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1. Poglavlje

Bez lokalne se politike ne moze

1. Blizina gradaninu: demokracija pocinje u opéini

Opcine igraju nezaobilaznu ulogu kao prva instanca na kojoj gradani
1zrazavaju svoje drustvene Zelje. U¢inci odluka donesenih na lokalnoj razini
na Zivot svakog pojedinog gradanina odrZavaju budnim interes za lokalno
djetovanje.

Cini se. medutim, da je usredotodenje na “sredidnju” politiku u izvjeséima
elcktronskih medija oslabilo spoznaju o lokalnim problemima. Usprkos
tome lokalne su rubrike u dnevnom tisku medu najitanijima.

Iako mnogim politi¢arima lokalna politika predstavlja samo prolaznu fazu
na putu prema “‘pravoj” politici na drzavnoj razini, lokalna razina jo$ uvijek
predstavlja temelj naSeg politickog sustava blizak Zivotu i gradaninu.

Ve¢ se na razini opéine odlucuje o tome na koji nacin ljudi mogu utjecati
na oblikovanje Zivota. U tom je smislu lokalna politika istovremeno i
druitvena politika.

2. Pojam politike: politika znaci izbor

Politika znaci izbor medu alternativhim moguénostima djelovanja.
Alternativne moguénosti djelovanja proizvod su razli¢itih (skupnih) interesa,
koje ponekad moramo prvo ispitati i prouciti kako bismo ih mogli prepoznati
(Kome odredena stvar koristi, a kome $teti?). Alternativne moguénosti u
procesu donosenja odluka temelje se na vrijednostima koje polaze od
odredene predodZbe o ¢ovjeku (npr. “drutvo slobodnih i jednakih”) i od
7cljenog drustvenog uredenja. Ako priznamo postojanje razlicitih interesa
i razli¢itih vrijednosnih pretpostavki, onda ne moZe postojati
opéeprimjenjiva “ispravna” politika, veé samo ona koja je za mene i moju
skupinu pozitivna. U ocjeni odredene politike ne smiju se, nadalje,
procjenjivati samo donesene odluke, ve¢ se moraju uzeti u obzir i “ne-
odluke”. odnosno ono $to (ponekad svjesno) nije regulirano, kao npr.



zanemareno pitanje gradana trece dobi ili manjkava kontrola nad starim
industrijskim otpadom.

3. Kompetentnost u rjesavanju problema: politika je vise
od upravljanja

Donogenje je odluka stoga najvazniji zadatak politi¢ara na lokalnoj razini,
pri cemu odluka sama po sebi jo uvijek nije dovoljna. Ona naime mora
biti sprovediva u suradnji s gradanstvom i takve odluke pocivaju na realnim
temeljima. To ne znadi da moramo nekriticki priznati Cesto navodene
“nametnute okolnosti”. Lokalna razina ipak nije autonomno podrucje.
Lokalna je samouprava najniZa stepenica javnog susiava uprave i zbog
toga je usko povezana s drugim politickim jedinicama, kao npr. susjednim
opé¢inama, okruzima, pokrajinama itd.

Realisti¢na lokalna politika odlikuje se razumijevanjem vanjskih datosti
(pri tome pomo¢ mogu pruZiti strunjaci) i potragom za mogucnostima
djelovanja. Kad bi se lokalna politika sastojala samo od provedbe vanjskih
datosti ili izvriavanja odluka koje su ve¢ donesene na drZzavnoj ili
gospodarskoj razini, nedostajalo bi ono tipi¢no “politiéno™ - izbor medu
alternativnim mogucnostima djelovanja.

Lokalna ¢e politika promasiti svoju zadacu ako se previse okrene
preoblikovanju i ako previse zahtijeva od gradana. ali isto tako i ako
pokazuje premalo vlastite inicijative. Politika je vide od upravljanja. Dok
uprava funkcionira na temelju donesenih odluka ¢ija je primjena rezultirala
odredenom regulativom u obliku zakona, uredbi i statuta, politika se
posvecuje jo§ nereguliranim otvorenim problemima.

Kako bi bila vjerodostojna, lokalna politika mora postaviti nove sadace i
osigurati slobodan prostor za djelovanje. Bas u vremenima promjena
potrebna nam je osvijeStena politika s gradanskim dijalogom kao
osnovnom odrednicom. U stalnoj potrazi za novim konsenzusom
moramo otvoriti raspravu o buduéoj opstojnosti gradskog suZivota.

2. Poglavlje
Kako se moze sudjelovati u lokalnoj politici?

1. Mogucnosti sudjelovanja predvidene ustavnim pravom

a) Sukladno odredbama ¢lanka 28. stavka 2. Ustava Savezne Republike
Njemacke stanovni§tvo mora imati svoje predstavnike u pokrajinskim,
okruznim i opéinskim tijelima te bi predstavnici tih tijela morali biti
izabrani na opéim, neposrednim, slobodnim, ravnopravnim i tajnim
izborima. Spomen lokalnih izbora u Ustavu jasno potvrduje Cinjenicu da
oni predstavljaju najvaznije pravo suodlucivanja. Osim predstavnika u
opéinskim tijelima, stanovnidtvo u pokrajinama Bayern, Baden-
Wiirttemberg i Hessen direktno bira gradonacelnika kao vodeceg
duznosnika lokalne uprave.

b) Osim prakticki beznatajne uredbe o opéinskoj skupstini kao obliku
neposredne demokracije u nizim jedinicama lokalne samouprave,
savezni ustav i ustavi saveznih pokrajina ne sadrze druge odredbe o
pravima sudjelovanja u lokalnoj politici. Ustavom zajamcena prava
otvaraju, medutim. daljnje mogucnosti:

¢) Pravo okupljanja i udruZivanja temelj je utjecaja gradana na lokalnu
politiku.

d) Sudjelovanje stranaka u izgradnji politicke svijesti naroda na lokalnoj
razini ima posebno znacenje, jer ¢lanovi stranaka na licu mjesta izvrsavaju
neposredan utjecaj na donosenje politickih odluka.

¢) Pravna zastita wemeljena ¢lankom 19. stavkom 4. Ustava naposlijetku
jami svakom pojedincu da protiv svih mjera javne prisile moZe upotrijebiti
pravna sredstva. Postupak uporabe pravnih sredstava i drugih pravnih
pomagala u lokalnom okruZju ravna se prvenstveno prema odredbama
Statuta Upravnog suda (VwGO) i odredbama Zakona o upravnom postupku
(VWVIG), &ija je uporaba propisana pokrajinskim zakonodavstvom.
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Slika 1 : Sudjelovanje gradana

Lokalni izbori
Pravo okupljanja i udruZivanja
Sudjelovanje stranaka Pravna zastita

Prava utemeljena Ustavom

Ostali oblici sudjelovanja Referendum Inicijativa za
gradana na zakonskoj osnovi referendum Zahtjev gradana
Skupstina gradana
Tribina gradana Pravo na Zalbu
Inicijative u skladu sa ¢lankom 3.
Graditeljskog zakonika

Dragovoljno sudjelovanje Informacijska djelatnost opéine,

u organizaciji opéinskih tijela  ankete, tribine. forumi o planiranju
izgradnje, gradanske ekspertize.
odbori, ovlastenici. poCasne funkcije

Gradanske inicijative Djelovanje u
strankama Gradani stru¢njaci na
odredenom podrudju Clanovi odbora
Predstavnici kotara, mjesta 1 opéina

Organizirano sudjclovanje

Najvaznije pravno sredstvo protiv lokalnih odluka jest prigovor protiv
upravnih akata. Svrha je ovog prigovora u tome da se prije angaiiranjg
nadleZnog suda u okviru internog upravnog postupka ispita zakonitost i
svrhovitost upravnog akta protiv kojeg je uloZen prigovor. Ako prigovor
ne urodi plodom, gradanin moZe u roku od mjesec dana pokrenuti postupak
na upravnom sudu te na taj nacin i dalje pokuSavati ostvariti svoja prava.
Upravni ¢e sud u tom sluCaju preispitati zakonitost djelovanja jedinice
lokalne uprave.
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2. Ostale zakonske mogucnosti sudjelovanja

Samo se referendum definiran opéinskim pravnim sustavom pokrajine
Baden-Wiirttemberg moZe smatrati elementom neposredne demokracije.
Na ovaj je nacin gradanima omoguéeno neposredno pravo odlu¢ivanja o
vaznim lokalnim pitanjima te u slucaju uspjesnog glasovanja referendum
zamjenjuje odluku opéinskih zastupnika. Postoji, medutim, popis
lokalnih zadataka o kojima se ne moZe odluéiti plebiscitom. Referendum
Je uspio ako je prijedlog izglasan veéinom vazecih glasova te ako je
najmanje 30 % gradana s pravom glasa sudjelovalo u glasovanju.

Pod razli¢itim nazivima, npr. inicijativa za referendum i zahtjev gradana,
opcinski pravni sustavi u drugim saveznim pokrajinama nude moguénost
prisiljavanja op¢inskih zastupnika na rasprave o odredenim temama. Svi
ti sustavi, medutim, pravo odlucivanja, bez iznimke, rezerviraju za
opcinske zastupnike. Dok su u pokrajinama Rheinland-Pfalz i
Niedersachsen u pravo odlucivanja inicijativom za referendum ukljudeni
svi stanovnici (dakle i strani drzavljani koji tamo Zive), opCinski pravni
sustavi drugih pokrajina ograni¢avaju ovo pravo na gradane s pravom
sudjelovanja na izborima. Iz inicijative za referendum nacelno su izuzeta
sva pitanja ¢iji zna¢aj nadilazi opcinske granice te pitanja koja su u
podrucju drzavnih zadataka, jer su ona po definiciji izvan opcinske
nadleZnosti.

Osim gore navedenog, postoji ¢itav niz razlicitih prava na informiranje.
Ovdje se ubraja i skupstina gradana koja u stvarnosti prvenstveno sluzi
upravi kao instrument informiranja i predstavljanja vlastitih aktivnosti.
Savezne pokrajine Baden-Wiirttemberg i Nordrhein-Westfalen svojim su
opCinskim skupstinama dozvolile organizaciju gradanskih tribina.

U opcinskim pravnim sustavima pokrajine Nordrhein-Westfalen i Bayern
na lokalnoj razini postoji peticijsko pravo, ¢ime se stanovniitvu pojedinih
op¢ina daje moguénost obracanja opéinskim zastupnicima raznim
inicijativama ili prituzbama. Stanovnicima pokrajina Baden-Wiirttemberg,
Bayern i Nordrhein-Westfalen omoguéeno je da pri donoSenju posebno
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vaznih odluka u podrucju lokalne politike, kao $to je npr. odluka o
opéinskom prora¢unskom statutu, iznesu primjedbe i prijedloge koji ¢e
zatim postati predmetom rasprave lokalnih zastupnika. U prava na
informiranje ubraja se naposlijetku ¢lanak 3. Graditeljskog zakonika
Savezne Republike Njemacke koji propisuje da se gradani moraju $to prije
informirati o ciljevima i svrsi planiranja graditeljskih smjernica. Nacrti
planiranih projekata daju se javnosti na uvid u trajanju od najmanje mjescc
dana. a sva iznesena promisljanja i prijedlozi moraju se prouciti. Rezultate
valja priopciti gradanima.

3. Dragovoljno sudjelovanje u organizaciji opcinskih
tijela

Interes gradanstva za lokalna pitanja vezan je. izmedu ostalog, i za
aktivu informativnu politiku opéine. Mnogobrojni oblici sudjelovanja
eradanstva u lokalnoj politici mogu se ostvarivati i tamo gdje takva
aktivnost nije izrijckom utvrdena opéinskim statutom. Od kolikog je
znadenja samo stanovni§tvo, pokazuju npr. ankete, tribine, gradanska
misljenja. forumi o planiranju itd. tc opéini pridruZena savjetodavna
tijela kao $to su: odbor gradana trece Zivotne dobi, odbor stranih
drzavijana, odbor za sanacijske aktivnosti itd. Zivo sudjelovanje u
lokalnim dogadanjima ogleda se i u mnogim pocasnim funkcijama, u
postojanju raznih skupina. udruga i organizacija koje utjecu na lokalnu
samoupravi.

4. Sudjelovanje preko gradanskih inicijativa

Nezadovoljstvo gradana nac¢inom na koji se odredeni problemi tretiraju ili
ignoriraju moZe dovesti do toga da se pove¢a moguénost konflikta i privuce
veca pozornost. Drustveno angaZirani gradani esto nisu spremni ograniciti
se samo na svoje izborno pravo, veé se vide u ulozi sile suprotstavljene
vlasti. Razli¢itim aktivnostima pokuSavaju utjecati na svijest i stav barem
odredenog dijela stanovnistva te na taj nacin izvrsiti pritisak na druStvene
instancije ovlaitene za donofenje odluka. Njihov drustveni angaZman
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manifestira se ili u kooperativnim oblicima djelovanja, koji teze suradnji
sa strankama i organima uprave, ili u obliku strategije konflikta,&ime
odbijaju biti sastavnim dijelom sluZbenog procesa donosenja odluka.

Dosad su gradanske inicijative imale posebno velike moguénosti utjecaja
na stanovnistvo pod uvjetom da su bile ispunjene sljedeée pretpostavke:
relativno rano ukljucenje u jo$ otvoreni proces donosenja odluka, podrika
slanovniStva, interne upravne kontroverze izazvane struénim znanjima
gradana ukljucenih u inicijativu, izgradnja odnosa razmjene informacija s
Jjednim od organa uprave ukljuenim u proces donosenja odluke.

[zraZeni politicki angaZman gradana nezaobilazna je karakteristika lokalne
politike okrenute socijalnim, demokratskim i ekoloskim vrijednostima, jer
Jjedna takva politika ne drzi samo do formalnih odluka, ve¢ apelira na svijest
idjelovanje gradana. Dilema se, medutim, sastoji u tome §to iskustva drugih
drZavau kojima gradani u velikoj mjeri sudjeluju u lokalnoj politici ukazuju
da ovakva orijentacija doprinosi jacanju interesa za odrzanjem tradicionalnih
struktura zatvorene i konzervativne Zivotne sredine.

Nerijetko do izraZaja dolazi izrazito jak interes za osiguranje vlastitog,
relativno privilegiranog poloZaja, ¢ime se socijalno slabim skupinama i
slojevima gotovo onemogucava poboljSanje postojece situacije. Nije se
ispunilo niti ofckivanje da ¢e ovakve inicijative izvan etablirane mreZe
institucija doprinijeti dugoro¢noj politi¢koj mobilizaciji do sada neaktivnih
i drustveno zapostavljenih skupina. Gradanske inicijative mobiliziraju
prvenstveno osobe s odgovaraju¢om stru¢nom spremom te politicki
aktivnim gradanima nude mogucnost prosirenja vlastitih politic¢kih vjestina.
Nekonvencionalni oblici sudjelovanja u lokalnoj politici rezultirali su
ukljucivanjem novih politickih tema u proces izgradnje politi¢ke volje i
donoSenja odluka te prisiljavanjem institucija da se pozabave odredenim
problemima. NajvaZnija polja djelovanja lokalne politike protesta u
proteklim su godinama bile prometna politika i politika zastite okolia.
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5. Sudjelovanje u strankama

Ucestalo je misljenje da se lokalni problemi mogu rijesiti bez uplitanja
politike. Unutar odredenog okvira prihvaéenog kao objektivno uvjetovana
datost traZi se najbolje rjeSenje. Radi se, medutim, o nesporazumu.

Op¢inska uprava donijet ¢e stru¢no ispravnu odluku ako implementira
tehni¢ke upravne akte, kao $to je npr. izgradnja $portskog igralita. Cim se,
medutim. postavi pitanje treba li graditi $portsko igraliste te gdje i kada ¢e
se ono graditi, radi se o pitanju prosudbe: za donoSenje ovakve odluke
potrebno je struéno znanje, ali i politiCka volja. Zbog toga je politicka
rasprava sastavni dio komunikacijskog ¢ina, gdje gradanstvo raspravlja o
nadinu suZivota, moguénostima sudjelovanja u donosenju odluka te o s
time povezanom znacenju pravednosti. Stoga je lokalna politika danas -
kao §to je ve¢ naznadeno - jednako kao i politika na saveznoj, odnosno
pokrajinskoj razini, u velikoj mjeri drustvena politika.

Na taj se nain povetava vaznost rasprave i provodenja ciljeva lokalne
politike unutar cjelokupnog procesa drustvenog i politickog razvoja.

Najéeiée nije teko postati stranackim duZznosnikom. Na izborima za
stranacka tijela na mjesnoj razini katkad nema dovoljno kandidata.
Pretpostavka za savladavanje prvih stepenica na putu ka politi¢koj karijeri
pravi je omjer sposobnosti uZivljavanja u drustvene probleme, angaZmana
i sposobnosti profiliranja.

Zarazliku od sudjelovanja u gradanskim inicijativama koje se Cesto pokrecu
zbog neke odredene teme i vremenski su ogranicene, ¢lanstvo u stranci
pociva na kontinuiranom sudjelovanju u radu stranke te interesu za Siri
spektar tema. Mladi ljudi spremni za aktivan rad neugodno se iznenade
kad isfrustrirani multifunkcionari u mjesnim stranackim ograncima vec iz
¢istog nedostatka vremena blokiraju intenzivne i sadrZajne rasprave, jer su
iste probleme ve¢ iscrpno obradili na raznim sjednicama stranackih klubova,
odborima ili u okviru raznih radnih skupina unutar stranackih klubova.
Omoguéavanje obi¢nim ¢lanovima stranaka da prisustvuju sjednicama
stranackih klubova i radnim skupinama u pravilu nije uobicajeno, ali je
jedna od moguéih metoda Skolovanja angaZirane stranacke mladeZi.

6. Clanstvo u odborima bez ¢lanstva u vijecéu

Neki opéinski pravni sustavi predvidaju sudjelovanje pojedinaca u odborima
opcinskih predstavnickih tijela u svojstvu takozvanih “gradana stru¢njaka” .
Osim savjetodavne uloge gradani strunjaci imaju i pravo odludivanja te
pravo sudjelovanja u radu odbora ovlastenih za donoSenje odluka, ali s
izuzetkom glavnog, financijskog i revizijskog odbora. Prtom se mora voditi
raCuna da broj gradana stru¢njaka ne prijede broj nazo¢nih vije¢nika.
Gradane stru¢njake biraju stranacki klubovi uskladuju¢i njihov broj s brojem
njima namijenjenih mjesta u odboru. Postojanje veéeg broja stru¢nih odbora
otvara mogucnost raspodjele rada i time vremensko rasterecenje vijeCnika.

Stranke u gradanima stru¢njacima vide potencijalne kandidate za buduée
vijeénike, dok istrovremeno razmidljaju o angaZiranju u pojedinim
stranaCkim klubovima onih stru¢njaka koji zbog profesionalne i vremenske
sprijeCenosti ne mogu postati ¢lanovima opéinskog vijeéa.

Gradanima sa stranim driavijanstvom u saveznim pokrajinama Baden-
Wiirttemberg 1 Nordrhein-Westfahlen nude se moguénosti sudjelovanja u
lokalnoj politici tako da ih se imenuje u odbore, a u pokrajinama Hessen i
Niedersachsen izborom u komisije.

7. Podrucna zastupstva | mjesna vijeca

Kako bi se u veé¢im opéinama umanjila anonimnost i nepreglednost
djelovanja upravnih tijela, neki opéinski statuti predvidaju moguénost
postojanja decentraliziranog sustava predstavnickih i upravnih tijela.
Kotarski odbori i zastupstva biraju se u pravilu na izborima kandidatskih
listi. 1 to proporcionalno udjelu glasova pojedinih stranaka u gradskom ili
mjesnom kotaru.

Odluke ovih parcijalnih predstavnickih tijela najée$¢e imaju samo karakter
preporuke, ali mogu u potpunosti utjecati na proces odlu€ivanja. Tijela
uprave smatraju ih institucijom s kvazipravom veta, uz stalan rizik da bi
vecina op¢inskih zastupnika mogla prihvatiti njihove argumente. Uprava
ih isto tako prihvaéa kao produZenu ruku mjesnih stranackih ogranaka ili
kao mjesne lobiste. Interesi pojedinih gradskih &etvrti realiziraju se,



medutim, vrlo razli¢ito i s promjenljivim uspjehom. Moguénost sudjelovanja
u rjeSavanju problema specifi¢nih za odredene dijelove grada ili mjesta u
nacelu ovisi o spremnosti opéinskog zastupstva da prebaci odredene
kompetencije na decentraliziranu razinu.

8. Sudjelovanje u svojstvu vijecnika, gradskog ili opcinskog
zastupnika

Stranacki aktivisti zalaZu se za dobivanje mandata u opéinskom zastupstvu
jer na taj nacin sudjeluju u procesu dono3enja obvezujuéih odluka na
lokalnoj razini. Za one &iji privatni Zivot nije opterecen konfliktima
(investicijska sredstva, tiskovine itd.), sudjelovanje u radu vije€a
najudinkovitiji je oblik aktiviranja u lokalnoj politici. Ako stranka ima
dovoljan broj kandidata, uzet ¢e se u obzir samo oni koji su se ve¢ aktivirali
u stranackoj organizaciji. odnosno oni koji su u tzv. predpolitickom prostoru
(u udrugama i savezima) ili u kotarskim zastupstvima ve¢ sudjelovali u
politickoj djelatnosti.

U pravilu se ¢lanstvu u opéinskom vijecu teZi tek nakon ctabliranja na
poslovnom planu. Velik broj namjeStenika sluzbenika javnih sluzbi u
eradskim i opéinskim vije¢ima pokazuje da opéinska vije¢a ni u kom
slu¢aju ne predstavljaju reprezentativan presjek stanovnistva. Zbog
situacije na profesionalnom planu mnogi angaZirani i sposobni pojedinci
osjecaju se onemogucenima za izbor u op¢inska vije¢a usprkos Cinjenici
da bi im radno mjesto bilo zajamceno zakonom (Zakon o zaStiti man-
data).

3. Poglavlje

Lokalna samouprava

1. Temelj: Ustavom zajamceno pravo

Mjerodavne odredbe o nadleZnostima, unutarnjoj organizaciji i uklju¢ivanju
opé¢ina u drZavno tkivo Savezne Republike Njemacke sadrZane su u
pokrajinskom zakonodavstvu, poglavito u opéinskim pravnim sustavima
pojedinih pokrajina. Temelj lokalne samouprave postavljen je, medutim,
Clankom 28. stavkom 2. Ustava, u odlomku o savezu i pokrajinama:

a) Ustavni poredak u pokrajinama mora odgovarati temeljnim odrednicama
republikanske, demokratske i socijalne pravne drZave u skladu s ovim
Ustavom. U pokrajinama, okruzima i opéinama stanovni§tvo mora imati
svoje zastupstvo proisteklo iz opéih, neposrednih, slobodnih i tajnih izbora.
Izabrano tijelo u opéinama moZe zamijeniti opéinsko vijece.

b) Opc¢inama mora biti zajamceno pravo da u okviru zakona i vlastite
odgovomosti rjeSavaju pitanja u lokalnoj zajednici. I zajednice opéina imaju
u okviru svog zakonom definiranog podru¢ja djelovanja zakonsko pravo
na samoupravu.

¢) Savez jam¢i da ustavni ustroj u pokrajinama odgovara temeljnim pravima
i odredbama stavka 1 2.
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Sustavni prikaz prava na samoupravu:

Kudrovska suverenost

Osigurava opéinama pravo odabira,
zapo§ljavanja, unapredenja 1
otpustanja osoblja.

Suverenost organizacije

Obuhvaca pravo na vlastitu upravnu
organizactju.

Suverenost planiranja

Osigurava op¢inama pravo da uz
vlastitu odgovornost izraduju
planove graditeljskih smjernica
(planiranje kori3tenja povrsina i
urbanisticki planovi) s ciljem
osmisljavanja i uredivanja opcine.

Zakonodavna suverenost

Sadrzi pravo dono3enja lokainih
statuta.

Financijska suverenost

Osigurava op¢inama pravo
gospodarenja prihodima i rashodima
u okviru viastite odgovomnosti.

Porezna suverenost

Osigurava op¢inama pravo naplate
poreza (osim ako ovo pravo nije
opozvano nadredenim zakonima s
ciljem financijskog uravnotezenja).
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Jamstvo opstojnosti iz ¢lanka 28. Ustava

Ustav jam¢i opstojnost opéina u smislu da opéine uvijek moraju postojati.
Ova ustavna odredba ne sadrZi jamstvo opstojnosti ijedne pojedinacne
opéine. Teritorijalne promjene protiv volje onih kojih se te promjene doticu
moguce su jedino zakonskim putem, i to ako sluZe oplem dobru i samo
nakon prethodnog saslufanja. Zajaméeno je i samostalno i odgovorno
izvr§avanje zadataka, \j. prava (suverenih prava) postavljenih na lokalnoj
razini. Ovim suverenim pravima cilj je zastita op¢ine od prevelikih uplitanja
pokrajine, tj. saveza u podrucja odgovornosti opéina.

Financijsko jamstvo na temelju ustavnog prava

Clankom 106. i 107. Ustav jaméi opéinama financijsko ustavno pravo
sudjelovanja u ukupnim fiskalnim prihodima saveza i pokrajina. Ovo
jamstvo uklju¢uje 1 tzv. realno porezno jamstvo, a to znali da opéina
naplacuje porez na obrt i porez na zemljiste.

Jamstvo pravnog poloZaja

U ¢lanku 93. stavkul. tocki 4b Ustav jam¢i opéinama pravo obrane pred
ustavnim sudom od zakonskih uplitanja saveza i pokrajina. Ova
moguénost sluzi. medutim, samo zastiti od povrede temeljnih nacela
lokalne samouprave, ali ne jam¢i nadleznost nad odredenim zadacima ili
opstojnoscu odredene pojedinacne opéine. U slu¢aju da opéine
Saveznom ustavnom sudu uloZe Zalbu protiv nekog pokrajinskog
zakona, ovaj ¢e o tome odluciti samo “u slucaju da se tuZba ne moZze
wloZiti pokrajinskom ustavnom sudu” .

2. Nacelo opce nadleznosti

lIako je opéinama zajamceno pravo da “u okviru zakona i vlastite
odgovomosti rjeSavaju sva pitanja u lokalnoj zajednici”, ovakvo samostalno
ispunjavanje zadataka ograni¢eno je samim Ustavom time §to je opéinama
u Ustavu zajam&eno pravo na samoupravu samo “u zakonskim okvirima”.
Ovo zakonsko ograni¢enje odnosi se kako na opseg, tako i na na¢in izvrSenja
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zadataka. Naime odgovaraju¢im se zakonom izvrSenje odredenog zadatka
moZe staviti u nadleZnost nekog drugog organa uprave te se mogu predvidjeti
nadzor i ograni¢eno pravo na odobrenje. Nagelo opée nadleZnosti kazuje
prvenstveno sljedece tri injenice:

- opéine nisu ograni¢ene na specijalne zadatke, ve¢ se njihova djelatnost
naéelno proteZe na cjelokupno podrugje Zivota i djelovanja u lokalnoj
zajednici;

- opéine ne moraju ispunjavati samo one zadatke &ije im je izvrSenje
izrijekom povjereno, ve¢ mogu samostalno posegnuti za novim zadacima;

- u ostalim slu¢ajevima, medutim, nadleznost op¢ina samo je subsidijama,
a 10 znadi da se proteze samo do tocke od koje su zadatke ve¢ prihvatili
drugi organi uprave ili privatne treée osobe. To zna¢i da op¢inski zadaci
nisu definirani za sva vremena, ve¢ su podloZni promjenama u ovisnosti o
drutvenim kretanjima.

3. Funkcije opéina

Mnogostruki su zadaci i funkcije opéina u odnosu prema gradanima. One
rjesavaju oko 80 % svih predmeta koje gradani iznosc pred organe uprave.
Mnogobrojni pojedinaéni u€inci upravnog sustava mogu se pripisati
razli¢itim funkcijma opéine. Evo samo nekoliko primjera:

Osnova infrastruktura

Stambeni prostori, ulice, poslovne povrsine, voda, zbrinjavanje otpadnih
voda i smeéa, elektri¢na struja, plin.

Usluge

Javni prijevoz putnika. kultura, kupalista, 3port i rekreacija.

Socijalna jednakost

Zadtitne socijalne funkcije, integracija manjina, omogucavanje sudjelovanja
u javnom Zivotu, promicanje socijanog mira.

Funkcija oblikovanja i planiranja buducnosti

Planiranje razvoja grada, gradski identitet i urbanost, gradska ekologija,
kakvoéa stambenog okruzja, promicanje kulture i komunikacije.
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Funkcija odrianja reda

Vatrogasna sluzba, policija, sustav dojave i obavjes¢ivanja, zastita okolisa,
mati¢ni ured.

Stabilizacija sustava

Uloga socijalnog posrednika izmedu gradana i drZave, promicanje
drustvenog angaZmana gradana (3kola demokracije), funkcije odrZzanja reda.

4. Redoslijed aktualnih problema u gradovima

Njemadki institut za urbanizam u nekolicini odabranih velikih i srednje
velikih gradova u Njemackoj svake godine ispituje izvrSavaju li gradovi
gore navedene funkcije, odnosno kojim aktualnim problemima u podrucju
razvoja grada i lokalne politike treba posvetiti posebnu pozornost.
Redoslijed goruéih problema 1989. godine bio je sljedeci:

1. Stanovanje, stambena izgradnja

2. Promet. problemi u prometu

3. Obrt, industrija, poslovne povrsine
4. Zadtita okoliSa

i

. Razvoj grada i gradskih Cetvrti

>

. (Razvoj) gradskog sredista

7. Recikliranje povrsina, ponovno koriStenje napustenih industrijskih
povrsina

8. Vrtiéi. jaslice

9. Saniranje i obnova grada

10. Proracun, proracunska ravnoteZa

11. Posljedice uspostave zajedniCkog trzista Europske zajednice

12. Skole, planiranje razvoja $kola
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5. Pravna struktura zadataka

Lokalni zadaci poprimaju potpuno drugaciju strukturu kada ih se procjenjuje
s gledita pravne kakvoce. Podjela lokalnih zadac¢a na one u vlastitom krugu
djelovanja i one u prenesenom krugu djelovanja potje€e jo§ iz
preddemokratskog vremena 19. stoljeca. U viastiti krug djelovanja ubrajaju
se tzv. dragovoljni i obvezni samoupravni zadaci. Decentralizacija upravnih
zadaca za 1zv. dragovoljne samoupravne zadatke znaci da opfine mogu uz
vlastitu odgovomost odlucivati kako o tome hoce li se odradeni zadatak
izvrsiti, 1ako i o nadinu njegova izvrenja. Sloboda samostalnog odlu¢ivanja
o tome hoée li se odredeni problemi uopée definirati kao takvi, istovremeno
sadrzi i nedostatak jer, u slu¢aju skromnih lokalnih izvora financiranja,
nadzorni organi ba$ na ovom polju oéekuju posebno velike ustede.

Nasuprot tome provedba obveznih samoupravnih zadataka unaprijed je
propisana. Kompetenciju odlu¢ivanja o nacinu izvrienja ovih zadataka
trebale bi pridrzavati opcine.
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Slika 2: Pravna struktura samoupravnih zadataka

r—————=—= ar—T—————--"-"-"-"" A
| 1l |
I Dragovoljne Obvezne zadace Zadacde po nalogu I
: zadace driave :
| [ Pravni nadzor [ Pravni i struéni nadzor |
I [ |
| Npr. | | Npr. I
Slobodno vrijeme ' Civilna zaStita I
I Okupljanja osoba trece I Provedba izbora za savezni parlament,
|1 zivotne dobi | [ popis stanovniStva, ukiju¢ivanje |
j 1 Sportski tereni | | [vojnih obveznika u vojnu sluzbu itd. |
i Kazalidta | | |
Orkestri
I Muzeji H I
Muzeji itd.
I § |
I [ |
| | Obvezni samoupravni ||| Obvezni zadaci koji se |
| zadaci i izvrsavaju prema uputama |
l Pravni nadzor I | Pravni 1 struéni nadzor !
| i [l ) |
| Npr. I | Npr. I
| | Planiranje graditeljskih smjernica | | | vatrogasna stuzba |
| Socijalna pomo¢ | | | Sluzba spasavanja |
| Ured za mladeZ | | Zastita od elementarnih nepogoda |
Finunciranje $kola preko Ured za javni red i mir i upr. poslove
’ | ’ |
| Javnih organizacija | Subvencioniranje stanovanja
| Zbrinjavanje otpada | | | Problematika graditeljskog prava itd. |
| | Opskrba energijom | | |
Zastta okolisa
| | e I |
Financije
| - Il |
| I |
| vlastiti krog djelovanja | | preneseni krug djelovanja I
| I |
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no u meduvremenu su ovim zakonima rijeSena mnoga sadrzajna pitanja. Slika 3: Suradnja vije¢a i uprave
Porast obveznih zadaca rezultat je ustavno utemeljenog postulata
socijalne drZave, a on je opet povezan sa zahtjevom za ostvarivanjem
ravnopravnih Zivotnih prilika.

Pri izvrSavanju zadataka u prenesenom krugu djelovanja opéinska uprava
djeluje kao drZavna uprava i ponasa se u skladu s dobivenim uputama. Na
taj nain op¢inska uprava u svoje ime provodi naredbe visih instanci.

Opéinska uprava

Op¢insko vijece

Zadaci po nalogu drZave drzavni su upravni zadaci koje opéine moraju
izvrsiti po nalogu drzave, djelujuci tako kao najnize karike u rasclambi
upravnog lanca. Pritom opéine u potpunosti podlijezu drzavnom nadzoru i
pravu izdavanja naloga.

Odluke
Smijernice

6. Suradnja vijeca i uprave Priprema

. o . . e . odluka
Ustavno pravo govori samo o “upravi”, o lokalnoj samoupravi. Politi¢ari
na lokalnoj razini smatraju se, medutim, “politi¢arima” budué¢i da to

. L. X . L. . a) prirpema zadataka
sugeriraju neposredni izbori, slobodan mandat i oblici parlamentarizma.

a) odabrati zadatke

b) prioriteti na osnovi b) provedba zadataka

Lokalni politicari doista se ne ograni¢avaju na zakonodavnu funkciju kao donesenih odluka upravnim
§to to Cini parlament. ve¢ se intenzivno bave mno3tvom odluka koje zadiru odredbama
L. N R e . A ¢) kontrola uprave .
u podrucje konkretne provedbe zadataka. Na taj nacin politi¢ari na lokalnoj ¢) pravno zastupanje
grada

razini provode zadatke uprave, ali se ne bi smjeli mijesati u njezine
nadleznosti. Op€inski zastupnik koji bi polazio od pretpostavke da sam
mora imati vie struCnog znanja od inZenjera stalno zaposlenog u gradskoj
upravi, promasio bi svoj zadatak. S druge stranc. uprava bez politi¢kog
senzibiliteta, u na primjer goruéim pitanjima zaStite okoliSa, jednako bi
loSe izvrSavala svoje zadatke.

Stoga je od presudnog znacenja posti¢i osmisljenu suradnju pri izvrienju
zadataka, a da pritom nijedan op¢inski organ ne bude onemoguéenim u
svojim nastojanjima.
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4. Poglavlje
Vrste lokalnog ustroja

(Opé¢inski pravilnik)

1. Pokrajina odreduje okvire

Uredenje lokalnih struktura, zadataka i ovlastenja nacelno spada u
nadleznost saveznih pokrajina. U svom zakonodavnom radu pokrajine su
vezane ¢lanakom 28. Ustava i zbog toga se u pojedinim pokrajinskim
ustavima mogu naéi u velikoj mjeri sadrzajno istovjetne odredbe o uredenju
sustava lokalne samouprave. Ustroj jedinica lokalne samouprave u svakoj
pojedinoj saveznoj pokrajini obuhvacen je jednim zakonom i donosi se u
obliku “opcinskog pravilnika”.

Opcinski pravilnik sadrZi sve vaZne uredbe o nadleZnostima. poslupc'im'fi.
pravima i zadacima opéina, o op¢inskim organima s pravom donosen_@
odluka, o pravima i duZnostima stanovnistva s prebivalistem u odredenoj
opéini. o financijskom i gospodarskom upravljanju opéinom te 0 suslav.u
lokalnog nadzora. Na taj naCin savezne pokrajine odreduju okvir
organizacijskih struktura te opseg i nacin rjesavanja pojedinih zadataka.

Vazno je da svaki zastupnik poznaje tekst op¢inskog pravi.lnika. ali je samo
poznavanje teksta nedostatno za rjesavanje odredenog prijepornog fs}uéa)a.
Ako se ukaZe potreba za interpretacijom pojedinih ¢lanaka ppcmskog
pravilnika, valja posegnuti za komentarima opcinskog pravilnika. U ove
komentare uvrteni su upravni propisi za tumacenje opéinskog pravilnika
te odluke ustavnog i upravnog sudstva. Poznavanje komentara omogucit
ée im da izbjegnu prvenstveno vlastite pravne sporove na upravnom sudu.
U prijepornim slucajevima pomoci ¢e udruzivanje lokalnih politi¢ara na
razini saveznih pokrajina.
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2. Raczliciti opéinski pravilnici

Pod utjecajem povjesnih uzora, a prvenstveno sila pobjednica u Drugom
svjetskom ratu te pod utjecajem Einjenice postojanja zakonodavnog
suvereniteta pokrajina, u Saveznoj Republici Njemalkoj razvili su se
strukturno razli¢iti tipovi lokalnih ustroja. Razlika je prvenstveno u tome
obnasa li jedna osoba istovremeno funkciju Celnika lokalne uprave i funkciju
Celnika op¢inske skupstine (monizam) ili pak opéinski ustroj razlikuje
pocasnog predsjednika opéinskog vije¢a (gradonacelnika) i profesionalnog
Celnika op¢inske uprave (gradskog, odnosno opéinskog upravitelja)
(dualizam). Nadalje, razlika postoji i u raspodjeli ovlastenja pri donoSenju
odluka.

1. Magistratski ustroj (u pokrajini Hessen, u veéim gradovima pokrajine
Schleswig-Holstein i u gradu Bremerhavenu; u ve¢im gradovima pokrajine
Rheinland-Pfalz gradska uprava ima ovlastenja sli¢na magistratu):

- Gradani neposredno biraju skupstinu gradskih zastupnika.

- Skupstina gradskih zastupnika bira skupni organ (magistrat) kao upravno
poglavarstvo, a koji se sastoji od gradonacelnika i ¢lanova gradskog
poglavarstva (s punim ili dopunskim radnim vremenom). Magistrat odlu¢uje
odlukom vecine.

- Izbor po¢asnih ¢lanova gradskog poglavarstva vrsi se razmjernim izborima
(izbori s kandidatskim listama), dok se profesionalni ¢lanovi poglavarstva
biraju na vecinskim (pojedina¢nim) izborima.

- Gradonacelnik predsjeda magistratom te je u slu¢aju jednakog broja
glasova njegov glas presudan.

2. Gradonacelnicki ustroj (Rheinland-Pfalz, Saarland te opéine u pokrajini
Schleswig-Holstein s manje od 10.000 stanovnika)

- Gradani biraju opéinsko/gradsko vijece kao vrhovni organ.

‘- Op¢insko/gradsko vijece bira gradonalelnika i, eventualno, &lanove
poglavarstva.
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Slika 4: Osnovni tipovi lokalnog ustroja (pojednostavijeni prikaz)

MAGISTRATSKI
USTROS
(Hessen, Schleswig-Holstein)
Skupstina gradshih zastupnika, kiso
orzan hop zastupa gradansivo. bi-
ra magistrat koji po nadely ko-
legiialnost rukovods apcinskom
uprinom. U ovakvom su sustavu
Zastupiic Luprava stogo odijeljent

GRADONACELNICKIL
USTROJ
Rbemlad-Pralz
Gradshor vijece b
+ daneve cradshog poglay
Uz podrsku Elanova poglasarsiva
sralonaelmb rukosods upravom
Gradonacelnih stosremeno pred

sed necens

dersachven Nordrhen
Westfalen:

Opuinskn vuede bita
sradonaéelnks hao predsieda-
vapuvey steca t predasasnika

opcine. a opeinskog uptasitelia ko
ouceltitha uprave Shino kao u
ILAZESEarskom BSEO]u gradanski su
Zastupint u relatisao jake) poziciyt
nispram uprave
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- Gradonacelnik predsjeda opéinskom skupstinom (u pravilu ima pravo
¢lasa) i naCelnik je gradske uprave.

- Posebnost je ovog sustava gradski upravni odbor koji ¢ine gradonacelnik
1 &lanovi gradskog poglavarstva, a Cija je uloga priprema odluka gradskog
vije€a o pilanjima statuta, razvoja i ljudskih potencijala.

Sjevernonjemacki vijecni¢ki ustroj (u pokrajinama
Niedersachsen, Nordrhein-Westfahlen)

- Gradani biraju op¢insko/gradsko vijece koje iz svojih redova bira
. predsjedavajuceg gradonacelnika. Gradonagelnik predstavlja opéinu.

- Op¢insko vijece nadalje bira opéinskog upravitelja (gradskog upravitelja)
kao natelnika uprave i eventualno ostale &lanove gradskog poglavarstva,
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Nadelnik uprave pravni je zastupnik opéine. Sjevernonjemacki vijecnicki
ustroj koncentrira ovlastenja za donoSenje odluka, u prvom redu, na vijece.
Vijeée ima i pravo preuzimanja ovlastenja, tj. pravo da u pojedinom slucaju
na sebe preuzme donoenje odluka koje su dotad bile u nadleznosti gradskog
upravitelja.

4. Juznonjemacki vijecnicki ustroj (u pokrajinama Baden-
Wiirttemberg, Bayern)

Ovaj ustroj odlikuju stjedece karakteristike:

- Gradani biraju opéinsko vijece.

- Neposrednim izborima gradani biraju i gradonacelnika.

- Gradonagelinik predsjeda opéinskim vijeéem i rukovodi upravom.

-Opéinsko vijeée bira i ostale lanove poglavarstva koji podlijeZu nalozima
gradonacelnika.

5. Lokalni ustroj u pet novih saveznih pokrajina:

- Na neposrednim izborima gradani biraju op¢inske zastupnike / skupitinu
gradskih zastupnika kao najvisi organ.

- Skupitina gradskih zastupnika za predsjedavajuceg bira procelnika,
odnosno upravni odbor ili predsjednistvo. I gradonacelnik je ¢lan
predsjednistva.

- Opcinski zastupnici / skup3tina gradskih zastupnika bira gradonacelnika
i ¢lanove poglavarstva na rok od &etiri godine.

- U gradovima s viSe od 100.000 stanovnika moZe se ustrojiti magistrat
koji donosi odluke po naelu kolegijalnosti.

- U malim opéinama pocasni gradonacelnik moZe sukladno odluci opéinskih

zastupnika istovremeno biti i predstojnik op¢inskog zastupstva. Op¢insko
zastupstvo i opéinska uprava u pravilu su, medutim, striktno odijeljeni.
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* 5. Poglavlje

Okvirni uvjeti za dono$enje odluka na lokalnoj razini

1. Politicka isprepletenost

Savezna Republika Njemacka federativna je drZava. Javna uprava i
izvrSavanje zadataka sprovode se na dvije drZavne razine: na razini saveza
te na razini 16 saveznih pokrajina. Razina lokalne samouprave smatra se
nedrZavnom. Poseban status uZivaju gradovi-drzave Berlin, Bremen i Ham-
burg koji ispunjavaju kako drZavne, tako i lokalne funkcije. Premda opéine
ustavnopravno predstavljaju dijelove pokrajina (posredna pokrajinska
uprava), one zapravo na temelju ustavnopravno zajamdene samouprave
uZivaju poseban status. Administrativna vaZznost opéina time je nagla3enija
$1o se najveci broj svih upravnih postupaka obraduje u opéinama.

Uz federalizam i naCelo podjele viasti, lokalna samouprava &ini treéi ele-
ment demokratskog drustva. Decentralizirana struktura uprave na taj na¢in
djeluje suprotno teznji nekih modernih drZava za sredi§njom organizacijom
uprave. Svrstavanje opéina u drustveno, tj. nedrzavno podrudje (tradicija
preuzeta iz vremena feudalizma) jo§ uvijek se odrazava u ustavnopravnom
poloZaju lokalne politike kao samo”uprave” gradanstva. Sveobuhvatno
nacelo demokracije u modernim drzavama ne dopusta takvu podjelu, veé
zahtijeva ispreplitanje svih politickih podrudja.
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Slika 5: Politicka isprepletenost

ey . Prostorno Financijsko Struéno
Politicke razine planiranje planiranje planiranje
SAVEZ .
Savezni program Savezni proraun npr. Savezno
prostornog uredenja | (raspodjela poreza) socijalno
(BROP) zakonodavstvo
POKRAJINA o
Pokrajinski razvojni Pokrajinski npr. Plan bolnica.
planovi (LEP) proracun plan djecjih vrtica
(Financijsko
poravnanje)
I PREDSIEDNIK
POKRAJIN- Regionalni razvojni
VEKEET ) plan (GEP)
OKRUG Razvojmi plan okruga | Okruzni proracun
T (KEP) (financiran iz prireza)
GRAD/ Gradski razvoyni plan
OPCINA Plan koriStenja Gradski / op¢inski
povriina (FNP) proracun
Urbanisticki planovi
(BP)

Bududi da su opéinska zastupstva i pokrajinski i savezni sabor legitimirani
demokratskim izborima, radi sc prvenstveno o definiranju razine na kojoj
bi donosenje odredenih odluka i njihova provedba bili najsmisleniji. Visa
bi se razina trebala ograniciti na formuliranje globalnih ciljeva i odrednica,
a konkretiziranje planova trebalo bi se prepustiti onoj razini koja je bliza
gradaninu.

Opéine su na temelju “obveze prilagodbe” duZne kretati se u okviru
nadredenih planova. Pri odlu¢ivanju na temelju statuta opéine su “obvezom
odobravanja” povezane s nadzorim organima. Posebno poglavlje politike
isprepletenosti &ine “mjesovita financiranja” koja subvencijama omoguéuju
investicije na lokalnoj razini, ali ih istovremeno podreduju uvjetima
davatelja subvencija (“zlatne uzde™). Posebno strogi obrasci upravljanja
proizlaze iz strucnih planova nadredenih organa vlasti.
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- 2. U¢inci povezanosti zadataka, planova i financija

U posljednjih nekoliko godina u lokalnoj praksi primjecuje se da drzava
sve vise suZava djelokrug lokalne samouprave, a kao posljedica toga biljeZi
se 1 sve manja moguénost utjecaja lokalne politike na oblikovanje stvarnosti.
Uzrocima ogranicavanja lokalnih ovlastenja za donosenje odluka smatraju
se:

a) Cilj jednake vrijednosti Zivotnih prilika

Temeljni cilj jednake vrijednosti Zivotnih prilika - u Saveznoj Republici
Njemackoj slijedile su sve politiCke snage na saveznoj, pokrajinskoj i
op¢inskoj razini. Jednakost i jednoobraznost teZe centralizaciji, tj. drzavnoj
kontroli financija i mjerila oblikovanja stvarnosti.

b) Drzavno upravljanje konjunkturom

Krizne situacije u gospodarstvu izazvane naglim konjunkturnim padovima
doprinijele su ucestalijim pokusajima drZave da utjee na cjelokupna
ckonomska dogadanja. Tako bi se boljom koordinacijom rada i kapitala
smanjili tro§kovi i osigurao dugoroéni gospodarski rast. Instrumenti
ostvarivanja ovih ciljeva bili su npr. Zakon o stabilizaciji i rastu iz 1969.
godine, Zakon o srednjorocnom financijskom planiranju te opéa zadaca
poboljSanja regionalne gospodarske strukture,

¢) Reakcije na socijalne krize

Odgovornost drzavnih vlada u kriznim situacijama i prisila na djelovanje
sve visc su doprinosili sklonosti zakonodavca da se na teret drugih oslobodi
neugodnih obveza, npr. izostavljanje dugotrajno nezaposlenih iz opcinske
socijalne pomoéi.

d) Metode jacanja sredi$njih instancija

- Sve brojnije zakonske regulative

Mnostvo pokrajinskih planova i programa za planiranje regionalnog i
pokrajinskog razvoja znatno su ograni€ili suverenost opéina na podrucju
planiranja. Uklju¢ivanjem op¢ina u sve gu$¢u mreZu drZavnih naputaka i
obveza, savez i pokrajine utjeCu na porast politickih aktivnosti opéina.
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- Prenosenje -adataka

Prckomjerna optereéenost opéina nalozima koje izdaje drzava znaci sve
veée suzavanje upravne autonomije na lokalnoj razini.

- Sve veée opterecenje troskovima

S prenesenim zadacima porasli su i troskovi koji su u meduvremenu samo
djelomice nadoknadeni. Kao dodatna otegotna okolnost pojavio se i utjecaj
zakonodavca na unutarnji organizacijski ustroj i zaposljavanje osoblja
odredenih kvalifikacija itd.

- Mjesoviti federalizam

MijeSovita financiranja privukla su opéine sudjelovanjem u financiranju
samo jednog dijela projekta $to je za posljedicu imalo i povecanje zaduZenja.
Ovakvim ispreplitanjem upravljala su tzv. vertikalna strucna bratstva, strucni
eremiji za usuglasavanje. koji neprestano teze preciznijem ispunjavanju
zadataka i povecanju standarda. Odredivanje namjenc sredstava imjesovita
financiranja znace proSirenje drZavnog nadzora nad opcinama te
istovremeno vode razgradniji politicke odgovornosti onemogucavajui jasan
pregled nad tekucim trofkovima za investicije na lokalnoj razini.

3. Bez grada nema ni driave

Posljedica (ctatistickog) nacina razmisljanja fiksiranog na drzavu osjecaj
je dezorijentiranosti prisutan kako kod lokalnih politicara, tako i kod lokalne
uprave. Takva depolitizacija osjeca sc i kod gradana u trenutku kad slabi
njihov utjecaj na opéinskoj razini i kad Zivot u lokalnoj zajednici dolazi
pod utjecaj anonimne, daleke drzave. Isto se odnosi i na proces stvaranja
jednoobraznih Zivotnih prilika u prosirenoj Saveznoj Republici Njemackoj.
a dugorocno i na ujedinjenu Europu.

Drzavna odgovornost za socijalnu drzavu i jednaku vrijednost
sivotnih prilika ne smije dovesti do presusivanja lokalne razine i gubitka
inicijative, blizine gradaninu i Zivotne snage. U svjetlu ekonomske,
drugtvenc i politi¢ke preobrazbe postaje sve jasnija vaznost funkcioniranja
gradaninu bliske lokalne politike i uprave.
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_ 4. Zahtjevi za poboljSanjem lokalne samouprave

PoboljSanje vrijednosti lokalne samouprave mora uslijediti $to prije. Za
ostvarenje tog cilja moraju se stvoriti sljede¢i uvjeti:

- Smislena raspodjela zadataka na temelju podijeljene odgovornosti, npr.
u¢inkovita zastita okoliSa, prvenstveno pri definiranju ekoloskih okvimnih
uvjeta (optereéenje okolisa industrijskim emisijama ili prometom teretnih
vozila), efikasno se moZe sprovoditi samo na saveznoj razini, i to npr.
ukljuc¢ivanjem Europske zajednice. Medutim, zadaci kao Sto su gradska
obnova i unapredenje stambenog okruZja, o€uvanje ekoloSki zaSticenih
podrugja ili kulturnih dobara u opéini, neizostavno se moraju rjeSavati na
opéinskoj razini.

- Ve¢om moguéno§éu suodludivanja opéina u drzavnim planovima u sklopu
kojih se na vi§im razinama donose odluke vaZne za Z*ivot u lokalnoj
zajednici.

- Jatanjem sposobnosti rjeSavanja problema na lokalnoj razini na temelju
funkcionalne reforme, a to zna¢i decentralizacijom kompetencija pri
donosenju odluka.

- Progirenjem stru¢ne informiranosti i moguénosti savjetovanja o trendovima
drustvenog razvoja.

- Ustrojem razvojnog planiranja.

- Orijentacijom lokalnih strategija na dugorocnije ciljeve.
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6. Poglavlje

Rad u vijeénici: uprava

1. Koji su zadaci uprave ?

Osim izabranog opéinskog zastupstva u svakoj opéini postoji i samostalno
upravno tijelo kao jo§ jedan organ lokalne samouprave. Na Celu je ovog
organa nacelnik uprave koji ve¢ prema opéinskom ustroju nosi naziv
gradonacelnik ili opéinski / gradski upravitelj. Zajedno s gradskom upravom
on je odgovoran za izvriavanje zadataka:

- provedbu odluka opéinskog zastupstva
- pripremut odluka opéinskog zastupstva
- provedbu driavnih naloga

- obavijanje tekucih upravnih poslova s ciljem neometanog odvijanja
upravne djelatnosti.

2. Kako funkcionira uprava ?

U provedbi svojih zadaca uprava postupa sukladno pravu i zakonu te
pojedinim odlikama opéinskog zastupstva. Prvi su u hijerarhiji instrumenata
rukovodenja prema kojima sc opéinska zastupstva imaju ravnati opcinski
statuti. Buduéi da je nacelnik uprave za izvrienje zadataka odgovoran
opdinskim zastupnicima, u sustavu lokalne uprave postoji hijerarhijska
ra¢lamba prema kojoj svaki duZznosnik na viem poloZaju ima pravo
izdavati naloge duZnosnicima na nizem poloZaju. U obavljanju zadaca
nacelniku uprave potporu pruZaju njegovi zamjenici i procelnici upravnih
odjela koji u gradskoj upravi rade profesionalno ili honoramo te koji
samostalno 1 odgovomo rukovode pojedinim granama gradske uprave.

Podjela upravnih organa na organ koji donosi odluke i onaj koji ih provodi
u sluzbi je podjele odgovornosti. Na temelju takve ras¢lambe op¢inski

zastupnik nema pravo izdavati naloge djelatniku zaposlenom u op¢inskoj
upravi. Radi racionalnog i uCinkovitog izvrSavanja zadataka naCelnik uprave
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raspolaZe pravom donosenja odluka koje se tiCu unutarnje organizacije
uprave, ali i ostalih odluka uobicajenih za tekuée upravne poslove, nazvane
Jjednostavnim tekuéim upravnim poslovima. Dijelatnicima zaposlenim u
op¢inskoj upravi nadreden je nacelnik uprave.

Upravna se djelatnost oituje u upravnom aktu. Upravni akt moZe imati
unutarnji ucinak tako da utjeCe na kadrovska ili financijska pitanja unutar
samog sustava uprave. Vanjski uc¢inak upravnih akata oCituje se u njihovim
pravnim ili financijskim posljedicama za osobe izvan uprave. To se redovito
dogada kada se odluke uprave neposredno ti¢u gradana. Protiv upravnih
akata gradani se mogu braniti prigovorom i/ ili tuzbom.

Opc¢inska uprava obvezna je u prikladnom obliku upoznati gradane s vaznim
poslovima u svojoj nadleZnosti. Medu takve poslove ne ubrajaju se samo
temeljni planovi i projekti nego primjerice i obznana plana upravne razdiobe
i raspodjele poslova na odgovaraju¢em mjestu u vijecnici. U savjerodavne
cadace uprave prema gradanima ubrajaju se i konzultacije za vrijeme kojih
u op¢inskoj upravi gradani mogu dobiti uvid u zbirku vaZecih saveznih i
pokrajinskih zakona i pravnih odredbi te u zbirku svih statuta vaZec¢ih u
doti¢noj op¢ini koje je op¢inska uprava priredila za tu svrhu. Uz odredenu
naknadu mogu se izraditi i izvodi iz gore navedenih spisa.

3. Uloga uprave u procesu izgradnje lokalne svijesti

U praksi se pokazalo da posebno u srednjim i veé¢im gradovima vrlo velik
broj inicijativa potjece iz uprave. Uvidom u dnevni red lokalnih zastupstava
moze se zakljuciti da stranacki klubovi i pojedini zastupnici podastiru samo
Jjedan dio zahtjeva. Veéina naputaka i zahtjeva o kojima se raspravlja i
odlucuje u ovim tijelima potjece iz uprave. To je i razumljivo ako obratimo
paZnju na Cinjenicu da se lokalnim pitanjima u upravi profesionalno bave
djelatnici specijalizirani za odredena podrucja. S obzirom na mnostvo
lokalnih zadataka ovo u vecim gradovima vodi do ovisnosti “politicara u
slobodno vrijeme” o stru¢njacima za lokalnu upravu. Na taj nadin nastaje

. opasnost od “ekspertokracije” koju su stranke ve¢ odavno uocile. Zbog

toga su njihovi napori okrenuti:
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Pregled organizacije gradske uprave

Slika 6.

a) ka poboljsanju uvjeta rada vijecnika (pristup djelatnostima s

informati¢kom podrskom),
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Suradnja zastupnika i uprave ni u kom se slu¢aju ne odvija neovisno o
lokalnim strukturama moéi i interesnim udrugama. Na obradu naputaka
podjednako utjedu zahtjevi visih upravnih instancija koji proizlaze lL
iranslokalnih odnosa glede, zadataka, planiranja i financija, kao i interesi i
vrijednosni sustavi lokalnih nositelja drutvenog Zivota.

4. Koliko je osoblja potrebno u lokalnoj upravi ?

Zbog suverenosti opéina u kadrovskim pitanjima te razlicite ﬂnancijs'kc
moci opéina nemoguce je jednoobrazno definirati broj djelatnika u upravnim
strukturama. Kadrovska organizacija prvenstveno ovisi o veli¢ini opCine i
kolicini zadataka koje treba izvr3iti. Postoje. medutim, ogledni primjeri
kadrovske organizacije, tzv. kadrovski stosci, koji omogucuju usporedbe.
Pomo¢ opéinama u optimiranju kadrovskog sustava pruza Zajcdn'iékafluib.a
za pojednostavljenje uprave (KGSt) sa sjedistem u Kolnu. FrlqulV@jC
pojedinih radnih mjesta pojedinim sluzbama te platni razredi prikazani su
u planu radnil mjesta, koji predstavlja prilog godidnjem proratunskom
planu opcine.

42

%

7. Poglavlje

Rad opéinskog vijeca

NajvaZnije odrednice lokalne politike definiraju se na sjednicama op¢inskog
vije¢a. Na tim sjednicama donose se mnogobrojne odluke koje utjeCu na
Zivotne prilike velikog dijela stanovnistva i ponekad definiraju dugorocnije
razvojne smjernice. Opéinsko vijece najvaZnije je tijelo lokalne samouprave
i obvezno je donositi odluke o svim vaZnim pitanjima za Zivot u opéini.

1. Koji su zadaci opCinskog vije¢a?

- Ukazati na probleme.

- Postaviti zadatke tijelima uprave.

- Definirati odrednice i temeljne smjernice djelovanja uprave.

- Urediti pravni sustav jedinice lokalne samouprave na temeljeu statuta.
- Izabrati poglavarstvo.

- Nadzirati upravu.

- Mobilizirati podriku javnosti za nove zadace i rjeSenja problema.

Ukoliko opéinsko vijeée ozbiljno shvaca svoju nadleZnost nad lokalnim
problemima. u okviru opéinskog vije¢a mogu se artikulirati specifi¢ni
problemi i formulirati odabrani ciljevi. Primjeri su ovakvih problema
poticanje djelatnosti kojima je cilj u¢initi grad pristupacnijim djeci, nadalje
nezaposlenost mladeZi, porast broja ljudi treée Zivotne dobi, integracija
njemackih drzavljana iseljenih nakon rata, integracija stranaca i azilanata,
uteda energije, prometna sigurnost itd. Kratak prikaz ovih problema moZe
rezultirati izdavanjem naloga upravi da provede odgovarajuée analize, izradi
planove ili poduzme odredene mjere. Kako se ne bi izgubili u mnostvu
pojedinacnih odluka, zadatak je predstavnitkog tijela op¢ine da izradi
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smjernice. Struéno oblikovanje smjernica zadaca je uprave. Temeljne
smjernice nazivamo statutima.

Statutarno pravo na lokalnoj razini predstavija temelj sposobnosti
upravljanja opéinom. Postoji nekoliko vrsta opéinskih statuta koji vrijede
jednako za sve stanovnike:

a) Stanui &iji je sadrzaj prvenstveno ustavnopravnog i organizacijskog
karaktera, npr. glavni statut, statut za javne ustanove, statut za Stedionice
itd.

b) Proracunski statuti posebna su vrsta statuta, imaju pravni karakter i
definiraju financijski volumen jedinice lokalne samouprave. Jedan je od
temeljnih clemenata svakog proracunskog statuta proratunski plan Koji
predstavlja pravnu osnovu za rashode uprave. ali ne i za prihode. Prihodi
se naime ne mogu to¢no planirati.

¢) Statuti o ebveznom prikljucenju i koritenju (npr. prikljucak na sustav
kanala).

d) Statuti o pristojbama za koristenje lokalnih usluga (npr. glazbena Skola.
otvoreno kupaliste).

¢) Statuti u obliku projekata izgradnje.

Nacelno govoreéi. opéinski statuti nisu vremenski ograniceni, tj. na snazi
su dok se ne donesu izmjene. dakle vrijede dulje od pojedina¢nih izbornih
razdoblja.

U kontrolnoj zadaci opéinskog predstavnickog tijela naspram uprave
moramo razlikovati kontrolu ciljeva (npr. kontrola propisanog broja mjesta
u djecjim vrti¢ima) i kontrolu u¢inka (stvamo koristenje od strane odredenih
skupina stanovnika, radno vrijeme itd.).

Socijalne. tehnoloske, ekoloske i ckonomske struktume promjene uvjetuju
nastanak kompleksnih zadataka na opéinskoj razini, a oni se moraju rjeSavati
ne samo investicijama ve¢ Cesto i promjenom strukture svijesti te promjenom
nacina ponasanja.
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Slika 7: Struktura komunikacije (pojednostavljeni prikaz)
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mobiliziranja stanovnidtva radi prikupljanja potpore reformskim zadacima,
kao npr. ustedi energije, zadtiti prirode, reciklazi zemljiSnih povrsina,
smanjenju prometa itd.

Budu¢i da je izvriavanje ovih zadataka vieslojan proces, opéinsko vijece
moze u obliku raspodjele rada prenijeti kompetencije odlucivanja na
odbore, odnosno na opéinsko poglavarstvo. Izuzetak su odluke koje se ticu
kadrovskih. pravnih. financijskih i gospodarskih temelja op¢inske politike.
Ove temeljne odluke navedene su u opéinskom pravilniku te pravo na
njihovo donosenje, zbog pravnih uéinaka. pridrzava opéinsko vijece.

2. Glavni statut kao opcéinsko pravo

Svaka opéina donosi glavni statut koji mora prihvatiti vecina izabranih
opc¢inskih zastupnika. Glavni statut predstavlja konstitutivni statut opéine 1
posebnom lokalnom regulativom nadopunjava ustrojbeno pravo jedinica
lokalne samouprave utvrdeno opéinskim pravilnikom. lako glavni statut
ne prolazi nikakav formalni zakonodavni postupak. na lokainoj je razini
jednako obvezujuéi kao i pokrajinski zakon. Konkretno. glavnim statutom
utvrduju se propisi za Cije je utvrdivanje. prema opcinskom pravilniku.
nadlezan samo glavni statut. Za ilustraciju mogu posiuZiti sljede¢i primjeri:
- Oblik javnog proglasavanja.

- Odredbe o na¢inu izvjeiéivanja stanovnistva i odredbe o drugim oblicima
izvjescivanja.

- Podjela opéinskog podrucja na kotare. odnosno mjesne zajednice s
vlastitim predstavnickim tijelima.

- Obveza odobravanja ugovora izmedu opéine i ¢lanova predstavnickog
tijela.

- Odredbe o naknadi izgubljene zarade te visini naknade troSkova i naknade
za sudjclovanje na sjednicama za &lanove opéinskog vijea i ¢lanove odbora.
- Osnivanje odbora itd.

Nadalje. postoji €itav niz odredbi koje se donose samo glavnim statutom.
npr.:
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- pravo uvida u opcinske akte za osobe, odnosno skupine osoba
- broj ¢lanova op¢inskog poglavarstva

- odredbe o nadleZnostima pri imenovanju, unapredenju i smjenjivanju
sluzbenika te odluke s podrucja radnog i tarifnog prava za zaposlenike i
radnike.

U glavnom statutu predstavnicko tijelo opéine moZze pravno definirati sve
ono $to smatra vaznim. Medutim, glavni statut ne bi trebao sadrZavati
nikakve suvisne odredbe, jer svako odstupanje iziskuje prethodnu izmjenu
statuta i javno proglaSenje te izmjene.

3. Poslovnik

Opcine su obvezne cjelokupno poslovanje, a prvenstveno tijek sjednica,
urediti poslovnikom. To je potrebno stoga §to se propisi sadrZani u
opc¢inskom pravilniku ograni¢avaju na davanje nacelnih odrednica i
nedostatni su za uredenje razlicitih lokalnih poslova. Vodenje sjednica
odredeno je sljedec¢im redoslijedom:

a) zakonski propisi sadrZani u opéinskom pravilniku

b) odredbe glavnog statuta

¢) poslovnik opéinskog vijeca

d) pojedinacne odluke opéinskog vije¢a

€) opa nepisana pravila u skladu s parlamentarnim obicajima.

Stoji li na dnevnom redu zahtjev jednog stranackog kluba za izgradnjom
biciklisticke staze, valjalo bi prouciti zakonske propise i ustanoviti je li
stranka pristrana, ako se npr. zemljiste potrebno za izgradnju biciklisti¢ke
stazi nalaze u njezinom obiteljskom vlasnistvu. Odredbom glavnog statuta
moze nadalje biti propisano da se o takvim zahtjevima najprije raspravlja u
okviru jednog opcinskog odbora. Poslovnickim zahtjevom moguée je uputiti
molbu poglavarstvu da ih informira o tome je li sli®an zahtjev veé bio
postavljen za vrijeme prethodnog izbornog razdoblja itd.

Pojam “postovnik™ u uZem smislu oznaava pisani poslovnik koji donosi
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opéinsko vijeée. U Sirem smislu poslovnik obuhvaca sva javljanja za rije‘c’:j
zahtjeve i izlaganja “na temu poslovnika™ tijekom jedne sjednice &iji je cilj
tehnicki obraditi odredene teme. Pisani poslovnik sadrZava demokralssz
pravila u slu¢aju konfliktne situacije. On bi trebao doprinijeti
pojednostavljenju sjednica time $to su u njemu definirane opce odrednice
koje teze ustedi dugih rasprava o pojedinostima postupka. Poslovnikom se
primjerice mogu urediti sljede¢i sadrZaji:

- razdoblja u kojima mora zasjedati opéinsko vijece

- odredbe o pripremi i tijeku sjednica te o raspravi o zahtjevima

- odredbe o osnivanju stranackih klubova

- oblik i rok za zahtjeve stranackih klubova i vije¢nika

- oblik izbora

- poslovodstvo odbora

- odredivanje dijelova sjednica otvorenih odnosno zatvorenih za javnost
- odredbe o radu s javno$cu

- mjere javnog reda i mira itd.

4. Pregled rada na sjednicama

O pravilnoj provedbi sjednica ne ovisi samo brz i neometan tijek dnevnog
reda veé vrlo Eesto i prosudba u donoSenju odluka. Zbog toga je vazno da
ne samo predsjedavajuci ve¢ i €lanovi opéinskog vijeca poznaju i viadaju
propisima i pravilima o odrZavanju pojedinih sjednica.

Sazivanje opéinskog vije¢a

Opéinsko vijece raspravlja i donosi odluke samo na sjednicama. sazvar}ir}?
redovnim putem. Pravo sazivanja sjednice ima iskljucivo prcds;ed'avajucx
opéinskog vijeca, a u slu¢aju njegove sprijeéenostli njegolv'zam_]emk. Ako
postoji viSe zamjenika, pravo sazivanja sjednice ovist o utvrdenom
redoslijedu. Predstavnicko tijelo opéine zasjeda svaka dva mjeseca, odnosno
onoliko &esto koliko to zahtijeva aktualno stanje u jedinici lokalne
samouprave. Sjednica se mora sazvati:
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- nakon novih izbora

- ako to uz naznaku to¢aka dnevnog reda zahtijeva odreden broj vije¢nika
(odreden

op¢inskim pravilnikom), odnosno, kao §to je slugaj u pokrajini Nordrhein-
-Westfalen, ako sazivanje sjednice zahtijeva neki od h klubova

- ako. kao u pokrajinama Bayern ili Baden-W rttemberg, mjesni zbor
gradana

donese odredeni prijedlog o kojem mora prosuditi opéinsko vijece.

U slucaju da predsjedavajuci opéinskog vije¢a ne ispuni obvezu sazivanja
sjednice. sjednicu e sazvati nadzorne instancije vlasti.

Rok za pozivanje vijecnika, nain sazivanja i poslovodstvo opéinskog vije¢a
utvrduju se poslovnikom. Vazno je da se svaka sjednica pismeno sazove. U
posebnim slucajevima postoje skraceni pozivni rokovi. Osim dnevrog reda
uz pozivnicu se u pravilu 3alju i ostali materijali neophodni za raspravu.
Clanovi opéinskog vijeca primili su pozivnicu onda ako im je isporu¢ena u
pozivnom roku. dakle, ako im je bila dostupna.

Onvaranje, vodenje, redoslijed i zarvaranje sjednica

Ako je na pocetku sjednice prisutan dovoljan broj ¢lanova za donosenje
odluka. predsjedavajuéi utvrduje da je sjednica sazvana redovnim putem i
da opéinsko vijece ima kvorum. Time on otvara sjednicu. Dnevni red je
prihvacen ako na odgovarajuce pitanje predsjedavajuéeg nema primjedbi.

Vodenje sjednice uz otvaranje ukljucuje i njeno zatvaranje. Zatvaranje e
uslijediti odgovaraju¢om formalnom konstatacijom ¢iji izostanak neée imati
nikakve pravne posljedice. Buduci da nakon pocetka sjednice postupak u
nacelu vodi opéinsko vijeée, ono na temelju odgovarajuce odluke definirane
poslovnikom moZe prijevremeno zarvoriti sjednicu. Ako sjednicu
prijevremeno zatvori predsjedavajuci vijeéa, njegov je postupak pravovaljan
tc nakon takve odluke sjednicu ne moZe nastaviti niti njegov zamjenik. U
tom slucaju opfinskom vijeCu ne preostaje nista drugo nego da u okviru
opCinskog statutarnog spora ospore pravovaljanost postupka
predsjedavajuceg.
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Predsjedavajuéi bi, medutim, bio ispravno postupio, da je statutamo valjan
tijek sjednice bio onemoguéen stalnim ometanjima. Zadatak je
predsjedavajuceg da prema redoslijedu prijava daje rije¢ ¢lanovima
opéinskog vije¢a, da prima zahtjeve i stavlja ih na glasovanje. I sam
predsjedavajuéi vezan je poslovnikom i ne raspolaze nikakvim posebnim
ovlastenjem tumadenja. LoSa navika nekih predsjedavajucih da daju osobne
ocjene odredenih replika ne doprinosi vodenju sjednica usmjerenog na
donogenje odluka. Sjednica ¢e napredovati ukazivanjem na dodirne tocke
razli¢itih stavova te poticanjem diskusije iznose¢i prijedloge za uvodenje
odredenil postupaka.

Ako se ne moze posti¢i konsenzus, o odredenoj tocki odlucuje odluka vecine.
U slu¢aju da se vijecanje ometa, predsjedavaju¢i je odgovoran za primjenu
prava uvodenja reda, pri é&emu. medutim, mora vaZiti nacelo razmjernosti.
To zna¢i da se slusatelja ili vije¢nika koji ometa vije¢anje prvo upozorava
na red. Njegovo udaljavanje iz vije¢nice opravdano je tek u sluCaju da
omelanje ponovi ili ako vrijeda nazo¢ne. Upadice vije¢nika koje nemaju
uvredljivi karakter u nacelu se ne kaZnjavaju.

Ako vijeénik i usprkos opomenti ne izlaze shodno tocki dnevnog reda te
ako je ve¢ jednom pozvan na red, predsjedavajuci mu moZe oduzeti rijec.
Mjere uspostave i odrzanja reda utvrdene su poslovnikom i predsjedavajuci
ih ne moZe narediti svojevoljno.

Dnevni red

Dnevni red sastavlja predsjedavajuéi. Ako je. medutim, opéinsko vijece
veé odlugilo o uvrstenju odredene tocke u dnevni red, odnosno ako je jedan
stranacki klub ili propisani broj vijeénika postavio odgovarajuci zahtjev,
taj se predmet mora uvrstiti u dnevni red. Obveza uvrstenja u dnevni red
proizlazi iz zahtjeva gradana u pokrajini Nordrhein Westfalen te, eventualno,
odgovarajuéeg zahtjeva tijela za pravni nadzor. Poslovnikom se moZe
utvrditi na¢elno pravo stranackih klubova da zahtijevaju uvrstenje odredenih
to¢aka u dnevni red.
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Pravo javnosti sjednica

Sjednice opcinskog vije¢a jesu javne i moraju se javno oglasiti. Na taj se
natin gradanima omogucuje da sudjeluju na sjednicama ili barem da budu
nazo¢ni raspravama o pitanjima od osobnog interesa. Oblik javnog
oglaSavanja utvrduje se glavnim statatom. Izostane li javno oglasavanje,
radi se o ozbiljnoj proceduralnoj pogreici, a posljedica je nepravovaljanost
odluka. Pravo javnosti sjednica omoguéeno u javnom interesu mora se,
;nct()iuxim, ograniciti ako to zahtijevaju opravdani interesi pojedinaca ili opée
obro.

Na sjednicama bez prava javnosti raspravlja se o kadrovskim pitanjima,
pitanjima socijalne pomo¢i, zemlji$nih &estica, kredita i poreza i o
pojedinacnim statistickim podacima. O dodjeli gradevinskih radova i
ostalim gradevinskim predmetima raspravlja se javno, posebno kada se
radi o uskladenosti s graditeljskim zakonikom.

Kvorum

Sjcdnica se moZe otvoriti tek kada vijeée ima kvorum, a to znadi da je
prisutna barem polovina vijecnika s pravom glasa. Opéinsko vijee mora
imati kvorum za cijelo vrijeme trajanja sjednice, dakle, ne samo pri
glasovanju o odredenim tockama dnevnog reda ve¢ i za vrijeme vije¢anja.
Pritom vrijedi nadelo da se nazo¢nima smatraju svi vijeénici bez obzira u
kojem se dijelu vijecnice nalazili. Zadatak je predsjedavajuceg da ustanovi
nedostatak kvoruma. U spornim slucajevima pojedini vijeénici mogu
zatraSiti od predsjedavajuceg da provjeri postojanje kvoruma.

U trenutku kada se utvrdi nedostatak kvoruma, ta konstatacija vrijedi samo
za nastavak sjednice i ne utjee na ve¢ donesene odluke. Ako sjednicu
nastavi manji broj vijecnika, u slu¢aju o¢iglednog nedostatka kvoruma to
se smatra zlouporabom prava. Nedostatak kvoruma moZe biti uzrokovan
nenazocno$cu ili pristranoséu vijeénika. U tim slu€ajevima saziva se druga
sjednica uz naznaku da ¢e se na njoj donositi odluke neovisno o broju
nazocnih.
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Vijecanje

Vije¢anje (rasprava, polemika) sluZi izgradnji stavova i jedan je od
najvaznijih zadataka opéinskog vijea. Vazne odluke moraju biti
pripremljene argumentima i protuargumentima. Posebno zahtjevi kojima
se traZi primjena kompleksnih rjeSenja odredenog problema pretpostavljaju
proces uéenja koji se ne bi smio onemogu¢iti samo formalnim
izjasnjavanjem. Medutim, opéinsko vijeCe se pravno ne moZe prisiliti na
vijeéanje. Odredena obveza vijecanja postoji u slucaju kad zastupniCka
manjina postavi zahtjev te u slu¢aju kad gradonacelnik uloZi prigovor protiv
odredenih odluka. U tim se slufajevima ne smije prije¢i na dnevnired, a da
se prethodno ne saslugaju osobe za koje je doti¢na odluka relevantna. Tocke
dnevnog reda u pravilu po¢inju izvjeséem uprave ili podnositelja zahtjeva
o &injenicnom stanju, a nakon toga zapoc€inje polemika.

Kad bi se vijecalo o svim problemima lokalne politike, opéinski parlament
bio bi preopterecen poslom. Upravo se zbog toga vaZna pitanja preliminarmo
razmatraju u odborima (esto i vise puta). Sto su procesi donoenja odluka
na lokalnoj razini vaZniji. to sc odgovarajuce odluke intenzivnije razmatraju
u okviru radnih tijela, odbora, nestuzbenih preliminamih savjetovanja i
viSestrukih sjednica stranackih klubova. Gradani prisutni na sjednicama
opéinskog vije¢a tada su u pravilu nezadovoljni. jer se kao rezultat duge
rasprave na tim zavr$nim sjednicama samo iznose glediSta pojedinih
klubova.

Buduéi da uprava nizom prijedloga i predloZaka priprema odluke, a vije¢nici
su zbog ogranienog radnog kapaciteta i inace uvelike ovisni o upravi,
opcinsko predstavnicko tijelo Cesto sluzi samo kao “rarifikacijski organ”
za odluke uprave. Razlog je tome i ¢injenica $to su Celnici stranackih klubova
uslijed intenzivne komunikacije s ¢elni§tvom uprave toliko ovisni o
stavovima uprave, da u pravilu akceptiraju njena stajalista, pogotovo Sto je
uprava najée$¢e bolje informirana.

Kakvoca zahtjeva stranackih klubova moZe se procijeniti po tome radi ki
se 0 “bagatelnim zahtjevima” ili zahtjevima koji teZe inovativnom nalinu
rjeSavanja problema. Kakvoca vije¢anja poboljiava se ako stranacke
podruZnice na opéinskoj razini ponude pomo¢ u argumentaciji te ako se
mobilizira strucna potpora izvana (stranke, udruge, gradanske inicijative).
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(6] po[pori jaYnosli u jedinici lokalne samouprave ovisi naposlijetku i uspjeh
pro‘fleswnaln_l'h politiCara u provedbi promjena unutar stranackog kluba i
opcinskog vije¢a (npr. na podrucju energetske politike, uklanjanja otpada).

Glasovanje

Odluke opéinskog vijeéa mogu se donositi samo u obliku zajednickih
odlgka. Ocitovanje volje pojedinaca nema nikakvo pravno znaCenje za
ppé{nsko vijeée. Odluke definiraju ili odredene predmete ili postupke. Cak
10bi¢no oitovanje o stavu, npr. o odredenom struénom misljenju, uslijedit
¢e u obliku odluke. Prijedlozi odluka moraju biti formulirani tako da je
moguce odgovoriti s da ili ne te da se na osnovi njih mogu sastaviti nalozi
za djelovanje.

Odluke pretpostavijaju aktivnost i ne mogu nastati Sutnjom. ObrazloZenja
su uobiCajena za prijedloge odluka, ali u pravilu nisu sastavni dio same
odluke. O poslovnickim zahtjevima odlutuje se jo§ za vrijeme vijecanja,
dok se o materijalnim zahtjevima odlucuje nakon vijeanja. Ako jednak
broj vije¢nika glasuje za i protiv odredenog prijedloga, zahtjev se odbija.
U tom slu¢aju ponekad se trazi spretna formulacija ili presuduje redoslijed
glasovanja. U slucaju veceg broja materijalnih zahtjeva primjenjuje se
sljededi redoslijed:

a) Kod zahtjeva koji nisu sadrzajno povezani, odnosno koji su sadrzajno
proturjecni. prvo se odlucuje o zahtjevu koji je postavljen ranije.

b) O pomo¢nim i dodatnim zahtjevima u pravilu se glasuje prije nego o
glavnom zahtjevu.

¢) Prednost pri glasovanju uglavnom imaju zahtjevi Cija je realizacija ve¢ u
tijeku.

Takvi su. recimo, zahtjevi koji su se u usporedbi s prijasnjim stanjem znatnije
promijenili ili zahtjevi kod kojih treba raspravljati o opsegu financijskih
ucinaka itd.

U slucaju da opéinsko vijece ne donese odluku o ovim zahtjevima,
predsjedavajuéi ima pravo samostalne prosudbe.
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Izbori

Kod provodenja izbora postoji moguénost odabira osoba. Ako se odlucuje
samo o jednoj osobi, radi se o donoenju odluke, kao npr. pri ponovnom
izboru opéinskog upravitelja. Pravim se izborima ne moZe nazvati ni biranje
vijeénika u odbore, jer s¢ pritom odlucuje samo o sastavu odbora, buduéi
da je broj ¢lanova odbora iz svakog stranackog kluba unaprijed odreden.
Opéinskim pravilnicima odredeno je kada se izbori provode javnim
glasovanjem, akada je glasovanje tajno. Ako se samo jedan vijeénik protivi
javnom izboru, glasovanje se mora obaviti tajno, tj. glasackim listi¢ima.

Izabran je onaj tko osvoji vise od polovine vaZe¢ih glasova. Ako u prvom
krugu izbora nitko ne osvoji polovinu ispravnih glasova, provodi se uzi
izbor. Ako u drugom krugu glasovanja broj glasova bude jednak, o izboru
odlucuje Siri.

Zapisnik

O odlukama i izborima moraju se voditi zapisnici. Potrebno je sastaviti
zapisnik zaklju¢aka, a ne zapisnik tijeka rasprave. Kako bi se kasnije mogle
dokazati odredene replike, postoji mogucnost da ih se “zavede u zapisnik”,
tj. protokolira. Prepusteno je volji opéinskog vijeca da donese odluku o
sastavljanju zapisnika tijeka rasprave koji bi ukljucivao i sve replike
govornika. Zapisnik potpisuju predsjedavajui i jo§ jedna osoba koju
odaberu vijeénici te zapisni¢ar. Zapisnik, nadalje, prihvaca vijece. Odluke
pravovaljano donesene obvezujuce su i u slucaju da je zapisnik manjkav.

5. Vije¢anje u odborima

Rasprava o svim pitanjima i problemima lokalne politike preopteretila bi
rad opéinskog vije¢a. Radi parlamentame podjele rada osnivaju se odbori.
Razlikujemo dvije zadace odbora.

S jedne strane, odbori preliminarno razmatraju odluke opéinskog vijeca i
savjetuju ga kako donijeti odluku. Odbori su ovlasteni za dono$enje odluka
u slucaju da im opéinsko vije¢e prenese to pravo ili im ono pripada sukladno
zakonskim odredbama. Rad odbora prvenstveno predstavlja specijaliziranje
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lokalnf)-poliliéke djelatnosti, §to sa sobom donosi opasnost ograni¢avanja
razumljgvanja stvari na usko stru¢no podrugje. Tijekom jednog izbornog
.razdobl)a ucvrituje se veza izmedu struénog ureda, interesnih organizacija
i strucnog odbora. Zadatak je stranackog kluba da pojedine struéne odbore
ukljuci u cjelokupno politi¢ko okruZje.

Postoje: - odbori Cije je osnivanje propisano opéinskim pravilnikom, -
odbori cije je osnivanje propisano posebnim zakonima, - odbori Cije je
osnivanje proizvoljno.

Odbori ¢ije je osnivanje propisano odgovarajuéim op¢inskim pravilnicima
moraju se psnovaxi u svakoj opCini. U pokrajini Nordrhein-Westfalen to su
npr. glavni odbor, financijski odbor i revizijski odbor.

Odbori ¢ije je osnivanje propisano posebnim zakonima mogu se podijeliti
na odbore vijeéa i one koji to nisu. Primjeri prve kategorije su odbor za
Skolstvo, odbor za bolnice i odbor za poduzeéa. Odborima vijeca ne
pripadaju edbori predvideni zakonom o graditeljstvu, kao §to su npr. odbor
zaraspodjelu zemljisa i odbor davatelja struénih misljenja te upravno vijeée
Stedionice.

Buduci da postojanje velikog broja odbora ne pridonosi uéinkovitom radu,
potrebno je pomno razmisliti koji su odbori vistinu potrebni za rastereenje
opcinskog vijeca. Opéinsko vijece ima zakonsko pravo povezati rad
razlicitih odbora te u sludaju posebno vaznih problema osnovati nove
odbore.

Osnivanje odbora uvelike je predodredeno zakonskim propisima i lokalnim
tradicijama (kao npr. struktura odbora u prethodnom izbornom razdoblju).

Konstituiranje odbora odvija se u vise faza. Opéinsko vijece najprije mora
odluciti koje odbore Zeli osnovati pored veé postojecih obveznih odbora.
Za pozitivnu odiuku dostaje glas veéine.

U drugoj fazi utvrduje se broj ¢lanova odbora. Obi¢no se bira neparan broj
kako bi se izbjegle nerijeene situacije. Broj &lanova varira od odbora do
odbora. Ako odredeni stranatki klubovi u odborima nisu zastupljeni
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¢lanovima s pravom glasa, pojedina opéinska vijeéa daju im pravo
imenovanja savjetodavnih odbornika. Budu¢i da opéinsko vijece pridrzava
pravo donosenja vaznih odluka, na ovaj nafin i mali stranagki klubovi,
koje nisu zastupljeni u svim odborima, mogu sudjelovati u dono3enju svih
vaznih odluka.

Prilikom biranja u odbore strucnih gradana mora se obratiti pozomnost na
to da izabrani vije¢nici uvijek budu u veéini. Stalni stru¢ni savjetnici mogu
biti ¢lanovi odbora samo ako tako odlugi opéinsko vije¢e. Medutim, po
Zelji vecine ¢lanova odbora u svako se doba mogu angazirati strucnjaci da
daju svoj savjet u svezi s odredenim temama.

Opcinska vijeca na razli¢ite nacine ureduju predsjedanje u odborima. Dok
u pokrajini Baden-W ritemberg profesionalni gradonaéelnik predsjeda svim
odborima. u pokrajini Nordrhein-Westfalen predsjedanje glavnim odborom
rezervirano je za pocasnog gradonacelnika. Prilikom dodjele
predsjedavajucih funkcija pojedinim stranackim klubovima provode se
proporcionalni izbori (glasovanje za kandidatskie liste, vidi 12. Poglavlje),
s tim da klubovi na kraju sami biraju kojim ¢e odborom predsjedavati ili
opcinsko vijece jednoglasno prihvaca zajednicki izborni prijedlog.

Rad u odborima podlijeZze istim propisima poslovnika kao i rad opéinskog
vijeca. U onim op¢inama gdje je osnovan glavai odbor, u okviru priprema
za sjednice vije¢a on koordinira radom svih ostalih odbora.

6. Samoogranicavanje radi veée ucinkovitosti

Osim sudjelovanja u donosenju temeljnih politickih odluka, lokalna politika
ukljuCuje 1 rad u upravi. Opcinsko predstavnicko tijelo prati provodenje
vlastitih odluka mnogim pojedinacnim pitanjima i odlukama koje se odnose
na pojedinacne sluajeve. S obzirom na veliku koli¢inu odluka i ograniceno
vrijeme kojim raspolazu lokalni politi¢ari na pocasnim funkcijama, nastaje
prosto nerjesivi problem informiranja, koji vodi do preopterecenja
zastupnika. Opcinsko vijece, kao najvisi organ vlasti u opéini, moZe ovu
dilemu rijesiti samo ako se ogranici na ono §to stvamo predstavlja njegovu
zadacu, a to je izraditi i provesti temeljni okvir razvoja grada. Sto je grad
veti, 10 se vije€e mora vise ograni¢iti na vaZnije odluke o temeljima razvoja.
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Tko dugo raspravlja o kupnji osobnog vozila (pri éemu svi u ulozi strunjaka
doprinose raspravi), poslije ima malo vremena za argumentiranu raspravu
o milijunski vrijednom prijedlogu. Ograni¢avanje na vazne odluke iziskuje:
a) da stranacki klubovi odluge o tome §to smatraju vaZnim i

b) da uz zastupnike djeluje samosvjesna, odgovorna uprava, koja neée
gurati vijecu da odlu¢uje o mnogim minomim odlukama o kojima moZe
odluciti i sama.

Sto se opéinsko poglavarstvo kvalitetnije hvata u kostac s problemima, to
opcinsko vije¢e moZe na njega prenijeti vece ovlasti za dono3enje odluka.
Opcinsko vijeCe izbjeéi ¢e opasnost da uslijed preoptereéenosti postane
neucinkovito samo ako se ne bude stalno mijesalo u najstarije podrucje
nadleZnosti opéinske uprave, a to je provodenje odluka. Tek ako su
ogranicent na temeljne odluke, opéinski ¢e vijeénici moci rukovoditi
poglavarstvom sudjelujuci u upravi i istovremeno je nadziruéi.
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8. Poglavlje
Rad pojedinca i stranackih klubova

1. Prava i duznosti zastupnika

Clanovi predstavnickih tijela na lokalnoj razini uzivaju slobodni mandat
Jjednako kao i zastupnici u drzavnim predstavni¢kim tijelima. To zna¢i da
ne podlijeZu nicijim naredbama. Razlika izmedu zastupnika na lokalnoj i
drZavnoj razini jest u tome to €lanovi lokalnih predstavnickih tijela nemaju
imunitet u slu¢aju uhi¢enja i kriviénog gonjenja.

Sto se ocekuje od zastupnika na lokalnoj razini?

Zadatak je ¢lanova predstavnickih tijela sudjelovanje u procesu izgradnje
lokalne volje i poticanje demokracije u jedinicama lokalne samouprave.
Izabrani zastupnici zastupaju gradane u svojoj izbornoj jedinici. Oni
prosljeduju zahtjeve njihove izborne jedinice neposredno upravi ili
posredno, preko stranackih klubova, opéinskom vije¢u i njegovim odborima.
Zastupnici odrzavaju kontakt s vodama i raznim skupinama u izbomoj
Jedinici i pomaZzu u rjeSavanju konkretnih problema. Za vrijeme posjeta
druStvima i udrugama kao i prigodom raznih priredbi lokalni zastupnici
izvjescuju svoje birate o radu lokalne jedinice. Odrzavanje kontakta sa
stanovni§tvom zastupajuéi njegove interese i radom s javnoséu doprinosi
boljem prihva¢anju procesa dono3enja odluka na razini jedinice lokalne
samouprave.

IzvrSenje zadataka na internoj razini vrsi se konzultacijama u raznim tijelima
te sudjelovanjem u radu odgovarajuceg stranackog kluba. Pretpostavka je
kvalitetnog konzultiranja i vije¢anja priprema za sjednice opéinskog vijeca
Citanjem prijedloga opéinskog poglavarstva prema pojedinim tockama
dnevnog reda. Od zastupnika se ocekuje potpora raspravi iznofenjem
viastitih teza usmjerenih na donosenje odredene odluke kojom bi se rijesio
postavljeni problem. Sudjelovanje u radu odgovarajuceg stranatkog kluba
znati suradnju u organizacijskim aktivnostima sukladno raspodjeli rada
unutar stranke te aktivnu potporu programskom radu u obliku npr. suradnje
u radnim tijelima koja se bave razvojem koncepata.
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Prava ¢lanova vijeéa

Dok, s jedne strane, postoje pojedinacna prava koja svaki ¢lan moze koristiti
sam za sebe, s druge strane, postoje prava koja ¢lanovi predstavnickih tijela
mogu koristiti samo u skupini, ¢iju veli¢inu odreduje opéinski pravilnik.

Medu pojedinacnim je pravima pravo sudjelovanja na sjednicama vijeca i
odbora. Na tim sjednicama svaki ¢lan ima pravo javiti se zarije, sudjelovati
u vije¢anju i glasovati, osim ako mu to pravo nije uskraceno zbog
pristranosti. Oblik ovih prava sudjelovanja pobliZe se utvrduje u poslovniku
Koji donosi op¢insko vijece. Prilikom izbora svaki ¢lan opéinskog
predstavnickog tijela moZe se usprotiviti javnom glasovanju, nakon Gega
glasovanje mora biti tajno (s glasackim listi¢ima). Osim toga vijeénici mogu
u ulozi slusatelja prisustvovati sjednicama odbora zatvorenim za javnost, a
da sami nisu ¢lanovi tih odbora. U tom slu¢aju nemaju pravo na naknadu
izgubljene zarade ili isplatu naknade za prisustvovanje sjednicama.

Ako se vodi rasprava o zahtjevu jednog vijecnika koji nije ¢lan nekog
odbora, onda taj vije¢nik kao podnositelj zahtjeva ima pravo, npr. prema
opc¢inskom pravilniku u pokrajini Nordrhein-Westfalen, sudjelovati u
vijec¢anju, ali ne i u donoSenju odluke.

Clanovi opéinskog vije¢a imaju pravo na naknadu troskova. Visina naknade
utvrduje se glavnim statutom sukladno odredbama pokrajinskih pravilnika
o naknadama. Gradonacelnici u pocasnoj funkciji te predsjedavajuéi
stranackog kluba primaju i dodatnu naknadu troSkova. Naknada za
prisustvovanje sjednicama moZe se ispla¢ivati i za nazo¢nost na sjednicama
stranackog kluba, medutim. u tom slu¢aju broj sjednica za koje se isplacuje
naknada mora biti ogranicen. U individualna prava spada i pravo na
oslobadanje od radnog odnosa kao i pravo na naknadu za izgubljenu zaradu
poslodavcu, odnosno samostalnom gospodarstveniku. Domaéice primaju
naknadu koja se placa po satu. Ako se umjesto pausalne naknade ispladuje
naknada za prisustvovanje sjednicama, vije¢nici imaju pravo i na naknadu
troskova voznih karata. Za odobrena sluzbena putovanja u svojstvu vije¢nika
postoji pravo na naknadu putnih troSkova. Naposlijetku moramo spomenuti
pravo na neometano obavljanje vijecnicke duznosti, €ime se Zeli sprije€iti
da zbog sudjelovanja u izboru za vijeénika ili samog obavljanja vije¢nicke
duZnosti, ¢lan opéinskog vijeca dobije otkaz. Vecina opcinskih pravilnika
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predvida zaStitu za zaposlene vije¢nike traze¢i od poslodavaca da
vije¢nicima omoguée slobodno vrijeme potrebno za obavljanje njihove
funkcije.

Medu skupnim pravima treba prvenstveno istaknuti pravo na osnivanje
stranackih klubova, koje je izuzetno vazno za sastav odbora. Opéina moze
klubovima dopustiti i rukovodenje poslovima.

Pravo sazivanja opéinskog vije¢a u pravilu je povjereno toéno odredenom
broju vije¢nika. Isto vrijedi i za utvrdivanje rocaka dnevnog reda. U skupna
se prava ubraja i pravo uvida u akte s ciljem nadziranja rada poglavarstva.
Nacelniku op¢inske uprave moZe se postaviti skupni zahtjev za dodatnim
informacijama pa on za vrijeme sjednice izraZava i obrazlaZe svoj stav
glede odredene tocke dnevnog reda. Ako ¢lan opéinskog predstavnickog
tijela osje¢a da su mu povrijedena prava zasnovana na &lanstvu u tom
tijelu, moZe zatraZiti pravnu zastitu u okviru takozvanog opéinskog
staturarnog spora. Pritom se radi o sudbenoj kontroli primjene odredaba
opéinskog pravilnika.

Duznosti clanova vijeca

Na temelju posebnog odnosa ¢lanova predstavnickih tijela prema opéini
kao jedinici lokalne samouprave nastaju i posebne duznosti, npr. opéa obveza
na vjernost. Osim toga vijeénici su u obavljanju svoje djelatnosti obvezni
postupati isklju¢ivo u skladu sa zakonom i po svom slobodnom uvjerenju.
Istovremeno su duzni uzimati u obzir javno dobro, j. podrediti mu svoje
vlastite interese.

Izabrani ¢lanovi opcinskog vijeca tijekom rada stje¢u uvid u podatke koji
se odnose na odredene osobe ili u podatke o predmetima koje zbog njihove
velike financijske vrijednosti treba drZati u tajnosti. Stoga se saznanje o
povjerljivim dokumentima ne smije neovlasteno koristiti, a vijeénik je
obvezan o tim saznanjima 3utjeti i nakon zavrSetka mandata. Tajna su
opcenito sva saznanja Cije bi prenoSenje treéim osobama povrijedilo
utemeljene interese pojedinaca ili bi se kosilo s dobrobiti Sitave opéinske
zajednice. Ova obveza Sutnje vrijedi i na sudu. Za svjedodenje na sudu
vije¢nik mora dobiti odobrenje op¢inskog vijeéa. Vijeée mu to odobrenje
smije uskratiti samo ako bi njegovo svjedocenije 3tetilo dobrobiti drzave ili
ako bi ozbiljno ugrozilo izvrienje zadataka u javnom sektoru. U praksi se
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obveza Sutnje Cesto kr$i na sjednicama stranackih klubova kojima su nazocni
i oni koji nisu €lanovi opéinskog vije¢a (npr. mjesni stranacki Celnici).
Gradani struénjaci na odredenom podru&ju vezani su obvezom Sutnje i onda
kada raspolazu podacima o predmetima koja treba drZati u tajnosti, a u
koja su dobili uvid na odborima ¢iji nisu ¢lanovi. Obveza Sutnje prestaje
kad ¢injenice postanu opéepoznate, npr. kad o njima pouzdano, dakle ne
samo na osnovi nagadanja, izvijeste dnevne novine.

Pristranost kao temelj za zabranu sudjelovanja

Nitko ne smije sudjelovati u djelatnostima u kojima bi pri donoSenju
odredene odluke interes javnosti kolidirao s moguéim privatnim interesima.
Interesi pojedinaca ne smiju utjecati na odluke. Na taj nacin jaca povjerenje
u objektivnu i nepristranu javnu upravu. Ako bi odredena odluka vije¢niku
ili ¢lanu jednog od op¢inskih odbora mogla donijeti neposrednu korist ili
Stetu, taj se vijecnik, odnosno odbornik mora iskljuciti iz vije¢anja i
donosenja odiuke. Pojam koristi i $tete mora se $iroko definirati kako bi se
od pocetka otklonila svaka sumnja u korupciju. U ovakvom slucaju nije
odluéujuéa sama korist, ve¢ ¢ak mogucnost ostvarivanja koristi ili Stete.
Temeljna zabrana sudjelovanja u radu opéinskih tijela (pristranost) odnosi
se na neku osobu, njezinu rodbinu te fizi¢ku, odnosno pravnu osobu koju
on zastupa po snazi zakona, odnosno punomo¢i (npr. udruga, poduzece).
Rodbinom se podrazumijeva supruznik, rodaci u izravnom srodstvu
(prabaka i pradjed do praunuka), braca i sestre, njihovi supruznici i djeca,
roditelji supruznika, snaha, zet, brata i sestre supruZnika te sve osobe
povezane s posvojenim djetetom.

Zabrana sudjelovanja ne vrijedi ako se korist ili Steta temelji samo na
pripadnosti odredenom zanimanju ili skupini stanovnika o &ijim se
zajednickim interesima radi. Tako npr. vlasnici pasa mogu sudjelovati u
izradi statuta o porezu na pse, kao §to obrtnici i poduzetnici mogu sudjelovati
u izradi proracunskog statuta. Zabrana sudjelovanja ne odnosi se ni na izbor
u potasne duznosti pa stoga vijecnici mogu sami sebe birati u odbore.

Pristranost podlijeZe obvezi ocitovanja. Nositelj mandata mora sam prijaviti
zabranu sudjelovanja, a da ga nitko prije toga nije prozvao te isto tako, radi
zadtite osoba ukljugenih u doti¢ni predmet mora ukazati na razloge za
iskljucenje ostalih kolega vijecnika. Ako se ustanovi pristranost, dotina
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se osoba za vrijeme sjednice otvorene za javnost mora povuéi u prostoriju
zasluSatelje, a ako je sjednica zatvorena za javnost, mora napustiti vije¢nicu,
U spomim slu¢ajevima odluku o tome postoje li razlozi za udaljenje donosi
opcCinsko vijece.

Ako kao posljedicu pristranosti u procesu donosenja odredene odluke opéina
pretrpi Stetu, za Stetu su odgovorni oni vijeénici koji su sudjelovali u
donosenju te odluke usprkos zabrani sudjelovanja, odnosno saznanju o
zabrani sudjelovanja. Ako je odredena odluka donesena uz sudjelovanje
pristranog vijeénika, ona nije pravovaljana, i nacelnik uprave mora ju
opozvati.

Odgovornost ¢clanova predstavnickih tijela

Ako opcina zbog odredene odluke bilo kojeg predstavnickog tijela pretrpi
Stetu, odgovorni su oni koji su s predumisljajem iti iz grubog nehata prekrsili
duZnosti. a posebno ako su:

- sudjelovali u procesu dono3enja odluke usprkos pristranosti i saznanju o
pristranosti,

- odobrili rashode bez potrebnog pokrica.

Odgovorni su samo oni koji su glasovali za odluku koja je prouzrokovala
Stetu. ali ne i oni koji su glasovali protiv ili su bili suzdrzani.

2. Rad stranackih klubova

O vaZnim zahtjevima i prijedlozima uprave esto se raspravlja na sjednicama
stranackih klubova prije nego $to se “‘parlamentarno” obrade u odborima
ili na sjednicama vijeca. Politizacijom opéinske razine ojacali su stranacki
klubovi kao udruZenja vijecnika zajednicke politicke orijentacije. Stupanj
razlikovanja medu klubovima u pravilu ovisi o ja&ini socijalnih i politickih
konflikata u gradu. Dopustivsi osnivanje stranackih klubova, zakonodavac
se morao suoCiti s Cinjenicom da vijeénici vise nisu u moguénosti sami
obraditi najrazli¢itije informacije i znacajnije utjecati na proces donosenja
odluka.
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Zeli li odredeni stranacki klub dobiti na politickoj tefini i afirmirati se,
valja mu vjediniti misljenja ¢lanstva, egoisti¢an stav odbora u pogledu
dodijeljenih im resora i razlicite interese pojedinih gradskih &etvrti u
zajedniCki proces izgradnje volje. Takav Ce proces rezultirati jedinstvenim
glasovanjem svih ¢lanova odredenog stranakog kluba, $to je gradanima
na sjednicama otvorenim za javnost &esto nerazumljivo i $to potice polemike
o “disciplini u stranackim klubovima™. Ako se Zeli ojalati stajaliSte
opcinskog vijeca, stranacki bi se klubovi trebali okrenuti sljedecim
cifjevima:

Definiranje politickih smjernica mora nedvojbeno poteci od klubova, ane
od uprave. U tom je smislu neophodno da se klubovi ne ograni¢avaju samo
na prijedloge uprave i da se ne gube u mnostvu odluka koje se ti¢u samo
pojedinacnih slucajeva. Ovo ée biti moguce ako klubovi razviju samostalnu
programsku orijentaciju. Zbog koordinacije i sistematizacije interesa, mora
se unutar stranackog kluba izraditi program razvoja jedinice lokalne
samouprave.

Dijelovi takvog programa jesu: a) Analiza prednosti i nedostataka opcine
i zajednicka rasprava sa struénjacima i gradanima o razvojnim
potencijalima i deficitima grada. b) Formulacija razvojnih ciljeva grada u
cjelini i pojedinih gradskih Cetvrti. ¢) Izrada liste prioriteta za razvojne
koncepte, ljudske potencijale, investicije i odluke.

Na temelju navedenih postavki nastaje “plan djelovanja” kao ogledni
prediozak u procesu donosenja odluka u podrucju lokalne politike. Buduéi
da realizacija ovih odiuka Cesto traje godinama (i ovisi o javnim davateljima
subvencija, viasnicima privatnih posjeda itd.), teZiSta djelovanja o ovim
pitanjima valja dugorocno planirati. Nataj se nacin izbjegavaju razo¢aranja
na kraju mandata.

Na konzultacijama unutar stranackog kluba vazZno je usredotociti se na
politi¢ki vazne odluke te radi njihovog donoSenja uskladiti zajedni¢ku
platformu djelovanja. U slucaju razilaZenja kiub izdaje nalog sukobljenim
stranama, stru¢nom radnom tijelu ili pojedincima da u eksplicitnom obliku
iznesu arguniente za i protiv svog stajalista te da podnesu prijedlog odluke.
Zornost rasprave o odredenom problemu raste s kvalitetom njenog vizualnog
prikaza (grafi¢ki prikazi, redoslijed argumenata, planovi itd.).
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Na sjednicama kluba predsjedavajuci koordinira njegovim jednoobraznim
radom. On vodi rauna o nazo¢nosti ¢lanova kluba na sjednicama vijeca,
odbora i na javnim priredbama u jedinici lokalne samouprave. U kontaktu
Jje s gradonacelnikom, ostalim stranaCkim klubovima i lokalnim tiskom te
posvecuje pozornost idejnoj uskladenosti kluba i stranke. U radu ga
podrzava celnistvo stranackog kluba, €iji su ¢lanovi zaduZeni za
odgovarajuce resore (suradnja s tiskom, protokoli, kontrola zahtjeva koje
je postavio klub itd.).

Pritom je vazno da u okviru rada s javnoséu stranacki klub da odgovor na
sljedeca pitanja: na koji nadin stanovniStvo doZivljava poziciju stranke?
Koliko je vjerodostojan stranacki klub sa svojim demokratskim stilom, tj.
na koji na¢in gradani mogu sudjelovati u procesu izgradnje volje? Namecu
li se lokalne odluke kao administrativne neminovnosti ili ih se pokuSava
obrazloZiti odlukama zasnovanim na politickim vrijednostima(izgradnja
cesta, gospodarenje otpadom itd.)?

Stavlja li se pucanstvu do znanja da o pitanjima lokalne politike postoje
razilaZenja u misljenju, kakva su obrazloZenja ovih razilazenja i kakvo je
stajalilte pojedinih stranaka u pogledu ovih sukoba? Drugim rije¢ima, daje
li stranacki klub gradanima moguénost izbora medu razli¢itim
moguénostima djelovanja?

Politi¢ka povucenost i prakti¢na pasivnost u pogledu sredidnjih tema
odredenog izbornog razdoblja ne mogu prerasti u pricu o uspjehu ak niti
uz kvalitetnu predizbornu kampanju.

3. Kritika lokalnih pocasnih funkcija

Isprepletenost politi¢kih razina, dakle ovisnost o odlukama drugih, dovodi
do depolitizacije rada u opéinama, gradovima i okruzima. U takvoj situaciji
vrlo je teSko sprovesti politicku volju. Promjena drustvenih struktura,
ekoloska kriza i nezaposlenost stavljaju prevelike zahtjeve pred instituciju
pocasne funkcije u jedinicama lokalne samouprave. Sve manjem udjelu
inicijativa stranackih klubova na dnevnom redu sjednica opéinskog vije¢a
suprotstavljen je sve ve¢i broj prijedloga uprave. Iz gomile informacija
koje treba obraditi u kratkom vremenu op¢inski politi¢ari nalaze izlaz u
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specijaliziranju. Prerastajuéi u nadomjestak za djelotvornu politiku,
specijaliziranje predstavlja prijetnju i aktivnim zastupnicima.

S druge strane, gradanin o¢ekuje savrieno informiranog, struéno
kompetentnog lokalnog zastupnika koji ée mu pomoci u rjeSavanju njegovih
problema.

Isprepletenost politickih razina dovodi do porasta dvostrukih mandata, a
time se opet poti¢e preoptereéenost zastupnika. Jo§ jedan problem u razvoju
lokalne politike bliske gradaninu jest jednostrani kadrovski sastav vijeéa.
Sve je veci udio zaposlenih u javnom sektoru, dok su radnici u proizvodnji,
obrtnici i pripadnict tzv. slobodnih zanimanja vrlo rijetki. Upravo je zbog
toga posebno vazan unutarstranacki izbor kandidata u opéinska
predstavnicka tijela. Medutim, veca zastupljenost razli¢itih socijalnih slojeva
iinteresnih skupina gradana bit ¢e moguéa samo nakon veéeg rastereéenja
op¢inskih predstavnickih tijela.
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9. Poglavlje
Proces donoSenja odluka na lokalnoj razini

1. Vije¢anje o prijedlozima

Na pocetku svakog lokalnog djelovanja stoji inicijativa da se o odredenom
problemu donese odgovarajuca odluka. Neodredeni poticaj tako prerasta u
prijedlog za poduzimanje koraka. Ne prolazi svaki prijedlog isti put do
odluke. Sto je druitveni problem veéi. to je jaci sukob interesa i
mnogostrukiji pokusaji utjecaja na proces donoSenja odluke. Inicijative se
¢esto filtriraju prije nego $to prerastu u prijedlog u redovitom
administrativnom postupku. U protagoniste ovih postupaka filtracije
ubrajaju se prvenstveno tzv. “preliminarni donositelji odluka™.
Rezultat filtriranja moZze biti i svjesna odluka da se odredeni skupovi
problema ne formuliraju u predmete politickih rasprava. Tako za neke
industrijske i poslovne zone ne postoje pravomoéni planovi izgradnje buduci
da bi oni predstavljali obvezu za investitore koji se Zele aktivirati na tom
podrudju.

Tamo gdje s¢ poklope pritisak interesa. blizina problemima lokalne
zajednice i lokalno shvacanje problema najvece su $anse da odredeni poticaj
preraste u formalno uobliceni prijedlog. Inicijativa za ovakav razvoj moZe
proizi€i iz svakodnevnog rada poglavarstva, planiranih investicijskih
ulaganja, gradanskih udruga i organizacija, stranackog djelovanja ili ¢lanaka
u tisku.

Ako se sastavi prijedlog, uprava ¢e najprije preispitati pretpostavke za
njegovu realizaciju: je li opéina nadlezna za odredeni siucaj? Postoje li veé
odluke ili preliminarni planovi? Postoje li programi drzavne potpore? Prije
nego Sto uprava izradi zavrSnu verziju prijedloga, elni§tvo uprave i
opcinskog vijeca donijet ¢e zajednicko stajaliite o tome u kom smjeru i
kojim intenzitetom treba u nastavku obradivati pojedini zahtjev. Svako
daljnje upravijanje predmetom ovisit ¢e o njegovoj vaznosti.
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Slika 8 : Proces donosenja odluka (pojednostavljeni prikaz)
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U slugaju da se radi o rutinskim predmetima, odgovarajuci ¢e uredi djelovati
viSe ili manje samostalno. Ako se u svezi s odredenim predmetom ocekuje
politi¢ko razilaZenje u predstavnickim tijelima, pripremne radnje uprave
utvrdit ¢e pro¢elnici upravnih odjela, odnosno Celnik gradskog poglavarstva.
Prijedlozi uprave zreli za podvrgavanje procesu odlu¢ivanja dolaze na stol
opéinskog vijeca tek nakon §to se unutar poglavarstva zavrsi postupak
razjasnjavanja koji se odvija u obliku niza internih glasovanja. Ovakav je
postupak posebno opseZan kada se radi o izradi godiSnjeg proracuna ili
posebno osjetljivog plana izgradnje i tada ovaj postupak oduzima puno
vremena.

Zadatak je stranackih klubova preispitati jesu li prijedlozi i o¢ekivana odluka
uprave u skladu s aktualnim planovima urbanisti¢kog razvoja i programom
djelovanja gradske uprave. Klubovi nadalje moraju raspraviti i odluciti jesu
li prijedlozi uskladeni s njihovom politickom voljom. Osim toga valja
razmisliti o tome nije li odredena pojedina¢na odluka u suprotnosti s ostalim
razvojnim planovima ili se njome mozda neodrZivo mijenja popis prioriteta
op¢inskog djelovanja. MoZe li se npr. izgradnja trZnice na zelenoj povrsini
uskladiti s razvojem grada. ckoloskim i prometnim ¢imbenicima,
neposrednim okruZjem u gradskoj ¢etvrti i neophodnim infrastrukturnim
ulaganjima? Politi¢ari na lokalnoj razini moraju naposlijetku odluciti na
koji ée se naéin u proces donoSenja odluke ukljuciti barem neposredno
zainteresirani dio stanovnistva.

Istovremeno s mobilizacijom lokainih politickih snaga u vije¢anje u
struénim odborima. gradska se uprava suocava s pitanjem uklju¢ivanja
drugih politickih razina u odredeni problem. Koliko je nephodna povratna
sprega s nadredenim struénim tijelima i koliko je svrsishodno ukljuciti
nadzorni organ radi ranog postizanja suglasnosti svih instanci? U onim
Jjedinicama u kojima postoji glavni odbor, u suprotnom, na financijskom
odboru povezuju se stru¢no utemeljene preporuke pojedinih odbora i
pripremaju za proces odlu¢ivanja na opéinskom vijecu. Ako se radi o
problemu velikog lokalnog znacenja, do ovog su stupnja rasprave na
opéinsko vijece utjecali razli¢iti subjekti, i to npr. predstavnici raznih saveza
i udruga, poduzeca i eventualno gradanske inicijative ili tisak.

Ako u op¢inskom predstavni¢kom tijelu nijedna stranka nema sigurnu
vecinu, moguci su dogovori izmedu stranackih klubova, ¢iji ¢e se rezultati
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otitovati prilikom glasovanja na opéinskom vijeéu.

2. Preliminarni donositelji odluka

Tako je teZiste rada u odborima vije¢anje o odredenim problemima lokalne
politike, postoji velik broj gotovih predlozaka uprave na temelju kojih se
moZe donijeti odluka bez daljnjih koraka. Ova moguénost postoji stoga §to
Je skupina tzv. “preliminarnih donositelja odluka” prije same rasprave u
odborima ve¢ usaglasila stavove o ciljevima, prioritetima i izboru moguéih
programskih opcija.

Ova se skupina sastoji od samih ¢elnika gradskog poglavarstva, koji su u
ulozi opcinskih menadZera zainteresirani za rane kontakte s partnerima u
predstavnickim tijelima. Skupini nadalje pripada Eelnistvo opéinskog vijeca,
prvenstveno predstavnici vecinskih stranackih klubova (predsjedavajuci
stranackih klubova i odbora), te naposlijetku vode¢i lokalni zagovaratelji
odredenih ideja (duZnosnici raznih udruga, predsjedavajuéi saveza).
Povezivanje politiCke volje i stru¢nih mogucnosti odvija se svaki put pod
drugacijim okolnostima, ali je osigurano medusobnim kontaktom svih
zainteresiranih strana. Ovakvo pripremanje odluka, daleko od o&iju, u
velikoj je mjeri neovisno o pojedinom opéinskom ustroju. Ranu
komunikaciju medu lokalnim politiGarima u predstavni¢kim i upravnim
tijelima institucionalizirali su magistratski ustroj i po¢asno gradsko vijeée
u op¢inskom pravilniku pokrajine Bayern, upravnom odboru pokrajine
Niedersachsen i gradskoj upravi samostalnih gradova pokrajine Rheinland-
Pfalz.

3. Donosenje odluka

Djelovanje jedinica lokalne samouprave ne bi bilo moguce bez donoSenja
odluka. To znadi da svaki prijedlog odluke mora biti ukljuden u dnevni red
opéinskog vije¢a. Dnevni se red moZe proSiriti samo odlukom vecine u
slucaju izvanredne hitnosti. Hitnost se mora dokazati, buduci da odgovorno
donosenje odluka pretpostavlja da su zastupnici navrijeme (najmanje tjedan
dana unaprijed) u pismenom obliku primili sve materijale za sjednicu.
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Prijedlog odluke sastoji se u pravilu od nacrta odluke u uzem smislu te
obrazloZenja prijedloga. Nacrt odluke mora biti formuliran tako da je
moguce glasovanje s “Da” ili “Ne”.

SadrZaj odluke mora biti dovoljno pregledan kako bi op¢inskom
poglavarstvu prenio tocne upute o provedbi te odluke. Kod prijedloga
izmjene statuta glasuje se o novoj formulaciji. Moguée je suzdrZati se od
glasovanja i ne sudjelovati u glasovanju. Ako je jednak broj zastupnika
glasovao za i protiv odredenog prijedloga, prijedlog se odbija. U slu¢aju
da je odredeni odbor ve¢ iskoristio povjereno mu pravo donosenja odluka,
opcinsko vije¢e moze opovréi odluku tog odbora samo u slucaju da ona jo§
nije postala obvezuju¢a prema tre¢im osobama.
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10. Poglavije

Samokontrola i nadzorne vlasti .

1. Interna kontrolna prava opéinskog vijeéa

Odluke koje realiziraju nadleZne ustanove podlijeZu internoj kontroli uprave
koja se, izmedu ostalog, koristi uslugama ureda za financijsku kontrolu.
Medutim, pravo nadzora pridrzava i opéinsko vijece koje je nadredeno
nacelniku uprave. Nacelnik uprave odgovoran je izabranim op¢inskim
predstavnicima i obvezan ih je informirati. Opéinsko vijeée mo¥e zatrasiti
od glavnog sluzbenika uprave da ga u redovitim razmacima izvjeStava o
provedbi odluka. Vazno pravo upravljanja i kontrole koje ima op€insko
vije¢e predstavlja kompetencija pri dono$enju proracunskog i kadrovskog
plana.

Obje vrste planova imaju djelokrug koji uprava ne smije prekoraciti.

Revizijski je odbor vazan instrument kontrole za provjeru financijskih
potreba uprave. Taj odbor svake godine predlaZe opéinskom vijeéu ponovno
imenovanje ili razrjeSenje nacelnika uprave. Neovisna zadaéa kontrole
takoder pripada wredu za financijsku kontrolu koji je, primjerice, u pokrajini
Nordrhein-Westfalen podreden gradskom vijeéu koje mu upuéuje zasebne
revizijske naloge.

Nadalje, o kontrolnom je pravu rije¢ u sludaju kada ovlastenja za dono$enje
odluka delegirana na druga tijela, na temelju prava preuzimanja oviastenja,
budu ponovo vracena u nadleZnost opéinskog vije¢a. Ukoliko izmedu vijeéa
i uprave ima nepremostivih razlika, te razlike mogu biti pojasnjene ili zalbom
visoj nadzomnoj lokalnoj instanciji ili u okviru opéinskog statutarnog spora
nazvanog sporom izmedu organa vlasti.

2. Mogucnost prigovora kod eksternih organa

Kod lokalnog nadzornog tijela moguée je uloZiti Zalbu viSoj nadzornoj
instanciji, a mogué je i postupak kontrole normi koje se odnose na
propise postupka i oblika planiranja vaznih za opéinu. Opéine u slu¢aju
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upravnih akata nadzornih organa vlasti mogu posegnuti za pravom na
prigovor. Ukoliko se 1aj prigovor ne prizna, opéina moZe na ovu odluku
uloziti tuzbu kod upravnog suda. Zalba pri ustavnom sudu pojedine
pokrajine takoder je moguca ukoliko se ispostavi da se zakonima
pojedine pokrajine podrivaju srediS$nja podrucja lokalne samouprave.

3. Nadzor na lokalnoj razini

Nadzor na lokalnoj razini pojedine pokrajine treba zajamditi provedbu
zadaca opéina u interesu opéeg dobra. Istodobno tijela nadzora na lokalnoj
razini obvezna su na suradnju s opéinama radi zastite njihovih prava.
Lokalna tijela nadzora dijelimo na tijela opceg nad:ora lokalne samouprave
i tijela posebnog nad-ora nad pitanjima od drZavne vaZnosti prenesenima
na opéine. U podrugju dragovoljnih samoupravnih zadaca opéine podlijezu
samo tijelima opéeg nadzora koja su se duZna ograniciti na kontrolu
zakonitosti.

U slu¢aju obveznih zadaca koje valja ispuniti prema naputku postoji kako
pravni, tako i stu¢ni nadzor. Kad se radi o rjeSavanju pitanja nalozima,
drzavau cijelosti nadgleda zakonitost i svrhovitost komunalnog djelovanja.
Za opéine koje pripadaju odredenom okrugu nadzorna su tijela okruzni
upravitelj/pokrajinski zastupnik, kao niZe tijelo drzavne uprave, a kod
gradova koji ne pripadaju odredenom okrugu i kod samih okruga tu funkciju
po moguénosti obavlja predsjednik vlade. Najvise nadzorno tijelo je ministar
unutarnjih poslova. U okviru opéeg lokalnog nadzora razlikujemo
preventivne i naknadne mjere kontrole. Pojam preventivno odnosi se na
ograni¢enja dopustenja, savjetovanje i pravo upravnih instancija na primanje
redovitih izvje$ca.

U podrudje naknadne kontrole ubraja se pravo na prigovor i opoziv odluka,
pravo izdavanja naredbi za odredeni vid djelovanja i smjena u slu¢aju
odbijanja izvrSenja naredbe. Revizijom godisnjeg racuna u obliku izvje$éa
o reviziji postupanje s proracunom podlijeZe posebnoj redovitoj kontroli.
U slucaju kad opéinska vije¢a oklijevaju donijeti neophodne odluke, tijela
lokalnog nadzora sluZe se krajnjim sredstvima kao §to su imenovanje
naCelnika i razrjeSenje opéinskog vije¢a. Opéina moZze uloZiti Zalbu protiv
mjera opéeg lokalnog nadzora pri upravnim sudovima. Vrijedi nacelo da
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nadzorno tijelo smije djelovati samo u javnom interesu, a ne i s ciljem
provedbe interesa gradanina pojedinca. Odluka o djelovanju organa vlasti
provodi se prema nacelu razmjernosti. Politicka promisljanja ne smiju biti
mjerilo lokalnog nadzora.

Slika 9: Lokalni nadzor na drzavnoj razini

Lokalni nadzor na drzavnoj razini
Ministar unutarnjih poslova neke pokrajine na funkciji lokalnog ministra
Drzavna pravna i struéna nadzoma tijela

1 ] !

Samoupravne Specijalna ogra- Obvezne zadace i

zadace nicenja pojedinih pitanja vezana uz

vlastiti djelokrug, deuStgma o naloge

zadade bez primjerice uzimanje preneseni

naputaka kredita (takoder pro] djelokrug, zadaée
vjera svrhovitosti) sukladne naputku

1 t

Pravni i strucni nadzor
(kontrola zakonitosti i

Pravni nadzor (jumstvo
zakonitosti Jokalne uprave): !
pravo informiranja svrhovitosti):
pravo na prigovor pravo informiranja

pravo na naredbu pravo davanja provedbenih
smjenjivanje napulak'fi, )
imenovanje osobe za izvrienje pogledajte pravni nadzor

naloga

Pravna zastita s ciljem provedbe prava na lokalnu samoupravu
prigovorom kod pravnih, odnosno najvisih nadzornih tijela, tuzbom zbog
odbijanja od strane nadleznih organa za izdavanje odobrenja i zbog

pojedinacnih mjera, primjerice, u slu¢aju nedjelotvornosti uprave.
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11. Poglavlje

Politicka utakmica izvan organa vlasti

1. Rad lokalnih stranaka

Prema &lanku 21. stavku 1. Ustava stranke sudjeluju u izgradnji politiCke
svijesti naroda. Sto to zna¢i na lokalnoj razini ?

a) To sudjelovanje prvenstveno zahtijeva oblikovanje svijesti o lokalnim
ciljevima, s tim povezanim interesima te vrijednostima unutar vlastite
stranke. U podru¢ju razrade programa i koncepcija ulazi osposobljavanje
¢lanova, prije svega, za vodenje rasprave s ostalim sudionicima.

b) Radi stvaranja javnog mnijenja na lokalnoj razini potrebna je, osim
formuliranja vlastitih politi¢kih ciljeva, i sposobnost za gradanski dijalog.
Da bi se ostvarila bliskost s gradanima koju mnogi tako Cesto zagovaraju,
potrebno je raskinuti s radom stranke (udruge) usmjerenim na unutamnji
ustroj i okrenuti se dijalogu s brojnim drustvenim skupinama. Tek izravan
kontakt s onima koji u opéini prihvate gradansku inicijativu moZe zajamciti
spoznaje o stvarnim interesima u lokalnoj zajednici. Stoga je takoder
poZeljno usmjeriti stranacki rad na spontano nastale gradske/seoske
strukture, §to znali na postojece mreie komunikacije, kako bi se moglo
prepoznati pojedine pojave. Ako govorimo o gradanskom dijalogu, valja
napomenuti da nije dovoljno Cekati da gradani sami dodu (jer tada je
uglavnom ve¢ kasno).

Od stranaka se o¢ekuje da pozovu predstavnike pojedinih skupina ili da
same zapo¢nu razgovor o problemima. Funkcija posrednika izmedu gradana
i organizirane uprave obuhva¢a implementaciju ideja gradana u rad
opéinskog vijeca.

¢) Kao protuteZu stranackoj suhoparnosti i ideologiji samouprave na lokalnoj
razini, stranke imaju zadaéu politizacije i demokratizacije. To podrazumijeva
i javno upoznavanje s drustvenim konfliktima. Stranke ne smiju izbjegavati
goruéa i kontroverzna pitanja i skrivati se iza administrativnih vanjskih
datosti. Politi¢ki interes mogude je potaknuti i tako da se gradane informira
o mogucnostima. Konacno, politicku svijest moguce je potaknuti posebice
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ako strane na koje se odnose odredene pojave uklju¢imo u postupak
pripremanja odluka. Takav vid politike zna¢i napustanje fiksnih
administrativnih zadaca i snaZnije javno upoznavanje s procesima
odlu¢ivanja unutar stranke.

d) Vazna funkcija lokalnih stranaka sastoji se u internom izboru, slanju i
kontroli predstavnika za politi¢ka tijela. Buduéi da stranke u velikoj mjeri
imaju monopol nad kandidiranjem, u njihovim je rukama posebna
odgovornost za izbor osoba koje ¢e zastupati volju gradana. U slu¢aju kad
su zastupnici vremenski ograniCeni i kad profesionalno obavljaju svoju
duZnost, posebice je to slucaju velikim gradovima, u prednosti su kandidati
koji nisu striktno vezani uz odredeno radno vrijeme i koji su u okviru svoje
struke usvojili tehnike drustvene komunikacije.

U inicijative pripreme politi¢kog osoblja takoder spada uklju¢ivanje
gradanki i gradana. takozvanih struénih ¢lanova odbora te izobrazba i
usavrsavanje lokalnih zastupnika.

¢) Sudjelovanje u oblikovanju politicke svijesti zahtijeva funkciju posrednika
izmedu interesa na lokalnoj razini i nadregionalnih, odnosno drZzavnih
nositelja viasti. To se dogada posebice u slu¢aju zauzimanja stava o
drustvenim problemima, kao $to su primjerice trajna nezaposlenost,
klimatske clementarne nepogode itd., te postavijanjem zahtjeva
nadregionalnim organima vlasti.

f) Proces oblikovanja svijesti obuhvaéa funkciju inovacije, §to znaci
prihvacanje novih trendova i time novih zadaca u Jokalnoj politici. Strukture
stanovnidtva u stalnom procesu izmjena i tehnologije rada ili utjecaji
curopskog ujedinjenja na lokalna dogadanja primjeri su koji predstavljaju
izazov lokalnoj politici.

g) Nove zadace odnose se takoder na rad samih stranaka koji je povremeno

potrebno nad=irati. Postavlja se pitanje, bavi li se pojedina stranka temama
koje gradani smatraju relevantnima? Samo je u tom slucaju stranka vazna
za pojedinca. §to, dakako, utjeCe na ponaanje na izborima.

Djeluje li stranka uopce tako da ju je moguce prepoznati? Za vecinu tjudi
lokalna je politika od drugorazrednog znacenja i mnogi ne saznaju nista o
djclatnostima kojima se stranacki aktivisti bave satima.
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h) No vaznost stranackog kluba u parlamentu Zesto je snaznija od same
stranke. Osim toga klubovi imaju veéi u¢inak u javnosti i bolje financijske
moguénosti. Ipak, mnogo puta upravo snaznija politicka aktivnost pojacava
utjecaj. Tamo gdje je utjecaj stranaCkog kluba prejak, zanemaren je rad s
&lanovima, a to dugoro¢no ogranicuje mogucnost utjecaja na lokalnoj razini.

2. Lokalno javno mnijenje

Lokalna samouprava odvija se tako da se odluke donose u organima vlasti,
a za njihovu provedbu odgovoma je uprava, $to znaci da je ona velini
gradana nevidljiva. Tek ako se neka lokalna tema pojaviu novinama postoji
mogucnost da ona postane tema razgovora mnogih. Lokalno mnijenje
oblikuju posebice lokalno orijentirani masovni mediji, lokalne organizacije
i politi¢ke stranke. Njihova je zadaca posrednicka i sastoji scu medusobnoj
razmjeni informacija izmedu lokalnog stanovnistva i donositelja odluka na
lokalnoj razini. Pritom posebna vaznost pripada lokalnim rubrikama dnevnih
novina.

Moguénosti djelovanja urednika lokalnih rubrika ograniCene su velikom
povezanoiu s trziStem reklama i oglasa te opéim i politickim uvjetima
rada uredni§tva. Lokalnom tisku prijeti opasnost da postane ili
glasnogovornikom uprave ili odabranim izvjestiteljem lokalnih pocasnih
gradana. Tako mnogi u lokalnim tiskovinama prenose ideju
preddemokratskog drustva u kojem mnogi gradani uZivaju posebne pocasti.
a autoritet im se gradi na ulozi lokalnih dobro¢initelja. Politicko javno
djelovanje znaci vise od suradnje s tiskom, ali bez postojanja tiska tesko je
izgraditi lokalno javno mnijenje.

Najvjerodostojniji je naéin javnog djelovanja osobni razgovor. Takav oblik
Sirenja mnijenja mogu¢ je, doduse, samo prema vrlo ograni¢enom broju
osoba. U sludajevima kad nema lokalnih glasila ili kad se vijesti ne iznose
u potpunosti javno, uspostava viastitih " medija” 1 jamstvo sirenja tih medija
predstavljaju pravi izazov. U¢inkoviti oblici ustroja javnog djelovanja
simbolickim akcijama predstavijaju gradanske inicijative, kao $to su bile
primjerice akcije greenpeacea. Sto je veéa opéina, to je vaznija komunikacija
s gradanima sredstvima javnog priopcavanja. Lokalno djelovanje u
organima vlasti koje nitko ne percipira osudeno je na samoizolaciju. Stoga
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se politi¢ki akteri moraju pokrenuti i dio svog oskudnog vremena posvetiti
suradnji s tiskom. Za odluke na lokalnoj razini stanovni$tvo ne oCekuje
kao objasnjenje nikakve administrativne datosti, nego argumentirane odluke
koje su rezuitar politickih promisijanja i vrijednosti.

Budu¢i da suradnja s tiskom zauzima sredi$nji dio ukupne suradnje sa
sredstvima javnog priopéavanja u lokalnoj zajednici, valjalo bi imati na
umu sljedeca osnovna pravila:

- vazna su konkretna lokalna dogadanja na licu mjesta i pozitivan utjecaj
stranke na njih. Opcenita objasnjenja ne zanimaju ni urednike lokalnih
rubrika ni gradane.

- Informacija mora biti brza (dnevni tisak) i precizna.

- "Vazno je da se u tisku pojavi” izvje$ée o zanimljivim dogadajima, a ne
komentar o tome.

- Urednici nisu glasnogovornici, pa stoga valja imati naumu da vecu vaZnost
od samohvale imaju ¢injenice.

- NajvaZnije informacije za Citatelje nalaze se ve¢ u prvim refenicama, jer,
u pravilu, tekst kratimo od kraja.

Ako postoje razliciti prikazi nekog izvje3ca u tisku, valja se potruditi i
stupiti u razgovor s odgovornim novinarima kako bi se pronasli uzroci.

3. Strategija manjinskih stranaka

Buduéi da se manjinske parlamentarne stranake ne mogu direktno nametnuti
veéinskim odlukama, za uspjeh su im potrebni drugi politicki oblici.

a) Na podetku izbornog razdoblja valjalo bi raspraviti koncepciju i ulogu
koju treba zauzeti (slabiji koalicijski partner koji sudjeluje u raspodjeli
poloZaja ili decidirana, odnosno snazna opozicija itd.).

b) Manjinska stranka trebala bi se koncentrirati na lokalne probleme i za
njih inzistirati na alternativnim rjeSenjima. Manjinska stranka trebala bi
uoditi §to pokreée vecinu ljudi, a §to jo3 nije uspjelo inertnoj veéinskoj
politi¢koj stranci. Osim toga dio stanovniStva koji je pogoden pojedinim
problemima trebao bi sudjelovati u njihovu rjeSavanju. Od posebnog je
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znadenja takoder i potpora u obliku mobilizacije strucnog dijela zagovornika
u vlastitim redovima i “izvana”. Dobre argumente i ¢injenice, koje uz to
prezentiraju licnosti s odredenim autoritetom nanekom podrucju, nije tako
lako osporiti. Upravo u situaciji kad naraspolaganju stoje malobrojni ljudski
i tehnicki potencijali, valjalo bi ih iskoristiti na optimalan nacin. Stoga se
Gesto preporuduju zajednicke manifestacije s ostalim partnerima.

¢) Javno djelovanje ima prednost pred radom u organima vlasti, o kojem se
ne podnose izvjes¢a i na koji se ne moZe mnogo utjecati. Visi stranacki
duznosnici morali bi imati na umu ovu spoznaju pri organizaciji svog
vremena. Ako se radi o djelovanju u okruZju kojim dominira protivni¢ka
polititka stranka. treba iznijeti nesto Sto ¢e pobuditi iznenadenje. ime bi
se usmijerila pozomost na vlastito djelovanje. Svaka ocekivana politicka
poruka neke stranke nece pobuditi zanimanje. I u zamrenoj situaciji
postojanja brojnih glasila valjalo bi uspostaviti i njegovati kontakt s
novinarima.

d) U manjinskim strankama s " karakterom dijaspore” neki ¢lanovi stranaka
i simpatizeri ne Zele zagovarati doti¢nu stranku. Stoga valja porazmisliti o
moguénostima zajednickog organiziranja informativnih manifestacija na
“neutralnom terenu” i u suradnji s partnerskim organizacijama. Tako je
mogucée lakse osigurati prisustvo auditorija, a osim toga u tom ¢e slu¢aju
mnogi radije nesluzbeno staviti na raspolaganje svoja znanja i sposobnosti.
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12. Poglavlje

Nacela izbora i izbornih postupaka

1. Izborna kampanja

Nastojanja oko glasaca stalna su zadaca i iziskuju permanentno djelovanje
u javnosti. Dobra izborna kampanja upozorava nezainteresirane birae na
termin odrZavanja izbora, mobilizira vlastite pristalice i unosi osvjeZenje u
postojeci imidZ stranke. Izborna kampanja ne moZe popraviti polititke
propuste proteklih godina, kao §to ne moZe odrediti ni posve nov imidZ ili
nerealnu sliku odredene stanke, nego, u prvom redu, sluzi da bi neodlucni
glasaci postali svjesni svojih skrivenih politi¢kih stavova.

U idealnom slucaju moguée je razlikovati izmedu triju temeljnih strategija
izborne kampanje. Izbornu kampanju usmjerenu na ucinak zagovaraju
posebice vecinske stranke, koje ucinkovitim rezultatima Zele dokazati svoju
kompetenciju pri rjeSavanju problema. Izbornu kampanju usmjerenu na
program zagovaraju opozicijske stranke, koje naglafavanjem programskih
zahtjeva Zele steéi suglasnost biraca za bolja rjeSenja problema. Izborna
kampanja usmjerena na osobe moze ponuditi mnoga obecanja u slu¢aju
kad stranka moZe ponuditi istaknute pojedince kojima stanovni§tvo daje
prednost pred kandidatima protivnickih stranaka.

U stvarnosti izborne kampanje u pravilu postoji kombinacija svih triju
strategija. Vazno je da odredena stranka razradi viastite teme i iznese ih u
javnosti. U tom slucaju ta stranka nece biti prisiljena samo odgovarati na
aktivnosti ostalih stranaka. Prednost ima ona stranka Cije izjave odgovaraju
raspoloZenju stanovni§tva. Usto, stranka treba biti jasno prepoznatljiva,
3to znaci da sadrZajna poruka i vanjska pojava moraju ¢initi harmoni¢nu
cjetinu. Ukratko, struénjaci u podru¢ju promidzbe govore o soundu neke
stranke. jedinstvenom glasovnom obliku poruke koji budi zanimanje
slusatelja.
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2. Izbor op¢inskih organa i tijela

Opéinsko vijeée bira se prema opéim nacelima izbornog prava (opéi,
neposredni, slobodni, ravnopravni, tajni) za razdoblje od Cetiriju ili pet
godina. Pritom je vaZno da se izbori provode prema razmjernom postupku.
Posljedica toga je da veéinski odnosi u opéinskim vije¢ima otprilike
odgovaraju onima medu gradanstvom. Osobitost pojedine opcine predstavlja
situacija kad, osim stranaka, i takozvane zajednice birata mogu postaviti
kandidate i kad se i pojedinci mogu ukljuciti u izbornu utrku. VaZnost
zajednice biraca razligita je u razli¢itim saveznim pokrajinama.

a) Veéinsko izborno pravo

Vecinsko izborno pravo ne odreduje sastav opcinskog vijeca. Primjerice, u
pokrajini Nordrhein-Westfalen taj izborni oblik odreduje koji izabrani ¢lan
vijeca zastupa pojedinu izbornu jedinicu. Grad B ima 39 gradskih
zastupnika. Gradsko podrucje podijetjeno je u 20 izbornih jedinica u kojima
se moZe izravno birati po jedna osoba. Polovica svih raspoloZivih mjesta
dijeli se na temelju veéinskog izbornog prava u izbomim jedinicama. Ostala
mjesta zaposjedaju kandidati sa stranackih lista. Na tim su listama redom
jo¥ jedanput navedene sve kandidatkinje i svi kandidati. Onaj tko je veé
izabran izravnim putem, brise se s liste. Ako je neka stranka na podrucju
&itavog grada osvojila, primjerice, udio od 19 mjesta i ako su ve¢ u 12
izbornih jedinica izravnim putem pobijedili kandidati te stranke, onda ta
stranka ima pravo na jo§ 7 mjesta koja se dijele prema redoslijedu na listi.

Slika 10.

lasacki listic i

| izbornoj jedinici | :
Fink, Adelheid Lista stranke SPD za
SPD O 39 &lanoya vijeca grad B

Braun, Siegfried N 1. Engel, Doris

cou O ,19 kand_l;):lata 2. Juncker, Friedheim |
Naumann, Fritz O |zat:(ra?n 3. Pesch, Inge :
FD.P. preko liste 4. Fink, Werner

Grund, Berthold 5. Blume, Karin !
Zeleni O 6. Hoizel, Ralph |
lzabran je onaj _7aSommer, Irmgard ‘:
tko osvoji najvise id. !
glasova u izbornoj i
jedinici N !
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Na posljetku, razmjerno izborno pravo odreduje veli¢inu stranakog kluba
u opé?nskom vije€u. Relativno veéinsko izborno pravo u pojedinoj izbomoj
Jedinici prednost daje poznatim gradanima i istodobno obvezuje na
gra@anski orijentirano djelovanje u izbornoj jedinici. Stranke preko lista
imaju mogu¢nost da kandidatima vaZnim za rad stranatkog kluba osiguraju
vodeca mjesta. Rezervna lista uz jafinu osvojenog stranackog kluba,
omogucuje napredovanje stranackih istomiljenika, ukoliko dode do
odstupanja pojedinih opéinskih zastupnika.

b) Razmjerni izbori

U pokrajini Nordrhein-Westfalen razmjemi izbori odreduju sastav vijeéa.
Pri tom izbornom postupku medusobno konkuriraju razli¢ite kandidatske
liste koje stranke urucuju kao svoje izborne prijedloge. Udio glasova
odredene stranke odreduje se potom razmjerno ukupnom broju osvojenih
glasova i preraunava u broj osvojenih mandata odredene stranke. Buduéi
da kandidatska lista istodobno predstavlja rang-listu, broj izabranih
kandidata odbija se odozgo prema dolje, dok se ostali kandidati pomi&u
redom prema gore.

Slika 11

Izborni prijedlog 1 Izborni prijediog 2 Izbomi prijedlog 3

I Stranka A @ Stranka B O Stranka C O

L. Menn, Herbent

1. Dr. Recht, Wilfried 1. Senst, Ursula XX

2. Rath. Susanne | X]X| X[ | 2. Kolsch, Hetma X 2. Dr. Holz, Reiner

3. Sang. Dieter 3. Sand, Reinhard 3. Greitz, Erich
4. Zack. Heidi XIX[X] J4. Weil. Hans 4. Gabler, Karl
5. Koch, Klaus 5. Stelzel, Mantred 5. Kaspar, Ludwig

6. Kohler, Lothar 6. Kehlen, Gerhard 6. Sperber, Fritz
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Drukéija je situacija kad biraci sami mogu utjecati na redoslijed na listi.
Pocevsi od juznih saveznih pokrajina, rasprostranjen je lokalni izborni sustav
u kojem svaki bira¢ ima onoliko glasova koliko mandata stoji na
raspolaganju. Bira¢ u tom sluGaju moZe kumulirati glasove, 3to znati da
jednom kandidatu mogu dati viSe glasova (najvise tri) i panasirati ih, Sto
znadi da moze raspodijeliti glasove na kandidate razli¢itih stranackih lista
ili lista skupina bira¢a. Ako u opéini D ima 11 mjesta u opéinskom vijecu,
svaki bira¢ ima pravo na 11 glasova. Te glasove bira¢ moZe dodijeliti svojoj
stranci stavljanjem samo jednog kriZi¢a, §to znaci da kandidati pod brojem
1-11 na toj listi dobivaju po jedan glas.

Medutim, ako Zena Y Zeli iskazati posebnu podrSku Zenama
kandidatkinjama u lokalnoj politici, ona na listi stranke koju bira, svakoj
kandidatkinji moze dati (kumulirati) 3 glasa. No ako ujedno Zeli dati podrsku
dvjema Zenama iz neke druge stranke, daje i njima svoje glasove (panaira).
Ako ta ista Zena nije iskoristila sve svoje glasove, moZe staviti kriZi¢ u
zaglavlju neke stranacke liste kako bi se ostatak glasova koji joj stoje na
raspolaganju raspodijelio na tu stranku i tako u potpunosti iskoristio njezin
udio glasova.

Pojedinosti o izbornom sustavu za jedinice lokalne samouprave te
moguénostima biranja, zahtjevima koji s¢ postavljaju izbomim prijedlozima,
sastavu birackog odbora itd. sadrzavaju lokalni izborni zakoni i pravilnici
pojedinih saveznih pokrajina koji se odnose na lokalne izbore.

Pravo na glasovanje ima svatko tko je na dan izbora njemacki drzavljanin
u smislu ¢lanka 116. stavka 1. Ustava Savezne Republike Njemacke, tko je
navrio 18. godinu Zivota i ima prebivaliste u izbornoj jedinici u trajanju
od barem tri mjeseca.
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3. Postupak brojenja glasova
Postupak Hare/Niemeyer

U raspodjeli zastupnickih mjesta prema postupku Hare/Niemeyer sudjeluju
samo one stranke i skupine biraca koji su osvojili najmanji broj glasova.
Da bi se izraunao broj mjesta koji otpada na neki izborni prijedlog, sva se
;aslupméka mjesta mnoZe s ukupnim brojem glasova za kandidate iz
izbornog prijedloga i dijele ukupnim brojem izbornih prijedloga za
kandidate koji sudjeluju u raspodjeli mjesta.

Zastupnitka mjesta stranke A: =
broj mjesta u vijecu x
ukupni broj glasova izbornog prijedloga

ukupni broj glasova
izbomih prijedloga koji sudjeluju u raspodjeli mjesta

Svaki izbomi prijedlog najprije dobiva onoliki broj mjesta koliko mu
pripada cijelih brojeva. Potom se mjesta dijele prema najvisoj vrijednosti
decimale. Kod jednakih vrijednosti decimala odluduje iri. Mjesta koja
pripadaju odredenoj listi dodjeljuju se pojedinim kandidatima preme
njihovom redoslijedu na listi. Na izborima koji predvidaju panasiranje i
kumuliranje. redoslijed kandidata iskazuje se visinom broja osvojenih
glasova. Kod istog broja osvojenih glasova odluduje redoslijed
imenovanja u izbornom prijedlogu.

Postupak prema d "Hondtu

Postupkom odredivanja najveceg broja glasova prema d "Hondtu izravno
osvojeni mandati neke stranke u cijelosti se pribrajaju ukupnom broju
osvojenih mandata. Osvoji li neka stranka vise izravnih mandata nego $to
Jjoj pripada prema njezinom glasackom udjelu za &itavo izborno podrucje,
pribjegava se povecanju broja mandata sve do ukupnog broja kod kojeg
udjeli pojedinih stranaka odgovaraju njihovom udjelu u ukupnom broju
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glasova. Pretpostavimo da opéinsko vijece broji 11 ¢lanova. Broj glasova
koje su osvojile stranke redoslijedom se dijeli kroz 1, 2, 3, 4 itd. Stranka na
&ijoj se listi nade sljedeci najveci broj dobva slobodno mjesto. U donjem

prikazu brojke u zagradama odreduju redoslijed raspodjele mjesta.

Slika 12: Postupak prema d ' Hondtu

Dijeljeno | Stranka A 564 Stranka B 323 Stranka C 113
kroz glasa glasa glasova
1 564 (1) 323(2) 13
2 282(3) 161,5 (%) 56,5
3 188 (4) 107,7 (9) 377
4 141 ¢6) 80,7 (11)
5 112.8 (8)
6 94 (10)
7 80,6
6 mjesta 4 mjesta 1 mjesto

4. Sudjelovanje u izborima

Za lokalnu je razinu karakteristiéno da je udio nezavisnih kandidata visi
nego na saveznoj razini.

Medutim, ako izborne odluke na lokalnoj razini nisu u potpunosti utvrdene.
moze se zakljuéiti da i odgovarajuéi kratkoro¢ni politicki utjecaji
(eventualno na saveznoj razini) mogu biti djelotvorni. Buduéi da na
op¢inskoj razini dominira velik broj tema lokalnog znacenja, javno mnijenje
na lokalnoj razini uvelike odreduje stvarne lokalne prilike (sustav opskrbe,
u¢inkovitost uprave, vlastite potrebe). Ideoloske komponente pritom nemaju
tako vaznu ulogu. To na polozaj lokalnih stranaka djeluje na sljedeci nacin:
identifikacija sa strankom slabije je izraZena na lokalnoj razini. Razlike
izmedu lokalnih stranaka slabije se uoavaju, §to znaci da su jedna drugoj
bliZe nego §to je to slucaj sa strankama na pokrajinskoj i saveznoj razini.
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Na taj nacin bira¢i jedne od stranaka mogu birati i kandidate drugih sli¢nih
stranaka. Osim toga postoje takoder snazne regionalne tradicije vezivanja
uz odredenu stranku. Ta vrsta stranatkog vezivanja preteZitog broja biraca
posebno je trajna ako ima potporu u takozvanom politicko-socijalnom
miljeu. Pod tim valja podrazumijevati specifiéna dru§tvena usm jerenja koja
predstavljaju rezultat drustvenog udenja na temelju sli¢nih iskustava i
Zivotnih situacija (susjedstvo na selu, prakticiranje vjere, radna iskustva u
industrijskim granama). Nestajanjem tradicionalnog politicko-socijalnog
miljea na lokalnoj su se razini opustile ionako slabo izraZene stranacke
veze.

Udio nestalnih biraca &ini se pri lokalnim izborima veéim nego pri izborima
za savezni 1 pokrajinski parlament. Zbog vece blizine Zivotnim prilikama
ljudi 1 kao rezultat opée procjene manje vaznosti lokalnih izbora, nestalni
bira¢i istodobno sluze eksperimentiranju razli¢itih skupina bira¢a. Kao prvo,
lak3e se artikulira nezadovoljstvo drustvenim prilikama, a kao drugo, ovdje
najlake nastaju nove politicke snage. Takoder se pokazalo da lokalna
politika, posebice u velikim gradovima, predstavlja oblik sustava ranog
upozorenja ostalim politi¢kim razinama.
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13. Poglavije
Pokrajinski okrug

1. Koja je funkcija okruga?

Okrug (pokrajinski okrug) povijesno gledano i prema Ustavu predstavlja
save: opéina (to znaci spoj veceg broja op¢ina i gradova), ali osim toga
predstavlja, prije svega, samostalno regionalno tijelo s pravom na
samoupravu u svom podruju. Cinjenicu da okrug znaéi vise od spajanja
veéeg broja opéina, potvrduju samostalni izbori za vijece okruga i pravo
odlucivanja o vlastitom proracunu. Rad okruga je dvojak: kao prvo, okrug
predstavlja niZu razinu tijela driavne uprave, akao drugo, ima samoupravnu
funkciju.

Kao niZa razina drzavne uprave, okrug provodi pravni i stru¢ni nadzor,
upravlja policijom na svom podrucju i obvezan je, primjerice, izvjeS¢ivati
pokrajinsku vladu o pitanjima vaZnim za okrug. Odredivanje upravnih
zadaca na razini okruga u pojedinim je saveznim pokrajinama razli¢ito
regulirano. Da bi se utvrdila potrebna podrucja rada, ustrojen je pravni
sustav okruga. Samoupravne zadace na dragovoljnoj osnovi mogu se
podijeliti u tri skupine:

- zadace koje nadilaze razinu op¢ine
- dopunske zadace
- zadace ujednacavanja socijalnih uvjeta

Zadace koje nadilaze razinu opéine pretpostavljaju kao cilj djelovanje na
Citavom podrudju te sustav sredi$nje, odnosno glavae opskrbe. Kao primjeri
mogu posluZiti odrZavanje regionalnih cesta, zbrinjavanje otpada,
poboljSanje regionalne gospodarske strukture i parkova prirode itd.

Kod dopunskih zadaca radi se o podruéju koje iziskuje vide od u€inkovitosti
pojedinih opina i odnosi se na odrzavanje bolnica kao i na uspostavu vigih
i strukovnih $kola. Politika okruga umnogome znadi takoder politiku lokacije
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poduzeca. Odluka okruZnog vije¢a moZe ukinuti konkurentski odnos izmedu
pojedinih opéina zainteresiranih za lociranje poduze¢a na njihovom
podrucju. Istodobno jedna takva odluka, ako se radi o lokaciji nekog
nepopularnog pogona, primjerice deponija, moZe pribaviti demokratsku
legitimaciju.

Dopunske zada¢e ogranicene su nacelom subsidijarnosti. To znati da
pokrajinski okrug smije preuzimati opéinske zadaée samo, ako pojedina
opcina nije dovoljno ucinkovita ili ako je to radi jedinstvenog ispunjavanja
zadaca.

Funkcija ujednacavanja socijalnih uvjeta ima svoje temelje u nacelu
socijalne drZave koje nalaZe ostvarivanje ravnopravnih Zivotnih prilika.
Medutim, ovdje okrug moZe djelovati samo ako je moguce dokazati da su
te inicijative neophodne, dok bi u suprotnom slugaju veé zadirao u podrucje
u nadleZnosti opéina.

Okrug u podrugju financija ostvaruje uravnoteZenje troskova prirezo, koji
se odreduje u odnosu na poreznu moé pojedine opéine.

S druge strane. postoji moguénost da okrug financijski slabijim opéinama
dodijeli subvencije. a da pritom ne zadire u nadleZnost opéine.

2. Unutarnji ustroj okruga

Struktura ustroja okruga u pojedinim je pokrajinama viseslojna i ovisi o
odnosu izmedu organa kao §to su vijeée okruga, odbor okruga i pokrajinski
vijec¢nik/okruzni upravitelj. Vijece je najvisi organ okruga. Pravni poloZaj i
struktura okruga odreden su prema odgovarajuéim nacelima koja vrijede
takoder i za pojedina op¢inska vijec¢a. U saveznim pokrajinama u kojima je
izvriena podjela izmedu predsjednika izabrane predstavnicke skupstine i
naCelnika uprave (NRW, Niedersachsen), predsjedniku vije¢a okruga
dodijeljen je naslov pokrajinskog vije¢nika, dok nacelnik uprave, kojeg
takoder bira okruzno vijece, nosi naslov okruZni upravitelj.

U pokrajini Schleswig-Holstein okruZznim vije¢ima predsjeda okruZni
predsjednik, a na ¢elu je uprave pokrajinski vijeénik. U pokrajini Bayern,
Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz i Saarland funkcije predsjednika
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okruznog vije¢a, nacelnika uprave i vanjskog predstavnika okruga
objedinjene su u osobi pokrajinskog vijeénika. U novim saveznim
pokrajinama vijeée okruga bira predsjednika i upravni odbor. Osim toga
bira i pokrajinskog vije¢nika koji je nacelnik uprave okruga, predsjednik
odbora okruga i pravni zastupnik okruga.

Osim razlike u funkcijama pokrajinskog vijecnika, u pojedinim pokrajinama
postoji razlika i u nacinu njegova imenovanja. U pokrajini Bayern izbor se
vi$i neposrednim izborima, u pokrajinama Hessen, Nordrhein-Westfalen,
Niedersachsen i Schleswig-Holstein bira ga vijece okruga, u Baden-
Wiirttenbergu bira ga vijece okruga u suglasnosti s vladom, a u pokrajini
Rheinland-Pfalz imenuje ga predsjednik vlade po odobrenju vijeca okruga.
U pokrajini Saarland imenovanje se vrsi na drzavnoj razini.

Razli¢iti postupci imenovanja djeluju na profesionalnu koncepciju i utjecaj
stranaka. Izmedu obaju organa vije¢a okruga i glavnog sluZbenika uprave
(pokrajinski vije¢nik/okruzni upravitelj) u svim pokrajinama, s izuzetkom
pokrajine Baden-Wiirttemberg, stoji okruzni odbor. U pokrajinama Hessen
i Schleswig-Holstein 1aj je odbor samostalan upravni organ na osnovi
kolegijalnosti, u pokrajinama Niedersachsen i Nordrhein-Westfalen drugi
je po redu odbor ovlasten za dono3enje odluka.

3.0krug kao mogucnost ostvarivanja identiteta

Bas zbog usmjerenja na proSirenu Europsku uniju, regionalna je misao, s
jedne strane, dobila na znacenju, ali je istodobno postala i sve jasnija CeZnja
za bliskim prostorom zvanim zavicaj. Politika pokrajinskog okruga unosi
tu potrebu za identitetom u stanovnistvo i pokuSava ju ostvariti tamo gdje
se jo§ mogu donositi samostalne odluke, posebice u drudtvenom podruju,
na podruéju kulture i u sklopu zastite prirode. Istodobno cilj ostvarivanja
identiteta postaje strategijom uprave, kako bi se vlastite snage mogle
mobilizirati za razvoj nekog podru¢ja. Radi se posebice o strukturnim
promisljanjima na podruju promicanja gospodarstva. Naglaavanje
prostornih osobitosti zahtijeva takoder osjecaj pripadnosti okrugu, a tako
ujedno i spremnost na zalaganje za projekte na razini okruga, koja je nesto
udaljenija od gradana.
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14. Poglavije

Financiranje opcinskih zadaéa

1. Osnove proracuna

Lokalna samostalnost nije moguca bez posjedovanja viastitih financijskih
sredstava. Stoga se medu najvaZnija prava i obveze opéine ubraja izrada,
savjetovanje, donoSenje odluka i provedba proracuna. Sa stajalista politike
proracun ima 7 zadace. Kao prvo, predstavlja radni i gospodarski plan od
kojeg uprava moZe odstupati samo pod ograni¢enim uvjetima. U tom smislu
proracun predstavlja sredstvo demokratskog upravljanja kojim se politicke
namjere 1 odluke opcinskog vijeca oblikuju u ¢vrsto utemeljen program.

Kao drugo. proraun pruZa uvid u lokalno financijsko gospodarenje.
Usporedba prihoda i rashoda tijekom niza godina pruZa obja$njenje o
razvoju lokalnih financija i moguénost postavljanja pitanja o uzrocima
promjena. Tako proracun stjee vaznu kontrolnu funkciju. I politicke odluke
na pokrajinskoj razini npr. poticanje razvoja gradova) i na saveznoj razini
(npr. socijalna politika) izraZene su u lokalnim proratunima.

Kao trece. proracun je takoder izraz politickih prioriteta pri ispunjavanju
odredenih zadaca Koje postavlja lokalna vecina. S gospodarskog glediSta
proratun s podacima o prihodima takoder pruza uvid u gospodarsku
ucinkovitost lokalnih poduzeéa (porez na obrt) kao i pojedine savezne
pokrajine (subvencije).

Zakonske osnove lokalnog gospodarenja proraunom utvrdene su u
opcinskom pravilniku pojedine pokrajine, a pojedinosti o tome u
pravilnicima o opéinskim proracunima. Odredivanje poreza i ostalih
sluzbenih izdataka, primjerice pristojbi i doprinosa, iziskuje izradu lokalnih
statuta, takoder zakonski utemeljenih npr. opéinski zakon o porezima).
Konacno, zakoni o financijskom uravnoteZenju, koji postoje za pojedine
pokrajine, reguliraju lokaino financijsko uravnoteZenje izmedu odredene
pokrajine i njenih opéina. Radom “Fonda njemackog jedinstva” bilo je
ukinuto financijsko uravnoteZenje izmedu saveza i pokrajine u pet novih
saveznih pokrajina i zamijenjeno sustavom subvencija.
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Buduci da je u federativnom drzavnom modelu lokalni financijski ustroj
stvar pojedine pokrajine, postoje brojne manje razlike izmedu pojedinih
pokrajina. Medutim, pokrajine se medusobno usuglasavaju, tako da osnove
op¢inskog financijskog ustroja samo u maloj mjeri pokazuju medusobna
odstupanja. Za clearing pojedinih naina obracuna sluzi komunalni ured
za pojednostavljenje uprave sa sjedistem u Kélnu.

U proteklih je deset godina financijski sustav opcina bio izloZen jakom
opterecenju. Dok su op€inski izdaci za socijalnu zastitu zbog povecane
nezaposlenosti enormno porasli, porezni su prihodi zaostali viSe no §to se
ocekivalo. Redukcijom sredstava opéine su bile prisiljene smanjiti
investicijske izdatke i svoje deficite smanjiti vi§im pristojbama.

Gradevinske investicije po¢etkom osamdestih godina smanjile su se gotovo
za Cetvrtinu i tek su 1990. godine ponovo dostigle razinu iz 1980. godine
(slika 18). Takoder i zadace na dragovoljnoj osnovi, koje su pravo podrucje
lokalne samouprave, postale su Zrtvama "politike konsolidacije”. Op¢inama
koje su u najvecoj mjeri osjetile struktumne promjene, povecanjem socijalnih
izdataka za nezaposlene Cesto su nedostajala potrebna financijska sredstva
za strukturna poboljSanja.

2. Proracunska nacela

a) Ispunjavanje zadaca na razini opéine valja trajno zajam¢iti. Zahtjevu za
redovitim ispunjavanjem zadaca sluZi posebice instrument financijskog
planiranja prema kojem financijsko-politi¢ki razvoj neke opéine treba
planirati u etverogodi$njim razdobljima.

b) Budu¢i da opcine ostvaruju gotovo dvije trecine svih javnih investicijskih
izdataka, od njih se oCekuje postupanje koje odgovara konjunkturnom
razvoju. Makroekonomsko upravijanje opéinskom investicijskom
djelatno3¢u sukladno odredenoj gospodarskoj situaciji vrlo je probiemati¢no,
Jer anticiklicko postupanje opéina u pogledu izdataka proturje€i nacelu
postojanosti.

Takoder birokratski drzavni sustav subvencija sprjeava pravovremeno
investiranje. Postupanje s izdacima suprotno konjunkturnim trendovima
moguce je samo stvaranjem i ukidanjem rezervi na lokalnoj razini. Polazi$ne
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tocke adekvatnog upravljanja od strane saveza i pokrajina ogledaju se u
uskracivanju prava na kredit i u upravljanju investicijskim subvencijama.

¢) Proracunska ravnoteZa jedno je od najvaZnijih nacela, koje zahtijeva
uravnoteZenje svote prihoda i rashoda za svaku pojedinu godinu. Praznine
u proracunu smiju se kompenzirati samo kreditima u proraunu imovine
buduci da su tu koriStenju svjeZeg kapitala suprotstavljene realne imovinske
vrijednosti.

d) Zahtjevi za Stedljivoséu i ekonomicnoséu jednako su vrijedni i opéina ih
treba uzimati u obzir pri uvodenju bilo koje mjere gospodarenja proracunom.
Gospodarenje proracunom $tedljivo je kada uz rashode mogu biti ostvareni
i adekvatni prihodi na dozvoljen i propisan na¢in. Ekonomié¢nost ne zna¢i
i najjeftiniju moguénost, nego objektivan odnos izmedu rashoda i koristi
opéinske djelatnosti.

e) Nacelo istinitosti i jasnoce proracuna sluZi djelotvornoj kontroli plana
prora¢una. U skladu s tim nacelom sve pojedine stavke proracuna valja
to¢no obraCunati ili barem brizljivo procijeniti. Tako valja posti¢i da se u
planu proraduna mogu vidjeti §to to¢niji podaci o prihodima i rashodima
koje valja ofekivati (nacelo djelotvornosti blagajne).

Time se sprjeavaju prekomjerne stavke rashoda za formiranje tajnih rezervi
ili spajanje stavki, §to bi ograni¢ilo mogucnost informiranja i kontrole.
Istinitosti prora¢una sluze daljnja konkretna nacela planiranja proracuna,
jasno¢i proracuna uvodno izvjeS¢e o proracunu, tumacenje pojedinih
proracunskih stavki, jedinstvena ra§¢lamba te prilozi uz plan proraCuna.

3. Postupak savjetovanja o proracunu

a) Buduéi da plan proracuna vrijedi za pojedinu godinu od 1. sijeCnja, valja
ga proglasiti ve¢ krajem protekle godine. Medutim, pripreme po¢inju mnogo
ranije. Ve¢ prije ljetne stanke rizniéar ispituje odredene jedinice i sluZbe
uprave o o¢ekivanim proratunskim potrebama za sljedecu godinu. Nakon
ljetne stanke potrebe se medusobno uskladuju, a rizni¢ar izraduje nacrt
plana proracuna koji potvrduje nacelnik uprave.
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Taj nacrt predaje se opéinskom vijeéu i o njemu se savjetuje u odredenim
struénim odborima prije nego li ga opéinsko vijeée proglasi po zavrietku
prora¢unske rasprave. Daljnji put vodi do lokalnog nadzora koji u slu¢aju
uravnoteZenog proratuna mora odobriti davanje kredita.

Slika13: Kruzni tok prora¢una
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Obvezom odobravanja vlasti mogu preventivno djelovati na prekomjerne
dugove. Medutim, ukoliko se prihodi i rashodi u proraunu ne mogu
uskladiti, nadzorne vlasti imaju pravo uvesti poreze radi veceg iskoristavanja
izvora prihoda i sprjetavanja odredenih rashoda. Nakon objave
proracunskog statuta na odredenom lokalitetu i objave plana proraduna,
odobreni prora¢un moZe stupiti na snagu.

b) Proracunski statut predstavlja stz proracuna i o njemu odluku mora
donijeti opCinsko vijece. Statut sadrzava opée podatke o lokalnom
financijskom gospodarenju: okvimni iznosi prihoda i rashoda u proratunu
uprave i proraunu imovine odreduju veli¢inu proracuna i &itav proradun
¢ine obvezujuéim.

Ovlastenje za uzimanje kredita utvrduje okvir predvidenog kredita.
Predvidena ovlastenja za ispunjavanje obveza (ugovora) predstavljaju po
isteku kalendarske godine optereéenje u iduéim godinama. Iskazani
maksimalni iznos kredita sredisnje banke (kredita za premos¢ivanje
nelikvidnosti) osigurava upravi djelokrug u slu¢aju da kratkoro¢no nema
na raspolaganju drugih sredstava.

Porezne stope za poreze na zemljiSte A i B kao i za porez na obrt moraju
biti utemeljene statutom. Za razliku od toga u proracunskom statutu okruga
valja utvrditi visinu prireza.

PRORACUNSKI STATUT

1. Proracunski plan

2. Ovlastenje za uzimanje kredita
3. Ovlastenja za izvr$avanje obveza
4. Krediti sredi$nje banke

S. Porezne stope
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¢) Pri provedbi proracuna dogadaju se uvijek iznova odstupanja od
zakljuenog proraluna. Izdaci koji nadilaze proracunski plan nastaju kad
sredstva predvidena za odredenu svrhu ne dostaju za proratunsku godinu.
Izdaci koji nadilaze proracunski plan dopusteni su samo ako se ispostavi
da ih nije bilo moguée predvidjeti i otkloniti te ako je zajam&eno da ¢e biti
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podmireni u tekucoj proratunskoj godini. Pokrice tih izdataka moguée je
samo ustedom pri odredivanju ostalih proratunskih pozicija ili koriStenjem
rezerve za pokrice izdataka formirane specijalno za taj slucaj. Ta rezerva
vrijedi samo za prorafun uprave, a izdaci ve¢eg opsega, koji nadmaSuju
proradunski plan, zahtijevaju suglasnost opéinskog vijeca.

zvanplanski izdaci ne mogu se predvidjeti i stoga nisu iskazani u proralunu.
Pokrice izdataka mora biti zajamé&eno tijekom tekuce proracunske godine,
mora se obaviti hitno i bez odgode, prije proglasenja naknadnog proraCuna
(npr. poZar u nekoj od $kola). U slucaju izdataka znatnijih razmjera potrebna
je prethodna suglasnost opéinskog vijeca.

d) Naknadni proracun potreban je kad se ispostavi da tijekom proraCunske
godine ima znatnih odstupanja od proracunskog plana. To se dogada, prije
svega, kad dode do znatnog gubitka ili kadrovskih promjena u planu radnih
mjesta. Donosenje naknadnog statuta istovjetan je postupku ustrojavanja
proratunskog statuta.

¢) Kontrola gospodarenja proratunom odvija s¢ prvenstveno kroz godisnji
racun u kojem je iskazan rezultat gospodarenja proracunom. ukljucujuci
stanje dugova na pocetku i na kraju proratunske godine. Uprava mora
izraditi godidnji radun u roku tri mjeseca od zavrictka proralunske godine,
a ured za financijsku kontrolu provjerava ga i, skupa sa zavr$nim izvjeS¢em,
predaje na odobrenje opéinskom vije¢u. Dono3enjem odluke o reviziji
godi3njeg raduna opéinsko vijeée odobrava predani godidnji racun i odlucuje
o razrjeSenju glavnog sluzbenika uprave, odnosno nacelnika op€ine.

4. Proracunski plan: rasclamba i prilozi

Proracuni opéina ne bi se mogli usporedivati da ne posjeduju sustavni i
istovrsni ustroj. Radi boljeg razumijevanja svake pojedine stavke plana za
odredenu godinu, uz svaku su stavku navedeni odgovarajuéi planirani iznosi
protekle godine ("plan™) i stvarni rezultat raduna (“’realizacija”) pretprosle
godine. Natemelju toga i laik moZe uociti i dobiti informacije o promjenama.
Buduéi da su uz odredene stavke potrebna objainjenja, svaka dobro
ustrojena uprava u prilogu ée pruZiti “tumacenja” pojedinih stavki.
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Osim informacija za proteklu godinu, proracunski plan uz svaku stavku
izdataka mora iskazati eventualnu punomo¢ za ispunjavanje obveza, pri
¢emu valja napomenuti da se radi o punomo¢i koja se odnosi na upravu i
vrijedi za obveze (podjela poslova) pri investicijskim izdacima, koji se
pokrivaju sredstvima narednih proracunskih godina. Buduéi da poslovi
ulaganja Cesto vremenski obuhvacaju viSe godina, punomo¢i za ispunjavanje
obveza govore o tome koliki je iznos kapitala odredena opéina predvidjela
u okviru ve¢ sklopljenih ugovora. Buduéi da punomo¢i za ispunjavanje
obveza u narednim godinama suZavaju djelokrug u podrudju gospodarenja
proraunom, visina njihova iznosa mora biti iskazana u proracunskom
statutu. Osim toga valja ih nabrojiti u prilogu.

a) Proracun uprave - proracun imovine

Postoji gruba podjela proratunskog plana na dva dijela, ovisno o opsegu:
“proracun uprave” i “proracun imovine”. Ta podjela pojaSnjava razliku
izmedu tekucih opterecenja, dakle, opterecenja koja se javijaju redovito,
uvijek iznova (proracun uprave) i jednokratnih investicijskih izdataka
(proraun imovine). Svi izdaci koji proizlaze iz tekuceg rada uprave
uklju¢eni su u proracun uprave. To su, prije svega, troskovi osoblja, troskovi
poslovanja uprave i1 uredenja zgrade uprave, doprinosi za socijalno
osiguranje. ali 1 svi prihodi opéine kao $to su porezi, pristojbe i opée
pokrajinske subvencije.

Proracun imovine obuhvaca sve stavke koje se odnose na kupnju, odnosno
prodaju imovine uloZene u kapital, kredite i otplatu kredita, subvencije za
investictje, formiranje rezervi i njihovo koristenje.

Za svaki od proracuna - i proratun uprave i proracun imovine - valja zasebno
uravnoteZiti prihode i rashode. Pritom opc¢ina mora obratiti pozornost na
¢injenicu da iz proratuna uprave valja ostvariti vifak koji bi kao dorok
proracunu imovine, trebao pokriti barem troskove kredita i njihovu redovitu
otplatu. Taj dotok treba osigurati formiranje rezervi i u kona¢nom iznosu
otprilike odgovarati iznosima otpisa pokrivenim posebnim naknadama.

Medutim, ako teku¢i prihodi nisu dostatni za pokrice tekuc¢ih rashoda i ako
za proralunsku ravnote?u moZe posluZiti samo prodaja imovine ili
koristenje rezervi, u iznimnim je sluajevima moguce postupiti i obrnuto,
naime prenijeti proralun imovine u proraun uprave.
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PRORACUNSKI PLAN
podijeljen je na dva proratuna

Prora¢un uprave imovine Proraun
tekucéi prihodi i rashodi investicije
koji nastaju svake godine gradevinski izdaci krediti

svaki od proratuna podijeljen je
na deset pojedinacnih planova

Op¢a uprava

Javni red i mir

Skole

Znanost, istrazivacki rad, podrucje kulture
Socijalna sigurnost

Zdravstvo, $port, razonoda

Graditeljstvo i stambena izgradnja, promet
Javne ustanove

Gospodarska poduzeca,

Opca osnovna i posebna imovina

9 Op¢e financijsko gospodarenje

[ IR e Y R L L B el

Ove pojedinacne planove (npr. 2 Skole) valja dalje dijeliti na odlomke
(npr. 2.1 Osnovne kole) i pododlomke (npr. 2.1.1 Osnovna 3kola Fritz
Rau).

b) Ukupni plan kao sastavni dio proracunskog plana sadrzava

- saZimanje prihoda, rashoda i punomo¢i za izvr§avanje obveza odredenih
pojedinacnih planova proracuna uprave i imovine

- pregled prihoda, rashoda i punomoéi za izvriavanje obveza prema
redoslijedu podruéja rada i prema vrstama (takozvani presjek proratuna)
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- pregled prihoda i rashoda poredanih prema vrstama (pregled po skupinama,
kako bi se pojasnili rashodi za pojedina podrugja rada)

- pregled financiranja.

Nacin prikaza u ukupnom planu treba posluZiti procjen, jesu li i u kojim
razmjerima moguce preinake u pojedinim planovima, u kojoj su mjeri
razliciti izdaci pokriveni specifiénim prihodima ili, primjerice, koje odluke

valja donijeti na temelju pro¢iséenog salda financiranja.

¢) Skupne potvrde o troskovima dopustene su samo u proraunu uprave.
Zajedno su obradeni samo oni trogkovi koji su medusobno usko povezani,
pa su tako troSkovi osoblja prikazani u skupnoj potvrdi 1, a materijalni,
administrativni tro§kovi i tro§kovi poslovanja u skupnoj potvrdi 2. Ta vrsta
sazimanja za Citavo podrucje uprave ¢ini obradene prihode i rashode ne
samo preglednijimanego omogucuje i njihovu znatno laksu racionalizaciju,
jer se pojedine stavke mogu medusobno pokrivati. To, s jedne strane, znaci
da je promjene troSkova pojedinih radnih mjesta moguée medusobno
izjednaciti, a s druge strane, to znaci da primjerice visi troskovi grijanja u
nckoj Skoli mogu biti kompenzirani niZim trokovima grijanja u nekom
dje¢jem vrticu.

d) Plan radnih mjesta predstavlja podlogu zaposljavanja i unapredivanja
opcinskih sluZbenika, ¢inovnika i radnika. Ne postoji, medutim, obveza
prema kojoj radna mjesta iskazana u planu moraju biti upotpunjena. Planovi
radnih mjesta predstavljaju samo punomoé¢ za odgovarajuée postupke, a
nju pridrZava Celnistvo uprave. Izrada plana radnih mjesta ne odvija se u
opcinama proizvoljno, nego prema kadrovskom stoscu, u odnosu na veli¢inu
opcine, koji izraduje lokalna zajednicka sluZzba za pojednostavljenje uprave.

Uz radna mjesta za kojima u sljede¢im proracunskim godinama vjerojatno
nece biti potrebe. navodi se napomena “’kasnije otpada”. Napomenu "kasnije
preinaciti” dobivaju ona radna mjesta koja treba smijestiti u skupinu s nizim
primanjima. Op¢insko vijeée moZe proglasiti zabranu popunjavanja radnih
mjesta na odredeni ili neodredeni rok.
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Slika 14: Rasélamba 1 prilozi proradunskog plana

Proracunski statut

Uvodno izvjescée

Tablice, statisticke obrade, napomene

Ukupni plan

Proracun uprave

Skupne potvrde

Proracun imovine

Plan radnih mjesta

Pregled punomoci za izvriavanje obveza

Financijski plan za Cetiri godine

Investicijski program

goraéunski planovi lokalnih poduzeéa J

5. Lokalni prihodi
a) Porezi

Poreze je moguce uvesti samo na temelju zakona, a da opéina pritom nema
obvezu posebne protuustuge. Osim lokalnih potro§ackih i tro§kovnih poreza
(npr. porez na zabavu, porez na lov, porez na pse) opéine imaju pravo na
uvodenije takozvanih realnih poreza kao najvaznijeg izvora poreza - 10 su
porezi na zemljiste A1 B te porez na obrt. Osim toga opéine primaju i udio
od naplate poreza na dohodak, ukljudujuéi porez na place. Udjelom od
jedné trecine porezi sudjelujuu opéinskom financiranju. Medutim, porezna
moé razlikuje se od op¢ine do opéine.
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Realni porezi

Porez na zemljiSte i porez na obrt nazivaju se realni porezi, jer osnovu
oporezivanja predstavlja realni objekt (zemljiste ili poduzeée). Porezna
osnovica (npr. jedinstvena vrijednost) te porezni koeficijent utvrduju se
jedinstveno za cijelu saveznu drzavu. Jedinstvena vrijednost pomnoZena
poreznim koeficijentom daje oporezivi iznos o kojem opéinu obavjestava
porezna uprava. Lokalna sloboda naplate realnih poreza sastoji se u
odredivanju porezne stope kojom se mnoZi oporezivi iznos. To pravo na
odredenu poreznu stopu u praksi je ograni¢eno uvaZavanjem opteretivosti
lokalnih poreznih obveznika.

Porezi na zemljiste

Porezi na zemljiste odvojeno se naplacuju kao porez na zemljiSte A (A =
Acker. njem. rije¢ za “oranicu’, op. prev.) za poljoprivredna i Sumska
poduzeca i porez na obrt B (B = Baugebiet, njem. rije za “gradevinsko
zemljidte”, op. prev.) za ostala zemljiSta bez obzira jesu li ili nisu na njima
podignute zgrade. Budu¢i da je porez na zemljiste utvrden prema
jedinstvenim vrijednostima koje je utvrdila porezna uprava i buduci da su
te vrijednosti daleko ispod prometne vrijednosti po kojoj se na drazbi moze
prodati zemlji§ni posjed. u slu¢aju poreza na zemljiste radi se o stalnom,
no relativno niskom iznosu poreznih prihoda. Zbog moguénosti
preusmjeravanja poreza na zemljiste B na stanarine, nije se moguce tako
jednostavno izrigito izjasniti za poveéanje poreza na zemljiste.
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Slika 15: Prihodi i rashodi 1988. godine u %
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Primjer obracuna poreza na zemljiste B:
Obiteljska kuca jedinstvene vrijednosti 60.000 DEM
1. Porezna uprava odreduje iznos poreza na zemljiste.
Jedinstvena vrijednost  x porezni koeficijent
60.000 X 2,6 %0

2. Op¢ina odreduje iznos poreza na zemljiste.

= oporezivi iznos
=156 DEM
Oporezivi iznos X porezna stopa
156 X 290 %

Porez na obrt

= porezna obveza
= 452,40 DEM

Obracun poreza na obrt odnosi se kako na prihod iz obrta, tako i na kapital
iz obrta. Porezna uprava na temelju toga obradunava oporezive iznose za
oba dijela, sazima ih u jedan jedinstven oporeziv iznos za obrt i priopéava
ga opcini. Obuhvaca li poduzece viSe pogona u razlicitim opéinama, porezna
uprava dijeli jedinstveni oporezivi iznos za obrt i svakoj od ukljuenih
op¢ina dodjeljuje odgovarajuci iznos. Oporezivi iznos opfina mnoZi s
poreznom stopom za porez na obrt i tako odreduje pojedinu poreznu obvezu
na obrt. Jedan dio ¢itavog poreza na obrt opéina mora odvojiti za pokrajinu
kao “trosak za porez na obrt”, a kao protuuslugu prima udio u porezu iz
pla¢a i porezu na dohodak. Time op¢ina stjeCe vecu neovisnost o poreznoj
sposobnosti poduzeca.

Na temelju visestrukog poveéanja osobnih odbitaka porez na obrt predstavlja
danas porez velikih poduzeca. Tako se javljaju velike razlike u poreznoj
modi pojedinih opéina i iz godine u godinu dolazi do snaZnih oscilacija u
prihodima. U slu¢aju takvih negativnih razvojnih tendencija valjalo bi uvesti
reforme. Istodobno je malen broj poreznih obveznika argument onima koji
#ele ukinuti porez na obrt. Oporezivanje objekta pod nazivom “obrtnicko
poduzeée™ odrzava predodzbu sukladnu nacelu ekvivalentnosti, prema kojoj
lokalna obrtni¢ka poduzeca trebaju posebnim porezima financirati terete
$to su ih prouzrodila. Kao realisti¢na alternativa porezu na obrt vrijedi
prijedlog "poreza na stvorenu vrijednost” , koji se izraCunava na temelju
placa, najamnina, kamata i dobitaka. Prednosti tog poreza predstavlja
progirivanje kruga poreznih obveznika i dobivanje samostalnog opéinskog
poreza.
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Udio opéine u porezu na dohodak

Opéinski udio u porezu iz pla¢a i porezu na dohodak predstavlja opéinama
jedan od najvaznijih izvora prihoda. Opéine primaju ukupno 15 posto tog
poreza koji predstavlja zajednicki porez saveza i pojedinih pokrajina. Klju¢
raspodjele na pojedine opéine strukturiran je tako da se razlika u prihodima
izmedu pojedinih opéina ublaZava, buduci da se klju¢ni iznos za odredenu
opéinu izratunava na temelju omjera temeljnog prihoda opéine i prihoda
pojedine pokrajine. Pritom je relevantan samo dohodak stanovnika u visini
od 32.000 DEM / 64.000 (samci/oZenjeni, udate). Dohodak koji prelazi tu
vrijednost, ne povecava kljuéni iznos. Na temelju savezne porezne statistike
raspodjela se vrii po pojedinim pokrajinama svake tre¢e godine.

Financijski doprinosilfinancijsko uravnoteZenje

Ustav obvezuje pokrajine na uravnoteZenje razlicite financijske moci opéina.
To uravnotezenje odvija se uglavnom u okviru godinjih pokrajinskih
zakona o financijskom uravnoteZenju koji opé¢inama omogucuju udio u
zajednickim porezima. Ta "zajednicka masa” obuhvaca porez na dohodak,
porez na javne institucije, porez na promet i doprinos iz poreza na obrt.
Lokalnom financijskom uravnoteZenju cilj je jacanje financijske moci
opéina, izjednacavanje razlika u prihodima te omogucavanje financiranja
pojedinih posebnih funkcija (npr. sredisnje lokalne funkcije). U okviru
sveukupnih gospodarskih promisljanja i savez preko pokrajina moZe
sudjelovati u posebnim vaznim investicijama op¢ina (npr. oblici strukturne
pomodi za izgradnju infrastrukture u slabo razvijenim pokrajinama).

Zajedni¢ka stopa, udio op¢ina u masi financijskog uravnoteZenja pojedine
zemlje, znatno oscilira od jedne savezne pokrajine do druge. To, medutim,
jo§ uvijek nista ne govori o kvaliteti pojedinaéne financijske sposobnosti,
buduéi da se i dodjela zadataka opéinama znatno razlikuje u pojedinim
pokrajinama.

Vrste doprinosa pojedine pokrajine dijele se na klju¢ne. doprinose prema
potrebi i namjenske. Posebno su vazni kljucni doprinosi, koji nisu vezani
uz pojedine zadace i stoga stoje slobodno na raspolaganju. Njihova
raspodjela uvelike ovisi o broju stanovnika pojedine opcine i njezinim
posebnim trokovima (npr. Skole).
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Radi uravnoteZenja neminovnih proradunskih gubitaka i kao protuteZa
snaznijima, pri raspodjeli klju¢nih doprinosa uklju&uju se doprinosi prema
potrebi. Ni oni nisu namjenski vezani, ali pretpostavljaju da se preostali
?zvori prihoda iscrpljuju na licu mjesta. Namjenski doprinosi vezani su uz
izvr$avanje posebnih zadataka. Opéina smije upotrijebiti ta sredstva samo
zanamjenu koju je odredila pojedina pokrajina ili ako je podnesen zahtjev.
Pored naknade troskova za poslove po nalogu drzave daju se dotacijei za
investicije. Tu posebice izlazi na vidjelo problematika namjenskih doprinosa,
Jer op¢ine Cesto jedva da sudjeluju u procesu odlu¢ivanja kad se radi o
investicijama, tako da ni tro¥kovi koji iz toga proizlaze ne nailaze na
dovoljnu pozornost.

Lokalni porezi nu rashode i potrosacki porezi

Sukladno ¢tanku 106. stavku 6. Ustava postoji niz manjih prireza koje opéine
imaju pravo koristiti. Ti "bagatelni porezi” (npr. porezi na zabavu, pse,
pica. stanove za dvije osobe, lov i ribolov) uglavnom su beznacajni. S
obzirom na financijsku krizu opéina, spretniji komornici pokuavaju iznova
ozivjeti takozvano pravo na pronalaZenje poreza, koje se prenosi na opéine
(primjerice uvodenjem poreza na pica, poreza na stanove za dvoje). Lokalni
s¢ porezi. medutim. mogu se uvesti samo na temelju statuta koji mora
odobriti opéinska sluzba za nadzor. Osim toga postoje brojna pravna
ogranicenja.

b) Pristojbe 1 doprinosi

Pristojbe i doprinosi uvode se statutima opéine koji moraju odgovarati
zakonima o lokalnim porezima pojedinih pokrajina. Opéine moraju naplatiti
poscbne naknade za svoje usluge, ako je to moguce. Pristojbe i doprinosi
nadovezuju se na javne pojedinacne ustuge i stoga ih ubrajamo u “izdatke
s pravom na protuuslugu”. Pristojbe se placaju za posebne sluZbene radnje
uprave (administrativna pristojba) ili za koriStenje javnih ustanova (pristojbe
zakoriStenje), primjerice odvoz smeca, ¢iS€enje ulica, zbrinjavanje otpadnih
voda. Visina pristojbe mora se odrediti u odnosu na nacelo pokriéa troskova.
Realizirani stupanj pokrica troSkova kod pojedinih je proracuna pristojbi
veoma razlicit 5to se ti¢e administrativnih, pravnih, gospodarskih i politickih
granica. Svrha ostvarivanja viska od pristojbi ne smije biti pokric¢e
proracuna.
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Doprinosi su jednokratna nov¢ana davanja, a naplacuju se za uspostavu,
nabavu 1 prosirenje javnih ustanova i postrojenja. Time se posebice misli
na doprinose korisnika infrastrukture za izgradnju infrastrukture za parcele,
primjerice za izgradnju cesta i opskrbu strujom i vodom, postavljanje
kanalizacijske mreZe itd.. Neka je pristojba vezana uz stvamo koristenje
(posjet kazalistu ili zatvorenom plivaliStu), ali doprinosi se mogu zatragiti
i u slu¢aju postojanja mogucnosti koriStenja pretpostavljene gospodarske
koristi. Doprinosi su posebna sredstva za pokrice i smiju se koristiti samo
za odgovarajucu izgradnju infrastrukture.

Kompenzacija poreznih prihoda pristojbama i doprinosima nailazi na
granice tamo gdje oekivani prihodi u kulturnom i drustvenom podrucju
imaju za posljedicu smanjeno koristenje ili ih politicki viSe nije moguce
provesti. Taj slucaj vrijedi posebice kad porast naknada i doprinosa djeluje
drustveno diskriminirajuée, ako se primjerice radi o bibliotekama, narodnim
sveuciliStima itd..

Slika 16 Stupanj pokrica troskova gradskih pristojbenih proratuna 1987. g.

1001 92,6

86,0 Stupnjevi pokri¢a troskova u postocima

80 71,4

70+ 614 ]

<7 55,3
36,6
404 32,1

307 21,7
204 13,8

60+

504

104

0 T T T T T T T T T
1 2 3 4 S 6 7 8 9 10 1 12
1-otpadne vode 2-otpad 3-groblja 4-gradska &istoca S-kupalidta 6-djedji vrtiéi 7-

klaonice 8-glazbene Skole 9-narodna sveulilidta 10-kazalidte 11-muzeji 12-knjiznice

104

ot i

¢) ZaduZivanje

Izdaci se iz proracuna uprave nadelno ne smiju financirati kreditima. Time
se koriStenje kredita ograni¢uje na podrugje investicija i mjera promidzbe
investiranja u proracunu imovine. Krediti se, medutim, ne uzimaju za
pojedinacne gradevinske zahvate, veé su dio cjelokupnog pokri¢a izdataka.

Za razliku od saveza i pokrajina krediti na opéinskoj razini samo malim
dijelom doprinose financiranju proratuna. Razlog tome valja potraZiti u
zaprekama novom zaduZivanju u op¢inskom proradunskom pravu.
Op¢inama krediti moraju biti odobreni.

Smiju se uzimati samo krediti do visine iznosa koji omogucuje da se ¢itav
dug (kamate i otplata) podmiri iz prihoda proratuna uprave. Pritom se
kamate iskazuju u planu 9 proracuna uprave, a otplata u proraunu imovine.
Otplatu valja osigurati obveznim izdvajanjima iz proratuna uprave i
tmovine. Dakle. nema fiksno utvrdene granice zaduZivanja za pojedinu
op¢inu, nego mogucnosti zaduZivanja ovise o poreznoj mo¢i opéine.
Financijski slabe opéine moraju stoga reagirati manjim izdacima ili ve¢im
prihodima iz pristojbi i stopa realnih poreza.
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Slika 17

Struktura i razvoj opcinskih

prihoda 1980.-1990.
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6. Izdaci

Ispunjavanje zadaca lokalne samouprave uvijek je vezano uz izdatke. Stoga
je zanimljivo promatrati tendencije velikih blokova izdataka, da bi se uodile
tendencije odredivanja zadaca.

Snazan porast socijalnih davanja bio je dominantan trend posljednjih
godina. Izdaci za socijalna davanja morala su se vi$e no udvostruciti. Time
se udio u sveukupnim izdacima lokalnih proracuna uprave u meduvremenu
povisio na prosjecno 19,1 posto.

Pored izuzetnog tereta socijalne pomoci koji pojedini gradovi snose poradi
velike nezaposlenosti, u buduénosti ¢e se pojaviti nova potreba za rashodima
za socijalnu pomoé u podrugju njege staraca. Stoga je zbog porasta dobne
strukture stanovistva od posebnog znacenja drzavna zadtita od rizika pojave

takvih slu¢ajeva.

Slika 19

Op¢inski izdaci u osamdesetim godinama
razvoj 1980 - 1987.
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Druga uocljiva karakteristika tendencije izdataka bio je pad stope
ulaganja u ranim osamdesetim godinama. Tek je 1990. godine iznova
postignuta razina iz 1980. (pogledaite sl. 18). Stoga je opao prosje¢ni
udio materijalnih ulaganja u lokalnim proradunima opao. Radi podizanja
razine infrastrukture u novim saveznim pokrajinama treba ocekivati
porast udjela investicija u lokalnim proraéunima. U starim saveznim
pokrajinama bilo je o¢ito rastereéenje potreba (npr. Skole). To se u
meduvremenu kompenziralo znatnom potrebom modernizacije, sanacije
i kompenzacije te takoder novim investicijskim zahtjevima u podrudju
zastite okolisa.

Na troskove za osoblje i dalje otpada Evrsti udio od jedne trecine lokalnih
proracuna. Pravnim utvrdivanjem troskova za osoblje, ali takoder i ovisnost
o tarifnim ugovorima u javnom sektoru, taj dio izdataka u vrlo maloj mjeri
stoji na raspolaganju opéinama. Stoga iskazivanje novih radnih mjesta
podlijeZe posebnoj kontroli.

Tudio tekucih marerijalnih rashoda u lokalnim proraéunima, jednako kao
1stopa koja se odnosi na troskove osoblja, takoder se sasvim blago pove¢ao
i danas iznosi jedva 25 posto.

Porastom kamata vjerojatno bi se zavrSila etapa opadanja prosje¢ne stope
kamatnih izdataka. Osamdesetih godina zabiljeZen je natprosjetan porast
izdataka za kulturu (npr. za vise Skole, glazbene 3kole, kazali3ta, koncerte,
knjiZnice, muzeje). Udio tih izdataka trenutno iznosi 4 posto.

Polagana tendencija opadanja izdataka gospodarskih poduzeéa govori i
previse, jer opéine izvan svojih prorauna obavljaju te zadace preko vlastitih
poduzeca i pravno neovisnih gospodarskih poduzeéa za opskrbu,
zbrinjavanje i promet.

109



Slika 20: Tekué¢i trogkovi javnih investicija

Projekt Tekuéi tro§kovi u postocima
proizvodnih trofkova u god. dana

Prometnice 94-98

Uredaji za prociS¢avanje 19,5

Sveucilista 18,0-23,0

Skole 310

Djedji vrtici 310

Gimnasticke i §portske dvorane 16,5

Zatvorena kupaliita 20.5

Sportska igralista 13,5

Otvorena kupalista 15,5

Bolnice 26,0

lzvor: Istrazivanje Mini financija pokrajine Rheinland-Ptalz

Rasprave o izdacima u situaciji oskudijevanja financijskim sredstvima nije
moguée odvojiti od razmisljanja o Stednji. Stoga pri novim zadacama i
investicijama valja takoder upitati 1 o troskovima koji iz toga proizlaze. To
nisu samo troskovi za osoblje i materijalni tro§kovi. nego takoder, po potrebi,
i ostali troskovi izazvani promjenama u okruzju, primjerice zbog porasta
automobilskog prometa.

Metoda kritike zadaca znadi ispitivanje potrebe i nadina ispunjavanja neke
zadace i pritom moZe biti zloupotrebljena za smanjenje subvencija i radnih
mjesta. To se u proslosti dogadalo tamo gdje se ljudi tome nisu mogli
suprotstaviti (smanjenje socijalnih izdataka). Kritika standarda zadaca i
intenziteta obrade moZe uslijed reorganizacije, kompjuterizacije itd. takoder
dovesti do premjestanja osoblja s radnih mjesta u podrujima uprave na
zadade orijentirane prema gradanima (u socijalne sluzbe, ekoloko
savjetovanje itd.).
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15. Poglavije

Nacela lokalnog planiranja

1. Isprepletenost politike u pravu planiranja

Za uredenje podrucja op¢ine nacelno je nadleZna sama opéina. Opéina
utvrduje koje dijelove zemljista valja iskoristiti za obrt ili poljodjelstvo, a
koji su odredeni za stanovanje. Te odluke opéina donosi u obliku lokalnih
statuta (plan o koristenju povrsina, planovi o izgradnji). Nadzorne vlasti
moraju odobriti te statute, a oni pak moraju biti prilagodeni nadredenim
planovima. Planiranje graditeljskih smjernica opéine mora se prilagoditi
nadrcdenom razvojnom planu okruga, na regionalnoj razini - postojeéem
regionalnom planu (u NRW-u - regionalnom razvojnom planu), na razini
pokrajine - odgovaraju¢im pokrajinskim razvojnim planovima, a na
saveznoj razini - saveznom programu prostornog uredenja. Pored tog
vertikalnog isprepletanja razli¢itih razina planiranja i zakona o prostornom
uredenju i planiranju postoji na op¢inskoj razini horizontalni slijed razli¢itih
zakona o izgradnji i planiranju:

a)  Zakoni o strucnom planiranju saveza i pokrajina sa zadacom regulacije
stru¢nih podru¢ja po sektorima: promet, zaStita prirode i okruZja,
vodoprivreda, opskrba 1 zbrinjavanje otpada, komasacija. To su dijelom
i zasebni planski postupci, primjerice postupak utvrdivanja plana za
izgradnju cesta i ZeljezniCkih pruga.

b) Graditeljski zakonik kao jedinstven zakon o izgradnji gradova Savezne
Republike Njemacke te Uredba o graditeljskom koristenju.

¢) Graditeljsko pravo pojedinih saveznih pokrajina (pokrajinske uredbe
o graditeljstvu) te ostali propisi u saveznim i pokrajinskim zakonima
(npr. u zakonima o zatiti okoli3a) relevantnim za graditeljsko pravo.
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Slika 21: Ispreplitanje planiranja

Politi¢ka razina Prostorno planiranje Struéno planiranje

Savez Zakon o prostornom uredenju, | npr. Savezni zakon o
Savezni program prostornog drZavnim cestama,
uredenja zakoni 0 za§titi imisija

Pokrajina pokrajinski zakoni o planiranju, | npr. zakoni o zadtiti

okolida, planiranje
okolida, komasacija

pokrajinski razvojni planovi

regionalni razvojni planovi,
regionalni planovi

Upravno podruéje

Opéina/ grad gradski razvojni plan, npr. postupak
prostorni plan, urbanisticki utvrdivanja plana, plan
planovi o §portskim objektima,

razvojni plan za Skole
itd.

2. Urbanisticko planiranje

Urbanisti¢ko planiranje zajednicka je zadaéa i znaCi rad na zajednicko)
koncepciji koji nadilazi pojedine sluZbe i upravne odjele. Dok su se prijasnji
ciljevi sveobuhvatne integracije svih prostomih, strucnih, financijskih i
kadrovskih planiranja resursa pokazali djelomice realnima, danas
urbanisticko planiranje ima zadacu promatranja tekucih razvojnih trendova,
analiziranja znacenja pojedinih trendova za lokalnu politiku i formuliranja
po moguénosti alternativnih razvojnih perspektiva za postupak politickog
odlucivanja.

Pritom se razvojne perspektive mogu odnositi takoder na dijelove grada i
pojedine stru¢ne zadace. Urbanisti¢ko se planiranje danas smatra
fleksibilnim procesom stalne prilagodbe tehnoloskim i drustveno-
ekonomskim strukturnim promjenama.
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3. Urbanizam

Dok je cilj urbanistickog planiranja integracija pojedinih vidova planiranja,
nelto je skromnija zadaca urbanizma bolja koordinacija prostornog
ko'ri§tcnja i uredenja te javnih i privatnih gradevinskih projekata. Poradi
osiguranja i daljnjeg razvoja drutvenih, ekonomskih, graditeljsko-
prostornih i ekoloskih kvaliteta regionalnih Zivotnih uvjeta, urbanizmu stoje
na raspolaganju razli¢ita sredstva:

- Planiranjem graditeljskih smjernica (prostorni plan i urbanisticki planovi)
utvrduje se na koji se na¢in zemlji$ta mogu graditeljski iskoristiti.

- Postupkom izdavanja gradevinske dozvole opéina moZe nadzirati
graditeljsku djelatnost i nadzirati realizaciju opéinskih graditeljskih
smjernica.

- Opcinskom politikom zemljista moguée je dobiti zemljita za javne
graditeljske projekte te zemljista, vaZna s projektno-tehnikog stajalista,
opteretiti odredenim obvezama.

- U sredstva urbanistickog planiranja ubrajaju se i javne investicije u
olvaranje prometnica, opskrbu energijom i vodom zbog poticanja razvoja
pojedinih naselja.

- Za ostvarivanje op¢inskih ciljeva mogu postuZiti i poticaji privatnim
ulaga¢ima na izgradnju. odnosno modernizaciju stanova i za osnivanje
gospodarske djelatnosti.

- Novi oblici kooperacije grada i privatnih ulaga¢a (“public-private-part-
nership”) omoguduju veée rezultate od onih koje bi mogao ostvariti part-
ner pojedinac (ciljana politika naseljavanja, kulturne ustanove i ustanove
za razonodu itd.).

4. Planiranje graditeljskih smjernica

Planiranje graditeljskih smjerica provodi se naCelno u dvama stupnjevima:
ponajprije se u strogo formaliziranom postupku izraduje prostorni plan
kao pripremu graditeljskih smjernica. Na temelju tog plana razvijaju se
potom obvezujuéi urbanisticki planovi (obvezujuca graditeljska smjernica).
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Dok je prostorni plan pravomocan, prije svega, za samu opéinu, vezanu
svojim ostalim planovima uz vlastitu zadadu, urbanisticki plan, kao mjesni
zakon, predstavija preko opéinskog statuta obvezu i za svakog pojedinog
gradanina.

Prostorni plan

Izrada prostornog plana jako je vaZna za prostorno i gradsko uredenje.
Razrada i rasprava o toj osnovi planiranja redovito je u Zaristu lokalno-
politickih rasprava u kojima takoder aktivno sudjeluje i javnost. Pojedinosti
predstavijene u prostomom planu ovise, s jedne strane, o urbanistickim
problemima opéine, ali, s druge strane, i 0 ciljevima opéine usmjerenim na
planski razvoj.

Prostorni plan predstavlja za ¢itavo podruéje opéine i za duZi vremenski
period osnovu koristenja tla u skladu s urbanisti¢kim potrebama. Pritom se
prostorno planiranje mora prilagoditi uvjetima, zadanim ciljevima
prostornog uredenja i planiranja na razini pokrajine. Time prostorni plan
istodobno realizira nadredene programe.

Sukladno clanku 5. Graditeljskog zakonika najvaZnije su moguénosti
prikaza u prostornom planu povriine predvidene za izgradnju i valja ih
poblize odrediti. sukladno predvidenoj vrsti namjene. Pritom je moguce
odabrati grublji i relativno nespecifican prikaz “graditeljskih povrsina™ (npr.
povriina za gradnju stambenog objekta, povr§ina za gradnju u
gospodarskom podrucju). Moguce je. medutim, odabrati i podrobniji prikaz
“graditeljskih podrucja”, koji razlikuje &ista, opéenita ili posebna stambena
podrugja: seoska, mjeSovita, osnovna, gospodarska, industrijska te podru¢ja
manjih naselja ili posebna podrucja. Koje su moguée vrste graditeljskih
namjena i podaci o opsegu pojedinih namjena, proizlazi iz Uredbe o
graditeljskom koristenju koja vrijedi jedinstveno na razini saveza.

Povriine vazne za promet, infrastrukturne instalacije i zbrinjavanje otpada,
ali takoder i zelene, portske i rekreacijske povrSine te povrsine za zatitu
prirode itd. takoder mogu biti predstavljene kao nositelji javnih potreba,
primjerice $kole, bolnice, crkve i muzeji. Postupak izrade prostornog plana
uvelike odgovara postupku izrade urbanistickih planova. To znadidautom
postupku takoder mogu sudjelovati nositelji javnih zadaca. Prostorni plan
ne vezuje tako uz planiranje samo opéinu, nego i ostale subjekte javnih
projekata.
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Urbanisti¢ki plan

Urbanigiéki plan konkretizira prikaz prostornog plana i za manja podrucja
odred\-ue obvezatno utvrduje, da li je i na koji je na¢in dopustena izgradnja
na pojedinim parcelama. Suprotno prostornom planu i prikazima u tom
plgng, u urbanisti¢kom planu govorimo o ” odredenju namjene zemljista” .
Mjenlo tog plana valja odabrati tako da se za “svaku parcelu precizno”
odredi namjena. Urbanisti¢ki plan valja izradivati uvijek kada to zahtijeva
urbanisticko uredenje pojedinog podrugja. Stoga urbanisticki plan obuhvaca
ne samo graditeljske povrine nego i povrsine od javnog znacenja (npr.
djedji vrtici, $kole), prometne povrsine, javne i privatne zelene povrSine te
ostale povrSine. U ¢lanku 9. stavku 1. Graditeljski zakonik sadrZi listu
mogucnosti odredivanja namjena zemljiSta u urbanistickom planu.
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Slika 22: Etape izrade urbanisti¢kog plana

POTICAJ IZRADI PLANA

[ZRADA KONCEPCUE PLANA

ODLUKA O IZRADI PLANA

POZIV GRADANIMA NA SUDJELOVANJE

IZLAGANIE PLANA

SKUPSTINA GRADANA

PISMENO ZAUZIMANJE STAVA

SASLUSAVANJE NOSITELJA JAVNIH ZADACA

RAZRADA FORMALNOG NACRTA PLANA

Ll

|

JAVNO OGLASAVANJE NACRTA PLANA

ODLUKA O IZNOSENJU IDEJA 1 POTICAJA

ODOBRENJE PLANA

STUPANJE NA SNAGU URBANISTICKOG PLANA
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Ako opéina donese odluku da odredene parcele imaju graditeljsku namjenu,
u tom slu¢aju vrijede propisi Uredbe o graditeljskom koristenju, a smjernice
te uredbe postaju sadrZajem urbanistickog plana. Pritom pojedine vrste
podrucja prema Uredbi o graditeljskom koristenju obuhvacaju one namjene
koje su spojive prema svojoj urbanistickoj funkciji i kompatibilne glede
“potencijala omatanja”. Graditeljska iskoristivost nekog zemljista opisuje
se razli¢itim mjemnim jedinicama:

- iznos povrsine temelja govori o tome koliko je kvadratnih metara “povrsine
temelja” pojedinih zgrada dopuiteno po kvadratnom metru povrine
zemljista

- iznos ukupne povrine katova ili iznos graditeljske mase govori o tome
koliko je kvadratnih metara povrsine katova dopusteno po kvadratnom metru
zemljista. Iznos graditeljske mase ima istu namjenu kao i iznos povrSine
katova, medutim. 1o ovisi o specifi¢nim potrebama gospodarskih i
industrijskih podru¢ja na kojima se uglavnom nalaze konstrukcije
postrojenja natprosjecne visine.

- iznos povrsine punih katova utvrdivanjem maksimalnog ili minimalnog
broja ili utvrdenog broja punih katova moZe utjecati na vertikalni raspored
dopustene povrsine katova.

U svakom urbanistickom planu nalaze se napomene koje se odnose na
graditeljsku iskoristivost. Slijedi primjer iz opéeg stambenog podrucja
(Wohngebiet WA, op. prev.):

1) Broj mogucih katova
WA 1 D 2) Iznos povrsine temelja: udio povrsine zemljista na
03 2) 0 73) kojoj je moguce graditi
v ? 3) Iznos povrine katova: udio iznosa povrsine katova
5 o zemljistu
o? sp-40”) | Pozemh
4) Natin gradnje O = otvoren

5) Oblik i nagib krova: sedlast krov (SD = Satteldach)
do 40 stupnjeva
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Slika 23: Mjere graditeljskog koristenja

1 |znos povrdine temelja (IPT)
zemljiste x iznos povriine temelja
= dopustena osnovna povr$ina
zgrade

Primjer. JPT = 0,4

1000 m? x 0.4 = 400 m2

2 [znos povréine kalova (IPK)

veliéina zemijista x iznos povrsine
katova == dopustena ukupna povrsina
katova zgrade

Primjet JPK = 0,7 2
1000 m© x 0,7 =700 m

1o kod gradn]f na dva kata
iznosi 350 m“ po katu

3 znos graditeliske mase (IGM)
veligina zemljista x iznos graditeljske
mase = dopustena graditeljska masa
(pregradena prostorija)

Primjer JGM = 0,9 3
1000 m“ x 0,9 =900 m

Ako je iznos povréine temelja (3.22
povrsina temelja moZe biti 200 m“,
Visina Egrade tada iznos'b
200 m” x visina = 903 m
900 m
visina =
200 m?
h=450m

Napomena: Vrijednosti ne odgovaraju mjerilu

izvor: Urbanisticko planiranje. informacija br. 16, 1978. Ministarstva unutarnjih

poslova pokrajine NW
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Slika 24: Natin graditeljskog koristenja

stambene

manje stambeno
naselje

preteZito manja naselja, dopunska
poljoprivredna radna mjesta

st stambeno stamtb«'z‘ne zgrade, |zn{:ng-_no - trgovine,
© 2i i
povrsine podrugje b?x?(: ske radionice u kojima se ne pravi
, 1T 3
opée stambeno restorani, crkvene, kulturne, drustvene i
podrutje zdravstvene ustanove
stambene zgrade, trgovine, kafici i
posebno stambeno|restorani, crkve, kulturne, drustvene i
podrugje zdravstvene ustanove, ostala
gcaes‘;:godargka poduzeca, iznimno -
sredidnije institucije uprave
poljoprivredna i $umarska poduzeéa,
seosko manja naselja, preradivacka poduze¢a,
mijeSovite podruéje trgovine na malo, gostionice, zanatske
graditeljske radionice, gospodarska poduzeca u
& kojima se ne pravi buka, crkvene,
povrsine kulturne, drustvene ustanove, vrtlarija,
benzinske crpke
lisSovi t 1e zgrade, posiovne i uredske
druci zgrade, trgovine na malo, gostionice,
podrucje gospodarska djelatnost koja ne pravi
uku, uprava, vrtlarija, benzinske crpke
oslovne, uredske, upravne zgrade,
rgovine na malo, gostionice,
sredisnje prenogista, mjesta za zabavu,
| gospodarska djelatnost koja ne pravi
podrucje uku, crkva, kuiturne ustanove itd.,
benzinske crpke, stanovi za siucaj
pripravnosti, iznimno - ostali stanovi
gospgd_arska djelatnost koja Te
zagaduje u znatnoj mjeri, poslovne,
gospodarske | gospodarsko uredske, upravne zgrade, benzinske
graditeljske | podrucje crpke, iznimno - stanovi za viasnike
povr§ine poduzeta
industrijsko industrijska poduze¢a, benzinske crpke,
podrucje iznimno - stanovi 2a osoblje poduzeca
sebna rudj & i iranj
posebne Egja o uim o |kuce za odmor, mjesta za kampiranje
graditeljske |ostala posebna podruéja s posebnom namjenom
povrsine m&zf;nposebno rimjerice sveugilista, klinike, luke ili
namjenom rgovine
graditeljske |graditeljska
povrsine podrucja poseban |dopus$tena gradnja
opéi naéin [ nacin graditeljskog
koristenja | koristenja
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Utvrdivanje graditeljskih crta (zgrada mora biti gradena na odreden nacin),
takozvanog nacina gradnje (otvoren nacin gradnje, primjerice samostojece
kuce ili zatvoren, primjerice kuce u nizu) i maksimalne zemljiSne povrsine
na kojoj je dopustena gradnja (odredivanje graditeljske granice) omogucuju
egzaktno utvrdivanje poloZaja graditeljskih objekata na zemljistu. Odredbe
urbanistickog plana mogu se, prema potrebi, donositi i za pojedine katove
ili za krovne povrsine (ozelenjavanje). Graditeljski zakonik i uredba o
graditeljskom kori3tenju pojedine opéine koja provodi urbanisti¢ko
planiranje, nude najvise moguénosti odredivanja pojedinih odredbi, tako
da se na fleksibilan i diferenciran nadin moZze pristupiti mjesnom okruZenju
i lokalnim potrebama.

Ovisno o opsegu odredbi urbanisti¢ki s¢ planovi dijele na “Avalificirane”
i "jednostavne” planove. Kvalificirani plan mora, u najmanju ruku,
sadr7avati odredbe o nafinu i mjeri graditeljskog koriStenja, povrSine
zemljista za gradnju 1 mjesne prometne povriine. Medutim. i jednostavan
plan takoder je punovazan i primjenjuje se uvijek kad je potrebno utvrditi
ogranicen broj odredbi.

Tijekom izrade urbanistickih planova zakon opc¢inama osigurava instru-
ment zabrane promjena. Tom zabranom moZe se sprijeciti da u tom
razdoblju nastane stanje suprotno ciljevima buduéeg plana. Zajamcenost
planiranja graditeljskih smjernica osigurana je takoder odobrenjem razdiobe
i opéinskim pravima prvokupnje. Odobrenjem razdiobe valja sprijeCiti
razdiobu zemljiSta koja bi mogla onemoguditi ili otezati kasniju gradnju.
Opéinskim pravom prvokupnje pojedina opéina ima pravo kupiti zemljista
koja su joj potrebna za realizaciju planiranja od javnog interesa u
vremenskom razdoblju u kojem vrijedi odredeni urbanisticki plan.

Gradnja bez urbanistickog plana

Na podrucju opéine u pravilu je moguée graditi i vrsiti preinake bez obzira
na graditeljske smjernice. U tom slucaju odredeno podrucje vrijedi kao
“podrudje koje nije obuhvaceno planom™ i prema njemu valja postupati u
skladu s clankom 34. Graditeljskog zakonika. Pretpostavka je da su zemljita
otvorena i da se graditeljski projekt “uklapa u osoben izgled bliZe okolice™.
Pritom valja obratiti pozomost da se nc mijenja slika mjesta i da se zadovolje
zahtjevi za zdravim stambenim i radnim prilikama. Opéina moZze utvrditi
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statutom, bez urbanistickog plana, koje dijelove mjesta valja graditi tako
da "(T:me gjelinu". L'u tom slucaju vrijedi obveza prilagodavanja okolini i
usmjerenje prema urednom urbanistickom razvoju. Takvim statutom
moguce je obuhvalvili i razgraniciti dijelove vanjskog podrucja na kojima
se ve¢ gradilo. Clanak 35. postavlja posebne zahtjeve realizaciji
pojedina¢nih mjera u vanjskom podrucju opéine.

Statut o sanaciji

Ukoliko je na podru¢ju odredenog grada potrebno otkloniti znatne
urbanisti¢ke nepravilnosti, potrebno je plansko preoblikovanje, a novo
oblikovanje zahtijeva kako poseban angaman saveza i pokrajine glede
troSkova sanacije, tako i poseban vid suradnje sudionika u provedbi mjera
modemizacije i obnove. Stoga se urbanistitke mjere sanacije provode na
temelju formalno izradenog statuta o sanaciji, koji se donosi odlukom i u
kojem sudionici, za koje je taj statut relevantan, moraju djelovati “§to je
moguce prije’.

Statut o odrzavanju

Opreka statutu o sanaciji jest statut o odrZavanju. Neko se podrudje, na
kojem je za odredene graditeljske preinake ili izmjene koristenja obvezno
odobrenje, oznauje ako u skladu s ¢lankom 172 Graditeljskog zakonika
valja saCuvati osobenost tog podruéja i odrZati postojeéi sastav stanovnistva
na tom podrudju.

Urbanisticke naredbe

Urbanisticke naredbe predstavljaju instrumentarij opéine za podrudje
uredenja grada:

- Naredba o izgradnji: ovaj upravni akt obvezuje na izgradnju na odredenom
zemljidtu tijekom odredenog razdoblja, na zatvaranje graditeljskih praznina
ili na prilagodavanje postoje¢ih gradevina utvrdenim namjenama zemljiSta
u urbanisti¢kom planu.

- Naredba o modernizaciji i obnovi: ako postoje tako veliki propusti da
odredena kuca ugrozava zdrav nacin stanovanja i rada ili ako je odredeni
urbanisti¢ki vaZan objekt hitno potrebno obnoviti, opfina moZe obvezati
vlasnike kuée da u utvrdenom roku otklone kvarove i nedostatke.
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- Naredba o sadnji: tom naredbom opéina moZe obvezati vlasnike zemljiSta
na sadnju utvrdenu urbanistickim planom. VaZnost te naredbe to je veéa
§to je veca potreba za nadomjesnim “zelenilom™ kao kompenzacija za
povrsine bez “zelenila”.

- Naredba o rusenju: ukoliko zgrada ima nedostatke koje je nemoguce
otkloniti modernizacijom ili obnovom, propis o ruSenju obvezuje vlasnika
kuce i zemljista na ruienje te gradevine.

Pravni propisi o $teti prouzrotenoj planiranjem

Pravni propisi o §teti prouzroZenoj planiranjem primjenjuju se kad se uslijed
lokalnog planiranja smanji vrijednost zemljista. Na lokalnoj razini ovo pravo
u praksi vrlo rijetko nalazi svoju primjenu buduci da opcine uglavnom
kupnjom tih zemljista pokusavaju izbje¢i moguce konflikte. U situacijama
promjene koritenja. primjerice Sirenju zelenih povrSina ili urbanistickih
odredbi koje sniZavaju rang pojedinog podru¢ja, ispravna primjena pravnih
propisa o §teti prouzro&enoj planiranjem moZze dobiti novo znaenje.

Privatno smanjivanje vrijednosti moguce je u slucaju kad je zemljiSte znatno
ograni¢eno (“suZeno™) u svojoj dosada$njoj iskoristivosti. Smanjivanje
vrijednosti nastaje takoder ako se zemljiste koje se koristi u privatne svrhe
upotrebljava za ostvarivanje javnih potreba. Konacno, 3teta pri planiranju
moZe nastati ako su na temelju pravno obvezujuceg urbanistiCkog plana
ve¢ uslijedila pla¢anja, a koja su uslijed preinake ili ukidanja urbanistickog
plana postala nevaZe¢ima (npr. placeni doprinosi za uvodenje infrastrukture).

Provjera planiranja graditeljskih smjernica sudskim putem

Gradanke i gradani zahvadeni urbanisti¢kim planom mogu zatrasiti provjeru
urbanistickog plana upravnim postupkom. Takozvanu kontrolu normi od
strane visih upravnih sudova, odnosno upravnih sudova pojedinih pokrajina
moze zahtijevati svatko kome je urbanisti¢ki plan nanio Stetu ili tko tu
Stetu moZe olekivati. Graditeljskim zakonikom iz 1986. godine otislo se
korak dalje kako bi se reducirala mogucnost pokretanja sudskih procesa
protiv planova graditeljskih smjernica.

O vecini formalnih i proceduralnih pogresaka moguce je raspravljati na
sudu samo ako su ih gradani tijekom jedne godine olitovali opéini u
pismenom obliku. Iznimke od ovog nacela predstavijaju teZi prekr3aji u
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anoéepju odluka, kao primjerice statuta, pri postupku izdavanja dozvole
ili manjkavoj objavi plana.

Sadria!ne, takozvane materijalne pogreske planova graditeljskih smjernica
smatraju se otklonjenima po isteku roka od 7 godina, jer se tada povjerenje
gradana u opstojnost tog plana vise cijeni od pravnodrzavnog interesa za
pra\‘/oval Jar?o§éu. Od provjere sudskim putem bili su izuzeti samo propisi o
sudjelovanju gradana od samog pocetka, koje zbog toga nije izgubilo na
znacenju: kao prvo, jer je to sastavni dio osnovne demokratske ideje
lokalnog planiranja, a kao drugo, Jer sve formalne i proceduralne pogreske
podlijeiu pravnom nadzoru ustanova koje izdaju dozvole ili koje vrie
provjeru. Ograni¢enje moguénosti provjere sudskim putem ne lifava lokalne
nadzome organe obveze da prije izdavanja dozvole zatraze od opCine da
otklone pogreske.

Gradevinska dozvola

Gradevinska dozvola predstavlja stranki zainteresiranoj za gradnju prvu
sljedecu prepreku nakon lokalnog planiranja graditeljskih smjernica.
Doduse. u Saveznoj Republici Njematkoj postoji sloboda gradnje, §to znadi
da quki vlasnik ima pravo da na svom zemljidtu proizvoljno gradi.
Medutim. to pravo ima svoje ograniCenje u graditeljskom pravu pojedine
savezne pokrajine. kako bi se omoguéio planski graditeljski razvoj pojedine
opcine. Zahtjev za gradnju u pismenom obliku &ini niz takozvanih
graditeljskih predloZaka kojima se argumentira projekt gradnje i koji se
ti¢u kruga osoba profesionalno vezanih uz projekt gradnje (arhitekti/
inZenjeri).

Sluzba graditeljskog nadzora mora zajaméiti odrZavanje javnog reda i mira
1ima pravo da pojedine savezne pokrajine oslobodi odredaba Graditeljskog
zakonika. Inace, sluzba graditeljskog nadzora nadgleda uvaZavanje razliitih
propisa graditeljske uredbe pojedine savezne pokrajine. Sluzbi graditeljskog
nadzora takoder pripada zadaca tehnickog pregleda gradevine. To znaci da
ima pravo doci na odredeno zemljite, a moZe i narediti djelomicno ili
potpuno uklanjanje gradevinskog objekta ako je podignut suprotno
javnopravnim propisima ili ako na neki drugi nadin nisu ispunjeni pravni
uvjeti.
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16. Poglavlje
Zadace modernog urbanisti¢kog planiranja

1. Pogled unatrag

Planirati znadi izraditi nacrt za buducnost, medutim, ostvareni planovi mogu
sprijeciti ostvarivanje odredenih moguénosti. Ako iz danasnje pgrspeklive
tragamo za pozitivnim iskustvima, onda je neophodan kriticki osvrt na
proslost. Tako moZemo uociti da su i projektanti podlijegali odredenim
modnim trendovima i da su mnogi lokalni politi¢ari donosili odluke tako
§to su vjerovali stru¢njacima.

Grad kao Zivotni prostor u tolikoj je mjeri obiljeZen razli¢itim interesima,
da se pojedina¢na snazna ideja vodilja ne doima pogodnom da bi udovoljila
razli¢itim Zeljama. Jedinstvene ideje vodilje kao "grad po mjeri automobila”,
“podjela funkcija”. “gradovi sateliti” itd. nude koncepciju razvoja grada
koja. osim urbanistickih struktura, ukljucuje i spler drustvenih, ekoloSkih i
kulturnih ¢imbenika. Toj misli odgovara stav prema kojem se ne treba
jednostrano usmjeriti na odredene skupine gradana (npr. na gradane s dobrim
primanjima) i precjenjivati "blistava sredista grada™, nego pokusati od grada
naciniti javni prostor za sve gradane.

2. Promijenjeni okvirni uvjeti

Razvoj grada u buducnosti proizlazi iz medusobnog odnosa globalnih
okvimih uvjeta (npr. ujedinjenje Europe) i konkretnih regionalnih utjecaja
(npr. odluke o izboru lokacija, drustvene kompenzacije). Borba za
raspodjelu uslijed regionalne konkurencije u Europi Ce vjerojatno imati
posljedice na razvoj gradova, barem u industrijskim sredistima. Tehnoloske
promjene u vide etapa rezultirat ¢e, posebice zbog razvoja informaticke
tehnologije, veéom neovisnoséu ulagaéa i promjenom vrijednosti u smjeru
ostvarivanja vlastitih vrijednosti i vecih potreba zaposlenih za slobodnim
vremenom.
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Gospodarske grane vazne za buduénost usmjerene su na velika napudena
podméja‘ doduSe, decentralno, na lokacije s okruzjem kvalitativno vise
vrijednosti. Tako se industrijska sredista prostorno §ire, a to izaziva probleme
upravo onim opéinama koje su pogodene druitvenim i ekoloskim
posljedicama deindusrijalizacije i u kojima su za strukturne promjene
potrebne financijske kompenzacije.

Osim toga produktivnost ¢e ubuduée bre rasti od proizvodnije, ¢ime ¢e se
smanyjiti potrebna koli¢ina drustvenog rada, a povecati vaZnost slobodnog
vremena. Prognozira se da ¢e demografski razvojna podrucju itave Savezne
Republike Njemacke uglavnom opadati. Od 2000. godine to ¢e se opadanje
ubrzati. Dakako, 1o se ne odvija vremenski ravnomjerno, a postoje i
regionalne razlike, kao $to to pokazuju unutarnje mi gracije iz novih saveznih
pokrajina. Stariji stanovnici ne samo da ¢e imati ve¢i udio u stanovnigtvu
nego Ce utjecati i na oblikovanje svjetonazora, §to ée se ogledati u ponaSanju
stanovnitva na izborima i u lokalnoj politici.

Nastavit ¢e sc odatle proizasle strukturne promjene u pravcu povecanja
broja jednoclanih domaéinstava. Proces promjene vrijednosti ciljeva
ekoloske i drustvene snosljivosti stanovanja takoder e utjecati na strukturu
nasclja. Etapa visoke stope gospodarskog rasta osamdesetih godina zavriena
Je 1 javni prihodi stagniraju u situaciji povecanih potreba. Time se, medutim,
povecavaju unwtargradski problemi raspodjele kao i problemi raspodjele i
izmedu saveza, pokrajina i opéina.

3. Ekolosko i drustveno obnavljanje grada

Iz prije recenog proizlazi popis zada¢a opreznog i opseznog obnavljanja
grada. Umjesto novog nacina kori3tenja prostora traZe se “dugorocni”
projeku:

- Odrzavanje i modernizacija jeftinih stanova buduéi da ée postojeci fond
stanova biti jos vaZniji za domacinstva s niskim primanjima.

- Ocuvanje slobodnug prostora od gradnje i obveze ozelenjivanja,
odredivanje prostora za zbrinjavanje otpada (kompostiranje, recikliranje).

- PoboljSanje drustvene infrastrukture lokalnim ponudama dru$tvenih
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kontakata i pruZanjem pomoci.

- Unapredivanje potreba mobilnosti koje nisu usmjerene samo na uporabu
automobila te preoblikovanje mjesne cestovne mreze s ciljem rasterecenja
prometnica i veée prometne sigurnosti.

- Svjesno uredenje grada i odrZavanje prepoznatljive slike grada kako bi
stanovaici stekli mogucnost identifikacije s opéinom ili dijelom grada u
kojem Zive.

- Poboljsanje ekologke situacije, posebice u prenapucenim dijelovima grada,
mjerama unapredenja stambenog okruzja.

- Tretman neobradenih povriina i poboljsanje regionalnih gospodarskih
povrsina kao pretpostavka ostvarivanju prostora za razvoj postojecih malih
i srednjih poduzeca.

4. Ciljevi urbanistickog planiranja

Integralno urbanisti¢ko planiranje manjeg je opsega i obuhvaca Citavo
podruéje grada. §to zna¢i da nije usmjereno na spektakularne, velike
projekte. Osim toga urbanisticko planiranje ne potite CeZnju za toboZnjom
idilom proslih vremena. Moto, "po mjeri Covjeka™, koji mnogi zagovaraju
nije samo pitanje odabira vanjskog izgleda nego i namjena koje se kriju iza
toga. Stoga valja izbjegavati prekomjerne promjene namjena u mjestima
za stanovanje.

Brojne male promjene bolje su od ucestalih ve¢ih promjena. Zahtijeva se
mogucnost financiranja medusobno povezanih mjera obnove grada. a da
se pritom izbjegnu prepreke koje se javljaju koristenjem poticajnih sredstava
medusobno izoliranih birokracija. Posebni izazov integriranom ispunjavanju
zadada predstavlja koordinacija visoko specijalizirane uprave, posebice u
velikim gradovima. ObiljeZje moderne uprave predstavlja takoder
kooperativnost, &ime se pruza moguénost sudjelovanja u planiranju zajedno
s drugim sudionicima. Pritom nisu vaZne samo inicijative vezane uz model
kojim se vlastite snage poticu na gospodarski, drustveni i kulturni razvoj
nego takoder svjesna organizacija suradnje drustveno slabijih skupina
stanovnistva. U podruju zakona o graditeljskom planiranju radi se o
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primjeni \"eé postoje¢ih zakonskih regulativa, premda je u sludaju
preuzimanja odredenog prostora na kojem jo§ nema nikakve gradevine
'ekoloékl u§mjeren pravni instrumentarij jo§ nedovoljno odreden. ”Graditi‘
i ive promljer!ili -to je umijece $pekulanata. Stodta promijeniti i (gotovo)
nista ne promijeniti, to Je umijece gradskih projektanata!” (Nicola Dischkoff,
regionalni projektant).

Opis zadaca lokalnih politi¢ara nije bas spektakularan. Oni bi stru¢njacima
trebali postavljati ispravna pitanja i sami se pitati na koji nadin Zele Zivjeti,
koje qblike gradnje mogu odobriti i koji su trendovi utjecaja na daljnji
razvoj posebno vaZni za opcinu. Oni bi trebali potraziti nova rjeSenja koja
bolje odgovaraju nafem osjecaju za Zivot, koja znade ekolodki i drustveni
naprcdak i Covjeku otvaraju mogucnosti sudjelovanja u drustvenom Zivotu,
umjesto da postavljaju prepreke. Ali, prije svega, trebali bi potraZiti
moguénost Javnog dijaloga o pitanjima planiranja kako bi buduée generacije
imale $to manje potreba za korekcijom pogreSaka.
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17. Poglavlje

Tko jo$ moze pomo¢i?

a) Lokalni stranacki politiCari organizirali su se na sljede¢i nain:

Sozialdemokratische
Gemeinscahft fiir
Kommunalpolitik
(Socijaldemokratska
zajednica za lokalnu politiku)
Zajednica na saveznoj razini s
pokrajinskim uredima

Kommunalpolitische
Vereinigung der CDU

und CSU (KPV)
(Lokalno-politicka udruga
kri¢ansko-demokratske unije
i kricansko-socijalne unije)

Bundesvereinigung

Liberaler Kommunalpolitiker e.V.
(Registrirana savezna udruga
lokainih liberalnih politi¢ara)

Bonner Str. 48

5300 Bonn 2

tel.: 02 28/53 21;
Casopis:

"Die demokratische
Gemeinde™
("Demokratska opéina’”)

Friedrich-Ebert-Allee
73-75

5300 Bonn 1

tel.: 02 28/54 42 46-7

Baunscheidtstr. 15
5300 Bonn 1
tel.: 02 28/54 72 17/16

b) Lokalno-politicke seminare i zasjedanja organiziraju takoder i zaklade

bliske pojedinim strankama:

Friedrich-Ebert-
Stiftung e.V.

Konrad-Adenauer-
Stiftung e.V.
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Godesberger Allee 149
5300 Bonn 2
tel.: 02 28/88 31

Rathausallee 12
5205 St. Augustin 1
tel.: 022 41/24 60

Friedrich-Naumann
Stiftung

Stiftungsverband
Regenbogen
(Udruga zaklada
Duga)

Hanns-Seidel-Stiftung
e. V.

Kénigswinterer Str. 41
5330 Konigswinter
tel.: 022 23/70 10

Schwanenwall 23
4600 Dortmund 1
tel.: 02 31/57 43 82

Lazarettstr. 19
8000 Miinchen 19
tel.: 0 89/1 25 80

¢) O zajednickim interesima opéina vode brigu, prije svega, tri vodeée
udruge (u pravilu s pokrajinskim organizacijama u glavnim gradovima

pokrajina):

Deutscher Stidtetag
(Njemacki sabor gradova)

Stadte- und
Gemeindebund
(Savez gradova i op¢ina)

Deutscher Landkreis
(Njemacki okrug)

Lindenallee 13-17
5000K6In-Marienburg 51
tel.: 02 21/37 71

Casopis: "Der Stidtetag”,
korespondencija na lokalnoj
razini, priopéenja

Kaiserwerther Str. 199-201
4000 Diisseldorf

tel.: 02 11/4 58 71

Casopis: “'Stadte-und Gemeinde-
bund”

Adenauer-Allee 136
5300 Bonn 1

tel.: 02 28/21 20 35
Casopis: “Der Landkreis”
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d) Od savjetodavnih institucija za pitanja vaZna za opCine djeluje:

StraBe des 17. Juni 11
1000 Berlin 12

tel.: 0 30/39 10 31

QOdj. Koln, Lindenallee 11
5000 Koln 51

tel.: 0221/377 13 44

Deutsches Institut
fiir Urbanistik (Difu)

¢) Nacela i ekspertize o gospodarskom djelovanju uprave izraduje:

Kommunale Gemeinschaftsstelle Lindenallee 13-17
fiir Verwaltungsvereinfachung (KGSt) 5000 Kéln 51
(Lokalna zajednicka sluzba za tel.: 02 21/37 30 65
pojednostavljenje uprave)

f) Postoji niz struénih organizacija za zastupanje interesa lokalnih struénih
podrucja, primjerice:

- Verband kommunaler Unternehmen e.V. (Udruga lokalnih poduzeca)

- Verband offentlicher Verkehrsbetriebe (Udruga javnih prometnih
poduzeca)

- Verband kommunaler Stadtreinigungsbetriebe (Udruga lokalnih poduzeca
gradske Cistoée)

- Deutscher Verein fiir 6ffentliche und private Fiirsorge (Njemacka udruga
za javnu i privatnu skrb)

- Deutscher Sparkassen- und Giroverband (Njema&ka udruga §tedionica i
Ziro-institucija)

- Deutscher Sportkonferenz (Njemacka $portska konferencija).
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