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Jatanje meduopstinske saradnje u Crnoj Gori

Uvodna rije¢

Postovani/postovana,

Zadovoljstvo nam je da Vam predstavimo publikaciju Jacanje meduopstinske saradnje u Crnoj Gori,
kao prvu u nizu aktivnosti osmisljenih u okviru naseg zajedni¢kog Programa za razvoj kapaciteta

lokalne samouprave u Crnoj Gori.

Tokom protekle godine Ministarstvo unutrasnjih poslova i javne uprave i Program Ujedinjenih
nacija za razvoj (UNDP) u Crnoj Gori razmatrali su moguénost pokretanja programa razvoja
kapaciteta za pruzanje podrske opstinama u naporima da dostignu visoke evropske standarde i
gradanima ponude kvalitetne usluge. Kao rezultat tih dogovora, u oktobru prosle godine razvijen
je sveobuhvatan program saradnje. Glavne programske komponente su: organizacioni razvoj,
udruzivanje opstina, povecanje uces¢a gradana i vrjednovanje pokazatelja kvaliteta uprave na
lokalnom nivou. One su prepoznate u analizama, kao $to je Izvjestaj o ocjeni razvojnih potreba na
prep ) jesta) ) Jnin p

sjeveru Crne Gore, koji je pripremio UNDP.

Trenutno postoje odredene razlike izmedu juznog, centralnog i sjevernog dijela Crne Gore.
Globalna ekonomska i finansijska kriza, udruzena sa nedostatkom obudenog kadra, ekspertize i
kapaciteta za stratesko planiranje na lokalnom nivou, dovode do poteskoc¢a u stvaranju odrzivog

ckonomskog razvoja i podrivaju napore za otvaranje novih radnih mjesta.

Da bi odgovorili ovim izazovima, donosioci odluka i medunarodni partneri ulozili su znacajne
napore na osnazivanju institucija, razvoju procesa i kadrovskih potencijala, kako bi bili u
moguc¢nosti da dostignu nacionalne ciljeve odrZivog razvoja i doprinesu sveukupnom napretku

Crne Gore.

Vjerujemo da meduopstinska saradnja, takode, mozZe znacajno doprinijeti postoje¢im naporima
usmjerenim na pruzanje kvalitetnijih i dostupnijih javnih usluga i unaprjedenje kapaciteta

upravljanja, naro¢ito u malim opstinama.
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Vjerujemo da bi pravna, institucionalna i operativna iskustva u razvoju prakse meduopstinske
saradnje u BivSoj Jugoslovenskoj Republici Makedoniji zasigurno mogla biti od velike koristi

donosiocima odluka i drugim relevantnim zainteresovanim stranama u Crnoj Gori.

Ova publikacija moze zasigurno posluziti i kao jedna vrsta putokaza za uspostavljanje okvira na
polju meduopstinske saradnje i omoguciti zajednicko pruzanje usluga i zajednic¢ku upravu kroz

uspostavljanje sporazuma o saradnji medu opstinama u Crnoj Gori.

Nadamo se da ¢e ova publikacija posluziti kao korisno sredstvo za dalje unaprjedenje, razvoj i

odrzavanje aktivnosti meduopstinske saradnje u Crnoj Gori.

S postovanjem,

_ _//j,zf-__.,‘.y \};u% pm

Aleksandar Avanesov n Brajovi¢
stalni predstavnik UNDP u Crnoj Gori ministar unutrasnjlh poslova

i javne uprave Crne Gore
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1. Uvod

Cilj ove publikacije jeste da: (1) podigne nivo svijesti o trenutnom stanju praksi u oblasti
meduopstinske saradnje u Crnoj Gori; (2) razmotri iskustva iz regiona (u ovom slu¢aju, Bivie
Jugoslovenske Republike Makedonije) i iz njih izvede korisne zakljucke, i (3) ponudi preporuke

za bududi razvoj meduopstinske saradnje u drzavi.

Da bi se stekla precizna slika o sadasnjem stanju meduopstinske saradnje u dijelu pravnih,
institucionalnih i operativnih praksi u Crnoj Gori, Ministarstvo unutra$njih poslovaijavne uprave
u bliskoj saradnji s kancelarijom UNDP-a u Crnoj Gori, pripremilo je i distribuiralo upitnik svim
op$tinama u zemlji (21). U ovoj publikaciji, klju¢na istrazivanja i preporuke, nastale na osnovu
rezultata istraZivanja, bi¢e ilustrovane da bi se ukazalo na trenutno stanje u oblasti meduopstinske
saradnje u Crnoj Gori i definisali koraci koje je potrebno preduzeti radi dalje konsolidacije
okvira meduopstinske saradnje. Klju¢ni rezultati istrazivanja, izmedu ostalog, ukazuju na to da
su opstine medusobno sklopile sporazume o saradnji, da su uspostavljena razlicita partnerstva na
regionalnom i evropskom nivou i da ve¢ina opstina smatra da Zakon o lokalnoj samoupravi pruza

dovoljno moguénosti za ostvarivanje meduopstinske saradnje (vidjeti Prilog 4 za vie detalja).

Pored toga, obezbijediée se i komparativna analiza zakonodavnog okvira u Crnoj Gori i BJR
Makedoniji radi boljeg razumijevanja sli¢nosti i razlika pravnog okvira u oblasti meduopstinske
saradnje u objema drzavama. Zabiljezeni nalazi podrazumijevaju sljede¢e: dok je glavni pravni
instrument kojim se regulie meduopstinska saradnja u Crnoj Gori Zakon o lokalnoj samoupravi,
u BJR Makedoniji meduopstinska saradnja regulisana je prvo Zakonom o lokalnoj samoupravi, a

potom Zakonom o meduopstinskoj saradnji usvojenim u junu 2009. godine.

Uprkos tome $to BJR Makedonija ima poseban zakon kojim se ureduje meduopstinska saradnja,
i dalje je prisutna puna saglasnost oko pravnog zna¢enja pojma meduopstinske saradnje, koji se
u objema drzavama smatra efikasnim sredstvom za prevazilazenje regionalnih nejednakosti kao
i za reformu lokalne javne uprave u cilju obezbjedivanja pruzanja dostupnih i kvalitetnih javnih
usluga. U objema zemljama, sporazumi o udruzivanju zaklju¢uju se na osnovu prava na slobodu

udruzivanja lokalnih samouprava.

Na slican nadin, institucionalni okviri za meduopstinsku saradnju u objema drzavama bic¢e

prikazani u ovoj publikaciji. Klju¢ne zainteresovane strane za uspostavljanje i konsolidaciju
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institucionalnog okvira uklju¢uju vladu, opstine i udruzenja opstina (Zajednica opstina u slu¢aju

Crne Gore i Udruzenje jedinica lokalne samouprave u slu¢aju BJR Makedonije).

Analiza najboljih praksi u oblasti meduopstinske saradnje u BJR Makedoniji, koja je ve¢ od
2006.g. realizovala ¢etiri meduopstinska projekta uz podrsku UNDP-a, koristi¢e se kako bi se
identifikovali mehanizmi i strategije koje ¢e doprinijeti razvoju inicijativa meduopstinske saradnje
u Crnoj Gori. Uspjeh praksi meduopstinske saradnje u BJR Makedoniji sustinski je doprinio
stvaranju povoljnog institucionalnog miljea i finansijskog okvira za uspostavljanje meduopstinske

saradnje koji je sprovela kancelarija UNDP-a iz BJR Makedonije u saradnji sa centralnim vlastima.

Nakraju, ova publikacija predstavljaée opstinama i drugim relevantnim, zainteresovanim stranama
u Crnoj Gori korisne smjernice na koje se mogu pozvati u toku procesa razvoja meduopstinske
saradnje uzimajuéi u obzir uspjesna iskustva BJR Makedonije u ovoj oblasti kao i rezultate
istrazivanja koje je analizirao UNDP Crna Gora u saradnji s Ministarstvom unutra$njih poslova

ijavne uprave.
2. Meduopstinska saradnja
a) Definicija meduopstinske saradnje

Meduopstinska saradnja (eng. Inter-municipal cooperation) moze se definisati kao vid partnerstva
koje ,,podrazumijeva jedan broj lokalnih vlasti ili susjednih opstina, koje udruzuju snage da bi
zajedno radile na razvoju i upravljanju javnim sluzbama, uslugama i infrastrukeuri ili pruzanju
usluga, kako bi kvalitetnije odgovorili na potrebe njihovih korisnika i radi razvoja lokalne

zajednice”.!

Vaznost meduopstinske saradnje pociva na ¢injenici da je ,razvoj meduopstinske saradnje od
sustinskogznacaja, imajuéiuvidu brojneizazove sakojimase suo¢avajulokalne vlasti, poput potrebe
za stvaranjem efikasnih modernih drustava u kontekstu decentralizacije i globalizacije, kako bi se
odgovorilo rastu¢im i sve kompleksnijim drustvenim zahtjevima i potrebama mobilnijeg, katkad
pretjerano fragmentiranog stanovnistva (veliki gradovi, male opstine, fragmentacija opstina, slabo

naseljena seoska podrugdja, itd.)”?

Ukratko, meduopstinska saradnja jeste poput volonterske asocijacije od najmanje dvije opstine u

definisanoj geografskoj oblasti, koje se udruzuju radi zajednickog vrienja funkcija ili pobolj$anja/

! Defizije, Klotilda, Meduopstinska saradnja: Priruénik Evropskog Komiteta za lokalnu i regionalnu demokratiju (CDLR), 2008.

2 Kongres lokalnih i regionalnih vlasti, Preporuka 221, 2007, Institucionalni okvir za meduopstinsku saradnju, ¢lan 4 stav 1.




Jatanje meduopstinske saradnje u Crnoj Gori

povecanja kvaliteta pruzanja javnih usluga. Pored toga, kao jedna od klju¢nih komponenti procesa
decentralizacije, njome se pruza moguénost op$tinama da zajednicki upravljaju odredenim vaznim
uslugama, izmedu ostalih, u oblasti urbanizma, prostornog i razvojnog planiranja, zastite zivotne

sredine, eckonomskog i odrzivog razvoja, poljoprivrede i proizvodnje hrane.
b) Prednosti meduopstinske saradnje
Klju¢ne prednosti razvoja meduopstinske saradnje obuhvataju’:

1. Dijeljenje administrativnih troskova za obavljanje administrativnih poslova i usluga

2. Smanjenje troskova jedinica i poboljSanje kvaliteta javnih usluga kroz ostvarivanje
ekonomije obima i pristupa naprednim tehnologijama

3. Postizanje minimuma ekonomske veli¢ine koja opravdava proizvodnju usluga
Obezbjedivanje istog nivoa kvaliteta usluga u vise opstina

5. Rje$avanje situacije kada gradani Zive u opstini u kojoj placaju poreze ali istovremeno imaju
koristi od usluga koje im pruza druga opstina (efekti prelivanja i eksternalije)

6. Poboljsanje ekonomskih, socijalnih i performansi zastite Zivotne sredine kroz koordinirano
planiranje

7. Privla¢enje investicionih fondova iz javnih, privatnih ili donatorskih izvora ¢iji projekti
mogu zahtijevati minimalnu veli¢inu projekea ili zahtijevati zajedni¢ke projekte medu
grupama opstina [npr. EU IPA (Instrument za predpristupnu podrsku) Fondovi za
(potencijalne) drzave kandidate i EU strukturni fondovi za EU drzave ¢lanice &esto
zahtijevaju ili minimalnu veli¢inu projekta koji mala opstina pojedina¢no ne moze ostvariti

ili eksplicitno zahtijeva stimulisanje zajednickih projekata medu grupama opstina]

Stoga, sporazumi o saradnji izmedu opstina najée$ée rezultiraju stvarnim budzZetskim ustedama,
unaprijedenom ili odrZivom pruzanju usluga ili programa, povecanju sposobnosti za privlacenje
sredstava, kao i unaprijedenim sposobnostima podjele troskova i vjestina, dok istovremeno
podsticu na kompromis, konsultacije, evaluacije, stratesko planiranje i postavljanje ciljeva.
Meduopstinska saradnja, takode, doprinosi ,optimalnom kori$¢enju teorijskog i prakti¢nogznanja
(eng. know-how) partnerskih opstina, pomaze da se elimini$e dupliranje napora i promovise

kultura organizacione saradnje”*

Pored nabrojanih prednosti, Kongres lokalnih i regionalnih vlasti ukazuje na to da ,,meduopstinska

saradnja obiluje znacajnim prednostima u poredenju sa spajanjem opstina i privatizacijom

3 UNDP, et al., Meduopstinska saradnja: Vodi¢ za korisnike, 2009.

4 Unija opstina Nove Skotske, Priruénik o meduopstinskom partnerstvu i saradnji za opétinsku vlast, str. 2, 2002.
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javnih usluga, jer tako spojene opstine ponekad su u sukobu s tradicijom lokalnog stanovnistva i
privatizacija javnih usluga nije dovoljna kompenzacija za nedostatak javnih organa odgovornih za

upravljanje i dono$enje odluka u oblasti opstinskih poslova®’
3. Pravni okvir
a) Evropski pravni okvir za meduopstinsku saradnju

Osnovna dokumenta kojima se obezbjeduje pravni okvir za meduopstinsku saradnju u Evropi
kreirani su u okviru Savjeta Evrope. Na tom nivou, opstinska saradnja regulisana je uglavnom

Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi.

Cilj Evropske povelje o lokalnoj samoupravi jeste da obezbijedi skup evropskih standarda kako
bi se dala ve¢a dimenzija i zastita lokalnoj samoupravi u Evropi. Povelja je napisana iz tri razli¢ita
dijela, pri ¢emu se prvi dio u najve¢oj mjeri odnosi na koncept meduopstinske saradnje. Prvi dio
Evropske povelje ,obuhvata pravo lokalnih vlasti da saraduju i udruzuju s’ Medu deset ¢lanova

u prvom dijelu, ¢lan 10 narodito je posveéen meduopstinskoj saradnji.

Clan 10 iskazan je kroz tri stava. Prvi stav ,obuhvata saradnju izmedu lokalnih vlasti na
funkcionalnoj osnovi s posebnim osvrtom na uspostavljanje veée efikasnosti kroz zajednicke
projekte ili vr$enje poslova koji premasuju kapacitete jedne vlasti. Takva saradnja moze imati oblik
uspostavljanja konzorcijuma ili federacija vlasti, iako pravni okvir za formiranje takvih organa

moze biti predviden zakonom”’

Drugi stav se odnosi na udruZenja. Ciljevi udruzenja su “da predstavljaju sve lokalne vlasti
odredene vrste ili vrsta na regionalnoj ili nacionalnoj osnovi. Pravo da pripadaju udruzenju
ovoga tipa ne podrazumijeva da ¢e centralna vlast priznati bilo koje pojedina¢no udruzenje kao
validnog sagovornika. Prema instrumentu Savjeta Evrope ovoga tipa, razumljivo je da pravo na
pripadnost udruzenjima na nacionalnom nivou bude paralelno praéeno pravom na pripadnost
medunarodnim udruZenjima, pri ¢emu je jedan broj njih aktivan u promovisanju evropskog
jedinstva u skladu sa ciljevima utvrdenim statutom Savjeta Evrope. Medutim, ¢lan 10.2 ostavlja
pojedina¢nim drzavama ¢lanicama moguénost da odaberu sredstva, pravna ili druga, gdje se

samom principu daje na snazi”?

5 Kongres lokalnih i regionalnih vlasti, Preporuka 221, 2007, Institucionalni okvir za meduopstinsku saradnju, ¢lan 5 stav 1.
6 Savjet Evrope, Obrazlozenje Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, str. 3.

7 Ibid.

8 Ibid.
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Posljednjim stavom ¢lana 10 definiSe se da bi ,direktna saradnja s pojedina¢nim lokalnim
vlastima drugih zemalja trebalo da bude dozvoljena, iako natin te saradnje mora podrazumijevati
postovanje pravnih procedura koje postoje u svakoj drzavi i da se odvija u okviru nadleznosti

odgovaraju¢ih vlasti”’
b) Pravni okvir u oblasti meduopstinske saradnje u Crnoj Gori

Crna Gora je ratifikovala Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi 28. jula 2008. godine. U
skladu sa ¢lanom 10 Evropske povelje, lokalne zajednice imaju pravo da, u vrsenju sopstvenih
duznosti medusobno saraduju, u skladu s nacionalnim zakonodavstvom, radi vr$enja poslova
od zajednickog interesa. Lokalne zajednice takode imaju pravo na ¢lanstvo u medunarodnim
organizacijama koje se bave lokalnom samoupravom. Sta viSe, opitine mogu uspostaviti oblike

direktne saradnje s lokalnim vlastima drugih drzava.

U nacionalnom zakonodavstvu, jeméi se pravo na lokalnu samoupravu (¢lan 22 Ustava Crne
Gore). Pravo na lokalnu samoupravu podrazumijeva pravo gradana i organa lokalne samouprave
da ureduju i upravljaju javnim i drugim poslovima na osnovu sopstvene odgovornosti i u interesu
lokalnog stanovnistva (¢lan 113 Ustava Crne Gore). Osnovni oblik lokalne samouprave je opstina,

ali se mogu osnivati i drugi oblici lokalne samouprave u skladu sa zakonom (¢lan 114 Ustava Crne

Gore).

Meduopstinska saradnja u Crnoj Gori trenutno se reguliSe odredbama propisanim Zakonom o
lokalnoj samoupravi, u kojem je 11 ¢lanova posveéeno ovoj temi, i sluzi kao glavna referenca za
stru¢njake koji se bave izradom programskih politika u oblasti meduopstinske saradnje. Nakon
prvobitne formulacije iz 2003. godine, Zakon o lokalnoj samoupravi pretrpio je izmjene i dopune
(posljednje 2009. godine) kako bi se doslo do kona¢ne verzije kojom bi se unaprijedilo utrvdivanje
prava i duznosti jedinica lokalne samouprave, ¢ime se stvara potreban pravni osnov za planiranje i

sprovodenje sporazuma o meduopstinskoj saradnji.

Poglavlje XIII Zakona o lokalnoj samoupravi (,,Saradnja i udruZivanje lokalne samouprave®)
odnosi se na dva razli¢ita aspekta opstinske saradnje: slobodu udruzivanja lokalnih samouprava
(¢lan 127-130) i meduopstinsku zajednicu (Clanovi 131-137).

Clanovima 127-130 regulide se saradnja izmedu op§tina i asocijacija optina (na primjer, Zajednica

opstina Crne Gore), iako je kasnije detaljnije definisana statutom asocijacije. U skladu sa ¢lanom
p ) ) jnyj jacy)

? Savjet Evrope, ObrazloZenje Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, str. 3.




Jatanje meduopstinske saradnje u Crnoj Gori

127, u vr$enju poslova iz sopstvene nadleznosti, opstine mogu slobodno saradivati i udruzivati
sredstva za vrSenje poslova od zajednitkog interesa, radi zadovoljavanja potreba lokalnog

stanovni$tva oslanjajuéi se na principe dobrovoljnosti i solidarnosti.

Clanovi 131-137 odnose se na osnivanje meduopstinskih zajednica koje op$tinama omogucavaju
zajednic¢ko vrsenje odredenih upravnih poslova i poslova javnih sluzbi na ekonomi¢niji i efikasniji
nacin. Clan 133 ukazuje na ulogu koju vrsi centralna vlast u oblasti meduopstinske saradnje: ,,na

akta o osnivanju i prestanku rada zajednice saglasnost daje Vlada“.!

Pored ove uloge, ¢lanom 37 utvrduje se da: ,kada ocijeni da je vr$enje sopstvenih poslova od
zajednickog interesa za dvije ili viSe opstina, Vlada moze da zahtijeva od opstina da zajednicki

obezbijede vrienje tih poslova ili utvrdi javni interes i obezbijedi njihovo vrienje”!!
c) Pravni okvir meduopstinske saradnje u BJR Makedoniji
Zakon o lokalnoj samoupravi

Prije nego je Zakon o meduopstinskoj saradnji stupio na snagu u junu 2009.godine, Zakonom o
lokalnoj samoupravi, usvojenom 24. januara 2002, sustinski je regulisana meduopstinska saradnja
u BJR Makedoniji. Pored ostalih, ¢lanovi u okviru Zakona o lokalnoj samoupravi koji se odnose
uglavnom na meduopstinsku saradnju obuhvataju ¢lan 14 (Meduopstinska saradnja), clan 22

(Lista nadleznosti) i lan 61 (Formiranje i ukidanje zajednicke administracije).

U skladu sa ¢lanom 14 Zakona o lokalnoj samoupravi, op$tine imaju pravo na medusobnu saradnju
u vr$enju sopstvenih nadleznosti. Clanom 14 utvrduje se da radi ostvarivanja zajednickih interesa
i vr$enja poslova u nadleznosti opstina, op$tine mogu udruziti sredstva i formirati zajednitke
javne sluzbe i zajednicke administrativne organe u odredenim oblastima, u skladu sa Zakonom.
Posljednja dva paragrafa ovoga ¢lana obezbjeduju opstinama pravo da saraduju s jedinicama
lokalne samouprave drugih drzava, kao i medunarodnih organizacija lokalnih zajednica (paragraf
4) i utvrduje duznost Ministarstva nadleznog za poslove lokalne samouprave da vodi evidenciju o

ostvarenoj medunarodnoj saradnji opstina, u skladu sa zakonom (paragraf 5).

U ¢lanu 22 navode se nadleznosti opstina u BJR Makedoniji, koje pojasnjavaju oblasti u kojima

opstine mogu saradivati izmedu sebe (vidi Prilog 2 za viSe detalja).

10 Zakon o lokalnoj samoupravi Crne Gore, (“SI. list RCG”, br. 42/03, 28/04, 75/05, 13/06, “S. list Crne Gore”, br. 88/09 od 31.12.2009)
iispravka iz Sluzbe Skupstine Crne Gore, ,,S1. list CG”, broj 3/10 od 19. januara 2010. godine.

U hid.
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Clanom 61 reguliSe se formiranje i ukidanje zajedni¢kih administrativnih tijela na osnovu
odluke donesene ve¢inom glasova ¢lanova svakog opstinskog savjeta. Ovim ¢lanom regulise
se zaklju¢ivanje pismenog sporazuma kojim se propisuje: ,opstine koje formiraju zajednicka
administrativna tijela, sjediste zajedni¢kog administrativnog tijela, vrstu, obim i na¢in vrenja
aktivnosti; kori$¢enje objekata i opreme; finansiranje; nadin ukidanja; i kontrolu nad radom

zajedni¢kog administrativnog tijela”'*

Uprkos ¢injenici $to  Zakon o lokalnoj samoupravi pruza Sirok i fleksibilan pravni okvir
opStinama da zajednicki sprovode lokalne usluge kroz meduopstinsku saradnju, primjena
meduopstinske saradnje u praksi pokazala je da opstinama nedostaju zakonom predvidene
administrativne procedure za uspostavljanje i funkcionisanje meduopstinske saradnje, kao i
podsticaji koji ¢e stimulisati $iru i kontinuiranu primjenu meduopstinske saradnje. Istovremeno,
modeli moguée meduopstinske saradnje bili su ograni¢eni. Takvi faktori su u osnovi doveli
zakonopisce do zaklju¢ka da je potrebno izraditi Zakon narodito posveéen meduopstinskoj

saradnji, a koji je kona¢no pripremljen i stupio na snagu u junu 2009.godine.
Zakon o meduopstinskoj saradnji'

Zakon o meduopstinskoj saradnji u BJR Makedoniji sastoji se od 43 ¢lana i strukturiran je u osam

razli¢itih djelova. U ovom dijelu ponudi¢emo kratak osvrt na svaki od tih djelova.
Prvi dio (,,Opste odredbe®):

Zakonom o meduopstinskoj saradnji reguliSe se nacin, uslovi i procedure za ostvarivanje
meduopstinske saradnje i nadini finansiranja, registrovanja i nadzora meduopstinske saradnje kao

i drugih pitanja od vaznosti za meduopstinsku saradnju.

U ovom dijelu, meduopstinska saradnja definise se kao ,,saradnja uspostavljena izmedu dvije ili vise
opstina radi efikasnijeg i isplativijeg vrSenja nadleznosti definisanih zakonom i radi ostvarivanja
zajednic¢kih interesa i ciljeval Pored toga, ,meduopstinska saradnja, takode, podrazumijeva
vr$enje odredenih funkcija iz nadleznosti opstina od strane jedne opstine u ime jedne ili vise

drugih opstina u skladu sa sporazumom koji je zaklju¢en izmedu opstina:*

12 Zakono lokalnoj samoupravi Bivie Jugoslovenske Republike Makedonije, 2002.

13 Zakono meduopstinskoj saradnji Bivse Jugoslovenske Republike Makedonije, 2009.
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Drugi dio (,,Ostvarivanje meduopstinske saradnje”):

Meduopstinska saradnja uspostavlja se ,radi zajednickog vrsenja funkcija koje su u nadleznosti
opstina i ostvarivanja zajednic¢kih interesa i ciljeva®. U cilju ostvarivanja ovih potreba, opstine
udruzuju finansijske, materijalne i druge resurse. Odluku o uspostavljanju meduopstinske saradnje

donosi nadlezni opstinski savjet (potrebna je veéina glasova ¢lanova opstinskog savjeta).'*

Ovaj dio takode uvodi razliku izmedu prijedloga i inicijative za uspostavljanje meduopstinske
saradnje. Dok prijedlog podnosi predsjednik opstine ili ¢lan opstinskog savjeta, odnosno
odbornik, inicijativu za uspostavljanje meduopstinske saradnje moze pokrenuti najmanje 10%

teritorijalnih jedinica te opstine.

Gradani takode imaju pravo da podnesu inicijative za uspostavljanje meduopstinske saradnje i
skupstina opstine je obavezna informisati gradane o svojoj odluci (da li je inicijativa prihvaéena ili

ne) u roku od 90 dana od dana podnosenja inicijative.
Treéi dio (,,Oblici meduopstinske saradnje”):

Ovaj dio odnosi se na uspostavljanje dva glavna oblika meduopstinske saradnje. Meduopstinska
saradnjamoze se ostvariti kroz: (1) uspostavljanje tijela meduopstinske saradnje (poput zajedni¢kih
radnih tijela i komisija, zajednickog administrativnog tijela i zajednic¢kih javnih sluzbi); i (2)
sporazume o udruzivanju sredstava i resursa i sporazume o vrienju poslova (nadleznosti) od strane

jedne opstine za druge opstine.
Cetvrti dio (,»Stimulacija, monitoring i finansiranje meduopstinske saradnje®):

U ovom dijelu utvrduje se da Vlada moze dodijeliti finansijske stimulanse (podsticaje) radi pruzanja
podrske ili stimulisanja meduopstinske saradnje, u skladu s osnovnim kriterijumima definisanim u
¢lanu 32 Zakona o meduopstinskoj saradnji. Predvida se i donosenje sljede¢ih podzakonskih akata
(jedan je trenutno u vladinoj proceduri a drugi u procesu izrade): podzakonski akt o nadleznostima
od $ireg znadaja i interesa, za koje Vlada moze opredijeliti sredstva kako bi stimulisala i podrzala
meduopstinsku saradnju, kao i drugi podzakonski akt o preciznim kriterijjumima i procedurama

za raspodjelu sredstava.

14 o 0. TSI
Opstinski savjet odgovara skupstini opstine u crnogorskom kontekstu.
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U ovom dijelu definise se i uspostavljanje Komisije za stimulisanje i monitoring meduopstinske
saradnje od strane Vlade. Ova komisija sastoji se od predstavnika iz Ministarstva lokalne
samouprave, Ministarstva saobracaja i komunikacija, Ministarstva zastite Zivotne sredine i
prostornog planiranja, Ministarstva obrazovanja i nauke, Ministarstva rada i socijalnih politika,
Ministarstva kulture, Ministarstva finansija i Direkcije za zastitu i spaSavanje, kao i predstavnika

savjeta za statisti¢ko-planske regione i Asocijacije jedinica lokalne samouprave.

Najvaznija nadleznost Komisije za meduopstinsku saradnju jeste pokretanje izmjena i dopuna
zakona koji se ti¢e meduopstinske saradnje i razmjena misljenja o dva gore pomenuta podzakonska

akta.
Peti dio (,,Evidencija meduopstinske saradnje“):

Ovaj dio Zakona posveéen je ,Evidenciji meduopstinske saradnje® koji vodi Ministarstvo za

lokalnu samoupravu.
Sesti dio (,Nadzor®):

Potreban je nadzor nad meduopstinskom saradnjom koju sprovode opstine koje ostvaruju
meduopstinsku saradnju. Medutim, ovaj dio Zakona takode razmatra moguénost uspostavljanja
koordinacionog tijela koje bi nadgledalo i koordiniralo saradnjom izmedu dvije ili vi$e opstina.
Nadzor nad primjenom Zakona o meduopstinskoj saradnji u nadleznosti je Ministarstva
za lokalnu samoupravu, koje priprema i podnosi Vladi BJR Makedonije godisnji izvjestaj o

ostvarivanju meduopstinske saradnje.

Sedmi dio (,,Objavljivanje akata meduopstinske saradnje”):

Prema ovom dijelu teksta Zakona, ova akta objavljuju se u sluzbenom listu opstine, osim ako nije
drugacije definisano zakonom kada se Ugovor ili Sporazum za uspostavljanje meduopstinske
saradnje objavljuje u Sluzbenom listu Republike Makedonije.

Osmi dio (,,Prelazne i zavr$ne odredbe”):

Zakon o meduopstinskoj saradnji zavr§ava navodenjem prelaznih i zavr$nih odredbi (dio VIII)

koje obuhvataju i dan kada je Zakon o meduopstinskoj saradnji stupio na snagu (2. jul 2009 god.).
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d) Komparativna analiza pravnog okvira u Crnoj Gori i BJR Makedoniji

Zakon o lokalnoj samoupravi u objema drzavama dozvoljava uspostavljanje saradnje izmedu
opstina. Ovaj princip zasniva se na pravu na slobodu udruzivanja. Saradnja se ostvaruje u vidu

udruzivanja koje je po prirodi slobodno i moze se vrsiti po dobrovoljnoj osnovi.

Imajuéi u vidu oblasti usluga gdje treba primijeniti meduopstinsku saradnju, Zakon o lokalnoj
samoupravi u objema drzavama defini$e da jedinice lokalne samouprave imaju pravo da slobodno
kreiraju sporazume o saradnji u svim oblastima za vrienje poslova iz sopstvene nadleznosti. (Zakon

o lokalnoj samoupravi Crne Gore, ¢lan 127 i Zakon o lokalnoj samoupravi Makedonije, ¢lan 14).

S jedne strane, meduopstinska saradnja u Crnoj Gori razvija se kroz sporazume o saradnji i
trenutno ne postoje organi formirani naro¢ito radi stimulisanja, monitoringa i upravljanja
aranzmanima meduopstinske saradnje u drzavi. S druge strane, prakse meduopstinske saradnje
u BJR Makedoniji institucionalizovane su u vi$oj mjeri iz sljede¢ih razloga: (1) BJR Makedonija
usvojila je Zakon o meduopstinskoj saradnji u junu 2009.godine uz tehnic¢ku podrsku koju je
obezbijedila kancelarija UNDP-a BJR Makedonije, i (2) Zakon pruza moguénost formiranja

tijela koje ¢e posebno biti posve¢eno meduopstinskoj saradnji.

Zakon koji je posebno posveéen konceptu meduopstinske saradnje zasigurno demonstrira
zakonske prednosti ,u onoj mjeri u kojoj dozvoljava svim uklju¢enim institucijama da ostvare
korist od pravne stabilnosti koja predstavlja osnov za sprovodenje zajednickih aktivnosti. Za
stanovnike lokalnih zajednica, ovaj zakon, takode, omoguéava jasno prepoznavanje i poznavanje

strukture meduopstinske saradnje i daje joj pravnu dosljednost“."

4. Institucionalni okvir meduopstinske saradnje u Crnoj Gori i BJR Makedoniji

a) Institucionalni okvir
Dva glavna tipa struktura uzimaju se u obzir prilikom odlu¢ivanja za nadin ostvarivanja
meduopstinske saradnje. Prva struktura meduopstinske saradnje je institucionalizovana i
karakteriSe je visok stepen pravne stabilnosti i nizak stepen fleksibilnosti. Drugi tip strukture

karakteriSe visi stepen fleksibilnosti, a manji stepen pravne stabilnosti.'®

Nadalje, ¢injenicu da meduopstinska saradnja, pored opstina, moze da uklju¢uje i druge

15 Defizije, Klotilda, 2008.
16 1bid.
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organizacije treba da uzmu u obzir donosioci odluka prilikom revidiranja moguénosti koje se
ti¢u izrade sporazuma o saradnji.”” Drugim rije¢ima, meduopstinska saradnja moze postojati u
razli¢itim oblicima. ,Lokalne vlasti mogu slobodno birati oblik meduopstinske saradnje ili on
moze biti nametnut; moze biti definisan zakonom ili na druge nacine (sporazumom); moze
podrazumijevati uspostavljanje javno-pravnog ili privatno-pravnog lica ili novog tijela lokalne
uprave, §to moze, ali ne mora, biti predmet odredaba Evropske povelje o lokalnoj samoupravi; on

moze biti ureden veoma opstim ili, nasuprot tome, vrlo posebnim, obavezuju¢im odredbama®'®

Termin ,saradnja® u osnovi oznacava interakciju izmedu jedinica lokalne uprave koje
zahtijevaju sporazum o saradnji radi definisanja odnosa i rezultata u uspostavljanju formalno

institucionalizovanih struktura meduopstinske saradnje."”

Meduopstinska saradnja, takode, moZe pretpostaviti postojanje ugovornih sporazuma. Kljuéna
razlika izmedu pojmova ,registrovano partnerstvo” i ,saradnja“ lezi u ¢injenici da se termin
»saradnja“ koristi da ukaze na uspostavljanje sporazuma o saradnji izmedu opstina, dok ,u

registrovanom partnerstvu partneri zajedno snose odredene zakonske odgovornosti”*
b) Institucionalni okvir meduopstinske saradnje u Crnoj Gori

Vlada Crne Gore, naro¢ito Ministarstvo unutrasnjih poslova i javne uprave imalo je klju¢nu ulogu
u pruzanju zna¢ajne podrske meduopstinskoj saradnji kroz izradu ove publikacije i olaksavanje
dijaloga radi daljeg jatanja prakse meduopstinske saradnje. Opstine su, takode, pokazale
snazno interesovanje za meduopstinsku saradnju; svaka opstina ispunila je upitnik o razvoju
meduopstinske saradnje u Crnoj Gori koji je Ministarstvo pripremilo, i koji je bacio svjetlost na
trenutno stanje aranzmana meduopstinske saradnje u drzavi.

Zajednica opstina Crne Gore (ZOCG) jeste jo$ jedna zainteresovana strana koja je pozicionirana
tako $to igra kljuénu ulogu u promovisanju meduopstinske saradnje. Zajednica opstina Crne Gore
osnovana je radi ostvarivanja zajednickih interesa i potreba koje predstavljaju neposredne interese
lokalnih zajednica i gradana kao $to je predvideno statutom Zajednice opstina Crne Gore. Pored
ostalih djelatnosti, Zajednica opstina Crne Gore zaduZena je za ostvarivanje medusobne saradnje
izmedu opstina radi zajednickog ostvarivanja interesa za lokalno stanovnistvo i ostvarivanje

medunarodne saradnje s lokalnim zajednicama drugih zemalja i regiona.”!

Pored ¢injenice $to ne postoje organi koji su posebno formirani za ostvarivanje meduopstinske

saradnje, opstine u Crnoj Gori tek treba da formiraju meduopstinsku zajednicu kao §to je to

17 Unija opstina Nove Skotske, str.1, 2002. 20 Unija optina Nove Skotske, 2002, str. 2.
18 Kongres lokalnih i regionalnih vlasti, ¢lan 7 stav 1, 2007. H Statur Zajednice opstina Crne Gore, 2009.

19 Kantor, Paul, 2008.
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predvideno Zakonom o lokalnoj samoupravi (¢lan 131).
c) Institucionalni okvir meduopstinske saradnje u BJR Makedoniji

S institucionalnog stanovi$tva, Ministarstvo za lokalnu samoupravu igra klju¢nu ulogu u
obezbjedivanju okvira meduopstinske saradnje u BJR Makedoniji. Ministarstvo je pripremilo
Zakon o meduopstinskoj saradnji i prateéa podazkonska akta za stimulisanje i podrsku
meduopstinskoj saradnji. Ministarstvo je, takode na ¢elu Komisije za meduopstinsku saradnju

kojoj je cilj kreiranje povoljnije pravne klime za podr$ku meduopstinskoj saradnji.

Nadalje, Asocijacija jedinica lokalne samouprave Republike Makedonije (ZELS) je vazna
institucija za promociju praksi meduopstinske saradnje u zemlji. Jedan od glavnih zadataka
ZELS-a jeste ohrabriti i pomod¢i razli¢ite oblike saradnje i udruzivanja medu ¢lanicama radi
rjeSavanja zajedni¢kih problema.> U tom smislu, evidentno je da ZELS i ZOCG imaju sli¢ne

duznosti i odgovornosti.

U pravnom smislu, Zakon o meduopstinskoj saradnji u osnovi oblikuje institucionalni okvir
meduopstinske saradnje tako $to obezbjeduje podsticaj, monitoring i finansiranje meduopstinske
saradnje kao i pravnu sigurnost/stabilnost u vezi sa procedurama koje treba da prate jedinice

lokalne samouprave prilikom ostvarivanja meduopstinske saradnje.

Dalje, Zakon o meduopstinskoj saradnji reguliSe uspostavljanje i funkcionisanje Komisije koju
je formirala Vlada BJR Makedonije isklju¢ivo za stimulisanje i monitoring meduopstinske
saradnje. Medu ostalim funkcijama, Komisija igra vaznu ulogu u monitoringu ostvarenih
oblika meduopstinske saradnje, reviziju i davanje misljenja o godi$njem izvje$taju o sprovodenju
meduopstinske saradnje, pokretanju amandmana na zakone koji se ticu meduopstinske saradnje
i publikovanje primjera najboljih praksi iz oblasti meduopstinske saradnje, dok administrativne

funkcije Komisije vr$i Ministarstvo za lokalnu samoupravu.

Zakon takode pruza moguénost ostvarivanja nekoliko oblika struktura meduopstinske
saradnje. Primjeri struktura su sljededi: zajedni¢ka radna tijela i komisije (¢lan 10), zajednicka
administrativna tijela (¢lan 11), zajedni¢ka javna preduzeéa (¢lan 18), zajednicke javne institucije

(¢lan 24) i vrienje odredenih funkcija od strane jedne opstine u ime drugih opstina (¢lan 29).

2 Statut Asocijacije jedinica lokalne samouprave Republike Makedonije, 2004.
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Za razliku od Crne Gore, meduopstinska saradnja u BJR Makedoniji promovisala se putem
preraspodjele sredstava izmedu scktora za uspostavljanje zajedni¢kih administrativnih tijela
koja u osnovi promovisu meduopstinsku saradnju. Da budemo konkretniji, primjeri ovih tijela
podrazumijevaju zajedni¢ke organe u oblasti urbanizma, prikupljanja poreza i lokalne inspekcije

(u saobraéaju, gradevinarstvu, obrazovanju, finansijama, ugostiteljstvu i turzimu).

Uz podrsku kancelarije UNDP-a i drugih donatorskih organizacija za ostvarivanje meduopstinske
saradnje, zajedno sa Zakonom o meduopstinskoj saradnji, koji pojasnjava razlicite pravne oblike
meduopstinske saradnje i definise finansijske podsticaje za takvu saradnju, poraslo je povjerenje
medu opstinama te su stoga bile podstaknute na sklapanje sporazuma o saradnji (narocito one
opstine koje imaju ograni¢ene finansijske i ljudske resurse i koje se suo¢avaju s poteskocama u

ispunjavanju duznosti i pruzanju usluga gradanima na odgovarajudi nacin).??
5. Stanje meduopstinske saradnje u Crnoj Gori i BJR Makedoniji
a) Stanje u Crnoj Gori

Radi boljeg razumijevanja sada$njeg stanja prakse meduopstinske saradnje u Crnoj Gori,
Ministarstvo unutra$njih poslova i javne uprave u saradnji s kancelarijom UNDP Crna Gora
pripremilo je i distribuiralo jedan upitnik svakoj opstini (21) u zemlji. Upitnik, na koji su
odgovorile sve opstine, sprovelo je Ministarstvo unutrasnjih poslova i javne uprave a analizu
je sprovela kancelarija UNDP Crna Gora. U ovom dijelu, dace se kratak osvrt na opsti sadrzaj
upitnika i sazetak rezultata istrazivanja. Vise detalja u pogledu istrazivanja i tabela s rezultatima

istrazivanja, uklju¢ujudi preporuke koje su dale opstine, mogu se na¢i u Prilozima 3 i 4.
Opsti sadrzaj upitnika:
Upitnik je bio sadinjen od 7 sekeija i 20 pitanja, i to:

1) Politike i strategije — opstinske vazne strateske odluke i ukljudivanje potreba gradana i

zainteresovanih strana u strateske odluke.

2) Rukovodstvo — kreiranje opstinske misije i vizije od strane rukovodstva, uloga rukovodstva

u uspostavljanju odnosa s gradanima i zainteresovanim stranama u zajednici.

2 UNDP BJR Makedonija - Program za meduopstinsku saradnju, 2008.




Jatanje meduopstinske saradnje u Crnoj Gori

3) Procesi — stavovi opstina po pitanju sprovodenja nadleznosti u oblasti urbanizma, poreza,

inspekcije i komunalnih usluga, pruzanja usluga gradanima.
4) Partnerstva — klju¢ni partneri svake od opstina.

5) Meduopstinska saradnja — ostvarivanje meduopstinske saradnje u proslom periodu,
oblasti realizacije projekata meduopstinske saradnje, finansiranje projekata, partneri na

projektima na razli¢itim nivoima.

6) Saradnja Ministarstva unutrasnjih poslova i javne uprave s vasom ops$tinom — stavovi
opstina po pitanju Zakona o lokalnoj samoupravi, preporuke Ministarstvu za dalji razvoj

meduopstinske saradnje.
Klju¢ni nalazi istrazivanja:

e Opstine nijesu ukazale na postojanje dokumenta, strategije ili akcionog plana prema kojem
se upravljaju prilikom kreiranja, razvoja i implementacije meduopstinske saradnje. Jedina
dokumenta za planiranje i implementaciju meduopstinske saradnje svode se na statute
opstina, odluke koje su donosile skupstine opstina koje imaju znacaj formalnog dokumenta,
ili strateski planovi opstina, koji su opste prirode i nijesu narocito posve¢eni meduopstinskoj
saradnji.

e Vetina opstina smatra da Zakon o lokalnoj samoupravi pruza dovoljno moguénosti za razvoj
meduopstinske saradnje. (tabela 3);

e Opstine od centralne vlasti o¢ckuju da se uklju¢i u inicijative, projekte i programe
meduopstinske saradnje. (tabele 8-10);

e Opstine su usvojile razli¢ite mjere za ukljudivanje gradana u procese donosenja odluka: javne
rasprave, forumi, skupovi, kutije za predstavke, itd. (tabela 4);

e Iako postoje primjeri meduopstinske saradnje $irom Crne Gore odigledne su razlike medu
nekima od njih. Drugim rije¢ima, dok su se neke opstine aktivno bavile meduopstinskom
saradnjom, ostale su ostvarile manji broj aranzana meduopstinske saradnje. (tabele 5-7);

e Oblasti usluga na koje opstine namjeravaju da se fokusiraju prilikom uspostavljanja
meduopstinske saradnje variraju (tabele 1-2):

1. Razvoj turizma, $to je prioritet za op$tine Andrijevica, Bar, Budva, Herceg Novi, Kolasin,
Mojkovac, Plav i Savnik.

2. Izgradnja regionalnih deponija i reciklaznih centara, upravljanje ¢vrstim otpadom i
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otpadnim vodama i vodosnabdijevanje, $to je od klju¢nog interesa za sljedeée tri grupe
opstina:

Andrijevica, Berane, Rozaje i Plav;

Bijelo Polje, Mojkovac i Kolasin;

Niksi¢, Savnik i Pluzine.

Prostorno, urbanisti¢ko, investiciono, stratesko i razvojno planiranje, uklju¢ujuéi putnu
infrastrukeuru i kvalitet prostora, §to predstavlja prioritetne oblasti usluga za opstine
Andrijevica, Bar, Berane, Bijelo Polje, Budva, Cetinje, Herceg Novi, Kolasin, Kotor, Plav,
Niksi¢, Rozaje i Savnik.

Zastita i o¢uvanje Zivotne sredine, odrzivi razvoj, $to je politika i strateski prioritet za
opstine Bijelo Polje, Herceg Novi, Kolasin, Kotor, Mojkovac i Niksi¢.

Poljoprivredna proizvodnja (organska, kvalitetna) i sto¢arstvo, §to su prioriteti za opstine

Mojkovac, Savnik i Rozaje.

e Pored ovih navedenih oblasti usluga, ¢ini se da nivo i fokus saradnje varira u zavisnosti od

opstine do opstine. Dok su pojedine opstine vise uklju¢ene u pojedine oblike saradnje s

opstinama iz Evrope, neke su viSe fokusirane na saradnju na nacionalnom nivou (tabele 8-10).

o Cini se da je geografska blizina jedan od vaznih faktora u uspostavljanju meduopstinske

saradnje u zemlji, iako postoje i primjeri sporazuma o saradnji izmedu opstina koje pripadaju

razli¢itim regionima. Na primjer, primorske opstine su razvile intenzivne sporazume o

medusobnoj saradnji; ipak pruzaju podrsku projektima meduopstinske saradnje koja se

ostvaruje izmedu opstina na sjeveru zemlje.

e Opstine su identifikovale neke od glavnih barijera za uspostavljanje meduopstinske saradnje:

Nedovoljna uklju¢enost Ministarstva u aktivnosti koje se sprovode na lokalnom nivou.
Od Ministarstava se o¢ekuje da pruze posebnu podrsku u oblasti finansiranja projekata
meduopstinske saradnje i da izvjeStavaju opstine o moguénostima meduopstinske
saradnje.

Nedostatak koordinacije nad projektima koje opstine razvijaju i sprovode zajedno,
ukljucujuéi aktivnosti prikupljanja sredstava.

Potreba za preciznije definisanim nadleznostima jedinica lokalne samouprave u
poredenju s nadleznostima centralne vlade.

Potreba za finansijskom podrskom za pokretanje i sprovodenje projekata meduopstinske

saradnje.
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b) Stanje u Biv$oj Jugoslovenskoj Republici Makedoniji**
i. Podrska razvoju meduopstinske saradnje u BJR Makedoniji

BJR Makedonija je podrzala meduopstinsku saradnju sa ciljem da doprinese reformi u kontekstu
decentralizacije procesa preno$enja nadleznosti sa centralnog nivoa na nivo opstine.

BJR Makedonija je teritorijano iscjepkana drzava i sastoji se od brojnih malih i ruralnih opstina.
Stoga je meduopstinska saradnja prepoznata kao efikasno sredstvo za pruzanje javnih usluga

gradanima tako $to e se odgovoriti njihovim sve ve¢im potrebama za pruzanjem bolje usluge.

U pocetnoj fazi procesa decentralizacije, male opstine BJR Makedonije suoile su se ¢injenicom
da im nijesu dostavljane dovoljne instrukcije s nivoa centralnih institucija, da nijesu imale
dovoljno iskustva na lokalnom nivou za implementaciju decentralizovanih funkcija i da nijesu
imale dovoljne upravljacke kapacitete. Uz to, jedinice lokalne samouprave mogle su ra¢unati, u

ostvarivanju svojih nadleznosti, samo na ograni¢ene finansijske i ljudske resurse.

Kao posljedica toga, drzava se suodila s odredenim ograni¢enjima u promovisanju meduopstinske
saradnje u zemlji. Na primjer, institucionalni i pravni okvir nije bio dovoljan, dijelom zbog toga
$to je meduopstinska saradnja regulisana samo ¢lanovima 14 i 61 Zakona o lokalnoj samoupravi,
ali i zbog nepostojanja tehnicke podrske i finansijskih stimulansa. Uz to ,,opstinama je nedostajalo
iskustvo u uspostavljanju, razvoju i odrzavanju partnerskih oblika meduopstinske saradnje”?

Ipak, ove pocetne poteskoée prevazidene su uz finansijsku, programsku i tehnicku podrsku koju je

pruzila medunarodna zajednica, uklju¢ujuéi i UNDP.

Finansijska pomo¢: Inicijalna struktura meduopstinske saradnje bila je pokrenuta u
sedam opstina uz podrsku UNDP-a, GTZ-a i EBRD-a, dok je $emu grantova za replikaciju
meduopstinske saradnje obezbijedio OSCE u Sest slu¢ajeva meduopstinske saradnje i UNDP (uz
finansijsku podrsku Vlade Norveske) u 11 slu¢ajeva meduopstinske saradnje.

Politike i tehni¢ka pomo¢: Kancelarija UNDP BJR Makedonije obezbijedila je podrsku  na

tehni¢kom i nivou politika.

Na nivou politike, kancelarija UNDP obezbijedila je pomo¢ u izradi priru¢nika za meduopstinsku
saradnju, u prikupljanju informacija i informisanju gradana o najboljim praksama meduopstinke

saradnje, izradi Zakona o meduopstinskoj saradnji, nekoliko procedura i propisa koji se ticu

24 UNDP BJR Makedonija - Program za meduopstinsku saradnju, 2008.
% Ibid.
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meduopstinske saradnje, dva podzakonska akta, tehnicku pomo¢ Komisiji za meduopstinsku
saradnju, kao i u ,razmjeni najuspjesnijih iskustava i razmjeni iskustava na odredenim nivoima

lokalnih uprava’

Razvoj upravljackih kapaciteta partnerskih opstina i obezbjedivanje pomo¢i u dostizanju
odredenih standarda u obavljaju nekih aktivnosti, zahtijevalo je revidiranje organizacione
strukture meduopstinske saradnje. Na primjer, kroz kreiranje zajednickih kancelarija za urbano
planiranje, naplatu poreza i lokalne inspekcije. Da bi se obezbijedio potreban kapacitet uprave da
pruza usluge, jedinicama lokalne samouprave obezbijedena je podrska u smislu tehnicke pomodi,
obuke, konsultacija i studijskih posjeta kao i podr$ka predstavnicima relevantnih nadleznih

ministarstava.

U oblasti prijave i naplate poreza, prakti¢ari meduopstinske saradnje organizovali su promotivnu
kampanju radi podizanja nivoa svijesti o naplati i prijavi poreza i azuriranju baze podataka o

poreskim obveznicima putem procjenjivanja trzi$ne vrijednosti nekretnina.

Takode, na tehni¢kom nivou, opstine su imale podrsku u pripremi urbanistickih planova,
informacionoj tehnologiji i specijalizovanoj opremi ($to podrazumijeva kreiranje bezi¢ne mreze
radi povezivanja s partnerskim opstinama, kao i kancelarije za rad sa gradanima (front office) i
kancelarije za zajedni¢ko upravljanje (back office), tako da kancelarije za zajedni¢ko upravljanje i
gradanski usluzni centri mogu da obezbijede kontinuitet u informisanju) kao i neophodan softver
u oblasti poreza i urbanizma i sistema za upravljanje dokumentima (eng. Document Management

System — DMS).

Uspostavljanje kancelarija za zajedni¢ko upravljanje i gradanskih usluznih centara u svakoj opstini,
zajedno sa osobljem zaposlenim u ovim kancelarijama, pokazuje da je BJR Makedonija uspostavila
neophodne ljudske i institucionalne kapacitete za implementaciju meduopstinske saradnje i da
je razvila finansijske $eme, $to ¢e omoguéiti odrzivu implementaciju meduopstinske saradnje na
nacionalnom nivou (uz podrku misije OCSE-a i kancelarije UNDP u BJR Makedoniji).

Stoga, iskustvo BJR Makedonije pokazuje da je za uspostavljanje meduopstinske saradnje potrebno
direktno ulaganje, ali da bi u budué¢nosti meduopstinska saradnja mogla predstavljati na¢in na koji
dugoro¢no Stedite novac. To takode pokazuje da ukoliko Zelimo da meduopstinska saradnja bude
djelotvorna, potrebno je da postoji jasno razumijevanje uloga i aktivnosti svih strana uklju¢enih u

taj proces kao i transparentna komunikacija i konsultacije s gradanima.

26 yNDP BJR Makedonija - Program za meduopstinsku saradnju, 2009.
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U pogledu oblasti meduopstinske saradnje, poreska uprava i naplata poreza obi¢no su nesporni
zbog nacina na koji ostvaruju prihode. Meduopstinska saradnja u poslovima inspekcijskih sluzbi
u oblastima zivotne sredine, upravljanja zemljiStem i obrazovanju lako funkcionise; jedna opstina
koja je bila nadlezna za ove oblasti ima mogu¢nosti da drugim opstinama stavi na raspolaganje

resurse i tehnicku ekspertizu.

StaviSe, meduopstinska saradnja uspostavlja se radi pruzanja zajednickih usluga, zajednicke
administracije, ili planiranja i koordinacije zajednickih aktivnosti i na polju regionalnog razvoja
(stratesko planiranje za statisticke regione), podrske dobroj upravi radi razvoja i odgovora na

nedostatke organizacione prirode na lokalnom nivou.
ii. Podrska UNDP-a u oblasti meduopstinske saradnje”

U septembru 2006, kancelarija UNDP-a u BJR Makedoniji zapo¢ela je projekat meduopstinske
saradnje, u saradnji s Ministarstvom nadleznim za poslove lokalne samouprave, da bi pruzilo
podrsku razvoju meduopstinske saradnje izmedu ruralnih opstina Bosilovo, Vasilevo i Novo
Selo. Na osnovu ovog iskustva, dobre prakse preslikane su u cilju pruzanja dalje podrske u devet
drugih opstina. Podrska UNDP-a podrazumijeva obezbjedivanje neophodne opreme, softvera
i izgradnju kapaciteta kroz niz obuka, radionica, prakti¢nog rada sa svim zainteresovanim
opstinama kao i podrske Ministarstvu lokalne samouprave da usvoji odgovarajuée zakonodavstvo

iz oblasti meduopstinske saradnje.

Uz podrsku UNDP kancelarije, trenutan broj formalno uspostavljenih aranzmana meduopstinske
saradnje u drzavi pove¢ao se preko 15, ukljuc¢ujuéi preko 35 opstina u razlic¢itim oblastima
meduopstinskih nadleznosti, poput upravljanja finansijama, poreske uprave, urbanizma, lokalnih
inspekeija, lokalnog ckonomskog razvoja itd. Pored toga, pojedine opstine uspostavile su

meduopstinsku saradnju izvan Seme koju je utvrdila medunarodna donatorska zajednica.

Da bi ilustrovali napredak koji je BJR Makedonija ostvarila u oblasti meduopstinske saradnje u
proteklih nekoliko godina, u ovom dijelu predstavi¢emo nekoliko primjera proslih i aktuelnih
projekata koje je podrzala kancelarija UNDP-a u BJR Makedoniji.

%7 UNDP BJR Makedonija - Program za meduopstinsku saradnju, 2009.
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a) Prethodni projekti

U okviru pilot projekta meduopstinske saradnje koji je podrzala kancelarija UNDP u BJR
Makedoniji, opstinski savjeti u tri susjedne seoske opitine priblizno iste veli¢ine (Bosilovo,
Vasilevo i Novo Selo) donijele su odluku, na osnovu Zakona o meduopstinskoj saradnji, o
uspostavljanju meduopstinske saradnje koju su pokrenula tri gradonacelnika inicijativom,
$to je rezultiralo zaklju¢ivanjem sporazuma o podjeli troskova, upravljanju i praéenju sluzbi za
pruzanje usluga izmedu tri opstine. Nakon potpisivanja sporazuma, uspostavljena su zajednicka
administrativna tijela. Svako zajedni¢ko odjeljenje smjesteno je u razlicitoj opstini (zajednicka
inspekcijska sluzba sa sjedistem u opstini Bosilovo, zajednic¢ka kancelarija poreske uprave u opstini
Vasilevo, i zajednic¢ka kancelarija za urbanizam u opstini Novo Selo) i kao takve funkcioni$u kao

kancelarije za zajedni¢ko upravljanje (back offices).”

Gradani imaju dircktan pristup javnim uslugama kroz Gradanske usluzne centre (posluju kao
front offices — kancelarije za neposredan rad s gradanima), koji su uspostavljeni u svakoj od tri
opstine sa ciljem da pruZaju usluge putem interneta i na druge nadine, i da obezbjeduju modele
i rjeSenja zasnovana na web-stranici za pristup informacijama i umrezavanju tri opstine. Primjer
ovih rjeSenja zasnovanih na web-stranicama bilo je uspostavljanje beZi¢ne mreze izmedu tri

opstine.

Pored toga, stru¢njak za informacione tehnologije i interni revizor zajednicki su angazovani da
opsluzuju sve tri opstine, na taj na¢in pravedi ustedu troskova svakoj od opstina. Gradani opstine
Novo Selo tvrde da ,,umjesto kucanja na bezbroj vrata, dokumenta su ta koja putuju a mi smo ti

koji kona¢no dobijamo uslugu u mjestu boravka”?

U meduvremenu, ,nekoliko scoskih opstina je zakljudilo sporazume s iskusnijim urbanim
opstinama o prikupljanju poreskih obrazaca i njithovom upravljanju,” $to je jo$ jedan primjer

prethodnog projekta meduopstinske saradnje viSe usmjerenog na kupovinu i prodaju usluga.*

Glavni rezultat projekta bio je kreiranje uslova za uspje$nu primjenu sporazuma o meduopstinskoj
saradnji na polju poreske uprave i naplate poreza u opstinama Brvenici i Caékoj, kaoiu Tetovu i
Velesu. Brvenica i Caska kupovale su usluge od poreskih uprava Tetova i Velesa. Poreske uprave
u gradskim opstinama pruzale su usluge seoskim opstinama za utvrdenu naknadu i napravljena
je bezi¢na mreza izmedu partnerskih opstina kako bi se omogudio efikasniji protok dokumenata

1 nesmetano pruianje usluga u seoskim opétinama. Pruzene usluge podrazumijevaju procjenu i

28 UNDP BJR Makedonija -Program za meduopstinsku saradnju, Meduopstinska saradnja i 30 Ibid.
decentralizacija u Biv$oj Jugoslovenskoj Republici Makedoniji, br: 12/2009.

29 Ibid.
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registraciju poreskog obveznika, nepokretne imovine i azuriranje baze podataka o nekretninama

radi povecanja prihoda manjih opstina.
b) Aktuelni projekat’

Cilj Programa ,,Meduopstinska saradnja radi boljeg pruzanja usluga i pristupanja Evropskoj uniji”
doprinijeée razvoju meduopstinske saradnje u zemlji, nadovezujuéi se na dostignuée jednog od
klju¢nih ciljeva decentralizacije (odnosno, efikasnog pruzanja dostupnih i kvalitetnih javnih
usluga gradanima i razvoja potrebnih institucionalnih i profesionalnih kapaciteta). Kona¢no,
Program meduopstinske saradnje tezi uspostavljanju djelotvornog i odrzivog sistema za podrsku

meduopstinskoj saradnji, koji ¢e utvrditi i prosiriti Vlada kroz sopstvene politike i resurse.

Izgradnja neophodnih ljudskih i institucionalnih kapaciteta za uspostavljanje meduopstinske
saradnje i razvoj finansijske $eme koja ¢e omoguditi sprovodenje meduopstinske saradnje na

nacionalnom nivou ostvarice se kroz sljede¢e komponente:
Komponenta 1) Izgradnja kriticke mase znanja i kapaciteta u oblasti meduopstinske saradnje

Cilj ove komponente je podizanje svijesti i izgradnja tehni¢kih i institucionalnih kapaciteta
za sprovodenje inicijativa meduopstinske saradnje. Tokom jednogodi$njeg perioda, kreiran je
sveobuhvatan program obuke u oblasti meduopstinske saradnje koji sadrzi jedan broj opstih i
specijalizovanih obuka i radionica za razlicite ciljne grupe, poput gradonacelnika, predsjednika
opstinskih savjeta, lokalnih drzavnih sluzbenika, administraciju i vi$e predstavnike nadleznih
ministarstava. Preko 350 ucesnika imalo je koristi od obuka i radionica koje je organizovao

UNDP u saradnji s Ministarstvom za lokalnu samoupravu.
Kopmonenta 2) Uspostavljanje finansijske $eme za podr$ku meduopstinskoj saradnji

Ova komponenta ima za cilj da odgovori na jednu od klju¢nih prepreka za razvoj inicijativa
meduopstinske saradnje u veéem obimu: nedostatak finansijskih resursa za pokretanje i
sprovodenje meduopstinske saradnje. U saradnji s Ministarstvom za lokalnu samoupravu,
finansijska $ema meduopstinske saradnje kreirana je za preslikavanje postoje¢ih dobrih praksi iz
oblasti meduopstinske saradnje u oblasti finansijskog upravljanja, interne revizije, prikupljanja

poreza, urbanizma, inspekcijskih sluzbi i ekonomskog razvoja.

31 yNpP BJR Makedonija — Program za meduopstinsku saradnju, Godisnji izvjestaj o napretku, 2009.
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Kriterijumi i procedure za upravljanje i pradenje finansijske Seme meduopstinske saradnje
razvijene su na nac¢in da budu u skladu s EU (IPA) procedurama i da bi ih Vlada (Ministarstvo za
lokalnu samoupravu) lako prenijela i primijenila onog trenutka kada se zavr$i UNDP Program
meduopstinske saradnje. Primljeno je ukupno 22 aplikacije koje je poslalo 48 opstina (preko 50
odsto opstina u drzavi). Ocijenio ih je Tim za evaluaciju meduopstinske saradnje (IMCET) na
¢ijem je ¢elu Ministarstvo za lokalnu samoupravu. Jedanaest novih oblika meduopstinske saradnje
ostvareno je uz uce$¢e 24 opstine za ukupnu sumu od 205 000 eura, pri ¢emu su opstine ucesnice
ucestvovale s 15% ukupnog iznosa projckata meduopstinske saradnje. Od januara 2010, ovi

projekti meduopstinske saradnje su u fazi implementacije.
Komponenta 3) Uspostavljanje sistema upravljanja znanjem u oblasti meduopstinske saradnje

Ova komponenta ima za cilj uspostavljanje sistema upravljanja znanjem u oblasti meduopstinske
saradnje koji ¢e ubrzati proces preslikavanja praksi meduopstinske saradnje u zemlji i podstaci
razmjenu znanja i iskustava na nacionalnom i medunarodnom nivou. Stoga, kreiran je web portal
za meduopitinsku saradnju (www.imc.org.mk) koji obezbjeduje umrezavanje i dvosmjernu
komunikaciju izmedu centralne i lokalnih vlasti kao i razmjenu najboljih praksi i pouka izmedu
lokalnih vlasti. Pored toga, ova komponenta pruza moguénost lokalnim i globalnim zajednicama

da izraze ideje i miSljenja i podsti¢e na ukljudivanje u aktivnosti meduopstinske saradnje.
Komponenta 4) Promovisanje aktuelnog dijaloga o politikama

Cilj ove komponente jeste da se olaksa tekudi dijalog o politikama izmedu centralne vlasti, opstina,
donatorske zajednice, finansijskih institucija i privatnog sektora za koordinaciju strateskog
pristupa i da se poboljSaju nacionalne politike u oblasti pruzanja podrske meduopstinskoj
saradnji. UNDP i Ministarstvo za lokalnu samoupravu usaglasili su se oko pruzanja podrske
za sprovodenje novousvojenog Zakona o meduopstinskoj saradnji, u vidu tehnic¢ke podrske
za pripremu poslovnika za Komisiju za meduopstinsku saradnju (¢lan 34), sistema za vodenje
evidencije o aranzmanima meduopstinske saradnje uklju¢ujuéi format (¢lan 36) i funkcionisanje
Komisije za meduopstinsku saradnju kao sredstva za bolju koordinaciju aktivnosti medu razli¢itim

ministarstvima koja podrzavaju meduopstinsku saradnju.

Pripremljen je pregled mogudih finansijskih podsticaja za meduopstinsku saradnju i predstavljen
na forumu za diskusiju pred vi$im predstavnicima nadleznih ministarstava. UNDDP je obezbijedio

tehni¢ku podrsku Ministarstvu za lokalnu samoupravu u izradi podzakonskih akata o oblastima
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od $ireg znacaja i interesa za koje Vlada moze obezbijediti finansijsku podrsku (¢lan 32 Zakona
o meduopstinskoj saradnji). Tehni¢ka podrska za izradu podzakonskih akata o detaljnim

kriterijumima za stimulisanje i podr$ku meduopstinskoj saradnji je u toku.

UNDP odrzava redovne konsultacije sa USAID-om, SDC-om, GTZ-om i OSCE-om radi
moguc¢ih intervencija unutar njihovih programa meduopstinske saradnje u oblasti lokalnog

razvoja i pruzanja usluga.

6. Preporuke

Posljednji dio publikacije predstavlja klju¢ne preporuke izvucene iz analize, kao i iz iskustva
Bivse Jugoslovenske Republike Makedonije, uklju¢ujudi i korisnu tabelu koju treba uzeti u obzir
prilikom kreiranja oblika meduopstinske saradnje. Ove preporuke u osnovi treba da budu korisno
sredstvo u buduéim kontinuiranim naporima Ministarstva, Zajednice opstina, opstina i drugih
zainteresovanih strana prilikom promovisanja, razvoja i odrzavanja aktivnosti meduopstinske

saradnje u Crnoj Gori.
a) Preporuke

Imajuéi u vidu sada ve¢ veéu dostupnost literature posveéene meduopstinskoj saradnji, kao i
iskustva koja su u tom smislu stekle druge zemlje (BJR Makedonija), mogu se izvuéi neke opste
preporuke kako bi se dale smjernice za buduée korake u Crnoj Gori. Ipak, treba imati na umu da
cilj ovih preporuka nije da se ponudi okvir za razvoj meduopstinske saradnje i/ili jedna kona¢na
lista neophodnih stavki, ve¢ one treba da posluze kao inspiracija svim ¢itaocima da pokrenu,

nastave i/ili prosire svoje angaZovanje u meduopstinskoj saradnji.

1. Stvaranje okvira za institucionalnu i finansijsku podr$ku meduopstinskoj saradnji pociva

na izradi procjene koju je potrebno sprovesti u okviru drzave kao i na uspje$nim iskustvima
i najboljim praksama u regionu i Sire. Primjer Bivse Jugoslovenske Republike Makedonije
jasno ukazuje na to da bez odgovarajuée (institucionalne i finansijske) podrske, inicijalni
troskovi, koji se odnose na razvoj projekata meduopstinske saradnje, narocito kada su u
pitanju manje, slabo razvijene opstine, mogu predstavljati prepreku, te stoga i ogranic¢avajudi
faktor za bilo kakve dugoro¢ne zajednicke beneficije i poboljsanja kvaliteta usluga za

gradane.
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2. Podizanje javne svijesti izabranih predstavnika i predstavnika lokalne administracije kroz

obuke, radionice i/ili okrugle stolove i promovisanje meduopstinske saradnje kroz odabir

pilot projekta meduopstinske saradnje na otvorenom konkursu u zemlji i podrsku u njegovoj

realizaciji kroz donatorsku zajednicu u dijelu ali ne ograni¢avajuéi se na: tehnicku struénost,
konsultativnu i finansijsku podrsku. Iskustvo BJR Makedonije pokazuje da su napori
usmjereni na promovisanje meduopstinske saradnje doprinijeli pove¢anju razumijevanja
znacaja saradnje i sklapanja partnerstava medu opstinama. Takode je ohrabrujuce za
donatora ukoliko su opstine ve¢ pokazale sposobnost da izrade i realizuju projekte kroz
meduopstinsku saradnju u kontekstu pretpristupnih EU fondova, komponente ruralnog

razvoja i kompleksne infrastrukturne projekte koji uklju¢uju viSe opstina.

3. Uspostavljanje jednog sistema posredstvom kojeg ¢e se prikupljati podaci, potom
sitematizovati, analizirati i dalje $iriti informacije o meduopstinskoj saradnji u Crnoj Gori.

Ovaj sistem omogucéi¢e pracéenje i evaluaciju meduopstinske saradnje radi ostvarivanja
djelotvorne i efikasne meduopstinske saradnje jer ¢e predstavljati osnovu za formulisanje
pazljivo ciljanih programskih preporuka i programa za razvoj kapaciteta koji ¢e dalje
olaksavati i podsticati meduopstinsku saradnju. Pilot projekat meduopstinske saradnje
u kombinaciji s uspostavljanjem pomenutog sistema omogudi¢e bolje razumijevanje
postojeceg okvira, podsticaja i prepreka, i u vezi s tim, neophodnih izmjena koje je potrebno

napraviti kako bi se podrzali mehanizmi koje je potrebno uspostaviti.

4. Ispitivanje mogucnosti za rjeSavanje pitanja regionalne nejednakosti putem meduopstinske
saradnje. Postoje primjeri iz BJR Makedonije kada su scoske oblasti (grupa opstina)

ostvarile znacajnu korist putem transfera uspjesnih praksi iz urbanih ili vi$e razvijenih
opstina. Dodatne analize ili kori$¢enje postoje¢ih koje su uradene tokom pripreme Strategije
regionalnog razvoja Crne Gore mogu biti sljede¢i korak ka jo§ dubljem razumijevanju ovog
pitanja. Strategija regionalnog razvoja (2010-2014) moze biti jo§ jedan u nizu korisnih

mehanizama za dublje razumijevanje i rje$avanje ovog pitanja.

5. Kako bi $to produktivnije kanalisali napore Ministarstva, Zajednice opstina, i svih opstina
na stvaranje odgovaraju¢ih mehanizama podrske za razvoj meduopstinske saradnje, za Crnu
Goru bi moglo biti od znadajne koristi da pristupi izradi konsultativnim putem Strategije
s akcionim planom za razvoj meduopstinske saradnje koja ¢e definisati prioritetne oblasti,
prikupiti iskustva i nadograditi se na dosadasnja iskustva dobrih praksi meduopstinske

saradnje i druge procese poput implementacije strategije regionalnog razvoja. Prethodno
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pomenuti sistem (tacka 3) bi¢e kori$éen za pradenje realizacije i redovno azuriranje Strategije

i Akcionog plana.

Uspostavljanje direktne komunikacije i bliske saradnje sa BJR Makedonijom jer su

napredniji u samom procesu, a njihovo iskustvo ¢ini se relevantnim za Crnu Goru.
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b) Cetrnaest koraka koje treba uzeti u razmatranje (izvor: Meduopstinska saradnja — vodic¢

za korisnike)

FAZA 4

Evaluacija <

saradnje

FAZA3
Implementacija | <
saradnje

FAZA?2
Uspostavljanje <

saradnje

FAZA1
Pokretanje <

saradnje
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Prilog 1: Clanovi Zakona o lokalnoj samoupravi u Crnoj Gori kojim se regulide

meduopstinska saradnja
Zakon o lokalnoj samoupravi u Crnoj Gori*

Clan 37
Kada ocijeni da je vrienje sopstvenih poslova od zajedni¢kog interesa za dvije ili viSe opstina,
Vlada moze da zahtijeva od opstina da zajednicki obezbijede vr$enje tih poslova ili utvrdi javni

interes i obezbijedi njihovo vrienje.
XIII SARADNJA I UDRUZIVANJE LOKALNE SAMOUPRAVE
Sloboda udruzivanja lokalnih samouprava

Clan 127
U vrSenju poslova iz sopstvene nadleznosti, lokalne samouprave mogu, na principima
dobrovoljnosti i solidarnosti, slobodno saradivati i udruzivati sredstva za vrienje poslova od

zajednickog interesa, u cilju zadovoljavanja potreba lokalnog stanovnistva.

Clan 128
Opstine mogu osnovati svoju asocijaciju opstina za teritoriju Crne Gore.
Asocijacijom, u smislu stava 1 ovog ¢lana, smatra se asocijacija koju je osnovalo viSe od polovine
opstina.
Clan 129
Upisom u evidenciju asocijacija opstina sti¢e svojstvo pravnog lica.
Organizacija, nacin rada i ﬁnansiranje asocijacije iz stava 1 ovog ¢lana ureduje se statutom

asocijacije.

Obrazac i na¢in vodenja evidencije asocijacije opstina propisuje ministarstvo nadlezno za poslove

lokalne samouprave.

Clan 130
Opstine i asocijacija iz ¢lana 128 ovog zakona, u okviru svojih nadleznosti, mogu slobodno
saradivati sa lokalnim zajednicama i asocijacijama drugih zemalja, radi ostvarivanja zajednickih

interesa i udruzivati se u regionalne i medunarodne organizacije lokalnih vlasti.

32 Zakon o lokalnoj samoupravi Crne Gore, (“SI. list RCG”, br. 42/03, 28/04, 75/05, 13/06, “SL. list Crne Gore”, br. 88/09 od 31.12.2009)
iispravka iz Sluzbe Skupstine Crne Gore, ,,Sl. list CG”, broj 3/10 od 19. januara 2010. godine.
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Meduopstinska zajednica

Clan 131
Skupstine opstina mogu, radi zajedni¢kog, ekonomi¢nijegi efikasnijeg vr$enja odredenih upravnih
poslovai poslova javnih sluzbi osnovati meduopstinsku zajednicu (u daljem tekstu: zajednica).

Zajednica se osniva sporazumom skupstina opstina.

Clan 132
Sporazum o osnivanju zajednice sadrzi:
1) osnivace;
2) naziv i sjediste zajednice;
3) predstavljanje i zastupanje zajednice;
4) vrstu, obim i na¢in obavljanja poslova;
5) organe zajednice, nadin rada i odludivanja;
6) nacin finansiranja;
7) nain vr$enja nadzora od strane opstina nad radom zajednice;
8) odgovornost zajednice za vrienje poslova;
9) javnost rada;
10) postupak istupanja iz zajednice;
11) prestanak rada zajednice;

12) druga pitanja od znacaja za organizaciju i rad zajednice.

Clan 133

Na akte o osnivanju i prestanku rada zajednice iz ¢lana 131 ovog zakona saglasnost daje Vlada.

Clan 134

Zajednica se upisuje u evidenciju koju vodi ministarstvo nadlezno za poslove lokalne samouprave.

Clan 135
Kada je sporazumom utvrdeno da zajednica rjesava o pravima i obavezama gradana u upravnim

stvarima, protiv upravnih akata organa zajednice rjesava glavni administrator opstine.

Mjesna nadleznost glavnog administratora iz stava 1 ovog ¢lana utvrduje se u skladu sa odredbama

Zakona o op$tem upravnom postupku.
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Clan 136
Zaposleni u organima zajednice prava, obaveze i odgovornosti ostvaruju u organima opstine gdje
je sjediste zajednice.

Clan 137
U pogledu nadzora nad radom zajednice, shodno se primjenjuju odredbe ovog zakona kojima se

ureduju odnosi i saradnja organa lokalne samouprave i drzavnih organa..
Prilog 2: Clanovi Zakona o lokalnoj samoupravi u BJR Makedoniji kojim se regulide
meduopstinska saradnja

Zakon o lokalnoj samoupravi u BJR Makedoniji*

Clan 14
(Meduopstinska saradnja)

(1) U vrSenju sopstvenih nadleznosti, op$tine mogu medusobno saradivati.

(2) Radi ostvarivanja zajednickih interesa i vr$enja zajednickih poslova iz nadleznosti opstine,

opstine mogu da udruze sredstava i da formiraju zajednicke javne sluzbe u skladu sa zakonom.

(3) Radivrienjaodredenih nedleznosti, op$tine mogu takode formirati zajedni¢ka administrativna

tijela u odredenim oblastima, u skladu sa zakonom.

(4) Opstine mogu saradivati i sa jedinicama lokalne samouprave u drugoj zemlji, kao i s
medunarodnim organizacijamalokalnih zajednica, i mogu biti ¢lanovi medunarodnih organizacija

lokalnih vlasti.

(5) Ministarstvo nadlezno za vrienje poslova koji se odnose nalokalnu samoupravu vodi evidenciju

o ostvarivanju medunarodne saradnje u opstinama u skladu sa zakonom.

Clan 22

(Lista nadleznosti)

(1) Opstine su nadlezne za vr$enje sljedeéih poslova:

3 Zakon o lokalnoj samoupravi u Biv$oj Jugoslovenskoj Republici Makedoniji, 2002.
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Urbanisti¢ko i ruralno planiranje — urbanisti¢ko planiranje i izdavanje tehni¢ke dokumentacije

za izgradnju i izdavanje gradevinskih dozvola; uredenje i odrzavanje gradevinskog zemljista;

Zastita Zivotne sredine i prirode — mjere za zastitu i sprjecavanje zagadenja vode, vazduha,

zemljista, zastita prirode, zastita od buke i nejoniziraju¢eg zracenja;

Lokalni ekonomski razvoj — planiranje lokalnog ekonomskog razvoja; utvrdivanje razvojnih i
strukturnih prioriteta; vodenje lokalne ekonomske politike; podrska razvoju malih i srednjih
preduzeéa i preduzetnistva na lokalnom nivou i, u tom kontekstu, uéesée u uspostavljanju i

razvoju lokalne mreZe institucija i agencija; promocija partnerstva;

Komunalne djelatnosti — snabdijevanje vodom za pice; isporuka tehnoloske vode; odvodenje
i pre¢i$¢avanje otpadnih voda; javno osvjetljenje; odvodenje i tretiranje atmosferske vode;
odrzavanje javne listoée; sakupljanje, transportovanje i upravljanje komunalnim ¢&vrstim i
tehnoloskim otpadom; uredenje i organizovanje javnog lokalnog prevoza putnika; nabavka
prirodnog gasa i tople energije; odrzavanje grobova, groblja, krematorijuma i pruZanje
pogrebnih usluga; izgradnja, odrzavanje, rekonstrukcija i zastita lokalnih puteva, ulica i
drugih infrastrukeurnih objekata; regulacija rezima saobracaja; izrada i odrzavanje uli¢ne
saobra¢ajne signalizacije; izrada i odrZavanje javnog parking prostora; odstranjivanje
nepropisno parkiranih vozila; odstranjivanje havarisanih vozila s javnih povriina; ¢is¢enje
dimnjaka; izgradnja i odrzavanja pijaca; odrzavanje i kori§¢enje parkova, zelenila, park $uma
i rekreativnih povr$ina; regulacija, odrzavanje i kori$¢enje rje¢nih korita u urbanizovanim

dijelovima; imenovanje ulica, trgova, mostova i drugih infrastrukturnih objekata, itd;

Kultura - institucionalna i finansijska podrska kulturnim ustanovama i projektima;
njegovanje folklora; obicaja; starih zanata i sli¢nog kulturnog nasljeda; organizacija kulturnih

dogadaja; podsticanje razlic¢itih specifi¢nih oblika stvaralastva;

Sport i rekreacija — razvoj masovnog sporta i rekreativnih aktivnosti; organizacija sportskih
priredbi i manifestacija; odrZavanje i izgradnja objekata za sport u javnom interesu za opstinu,

podrska sportskim asocijacijama;

Socijalna zastita i zastita djeteta — vrti¢i i domovi za stare (vlasnistvo, finansiranje, investicije
i odrzavanje); sprovodenje socijalne zastite za lica s invaliditetom, djeca bez roditelja i

roditeljske brige, djeca sa vaspitno-socijalnim problemima, djeca s posebnim potrebama,
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10.

11.

12.

13.

djeca iz jednoroditeljskih porodica, napustena djeca, lica izlozena socijalnom riziku, osobe
s problemima zavisnosti od droge i alkohola; podizanje svijesti gradana, stambeni smjestaj
lica sa socijalnim rizikom, smjestaj i edukacija djece predskolskog uzrasta. Vrsenje ovih

nadleznosti je u saglasnosti s Nacionalnim programom za razvoj socijalne Zastite;

Obrazovanje — osnivanje, finansiranje i upravljanje osnovnim i srednjim $kolama, u saradnji
sa centralnom vlasti, u skladu sa zakonom; organizovanje prevoza i ishrana u¢esnika i njihov

smjestaj u u¢enickim domovima;

Zdravstvena zatita - upravljanje mrezom javnih zdravstvenih organizacija i objektima
primarne zdravstve zastite koji treba da uklju¢e predstavnike lokalne samouprave u
svim odborima zdravstvenih organizacija u javnom vlasniStvu; zdravstveno vaspitanje;
unapredenje zdravlja; preventivne aktivnosti; zastita zdravlja radnika i zastita na radu;
zdravstveni nadzor nad okolinom; nadzor nad zaraznim bolestima; pomo¢ pacijentima s
posebnim potrebama (npr. mentalno zdravlje, zloupotreba djece,itd.); i druge oblasti koje ¢e

biti utvrdene zakonom;

Priprema i preduzimanje mjera za zastitu i spasavanje gradana i materijalnih dobara od ratnih

razaranja, prirodnih nepogoda i drugih nesre¢a kao i od posljedica uzrokovanih njimaj
Protivpozarna zastita koju vr$e protivpozarne teritorijalne jedinice;
Nadzor nad vr$enjem poslova iz sopstvene nadleznosti;

Drugi poslovi utvrdeni zakonom:

(2) Nadleznosti iz stava (1) ovoga ¢lana se vrse u skladu sa standardima i postupcima utvrdenim

zakonom.

(3) Zakonom se utvrduju koji su poslovi za op$tinu obavezni.

Clan 61

(Formiranje i ukidanje zajedni¢ke administracije)

(1) Zajedni¢ka administrativna tijela za vrienje odredenih nadleznosti formiraju se ili ukidaju na
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osnovu odluke donesene ve¢inom glasova od ukupnog broja ¢lanova opstinskog savjeta.

(2) Na osnovu odluke iz stava 1 ovog ¢lana zaklju¢uje se pismeni sporazum kojim se utvrduju:
opstine koje osnivaju zajedni¢ko administrativno tijelo; sjediste zajednic¢kog administrativnog
tijela; oblik, obim i nacin vrienja aktivnosti; koris¢enje objekata i opreme; finansiranje; nadin

ukidanja; i kontrola rada zajedni¢kog administrativnog tijela.

(3) Sporazum iz stava (2) ovoga ¢lana se objavljuje u ,,Sluzbenom listu Republike Makedonije”

Prilog 3: Upitnik

Razvoj meduopstinske saradnje u Crnoj Gori
I POLITIKE I STRATEGIJE

1. Po Vasem misljenju, koje su najvaznije vrste strateskih odluka za opstinu na Cijem ste Vi
celu?

2. Na koji nacin Vi, kao i ostali opstinski sluzbenici, ukljulujete potrebe gradana i
zainteresovanih strana u strateske odluke?

3. Na koji nacin prevodite strateske odluke u pojedinacne zadatke za opstinske sluzbenike?
II RUKOVODSTVO

1. Na koji nacin rukovodstvo kreira misiju i viziju opstine?
2. Kakva je uloga rukovodioca u uspostavljanju odnosa s gradanima i zainteresovanim

stranama u lokalnoj zajednici?
111 PROCESI

1. Kakav je Vas stav po pitanju sprovodenja nadleznosti na polju urbanizma, poreza,
inspekcije i komunalnib usluga?

2. Za koje nadleznosti i njibovu primjenu smatrate da biste mogli biti lider u regionu gdje
se nalazi Vasa opstina?

3. Na koji nacin pruzate usluge gradanima i kakva je Vasa percepcija kvaliteta pruZanja

usluge?
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v

VI

PARTNERSTVO

Koji su kljuini partneri u Vasoj opstini? Na koji nacin oni doprinose postizanju strateskih
ciljeva opstine?
Koju ste vrstu partnerskibh odnosa uspostavili s drugim opstinama u regionu kojem

gravitiva Vasa opstina (jug, sjever ili centar)?

MEDUOPSTINSKA SARADNJA

NS kR W

Da li ste u proteklom periodu realizovali neke vrste projekata meduopstinske saradnje?
Ako je odgovor na prethodno pitanje DA, iz kojib oblasti su realizovani projekti i koji
su postignuti rezultati?

Da li su i kako su finansirani dosadasnji projekti meduopstinske saradnje?

Da li su i, ako jesu, koji su projekti realizovani s opstinama iz Crne Gore?

Da li su i, ako jesu, koji su projekti realizovani s opstinama iz Regiona?

Da li su i, ako jesu, koji su projekti realizovani s opstinama iz Evrope?

Da li su planirani odredeni projekti meduopstinske saradnje w 2010. i narednim

godinama?

SARADNJA MINISTARSTVA UNUTRASNJIH POSLOVA I JAVNE UPRAVE I
OPSTINE NA CIJEM STE VI CELU

Dali Zakon o lokalnoj samoupravi pruza dovoljno mogucinosti za razvoj meduopstinske
saradnje?

Koje su Vase preporuke za dalji razvoj meduopstinske saradnje u kojima Ministarstvo
moze pruziti podysku?

Postoji li dokument na osnovu kojeg planivate i realizujete projekte meduopstinske

saradnje i ukupne spoljne odnose opstine?
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Prilog 4: Tabele s rezultatima istrazivanja

Prioritetne oblasti za politike i strategije u crnogorskim opstinama

Tabela 1

Andrijevica Grupa A (regionalna deponija i
Bar reciklazni centar):

Andrijevica, Berane, Rozaje, Plav
Budva

. Grupa B (regionalna deponija):

Herceg Novi Bijelo Polje, Mojkovac, Kolasin
Kolasin

Grupa C (regionalna deponija):
Mojkovac Niksi¢, Savnik and Pluzine
Plav Tivat (vodosnabdijevanje i regionalna
Savnik deponija u saradnji sa Kotorom i
= Budvom)
Zabljak
Ulcinj Ulcinj (regionalna sanitarna deponija)

Tabela 2

Andrijevica Plav Bijelo Polje Niksié
Bar Pljevlja

HercegNovi  Mojkovac
Berane Pluzine
Bijelo Polje Podgorica Kolasin Rozaje
Budva Niksi¢ .

Kotor Savnik
Cetinje Rozaje
Herceg Novi Savnik Mojkovac Zablj ak
Kolasin Tivat Pljevlja

Kotor Podgorica
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Stavovi opstina po pitanju Zakona o lokalnoj samoupravi

Tabela 3
Upegoniagen _[pimwsgiusi
Andrijevica Niksi¢ Kolasin
Bar Plav Kotor
Berane Pljevlja Rozaje
Bijelo Polje Pluzine
Budva Podgorica
Cetinje Savnik
Danilovgrad Tivat
Herceg Novi Ulcinj
Mojkovac

Komentar: Prisutna je saglasnost medu gotovo svim opstinama da Zakon o lokalnoj samoupravi
pruza dovoljno moguénosti za razvoj meduopstinske saradnje, i neke opstine su svoje misljenje

potkrijepile argumentima.
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Ucesc¢e gradana u vrsenju lokalnih poslova i procesu donosenju odluka

Tabela 4

Berane

Bijelo Polje
Kolasin
Mojkovac
Plav

P odgorica (takode usvojila Odluku o uéeséu
lokalnog stanovnistva u javnim poslovima)

Niksié
Rozaje
Savnik

Ulcinj

Andrijevica (Gradansku usluzni
centar)

Budva (Ukljutivanje prijedloga
gradana)

Kotor (Ukljucivanje prijedloga
gradana)

Pljevlja (Gradanski usluzni
centar)

Pluzine (Kutija za Zalbe)

Tivat (Gradanski usluzni centar)

Komentar: Saglasno ¢lanovima 99-110 Zakona o lokalnoj samoupravi koji su posveéeni

uspostavljanju mehanizama za uce$¢e gradana, opstine izvjestavaju da su usvojile razli¢ite mjere,

poput javnih foruma, rasprava, okupljanja, kutija za Zalbe radi uklju¢ivanja lokalnog stanovnistva

u procese donosenja odluka. Medutim, mehanizam za ukljuenje lokalnog stanovnistva u sami

proces donosenja odluka (kako to funkcionise, $ta se desava nakon dostavljanja zalbi ili zahtjeva

od strane gradana, itd.) ostaje prili¢no nejasan i potrebno ga je dalje razviti.
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Nivoi saradnje

Komentar: Sljedele tri tabele daju prikaz o partnerstvima koja su sklopile crnogorske opstine, na
osnovu odgovora opstina koji su prikupljeni istrazivanjem. Sporazumi o saradnji su grupisani u
tri razlicita nivoa: drzavni, regionalni (jugoisto¢na Evropa) i evropski. Na regionalnom nivou,

oblici partnerstava se ¢esto podudaraju sa prekograni¢nom saradnjom. Na evropskom nivou,

opstine imaju benefite u vidu tehnicke i finansijske podrske evropskih vlasti.

Tabela 5

Da, sa opstinama Budva, Bijelo

Da, s op§tinom Cajetina u Srbiji.

Da, s Austrijskom vladom.

Andr yevica Polje, Mojkovac, Kolasin i Plav.
Bar Da, naroito sa Podgoricom. Da, s opitinama Dra¢, Bulat,
Skadarski region u Albaniji, Da.
opstine Koréula i Dubrovnik
- Neretva u Hrvatskoj, opstine
Kopar i Nova Gorica u Sloveniji.
Berane Da, s op§tinom RozZaje. Da, s opstinom Prijepolje u Srbiji  Da, s Austrijskom vladom.
Bl) b POle Da: s.f)pétin'alma smjestenim Ne. Da, s Turskom.
duz rijeke Lim.
B Da, naroéito s Kotorom i Tivtom  Da, ali upitnikom je utvrdeno da
udya a pruzamo finansijsku podriku je opstina Budva samo ostvarila Ne.
Mojkoveu, Savniku i Playu. prekomorsku saradnju.
Crodtat } ) Da, sa pojedinim opstinama sa Da, s francuskim gradom Mec,
etan c Da, ali samo s Podgoricom. Balkana (Beograd, Mali Idos, italijanskim gradom Santa
Velika Kladusa, Novo Sarajevo, Severina i gradom Larnakom na
Skadar itd.). Kipru.
. Da, sa svim op§tinama u drzavi,
Damlovgr ad ali naro¢ito sa susjednim Ne. Ne.

opstinama.
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Tabela 6

Herceg Novi

Kolasin

Kotor

Mojkovac

Niksi¢
Play

Pljevlja

Tabela 7

Da, u okviru Regionalnog

vodovoda - Crnogorsko Prlmor]e.

Da, s opstinama smjestenim u
regionu Bjelasice i Komova.

Da, s op$tinama Tivat, Budva,
Herceg Novi, Ulcinj i Bar.

Da, s opstinama Bijelo Polje i
Kolasin.

Da, s opstinama Pluzine i Savnik.

Da, s opstinama Andrijevicom
i Rozaje.

Da, s velikim brojem opstina,
ukljucujuéi sjevernu regiju.

Ne.

Da, sa Skadrom u Albaniji,
Hrvatskom, Stbijom i Bosnom i
Hercegovinom.

Da, s pojedinim opstinama

iz Srbije, Republike Srpske i
Bosne i Hercegovine, kao i u
okviru Programa transnacionalne
saradnje jugoisto¢ne Evrope.

Ne.

Da, prekograni¢na saradnja sa
nekoliko opstina iz Albanije
(Kukes) i Srbije (Vrnjatka Banja
i Priboj).

Da, prekograni¢na saradnja sa
Srbijom i Bosnom i Hercego-
vinom (s opstinama Kraljevo,
Prijepolje, Priboj, Pozega, Uzice i
Sarajevo). Saradnja sa Sloveni-
jom.

Da, s norveskim gradom
Levanger.

Da, u okviru austrijsko/
crnogorskog partnerstva.

Da, s italijanskim regijama
Molize, Abruci i italijanskim gra-
dovima Ferara, Gorizia, Padova

i Kaljari.

Ne.

Da, s Italijom.

Da, sa Svajcarskom.

Da, s italijanskom regijom Moliz.

Pluzine

Podgorica
Rozaje
Savnik
Tivat

Ulcinj

Zabljak

Da, s op$tinom Nikgi¢.
Da, naro¢ito s op$tinama Bar i
Cetinje.

Da, s optinama Plav, Andrijevica
i Berane.

Da, s op$tinama Podgorica i Bar.

Da, s Kotorom i Budvom.

Da ( partnerske opstine nisu
specificirane).

Da, sa Pljevljima, Podgoricom i
Kotorom.

Da, sa Sarajevom, Skopljem i

Zagrebom.

Da, u toku su pregovori o
uspostavljanju partnerstva sa
opstinama Tutin, Novi Pazar,
Kraljevo, Raska i Peé.

Ne.

Da, ukljuceni u projekte
prekograni¢ne saradnje.

Da (partneri nisu specificirani).

Ne.

Da, s Italijom, kao i centralnim
administrativnim distrikcom

Moskve.
Ne.

Ne.

Da, u kontekstu finansiranja IPA
projekata.

Da (partneri nisu specificirani).
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Preporuke koje su ponudile opstine

Tabela 8

o Potreba za izmjenom propisa u oblasti kori$¢enja prirodnih resursa, upravljanja, kori$¢enja imovinom i

Andl‘l} cvica finansiranja lokalne samouprave kako bi opstine stekle vise nadleznosti.

o Potreba za izradom zakonskih rjeSenja kojima bi se regulisala izgradnja objekata bez gradevinske dozvole;
Bar u odsustvu takvih rjeSenja tesko je u praksi ispuniti urbanisti¢ko-tehnicke uslove definisane zakonom.

o Potreba za veéim brojem inspekeija koje bi garantovale bolje usluge u oblasti komunalnih usluga i

prevazilazenja problema podjele i preklapanja nadleznosti u ovoj oblasti ali takode i u oblastima deponi-

je materijala, prodaje gradevinskog materijala na javnim povr$inama, pored lokalnih puteva, u pojasu

magistralnih puteva, nelegalna prodaja gradevinskog materijala.

o Potreba da Ministarstvo unutra$njih poslova i javne uprave promovise meduopstinsku saradnju u oblasti

Berane ekologije, zatite Zivotne sredine i oblasti razvoja turizma.

o Potreba da Ministarstvo organizuje periodi¢ne, makar godisnje sastanke sa predstavnicima opstina na
BIJ eloP OlJC temu meduopstinske saradnje na kojima bi se doslo do novih ideja 0 moguénostima dalje saradnje i vrsile
ocjene dostignutog nivoa saradnje.
Bud o Potreba za informisanjem opstina u vezi sa moguénostima uspostavljanja saradnje izmedu Ministarstva,
udva Zajednice opstina i svih opstina.
Caie o Potreba za daljim podizanjem nivoa medusobne koordinacije, boljom razmjenom informacija o
) moguénostima (u implementaciji zajednickih projekata) koje se pruzaju opitinama od strane domaih i
inostranih donatora i podsticanje zajedni¢kog nastupa pred inostranim donatorima.

Danilovgrad =~ Bezpreporuke.

e Potreba za izmjenom zakonskih rjeSenja po pitanjima od zajednickog interesa (planirnje, struktura
Her ceg Novi lokalne samoprave, itd.) i stvaranje regionalne mreze lokalnih samouprava koja bi imala za cilj rjesavanje

zajednickih problema.

Tabela 9

o Potreba da i druga ministarstva (pored Ministarstva unutrasnjih poslova i javne uprave) pruze podrsku

29
Kolasin razvoju meduopstinske saradnje u okviru nadleznosti predvidenih Zakonom o lokalnoj samoupravi.
o Potreba za ve¢im ukljucivanjem Ministarstva u funkcionisanju lokalne samouprave i rje$avanje izazova sa
K kojima se suocavaju narocito u odnosu na vrienje duznosti lokalne samouprave.
otor

o Potreba da Ministarstvo obezbijedi stabilno finansiranje lokalnim samoupravama.
o Potreba za preciznijim definisanjem nadleznosti lokalne samouprave.

o Podrska Ministarstva bi bila potrebna u izradi projekata prekograni¢ne saradnje za IPA projekee.
MOjkOV&C o Ministarstvo treba da razmotri mogu ¢nost kreiranja fondova za takmidenje otvoreno za sve opstine,
kojim su opstine pozvane da dostave zajednicke prijedloge projekata za realizaciju meduopstinske saradnje.

Pl o Potrebna podrska razvoju meduopstinske saradnje od strane: Ministarstva finansija, Ministarstva
av unutrasnjih poslova i javne uprave, Ministarstva saobracaja, pomorstva i telekomunikacija.

o Potreba za veé¢im angazovanjem Zajednice opstina na planu bolje saradnje lokalnih zajednica.
o Potreba za direktnom koordinacijom odredenih regionalnih projekata od strane Ministarstva.

Pljevlja

o Potreba za reformom koja regulise poziciju opstina u zakonodavnom sistemu kao i problem stalne cen-
tralizacija funkcija.
o Potrebaza izvorima budZetskih prihoda.

PluZine
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Tabela 10

Podgorica
Niksié
Rozaje
Savnik
Tivat
Zablj ak
Ulcinj

o Potreba da Ministarstvo u saradnji sa Zajednicom Opstina razmotri projekte relevantne za razvoj svih je-
dinica lokalne samouprave i pomogne njihovu realizaciju, takode, u saradnji sa evropskim i medunarodnim
asocijacijama.

o Ministarstvo bi trebalo da vrsi procjenu moguénosti radi evaluacije kapaciteta opstina u implementaciji
meduopstinskih projekata, a imajui u vidu karakeeristike i osobenosti lokalnih zajednica, kao i pokretanje
inicijativa i davanje uputstava za realizaciju meduopstinskih projekata.

o Potreba da Ministarstvo obezbijedi jasnu definiciju oblika, vrste i ograni¢enja meduopstinske saradnje
u okviru zakona.

Bez preporuka.
e Potreba da Ministarstvo nastavi sa projcktom najboljih praksi i da nastavi odgovorno upravljanje.
Bez preporuka.

e Potreba da Ministarstvo igra ulogu posrednika izmedu opstina kao i da organizuje treninge i seminare
za opstine.
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