je na 17 gradskih &etvrti i 218 mjesnih
odbora. Ovlasti gradskih &etvrti i njihove financije ureduju se statutom Grada
Zagreba, a uzevdi u obzir da su u najboljoj godini sve gradske Cetvrti zajedno
dobile svega 5% proratunskih sredstava, moZe se zakljuCiti da su im i ovlasti i
autonomija ograniteni®’ (Koprié, 2013: 13). Takoder, u osnivanju mjesne
samouprave u Zagrebu bilo je velikog odugovlagenja, tako da su gradske &etvrti
pocele funkcionirati tek 2001., a mjesni odbori tek 2009. godine.

Pitanje je za$to se u Hrvatskoj uopée osniva mjesna samouprava. Hrvatske
lokalne jedinice su relativno male, imaju prosje¢no 6.302 stanovnika (odnosno
7.717 ako se u ratunicu uzme i Grad Zagreb) (Kopri¢, 2013: 7). Gledaju¢i samo
veli¢inu lokalnih jedinica, moglo bi se zakljuéiti da Hrvatskoj mjesna samouprava
nije potrebna radi pruZanja javnih usluga za neka uZa podru¢ja. Ona nema
zajaméene nadleZnosti pa o&ito obavljanje lokalnih poslova nije neposredni cilj
osnivanja mjesnih odbora. Jedini je razlog postojanja mjesne samouprave jace
ukljuéivanje gradana u lokalno upravljanje. No, ako mjesni odbori nemaju stvarne
nadleZnosti postavlja se pitanje kako zainteresirati gradane za sudjelovanje u
njihovom radu i uopée za izlaZenje na izbore za njihova tijela? Oni se ZeSce
pretvaraju u klijentelisticke mreZe lokalnih duZnosnika i politickih aktera nego $to
sluZe gradanima.

Perspektiva mjesne samouprave se nalazi u reformi cjelokupnog
teritorijalnog ustroja lokalne samouprave u Hrvatskoj. U situaciji u kojoj bi se broj
lokalnih jedinica smanjio, a time prosje€an broj stanovnika znacajnije povecao,
mjesni odbori bi mogli preuzeti vaznu ulogu koju sada imaju male opéine i gradici:
oni bi mogli preuzeti obavljanje lokalnih poslova na svome podrucju, predstavljali

% Poseban status Grada Zagreba ureden je Zakonom o Gradu Zagrebu, NN 62/01, 125/08, a mjesna

samouprava u njegovim ¢l. 17.-18. :
47 Misljenje vijeénika mjesnih odbora i gradskih &etvrti je da Gradska skup3tina, a jo§ viSe gradska
uprava, zapostavljaju mjesnu samoupravu (HrZenjak, 2011: 67-68).
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Ivan Kopri¢; Romea Manojlovié

mandata, kao i moguéno$éu gradani da sudieluju u izbori ij
nezavisno od politikih stranaka. o zborima za lokalna tijela
Komparativno gledajuéi rijetke su zemlj Zi j
mparatiy _ Tijet je s teZiStem na neposredno
aozwo._n.umowmm .wn emu a_wmo prakti¢no jedini primjer valja izdvojiti Svicarsku. No :w
postoji prakti¢no ni jedna zemlja koja ne omoguéava i u kojoj i reki
oblici participacije gradana. Vol se neoriste barnekd
. <C:mn<ma.wo.m .gua oEo@mmos velik broj oblika participacije, ali se narogito
najvazniji od njih rijetko koriste. Neke novine u pravnoj regulaciji, analizirane u
SQF. tiCu se Rmﬂas&.ﬁEwW posebno omoguéavanja savjetodavnih referenduma
opoziva navoﬁoaﬁo biranih lokalnih izvrinih &elnika, mjesne samouprave :w
pozicije .nonSmEv.:_owm_zg polititckih aktera. Oni su doista samo ao&u:mw
mwmnm&u&_ aaaw_.ﬁ_mcr odnosno nadopuna predstavnicke demokracije s teZitem na
._.a_o.<m=._= vw_EmEr stranaka. Ne samo pravna regulacija, nego jo§ vise njihova
primjena trazi .aoamSa napore od strane politi¢kih stranaka, stedi$njih i lokalnih

vlasti, ali i samih gradana pa i akademske zajednice i struénjaka.
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