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NACELO KONSULTIRANJA JEDINICA
LOKALNE SAMOUPRAVE

Sazetak

U ¢lanku se obraduje nacelo konsultiranja lokalnih vlasti koje je utvrde-
no u ¢lanu 4. stav 6. Europske povelje o lokalnoj samoupravi. Pored kratkog
pregleda nac¢ina i prakse konsultiranja lokalnih vlasti u pojedinim drzavama
Europske unije, autor ukazuje i na razli¢ite pristupe u tumacenju odredbe ¢la-
na 4. stav 6. EPLS u pogledu njegove obligatorne primjene. Akcenat je stavljen
na primjenu nacela konsultiranja u praksi i na stav Ustavnog suda Federacije
BiH o obvezi, mjeri i na¢inu na koji ovo nacelo treba biti shvaceno i prakti¢no
primijenjeno. Na kraju, autor zaklju¢uje u kojim segmentima primjene ovog
nadela treba napraviti iskorak kako bi se unaprijedila zastita prava na lokal-
nu samoupravu u Federaciji BiH, a samim tim i nacelo konsultiranja lokalnih
vlasti.

Kljuéne rijeci: Europska povelja o lokalnoj samoupravi, nacelo konsulti-
ranja lokalnih vlasti, Federacija BiH, Ustavni sud Federacije BiH.

1. UVOD

Europska povelja o lokalnoj samoupravi (European Charter of Local Self-Gover-
nment — u daljem tekstu EPLS), kao jedan od zasigurno najznadajnijih medunarodnih
dokumenata, utvrduje znacajne garancije prava na lokalnu samoupravu. Od dana kada
je omoguéeno pristupanje, odnosno ratifikacija i potpisivanje EPLS, 15.10.1985. godi-
ne, do danas 47 zemalja ¢lanica Vije¢a Europe je istu ratificiralo. Neke od zemalja su to
ucinile uz odredena ogranicenja, bilo u pogledu pojedinih odredbi EPLS (¢lan 12.), bilo
u pogledu vlasti (¢lan 13.) ili teritorija (¢lan 16.) na koje se EPLS odnosi. BiH je ratifici-
rala EPLS bez ogranicenja.

Ustav BiH u ¢lanu I11.3. utvrduje da su opéa nacela medunarodnog prava sastavni
dio pravnog poretka BiH i entiteta. U skladu sa Ustavom Federacije BiH u ¢lanu VIL3.
medunarodni ugovori i drugi sporazumi koji su na snazi u BiH i u Federaciji BiH, kao i
op¢a pravila medunarodnog prava ¢ine dio zakonodavstva. Cak u slu¢aju neusuglaseno-
sti medunarodnih ugovora/sporazuma i domaceg zakonodavstva, prednost ima medu-
narodni ugovor/sporazum. Prema tome, EPLS u cijelosti je dio domaceg zakonodavstva
i u tom smislu se u potpunosti primjenjuje u BiH.

EPLS utvrduje nekoliko nadela lokalne samouprave. Najznacajnija nacela su svaka-
ko: nacelo decentralizacije, nacelo supsidijarnosti, nacelo proporcionalnosti, nacelo sa-
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moorganizacije, nacelo, nacelo ,good governance”, nacelo financiranja, nacelo upravnog
nadzora, nacelo udruZivanja, nacelo pravne zatite i nac¢elo konsultiranja.

Decentralizacija (decentralization) podrazumijeva da pored centralnih organa vla-
sti postoje i drugi organi vlasti (decentralni), a koji u odnosu prema centralnim orga-
nima vlasti imaju odreden stepen samostalnosti. Lauc Z. (2010), govori o dvodimenzi-
onalnoj svrsi decentralizacije, jedna je ,politicka — prenosenje ovlasti i odgovornosti,
¢ime se jaca pozicija lokalne i regionalne samouprave®, a druga je ,ekonomska — da se
poveca djelotvornost i efektivnost ponajprije javnog sektora u pruzanju javnih usluga®
Nacelo decentralizacije se potvrduje u vi§e ¢lanova EPLS. Pocevsi od koncepta lokalne
samouprave (,...pravo i osposobljenost lokalnih vlasti da u okvirima zakona reguliraju i
rukovode znatnim dijelom javnih poslova... ¢lan 3.), preko utvrdenog djelokruga lokal-
ne samouprave (¢lan 4.) do ograni¢enja upravnog nadzora nad radom lokalnih vlasti —
nacelo srazmjernosti (¢lan 8.). EPLS u ¢lanu 9. utvrduje i finansijsku (fiskalnu) decen-
tralizaciju.

Nacelo supsidijarnosti (Principle of supsidiarity) podrazumijeva da se donogenje
odluka i obavljanje javnih poslova vrsi na razini vlasti §to bliZoj gradanima. EPLS, u ¢la-
nu 4. stav 3. uspostavlja ovo nacelo, utvrdujuci da ce se javni poslovi u pravilu vrsiti, pri-
je svega, od onih vlasti koje su najblize gradanima. S tim u vezi je i Uputstvo br. R (95)
19 Komiteta ministara zemljama ¢lanicama o primjeni principa supsidijarnosti, koji je
usvojen od strane Komiteta ministara 12.10.1995. godine na 545. sastanku zamjeni-
ka ministara. Nacelo supsidijarnosti uspostavljeno je osnivackim ugovorima i na razini
EU. Pored toga, u EU je na snazi i Protokol o primjeni nacela supsidijarnosti i propor-
cionalnosti.

Nacelo proporcionalnosti (Principle of proportionality) podrazumijeva ogranice-
nost djelovanja centralnih odnosno vi$ih organa vlasti prema decentralnim organima
vlasti na mjeru koja je proporcionalna interesu kojeg treba &tititi. Ovo nacelo uspostay-
lja EPLS u ¢lanu 8. stav 3. utvrdujudi: ,upravni nadzor nad radom lokalnih vlasti vrsit
¢e se na nacin kojim Ce se osigurati da intervencija kontrolnog tijela bude u srazmjeri sa
znacajem interesa koji se $titi“.

EPLS implicira i naéela dobre uprave (good governance). Tako veé¢ u Preambuli
EPLS, ¢lanice Vijeca Europe (potpisnice EPLS) izjavljuju: ,Imajudi u vidu to da je cilj
Vijeca Europe da postigne vece jedinstvo medu svojim ¢lanicama u svrhu o¢uvanja i
postizanja ideala i principa koji predstavljaju njihovo zajedni¢ko naslijede; Uvjerenef@ia
postojanje lokalne vlasti sa stvarnim odgovornostima mogu da osiguraju upravu koja ¢e
biti i efikasna i bliska gradanima; Ocjenjujudi da sve ovo podrazumijeva postojanje lo-
kalne vlasti koje posjeduju demokratski obrazovane organe za donosenje odluka i ras-
polaZu visokim stupnjem autonomije, u skladu sa svojim odgovornostima, i kojima stoje
na raspolaganju odgovarajuéi putevi i nac¢ini da ove odgovornosti realiziraju, kao i sred-
stva potrebna za njihovu realizaciju®,

EPLS u ¢lanu 8. utvrduje nacelo upravnog nadzora (Principle of administrative su-
pervision) Ovim nacelom EPLS ograni¢ava upravni nadzor nad radom lokalnih vlasti
na slucajeve i postupak koji je utvrden u ustavu ili zakonu/statutu.

EPLS utvrduje odredena prava lokalnih vlasti na financijsku samostalnost i stabil-
nost (Financial resources). Tako u ¢lanu 9. utvrduje da lokalne vlasti imaju pravo na od-
govarajuce vlastite izvore financiranja kojima ¢e raspolagati slobodno u skladu sa svojim
nadleznostima. Medutim, EPLS se ne zadrzava samo na na¢elnom utvrdivanju prava na
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ylastite izvore veé utvrduje da e ti izvori biti primjereni obavezama, te da lokalne vlasti
imaju pravo na utvrdivanje lokalnih taksa i naknada. Takoder znacajna je odredba ¢lana
9, stav 5. EPLS koja obvezuje na uspostavljanje postupaka i mjera s kojima e se izjed-
naditi izvori financiranja financijski slabijih lokalnih vlasti, odnosno s kojima ce se stvo-
riti pretpostavke da i lokalne vlasti koje nemaju dovoljno financijskih sredstava mogu
obavljati svoje duznosti ali bez moguénosti da se suze prava lokalnih vlasti koje imaju u
okviru svojih nadleznosti.

U ¢lanu 10. EPLS utvrduje pravo udruzivanja (right to associate), tj. pravo lokalnih
vlasti da medusobno saraduju i da se udruzuju, a s ciljem vrienja poslova od zajednic-
kog interesa. Ovim ¢lanom EPLS utvrduje i pravo lokalnih vlasti na saradnju sa lokal-
nim vlastima drugih zemalja.

Jedno od najznadajnijih nacela koja su utvrdena EPLS je nacelo konsultiranja lokal-
nih vlasti (Consultation principle). Kako bi smo sagledali znacaj i shvatanje ovog nace-
la u teoriji i praksi analizirali smo odredbe EPLS te ustavne i zakonske odredbe u po-
jedinim zemljama EU. Pored toga, kroz analizu prakse Ustavnog suda Federacije BiH
istrazili smo odnos viéih razina vlasti prema obvezi konsultiranja lokalnih vlasti, te ana-
lizirali stavove Ustavnog suda Federacije BiH o pitanjima koji se odnose na obvezu kon-
sultiranja, pravu mjeru, vrijeme i na¢in na koji se lokalne vlasti trebaju konsultirati. Ta-
koder, ukazali smo na odredene iskorake koje bi trebalo uciniti s ciljem unaprijedenja
sistema zastite prava na lokalnu samoupravu.

2. PRIMJENA NACELA KONSULTIRANJA U POJEDINIM ZEMLJAMA
EU I KONSULTIRANJE LOKALNIH VLASTI NA RAZINI EU

EPLS u ¢lanu 4. stav 6. utvrduje nacelo konsultiranja lokalnih vlasti tako sto utvr-
duje pravo i obvezu da lokalne vlasti budu konsultirane u procesu planiranja i donose-
nja odluka, pravovremeno i na odgovarajuéi nac¢in, u svim pitanjima koja se neposredno
ti¢u lokalnih vlasti. Na sli¢an na¢in i Zakon o principima lokalne samouprave u Federa-
ciji Bosne i Hercegovine (u daljem tekstu: Zakon o principima), u ¢lanu 56. utvrduje ob-
vezu federalnih i kantonalnih vlasti da u ,najve¢oj mogucoj mjeri” konsultiraju jedinice
lokalne samouprave prilikom dono3enja propisa koji se ti¢cu neposredno opéina i grado-
va. Medutim, za razliku od EPLS, Zakon o principima utvrduje da se konsultiranje vréi
putem saveza opcina i gradova.

Obavezu konsultiranja lokalnih vlasti EPLS utvrduje i u jo$ nekoliko ¢lanova u ko-
jima su regulirana pojedina pitanja. Dakle, pored opce obveze konsultiranja lokalnih
vlasti, kad god se tretirano pitanje neposredno tice lokalnih vlasti, obveza se utvrduje i
u nekim konkretnim pitanjima. Tako se u ¢lanu 5. EPLS utvrduje obvezna konsultacija
lokalnih zajednica u slu¢aju mijenjanja granica lokalnih vlasti. Takoder, ¢clanom 9. stav
6. EPLS utvrduje se obveza konsultacije lokalnih vlasti u pogledu nacina dodjele redis-
tribuiranih izvora financiranja.

Gotovo sve ¢lanice Vije¢a Europe, odnosno zemlje koje su ratificirale EPLS, su pri-
likom ratifikacije EPLS prihvatile i odredbe ¢lana 4. stav 6. EPLS tj. nacelo konsultiranja
lokalnih vlasti. Medutim, postoji nekoliko izuzetaka. Republika Hrvatska je EPLS ratifi-
cirala 11.10.1997. godine isklju¢ujuéi, izmedu ostalog, obvezu primjene ¢lana 4. stav 6.
EPLS. Kasnije, polovinom 2008. godine R. Hrvatska je proéirila svoje obveze i na ¢lan
4. stav 6. EPLS. Gruzija je ratificirala EPLS 8.12.2004. godine uz vi$e izuzetaka od ob-
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vezne primjene, medu kojima je i ¢lan 4. stav 6. EPLS. Tako da Gruzija ni danas nema
obvezu konsultiranja lokalnih vlasti u skladu sa EPLS. Isti slucaj je i sa Turskom, koja je
ratifikaciju EPLS izvrsila 9.12.1992. godine, isklju¢ujuci, pored ostalog, obvezu primje-
ne ¢lana 4. stav 6. EPLS.

Medutim, treba imati u vidu da se EPLS ne primjenjuje istom mjerom u svim ze-
mljama koje su je ratificirale. Pored toga $to su pojedine zemlje ogranicile primjenu
EPLS u njenom opsegu ili utvrdile odredene teritorijalne izuzetke (izuzele od primjene
odredene teritorije ili vlasti), u nekim slu¢ajevima je EPLS podignuta na razinu ustay-
nih nacela (odredbi), a u nekim sluc¢ajevima je to tek na razini akta koji se moze koristi-
ti u interpretaciji domaceg zakonodavstva nad kojim nema primat. Tako na primjer u
BiH EPLS je sastavni dio pravnog poretka BiH i entiteta (¢lan II1.3.b) Ustava BiH) pa ¢ak
ima i prednost nad domacim zakonodavstvom (¢lan VIL.3. Ustava Federacije BiH). Isto
tako, Ustavom R. Hrvatske, u ¢lanu 141. utvrdeno je da medunarodni ugovori ,.¢ine dio
unutarnjeg pravnog poretka Republike Hrvatske, a po pravnoj su snazi iznad zakona“,

S druge strane, primjerice u Velikoj Britaniji, EPLS ima tek znacaj u interpretaci-
ji domaceg zakonodavstva kada postoje odredene nejasnoce u tumacenju. Himsworth
C. (2012), kao primjer navodi jedan slucaj’ bezuspjesénog pozivanja lokalnih vlasti na
odredbe EPLS u sporu vodenom na prvostepenom (The English Administrative Court)
i na drugostepenom sudu (The Court of Appeal). U ovom slucaju drugostepeni sud je
istakao, izmedu ostalog, da nije jasno koje bi to pravilo bolje interpretiralo upotrebom
EPLS, te da EPLS naglasava potrebu da centralne vlasti respektiraju demokratsku ulo-
gu lokalnih vlasti ali da su ti principi ve¢ ugradeni u opée pravo (common law). Dakle,
lokalne vlasti mogu kada smatraju da su im povrijedena prava ili ugrozeni interesi po-
dignuti tuzbu na sudu, u skladu sa zakonom (Himswort C., 2012). Ipak u odnosu na
mogucnosti lokalnih vlasti kontinentalnih zemalja, pravna sredstva zastite lokalne sa-
mouprave u Velikoj Britaniji su slabija.

Sli¢an status EPLS ima i u Danskoj. Dakle, Danska je ratificirala EPLS 1988. godi-
ne, medutim, ona nema presudan utjecaj kada je rije¢ o ostvarivanju lokalne samou-
prave. Danska nema posebnog ustavnog ili upravnog suda tako da se svi predmeti koji
se ti¢u ustavnosti ili uprave raspravljaju na redovnim sudovima. Ukoliko se donese za-
kon ili neki drugi akt kojim bi se ukinula lokalna samouprava, op¢ina bi imala pravo da
pokrene sudski postupak protiv takvog akta. Ustavom se §titi samo postojanje opcina.
Greve E. (2012) isti¢e da je samo jednom u historiji Ustava Danske, Vrhovni sud (789
Supreme Court) odlucio da je rije¢ o neustavnom aktu. Dakle, lokalna samouprava se
§titi u samo ekstremnim slucajevima, primjerice, ako je rijec¢ o njenom ukidanju. Greve
(2012) naglasava da EPLS ne pruza zastitu u odnosu na neki legislativni akt ako je o¢ita
namjera legislative da se utvrde odredbe suprotne medunarodnim obavezama - EPLS
(daje se primat domacem zakonodavstvu). Tako je zatita prava na lokalnu samoupravu
u Danskoj dosta slaba, Greve E. (2012) zaklju¢uje da je ipak zahvaljujuéi dugoj tradiciji
ekstenzivne decentralizacije i snazne lokalne demokratije u kombinaciji sa zastitom u
medunarodnom pravu jako tesko suziti lokalnu samoupravu.

U Francuskoj, za razliku od Velike Britanije i Danske, EPLS predstavlja snaznije
pravno sredstvo za zastitu lokalne samouprave. Medutim, kako istice Hertzog R. (2012),
posebno znacdajno sredstvo zastite lokalne samouprave lezi u politickom sistemu i nje-

1) R (Shrewsbury and Atham Borough Council) v Secretary of State for Comjmunities and Local Gover-
nment /2007/ EWHC 229 Admin (Administrative Court) and /2008/ 3 All ER 548 (Court of Appeal).




Jasmin Huki¢: Nacelo konsultiranja jedinica lokalne samouprave 223
Zbornik radova Pravnog fakulteta Sveuéilista u Mostaru, br. XXIV. - XXV, 2016. - 2017. g., str. 219. - 234.

govoj tradiciji. Ovdje narocito dolazi do izrazaja nacelo konsultiranja lokalnih vlasti
koje se primjenjuje kroz vi$e oblika suradnje i komuniciranja lokalnih vlasti i predstav-
nika visih razina vlasti. Tako su lokalne vlasti u prilici da zastite svoje interese u postup-
ku dono$enja propisa na nekoliko nacina. Prije svega, u tom smislu treba naglasiti mo-
guénost kumuliranja mandata (cumul des mandats). Dakle, u Francuskoj je dozvoljeno
kumulirati mandate, pa tako ministar moze biti i nacelnik opéine ili senator moze biti
takoder i lokalni lider. Na taj nacin lokalni lideri svojim djelovanjem u organima drzav-
ne vlasti u prilici su pruziti znacajnu garanciju u zastiti lokalnih interesa i u samoj fazi
pripreme i izrade propisa. Pored toga, Hertzog R. (2012) naglasava specijalnu ulogu Se-
nata u reprezentaciji teritorijalnih zajednica, te utjecaj udruzenja nacelnika (formirano
1907. godine), departmana, regiona, velikih gradova i dr. jer ih ministri u pripremi novih
projekata uklju¢uju u savjetodavnom smislu. Pored toga, navedena udruzenja su uklju-
¢ena i direktno kroz rad parlamentarnih odbora. Pored navedenih moguénosti ukljuci-
vanja lokalnih vlasti u postupku pripreme i donosenja propisa koji se ti¢u lokalnih vlasti,
Hertzog R. (2012) takoder isti¢e i neke druge moguénosti, kao $to je djelovanje Nacio-
nalnog komiteta za lokalne financije (The National Committee of Local Finances) kojeg
¢ine predstavnici ministarstva i lokalnih i regionalnih vlasti. Ovaj komitet ima ovlasti u
distribuciji grantova i daje misljenje na odluke centralnih vlasti koje imaju utjecaja na
lokalne financije. Isto tako, Hertzog R. (2012), u tom smislu naglasava i ulogu komite-
ta koji ocjenjuje utjecaj prijenosa nadleznosti sa drzavnog nivoa na lokalne i regionalne
vlasti. Sli¢ni oblici koordinacije centralnih i lokalnih i regionalnih vlasti postoje i u do-
nosenju odluka iz drugih oblasti, a koje se ti¢u i imaju utjecaj na nadleznosti, financije i
druge interese nizih razina vlasti (lokalnih i regionalnih).

Specifican oblik primjene nacela konsultiranja lokalnih vlasti uspostavljen je u
ustavnopravnom sistemu Slovenije. Tako Grad F. (2012), istice obvezu donjeg doma
Parlamenta Slovenije, Drzavnog zbora (The National Assembly) u Sloveniji, koja se stro-
go postuje u praksi, da prilikom donogenja propisa koji se ticu lokalnih vlasti konsulti-
raju lokalne vlasti o istima. Pored toga, lokalne vlasti su zastupljene i u gornjem domu
Parlamenta Slovenije, Drzavnom svetu (The National Council). Drzavni svet je pred-
stavnicko tijelo socijalnih, ekonomskih, profesionalnih i lokalnih interesa. Cini ga 40
¢lanova i to: Cetiri predstavnika poslodavaca, ¢etiri predstavnika zaposlenih, cetiri pred-
stavnika farmera, zanatskih, trgovaékih i nezavisnih profesija, $est predstavnika neko-
mercijalnih podruéja i 22 predstavnika lokalnih interesa. Dalde, 22 predstavnika lokal-
nih interesa koji su izabrani od strane opéinskih vije¢a i njihova je uloga da zastupaju i
stite interese lokalnih vlasti, odnosno opcina.

Nacelo konsultiranja lokalnih vlasti primjenjuje se i u Europskoj uniji (7The Europe-
an union) gdje lokalne i regionalne vlasti imaju snazan utjecaj i znacajne mehanizme
zastite i promoviranja svojih interesa. Tako je ve¢ Ugovorom iz Mastrichta (7he Treaty
on European Union) 1992. godine utvrdeno postojanje Odbora regiona (Commiittee of
the Region) s ciljem promoviranja interesa lokalnih i regionalnih vlasti. Odbor regio-
na je savjetodavno tijelo i kao takvo, u skladu sa ¢lanom 300. Ugovora o funkcioniranju
Europske unije (The Treaty on the Functioning of the European Union), pomaze Europ-
skom parlamentu, Vije¢u i Komisiji. Takoder, kako je to utvrdeno ¢lanom 307, Ugovora
o funkcioniranju Europske unije, Europski parlament, Vijece i Komisija moraju se savje-
tovati sa Odborom regiona kad god je to utvrdeno u Ugovoru o funkcioniranju Europ-
ske unije i u Ugovoru o Europskoj uniji (The Treaty on European Union), kao i kada to
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neka od navedenih institucija smatra potrebnim. Odbor regiona, a s njim i lokalne i re-
gionalne vlasti, je narocito dobio na zna¢aju Sporazumom iz Lisabona (The Lisabon Tre-
aty) iz 2007. godine, kojim je Odboru regiona utvrdeno pravo Jus standi, odnosno pravo
da pokrece postupke pred Sudom Europske unije (The Court of Justice of The European
Union). Dakle ovim je Komitet regiona dobio znacajniju ulogu u promoviranju i zastiti
interesa lokalnih i regionalnih vlasti u slu¢ajevima kada je nekim aktom tijela Europske
unije uc¢injena povreda postupka, povreda Ugovora o funkcioniranju Europske unije ili
nekog pravila vezanog za njegovu primjenu, te slu¢aju zloupotrebe ovlastenja ili nenad-
leznosti, ako idu na $tetu lokalnih ili regionalnih vlasti.

2.1. Monitoring primjene EPLS

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Europe (The Congress of Local and Regional
Authorities - CLRAE) je europska institucija koja ima mandat da vr$i nadzor nad im-
plementacijom EPLS kao i obzervaciju lokalnih i regionalnih izbora. CLRAE u vrienju
monitoringa poduzima redovne, opée monitoring misije, ispituje pojedina¢ne aspekte
provodenja povelje, istrazuje pojedinacne slucajeve te nadgleda provodenje lokalnih i
regionalnih izbora.

CLRAE je Rezolucijom 307 (2010) usvojenom 19.10.2011. godine regulirao pravila
postupka monitoringa. Monitoring se provodi svakih pet godina u svim zemljama ¢la-
nicama koje su ratificirale EPLS.

Postupak monitoringa preciznije je razraden Pravila CLRAE koja su donesena u
skladu sa Rezolucijom 307 (2010). Pravilima su utvrdene Cetiri faze monitoringa:

a) monitoring posjeta,

b) ispitivanje izvje$taja u CLRAE i usvajanje preporuka od strane CLRAE. Izvjesti-

telji mogu predloziti i nacrt rezolucije,

¢) dostavljanje izvjestaja Komitetu ministara i drzavnim vlastima na koje se odno-

si,

d) poziv vlastima na koje se odnosi izvjestaj da se obrate na plenarnoj sjednici

CLRAE ili na sjednici nekog od vije¢a izmedu dva postupka monitoringa.

Pravilima je utvrdeno da se mora izvr$iti najmanje jedna posjeta drzavi koja je
predmet monitoringa. Delegaciju, pored izvjestitelja, sa¢injava i jedan ili dva predstav-
nika sekretarijata CLRAE i nezavisni ekspert za EPLS ili koji ima stru¢no znanje o di
Zavi koja se posjecuje i dobro poznavanje EPLS i lokalne i regionalne demokracije u ¢la-
nicama Vijec¢a Europe.

Najkasnije $est sedmica nakon posjete izvjestitelji u saradnji sa konsultantom i Se-
kretarijatom izraduju izvjestaj koji sadrZi nacrt preporuka, a po potrebi i nacrt rezolu-
cije.

U pojedinim slu¢ajevima CLRAE vréi monitoring kroz ,fact-finding visits" na na-
¢in da se delegacija CLRAE sastaje sa svim bitnim akterima konkretnog slucaja (lo-
kalnim predstavnicima, vladinim predstavnicima, ¢lanovima parlamenta stru¢njacima i
dr.) kako bi razjasnila konkretna situacija, narocito sa aspekta EPLS.

Pored ,fact-finding" misija redovan nacin pracenja lokalne demokracije i postiva-
nja Europske povelje o lokalnoj samoupravi, je monitoring lokalnih izbora.

U 2015. godini izvr$en je monitoring u nekoliko Europskih zemalja, a pored ostalih
su to Hrvatska i Francuska. Nakon izvréenog monitoringa CLRAE je usvojio i odredene
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preporuke s ciljem ukazivanja na nedostatke i propuste u implementaciji EPLS i ukazi-
vanja na potrebu ispravljanja takvih propusta.

U Preporuci 386 (2016) CLRAE izrazava zabrinutost zbog nedostatka i neadekvat-
nog konsultiranja lokalnih vlasti u Francuskoj ¢ime je Francuska povrijedila odredbe
¢lana 4. stav 6. EPLS. U izvjestaju izvjestitelja se naglasava suglasje sugovornika u pro-
cesu monitoringa o velikom znacaju kumuliranja mandata za utjecaj lokalnih vlasti na
donosenja propisa (odlucivanje). Medutim, isto tako se naglagava i ¢injenica da, pored
toga Sto je odreden broj senatora ili ministara istovremeno i predstavnik lokalnih vlasti,
pojedine lokalne vlasti se ,ne ¢uju‘; a i pojedini lokalni predstavnici drugaéije razmislja-
ju i imaju drugacije poglede kada djeluju u svojstvu senatora. CLRAE, takoder, izrazava
i zabrinutost zbog krsenja odredaba ¢lana 5. EPLS, kojim je utvrdena obvezna konsulta-
cija lokalnih zajednica u slu¢aju promjene granica lokalnih vlasti.

Sli¢no kao i u Francuskoj, CLRAE je u Preporuci 391 (2016), izrazio zabrinutost
nedostatkom konsultacija sa lokalnim i regionalnim vlastima u Hrvatskoj. Izvjestitelji2
koji su u 2015. godini vriili monitoring u R. Hrvatskoj, su zakljuéili da je jo§ uvijek, u od-
nosu na stanje koje je utvrdeno u monitoringu iz 2007. godine, nedovoljno konsultiranje
lokalnih vlasti u postupcima donosenja odluka koje ih se neposredno ti¢u. Izvjestitelji
su takoder istaknuli da nije dovoljno konsultiranje lokalnih vlasti elektronski putem web
sita namijenjenog za informiranje i konsultiranje javnosti uopce.

Zarazliku od Francuske i Hrvatske, CLRAE je u Preporuci 350 (2013), koja je usvo-
jena nakon izvrenog monitoringa u 2012. godini, istakao da centralne vlasti u Danskoj
konsultiraju u praksi lokalne vlasti o svim pitanjima koja se ti¢u i od interesa su za lo-
kalne vlasti.

U BiH je monitoring izvr$en 2012. godine. CLRAE je u Preporuci 324 (2012), ,sa
zadovoljstvom” istaknuo opcu uskladenost zakona o lokalnoj samoupravi sa principi-
ma EPLS, kao i povecanu pravosudnu zastitu lokalne samouprave. Pitanja na koja je
CLRAE, pored ostalog ,sa zabrinuto$¢u konstatirao®, uglavnom su se ticala posljedica
»politi¢kog i institucionalnog ¢orsokaka na nivou drZave koji sprjec¢ava bilo kakvu refor-
mu decentralizacije u zemlji*, kao i na pod reguliranost u ustavima odnosa izmedu ra-
zli¢itih razina lokalne samouprave i relativno nizak nivo financijske autonomije lokalnih
vlasti. Eksplicitnog ukazivanja na povredu nacela konsultiranja lokalnih vlasti nije bilo.

3. USTAVNOSUDSKA ZASTITA NACELA KONSULTIRANJA
JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE U FEDERACIJI BIH

3.1. Opéenito o zastiti prava na lokalnu samoupravu u Federaciji BiH

Pravo na lokalnu samoupravu zagarantirano je Ustavom Federacije BiH, Zakonom
o principima lokalne samouprave u Federaciji BiH kao i kantonalnim ustavima i zakoni-
ma o lokalnoj samoupravi. Do 2004. godine pravo na lokalnu samoupravu je u Federaciji
BiH je bilo dosta slabije zasti¢eno u odnosu na period poslije proglagenja Amandmana
XCVI na Ustav Federacije BiH.

Amandman XCVT je 28.1.2004. godine svojom odlukom proglasio Visoki predstav-
nik Paddy Ashdown, odredujudi u istoj pocetak primjene amandmana od 15.3.2004.

2) Luzette Kroon iz Holandije i Ole Haabeth iz Norveske.
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godine. Ovim amandmanom izmijenjen je Ustav Federacije BiH, to¢nije ¢lan IV.C.10.
u kojem je iza stava (2) dodan novi stav (3) koji glasi: “(3) Zaétitu prava na lokalnu sa-
moupravu osigurava Ustavni sud. Takav postupak pred Ustavnim sudom mogu pokre-
nuti opéine i gradovi, kao i udruzenja op¢ina i gradova Federacije Bosne i Hercegovi-
ne. Ustavni sud odlu¢uje o sporovima izmedu jedinica lokalne samouprave i kantona ili
Federacije na zahtjev opé¢inskog ili gradskog vije¢a, nacelnika op¢ine ili gradonacelnika
grada, ili udruzenja op¢ina i gradova Federacije Bosne i Hercegovine.’

Do donosenja ovog Amandmana, Ustavni sud je u skladu sa ¢lanom IV.C.10.(1)
imao, kada su opéine i gradovi u pitanju, nadleznost rje$avanja sporova izmedu grada i
njegovog kantona ili federalne vlasti, izmedu op¢ine i grada te izmedu op¢ina i njihovih
kantona ili federalne vlasti. Medutim, do tada su bila tek dva bezuspje$na pokusaja jedi-
nica lokalne samouprave da ospore odredene opce akte za koje su smatrali da ugrozava-
ju prava jedinica lokalne samouprave.

Nakon §to je izmjenama Ustava Federacije BiH op¢inama i gradovima omoguceno
da mogu Ustavnom sudu Federacije BiH podnijeti zahtjev za zastitu prava na lokalnu
samoupravu, Ustavni sud Federacije BiH je rjeSavao u 58 slucajeva pokrenutim po za-
htjevu za zatitu prava na lokalnu samoupravu. Od 58 zahtjeva Ustavni sud Federacije
BiH je utvrdio da je povrijedeno pravo na lokalnu samoupravu u 45 slucajeva.

3.2. Nacelo konsultiranja lokalnih vlasti u praksi Ustavnog suda Federacije BiH

Najéesdi razlog zbog kojeg Ustavni sud Federacije BiH utvrduje da je povrijedeno
pravo na lokalnu samoupravu jeste neizvrdavanje obveze konsultiranja jedinica lokalne
samouprave od strane viéih razina vlasti u postupcima donoSenja odluka i reguliranja
pitanja koja su od neposrednog znacaja za lokalne vlasti. Tako je Ustavni sud Federaci-
je BiH od ukupno 45 okon¢anih slu¢ajeva koji su vodeni po zahtjevu za zastitu prava na
lokalnu samoupravu, a u kojima je utvrdio da je povrijedeno pravo lokalnih vlasti na lo-
kalnu samoupravu, u 27 slu¢ajeva utvrdio povredu prava na lokalnu samoupravu zbog
nekonzultiranja jedinica lokalne samouprave u postupcima donosenja odredenih akata
kao §to su zakoni, odluke, pa éak i kolektivni ugovori.

Uglavnom u gotovo svim slu¢ajevima Ustavni sud Federacije BiH je obrazlazuéi
svoj stav isticao da je Ustavom Federacije BiH (¢lan VII .3. Ustava), utvrdeno da me-
dunarodni ugovori koji su na snazi u BiH i Federaciji BiH, kao i op¢a pravila meduna-
rodnog prava, jesu sastavni dio zakonodavstva Federacije Bosne i Hercegovine. Shodno
tome i EPLS, koja u ¢lanu 4. stav 6. izri¢ito utvrduje obavezu konsultiranja lokalnih vla-
sti, ¢ini dio zakonodavstva Federacije BiH. Te je, kad god bi utvrdio da lokalne vlasti nisu
konsultirane, pravovremeno i na odgovarajuéi na¢in, donosio odluku kojom je utvrdi-
vao povredu prava na lokalnu samoupravu.

3.2.1. ,Koliko je to moguée“ versus ,U najvecoj mogucoj mjeri*
U R. Hrvatskoj, sli¢no kao u BiH, EPLS je po pravnoj snazi iznad zakona. Medu-
tim, postoje odredene razlike, kako u tekstu (prijevodu) ¢lana 4. stav 6. EPLS, tako i u
njegovom tumacenju. Naime, u hrvatskom Zakonu o potvrdivanju Europske povelje o
lokalnoj samoupravi, tekst ¢lana 4. stav 6. glasi: ,Lokalne jedinice e se, koliko je to mo-
gude, pravovremeno, na odgovarajuci nacin, pitati za misljenje u postupku pripremanja
i donogenja odluka koje ih se neposredno ti¢u“. Dok je u BiH, odnosno u Federaciji BiH,




Jasmin Huki¢; Nacelo konsultiranja jedinica lokalne samouprave
Zbornik radova Pravnog fakulteta Sveudilifta u Mostaru, br. XXIV. - XXV,, 2016. - 2017. g, str. 219. - 234, 227

tekst istog clana preveden kao: ,Lokalne vlasti ¢e biti konsultirane, u najve¢oj mogucoj
mjeri, pravovremeno i na odgovarajuéi na¢in, u procesu planiranja i dono3enja odluka o
svim stvarima koje ih se direktno ti¢u”

Dakle, u BiH se koristi formulacija ,u najve¢oj mogucoj mjeri®, a u Hrvatskoj ,ko-
liko je to moguce”. Iako obje formulacije imaju u sustini isto znacenje, ipak tekst ,u naj-
vecoj mogucoj mjeri” ostavlja snazniji dojam i vi$e ukazuje na obvezatnost njegove pri-
mjene.

S tim u vezi, Ustavni sud R. Hrvatske je u Odluci broj U-1-8069/2014 od 23.1.2015,
godine zauzeo stav da ¢lan 4. stav 6. EPLS nije obligatoran. ObrazlaZu¢i svoj stav Ustav-
ni sud R. Hrvatske je, pored ostalog, istaknuo: ,Prema tome, da je Europska povelja
smatrala kako je za svako pitanje u postupku pripremanja i donogenja odluka koje se ne-
posredno ticu lokalnih jedinica obligatorno pribavljanje misljenja tih jedinica, ¢lanak 4.
stavak 6. (pribavljanje misljenja lokalnih jedinica ,koliko je to moguée®, ,pravovremeno
na odgovarajudi nacin“) ne bi se razlikovao od ¢lanka 5. (obligatorna forma: ,prethodno
¢e se traziti misljenje”)" U ovom slucaju Ustavni sud je odbio zahtjev za ocjenu sugla-
snosti s Ustavom, kojeg su podnijeli Gradska skupstina Grada Zagreba i Grad Zagreb.

Dakle, iako su podnositelji zahtjeva isticali da nije ispostovan ¢lan 4. stav 6, EPLS
jer nisu bili konsultirani u postupku donosenja osporavanog Zakona o izmjenama i do-
punama Zakona o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave,
Ustavni sud je, obzirom da odredbe ¢lana 4. stav 6. EPLS ,nisu obligatorne®, zahtjev
odbio jer su: ,lokalne jedinice bile upoznate s namjeravanim promjenama zakonodav-
nog, institucionalnog i strateskog okvira politike regionalnog razvoja Republike Hrvat-
ske koja je ukljucivala i ZoFJLPRS?, te su na¢elno imale priliku dati svoja migljenja i pri-
jedloge®.

Sli¢an stav Ustavni sud R. Hrvatske je zauzimao i u drugim slu¢ajevima. Primjerice,
u Rjesenju, broj U-1-6471/2010 od 12.6.2012. godine. Ovdje je Ustavni sud R. Hrvatske,
isticu¢i da ¢lanom 4. EPLS nije propisana obvezna forma i nacin pribavljanja misljenja,
zakljucuje: ,Na temelju navedenog, proizlazi da je ZID ZPD*, na prijedlog ovlaitenog
predlagatelja, donesen od ovlastenog zakonodavnog tijela, u suglasnosti s propisanim
zakonodavnim postupkom te je ocjena Ustavnog suda kako ZID ZPD, a u svezi s njego-
vim dono3enjem, nije u nesuglasnosti s ¢lankom 4. stavkom 6. Europske povelje®.

Zarazliku od prakse Ustavnog suda R. Hrvatske, ustavni sud Federacije BiH, uvijek
kada utvrdi da jedinice lokalne samouprave nisu blagovremeno i na odgovarajuéi nac¢in
konsultirane o pitanjima koja su od neposrednog interesa za iste, zauzima stav da je po-
vrijedeno pravo na lokalnu samoupravu. Dok Ustavni sud R. Hrvatske tekst ¢lana 4. stav
6. EPLS, u dijelu koji glasi: ,koliko je to moguce” ne tumadi kao jus cogens, Ustavni sud
Federacije BiH, u dosada$njoj praksi nije utvrdio niti jednu situaciju u kojoj vise razine
vlasti nisu bile u moguénosti konsultirati jedinice lokalne samouprave o pitanjima koja
ih se neposredno ti¢u. Pa je u svakom sluéaju, kad god bi utvrdio propust u tom smislu,
zauzeo stav da je doslo do povrede prava na lokalnu samoupravu.

3) Skracenica: ZoFJLPRS u Odluci oznacava: Zakon o financiranju jedinica lokalne i podrué¢ne (regio-
nalne) samouprave.

4) Skracenica: ZID ZPD u Rjedenju onacava: Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na
dohodak.
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3.2.2. Kada i na koji nadin se primjenjuje nacelo konsultiranja lokalnih vlasti

Analizirajuéi odredbu ¢lana 4. stav 6. EPLS, kojom se utvrduje obveza konsultira-
nja lokalnih vlasti, namece se pitanje tumacenja rijeci: ,pravovremeno i na odgovaraju-
¢i nacin®

Postupak donosenja propisa je vrlo sloZen, relativno dug i zahtjeva ukljucivanje ve-
éeg broja sudionika. Tako su tu ukljuceni inicijatori i obradivadi, koji pripremaju tekst
nacrta i prijedloga, zatim vlada koja usvaja tekst i upucuju u daljnu proceduru, a zatim
dolazi zakonodavno tijelo, gradani i druge stru¢ne institucije. Sta u tom postupku znadi
,pravovremeno“? Da li je to u fazi izrade nacrta ili kada nacrt bude ve¢ izraden i stavljen
na javnu raspravu? Ili je to fazi prijedloga nakon §to propis bude u nekoj finalnoj verziji?
Ili je to, ipak u svim fazama?

Dakle, zbog velikog broja sudionika u postupku izrade i donosenja propisa koji
mogu u pojedinim fazama utjecati na njegov sadrzaj, proizlazi da konsultiranje lokalnih
vlasti u pojedinim fazama ne bi imalo odgovarajuci efekt. Ovo narodito zbog ¢injenice
da i nakon konsultiranja lokalnih vlasti, sve do donoSenja propisa, propis moZe biti zna-
¢ajno izmijenjen, a da na tu izmjenu lokalne vlasti nisu imale mogu¢nost ni na koji nacin
utjecati, pa ¢ak niti se upoznati s njom.

Medutim u praksi, lokalne vlasti naj¢esce budu konsultirane u fazi javne raspra-
ve, tj. kada zakonodavno tijelo usvoji nacrt akta i uputi ga na javnu raspravu. Na kasnije
promjene, naro¢ito promjene koje su rezultat amandmanskog djelovanja poslanika, lo-
kalne vlasti nemaju priliku da se o¢ituju. Sto predstavlja nepostivanje nacela konsultira-
nja lokalnih vlasti, odnosno odredbi clana 4. stav 6. EPLS.

Takav stav zauzeo je Ustavni sud Federacije BiH u slucaju U-5/14. U ovom slucaju
nacelnik Opéine Prozor-Rama podnio je zahtjev za zastitu prava na lokalnu samoupra-
vu Ustavnom sudu Federacije BiH jer je Hercegovacko-neretvanski kanton donio Odlu-
ku o osnivanju lovista u Hercegovacko-neretvanskom kantonu. Prijedlogom odluke je
bilo predvideno osnivanje jednog lovista na podrudju opéine Prozor-Rama i Op¢ina je
dala suglasnost na takvu odluku. Medutim, nakon amandmanskog djelovanja Odluka
je izmijenjena na natin da je predvidala osnivanje dva lovista na podrudju opéine Pro-
zor-Rama, o ¢emu Opéina nije konsultirana. Predstavnici Hercegovacko-neretvanskog
kantona su u oéitovanju na zahtjev Op¢inskog nacelnika naglasili da su pruzili mogu¢-
nost svim u¢esnicima pa i Opéini Prozor-Rama da se ocituju te da je Op¢ina dala svoju
suglasnost na prijedlog odluke. Medutim na javnoj raspravi pred Ustavnim sudom%—
deracije BiH, kantonalni predstavnici, na pitanje da li je Op¢ini pruzena moguénost da
se ocituje na dostavljeni amandman na Odluku, su naglasili da Vlada nema obavezu po
Poslovniku Skupétine da dostavlja amandmane osim poslanicima Skupstine. Ustavni
sud Federacije BiH je zauzeo stav da Opéina Prozor-Rama nije ,blagovremeno i na od-
govarajudi na¢in“ konsultirana, te da je povrijedeno pravo na lokalnu samoupravu jer
bez obzira &to Poslovnikom Skupétine nije predvidena obaveza dostavljanja amandma-
na na otitovanje izuzev poslanicima, ne isklju¢uje obavezu konsultiranja lokalnih vlasti
i u toj fazi.

Dakle, mozemo zaklju¢iti da obveza konsultiranja postoji u svim fazama i o svim
pitanjima kada je to od interesa za lokalne vlasti, tj. kada ih se to neposredno tice.

Dalje, kada je rije¢ o primjeni nacela konsultiranja lokalnih vlasti treba razjasniti
znadenje termina: ,na odgovarajuci nacin”. Da li je »odgovarajuéi na¢in” javna raspra-
va ili zZvaniéno upucen zahtjev za oéitovanje (suglasnost) lokalnih vlasti i da li to podra-
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zumijeva obavezu konsultiranja oba organa jedinice lokalne samouprave tj. i opéinskog
nacelnika/gradonacelnika i opéinskog/gradskog vijeca, te da li je nuzno da se konsulti-
ranje vréi, kako je to utvrdeno Zakonom o principima (¢lan 56), putem saveza opéina i
gradova?

U sluéaju U-31/13, nagelnik Op¢ine Zivinice je osporavao kantonalni Zakon o pra-
vobranilastvu, odnosno odredbe kojima se imenovanje, razrjesenje i druga statusna pi-
tanja op¢inskog pravobranioca i njegovog zamjenika utvrduje kao nadleznost opéinskog
vijeca, a ne opcinskog nacelnika. Pored ostalog, u zahtjevu za zastitu prava na lokalnu
samoupravu isticano je da Op¢ina nije konsultirana na odgovarajuci nacin. Medutim,
Ustavni sud Federacije BiH je u ovom sluc¢aju zauzeo stav da je Opéina Zivinice konsul-
tirana na odgovarajuéi nacin jer je utvrdeno da je odrZana javna rasprava i okrugli stol
gdje su ucesce uzeli i pojedine opéine Tuzlanskog kantona i da su pojedina opéinska vi-
je¢a, medu kojima i Op¢éinsko vije¢e Opéine Zivinice, uputili prijedloge i sugestije.

Sto se ti¢e obveze, utvrdene Zakonom o principima, da se konsultiranje vrsi
putem saveza opcina i gradova iz prakse Ustavnog suda se moze zakljuciti da Ustavni
sud ne insistira na tome, odnosno da i neposredna konsultacija sa jedinicama lokalne
samouprave je prihvac¢ena kao odgovarajuda.

Naime, u slué¢aju U-10/14, nacelnik Opéine Kladanj je osporavaju¢i Zakon o pro-
glagenju dijela podruéja planine Konjuh zasti¢enim pejzazom ,Konjuh" i Zakon o osni-
vanju Javne ustanove Zasticeni pejzaz “Konjuh®, pored ostalog isticao kako Opéina
Kladanj nije na odgovarajuéi na¢in konsultirana jer donosilac spornih propisa nije kon-
sultaciju vr$io putem saveza op¢ina i gradova ve¢ je javna rasprava provedena nepo-
sredno u opéinama. Medutim, sud je zauzeo stav da: ,U¢e$ée Saveza opéina i gradova
Federacije Bosne i Hercegovine u postupku konsultacija samo je jedan od mogudih vi-
dova na koji se aktivnost mozZe provesti. Izostanak uces¢a Saveza u konsultacijama ne
umanjuje znacaj niti kvalitetu provedenih konsultacija na nacin kako je postupljeno,
obzirom da je istim obezbijedeno da lokalna zajednica pravovremeno i na odgovaraju-
¢i nacin bude uklju¢ena iinformirana o svim fazama dono$enja zakona koji se ti¢u lo-
kalne zajednice”.

Za tumadéenje znadenja rijedi ,pravovremeno i na odgovarajuéi na¢in“ zanimljiv
je stav Ustavnog suda Federacije BiH kojeg je zauzeo u Presudi broj: U-60/14 od
21.10.2015. godine. Naime, u ovom sluc¢aju nacelnik Opéine Konjic osporavao je Zakon
o izmjenama i dopunama Zakona o osnovnom odgoju i obrazovanju. Zakon je donesen
radi izvréenja Presude Ustavnog suda Federacije BiH , broj U-2/12 od 22.5..2012. godine
kojom je utvrdeno da su Zakonom o osnovnom odgoju i obrazovanju, suprotno federal-
nom i kantonalnom zakonu, nametnute odredene obveze za financiranje osnovnog ob-
razovanja, a da pri tom nije utvrdena obveza ni nacin refundiranja tih sredstava op¢ina-
ma od strane kantona. Nacelnik Op¢ine Konjic je pored ostalog isticao u svom zahtjevu
za zastitu prava na lokalnu samoupravu da Op¢ina Konjic nije dala suglasnost na ovakve
izmjene i dopune jer istima Zakon o osnovnom odgoju i obrazovanju nije uskladen sa
EPLS, kako je to Presudom nalozeno. Ustavni sud Federacije BiH je u postupku, pored
ostalog, utvrdio da je prije donosenja Zakona Skupstina Hercegovacko-neretvanskog
kantona, aktom broj: 05-01-02-2152-9/13 od 30.01.2014. godine, od svih opéina tog
kantona zatrazila da se opéine dostave svoje primjedbe i sugestije na predlozeni tekst
osporenog Zakona ali u roku od pet dana. Medutim i pored toga, Ustavni sud Federacije
BiH je konstatirao da je u ovom slu¢aju doslo do povrede prava na lokalnu samoupravu
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u proceduralnom smislu, jer jedinice lokalne samouprave nisu konsultirane ,u najveéoj
mogudoj mjeri, pravovremeno i na odgovarajuéi nacin®. Dakle, iako je misljenje jedinica
lokalne samouprave trazeno neposredno i pisanim aktom ali sa veoma kratkim rokom
od pet dana i nisu uvazene primjedbe opcina koje su ukazivale na to da na ovaj nacin
Zakon o osnovnom odgoju i obrazovanju i dalje ostaje neuskladen sa EPLS, Ustavni sud
je zauzeo stav da opéine nisu ,u najve¢oj mogucoj mjeri, pravovremeno i na odgovara-
juéi naéin” konsultirane.

4. ZNACAJ PRIMJENE NACELA KONSULTIRANJA

Jedno od klju¢nih pitanja, jeste koji je znacaj obveze konsultiranja. Primjerice, uko-
liko lokalne vlasti budu konsultirane, a prijedlozi odbijeni/neprihvaceni, da li je zadovo-
ljeno nacelo konsultiranja.

U slucaju U-10/14 Ustavni sud Federacije BiH je ustvrdio da: ,To, da neki od za-
htjeva ili prijedloga lokalne zajednice nisu prihvaceni, ni¢im ne umanjuje ¢injenicu da
je lokalna zajednica adekvatno konsultirana®

Takoder, u slu¢aju U-9/09, Ustavni sud Federacije BiH jasno ukazuje da konsulti-
ranje ne znaci i prihva¢anje primjedbi: ,Pritom treba imati u vidu da obavezna konsul-
tacija sa jedinicama lokalne samouprave prilikom dono$enja propisa koji su od interesa
za lokalnu zajednicu, ne pretpostavlja nuzno, u konkretnim situacijama, i obavezu pri-
hvaéanja svih ili pojedinih primjedbi jedinica lokalne samouprave, nego prvenstveno
obavezu ukljuéivanja jedinica lokalne samouprave u proces donosenja odluka koje ih se
direktno ti¢u".

U ranijoj praksi Ustavni sud Federacije BiH je uglavnom, kada bi utvrdio povredu
prava na lokalnu samoupravu u proceduralnom smislu, donosio odluke o povredi prava
na lokalnu samoupravu bez da se upusta u razmatranje postojanja povrede u materijal-
no-pravnom smislu.

Stava smo da je ipak korisno da, ukoliko postoji povreda i u materijalno-pravnom
smislu, sud obrazloZi svoj stav ukazujuéi na takve ve¢ ucinjene propuste ili eventualne
propuste, odnosno povrede prava na lokalnu samoupravu.

Primjerice, Ustavni sud Federacije je u slu¢aju U-22/06, postupajuci o zahtjevu na-
¢elnika Opéine Velika Kladusa utvrdio da je Zakonom o koncesijama USK povrijede-
no pravo Opéine Velika Kladu$a na lokalnu samoupravu jer nije ,blagovremeno ifia
odgovarajuéi na¢in konsultirana“. Nakon toga, Unsko-sanski kanton je izvr$io izmjene
Zakona o koncesijama i u tom postupku izvr$io konsultiranje Op¢ine Velika Kladu3a.
Medutim, izmjenama nisu prihvaceni svi prijedlozi i sugestije Op¢ine. Iako je Op¢inski
nacelnik u svom zahtjevu za zastitu prava na lokalnu samoupravu isticao i druge pri-
mjedbe materijalno-pravne prirode Ustavni sud se nije niti u obrazlozenju presude na
to osvrnuo. Na ovaj nacin ostavljen je prostor za brojne nejasnoce koje mogu rezultira-
ti novim povredama, u materijalno-pravnom smislu, prava na lokalnu samoupravu, na-
kon formalnog konsultiranja.

Kasnije je Ustavni sud Federacije BiH, u vi$e navrata, pored toga to je utvrdivao
povredu prava na lokalnu samoupravu iz proceduralnih razloga (nekonsultiranje lokal-
nih vlasti), u obrazloZenju presude ukazivao i na druge povrede, umanjujuci tako mo-
guénost novog povredivanja prava na lokalnu samoupravu i ukazujuéi strankama na
ispravno tumacenje konkretne situacije.
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U slu¢aju U-16/11, Nacelnik Opéine Citluk je osporavao Zakon o prostornom ure-
denju jer u postupku donosenja nije konsultirana Op¢ina i §to je istim utvrdena obaveza
postizanja dvotreéinske vecine glasova za donosenje akata prostornog uredenja, ¢ime se
znatno otezava dono$enje takvih akata. Ovdje je Sud, iako je utvrdio povredu prava na
lokalnu samoupravu iz proceduralnih razloga jer nije konsultirana Op¢ina Citluk, dao
osvrt i na povredu materijalno-pravne prirode. Tako je naglasio: ,Zbog toga, bez obzi-
ra §to je ispitivanjem predmeta zahtjeva po ustaljenom redoslijedu, prvo procesnih, a
zatim i materijalnih prigovora, ve¢ konstatirana povreda prava na lokalnu samoupra-
vu proceduralnog karaktera, Ustavni sud Federacije smatra da je u ovom slu¢aju nuzno
ukazati na naprijed navedene ¢injenice materijalno-pravne prirode, posebno imajuci u
vidu ve¢ usvojenu i objavljenu sudsku praksu®.

U ovom slucaju je i sudac Sead Bahtijarevié, pored toga, u izdvojenom misljenju
dodatno naglasio potrebu snaZnijeg apostrofiranja povreda materijalno-pravne prirode,
bez obzira §to je utvrdena procesna povreda. Tako istice: ,Cinjenica da u toku donoge-
nja osporenog zakona nije konsultirana jedinica lokalne samouprave predstavlja bitnu
povredu prava na lokalnu samoupravu. No, prioritetno isticanje proceduralnih aspe-
kata/propusta pri donosenju zakona, kao §to je prethodno nekonsultiranje lokalne za-
jednice, ma koliko da je znacajno, nije moguce vrednovati, a posebno ne komparirati sa
aspektima povreda materijalno pravne prirode, s obzirom da materijalni aspekti zako-
na mogy, i u pravily, na najdrasti¢niji na¢in povrjeduju prava na lokalnu samoupravu,
§to je Sud i utvrdio u ovom predmetu, te je i u obavezi jasno i prioritetno to i istaknuti®

Dakle, iako Ustavni sud Federacije BiH insistira na primjeni nacela konsultiranja
lokalnih vlasti, postavlja se pitanje samog znacaja primjene ovog nacela u praksi. Uko-
liko se ovo nacelo i ispostuje, pa se lokalne vlasti konsultiraju ali ne dode do promjene
stava visih razina vlasti u ¢emu lezi znadaj izvrsene konsultacije. Moze li se taj znacaj
sublimirati u spoznaji visih razina vlasti o interesima lokalnih vlasti ili pak obvezna kon-
sultacija prelazi okvire pukog saznanja o vrsti, obimu i obliku lokalnih interesa. Logi¢an
i jedini ispravan slijed je da nakon izvréenog konsultiranja vise razine vlasti sa duznom
paznjom razmotre sugestije lokalnih vlasti i iste uvaze najmanje u mjeri u kojoj bi se is-
postovali pozitivni materijalno-pravni propisi. Suprotno tome, u praksi, su vrlo Cesti
slu¢ajevi u kojima ¢ak i nakon izvriene konsultacije ne budu uvazene primjedbe kojima
se ukazuje na direktno kréenje ustavnih i zakonskih propisa kao i EPLS (Presuda Ustav-
nog suda Federacije BiH, broj: U-60/14 od 21.10.2015. godine). Pored toga, zabrinjava-
juce je ucestalo propustanje da se ispostuju (izvrse) presude Ustavnog suda Federacije
BiH. Tako je u 17 od 45 slu¢ajeva u kojima je utvrdena povreda prava na lokalnu samou-
pravu, Ustavni sud Federacije BiH donio rjeSenja kojima je utvrdio da presuda Ustavnog
suda Federacije BiH nije izvrSena.

5. ZAKLJUCAK

Konsultiranje lokalnih vlasti od strane vi$ih razina vlasti se vr$i na razli¢ite nac¢ine
ovisno od zemlje do zemlje. Osim u naéinu, pristup ovom pitanju se razlikuje i u obimu
(mjeri). U pojedinim drzavama lokalne vlasti su prisutne (predstavljene) u vi$im razina-
ma bilo neposredno (Francuska - cumul des mandats), bilo posredno, preko izabranih
predstavnika (Slovenija). U pojedinim zemljama iako se konsultiranje lokalnih vlasti ne
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smatra izri¢itom obvezom ipak redovito izvrSava (Danska), dok u drugim zemljama,
iako je obvezno, konsultiranje se ¢esto ne vrsi (BiH).

Takoder, postoje i odredene razlike u tumacenju odredaba EPLS. U Federaciji BiH
jasno je utvrdena obveza konsultiranja lokalnih vlasti kad god je to od neposrednog in-
teresa za jedinice lokalne samouprave, i to Ustavom Federacije BiH, EPLS, i Zakonom o
principima. Takvo shvacanje ima i Ustavni sud Federacije BiH koji je u svim slu¢ajevima
u kojima je utvrdio da lokalne vlasti nisu konsultirane zauzeo stav da je doslo do povre-
de prava na lokalnu samoupravu. Suprotno tome, Ustavni sud R. Hrvatske je u nekoliko
slucajeva naglasio da tekst ¢lana 4. stav 6. u dijelu koji glasi: ,koliko je to moguée” nema
obligatorno znacenje.

Misljenja smo da nacelo konsultiranja lokalnih vlasti, utvrdeno élanom 4. stay 6,
EPLS, predstavlja obvezu konsultiranja lokalnih vlasti kad god je rije¢ o pitanjima koja
su od neposrednog znacaja (interesa) za op¢ine i gradove. Izuzetno, vise razine vla-
sti bi bile oslobodene takve obveze samo u slu¢aju kada i u mjeri u kojoj konsultiranje
nije moguce. Dakle u vanrednim okolnostima koje sprjecavaju da se izvrsi odgovaraju-
e konsultiranje lokalnih vlasti. Da li je mogude ili ne, fakti¢ko je pitanje koje treba ra-
spraviti u svakom konkretnom sluc¢aju. U Federaciji BiH, nakon dono$enja Amandmana
XCVI na Ustav Federacije BiH, kojim je omoguéeno podnosenje zahtjeva za zastitu pra-
va na lokalnu samoupravu Ustavnom sudu Federacije BiH, jo$ uvijek nije utvrden niti
jedan sluc¢aj u kojem konsultiranje nije bilo mogude.

Ipak, iako postoje razliciti pristupi u tumacenju i primjeni nacela konsultiranja lo-
kalnih vlasti njegov znacaj je neizmjerno velik. Proizlazi to iz odredaba EPLS koje ob-
vezuju na konsultiranje lokalnih vlasti. Takoder, na to ukazuju i propisi na nivou EU
kojima se utvrduje obveza konsultiranja lokalnih vlati putem Odbora regiona. Pored
toga, gotovo sve europske zemlje imaju u manjoj ili ve¢oj mjeri u nacionalnom zakono-
davstvu utvrdene mehanizme za konsultiranje lokalnih vlasti. Znacaj ovog nacela u Fe-
deraciji BiH, ogleda se, pored njegovog reguliranja u pozitivno-pravnim propisima, i u
shvacanjima Ustavnog suda Federacije BiH, koji je jasno ukazao na obligatorni karakter
¢lana 4. stav 6. EPLS.

Medutim, pored toga $to je pravo na lokalnu samoupravu, dakle i na¢elo konsul-
tiranja lokalnih vlasti, dobilo ja¢u sudsku zadtitu u odnosu na period do 2004. godine,
a na 5to je ukazao i CLRAE u Preporuci 324 (2012), §to je rezultat rada, kada je rije¢ o
Federaciji BiH, Ustavnog suda Federacije BiH, nuzno je dodatno unaprjedenje zadfi-
te ovog prava. Unaprjedenje se mora, da bi zastita bila adekvatna, desiti, prije svega, u
segmentu izvrienja presuda Ustavnog suda Federacije BiH. Isto tako, vise razine vlasti
treba da svoje razumijevanje lokalne samouprave i djelovanje prema lokalnim vlastima,
otvorenim i dobronamjernim pristupom modeliraju u okvirima i s ciljem oZzivotvorenja
istinske demokratije.

Pored navedenog, smatramo da je neophodno u buduénosti istraziti i regulirati pi-
tanje nadoknade $tete koju jedinice lokalne samouprave imaju zbog povrede prava na
lokalnu samoupravu, a naro¢ito zbog odrzavanja aktuelnim stanja u kojem lokalne vla-
sti trpe Stetu, neizvrSavanjem presuda Ustavnog suda Federacije BiH.
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PRINCIPLE OF CONSULTATION
OF LOCAL SELF-GOVERNMENTS UNITS

Summary

The article deals with the principle of consultation of local authorities as defined
in Article 4. paragraph 6. of the European Charter of Local Self-Government. In addi-
tion to a brief overview of the method and practice of consultation of local authorities
in different countries of the European Union, different approaches to the interpretation
of the provisions of Article 4. paragraph 6. European Charter of Local Self-Government
regarding its obligatory application are pointed out. The application of the principles of
consultation in practice and in the comprehension of the Constitutional Court of the
Federation of Bosnia and Herzegovina on the obligation, extent and manner in which
this principle should be understood and effectively appliedare emphasized. Finally, se-
gments in which the application of this principle should make a step forward to impro-
ve the protection of rights to local self-government in the Federation, and therefore the
principle of consultation of local authorities are concluded by the author.

Keywords: European Charter of Local Self-Government, the principle of consulta-
tion of local authorities, the Federation of Bosnia and Herzegovina, the Constitutional
Court of the Federation of Bosnia and Herzegovina.
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