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SAZETAK

Neposredno birani gradonacelnik predstavlja jedan od potencijalnih modela
iz uporedne prakse kada gradani na op$tim i tajnim izborima biraju gradona-
Celnika glasajuci za odredenu li¢nost koja poseduje integritet u odredenoj lo-
kalnoj zajednici. Ovako izabran gradonacelnik se moZe oznaciti kao jaki gra-
donacelnik, buduci da svoj suverenitet crpi direktno od gradana. Iako je ovaj

sistem znatno popularniji u anglosaksonskom svetu nego u kontinentalnoj
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Evropi, poslednjih godina se beleZi porast broja drZzava sa ovim modelom, po-
sebno unovim i krhkim demokratijama. U regionu bivse Jugoslavije ovaj sistem
je prisutan u Cetiri republike (Slovenija, Hrvatska, BiH i Severna Makedonija),
dok Srbija i Crna Gora, osim u jednom kratkom periodu, zadrZavaju sistem sa
posredno biranim, odnosno slabim gradonacelnikom. Jedno od klju¢nih po-
lja analize jeste odnos izmedu predstavnic¢kog i izvr§nog organa vlasti u okvi-
ru ovog modela. Stoga, osnovno istrazivacko pitanje glasi: Da li kohabitacija
u modelu neposredno biranog gradonacelnika predstavlja slabost ili prednost
ovog modela u pogledu njegove demokrati¢nosti? Ovaj rad analizira model
neposredno biranog gradonacelnika u sistemu lokalne samouprave i odnos
izmedu predstavnickog i izvrSnog organa vlasti. Fokus ovog istraZivanja je na
uporednoj analizi specifi¢nih gradova i opstina iz Republike Hrvatske i Bosne
i Hercegovine, gde se istraZzuje kako ovaj model oblikuje dinamiku vlasti na
lokalnom nivou i poziciju lokalne samouprave u uslovima kohabitacije. Kako
je Republika Srbija imala kratko iskustvo sa ovim modelom, u radu se analizi-
ra i potencijalni povratak na ovaj model kroz promenu zakonodavstva i isti¢u
izazovi i moguce prednosti koje bi ovakva promena mogla doneti u kontekstu
decentralizacije vlasti i jacanja lokalne demokratije.

KLJUCNE RECI: 1okalna samouprava; model neposredno biranog gradonacelni-
ka; lokalni izbori; decentralizacija; kohabitacija.

uvoD

Neposredno birani gradonacelnik predstavlja jedan od moguc¢ih modela iz
uporedne prakse kada gradani na opStim i tajnim izborima biraju gradonacel-
nika glasajuci za odredenu li¢nost koja poseduje integritet i dignitet u odrede-
nojlokalnoj zajednici. Ovaj model je prisutniji u anglosaksonskom svetu, ali se
u poslednje vreme $iri i u kontinentalnoj Evropi. Demokratska tranzicija i kon-
solidacija demokratije u regionu bivse Jugoslavije dovela je do toga da se ovaj
model implementira u Cetiri od Sest bivsih republika, dok se model slabog gra-
donacelnika jedino zadrzao u Srbiji i Crnoj Gori, osim u jednom kratkom peri-
odu. S obzirom na to da se radi o sistemima sa kthkom demokratijom potrebno
je posebno rasvetliti odnos izmedu predstavnickog i izvr$nog organa vlasti. Ovi
odnosi neretko poprimaju oblik kohabitacije, te se otuda namece i osnovno
istrazivacko pitanje koje ovde glasi: da li kohabitacija u modelu neposredno
biranog gradonacelnika predstavlja slabost ili prednost ovog modela u pogle-
du njegove demokrati¢nosti? U ovom radu se predstavljaju osnovne karakte-
ristike modela sa neposredno biranim gradonacelnikom i analiziraju njegove
prednosti i mane. Fokus istraZivanja je na uporednoj analizi gradova i op3tina
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u Republici Hrvatskoj i Bosni i Hercegovini, gde se istraZuje kako ovaj model
oblikuje dinamiku vlasti na lokalnom nivou i poziciju lokalne samouprave u
uslovima kohabitacije. Kako je naSa zemlja imala kratko iskustvo sa primenom
ovog modela, u radu se analizira i potencijalni povratak na ovaj model kroz
promenu zakonodavstva i isticu izazovi i moguce prednosti koje bi ovakva pro-
mena donela u kontekstu jacanja lokalne demokratije.

MODEL NEPOSREDNO BIRANOG GRADONACELNIKA
U UPOREDNOJ PERSPEKTIVI

Pozicija lokalne vlasti u odnosu na centralnu vlast umnogome zavisi od ste-
pena decentralizacije i prihvatanja principa supsidijarnosti. Sistem centralizo-
vane drZave je do pre nekoliko decenija opravdavan kao efikasan, dok se de-
centralizacija smatrala iznudenim i takti¢ckim ustupkom i potrebom vlasti za
vecom legitimno3¢u (Koms3ic¢ 2019, 148). Decentralizacija ili decentralizovano
upravljanje se odnosi na ,restrukturiranje ili reorganizaciju autoriteta tako da
postoji sistem suodgovornosti izmedu institucija upravljanja na centralnom,
regionalnom i lokalnom nivou u skladu sa principom supsidijarnosti, ¢ime
se povecava ukupan kvalitet i efikasnost sistema upravljanja, dok se poveca-
va autoritet i kapaciteti niZih nivoa vlasti. ... Takode se moZe ocekivati da de-
centralizacija doprinese klju¢nim elementima dobrog upravljanja, kao $to su
povecanje mogucnosti za ucesce ljudi u ekonomskim, druStvenim i politickim
odlukama; pomoc u razvoju kapaciteta ljudi; i unapredenje odgovornosti, tran-
sparentnosti i odgovorno postupanje vlade” (UNDP 1997, 4). Decentralizovan
sistem lokalne vlasti se vezuje za uredenje odnosa izmedu lokalnih i central-
nih vlasti nakon Francuske revolucije, a sam eksperiment decentralizacije vla-
sti u postrevolucionarnom periodu nije trajao dugo. Pojam decentralizacija je
u francuski politicki vokabular u$ao negde oko 1820. godine (Schmidt 2007,
22). 1z UNDP-ove definicije se jasno vidi da je pojam decentralizacije povezan
sa principom supsidijarnosti. Iz tog razloga je neophodno navesti njegovu de-
finiciju koja je sadrZzana u ¢lanu 4. paragrafu 3. Evropske povelje o lokalnoj sa-
moupravi. Ovaj princip podrazumeva da ce javne poslove ,prvenstveno obav-
ljati oni organi vlasti koji su najbliZzi gradanima”, dok bi se ustupanje poslova
drugom organu vlasti trebalo da zasniva na , proceni obima i prirode zadataka
i zahteva u pogledu efikasnosti uprave i funkcionisanja privrede (Savet Evrope
1985). Primena principa supsidijarnosti se moZe oznaciti kao decentralizacija
javnih poslova kojim se afirmiSu principi demokrati¢nosti u smislu otvoreno-
sti i participacije gradana i korisnika usluga, funkcionalnosti i fleksibilnosti u
smislu kreativnosti u osmi$ljavanju optimalnog nacina obavljanja poslova od
strane svih aktera, ¢ime se dodatno afirmiSe demokratski tip odnosa u drustvu,
ali i racionalnosti, tj. efikasnosti i efektivnosti koji oznacavaju odgovornost u
troSenju novca i energije gradana (Pordevi¢ 2017, 14).
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Decentralizacija vlasti i uvaZavanje principa supsidijarnosti nisu dovolj-
ni za pospesivanje poloZaja lokalne vlasti u odnosu na centralnu vlast. Ovaj
poloZaj umnogome zavisi od poloZaja lokalnih lidera u odnosu na centralnu
vlast, odnosno od stepena njihove nezavisnosti i koli¢ine moci koje oni po-
seduju. Otuda je od velike vaZznosti posmatrati modele organizacije vlasti na
lokalnom nivou. U uporednoj praksi moguce je razlikovati ¢etiri modela orga-
nizacije vlasti na lokalnom nivou i to: (1) model jakog gradonacelnika, koji se
zasniva na izabranom izvrSnom organu kao centralnoj figuri vlasti; (2) komi-
tetski model, koji se zasniva na deljenju izvr3ne vlasti izmedu politickog lidera
i stalnih komiteta; (3) kolektivni model, koji podrazumeva kolektivno uprav-
ljanje vecem i (4) vece-menadZer model, kada vecem upravlja gradonacelnik
bez izvr$nih ovlaSc¢enja i postavljeni gradski menadZer, koji poseduje izvrSna
ovlaS¢enja (Mouritzen&Svara 2002, 55-56). Modeli organizacije vlasti na lo-
kalnom nivou se, pak, mogu svesti na tri oblika. Prvi model je skupStina — gra-
donacelnik, karakteristican za Evropu, u kojem su predstavnicka i izvr$na vlast
jasno odvojene. U ovom modelu gradonacelnik je inokosni izvr$ni organ koji
se bira iz redova skupStine. Druga varijanta ovog modela je gradonacelnik —
skupstina, gde se gradonacelnik bira neposredno od strane gradana. Pojedini
autori oznacavaju ovaj model kao model jakog gradonacelnika. Drugi model je
komisijski system, koji poreklo vuce iz Francuske. Osnovni organ vlasti je ko-
mision, koji predstavlja kolektivni organ koji u sebi objedinjava predstavnic-
ku i izvr$nu vlast. Tre¢i model je model gradskog menadZera, koji se vezuje za
americke gradove i lokalne vlasti, gde gradski menadZer ima Siroka ovla$¢enja i
nadleZznosti, ali i institucionalnu i politi¢ku nezavisnost od ostalih organa vla-
sti u gradu (Pordevic¢ 2012a, 91-94).

Uporedna literatura o lokalnoj samoupravi ne nudi uniformnu listu in-
stitucionalnih ovla$c¢enja ili karakteristika koje su zajedni¢ke neposredno bi-
ranim gradonacelnicima. Ovaj model ima dosta zajednickih karakteristika sa
modelom jakog gradonacelnika, ali isto tako posredno birani gradonacelnici
mogu biti jaki gradonacelnici. Stoga je neophodno ponuditi klju¢ne karakteri-
stike ovog modela koji su prisutni bez obzira na formalne institucionalne ka-
rakteristike razlicitih sistema. Prva i najociglednija karakteristika ovog siste-
ma jeste da su oni neposredno birani od strane gradana koji Zive na teritoriji u
kojoj se kandiduju. Druga takode vazna karakteristika jeste da rezultati izbora
na vlast dovode jasno prepoznatljivog lidera koji moZe biti vezan za politicku
stranku ili, pak, biti nezavisni kandidat, ali je nesumnjivo formalni politicki li-
der u opstinskoj ili gradskoj vlasti. Treca karakteristika se odnosi na sigurnost
mandata do sledecih izbora ili barem do aktiviranja postupka opoziva, gde je
takode potrebna saglasnost birackog tela (Sweeting 2017, 4). Na osnovu po-
menutih karakteristika moguce je navesti prednosti i nedostatke ovog modela.
Osnovna prednost ovog modela je stvaranje direktne veze izmedu politickog
lidera i biraca, ¢ime se posledi¢no podiZe zainteresovanost javnosti za izbore
koja dovodi do vece izlaznosti, ¢ime se podiZe legitimitet izabranog predstav-
nika. [zabrani politicki lider moZe, ali i ne mora biti ¢lan politicke partije, ¢ime
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se privlace kandidati izvan sfere politike, tako da politicki lideri mogu posta-
ti prepoznatljivi ¢lanovi zajednice. Neposredan nacin izbora koncentri$e svu
mo¢ odlucivanja na lokalnom nivou u rukama lidera, uz naglasak na odgo-
vornost, jer njihov reizbor zavisi od volje gradana na narednim izborima. Sa
druge strane, ovom sistemu se zamera preterano fokusiranje na li¢nost, razvi-
janje populizma, izbor neadekvatnih kandidata, odsustvo odgovornosti prema
drugim politickim akterima, ravnodu$nost prema bira¢ima izmedu izbornih
ciklusa i teSka smenljivost gradonacelnika. Ove zamerke je moguce predupre-
diti dobrim zakonskim reSenjima, gde ce, izmedu ostalog, navesti minimum
kriterijuma za kandidovanje, sistem kontrole i ravnoteZe vlasti, posebno u od-
nosu sa predstavnic¢kim organom vlasti na lokalu, moguc¢nost opoziva, koji tre-
ba da bude potvrden od strane gradana na obaveznom referendum, i niz drugih
pravnih instrumenata kojima se ograni¢ava samovolja neposredno izabranog
gradonacelnika. Odgovornost gradonacelnika prema gradanima, uz mogucnost
opoziva od strane gradana, dove$c¢e do spuStanja gradonacelnika u bazu zarad
traganja za neophodnom podr$kom za politiku koju sprovodi, ¢ime se predu-
preduje potencijalna ravnodu$nost prema bira¢ima izmedu dva izborna ciklusa.

Tabela 1. Prednosti i mane neposredno biranih gradonacelnika

Karakteristika sistema Prednosti Mane
Direktan izbor Direktna veza izmedu lidera i Fokus na licnost
politickog lidera od biraca Politika vodena medijima
strane gradana Povecano interesovanje javnosti za | Populizam
izbore Potencijalni izbor neadekvatnih
Povecana vidljivost lidera kandidata
Podrzava liderstvo na nivou lokalne | Smanjuje paznju na osnovna pitanja
zajednice
Privlaci kandidate izvan ustaljenih
stranaka
Stvara individualnog, Koncentracija modi i autoriteta Preopterecenje pojedinca
prepoznatljivog lidera Olaksava kreiranje .,vizije” Malo prostora za razlicite ili
Fokus za odgovornost suprotstavljene glasove
Odgovornost prema drugim
akterima je umanjena
Siguran mandat Dugoroéna perspektiva Ravnodusnost prema biracima
Jasan proces za zamenu lidera izmedu izbora
Moze biti tesko ili nemoguce
smeniti gradonacelnika

lzvor: Sweeting (2017, 5)

Neposredno birani gradonacelnik svoju suverenost crpi direktno od gradana.
Otuda i njegova politicka odgovornost prema gradanima koji su ga izabrali.
Edvard Gleser (engl. Edward Glaeser) istice da , snaga koja dolazi iz ljudske sa-
radnje je centralna istina iza uspeha civilizacije i primarni razlog za3to gradovi
postoje” (Glaeser 2011, 12). Otuda se i rodila ideja da gradovi kao najumre-
Zenije i najpovezanije politicke asocijacije, koje pre svega definiSe njihova
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saradnja, pragmatizam, kreativnost i multikulturalizam, ucine ono Sto drzave
ne mogu. Dakle, kako bi BendZamin R. Barber (engl. Benjamin R. Barber) re-
kao, neka gradonacelnici vladaju svetom (Barber 2013, 4). Barber dalje istice
da se to zapravo i deSava, jer su gradovi sve viSe umreZeni i sve vie saradu-
ju kroz kulturnu razmenu, trgovinu i komunikaciju. Ove mreZe i kooperativ-
ni kompleksi koje one predstavljaju omogucuju upravljanje kroz dobrovoljnu
saradnju i zajednicki konsenzus. Kada bi se taj odnos formalizovao i kada bi
zaista gradonacelnici upravljali svetom onda bi viSe od 3,5 milijardi ljudi, koji
Zive u urbanim sredinama, kao i mnogi drugi u prigradskim naseljima mogli
ucestvovati lokalno, a istovremeno saradivati globalno. Dakle, ovde govori-
mo o pojmu gradanske glokalnosti, koja obecava pragmatizam umesto politi-
ke, inovacije umesto ideologije i reSenja umesto suvereniteta (Barber 2013, 5).
Smatramo da je ovo videnje isuvise utopijsko, ali ne moZemo prenebregnuti
¢injenicu da gradonacelnici, posebno u sistemima gde su neposredno birani,
dominiraju na lokalnom nivou i da uz dobre menadZerske veStine ostvaruju sa-
radnju sa drugim gradovima i op$tinama kroz prekograni¢nu, interregionalnu
ili transnacionalnu saradnju.!

Neposredno birani gradonacelnik, iako inherentan anglosaksonskim ze-
mljama, prona3ao je svoju primenu Sirom Evrope. Pored neposrednog izbora
gradonacelnika, u nekim drZavama je prisutan posredan izbor od strane lokal-
ne skupstine, dok je u nekim drZzavama prisutno i imenovanje od strane nad-
leznog organa lokalne, regionalne ili centralne vlasti (CEMR 2016). Za potrebe
ovog rada posebno ¢emo se fokusirati na sisteme sa neposredno biranim grado-
nacelnikom. Uporedna analiza nedvosmisleno pokazuje da je veliki broj evrop-
skih zemalja? preuzeo ovaj model, §to se posebno primecuje u postkomunistic¢-
kim zemljama sa krhkom i mladom demokratijom. Naredno znacajno polje
nale analize jeste odnos izmedu predstavnicke i izvrine vlasti. Komparativna
literatura o lokalnoj samoupravi istice da je jedno od klju¢nih obeleZja modela
jakog gradonacelnika pravo imenovanja svih izvr$nih funkcionera, tj. integra-
cija svih upravnih organa i pravnih lica ¢iji je vlasnik ili osnivac¢ jedinica lokal-
ne samouprave pod nadzor gradonacelnika (Podolnjak i GradaSevic 2013, 65,
prema Zimmerman 1999, 171-177). Stoga je neophodno utvrditi organizacio-
nu strukturu modela neposredno biranog, tj. jakog gradonacelnika. Ova struk-
tura je prikazana na Slici br. 1. U sistemima sa neposredno biranim gradona-
Celnikom, gde granice u nadleZnosti u postavljenju gradskih funkcionera nisu
ovako jasno navedene, moZe da dode do institucionalne blokade rada lokalne

1 Detaljnije o razli¢itim oblicima meduopstinske saradnje u: (Stanceti¢ 2024).

2 Neposredno birani gradonacelnik je prisutan u slede¢im zemljama: Albanija, Austrija (zavisi od
regiona), Belgija (Valonija), BiH, Bugarska, Hrvatska, Kipar, S. Makedonija, Gruzija, Nemacka,
Grcka, Madarska (kao ¢lan predstavnickog organa), Izrael, Italija, Kosovo*, Litvanija, Moldavija,
Poljska, Rumunija, Slovacka, Slovenija, Turska, Engleska (London) (CEMR 2016).
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samouprave. Preduslov za institucionalnu blokadu jeste odnos kohabitacije?,
kada gradonacelnik dolazi iz jedne politicke partije, a ve¢inu odbornika u lo-
kalnoj skupstini ¢ine predstavnici druge politicke partije. lako se kohabitaci-
ja izvorno odnosi na polupredsednicki sistem podele vlasti na centralnom ni-
vou, njeni efekti su i te kako prisutni i na lokalnom nivou vlasti. Neposredno
birani gradonacelnik zadrzava prerogative koji su mu dati u zakonu i statutu
grada, ali istovremeno sprovodenje njegovih odluka i imenovanja zavise od
skupstinske vecine. Ovakvu kohabitaciju moZemo uslovno oznaciti kao nez-
dravu. Ukoliko su zakonom jasno definisane granice medusobnih uticaja, mo-
Zemo reci da postoji zdrav sistem kocnica i ravnoteZe vlasti, te je postojanje ko-
habitacije ovde i poZeljno kao preduslov vec¢e demokrati¢nosti sistema. Kada
govorimo o sistemima gde dolazi do medusobne blokade izmedu neposred-
no biranog gradonacelnika i predstavnicke vlasti koje preti da onemoguci nor-
malno funkcionisanje lokalne vlasti, onda je sistem koc¢nice i ravnoteze vlasti
postavljen na nezdravim osnovama, te je potrebno naciniti znacajne institu-
cionalne promene kako bi se ovaj sistem uravnotezio. U nastavku rada ¢emo
na osnovu odnosa izmedu predstavnicke i izvr$ne vlasti u Republici Hrvatskoj
i Bosni i Hercegovini, sa posebnim osvrtom na zakonska reSenja i eklatantne
primere iz prakse, utvrditi prednosti i nedostatke modela sa neposredno bira-
nim gradonacelnikom.

Slika 1. Model jakog gradonacelnika
Biragi

'
biraju

Gradsko vede

Gradonatelnik
postavlja

L]

. X E postavlja
Gradski ginovnik Pravobranilac

Direktor javaih
radova

Finansijski Direktor javnil Drirekior

Sef vatrogacasaca . s
" e direktor dobara rekreacije

sef policije

Izvor: Dordevic (1998, 157) prema Ammons (1989, 38)

3 Kohabitacija je karakteristi¢na za francuski polupredsednicki sistem, gde predsednik i premijer
pripadaju suprotstavljenim politickim koalicijama sa razli¢itim programima. Predsednik za-
drZzava ustavne prerogative, dok premijer vodi politiku u skladu sa svojim stavovima §to ovaj
sistem ¢ini prili¢no nejasnim i komplikovanim (Poulard 1990, 254).
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MODEL NEPOSREDNO BIRANOG GRADONACELNIKA
U REPUBLICI HRVATSKOJ

Nakon raspada SFR] drZave ¢lanice su nastavile svoj samostalni put u razvija-
nju lokalne samouprave. Republika Hrvatska je prvim Ustavom iz 1990. go-
dine garantovala gradanima pravo na lokalnu samoupravu.* Treba imati u
vidu da se u periodu od 1990. do 2014. godine nekoliko puta menjao sistem
lokalne samouprave u Hrvatskoj. Do prvih znacajnih promena dolazi 2000.
godine’, kada se ukida monotipska lokalna samouprava, tj. kada Zupanije do-
bijaju status jedinice lokalne, odnosno regionalne samouprave. Ovim refor-
mama otpoceo je proces decentralizacije, koji je ojacan donoSenjem novog
Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (2001), Zakona o iz-
boru ¢lanova predstavnickih organa jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne)
samouprave (2001) i Zakona o izborima opc¢inskih nacelnika, gradonacelni-
ka, Zupana i gradonacelnika grada Zagreba (2007). Poslednjim zakonom je po
prvi put u Hrvatskoj uveden model neposredno biranog gradonacelnika, t;j.
izvr§nog organa, ¢ime je prekinuta praksa posrednog izbora gradonacelnika
(bordevic¢ 2012b, 432). Poslednja dva zakona integrisana su u Zakon o lokal-
nim izborima, koji je donesen 2012. godine. Clanom 88. pomenutog Zakona
propisano je da se izvrSni organ bira vecinskim izbornim sistemom u kome
celo podrucje opstine, grada, Zupanije i Grada Zagreba ¢ini jednu izbornu je-
dinicu (Zakon o lokalnim izborima 2012, ¢l. 88). Zakon propisuje dvokruz-
ni vecinski system, gde pobedu u prvom krugu odnosi kandidat koji osvoji
viSe od 50% glasova biraca koji su izasli na izbore. Zanimljiva odredba ovog
Zakona jeste da se izbor zamenika gradonacelnika i Zupana takode vr3i ne-
posredno (Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi 2013, ¢l.
40). Uvodenjem neposrednog izbora ukinuta su poglavarstva kao kolektivni
izvr$ni organ biran od strane lokalne skupstine i uvedena neposredno izabra-
na lokalna vlast. Hrvatska vlada je tada tvrdila da se radi o najfundamental-
nijoj promeni u sistemu lokalne samouprave od 1990-ih godina. Novi sistem
lokalne samouprave je po prvi put primenjen 2009. Godine, sa redovnim lo-
kalnim izborima, a povecana izlaznost u proseku od 10% nego 2005. godine
govorila je u prilog primeni novog sistema izbora izvr$nih organa (Podolnjak
i GradaSevic¢ 2013, 62).

4 Jedinice lokalne samouprave, prema Ustavu iz 1990. Godine, bile su opstine, kotari ili gradovi,
dok su Zupanije definisane kao jedinice lokalne uprave i samouprave koje se osnivaju radi obav-
ljanja poslova drzavne uprave (Ustav Republike Hrvatske 1990, ¢l. 129-130). Stoga, Zupanije
u Hrvatskoj u ovom periodu predstavljaju dekoncentrisane oblike drzave vlasti, a ne jedinice
lokalne samouprave.

5 Videti preciscen tekst Ustava Republike Hrvatske (2014).
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Dakako, vazno pitanje koje obradujemo u ovom radu jeste odnos izmedu
predstavnicke i izvr$ne vlasti na lokalnom nivou. Stoga nastojimo da utvrdimo
da li u Republici Hrvatskoj postoje preduslovi za zdravu kohabitaciju, uz jasne
granice u nadleZnostima. Usvajanje novog zakona ubrzo je ukazalo na klju¢ni
problem ovog sistema. Taj problem su nejasno definisana ovlasc¢enja, $to se na
primeru Zagreba manifestovalo u dve situacije: (1) sukob u pogledu imenova-
nja ¢lanova skupstina i nadzornih odbora trgovackih drustava ¢iji je osnivac je-
dinica lokalne samouprave i (2) sukobi u pogledu predlaganja i usvajanja grad-
skog budZeta (Podolnjak i GradaSevi¢ 2013, 62). Napominjemo da je do sukoba
u pogledu ove dve nadleznosti dolazilo u slucaju kohabitacije, $to je, prema jed-
noj neobjavljenoj analizi GONG-a koja je uradena nakon izbora 2009. Godine,
bio slu¢aj samo u 11 lokalnih samouprava (svega 2%) (Podolnjak i Gradasevi¢
2013, 63). Iako je udeo lokalnih samouprava bio mali, problem svakako nije
bio beznacajan jer se najjasnije manifestovao u glavnom gradu. Politicki sukob
u Zagrebu nastao je nakon unutra$nje podele unutar SDP-a, kada je dugogo-
di$nji gradonacelnik Milan Bandi¢, kojeg je stranka podrZala na prvim nepo-
srednim izborima za gradonacelnika, koje je dobio u drugom krugu, odlucio da
se kandiduje za predsednika Hrvatske uprkos protivljenju stranke. Ova odluka
dovela je do njegovog iskljucenja iz SDP-a, ¢ime je izgubio stabilnu vecinu u
gradskom parlamentu, $to je pokrenulo krizu u funkcionisanju lokalne samou-
prave u Zagrebu (Podolnjak i Gradasevi¢ 2013, 63).

Ministarstvo uprave i Hrvatsko udruZenje gradova su tokom 2009. izneli
suprotne stavove o pravu gradonacelnika na imenovanje. Ministarstvo je tvrdi-
lo da je to u nadleZnosti predstavnic¢kog organa, dok je udruZenje gradova sma-
tralo da gradonacelnici imaju zakonom utvrdeno pravo na zastupanje jedinice
lokalne samouprave (Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi
2013, ¢l. 42). UdruZenje je tvrdilo da je Ministarstvo pogre$no tumacilo zakon,
umanjujuci ovla$¢enja gradonacelnika, koji ima ekskluzivno pravo zastupanja
jedinice lokalne samouprave. Pismo u prilog stavu udruZenja uputio je tada3nji
gradonacelnik Rijeke, Vojko Obersnel. Ipak, treba imati u vidu da gradonacel-
nici ¢ine skup$tinu udruZenja, $to moZe presudno uticati na percepciju stavova
udruZenja (Podolnjak i Grada3evic¢ 2013, 64-635). Gradonacelnik Zagreba je 18.
decembra 2009. obustavio primenu dva ¢lana gradskog statuta i dva zakljuc-
ka gradske skupstine koji su regulisali imenovanje predstavnika u skup$tinama
dva trgovacka druStva. Osporeni ¢lanovi statuta davali su skupstini pravo da
odlucuje o predstavnicima u druStvima u vlasniStvu grada. Gradonacelnik je,
pozivajuci se na Zakon o trgovackim dru$tvima i Zakon o lokalnoj samoupra-
vi, tvrdio da kao zakonski zastupnik grada ima pravo samostalnog odlucivanja
o sastavu skupstina trgovackih drustava. StaviSe, on je sebe smatrao prakti¢no
jedinim ¢lanom skupStine ova dva trgovacka drustva (Podolnjak i Gradasevic¢
2013, 66).

Sukob na relaciji gradonacelnik - skupS$tina konacno je razreSen odlu-
kom Ustavnog suda Hrvatske. lako se predstavka odnosila na manji grad Beli
Manastir, odluka suda primenjivana je na sli¢ne slucajeve. Ustavni sud je u
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martu 2010. godine kao neosnovan odbio predlog za pokretanje ocene sagla-
snosti sa Ustavom i zakonom odredaba statuta grada Belog Manastira koje se
odnose na imenovanje i razreSavanje ¢lanova odbora javnih ustanova, predu-
zeca i drugih pravnih lica koje osniva grad i izbore, imenovanje i razreSenja
predstavnika grada u skup$tinama trgovackih drustava gde se grad pojavlju-
je kao suvlasnik ili osnivac. Predlagac je smatrala da predstavnicki organ je-
dinice lokalne samouprave nije nadleZzan da obavlja imenovanja i takode se
pozvala na c¢lan 42. Zakona. Ona je posebno istakla da je Ustavni sud nadle-
Zan da presudi o ovim spornim pitanjima jer se u praksi deSava da neposred-
no izabrani gradonacelnici imaju razlicita ovla$¢enja u zavisnosti od pripadno-
sti politickoj partiji. U obrazloZenju odbijanja predloga Ustavni sud se pozvao
na opste odredbe Ustava i Zakona kojim je priznato pravo jedinicama lokalne
samouprave da statutima urede unutra$nju strukturu i nadleZnosti svojih tela
(Ustavni sud RH 2010). Zakon, sa jedne strane, ne propisuje organ nadleZan
za imenovanje, nego tu oblast prepusta statutima, dok, sa druge, utvrduje da
predstavnicki organ bira, imenuje ili razreSava druge osobe izvan kruga ¢lano-
va radnih tela veca, odnosno skupstine. Kako predstavnicki organ osniva po-
menuta pravna lica, logi¢no je da nadleZnost za imenovanja pripada upravo
njemu (Podolnjak i GradaSevic¢ 2013, 67). Ustavni sud je zakljucio da ¢elnici iz-
vrine vlasti imaju pravo zastupanja jedinice lokalne samouprave prema tre¢im
stranama, sudovima i organima javne vlasti. Medutim, pravo na lokalnu samo-
upravu ostvaruje se kroz predstavnicki organ, kojem zakonodavac daje ovla-
$¢enje da statutom odredi nadlezno telo za imenovanja. To moZe biti i izvr$ni
organ, ali iskljucivo po odluci predstavnic¢kog. Sud je ocenio da odredbe statuta
grada Belog Manastira, u vezi s imenovanjima, nisu protivne zakonu ni Ustavu
(Ustavni sud RH 2010).

Naredni veliki sukob na relaciji gradonacelnik — gradska skupstina odigrao
se u vezi ovlaS¢enja za odredivanje merila za naplatu usluga predskolskih usta-
nova, sSto je posledi¢no bilo vezano za dono3enje odluke o gradskom budZetu.
Gradski budzet je, pored Statuta, najvazniji dokument u nadleZznosti gradske
skupstine. Pravo predlaganja gradskog budZeta predstavnickom organu dode-
ljeno je izvrSnom, dok budZet usvaja predstavnicki organ (Zakon o proracunu
2008, ¢l. 3, tacka 19. 1 37). Kohabitacija u lokalnoj samoupravi mogla je dove-
sti do blokade njenog rada, posebno kroz nedono3enje budzeta. Iako je izvr3ni
organ imao iskljucivo pravo predlaganja budzZeta, nije snosio odgovornost za
njegovo nedonosenje. Zakonska odgovornost za nedono$enje budZeta pripa-
dala je predstavnickom organu, koji bi u takvim situacijama mogao biti ras-
pusten. U uslovima kohabitacije, pojedini gradonacelnici su poceli da koriste
sasvim novo pravo koje nije bilo regulisano zakonom. Dakle, oni su, usled ne-
slaganja sa amandmanima od predstavnic¢kog organa, svoje predloge povlacili,
Sto je u slucaju opStine Stari Mikanovci rezultiralo raspuStanjem predstavnic-
kog organa. Time se stekao utisak da gradonacelnici mogu svojim povlacenjem
predloga budZeta dovesti do raspustanja legitimno izabranog predstavnickog
organa (Podolnjak i GradaSevi¢ 2013, 70). U momentu usvajanja budZeta grada
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Zagreba nije doslo do sukoba jer je fokus bio na predsednickoj kampanji, gde
su se kao oponenti nasla dva kandidata iz redova SDP-a. Medutim, sukob poci-
nje prilikom usvajanja budZeta za 2011. Godinu, kada gradonacelnik predlaze
novi nacin obra¢una naknade prema prose¢cnom dohotku porodice za roditelje
dece koja pohadaju predSkolske ustanove. Ovaj predlog nije naiSao na podr$ku
SDP-a, koji je imao vecinu u gradskoj skupstini, ali je strah od moguceg raspu-
Stanja skupstine od strane HDZ-ove Vlade doveo do usvajanja budZeta uprkos
neslaganjima. Istinski sukob otpoceo je u prolec¢e 2011. Godine, kada skup3tina
nije prihvatila gradonacelnikov predlog Odluke o novim cenama usluga preds-
kolskih ustanova, koja se zasnivala na usvojenom budZetu. Gradska skup3tina
je usvojila potpuno drugaciju odluku, a gradonacelnik je obustavio primenu
odluke i obavestio nadlezno ministarstvo. Skupstina je tvrdila da je delovala
u skladu sa zakonom i trazila izmene budzeta. Sukob je eskalirao na drzavni
nivo ukljuc¢ivanjem Ministarstva uprave, Ministarstva nauke, prosvete i sporta
i Ministarstva finansija, koja su uglavnom podrzala pravo skupstine na dono-
Senje odluke, ali su preporucila uskladivanje budZeta i odluke. Iako je sukob
mogao dovesti do opoziva gradonacelnika, to nije u¢injeno. Problem je reSen
krajem 2011. godine, kada je gradonacelnik prihvatio skupsStinske amandma-
ne na budZet nakon pobede SDP-a na parlamentarnim izborima (Podolnjak i
Gradasevic¢ 2013, 70-72).

Iako je problem kohabitacije najviSe pogodio SDP, moglo se ocekivati da
¢e Vlada SDP-a ici ka slabljenju pozicije izvrSnog organa. Ipak, SDP se, sa par-
tnerima, odlucio da ve¢ 2012. godine izv1si izmene i dopune ovog Zakona,
koje su ojacale poziciju izvrinog organa, te je on postao ekskluzivni predlagac
budZeta i data je mogucnost povlacenja predloga budZeta nakon glasanja o
amandmanima, ali pre glasanja o budZetu u celini (Zakon o lokalnoj i podruc-
noj (regionalnoj) samoupravi 2013, ¢l. 69). Ovim izmenama je uvedena i mo-
gucnost istovremenog raspusStanja predstavnickog organa i razreSenje izvrSnog
organa ukoliko u zakonom odredenom roku ne bude donesen budZet ili odlu-
ka o privremenom finansiranju (Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi 2013, ¢l. 70). Veoma znacajna izmena, koja je skoncentrisala dosta
modi u ruke izvr$nog organa, je pravo da imenuje i razreSava predstavnike je-
dinice lokalne i regionalne samouprave javnih ustanova, trgovackih druStava i
drugih pravnih lica za obavljanje privrednih, drustvenih, komunalnih i drugih
delatnosti, osim u slucajevima kada je posebnim zakonom drugacije uredeno
(Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi 2013, ¢l. 48). Izmene
su dodatno ojacale poziciju izvr§nog organa vlasti u lokalnoj i regionalnoj sa-
moupravi Hrvatske. Uz pravo imenovanja nacelnika odeljenja lokalne upra-
ve putem javnog konkursa, ove promene ucvrstile su izvr$ni organ kao klju¢ni
centar moci u lokalnoj i regionalnoj samoupravi.

Poslednje izmene i dopune zakona dodatno preciziraju prava, obaveze i
duZnosti neposredno izabranih izvr$nih organa. One preciziraju procedure
opoziva izvr§nog organa putem referenduma. Referendum mozZe biti raspisan
na zahtev 20% biraca, uz potvrdu skupstine o ispunjenju uslova, ili na inicijativu
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2/3 ¢lanova predstavnickog organa, koje takode mora dvotrec¢inskom ve¢inom
doneti odluku o referendumu. Referendum nije dozvoljen za opoziv samo za-
menika gradonacelnika ili Zupana, niti moZe biti sproveden u poslednjoj godi-
ni njihovog mandata. MoZe se organizovati najranije Sest meseci nakon izbora
ili prethodnog referenduma i smatra se uspesSnim ako ga podrZi vecina biraca
koja ¢ini najmanje jednu tre¢inu ukupnog broja registrovanih biraca (Zakon o
izmenama i dopunama zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoup-
ravi 2020, ¢l. 40b. i 40c). NadleZnosti izvr$nog organa vlasti, pored gorenave-
denih, obuhvataju i: pripremu predloga opstih akata; sprovodenje i osigurava-
nje izvr§enja; usmeravanje i nadzor rada upravnih organa lokalne i regionalne
samouprave; upravljanje imovinom lokalne i regionalne samouprave u skladu
sa zakonom i statutom; odlucivanje o sticanju i otudivanju imovine u skladu s
relevantnim propisima, kao i obavljanje drugih poslova predvidenih zakonom
i statutom (Zakon o izmenama i dopunama zakona o lokalnoj i podru¢noj (re-
gionalnoj) samoupravi 2020, ¢l. 48). ZadrZana je nadleZnost izvrSnog organa
da na osnovu javnog konkursa imenuje nacelnike upravnih odeljenja koja se
osnivaju za upravljanje poslova iz samoupravnog delokruga i poverenih poslo-
va drZave uprave (Zakon o izmenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podruc-
noj (regionalnoj) samoupravi 2020, ¢l. 53). Promenjeni su i uslovi istovreme-
nog raspustanja izvrSnog i predstavnic¢kog organa, tako Sto su definisana dva
razloga opoziva, i to: (1) kada nakon raspustanja predstavnickog organa, koji
nije doneo odluku o raspisivanju obavezujudeg referenduma o opozivu izvrs-
nog organa na predlog 20% biraca, novi predstavnicki organ ne donese budzet
u roku od 90 dana i (2) kada predstavnicki organ ne donese budZet u roku od
45 dana od podnosenja predloga od strane izvr§nog organa (Zakon o izmena-
ma i dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi 2020,
¢l. 85a). Ovim izmenama je bitno ojacana pozicija gradonacelnika, utvrden si-
stem kocnica i ravnoteZe izmedu predstavnickog i izvrSnog organa vlasti, ali i
jasno kaznjena nezdrava kohabitacija koja preti da blokira rad organa lokalne
samouprave. Na osnovu svega izreCenog sa sigurno$¢u se moZze tvrditi da mo-
del neposredno biranog gradonacelnika u dobroj meri odgovara modelu jakog
gradonacelnika, kako je to definisano u komparativnoj literaturi o lokalnoj
samoupravi.

MODEL NEPOSREDNO BIRANOG GRADONACELNIKA
U BOSNI | HERCEGOVINI

Posledice gradanskog rata u Bosni i Hercegovini i etnicka struktura stanovnis-
tva utrli su put razvoju lokalne samouprave nakon okoncanja sukoba. Mirovni
pregovori u Dejtonu rezultirali su stvaranjem sloZene drZave koja se sastoji od
dva entiteta, Federacije Bosne i Hercegovine i Republike Srpske. U tekstu Ustava
Bosne i Hercegovine, koji predstavlja Aneks IV Dejtonskog mirovnog sporazu-
ma, nigde se ne pominje nadleZznost Bosne i Hercegovine u pogledu lokalne
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samouprave, nego se uredenje lokalne samouprave prepusta entitetima.® Stoga,
radi razumevanja poloZaja jedinica lokalne samouprave u BiH potrebno je ana-
lizirati entitetske ustave i zakone. Clanom 5. Ustava Republike Srpske (RS) na-
vedeno je da se ustavno uredenje RS izmedu ostalog temelji i na lokalnoj sa-
moupravi, a poloZaj i prava jedinica lokalne samouprave reguliSu republicki,
tj. entitetski organi vlasti (Ustav Republike Srpske 2019, ¢l. 66). Sa druge strane,
Ustav Federacije Bosne i Hercegovine (FBiH), u odeljku VI — isti¢e da se lokalna
samouprava ostvaruje u opstini (¢lan 2). Ustavom je definisano da se op3tinsko
vece (predstavnicki organ) i opstinski nacelnik biraju na neposrednim, demo-
kratskim i tajnim izborima na celom podrucju opstine na nacin utvrden zako-
nom (Ustav FBiH 2023, Odeljak VI, ¢l. 3). Time je neposredan izbor nacelnika
postao obavezujuca kategorija. Ustav ureduje i nadleZznosti opStinskog veca i
nacelnika (¢l. 4-6), ali i istice specifi¢an poloZaj gradskih vlasti. Grad se formi-
ra kao jedinica lokalne uprave i samouprave u skladu sa federalnim zakonom
za podrucje dve ili viSe opStina koje su teritorijalno povezane svakodnevnim
potrebama gradana.” Ustav dalje razraduje odgovornosti grada i nadleZnosti
gradskog veca i gradonacelnika. Posebno je zanimljiva ¢injenica da u Ustavu
nedvosmisleno pise da je nadleZnost predstavni¢kog organa izbor gradonacel-
nika (Ustav FBiH 2023, Odeljak VIa). Kako ¢emo se u radu fokusirati na odnos
izmedu predstavnicke i izvr$ne vlasti u Republici Srpskoj, ovde ¢emo ukratko
objasniti nacin izbora nacelnika i gradonacelnika u FBiH.

Ustav FBiH, Zakon o principima lokalne samouprave i Izborni zakon FBiH
govori o dva modela izbora nacelnika, odnosno gradonacelnika. Shodno tome,
u opStinama FBiH razvijen je model neposredno biranog nacelnika, dok je u
gradovima na snazi model posredno biranog gradonacelnika. Praksa je, ipak,
potpuno drugacija. Naime, gradonacelnici su u svim gradovima u FBiH, izuzev
Sarajeva i Mostara, neposredno izabrani od strane gradana. Osnov za neposre-
dan izbor gradonacelnika mogucde je pronaci u Izbornom zakonu BiH (2024),
koji navodi da se izbor svih organa vlasti vr3i na osnovu slobodnih izbora, op-
Steg i jednakog birackog prava direktno od biraca tajnim glasanjem, osim ako
ovim Zakonom nije drugacije odredeno (¢l. 1.3). Na temelju ovog ¢lana ostav-
ljena je zakonska moguc¢nost neposrednog izbora nacelnika, odnosno grado-
nacelnika koja se primenjuje u svim gradovima i opStinama u FBiH, izuzev

6 Detaljnije procitati u odeljku Ustava BiH pod nazivom ,NadleZnosti i odnosi izmedu institucija
Bosne i Hercegovine i entiteta” (Ustav BiH, 1995, ¢l. III).

7 Zakonom o principima lokalne samouprave FBiH je, pored ustavnog odredenja grada, defini-
sano da se grad moZe uspostaviti federalnim zakonom na osnovu sporazuma o spajanju dve ili
viSe opstina ili odlukom op3tinskog veca ukoliko opstina predstavlja urbanu i infrastrukturnu
celinu povezanu potrebama stanovni$tva u kojoj Zivi najmanje 30.000 stanovnika, odnosno
10.000 stanovnika u gradskom jezgru. Gradom se smatra i sediSte kantona i kada ne ispunjava
prethodno navedene uslove. Takode, gradom se moZe proglasiti i opStina od posebnog istorij-
skog i kulturnog znacaja (Zakon o principima lokalne samouprave FBiH 2009, ¢l. 5).
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Sarajeva, $to je definisano gorepomenutom odredbom Ustava FBiH, Ustavom
Kantona Sarajevo, Statutom grada® i Mostara, $to je definisano ¢lanom 19.7.
Izbornog zakona BiH. Ranije je status grada u FBiH imao relativnho mali broj
jedinica lokalne samouprave, dok je novi Zakon omogucio dodeljivanje sta-
tusa grada brojnim opStinama. Nakon dodeljivanja statusa grada, gradovi su
zadrZali neposredan izbor gradonacelnika u skladu sa ¢lanom 4. Zakona FBiH,
kojim se definiSe izbor nacelnika (Zakon o izboru, prestanku mandata, opozi-
vu i zamjeni nacelnika opStina u FBiH 2008, ¢l. 4). Time je izbegnuta primena
eksplicitne odredbe Ustava o izboru gradonacelnika od strane predstavnickog
organa, Sto predstavlja ujedno i krSenje te ustavne odredbe. Detaljnim pregle-
dom postupaka pred Ustavnim sudom FBiH zakljucili smo da postupak za oce-
nu ustavnosti ovakvog izbora gradonacelnika u gradovima FBiH nikada nije
pokrenut.

MODEL NEPOSREDNO BIRANOG GRADONACELNIKA
U REPUBLICI SRPSKO0J

Lokalna samouprava u RS se temelji na entitetskom ustavu, Izbornom zako-
nodavstvu BiH i entitetskim zakonima kojima se regulise teritorijalna orga-
nizacija i lokalna samouprava u RS. Otuda je prvi zakon kojim se regulise lo-
kalna samouprava donesen jo3 ratne 1994. godine. Ovaj zakon se zvao Zakon
o teritorijalnoj organizaciji i lokalnoj samoupravi i vazio je do 1999. godine.
Valja napomenuti da je prvi zakon napravio diskontinuitet sa komunalnim si-
stemom kakav je bio u vreme bivSe SFR]. Njime je uveden neposredan izbor
predstavnicke vlasti i posredan izbor ¢lanova i predsednika izvr$nog odbora i
predsednika op3tina od strane lokalnog predstavnickog organa. Klju¢na manj-
kavost ovog zakona predstavlja mogucnost vlade da razresi ¢lanove izvr§nog
odbora i njihovog predsednika i da postavi svoje funkcionere ukoliko oceni
da je njihovim radom povreden ustav ili zakon. Vlada svoju ulogu nije morala
da obrazlaZe, niti je imala jasno definisan rok do kojeg c¢e postavljeni funkcio-
neri zamenjivati smenjene lokalne zvanic¢nike, ¢ime se stice utisak da se radi o
snaznom intervencionizmu centralne na lokalnu vlast, a centralnoj vlasti daju
snazna diskreciona ovla$¢enja. DrZavni intervencionizam je ukinut Zakonom
o lokalnoj samoupravi iz 1999. godine, a klju¢na novina ovog Zakona je uvo-
denje modela neposredno biranog nacelnika/gradonacelnika koji ima ulogu
inokosnog organa i monokratskog rukovodioca koji zastupa jedinicu lokalne
samouprave dok se istovremeno nalazi na ¢elu administracije (opS$tinske, tj.
gradske uprave) (Vranjes$ 2018, 88). Trec¢i po redu Zakon donesen je 2004. godi-
ne. Njime se implementira Evropska povelja o lokalnoj samoupravi i vi$i popri-

8 Ustav Kantona Sarajevo (2017, ¢l. 4¢) i Statut Grada Sarajeva (2023, ¢l. 43).
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licna decentralizacija vlasti kroz prenoSenje niza ovlas¢enja sa republickog na
lokalni nivo, ¢ime jedinice lokalne samouprave dobijaju normativnu, izvrinu
i finansijsku samostalnost. Ovaj zakon je derogiran drugim zakonskim reSenji-
ma, posebno Zakonom o budZetskom sistemu, ¢ime je na mala vrata uveden
intervencionizam centralne vlasti na fiskalnu suverenost. Zakon je bio preop-
Siran i opterecen institutima koje bi trebalo urediti drugim zakonima, 3to je
bilo predmet najopsirnijih izmena i dopuna zakona iz 2013. godine (Vranjes$
2018, 88).

VazZe¢i Zakon o lokalnoj samoupravi RS donesen je 2016. godine.
Dono3enje novog zakona bilo je motivisano nedostatkom reSenja u postoje-
¢em zakonodavstvu za blokadu rada lokalne samouprave u slu¢aju neuspe$nog
opoziva nacelnika ili gradonacelnika, odnosno kada izgube poverenje lokalnih
skupstina. U periodu od 2012. do 2016. godine identifikovano je najmanje Sest
problema koji su obelezili mandat lokalnih vlasti: (1) promena u skupstinskoj
vecini u trecini jedinica lokalne samouprave; (2) uspesni i neuspe3ni referen-
dumi o opozivu nacelnika opstina; (3) neusvajanje budzZeta; (4) nefunkcioni-
sanje skupstina usled nepostojanja skupstinske vecine, nesaradnje nacelnika i
skupstine ili odbijanja predsednika skupstine da sazove sednicu; (5) odbijanje
primopredaje vlasti od strane razreSenih nacelnika i (6) dugotrajni i iscrpljuju-
¢i sudski sporovi koje su protivdonesenih akata pokretale skups$tine i nacelnici
(Vranjes 2018, 90). Ove zamerke svakako stoje, ali se ¢ini da uglavnom teZiste
krivice na funkcionisanje lokalne samouprave prebacuju na neposredno iza-
branog gradonacelnika, odnosno nacelnika. Ipak, novi zakon, koji je poslednji
put menjan i dopunjavan 2021. godine, uvodi izvesne novine u sistem lokalne
samouprave. Jedna od njih prosiruje definiciju grada, koji se sada moZe formi-
rati ako opStina ima viSe od 50.000 stanovnika, status razvijene jedinice lokal-
ne samouprave u poslednje tri godine ili stopu zaposlenosti iznad republickog
proseka. Grad dobija Sire nadleZznosti u odnosu na opstinu, ukljucujuci pravo
na pravno zastupanje pred sudovima u imovinsko-pravnim sporovima, napla-
tu izvornih prihoda, kontrolu naplate i izdavanje zajedni¢kog rac¢una za usluge
javnih preduzeca (Zakon o lokalnoj samoupravi 2021, ¢l. 10.1i 11). Potencijalna
blokada rada lokalne samouprave je reSena kroz preciziranje postupka primo-
predaje duZnosti, koja je definisana ¢lanovima od 46 do 50. U slucaju nepo-
Stovanja rokova iz ¢lana 47. (8 dana od potvrde mandata od centralne izborne
komisije za nacelnike i gradonacelnike i 15 dana od konstituisanja skupstine
za ostale funkcionere), nadleZni ministar u roku od 3 dana donosi naredbu o
primopredaji duznosti izmedu funkcionera koja se ima izvrSiti u roku od 48 sati
od objavljivanja u SluZbenom glasniku (Zakon o lokalnoj samoupravi 2021, ¢l.
50).

Zakon propisuje nadleZnosti gradonacelnika i nacelnika i gradske, odno-
sno opstinske skupstine. Ono $to je na samom pocetku vazno pomenuti jeste
da gradonacelnik, tj. nacelnik ima zamenika koji mu pomaZe u obavljanju duz-
nosti. Prema Zakonu, njega predlaZe gradonacelnik, tj. nacelnik, a bira i razre-
Sava skupStina (Zakon o lokalnoj samoupravi 2021, ¢l. 55). Izbor gradonacel-
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nika je neposredan i gradani ga biraju na period od cetiri godine (¢l. 58), dok
je prestanak mandata i njegov opoziv regulisan u Izbornom zakonu RS. Naime,
inicijativu za opoziv moZe pokrenuti jedna tre¢ina odbornika ili 10% biraca
koji su upisani u biracki spisak na teritoriji opStine. Skupstina je duzna da sve
inicijative o opozivu stavi na dnevni red, dok odluku o pokretanju referendu-
ma donosi ve¢inom glasova od ukupnog broja odbornika. Kona¢nu odluku o
opozivu donose gradani kroz tajno i neposredno izjaSnjavanje, a nacelniku ili
gradonacelniku prestaje mandat ako se za njegov opoziv izjasni natpolovi¢na
vecina biraca koji su iza$li na glasanje (Izborni zakon RS 2020, ¢l. 45, 45a i 48).
RazreSenje zamenika gradonacelnika ili nac¢elnika povezano je sa prestankom
mandata izvrnog organa, jer 1/3 odbornika u skup$tini moZe predloZiti razre-
Senje zamenika ako je izvr$nom organu prestao mandat pre isteka vremena na
koji je izabran. Ako je zamenik sprecen da obavlja duZnost ili ako nema zame-
nika skupstina bira vrioca duZnosti zamenika na predlog 1/3 odbornika, koji
ima sva ovla3c¢enja izvrSnog organa do izbora novog (Zakon o lokalnoj samo-
upravi RS 2021, ¢l. 57). Gradonacelnik ili nac¢elnik ima klju¢nu ulogu u lokal-
noj vlasti, ukljucujudi predlaganje statuta, odluka i drugih opstih akata skupsti-
ni. Takode, izraduje i podnosi skupstini budzZet, finansijski izve3taj, ekonomski
plan, razvojni plan, investicioni program, prostorni i urbanisticki plan i druge
planske dokumente. On sprovodi lokalnu politiku prema odlukama skupsti-
ne, izvr$ava budZet, donosi odluku o osnivanju gradske ili opstinske uprave,
pravilnik o unutra$njoj organizaciji, te predlaZze imenovanje i razreSenje na-
Celnika odeljenja i sluzbi (Zakon o lokalnoj samoupravi RS 2021, ¢l. 59). Ove
nadleZnosti su klju¢ne za razumevanje potencijalnih sukoba izmedu izvrine i
predstavnicke vlasti, narocito u uslovima kohabitacije. Zakon propisuje da od-
nosi izmedu njih treba da se zasnivaju na medusobnom uvazavanju, saradnji
i odgovornosti za svoje nadleZznosti i suodgovornosti za funkcionisanje lokal-
ne samouprave. Gradonacelnik je obavezan da redovno informiSe skup3tinu
o sprovodenju politike lokalne samouprave, a skupstina je duZna da razmatra
predloge akata i izjasni se o njima u rokovima utvrdenim statutom i poslovni-
kom (Zakon o lokalnoj samoupravi RS 2021, ¢l. 70.1 71).

Slucaj kohabitacije kao potencijalni problem funkcionisanja lokalne sa-
mouprave u RS objasni¢emo na primeru grada Banja Luke, administrativnom
i politickom centru RS. Do jeseni 2020. godine u ovom lepom gradu na Vrbasu
nije bilo znacajnijih dogadaja koji bi mogli narusiti idilicnu poziciju koju je
u ovom gradu od 2000. godine imao SNSD. Medutim, na neposrednim izbo-
rima za gradonacelnika Banja Luke pobedu je odneo kandidat opozicije, ¢lan
PDP-a, Drasko Stanivukovi¢. SNSD je zadrZzao dominantnu poziciju u skupsti-
ni, formirajuci skupstinsku vecinu, ¢ime su se stvorili uslovi za kohabitaciju.
Kohabitacija nije otpocela sjajno jer je nakon okoncanja izbora predsednik
SNSD-a i tada3nji ¢lan predsedniStva BIH iz reda srpskog naroda Milorad Dodik
otvoreno zapretio obustavljanjem svih investicija i davanja od strane entiteta
prema gradu (KeSmer i Veselinovic¢ 2020). Prva znacajna institucionalna kriza
dogodila se zbog neprihvatanja predloga gradskog budzeta od strane gradske
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skupstine. Naime, skupstinska vec¢ina predvodena SNSD-om je krajem marta
2021. odbila da prihvati gradonacelnikov predlog budZeta za 2021. Godinu,
¢ime je otpocela blokada grada jer grad nije mogao da vr3si isplate. Ova prva kri-
za je prebrodena kona¢nim dogovorom o budZetu izmedu skupstinske vecine
i gradonacelnika, te je budZet usvojen zajedno sa Cetiri amandmana skupstin-
ske vecine (Faktor 2021). Sa usvajanjem budZeta za naredne kalendarske godi-
ne se nije kasnilo, dok su rebalansi budZeta usvajani u poslednjem trenutku.
Naredni problem koji je pretio da potpuno parali$e grad bilo je usvajanje reba-
lansa budZeta za 2023. godinu. Paradoks je da je budZet grada za 2024. godinu
usvojen ranije od usvajanja rebalansa.’ Grad Banja Luka je u§ao u novu godi-
nu bez usvojenog rebalansa budZeta za prethodnu godinu, ¢ime su finansije
grada bile blokirane. Stoga je vazno pomenuti 15. vanrednu sednicu skupstine
Banja Luke, koja je viSe puta odlagana zbog nedostatka kvoruma. OdrZavanje
ove sednice obeleZile su brojne kontroverze, od kojih valja spomenuti pokusaj
nastavljanja sednice koji se trebao dogoditi 25. januara. Naime, 18 odbornika,
od 31 koliko ¢ini skup3tina grada, je potpisalo inicijativu da se odrZi sednica
na kojoj bi trebalo da bude izglasan rebalans budZeta, iako je predsednik skup-
Stine odredio 01. februar kao datum odrZavanja nastavka sednice. Vladajuci
SNSD je organizovao proteste, dok su protivdiverzione snage Policijske uprave
Banja Luka sprecile odrZavanje sednice Gradske uprave nakon $to su primile
dojavu o postavljenoj bombi, koja se kasnije pokazala kao lazna. Usledile su
medusobne optuZbe o odgovornima za slanje anonimne dojave. Stanivukovi¢
je optuZio predsednika Gradskog odbora SNSD-a, Vlada Dajica, i predsednika
skupstine, Ljuba Ninkovica, dok je Daji¢ optuZio Stanivukoviceve saradnike
za slanje dojave (Vujatovic¢ 2024). Sednica je nastavljena 01. februara, ali zbog
nedostatka kvoruma za odlucivanje nije usvojen rebalans budZeta (Stojanovic¢
2024). Vanredna sednica je okonc¢ana u martu kona¢nim usvajanjem rebalansa
budZeta (Skupstina grada Banja Luka 2024).

Drugi znacajan sukob je bio oko imenovanja u gradu. Naime, svako ime-
novanje od strane gradonacelnika (zamenik gradonacelnika, nacelnik odelje-
nja ili sluzbe'), izuzev imenovanja ¢lanova gradonacelnikovog kabineta, Sefa
kabineta, gradskog menadZera i gradskog arhitekte'!, mora da bude potvrdeno
od strane skup3tine (Zakon o lokalnoj samoupravi RS 2021, ¢l. 39). Problem oko
imenovanja zamenika gradonacelnika i nacelnika odeljenja i sluzbi je nedosta-
tak politickog konsenzusa. Stoga se gradonacelnik kretao po veoma klizavom
terenu postavljajudi tzv. ovlaS¢ene potpisivace. Ova odluka nije pravno uteme-
ljena u zakonodavstvu u RS. Uvertiru za ovaj dogadaj predstavljalo je razreSenje
dotada$njih nacelnika bez imenovanja novih vr$ilaca duznosti. Imenovanje

9 (Grad Banja Luka, 2024).
10  Clan 55, 56. i 59. Zakona o lokalnoj samoupravi RS.

11  Clan 63. Zakona o lokalnoj samoupravi RS.
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vriilaca duZnosti bilo je povuceno sa dnevnog reda na predlog gradonacelni-
ka, koji je obrazloZio da je potrebno sacekati novu sistematizaciju pre nego 3to
budu predloZena imena. U meduvremenu, ulogu vriilaca duznosti preuzelo je
13 ovlasc¢enih potpisivaca, koji su bili predstavnici svakog odeljenja i koje je
gradonacelnik ovlastio da upravljaju tim odeljenjima u tranzicionom periodu
(BL Portal 2021). Tri godine od stupanja na duZznost gradonacelnika stigao je i
predlog za imenovanje vriioca duZnosti nacelnika, a skupstina je usvojila pred-
loZeni dnevni red sa imenima devet kandidata za nacelnike. PodrSku odborni-
ka su dobila tri kandidata (ATV 2023), ¢ime su skupstina i gradonacelnik i ovaj
put propustili da postignu potpuni konsenzus oko imenovanja. Banja Luka je
funkcionisala i bez izabranog zamenika gradonacelnika, $to predstavlja veliki
problem za grad u sluc¢aju prestanka mandata gradonacelnika. Tada bi skup-
Stinska vedina morala da izabere vr§ioca duZnosti gradonacelnika, ¢ime bi u
potpunosti zaokruZila svoje upravljanje gradom do izbora novog gradonacelni-
ka. Na osnovu svega navedenog bilo bi potrebno pristupiti izmenama Zakona
o lokalnoj samoupravi u RS. Nakon gubitka izbora u BiH, Dodik je otvoreno
pretio izmenama zakona koje bi razvlastile neposlu$ne gradonacelnike i nacel-
nike, mada do tih izmena nije doslo. Smatramo da bi trebalo i¢i ka povecanju
prava i odgovornosti gradonacelnika, te u ovom slucaju bi dobro bilo preuzeti
hrvatski model, ¢ime bi se imenovanja prepustila u ruke gradonacelniku na-
kon sprovedenog javnog konkursa. Takode, odgovornost za usvajanje budZeta
trebala bi biti podeljena izmedu skupstine i gradonacelnika, koji bi mogli biti
istovremeno smenjeni odlukom nadleznog tela Vlade.!* Prema Izbornom za-
konu RS, opoziv gradonacelnika predstavlja kontrolni mehanizam koji skup-
Stina moZe zloupotrebiti. SkupStinska vecina u uslovima kohabitacije moze, na
predlog 1/3 odbornika, izglasati opoziv, koji se potom stavlja na izja3njavanje
gradanima. Takode, ako 10% gradana zahteva opoziv, a postoji dobra saradnja
izmedu skupStine i gradonacelnika, skupStina moZe odbiti predlog za opoziv,
¢ime stice velika ovlaS¢enja i ignoriSe volju gradana. Stoga, za opoziv nacelnika
i gradonacelnika trebalo bi primeniti pravila iz hrvatskog zakonodavstva.
Trenutni zakonski okvir u RS pokazuje velike manjkavosti u funkcionisa-
nju sistema sa neposredno izabranim gradonacelnikom. Izostanak prava na
imenovanje, zajednicke odgovornosti, mogucnosti zloupotrebe opoziva navo-
de nas na zakljucak da se gradonacelnik, odnosno nacelnik u ovom bosansko-
hercegovackom entitetu ne moZe okarakterisati kao jak, ako imamo u vidu re-
Senja iz komparativne literature o lokalnoj samoupravi. Smatramo da reSenje
nije u ukidanju ovog modela ili smanjivanju nadlezZnosti nacelnika i gradona-
¢elnika, nego upravo u suprotnom, tj. u jacanju ove funkcije u sistemu vlasti
i davanju dodatnih prerogativa gradonacelnicima i kontrolnih mehanizama

12 Odgovornost za nedonos$enje budZeta u zakonom odredenom roku, koji je predloZen na nacin
irokovima i postupku propisanim zakonom, predstavlja jedan od osnova za raspustanje skup-
tine u trenutnom zakonodavstvu (Zakon o lokalnoj samoupravi RS 2021, ¢l. 152).
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skupstini, ¢ime bi se uravnotezio odnos izmedu predstavnickog i izvrSnog or-
gana vlasti, koji u sistemu lokalne samouprave u uslovima kohabitacije de facto
ne funkcioniSe. Kako je situacija na nedavno odrzanim izborima u pogledu od-
nosa izmedu gradonacelnika i potencijalne vedine u skups$tini ostala neprome-
njena, ostaje nam da pratimo deSavanja u Banja Luci koja ¢e u narednom peri-
odu uslediti.

POVRATAK NA MODEL NEPOSREDNO BIRANOG
GRADONACELNIKA U SRBIJI KAO POTENCIJALNI
NACIN JACANJA LOKALNE SAMOUPRAVE

Dvadeset godina nakon prvih neposrednih izbora za gradonacelnike i predsed-
nike opS$tina u Srbiji ¢ini nam se da smo i dalje isuviSe daleko od jake i funkcio-
nalne lokalne samouprave. Naime, odli¢na re§enja koja su uvedena Zakonom
iz 2002. godine, koja su izmedu ostalog podrazumevala neposredan izbor
gradonacelnika i predsednika opS$tine, ukinuta su novim zakonom iz 2007.
Klju¢na novina Zakona iz 2007. godine je bilo ukidanje modela neposredno
biranog gradonacelnika. Budu¢nost modela neposredno biranog gradonacel-
nika u Srbiji dodatno je ograni¢ena ¢lanom 191. Ustava, koji izri¢ito navodi
da skupstina opstine odlucuje o izboru izvr$nih organa opSstine, dok se izbor
izvr$nih organa grada i grada Beograda ureduje u skladu sa zakonom (Ustav
Republike Srbije 2006, ¢l. 191). lako se moZe naslutiti moZda i pozitivna na-
mera ustavotvorca da ponudi dva modela organizacije vlasti, model posredno
biranog i slabog predsednika op$tine i model neposredno biranog i potencijal-
no jakog gradonacelnika u gradovima, smatramo da je prvenstveno ovaj na-
¢in uredivanja izbora izvr$nih organa vlasti u Ustavu u potpunosti nepotreban.
Dodatno, ovakva mogucnost odabira moZe da bude izvor potencijalne diskri-
minacije opStina u odnosu na gradove koje ne bi imale moguénost razvijanja
jakog liderstva i snaZznih individua koji bi bili prepoznatljivi u ¢itavoj drzavi.
Ustavotvorac je, ukoliko je Zeleo da uredi oblast izbora izvr§nih organa, trebalo
da izbor izvr$nih organa vlasti i u opStinama i u gradovima prepusti na urede-
nje zakonu. Time bi se stvorila moguénost eksperimentisanja sa razli¢itim mo-
delima, ¢ime bi se moglo pospesiti funkcionisanje lokalne samouprave.

U javnom diskursu su prisutne debate o vracanju na model neposredno
biranog gradonacelnika. Pregledom zakona u proceduri na sajtu Parlamenta
utvrdili smo da su postojale tri takve inicijative, i to 2013. godine od strane po-
slanika Demokratske stranke, 2014. od strane poslanika URS-a i 2018. od stra-
ne poslanika POKS-a.!® Ponudena reSenja iz ovih predloga nisu uvrStena u na$
Zakon o lokalnoj samoupravi. Razlog za ovo je moguce pronaci u nepostojanju

13 (Narodna skupstina Republike Srbije 2024).
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politicke volje i politickog konsenzusa kako bi se ovo pitanje resilo. Odabir mo-
dela neposredno biranog gradonacelnika bez jasnog preciziranja nadleznosti
gradonacelnika u pogledu budZeta i imenovanja gradskih funkcionera umno-
gome bi oteZao funkcionisanje ovog modela u uslovima kohabitacije. Iako je
Zakon o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine omogucio neposredan izbor gra-
donacelnika i predsednika op3tine, njegova klju¢na manjkavost je to §to je iz-
bor opstinskog ili gradskog veca ostavio u rukama skupstine, na predlog grado-
nacelnika ili predsednika op3tine. Opstinsko ili gradsko vece utvrduje predlog
budZeta, ¢ime je gradonacelnik ili predsednik opStine bio liSen i ovog ovlasce-
nja. Gradonacelnik, odnosno predsednik opstine je imao pravo predlaganja
postavljenjairazreSenja nacelnika opstinske uprave ili nacelnika uprave za po-
jedine oblasti, dok je konacan izbor bio u rukama skups$tine (Zakon o lokal-
noj samoupravi 2002, ¢l. 30, 41. i 44). lako ova reenja isti¢u jasan mehanizam
kontrole i ravnoteZe vlasti u naSem sistemu, ne moZemo da ne spomenemo
¢injenicu da nemogucnost gradonacelnika ili predsednika opStine da samo-
stalno izabere tim svojih saradnika predstavlja krucijalnu manjkavost ovog
zakona. Dodatna manjkavost ovog sistema u Srbiji su bili uspes$ni i neuspedni
pokusaji opoziva, 3to je u javnosti stvaralo utisak da sistem nije funkcionalan.

Ukoliko bi se zakonodavac u narednom periodu odlucio da bez izmene
Ustava predloZzi model neposredno biranog gradonacelnika u gradovima u
Srbiji, morao bi da u pomenuto zakonodavstvo, pored gradonacelnika, uvede
i gradsko vece, cije bi ¢lanove imenovao i razreSavao gradonacelnik. Ono bi
bilo podeljeno na resore, gde bi svaki ve¢nik bio zaduZen za jednu ili vise obla-
sti koje bi u upravnom i stru¢nom smislu pokrivala Gradska uprava, odnosno
gradski sekretari, rukovodioci ustanova, organizacija, sluzbi i javnih preduze-
¢a. Gradonacelnik bi se nalazio na celu tako reformisanog Gradskog veca. On
bi imao pravo imenovanja nacelnika Gradske uprave na osnovu sprovedenog
javnog konkursa. Potrebno bi bilo urediti i nac¢in njegovog opoziva. Pojedini
autori isti¢u da opoziv gradonacelnika treba poistovetiti sa opozivom predsed-
nika Republike, s obzirom na to da su oni jedini organi vlasti koji su neposred-
no izabrani. Ovakav nacin opoziva podrazumevao bi dvotrecinsku vecinu u
gradskoj skupstini (Jovanovic 2009, 213).

ZAKLJUCAK

Model neposredno biranog gradonacelnika predstavlja tekovinu demokratije
kada se odlucivanje o izboru najboljeg kandidata koji ¢e predstavljati i uprav-
ljati lokalnom samoupravom prepusta gradanima. U komparativnoj literatu-
ri o lokalnoj samoupravi, model neposredno biranog gradonacelnika se ¢esto
oznacava kao model jakog gradonacelnika, a snaga ovog modela se povezu-
je sa koli¢cinom modi, tj. nadleznosti koje se nalaze u rukama gradonacelni-
ka. U ovim sistemima ulogu predstavni¢kog organa zadrZava skupstina, a od-
nos izmedu ova dva organa vlasti treba da se zasniva na medusobnoj saradnji i
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razumevanju. Do sukoba izmedu predstavnickog i izvr§nog organa vlasti dolazi
u sluc¢ajevima kohabitacije, odnosno kada neposredno izabrani gradonacelnik
ne uZiva podr$ku u skupstini. Sistemi sa krhkom demokratijom ispoljavaju sve
negativne posledice kohabitacije, te u tom slucaju odgovor na nase postavljeno
pitanje bi bio da kohabitacija u tim slu¢ajevima naru$ava demokrati¢nost siste-
ma lokalne samouprave. Primeri iz analizirane prakse u Zagrebu nakon uvode-
nja sistema, u Banja Luci u trenutnom periodu nedvosmisleno potvrduju ovaj
zakljucak. Medutim, mi ne smemo doneti zaklju¢ak da je kohabitacija nuzno
loSa, posebno ako posmatramo drZave u kojima se lokalna samouprava zasniva
na stabilnom sistemu kontrole i ravnoteZe predstavnicke i izvr$ne vlasti. MoZe
se reci da je ona ovde cak i poZeljna kako bi se prosperitet zajednice zastitio
od samovolje njenih izabranih predstavnika. Reformisan model u Hrvatskoj
teZi ka stabilnosti uz jasno uravnoteZavanje nadleznosti izmedu neposredno
izabranog gradonacelnika i gradske skupstine. Otuda je vazno precizirati nad-
leZnosti, ali i odgovornosti oba organa vlasti u smislu predlaganja budzeta i
imenovanja vaznih lokalnih funkcionera. Podeljena odgovornost izmedu ovih
organa vlasti u slu¢aju kada se, recimo, ne usvoji budzet i identi¢ne posledice,
zatim jasna procedura opoziva koja 3titi od samovolje bilo kog od ovih organa,
jasne procedure u imenovanju uz obavezne javne konkurse nam se ¢ini kao
dobro reSenje za uspostavljanje stabilnog sistema gde se neposredno izabrani
gradonacelnik i istinski moZe oznaciti kao jak.

Sistem neposredno izabranog gradonacelnika u nasoj zemlji imao je sli¢-
ne nedostatke kao hrvatski na pocetku i aktuelni u Republici Srpskoj. Kako
bi pospesio funkcionisanje lokalne samouprave, na$ zakonodavac je reSio da
ukine neposredan izbor gradonacelnika i predsednika opstine. Bilo je sli¢nih
namera i u slucaju Hrvatske i Republike Srpske, ali se sre¢om od njih odusta-
lo. Smatramo da je za ja¢anje lokalne samouprave u Srbiji potrebno vratiti se
modelu neposredno biranog gradonacelnika, s’ tim da je ovaj put neophod-
no pojacati njegova ovlascenja, posebno u oblastima koje su identifikovane
kao problem. Dakle, neposredno izabrani gradonacelnik u Srbiji bi trebalo da
ima ovla$¢enje predlaganja budZeta, dok bi odgovornost u slucaju neusvaja-
nja budZeta delili gradonacelnik i skupstina, $to bi ih primoralo da saraduju.
Drugo, gradonacelnik bi imao ekskluzivno pravo imenovanja ¢lanova grad-
skog veca kojim bi upravljao, $to znaci da bi imao moguc¢nost odabira svojih
saradnika. Ostaje otvoreno pitanje izbora zamenika, odnosno dilema da li da
ga bira skupstinska vecina i da na taj nacin ima upliv u poslove gradonacel-
nika ili izbor zamenika prepustiti gradanima, kao $to je to slucaj u Hrvatskoj.
Smatramo da neposredno izabrani zamenik gradonacelnika svakako uZiva veci
legitimitet, no trebalo bi ostaviti prostora za postizanje konsenzusa po ovom
pitanju. Naposletku, opoziv gradonacelnika kao vaZan instrument njegove
kontrole trebalo bi prepustiti gradanima na referendumu. Jedno od mogucih
reSenja moglo bi biti uvodenje stepenovanog broja potpisa za raspisivanje refe-
renduma, pri ¢emu bi broj potrebnih potpisa proporcionalno zavisio od broja
stanovnika u jedinici lokalne samouprave. Postojanje kvalifikovane vec¢ine u
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skupstini za odluku o opozivu je preterano ukoliko postoji obavezujuci refe-
rendum. Takode, kako bi se predupredila stalna procedura opoziva, smatramo
da bi dobro reSenje bilo da opoziv bude zabranjen u prvoj i poslednjoj godini
mandata, s’ tim da bi se referendum za opoziv gradonacelnika mogao raspisati
jednom u godinu dana. Takvim re$enjem bi mogucnost predlaganja opoziva
bils svedena na minimum od dva. Takode, dodatni mehanizam kontrole opo-
ziva bi bio slican onom u Hrvatskoj, te bi za uspeSnost referenduma trebalo da
izade barem 1/3 ukupnog birackog tela. Ovim merama bi se uredili odnosi iz-
medu predstavnicke i izvr$ne vlasti, koji bi se zasnivali na saradnji i medusob-
nom uvazavanju. Time bi se stvorili uslovi da kohabitacija postane poZeljan
instrument demokratske kontrole vlasti i sprecila eventualna samovolja nekog
od organa vlasti. Na taj nacin sistem bi se ucinio transparentnim i demokrat-
skim i podigla bi se njegova funkcionalnost i sprecile blokade lokalne samou-
prave, Sto je klju¢na boljka modela sa neposredno biranim gradonacelnikom.
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