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Abstract:. With the constitution of the Republic of Macedonia as an independent state and the adoption of the Constitution of November 17, 1991 and the Law on Local Self-Government of October 26, 1995, in the country to establish and started the construction of the system of local self-government as a fundamental value of its constitutional order. Construction of the system of local government as one of the main elements of a modern and regulated democratic society in our country all these years has been slow, indecisive and incomplete and as a result it still have unfinished and incomplete local government.


The creation and implementation of the political process in many countries is based on parliamentary democracy. In this framework, many countries have a long tradition of citizen participation in the exercise of local government and local democracy. Nevertheless, all require new koplementarni ways to involve citizens in the creation and implementation of the policy that the political processes at the local level. The government, whether state or local need and must invest adequate time, resources and commitment in building important legal, political and institutional frameworks in developing adequate means of evaluating their own commitment to involving citizens in the design and conduct of political processes or policies locally. Inadequately designed and used measures of informing and consulting the citizens as well as insufficient knowledge of legislation on local self-government on the opportunities offered for civic participation can disrupt already nedodefiniraniot and incomplete system of local government that distort relation local vlast- citizen, where citizens remain mute spectators of the events locally.
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Резиме: Со конституирањето на Република Македонија како самостојна држава и донесувањето на Уставот на Република Македонија од 17 ноември 1991 година како и Законот за локална самоуправа од  26 октомври 1995 година,  во Република Македонија се воспостави и започна изградбата на системот на локална самоуправа како темелна вредност на нејзиниот уставен поредок. Изградбата на системот на локална самоуправа, како еден од главните елементи на модерно и демократски уредено општество, во нашата држава сиве овие години се одвиваше бавно, нерешително и нецелосно и како резлутат на тоа сеуште имаме недовршена и непотполна локална самоуправа. 
Креирањето и остварувањето на политичките процеси во голем број на земји во светот се базира на парламентарна демократија. Во оваа рамка, многу земји имаат долга традиција на учество на граѓаните во остварувањето на локалната самоуправа и локалната демократија. Но и покрај тоа, сите бараат нови коплементарни начини за вклучување на граѓаните во креирањето и остварувањето на политиката односно на политичките процеси на локално ниво. Власта без разлика дали е државна или локална мора и треба да инвестира соодветно време, ресурси и посветеност при градењето на важните правни, политички и институционални рамки, во развивањето на соодветни средства и евалуирање на сопствената заложба за вклучување на граѓаните при креирањето и одвивањето на политичките процеси односно на политиките на локално ниво. Несоодветно дизајнирани и употребени мерки на информирање и консултирање на граѓаните како и недоволното познавање на законска регулатива за локалната самоуправа за можностите кои се нудат за граѓанска партиципација можат да го нарушат и онака недодефинираниот и недоизграден систем на локална самоуправа односно да ја нарушат релацијата локална власт-граѓанин, каде граѓаните и понатаму остануваат  неми посматрачи на случувањата на локално ниво.  
         Клучни зборови: локална самоуправа, партиципшација, непосредна и посредна демократија, децентрализација, референдум, собир на граѓани, граѓанска иницијатива

1. ВОВЕД - УСТАВНА И ЗАКОНСКА РАМКА НА ЛОКАЛНАТА САМОУПРАВА ВО РЕПУБЛИКА МАКЕДОНИЈА.

1.  Под поимот локална самоуправа подразбираме локална власт која во рамките на Законот, регулира и раководи со одредени работи, на основа на сопствена одговорност и во интерес на локалното население односно граѓаните.  Во член 8  став 1, алинеја 9 од Уставот на Република Македонија локалната самоуправа е дефинирана како темелна вредност на уставниот поредок. На граѓаните на Република Македонија во глава V член 114 од Уставот им се гарантира право на локална самоуправа. Истиот член утврдува дека единици на локалната самоуправа се општините, во кои можат да с основаат облици на месна самоуправа, дека општините се финансираат со сопствени приходи определени со закон и со средства од Републиката и дека локалната самоуправа се уредува со посебен закон.

          Во член 115 од Уставот на РМ се вели: ,,во единиците на локалната самоуправа, граѓаните непосредно и преку претставници учествуваат во одлучувањето за прашањата од локално значење, а особено во областите на јавните служби, урбанизмот и руралното планирање, заштита на околината, локалниот економски развој, локалното финансирање, комуналните дејности, културата, спортот, социјалната и детска заштита, образованието, здраствената заштита и во другите области утврдени со закон”. Членот 116 утврдува дека територијалната поделба на Републиката и подрачјата на општините се утврдува со закон. Членот 117 целосно е посветен на градот Скопје како посебна единица на локалната самоуправа, чија организација се уредува со закон. 

         Со измените и дополнувањата на Законот за локална самоуправа
 од 24 јануари 2002 година  во член 5 од истиот, на граѓаните им е овозможено да го остваруваат правото на локална самоуправа непосредно и преку претставници во органите на општината. Глава IV поточно одредбите од член 25 до 30 посветени се на непосредното учество на граѓаните во одлучувањето во општините при што како облик на нивно учество е дефинирана граѓанска иницијатива, собир на граѓаните и референдум на начин и постапка утврдени со закон. Исто така граѓанинот има право, поединечно или заедно со другите да доставува претставки и предлози за работата на органите на општината и општинската администрација. И во членот 30 од Законот за локална самоуправа законодавецот утврдил дека при изготвување на прописите на општината, советот, односно градоначалникот може претходно да организира јавни трибини, да спроведе анкети или да побара предлози од граѓаните.   

         2). Уставот на Република Македонија од 1991 година како и уставните амандмани од 2001 година востановуваат класична демократска локална самоуправа која претставува посебен систем на управување на единиците на локалната самоуправа - општините. По Потпишување на Рамковниот договор, Собранието на Република Македонија на седницата одржана на 16 ноември 2001 година ги усвои петнаесетте амандмани зацртани со истиот
. Од посебно значење за локалната самоупорава битни се амандманите број XVI на член 114, став 5 и број XVII на член 115 став 1.

         Амандманот XVI гласи: ,,Локалната самоуправа се уредува со закон кој се донесува со двотретинско мнозинство гласови од вкупниот број пратеници, при што мора да има мнозинство гласови од вкупниот број пратеници кои припаѓаат на заедниците кои не се мнозинство во Република Македонија. Законите за локално финансирање, локални избори, општинските граници и за градот Скопје, се донесуваат со мнозинство гласови од присутните пратеници, при што мора да има мнозинство гласови од присутните пратеници кои припаѓаат на заедниците кои не се мнозинство во Република Македонија’’. Со овој амандман Законот за локалната самоуправа е ставен на ниво на системски закон но со обврска при неговото гласање да има мнозинство гласови од вкупниот број на пратениците кои припаѓаат на заедниците кои не се мнозинство во Република Македонија. Исто така уставна е обврската законите за локално финансирање, за територијана поделба, за локалните избори и за градот Скопје да се донесат со просто мнозинство од присутните пратеници но со истата обврска при гласањето да постои мнозинство гласови од присутните пратеници кои се изјасниле дека припаѓаат на заедниците кои не се мнозинство во нашата држава.

         Амандманот XVII гласи: ,,Во единиците на локалната самоуправа граѓаните непосредно и преку претставници учествуваат во одлучувањето за прашања од локално значење, а особено во областите на јавните служби, урбанизмот и руралното планирање, заштита на околината, локалниот економски развој, локалното финансирање, комуналните дејности, културата, спортот, социјалната и детска заштита, образованието, здравствената заштита и во други области уредени со закон’’. За разлика од претходното уставно решение на овој член сега евидентно се зголемени надлежностите на локалната самоуправа и тоа во делот на јавните служби, руралното планирање, заштитата на околината, локалниот економски развој, и локалните финансии. Битно е да се напомене дека истиов амандман се однесува и на градот Скопје.

         Според Уставот, општината е самостојна во вршењето на надлежноста, а надзорот над законитоста на нејзината работа го врши  Републиката
. Државата со закон може да им довери вршење на определени работи на единиците на локалната самоуправа
. 
         2). ОБЛИЦИ НА ОСТВАРУВАЊЕ НА ПРАВОТО НА ГРАЃАНИТЕ НА ЛОКАЛНА САМОУПРАВА
 Основна улога во остварувањето на правото на граѓаните на локална самоуправа во единиците на локалната самоуправа несомнено имаат самите граѓани. Тие се носители на сите облици на одлучување. Во сообразност со тоа, граѓаните го остваруваат правото на локална самоуправа преку два основни облика:

· посредно преку претставници во органите на локалната самоуправа и 

· непосредно
.

         2.1). Посредно учество на граѓаните

        Посредниот начин на одлучување на граѓаните се одвива преку изборните процеси. Изборите се стара институција и во идеалниот свет граѓаните на изборите гласаат како би овластиле други да дејствуваат во нивно име. Посредниот начин на одлучување се одликува со неколку карактеристики и тоа: кај посредната демократија суверенитетот е пренослив односно преку изборите се врши трансфер на суверенитетот од народот на избраните претставници, изборите се општи, слободни, непосредни и се одвиваат со тајно гласање, преку нив се регрутира политичката елита и истите имаат функција на легитимирање на носителите на власта, мандатот е слободен и постои интересно организирање
. 

2.2). Основни форми на непосредно учество на граѓаните во одлучувањето во единиците на локалната самоуправа

       
Според постојната законска регулатива на Република Македонија, на граѓаните им стојат на располагање следниве форми кои им овозможуваат непосредно учество при одлучувањето и одвивањето на политичките процеси на локално ниво:

          а). Граѓанска иницијатива.  Според законот за локалната самуправа еден од облиците на непосредно учество на граѓаните во одлучувањето за прашањата од локално значење е граѓанската иницијатива
. Граѓаните имаат право да му предложат на советот на единицата на локалната самоуправа да донесе определен акт или да реши одредено прашање од неговата надлежност. За предлогот на граѓаните советот е должен да расправа ако го поддржуваат најмалку 10% од избирачите на општината, односно на месната самоуправа на која се однесува определеното прашање. Притоа расправата по предлогот доколу е исполнет претходниот услов советот е должен да ја одржи во рок од 90 дена по доставената иницијатива и е должен да ги информира граѓаните за својата одлука.

         б). Собир на граѓани. Собирот на граѓани како облик на непосредно учество на граѓаните при одлучувањето за прашањата од локално значење во единиците на локалната самоуправа е општ собир на граѓаните. Собир на граѓани може да се свика за подрачјето на целата општина или за подрачјето на месната самоуправа. Собирот на граѓани го сочинуваат сите граѓани кои постојано се населени на подрачјето на кое се одржува собирот. Собирот на граѓани го свикува градоначалникот на општината по сопствена иницијатива, на барање на советот или на барање на најмалку 10% од избирачите на општината, одоносно на месната самоуправа на која се однесува определеното прашање. На собирот на граѓани известува градоначалникот на општината, а по потреба тоа можат да го сторат и други овластени лица односно претставници на органите на единицата на локалната самоуправа. Во работата на собирот, граѓаните имаат право на еднакво и рамноправно учество, право да учествуваат во дискусијата на собирот, да поднесуваат предлози за прашањето за кое е свикан собирот, да гласаат и слично.

         Врз основа на расправата што е водена по прашањето на собирот на граѓаните со мнозинство гласови од присутните можат да се усвојат општи насоки или заклучоци за предметното прашање. Органите на општината се должни во рок од 90 дена да ги разгледаат заклучоците донесени на собирот на граѓаните и да ги земат во предвид при одлучувањето и донесувањето мерки по прашањата на кои се однесуваат, како и да ги известат односно информираат граѓаните за своите одлуки.  

         в). Референдум. Во единиците на локалната самоуправа може да се распише референдум за прашања од локално значење и од надлежност на единиците на локланата самоуправа. Референдумот во единиците на локалната самоуправа се уредува со статутот на единицата на локалната самоуправа (член 8). Референдумот како облик на непосредно учество на граѓаните  во одлучувањето за прашањата од локално значење има мошне големо значење и  и можност за широка примена во единиците на локалната  саомуправа.
 Референдумот е најпогоден облик на непосредно учество на граѓаните во одлучувањето. На референдумот граѓаните учествуваат во одлучувањето за определени прашања со тајно гласање. По својата суштина и начинот на спроведувањето, референдумот има поголемо значење и тежина во однос на собирите на граѓаните. Тој е инструмент на послободно и попотполно изразување на вистинското мислење на граѓаните, па како таков е и неопходно средство за доведување во согласност на формалните со материјалните принципи на плуралистичката локална демократија. Рефереднумот е значаен инструмент на урамнотежување на непосредните и претставничките облици и методи на одлучување во единиците на локалната самоуправа. Тој е нужен елемент на локалната самоуправа и тоа како во остварување на месната самоуправа така и на самоуправата во единиците на локалната самоуправа во целина (општините и градот Скопје). Оттаму, позитивниот резлутат на референдумот е гаранција дека усвоената одлука доследно ќе се реализира.

         Референдум може да распише советот на единицата на локалната самоуправа за прашањата од негова надлежност по сопствена иницијатива но постои и случај каде што советот е должен да распише референдум доколку тоа го бараат 20% од избирачите на општината.

         Референдумот се спроведува со тајно гласање. Право на глас односно на гласање на референдум имаат граѓаните кои имаат избирачко право. Гласањето на референдумот се врши со гласачки ливчиња, а за поставеното прашање граѓаните одлучуваат во целина со гласање ,,за’’ или ,,против’’. Одлуката на референдумот е усвоена ако за неа гласало мнозинство од избирачите кои гласале, доколку гласале повеќе од половината од вкупниот број избирачи.

         Одлуката донесена на референдум е задолжителна за советот на единицата на локалната самоуправа. Советот на единицата на локалната самоуправа, во случај неговиот предлог да не е усвоен на референдумот не може да донесе одлука или да превземе мерки спротивно на одлуката донесена на референдумот. Дури по истекот на определено време  советот на единицата на локалната самоуправа би можел да пристапи кон донесување на одлука односно прашањето повторно да го изнесе на референдум, прашање  кое претходно било одбиено од граѓаните на референдум.

         Начинот и постапката за барање за распишување на референдум единиците на локалната самоуправа се должни да го уредат со статутот на единицата на локалната самоуправа во согласност со законот.  

2.3). Други форми и можности за граѓанска партиципација

а). Претставки и предлози - Секој граѓанин на Република Македонија има право, поединечно или заедно со другите граѓани  за работата на органите на единицата на локалната самоуправа и општинската администрација до градоначалникот на единицата на локалната самоуправа да доставува предлози и претставки.
 Градоначалникот е должен на граѓаните да им создаде услови за доставување на предлози и претставки и најдоцна во рок од 60 дена од денот на приемот на претставката, односно предлогот, на подносителот или подносителите да им достави образложен одговор. Доколку предлозите и претставките не се однесуваат на работи од надлежност на органите на општината, тогаш градоначалникот е должен истите да ги препрати до соодветниот надлежен орган и за тоа да го извести подносителот.

          б). Јавни трибини, анкети и предлози.  При изготвување на прописите на општината, советот, односно градоначалникот може претходно да организира јавни трибини, да спроведе анкети или да побара предлози од граѓаните. 
 

г). Учество во управни одбори на општинските јавните комунални претпријатија, учество во училишните одбори во средните и основните училишта, учество во управни одбори на  Фондовите за локални патишта и др. 

3). ЕМПИРИСКИ СОЗНАНИЈА ЗА ФУНКЦИОНИРАЊЕ НА ЛОКАЛНАТА САМОУПРАВА И ИНТЕНЗИТЕТОТ НА ГРАЃАНСКАТА ПАРТИЦИПАЦИЈА

        Како резултат на многубројите досегашни истражувања и епириските сознанија за функционирање на локалната самоуправа и интензитетот на граѓанската партиципација во Република Македонија ме доведоа до сознание дека и покрај релативно високото учество на граѓаните на изборите во Република Македонија, во просек некаде помеѓу 52-60% (што значи дека може да се оцени како доволно и не е под просекот на учеството на граѓаните на изборите во другите европски земји) постои релативно мало па дури и слабо учество на грѓаните на Република Македонија во одвивањето на политичките процеси на локално ниво. Причините за неповолната состојба со граѓанското учество поточно за слабиот интензитет на граѓанската партиципација во политичките процеси на одлучување на локално ниво во нашата држава лежат во следново:

1. Облиците на непосредното учество на граѓаните односно формите на непосредната демократија во последниве дваесеттина години од плуралистичкото живеење во нашата држава се слабо користени. (апстрахирајќи ги референдумите кои беа спроведени во 41 општина како резлутат на незадоволството од предложената територијална поделба на општините во 2004 година како и државниот референдум по ова прашање распишан од Собранието на Република Македнија во втората половина на 2004 година), 

2. Втората причина е резлутат на неможноста за вклучувањето на граѓаните во работата на комисиите и работните тела на советите на општините, која како можност беше практикувана од 1991-1995 година, и која со донесувањето на Законот за локалната самоуправа од 1995 година е прекината. Во членот 32 од законот за локалната самоуправа од 2002 година децидно е кажано дека постојаните и повремените комисии советот ги формира од својот состав. 

3.  Немање на добра воља и недоволна организираност на локалните општински органи да ги инкорпорираат граѓаните во одвивањето на политичките и други процеси на локално ниво.

              4.   Слаба  информираност на граѓаните за состојбите и за законските и други можности на локално ниво. Во нашата држава постои сериозен степен на непознавање на законските можности кои им се на располагање на граѓаните, постои доминација на неформалниот начин на информирање на граѓаните од страна на општинските органи и тела како и постоење на свесни пропусти од страна на локалните институции при информирањето на своите сограѓани. 
             5. Недоволна акционост на граѓаните. Добиените сознанија упатуваат на јасна манифестација на граѓанската незаинтересираност за она што навистина го работат општинските органи и тела што значи дека постои фактичката неактивност на граѓаните. 

            6.    Мала ефикасност на општинските органи и тела. 

            7.  Во нашата држава се чувствува недостаток на партиципативна (активистичка) политичка култура поради слабото користење на отворените канали за политичко учество на масите во системот односно поради отсуството на акционост т.е фактичката неактивност на граѓаните.        

       Поради сите овие причини неминовно се доаѓа до констатација дека  со ваквиот однос и начин на делување на граѓаните дадена е можност на локалните органи да не делуваат доволно одговорно и професионално и како такви да бидат негативен фактор на делување во функционирање на системот на локалната самоуправа. 

        4. ЗАКЛУЧОК

         Состојбите со локалната самоуправа во Република Македонија како и потребата од зголемена граѓанска партиципација на локално ниво битно ми можеле да бидат подобрени преку забрзана примена на неколку паралелни процеси и проверени демократски и практични методи и искуства на локалната самоуправа во западноевропските држави. Тие решенија би биле следни:

 1. завршување на процесот на реформа на јавната администрација. Реформата треба да обезбеди модернизација, опременост, оспособеност, професионализам и ефикасност на јавната администрација, транспарентност на процесите кои ги водат, нејзино доближување до граѓаните, упростување на постапките итн. Процесот на менување и редефинирање на улогата на државата во општеството треба да ја опфати замената на предимензионираните, пред се командни и контролни функции на државата  со регулаторни функции кои се далеку поконзистентни со пазарната економија. На ваков начин ќе се овозможи полесна и почеста комуникација на граѓаните со локалните органи, ќе се стекне доверба и полесно ќе се решаваат наталожените проблеми.   

 2. доследно спроведување на зацртаната децентрализација на централната власт и финализирање на последната фаза од фискалната децентрализација. Децентрализацијата не треба да претставува реформа заради реформа туку реформа заради демократија. Само ефикасна децентрализација може да создаде услови за добра локална власт во кој сложените бирократски процедури ќе станат минато, а довербата во општинските чиновници иднина. Со решавање на проблемите на граѓаните онаму каде што се раѓаат, во општините, и со нагласено учество на граѓаните во донесувањето на одлуките на локално ниво, ќе се обезбеди политичка стабилност како и функционирање на целокупниот политички систем.


3. редефинирање на постојната територијална поделба. Целта на новата територијална поделба треба да биде изнаоѓање на таква целина односно делови на таа целина кои истовремено треба да бидат толку големи и способни за успешно извршување на нивните надлежности, но и просторно погодни за остварување на интересите на локалното население односно за зголемено учество на граѓаните во одлучувањето за прашањата од локален и непосреден интерес. Територијалната поделба неопходно мора да овозможува и создава услови на рамномерен развој на сите општини како и да создава можности за економски напредок, порамномерен просторен и регионален развој, што значи дека таа треба да биде резлутат на утврдената целосна развојна стратегија на државата. 


4. измена и дополна на постојната законска регулатива: 1. создавање на можност за отповикување на градоначалникот и распуштање на советот доколку тоа биде побарана од страна на граѓаните односно измена и дополна на членот 54 и глава X од Законот за локална самоуправа. (воведување односно давање можност на граѓаните доколку се незадоволни од работата на својот градоначалник,  истиот да го отповикаат доколку тоа го побараат 25% од вкупниот број на бирачи во општината а потоа во рок од 30 дена да се спроведат нови избори за градоначалник), 2. донесување на нов Закон за референдум, граѓанска иницијатива и собир на граѓаните, како и намалување на цензусот кој е потребен да биде исполнет од страна на граѓаните како би можеле да го остварат правото на непосредно одлучување. (воведување на цензус од 5% за собирот на граѓаните и граѓанската иницијатива а за барањето за распишување на референдум тој да се сведе на 10%, во случај референдумот да биде спроведен тогаш тој да биде успешен доколку на гласање излезат повеќе од 30 % од вкупниот број на носители на избирачко право во општината  а притоа позитивно да се изјаснат повеќе од половината од излезените гласачи), 3. создавање на можност за учество на граѓаните во комисиите на советот на општината - измена и дополна на член 32 од законот за локалната самоуправа.  

       5. формирање на граѓански советодавни одбори, градење на активен однос помеѓу локалната самоуправа и невладиниот сектор, овозможување и функционирање на Е - општински совети и др. 

              6. подигање на степенот на информираност на граѓаните и нивна поголема едуцираност за можностите за граѓанска партиципација како и зајакнување на меѓусебните односи на релација општина-граѓани - доколку едно општество односно една држава овозможи максимална информираност на своите граѓани, како и нивна поголема едуцираност за можностите кои им стојат на располагање тогаш тие со многу помала енергија и со поголем успех би ги остварувале своите права од една страна, а од друга страна би биле и поактивни учесници во одвивањето на локалните процеси на тој начин што ќе вршат постојан притисок за промени и елиминирање на недостатоците при функционирањето на локалните органи и тела. Зајакнување на односите со граѓаните е солидна инвестиција за подобро креирање на политиката и претставува основен елемент на добро владеење. Тоа овозможува власта да дојде до нови извори на идеи релевантни за креирањето на политиката, како и извори на информации и ресурси потребни за донесување на одлуки како на локално така и на повисоко ниво. Ваквите зајакнати односи неминовно допринесуваат кон градење на доверба на граѓаните кон локалната или повисоката власт, зголемување на квалитетот на демократијата и зајакнување на граѓанската моќ.
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