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REVITALIZACIJA LOKALNE DEMOKRACIJE —
NOVI OBLICI POLITICKE PARTICIPACIJE

Ana-Mari BoSnjak

Uvod

Lokalna samouprava sa svojim velikim spremisStem neposrednog utjecaja
njenih gradana neizbjezno se secira kao demokratska institucija. U prilog
tome govori Millova definicija lokalne samouprave kao “Skole demokraci-
je” (Mill, 1989), nebrojeno puta interpretirana. John Dewey slikovito kaze
“demokracija se mora poceti kod kuce, a njena kuca je lokalna zajednica”
(Dewey, 2008: 368). S gotovo jednakim zanosom opisuje je Barber koji sma-
tra da je “malo toga krivo s liberalnim institucijama sto doza jake participa-
cije 1 reaktiviranog gradanstva ne moze izlijjeciti” (Barber, 1984, xix). Za
njih simbiotski odnos ukljucuje obligatorni mutualizam jer lokalne jedinice
pridonose odgoju demokrati¢ne svijesti gradana,

“...prije svega stupnjem u kojem promic¢u op¢i duhovni napredak za-
jednice u pameti, u kreposti i u prakti¢noj djelatnosti i djelotvornosti.
A zatim 1 stupnjem savrSenosti kojom unapreduju ve¢ postojece sta-
nje moralnih, intelektualnih i prakti¢nih vrijednosti kako bi imale ve¢i
utjecaj na javne poslove” (Mill, 1989: 22).

Drugi argument za lokalnu demokraciju je sprjecavanje antidemokratskih
teznji centralizirane mo¢i (Dryzek, 1990) te naposljetku, kvalitetnija parti-
cipacija od demokracije na nacionalnoj razini “jer je zasnovana na bliskosti
unutar lokalnog drustva i povezanosti izmedu njegovih ¢lanova” (Ravli¢,
2017: 219).

“Nije tesko pokazati da je idealno najbolji oblik vladavine onaj, u koje-
mu suverenitet, ili vrhovna kontrolna vlast, u konac¢noj instanci pripada
cijeloj zajednici; u kojoj svaki gradanin, ne samo svojim glasom vrsi tu
vrhovnu suverenu vlast nego je, barem ponekad, pozvan da stvarno su-
djeluje u vlasti osobnim obavljanjem neke javne funkcije na lokalnom
ili opéem nivou” (Mill, 1989: 34).
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Na Millovu tragu politicku participaciju definiramo kao aktivnost kojom se
nastoji utjecati na politi¢ko donoSenje odluka na drzavnoj i podrzavnim ra-
zinama vlasti. Prema Kerstingu (2015) novi i tradicionalni oblici politicke
participacije se mogu razvrstati u Cetiri razlicite politicke sfere: sudjelovanje
u predstavni¢koj demokraciji, sudjelovanje u izravnoj demokraciji, delibe-
rativno sudjelovanje i demonstrativno sudjelovanje. Zbijeni u dvije klju¢ne
komponente lokalne vlasti, posrednicku od koje su izgradene institucije iza-
branih organa i konvencionalne oblike neposrednog sudjelovanja gradana
propituju se u vremenu najznacajnije politicke 1 institucionalne krize demo-
kracije. Dodatni je pritisak Sto je na eksperimentima s lokalnom demokraci-
jom uteg borbe za jedinice lokalne samouprave koje gube svoju relevantnost i
zaboravljaju lokalne dimenzije u lokalnoj politici; stoga se na sve §to lokalna
demokracija ponudi gleda kao kakvu takvu Sansu za obnovu (Ravli¢, 2017).

Kriza lokalne demokracije

Predstavnicka demokracija, iako uzdrmana sve manjom broj¢anom potporom,
1 dalje je dominantni oblik liberalne 1 lokalne demokracije. Njene kljucne in-
stitucije proZivljavaju teSke dane na svim razinama, uz nedovoljnu znanstvenu
paznju na vaznosti varijacija. Sli¢nost predstavnickih tijela trebala bi stati na
istosti konstitucije i istim demokratskim principima jer jasne su njihove razlike
u lokalnim jedinicama od onih u nacionalnim po “strukturnim, procesnim i
sadrZajnim obiljezZjima te politiCkom 1 druStvenom utjecaju i1 vaznosti” (Ka-
sapovi¢, 2004: 61). Medutim, lokalna predstavnicka tijela su stekla neslavan
status “mehanickih odraza nacionalne arene odlucivanja” (Kasapovi¢, 2004:
61), iako svi problemi nemaju zajednicki nazivnik srediSnjih problema, te broj-
ni problemi zbog ucestalosti zahtjeva traze odluku lokaliziranu u mjestu. Pe-
danterija “parlamentarizacije” lokalne politike (Kasapovi¢, 2004: 66) otezava
distingviranost i cementira sve nizu izlaznost na lokalne izbore.

Za odrzavanje demokracije zdravom posebno vaznu ulogu imaju politicke
stranke jer ““...pomazu organiziranju suprotstavljenih snaga u priznate gru-
pe, stimulirajuéi javnu kritiku i raspravu te poti¢u¢i ukljucivanje ¢lanova u
procesu odlucivanja” (Ravli¢, 2011: 90). To se pokazalo problemati¢nim dok
se kriza produbljuje, a upravo stranke postaju pokretna meta sve ¢es¢ih kri-
tickih nasrtaja. Njihove druStvene funkcije, poput izbora nositelja politikih 1
javnih funkcija, s krizom birokracije 1 bujanjem novog javnog menadZzmenta,
reduciraju se. Demokratsko slabljenje posrednicke uloge stranaka neizbjezno
prate optuzbe da su slabo ukorijenjene u zajednicu te infatigabilne u tvorbi
politickih elita koje grade klijentelizam 1 korupciju. “Oligarhijske stranke
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postale su strojevi za iskristaliziranje lokalnog kao privatnog posjeda, a nji-
hova je predstavnicka funkcija zamirala... ve¢u vaZnost ima stranacka stega
nego argumentirana rasprava” (Ravli¢, 2011: 91). Stoga ne iznenaduje da je
izlaznost na lokalne izbore uocljivo manja nego na one nacionalne, osim ako
nije rije¢ o “kriticnim lokalnim izborima” (Kasapovi¢, 2004: 64) potaknutim
nekim dogadajem ili konfliktom (izuzev Francuske).

Bilo bi nepromisljeno zanemariti oprecno stajaliste da “politicko ponaSanje
biraca u lokalnim izborima nije iskljucivo, pa ni primarno, odredeno stra-
nackom identifikacijom nego je uvjetovano i1 problemskom orijentacijom i
kandidatskim preferencijama biraca ... Personifikacija podnacionalnih izbora
ocituje se 1 u njihovoj prezidencijalizaciji” (Kasapovi¢, 2004: 68). Nepovje-
renje u politicke stranke razlog je viSe za pribjegavanje neposrednom izboru
nacelnika i personifikaciji lokalne vlasti. Personalizacija se implicira kroz
nestranacke kandidate i selekcijske procese kandidata u strankama. Watte-
nbergovo (1987) istrazivanje k tome sugerira da tre¢ina glasaca nista ne zna
o pojedinim politiarima, ali unato¢ tome imaju jake osjecaje prema njima, a
stavovi prema kandidatima su se pokazali kao prediktivno ucinkoviti.

“Nametanje jakih lidera krhkoj lokalnoj demokraciji” (Zlokapa, 2009: 49)
povecava na jo§ mnogo nacina mogucénosti njenog erodiranja: “Jak i odlu¢an
lider podrzan od neke dobro organizirane grupe istomisljenika moze da se
nametne skupstini, pod¢ini upravu, zanemari pravila i zavede osobnu vlada-
vinu” (Zlokapa, 2009: 49). Oni cesto prilagodavaju svoje stavove birackoj
bazi, §to daje podlogu ozivljavanju populizma. Populizam kao personalizi-
rana politika koja, dajuci narodu, koji je prije svega nediferencirani narod,
samo onoliko koliko Zeli ¢uti, mutacija je predstavnicke demokracije.

U svom proslavljenom dijelu Strong Democracy: Participatory Politics for
a New Age Barber (1984: xvii) sazima: “...demokracija moZe prezivjeti samo
kao jaka demokracija, koju ne ¢uvaju veliki vode nego kompetentni, odgo-
vorni gradani. Ucinkovite diktature trebaju velike vode. Ucinkovite demo-
kracije trebaju velike gradane.”

Da bi demokracija bila “punokrvan” pojam, potrebna je Sira participacija
gradana, koja se formulira kroz razli¢ite pravne postavke. Pojavni oblici ima-
jumanju znanstvenu i drustvenu paznju nego institucije predstavnicke demo-
kracije te se tematiziraju kao komplementatori predstavni¢koj demokraciji.
Referendum i gradanska inicijativa kao najimplementiraniji oblici ilustriraju
iskustva politi¢ke participacije na lokalnoj razini. Lokalni referendum popu-
larnost duguje nacionalnom pandanu, a moze biti obligatorni (Svicarska, Au-
strija, Poljska, Ceska, Madarska, [talija, UK) i fakultativni te pravno obvezu-
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juéi (Svicarska, Njemacka, Slovenija, Ceska i Poljska te Francuska, Lihten-
Stajn 1 Slovacka) ili konzultativni (Kersting, 2015: 328). Njegovi nedostatci
su uglavnom organizacijske 1 financijske prirode, uz bogate empirijske nala-
ze propitivanja politicke kompetentnosti gradana, zlouporabe referenduma 1
“tiranije manjine” ili instrumentalizacije od strane predstavnickih institucija
koje odbijaju donositi nepopularne odluke krijuéi se iza “pomoci javnosti u
odluc¢ivanju”. U pravilu je rije¢ o slabijem odazivu nego na lokalne izbore.
Gornja broj¢ana granica gradanske inicijative je podrska od oko 15% repre-
zentativnog stanovnistva lokalne jedinice da bi imala pravni uc¢inak (Kopri¢,
Manojlovi¢, 2013: 14). Instrument su s neposrednim uc¢inkom na dnevni red
1 Sirenje kruga aktera u policy ciklusu.

Ozbiljne teorijske kritike prate i deliberativhu demokraciju (Mouffe, 2005).
Kao slabost se isti¢e slaba institucionalizacija, gdje su njeni oblici za zako-
nodavca nerijetko zbirna formulacija “i drugi oblici politicke participacije
koji nisu zabranjeni zakonom”. Za jacanje nekonvencionalnih oblika lokalne
demokracije neophodna su drugacija zakonska rjesenja. Medutim, kao “kon-
taktni” oblici demokracije stavljeni su na ¢ekanje za vrijeme pandemije i
izolacije demokracije.

Cinjenica je da je globalna zabrinutost za zdravlje demokracije iznimno po-
jacana u vremenu kad su na vrh agende ¢ovjecanstva dosle zarazne bolesti 1
popratne mjere zaStite. Demokratska prilagodljivost postala je najpozeljnija
vrlina. Improvizacija je pokazala da je demokracija u izolaciji histeri¢na, da
ne umije predubhitriti te da olako postaje “robusna carstva straha”. U okolno-
stima koje podrazumijevaju diskrecijsku mo¢ i izvanzakonske odluke vlasti,
nisu proporcionalno povecale transparentnost 1 sudjelovanje gradana u pro-
cesu kreiranja politika. Demokratska prilagodljivost trebala je doskociti ob-
licima politicke participacije koji se temelje na socijalnom nedistanciranju.
E-demokracija, koja se ucinila kao moguce rjeSenje, nije bila spremna. Njen
razvoj je uglavnom usmjeren na ciljeve politi¢kih stranaka, a ne na neposred-
no sudjelovanje gradana. E-agore su se implementirale tek u najrazvijenijim
lokalnim jedinicama poput onih u Francuskoj 1 Velikoj Britaniji. Druga je
bojazan da takva participacija okuplja samo istomisljenike na internetskim
forumima te je zbog svoje dostupnosti 1 brzine zapravo kocnica racionalnom
donosenju odluka (Barber, 2003). Nadalje, dok struktura interneta odgovara
pluralistickim zahtjevima za jednakim moguénostima sudjelovanja te nudi
participaciju izoliranim gradanima, ona stvara i nove iskljuene gradane.
Unato¢ tome, iskljuciti e-demokraciju kao revitalizatora reprezentativne de-
mokracije nemoguce je otkako digitalna sfera oblikuje drustvene interakcije,
te posljedi¢no, prosvjede, angazmane i1 druge implikacije na svijet politic-
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kog. Postavlja se pitanje tko su ostali nezaobilazni revitalizatori i sinonimi
za demokraciju?

Moguénosti demokratske revitalizacije lokalne zajednice

Dijeleci drzave po oblicima politicke participacije John (2001) ¢e razlikovati
tri grupe zemalja: anglosaksonske zemlje koje legitimitet ukljucivanja daju
privatnom sektoru, socijalne drzave sjeverne Europe plus Njemacka, Nizo-
zemska 1 Sjeverna Italija odredene kolektivnim odredbama, institucionali-
ziranim sudjelovanjem proizvodaca i1 sa snaznim drustvenim kapitalom te
vaznom ulogom udruga i visokim povjerenjem u vladu. Naposljetku tu su ze-
mlje Juzne Europe koje nemaju razvijenu socijalnu drzavu, u kojima stranke
1 pokroviteljstvo dominiraju sudjelovanjem 1 gdje postoji visok stupanj ne-
povjerenja prema vlasti pa je posljedicno 1 provedba politike teSka. Njegovu
podjelu potrebno je dopuniti demokratskim inovacijama ovih grupa drzava.
John navodi egzemplare: skupstina Stirlinga s porotama gradana, fokusnim
grupama, gradanskim panelima 1 konzultacijama; promijenjeni oblici izvrs-
nog vodstva 1 op¢inskih savjeta u danskoj komuni te uvodenje porota gra-
dana usmjerenih ka javnim politikama kao oblik demokratske revitalizacije
Njemacke. Na jugu Europe politika je ostala stvar lokalne elite, uz iznimku
zahtjeva za konzultacije 1 sudjelovanje u nekim inicijativama EU te pozitivan
primjer sudjelovanja gradana putem interneta (John, 2001)."

Novi svjetski trendovi u politickoj participaciji pojavili su se 1990.-ih godina
kao odgovor na lociranu krizu demokracije. Reforma je znacila “jacanje
postojece reprezentativne demokracije, Sirenje koncepta predstavljanja,

Jug Europe, preciznije Italija, bio je predmet istrazivanja Roberta Putnama (2003) koji
u potrazi za odgovorom na pitanje kako demokraciju uciniti djelotvornom potvrduje
vremenski trajne prostorne razlike u institucionalnoj djelotvornosti s jasno vidljivom
razlikovnom granicom sjevera i juga. Putnam je odgovore na ove razlike pronasao u
konceptualnoj inovaciji nazvanoj socijalni kapital koji je u proslom stolje¢u bio pomoc¢ni
pojam i sredstvo povecanja solidarnosti u lokalnoj zajednici te se nerijetko uzimao u obzir
u urbanom planiranju. U Putnamovoj jednadzbi po kojoj je kombinacija visokog stupnja
socijalnog kapitala koji povezuje i niskog stupnja kapitala koji premoscuje izjednacena
sa Bosnom i Hercegovinom i egzekutor demokraciji, demokratizacija lokalnog sustava
podrazumijevala bi socijalno povjerenje. Ovdje se ne radi o politickom povjerenju, ili,
kako ga je Norris razvrstala o povjerenju u politiCku zajednicu, nacela, u¢inkovitost i
institucije rezima te politicke aktere (Norris, 1999). lako povjerenje u politicku zajednicu
i demokraciju ¢ine uvijek vazan kohezivni faktor svake zajednice Cije su rezerve vazne
kada demokratski rezim ne funkcionira, kod socijalnog povjerenja se radi o “uvjerenju da
¢e se drugi svojim djelovanjem ili nedjelovanjem suzdrzati od toga da mi nanose Stetu te
da ¢e, kada je to moguce, pridonijeti mom blagostanju” (Offe, 1999: 47).
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potrosacke demokracije te dodavanje izravnih 1 participativnih ideja”
(Ringeling et al., 2012: 76). Ti participativni oblici imaju dvostruku ulogu
“interne vitalnosti i eksterne zastite od centralne vlasti” (Parry, Anderson,
1972: 289).

Jacanje reprezentativne demokracije zapocelo je eksperimentima s jakim gra-
donacelnikom. Stihijsko preusmjeravanje na neposredno biranog nacelnika
koje se kolosalno iz Bavarske prosirilo na Veliku Britaniju, Italiju i ostatak
Europe stvorilo je novi establiSment politi¢ara koji konkuriraju za utjecaj 1 re-
surse u Europi. Neposredan izbor nacelnika uskoro je postao institucionalna
inovacija u vise od dvije treine Europe. Izomorfizam je rezultat slicnih od-
govora na paralelne pritiske te ucenja iskustava jakih gradonacelnika uslijed
transnacionalne suradnje (Magnier, 2006).” S jo$ ve¢im zanosom je uvezen u
zemlje bivse Jugoslavije tumaceci se kao panaceja za sve defekte demokracije.

Sli¢no je prosao i eksperiment s novim oblicima politicke participacije. Oni
su podrazumijevali deliberativni zaokret, “koji se temelji na Sirokom ukljuci-
vanju zainteresiranih subjekata” (Musa, 2011: 118) 1 uglavnom su se provo-
dili na lokalnoj razini (Kersting, 2015: 319). Na dizajnu “javnost u malom”
je osmisljen model participativnog budzetiranja u brazilskom gradu Potro
Alegrea, kojim gradani aktivno sudjeluju u procesu stvaranja proracuna.
Usvojen je u jos 250 brazilskih op¢ina. Do 2000. godine je provedeno svega
Sest pokusa s participativnim budzetiranjem u Europi, a ta je brojka premasi-
la 100 za osam godina, $to je rezultiralo raznolikim rezultatima eksperimenta
(v. Sintomer et al., 2008: 164). Sli¢ne prakse su provedene u Indiji i SAD.

Gradanske porote americki su izum koji se devedesetih godina prosloga sto-
ljeca $iri ponajprije anglosaksonskim svijetom. Jednako kao i ostali ve¢ kla-
si¢ni oblici “mini-javnosti”, sudionici su stratificirani uzorak koji u dva do
pet susreta deliberiraju o danim pitanjima od javnog interesa. Prema Smithu
njegove modifikacije su Vije¢e gradana i njemacka inacica nazvana planer-
ske sekcije koja poprima znacajne strukturne razlike (Smith, 2008: 29). Pri-
mjer ostalih eksperimentalnih oblika su konsenzusne konferencije 1 delibe-
rativna ispitivanja javnog mnijenja. Najpoznatije deliberativno ispitivanje
javnog mnijenja je projekt “Europa buduénosti” koja je okupila preko 300
gradana svih drzava ¢lanica EU koji su sluSali izlaganja znanstvenika i u
manjim skupinama raspravljali o zajednickoj predmetnoj problematici, s tim

*

Sredisnji akteri lokalnog miljea, prema istrazivanju Baldersheima i sur. (2003), daju
dinamiku procesu europskih integracija. Tako gradonacelnici Barcelone, Londona i
Miinchena zaobilaze nacionalnu razinu i postaju znacajne lobisticke figure na briselskim
koridorima.
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da nisu morali do¢i do prijedloga, ali su kroz upitnike pristupali mjerenju
stavova prije 1 poslije sudjelovanja u ovom projektu. Danske konsenzusne
konferencije takoder podrazumijevaju ucenje gradana i rasprave o nekom
politickom problemu te drze korak sa znanstvenim i tehnoloskim dostignu-
¢ima. Oba eksperimenta naglasak stavljaju na lokalno znanje kao znacajan
¢imbenik u kreiranju javnih politika, poput zastite okolisa, obrazovne po-
litike, poljoprivredne politike i sl. S njihovim nedostacima tek se trebamo
suociti. Primjerice, istrazivanje Conovera i suradnika (2002) upucuje na to
da u institucionalnim aranzmanima deliberativne demokracije ¢esto manjka
jednakosti sudionika, uocavajuci da postoji znacajna tendencija iskljucivanja
starijih ljudi i Zena. Deliberativne prakse traze ustavnu garanciju i instituci-
onalne mehanizme kojim ¢e inicijative postati obvezne te olakSati prevagu
snazi boljeg argumenta.

Neosporno je da su navedeni institucionalni aranzmani dio strategije danasnjice
u borbi za demokraciju. Pored institucija koje pokazuju kvalitete deliberacije i
ojacanog modela zastupljenosti, izravna ili participativna demokracija teorijski
se elaborira kao istinska samouprava gradana. Izravna demokracija podrazu-
mijeva prije svega referendum koji “pokrenut gradanskom inicijativom daju
mo¢ odlucivanja gradanima izvan politickog kartela” (Ravli¢, 2011: 92-93).
Referendum na vaznosti dobiva uslijed krize predstavni¢ke demokracije te de-
mokratizacije 1 konsolidacije novih demokracija. Pogoduje mu i novi fokus na
proporcionalnosti nadzora 1 zahtjevima za transparentnosti gradana koji “paze
na to Sto ¢ine njihove vlade” (Bowler et al., 2007: 360). Medutim, on se prije
svega razumijeva kao lakmus papir kvalitete demokracije koji je dopuna nje-
nim predstavni¢kim oblicima. Svicarska je pogodan primjer za testiranje, u ko-
joj Kaufman 1 suradnici (2010) uspje$nost kantonalnih javnih politika dovode
u vezu s referendumom. Konkretni podatci upucuju na to da je sudjelovanje
gradana u kreiranju financijskih rjeSenja povecalo gospodarsku dobit za 15%, a
sudjelovanje u javnom prora¢unu smanjilo javni dug, potro$nju po stanovniku
1 dovelo do niZih komunalnih usluga (Kaufman et al., 2010: 79). Zaklju¢no,
pored demokratske i upravljacke korisnosti, ovakve prakse politicke participa-
cije bile su prijeka potreba “umornim lokalnim samoupravama” da se domisle
i rearanziraju (John, 2001: 166).

Lokalna demokracija u Bosni i Hercegovini

Na bosanskohercegovackom institucionalnom poligonu slomom socijalistic-
kog sustava uvode se nove robusne institucije koje pokazuju kvazidemokrat-
ske manire unato¢ tomu §to su institucionalno i organizacijski nastojale opo-
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naSati razvijene zapadnoeuropske zemlje. Iako je izgledalo “prirodno da se
demokracija najlakse zacne i1 ojaca u malim zajednicama kao $to su opcine,
obnova demokracije je u lokalnim jedinicama tekla jednako sporo i tegobno
kao 1 u Sirim teritorijalnim sistemima ... izvrSena je zamjena institucija — ali
s tim nije automatski doslo do promjene u sadrzaju i na¢inu njihova rada”
(Zlokapa et al., 2004: 11). Lokalna razina je imala dodatni problem s viS§im
razinama vlasti naviknutim na prekomjerno sredi$nje planiranje i ostavljanje
minimalnog prostora za lokalnu autonomiju (Bennett, 1993: 43).

Normativno, BiH ima znacajke participativne demokracije. Zakonski su za-
jamceni oblici sudjelovanja gradana u lokalnoj samoupravi putem referen-
duma, mjesnog zbora gradana, gradanske inicijative, podnosenja prijedloga
preko nevladinih organizacija 1 udruzenja gradana, kao i drugi oblici nepo-
srednog sudjelovanja (Clanak 43. Zakona o principima lokalne samouprave
FBiH), odnosno referenduma, zbora gradana, gradanske inicijative, mjesne
zajednice, sati gradana u skupstinama i drugih oblika sudjelovanja, u skla-
du sa Zakonom o lokalnoj samoupravi Republike Srpske (¢lanak 106.). Ovi
oblici su trebali nadi¢i uklju¢ivanje gradana samo kroz lokalne izbore. Na-
glasak je bio na njihovom sudjelovanju u kreiranju lokalnih javnih politika.

Presudna blizina gradana lokalnim politikama ostala je neiskoriSten prostor
zbog nekoristenja posebnih oblika demokracije koji su ostali u embrionalnom
obliku. Lokalni referendum je rijetka praksa, stoga i rijetka istrazivacka me-
ta.” lako je ovaj oblik “ostvarivanja suverenosti” stereotipno predstavljen kao
najrasireniji, drugacije je akceptiran u lokalnoj stvarnosti: vise je izraz kriznih
situacija nego dio participativne kulture (ReSetar, 2014: 716-717). U Bosni 1
Hercegovini dodatno ga iscrpljuje nepostojanje Zakona o referendumu.

Prema ¢lanku 44. Zakona o principima lokalne samouprave u FBiH, predmetno-sadrzajni
okvir referenduma je odlucivanje o prijedlozima promjene statuta te opceg akta i drugim
pitanjima iz nadleznosti lokalnih jedinica odredenih zakonom i statutom, s tim da je
referendumska odluka obvezatna za ¢lanove lokalnog vijeéa (Sluzbene novine Federacije
Bosne i Hercegovine, broj 49/06). Zakon o lokalnoj samoupravi RS u ¢lanku 106.
imenuje referendum kao oblik neposrednog sudjelovanja gradana, a u sljede¢em ¢lanku
navodi pitanja o kojima gradani odlu¢uju. Clanak 107. Zakona o lokalnoj samoupravi
u RS navodi “1) Gradani neposredno sudjelujuéi u lokalnoj samoupravi odlucuju o: 1)
izgradnji objekata komunalne infrastrukture, nacinu osiguravanja financijskih sredstava
za izgradnju tih objekata, kao i o nacinu koriStenja i upravljanja tim objektima, 2)
pokretanju inicijative za donosenje i izmjenu propisa i op¢ih akata iz nadleznosti jedinice
lokalne samouprave, 3) upuc¢ivanju preporuka i prigovora na rad organa jedinice lokalne
samouprave, 4) pokretanju inicijative za teritorijalnu promjenu, u skladu sa zakonom, i 5)
o drugim pitanjima utvrdenim statutom jedinice lokalne samouprave” (SL. glasnik RS, br.
97/2016 136/2019).
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Mjesne samouprave predstavljaju poseban oblik deliberativne demokracije 1
decentralizacije opCinske vlasti, ali 1 povijesnog naslijeda drzava bivSe Jugo-
slavije. Ustav SFRJ iz 1963. godine uveo je mjesnu zajednicu, da bi je, deset
godina poslije, proglasio obaveznom ustavnom formom. Egzistirala je kao
pravna osoba, sa savjetom mjesne zajednice 1 predstavnickim tijelom ¢iji su
sastav birali gradani i imenovali radnici javnih poduzeca. S okrupnjivanjem
lokalnih jedinica mjesne zajednice dobivaju na znacaju. Medutim, slablje-
njem odaziva gradana i njegovom instrumentalizacijom smanjuje se utjecaj
ovog oblika sudjelovanja u odlucivanju lokalnih jedinica. Jednaki trendovi
pratit ¢e mjesnu zajednicu 1 u postdejtonskoj arhitekturi lokalne samouprave.
Unatoc potenciranju decentralizacije od Vije¢a Europe 1 EU, sve mjesne za-
jednice u lokalnim jedinicama bivse Jugoslavije pretrpjele su gubljenje kom-
petencija i imovine (Jusi¢, 2014: 21). Mjesne zajednice nemaju upravljacke
funkcije, njima se upravlja odozgo i Cesto su bez pravnog statusa i potrebne
infrastrukture, stoga je mjesna samouprava prijeporan oblik participacije koji
nema moguénosti mijenjati lice lokalne demokracije. Drugi institucionalizi-
rani oblici participacije gradana pojavljuju se u zanemarljivom uzorku.

Lokalni izbori su se stoga etablirali kao primarni izraz lokalne demokracije.
Budu¢i da su ih pratila konfliktna stanja, uZzivali su velik postotak potpore
(do 87%). Refleks su op¢ih izbora. Projekcija opcih politi¢kih predodzbi i
jednoobraznosti vidljiva je po jednakom postotku izlaznosti biraca kao i za
opce izbore, ali i po pobjednickim strankama.” I dok je u velikom broju lo-
kalnih sustava stranacki sustav sazrio do te mjere da je prezreo, u Bosni i
Hercegovini nema naznaka fenomenu “propadanja stranaka”.

Kako bi se napravio odmak od stranacke identifikacije, pristupilo se nepo-
srednom izboru nacelnika op¢ina 2004. godine. Najvaznija institucionalna
promjena u bosansko-hercegovackom lokalnom sustavu znacila je za drustva
¢ija je demokracija u krizi, a koji nisu privrzeni demokraciji kao idealu,”
skupljanje rezervi legitimnosti politickom sustavu kada nije ucinkovit. U
sloZzenim okolnostima proces institucionalne promjene posljedica je paznje
koja se pridaje potencijalnim gubitcima ispred potencijalnih dobitaka 1 de-
gradacije demokracije s jasnim uvidom u buducu stetu (Ostrom, 2006: 237).

*

Broj zastupnika u opéinskom predstavnickom tijelu ovisio je o broju registriranih biraca.
Jedinice s manje od 8000 glasaca imale su od 11 do 17 ¢lanova vijeca / skupstine, za opéine
od osam do dvanaest tisu¢a glasaca bilo je predvideno 17 do 20 zastupnika i naposlijetku
za one preko dvadeset tisuc¢a glasaca od 25 do 31 lokalni predstavnik (Sluzbene novine
Federacije Bosne i Hercegovine, br. 49/06; Sluzbeni glasnik RS, br. 36/2019).
Istrazivanje Berte Salaja (2010) pokazalo je da toliko slabe podrike demokraciji (29%)
nema nigdje u Europi.

ke
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Racunica s transformacijskim troSkovima odnijela je stoga prevagu nad neiz-
vjesnim koristima. Rije¢ima Elinor Ostrom (2006: 237), takav institucional-
ni izbor je “proces donosenja informirane prosudbe o neizvjesnim koristima
i troSkovima”.

Istrazivacki zaokret prema nacelnicima put je “od logike sustava kao cjeline
ka logici sudionika” (Colebatch, 2004:70), koji je potreban kako bi se shva-
tio utjecaj na lokalnu demokraciju. Kritike se zasnivaju na autoritarizmu,
njegovanju kulta jakog vode, nepotizmu i politizaciji lokalnih sluzbi. Kasa-
povi¢ (2004: 81) ih stoga naziva “plebiscitarnim gospodarima iznad stranaka
1 grupacija u vijecu i op¢ini posebno”. Organizacija funkcija, odnosno ruko-
vodenje op¢inskom upravom “koju nacelnik po zakonu osniva, propisuje joj
organizaciju i ¢ak ureduje sistematizaciju radnih mjesta, uzivaju¢i u tome
potpunu slobodu” (Zlokapa, 2009: 67), povecava koncentraciju nacelnikove
moc¢i uz prateci niz negativnih posljedica. Nasuprot tome, postoje tumacenja
personalizacije lokalne politike kao koherentnije i “manje ovisne o politic-
kim strankama $to lokalnu razinu ¢ini u¢inkovitijom” (Kopri¢, 2018).” Pret-
postavka je da kroz neposredan izbor nacelnici / gradonacelnici jacaju veze s
gradanima i popustaju veze sa strankama, te potenciraju svoj utjecaj u demo-
kratizaciji lokalne samouprave (Sto ¢e se kroz istrazivanje stavova nacelnika
ispitati). Stoga u tocki preokreta nacelnici mogu biti politicki poduzetnici
koji koriste “pravne i politicke resurse kako bi pruzili podrsku uvodenju pro-
mjena” (Sedelmeier, 2011: 11) i u€e iz primjera drugih, ali i veto akteri koji
koce stavljanje promjene na dnevni red ili slabe procese prilagodbe u lokal-
noj policy areni.

U Bosni i Hercegovini se od 2004. godine nacelnici biraju izravnim izbori-
ma, relativnom ve¢inom u jednom izbornom krugu. Mandat im traje Cetiri
godine, uz neograni¢enu mogucnost reizbora. Da ova promjena ima potpis
europeizacije bilo je o¢igledno kada je 2008. godine Republika Srpska htjela
od nje odustati 1 po uzoru na isto¢ne susjede vratiti se modelu posrednog iz-
bora nacelnika, no pod pritiskom EU zakonski prijedlog je povucen. Zlokapa
(2009) smatra da je s neposrednim izborom, uz izvr$nu, gradonacelnik dobio
politicku ulogu te je rije¢ o drustvenoj instituciji koja se od kolektivnog iz-
vr$nog organa prometnula u “najmo¢niju figuru lokalnog drustva” (Zlokapa,
2009: 58). Jacanje politicke pozicije izvrSne vlasti postalo je obiljezje insti-
tucionalnih reformi.

*

Departitizacija 1 pojacana participacija gradana Zeljena je posljedica transformacije
lokalne vlasti. Druge namjeravane posljedice neposrednog biranja nacelnika u lokalnom
upravljanju su efikasniji proces donoSenja odluka, bolja koordinacija lokalnih javnih
sluzbi te opcenito veca efektivnost lokalne samouprave (Kopri¢, 2009).
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Argument za institucionalno oblikovanje nositelja izvrSne vlasti u lokalnom
sustavu bila je demokratizacija sustava. IstraZivani stavovi nacelnika / gra-
donacelnika govore u prilog institucionalnoj reformi lokalne demokracije.”

5.0

451

4,0 H

Procjena vazZnosti pojedinih zadaca

361

30l .

0.0

2 3 4 5 6 7 8 9

Grafikon 1.: Stavovi ispitanih nacelnika / gradonacelnika o najvaznijim zada¢ama; 1 — pred-
stavljanje lokalne jedinice; 2 — dnevno vodenje aktivnosti osoblja i administrativnog procesa
lokalnih jedinica; 3 — suradnja s drugim op¢inama; 4 — promicanje programa svoje stranke;
5 — promicanje vlastite politike; 6 — jacanje lokalne autonomije; 7 — upravljanje ljudskim
resursima; 8§ — pomo¢ gradanima; 9 — opéinski projekti

Nacelnici se ne razlikuju mnogo po stavovima o vaznosti aktivnosti koje
preuzimaju, iako se rezultati istrazivanja bitno razlikuju od prethodnih (v.
Zlokapa, 2009). Koriste¢i Leach 1 Wilson (2000) tipologiju uoc¢ena je pravil-
nost orijentiranosti na gradane, umjesto na stranacke politike, $to se €ini, ak
1 na deklarativnoj ravni, vaznim u sustavu koji opsjeda partitokracija i govori
u prilog mijenjanju uloge nacelnika s obzirom na nacin njegova izbora (He-
inelt et al., 2018).

Nadalje, od osam predlozenih specifiénih nacina institucionalizacije lokalne
demokracije, njithovu punu podrsku je dobio izbor nacelnika kao najvazniji

Istrazivanje stavova nacelnika/gradonacelnika provedeno je u studenom 2018. i zakljuceno
u ozujku 2019. godine. Empirijski uzorak bilo je 140 nacelnika / gradonacelnika lokalnih
jedinica u sastavu Saveza op¢ina i gradova FBiH (80 lokalnih jedinica) i Saveza op¢ina
i gradova RS (60 lokalnih jedinica). Anketa je ispunjavana online putem i ukupno su
63 nacelnika / gradonacelnika odgovorila na 23 pitanja upitnika tako $to su upisivali
/ zaokruzivali odgovore, odgovarali s da/ne ili skalirali prema Likertovoj ljestvici, uz
predviden prostor za nadopunu u pitanjima.
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izraz demokracije. Kako bi se procijenila vaznost pojedinih oblika gradanske
participacije u lokalnoj samoupravi, za uzorak primijenjen je Likertov for-
mat procjenjivanja s pet stupnjeva. Pri tome je iznenadujucée velik intenzitet
pojavljivanja relativno novih oblika participativne demokracije, participa-
tivnog budzetiranja i centara za gradanske upite, Sto se moZze iscitati 1 kao
podrska novim reformama.
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Grafikon 2. Stavovi ispitanih nacelnika / gradonacelnika o vaznosti oblika neposrednog su-
djelovanja gradana; 1 — obvezuju¢i referendum; 2 — mjesna samouprava; 3 — neposredan
izbor nacelnika; 4 — stranacki aktivizam; 5 — participativni proracun; 6 — peticije; 7 — centri
za gradanske upite; 8 — zborovi gradana

Medu novim oblicima participacije gradana istrazuju se i njene e-forme. Eu-
ropska unija je imenovala klju¢ne usluge koje gradanima EU moraju biti
elektronski dostupne te mehanizme kojima bi unaprijedila e-participaciju u
drzavama c¢lanicama. Harmonizacija bi u tom sluc¢aju bila normativno usu-
glasena e-uprava koja podrazumijeva suradnju svih administrativnih razina i
koja osigurava uc¢inkovitost administrativnom okviru.”

Kako bi pruzila potporu primjeni i ukljuc¢ivanju gradana u informacijsko-komunikacijske
tehnologije, EU je financirala preko dvadeset projekta u Bosni i Hercegovini u razdoblju
od 2005. do 2008. godine. Njima je prethodilo uspostavljanje pravnog i strateSkog okvira
(v. Curéi¢ et al., 2011). Vije¢e ministara je usvojilo politiku razvoja informacijskog
drustva definiraju¢i glavne smjernice razvoja informacijskog drustva: maksimalno
koristenje potencijala informacijsko-komunikacijskih tehnologija, brz pristup internetu,
jacanje digitalne pismenosti, e-participacija te uspostavljanje jedinstvenog digitalnog
trzista s posebnim naglaskom na online javne usluge (Curéié et al., 2011).
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Normativni okvir prepoznaje lokalne jedinice kao pravna lica te stoga ne
postoji zakonska prepreka razvoju e-uprave 1 e-participacije, medutim, ne
postoji ni zakonska odredba koja bi ih obvezala na azuriranje web-stranice
ni na primjenu informacijsko-komunikacijskih tehnologija. Ministarstvo za
upravu i lokalnu samoupravu RS nema nadleznosti nad lokalnom jedinicom
u tom smislu, ali kroz horizontalna umrezavanja i projekte doprinijelo je di-
gitalizaciji op¢inskih podataka. U FBiH ne postoji ekvivalent republi¢kim
strategijama 1 institucijama i postoji ozbiljan zaostatak uslijed oslanjanja na
rad Vije¢a ministara BiH (Dragani¢ et al., 20006).

Prema Razvojnom indeksu e-uprave UN-ovog istrazivackog projekta zapo-
cetog 2001. godine koji mjeri e-usluge u obrazovanju, zdravstvu, radu i za-
posljavanju, financijama, socijalnoj skrbi i okoliSu, Bosna i Hercegovina je
rangirana kao 105. drzava svijeta i posljednja drzava Europe (UN, 2018).
Takoder, uz izuzetak Estonije, sve su drzave postsocijalisticke tranzicije is-
pod europskog prosjeka, s tim da su neclanice uglavnom u losijoj poziciji od
¢lanica (s izuzetkom Srbije). Kao glavni razlog spominje se deficit drustve-
nog kapitala jer “tesko je logicki i argumentirano opravdati investicije u jav-
nu upravu u zemljama gdje postoji visok stupanj nepovjerenja prema javnoj
upravi uopce” (Vintar, 2006: 205).

Kad promatramo samo lokalnu samoupravu “postoji zanemarivanje op¢in-
skog nivoa uprave u strateskim dokumentima za razvoj informatickog drus-
tva 1 elektronske uprave u BiH, kao i da aktualna normativna rjeSenja za
lokalnu upravu i samoupravu ne uzimaju u obzir intenzivan razvoj informa-
cijsko-komunikacijskih tehnologija i koncept e-uprave kao kljuc¢ni razvojni
trend 1 priliku” (Dragani¢ et al., 2006: 56). Strategiju za razvoj lokalne upra-
ve iz 2006. godine, koju je potpomogla medunarodna zajednica, usvojile su
entitetske asocijacije gradova i op¢ina, ali ne i entitetske vlade.

Istrazujuci online prisutnost op¢ina, 13 lokalnih jedinica nema u funkciji web-
stranicu, a kod manjeg dijela lokalnih jedinica ona se nalazi u prvoj fazi koju
“UN e-Government Survey” definira kao prisustvo zvani¢nih web-stranica

Analiticki pregled pravnog okvira promatranog razdoblja podrazumijeva “niz zakona
o elektronskom potpisu, elektronskom poslovanju i o certifikacionoj agenciji ... o
arhiviranju, kao i 40-ak drugih srodnih zakonskih i podzakonskih akata. Zakoni su se
uglavnom odnosili na drzavni nivo, uz sugestije koje su se ticale entitetskih zakona”
(Curéié etal., 2011: 34-35) i doneseni su u suradnji s medunarodno-pravnom ekspertizom.
Najvazniji zakonodavni akti bili su Zakon o komunikacijama iz 2002. godine, zatim
Zakon o elektronskom potpisu i Zakon o zastiti osobnih podataka iz 2006. godine, Zakon
o elektronskom pravnom i poslovnom prometu iz 2007. godine i Zakon o elektronskom
dokumentu iz 2014. godine te njihovi parnjaci u Republici Srpskoj.

185



Posebna izdanja ANUBiH CCV, 2, 173-191

koje su staticne 1 nemaju mogucnosti interakcije s gradanima, a podatci su
Cesto zastarjeli uslijed dugotrajnog neazuriranja. Lokalne jedinice prema
istrazivanju Razvoja lokalne e-uprave u Bosni i Hercegovini (Curéié et al.,
2011) uglavnom imaju unaprijedenu e-upravu s arhiviranim dokumentima,
formularima, izvje$¢ima, te viSe informacija o lokalnoj upravi. Kada se
promatraju u odnosu na cetiri uobiCajena elementa dobrog upravljanja,
odgovornost, transparentnost, interaktivnost i participaciju, degradiraju se
jer pored kontekstualnih problema imaju i interna ogranicenja. Primjetno je
1 stalno poigravanje s transparentnosti dodavanjem i brisanjem informacija.
Lokalni doprinos skromnom ukupnom rezultatu etablira e-upravu i
e-participaciju medu najslabije op¢e tocke u cjelokupnom kontekstu
reformskog procesa. U Bosni 1 Hercegovini je stoga teSko racunati na online
politicke aktivnosti kao ekvivalente onima offline.

Lokalne jedinice u Bosni 1 Hercegovini imaju zakonski prostor da uvedu i
“bilo koje druge mehanizme participativne demokracije koji nisu zabranjeni
zakonom” (Clanak 43. Zakona o principima lokalne samouprave FBiH; ¢la-
nak 99. Zakona o lokalnoj samoupravi RS-a). To je bila zakonska podloga
za uvodenje participativnog budzetiranja. Rijec je o procesu u kojem stanov-
nici odredene lokalne jedinice mogu odlucivati o djelu troskova lokalnog
budzeta. Zahvaljuju¢i pilot projektu “Participativni budzet” 2017. godine,
svoje projektne prijedloge mogli su uvrstiti u budZetske prioritete stanovnici
Breze, Kreseva i Isto¢ne Ilidze. Ovaj projekt je nadalje implementiran u op-
¢inama Foca, Jablanica, Kiseljak, Trnovo te Vares.

Medu nove oblike demokratskog djelovanja ubrajamo i Skupstinu gradana,
koja kao “mikrokozmos” lokalne jedinice uci, raspravlja i formulira moguca
rjeSenja na zadane teme te preporuke i smjernice Salje organima vlasti. Prva
takva u Bosni i Hercegovini rezultat je suradnje Kongresa lokalnih i regio-
nalnih vlasti Vije¢a Europe s Gradskim vije¢em Grada Mostara. Kao oblik
deliberativne demokracije zapocet u srpnju 2021. godine znacio je aktivno
sudjelovanje 47 gradana i gradanki grada Mostara i 32 preporuke podijeljene
u pet tematskih cjelina.

Ovo skromno S$irenje participativnih praksi koje jo$ nosi sukus eksperimen-
talnih inicijativa potrebno je dalje razvijati u trajne i redovite oblike sudjelo-
vanja gradana u odluc¢ivanju. To ne iskljucuje i druge nove oblike kao sustav-
ne napore za oporavljanjem zapostavljene demokracije. Oni trebaju biti pola-
ziSta za razvoj, a ne cilj sami po sebi i suprotnost predstavni¢koj demokraciji.
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. b4
Zakljucak

Demokraciji u posljednje vrijeme ne ide, no izasla je nebrojeno puta kao po-
bjednik iz bitki i ratova, pa i onih svjetskih, i ne treba je olako otpisati. Ona se
vjezba i uci u lokalnoj jedinici, stoga se na najnizoj razini traze institucional-
na rjeSenja koja ¢e doprinijeti revitalizaciji demokratskog sustava. Razlic¢iti
razlozi njenog erodiranja u lokalnoj jedinici, koji se mogu svesti na “naci-
onalizaciju” lokalnih institucija politickog predstavljanja i marginalizaciju
izravne demokracije, fokalna su tocka na koju je usmjeren njen oporavak,
napose nakon odgovora demokratskih sustava na veliku zdravstvenu krizu.
Institucionalne inovacije poput neposrednog izbora nacelnika / gradonacel-
nika otvorile su nove rasprave o starim dilemama transformacijskih troskova
koje odnose prevagu nad neizvjesnim koristima. Skupi troSkovi demokrat-
skog zaostajanja na srediSnju pozornicu takoder vracaju izravnu demokraciju
1 deliberativno sudjelovanje gradana, kao i gradanske angazmane koji mogu
funkcionirati i kad je na snazi socijalno distanciranje.

Sustina izravnih i deliberativnih demokratskih oblika jest da gradani nastoje
do¢i do boljih politickih rjeSenja na lokalnoj razini i istinskih demokratskih
praksi. Pri tome nije rije¢ o potkopavanju predstavni¢ke demokracije, vec
njenom pojacavanju i jacanju pulsa lokalne demokracije. Pitanja potaknuta
u prvim podnaslovima rekonstruirana su na primjeru lokalne demokracije
u Bosni 1 Hercegovini. Kratko iskustvo s demokracijom opisivano je kroz
pojmove poput zaostajanja, erodiranja, slabosti, stoga se €ini da je “ucionica
demokracije” u Bosni i Hercegovini pred posebno vaznim izazovom. Rezul-
tati istrazivanja pokazuju da je lokalna demokracija u Bosni i Hercegovini
sinonim za izbornu i stranacku demokraciju, dok su deliberativni i ostali par-
ticipativni oblici demokracije u embrionalnom obliku, odnosno pilot projek-
ti. Uz potrebu njihove pomnije zakonske zastite otvoreno je pitanje i mjesta
i uloge gradana u njoj. Neaktivni bosanskohercegovacki gradanin nuspojava
je netransparentnosti op¢ina i gradova, ali 1 izostanka kulture gradanske duz-
nosti. Za nadati je se da ¢e drugacija institucionalna rjeSenja znaciti i poja¢an
interes gradana za demokratske procese.

Conclusion

Democracy has not been going well lately, but it has emerged countless ti-
mes as a winner from battles and wars, even world wars, and should not be
written off lightly. It is practiced and learned in the local unit, so institutional
solutions are sought at the lowest level that will contribute to the revitalizati-
on of the democratic system. The various reasons for its erosion in the local
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unit, which can be reduced to the “nationalization” of local institutions of
political representation and the marginalization of direct democracy, are the
focal point of its recovery, especially after democratic systems respond to
the major health crisis. Institutional innovations such as the direct election of
mayors have opened up new debates about the old dilemmas of transforma-
tion costs that outweigh the uncertain benefits. The high costs of democratic
backwardness on the central stage also return direct democracy and delibera-
tive citizen participation as well as civic engagements that can function even
when social distancing is in place.

The essence of direct and deliberative democratic forms is that citizens strive
for better policy solutions at the local level and true democratic practices.
This is not about undermining representative democracy, but its affirmati-
on and strengthening the pulse of local democracy. The issues raised in the
first subheadings are reconstructed on the example of local democracy in
Bosnia and Herzegovina. The short experience with democracy is described
through terms such as backwardness, erosion, weakness, so the “democracy
classroom” in Bosnia and Herzegovina seems to be a particularly important
challenge. The results of the research show that local democracy in Bosnia
and Herzegovina is a synonym for electoral and party democracy, while de-
liberative and other participatory forms of democracy are in an embryonic
form, i.e. pilot projects. The need for their closer legal protection opens the
question of the place and role of citizens in it. An inactive citizen of Bosnia
and Herzegovina is a side effect of the non-transparency of municipalities
and cities, but also the lack of a culture of civic duty. It is to be hoped that
different institutional solutions will also mean an increased interest of citi-
zens in democratic processes.
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