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Zahvale

Ovaj izvjestaj pripremljen je u okviru projekta ,JaCanje kapaciteta saveza opstina i gradova u Bo-
sni i Hercegovini”, koji finansiraju Svedska agencija za medunarodnu razvojnu saradnju i Svicarska
agencija za razvoj i saradnju, a provodi SALAR International (dio Svedske asocijacije lokalnih vlasti
i regija).

Glavni autori pojedina¢nih poglavlja su navedeni u nastavku:

Uvod David Young, visi savjetnik, SALAR International

Javne nabavke Aleksandra Martinovic¢, nezavisna konsultantica, i Anela Duman, savjetnica

za javne nabavke (vodeca autorica verzije iz 2019. godine)

Zaposljavanje i Erol Mujanovi¢, visi rukovodilac i strateski savjetnik
socijalna politika

Regionalna politika | Stevo Pucar, profesor, Ekonomski fakultet, Univerzitet u Banjoj Luci

i EU fondovi

Ruralni razvoj Biljana Zgonjanin, predsjednica organizacije LIR Civilno drustvo

Okolis i komunalne | Sanda Midzié¢-Kurtagi¢, profesorica, Masinski fakultet, Univerzitet u Sara-
usluge jevu

Rodna Selma Zuli¢ Siljak, rukovoditeljica razvoja programa, Mediacentar Sarajevo
ravnopravnost

Iskustva iz Hrvatske | Marko Ercegovic¢, savjetnik, Udruga gradova u Republici Hrvatskoj

Autori se Zele zahvaliti sljededim osobama:

Vi

predstavnicima opstina i gradova navedenih u Tabeli 1 u Uvodu, koji su velikodusno odvojili
svoje vrijeme za razgovore

Borisi Mraovic¢u i Nedi Mahidu, koji su obavili dodatne terenske posjete i Denisi Sarajli¢, teh-
nickoj voditeljici tima SALAR Internationala, koja je koordinirala proces i pruzala dragocjene
savjete tokom pripreme ovog izvjestaja

uposlenicima i rukovodstvu Saveza opcina i gradova Federacije Bosne i Hercegovine i Saveza
opstina i gradova Republike Srpske na kontinuiranoj podrsci, saradnji i doprinosu tokom pro-
cesa izrade izvjestaja, a posebno Halki Basaricu i Branislavu Migovi¢u, te Sejli Hasi¢ i Predragu
Paji¢u, na njihovom angazmanu, savjetima i pomodi u organizaciji i realizaciji aktivnosti

Tonki Kresi¢ (savjetnica predsjedavajuce Vije¢a ministara), Ermini Salkicevi¢-Dizdarevi¢ (po-
slanica, Parlamentarna skupstina BiH), Ajli Ablakovi¢ i Selmi MesSi¢ (DEI), Kristel lllaste i Edberi
Bikovi¢ (programske menadzerice, Delegacija EU u BiH), Senadu OprasSi¢u i Nadi Mlinar (Mini-
starstvo vanjske trgovine i ekonomskih odnosa BiH), Nasihi Pozder (ministrica, Federalno mi-
nistarstvo okolida i turizma) i Sabini Sahman-Salihbegovié (sekretarka, Federalno ministarstvo
okolisa i turizma), Jakubu Butkovic¢u (direktor, Ured za harmonizaciju i koordinaciju sistema
plac¢anja u poljoprivredi, ishrani i ruralnom razvoju BiH), Emiru Biki¢u (direktor, consultED) i Si-
moni Boskovi¢ (sekretarka Odbora za medunarodnu saradnju i evropske integracije, Zajednica
opstina Crne Gore) za razgovore u svrhu prikupljanja informacija i dodatna pojasnjenja

Muhamedu Durmicu za izuzetno profesionalan prevod teksta na lokalni jezik

predstavnicima Agencije za javne nabavke BiH, Agencije za ravnopravnost spolova BiH i Fede-
ralnog ministarstva okolisa i turizma za korisne komentare na raniji nacrt izvjestaja.
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Lista skracenica

SOG Savez opstina/opdina i gradova

KM Konvertibilna marka Bosne i Hercegovine

BD Brcko distrikt

BIH Bosna i Hercegovina

uo Ugovorni organW

ZPP Zajednicka poljoprivredna politika

CEMR Vije¢e evropskih opstina i regija

CLIP Plan provedbe na nivou drzave

CLLD Lokalni razvoj voden zajednicom

CLRAE Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Evrope
OoCD Organizacija civilnog drustva

DEI Direkcija za evropske integracije

EAFRD Evropski poljoprivredni fond za ruralni razvoj

EIA Procjena uticaja na okolis

EIB Evropska investicijska banka

EIGE Evropski institut za rodnu ravnopravnost

EPR Prosirena odgovornost proizvodaca

ERDF Evropski fond za regionalni razvoj

ESF Evropski socijalni fond

ESI Evropski strukturni i investicijski (fondovi)

FAO Organizacija za hranu i poljoprivredu (UN)

FBiH Federacija Bosne i Hercegovine

FRMP Plan upravljanja rizikom od poplava

FUA Funkcionalno urbano podrucje

GAP Gender akcioni plan

UoSI Uredba o opsStem skupnom izuzecu

BDP Bruto domaci proizvod

SP Staklenicki plinovi

GIS Geografski informacioni sistem

Glz Deutsche Gesellschaft flr Internationale Zusammenarbeit
HR Ljudski resursi

MFI Medunarodna finansijska institucija

ILO Medunarodna organizacija rada

IPA Instrument pretpristupne pomocdi

IPARD Instrument pretpristupne pomocdi za ruralni razvoj
JIM Zajednicki memorandum o inkluziji

LAG Lokalna akciona grupa

LEADER Veze izmedu ruralne privrede i razvojnih aktivnosti (na francuskom)
LGA Asocijacija lokalnih vlasti

LGAP Lokalni akcioni plan za rodnu ravnopravnost

Vil
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LGBTI
JLS
ENP
VFO
MiPRO
NP
NALAS
NECP
NEET
NVO
NUTS
OECD
SG
PFAS
PM
Portal JN
AJN
ZJN
JPP
URZ
JKP
RBMP
RS
SALAR
SPUO
SECAP
UOEI
SIGMA
MSP
SPRR
TED
UEU
UFEU
UN
UNDP
UNICEF
PDV
WBIF
SZO

\2111

Lezbijke, gejevi, biseksualne, transrodne i interseksualne osobe
Lokalna samouprava (jedinica)

Ekonomski najpovoljnija ponuda

Visegodisnji finansijski okvir

Metodologija za integrisano planiranje lokalnog razvoja

Nije primjenjivo

Mreza asocijacija lokalnih i regionalnih vlasti jugoistocne Evrope
Drzavni energetski i klimatski plan

Osobe koje su nezaposlene, ne obrazuju se i ne osposobljavaju se
Nevladina organizacija

Nomenklatura teritorijalnih jedinica za statistiku (na francuskom)
Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj

Sluzbeni glasnik

Perfluoralkilne i polifluoroalkilne tvari

Lebdece Cestice

Portal javnih nabavki

Agencija za javne nabavke

Zakon o javnim nabavkama

Javno-privatno partnerstvo

Ured/Kancelarija za razmatranje zalbi

Javno komunalno preduzece

Plan upravljanja rije¢nim slivom

Republika Srpska

Svedska asocijacija lokalnih vlasti i regija

StrateSka procjena uticaja na okolis

Akcioni plan za odrzivu energiju i klimu

Usluge od opsteg ekonomskog interesa

Program podrske unapredenju upravljanja i rukovodenja

Mala i srednja preduzeca

Strateski plan ruralnog razvoja

Tenders Electronic Daily

Ugovor o Evropskoj uniji

Ugovor o funkcionisanju Evropske unije

Ujedinjene nacije

Razvojni program Ujedinjenih nacija

Fond Ujedinjenih nacija za djecu

Porez na dodanu vrijednost

Investicijski okvir za Zapadni Balkan

Svjetska zdravstvena organizacija
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Ovaj izvjestaj predstavlja revidiranu i azuriranu verziju analize koja je prvobitno izradena 2018.
godine i predstavljena na konferenciji odrzanoj u Sarajevu u martu 2019. godine pod nazivom
,Uticaj procesa pridruzivanja EU na jedinice lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini“. Izvjestaj i
konferenciju organizovala su oba saveza opstina/opdina i gradova (SOG-ovi) uz podriku projekta
,Jacanje saveza opstina i gradova u Bosni i Hercegovini“, koji finansiraju Svedska agencija za me-
dunarodnu razvojnu saradnju (Sida) i Svicarska agencija za razvoj i saradnju (SDC).

Metodologija je ostala ista. U saradnji sa SOG-ovima odabrano je pet oblasti pravne stecevine
EU (ukupnog skupa pravnih propisa i obaveza koje nova drzava ¢lanica mora preuzeti) za koje je
poznato da otvaraju pitanja od znacaja za lokalne vlasti: javne nabavke, zaposljavanje i socijalna
politika, regionalna politika i fondovi Evropske unije, ruralni razvoj te okolis i komunalne usluge. Za
potrebe ovog azuriranja dodata je i Sesta tematska oblast - rodna ravnopravnost. To niposto nisu
jedine relevantne oblasti (vidjeti tekst u nastavku), ali one ilustriraju razli¢ite vrste izazova i prilika
koje ¢e proces pridruzivanja donijeti.

Svako tematsko poglavlje daje pregled dijelova pravne steCevine EU relevantnih za lokalne vlasti
(s naglaskom na klju¢ne aspekte, a ne na iscrpan prikaz), a zatim razmatra uskladenost zakono-
davstva u BiH i provedbu na lokalnom nivou. Lokalna analiza zasniva se dijelom na terenskim po-
sjetama odabranim JLS-ovima, kako opstinama tako i gradovima, vodedi racuna o geografskoj i
demografskoj uravnotezenosti. Lokalni struénjaci za pojedine oblasti (vidjeti dio ,,Zahvale®) obavili
Su razgovore s predstavnicima vise JLS-ova, sto je dodatno dopunjeno intervjuima sa jos 12 JLS-
ova (vidjeti Tabelu 1.1 u nastavku). Uz odredeno preklapanje (s obzirom na to da su neki JLS-ovi bili
relevantni za vise tematskih oblasti), ukupno je posje¢eno 30 JLS-ova (od ukupno 144). lako nije
rije¢ o uzorku koji bi trebao biti u potpunosti reprezentativan, ovaj pristup pruza brojne prakti¢ne
primjere pitanja i izazova s kojima se lokalne samouprave suocavaju, ili, u pojedinim slu¢ajevima,
jos$ nisu svjesne da ¢e se s njima morati suociti u buducénosti.

Tabela 1.1: Intervjuisani JLS-ovi

Javne nabavke’ Celinac, Jezero, Livno, Prijedor, Tesanj
Zaposljavanje i socijalna | Capljina, Trebinje i Ljubugki

politika

Regionalna politika i EU | Gradiska, Doboj, Laktasi i Jajce

fondovi

Ruralni razvoj Bosanska Krupa, Foca, Travnik i Trebinje

Okolis i komunalne usluge | Isto¢na llidza, Istocno Novo Sarajevo, Isto¢ni Stari Grad, Pale i Trnovo
RS (Grad Isto¢no Sarajevo), Breza i TeSanj

Rodna ravnopravnost Doboj, Gradiska, Isto¢na llidza, Lukavac, Sokolac i TeSanj (rasprava u
fokus grupi s ¢lanovima Radne grupe SOG-ova za rodnu ravhoprav-
nost); i Capljina, Isto&na llidza, Jajce, Maglaj, Novi Grad, Ostra Luka,
Sokolac, Tomislavgrad, Trnovo RS i Zavidoviéi (intervjui usmjereni na
pitanja rodne ravnopravnosti u okviru dodatnih terenskih posjeta)

Dodatne terenske posjete | Capljina, Istoé¢na llidza, Jajce, Klju¢, Maglaj, Novi Grad, Ostra Luka,
Sokolac, Tomislavgrad, Trnovo RS, Zavidovidéi i Zenica

* Ovo poglavlje takoder se oslanja na ranije provedeno anketiranje JLS-ova o javnim nabavkama. Azurirani rezultati u
oblasti javnih nabavki predstavljeni su za dodatnih 16 JLS-ova.

Moze se redi da se dio uticaja procesa pridruzivanja EU vec osjetio, bududi da je zakonodavstvo
BiH u vecini oblasti barem djelimi¢no uskladeno s pravnom stec¢evinom EU, a JLS-ovi se vec suo-
¢avaju s obavezama i koriste mogucnosti koje vjerovatno ne bi postojale da ¢lanstvo u EU nije stra-
teski cilj drzave. Medutim, u svim razmatranim oblastima i dalje postoje jasni nedostaci u provedbi.
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Preostali uticaj procesa pridruzivanja stoga se moze sagledati kroz ono sto ¢e biti potrebno uciniti
kako bi se ti nedostaci otklonili. Medutim, to nije unaprijed odredeno. Koliko ¢e efekti pridruzivanja
biti povoljni za jedinice lokalne samouprave u velikoj ¢e mjeri zavisiti od dva faktora: drzavnog i
entitetskog zakonodavnog i institucionalnog okvira uspostavljenog radi provedbe pravne stece-
vine EU te pripremljenosti i izgradnje kapaciteta na lokalnom nivou. Zato se u svakom poglavlju
razmatra Sta bi se moglo uciniti kako bi se stanje unaprijedilo u oba navedena aspekta. U zavrsnoj
podsekciji svakog tematskog poglavlja izdvojene su preporuke za saveze opstina/opdéina i gradova
i jedinice lokalne samouprave.

Takoder je vazno naglasiti da se pod uticajem ne podrazumijeva koliko ¢e Zivot lokalnih sluzbeni-
ka postati laksi ili tezi. U mnogim aspektima proces pridruzivanja EU bit ¢e zahtjevan i u pogledu
ljudskih i u pogledu finansijskih resursa. Klju¢no mjerilo je, prije svega, u kojoj mjeri pridruzivanje
povecava sposobnost JLS-ova da odgovore na potrebe svojih gradana. To nije uvijek lako objek-
tivno izmjeriti, ali su, gdje god je to bilo moguce, navedeni kvantitativni i kvalitativni pokazatelji.

Jedna od prednosti koje BiH ima u procesu pridruzivanja jeste Cinjenica da je jedna susjedna drza-
va nedavno proSla kroz isti proces. Posljednje poglavlje razmatra iskustvo Hrvatske. Neki aspekti
tog iskustva - poput obuka o javnim nabavkama koje je organizovao Savez gradova ili uspostavlja-
nja fonda za pomoc¢ u sufinansiranju i pripremi projekata finansiranih iz fondova EU, pokazali su se
pozitivnim. Medutim, u cjelini gledano, lokalne vlasti nisu bile dovoljno pripremljene niti dovoljno
uklju¢ene u proces, narocito u njegovim ranim fazama. To se kasnije moralo promijeniti, dijelom
kao odgovor na probleme koji su se pojavili, a dijelom na insistiranje Evropske unije. Ubrzo nakon
pridruzivanja, sredstva EU cinila su priblizno ¢etiri petine svih javnih investicija na lokalnom nivou.
Posmatrano iz danasnje perspektive, bilo bi korisnije, u interesu drzave u cjelini, da su opstine i
gradovi bili ukljuceni u proces mnogo ranije. Poglavlje o Hrvatskoj nije revidirano, ali se u vise te-
matskih poglavlja takoder razmatraju pojedini aspekti iskustava Hrvatske, kao i drugih drzava.

Evropska unija i lokalna samouprava - karika koja nedostaje?

Evropska unija je prije svega zajednica drzava c¢lanica. Ugovor o Evropskoj uniji (UEU, &lan 4)
propisuje da EU postuje ,,nacionalne identitete” svojih ¢lanica, koji proizlaze iz njihovih temeljnih
politickih i ustavnih struktura, ukljucujuci regionalnu i lokalnu samoupravu.

lako lokalne i regionalne vlasti imaju vaznu savjetodavnu ulogu kroz Evropski odbor regija, stvarnu
moc¢ odlucivanja imaju Evropska komisija te predstavnici drzava u Evropskom parlamentu i Vijecu
Evropske unije. Tokom procesa pridruzivanja Evropska komisija formalno predstavlja drzave ¢lani-
ce EU i pregovara s drzavom kandidatkinjom na drzavnom nivou. Historijski gledano, lokalne vlasti
imale su vrlo ogranicen uticaj na taj proces.

Ipak, pridruzivanje EU ima dubok uticaj na JLS-ove u njihovim razli¢itim ulogama - kao poslo-
davce, pruzaoce usluga, regulatore, investitore, narucioce roba i usluga, provodioce standarda
i u brojnim drugim funkcijama. Vise studija pokazalo je da je polovina ili ¢ak visSe tac¢aka koje se
uobic¢ajeno nalaze na dnevnom redu opstinskih i gradskih vijeca ili skupstina na neki nacin pod uti-
cajem Evropske unije.! U pojedinim oblastima, poput upravljanja otpadom i prec¢is¢avanja otpadnih
voda, energetske efikasnosti zgrada ili lokalnog ekonomskog razvoja, upravo lokalne vlasti snose
glavnu odgovornost za provedbu pravne stecCevine EU.

Kao nivo vlasti koji je najblizi gradanima i koji u mnogim slu€ajevima uziva vedi stepen povjerenja
od visih nivoa vlasti, JLS-ovi takoder imaju vaznu ulogu u komunikaciji s gradanima o tome Sta pro-
ces pridruzivanja EU znaci u praksi - kako u pogledu obaveza, tako i u pogledu prilika koje donosi.
To je posebno vazno u vrijeme Siroko rasprostranjenih pokusaja Sirenja dezinformacija.

1 Vidjeti na primjer SKL International, Local Government in the Nordic and Baltic Countries: An Overview (Lokalna vlast u
nordijskim i baltickim zemliama: pregled), revidirana verzija, 2020, za detalje o studijama u Danskoj, Finskoj, Norveskoj i
Svedskoj.
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U prethodnim prosirenjima EU uticaj procesa pridruzivanja na lokalni nivo ¢esto je bio potcijenjen,
a nedovoljna pripremljenost ili neuzimanje u obzir potreba i interesa lokalnih zajednica od strane
viSih nivoa vlasti pokazali su se kao skupe greske. Nekoliko primjera iz prakse to jasno ilustrira:?

¢ U jednom viladinom izvjesStaju navodi se da pravila EU o javnim nabavkama ,vjerovatno
nece imati znacajniji uticaj na lokalnu samoupravu”. Medutim, nakon sto su nova pravila
inspirisana propisima EU stupila na snagu (uz strozije procedure za ugovore manje vrijed-
nosti nego Sto to zahtijeva sama EU), broj Zzalbi koje zavrsavaju pred sudovima porastao je
s priblizno 20 godisnje na oko 3.000.

e Pet posto sredstava iz fondova EU za ruralni razvoj rezervisano je za Lokalne akcijske gru-
pe (LAG-ove), koje okupljaju predstavnike javnog, privatnog i civilnog sektora radi provo-
denja lokalnih razvojnih prioriteta. Medutim, prije pridruzivanja nije uspostavljen dovoljan
broj funkcionalnih LAG-ova, zbog ¢ega su drzavni pregovaraci morali uloziti znacajan pre-
govaracki napor kako bi osigurali smanjenje obavezno rezervisanog iznosa za polovinu.

* Drzavni pregovaraci uspjeli su osigurati prelazni period duzi od deset godina za zatvaranje
opstinskih i gradskih deponija koje nisu bile uskladene s propisima EU. Kada rok nije ispo-
Stovan (i to s viSegodisnjim zakasSnjenjem, uprkos tome sto raspoloziva sredstva EU nisu u
potpunosti iskoristena), Sud Evropske unije izrekao je drzavi ¢lanici nov€anu kaznu od 1,5
miliona eura, uz dodatnih 600 eura dnevno za svaku od 31 neovlastene opstinske ili grad-
ske deponije koja je i dalje bila u funkciji.

Treba naglasiti da nijedan od ovih problema nije posljedica samog pridruzivanja EU; uz bolju pri-
premu, svi su se mogli izbjedi.

U novije vrijeme u drzavama kandidatkinjama postoji veca svijest o znacCaju i posljedicama koje
proces pridruzivanja ima za lokalne vlasti. Slika 1.1 u nastavku prikazuje poglavlja i oblasti pravne
steCevine EU, pri ¢emu su istaknute one koje se uopsteno smatraju relevantnim za JLS-ove. Ova
procjena se uglavnom zasniva na tome da li su asocijacije lokalnih vlasti (LGA) u aktuelnim drzava-
ma kandidatkinjama provodili procjene uticaja i/ili u¢estvovali u radnim grupama ili sli¢nim tijelima
uspostavljenim u okviru pregovora o pridruzivanju. lako bi se argumentovano mogla oznaciti i do-
datna poglavilja, slika pokazuje da znatno vise od polovine pravne steCevine EU otvara konkretna
pitanja za JLS-ove.

2 Ovi primjeri konkretno poti¢u iz Svedske, Hrvatske i Rumunije, iako bi se sliéni primjeri mogli pronadi u veéini drzava u
procesu pridruzivanja.
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Slika 1.1: Poglavlja i oblasti pravne stecevine EU - relevantnost za lokalnu samoupravu
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Izvor: Na osnovu odgovora iz ankete koju su dostavile asocijacije lokalnih vlasti iz 7 od ukupno 9 drzava kandidatkinja za
platformu ,,EU-EaP Local Leaders Seminar: Strengthening Local Government Capacities for EU Engagement in the EaP
Region” (Seminar lokalnih lidera EU-IP: jacanje kapaciteta lokalnih vlasti za angazman s EU u regiji Isto¢nog partnerstva),
Brisel, novembar 2024. Za poglavlja osjenc¢ana zutom (narandzastom, crvenom) bojom, najmanje jedan (dva, tri) LGA-a
proveli su procjenu uticaja ili u¢estvovali u radnim grupama koje su Cinile dio strukture za podrsku pregovorima o pridruzi-
vanju. ,Reforma javne uprave” i ,,Funkcionisanje demokratskih institucija“ takoder su istaknuti (zelenom bojom) kao oblasti
od znacaja za lokalne vlasti, prema ocjeni autora.

1z slike ¢e biti jasno da odabrane tematske oblasti za potrebe ove procjene nisu jedine relevantne
oblasti.®> Osim toga, proces pridruzivanja imat ¢e Sire posljedice po nadleznosti i odgovornosti
lokalnih vlasti u oblastima koje nisu ograni¢ene samo na jedno poglavlje pravne stecevine EU.
U nastavku, u okviru 1.1, navedeni su odredeni primjeri. Stoga ovaj izvjestaj, iako azuriran, i dalje
predstavlja samo polaznu osnovu za SOG-ove i JLS-ove u BiH u procjeni nacina na koji ¢e proces
pridruzivanja EU uticati na njih.

3 Vidjeti i Polaris, Local Europe in Ukraine: Overview of the impact of EU integration on local authorities (Lokalna Evropa
u Ukrajini: pregled uticaja evropskih integracija na lokalne vlasti), 2026, Tabela 1, za sazetak nekih klju¢nih implikacija za
lokalne vlasti u oblastima osjen¢anim na slici.



https://polaris.org.ua/en/library/manuals-and-analytics/zvity/local-europe-in-ukraine-2
https://polaris.org.ua/en/library/manuals-and-analytics/zvity/local-europe-in-ukraine-2
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Okvir 1.1: Siri uticaj pridruzivanja Evropskoj uniji na kljuéne odgovornosti lokalnih vlasti

Slika 1 iznad strukturirana je po poglavljima i oblastima pravne steCevine EU. To je prirodno,
buduci da pregovori o pridruzivanju prate istu strukturu, ali takav prikaz ne odrazava u pot-
punosti obim uticaja koji ¢e proces pridruzivanja imati na JLS-ove.

Jedan primjer jeste digitalizacija. Ne postoji propis EU kojim se zahtijeva digitalizacija lokalnih
javnih usluga, iako nekoliko pravnih akata moze imati direktne posljedice po podatke kojima
raspolazu JLS-ovi (npr. Direktiva o otvorenim podacima zahtijeva od javnih vlasti da podatke
uc¢ine ponovo upotrebljivim i Citljivim za racunarske sisteme, dok INSPIRE direktiva zahtijeva
interoperabilnost i dostupnost digitalnih prostornih podataka).

Medutim, digitalizacija se takoder procjenjuje u okviru reforme javne uprave, koja se prati kroz
SIGMA" nacela javne uprave. Ta nacela primjenjuju se i na lokalne i regionalne, kao i na drzavne
organe vlasti, a ukljuc¢uju:

¢« Nacelo 19: korisnici su u srediStu osmisljavanja i pruzanja usluga

¢« Nacelo 20: pojednostavljeno pruzanje visokokvalitetnih usluga

¢« Nacelo 21: usluge su lako dostupne putem interneta i putem drugih kanala, uz uvazavanje
razli¢itin potreba korisnika

« Nacelo 22: digitalizacija omogudava usluge zasnovane na podacima, efikasne usluge
koje pruza javna vlast u cjelini.

Drugi primjer je prostorno planiranje, koje predstavlja klju¢nu oblast odgovornosti lokalnih i/
ili regionalnih vlasti u svim drzavama c¢lanicama. Ni u ovom slucaju ne postoji propis EU kojim
se ureduju sistemi planiranja (Ugovor o funkcionisanju Evropske unije zahtijeva jednoglasnost
u oblasti ,,urbanistic¢kog i prostornog planiranja“, upravo zato sto je rijeC o osjetljivoj oblasti lo-
kalne i/ili regionalne nadleznosti u kojoj su pojedine drzave ¢&lanice Zeljele zadrzati pravo veta).

Ipak, rad prostornh planera pod uticajem je brojnih propisa iz poglavlja pravne stecCevine EU
koja se odnose na okolis (kao Sto je navedeno u poglavlju 6), energetiku, saobracaj, informacio-
no drustvo i druge oblasti. Na primjer, lokalni planovi moraju predvidjeti lokacije za bazne stan-
ice mobilne telefonije, objekte za proizvodnju energije iz obnovljivih izvora, zasti¢ena prirodna
podrucja, urbane zelene povrsine i brojne druge sadrzaje, a istovremeno moraju biti predmet
strateske procjene uticaja na okoliS uz stvarno i sadrzajno ucesSée javnosti. Takoder postoje
ocCigledne prednosti povezivanja strateSkog planiranja koristenja sredstava EU sa prostornim
planiranjem, narocito zato Sto je pribavljanje razvojnih saglasnosti jedan od klju¢nih uslova za
napredovanje projekata koji su u pripremi.

JLS-ovi imaju Siroke nadleznosti u oblasti lokalnog ekonomskog razvoja, na koji uskladivanje
s pravnom stecevinom EU i mogucnosti finansiranja iz fondova EU mogu uticati s viSe strana.
Poglavlja 3. i 4. dotiCu se tih pitanja: pristup sredstvima EU namijenjenim regionalnoj politici
ocCigledno ima znacajne posljedice, dok lokalne inicijative u oblastima kao sto su usluge brige o
djeci ili garancije za mlade, u okviru koordinacije politika zaposljavanja EU, mogu doprinijeti po-
boljsanju funkcionisanja trzista rada. Poglavlje 5. jasno pokazuje da su lokalne razvojne strate-
gije koje ukljuéuju aktere iz javnog, privatnog i civilnog sektora u ruralnim podrucjima klju¢ni
preduslov za potpuno iskoristavanje mogucénosti koje pruzaju sredstva EU za ruralni razvoj.

Medutim, postoje brojni drugi aspekti koje bi sveobuhvatna strategija lokalnog razvoja trebala
uzeti u obzir. Kao nekoliko primjera mogu se navesti: prestanak koristenja fosilnih goriva u ok-
viru klimatskih ciljeva EU; mogucénosti pruzanja javne podrske lokalnim malim i srednjim pre-
duzedima; uticaj slobodnog kretanja roba i usluga na trgovinske tokove i lokaciju privrednih ak-
tivnosti; putovanja bez viza i turizam; unaprijedene saobracajne veze i planove odrzive urbane
mobilnosti. Ovo potvrduje jednu od klju¢nih poruka ovog izvjestaja: uticaj pridruzivanja EU na
lokalne vlasti ne odnosi se samo na finansiranje.

" SIGMA je Program podrske unapredenju upravljanja i rukovodenja, zajednicka inicijativa Organizacije za ekonomsku
saradnju i razvoj (OECD) i Evropske unije.
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Sta se promijenilo od 2019. godine?

Od izrade prethodne analize, izgledi za integraciju Zapadnog Balkana u EU su se poboljsali, uz re-
alnu mogucénost da bi se dvije drzave iz regiona (Crna Gora i Albanija) mogle pridruziti EU u nared-
nim godinama. Bosna i Hercegovina (BiH) je takoder ostvarila napredak, dobivsi status kandidata
u decembru 2022. godine i zeleno svjetlo za otvaranje pregovora o pridruzivanju EU u martu 2024.
godine. | dalje postoji niz koraka koje je potrebno preduzeti prije nego sto pregovori u punom
smislu mogu zapoceti, a iako su neki od njih vec¢ ispunjeni, u trenutku pisanja ovog izvjestaja (ljeto
2026. godine) napredak u pogledu drugih i dalje je usporen zbog razmatranja i neslaganja na nivou
entiteta i kantona.*

Pravna stecCevina EU takoder se nastavila razvijati, uz znacajne promjene u svim tematskim poglav-
ljima obuhvacenim ovim izvjesStajem. To potvrduje potrebu da SOG-ovi imaju proaktivan pogled na
budude obaveze, zbog ¢ega ovo azuriranje, gdje god je to bilo mogude, obuhvata tekuc¢e zakono-
davne revizije i nove prijedloge propisa.

U odnosu na period od prije sedam godina, danas postoji veca svijest o medusobnoj povezanosti
procesa pridruzivanja EU i lokalnih vlasti, odnosno o tome kako proces pridruzivanja utiCe na lo-
kalni nivo i kako lokalne vlasti doprinose procesu pridruzivanja. Na primjer, zajedno s Direkcijom
za evropske integracije (DEI), SOG-ovi su u septembru 2025. godine organizovali konferenciju na
kojoj je ambasador EU u BiH naglasio ,klju¢nu ulogu” opstina i gradova u ovom procesu, u skladu
s principom supsidijarnosti. UCesnici iz svih nivoa vlasti takoder su istakli klju¢nu ulogu JLS-ova u
provedbi standarda EU u okviru brojnih poglavlja pravne stecevine.

Postoji i vise iskustava iz drugih drzava kandidatkinja na koja se moguce osloniti. Stalna konferen-
cija gradova i opstina Srbije izradila je brojne procjene uticaja uskladivanja s razlicitim poglavljima
pravne stecCevine EU na JLS-ove.® Predstavnici lokalnih vlasti u Crnoj Gori pokrenuli su vise inicija-
tiva radi unapredenja priprema na lokalnom nivou (vidjeti Okvir 1.2).

Okvir 1.2: Pripreme na lokalnom nivou za pridruzivanje EU u Crnoj Gori

»Ad Hoc radna grupa Vijec¢a EU za izradu Ugovora o pridruzivanju s Crnom Gorom*“ odrzala je
svoj konstitutivni sastanak u maju 2026. godine. Vremenski okvir i dalje je neizvjestan i zavisi od
odluka kako na crnogorskom tako i na nivou EU, ali jedan mogucdi scenarij jeste da se pregovori
zatvore, a Ugovor potpise krajem 2026. ili poCetkom 2027. godine. Nakon toga Ugovor moraju
ratificirati Crna Gora i svih 27 drzava ¢lanica EU (Sto podrazumijeva odobrenje u parlamentima,
a u pojedinim slucajevima eventualno i referendume), tako da se o¢ekuje da ¢e do pridruzivanja
dodi u prvoj polovini 2028. godine.

Nekoliko aspekata priprema Crne Gore na lokalnom nivou vrijedi istaknuti:

e« Zajednica opstina Crne Gore (ZOCG) uspjela je zagovarati uspostavljanje revolving fon-
da za predfinansiranje projekata finansiranih iz fondova EU i drugih donatorskih sred-
stava. Uspostavljen 2019. godine izmjenom Zakona o finansiranju lokalne samouprave,
on funkcioniSe prema jednostavnom modelu: kada JLS ima potpisan ugovor o projektu,
moze pozajmiti sredstva iz fonda radi pokrivanja troskova projekta do konac¢ne refun-
dacije od strane donatora. Time se, uz minimalno administrativno opterecenje, rjeSava
problem nedostatka likvidnih sredstava koji ponekad onemogucava manjim opstinama i
gradovima da se prijave za projekte.

e ZOCG je takoder uspostavila mreZe projektnih menadzera i vanjskih strucnjaka za
pripremu projekata EU i drugih projekata. Jedna od ideja koja je stajala iza ovog pris- nl

4 Vidjeti izvjestaj Evropske komisije iz novembra 2025. godine iz .paketa za prosirenje” o BiH, str. 19-21, za najnoviju
zvaniénu procjenu.

5 Vecina njih dostupna je (na srpskom jeziku) na https:/www.skgo.org/biblioteka/publikacije-analize-i-prog-dokumenta
pridruzivanje-EU?thematic=29.



https://enlargement.ec.europa.eu/bosnia-and-herzegovina-report-2025_en
https://www.skgo.org/biblioteka/publikacije-analize-i-prog-dokumenta/pristupanje-EU?thematic=29
https://www.skgo.org/biblioteka/publikacije-analize-i-prog-dokumenta/pristupanje-EU?thematic=29
https://www.gov.me/clanak/219547--u-2019-godini-iz-fonda-za-podrsku-opstinama-za-predfinansiranje-donatorskih-projekata-povuceno-759-433-48
https://uom.me/o-nama/strukovne-mreze/
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tupa bila je da bi se, umjesto odredivanja sluzbenika za EU poslove koji bi pratili i mo-
gucénosti finansiranja i tehni¢ke aspekte pravne stecevine EU, efikasnije bilo usmijeriti
na prac¢enje mogucnosti finansiranja, a zatim ocekivati od ¢&lanova stru¢nih mreza za
okolis, urbanu mobilnost, prostorno planiranje i druge oblasti da prate tehniCke as-
pekte pravne steCevine u svojim podrucjima rada.

* Predstavnici opstina ucestvovali su u koje €ine dio strukture za podrsku pregovorima
o pridruzivanju za 11 poglavlja pravne stecevine EU, Sto je daleko najvedi broj medu
drzavama kandidatkinjama. Zaposleni u ZOCG-u ucéestvovali su u radnim grupama za
poglavlja 5, 16, 22, 23 i 28, dok su predstavnici opstina i gradova (uklju¢ujuci ¢lanove
prethodno navedenih stru¢nih mreza) ucestvovali u radnim grupama za poglavlja 8, 11,
13,19, 20 27.

UcesSce u pregovarackim radnim grupama omogucilo je Zajednici opstina Crne Gore i pred-
stavnicima opStina da u ranoj fazi prepoznaju na koji nacin uskladivanje sa pravnom stec¢evinom
EU moze uticati na lokalne vlasti te da osiguraju da ¢e se njihove prakti¢ne potrebe i okolnosti
uzeti u obzir prilikom izrade novih propisa i strateSkih dokumenata. Kroz radne grupe, ZOCG
je imala priliku davati komentare na predlozena zakonska rjeSenja, ukazivati na finansijske i ad-
ministrativne posljedice za opstine te zagovarati jasniju podjelu nadleznosti izmedu centralnog
i lokalnog nivoa vlasti. Cak i kada komentari nisu odmah doveli do izmjena propisa, ucesée u
radu ovih grupa omogucdilo je da se problemi u provedbi i ograni¢eni kapaciteti lokalnog nivoa
pravovremeno istaknu i razmotre prije usvajanja zakonodavstva. Takoder je pomoglo ZOCG-u
da opstine pravovremeno informiSe o predstojec¢im obavezama i pripremi svoje struéne mreze
za pruzanje podrske u njihovoj provedbi.

Iskustvo Crne Gore ukazuje na to da bi SOG-ovi u BiH trebali razmotriti uspostavljanje ili do-
datno jacanje tematskih mreza stru¢nog osoblja opStina, umjesto oslanjanja iskljucivo na manji
broj opstih koordinatora za evropske integracije. Proces pridruzivanja EU uti¢e na gotovo sve
opstinske sluzbe, ukljucujuci finansije, javne nabavke, zastitu okolisa, prostorno planiranje, sao-
bracaj, socijalne usluge i lokalni ekonomski razvoj. Stoga je korisno kombinovati mrezu ops-
tinskih sluzbenika za evropske integracije i projekte sa sektorskim mrezama koje mogu pratiti
relevantne dijelove pravne stecCevine EU.

Kada je rije€ o projektima finansiranim sredstvima EU, SOG-ovi mogu pruziti najvec¢u podrsku
tako Sto redovno dijele ciljane informacije o pozivima za dostavljanje prijedloga projekata, ¢ime
opstinama pomazu da unaprijed razvijaju projektne ideje i projektne portfelje prije objave pozi-
va, organizovanjem praktic¢nih obuka i mentorstva te olakSavanjem uspostavljanja partnerstava
medu opsStinama. Manje opstine narocito mogu imati koristi od zajednicke baze podataka ili
mreze vanjskih struc¢njaka, standardizovanih obrazaca za podnosenje prijava i tenderskih doku-
menata te mehanizama za razmjenu primjera uspjeSno provedenih projekata. Fond za predfi-
nansiranje ili revolving fond takoder je od velikog znacaja kako nedostatak raspolozivih finan-
sijskih sredstava ne bi predstavljao prepreku razvoju kvalitetnih projektnih ideja.

Prema misljenju ZOCG-a, u Crnoj Gori i dalje postoji rizik od nedovoljne pripremljenosti na lo-
kalnom nivou. lako su pojedine opstine uspostavile iskusne timove koji se bave EU projektima i
sektorskim politikama, kapaciteti su i dalje neujednaceni. Manje opstine Cesto zavise od jednog
ili dva sluzbenika koji istovremeno obavljaju vise razliCitih poslova, dok fluktuacija kadra moze
brzo dovesti do gubitka institucionalnog znanja. U nekim slucajevima opstine informacije o
novim obavezama dobijaju tek kada su zakonodavni ili strateski dokumenti veé¢ u poodmakloj
fazi pripreme. Gledano iz danasnje perspektive, finansijske, kadrovske i infrastrukturne posl-
jedice za lokalni nivo trebalo je procjenjivati ranije i sistemati¢nije za svako relevantno pregov-
araCko poglavlje.
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Prema ocjeni ZOCG-a, ljudski i finansijski kapaciteti opsStina u Crnoj Gori jos$ uvijek nisu dovoljni
za ispunjavanje svih zahtjeva koji ¢e proizadi iz pristupanja Evropskoj uniji. Kapaciteti se znaca-
jno razlikuju medu opstinama i pojedinim oblastima politika. Glavni izazovi uklju¢uju ograni¢en
broj specijalizovanih struc¢njaka, poteSkoc¢e u zadrzavanju dobro osposobljenih zaposlenika,
nedostatak sredstava za velika ulaganja u okoliSnu i komunalnu infrastrukturu te potrebu za
unapredenjem pripreme projekata, provodenja javnih nabavki, upravljanja ugovorima i izvjesta-
vanja.

Dodatni izazov predstavlja zakonom uredeni sistem obracuna plata, koji ograni¢ava mogucénost
opstina da za odredene specijalizovane pozicije ponude konkurentne plate. Plate u privatnom
sektoru Cesto su znatno vise, sto opstinama otezava privlacenje i zadrzavanje kvalifikovanih
stru¢njaka. To je posebno izrazeno u oblastima pripreme i upravljanja EU projektima, informa-
cionih tehnologija, arhitekture i drugih tehnic¢kih profesija. Jedan od klju¢nih izazova stoga ce
biti razvoj mehanizama za privlacenje, motivisanje i zadrzavanje visokokvalifikovanih stru¢njaka
u lokalnim upravama.

Pristupanje Evropskoj uniji donijet ¢e znacajne prilike, ali i znatno vise standarde te vede trosk-
ove provedbe. Zbog toga ¢e kontinuirana podrska s drzavnog nivoa, predvidivo finansiranje,
praktic¢ne obuke, djelotvornije politike upravljanja ljudskim resursima i neposredno ukljucivanje
opstina u planiranje reformi biti od presudnog znacaja.

Primjer vaznog i slozenog pitanja u kojem savez moze imati korisnu ulogu jesu pravila o javnim
nabavkama i drzavnoj pomocdi u odnosima izmedu opstina i lokalnih javnih komunalnih pre-
duzeda (vidjeti i poglavlje 6). Zajednica opstina Crne Gore se ovim pitanjima bavila kroz kon-
sultacije, aktivnosti osposobljavanja, strué¢ne mreze i komunikaciju s nadleznim drzavnim in-
stitucijama. OpsStinama su potrebna jasna uputstva o pitanjima kao sto su dodjela ugovora
preduzec¢ima u opstinskom vlasnistvu, aranzmani pruzanja usluga putem vlastitih subjekata,
povjeravanje obavljanja javnih usluga i naknada za njihovo pruzanje, subvencije i drugi oblici
finansijske podrske. Ova pitanja su narocito vazna u sektorima upravljanja otpadom, vodos-
nabdijevanja, javhog prevoza i drugih usluga od opsteg interesa. Kako se Crna Gora bude prib-
lizavala ¢lanstvu u EU, bit ¢e potrebne dodatne prakti¢ne smjernice zasnovane na konkretnim
primjerima iz prakse opstina.

Opcenito posmatrano, jedna od glavnih pouka iz iskustva Crne Gore jeste da lokalne vlasti ne bi
trebalo posmatrati samo kao krajnje provodioce obaveza dogovorenih na drzavnom nivou. One
bi trebale biti ukljuc¢ene vec u ranim fazama pregovora, planiranja zakonodavnih aktivnosti, iz-
rade akcionih planova i procjene njihovih finansijskih posljedica. Savezi opstina/opdina i grado-
va imaju vaznu ulogu u tome da slozene zahtjeve Evropske unije priblize svojim ¢lanicama kroz
prakti¢ne informacije i smjernice, prikupljaju podatke i iskustva iz opStina te zastupaju njihove
interese u dijalogu s centralnim nivoom vlasti.

Zavrsnu fazu pregovora stoga ne treba iskoristiti samo za formalno zakljucivanje procesa usk-
ladivanja zakonodavstva, vec i za provjeru da li lokalne vlasti raspolazu kadrovima, finansijskim
sredstvima, tehni¢kim smjernicama i institucionalnim mehanizmima potrebnim za provedbu
obaveza ved od prvog dana ¢lanstva.

Da li postoji veca svijest o znacaju evropskih integracija u opstinama i gradovima u BiH? Procje-
na u ovom pogledu nije jednoznacna. Postoji opce razumijevanje da ispunjavanje obaveza koje
proizlaze iz procesa pridruzivanja EU, na primjer u oblasti okoliSa, moze donijeti prilike za jacanje
kapaciteta, finansiranje projekata i institucionalni razvoj. Vidljiv je jasan napredak u oblasti javnih
nabavki, uz povedanje kapaciteta za provedbu zahtjeva inspirisanih pravilima EU (vidjeti tekst u
nastavku). Cini se da su JLS-ovi takoder svjesniji moguénosti za lokalni ekonomski razvoj koje pru-
Zaju sredstva i projekti EU. Nekoliko njih bilo je veoma uspjesno u izgradnji portfelja projekata u
oblastima od energetske efikasnosti do aktivacije mladih. Ovi primjeri pokazuju da JLS-ovi mogu
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djelovati proaktivno ¢ak i u okviru fragmentiranog institucionalnog sistema.

Medutim, isti neujednaceni obrazac prisutan je kroz sva tematska poglavlja: dok postoji nekoliko
dobrih primjera, vecéina JLS-ova nije upoznata sa zahtjevima EU i njihovim implikacijama za lokalne
vlasti. Vedina nema imenovanu osobu zaduzenu za pitanja EU i nije dovoljno informisana o procesu
pridruzivanja niti uklju¢ena u njega. lpak, terenski intervjui potvrduju da JLS-ovi ne Zele rjeSenja
koja im se namecu ,,odozgo”; naprotiv, u velikoj mjeri zele biti dio procesa dijaloga i planiranja, po-
sebno u oblastima u kojima ¢ée novi standardi uticati na lokalne budzete, usluge i ekonomski razvoj.

Osnovni izazov - Cinjenica da lokalne vlasti nisu sistemski uklju¢ene u oblikovanje reformi po-
vezanih s EU, iako se od njih o¢ekuje da provode ili sufinansiraju brojne prakticne mjere, i dalje
uglavnom ostaje nerijeSen. Ponovo, postoji odredeni napredak, kao sto je aktivno ucesée SOG-ova
u konsultacijama o propisima iz oblasti javnih nabavki. Medutim, uloga JLS-ova Cesto ostaje ne-
formalna, zasnovana na pojedinacnim projektima i zavisna od lokalne inicijative, umjesto da bude
ugradena u koherentan sistem. To ograni¢ava mogucénost Sirenja dobrih praksi i dovodi do neujed-
nacenih rezultata medu JLS-ovima.

Osim toga, SOG-ovi se i dalje suoc¢avaju s izazovom da ih se posmatra na konkretniji na¢in od
obi¢nih dionika u procesu pridruzivanja. lzvjestaj iz 2019. godine ukazao je na iskljucenost pred-
stavnika lokalnog nivoa iz Koordinacijskog mehanizma putem kojeg je BiH pripremala odgovore
na upitnik EU o uskladenosti s pravhnom steCevinom. Radi pravi¢nosti treba naglasiti da su SOG-ovi
u novembru 2024. godine imali moguénost da Direkciji za evropske integracije (DEI) dostave po-
tencijalna pitanja i probleme u okviru priprema za eksplanatorni skrining (u kojem EU predstavlja
sadrzaj pravne stec¢evine EU). Medutim, oni ni na ovom nivou nisu bili uklju¢eni u rasprave, ¢ak ni
u svojstvu posmatraca.?

Posebno treba istadi, u ovom azuriranom izdanju, ¢injenicu da predstavnici lokalnog nivoa nisu bili
uklju¢eni u izradu Reformske agende BiH. Ova agenda usvojena je (nakon odredenog kasnjenja u
postizanju dogovora izmedu entiteta i kantona) u septembru 2025. godine. U sustini, rijec je o listi
prioritetnih reformi i investicija usaglasenih izmedu EU i BiH. Dio sredstava koja BiH dobija u okviru
Plana rasta EU za Zapadni Balkan isplacuje se u obliku budzetske podrSke drzavnom trezoru, u za-
visnosti od napretka u provodenju reformi. Nekoliko tematskih poglavlja naglasava znacaj Reform-
ske agende i zato Sto se ona Siroko smatra modelom za pretpristupnu pomoc¢ u okviru narednog
viSegodisnjeg budzeta EU za period 2028-2034.

Iskljuc¢enost lokalnog nivoa problemati¢na je iz viSe razloga. Prvo, vazne mjere potrebne za una-
predenje provedbe pravne stecevine EU (npr. unapredenje sistema prostornog planiranja) mogu
ostati izostavljene. Drugo, kada su u Reformskoj agendi ukljué¢ene reforme relevantne za JLS-ove
(npr. digitalizacija javnih usluga, uspostavljanje sistema ,jednog Saltera” za izdavanje dozvola za
projekte obnovljive energije ili povecanje obuhvata djece predskolskim odgojem), lokalne vlasti
nisu bile uklju¢ene u njihovu razradu niti su njihova prakti¢na iskustva i potrebe uzeti u obzir pri
oblikovanju tih mjera. Trece, od JLS-ova se moze ocekivati da ucestvuju u provedbi reformi, a da
pritom nemaju jasnu informaciju o tome na koji nacin ¢e te obaveze biti finansirane. U praksi, one
bi zavisile od spremnosti visih nivoa vlasti da dio budzetske podrske koju BiH dobija od EU usmjere
prema lokalnom nivou. Drugim rije¢ima, postoji rizik da se lokalnim vlastima povjere nove nadlez-
nosti i obaveze bez odgovarajuéih finansijskih sredstava za njihovo izvrsavanje.

Ogranic¢eno ukljucivanje lokalnih vlasti u Reformske agende predstavlja problem u svim drzavama
Zapadnog Balkana i u Moldaviji. U toku su napori za jacanje ucesScéa lokalnog nivoa u provedbi i
pracenju realizacije tih agendi.” Medutim, snaznije uklju¢ivanje lokalnih vlasti u samo oblikovanje

6 Dok se u Bosni i Hercegovini ne uspostavi pregovaracka struktura, jedna od ideja koju bi vrijedilo razmotriti (oslanja-
juci se i na iskustvo Crne Gore - vidjeti okvir iznad) jeste da SOG-ovi formiraju stru¢ne odbore (npr. za okolis i klimatske
promjene, energetiku, regionalni razvoj i sl.) te da ih koriste za pracenje rada pododbora u okviru Odbora za stabilizaciju
i pridruzivanje izmedu EU i BiH (npr. Pododbora za saobracdaj, energetiku, okolis i regionalni razvoj), odrzavajuci redovne
sastanke s tim pododborima i prateci njihovo polugodisnje izvjeStavanje prema Evropskoj uniji.

7 Na primjer, putem zajednicke inicijative Evropske komisije i Vije¢a Evrope LORAI - Local Observatory on Reform Agen-
das Implementation (Lokalni opservatorij za provedbu reformskih agendi), koju provodi Kongres lokalnih i regionalnih
vlasti Vijec¢a Evrope u partnerstvu s Mrezom asocijacija lokalnih i regionalnih vlasti jugoisto¢ne Evrope (NALAS), Vijecem
evropskih opstina i regija (CEMR) i LGA-ovima u svakoj zemlji korisnici.
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mjera ostaje jedno od kljuénih zagovarackih pitanja za SOG-ove kada dode vrijeme za pripremu
naredne Reformske agende za period nakon 2027. godine.

Put Bosne i Hercegovine ka pridruzivanju Evropskoj uniji

U BiH se Cesto istiCe da EU integracije predstavljaju poseban izazov zbog jedinstvene ustavne
strukture koju Cine dva entiteta, uz Brcko distrikt, te, u okviru entiteta Federacija BiH, deset kan-
tona. Zaista, tematska poglavlja ovog izvjestaja ukazuju na fragmentaciju kao institucionalnu pre-
preku efikasnoj provedbi pravne stec¢evine EU i jedan od glavnih razloga zbog kojih je drzava bila
manje uspjesSna od drugih drzava u regionu u koristenju sredstava EU pretpristupne pomodi.

Suocena s ovom sloZzenoséu, EU bi mozda mogla smatrati razumljivim da lokalni nivo vlasti posma-
tra kao nivo koji je ,,predaleko” od procesa pridruzivanja. Medutim, suprotno tome, ova procjena
ukazuje da bi upravo lokalni nivo mogao biti klju¢ za prevazilazenje brojnih koordinacijskih proble-
ma koji su do sada usporavali proces evropskih integracija.

Prvo, JLS-ovi mogu doprinijeti osiguravanju efikasne i ujednacene provedbe pravne stecevine EU
na cijeloj teritoriji drzave. Teritorijalna organizacija lokalne samouprave je, prema standardima EU,
efikasna, uz relativno velike i sposobne lokalne jedinice (prosje¢no 24.417 stanovnika, u poredenju
sa 5.214 u 27 drzava ¢&lanica EU).2 Dva saveza opstina i gradova (SOG-ovi) imaju odnos saradnje,
fokusiran na prakti¢ne probleme lokalne demokratije. Oba saveza su jasno ukljucila evropske inte-
gracije u svoje najnovije strateske planove.®

Drugo, nema sumnje da su JLS-ovi kljuéni pruzaoci javnih i socijalnih usluga. Njihove nadlezno-
sti i odgovornosti mozda je potrebno dodatno precizirati (vidjeti okvir), a lokalne finansije treba
ojacati kako bi mogle ispunjavati svoje zadatke. Medutim, princip supsidijarnosti - prema kojem se
javne funkcije obavljaju na nivou vlasti koji je najblizi gradanima, osim ako postoje uvjerljivi razlozi
u pogledu efikasnosti za drugacdije rjeSenje, nalaze da se klju¢ne oblasti povezane s EU, kao sto
su upravljanje otpadom, precis¢avanje voda, lokalni ekonomski razvoj ili prostorno i urbanisticko
planiranje, prvenstveno rjeSavaju na lokalnom nivou.

Okvir 1.3: Funkcije lokalne samouprave u BiH

Prema pregledu nadleznosti lokalnih i regionalnih vlasti u Evropi koji je CEMR izradio 2016. go-
dine, opstine i gradovi u BiH imaju sljedece nadleznosti:

¢ Ekonomski razvoj

¢ Prostorno i urbanisti¢ko planiranje

¢ Socijalna zastita

« Civilna zastita i odbrana

« Okolis

e Grijanje

¢ Lokalni putevi

« Kanalizacija i odlaganje ¢vrstog otpada
« Vodosnabdijevanje

e Kultura i turizam

¢« Stanovanje

e Predskolski odgoj

e Sport

¢« Odrzavanje skolskih objekata n

8 NALAS, Fiscal Decentralisation Indicators for South-East Europe: Tenth Edition (Pokazatelji fiskalne decentralizacije za
jugoistocnu Evropu: deseto izdanje), maj 2025.

9 Razvojna strategija Saveza opcina i gradova Federacije Bosne i Hercegovine 2022-2027, i Strateski plan Saveza opstina
i gradova Republike Srpske za period 2022-2028. [na lokalnom jeziku].
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¢ Prevoz Skolskim autobusom
¢ Usluge hitne pomodi
¢ Snabdijevanje medicinskim materijalima.

Nazalost, stvarno stanje je slozenije nego sto bi se moglo zakljuciti iz ove liste.

Ustav BiH ne sadrzi odredbe o lokalnoj samoupravi, uz znac¢ajan izuzetak Amandmana | koji se
odnosi na Br¢ko distrikt. Opstine i gradovi (koji mogu biti urbane opstine ili skup vise opstina)
stoga zavise od ustava i zakona o lokalnoj samoupravi dva entiteta - Federacije Bosne i Her-
cegovine (FBiH) i Republike Srpske (RS).

Situacija u RS-u je relativno jednostavna. Opstine i gradovi predstavljaju jedini podentitetski
nivo vlasti, a Ustav i Zakon o lokalnoj samoupravi detaljno utvrduju njihove izvorne nadlezno-
sti. Glavno pitanje, kako je, izmedu ostalog, istaknuto u izvjestajima o monitoringu Kongresa
lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Evrope (CLRA), jeste da li opstine u praksi imaju dovoljan
stepen autonomije.

Situacija u FBIH je slozenija zbog postojanja medunivoa vlasti - kantona, koji takoder pruzaju
odredene usluge na nivou ispod entiteta i imaju ulogu u odredivanju nadleznosti opstina. lako
Zakon o principima lokalne samouprave sadrzi dugu listu opstinskih nadleznosti, neke od tih
oblasti su istovremeno Ustavom odredene kao kantonalne nadleznosti ili podijeljene izmedu
kantona i entitetske vlasti. U praksi, JLS-ovi mogu obavljati samo dio onoga Sto bi, prema za-
konu, trebale biti njihove nadleznosti.

Stoga, u oba entiteta nadleznosti dodijeljene JLS-ovima ¢esto su daleko od toga da budu
potpune ili iskljuCive, sto je CLRA ocijenio kao ,,ozbiljno krSenje” Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi. Osim toga, lokalne vlasti nemaju ni odgovarajuce vlastite finansijske resurse koji-
ma mogu slobodno raspolagati - Sto predstavlja dodatno krSenje Povelje.

Prihodi lokalnih vlasti kao udio u BDP-u iznose 4,1% u FBiH i 5,4% u RS-u, u poredenju s pros-
jekom EU od 10,8%. Ovaj udio se posljednjih godina smanjuje, djelimi¢no zato Sto se dio udjela
JLS-ova u prihodima od PDV-a i drugih poreskih prihoda koristi za otplatu dugova nastalih na
viSim nivoima vlasti. Ovo predstavlja zabrinjavajuci trend iz perspektive evropskih integracija.
Zajednic¢ki zakljucak svih poglavlja koja slijede jeste da ¢e efikasna priprema zahtijevati jacanje
kapaciteta i odgovarajuce resurse, kako ljudske tako i finansijske.

Izvori: CEMR, Local and Regional Government in Europe - Structures and Competences (Lokalna i regionalna vilast u Evro-
pi - strukture i nadleznosti), 2016). Congress of Local and Regional Authorities, Local and regional democracy in Bosnia
and Herzegovina (Kongres lokalnih i regionalnih vlasti, Lokalna i regionalna demokratija u Bosni i Hercegovini), 2012. Po-
daci o prihodima lokalne vlasti odnose se na 2023. godinu i preuzeti su od NALAS-3a, Fiscal Decentralisation Indicators for
South-East Europe: Tenth Edition (Pokazatelji fiskalne decentralizacije za jugoistocnu Evropu: deseto izdanje), maj 2025.

Trece, ovaj izvjestaj pokazuje da opstine i gradovi, uprkos ustavnim i finansijskim preprekama, daju
vrijedan doprinos naporima drzZave da se pripremi za pridruzivanje EU. Medu najznacajnijim na-
lazima ovog azuriranog izdanja izdvajaju se:

¢ SOG-ovi su aktivno doprinijeli konsultacijama o novom Zakonu o javnim nabavkama (inspi-
risanom pravilima EU), dostavljaju¢i medusobno usaglasene prijedloge. JLS-ovi sada imaju
14 certificiranih trenera za javne nabavke, a od ukupno 1.700 certificiranih sluzbenika za jav-
ne nabavke u BiH njih oko 500 radi u lokalnoj upravi i drugim lokalnim javnim institucijama.

*« Mali broj JLS-ova, poput Zenice i Gradiske, ima razvijene portfelje projekata finansiranih
sredstvima EU, koji obuhvataju razlicite oblasti - od lokalnih partnerstava za zapoSljavanje
do jacanja otpornosti na urbana toplotna ostrva. lako to u velikoj mjeri zavisi od pojedinac-
ne inicijative, a mnogi drugi JLS-ovi i dalje nemaju dovoljne kapacitete, ovi primjeri pokazu-
ju potencijal lokalnog nivoa da doprinese povecanju ukupne sposobnosti BiH za koristenje
dostupnih sredstava (apsorpcijski kapacitet).

¢ Slicno tome, u oblasti rodne ravnopravnosti postoje primjeri JLS-ova koji ucestvuju u za-
jedni¢koj Mrezi za rodnu ravnopravnost SOG-ova i koji su ostvarile znadajan napredak u
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primjeni najboljih praksi EU i medunarodnih standarda, na primjer u oblasti uvodenja rodne
perspektive u javne politike (eng. gender mainstreaming). Medutim, postoje i JLS-ovi koji
jos nisu svjesni da ¢e provedba standarda EU zahtijevati djelovanje u oblasti rodne rav-
nopravnosti i na lokalnom i na visim nivoima vlasti, te da ¢e to istovremeno predstavljati
prednost za one koji zele pristupiti sredstvima EU.

¢« U oblasti zaposljavanja i socijalne politike, usluge brige o djeci i predskolski odgoj izdvajaju
se kao podrucje u kojem proaktivni JLS-ovi mogu doprinijeti uskladivanju s EU standardima
u viSe aspekata, ukljuc¢ujuci podrsku uc¢eséu zena na trzistu rada, razvoj u ranom djetinjstvu,
socijalnu uklju¢enost i budué¢e mogucénosti za projekte finansirane sredstvima EU.

¢ lako BiH jos uvijek nema pravo na koristenje pretpristupne podrSke EU za ruralni razvoj, neki
JLS-ovi, poput Trebinja i Sokolca, prihvatile su pristup lokalnog razvoja koji predvodi zajed-
nica (eng. community-led local development), povezujudi udruzenja proizvodaca, zadruge i
druge aktere s organizacijama civilnog drustva radi podrske strateskim ulaganjima u ruralnu
infrastrukturu, brendiranje proizvoda, turizam i druge oblasti.

« U oblasti okoliSa, uticaj pravila EU na lokalnom nivou postaje sve izrazeniji, uz zahtjeve
za integrisanim pristupima koji povezuju zastitu okolisa, ublazavanje klimatskih promjena i
prilagodavanje njihovim posljedicama, digitalizaciju i u¢esce javnosti. JLS-ovi daju klju¢an
doprinos. Na primjer, funkcionalno urbano podrucje Sarajeva koordinira odgovor na klimat-
ske izazove izmedu Kantona Sarajevo, Grada Sarajeva i Grada Isto¢nog Sarajeva, te je kroz
skupstine gradana razvilo 49 preporuka za javne politike u oblastima kao $to su urbana
mobilnost, lokalne energetske zajednice zasnovane na solarnoj energiji i zastita ranjivih do-
macinstava u procesu tranzicije ka Cistoj energiji.

Medutim, JLS-ovi i dalje trpe posljedice prepreka koje nastaju na viSim nivoima vlasti. Ranije je
ukazano na nedostatak jasnoce u pogledu finansiranja mjera na lokalnom nivou predvidenih Re-
formskom agendom BiH; ova situacija ¢e se dodatno uslozniti zbog smanjenja dostupne podrske
EU za 10% (108 miliona eura) usljed kasnjenja u postizanju dogovora o Reformskoj agendi. U obla-
sti ruralnog razvoja, neuspjeh u uspostavljanju akreditovanog sistema za provedbu Instrumenta
pretpristupne pomocdi za ruralni razvoj znaci da je BiH u periodu 2021-2027. godina propustila
sredstva u iznosu od priblizno 150-200 miliona eura. Dio tih sredstava mogao je biti iskoristen za
ulaganja u ruralnu infrastrukturu, modernizaciju poljoprivrede, turizam i lokalni ekonomski razvoj
u Sirem smislu.

U meduvremenu, iseljavanje stanovnistva se nastavlja, pri ¢emu je gotovo tred¢ina mladih u 2024.
godini izrazila snaznu ili veoma snaznu Zelju za odlaskom iz zemlje.”® Dok se kantoni, entiteti i drza-
va i dalje teSko usaglasavaju oko nacina pristupanja evropskim integracijama, jasniji put ka ¢lanstvu
u EU mozda je najvaznija pojedinacna mjera koja bi se mogla preduzeti kako bi se nacelnicima i
gradonacelnicima pomoglo da privuku direktna strana ulaganja, otvore nova radna mjesta i zau-
stave odlazak kvalifikovanih mladih ljudi.

Opsti zakljucci

lako se pridruzivanje EU ponekad prikazuje kao prenosenje suvereniteta na ,Brisel”, jedan od op-
Stih zakljuCaka jeste da ono moze ojacati kapacitet lokalnih vlasti da djeluju u korist svojih gradana.
Stavie, to nije rezultat samo moguénosti finansiranja iz fondova EU. Odgovornost za provedbu
standarda EU moze lokalnim donosiocima odluka dati znacajniju ulogu u Sirokom spektru javnih
politika, od kontrole zagadenja do uslova rada.

Drugi opsti zaklju€ak, zasnovan na iskustvima drzava ¢lanica EU, jeste da uspjeh ili neuspjeh na
lokalnom nivou moze znacajno uticati na ukupne efekte pridruzivanja za cijelu drzavu, posebno
u prvim godinama clanstva. Ovo je od klju¢ne vaznosti, ne samo za nacionalne pregovarace, koji
moraju biti svjesni da nije dovoljno samo uskladiti zakonodavstvo s pravom EU i uspostaviti po-

10 Friedrich-Ebert-Stiftung, Youth study Bosnia and Herzegovina 2024: exploring the position, opinions and attitudes of
young people in Bosnia and Herzegovina (Studija o mladima u Bosni i Hercegovini 2024 istrazivanje polozaja, misljenja i
stavova mladih u Bosni i Hercegovini), Sarajevo, 2024.
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trebne institucionalne aranzmane. Takoder je potrebno osigurati dovoljne kapacitete i resurse za
provedbu novih pravila. lako JLS-ovi i SOG-ovi snose veliki dio odgovornosti za adekvatnu pripre-
mu, potrebna im je i podrska visih nivoa vlasti, na primjer kroz efikasne mehanizme sufinansiranja
projekata finansiranih sredstvima EU ili kroz okvir javnih nabavki koji podstic¢e stvarnu konkurenci-
ju, uz istovremeno smanjenje administrativnog opterecenja za manje ugovorne organe.

Osim toga, u okviru mjerila za zatvaranje pregovarackih poglavlja i klastera, EU sve vise zahtijeva
dokazanu praksu u provedbi klju¢nih zahtjeva. To, naprimjer, znaci da bi propusti na lokalnom ni-
vou u provodenju procjena uticaja na okolis ili o¢igledno nepostivanje odredbi EU o zabrani diskri-
minacije mogli postati prepreka u pregovorima o pridruzivanju Evropskoj uniji.

Treci opsti zakljuCak iz prethodne analize bio je da za pocetak priprema nikada nije prerano. SOG-
ovi su se rukovodili upravo tim nacelom, uspostavljajuc¢i mreze sluzbenika za pitanja EU, ucestvu-
juéi u konsultacijama o uskladivanju zakonodavstva s pravom EU, pomazuci svojim ¢lanovima pri
pripremi prijava za projekte finansirane sredstvima EU i, uopste, podizudi svijest o znacaju evrop-
skih integracija za JLS-ove, kao i o znacaju JLS-ova za sam proces evropskih integracija. Kako se
ocCekuje da ée pregovori zapoceti ¢im se entiteti i kantoni usaglase o preostalim koracima, pridruzi-
vanje EU djeluje kao mnogo bliza perspektiva nego sto je to bio slucaj prije sedam godina. Datum
ulaska BiH u EU mozda i dalje ostaje neizvjestan, ali ako nacelnici, gradonacelnici i lokalni zvani¢ni-
ci budu c¢ekali da taj datum bude poznat, bit ¢e prekasno za pravovremenu i djelotvornu pripremu.

Kako se BiH priblizava EU, nasa je nada da ova studija moze pomodi opstinama i gradovi-
ma da odigraju svoju zasluzenu ulogu u ovom procesu. Kako je navedeno, svako tematsko
poglavlje zavrsava preporukama za SOG-ove i JLS-ove, tako da ih ovdje ne¢emo ponav-
ljiati. Ali posljednji opsti zaklju¢ak koji se snazno namece iz azurirane analize jeste da se
lokalne vlasti vise ne bi trebale tretirati kao puki krajnji izvrSioci zakonodavstva usvojenog
na centralnom nivou ili kao povremeni korisnici projektne podrske. Naprotiv, trebalo bi ih
priznati kao strateske partnere u procesu pridruzivanja, u interesu ne samo samih JLS-
ova vec i kantona, entiteta, BiH i, u konacnici, same EU.
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2. Javne nabavke

2.1 Pregled

Pravila EU o javnim nabavkama predstavljaju jedan od temelja jedinstvenog trzista i jedan od
glavnih instrumenata za postizanje pametnog, odrzivog i ukljucivog rasta, te osiguravanje najbolje
upotrebe javnih sredstava. Osnovna nacela zakonodavstva EU u ovoj oblasti jesu transparentnost,
jednak tretman, otvorena konkurencija i dobro upravljanje procedurama. Za lokalne vlasti, nabav-
ka zasnovana na ovim nacelima ima za cilj postizanje vrijednosti za ulozeni novac, uz istovremeno
jacanje lokalnog ekonomskog razvoja i lokalnog upravljanja, izmedu ostalog i kroz smanjenje mo-
gucnosti za klijentelizam i korupciju. lako postoje velike potencijalne koristi za lokalne budzete,
posebno u vidu vece transparentnosti, Sire drustvene (indirektne) koristi joS su vece i ukljucCuju
okolisSnu odrzivost, inovativne i socijalno inkluzivne prakse, unaprijedene javne usluge i ucesce
malih i srednjih preduzedéa (MSP).

Medutim, primjena pravila EU (ili ta¢nije novih nacionalnih pravila nakon potpunog transponiranja
direktiva EU) Cesto se pokazala problemati¢nom za lokalne vlasti. Postupci su u mnogim slucajevi-
ma stroziji, a njihova ispravna primjena zahtijeva ljudske resurse i stru¢nost. Vlasti u drzavi ponekad
postupke za ugovore male vrijednosti ¢ine slozenijima nego Sto to pravila EU zapravo zahtijevaju.
Nesigurnost Cesto ostaje prisutna, kako u pogledu primjenjivih pravila, tako i zbog toga sto je lako
napraviti gredke, §to neuspjesnim ponuda¢ima moze dati osnovu za zalbu. Zalbe mogu dovesti do
kasnjenja i, u konac¢nici, do naknade Stete i/ili ponistenja dodjele ugovora.

Reforma sistema javnih nabavki putem sveobuhvatnih izmjena i dopuna Zakona o javnim nabav-
kama 2022. godine bila je presudan faktor u sticanju statusa kandidata za ¢lanstvo u EU koji je
BiH dobila u decembru te godine, dok su naknadne reforme u ovoj oblasti prepoznate kao korak
naprijed ka otvaranju pregovora o pristupanju u martu 2024. godine.

Daljnje uskladivanje s direktivama EU o javnim nabavkama (potpuna digitalizacija komunikacije i
razmjene informacija u postupcima javnih nabavki, uvodenje i Sira primjena strateskih javnih na-
bavki, jacanje integriteta i borbe protiv korupcije te jacanje klju¢nih institucija i daljnja profesiona-
lizacija kroz osiguravanje odgovarajucih ljudskih i finansijskih resursa), kao i uskladivanje pravnog
okvira o javno-privatnim partnerstvima (JPP) i koncesijama s pravnom steCevinom EU, istaknuti su
u Reformskoj agendi kao klju¢ni tekudi prioriteti.

Za lokalne i regionalne vlasti, najvedi izazovi ne proizlaze iz samih osnovnih direktiva o javnim
nabavkama, vec iz slozenosti i fragmentiranosti Sireg regulatornog okvira. Neujednacen pristup
drzava u transponiranju pravila EU Cesto dovodi do nedosljednosti, otezava primjenu pravila o
nabavkama i povecava administrativno opterecenje. Kako pokazuje nedavna studija izradena za
Evropski odbor regija (OR), to otezava snalazenje u postupcima i puno koristenje javnih nabavki
kao strateskog instrumenta javnih politika.”

Ovi izazovi posebno su relevantni u BiH, ¢iji je sistem javnih nabavki izrazito decentralizovan. Od
3.225 ugovornih organa registrovanih na Portalu javnih nabavki (Portal JN), njih 1.290 djeluje na
lokalnom nivou. Ukupan broj registrovanih ponudaca iznosi 24.830 (podaci iz juna 2026), od ko-
jih je vise od 20.000 domacih koji nastavljaju dominirati trziStem, ostvarujuéi preko 94% ukupne
vrijednosti ugovora i vise od 99% svih dodijeljenih ugovora. U 2024. godini procijenjena vrijednost
dodijeljenih ugovora dostigla je 5,1 milijardu KM, sto predstavlja 9,78% BDP-a (u odnosu na 10,31%
u 2023. godini).

lako primjena pravila o javnim nabavkama na lokalnom nivou moze biti izazovna, ne postoji stvarna
alternativa. Najbolje Sto lokalne vlasti mogu uciniti jeste da se efikasno pripreme, uz pomo¢ saveza
opstina/opstina i gradova (SOGFBIH i SOGRS), nastojedi pritom osigurati da nadlezni drzavni organi

11 Evropski odbor regija: Komisija za ekonomsku politiku, A. Valenza, L. Odoardi, E. Giorgino, G. E. Marchetti i dr., ,How
EU public procurement rules affect regions and cities, European Committee of the Regions, 2025, https://data.europa.
eu/doi/10.2863/0379789

14


https://data.europa.eu/doi/10.2863/0379789
https://data.europa.eu/doi/10.2863/0379789

Uticaj pridruzivanja Evropskoj uniji na lokalne vlasti u Bosni i Hercegovini

dodatno ne kompliciraju stvari. Zaista, SOGFBIiH i SOGRS vedé zagovaraju nekoliko prioriteta u tekucoj
reformi javnih nabavki, uklju¢ujudi jasnije pravne norme, jacanje profesionalnog statusa sluzbenika za
javne nabavke, pojednostavljenje pravila za nabavke male vrijednosti, dalju digitalizaciju i unaprede-
nje transparentnosti, djelotvornije sankcije, kao i prakti¢nu savjetodavnu podrsku za ugovorne organe.

Medutim, uticaj pridruzivanja EU u ovoj oblasti u velikoj mjeri ¢e zavisiti od kapaciteta za efikasno
sprovodenje relevantnih postupaka. Uprkos znac¢ajnom napretku u profesionalizaciji i izgradnji ka-
paciteta - ukljuc¢ujuci oko 1.700 certificiranih sluzbenika za javne nabavke u BiH, od kojih priblizno
500 radi na lokalnom nivou - administrativni kapaciteti i dalje predstavljaju klju¢ni izazov. Veliki
broj Zalbi, sve slozeniji pravni okvir, veliko optereéenje poslom i fluktuacija zaposlenih i dalje ogra-
nic¢avaju ucinkovito provodenje okvira za javne nabavke, ukazujuéi na potrebu za visoko strué¢no
osposobljenim kadrom u oblasti javnih nabavki i odgovarajuc¢im administrativnim kapacitetima.

2.2 Kljuéni aspekti pravne stecevine EU

Pravila o javnim nabavkama temeljito su preuredena 2014. godine, uz tri nove direktive koje su na
snazi od aprila 2016. godine: Direktiva 2014/24/EU o javnim nabavkama, Direktiva 2014/25/EU o
nabavkama subjekata koji djeluju u sektorima vodoprivrede, energetike, saobracaja i postanskih
usluga i Direktiva 2014/23/EU o dodjeli ugovora o koncesiji."?

Osnovni princip jeste da ugovorni organi moraju ugovore cCija vrijednost prelazi odredene pragove
objaviti na tenderu Sirom EU,"™ te ne smiju iskljucivati ponudace iz drugih zemalja EU niti ukljucivati
kriterije osmisljene tako da pogoduju lokalnim ponudacima. Za lokalne vlasti, pragovi su:

¢ 5.404.000 EUR za javne radove (npr. izgradnja infrastrukture), subvencionirane radove
(gdje javna vlast dodjeljuje subvenciju vec¢u od 50%, ¢ak i kada je kupac privatni subjekt) i
koncesije (gdje privredni subjekt izvodi radove ili pruza uslugu u zamjenu za pravo naplate
od korisnika)

¢ 750.000 EUR za drustvene i druge posebne usluge u oblastima kao sto su zdravstvena za-
Stita, socijalno osiguranje, obrazovanje, kulturne i administrativne usluge

¢ 216.000 EUR za druge ugovore o uslugama, ugovore o robama, konkurse za izradu idejnog
rieSenja, itd.”

Cak i ispod ovih pragova, i dalje se primjenjuju temeljna nacela Ugovora o nediskriminaciji, transpa-
rentnosti i jednakom tretmanu. To znaci, na primjer, da ugovorni organi ne smiju vrsiti diskrimina-
ciju po osnovu drzavljanstva i trebalo bi da objavljuju obavjesStenja o ugovorima na nacin kojim se
omogucava ucesce Sto veceg broja potencijalnih ponudaca i provjera nepristrasnosti postupaka.”™

Iznad tih pragova moraju se primjenjivati posebni postupci, pri Eemu ugovorni organi lako mogu na-
praviti greSke. Brojne zamke obuhvataju (navodeci samo nekoliko primjera) neispravno objavljivanje
obavjestenja o ugovorima, direktnu dodjelu dodatnih radova ili usluga bez provodenja konkurent-
skog postupka, kao i nejasne ili potencijalno diskriminatorne odredbe u tenderskim specifikacijama.

Direktive o pravnim lijekovima (posebno Direktiva 2007/66/EZ o poboljsanju djelotvornosti po-
stupaka revizije u vezi s dodjelom ugovora o javnim nabavkama) utvrduju minimalne standarde
za brzo i djelotvorno pravno sredstvo u sluc¢ajevima u kojima privredni subjekt zainteresovan za
postupak nabavke smatra da je taj postupak proveden neispravno.

Zalbe se rje$avaju putem nadleznih organa, kao §to su nezavisni zalbeni organi u nekim drzavama,
ili neposredno pred sudom u drugim. Ako se zalba usvoiji, posljedice mogu ukljucivati obustavu
postupka, ponistene ili izmijenjene odluke, novCane kazne za ugovorne organe te dodjelu naknade
Stete osStecenima.

12 Postoji i Direktiva 2009/81/EZ o nabavkama u oblasti odbrane i sigurnosti, iako je ona manje relevantna za lokalne vlasti.
13 U Dodatku Sluzbenom listu EU, dostupnom iskljucivo u elektronskom formatu na web lokaciji Tender Electronic Daily (TED).
14 Evropska komisija, Pragovi - Unutradnje trziste, industrija, poduzetnistvo i MSP.

15 Saopstenje Komisije o tumacenju prava Zajednice koje se primjenjuje na dodjelu ugovora koji nisu ili nisu u potpunosti
obuhvaceni odredbama direktiva o javnim nabavkama (2006/C 179/02).
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Pravni sporovi pokazali su se kao jedan od problemati¢nijih aspekata javnih nabavki za lokalne
vlasti u nekim zemljama. Nakon $to je Svedska pristupila EU 1995. godine, na primjer, broj zalbi
porastao je s nesto vise od 20 godisnje na oko 3.000. U otprilike trecini tih slu¢ajeva postupak se
mora ponovo pokrenuti, sto je skupo. Nije sve to strogo posljedica pravila EU; Svedsko provedbeno
zakonodavstvo takoder namede obavezu objavljivanja poziva za dostavu ponuda na nivou cijele
drzave za ugovore Cija vrijednost prelazi 15% pragova EU. Postupci su donekle pojednostavljeni, ali
i dalje mogu biti osporavani pred sudovima u drzavi.

Osim zalbi, i sama mogucénost da se postupci pravno osporavaju moze rezultirati pristupom koji
tezi izbjegavaniju rizika. Jedan primjer jeste kada jedinice lokalne samouprave (JLS) odluce pruzati
usluge putem vlastitih subjekata, koristedi vlastito osoblje, dijelom kako bi izbjegle postupak javne
nabavke. Drugo pitanje jeste nesigurnost oko toga da li su konkurentski postupci potrebni u sluca-
jevima dijeljenja, razmjene ili udruzivanja usluga s drugim lokalnim vlastima ili javnim organima, sto
moze obeshrabriti u¢inkovito djelovanje. Bilo je problema, na primjer, u upravljanju otpadom, gdje
je meduopstinska saradnja uobic¢ajena.

Pravila koja su na snazi od 2016. godine u nekim su aspektima pojednostavljena, dijelom kako bi se
olakSala primjena tih pravila organima na lokalnom i drugim nizim nivoima vlasti. Za ugovore koji
se dodjeljuju u okviru ogranic¢enog postupka ili konkurentskog postupka s pregovaranjem postoji
mogucénost objave prethodnog informacijskog obavjestenja koje sluzi za informisanje o predstoje-
¢im tenderima tokom cijele godine, umjesto pojedinacnih obavjesStenja o nabavci za svaki tender.
Ocekivalo se da ¢e prelazak na elektronske nabavke (obavezne od 2018. godine) pojednostaviti
postupke i smanjiti troskove. Pravila su takoder imala za cilj transformisati javnhu nabavku u stra-
teski instrument javnih politika, dajuc¢i ugovornim organima vise prostora da uzmu u obzir zelene,
socijalne i inovativne aspekte.

S druge strane, pravila obuhvataju oblasti koje su ranije bile izuzete, uklju¢uju¢i mnoge zdravstve-
ne, kulturne, socijalne i obrazovne usluge (iako uz visi prag od 750.000 EUR) te koncesije za uslu-
ge relevantne za lokalne vlasti, kao sto su odrzavanje javne rasvjete, usluge parkiranja, dimnjacar-
ske usluge ili naplata potrazivanja. Sve dok se koncesijski sporazumi postizu putem konkurentskih
i nediskriminatornih tendera, u nacelu ne bi trebalo biti problema. Isto vrijedi i za javno-privatna
partnerstva uopsteno.”®

Evropska komisija je 2025. godine pokrenula evaluaciju svih triju direktiva iz 2014. godine o javnim
nabavkama, kako bi procijenila njihov uc¢inak u periodu izmedu 2016. i 2024. godine te ih na odgo-
varajuéi nacin revidirala.” Evaluacija je zaklju€ila da su ciljevi direktiva samo djelimi¢no ostvareni
te da trenutnom okviru javnih nabavki nedostaju agilnost, koherentnost i strateski fokus potrebni
za djelotvoran odgovor na trenutne i nadolazede izazove. Postupci javnih nabavki ostaju previse
slozZeni i kruti, posebno za manje ugovorne organe koji opéenito nemaju dovoljne administrativne
kapacitete. Materiju dodatno komplicira regulatorna nekoherentnost izmedu direktiva o javnim
nabavkama i zakonodavstva drugih sektora,’® dok su ulaganja u profesionalizaciju i izgradnju ka-
paciteta bila ograni¢ena. Ciljevi strateskih javnih nabavki se neujednac¢eno primjenjuju medu dr-
zavama c¢lanicama, dok su se pojavili novi prioriteti kao Sto su ekonomska sigurnost i stratesSka
autonomija. Takoder, uprkos poboljSanjima u transparentnosti, nedostatni podaci i problemi s
njihovim kvalitetom, kako na nivou EU tako i na nivou pojedinacnih drzava, otezavaju djelotvorno
upravljanje, stratesko odlucivanje i sprjecavanje korupcije.”” Nadalje, na osnovu pokazatelja iz EU

16 Vidjeti takoder Saopstenje Komisije o tumacenju primjene prava Zajednice o javhim nabavkama i koncesijama na insti-
tucionalizirano JPP (IJPP), 2008/C 91/02.

17 Evaluacija obuhvata Direktivu 2014/24/EU, Direktivu 2014/23/EU i Direktivu 2014/25/EU. U trenutku izrade ovog
dokumenta prijedlozi Komisije za izmjenu direktiva bili su jos u postupku razmatranja (prema zakonodavnom planu i
vremenskom okviru Evropskog parlamenta, njihovo podnosenje sada se oCekuje u tre¢em kvartalu 2026. godine, dok se
zakljucenje pregovora ocekuje u ¢etvrtom kvartalu 2027. godine)

18 Kao rezultat novousvojenog zakonodavstva, javna nabavka sada je uredena ne samo direktivama iz 2014. godine, vec
i s preko 50 razli¢itih i cesto sektorski specificnih pravnih akata EU koji obuhvataju Sirok raspon tema, kao $to su nova
vodeca nacela za javne nabavke, osnove za isklju¢enje, medunarodni aspekti nabavke te kriteriji otpornosti ili socijalni
kriteriji. Vidjeti Radni dokument sluzbi Komisije SWD(2025)0332 o evaluaciji.

19 Evropska komisija, Sazetak Evaluacije direktiva o javhim nabavkama, Radni dokument sluzbi SWD(2025) 333.
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TED-a (npr. udio nadmetanja s jednim ponudacem, broj direktnih dodjela ugovora i prekograni¢nih
ponuda), konkurencija na trzistima javnih nabavki EU opada.?®

Evropski parlament je, u svojoj Rezoluciji o javnim nabavkama iz septembra 2025. godine, dodatno
pozvao na ciljanu reformu radi oslobadanja stvarnog potencijala javnih nabavki na nivou EU putem
pojednostavljenih postupaka, vece transparentnosti i efikasnosti, pove¢anog uc¢es¢a MSP-a, Sire
upotrebe i uskladivanja necjenovnih kriterija te sprjecavanja prevara i korupcije.?

Od 2016. do marta 2025. godine Sud pravde EU donio je 107 presuda o javnim nabavkama, prven-
stveno u vezi s Direktivom 2014/24/EU. Uobi¢ajena problemati¢na podruéja uklju¢uju osnove za
iskljucenje, pruzanje usluga vlastitim snagama i saradnju izmedu ugovornih organa, podugovara-
nje, izmjene ugovora, koncesije, tehnicke specifikacije i kriterije za odabir.??

Najavljena reforma u skladu je sa stavom lokalnih i regionalnih vlasti o okviru i praksama javnih
nabavki EU. Prethodno citirana studija izradena za OR utvrduje sljedede:

¢« Trenutna pravila o javnim nabavkama stvorila su slozen okvir u kojem se lokalne i regionalne
vlasti tesko snalaze, posebno u odredenim sektorima (kao sto su energetika, saobracajna
oprema i usluge, zdravstvo, gradevinarstvo i upravljanje kanalizacijom).

¢ Nedovoljan nadzor Evropske komisije nad provodenjem pravila o javnim nabavkama omo-
gucava drzavama clanicama da uvode dodatne zahtjeve koji prevazilaze ono Sto je pro-
pisano direktivama (tzv. ‘gold-plating’), ¢ime se povecavaju administrativho opterecenje,
troSkovi i pravna nesigurnost, uz istovremeno narusSavanje pojednostavljenja i inovacija
predvidenih direktivama.?

¢ Ogranic¢en administrativni kapacitet i kultura sklona izbjegavaniju rizika ¢esto sprjecavaju
lokalne i regionalne vlasti da provode stratesku i inovativnu nabavku, na koju gledaju kao na
dodatno administrativno opterecenje. Strah od pravne provjere i kazni obeshrabruje upo-
trebu mehanizama kao $to su predkomercijalna nabavka, dinamicki sistem nabavke i takmi-
Carski dijalog, posebno u malim opstinama s ograni¢enom pravnom, tehni¢kom i trziSnom
stru¢noscu.

* Trenutni sistemi elektronskih nabavki, kako oni na nivou EU (ukljuc¢ujuéi TED) tako i na ni-
vou drzava, ostaju fragmentirani, nedovoljno iskoristeni i nedovoljno standardizovani. Poda-
ci o nabavkama Cesto su nepotpuni, nedosljedni i masinski necitljivi te se i dalje tretiraju kao
zahtjev uskladenosti, a ne kao strateska upravljacka vrijednost i alat za analiticku podrsku
politikama. To ograni¢ava pracenje ucinka, trziSnu analizu i kreiranje politika zasnovanih na
dokazima, posebno za nabavke ispod pragova i provedbu ugovora.

2.3 Zakonodavstvo i praksa u Bosni i Hercegovini

2.3.1 Uskladivanje

Nekada uredena razlicitim propisima Sirom zemlje, jedinstvena pravila o javhim nabavkama prvi
su put definisana u BiH 2004. godine zakonom kojim je uspostavljeno jedinstveno trziste javnih
nabavki.?* U skladu s opstim standardima EU o nabavkama, Zakon je propisao da se javhe nabavke
u BiH provode u skladu s nac¢elima efikasne upotrebe javnih sredstava, pravedne i aktivhe konku-
rencije medu potencijalnim ponudacima, transparentnosti, jednakog tretmana i nediskriminacije
medu ponudacima.

20 Evropski revizorski sud, Posebni izvieStaj 28/2023: Javne nabavke u EU. Smanjena konkurencija za ugovore dodijel-
jene za radove, robe i usluge tokom desetogodisnjeg perioda do 2021. godine.

21 Rezolucija Evropskog parlamenta od 9. septembra 2025. godine o javnim nabavkama P10_TA(2025)0174.

22 SWD(2025) 333, str. 7.

23 Na primjer, osnovni pragovi na nivou drzava ¢lanica EU znatno su nizi u poredenju s direktivama: u Danskoj 67.000
za usluge i robe i 400.000 za radove; u Finskoj 60.000 za robe i usluge i 150.000 za radove; u Francuskoj 40.000; u
Madarskoj 23.000 za robe i usluge i 43.000 za radove; u Litvaniji 29.000 za robe i usluge i 145.000 za radove; u Portu-
galu 20.000 za robe i usluge i 30.000 za radove.

24 Zakon o javnim nabavkama BiH, Sluzbeni glasnik (SG) BiH br. 49/04.

17


https://www.eca.europa.eu/en/publications/SR-2023-28
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025IP0174&qid=1783349254706
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025SC0333&qid=1783348203703

Uticaj pridruzivanja Evropskoj uniji na lokalne vlasti u Bosni i Hercegovini

Zakon iz 2004. godine ostao je na snazi (uz manje izmjene) deset godina, do usvajanja novog Za-
kona o javnim nabavkama (,,Sluzbeni glasnik BiH”, br. 39/14, u daljnjem tekstu: ZJN) u aprilu 2014.
godine, koji je stupio na snagu Sest mjeseci kasnije. Njegov je cilj bio otkloniti nedostatke prethod-
nog zakona pojednostavljenjem postupaka, boljim spreCavanjem zloupotrebe postupaka javnih
nabavki, preciziranjem odgovornosti ugovornih organa, uklanjanjem administrativnog opterecenja
za ponudace te daljnjim jacanjem transparentnosti i efikasnosti postupaka.

Transparentnost je posebno vazna za smanjenje prostora za korupciju i povecanje povjerenja po-
tencijalnih ponudaca u pravi¢nost postupka. ZJN predvida objavu sve vecdeg obima informacija
na sistemu e-Nabavke (Portala JN), uklju¢ujuci obavjestenja o nabavci, tendersku dokumentaciju,
obavjestenja o dodjeli ugovora i provedbi ugovora, kao i odluke Ureda/Kancelarije za razmatranje
Zalbi (URZ) i Suda BiH. Zainteresovane strane takoder mogu prisustvovati javnom otvaranju po-
nuda kao posmatraci. Nadalje, pristup informacijama osigurava se (osim za povjerljive informacije
definisane u ZJN) u skladu s propisima o slobodi pristupa informacijama.?®

ZJN je takoder poboljSao sistem javnih nabavki u BiH u nekoliko drugih aspekata, kao sto su plani-
ranje nabavki, pojednostavljeni uslovi za u¢escée na tenderima i smanjene mogucnosti za odbijanje
ponuda zbog tehnickih i/ili formalnih gresaka.

Ugovori koji se dodjeljuju vilastitim kontrolisanim subjektima i druge odredbe koje se odnose na
javna komunalna preduzeca ukljucene su u izuzec¢a od Zakona (¢lan 10), Poglavlje IV - Posebne
odredbe za sektorske ugovorne organe koji djeluju u sektorima vodoprivrede, energetike, saobra-
¢aja i postanskih usluga (&lanovi 77-86) te u posebnom provedbenom podzakonskom aktu (vidjeti
takoder poglavlje 6. o pruzanju usluga putem javnih komunalnih preduzeda).?®

Usvajanje ZJN iz 2014. godine predstavljalo je daljnji korak u uskladivanju zakonodavstva BiH sa
standardima EU. Naknadno uskladivanje ZJN s pravnom stec¢evinom EU bilo je presudno da zemlja
stekne status kandidata za ¢lanstvo u EU u decembru 2022. godine, dok su naknadne izmjene i
dopune ZJN, nekoliko podzakonskih akata i usvajanje novog strateskog okvira prepoznati marta
2024. godine kao korak naprijed ka otvaranju pregovora o pristupanju.?’

Medu izmjenama i dopunama uvedenim 2022. godine bili su ukidanje izuzec¢a od Zakona koja se
odnose na prirodne i zakonske monopole; detaljnije odredbe o planiranju javnih nabavki, ukljucu-
juéi obaveznu objavu planova nabavki, kao i izmjena i dopuna ugovora na Portalu JN; obavezna
provjera trzista; obaveza obrazlaganja razloga zasto predmet nabavke nije podijeljen na lotove;
strozije odredbe o sukobu interesa; te dodatne mjere transparentnosti, ukljucujuci i za postupke
male vrijednosti. Izmjenama i dopunama iz 2024. godine poostrena su pravila o podnosenju zalbi,
na primjer zahtijevanjem dokaza o uplati administrativne naknade prilikom pokretanja zalbe.

Nekoliko podzakonskih akata takoder je azurirano kako bi se odrazile promjene u Zakonu o jav-
nim nabavkama, ali problem vrlo slozenog pravnog okvira, s oko dvadeset podzakonskih akata na
snazi, i dalje ostaje te bi mu (kako je planirano) trebalo posvetiti duznu paznju prilikom pripreme
novog zakona.

Uz podrsku UNDP-a i Delegacije EU, Agencija za javne nabavke (AJN) pripremila je, a Vije¢e mi-
nistara BiH usvojilo u aprilu 2024. godine, novi okvir politika - Strategiju javnih nabavki za period
2024-2028. i prateci Akcioni plan. lako je Strategija u relevantnim izvjeStajima SIGMA-e i EU dobila
pohvale zbog svog otvorenog i inkluzivnog procesa izrade te visokog kvaliteta, klju¢na preostala
zabrinutost jeste to Sto, poput prethodne strategije, ne obuhvata koncesije i javno-privatna par-
tnerstva (JPP).

25 Zakon o slobodi pristupa informacijama u BiH (SG BiH br. 61/23), Zakon o slobodi pristupa informacijama u FBiH
(Sluzbene novine Federacije BiH br. 32/2001, 48/2011), Zakon o slobodi pristupa informacijama u RS (SG RS br. 20/01).
26 Uputstvo o uslovima i nacinu na koji sektorski ugovorni organ dodjeljuje ugovore povezanom preduzecu, poslovhom
partnerstvu ili sektorskom ugovornom organu koji je sastavni dio poslovnog partnerstva (SG BiH br. 97/14).

27 Izmjene i dopune ZJN iz 2022. godine (SG BiH, br. 59/22) i 2024. godine (SG BiH, br. 50/24) uklju¢ene su u preciséeni
tekst kojem se moze pristupiti putem veze date iznad.

18


https://www.parlament.ba/law/LawDetails?lawId=1216
https://www.parlament.ba/law/LawDetails?lawId=1216
https://files.javnenabavke.gov.ba/documents/457ef76d-72e6-4ca9-8b83-3fb8ad947136.pdf
https://files.javnenabavke.gov.ba/documents/457ef76d-72e6-4ca9-8b83-3fb8ad947136.pdf

Uticaj pridruzivanja Evropskoj uniji na lokalne vlasti u Bosni i Hercegovini

Razlog zbog kojeg su ovi segmenti izuzeti jeste taj Sto su relevantne nadleznosti podijeljene na
nekoliko nivoa vlasti, uz preko 25 razli¢itih zakona o koncesijama (uglavnom zastarjelih) i zakona
o JPP na drzavnom, entitetskom, kantonalnom nivou i nivou Brcko distrikta, ¢ime se stvaraju pre-
klapanja i praznine koje otezavaju dosljednu primjenu. Prema regionalnom izvjestaju SIGMA-e, BiH

javnu infrastrukturu.?®

Prijeko potrebna reforma koncesija otvara slozena pitanja u zemlji. Koncesije u BiH i dalje se pr-
venstveno vezuju za eksploataciju prirodnih resursa (¢esto dodijeljene na maksimalni period od
30 godina), a ne za finansiranje i upravljanje javnom infrastrukturom i uslugama. Reforma pravnog
okvira na drzavnom nivou kasni vise od jedne decenije zbog politiCkog zastoja. Drzavna komi-
sija za koncesije godinama ukazuje na potrebu uskladivanja zakonodavstva s Direktivom EU o
koncesijama, narocito u pogledu podrucja primjene, nacela i definicija koncesija, samoinicijativnih
prijedloga, transparentnosti i jednakog tretmana, koristenja savremenih tehnika nabavke koje su
veé predvidene Zakonom o javnim nabavkama, djelotvornih pravnih lijekova, pracenja izvrsenja
ugovora, zahtjeva u pogledu objavljivanja, te odredbi o sprecavanju korupcije i sukobu interesa.

Zakon o koncesijama RS nekoliko je puta izmijenjen i dopunjen posljednjih godina te je stoga
azurniji od zakonodavstva na drzavnom nivou i nivou FBiH. Nasuprot tome, predlozene izmjene i
dopune Zakona o koncesijama FBIiH iz 2017. godine, koje su u odredenoj mjeri ponovljene 2025.
godine, oslabile bi ulogu lokalnih vlasti zamjenom njihove obavezne saglasnosti neobavezujué¢im
misljenjem u procesu odobravanja koncesija, uz istovremeno smanjenje njihovog uticaja na finan-
sijske koristi i nadzor nad ugovorom. Nakon zagovaranja koje je proveo SOGFBIiH, ove izmjene i
dopune nisu usvojene. To sluzi kao potvrda vaznosti snazne zagovaracke pozicije o reformi kon-
cesija najavljene u okviru Reformske agende, posebno s obzirom na to da neki zakoni o konce-
sijama predvidaju da iznos koncesijskih naknada dodijeljenih JLS-ovima zavisi od njihovog nivoa
razvijenosti, pri ¢emu ovaj mehanizam sluzi, izmedu ostalog, za podsticanje lokalnog ekonomskog
razvoja. Medutim, koncesijski prihodi koji se dodjeljuju na lokalnom nivou opcenito su prili¢no niski
i neredovni. Nekoliko intervjuiranih JLS-ova (Jezero, Novi Grad, Jajce, Maglaj) istaklo je probleme
povezane s koncesijskim ugovorima i niskim koncesijskim naknadama, dok su samo Tomislavgrad
i Trnovo iznijeli djelomi¢no pozitivna iskustva.

Jos jedan velik izazov za JLS-ove, i kljuéno zagovaracko pitanje za SOG-ove, jeste ograni¢enje
raspolaganja drzavnom imovinom (zabranjeno nizom odluka visokog predstavnika do formalnog
dogovora o raspodjeli imovine izmedu drzave i entiteta). To je znatno uticalo na dodjelu koncesija
u oblastima od klju¢nog lokalnog ekonomskog znacaja, posebno u pogledu gradskog i gradevin-
skog zemljista, s posljedicama za lokalne budzete.?®

Najznacajniji zakonodavni razvoj u FBiH odvio se na kantonalnom nivou. Nekoliko kantona, uklju-
Cujuci Sarajevski i Posavski, posljednjih je godina moderniziralo svoje zakonodavstvo o koncesija-
ma, uvodeci sveobuhvatnije odredbe i pruzajudi povoljniji pravni okvir za ulaganja od onog koji je
trenutno dostupan na drzavnom nivou ili nivou FBiH.3°

Nadalje, investicijsku klimu za infrastrukturne projekte donekle podrzavaju pravni okviri za JPP na
razli¢itim nivoima vlasti, kako je detaljnije razradeno u poglavlju 6.

Zahtjevi i postupci propisani Zakonom o javnim nabavkama stroziji su i formalniji od onih predvi-
denih direktivama EU, dok su vrijednosni pragovi za medunarodnu objavu obavjesStenja o nabavci
nizi:
e 250.000 KM (oko 128.000 EUR) za institucije vlasti (uklju¢ujuéi na lokalnom nivou) u slu-
¢aju roba

28 M. Lemke, T. Kolar i D. Piasta, ,,Pregled sistema javnih nabavki na Zapadnom Balkanu®, SIGMA Papers, br. 76, OECD Pub-
lishing, Pariz, 2025, https://doi.org/10.1787/facO1d1b-en.

29 Vidjeti komentare predsjednika Predsjednistva Skupstine SOGFBIiH u kojima se navodi da zabrana raspolaganja drzav-
nom imovinom blokira opsStinske projekte i poziva visokog predstavnika da se time pozabavi.

30 Aleksandra Martinovic¢, Sistem koncesija u bosni i hercegovini pravni i institucionalni ovir, Transparency International,
2024.
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e 400.000 KM (oko 203.000 EUR) za pravna lica osnovana za posebnu namjenu i za udru-
zenja, u slucaju usluga

e 800.000 KM (oko 407.000 EUR) za sektorske ugovorne organe
* 9 miliona KM (oko 4,6 miliona EUR) u slucaju radova.

Cak i ispod ovih pragova ZJN se i dalje primjenjuje. Za nabavke male vrijednosti dostupna su dva
postupka:

1. Konkurentski zahtjev za dostavu ponuda (pojednostavljeni otvoreni postupak), za ugovo-
re procijenjene vrijednosti ispod 50.000 KM (oko 25.000 EUR) za robe i usluge te ispod
80.000 KM (oko 40.000 EUR) za radove.

2. Direktni sporazum, za ugovore procijenjene vrijednosti jednake ili nize od 6.000 KM (oko
3.000 EUR), uz mogucnost povecanja godisSnje vrijednosti ugovora do 10.000 KM (oko
5.000 EUR).

Zakon o javnim nabavkama utvrduje dva kriterija po kojima se ponude mogu vrednovati: najniza
cijena ili ekonomski najpovoljnija ponuda (ENP). U potonjem slucaju, drugi faktori pored cijene
ukljuCuju kvalitet nabavljenih roba ili usluga, tehnic¢ke prednosti, funkcionalne i ekoloske karakteri-
stike, operativne troskove, ekonomicnost, postprodajni servis i tehnicku pomog, rok isporuke ili rok
za izvrsenje, itd. Pri primjeni kriterija ENP, ovisno o predmetu nabavke, potrebno je definisati i ra-
zraditi detaljnu metodologiju s potkriterijima za vrednovanje ponuda. To se mora objaviti unaprijed
kako bi potencijalni ponudaci mogli u skladu s tim pripremiti svoje ponude. Prema tome, kriteriji se
ne smiju mijenjati tokom postupka.

lako je izmjenama i dopunama ZJN iz 2022. godine uvedena definicija troskova zivotnog ciklusa,
ona nije dalje razradena u normativnom ili metodoloskom smislu. Znacajan primjer ovdje jeste Li-
tvanija, koja je 2023. godine 89,3% nabavki (prema vrijednosti) usmjerila ka zelenim inicijativama
(podstaknuta vladinim aktom kojim je gotovo svaka javna nabavka postala obavezno zelena). Isti-
Ce se i Danska, kod koje je 59,9% javnih nabavki u 2022. godini imalo potencijalno zelenu dimenziju
(uglavnom vodeno mekim mjerama, kao $to su smjernice koje je objavio danski Organ za zastitu
konkurencije).

Prema novoj Strategiji javnih nabavki, opci cilj jeste uspostavljanje sistema javnih nabavki u BiH
koji je moderan, transparentan, konkurentan, efikasan i uskladen s pravnom steCevinom EU. Radi
ostvarivanja ovog cilja, Strategija postavlja sljedece kljuéne strateske ciljeve za daljnji razvoj siste-
ma javnih nabavki:

« Efikasan i transparentan sistem pravne zastite

e Transparentno zakonodavstvo, uskladeno s pravhom ste¢evinom EU

« Daljnja digitalizacija i uvodenje modernih alata (elektronska priprema tenderske dokumen-
tacije, online repozitorij certifikata (e-Certis), elektronsko podnosenje, otvaranje i vrednova-
nje ponuda, elektronska izrada i objava odluka, razvoj modula za istrazna tijela itd.)

* Efikasan, analitican, informativan, transparentan i kontinuiran proces praéenja

¢ Transparentno i konkurentno trziste javnih nabavki koje podsti¢e u¢esSée MSP-a

e Uvodenje strateske javne nabavke i sekundarnih politika (zelena, drustveno i rodno od-
govorna nabavka, centralizovana/zajedni¢ka nabavka te nabavka dostupna MSP-ima), po
uzoru na praksu EU

¢« Ojacan integritet, borba protiv korupcije i snazniji preventivni efekat protiv nepravilnosti u
svim fazama i oblastima sistema javnih nabavki (npr. strozije prekrsajne i krivicne sankcije)

« Jacanje kljuénih institucija sistema javnih nabavki, unapredenje njihovog ugleda i daljnja
profesionalizacija sluzbenika za javne nabavke kroz adekvatne ljudske i finansijske resurse.

Strategija nadalje sadrzi 43 mjere, sa 72 posebne aktivnosti i jasne, relevante i mjerljive klju¢ne
pokazatelje u¢inka. Kako je planirano, aktivnosti se provode postepeno, uzimajudi u obzir trenutne
kapacitete ugovornih organa i privrednih subjekata u zemilji.
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Krajem aprila 2025. godine AJN je objavila Prednacrt novog Zakona o javnim nabavkama, po-
zvavsi sve zainteresovane strane da dostave komentare i prijedloge te organizirala konsultativne
dogadaje za ciljne korisnike i druge relevantne aktivnosti. Prednacrt je uveo neke od mjera najav-
lienih u Strategiji, kao Sto su dinamicki sistemi nabavke, elektronski katalozi, partnerstva za inova-
cije, e-Certis i e-ponude.

Drugi, znatno sveobuhvatniji nacrt novog ZJN bio je predmet online javnih konsultacija krajem
2025. godine. Medutim, SIGMA,3 nadlezne domace institucije, SOG-ovi i drugi dionici ocijenili su ga
previse preskriptivnim i neprovodivim. Stoga je pocetkom 2026. godine Vije¢e ministara pozvalo
AJN da nastavi s pripremom novog ZJN u saradnji s radnom grupom, Odborom AJN, stru¢njacima
i drugim relevantnim dionicima. Zbog zastoja unutar AJN, medutim, proces je i dalje u toku. Savezi
iz FBiH i RS aktivno ucestvuju u ovom procesu i do sada su dostavili dva seta medusobno usagla-
Senih komentara i prijedloga, kako je razradeno u odjeljku 2.4.2.

Kada je rije¢ o provedbi propisa koji su na snazi, glavne institucije nadlezne za to jesu AJN i URZ.

Zadaci AJN uklju¢uju izradu zakona i podzakonskih akata te njihovih izmjena i dopuna; podizanje
svijesti ugovornih organa i ponudaca o propisima i njihovim ciljevima, postupcima i metodama;
objavu prirucnika i uputstava; osmisljavanje i azuriranje standardnih obrazaca i modela; te pruzanje
tehnicke pomodi i savjetodavnih misljenja ugovornim organima i ponudacima u vezi s ispravnom
primjenom zakona i provedbenih propisa.?

Tehnicka i savjetodavna pomoc¢ pruzaju se besplatno. Medutim, AJN ima ograni¢enu sposobnost
pruzanja neposredne podrske ugovornim organima u provedbi postupaka javnih nabavki zbog
ogranic¢enog broja osoblja, te njihovih kvalifikacija i vjestina.3® Posljednjih godina AJN je ulozila
znacajne napore u izgradnju kapaciteta i razmjenu znanja objavljivanjem razlicitih analiza, misljenja
i pravnih objasnjenja te organizovanjem obuka i aktivnosti umrezavanja za struc¢njake. Medutim,
neka od objavljenih misljenja potrebno je revidirati i dodatno ih usaglasiti sa Uredom/kancelarijom
za razmatranje zalbi i Sudom BiH.

Ured/kancelarija za razmatranje zalbi (URZ) je autonomna institucija koja odlu¢uje o zalbama u
postupcima javnih nabavki. Ima 17 &lanova i glavno sjediste joj je u Sarajevu uz dvije filijale u Mo-
staru i Banjoj Luci. Sjediste URZ-a ovlasteno je za rje$avanje Zalbi za vrijednosti nabavki veée od
800.000 KM (oko 450.000 EUR), kao i za sve nabavke institucija i drugih ugovornih organa BiH i
Brc¢ko distrikta. Filijale su ovlastene za rjeSavanje zalbi za vrijednosti nabavki do 800.000 KM za
ugovorne organe sa sjedistem u RS odnosno FBiH. Krajem 2024. godine URZ je popunio 38 od 55
sistematizovanih radnih mjesta (69%), sto ukazuje na to da kapacitet ostaje nedovoljan za kvalitet-
no, efikasno i pravovremeno obavljanje funkcija.

URZ igra kljué¢nu ulogu kada je rije¢ o preispitivanju sistema javnih nabavki. lako je broj zalbi bio
izuzetno visok prethodnih godina, znatno je opao od 2023. godine, dostigavsi broj od 3.072 zalbi
u 2024. godini - 966 manje nego u 2023. godini - te se ponovo smanjio za gotovo polovinu na
1.684 zalbe u 2025. godini (vidjeti Tabelu 2.1 u nastavku). Prema URZ-u, ovaj pad pripisuje se gore
navedenim pravnim promjenama, koje su poboljsSale efikasnost i transparentnost sistema pravne
zastite te smanjile prostor za zloupotrebe i visSe od prvobitnih o&ekivanja.

Tabela 2.1: Broj zalbi u periodu 2014-2025. godina

Godina 2014 | 2015 [2016 |2017 |2018 |2019 |[2020 |2021 |2022 |2023 |2024 |2025
Broj zalbi |1132 |2.011 |2.684 |2901 |3.652 |3.230 |3.868 |3.782 |3.721 |4.038 | 3.072 |1.684

31 SIGMA (Podrska pobolj$anju upravljanja i rukovodenja) zajednicka je inicijativa OECD-a (Organizacija za ekonomsku saradnju
i razvoj) i Evropske unije s temeljnim ciljem modernizacije javnog upravljanja i administracije u partnerskim zemljama.

32 Publikacije, prirucnici i uputstva AJN, kao i standardni obrasci i modeli, dostupni su na internetskoj stranici AUN (www.
javnenabavke.ba) besplatno.

33 Krajem 2024. godine bilo je popunjeno samo 23 od 28 sistematizovanih radnih mjesta.
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U 2024. godini URZ je rijeSio 95,9% zaprimljenih Zalbi. Sjediste URZ-a u Sarajevu rijesilo je 584 od
631 zalbe (92,5%), filijala u Banjoj Luci 716 od 739 zalbi (96,9%), a filijala u Mostaru 1.646 od 1.702
zalbe (96,7%).3* Gotovo 90% zalbi rijeSeno je u zakonskom roku. Prosjec¢no vrijeme za rjeSavanje
zalbe iznosilo je 27 dana (medijana: 23), Sto odrazava poboljSanje u odnosu na prethodnu godinu.

Od zalbi o kojima je odlu¢eno u meritumu, 68% je usvojeno, Cime se potvrduje da sistem prav-
nih lijekova ostaje vazan korektivni mehanizam uprkos dugotrajnim nepravilnostima u postupcima
nabavke. Vedina zalbi odnosila se na nedostatke u tenderskoj dokumentaciji (36%), nepravilnu
primjenu zakona (33%) i nepravilnosti u ponudama (31%). Medutim, uprkos svojoj zakonskoj nad-
leznosti, URZ tokom 2024. godine nije pokrenuo nijedan prekrajni ili krivi¢ni postupak za povrede
ZJN, dok Agencija za javne nabavke jeste.

Prema Godisnjem izvjestaju URZ-a za 2025. godinu,® rijeeno je 98% zalbi (402 u sjedistu u Sara-
jevu, 396 u filijali u Banjoj Luci i 762 u filijali u Mostaru). Od toga je o0 1.209 zalbi odlu¢eno u meri-
tumu, pri ¢emu je ¢ak 70% usvojeno.

URZ je dodatno oja¢ao svoj institucionalni kapacitet kroz unaprijedenu struénost, pojac¢anu regio-
nalnu saradnju (posebno putem Mreze tijela za razmatranje Zalbi u postupcima javnih nabavki ju-
goistoéne Evrope) i digitalizaciju interne komunikacije. Objava odluka URZ-a i Suda BiH na Portalu
JN takoder je poboljsala transparentnost. Do kraja maja 2026. godine Portal je sadrzavao 28.289
odluka URZ-a i Suda BiH.

Prema godisnjem izvjestaju AJN za 2024. godine, ukupan broj objavljenih obavjestenja o na-
bavci iznosio je 29.455, od ¢ega se 17133 (58,17%) odnosilo na otvorene postupke (u vrijednosti
od priblizno 3,6 milijardi KM ili oko 1,8 milijardi EUR), a slijedio je konkurentski zahtjev za dostavu
ponuda, s 12.180 ili 41,35%. Ova dva postupka bila su dominantna u ukupnom broju obavjestenja,
iznoseci 29.313 ili 99,52%. 1za toga slijedi 57 pregovarackih postupaka s prethodnom objavom oba-
vjesStenja o nabavci (0,19%), 52 ograni¢ena postupka (0,18%) i 33 konkursa za izradu idejnog rje-
Senja (O,11%). Broj pregovarackih postupaka bez prethodne objave obavjestenja o nabavci iznosio
je 1.850, u vrijednosti od 261 milion KM (oko 130 miliona EUR) ili 511% vrijednosti svih dodijeljenih
ugovora - u odnosu na 153 miliona EUR u 2023. godini.?®

Uprkos velikom broju zalbi, trziste javnih nabavki u BiH ostaje nerazvijeno, dok konkurencija ostaje
slaba. Prema podacima s Portala JN, prosjecan broj ponuda po postupku iznosio je tek 1,75 u 2024.
godini, dok je prosjecan broj prihvatljivinh ponuda bio 1,61 (u poredenju s 1,62 zaprimljenih, odnosno
1,49 prihvatljivih u 2023. godini). Najvisi nivo konkurencije zabiljezen je kod konkurentskih zahtje-
va za dostavu ponuda (1,98 zaprimljenih ponuda; 1,79 prihvatljivih), a slijedili su otvoreni postupci
(1,97 odnosno 1,75). Radi poredenja, na trzistu javnih nabavki EU, iako se prosjecan broj ponudaca
po postupku smanjio s 5,4 (2006-2010. godina) na 3,4 (2017-2024. godina), ugovori visoke vrijed-
nosti (npr. vrijedniji viSe od 20 miliona EUR) i dalje u prosjeku dobivaju vise od 9 ponuda.

Javna nabavka i dalje predstavlja znac¢ajan udio u privredi. U 2024. godini procijenjena vrijednost
dodijeljenih ugovora iznosila je 5,1 milijardu KM, sto je jednako 9,78% BDP-a (u odnosu na 10,31% u
2023. godini). Direktni sporazumi ostali su naj¢escée koristen postupak nabavke prema broju ugo-
vora, iako su Cinili tek 3,3% ukupne vrijednosti dodijeljenih ugovora (169 miliona KM).

Rastuci broj ugovornih organa registrovanih na Portalu JN ilustruje izrazito decentralizovanu priro-
du sistema javnih nabavki BiH, pri ¢emu vecina djeluje na lokalnom nivou (Tabela 2.2).

Tabela 2.2: Broj ugovornih organa na razli¢itim nivoima vlasti u Bosni i Hercegovini

Nivo vlasti Opstine i gradovi Kanton Entitet i BD | Drzava UKUPNO
Broj ugovornih organa 1.290 (1.011 + 279) 1137 690 108 3.225

34 Veci broj zalbi koje je rjeSavala filijala u Mostaru odrazava njenu teritorijalnu nadleznost i dodatni kantonalni nivo vlasti
u Federaciji BiH, a ne vec¢u ucestalost nepravilnosti na strani ugovornih organa.

35 URZ, Izviestaj o radu za 2025. godinu.
36 AJN, Godisnji izvjestaj o dodijeljenim ugovorima u postupcima javnih nabavki u 2024. godini.
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Domadi ponudaci nastavili su dominirati trziStem u 2024. godini, ¢ineci preko 94% ukupne vri-
jednosti i preko 99% (244.685) ukupnog broja dodijeljenih ugovora (0,82% dodijeljeno je stranim
ponudac¢ima). Zakljuéno s mjesecom junom 2026. godine, ukupan broj ponudaca registrovanih na
Portalu JN iznosio je 24.830, od ¢ega su 20.481 bili domadi, a 4.349 strani ponudadi.

U svojim godisnjim izvjestajima o praédenju postupaka javnih nabavki, AJN dosljedno identifikuje
repetitivne slabosti u provedbi postupaka javnih nabavki. Naj¢es¢i nedostaci odnose se na neade-
kvatno planiranje nabavki, ukljucujuci ¢este izmjene, loSu provedbu planova nabavki i ograni¢enu
koordinaciju medu ugovornim organima, posebno na lokalnom nivou. Ove slabosti Cesto rezultiraju
kasnjenjima u nabavkama, dupliranjem posla i visim troskovima.

AJN takoder isti¢e kontinuirane probleme s transparentnosdu i uskladenosdu, uklju¢ujuci neobjav-
ljivanje obavjesStenja o dodjeli ugovora i izvjesStaja o postupku, fragmentaciju (cijepanje) nabavki
radi izbjegavanja primjene odgovarajucih postupaka te povlacenje ponudaca iz potpisivanja ugo-
vora.

Dodatni sistemski izazov jeste nedostatak kvalifikovanog osoblja za nabavke, posebno u manjim
ugovornim organima, uz nedovoljnu stru¢nost u izradi tehni¢kih specifikacija i ograni¢enu upotre-
bu vanjskih struc¢njaka. Velika fluktuacija osoblja i poteSkoce u regrutovanju i zadrzavanju stru¢nja-
ka za nabavke i dalje narusavaju kvalitet nabavki (izgradnja kapaciteta ugovornih organa obradena
je u sljedec¢em pododijeljku).

Naposljetku, AJN ukazuje na slabosti u sistemu pravnih lijekova i provedbe, ukljucujuci fenomen
Lprofesionalnih zalitelja” (onih koji Zalbeni proces koriste kao poslovnu taktiku, a ne zbog stvarne
prituzbe) te nejasnu podjelu odgovornosti izmedu AJN-a i URZ-a za pokretanje prekrsajnih postu-
paka.

Kako je utvrdeno dvogodisnjim procjenama SIGMA-e i ponovljeno u lzvjestaju Evropske komisije
za BiH za 2025. godinu, postoji prostor za poboljSanje u nekoliko oblasti:

¢ Institucije nadlezne za koncesije i JPP na drzavnom i entitetskom nivou trebale bi izraditi
mapu puta za uskladivanje pravnog okvira o JPP i koncesijama s pravhom stecevinom EU,
ukljucujuéi mjere za poboljSanu koordinaciju i dosljednu primjenu Sirom BiH.

e AJN bi trebala predloziti izmjene i dopune primarnog i sekundarnog zakonodavstva radi
potpune integracije elektronske komunikacije i razmjene informacija u proces nabavke,
kako bi se povecala efikasnost i smanjio formalizam (omogucavanjem elektronskog podno-
Senja ponuda, elektronske provjere kvalifikacija te uvodenjem dinamickih sistema nabavke
i elektronskih kataloga).

« Uz ocuvanje institucionalne nezavisnosti, AJN i URZ trebali bi uspostaviti mehanizme za
redovnu koordinaciju tumacenja zakonodavstva o nabavkama, osiguravajuci dosljednu pri-
mjenu.

¢« AJN bi trebala poduzeti ciljane inicijative za obuku usmjerene na poboljsanje kvaliteta i in-
tegriteta tenderske dokumentacije.

« AJN bi trebala olaksati tranziciju iz dominantne upotrebe kriterija cijene kao jedinog kri-
terija za dodjelu, predvodecdi opseznu kampanju podizanja svijesti, izgradujuéi kapacitet i
obezbjedujuci obuku sluzbenicima za nabavke radi djelotvorne primjene necjenovnih krite-
rija za dodjelu.

« URZ bi, u saradnji s AJN, trebao modernizovati pretraziva¢ na Portalu JN kako bi se omogu-
¢ilo pametno pretrazivanje odluka URZ-a i Suda BiH po predmetu, kljuénoj rije&i ili pravnoj
odredbi, koje je prilagodeno korisniku.¥”

Kao sto je prethodno navedeno, vecéina ovih mjera obuhvacdena je aktuelnom Strategijom javnih
nabavki i na njima AJN radi postepeno i kontinuirano, u skladu sa akcionim planom i raspolozivim
resursima. Tako su, u meduvremenu, zna¢ajno unapredene funkcionalnosti pretrage odluka URZ-a
i Suda BiH na Portalu JN (proSirenjem broja parametara pretrage i omogucavanjem pretrage po

37 OECD (2025), Javna uprava u Bosni i Hercegovini 2024: Procjena naspram Nacela javne uprave, SIGMA Monitoring
Reports, OECD Publishing, Pariz, https://doi.org/10.1787/969426b5-en.
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sadrzini dokumenta),®® razvijen je i vedéi dio funkcionalnosti koje se odnose na elektronsko dostav-
ljanje i otvaranje ponuda, zapocete su aktivnosti na izradi modula za nadzorne i istrazne organe
(prekinute obustavom USAID finansiranih aktivnosti E-uprave) i td.

Vaznost reforme javnih nabavki za osiguravanje dobrog upravljanja i transparentnosti u upravljanju
javnim finansijama - ukljucujudi efikasno, djelotvorno i transparentno izvrsenje budzeta, snaznije
interne kontrole i borbu protiv korupcije tokom cijelog ciklusa nabavke - naglasena je i u Reform-
skoj agendi BiH. U njoj se zakljuCuje da je, uprkos izazovima u provedbi, ukupan ucinak sistema
javnih nabavki uglavnom uskladen s dobrim medunarodnim praksama u pogledu metoda nabavke,
javnog pristupa informacijama o nabavkama i upravljanja Zalbama u nabavkama. Korak 4.3.1.4.
Reformske agende predvida uskladivanje relevantnog zakonodavstva (ukljucujuéi zakone o kon-
cesijama i JPP na svim nivoima) s pravnom stecevinom EU te adekvatno kadrovsko popunjavanje
URZ-a kako bi mogao ispuniti svoj mandat. Medutim, do kraja maja 2026. godine nije ostvaren
nikakav napredak u provedbi ovih mjera. Kako je navedeno u odjeljku 1, lokalne vlasti gotovo da
nisu bile konsultovane tokom pripreme Reformske agende, niti su njihovi kapaciteti procijenjeni.

2.3.2 Provedba na lokalnom nivou

Zvanicnici lokalnih vlasti javne nabavke obi¢no dozivljavaju kao problematicnu oblast sa slozenim
pravilima koja su tesko provediva. Cak i kada su osoblje, zvani&nici, izvodaci i dobavlja¢i upoznati
s procesom, mozda ne razumiju svrhu nekih vaznih koraka. Nabavke bi trebale osigurati da ¢e se
ostvariti najbolja vrijednost za ulozeni novac, ali se zvaniénici ¢esto Zale da pravila uzrokuju kas-
njenja, vise troskove i nizi kvalitet rezultata nego sto bi se moglo postié¢i ,,kada bi nam se dopustilo
da jednostavno obavimo posao”. To moze narusiti povjerenje lokalne zajednice u proces javnih
nabavki.

S druge strane, postoje rizici od greSaka, a u nekim sluc¢ajevima i namjerne zloupotrebe javnih na-
bavki radi li¢ne koristi od strane javnih zvani¢nika i/ili izvodac¢a. Dobra praksa javnih nabavki uklju-
Cuje viSestruke dimenzije dobrog upravljanja, uklju¢ujuci efikasnost, djelotvornost, transparentnost
i odgovornost, uz neposredne koristi u vidu budzetskih usteda, poboljSanog kvaliteta nabavljenih
roba, radova ili usluga i ispunjenja strateskih okolisnih, socijalnih i inovativnih ciljeva.

Uprkos tome, postoje opravdane zabrinutosti. lako slozeni postupci nabavke mogu biti potrebni za
ulaganja visoke vrijednosti, vecina nabavki lokalnih vlasti u BiH relativno je malog obima. Lokalne
firme Cesto imaju tehnicki kapacitet da pruze trazene robe, usluge ili radove, ali im moze nedo-
stajati potreban administrativni kapacitet i upoznatost s formalnim postupcima nadmetanja. Ove
firme mogu biti obeshrabrene da se nadmecu zbog slozenosti sistema ili troSka podnosenja ponu-
de. S druge strane, lokalnim administracijama moze nedostajati kapacitet ili finansijski ili tehnic¢ki
resursi potrebni za potpunu provedbu postupaka nabavke. To moze dovesti do neuspjeha procesa
nabavke, bilo zbog proceduralnih gresaka ili zbog nedostatka ponuda.

Za male ugovore, ukupni troSak postupka nadmetanja, ukljuc¢ujuéi troskove oglasavanja i admi-
nistracije, izrade i umnozavanja dokumenata, troskove osoblja te trosak koji ponudadi imaju pri
pripremi ponuda, dostavljanju garancija za ponudu i slicno, prilicno je znacajan u poredenju sa
stvarnim troskom ugovora i veliCinom bilo kakve usStede ostvarene konkurentskim nadmetanjem.
Ako ovi problemi vrijede opcenito, tim visSe vrijede na lokalnom nivou obzirom na nedostatak oso-
blja i resursa u mnogim opstinama.

SOGFBIH i SOGRS proveli su analize provedbe ZJN na lokalnom nivou u oba entiteta 2025. go-
dine.®® Glavni nalazi, dopunjeni intervjuima u maju 2026. godine s odabranim JLS-ovima (Celinac,

38 Agencija za javne nabavke BiH unaprijedila sistem e-Nabavke: Nova napredna pretraga odluka Ureda za razmatranje
zalbi i presuda Suda BiH.

39 Analize su provedene u okviru projekta Vije¢a Evrope ‘Jacanje demokratskih inovacija i unapredenje ljudskih prava na
lokalnom nivou u Bosni i Hercegovini (2024-2025)’. Ukljucivale su online ankete svih JLS-ova (41 odgovor od 38 jedini-
ca u FBiH i 29 odgovora od 28 jedinica u RS-u), pregled podataka s Portala JN i analizu relevantnih izvjestaja. Upitnik je
obuhvatao sve faze ciklusa nabavke, uklju¢ujuci organizaciju i kapacitete funkcije nabavke te stavove JLS-ova o pravhom
okviru.
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Jezero, Livno, Prijedor, TeSanj) i prosSirenim intervjuima s dodatnih 12 JLS-ova (vidjeti Uvod), osli-
kavaju trenutno stanje u javnim nabavkama na lokalnom nivou.

Planiranje nabavki

Planiranje nabavki postalo je sistematic¢nije u poredenju s prethodnim izvjestajnim periodom. JLS-
ovi sve vise temelje planove nabavki na usvojenim budzetima, investicijskim planovima, potrebama
organizacionih jedinica, analizi trzista, provedbi prethodnih planova i uputstvima rukovodstva.

Medutim, planovi se i dalje ¢esto mijenjaju, pri ¢emu je vecina anketiranih JLS-ova prijavila vise od
15 izmjena godisnje (12 odgovora u FBiH i 11 u RS-u). Glavni razlozi uklju¢uju: kasnu dodjelu sred-
stava od strane visih nivoa vlasti, Sto dovodi do kasnjenja; nepredvidena donatorska sredstva; do-
datne zahtjeve rukovodstva; nedovoljno planiranje organizacionih jedinica; i neprecizne budzetske
raspodjele. U nekim slucajevima konacni plan nabavki sadrzavao je dva do tri puta vise postupaka
nego §to je prvobitno planirano. Ce$ée izmjene zabiljeZzene su u FBiH, §to odrazava njene sloZenije
aranzmane upravljanja i finansiranja. Tabela 2.3 u nastavku ilustruje promjene planova nabavki za
16 odabranih JLS-ova.

Tabela 2.3: Promjene planova javnih nabavki u 2024. i 2025. godini za 16 odabranih
lokalnih vlasti

Broj postupa- | Broj Broj objavl- Povecanje Procentualno

ka nabavke u | postupaka jenih izmjena | broja povecanje

prvobithom u kona¢nom postupaka
JLS planu planu (konacni u

odnosu na
prvobitni plan)

2024 | 2025 |2024 |[2025 |2024 | 2025 [2024 |2025 |2024 2025
SAPNA (V) 84 62 143 m 22 23 59 49 702% |79 %
DRVAR (V) 14 25 19 44 3 5 5 19 357% |76 %
TOMISLAVGRAD (1V) | 36 73 105 153 23 25 69 80 191.6 % | 109.6 %
LIVNO () 63 91 148 152 5 5 85 61 1349 % | 67 %
TRAVNIK (lII) 129 149 253 239 38 25 122 90 946 % |60.4%
ZENICA (lII) 164 161 253 234 77 63 89 73 543 % |45.3 %
TESANJ () 105 123 214 212 13 12 109 89 103.8 % | 72.3 %
VOGOSCA (1) 139 110 244 230 15 16 105 120 75.5% [1091%
JEZERO (1V) 1 1 = = (0] 0 0] (0] = =
KALINOVIK (1V) 26 21 35 29 9 10 9 8 34.6% |381%
HAN PIJESAK (D) 56 54 63 57 7 5 7 3 12.5% 56 %
NOVI GRAD (lI) 142 161 242 244 42 43 100 83 70.4% |51.6 %
CELINAC (Il 31 36 102 82 41 35 71 46 229 127.8 %
MILICI (1) 28 31 46 45 9 8 18 14 64.3% | 452 %
PRIJEDOR (1) 138 138 171 184 7 7 33 46 239 % |33.3%
TREBINJE (1) 149 155 191 205 19 32 42 50 282% |322%

Izvor: Na osnovu podataka s Portala JN

Napomena: 16 JLS-ova odabrano je iz rezultata ankete i intervjua kako bi se pruzila reprezentativna slika JLS-ova na razli-
Citim nivoima razvijenosti u oba entiteta. Za FBiH, kategorije se krecu od | (izrazito razvijene JLS) do V (izrazito nerazvije-
ne JLS), a za RS od | (razvijene JLS) do IV (izrazito nerazvijene JLS).

lako se planovi nabavki opéenito objavljuju u propisanom roku (30 dana nakon usvajanja budzeta/
finansijskog plana), izmjene nisu uvijek objavljivane pravovremeno, sto smanjuje transparentnost i
ogranicava sposobnost ponudaca da planiraju svoje ucesdée. Ipak, ova se praksa poboljsala.
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Vise od 60% anketiranih lokalnih vlasti prati provedbu planova nabavki, iako djelotvorno pracenje
postaje izazovnije kada se planovi opetovano revidiraju. Medu onima koji ne provode takvo pra-
¢enje bio je 1izrazito razvijen JLS, 2 razvijena, 4 srednje razvijena, 3 nerazvijena i 2 izrazito nera-
zvijena JLS u FBIiH te 1 razvijeni, 1 nerazvijeni i 2 izrazito nerazvijena JLS u RS-u. Neki od ispitanika
nisu bili sigurni ni kako pristupiti procesu pracenja provedbe planova nabavki, Sto istiCe potrebu za
edukacijom u ovoj oblasti.

Postupci javnih nabavki

Pri provodenju postupaka nabavki, ugovorni organi u BiH opcenito preferiraju kriterij najnize cije-
ne, kako je jasno vidljivo iz godisnjih izvjestaja AJN. Udio ukupne vrijednosti zaklju¢enih ugovora
primjenom kriterija ENP iznosio je 17,57%, dok je udio primjenom kriterija najnize cijene bio 82,43%.
Udio kriterija ENP naspram najnize cijene u ukupnom broju zaklju¢enih ugovora iznosio je 22,78%
odnosno 77,02%. Udio ENP-a najvisi je za robe (26,74%), a slijede usluge (17,12%) i radovi (9,72%).4°
Na lokalnom nivou, upotreba kriterija ENP varira medu JLS-ovima, kako je ilustrovano na Slici 2.1.

Slika 2.1: Kriterij najnize cijene naspram kriterija ENP u postupcima nabavke u JLS-
ovima u 2025. godini

% upotrebe kriterija najnize cijene i ENP za dodjelu B Najniza cijena ENP
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Izvor: Istrazivanje JLS-ova za ovaj izvjeStaj na osnovu podataka s Portala JN

Sapna
Drvar
Tomislavgrad
Livno
Travnik
Zenica
TesSanj
Vogoséa
Jezero
Kalinovik
Han Pijesak
Novi Grad
Celinac
Milici
Prijedor
Trebinje

Definisanje odgovarajucih kriterija za dodjelu i dalje predstavlja izazov - analiza obavjestenja o na-
bavci pokazuje da su naj¢esce koristeni potkriteriji u okviru ENP-a rok isporuke i garantni period.
Neki JLS-ovi takoder koriste kriterij ENP kako bi izbjegli e-aukcije zbog ponavljajucih problema s
ponudac¢ima.

Glavni izazovi u provodenju postupaka nabavke koje su prijavile lokalne vlasti ukljuCuju ogranicen
broj aktivnih ponudaca, prekomjerno radno opterecenje sluzbenika za javne nabavke, nedovoljnu
stru¢nu podrsku u izradi tehnickih specifikacija, neprirodno niske ponude nakon e-aukcija te povla-
cenje uspjesnog ponudaca prije potpisivanja ugovora.

Vise od 60% anketiranih JLS-ova zaprima izmedu dvije i tri prihvatljive ponude po postupku, preko
25% zaprima vise od tri, dok neki (uglavhom male, manje razvijene opstine) zaprimaju samo jednu.

40 AJN, Godisnji izvjesStaj za 2024. godinu.
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U otprilike polovini anketiranih JLS-ova, najbolje rangirani ponudaé povremeno odbija potpisati
ugovor, uglavnom zbog prekomjernih snizenja cijena tokom e-aukcije, nedovoljnog kapaciteta za
izvrSenje ugovora, promjena trzisnih cijena ili neobjasnjenog povlac¢enja. Prema nekolicini ispitani-
ka, takvi sluCajevi mogu takoder ukazivati na dogovor izmedu ponudaca.

Kada je rijeC o tehnickim specifikacijama, vecina intervjuisanih JLS-ova, posebno izuzetno nera-
zvijeni poput Klju€a, Trnova i OStre Luke, prijavila je probleme u ovoj oblasti, konkretno u pogledu
tehni¢kih specifikacija i dokumentacije za vede infrastrukturne projekte. Ovi JLS-ovi nemaju po-
treban interni kapacitet za ovaj posao, dok angazovanje vanjskih strué¢njaka moze biti vrlo skupo.

Postupak nabavke moze rezultirati dodjelom ugovora ili okvirnog sporazuma, ili ponistenjem po-
stupka. Tabela 2.4 predstavlja ishode postupaka nabavke za lokalne vlasti koje su koristene kao
uzorak za 2024. i 2025. godinu, ukljucujuci broj obavjestenja o nabavci (pokrenuti postupci), oba-
vjesStenja o ponistenju (ponisteni postupci), obavjestenja o dodjeli ugovora (uspjesni postupci) te
odluke URZ-a i Suda BiH (pravno osporeni postupci), na osnovu podataka objavljenih na Portalu
JN.
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Tabela 2.4: Ishodi postupaka nabavke u odabranim lokalnim vlastima

JLS Broj Broj Broj Broj odluka Broj presuda
obavjestenja o | obavjestenja o | obavjestenja o | URZ-a Suda BiH
nabavci ponistenju dodijeli

Nl 8138/ 3[8/3]3/3
SR Q|| Q|Q|Q|R|Q|&|&|R|&]&|& %

SAPNA (V) 36 | 49 | 34 | 2 8 3 33 | 37 | 34 | 4 0 (0] 0 0 (6]

DRVAR (V) 10 | 13 | 15 1 4 0 9 9 10 4 1 1 0 1 0

TOMISLAVGRAD (IV) | 46 | 47 | 62 4 2 5 40 | 35 | 50 | 12 10 1 1 0] 1

LIVNO 1) 35 | 38 | 37 3 4 m |24 | 33|30 | 7 5 1 1 0 0

TRAVNIK (lI1) 68 | 98 | 68 | 12 | 23 | 13 | 60 | 90 | 67 7 1 0 0 1

ZENICA () 140 (140 | 112 | 30 | 49 | 24 | 113 | 106 | 87 | 14 37 6 3 0 2

TESANJ (1) 77 | 71 | 86 | 12 8 12 [ 64 | 76 | 66 7 1 1 (6] 1 (0]

VOGOSCA (I) 92 | 76 | 67 | 23 | 15 | 13 | 74 | 68 | 60 | 6 4 2 1 0 1

JEZERO (1V) 2 4 4 0 o 0 ¢} 2 3 (0] ¢} (o] 0 0] 0

KALINOVIK (IV) 3 5 3 (0] 0 (0] 1 1 2 1 5 4 (0]

HAN PIJESAK (lII) 9 17 1 0 0 8 19 6 2 2 1 1 0 3

NOVI GRAD (I 22 | 24 | 29 3 3 1 31 41 35 | 14 2 (0] (0] 0] (0]

CELINAC (1D 19 | 32 | 31 2 1 2 |20 |39 |45 | O 0 0 1 0 (0]

MILICI (1) 24 | 19 | 15 3 0 1 21 | 20 | 16 (0] 3 0 1 0 0

PRIJEDOR (1) 52 [ 70 | 62 16 16 N 47 | 78 | 67 6 6 5 (0] 2 2

TREBINJE (1) 48 | 60 | 54 | 3 3 4 | 44 | 66 | 50 | 2 3 2 0 0 (0]

Izvor: Anketa JLS-ova na osnovu podataka s Portala JN

Ponistenja mogu rezultirati povecanim transakcijskim troskovima kako za ugovorne organe tako
i za ponudace te su ¢esc¢a medu vecim ugovornim organima, kao $to su Zenica (21% u 2025), Vo-
gosca (19%), Travnik (19%) i Prijedor (18%). Za poredenje, ¢etvrtina danskih EU tendera objavljenih
tokom prva tri kvartala 2021. godine naknadno je ponistena. Najc¢esci razlozi za ponistenje jesu to
Sto nisu podnesene nikakve ponude ili zahtjevi za ucesce, ili nijedna od zaprimljenih ponuda nije
prihvatljiva. Drugi uobicajeni razlozi ukljuéuju cijene ponuda koje prelaze raspolozivi budzet, poni-
$tenje nakon odluke URZ-a, tehni¢ke greske, identi¢ne cijene ponuda (ukljucujuéi nakon e-aukcije),
odbijanje svih rangiranih ponudaca da potpisu ugovor, proceduralne nepravilnosti tokom otvaranja
ponuda i nedovoljno poznavanje pravila o javnim nabavkama od strane lokalnih ugovornih organa.

Kada je rijeC o zalbenom procesu, Cini se da je on manje problematic¢an na lokalnom nivou nego
za drzavu u cjelini. To mozda i nije iznenadujude s obzirom na nisku vrijednost nabavki i ogranicen
obim konkurencije. Opstina Celinac predstavlja primjer dobre prakse, kako je prikazano u tabeli (i
potvrdeno u intervjuu), dok su Zenica i Tomislavgrad zabiljezili najveci broj zalbi u odnosu na broj
postupaka. Ukupno gledajudi, doslo je do smanjenja broja zalbi u 2025. godini.

Prema anketi iz 2025. godine, samo 4 JLS-a u FBiH i 7 u RS-u nisu zaprimila nijednu zalbu ponuda-
¢a u 2024. godini, dok je vecina prijavila izmedu 2 i 5 podnesenih zalbi, uglavhom u vezi s odluka-
ma o dodjeli ugovora, tehni¢kim specifikacijama i kvalifikacionim zahtjevima. Zalbe nisu usvojene u
vedini ovih JLS-ova. Nasuprot tome, predstavnici opstine Celinac izjavili su da su prihvatali osnova-
ne prituzbe i u skladu s tim vrSili izmjene dokumentacije o nabavci, Sto je, ¢ini se, dovelo do vedeg
povjerenja izmedu dobavljada i opstine.

Analiza odluka URZ-a ukazuje na manje formalisti¢ki pristup odlu¢ivanju nego prethodnih godina
te na snazniji fokus na ciljeve ZJN (npr. efikasnost).

Osim formalnih zalbi, predmet praéenja Agencije za javne nabavke bilo je i oko 50% lokalnih vlasti
u FBiH (22 odgovora), naj¢esce jednom ili dvaput. U vedini slu¢ajeva odgovorili su u skladu s rele-
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vantnim Pravilnikom# dostavljanjem trazenih informacija i dokumentacije te ispravljanjem utvrde-
nih nepravilnosti, ¢ime su izbjegli potencijalne zalbe.

Odredbe povezane s integritetom i izjave o sukobu interesa formalno su uspostavljene, ali institu-
cionalni nadzor ostaje ogranicen. Prac¢enje povremeno provode organizacije civilnog drustva (npr.
Transparency International), koristedi napredne IT alate.

Strateska nabavka

lako potencijal strateske javne nabavke ostaje uglavnom neiskoristen, ostvaren je izvjestan napre-
dak u centralizovanoj i zajedni¢koj nabavci. Za ovaj segment, zakonodavstvo je uglavnom uskla-
deno s direktivama EU o nabavkama, osim odredbi koje se odnose na pomodéne aktivnosti nabav-
ke. Pored toga, AJN je, uz podrsku aktivnosti USAID E-Government, pripremila novi provedbeni
podzakonski akt,*? razvila IT modul za podrsku provedbi i pilotirala uspostavu ili reorganizaciju
centralnih tijela za nabavke u Tuzlanskom i Srednjobosanskom kantonu.

Anketa iz 2025. godine pokazala je da velika vecina lokalnih vlasti nije u¢estvovala u centralizo-
vanoj ili zajedni¢koj nabavci, uglavhom zato Sto su je smatrale neprikladnom za potrebe svojih
nabavki, nisu imale znanje o relevantnim postupcima, nisu dovoljno koordinirale s potencijalnim
partnerima ili im je nedostajala institucionalna podrska. Medutim, nakon provodenja obuke i aktiv-
nosti na podizanju svijesti koje je organizovala AJN, broj postupaka zajednicke nabavke na lokal-
nom nivou porastao je na 89 do kraja 2025. godine.*® Predstavnici Tesnja, intervjuisani kao primjer
dobre prakse u ovom pogledu, izvijestili su da je zajedni¢ka nabavka olakSala podjelu na lotove i
rezultirala veéim brojem ponudaca po tenderu.

Kada je rije¢ o zelenoj javnoj nabavci, iako se pravnim okvirom joS$ nije u potpunosti razvio koncept
troskova zivotnog ciklusa, ne postoje pravne prepreke za provedbu odrzive javne nabavke putem
kvalifikacionih kriterija, tehni¢kih specifikacija, kriterija za dodjelu ugovora ili klauzula o izvrsenju
ugovora. Medutim, prakti¢na primjena ostaje ograni¢ena, ¢ime se istiCe potreba za vecom svijescu,
daljnjom izgradnjom kapaciteta, razmjenom dobrih praksi i podrskom ugovornim organima.

Kada je rije¢ o rodnoj ravhopravnosti, jedine izri¢ite odredbe koje trenutno postoje odnose se na
rodnu uravnotezenost u sastavu komisija za javne nabavke. Medutim, Strategija JN snazno nagla-
Sava ovaj aspekt drustveno odgovorne javne nabavke. Ovdje je vrijedan paznje Zakon o javnim
nabavkama Crne Gore: ¢lan 118, u okviru kriterija ,omjer cijene i kvaliteta”, koji dopusta ugovornim
organima da ukljuCe parametre povezane s uc¢esé¢em zZena u izvrsenju ugovora, ukupnom struktu-
rom zaposlenosti privrednih subjekata i vlasnickom strukturom ponudaca.

Trenutno se rezervisani ugovori primjenjuju samo na osobe s invaliditetom. Zanimljiv primjer ovdje
jeste nabavka usluga Stampanja i uvezivanja Stampanog materijala od strane Ureda za zajednicke
poslove kantonalnih organa - Tuzla putem rezervisanih ugovora za ugovorne organe koji zaposlja-
vaju osobe s invaliditetom. To obuhvata velik broj kantonalnih ugovornih organa, uglavnom osnov-
nih i srednjih Skola smjestenih u manjim, nerazvijenim opstinama, i moglo bi posluziti kao dobar
primjer za druge kantone, kao i za JLS-ove u njihovoj nadleznosti, ukljuc¢ujuci i u RS.

Kada je rije¢ o MSP-ima, ostvaren je izvjestan napredak, posebno osiguravanjem proporcionalnih
kvalifikacionih kriterija i zahtijevanjem od ugovornih organa da obrazloze odluke da se ugovori ne
dijele na lotove. Pored toga, o¢ekuje se da ¢e buduce izvjestavanje putem Portala JN omoguditi
prac¢enje ovog pokazatelja.

Dobre prakse i prakti¢ni alati za stratesku nabavku dostupni su putem programa URBACT i mogu
posluziti kao koristan orijentir za lokalne vlasti.#* Na primjer, pristup strateskoj nabavci grada Pre-

41 Pravilnik o pracenju postupaka javnih nabavki (SG BiH, br. 72/16).

42 Pravilnik o provodenju zajednicke nabavke, centralizovane nabavke i uspostavljanju centralnog nabavnog organa, (SG
BiH, br. 29/24).

43 PPA, Godisnji izvjeStaj o implementaciji Strategije javnih nabavki za period 2024.-2028. u Bosni i Hercegovini za 2025.
godinu.

44 Strateska javna nabavka | urbact.eu.
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stona, razvijen putem mreza URBACT PROCURE i Making Spend Matter (Pretvoriti potrosnju u
vrijednost), postao je priznata evropska dobra praksa za koristenje nabavke radi postizanja Sirih
drustvenih i ekonomskih koristi. Kao joS jedan primjer, grad Kavala (Gr¢ka) 2024. godine dobio je
oznaku URBACT Good Practice (Dobra praksa) za svoj inovativni pristup odrzivoj javnoj nabavci.

Upravljanje ugovorima

Upravljanje ugovorima ostaje jedna od najizazovnijih faza ciklusa nabavke, posebno za ugovore o
radovima. Anketirani JLS-ovi prijavili su ¢este promjene projektnih rjeSenja tokom provedbe, sto je
rezultiralo znatnim dodatnim i nepredvidenim radovima. Neki ispitanici takoder su izrazili zabrinu-
tost zbog moguceg dogovaranja izmedu izvodaca i nadzornih organa, s negativnim implikacijama
po kvalitet izvrSenja ugovora.

U vedini anketiranih JLS-ova provedba ugovora prati se prema internim pravilima, dok drugi ovu
odgovornost dodjeljuju odredenim sluzbenicima ili komisijama. Malen broj JLS-ova ne prati pro-
vedbu ugovora sistematski (jedan nedovoljno razvijeni, jedan prosje¢no razvijeni i jedan iznadpro-
sjec¢no razvijeni JLS u FBiH te jedan srednje razvijeni JLS u RS). lako ZJN zahtijeva objavu izmjena
ugovora, potrebno je viSe napora da se osigura njihovo pravovremeno i tacno objavljivanje.

Kada je rijeC o saradnji s glavnim institucijama sistema, stavovi, misljenja i iskustva JLS-ova va-
riraju. Opcenito, tehnic¢ka podrska AJN ocijenjena je najboljom ocjenom, dok su brzina rjeSavanja
tuzbi od strane Suda BiH i kvalitet odluka URZ-a ocijenjeni nizom ocjenom. Neki ispitanici takoder
su ukazali na nedosljedno odluc¢ivanje medu filijalama URZ-a u sli¢nim slu&ajevima, kao i na pro-
mjenjiv kvalitet i nejasnodu njihovih odluka, Sto stvara pravnu nesigurnost za u¢esnike. Kada je rije¢
o savjetodavnoj pomodi AJN, ispitanici su kao nedostatak istakli citiranje, a ne tumacenje pravnih
odredbi. Takoder su ukazali na razlike u misljenjima izmedu AJN i URZ-a o odredenim pitanjima.

Ukupan zakljuc¢ak jeste da se mnogo toga promijenilo u lokalnoj praksi u odnosu na proslu pro-
cjenu. Medutim, mnoge od ovih promjena bile su uglavhom formalne prirode, proizasle iz novog
pravnog okvira, i josS uvijek nema dovoljno dokaza da bi se donio zaklju¢ak da su znatno doprinijele
ostvarivanju vece vrijednosti za uloZzeni novac, povecanoj konkurenciji ili budzetskim ustedama.

2.4 Mogucnost i prilike za uticaj

2.4.1 Uticaj na nivou EU ili kroz pregovore o pridruzivanju

Pravna stecCevina o javnim nabavkama odnosi se na temeljna nacela Ugovora, sto znaci da nema
izgleda za odstupanja ili prelazne aranzmane u pogledu opdce primjene pravila.

Udruzenja lokalnih vlasti aktivha su u nastojanju da uti¢u na tekucu reviziju direktiva EU, kako
putem Odbora regija (OR) tako i putem svojih nacionalnih predstavnika u Vije¢u i Parlamentu. Za
SOG-ove u BiH, medutim, ovaj potencijalni modus uticaja otvorit ¢e se tek nakon pridruzivanja EU.

Prethodno citirana studija provedena za OR postavila bi gradove i regije u srediste reforme javnih
nabavki EU sa sljede¢im preporukama o politikama za poboljSanje pravne sigurnosti i smanjenje
divergentnih praksi na nivou drzava:

1. Pojasniti klju¢ne odredbe u direktivama o javnim nabavkama: Pojednostaviti i protumaditi
kriticne pravne koncepte kao sto je ENP.

2. Ugraditi strateske ciljeve izvan zakona o nabavkama: Integrisati zelene, socijalne i inovacij-
ske kriterije u standarde proizvoda, tehnicke propise i instrumente finansiranja radi olaksa-
vanja njihove upotrebe.

3. Uskladiti nabavku sa Sirim strategijama EU: Uvesti podsticajne mehanizme kao $to su poja-
¢ano sufinansiranje putem kohezijske politike i Evropskog semestra radi promocije strates-
ke nabavke, uz osiguravanje koordinacije medu nivoima vlasti.

4. Rijesiti zahtjeve koji prevazilaze ono sto je propisano direktivama putem poboljSanog nad-
zora: Unaprijediti prac¢enje transpozicije na nacionalnom nivou koje provodi Evropska komi-
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sija radi sprjeCavanja pojave nepotrebnih prepreka pojednostavljenju i inovacijama.

5. Sistematski ukljucivati posveéene dionike kao $to su lokalne i regionalne vlasti, MSP-ovi i
socijalni poduzetnici u sve faze reforme, izvan okvira formalnih konsultacija.

6. Unaprijediti infrastrukturu podataka o javnim nabavkama: Razviti uskladen i interoperabilan
sistem podataka na nivou EU koji omogucava prikupljanje ras¢lanjenih podataka o javnim
nabavkama u realnom vremenu (ukljucujuci podatke lokalnih i regionalnih vlasti), kako bi se
omogucilo donosenje ciljanih politika i unaprijedila transparentnost.

7. Pokrenuti pilot-projekte regulatornih okruzenja za javne nabavke na nivou EU: Uspostaviti
pravno sigurna okruzenja u kojima lokalne i regionalne vlasti mogu testirati inovativne prak-
se javnih nabavki uz nadzirana i privremena odstupanja od standardnih pravila.

8. Ojacati izgradnju kapaciteta na vise nivoa vlasti: Razviti koordiniranu strategiju EU za profe-
sionalizaciju javnih narucilaca, prilagodenu razlicitim potrebama lokalnih i regionalnih vlasti,
uklju¢ujuc¢i modularne programe obuke, sluzbe za podrsku korisnicima (helpdesk) i uskla-
dene alate podrske.*®

Nedavna evaluacija direktiva o javnim nabavkama EU takoder ukazuje na to da su lokalne vlasti
posebno nezadovoljne pravilima koja ureduju izmjene ugovora, nabavku putem vlastitih subjekata
i ogranicene mogucnosti za pregovaranje unutar postupaka javnih nabavki te prekomjernim za-
htjevima za MSP-ove koji su ¢esto integralni dio lokalne ekonomije.

Za BiH, ove preporuke posebno su relevantne u kontekstu procesa pridruzivanja EU jer pruzaju
smjernice ne samo za tekuce uskladivanje zakonodavstva s pravhom steCevinom EU, ved i za
poboljsanje njegove prakti¢ne provedbe. Veca pravna jasnoca, snaznije uklju¢ivanje dionika, una-
prijedena digitalizacija i interoperabilni podaci o nabavkama podrzali bi kreatore politika u pri-
premi koherentnijeg zakonodavstva, ojacali kapacitet institucija nadleznih za provedbu i nadzor
te pomogli lokalnim ugovornim organima da efikasnije primjenjuju pravila o nabavkama uz vedu
upotrebu strateske nabavke.

2.4.2 Uticaj na drzavhom/entitetskom nivou

Nacin na koji se direktive EU o nabavkama transponiraju u zakonodavstvo drzave klju¢no je pitanje
za lokalne vlasti. Kako je gore navedeno, nekoliko zemalja ucinilo je pravila strozijima i/ili preopte-
recuju¢ima u odnosu na ono Sto zahtijevaju direktive EU, posebno u pogledu pragova za formalne
postupke nabavke. To je slucaj i u BiH.

Ovdje je vazno podsjetiti da se pravna stec¢evina EU primjenjuje i na nabavke ispod definisanih
pragova; ¢ak i za ugovore male vrijednosti, nabavka mora biti transparentna i nediskriminatorna, a
u interesu je lokalnih gradana da tako i bude. Prema tome, argument mozda i nije taj da bi pragove
trebalo znatno povisiti, veé prije da bi AJN i URZ trebali uginiti sve $to je u njihovoj modéi da pojed-
nostave i olakSaju postupke na nacin koji podstice stvarnu konkurenciju, uz istovremeno smanjenje
troskova i pojednostavljivanje, posebno za manje ugovorne organe u nerazvijenim JLS-ovima.

Kod upita da daju ocjenu pravnog okvira, vise od 60% ispitanika u anketi iz 2025. godine smatralo
ga je tek djelimi¢no adekvatnim, dok je znatno manje njih okvirom bilo ili potpuno zadovoljno ili
potpuno nezadovoljno. Sveukupno, ugovorni organi ocjenjuju pravni okvir kao nepotpun, fragmen-
tiran i, u nekim slucajevima, nejasan, sto dopusta nedosljedno tumacenje i stvara pravnu nesigur-
nost. Neke od preporuka koje su SOG-ovi dostavili tokom aproksimacije koja je u toku zasnivale su
na sljedecim prioritetima koje su identifikovali JLS-ovi:

¢ Pojasniti izuzeéa, ukljuc¢ujuéi ona primjenjiva na prirodne i zakonske monopole, kako bi se
izbjegle situacije u kojima su ugovorni organi prisiljeni da u praksi zaobilaze zakon.

¢ Bolje urediti status sluzbenika za javne nabavke radi podrske profesionalizaciji.

¢ Povisiti prag za nabavke male vrijednosti kako bi se izbjegli nesrazmjerno slozeni postupci
za ugovore male vrijednosti i poboljsala efikasnost.

* Revidirati zahtjev da ugovorni organi objavljuju obavjestenja u Sluzbenom glasniku po-

45 OR, Studija: ,How EU public procurement rules affect region and cities” (,,Kako pravila EU o javnim nabavkama utic¢u
na regije i gradove”)
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red njihove dostupnosti na Portalu JN, jer to stvara nepotrebno administrativno opteredéenje
i troSkove.

» Unaprijediti transparentnost Portala e-Nabavke objavom odluka URZ-a i presuda Suda
BiH, poboljSanjem njihove mogucénosti pretrazivanja te jacanjem saradnje unutar i izmedu
klju€nih institucija sistema nabavki, radi promocije dosljednije sudske prakse i vece pravne
sigurnosti.

¢ Uspostaviti centralnu bazu podataka kvalifikacionih certifikata radi pojednostavljenja po-
stupaka i smanjenja rizika da ponudacdi podnose lazne dokaze.

¢ Pojacati sankcije za ponudace koji ne postupaju u skladu s pravilima, posebno one koji se
povuku iz dodjele ugovora.

¢ Osigurati dosljednost izmedu zakonodavstva o javnim nabavkama i drugog primjenjivog
zakonodavstva koje ureduje posebne oblasti (npr. mehanizmi prilagodbe cijena za gorivo,
osiguranje, itd.)

Radi podrske provedbi pravnog okvira, lokalni ugovorni organi takoder su pozvali na uspostavu
online sluzbe za podrsku ili savjetodavne sluzbe.

U prethodnim odjeljcima istaknut je niz nedostataka u postojecem sistemu. Nedostatak koji se naj-
viSe izdvaja jeste ograniCena sposobnost institucija na drzavnom nivou da pruze podrSku ugovor-
nim organima, posebno u vidu dosljednog savjetovanja ili ¢ak obuavanja. Mozda je razumljivo da
opstine s relativno niskim budzetima za nabavke u poredenju s viSim nivoima vlasti joS uvijek nisu
najvisi prioritet. Ali zajedni¢ki posmatrano i ako se sabere broj postupaka, one su vrlo znacajne,
tako da napori za poboljsanje efikasnosti sistema nabavki moraju uzeti u obzir i potrebe lokalnih
ugovornih organa.

Jedan model koji bi vrijedilo razmotriti jeste da SOG-ovi pruzaju savjetodavne usluge opstinama
zajedno s drzavnim vlastima. U Finskoj, na primjer, postoji Savjetodavna jedinica za javne nabav-
ke kojom zajednic¢ki upravljaju Ministarstvo zaposljavanja i Udruzenje finskih lokalnih i regionalnih
vlasti. To ¢e, medutim, zahtijevati ulaganje odgovaraju¢eg vremena i resursa na nacionalnom, kao
i na lokalnom nivou.

2.4.3 Priprema na lokalnom nivou

Slozenost okvira javnih nabavki EU, oblikovana strateskim ciljevima politike te geopoliti¢kim i teh-
noloskim razvojem, zajedno s njegovim transponiranjem u domace zakonodavstvo BiH, naglasava
potrebu za visoko kvalifikovanom radnom snagom u oblasti nabavki i adekvatnim administrativnim
kapacitetom.

ZJN i relevantni Pravilnik#*¢ zahtijevaju imenovanje komisije za nabavke za sve postupke nabavke
osim direktnih sporazuma. Pravilnik takoder propisuje potrebnu stru¢nost ¢lanova komisije za na-
bavke, kao i rodno uravnotezenu zastupljenost i upravljanje sukobima interesa. Ugovorni organi s
godisnjim budzetom za nabavke koji prelazi 1 milion KM takoder su duzni da internim aktom ofor-
me poziciju sluzbenika za nabavke.

Komisija za nabavke prvenstveno je odgovorna za otvaranje i vrednovanje ponuda te za davanje
preporuke o ishodu postupka. U odsustvu sluzbenika za nabavke ili organizacione jedinice za na-
bavke, moze obavljati i druge poslove povezane s nabavkama.

Na osnovu rezultata ankete iz 2025. godine, gotovo svi lokalni ugovorni organi imaju odredenog
sluzbenika za javne nabavke, pri €¢emu vecina ima vise od 10 godina profesionalnog iskustva, dok
se samo nekoliko JLS-ova oslanja na osoblje s manje od jedne godine iskustva. Medutim, ovi sluz-
benici ¢esto obavljaju dodatne duznosti. S druge strane, vise od 70% anketiranih ugovornih organa
nema posebnu organizacionu jedinicu za javne nabavke. Tamo gdje takve jedinice postoje (u 3
izrazito visoko razvijena JLS-a, 4 razvijena i jednom srednje razvijenom JLS u FBiH te u 3 razvijena,
2 srednje razvijena i 1 izuzetno nerazvijenom JLS u RS-u), one obi¢no broje izmedu jednog i Sest

46 Pravilnik o uspostavljanju i radu komisije za nabavke, precis¢eni tekst dostupan na: Agencija za javnhe nabavke BiH -
Precisceni tekst Pravilnika o uspostavljanju i radu komisije za nabavke.
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zaposlenih. Vise od 50% ispitanika smatra da je broj zaposlenih koji rade na nabavkama nedovo-
ljan. Nadalje, privlacenje i zadrzavanje kvalifikovanog osoblja izazov je ¢ak i za razvijene JLS-ove
(na primjer, jedina sluzbenica za nabavke u opstini TeSanj izjavila je u toku intervjua da ¢ée uskoro
otiéi u penziju i ne zna ko ¢e nakon toga biti odgovoran za javne nabavke u opstini).

Radi podrske ugovornim organima, AJN je izradila Smjernice za interna pravila nabavke, s po-
sebnim naglaskom na planiranje nabavki i upravljanje ugovorima. Do aprila 2025. godine vecina
anketiranih lokalnih ugovornih organa usvojila je takve interne akte, dok Sest u Federaciji BiH (1izu-
zetno nerazvijeni, 2 nerazvijena, 2 srednje razvijena i1 razvijeni JLS) i tri u RS-u (svi medu najmanje
razvijenim opstinama) to jos nisu ucinili.

lako je drzavni okvir za javne nabavke relevantan, mozda je najvazniji korak koji lokalne vlasti mogu
poduzeti kako bi maksimizirale koristi i minimizirale troSkove provedbe pravila EU o nabavkama
obuka i podizanje svijesti na lokalnom nivou. Prije svega, osnovno razumijevanje potrebe za pazljivim
prac¢enjem postupaka nabavke u cijeloj organizaciji moze pomodi u izbjegavanju skupih gresaka.

AJN je odgovorna za profesionalnu obuku sluzbenika za nabavke, certificiranje registrovanih tre-
nera i nadzor nad njihovim radom. Od 2026. godine registar ukljucuje vise od 163 certificirana
edukatora, od kojih je 14 zaposleno u opstinama ili gradovima (Sest u FBiH i osam u RS-u). Ovaj
broj utrostruc¢io se u odnosu na prethodni izvjestajni period, uglavnom zahvaljujuéi projektu koji
je finansirala EU Jacanje sistema javnih nabavki u Bosni i Hercegovini (2019-2022). S obzirom na
njihovo prakti¢no iskustvo, neki od ovih edukatora dobro su pozicionirani da odgovore na sva-
kodnevne izazove s kojima se suocCavaju lokalni ugovorni organi, a njihova stru¢nost mogla bi se
dodatno iskoristiti.

Projekat EU takoder je uveo certificiranje sluzbenika za javne nabavke, koje se nastavilo nakon za-
vrSetka projekta. Do marta 2026. godine registrovano je 1.700 certificiranih sluzbenika za nabavke,
od kojih priblizno 500 radi na lokalnom nivou (u lokalnim administracijama, javnim preduzecima,
sudovima, Skolama, bolnicama i drugim lokalnim javnim institucijama).*” Pored projekata koje fi-
nansiraju donatori, obuku pruzaju AJN, agencije za drzavnu sluzbu i privatni organizatori obuka.

Vedina ispitanika u Anketi iz 2025. godine ucestvovala je u edukaciji i obuci povezanoj s nabavka-
ma. Prepreke za one koji ne ucestvuju jesu: nedostatak finansijskih sredstava, nedostatak podrske
rukovodstva ili nedostatak interesa. Nedostatak finansijskih sredstava bio je ogranicenje u 1 izu-
zetno nerazvijenom i 3 srednje razvijena JLS-a u FBiH te 4 izuzetno nerazvijena, 1 nerazvijenom i 1
srednje razvijenom JLS-u u RS. Zaista, iako su obuke koje organizuju konsultantske firme donekle
skupe, posebno za JLS-ove s ograni¢enim sredstvima i/ili ve¢im brojem sluzbenika za nabavke,
povremeni besplatni (uglavnom online) kursevi koje organizuje AJN privlace sve veci broj u€esnika
i trebalo bi ih kontinuirano organizovati u buducénosti.

Gotovo svi ispitanici iz oba entiteta izrazili su potrebu za daljom obukom. To je posebno relevan-
tno kada je rije¢ o slozenijim pitanjima kao Sto su razumijevanje najbolje prakse EU i presuda Suda
EU te ce biti joS relevantnije nakon usvajanja novog ZJN-a, s ciljem dalje digitalizacije, strateske
nabavke, integriteta i sprecavanja korupcije te profesionalizacije i izgradnje kapaciteta.

S obzirom na to da su razli¢ite greSke u ponudama cesto predmet zalbi, obuka je potrebna i za
privredne subjekte.

Povecani obim obuke zahtijevade dodatne resurse. Kako je navedeno, ovo je jedna oblast u kojoj
bi SOG-ovi trebali razmotriti preuzimanje aktivnije uloge, oslanjajuci se na iskustvo iz Hrvatske (vi-
djeti poglavlje 8), Finske i drugih zemalja.

47 AJN, Spisak sluzbenika za javne nabavke (Spisak sluzbenika za javne nabavke).
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2.5 Pokazatelji mogudih rezultata

Nabavka je oblast u kojoj je potrebna posebna paznja pri definisanju uticaja pridruzivanja EU. Ako
bi se uticaj procjenjivao prema tome da li pristupanje Cini zivot lokalnih zvanic¢nika lakSim ili tezim,
procjena bi mogla biti negativna. Pored toga, kako je navedeno, jedna od poteskoca jeste to Sto
vlade drzava c¢esto ¢ine pravila strozijima ili komplikovanijima nego sto to okvir EU zapravo zahti-
jeva, Sto se svakako ne moze u potpunosti pripisati pridruzivanju EU.

Ali kada razmotrimo potencijalne koristi za gradane u vidu vece vrijednosti za ulozeni novac, sma-
njenih mogucnosti za korupciju, okoliSne odrzivosti, inovativnih i socijalno inkluzivnih praksi, una-
prijedenih javnih usluga i u¢es¢a MSP-a (indirektne koristi) ravnoteza se mijenja. Ovo je utoliko re-
levantnije jer stratesSka javna nabavka igra klju¢nu ulogu u djelotvornoj provedbi kohezijske politike
EU, pomazucdi javnim vlastima da javna ulaganja koriste za promociju odrzivog rasta i regionalnog
razvoja.

U BiH se uticaj na lokalnom nivou (kako pozitivan tako i negativan) dosad ¢inio ograni¢enim, uz ne-
koliko slu¢ajeva problemati¢nih Zalbi s jedne strane, ali bez dokaza o povecanoj konkurenciji s druge.
Medutim, uticaj (kako pozitivan tako i negativan) raste uporedo s nekoliko pravnih reformi (zakonski i
podzakonski akti) uvedenih posljednjih godina, uklju¢ujuéi onu koja je trenutno u toku, kao i s njihovom
postepenom provedbom, za koju je potrebno vrijeme u smislu davanja opipljivih rezultata u praksi.

Tabela 2.5 prikazuje ukupne budzete i troSkove nabavki za anketirane JLS-ove (troskovi nabavki
zasnovani su na podacima iz zbirnih izvjestaja na Portalu JN i oslanjaju se na ta¢nost izvjesStavanja
ugovornih organa).*® lako udio nabavki u ukupnom budzetu varira medu njima, u nekim se sluéaje-
vima priblizava stopi od 50% i Cak prelazi 60% u jednoj opstini. Prema tome, ¢ak i ako je opstinska
nabavka mala u kontekstu trziSta nabavki u BiH, troskovi i koristi provedbe pravila EU mogu biti
vrlo znacajni na lokalnom nivou.

Tabela 2.5: Ukupni budzeti i troSkovi nabavki za selektovane JLS

2023 2024 2025
JLS Budzet Udio nabavki | Budzet Udio nabavki | Budzet Udio nabavki

(u KM) (%) (u KM) (%) (uKM) (%)
SAPNA (V) 8 891137 21,3 8 791246 32,9 7 404 763 41,8
DRVAR (V) 4 750 000 | 15,1 3997000 |[8,8 6 318 630 14,6
TOMISLAVGRAD (IV) |16 992 492 [19,9 21740 442 | 22,9 19 797 237 19,4
LIVNO I 16 739 345 | 15,5 19 240 240 | 29,4 20694 857 |20,3
TRAVNIK (l1I) 26 645 319 | 21,8 29819690 |44,5 34785635 |[22,4
ZENICA (I 81203147 | 33,8 94 363 780 |16,6 97 066 556 |10,8
TESANJ (1) 23779125 |24,6 28762785 |20,3 30058964 |20,2
VOGOSCA (1) 19180145 | 46,4 21639 341 | 30,3 21178 022 26,7
JEZERO (1V) 1109 155 - 1668 225 9,9 2155 835 15,8
KALINOVIK (IV) 4 630137 1,9 5800 000 |15,2 6 200 000 |8,0
HAN PIJESAK (lII) 4 710 052 36,9 5082 249 67,3 8 863 800 4,8
NOVI GRAD (lI) 14 461948 | 19,9 16 634 330 | 18,3 26 512 819 6,5
CELINAC (II) 12 690 000 | 7,0 20200000 | 24,7 16 900 000 | 12,2
MILICI (1) 9897090 |18,2 10 476 830 [10,8 14 534 420 | 6,4
PRIJEDOR () 71737 966 | 171 85208 246 | 18,3 97 722 100 6,0
TREBINJE () 39160 000 | 17,5 49980 000 | 13,4 53881070 |10,4

Izvor: Istrazivanje opstina provedena u svrhu ovog izvjestaja i Portal JN

48 Pored toga, provedba niza razvojnih i drugih projekata koje finansiraju donatori ne podlijeze ili samo djelimi¢no podli-
jeze odredbama ZJN-a, sto treba uzeti u obzir.
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Procjene Evropske komisije ukazuju na to da veca konkurencija i transparentnost dovode do pro-
sje¢nog smanjenja cijena od oko 2,5% za svaku dodatnu ponudu. U odnosu na to potrebno je
odmjeriti i administrativne troSkove postupaka, koji se procjenjuju na ukupno 1% vrijednosti ugovo-
ra.*® Indirektni troskovi uglavnom proizlaze iz propustenih prilika zbog slozenih sektorskih pravila,
restriktivnih zahtjeva, jeziCkih barijera i slabih predkomercijalnih podsticaja, koji mogu odvratiti
ponudace i smanjiti raznolikost dobavljaca.

Medutim, za lokalne vlasti, ravnoteza troSkova i koristi vjerovatno ¢e biti manje povoljna. S jedne
strane, njihovi ugovori obi¢no su relativno niske vrijednosti i ograni¢enog prekograni¢nog interesa
(iako interes iz drugih dijelova BiH i dalje moze pomocdi u sniZzavanju cijena). S druge strane, za ugo-
vore male vrijednosti, administrativni troskovi kao udio u vrijednosti ugovora obi¢no su znatno
visi. Pored toga, troSak obuke osoblja po ugovoru vjerovatno je viSi u manjim, manje razvijenim
JLS-ovima, koji mozda godisnje obraduju tek nekoliko ugovora Cija vrijednost prelazi prag. Ovo je
oblast u kojoj je donatorska pomoc¢ bila od presudne vaznosti u proslosti (posebno gore navedeni
EU projekat vrijedan 2 miliona EUR za profesionalizaciju/obuku, pravno uskladivanje i operativne
alate, kao i drugi projekti tehni¢cke pomocdi koje finansiraju donatori).

Rizik od pravljenja greSaka takoder se mora uzeti u obzir. TroSak novcanih kazni, naknade Stete i
finansijskih korekcija (npr. u slucaju nepravilnosti u nabavkama u programima koje finansira EU)
moze biti znacajan u pojedina¢nim slucajevima. Ali postoje i znatni administrativni troSkovi pove-
zani s potrebom ponovnog pokretanja postupaka i rjeSavanja pravnih sporova. Reforma sistema
pravne zastite iz 2024. godine dramati¢no je smanjila broj zalbi, Sto bi se moglo smatrati pozitiv-
nim pokazateljem. S druge strane, ponudaci se zale da im novi zakonski rokovi ne ostavljaju do-
voljno vremena za podnosenje zalbi u postupcima nabavke male vrijednosti, sto ¢e se vjerovatno
odraziti u drugacijim rjeSenjima u okviru tekucée pravne reforme.

Na osnovu toga tesko je zakljuciti da ¢e dodatna administracija potrebna za provedbu EU standar-
da nabavke rezultirati znatnim neto ustedama. Medutim, uticaj ¢e u konacnici zavisiti od okvira u
drzavi i od lokalnog kapaciteta za efikasnu provedbu postupaka. Ovdje raspolozivi dokazi ukazuju
na to da postoje znacajne varijacije kako medu drzavama ¢lanicama tako i unutar njih.

Prema navedenoj evaluaciji Evropske komisije , prosjecni administrativni troskovi postupaka javnih
nabavki za privredne subjekte smanjeni su sa 16 radnih dana angazmana po postupku nabavke
(2008-2010) na 11 radnih dana (2019-2024). Kod ugovornih organa smanjenje je bilo umjerenije,
sa prosjecnih 22 radna dana angazmana (2008-2010) na 20 radnih dana (2019-2024), iako je
medijalni broj radnih dana utrosSenih na postupke javnih nabavki iznad pragova EU znaajno sma-
njen - sa 108 dana u periodu 2008-2010. na 57 dana u periodu 2019-2024. godine, Sto ukazuje na
povedcanje efikasnosti. Medu fazama postupka koje predstavljaju najvec¢e administrativno optere-
¢enje, ugovorni organi navode fazu prije dodjele ugovora, dok privredni subjekti kao najzahtjevniju
izdvajaju fazu prije podnosenja ponude.

Jednu od najvedih koristi postupaka nabavke inspirisanih praksom EU mozda je najteze objektivho
izmjeriti, a to je da sluze kao dodatna prepreka klijentelizmu i korupciji. Nekoliko najavljenih ili
pokrenutih aktivnosti u ovom smjeru vec je u pripremi, kako je utvrdeno Strategijom JN. Postoje
planovi za poostravanje prekrsajnih sankcija u ZJN i za paralelno jaCanje krivicnog zakonodavstva,
uvodenjem novog krivicnog djela za posebno teske zloupotrebe u javnim nabavkama, a funkcioni-
sanje posebnog modula na Portalu JN za nadzorna i istrazna tijela (revizori, Konkurencijsko vijece,
itd.) se ocekuje da ¢e doprinijeti pravovremenom otkrivanju i otklanjanju nepravilnosti. Takode,
Kanton Sarajevo predstavlja primjer dobre prakse kroz uspostavljen sistem kontrole javnih nabavki
koji provodi Ured za borbu protiv korupcije i upravljanje kvalitetom, uz snazan fokus na zakonitost,
svrsishodnost, transparentnost i otvorene podatke.

Dodatno jaCanje nacela transparentnosti vazno je jer pravovremeno upoznaje zainteresovane po-
nudace s postupcima javnih nabavki i s potrebama ugovornih organa. To ponudacima olakSava da
se adekvatno pripreme i odgovore na pozive za dostavu ponuda, ¢ime se povecavaju konkurencija
i povjerenje privatnog sektora u pravi¢nost provedenih postupaka.

49 Evropska komisija, Sazetak evaluacije direktiva o javnim nabavkama.
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Dalja digitalizacija sistema poboljSava transparentnost i efikasnost, uz istovremeno smanjenje ad-
ministrativnog opteredéenja i rizika od greSaka. Elektronsko otvaranje i evaluacija ponuda bi trebali
imati pozitivan uticaj na privredne subjekte i povedati njihovo povjerenje u praviénost postupaka
nabavke. Planiran je i dodatni modul za elektronsku pripremu tenderske dokumentacije, koji bi
trebao rezultirati ustedom vremena i smanjenim brojem tehnickih greSaka za ugovorne organe.>°
Ipak, moraju se uzeti u obzir troskovi odrzavanja IT infrastrukture, kao i ¢injenica da za neke male,
manje razvijene opstine, gdje se administrativni poslovi jos uvijek uglavnom obavljaju ru¢no i u
papirnoj formi, digitalizacija predstavlja velik izazov.

Sveukupno, nalazi na lokalnom nivou ukazuju na to da se, uprkos administrativnim i finansijskim
troskovima povezanim s provedbom okvira javnih nabavki, oéekuje da ¢e ih nadmasiti poboljsa-
nja u transparentnosti, odgovornosti i unaprijedenim praksama nabavke. Medutim, mjera u kojoj
¢e ove koristi donijeti i ve¢u konkurenciju, konkretniju vrijednost za ulozeni novac i Siru upotrebu
strateske i odrzive javne nabavke i dalje znatno varira medu lokalnim vlastima. S vremenom bi
kontinuirana provedba predlozenih mjera takoder trebala doprinijeti vedoj teritorijalnoj koheziji i
smanjiti razlike u rezultatima nabavki medu lokalnim vlastima.

2.6 Preporuke

Posljednjih godina preduzeti su znacajni koraci ka jacanju sistema javnih nabavki na lokalnom ni-
vou, uklju¢ujudéi unapredenje regulatornog i stratesSkog okvira, postepeno uvodenje novih praksi
te poboljsanja u njihovoj primjeni. Istovremeno, potrebni su dodatni napori kako bi se ovi pomaci
ucvrstili i osiguralo da tekuce i buduce reforme u oblastima dalje digitalizacije, strateskih javnih na-
bavki, integriteta i sprec¢avanja korupcije, te profesionalizacije i jacanja kapaciteta budu dosljednije
pretoCene u praksu. Preporuke koje slijede imaju za cilj da podrze ovaj proces kroz jacanje kapa-
citeta na lokalnom nivou, podsticanje saradnje i promovisanje kontinuiranog unapredenja sistema
javnih nabavki u Bosni i Hercegovini.

Preporuke za lokalne vlasti

* Unaprijediti planiranje javnih nabavki uvodenjem sistemati¢nijeg pristupa procjeni potreba,
analizi trzista, pradenju provedbe i transparentnosti planova nabavki. Djelotvorno planiranje
pomoglo bi u identifikaciji svih propusta i rizika u sistemu, procjeni kapaciteta ugovornih
organa i osiguravanju odrzivosti ugovora. To ¢e u konacnici dovesti do vremenski efikasnijih
postupaka nabavke, budzetskih usteda i vece vrijednosti u odnosu na ulozena sredstva. U
FBiH posebnu paznju treba posvetiti pravovremenom i dobro koordiniranom visegodiSnjem
planiranju nabavki na razli¢itim nivoima vlasti, uskladenom s budzetskim prognozama, stra-
teskim prioritetima i ciklusima vanjskog finansiranja.

¢ Ojacati saradnju unutar opstina kao i medu opstinama, te saradnju s gradanima, civilnim
drustvom i poslovnom zajednicom, radi identifikacije zajednickih potreba, poboljSanja pla-
niranja nabavki te povecanja transparentnosti i inkluzije (posebno u vezi s koncesijama).

¢ Unaprijediti saradnju s drugim ugovornim organima pri provedbi projekata na istom geo-
grafskom podrucju radi izbjegavanja dupliranja radova, poboljsanja koordinacije i postiza-
nja bolje vrijednosti za uloZeni novac.

e Procijeniti moguénosti za centralizovanu i zajedni¢ku nabavku, gdje je to prikladno, radi
povecanja kupovne modi, smanjenja administrativnih troskova i opterecenja malih, nerazvi-
jenih ugovornih organa te poboljSanja ishoda nabavki.

¢« Osigurati da se postupci nabavke provode uz potpunu uskladenost sa ZJN i sekundarnim
zakonodavstvom, na osnovu odobrenih planova nabavki i raspolozivosti budzetskih sred-
stava.

50 lzvjestaji o aktivhostima Agencije za javhe nabavke Bosne i Hercegovine.
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¢ Poboljsati kvalitet tenderske dokumentacije, posebno kvalifikacionih zahtjeva i tehnickih

specifikacija, osiguravajudi njihovu proporcionalnost, nediskriminatornost i usmjerenost na
rezultate, uz angazovanje vanjskih stru¢njaka gdje je to potrebno.

e Osigurati pravovremenu i potpunu objavu svih obavjestenja o nabavci, izvjestaja, informa-

cija o provedbi ugovora, izmjena i drugih obaveznih dokumenata na Portalu JN radi jaCanja
transparentnosti, odgovornosti i povjerenja javnosti.

¢ Sistematski provjeravati neprirodno niske ponude, posebno nakon e-aukcija, radi zastite

pravi¢éne konkurencije.

* Unaprijediti upravljanje ugovorima kroz sistematsko pracenje provedbe, dokumentovanje

rezultata, upravljanje izmjenama ugovora i koriStenje steCenih iskustava za poboljSanje bu-
ducih nabavki.

¢ Usvojiti ili azurirati interna pravila nabavke u skladu sa Smjernicama AJN, osiguravajudi ja-

snu raspodjelu odgovornosti i dosljednu primjenu tokom cijelog ciklusa nabavke.

« Osigurati adekvatan kapacitet za nabavke obezbjedivanjem dovoljnog broja kvalifikovanog

osoblja, poticanjem postupka certifikacije i ulaganjem u kontinuirani profesionalni razvoj
srazmjeran slozenosti aktivnosti nabavki.

¢ ViSe koristiti postojece profesionalne mreze i platforme za razmjenu znanja radi razmjene

dobrih praksi, standardizacije pristupa i jacanja institucionalnog ucenja. Posebnu paznju
treba posvetiti platformama EU za sticanje znanja (kao sto su Platforma zajednice javnih
narucilaca, Inforegio E-biblioteka dobrih praksi javnih nabavki, URBACT i Evropska urbana
inicijativa), radi podrske Siroj upotrebi strateSke nabavke kao alata za odrzivi regionalni ra-
zvoj i efikasnu upotrebu javnih ulaganja.

¢ Aktivno ucestvovati u javnim konsultacijama o novom ZJN i doprinijeti prakti¢nim isku-

stvom i preporukama zasnovanim na dokazima s lokalnog nivoa radi podrske djelotvorni-
jem i provodivijem pravnom okviru.

Preporuke za SOG-ove

Preporuke u nastavku odrazavaju stavove lokalnih vlasti o potencijalnoj ulozi saveza i obuhvataju
niz aktivnosti povezanih sa zagovaranjem politika, razvojem kapaciteta, operativhom podrskom te
transparentnoscu i inovacijama.

Nastaviti zagovarati moderan, koherentan i provediv okvir javnih nabavki, uklju¢ujuéi reforme
povezane s koncesijama i JPP, uz istovremeno jacanje uloge SOG-ova u dijalogu na viSe nivoa
o politikama i zakonodavnim procesima.

Prosiriti savjetodavne usluge i usluge izgradnje kapaciteta za lokalne vlasti pruzanjem redovne
i specijalizovane obuke, posebno o strateskoj (socijalnoj, odrzivoj i inovativnoj) nabavci, kao i
prakti¢ne podrske putem sluzbi za podrsku, telefonskih linija i stru¢nih smjernica, posebno za
manje, nerazvijene JLS-ove.

Pruziti podrsku ugovornim organima u poboljSanju upravljanja nabavkama pomazudi u izradi
internih pravila nabavke, standardnih operativnih procedura i drugih internih dokumenata sa
smjernicama, posebno za JLS-ove ograni¢enih kapaciteta i nerazvijene JLS-ove.

Podrzati digitalizaciju lokalnih vlasti s nedovoljnim resursima.

U saradnji s AJN, izraditi standardnu dokumentaciju za naj¢esée vrste nabavki roba/usluga i
radova, prakti¢ne smjernice i druge stru¢ne materijale, kako bi se podstakla dosljedna primjena
propisa i smanjilo administrativno opterecenje.

Promovisati Siru upotrebu centralizovane i zajedni¢ke nabavke podizanjem svijesti o njenim ko-
ristima i olakSavanjem saradnje medu lokalnim vlastima, posebno izmedu onih koji su razvijeni
i manje razvijeni.

Uspostaviti i odrzavati profesionalne mreze, forume i zajednice namijenjene razvijanju prakse
(npr. putem nekih od postojedih platformi) koje omogudavaju stru¢njacima za nabavke da re-
dovno razmjenjuju iskustva, dobre prakse i prakti¢na rjesSenja.
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Ojacati saradnju s kljuénim institucijama za javne nabavke, posebno s AJN, kao i s organiza-
cijama civilnog drustva i stru¢njacima uklju¢enim u pracenje ucinka i razvoja sistema javnih
nabavki.

Ojacati saradnju sa srodnim udruzenjima (npr. putem Mreze udruzenja lokalnih vlasti jugoistoc-
ne Evrope) i drzavama ¢lanicama EU radi razmjene iskustava, prenosa dobrih praksi te organi-
zovanja aktivnosti uzajamnog ucenja i studijskih posjeta.

Provedba ovih preporuka zahtijevat ¢e kontinuiranu tehni¢ku i finansijsku podrsku meduna-
rodnih partnera i donatorskih organizacija. Jacanje institucionalnih kapaciteta udruzenja lo-
kalnih vlasti predstavlja dugorocno ulaganje u profesionalizaciju javnih nabavki, djelotvorniju
provedbu reformi i uskladivanje lokalnih praksi nabavke sa standardima EU i na¢elima dobrog
upravljanja.
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3. Zaposljavanje i socijalna politika

3.1 Pregled

Zaposljavanje i socijalna politika predstavljaju podrucje pravne steCevine EU u kojem je uticaj na
lokalne vlasti istovremeno neposredan i posredan. Ono obuhvata obavezujuc¢a pravila EU koja
se odnose na radno pravo, uslove rada, zastitu zdravlja i sigurnost na radu, jednako postupanje i
zabranu diskriminacije, ali i manje formalne oblike koordinacije politika u oblastima zaposljavanja,
socijalne inkluzije, smanjenja siromastva, rodne ravnopravnosti, zaposljavanja mladih, razvoja vje-
Stina, brige o djeci te usluga njege i podrske.

Ova razlika i dalje je vazna za BiH. Obavezujuca pravila EU zahtijevaju aproksimaciju zakonodav-
stva i djelotvornu provedbu putem sistema na drzavnom, entitetskom, kantonalnom i lokalnom
nivou, u skladu s raspodjelom nadleznosti. Istovremeno, koordinacija politika na nivou EU sve viSe
utice na reformske prioritete, mogudénosti finansiranja i o¢ekivane rezultate. lako opstine i gradovi
nisu glavni nosioci zakonodavnih aktivnosti u ovoj oblasti, ona ih neposredno doti¢e u njihovoj
ulozi poslodavaca, osnivaca ili suosnivaca javnih ustanova i preduzeca, pruzalaca ili sufinansijera
lokalnih usluga te aktera lokalnog ekonomskog razvoja.

Za JLS-ove relevantnost ovog poglavlja seze dalje od formalne uskladenosti s radnim pravom.
Pridruzivanje EU moze stvoriti troSkove uskladivanja i administrativne zahtjeve povezane s radnim
vremenom, pripravnoscu, sigurnos$éu na radu, ugovorima o radu, jednakim tretmanom, politikama
na radnom mjestu i pristupacénoscu usluga. Moze takoder stvoriti prilike za JLS-ove da zaposlja-
vanje i socijalnu politiku koriste kao instrumente lokalnog razvoja, posebno kroz prosirenje brige
o djeci, lokalna partnerstva za zaposljavanje, razvoj vjestina, programe socijalne inkluzije, podrsku
ranjivim grupama i bududi pristup sredstvima EU.

Kontekst trziSta rada u BiH ¢ini ovu lokalnu dimenziju posebno vaznom. lako su pokazatelji pobolj-
Sani u odnosu na period obuhvacen analizom iz 2019. godine, drzava se i dalje suoava s niskim
uc¢eSéem stanovnistva na trzistu rada, velikim brojem ekonomski neaktivnih osoba, slabijom za-
stupljeno$éu Zena na trzistu rada, nezaposlenoséu mladih, neuskladenosdéu vjestina s potrebama
trzista rada, radom u neformalnoj ekonomiji, demografskim padom i kontinuiranim iseljavanjem.
Ovi trendovi razli¢ito uti¢u na opstine. Veci urbani centri, manji gradovi, pograni¢na podrudja, tu-
ristiCke opstine i ruralne zajednice suoc¢avaju se s razli¢itim kombinacijama manjka radne snage,
izazova zadrzavanja mladih, iseljavanja, rastuéih zahtjeva u pruzanju javnih usluga i ograni¢enog
administrativnog kapaciteta.

Za JLS-ove ovo nisu apstraktni makroekonomski problemi. Oni utic¢u na lokalne porezne osnovice,
potraznju za uslugama, upis u Skole, dostupnost kvalifikovane radne snage, Sirenje poslovanja, so-
cijalnu ranjivost i sposobnost lokalnih administracija da privuku i zadrze osoblje. Proces pristupanja
EU nece automatski rijesiti ove izazove, ali pruza okvir putem kojeg opstine mogu sistematiénije
povezati zaposljavanje, vjestine, socijalnu inkluziju i lokalni ekonomski razvoj.

U nekim JLS-ovima manjak radne snage vec¢ je povezan s angazmanom stranih radnika, posebno
u gradevinarstvu, turizmu i uslugama. U pograni¢nim podrucjima prekograni¢na i sezonska mobil-
nost radne snage postaje vazan faktor lokalnog trzista rada. Trebinje je posebno dobar primjer tog
trenda: medijski izvjestaji i lokalne procjene® ukazuju na to da se broj radnika iz Trebinja u Dubrov-
niku i okolini posljednjih godina znatno povecao, dosezuci nekoliko hiljada tokom ljetne sezone.
Neki radnici privremeno se sele, dok drugi svakodnevno putuju na posao. To odrazava manjak
radne snage u hrvatskom sektoru turizma i usluga, ali uti¢e i na lokalno trziste rada Trebinja, oce-
kivanja u pogledu plata, dostupnost kvalifikovanih radnika i konkurentnost poslodavaca. Istovre-
meno, ekonomski u¢inak je mjesSovit: formalni doprinosi za zaposljavanje i dio stvorene vrijednosti
ostvaruju se izvan BiH, dok se znatan dio zarada radnika ipak moze trositi u Trebinju i podrzavati
lokalnu potrosac¢ku privredu. U drugim JLS-ovima glavni izazov ostaje nedovoljno lokalnih mogué-
nosti zaposljavanja za mlade, Zene i ranjive grupe.

51 Euronews BiH, Trebinjci odlaze na posao u Dubrovnik, Dubrovcani stizu u Soping u Trebinje, 10. oktobar 2025.
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Od 2019. godine pa do danas, okvir EU u oblasti zaposljavanja i socijalne politike se razvio. Strate-
gija Evropa 2020. vise nije glavna referentna ta¢ka. Evropski stub socijalnih prava i njegov Akcioni
plan sada c¢ine sredisnji okvir za koordinaciju socijalne politike na nivou EU, ukljucujuéi ciljeve za
zaposljavanje, obrazovanje odraslih i smanjenje siromastva do 2030. godine. Nekoliko novijih mjera
EU o transparentnim i predvidljivim uslovima rada, ravnotezi izmedu poslovnog i privatnog zivota
za roditelje i osobe koje pruzaju njegu, adekvatnim minimalnim platama i radu putem platformi ta-
koder je prosirilo prakti¢nu relevantnost pravne stecevine. Ovi razvoji ne zamjenjuju stariju pravnu
steCevinu o radnom vremenu, jednakom tretmanu, sigurnosti na radu i nediskriminaciji, ali proSiruju
raspon pitanja koja drzave kandidatkinje trebaju razumijeti i za koja se trebaju pripremiti.

Rodna ravnopravnost (detaljnije obradena u poglavlju 7) takoder je direktno relevantna za zapo-
Sljavanje i socijalnu politiku. |z perspektive pristupanja EU, pitanje nije samo kako uskladiti for-
malno-pravni okvir s okvirima rodne ravnopravnosti, ve¢ i to mogu li roditelji i osobe koje pruzaju
njegu ucestvovati na trzistu rada. U BiH ograni¢ena dostupnost brige o djeci, predskolskog obra-
zovanja, kuéne njege i dugotrajne njege moze ograniciti u¢escée na trzistu rada, posebno za Zene.
Za lokalne vlasti to znaci da usluge njege nisu samo socijalne usluge, vec i infrastruktura koja omo-
gucava zaposljavanje.

Polozaj jedinica lokalne samouprave stoga je slozen po svojoj prirodi. U mnogim oblastima od njih
se oCekuje da provode, sufinansiraju ili olakSavaju politike osmisljene na visim nivoima vlasti. Teren-
ski intervjui s Capljinom, Trebinjem i Ljubuskim ukazuju na to da se pravna stecevina EU i proces
evropskih integracija na lokalnom nivou jo$S Cesto dozivljavaju kao apstraktne obaveze visokog
nivoa, a ne kao konkretan skup buduc¢ih odgovornosti koje zahtijevaju lokalno planiranje, budze-
tiranje i pripremu. Istovremeno, JLS-ovi imaju snazno prakticno razumijevanje lokalnih potreba,
ukljucujuci potrebe gradana, ranjivih grupa i poslodavaca. lako svoje aktivnosti mozda ne povezuju
uvijek s terminologijom pravne steCevine EU, jedinice lokalne samouprave vec djeluju u oblastima
koje su direktno povezane sa zaposljavanjem i socijalnom politikom: unapreduju pristupac¢nost za
osobe s invaliditetom, pruzaju podrsku ranjivim porodicama, podsti¢u poduzetnistvo i poslovne
aktivnosti, podrzavaju Zene i mlade te razvijaju socijalne usluge i usluge podrske u zajednici.

Dopunski materijal prikupljen na terenu potvrduje da ovaj obrazac nije ograni¢en na Capljinu,
Trebinje i Ljubuski. Isto¢na llidza, Jajce, Maglaj, Ostra Luka, Tomislavgrad, Zavidovici i Zenica ta-
koder pokazuju da lokalne vlasti obi¢no dozivljavaju evropske integracije kroz konkretne projekte,
mogucnosti finansiranja, sve vece zahtjeve u pruzanju javnih usluga i ograni¢enja administrativnog
kapaciteta, a ne kroz neposredno bavljenje formalnim zahtjevima uskladivanja s pravhom stecevi-
nom EU.

Tako Cesto postoji percipirani jaz izmedu lokalnih odgovornosti i lokalnog uticaja, ali i izmedu re-
formskog jezika na nivou EU i prakti¢ne lokalne stvarnosti. JLS-ovi su jasno izrazili da ne zele da
im se rjeSenja namecu odozgo. Umjesto toga, zele biti konsultovani, uklju¢eni u dijalog i ukljuceni
u planiranje obaveza i mjera koje ¢e proizaci iz uskladivanja s pravilima EU. SOG-ovi mogu imati
vaznu ulogu u smanjenju ovog jaza pretakanjem zahtjeva EU u prakti¢ne aktivnosti na lokalnom
nivou, predstavljanjem lokalnih interesa, prikupljanjem dokaza o lokalnim uticajima, podrskom ra-
zvoju kapaciteta i zagovaranjem jasnijih mehanizama konsultacija o reformama povezanim s EU.

3.2 Kljucni aspekti pravne stecevine EU

Pravna stecevina EU u oblasti zaposljavanja i socijalne politike objedinjuje obavezujuée pravne
propise i mehanizme koordinacije politika. Obavezujuéa pravila utvrduju minimalne standarde u
oblastima kao sto su radno vrijeme, transparentni uslovi rada, jednako postupanje, zastita zdrav-
lja i sigurnost na radu, uskladivanje poslovnog i privatnog zZivota te zastita radnika u odredenim
oblicima zaposljavanja. Ta pravila moraju biti transponirana u domacde zakonodavstvo i moraju
ih primjenjivati i poslodavci iz privatnog i javnog sektora, ukljucujuci lokalne vlasti te ustanove i
preduzeca cCiji su osnivaci lokalne vlasti, kada potpadaju pod odgovarajuc¢e podrucje primjene re-
levantnih propisa.
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Koordinacija politika je drugacija. Ona obi¢no ne namede detaljne pravne obaveze na isti nacin kao
direktive, ali oblikuje nacionalne reformske prioritete, okvire finansiranja, sisteme pracenja i jezik
politika. Posebno je relevantna u oblastima kao Sto su politika zaposljavanja, zaposljavanje mladih,
obrazovanje odraslih, rodna ravnopravnost, socijalna inkluzija, smanjenje siromastva, briga o djeci
i dugotrajna njega. Za JLS-ove ova je razlika vazna jer pridruzivanje Evropskoj uniji stvara obaveze
povezane s uskladivanjem ali i prilike za u¢escée u programima namijenjenim razvoju i primjeni po-
litika i intervencijama koje finansira EU.

Glavna stavka od interesa za lokalne vlasti stoga nije samo znati koje ¢e direktive biti transponirane
u domace zakonodavstvo, ved i razumjeti kako prioriteti EU u oblasti zaposljavanja i socijalne po-
litike mogu uticati na lokalne budzete, kadrovsku popunjenost, standarde usluga, lokalne razvojne
strategije, pripremu projekata i saradnju s viSim nivoima vlasti.

Radno pravo i druga obavezujucéa pravila

U oblasti radnog prava, jedna od najvaznijih mjera EU za lokalne vlasti ostaje Direktiva 2003/88/
EZ o odredenim vidovima organizacije radnog vremena. Direktiva utvrduje minimalne zahtjeve u
pogledu dnevnog i sedmi¢nog odmora, pauza, maksimalnog sedmi¢nog radnog vremena, godis-
njeg odmora i aspekata noénog rada. Ostaje relevantna za jedinice lokalne samouprave zato sto
imaju ulogu poslodavaca i zato sto mnoge lokalne usluge ukljucuju pitanja organizacije rada, uklju-
Cujuci rad u smjenama, dezure, prekovremeni rad i, u nekim sektorima, dezurstva.

Pravna stecCevina EU u oblasti radnog vremena moze biti posebno relevantna za lokalne javne sluz-
be i ustanove u kojima se pruzaju usluge koje zahtijevaju neprekidno, hitno ili pruzanje usluga izvan
uobi¢ajenog radnog vremena. To moze obuhvatati vatrogastvo i civilnu zastitu, javna komunalna
preduzeca, odredene socijalne usluge, ustanove za smjestaj ili dnevni boravak, prihvatilista, usluge
njege i podrske, kao i druge aktivnosti koje zahtijevaju rad izvan redovnog radnog vremena. Sud-
ska praksa EU u vezi s vremenom dezurstva pokazala je da nacin klasifikacije perioda pripravnosti
ili dezurstva moze imati znacajne posljedice za obrac¢un radnog vremena, potrebe za kadrovima i
troskove rada. Za jedinice lokalne samouprave prakti¢no pitanje nije samo uskladenost s pravnim
zahtjevima, ved i pitanje da li lokalni budzeti i postojec¢e kadrovske strukture mogu podnijeti po-
sljedice strozijih pravila o radnom vremenu.

Direktiva (EU) 2019/1152 o transparentnim i predvidljivim uslovima rada takoder je relevantna.
Njome su modernizovana ranija pravila EU o obavezi pruzanja pisanih informacija radnicima i uve-
dena su Sira prava Ciji je cilj osigurati da radnici dobiju jasne informacije o klju¢nim aspektima svog
radnog odnosa. Za JLS-ove to znadi da lokalne administracije, javne ustanove i lokalna javna pre-
duzeca moraju imati jasnu radnopravnu dokumentaciju, transparentne postupke zaposljavanja i
zasnivanja radnog odnosa, uredne evidencije i interne akte uskladene s domadim zakonodavstvom

kojim se prenose standardi EU.

Pravna steCevina takoder ukljucuje pravila o radu na odredeno vrijeme, radu s nepunim radnim vre-
menom i privremenom radu putem agencija.®? Ove mjere imaju za cilj sprijeciti nepovoljniji tretman
radnika samo zato $to rade s nepunim radnim vremenom, na osnovu ugovora na odredeno vrijeme
ili putem aranzmana privremenog agencijskog rada. Za lokalne vlasti to je i pitanje uskladenosti i
pitanje planiranja budzeta. JLS-ovi i lokalne ustanove Cesto koriste ugovore na odredeno vrijeme,
ugovore o zamjeni, privremene angazmane ili projektno osoblje. Pravila uskladena s EU mogu za-
htijevati jasnije obrazlozenje, snaznije garancije jednakog tretmana i bolje planiranje radne snage.

Ravnoteza izmedu poslovnog i privatnog zivota postala je istaknutiji dio pravne steéevine od ana-
lize iz 2019. godine. Direktiva (EU) 2019/1158 o ravnotezi izmedu poslovnog i privatnog zivota
roditelja i pruzatelja skrbi uvela je minimalne standarde u oblastima ukljucujuéi ocinsko odsustvo,
roditeljsko odsustvo, odsustvo za pruzaoce njege i fleksibilne radne uslove. Ona tako povezuje
radna prava s porodic¢nim odgovornostima, aranzmanima odsustva, fleksibilnim radom i podrskom

52 Direktiva 1999/70/EZ o okvirnom sporazumu o radu na odredeno vrijeme; Direktiva 97/81/EZ o okvirnom sporazumu o
radu s nepunim radnim vremenom; Direktiva 2008/104/EZ o radu preko preduzeca za privremeno zaposljavanje.
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pruzaocima njege i direktno je relevantna za lokalne vlasti na dva nacina. Prvo, JLS-ovi su poslo-
davci i moraju primjenjivati domaca pravila o odsustvu, fleksibilnim radnim uslovima i zastiti od
diskriminacije tamo gdje su uskladena sa standardima EU. Drugo, JLS-ovi uti¢u na prakti¢nu mo-
guénost ravnoteze izmedu poslovnog i privatnog zivota putem dostupnosti, priustivosti i pristu-
pacnosti brige o djeci, predskolskog obrazovanja, dugotrajne njege, usluga kucéne njege i podrske
zasnhovane na zajednici.

Jednak tretman i nediskriminacija ostaju sredisnji elementi pravne stecevine. Kljuéna pravila EU
ukljuCuju zakonodavstvo o jednakom tretmanu muskaraca i Zzena u zaposljavanju i radu, rasnoj i
etni¢koj jednakosti, jednakom tretmanu u zaposljavanju i radu u Sirem smislu te jednakom pristupu
robama i uslugama.>® Ova pravila vazna su za opstine ne samo kao poslodavce, veé i kao javne
vlasti i pruzaoce usluga. Lokalne vlasti stoga moraju uzeti u obzir jednak tretman pri zaposljavanju,
napredovanju, u politikama koje su primjenjive na radnom mijestu, pristupu uslugama, tretmanu
ranjivih grupa i pristupacnosti lokalnih usluga.

Okvir EU u ovoj oblasti nastavlja se razvijati. Primjer je predlozena Direktiva o jednakom tretmanu,
prvi put uvedena 2008. godine radi prosirenja zastite od diskriminacije izvan radnopravnog od-
nosa na oblasti kao Sto su socijalna zastita, obrazovanje te pristup robama i uslugama. Prijedlog je
dugi niz godina ostao blokiran u Vije¢u uprkos podrsci Evropskog parlamenta i Evropske komisije,
Sto odrazava razlicite stavove medu drzavama ¢lanicama o odgovaraju¢em obuhvatu antidiskrimi-
nacijskog zakonodavstva EU. Noviji napori Komisije da ozivi rasprave pokazuju da jednak tretman i
nediskriminacija ostaju aktivne oblasti politike unutar EU, a ne tema u kojoj je provedena potpuna
reforma. Za BiH to znaci da se uskladivanje s pravhom stecevinom EU treba posmatrati kao tekudi
proces koji se moze nastaviti razvijati tokom perioda pridruzivanja.

To je posebno relevantno za osobe s invaliditetom, romske zajednice, Zene, starije osobe, mlade
nezaposlene osobe, povratnike, migrante i druge grupe koje se suocavaju s visestrukim prepre-
kama. Lokalna dimenzija je vazna jer se diskriminacija ¢esto dozivljava kroz pristup prakti¢nim
uslugama: brizi o djeci, socijalnoj pomodi, prevozu, javnim objektima, uslugama u okviru zajednice,
lokalnim mjerama zaposljavanja i administrativnim postupcima. Cak i tamo gdje se antidiskrimina-
cijsko zakonodavstvo usvaja na drzavnom ili entitetskom nivou, djelotvorna provedba Cesto zavisi
od lokalne prakse.

Zastita zdravlja i sigurnost na radu je jos jedan obavezujuci dio pravne steCevine s lokalnom rele-
vantnos$céu. Direktiva 89/391/EEZ uspostavila je opsti okvir za mjere podsticanja pobolj$anja sigur-
nosti i zdravlja radnika na radu, podrzan konkretnijim direktivama koje obuhvataju opremu, radna
mjesta, izloZzenost rizicima i zastitu odredenih kategorija radnika. JLS-ovi i lokalna javna preduzeca
mogu biti izlozeni obavezama u pogledu sigurnosti na radu u oblastima kao Sto su upravljanje
otpadom, vodosnabdijevanje, javni prevoz, odrzavanje, aktivnhosti povezane s gradevinarstvom,
vatrogastvo, socijalna njega i administracija koja obavlja kancelarijske poslove.

Treba napomenuti i okvir EU o minimalnim platama, iako ga treba pazljivo tumaciti. Direktiva (EU)
2022/2041 o adekvatnim minimalnim pladama uspostavlja okvir za poboljSanje adekvatnosti mini-
malnih plata i pristupa radnika zastiti minimalne plate, uz istovremeno naglasavanje uloge kolektiv-
nog pregovaranja u utvrdivanju plata. Ona ne uspostavlja jedinstvenu minimalnu platu unutar EU, a
utvrdivanje plata ostaje prvenstveno pitanje sistema pojedinacnih drzava i socijalnih partnera. Me-
dutim, promjene u najnizim platama, kolektivnim ugovorima ili okvirima za utvrdivanje plata mogu
uticati na opstinske budzete, javne ustanove, lokalna javna preduzeda i trosSkove pruzanja usluga.

Direktiva (EU) 2024/2831 o poboljSanju uslova rada u radu putem platformi prosiruje obuhvat rad-
nog prava EU na nove oblike rada organizovane putem digitalnih platformi za rad. Njena direktna
relevantnost za JLS-ove u BiH, kratkoro¢no gledajuci, moze biti ograniéena, ali ukazuje na konti-

53 Direktiva 2006/54/EZ o provedbi nacela jednakih mogucnosti i jednakog postupanja prema muskarcima i zenama u pi-
tanjima zaposljavanja i rada (preinaka); Direktiva 2000/43/EZ o provedbi nacela jednakog postupanja prema osobama bez
obzira na njihovo rasno ili etnicko porijeklo; Direktiva 2000/78/EZ o uspostavljanju opsteg okvira za jednako postupanje
pri zaposljavanju i obavljanju zanimanja; Direktiva 2004/113/EZ o provedbi nacela jednakod postupanja prema muskarcima
i Zenama u pristupu i nabavi robe, odnosno pruzanju usluga.
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nuirani razvoj pravne stecevine. Rad putem platformi, neformalni rad i novi oblici pruzanja usluga
mogli bi sve vise uticati na lokalna trzista rada, posebno u veéim gradovima, turisti¢kim centrima i
usluzno zasnovanim privredama.

Posmatrana u cjelini, obavezujuca pravna steCevina pokazuje da se zaposljavanje i socijalna politi-
ka ne mogu posmatrati samo kao sektorsko pitanje za ministarstva rada. Lokalne vlasti ¢e osjetiti
njen efekat kao poslodavci, pruzaoci usluga, osnivaci javnih ustanova i akteri odgovorni za pro-
vedbu ili sufinansiranje lokalnih usluga. Klju¢ni izazov jeste osigurati da prenosenje standarda EU u
domacde zakonodavstvo bude poprac¢eno ranom procjenom lokalnih troSkova, kadrovskih potreba,
institucionalnog kapaciteta i rizika provedbe.

Koordinacija politika

Pored obavezujucih pravila, zaposljavanje i socijalna politika EU snazno se oslanjaju na koordinaci-
ju politika. Ovaj dio okvira znatno se promijenio od analize iz 2019. godine. Strategija Evropa 2020.
vise nije sredisnja referenca politike. Trenutni okvir oblikuju uglavnom Evropski stub socijalnih pra-
va i njegov Akcioni plan, Evropski semestar, unaprijedena Garancija za mlade, Evropska strategija
njege, politike vezane za vjestine i instrumenti finansiranja povezani sa socijalnim ulaganjima i
provedbom reformi.

Evropski stub socijalnih prava obuhvata principe povezane s jednakim mogucénostima i pristupom
trzistu rada, pravicnim uslovima rada te socijalnom zastitom i inkluzivnos¢u. Njegov Akcioni plan
ta nacela pretac¢e u mjerljive ciljeve na nivou EU za 2030. godinu, ukljuc¢ujuc¢i vec¢u zaposlenost,
povecano obrazovanje odraslih te smanjeno siromastvo i socijalnu iskljuenost. lako ovi ciljevi nisu
obavezujuci za BiH na isti nac¢in kao direktive, oni oblikuju politicko okruzenje u kojem se drzave u
postupku pridruzivanja EU ocjenjuju i podrzavaju.

Za lokalne vlasti, znacaj Evropskog stuba socijalnih prava proizlazi iz ¢injenice da se mnoga njego-
va nacela ostvaruju upravo kroz aktivnosti i usluge koje se pruzaju neposredno gradanima. Pristup
brizi o djeci, aktivha podrska zaposljavanju, uklju¢ivanje osoba s invaliditetom, dugotrajna njega,
jednake mogucnosti, cjelozivotno uc¢enje i socijalna zastita ne mogu se ostvariti samo putem cen-
tralnih strategija. Oni zahtijevaju funkcionalne lokalne sisteme, lokalne podatke, lokalna partner-
stva i adekvatno finansiranje.

Ojacana Garancija za mlade posebno je relevantna za lokalne vlasti. Ona zahtijeva koordiniranu
podrsku kako bi mladi ljudi u kratkom periodu nakon sto postanu nezaposleni ili napuste formalno
obrazovanje dobili ponudu za zaposlenje, nastavak obrazovanja, naukovanje/ucenje uz rad ili pri-
pravnicki staz. lako su javne sluzbe za zaposljavanje obi¢no vodece institucije u ovom podrucju,
jedinice lokalne samouprave mogu imati vaznu ulogu u dopiranju do mladih, saradnji sa $kolama,
identifikaciji mladih osoba koje nisu zaposlene, ne obrazuju se niti se osposobljavaju (NEET kate-
gorija), organizovanju struc¢ne prakse, saradnji s poslodavcima i uspostavljanju lokalnih partnersta-
va za zaposljavanje.

Relevantnost Garancije za mlade za drzave kandidatkinje lezi i u nacinu na koji se uvodi na Zapad-
nom Balkanu putem podrske EU i Medunarodne organizacije rada (ILO). Ovaj pristup naglasava
ne samo reformu javnih sluzbi za zaposljavanje, ve¢ i upravljanje, dopiranje do neaktivnih mladih
0soba, saradnju izmedu obrazovnih institucija i poslodavaca, mjere aktivacije i prakti¢ne puteve ka
zaposlenju, obuci ili daljem obrazovanju. Za JLS-ove to stvara mogucu ulaznu tac¢ku putem lokalnih
partnerstava za zaposljavanje, posebno tamo gdje vec¢ saraduju sa Skolama, poslodavcima, javnim
sluzbama za zaposljavanje i ustanovama socijalne zastite.

lako BiH jos uvijek nije u potpunosti provela Garanciju za mlade, mnoge jedinice lokalne samo-
uprave vecé su unaprijedile lokalne mehanizme upravljanja politikama zaposljavanja kroz lokalna
partnerstva za zapoSljavanje uz podrsku Evropske unije i Medunarodne organizacije rada. Ova par-
tnerstva pokazala su vrijednost strukturirane saradnje izmedu jedinica lokalne samouprave, javnih
sluzbi za zaposljavanje, poslodavaca, obrazovnih ustanova i organizacija civilnog drustva, sto je re-
zultiralo boljom koordinacijom aktivnih mjera na trzistu rada, snaznijim uskladivanjem razvoja vje-
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Stina s potrebama lokalnog trzista rada te unaprijedenom podrskom ranjivim grupama i mladima
koji traze zaposlenje. Medu jedinicama lokalne samouprave koje ucestvuju u takvim inicijativama
su, izmedu ostalih, Tesli¢, Zepc&e, Bijeljina i Prijedor. Istovremeno, i dalje postoje izazovi, ukljuéujuci
ogranic¢eno ucescée opcina i gradova u kreiranju politika zaposljavanja, neujednac¢enu koordinaciju
s javnim sluzbama za zaposljavanje, nedostatak lokalnih podataka o mladima iz NEET kategorije,
ogranic¢ene kadrovske kapacitete i nedovoljna finansijska sredstva, kao i nepostojanje sistemskih
mehanizama koji povezuju Skole, poslodavce i mjere aktivacije na trzistu rada. Ova iskustva pred-
stavljaju vaznu institucionalnu i operativnu osnovu za buducu provedbu Garancije za mlade.

Evropska strategija za njegu jos je jedan vazan novitet. Njen fokus na kvalitetne, priustive i pristu-
pacne usluge njege ukljucuje brigu o djeci i dugotrajnu njegu, od kojih su obje vrlo relevantne za
lokalne vlasti. Usluge njege nisu samo pitanje socijalne zastite; one su povezane i sa zaposljava-
njem, rodnom ravnopravnoscu, demografskom otpornoscu i lokalnim razvojem. Za JLS-ove u BiH,
briga o djeci i predskolske usluge zasluzuju posebnu paznju jer podrzavaju ucesée zena na trzistu
rada, rani razvoj djece, socijalnu inkluziju i buduce prilike koje dolaze iz projekata koje finansira EU.

Koordinacija politika vazna je i zato Sto uti¢e na finansiranje EU. U drZzavama ¢lanicama Evropski
socijalni fond plus i drugi instrumenti podrzavaju zaposljavanje, vjestine, socijalnu inkluziju i so-
cijalne inovacije. Za drzave kandidatkinje i potencijalne kandidatkinje sli¢ni prioriteti odrazavaju
se kroz IPA Il program, Ekonomski i investicijski plan, Plan rasta za Zapadni Balkan i druge me-
hanizme pretpristupne podrske. JLS-ovi koji mogu prikazati jasne veze izmedu lokalnih potreba,
prioriteta EU, mjerljivih pokazatelja i kapaciteta za provedbu projekata vjerovatno ée biti u boljem
polozaju da imaju koristi od takvog finansiranja.

To je posebno vazno za SOG-ove, koji mogu pomocdi svojim ¢lanovima da Siroke prioritete politi-
ka EU pretoce u prakti¢ne lokalne projekte. Oni mogu i prikupljati dokaze o lokalnim potrebama,
pripremati standardizirane modele projektnih rjeSenja, podrzavati stru¢nu razmjenu iskustava u
cilju u¢enja i zagovarati uklju¢ivanje opstina u procese programiranja i konsultacija. U tom smislu
koordinacija politika nije samo pitanje za centralne vlasti. Ona je i kanal putem kojeg lokalne vlasti
mogu stedi vidljivost, uticaj i pristup buduc¢im mogucénostima finansiranja.

Za BiH klju¢ni izazov jeste taj sto JLS-ovi Cesto osjecaju posljedice reformi zaposljavanja i soci-
jalne politike a da nisu dovoljno ukljuc¢eni u njihovo osmisljavanje. Koordinacija politika na nivou
EU pruza okvir i zajedni¢ku terminologiju kroz koju SOG-ovi mogu zagovarati ranije ukljucivanje u
konsultacije, kvalitetnije lokalne podatke, jacanje kapaciteta i priznavanje uloge JLS-ova u proved-
bi politika. To je posebno vazno u oblastima kao sto su zaposljavanje mladih, briga o djeci, usluge
njege i podrske, lokalna partnerstva za zaposljavanje, uklju¢ivanje ranjivih grupa i priprema za ko-
riStenje sredstava EU.

Stoga se okvir koordinacije politika EU ne bi trebao tretirati kao sporedan ili Cisto deklarativan dio
pravne steCevine. On ne zamjenjuje obavezujuca pravila o radu i jednakosti, ali snazno oblikuje
prakti¢nu reformsku agendu. Za JLS-ove on &ini i upozorenje i priliku: oni koji se ne pripreme mogu
se suociti s novim ocekivanjima bez adekvatnog kapaciteta, dok oni koji izgrade lokalna partner-
stva, sisteme podataka i bazu projektnih prijedloga mogu iskoristiti pridruzivanje EU kao razvojnu
priliku.

3.3 Zakonodavstvo i praksa u Bosni i Hercegovini

3.3.1 Uskladivanje

Uskladivanje u ovoj oblasti ostaje slozeno jer su nadleznosti podijeljene na nekoliko nivoa vlasti.
Radno pravo, politika zaposljavanja, socijalna zastita, socijalne usluge, sigurnost na radu, obrazo-
vanje, briga o djeci i porodi¢na politika ureduju se i provode kombinacijom odgovornosti na drzav-
nom, entitetskom, kantonalnom i lokalnom nivou.

Evropska komisija nastavila je isticati da BiH ostaje samo djelimi¢no pripremljena u oblasti zapo-
Sljavanja i socijalne politike. Glavni izazovi uklju¢uju fragmentirane nadleznosti, slabu koordinaci-
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ju, ogranic¢en kapacitet za provedbu projekata, nedovoljno razvijen socijalni dijalog, nedovoljnu
djelotvornost institucija trzista rada, nejednak pristup socijalnoj zastiti i slabe rezultate socijalne
inkluzije. lako su ove procjene usmjerene prvenstveno na vise nivoe vlasti, njihove se posljedice
dozivljavaju lokalno kroz neujednaceno pruzanje usluga, slabu koordinaciju s ustanovama za zapo-
Sljavanje i socijalnu zastitu te nejasnu podjelu odgovornosti.

Od analize iz 2019. godine doslo je do nekoliko promjena koje su relevantne za lokalne vlasti. One
ukljuc¢uju azurirane strategije zaposljavanja, tekucée procese reforme radnog prava, uvodenje ne-
radne nedjelje u sektoru trgovine u FBiH, nastavak reformi u socijalnoj zastiti i socijalnim uslugama,
snazniji naglasak na zaposljavanje i aktivaciju mladih, sve veéu paznju posvecéenu stranoj radnoj
snazi i manjku radne snage te obnovljen fokus politika na brigu o djeci, usluge njege, rodnu rav-
nopravnost i ravnotezu izmedu poslovnog i privatnog zivota.

Propisi vezani za radno pravo i zaposljavanje

U FBiH Strategija zaposSljavanja za period 2023-2030. pruza azuriran okvir za zaposljivost, uskladi-
vanje izmedu obrazovanja i trzista rada, otvaranje radnih mjesta u privatnom sektoru i uklju¢ivanje
ranjivih grupa. |z perspektive pridruzivanja EU, to je vazno jer su strategije zaposljavanja jedan od
glavnih instrumenata putem kojih se domacdi reformski prioriteti mogu povezati s koordinacijom
politika EU, ukljucujuci aktivaciju, razvoj vjestina, zaposljavanje mladih i uklju¢ivanje na trziste rada.

Istovremeno, priprema novih odredbi radnog prava u Federaciji ukazuje na reformski smjer prema
snaznijem uskladivanju sa standardima rada EU i medunarodnim standardima rada. Dostupni na-
crti materijala i javno izvjeStavanje ukazuju na paznju posvecenu ugovorima na odredeno vrijeme,
radnom vremenu, prekovremenom radu, noénom radu, radu nedjeljom i praznicima, radu u smje-
nama i drugim oblicima organizacije rada.

Ugovori na odredeno vrijeme zasluzuju posebnu paznju. Pravila EU ne zabranjuju rad na odredeno
vrijeme, ali zahtijevaju zastitu od zloupotrebe i nepovoljnijeg tretmana. Ako se domace reforme
dodatno pomjere prema principu da je zaposlenje na neodredeno vrijeme standardan oblik zapo-
slenja, a ugovori na odredeno vrijeme izuzeci koji se moraju obrazloziti, to moze uticati na planira-
nje radne snage u opstinskim administracijama, lokalnim javnim ustanovama, javnim preduzecima
i projektno finansiranim aktivnostima. JLS-ovima mogu biti potrebni jasniji interni postupci, bolje
planiranje ljudskih resursa i preciznije obrazlozenje za privremene radne aranzmane.

Isto tako, ako se domade zakonodavstvo ili sudska praksa o radnom vremenu i dezurstvu budu kre-
tali prema strozijem priznavanju perioda pripravnosti ili dezurstva kao radnog vremena, JLS-ovima
i njihovim ustanovama moze biti potrebna reorganizacija smjena, povecanje broja osoblja ili do-
datna sredstva za plate.

Uvodenje neradne nedjelje u sektoru trgovine u FBIH ilustruje kako regulativa povezana s radom
moze imati znatne lokalne ekonomske implikacije. 1z perspektive EU, to je relevantno ne prvenstve-
no kao pravilo o trgovini, ve¢ kao primjer interakcije izmedu propisa koji se odnose na rad, zastite
radnika, aranzmana vezanih za radno vrijeme, ponasanja potrosaca i lokalne ekonomske stvarnosti.
Za lokalne vlasti uticaj moze biti razli¢it u zavisnosti od strukture lokalne privrede. Jedinice lokalne
samouprave s veéim udjelom maloprodajnih djelatnosti, prekograni¢ne kupovine, potrosnje pove-
zane s turizmom, porodi¢nih trgovina, trgovackih centara ili izrazenih obrazaca potrosnje tokom
vikenda mogu se suociti s drugacijim izazovima prilagodavanja u odnosu na vece urbane sredine ili
opstine u kojima je trgovina manje zasnovana na prometu vikendom. Povratne informacije s terena
iz Ljubuskog ukazale su na pritiske s kojima se suoCavaju manje trgovine navikle na rad nedjeljom,
posebno zato $to su slicna ograni¢enja ranije vec¢ postojala na kantonalnom nivou, prije donosenja
propisa na nivou Federacije.

Hrvatska pruza relevantno regionalno poredenje nacina na koji je drzava ¢lanica EU regulisala rad
nedjeljom u okviru Sireg okvira standarda EU o radnom vremenu. Pravna steCevina EU ne zahti-
jeva da se nedjelja tretira kao obavezan neradni dan; umjesto toga, utvrduje minimalne zahtjeve
povezane s maksimalnim sedmiénim radnim vremenom, dnevnim i sedmiénim odmorom, pauzama
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i zastitom zdravlja i sigurnosti radnika. Hrvatski model, koji uglavhom ogranicava rad nedjeljom u
maloprodaji uz istovremeno dopustanje ograni¢enog broja radnih nedjelja tokom godine, ilustruje
da nacionalno zakonodavstvo moze uvesti ograni¢enja rada nedjeljom uz istovremeno dopustanje
odredenog stepena fleksibilnosti za sezonsku potraznju, prihode od turizma i lokalnu ekonomsku
stvarnost.

To ne znaci da bi BiH trebala mehanicki kopirati hrvatski model, ali pokazuje da se regulativa rada
nedjeljom moze osmisliti na nacin koji uravnotezuje prava radnika s ekonomskim i teritorijalnim
specificnostima. Pitanje je relevantno i zato Sto FBiH Cini otprilike dvije trecdine privrede drzave,
dok RS nije uvela ekvivalentno opste pravilo o neradnoj nedjelji u sektoru trgovine. To stvara poten-
cijalnu asimetriju unutar unutrasnjeg trzista BiH. Trgovci u Federaciji mogu se suociti s ogranice-
njima koja se ne primjenjuju na konkurente u RS-u, dok potrosaci u pograni¢nim ili lako povezivim
podrucjima mogu preusmijeriti dio svoje nedjeljne kupovine na lokacije gdje maloprodaja ostaje
otvorena. Prakti¢an ucinak stoga moze sezati dalje od regulisanja rada i postati pitanje teritorijalne
konkurentnosti, lokalnog prometa, odrzivosti malih preduzeda i opstinskih prihoda.

Ovaj primjer pokazuje zasto bi SOG-ovi trebali pratiti lokalne uc¢inke reformi povezanih s radom i
pruzati dokaze viSim nivoima kada zakonodavstvo ima neujednacene teritorijalne posljedice. Za
JLS-ove klju¢no pitanje nije protiviti se zastiti rada, vec¢ osigurati da reforme budu osmisljene uz
realisti¢nu procjenu lokalnih ekonomskih ucinaka, sezonskih obrazaca, kapaciteta malih preduze-
¢a, prekogranic¢ne konkurencije i implikacija po opstinske prihode. Gdje je to prikladno, SOG-ovi bi
mogli zagovarati izuzeca zasnovana na dokazima, sezonsku fleksibilnost ili mehanizme revizije koji
Stite radnike uz istovremeno smanjenje Stete po lokalnu ekonomsku aktivnost koja se moze izbjedi.

Strana radna snaga takoder postaje relevantnija. BiH se tradicionalno razmatrala uglavnom u kon-
tekstu emigracije, odljeva mozgova i niskih stopa aktivnosti, ali neke opstine sada dozivljavaju i
dolazak stranih radnika, posebno u gradevinskom i usluznom sektoru. To stvara nova pitanja za
lokalne administracije, ukljucujuci registraciju, integraciju, kulturnu prilagodbu, pritisak na stam-
bene kapacitete, komunikaciju s poslodavcima i pristup lokalnim uslugama. Terenske povratne
informacije iz Capljine posebno su ukazale na prisustvo stranih radnika na gradilistima i potrebu
za razumijevanjem pitanja kulturne prilagodbe na lokalnom trziStu rada koje je i dalje pogodeno
depopulacijom i niskim platama.

Na entitetskom nivou i FBiH i RS imaju strateske okvire relevantne za politiku zaposljavanja, funk-
cionisanje trzista rada, zaposljivost i povezane mjere. U Federaciji, Strategija zaposSljavanja FBiH
2023-2030. pruza vazan okvir politika, iako se provedba odvija u sloZzenijem institucionalnom
okruzenju koje uklju¢uje entitetske i kantonalne nadleznosti. U RS-u Strategija zaposljavanja 2021-
2027. jedan je od klju¢nih strateskih dokumenata u ovoj oblasti. Ovi okviri relevantni su jer utiCu
na to kako JLS-ovi povezuju obrazovanje, poslodavce, sluzbe za zaposljavanje i prioritete lokalnog
razvoja. Institucionalni kontekst u RS-u razlikuje se od Federacije jer, bez kantona, postoji jasnija
granica izmedu politike na entitetskom nivou i lokalne provedbe, iako se JLS-ovi i dalje suoCavaju s
ograni¢enjima u pogledu kapaciteta i finansiranja. U praksi lokalne vlasti u RS-u mogu biti u boljem
polozaju da rade direktno s entitetskim institucijama, ali im je i dalje potrebno snaznije ukljucivanje
u osmisljavanje politika, pripremu projekata i provedbu socijalnih mjera i mjera zaposljavanja.

Javne sluzbe za zaposljavanje, aktivacija i lokalna partnerstva za zaposljavanje

Javne sluzbe za zaposljavanje ostaju sredisnje institucije u politici zaposljavanja, ali na njihovu ulo-
gu i dalje uti¢u strukturne distorzije. U BiH sluzbe za zaposljavanje tradicionalno su kombinovale
posredovanje pri zaposljavanju s administrativnim funkcijama, uklju¢ujuci registraciju nezaposlenih
osoba i, u nekim nadlezZznostima, pristup pravima kao Sto je zdravstveno osiguranje. To smanjuje
njihov kapacitet za fokusiranje na aktivaciju, profilisanje, angazman poslodavaca i individualnu
podrsku traziocima posla.

Iz perspektive EU, to ostaje znatan nedostatak u provedbi. Politika zapoSsljavanja u EU sve vise
naglasava aktivaciju, ranu intervenciju, individualiziranu podrsku, dopiranje do ranjivih grupa, sa-
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radnju s poslodavcima i veze izmedu sluzbi za zaposSljavanje, obrazovanja i socijalne zastite. To je
posebno vidljivo u pristupu Garancije za mlade, koji zahtijeva brzu podrsku mladima nakon sto
napuste obrazovanje ili postanu nezaposleni. U praksi uspjesna provedba Garancije za mlade zavisi
ne samo od javnih sluzbi za zaposljavanje, ve¢ i od sposobnosti da se identifikuju neaktivhe mlade
osobe, saraduje sa Skolama i poslodavcima, pruze prakti¢na obuka ili moguénosti radnog iskustva
te povezu mjere aktivacije s lokalnom stvarnoscu. JLS-ovi su ¢esto u boljem polozaju da identifiku-
ju lokalne poslodavce, lokalne potrebe za vjesStinama, ranjive grupe, neaktivhe mlade osobe i pre-
preke uc¢escéu na trzistu rada. Oni mogu okupiti Skole, poslodavce, sluzbe za zaposljavanje, centre
za socijalni rad, nevladine organizacije i razvojne agencije. To ¢ini lokalna partnerstva za zaposlja-
vanje jednim od najrelevantnijih instrumenata za povezivanje prioriteta politike zaposljavanja EU s
prakti¢nim lokalnim djelovanjem.

Lokalna partnerstva za zapoSsljavanje posebno su relevantna jer ne zahtijevaju od JLS-ova da pre-
uzmu formalne odgovornosti javnih sluzbi za zaposljavanje. Postojeéi okviri zaposljavanja, lokal-
nog razvoja i obrazovanja vec¢ pruzaju dovoljno prostora za obavljanje funkcija koordinacije i po-
sredovanja, ukljucujudéi identifikaciju lokalnih potreba trziSta rada, povezivanje dionika, podrsku
razvoju vjestina, uskladivanje stru¢nog obrazovanja s poslodavcima i podrsku mjerama kao sto su
strué¢na praksa, naukovanja/ucenje uz rad i sheme povezane s radnim iskustvom. Njihova vaznost
stoga manje lezi u stvaranju novih pravnih nadleznosti, a viSe u omogucavanju prakti¢ne saradnje
izmedu institucija koje vec¢ imaju komplementarne odgovornosti. SOG-ovi bi mogli imati korisnu
ulogu u dokumentovanju i repliciranju takvih praksi, posebno putem model-partnerstava za zapo-
Sljavanje na lokalnom nivou, smjernica za planiranje sufinansiranja i obrazaca za saradnju izmedu
opstina, Skola, poslodavaca i javnih sluzbi za zaposljavanje.

Socijalna zastita, socijalne usluge i inkluzija

Socijalna zastita i socijalne usluge ostaju medu najfragmentiranijim dijelovima oblasti zaposlja-
vanja i socijalne politike u BiH. Nadleznosti su podijeljene medu entitetima, kantonima i lokalnim
vlastima, dok finansiranje i standardi usluga znatno variraju. To stvara nejednak pristup pravima i
uslugama ovisno o mjestu prebivalista. 1z perspektive EU, to je problemati¢no jer socijalna inklu-
zija, pristup uslugama i jednak tretman zahtijevaju dosljednije standarde i snazniji kapacitet za
provedbu.

U FBIiH na sistem socijalne zastite snazno utic¢u kantonalne nadleznosti. To stvara varijacije u krite-
rijima prihvatljivosti, nivoima naknada, dostupnosti usluga i administrativnoj praksi. JLS-ovi ¢esto
pruzaju ili sufinansiraju usluge, ali to &ine pod razli¢itim pravnim i fiskalnim uslovima. Noviji strates-
ki razvoji u Federaciji BiH stavili su snazniji naglasak na socijalnu i djeciju zastitu, socijalne usluge
i deinstitucionalizaciju. 1z perspektive lokalnih vlasti, ove reforme vrlo su relevantne jer se usluge
zasnovane na zajednici, podrska osobama s invaliditetom, zastita djece, sigurne kuce, kué¢na nje-
ga i podrska porodicama ne mogu provoditi bez lokalne infrastrukture, lokalnog osoblja, lokalnih
budzeta i saradnje s centrima za socijalni rad, zdravstvenim ustanovama, Skolama i organizacijama
civilnog drustva.

U RS okvir socijalne zastite i inkluzije organizovan je drugadije, ali su izazovi sli¢ni. Prioriteti soci-
jalne inkluzije ukljucuju bolju povezanost obrazovanja i privrede, reformu posredovanja pri zapo-
Sljavanju, razvoj socijalnog poduzetnistva i ukljucivanje ranjivih grupa. Za opstine glavni izazov po-
novo je prakti¢na provedba: osiguravanje da usluge dopru do ranjivih grupa, da modeli zasnovani
na zajednici budu dostupni te da lokalne institucije imaju dovoljan struc¢ni i finansijski kapacitet.

Iskustva s terena iz jedinica lokalne samouprave potvrduju da lokalne vlasti veé provode Sirok
spektar mjera socijalne inkluzije relevantnih za pravnu stecevinu EU u oblasti zabrane diskriminaci-
je i koordinacije politika u podrucju socijalne zastite. Trebinje je investiralo u dnevni centar za dje-
cu s potesko¢ama u razvoju, podrzalo romske zajednice putem mjera stanovanja i infrastrukture,
zaposlilo Rome u javnim sluzbama, poboljSalo pristupaénost za osobe s invaliditetom i podrzalo
razvoj sigurne kuce kao regionalne usluge zastite. Ljubuski je prosSirio socijalne usluge putem javne
kuhinje, razvoja sigurne kuce, usluga kué¢ne njege i pomodi u kudi, specijalizovane podrske djeci i
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odraslima s poteskoé¢ama u razvoju te mjera podrske porodici. Capljina je podrzala inkluziju finan-
siranjem prevoza djece s poteSkoc¢ama u razvoju do Skole u Mostaru i povezivanjem obrazovanja,
prakti¢ne obuke i puteva ka zaposljavanju.

Zajednicka pouka iz iskustava ovih opstina i gradova jeste da lokalne vlasti veé obavljaju funkcije
relevantne za EU u oblasti socijalne zastite i ukljucivanja, ¢ak i kada se te funkcije ne povezuju
izricito s pravnom stecevinom EU. Medutim, ove aktivnosti ostaju neujednacene Sirom drzave i u
velikoj mjeri ovise od lokalnog vodstva, fiskalnog prostora, projektnog kapaciteta i vanjskih par-
tnerstava. Nepostojanje uskladenih minimalnih standarda usluga i stabilnin mehanizama finansira-
nja ograni¢ava mogucnost Sirenja dobre prakse.

Rodna ravnopravnost, ravhoteza izmedu poslovnog i privatnog zivota i briga o djeci

Zakonodavni i institucionalni okvir o rodnoj ravnopravnosti obraden je u poglavlju 7, ali je ovo
pitanje medusektorskog karaktera koje je prisutno i u zaposljavanju i socijalnoj politici. lako se po-
litike zaposljavanja, socijalne zastite, brige o djeci i roditeljskog odsustva prvenstveno ureduju na
viSim nivoima vlasti, njihovi efekti snazno se odrazavaju na lokalnom nivou kroz dostupnost usluga,
obaveze povezane s njegom i brigom o ¢lanovima porodice, zastitu od rodno zasnovanog nasilja,
mjere socijalne inkluzije i podrsku porodicama. Ucescée Zena u trzistu rada u BiH i dalje je ogranice-
no zbog neplacenih obaveza u pogledu njege i brige, ogranic¢ene dostupnosti usluga brige o djeci,
drustvenih normi i nejednakog pristupa prilikama.

Kako je navedeno, direktiva EU o ravnotezi izmedu poslovnog i privatnog zZivota za roditelje i oso-
be koje pruzaju njegu vrlo je relevantna jer povezuje radna prava s porodi¢nim odgovornostima
i istiCe potrebu za uredivanjem odsustva, fleksibilnim radom i podrSkom pruzaocima njege. Me-
dutim, sama zakonska prava nisu dovoljna ako roditelji i osobe koje pruzaju njegu nemaju pristup
uslugama. 1z tog razloga briga o djeci, predskolsko obrazovanje, ku¢na njega i dugotrajna njega
spadaju medu najvaznija pitanja lokalne vlasti u oblasti zaposljavanja i socijalne politike. Orga-
nizacije civilnog drustva opetovano su isticale da Zensko ekonomsko uc¢esce ostaje ograni¢eno
nejednakim teretom odgovornosti za njegu, neadekvatnom infrastrukturom za brigu o djeci i ne-
dosljednim aranzmanima roditeljskog odsustva Sirom drzave.>* Takoder napominju da se formalne
pravne garancije ne pretacu dosljedno u praksu, posebno u vezi s diskriminacijom na radnom mje-
stu, seksualnim uznemiravanjem i jednakim moguénostima u zaposljavanju.5®

Briga o djeci i predskolske usluge zasluzuju posebnu paznju u BiH. One podrzavaju rani razvoj dje-
ce, ali i direktno uti€¢u na sposobnost Zzena da udu na trziste rada i ostanu na njemu. U JLS-ovima
gdje je briga o djeci nedostupna, nepriustiva ili ograni¢ena u pogledu radnog vremena, zaposljava-
nje Zena je ograni¢eno ¢ak i ako se formalno postuju prava iz oblasti radnog prava. Prosirenje brige
o djeci stoga je i mjera socijalne politike i mjera zaposljavanja.

Lokalne vlasti mogu dati doprinos kroz prosSirenje predskolskih kapaciteta, subvencionisanje pri-
stupa, brigu o prevozu, mapiranje potraznje, koordinaciju s poslodavcima, podrsku privatnim ili
javnim pruzaocima usluga i prioritiziranjem brige o djeci u portfelju potencijalnih projekata koje
finansira EU. Mjere podrske porodicama u jedinicama lokalne samouprave poput Ljubuskog ta-
koder pokazuju kako lokalne vlasti ve¢ prednjace u pronalazenju nacina za podsticanje povratka
stanovnistva, nastavka obrazovanja i privlacenja kvalifikovanih ljudi nazad u lokalnu zajednicu (tzv.
povratak ljudskog kapitala). Mjere poput podrske ucenicima i studentima, subvencioniranja skol-
skog materijala, podrske za prevoz i finansijske pomoci porodicama mozda se ne predstavljaju
uvijek kao dio politika zaposljavanja, ali doprinose stvaranju Sirih uslova za vece ucesce Zena na
trzistu rada, zadrzavanje mladih i socijalno ukljucivanje u Ljubuskom.

54 UN Women Bosna i Hercegovina, Country Gender Equality Profile of Bosnia and Herzegovina (Profil rodne ravnoprav-
nosti Bosne i Hercegovine), 2021.; Agencija za ravnopravnost spolova Bosne i Hercegovine, Gender akcioni plan 202-2027.

55 Evropska komisija, Izvjestaj o Bosni i Hercegovini za 2024. godinu; Komitet CEDAW, Concluding Observations on Bosnia
and Herzegovina (Zaklju¢na zapazanja o Bosni i Hercegovini), 2019.
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Za razliku od nekih drugih sektora rodne ravnopravnosti, oblast zaposljavanja i socijalne politi-
ke ima koristi od relativho snazne statisticke osnove, posebno u pogledu ucesca na trzistu rada,
zaposlenosti, nezaposlenosti i demografskih pokazatelja. Medutim, znatne praznine u podacima
ostaju u oblastima koje su presudne za razumijevanje strukturnih rodnih nejednakosti, ukljucujuci
neplaceni rad vezan za njegu, ravnotezu izmedu poslovnog i privatnog zivota, rodni jaz u platama
i ekonomski uticaj odgovornosti za njegu.

Prema izvjestaju Evropske komisije iz 2025. godine, BiH se i dalje suo¢ava sa znatnim izazovima u
uskladivanju s pravhom steCevinom EU u ovoj oblasti. Drzava joS nije uskladila odredbe o porodilj-
skom, oc¢inskom i roditeljskom odsustvu na cijeloj teritoriji, Sto rezultira nejednakim nivoima zastite
i naknada ovisno o mjestu prebivalista. Komisija preporucuje uvodenje jedinstvenog minimalnog
nivoa porodiljske zastite i naknada te uskladivanje definicija i prava u skladu s principima direk-
tive o ravnotezi izmedu poslovnog i privatnog zivota. Trajne rodne nejednakosti odrazavaju se u
rodnom jazu u platama, nejednakoj raspodjeli nepladenog rada vezanog za njegu, ograni¢enom
pristupu priustivim uslugama brige o djeci i trajnoj zastupljenosti tradicionalnih rodnih uloga.

Gledajuci unaprijed, pored jac¢anja lokalnog kapaciteta, posebnu paznju treba posvetiti uskladiva-
nju aranzmana o porodiljskom, oCinskom i roditeljskom odsustvu u skladu sa standardima EU, po-
boljSanju sistema prikupljanja podataka i pracenja te jaCanju saradnje izmedu institucija za zapo-
Sljavanje, socijalnu zastitu i rodnu ravnopravnost. Kako BiH napreduje ka pridruzivanju EU, oCekuje
se da ¢e uskladivanje s pravnom stecevinom i Sirim ciljevima socijalne inkluzije postati sve vazniji
reformski prioritet.

Socijalni dijalog i polozaj SOG-ova

Socijalni dijalog ostaje nedovoljno razvijen u BiH. Formalni okvir zasniva se uglavhom na tripar-
titnom dijalogu izmedu vlada, organizacija poslodavaca i sindikata. Medutim, djelotvornost soci-
jalnog dijaloga varira medu nivoima vlasti i sektorima i ima ograni¢en uticaj na mnoge reforme.
Kolektivno pregovaranje takoder je neujednaceno, posebno izvan javnog sektora.

Za lokalni nivo klju¢no pitanje je da li su JLS-ovi dovoljno zastupljeni u raspravama koje ih se ticu
kao poslodavaca, pruzalaca usluga i osnivaca javnih ustanova ili preduzeca. SOG-ovi trenutno nisu
priznati kao klasi¢na udruzenja poslodavaca na isti nacin kao organizacije poslodavaca iz privat-
nog sektora. Medutim, JLS-ovi su znacajni poslodavci u javhom sektoru i imaju direktnu odgovor-
nost za mnoge ustanove i preduzeca na koje se odnose zakoni o radu i povezano zakonodavstvo.

To postavlja vazno pitanje za bududu ulogu SOG-ova. Puno priznavanje kao udruzenja posloda-
vaca moze biti pravno i politi¢ki slozeno i mozda nije odmah realno u trenutnoj institucionalnoj
strukturi BiH. Medutim, postoji snazan argument za strukturiranu konsultaciju SOG-ova o svim re-
formama zaposljavanja i socijalne politike koje stvaraju lokalne obaveze, troSkove ili odgovornosti
za provedbu. To ukljucuje izmjene radnog zakonodavstva, pravila o sigurnosti na radu, standarde
socijalnih usluga, politike brige o djeci i njege, strategije zaposljavanja, provedbu Garancije za mla-
de, programiranje sredstava EU i reforme koje uti¢u na zaposljavanje u lokalnom javhom sektoru.

SOG-ovi bi takoder mogli istraziti da li je moguce zauzeti formalniju ulogu u socijalnom dijalogu u
odredenim oblastima, posebno tamo gdje se reforme ti¢u lokalnih javnih usluga ili opstinskih po-
slodavaca. Cak i ako se ne postigne formalni status socijalnog partnera, SOG-ovi ipak mogu obav-
ljati funkciju socijalnog dijaloga prikupljanjem dokaza od ¢lanica, pripremom stavova o politikama,
angazmanom sa sindikatima i poslodavcima te zagovaranjem aranzmana provedbe projekata koji
uzimaju u obzir lokalne kapacitete.

3.3.2 Provedba na lokalnom nivou

Od analize iz 2019. godine svijest o prilikama povezanim s EU povecala se medu JLS-ovima, poseb-
no u vezi sa sredstvima EU, prekogranic¢nom saradnjom, lokalnim ekonomskim razvojem i projek-
tima socijalne inkluzije. Medutim, osnovni strukturni izazov ostaje slican: od lokalnih vlasti se Cesto

49



Uticaj pridruzivanja Evropskoj uniji na lokalne vlasti u Bosni i Hercegovini

ocekuje da provode, sufinansiraju ili olakSavaju mjere zaposSljavanja i socijalne politike a da nemaju
dovoljan uticaj na zakonodavstvo, strategije i okvire finansiranja koji oblikuju te mjere.

Kako je navedeno u prethodnom odjeljku, lokalne vlasti u oba entiteta djeluju u sistemima u koji-
ma osmisljavanje politika i lokalna provedba nisu uvijek dovoljno povezani. Istovremeno, JLS-ovi
spadaju medu institucije najblize gradanima, poslodavcima i ranjivim grupama. Oni razumiju lokal-
ne potrebe trzista rada, lokalne praznine u vjeStinama, demografske pritiske, socijalnu ranjivost,
prepreke povezane s prevozom, potrebe za brigom o djeci i kapacitet lokalnih usluga. To im daje
prakti¢no znanje koje je vrlo relevantno za agendu pridruzivanja Evropskoj uniji. Medutim, ovo se
znanje jo$ ne prikuplja sistematski, ne pretace u stavove o politikama niti koristi u odlucivanju na
visem nivou.

Iz terenskih intervjua je kontinuirano utvrdeno da JLS-ovi uglavhom ne dozivljavaju pravnu stece-
vinu EU kao okvir za operativno planiranje i ona za njih ostaje donekle teorijski koncept. Vjerovat-
nije je da se povezuju s evropskim integracijama kroz projekte, mogucénosti finansiranja i opsti re-
formski jezik, dok konkretne budude obaveze u zaposljavanju i socijalnoj politici ostaju nedovoljno
preto¢ene u termine planiranja na lokalnom nivou. Istovremeno, svi intervjuisani JLS-ovi pokazali
su snazan interes za projekte koje finansiraju EU i donatori te jasnu spremnost da uéestvuju u pro-
gramima koji odgovaraju na stvarne lokalne potrebe.

Lokalno zaposljavanje, aktivacija mladih i ekonomski razvoj

Jedan od najjasnijih pomaka u odnosu na 2019. godinu jeste snaznija uloga JLS-ova u lokalnom
ekonomskom razvoju i inicijativama povezanim sa zaposljavanjem. lako politika zapoSsljavanja osta-
je uglavnom odgovornost entitetskih i kantonalnih sluzbi za zaposljavanje, JLS-ovi sve viSe dopri-
nose kroz podrsku poslovanju, poticaje za poduzetnistvo, saradnju s poslodavcima, stru¢nu obuku,
stru¢nu praksu i sheme za sticanje radnog iskustva. Terenski dokazi potvrduju znacaj ove teme.

Capljina pruza relevantan primjer lokalne aktivacije mladih i prelaska iz $kole na posao. Terenske
povratne informacije ukazuju na to da je grad podrzao mlade i osobe bez radnog iskustva omogu-
¢avanjem da svoju prvu godinu radnog iskustva steknu u opstinskim ustanovama i javnim predu-
zec¢ima koje je osnovao grad. Grad je takoder saradivao sa Skolama, poslodavcima i vanjskim par-
tnerima u cilju podrske prakti¢noj obuci, ukljucujudi vjestine u oblasti ugostiteljstva, poljoprivrede
i kompjuterski numericki upravljanih (CNC) alata. Iskustvo pokazuje kako JLS-ovi mogu doprinijeti
aktivaciji i uskladivanju vjestina Cak i bez formalne kontrole nad sluzbama za zaposljavanje ili obra-
zovnom politikom.

Primjer projekta iSKOraK u Zenici pruza posebno relevantan model lokalnog partnerstva za za-
posljavanje.>® Proveden u okviru programa lokalnih partnerstava za zaposljavanje uz podrsku EU
i ILO-a, ovaj primjer povezao je grad, drugu opstinu, razvojnu agenciju, sluzbe za zaposljavanje,
Skole i preduzeca oko podrske pokretanju novih poslovnih poduhvata, obuka, prekvalifikacije i
saradnje sa srednjim Skolama. Ovaj primjer je znacajan jer pokazuje kako se ciljevi slicni onima iz
Garancije za mlade mogu pretociti u prakti¢na lokalna partnerstva, razvoj vjestina i uspjesniji pre-
lazak mladih iz obrazovanja na trziste rada.

Ljubuski je primjer relevantnosti lokalnog ekonomskog razvoja i administrativnih olakSica za za-
posljavanje. Grad je digitalizovao registraciju obrta, podrzao mlade poduzetnike putem pomodi
povezane s opremom i olakSica povezanih s doprinosima te uveo poticaje povezane s razvojem
poslovanja i otvaranjem radnih mjesta. Grad takoder pruza prakticnu podrsku poduzetnicima i
investitorima pri dobijanju dozvola i snalazenju u administrativnim postupcima. Ove mjere mozda
se formalno ne oznacavaju kao politika zaposljavanja, ali direktno uti¢u na lokalno otvaranje radnih
mjesta i poslovno okruzenje.

Trebinje se izdvaja kao opstina sa snaznom spremnoséu za projekte i iskustvom u saradnji s me-
dunarodnim organizacijama, ali i kao lokalna privreda koja prolazi kroz brzu strukturnu promjenu.
Terenske povratne informacije i noviji lokalni izvjestaji ukazuju na to da je Trebinje postalo sve

56 Znacenje ,korak naprijed”, s podnaslovom ,partnerstvo za nova radna mjesta”. Vidjeti vijest na blogu iz Zenice, juni 2022.
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privlacnije za investitore iz dijaspore i kupce iz drugih dijelova BiH, posebno na trzistu stambenih
nekretnina, ali i za velike maloprodajne lance.’” Medutim, to stvara i pritisak na koriStenje zemljista,
infrastrukturu, lokalne usluge, gradevinsku radnu snagu i priustivost stanovanja.

Istovremeno, projektno iskustvo Trebinja nije ograni¢eno na formalnu saradnju s organizacijama
kao Sto su UNDP, USAID, GIZ, UNICEF, UN Women, ILO i FAO, vec¢ ukljuCuje konkretne rezultate u
oblasti lokalnog razvoja i zaposljavanja. Na primjer, 2024. godine Centar za inovacije i poduzetnis-
tvo Trebinje, razvijen kroz UNDP-ov projekat PIPLS, predstavljen je kao lokalno srediste za podu-
zetnistvo, MSP, studente, kreativne industrije i inicijative u zajednici. U 2025. godini grad je takoder
podrzao zaposljavanje ranjivih kategorija, prvenstveno mladih i Zena, putem materijalnih grantova
poslodavcima i korisnicima, dok su 2026. godine potpisani ugovori o zaposljavanju i samozapo-
Sljavanju za 25 nezaposlenih osoba iz Trebinja i Ljubinja, uz gotovo 100 000 KM dodijeljenih putem
programa Zavoda za zaposljavanje RS.

Ovi primjeri ukazuju na to da je projektni portfelj Trebinja i Sirok i sve vise povezan s podrSkom po-
duzetnistvu, aktivacijom na trzistu rada i rezultatima lokalnog razvoja. Ova kombinacija investicij-
ske dinamike i projektnog iskustva znacajna je jer ¢e budude pridruzivanje EU staviti veéi naglasak
na sposobnost JLS-ova da pripreme bazu projektnih prijedloga, osiguraju sufinansiranje, upravljaju
provedbom i izvjeStavaju o rezultatima. Medutim, ¢ak su i snazniji JLS-ovi kao sto je Trebinje iden-
tifikovali kadrovski kapacitet i planiranje sufinansiranja kao stalna ograni¢enja.

Ovi primjeri ukazuju na to da su najperspektivnije lokalne mjere zaposljavanja one koje povezuju
lokalni ekonomski razvoj, angazman poslodavaca, obrazovanje i obuku, aktivaciju mladih, podrsku
poduzetnistvu i spremnost za projekte. Takoder pokazuju zasto bi SOG-ovi mogli imati korisnu ulo-
gu u dokumentovanju dobrih praksi i njihovom pretakanju u model-partnerstva za zaposljavanje na
lokalnom nivou, obrasce za saradnju i koncepte projekata za druge opstine.

Socijalna inkluzija i usluge zasnovane na zajednici

Provedba na lokalnom nivou jednako je vazna u socijalnoj zastiti i inkluziji. Formalna prava mogu
se uredivati na viSim nivoima, ali se pristup podrsci ¢esto dozivljava kroz lokalne usluge. JLS-ovi
su Cesto uklju¢eni u finansiranje, sufinansiranje, pruzanje utocista ili olakSavanje usluga za djecu,
porodice, osobe s invaliditetom, starije osobe, romske zajednice, zrtve nasilja i druge ranjive grupe.
Terenski dokazi potvrduju da lokalne vlasti ve¢ provode Sirok raspon mjera socijalne inkluzije koje
su uskladene s ciljevima EU o socijalnoj inkluziji, pristupac¢nosti, nediskriminaciji i uslugama zasno-
vanim na zajednici.

Trebinje pruza nekoliko primjera lokalne socijalne inkluzije. Grad je ulozio u dnevni centar za djecu
s teSko¢ama u razvoju, podrzao uklju¢ivanje Roma putem mjera povezanih sa stanovanjem i infra-
strukturom, zaposlio Rome u javnim sluzbama, poboljsao pristupacnost za osobe s invaliditetom i
podrzao razvoj sigurne kuce kao regionalne usluge zastite. Ovi primjeri pokazuju kako se nediskri-
minacija, pristupacnost i podrska zasnovana na zajednici mogu pretociti u lokalnu praksu.

Ljubuski je takoder prosSirio svoje socijalne usluge i mjere podrske porodici. Terenske povratne
informacije ukazuju na uvodenje javne kuhinje, razvoj sigurne kuée namijenjene pruzanju usluga
zenama iz Sire hercegovacke regije, usluge kuéne njege i pomocdi u kucéi za starije i ranjive osobe te
specijalizovane usluge podrske djeci i odraslima s teSko¢ama u razvoju. Grad je isto tako osigurao
niz mjera za podrsku porodicama s djecom.

Capljina pruza primjere prakti¢nih mjera uklju¢ivanja koje povezuju obrazovanje, mobilnost i soci-
jalnu podrsku. Grad je kupio vozilo i finansirao vozaca za prevoz djece s poteSko¢ama u razvoju do
Skole u Mostaru, ¢ime je omogucio njihovo uc¢escée u obrazovanju. Grad je takoder podrzao sarad-
nju izmedu Skola, lokalnih preduzeda i vanjskih partnera za prakti¢nu obuku. Ovi primjeri pokazuju
kako lokalne vlasti mogu ukloniti prakticne prepreke ukljuCivanju i povezati socijalnu podrsku s
putevima obrazovanja i zaposljavanja.

57 FinEst, Expansion of Construction of Apartments in Trebinje (Ekspanzija izgradnje stanova u Trebinju), 12. mart 2020.
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Materijal o situaciji u manjim opstinama takoder ukazuje na granice lokalnog kapaciteta za proved-
bu. Ostra Luka se u velikoj mjeri oslanja na Prijedor za stru¢ne usluge socijalnog rada i nema vlastiti
dom zdravlja, dok je Tomislavgrad izvijestio da zrtve nasilja u porodici moraju biti upucivane u
sigurne kuce u susjednim kantonima. Ovi primjeri pokazuju da lokalni pristup socijalnim uslugama
zavisi ne samo od zakonskih prava, vec i od veliCine opstine, stru¢nog osoblja, meduopstinskih
aranzmana u pogledu pruzanja usluga i odrzivog finansiranja.

Briga o djeci, usluge njege i zaposljavanje Zena

Briga o djeci, predskolsko obrazovanje i usluge njege predstavljaju jednu od najvaznijih lokalnih
dimenzija zaposljavanja i socijalne politike. Kako je gore navedeno, one su relevantne ne samo za
djecu i porodice, ve¢ i za uc¢esée Zzena na trzistu rada, demografsku politiku, socijalnu inkluziju i
lokalni ekonomski razvoj.

JLS-ovi mogu imati znac¢ajnu ulogu ¢ak i kada su nadleznosti u oblasti obrazovanja ili socijalne
zastite podijeljene s visim nivoima. Oni mogu podrzati predskolsku infrastrukturu, subvencionisati
funkcije namijenjene omogucavanju pristupa, mapirati potraznju, koordinirati s pruzaocima usluga,
pruziti podrsku u obezbjedivanju prevoza, saradivati s poslodavcima i ukljuciti brigu o djeci u lo-
kalne razvojne strategije. Za SOG-ove, briga o djeci i predskolske usluge trebale bi postati jedna od
najjasnijih tema zagovaranja u zaposljavanju i socijalnoj politici jer istovremeno povezuju nekoliko
prioriteta EU: rodnu ravnopravnost, ravnotezu izmedu poslovnog i privatnog zivota, zaposljavanje,
rani razvoj djece, inkluziju i spremnost za finansiranje iz sredstava EU.

Isto vrijedi za njegu starijih osoba i osoba kojima je potrebna podrska u svakodnevnom ZzZivotu.
Kucéna njega i usluge zasnovane na zajednici smanjuju pritisak na porodice, podrzavaju dostojan-
stvo i inkluziju te mogu omoguciti pruzaocima njege, posebno zenama, da ostanu aktivni na trzistu
rada. Mjere kuc¢ne njege Ljubuskog i ulaganje Trebinja u usluge za djecu s potesko¢ama u razvoju
ilustruju vrstu lokalnog djelovanja koje se moze dalje razvijati, standardizovati i podrzavati putem
buduceg finansiranja povezanog s Evropskom unijom.

Klju¢no pitanje provedbe jeste odrzivost. Mnoge lokalne usluge pocinju putem podrske koju finan-
siraju donatori ili su zasnovane na projektima, ali one zahtijevaju dugoro¢no finansiranje, obuc¢eno
osoblje, struc¢ne standarde i pradenje. Bez predvidljivog finansiranja opstine mozda neé¢e modi odr-
zati ili prosiriti usluge. Zato buduce reforme koje su uskladene s nacelima EU u oblasti njege, brige
o djeci i socijalnih usluga trebaju ukljucCivati procjenu fiskalnog uticaja za lokalne vlasti.

Reforma 3.1.1 u Reformskoj agendi BiH usmjerena je na povecanje udjela djece upisane u usluge
ranog obrazovanja i brige o djeci. JLS-ovi se spominju medu odgovornim institucijama u kontekstu
studija izvodljivosti. Nije jasno kako ¢e se povedan upis finansirati na lokalnom nivou, iako se u opi-
su ove reforme napominje da je ,vazno da odgovorne institucije na svim nivoima vlasti, ukljucujuci
entitetske, kantonalne i lokalne obrazovne vlasti, aktivno saraduju na uskladivanju strategija, dije-
ljenju resursa i podrsci kontinuiranom poboljsanju predskolskih programa”.

Lokalni podaci, finansiranje i administrativni kapaciteti

Ponavljaju¢a slabost na lokalnom nivou jeste nedostatak sistematskih podataka. JLS-ovi Cesto
imaju prakticno znanje o lokalnim potrebama, ali ne prikupljaju, strukturiraju ili koriste podatke
uvijek na nacin koji podrzava osmisljavanje politika, zagovaranje ili pripremu projekata zaposljava-
nja i socijalne politike. Sluzbe za zaposljavanje mogu imati evidenciju o nezaposlenima, centri za
socijalni rad mogu imati podatke o korisnicima, skole mogu imati informacije o upisu, a opstinski
odjeli mogu imati podatke o projektima ili budzetu. Medutim, ovi izvori rijetko se integrisu u lokalni
sistem pradenja zaposljavanja i socijalne politike.

Za pridruzivanje EU to je znatno ograniéenje. Budué¢e mogudénosti finansiranja u ovoj oblasti vje-
rovatno se nece ticati samo velikih infrastrukturnih projekata, vec¢ i programa povezanih sa zapo-
Sljavanjem, socijalnom uklju¢enosc¢u i razvojem ljudskog kapitala. Oni mogu ukljucivati proSirenje
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brige o djeci i predskolskog obrazovanja, podrsku ué¢eséu zena na trzistu rada, provedbu Garancije
za mlade, lokalna partnerstva za zaposljavanje, razvoj vjestina i prekvalifikaciju, podrsku osobama
s invaliditetom, socijalne usluge zasnovane na zajednici, usluge kuéne njege, mjere uklju¢ivanja
Roma, inicijative socijalnog poduzetnistva i programe aktivacije za ranjive grupe. Takve intervenci-
je zahtijevaju lokalna partnerstva, dopiranje do korisnika, sisteme pracenja i dugoro¢nu odrzivost
usluga, a ne samo izgradnju ili opremu.

To ima vazne implikacije po kapacitet. UspjeSno ucesce u ovim programima zahtijeva od JLS-ova
da identifikuju ciljne grupe, prikupljaju lokalne podatke o trziStu rada i socijalne podatke, koordi-
niraju sa Skolama, poslodavcima, sluzbama za zaposljavanje i ustanovama socijalne zastite, prate
ishode i planiraju kontinuitet usluga nakon sto projektno finansiranje zavrsi. Ovi zahtjevi razlikuju
se od tradicionalnih infrastrukturnih projekata i stavljaju veci naglasak na ljudske resurse, meduin-
stitucionalnu saradnju i kapacitet upravljanja uslugama.

Nekoliko JLS-ova vec¢ pokazuje elemente ovog pristupa. Kako je gore navedeno, Trebinje je po-
drzalo inicijative za poduzetnistvo i aktivaciju zapoSljavanja putem projektnih partnerstava, dok
Ljubuski i Capljina pruzaju primjere lokalnih intervencija koje povezuju socijalnu inkluziju, razvoj
vjestina, aktivaciju mladih i usluge u zajednici. Medutim, lokalni predstavnici dosljedno navode
ogranicenja u pogledu kadrovskog kapaciteta i sufinansiranja, sto ukazuje na to da bi bududa
podrska trebala biti usmjerena ne samo na pristup finansiranju, vec¢ i na jacanje institucionalnog
kapaciteta potrebnog za osmisljavanje, provedbu i odrzavanje intervencija u zaposljavanju i soci-
jalnoj politici. SOG-ovi mogu pomocdi razvijanjem alata za podatke, primjera projektnih rjeSenja,
programa obuke i mehanizama razmjene iskustava usmjerenih posebno na zaposljavanje, brigu o
djeci, usluge njege i socijalnu inkluziju.

3.4 Mogucnost i prilike za uticaj

3.4.1 Uticaj na nivou EU ili kroz pregovore o pridruzivanju

Postoji ogranicen prostor da BiH ispregovara znatna odstupanja ili posebne aranzmane u oblasti
zaposljavanja i socijalne politike. Vec¢ina obavezujucih pravila EU u ovom poglavlju utvrduje mini-
malne standarde za koje se olekuje da ih drzave kandidatkinje transponiraju i provedu. Prelazni
aranzmani mogu biti relevantni u nekim povezanim oblastima, posebno u slobodnom kretanju rad-
nika, ali ima malo razloga za ocCekivanje izuzec¢a od standarda radnog prava, jednakog tretmana,
sigurnosti na radu ili nediskriminacije.

Moze postojati visSe prostora za uticaj na procjenu ucinka BiH koju vrsi EU u okviru koordinacije
politika. SOG-ovi bi ovdje potencijalno mogli dati koristan doprinos pruzanjem informacija pred-
stavnicima BiH o lokalnim dobrim praksama poput onih istaknutih u odjeljku 3.3.2. Oni mogu ta-
koder dokumentovati kako reforme uskladene s EU utic¢u na opstine u praksi, ukljucujuci troSkove,
kadrovske zahtjeve, implikacije po pruzanje usluga i mogucnosti lokalnog razvoja. Dalji potencijalni
kanal uticaja jeste kroz partnerstvo s drugim evropskim udruzenjima lokalnih vlasti (npr. kroz pro-
grame teritorijalne saradnje) radi pilotiranja modela u brizi o djeci, lokalnim partnerstvima za za-
posljavanje, socijalnoj inkluziji i rodnoj ravnopravnosti. SOG-ovi bi takoder trebali koristiti dokaze
i partnerstva kako bi mogli zagovarati snaznije ukljucivanje lokalnih vlasti u programiranje IPA-ge,
reforme povezane s Planom rasta i bududu pripremu za sredstva EU.

SOG-ovi ne bi trebali ¢ekati formalno otvaranje ili zatvaranje pregovora o pridruzivanju u okviru Po-
glavlja 19. prije nego sto pocnu djelovati. Njihov najvazniji doprinos prije pridruzivanja jeste pripre-
miti opsStine da razumiju prakti¢no znacenje pravne stecevine, identifikuju lokalne troSkove i prilike
te razviju baze projektnih prijedloga koje mogu apsorbovati podrsku EU kada postane dostupna.

3.4.2 Uticaj na drzavhom/entitetskom nivou

Prakti¢na pitanja za JLS-ove u ovoj oblasti vjerovatno ée se ticati vremenskog okvira, finansiranja,
administrativne pripreme, inspekcijskog kapaciteta, standarda usluga i podjele odgovornosti iz-
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medu razli¢itih nivoa vlasti. Ova pitanja obi¢no se ne rjeSavaju na nivou EU, ve¢ putem domaceg
zakonodavstva, planova provedbe, institucionalne koordinacije i okvira finansiranja.

Tako je najvazniji kanal uticaja za SOG-ove na drzavnom, entitetskom i kantonalnom nivou. Tu ée
se pravila EU prenositi, strategije usvajati, mehanizmi finansiranja osmisljavati i odgovornosti za
provedbu dodjeljivati. Ako lokalne vlasti nisu ukljuene u ovoj fazi, kasnije se od njih moze ocCekivati
da provode reforme koje nisu pomogle osmisliti i za koje nemaju adekvatno finansiranje.

U oblasti radnog prava, SOG-ovi bi se trebali zalagati za uspostavljanje strukturiranih konsultacija
prilikom svake izmjene propisa koja uti¢e na jedinice lokalne samouprave kao poslodavce ili kao
osnivace javnih ustanova i javnih preduzedéa. To ukljucuje pravila o radnom vremenu, prekovre-
menom radu, dezurstvu, ugovorima na odredeno vrijeme, transparentnim uslovima rada, zastiti
zdravlja i sigurnosti na radu, antidiskriminaciji, fleksibilnom radu i aranzmanima odsustva. Ova pi-
tanja mogu izgledati kao pitanja tehni¢kog karaktera, ali mogu imati direktne posljedice po lokalne
budzete, kadrovsku popunjenost i kontinuitet pruzanja usluga.

U politici zaposljavanja SOG-ovi bi trebali zagovarati ukljucivanje lokalnih vlasti u osmisljavanje
i provedbu strategija zaposljavanja, planova Garancije za mlade, aktivnih mjera na trzistu rada i
programa razvoja vjestina. Javne sluzbe za zaposljavanje ostaju glavne formalne institucije, ali su
JLS-ovi neophodni za lokalnu provedbu. Oni poznaju lokalne poslodavce, skole, pruzaoce socijal-
nih usluga, ranjive grupe i prepreke ucescu. Bez ukljucivanja JLS-ova, politike aktivacije mogu biti
formalno uskladene, ali imati ograni¢en ucinak u lokalnim zajednicama.

U socijalnoj zastiti i socijalnim uslugama SOG-ovi bi se trebali usredotociti na lokalne posljedice
standarda i finansiranja. Svaka reforma koja prosiruje usluge zasnovane na zajednici, deinstituci-
onalizaciju, brigu o djeci, njegu starijih, uklju¢ivanje osoba s invaliditetom, sigurne kuce ili usluge
podrske porodici zahtijevat ¢e lokalnu infrastrukturu, kadrove i budzete. Ako se ove reforme budu
osmisljavale bez uc¢esca opstina, postoji rizik da ¢e lokalnim vlastima biti povjerene nove obaveze
bez odgovarajucih ili dovoljnih finansijskih sredstava za njihovo izvrSavanje. Stoga bi SOG-ovi tre-
bali zagovarati provodenje procjena fiskalnih u¢inaka i uspostavljanje jasnih modela finansiranja za
sve reforme koje se oslanjaju na pruzanje usluga na lokalnom nivou.

Socijalni dijalog jos je jedna oblast u kojoj bi SOG-ovi trebali postati aktivniji. Postojeci okvir soci-
jalnog dijaloga u BiH prvenstveno je tripartitan i ukljucuje viade, sindikate i organizacije poslodava-
ca. SOG-ovi se opcenito ne tretiraju kao organizacije poslodavaca, iako su JLS-ovi znacajni poslo-
davci u javhom sektoru i osnivaci ustanova i javnih preduzeca. trebali bi nastojati osigurati status
obaveznog konsultativhog partnera u reformama koje uti¢u na lokalne vlasti. Dugoroc¢no gledajudi,
mogli bi razmotriti mogucénost sticanja odredenog oblika priznanja kao predstavnika javnih poslo-
davaca na lokalnom nivou, bilo formalno u okviru struktura socijalnog dijaloga, bilo kroz sektorske
mehanizme konsultacija. U tom pogledu relevantna su iskustva udruzenja u pojedinim drzavama
¢lanicama EU (npr. Svedskoj), gdje status organizacije poslodavaca u javhom sektoru omogudéava
snazniju ulogu u socijalnom dijalogu i raspravama o zaposljavanju, standardima rada i finansiranju
javnih usluga.

Terenski intervjui ukazuju na to da JLS-ovi ne Zele primati unaprijed definisane obaveze s visih
nivoa bez adekvatne konsultacije, finansiranja ili smjernica za provedbu. Oni Zele biti dio procesa
planiranja i osmisljavanja politika, posebno tamo gdje ¢e novi standardi uticati na lokalne budzete,
javne ustanove, lokalna javna preduzeda, socijalne usluge ili lokalni ekonomski razvoj. JLS-ovi su
sredisnji za mnoge prakti¢ne ishode u zaposljavanju, inkluzijii, brizi o djeci, uslugama njege, lokal-
nom ekonomskom razvoju i provedbi projekata EU, ali joS nisu sistematski uklju¢eni u osmisljava-
nje reformi koje utic¢u na ove oblasti. Ova neuskladenost jedno je od klju¢nih pitanja koja SOG-ovi
trebaju rijesiti u procesu pridruzivanja EU.

3.4.3 Priprema na lokalnom nivou

Cak i ako SOG-ovi ojacaju svoju ulogu zagovaranja, mnogo ¢e zavisiti od pripreme unutar samih
JLS-ova. Pridruzivanje EU stvorit ¢e i obaveze i prilike, ali lokalne vlasti nec¢e imati koristi automat-
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ski. Bit ¢e im potrebni administrativni kapacitet, pravna svijest, finansijsko planiranje, sistemi poda-
taka, vjestine upravljanja projektima i snaznija saradnja s lokalnim institucijama.

Prva oblast pripreme jeste uskladenost poslodavaca. JLS-ovi bi trebali preispitati vlastite prakse
zaposljavanja i prakse ustanova i preduzeca koja osnivaju ili finansiraju. To ukljucuje postupke za-
posljavanja, ugovore o radu, evidenciju radnog vremena, prekovremeni rad, aranzmane vezane za
period pripravnosti, ugovore na odredeno vrijeme, sigurnost na radu, antidiskriminacijske postup-
ke, porodiljska i roditeljska prava, fleksibilne radne aranzmane i interne mehanizme za prituzbe.
Oni koji se rano pripreme bit ¢e manje izlozeni pravnim i finansijskim rizicima kasnije.

Druga oblast jeste spremnost za pruzanje usluga. JLS-ovi bi trebali mapirati koji standardi zapo-
Sljavanja i socijalne politike mogu uticati na usluge koje su u njihovoj nadleznosti ili pod njihovim
uticajem. To ukljucuje brigu o djeci, predskolsko obrazovanje, usluge za djecu s poteskoc¢ama u
razvoju, kuénu njegu, njegu starijih, inkluziju osoba s invaliditetom, sigurne kuce, javne kuhinje, in-
kluziju Roma, prevoz za ranjive grupe i usluge zasnovane na zajednici. Svrha nije samo popisati po-
stojece usluge, ved identifikovati nedostatke, troSkove i prioritete za bududi razvoj uskladen s EU.

Treca oblast jeste lokalno upravljanje zaposSljavanjem. JLS-ovi bi trebali razviti ili oja¢ati lokalna
partnerstva za zaposljavanje koja ukljucuju javne sluzbe za zaposljavanje, poslodavce, sSkole, pru-
zaoce stru¢nog obrazovanja, centre za socijalni rad, nevladine organizacije i razvojne agencije.
Takva partnerstva mogu podrzati zaposljavanje mladih, sheme sticanja radnog iskustva, uskladiva-
nje vjestina, zaposljavanje zZena, podrsku ranjivim grupama i obuku koju vode poslodavci. Ona su
korisna i za pripremu projekata koje finansira EU jer pokazuju saradnju i odgovornost za proces/
projekat.

Cetvrta oblast jeste spremnost u pogledu podataka, finansijskog planiranja i projekata. JLS-ovima
su potrebni osnovni lokalni pokazatelji o zaposljavanju, socijalnoj ranjivosti, pokrivenosti uslugama
i projektnom kapacitetu. Potrebno im je i viSegodiSnje planiranje projekata zaposljavanja i socijalne
politike, posebno tamo gdje reforme zahtijevaju sufinansiranje, predfinansiranje ili dugoroc¢ne te-
kuce troskove. To je posebno vazno za brigu o djeci, usluge njege, socijalnu infrastrukturu i usluge
zasnovane na zajednici, gdje glavni trosak ¢esto nije povezan s izgradnjom, ve¢ osobljem, opre-
mom, odrzavanjem i kontinuitetom pruzanja usluga.

Snazniji JLS-ovi kao Sto je Trebinje vec¢ imaju znatno projektno iskustvo, ali ¢ak i oni identifikuju
osoblje i sufinansiranje kao ogranic¢enja. Manjim opstinama bit ¢e potrebno vise podrske. SOG-ovi
mogu pomodi na nacin kroz predloske, obuke, razmjenu iskustava i znanja i primjere projektnih
rieSenja.

Priprema na lokalnom nivou stoga bi se trebala shvatiti kao postepeni prelazak s ad hoc projek-
tne aktivnosti na strukturiran lokalni kapacitet za provedbu. Ako se JLS-ovi rano pripreme, mogu
smanjiti rizike vezane za uskladenost i iskoristiti pridruzivanje EU za jacanje lokalnih usluga i bolje
ishode u pogledu zaposljavanja. Ako se ne pripreme, reforme koje zahtijevaju uskladivanje sa ste-
¢evinom EU mogu se dozivljavati uglavhom kao nove obaveze i troskovi.

3.5 Pokazatelji mogucih rezultata

lako su se performanse trzista rada znatno poboljSale od prethodnog izvjestaja (iz 2019. godine),
i dalje su loSije prema standardima EU. Prema Agenciji za statistiku BiH, zaposlenost zena (15-64
godine) porasla je s 33% u 2018. na 41,9% u 2025. godini, dok je nezaposlenost mladih osoba
(15-24 godine) pala s 38,8% u 2018. na 32,5% u 2025. godini.>® U istoj starosnoj grupi, stopa zapo-
slenosti Zzena u 27 drzava ¢lanica EU iznosila je 66,6% u 2025. godini, dok je stopa nezaposlenosti
mladih iznosila 15,2%.5°

58 BHAS portal o demografskoj otpornosti, https:/pdo.bhas.gov.ba.

59 Baza podataka Eurostata, serije Ifsi_emp_a i une_rt_a. Napomena: standardni dobni raspon EU za stopu zaposlenosti
sada je 20-64 godine, ali raniji podaci za ovaj raspon nisu dostupni u bazi podataka BiH.
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Medutim, u oblasti zaposljavanja i socijalne politike, pokazatelji potencijalnog ishoda ne bi se tre-
bali ograniciti na opste pokazatelje trzista rada. Oni i dalje imaju vaznost, ali ne obuhvataju puni
uticaj koji pridruzivanje Evropskoj uniji ima na lokalne vlasti. Za JLS-ove klju¢no pitanje jeste kako
¢e zakonodavstvo uskladeno s EU, koordinacija politika i okviri finansiranja uticati na lokalne tros-
kove, administrativne kapacitete, standarde pruzanja usluga, prakse zaposljavanja, socijalnu inklu-
ziju i pristup podrsci EU.

Analiza iz 2019. godine napomenula je da je direktan rizik od neocekivane izlozenosti lokalnih vlasti
obavezama EU u oblasti zaposSljavanja i socijalne politike nizi nego u nekim drugim oblastima prav-
ne stecevine. Mnoge obaveze prenose se putem domaceg zakonodavstva, a lokalne vlasti obi¢no
se mogu uskladiti slijedenjem drzavnih, entitetskih ili kantonalnih pravila. Medutim, to ne znaci da
je lokalni uticaj zanemariv. Reforme uskladene sa pravnom stecevinom Evropske unije mogu stvo-
riti dodatne troskove, zahtijevati nove postupke, rezultirati potrebom za novim kadrovima, pobolj-
Sati kvalitet usluga, otvoriti mogudénosti finansiranja i oja¢ati kapacitet za lokalni razvoj.

Za potrebe ove procjene uticaja, najkorisniji pokazatelji nisu prvenstveno novi alati za pracenje,
vec dostupne ili realisticno provjerljive tacke podataka koje mogu pokazati hoce li uskladivanje sa
steCevinom EU vjerovatno proizvesti ogranicen ili znatan lokalni uticaj. Nekoliko prakti¢nih poka-
zatelja Cini se posebno relevantnim.

Trenutno o ovim pokazateljima nisu dostupni sveobuhvatni i uporedivi podaci u JLS-ovima u BiH.
Postojec¢a administrativna statistika fokusira se prvenstveno na ukupne ishode vezane za trziste
rada, a ne na lokalne institucionalne prakse, dok informacije o ugovorima o radu, kadrovskim po-
stupcima, sigurnosti na radu, antidiskriminacijskim mjerama ili kadrovskim strukturama obiéno
posjeduju pojedina¢ni JLS-ovi i javne ustanove i ne prikupljaju se sistematski na entitetskom ili
drzavnom nivou. Vecina ovih pokazatelja mogla bi se, medutim, prikupiti putem razmjerno jed-
nostavnih administrativnih aktivnhosti samoprocjene koje koordiniraju SOG-ovi ili relevantna mini-
starstva, pruzajudéi prakti¢nu osnovu za prac¢enje lokalnog uticaja buducéeg uskladivanja s pravnom
steCevinom EU.

Prvo, JLS-ovi i SOG-ovi trebali bi ispitati u kojoj mjeri opstinske administracije, lokalne javne usta-
nove i lokalna javna preduzeca vec ispunjavaju standarde zaposljavanja relevantne za pravnu ste-
Cevinu EU. Korisni pokazatelji ukljucuju broj i udio zaposlenih na ugovorima na odredeno vrijeme,
s nepunim radnim vremenom, na osnovu ugovora o djelu ili projektnih ugovora; postojanje i kva-
litet pisanih ugovora o radu; evidenciju radnog vremena i prekovremenog rada; koristenje rada u
smjenama, noc¢nog rada, pripravnosti ili dezurstva; procjene rizika za sigurnost na radu; i interne
postupke o jednakom tretmanu, antidiskriminaciji i sprecavanju uznemiravanja. Ako su ove oblasti
vec uglavnom uredene i dokumentovane u skladu sa standardima uskladenim s onima u EU, dodat-
ni trosak reformi povezanih s pridruzivanjem moze biti ogranic¢en. Ako nisu, uticaj moze ukljucivati
pretvaranje ugovora, snaznije kadrovske postupke, dodatno osoblje, vece trosSkove plata, bolje
vodenje evidencije i snazniju uskladenost s inspekcijskim aktivnostima.

Drugo, brigu o djeci i predskolsku pokrivenost treba tretirati kao jedan od najjasnijih dostupnih
pokazatelja lokalnog uticaja. Dostupni podaci o predskolskom upisu, listama ¢ekanja i teritorijalnoj
pokrivenosti mogu pomocdi da se pokaze obim nezadovoljene potraznje. Reforme za povecanje
predskolskog upisa imaju direktne implikacije po JLS-ove tamo gdje oni obezbjeduju objekte, sufi-
nansiraju usluge, pruzaju podrsku u prevozu, planiraju lokalnu infrastrukturu ili doprinose tekucim
operativnim troSkovima. Praktican pokazatelj stoga nije samo trenutna stopa upisa, vec procijenje-
ni broj dodatnih predskolskih mjesta, objekata, kadrova i godisnjih operativnih troskova potrebnih
za premosdivanje jaza.

Trece, pokazatelji o lokalnim socijalnim uslugama i uslugama njege mogu pomodi u procjeni uticaja
koordinacije politika EU na socijalnu inkluziju, ravnotezu izmedu poslovnog i privatnog zivota i nje-
gu zasnovanu na zajednici. Relevantni podaci ukljucuju dostupnost i kapacitet usluga kué¢ne njege,
dnevnih centara za djecu s teSko¢ama u razvoju, sigurnih kuca, javnih kuhinja, podrSke prevozu za
ranjive grupe, pristupacnost opstinskih zgrada i usluga za romske zajednice i osobe s invaliditetom.
Ovi pokazatelji pokazuju gdje lokalne vlasti ve¢ pruzaju usluge relevantne za EU i gdje bi buduce
prosirenje zahtijevalo dodatno finansiranje, osoblje i standarde.

Cetvrto, pokazatelji lokalne aktivacije i zaposljavanja mladih korisni su za procjenu spremnosti za
mjere tipa Garancije za mlade. Relevantni pokazatelji ukljucuju broj lokalnih partnerstava za zapo-
Sljavanje, sporazume o saradnji s javnim sluzbama za zaposljavanje, Skolama i poslodavcima, broj
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mladih na stru¢noj praksi ili shemama sticanja prvog radnog iskustva, lokalne podatke o NEET ka-
tegoriji mladih gdje su dostupni, te opstinske programe podrske Zzenama, ranjivim grupama ili mla-
dim poduzetnicima. Ovi pokazatelji pomazu u procjeni mogu li JLS-ovi podrzati aktivaciju i pre-
lazak iz Skole na posao u praksi, ¢ak i ako javne sluzbe za zaposljavanje ostaju vodece institucije.

Peto, postojedi podaci o projektima i finansiranju ostaju relevantni. Korisni pokazatelji ukljucuju
broj i vrijednost odobrenih projekata zaposljavanja i socijalne politike koje finansira EU ili donatori,
obaveze opstinskog sufinansiranja, osoblje dostupno za pripremu i provedbu projekata te dokaze
o tome mogu li se usluge kreirane putem projekata odrzati nakon Sto se vanjsko finansiranje okon-
ca.

Sveukupno, kljuéno pitanje pokazatelja nije mogu li opstine stvoriti sveobuhvatan novi sistem iz-
vjestavanja, ve¢ mogu li postojeci podaci pokazati vjerovatne lokalne troskove, nedostatke u ka-
pacitetu i potrebe za razvojem usluga. Tamo gdje ne postoje podaci, takvo odsustvo podataka je
samo po sebi vazan nalaz jer ograni¢ava sposobnost opstina i SOG-ova da procijene uticaj reformi
uskladenih sa pravnom ste¢evinom EU i da zagovaraju za realistiCne aranzmane finansiranja i pro-
vedbe projekata.

3.6 Preporuke

1. Pretociti obaveze iz pravne stecevine EU u prakti¢ne alate za planiranje na opstinskom nivou

SOG-ovi bi trebali razviti prakticnu funkciju za pretakanje zahtjeva pravne steCevine EU u jezik
lokalne vlasti, alate za planiranje i smjernice za provedbu. Terenski intervjui ukazuju na to da op-
Stine uglavnom ne dozivljavaju pravnu stec¢evinu EU kao okvir za operativno planiranje. Za mnoge
lokalne vlasti evropske integracije jos se percipiraju kao proces visokog nivoa na drzavnom ili en-
titetskom nivou, povezan uglavnom s politickim obavezama, formalnim uskladivanjem ili buducéim
pristupom sredstvima. Konkretne buduce obaveze u oblasti zaposljavanja i socijalne politike jos
uvijek se sistemski ne ugraduju u lokalno planiranje, budzetiranje, kadrovsko planiranje, pruzanje
usluga i razvojne politike.

SOG-ovi se nalaze u dobroj poziciji da premoste ovaj jaz izmedu opstih zahtjeva i njihove prakti¢ne
primjene. Oni bi mogli pripremiti kratke vodice za opstine i gradove kojima bi se pojasnili zahtjevi
EU, mogude reforme na domadéem nivou, posljedice za lokalni nivo, ocekivani troskovi, potrebe
za podacima, usluge na koje se obaveze odnose i mogucénosti za razvoj projekata. To bi pomoglo
jedinicama lokalne samouprave da se pripreme prije usvajanja novih obaveza i smanjilo rizik da
uskladivanje sa pravnom steevinom EU ostane samo formalno ispunjavanje propisa.

2. Osigurati institucionalizirano ucesée SOG-ova u konsultacijama o reformama u oblasti zapo-
Sljavanja i socijalne politike

SOG-ovi bi trebali zagovarati da se provodi strukturirana i redovna konsultacija o svim reformama
koje stvaraju obaveze, troskove ili odgovornosti za provedbu za JLS-ove. To ukljucuje radno pra-
vo, strategije zaposljavanja, aktivhe mjere na trzistu rada, provedbu Garancije za mlade, socijalnu
zastitu, brigu o djeci, usluge njege, zastitu zdravlja i sigurnost na radu, antidiskriminaciju, rodnu
ravnopravnost i programiranje sredstava EU.

Trenutno se JLS-ovi ¢esto konsultuju kasno, nedosljedno ili samo neformalno. Cilj je osigurati da
zakonodavstvo i strategije na viSem nivou budu realisti¢ni, provedivi i finansijski odrzivi na lokal-
nom nivou. To je posebno vazno u FBiH, gdje kantonalne nadleznosti stvaraju dodatnu slozenost,
ali je relevantno i u RS-u, gdje iskustva s lokalnog nivoa ostaju od sustinskog znacaja uprkos cen-
tralizovanijoj institucionalnoj strukturi.

3. Izgraditi spremnost na opstinskom nivou za uskladivanje s propisima u ulozi poslodavaca

SOG-ovi bi trebali pomodi svojim &lanicama da se pripreme za standarde EU-a u oblasti zapo-
Sljavanja u njihovoj ulozi poslodavaca, kao i osnivaca ili sufinansijera lokalnih javnih ustanova i
preduzeca. Prakti¢na kontrolna lista za uskladivanje mogla bi obuhvatiti ugovore o radu, pisane
informacije o uslovima rada, ugovore o radu na odredeno vrijeme i privremene oblike angazmana,
postupke zaposljavanja, radno vrijeme, prekovremeni rad, rad u smjenama, dezurstva i periode pri-
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pravnosti, godisnji odmor, zastitu zdravlja i sigurnost na radu, zabranu diskriminacije, spreavanje
uznemiravanja, jednako postupanje i zastitu roditelja i osoba koje pruzaju njegu i brigu.

Svrha takve kontrolne liste bila bi preventivna. JLS-ovi ne bi trebali ¢ekati na potpunu transpoziciju
standarda EU u lokalno zakonodavstvo ili do momenta kada ¢e primjena propisa postati i strozija
nego Sto jeste. Rana priprema smanjila bi pravne rizike, unaprijedila unutrasnje upravljanje i pomo-
gla u procjeni buducih troskova, posebno u oblastima u kojima radno vrijeme, periodi pripravnosti
ili standardi zasStite zdravlja i sigurnosti na radu mogu imati direktne budzetske posljedice. Kon-
trolnu listu mogli bi pratiti ogledni interni postupci, predlosci i obuke za pravno-administrativno
osoblje, ukljucujuéi zaposlene u lokalnim javnim ustanovama i preduzedéima.

4. Ojacati lokalna partnerstva za zaposljavanje i spremnost za Garanciju za mlade

Lokalna partnerstva za zaposljavanje trebala bi postati jedan od glavnih instrumenata putem kojih
JLS-ovi doprinose politikama zaposljavanja, zajedno s javnim sluzbama za zaposSljavanje, poslo-
davcima, Skolama, ustanovama za stru¢no obrazovanje, centrima za socijalni rad, organizacijama
civilnog drustva i razvojnim agencijama.

Njihova svrha trebala bi biti prakti¢na: prepoznavanje potreba lokalnog trzista rada, podrska mla-
dima u prelasku iz obrazovanja na trziste rada, unapredenje saradnje izmedu Skola i poslodavaca,
podrska zaposljavanju zena, olakSavanje ukljucivanja ranjivih grupa i priprema projekata povezanih
sa zaposljavanjem. Njihov cilj nije da JLS-ovi preuzmu ulogu sluzbi za zaposljavanje, ve¢ da im
omogucde obavljanje funkcije koordinacije i povezivanja, koja je klju¢na za uc¢inkovitu aktivaciju na
trzistu rada. Takva partnerstva trebala bi biti povezana i s provedbom Garancije za mlade.

5. Pozicionirati usluge brige o djeci, predskolskog odgoja i njege kao infrastrukturu za zaposlja-
vanje i socijalno ukljucivanje

SOG-ovi bi usluge brige o djeci, predskolski odgoj i usluge njege sebi zadati kao prioritetne obla-
sti zagovaranja kod politika zaposSljavanja i socijalne politike. Ove usluge ne bi trebalo posmatrati
samo kao pitanja obrazovanja, porodice ili socijalne zastite, vec¢ i kao stratesSku infrastrukturu za
zaposljavanje, rodnu ravnopravnost, uklju¢ivanje i lokalni razvoj.

SOG-ovi bi trebali podrzati JLS-ove u mapiranju potreba za uslugama brige o djeci i uslugama
njege, ukljuCujuci obuhvat korisnika, liste ¢ekanja, pristupacnost cijena, radno vrijeme, prepreke
povezane s prevozom i teritorijalne razlike u dostupnosti usluga. Takoder bi trebali razvijati pri-
mjere projektnih prijedloga za prosirenje kapaciteta predskolskih ustanova, poboljSanje pristupa
uslugama za ranjive porodice, podrsku uslugama brige o djeci u ruralnim podrucjima, razvoj usluga
njege u kuci i povezivanje infrastrukture za brigu s povedanjem zaposlenosti Zena.

6. Razviti modele socijalnih usluga zasnovanih na zajednici i modele socijalne inkluzije

SOG-ovi i JLS-ovi trebali bi se pripremiti za veci naglasak na socijalne usluge zasnovane na zajed-
nici. To ukljuCuje usluge za osobe s invaliditetom, djecu s poteSko¢ama u razvoju, starije osobe,
zrtve nasilja, ranjive porodice, romske zajednice i osobe izlozene riziku od socijalne isklju¢enosti.

Socijalna politika EU sve veci naglasak stavlja na dostupnost usluga, deinstitucionalizaciju, inkluziju
i podrsku u zajednici. Ostvarivanje ovih ciljeva zahtijeva lokalnu infrastrukturu, osposobljene struc-
njake, odrzivo finansiranje i saradnju izmedu lokalnih uprava, centara za socijalni rad, zdravstvenih
ustanova, skola, nevladinih organizacija i pruzalaca usluga. SOG-ovi bi mogli pomocdi da se primjeri
navedeni u odjeljku 3.4.3 razviju u modele koji se mogu primjenjivati i u drugim sredinama, uz opise
usluga, procjene troskova, standarde za broj i strukturu zaposlenih, izvore finansiranja i pokazatelje
za pracenje rezultata.

7. Uspostaviti alat za lokalne podatke, pokazatelje i praé¢enje fiskalnih u¢inaka

SOG-ovi bi trebali razviti jednostavan alat za prikupljanje lokalnih podataka i pokazatelja u oblasti
zaposljavanja i socijalne politike. Taj alat trebao bi pomodi JLS-ovima da prikupljaju uporedive
podatke bez stvaranja prekomjernog administrativhog opterecenja. Njegova svrha trebala bi biti
prakti¢na: podrska planiranju usluga, pripremi projekata, obrazlaganju budzetskih potreba, kon-

58



Uticaj pridruzivanja Evropskoj uniji na lokalne vlasti u Bosni i Hercegovini

sultacijama o politikama i zagovaranju zasnovanom na dokazima. Takoder bi mogao ukljuéivati
pracenje fiskalnih ucinaka radi podrske procjenama posljedica prije usvajanja reformi koje uti¢u na
JLS-ove.

Alat bi trebao obuhvatiti prakse zaposljavanja u opstinama i gradovima, radno vrijeme i zastitu
zdravlja i sigurnost na radu, obuhvat uslugama brige o djeci i predskolskim odgojem, usluge njege
u kuci i usluge zasnovane na zajednici, podrSku osobama s invaliditetom, zaposljavanje mladih i
programe radnog iskustva, podrsku zaposljavanju zena i preduzetnistvu, lokalna partnerstva za
zaposljavanje, podrsku ranjivim grupama, prijave za projekte EU i sufinansiranje, lokalne rashode
za socijalne usluge i dostupnost opstinskih i gradskih usluga.

8. Ojacati spremnost za koristenje sredstava EU za projekte u oblasti zaposljavanja i socijalne
politike

JLS-ovi bi trebali ojacati svoje kapacitete za pripremu, provedbu i prac¢enje projekata finansiranih
iz sredstava EU u oblasti zaposljavanja i socijalne politike. SOG-ovi bi u tome trebali pruzati podrs-
ku kroz obuke, predloske, razmjenu iskustava medu JLS-ovima i zajednicki razvoj projekata.

Prioritetne oblasti za pripremu projekata trebale bi ukljuc¢ivati prosirenje kapaciteta za brigu o dje-
ci i predskolski odgoj, zaposljavanje mladih i razvoj vjestina, lokalna partnerstva za zaposljavanje,
zaposljavanje zena i preduzetnistvo, podrsku osobama s invaliditetom, socijalne usluge zasnovane
na zajednici, njegu u kuci, ukljucivanje Roma, sigurne kudce, socijalne inovacije i digitalizaciju lokal-
nih administrativnih usluga povezanih s poslovanjem i zaposljavanjem.

9. Koristiti dobre prakse JLS-ova za dalju medusobnu razmjenu iskustava i znanja i primjenu u
drugim sredinama

Dobre lokalne prakse utvrdene kroz procjenu ucinaka trebale bi se koristiti kao osnova za dalju
razmjenu iskustava i znanja medu JLS-ovima i njihovo prilagodavanje i primjenu u drugim sredina-
ma. Podaci prikupljeni na terenu iz Trebinja, Ljubuskog i Capljine pruzaju primjere koji bi se mogli
dodatno dokumentovati i o njima razgovarati sa SOG-ovima i JLS-ovima. Kratke biljeSke o dobrim
praksama zasnovane na takvim primjerima mogle bi prikazati problem, preduzetu mjeru, uklju¢ene
partnere, nacin finansiranja, rezultate, izazove i potencijal za primjenu u drugim sredinama, a zatim
se koristiti u obukama, zagovaranju i pripremi projekata.

10. Istraziti ulogu SOG-ova u socijalnom dijalogu i predstavljanju javnih poslodavaca

SOG-ovi bi trebali razmotriti mogucénosti ja¢anja svoje uloge u socijalnom dijalogu. JLS-ovi su
znacajni poslodavci i osnivaci lokalnih javnih ustanova i preduzeca. Na njih uti¢u reforme radnog
zakonodavstva, kolektivni ugovori, politike plata, standardi zastite zdravlja i sigurnosti na radu te
pravila o radnom vremenu, ali nisu uvijek zastupljeni u strukturama socijalnog dijaloga u kojima se
o tim pitanjima raspravilja.

Kratkoro¢no gledajuci, SOG-ovi bi trebali nastojati osigurati strukturirane konsultacije u reforma-
ma oblasti zaposljavanja i socijalne politike koje uticu na lokalne vlasti. Dugoro&no, mogli bi raz-
motriti mogucénost da, u okviru postojec¢eg pravnog okvira, dobiju odredeni oblik priznanja kao
predstavnici javnih poslodavaca na lokalnom nivou. Ova preporuka posebno je relevantna u kon-
tekstu pridruzivanja EU, bududi da je socijalni dijalog vazan element evropskog socijalnog modela.
Ako se od JLS-ova ocekuje provedba standarda zaposljavanja i socijalnih standarda uskladenih sa
pravnom steCevinom EU, njihovi savezi trebali bi imati formalno priznat mehanizam za iznosenje
relevantnih podataka i pregovaranje o uslovima provedbe.

Zaklju¢na preporuka

Klju¢na preporuka je da SOG-ovi i JLS-ovi trebaju predi s reaktivnog na proaktivan pristup u obla-
stima zaposljavanja i socijalne politike. Pristupanje EU ne bi trebalo posmatrati samo kao skup
buducih obaveza koje se namecu s visih nivoa vlasti. Ono bi se takoder trebalo koristiti kao okvir
za unapredenje rezultata zaposljavanja na lokalnom nivou, proSirenje usluga brige o djeci i usluga
njege, jacanje socijalne inkluzije, unapredenje praksi zaposljavanja u opstinama i gradovima i pri-
premu za koriStenje sredstava EU.
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Da bi se to ostvarilo, lokalnim vlastima je potrebno osigurati ranije ukljucivanje u kreiranje politika,
kvalitetnije podatke, snaznije kapacitete za pripremu i provedbu projekata, jasnije modele finan-
siranja i strukturiranu podrsku SOG-ova. Najbolji lokalni primjeri pokazuju da je napredak moguc,
ali da je on neujednacen i da previse zavisi od lokalne inicijative. Uloga SOG-ova trebala bi biti da
BiH. Za manje JLS-ove i one s ograni¢enim resursima, SOG-ovi bi takoder trebali razmotriti mogucd-
nost razvoja zajednicke tehni¢ke podrske, pomocdi u pripremi zajednickih projekata ili objedinjene
stru¢ne podrske.
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4. Regionalna politika i EU fondovi

4.1 Pregled

Kohezijska politika EU ima za cilj promociju uravnotezenog, odrzivog teritorijalnog razvoja, poseb-
no smanjenjem regionalnih razlika u rastu i zaposlenosti. U 2023. godini BDP po stanovniku u naj-
bogatijoj regiji EU bio je gotovo 14 puta vedi nego u najsiromasnijoj regiji, Sto pokazuje da znatne
razlike i dalje postoje.®° Pravna steCevina EU u ovoj oblasti u sustini obuhvata sredstva raspoloziva
za promociju ekonomske, socijalne i teritorijalne kohezije. Vecina raspolozivih sredstava usmjerena
je na siromasnije regije i drzave ¢lanice, a buduci da BDP po stanovniku u BiH iznosi 35% prosjeka
EU,% ova drzava moze ocekivati da bude jedan od glavnih korisnika.

Kako pokazuju druga poglavlja u ovom izvjestaju, pristupanje EU ni u kojem slucaju nije samo pita-
nje finansiranja. Ipak, ako se sredstva uloze na odgovarajuci nac¢in, ona mogu dovesti do opipljivog
poboljsanja zZivotnog standarda, narocito u klju¢nim oblastima koje su u nadleznosti lokalnih vlasti.
Medutim, djelotvorno i efikasno koristenje raspolozivih sredstava ¢esto se pokazalo izazovom za
sve nivoe vlasti, $to je rezultiralo niskom apsorpcijom i/ili neefikasno$éu. Dobro koristenje pretpri-
stupne pomocdi - sredstava EU dostupnih drzavama kandidatkinjama, vitalan je dio priprema za
punopravno koristenje kohezijske politike.

U vrijeme pripreme ovog dokumenta (ljeto 2026. godine), kohezijska politika EU i pretpristupna
pomoc¢ prolaze temeljite reforme, uz predlozene nove uredbe koje se odnose na dugoroc¢ni budzet
za period 2028-2034, o kojima trenutno pregovaraju drzave c¢lanice i Parlament Evropske unije.
Za SOGFBIH i SOGRS ¢e biti vazno da prate ove rasprave i da svoju zagovaracku strategiju prema
vlastima u BiH pripreme na osnovu onoga $to dolazi, a ne onoga sto je bilo. Medu klju¢nim tackama
u prijedlozima su sljedece stavke:

¢ Fondovi koji se odnose na kohezijsku politiku, poljoprivredu, ruralni razvoj i joS nekoliko
drugih fondova spoajili bi se u jedan ,Evropski fond” (European Fund) i provodili putem na-
cionalnih i regionalnih partnerskih planova sa svakom drzavom ¢lanicom.

¢ Jedinstveni instrument ,,Globalna Evropa“ (Global Europe) objedinio bi Instrument pretpri-
stupne pomodi (IPA), sredstva za susjedstvo i humanitarnu pomoc te Instrument za reforme
i rast za Zapadni Balkan (kao i slicne instrumente za Moldaviju i Ukrajinu).

¢« Kod ovog dijela detalji tek trebaju biti potvrdeni, ali ¢e za drzave kandidatkinje vjerovatno
postojati odredena kombinacija izmedu: a) budzetske podrSke na drzavnom nivou vezane
za ostvarivanje dogovorenih reformi, b) podrske investicijama (uglavnom vecim infrastruk-
turnim projektima) putem Investicijskog okvira za Zapadni Balkan (WBIF) i slicnih mehani-
zama, te ¢) programske podrske za jaCanje kapaciteta, po uzoru na sadasnji IPA instrument.

Za BiH to oznacava nastavak dugorocnijeg pomaka. U prethodnim programskim periodima na-
glasak je bio na unaprijed definisanim sektorima i projektima. IPA 1ll (2021-2027) uvela je pristup
zasnovan na stratesSkim prioritetima, uz vecu ulogu Evropske komisije u utvrdivanju raspodjele
sredstava. Nakon 2023. godine politika EU prema Zapadnom Balkanu transformisana je uvode-
njem Plana rasta za Zapadni Balkan i pratec¢eg Instrumenta za reforme i rast. Time se finansijska
sredstva u znatno vecoj mjeri vezuju za provedbu konkretnih reformi definisanih kroz reformske
agende dogovorene na nivou drzave.

U tom kontekstu BiH je usvojila Reformsku agendu, koja bi trebala pruziti osnovu za pristup do-
datnim sredstvima EU. Medutim, ovaj model finansiranja podrazumijeva i veéi stepen preuzimanja
odgovornosti nad procesima i koordinacije unutar drzave, jer isplata sredstava zavisi od postizanja
mjerljivih rezultata u reformskim procesima. Mora se naglasiti da opstine i gradovi nisu konsultova-
ni prilikom izrade ove agende i jedva da se spominju kao odgovorne institucije ili direktni korisnici.

60 Eurostat, Which EU regions have the highest GDP per inhabitant? (Koje regije EU imaju najvisi BDP po stanovniku?) 2025.

61 Agencija za statistiku Bosne i Hercegovine, Rezultati Evropskog programa poredenja cijena i BDP-a za 2024. godinu
(Saopcenje br. NAC_05_2024_Y1_0_BS), 2025.
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Trenutno sredstvima EU u BiH direktno upravlja Evropska komisija, ali se o¢ekuje da institucije u dr-
Zavi preuzmu upravljanje znatno prije pridruzivanja EU, dijelom kako bi pokazale svoju spremnost
za upravljanje Citavim spektrom fondova. Uloga JLS-ova i njihovih saveza u novom ,indirektnom”
modelu upravljanja bit ¢e klju¢na. Postoji ocekivanje da ¢e lokalne vlasti i njihove predstavnicke or-
ganizacije biti uklju¢ene u programiranje, prac¢enje i druge dijelove procesa na nacin koji odgovara
njihovoj stvarnoj ulozi u razvoju drzave.

Ako JLS-ovi imaju mali uticaj na to kako se koriste pretpristupna sredstva EU, ne bi trebali oceki-
vati da ¢e se situacija dramati¢no popraviti nakon pridruzivanja. Medutim, to bi predstavljalo veliki
potencijalni gubitak za drzavu u cjelini. Ako su dobro pripremljene, lokalne vlasti mogu doprinijeti
neophodnom strateSkom planiranju, kao i upravljanju programima i pracenju, i time poboljsati kako
apsorpciju tako i efikasno koristenje sredstava EU. To ne zavisi samo od izgradnje kapaciteta, vec i
od razmisljanja visSih nivoa vlasti usmjerenog na buduénost kada je rije€ o finansijama i institucijama.

4.2 Kljuéni aspekti pravne stecevine EU

Sveobuhvatni ciljevi u ovoj oblasti proizlaze iz ugovora, posebno iz ¢lana 174. Ugovora o funkcio-
nisanju Evropske unije (UFEU), kojim se Unija poziva da ,tezi smanjenju razlika u nivou razvijenosti
razli¢itih regija i zaostalosti najnepovoljnije pozicioniranih regija ili ostrva, [posvecujuci] posebnu
paznju [...] ruralnim podrucjima, podrucjima pogodenim industrijskom tranzicijom i regijama koje
su suocene s ozbiljnim i trajnim prirodnim ili demografskim ograni¢enjima.”

U drzavama clanicama regionalna politika provodi se putem skupa fondova i zajednickih pravila
koja zajedno Cine osnovni investicijski okvir kohezijske politike. Kako je navedeno, novi prijedlozi
ukljuCuju spajanje nekoliko fondova, koji bi se provodili putem drzavnih i regionalnih partnerskih
planova. Jedna klju¢na razlika (ako prijedlozi budu usvojeni) jeste ta da viSe ne bi bilo regionalnih
operativnih programa; umjesto toga, od regija bi se oc¢ekivalo da doprinesu izradi plana na nivou
drzave, koji bi i dalje mogao sadrzavati regionalna poglavlja.

U trenutnom programskom periodu (2021-2027), pravni okvir definisan je skupom uredbi, uklju-
¢ujudéi Uredbu o zajednic¢kim odredbama te zasebne uredbe za Evropski fond za regionalni razvoj
i Kohezijski fond, Evropski socijalni fond plus, Evropski poljoprivredni fond za ruralni razvoj i tako
dalje. Za BiH kao drzavu kandidatkinju klju¢ne uredbe jesu one o Instrumentu za pretpristupnu
pomoc Il (IPA 11D i Instrumentu za reforme i rast za Zapadni Balkan. Njima se utvrduju jedinstvena
pravila za planiranje, upravljanje i realizaciju finansijskih sredstava. Medutim, s obzirom na to da je
okvir pred temeljitom reformom, ima smisla usredotoditi se na opste principe koji ¢e ostati relevan-
tni u novom finansijskom okviru EU.

Kada govorimo o pravnoj steCevini EU u oblasti regionalne politike, analiza se obi¢no svodi na niz
uredbi i tehnickih pravila. Medutim, za drzave poput BiH to nije najkorisniji nac¢in razumijevanja
ovog pitanja. Sustina nije u pojedinaé¢nim uredbama, ve¢ u nacinu na koji EU ocekuje da drzave
planiraju razvoj, upravljaju javnim sredstvima i koordiniraju razli¢ite nivoe vlasti.

Formalno, polazna tacka ostaje ista. Clan 174. UFEU-a govori o smanjenju regionalnih razlika, uz
poseban fokus na manje razvijena podrudéja. U praksi se to u drzavama ¢lanicama provodi putem
strukturnih i kohezijskih fondova, koji predstavljaju jedan od najvecdih izvora javnih ulaganja. BiH
joS uvijek nema pristup tim fondovima, ali su pravila igre utvrdena unaprijed i upravo se putem
pretpristupne pomodi testira sposobnost primjene tih pravila.

Ako pogledamo Siru sliku, mozemo izdvojiti nekoliko glavnih nacela koja proizlaze iz uredbi.

Prvo je taj da novac vise ne dolazi ,,sam od sebe”. EU veé duze vrijeme insistira na tome da finan-
siranje bude vezano za postojanje jasnih strategija i sposobnost njihove provedbe. To znadi da
projekat nije dovoljan bez Sireg okvira koji objasnjava zasto je projekat potreban i kako se uklapa
u dugorocne ciljeve. U ranijim fazama proSirenja to se svodilo na takozvane ex ante uslove - stra-
tegije, planove, regulatorne okvire.

Danas se otislo korak dalje. Uvodenjem Plana rasta i Instrumenta za reforme i rast, logika je postala
jasnija: sredstva se ne dodjeljuju samo zato Sto su projekti tehni¢ki prihvatljivi, ve¢ zato sto su re-
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forme zaista provedene. Drugim rijecima, fokus se pomjera s planiranja na rezultate. To je znac¢ajna
promjena u odnosu na vrijeme kada je pisana prva verzija ovog izvjestaja.

Drugo nacelo, koje Cesto zvudi jednostavno, ali u praksi stvara ozbiljne probleme, jeste nacelo
dodatnosti. Sredstva EU nisu zamjena za domadi budzet. Ona dolaze uz pretpostavku da drzava
i lokalne vlasti vec¢ ulazu vlastita sredstva i da su spremne preuzeti dio finansijskog tereta. U kon-
tekstu BiH, gdje su budzeti na lokalnom nivou ograniceni, to vrlo brzo postaje konkretan problem,
a ne samo pravilo koje je apstraktno.

Trece nacelo odnosi se na partnerstvo u na¢inu upravljanja sredstvima. U kohezijskoj politici EU to
nije samo politicka preporuka, veé standard koji je godinama operacionaliziran putem Evropskog
kodeksa ponaSanja o partnerstvu (Delegirana uredba 240/2014), koji se i dalje primjenjuje u okviru
novih prijedloga. Njime se propisuje kako regionalne i lokalne vlasti, kao i ekonomski, socijalni i
civilni partneri, trebaju biti uklju¢eni u pripremu, provedbu, pracenje i evaluaciju kohezijskih fondo-
va. Oni bi trebali biti ukljué¢eni od samog pocetka i kroz cijeli ciklus, na strukturiran, pravovremen i
smislen nacin, kako bi mogli stvarno uticati na prioritete, odabir mjera i pracenje procjene rezulta-
ta, a ne samo formalno potvrdivati ve¢ donesene odluke. U teoriji, to bi trebalo poboljsati kvalitet
projekata i osigurati da sredstva odgovaraju stvarnim potrebama. U praksi BiH ovaj je princip vise
prisutan na papiru nego u stvarnosti. Lokalni nivo ¢esto ulazi u proces kasno ili uopste ne ucestvuje
u definisanju prioriteta.

Cetvrti element, koji se ¢esto previdi, jeste prelazak s pojedinaénih projekata na programe. EU veé
duze vrijeme nastoji izbjedi finansiranje nepovezanih projekata bez jasne logike. Umjesto toga,
insistira na sektorskom pristupu (npr. u saobracaju, okolisu ili zaposljavanju) gdje postoje kontinu-
itet, koordinacija i dugoroc¢niji u€inak. To zahtijeva znatno veci stepen organizovanosti nego Sto je
slucaj s pojedinacnim grantovima.

Zbog toga administrativni kapacitet postaje ne samo tehnicko, vec i centralno pitanje. Upravljanje
sredstvima EU podrazumijeva procedure koje jesu komplikovane, ali ne nuzno i previse kompliko-
vane ako postoji dovoljno iskustva i ako je sistem stabilan. Problem nastaje kada pravila postoje,
ali institucije nemaju dovoljno ljudi, znanja ili kontinuiteta da ih primijene. Iskustvo drugih drzava
pokazuje da rjeSavanje ovih problema moze potrajati, Cak i nakon pridruzivanja EU.

U tom smislu IPA Il ima dvostruku ulogu. S jedne strane, ona je izvor finansiranja. S druge strane,
ona je test. Putem IPA Il EU provjerava moze |li drzava planirati, odabrati i provoditi projekte na
nacin koji ¢e biti potreban kada sredstva budu nekoliko puta veca. Sve donedavno, iskustva iz IPA
sistema predstavljala su vrlo vjerovatno najbolji pokazatelj nadina na koji bi se u buduénosti koristili
kohezijski fondovi.

Medutim, uvodenje Plana rasta i predstojeda temeljita reforma budzeta EU pomjeraju fokus. Umje-
sto da se regionalna politika posmatra samo kao pitanje raspodjele sredstava nakon pridruzivanja,
sve se viSe raspravlja o postepenoj integraciji u jedinstveno trziste i povezivanju reformi i ulaga-
nja. To znaci da granica izmedu ,pretpristupne pomodi” i ,,kohezijske politike” pocinje da se brise.
U praksi to stvara dodatni pritisak na drzave poput BiH da istovremeno rade na zakonodavnom
uskladivanju, institucionalnoj reformi i pripremi ulaganja.

Za BiH to ima vrlo konkretne implikacije. Kljuéni izazov nije u razumijevanju pravnog okvira, veé¢ u
uspostavljanju sistema koji moze funkcionisati unutar takvog okvira. To ukljucuje koordinaciju iz-
medu razli¢itih nivoa vlasti i stabilne procedure, ali i stvarno ukljuc¢ivanje lokalnog nivoa, bez kojeg
¢e Cak i najbolji formalni aranzmani imati ogranic¢eno dejstvo.

4.3 Zakonodavstvo i praksa u Bosni i Hercegovini

4.3.1 Uskladivanje

Buduci da se pravna steCevina EU u ovoj oblasti prvenstveno zasniva na direktno primjenjivim
uredbama EU, potreba za formalnom zakonodavnom transpozicijom je ograni¢ena. Za BiH kljucni
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izazov stoga lezi manje u formalnom pravnom uskladivanju, a vise u razvoju institucionalnih, ad-
ministrativnih i strateskih kapaciteta neophodnih za djelotvornu provedbu regionalne politike EU,
kako tokom pretpristupnog perioda tako i nakon pristupanja.

U prethodnom izvjestaju (iz 2019. godine) navedeno je da efikasno koristenje raspolozivih sredsta-
va u velikoj mjeri zavisi od postojanja odgovarajucih institucionalnih i administrativnih kapaciteta.
Napredak BiH ocijenjen je kao nedovoljan, posebno u pogledu uspostavljanja sistema za upravlja-
nje sredstvima i pripreme za indirektno upravljanje sredstvima EU.

Koristenje sredstava u okviru IPA programa bilo je ograni¢eno, uz dominantnu ulogu direktnog
upravljanja od strane Evropske komisije, sto je ukazivalo na slabosti domacdih institucija. Istovre-
meno, zabiljezen je niz strukturnih problema, ukljucujuéi nedostatak odgovarajucih pravnih i insti-
tucionalnih rjeSenja u oblastima programiranja, finansijskog upravljanja i kontrole, kao i nedovoljne
administrativne kapacitete na svim nivoima vlasti.

Prethodni izvjestaj takoder je ukazao na vrlo nizak nivo stvarnog koristenja raspolozivih sredstava.
Uprkos odredenom napretku u formalnom uspostavljanju sistema, osnovni zaklju¢ak prethodnog
izvjeStaja bio je da BiH nije uspostavila funkcionalan i koherentan okvir koji bi omogucio efikasno
koristenje sredstava EU, niti je bila adekvatno pripremljena za znatno vece obaveze i moguénosti
koje proizlaze iz buduceg Clanstva.

BiH se i dalje suoc¢ava s niskim apsorpcijskim kapacitetom, politickim zastojima i slabom admini-
strativhom infrastrukturom, sto rezultira znatnim umanjenjima sredstava i propustenim prilikama.
lako je drzava krajem 2022. godine stekla status kandidatkinje za ¢lanstvo u EU, a 2024. godine do-
govoreno je otvaranje pregovora o pristupanju, stvarno koristenje finansijskih instrumenata ostaje
ozbiljno ograni¢eno.

U okviru IPA Il programa (2014-2020) BiH je dodijeljeno 552,1 milion EUR, dok su u okviru ciklusa
IPA Il programa (2021-2027) drzavni programi za pocetne godine (2021-2023) iznosili 256 milio-
na EUR, uz dodatnih 140,5 miliona EUR odobrenih za period 2025-2027.%2

Medutim, uprkos ovim dodijeljenim sredstvima, jaz izmedu ugovorenih i realizovanih sredstava
ostaje znacajan. Na nivou regije proSirenja, Evropska komisija uspjela je ugovoriti gotovo sva sred-
stva iz IPA Il programa (99%), ali je samo oko 59% dospjelo do faze stvarne isplate, prvenstveno
zbog kasnjenja na domacem nivou. BiH se u tom kontekstu izdvaja kao jedan od slabijih korisnika,
Sto je posljedica sporih postupaka javnih nabavki i ¢estih politickih sukoba u fragmentiranom in-
stitucionalnom sistemu.

Jedan od kljuénih razloga za ovakvu situaciju jeste taj sto BiH joS uvijek nema funkcionalne i ko-
herentne strukture za samostalno upravljanje sredstvima EU. Zbog toga Evropska komisija i dalje
koristi model direktnog upravljanja, pri ¢emu Delegacija EU u Sarajevu preuzima kljuéne funkcije u
postupcima nabavke i ugovaranja, zaobilazed¢i domace institucije koje nemaju potrebne kapacitete.

Posljedice neefikasnosti i politickih sukoba nisu samo operativne, vec i finansijske. Dok su ranija
umanjenja sredstava, poput onog iz 2013. godine od 45 miliona EUR, predstavljala upozorenje,
noviji sluc¢ajevi ukazuju na ozbiljnije posljedice. Zbog politickih zastoja i neispunjavanja osnovnih
obaveza u procesu evropskih integracija, uklju¢ujuc¢i imenovanje glavnhog pregovaraca, BiH je izgu-
bila 108 miliona EUR sredstava u okviru Plana rasta.®® Evropska komisija nedavno je upozorila da bi
ukupno 373 miliona EUR moglo biti dovedeno u pitanje; a u svakom slucaju, isplate u okviru Plana
rasta zavise od napretka u dogovorenoj Reformskoj agendi.®*

Problemi u koristenju sredstava dodatno su izrazeni na lokalnom nivou i povezani su sa Sirim sistem-
skim slabostima. Viseslojna struktura vlasti (drzava, entiteti i kantoni) ¢esto proizvodi politicke sukobe

62 Evropska komisija, Bosnia and Herzegovina - financial assistance under IPA (Bosna i Hercegovina - finansijska pomoc u
okviru [PA).

63 Delegacija EU u BiH, On the cut to Bosnia and Herzegovina’s allocation under the Growth Plan (O umanjenju dodijeljenih
sredstava za Bosnu i Hercegovinu u okviru Plana rasta), 19. juli 2025.

64 The New Union Post, The Western Balkans could soon lose €700 million in EU funds (Zapadni Balkan bi uskoro mogao
izgubiti 700 miliona EUR sredstava EU), 21. april 2026.
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oko osmisljavanja i prioritiziranja projekata, sto dovodi do njihovog odgadanja ili potpunog otkazivanja.

U takvom okruzenju tehni¢ki procesi mogu lako postati ispolitizirani, a donosenje odluka sporo i
neizvjesno. Istovremeno, administrativni kapaciteti na lokalnom nivou ostaju ograniceni. Mnoge
opstine i druge institucije nemaju dovoljno obuceno osoblje za pripremu konkurentnih projektnih
prijedloga, dok razvoj osnovnih alata za upravljanje javnim finansijama, kao Sto je viSegodisnje
programsko budzetiranje, kasni. Pored toga, uprkos formalnom insistiranju EU na principu partner-
stva, organizacije civilnog drustva i lokalni akteri ¢esto su iskljuceni iz rane faze planiranja proje-
kata, Sto rezultira centralizovanim rjeSenjima koja ne odgovaraju dovoljno konkretnim potrebama
na terenu. Uvodenje Plana rasta za Zapadni Balkan dodatno mijenja okvir: umjesto tradicionalnog
pristupa zasnovanog na projektima i izgradnji kapaciteta, novi model uvodi logiku ,,novac za refor-
me”, inspirisanu Instrumentom EU za oporavak i otpornost.

Finansijska sredstva sada se dodjeljuju uz stroge uslove i jasno definisane reforme koje se moraju
ispuniti u relativno kratkim, obi¢no Sestomjese&nim rokovima. Za BiH takav pristup ima dalekosez-
ne posljedice. Ako drzava ne uspije ispuniti zadane ciljeve u predvidenim rokovima, postoji stvaran
rizik da ¢e sredstva koja su dodijeljena - ukupno oko 1.085 miliona EUR za BiH, biti trajno preras-
podijeljena drugim drzavama u regiji.

Istovremeno, bududi da EU sve viSe usmjerava finansiranje velikih infrastrukturnih projekata putem
ovog instrumenta, neuspjeh u njegovoj provedbi mogao bi direktno ugroziti projekte od strateskog
znacaja, kao sto je izgradnja Koridora Vc.

Plan rasta uvodi i koncept takozvane postepene integracije, omogudavajuéi drzavama Zapadnog
Balkana pristup odredenim segmentima jedinstvenog trzista EU prije punopravnog ¢lanstva. Me-
dutim, u slucaju BiH ovaj koncept otvara dodatne probleme.

Buducdi da pristup ovim mehanizmima zahtijeva uskladivanje na nivou cijele drzave, postojeci po-
liticki sukobi mogu dovesti do toga da domade kompanije i lokalne privrede ostanu iskljucene iz
ovih procesa, dok druge drzave regije napreduju. Istovremeno, prelazak s relativno fleksibilnih pro-
cedura IPA na strog sistem procjene zasnovan na ucinku dodatno opterecuje ionako fragmentirane
institucije, gdje nedostatak tehnickih i administrativnih kapaciteta moze imati direktne finansijske
posljedice.

U poredenju s drugim instrumentima EU, kao Sto je Instrument za Ukrajinu, razlike u pristupu po-
sebno su uodljive kada je rije¢ o ulozi lokalnog nivoa. Dok je u sluc¢aju Ukrajine znac¢ajan dio sred-
stava usmjeren prema vlastima na lokalnim nivoima, model koji se primjenjuje u okviru Plana rasta
za Zapadni Balkan ostaje izrazito centralizovan. Reformske agende drzava definisu se putem pre-
govora izmedu drzavnih vlasti i Evropske komisije, pri ¢emu su JLS-ovi i kantoni u BiH uglavhnom
iskljuceni iz tog procesa i svedeni na ulogu provoditelja ve¢ donesenih odluka.

Na primjer, Reformska agenda uklju¢uje mjere o digitalizaciji javnih usluga (e-Uprava), ali finansi-
ranje modernizacije softverskih sistema JLS-ova nije predvideno (ili bi barem JLS-ovi zavisili od
dobre volje viSih nivoa da im dodijele dio sredstava primljenih za provedbu ove reforme). Sli¢no
tome, lokalne zajednice moraju operativno provoditi komplikovane i skupe ciljeve zelene tranzicije,
kao sto su dekarbonizacija i modernizacija daljinskog grijanja, iako novac za to dolazi isklju¢ivo u
centralne entitetske trezore.®> S druge strane, plan potpuno zanemaruje klju¢ne potrebe na terenu,
kao Sto je izgradnja administrativnih kapaciteta u nerazvijenim opstinama, kojima nedostaje struc-
no osoblje da bi uopste mogle aplicirati za sredstva EU. Naposljetku, prijeko potrebna reforma
sistema prostornog planiranja i izdavanja dozvola na lokalnom nivou izostavljena je iz Reformske
agende, iako prema analizama privatnog sektora to ostaje glavna koc¢nica za privlac¢enje stranih i
domacdih ulaganja.®®

65 Evropska komisija, Commission approves Bosnia and Herzegovina’s Reform Agenda under the Growth Plan (Komisija
odobrava Reformsku agendu Bosne i Hercegovine u okviru Plana rasta), Delegacija Evropske unije u Bosni i Hercegovini,
2025.

66 OECD, Assessing Bosnia and Herzegovina’s Reform Agenda for Private Sector Development (Procjena Reformske
agende Bosne i Hercegovine za razvoj privatnog sektora), OECD Publishing, 2025.

65


https://www.eeas.europa.eu/delegations/bosnia-and-herzegovina/commission-approves-bosnia-and-herzegovinas-reform-agenda_en
https://www.eeas.europa.eu/delegations/bosnia-and-herzegovina/commission-approves-bosnia-and-herzegovinas-reform-agenda_en
https://www.oecd.org/en/publications/assessing-bosnia-and-herzegovina-s-reform-agenda-for-private-sector-development_12b64ce6-en.html
https://www.oecd.org/en/publications/assessing-bosnia-and-herzegovina-s-reform-agenda-for-private-sector-development_12b64ce6-en.html

Uticaj pridruzivanja Evropskoj uniji na lokalne vlasti u Bosni i Hercegovini

Slican obrazac vidljiv je i u odnosu na civilno drustvo. Dok u Ukrajini lokalne zajednice i organiza-
cije civilnog drustva imaju aktivnu ulogu u nadzoru i provedbi projekata, ukljué¢uju¢i mehanizme
zajedni¢kog odlucivanja,®” u slucaju Zapadnog Balkana klju¢ni finansijski instrumenti uglavnom
zaobilaze direktno uc¢escée ovih aktera. To dodatno produbljuje jaz izmedu lokalnih potreba i odluka
donesenih na centralnom nivou.

Kao posljedica toga, ¢ak i kada na terenu postoje volja i potrebe, mogucénost pristupa sredstvima
ostaje ogranicena, sto u konacnici vodi zaklju¢ku da standardi i fleksibilnost koji se primjenjuju u
drugim (iako vrlo razli¢itim) kontekstima, kao sto je Ukrajina, nisu isti u slu¢aju BiH.

Ovu sliku djelimi¢no ublazavaju programi teritorijalne saradnje, prvenstveno Interreg i IPA pre-
kograni¢na saradnja, gdje je prostor za direktno ucesée lokalnih vlasti Siri i gdje postoji vise kon-
kretnih primjera lokalne odgovornosti nad projektima. Upravo ti programi pokazuju da su JLS-ovi
najuspjesniji kada imaju direktniji pristup partnerstvima i vec¢u operativnu autonomiju.

4.3.2 Provedba na lokalnom nivou

U prethodnom izvjestaju (iz 2019. godine) utvrdeno je da se lokalne vlasti suoavaju s nekoliko
izazova ako zele maksimalno iskoristiti potencijalna sredstva koja dodjeljuje EU. Ti izazovi i dalje
su prisutni. U okviru IPA lll programa opstine i dalje ucestvuju prvenstveno putem projektnih po-
ziva, naj¢esce kao partneri u projektima koje vode medunarodne organizacije, drzavne institucije
ili ve¢e javne agencije. lako postoje primjeri u kojima su opstine bile glavni kreatori i provoditelji
projekata, takvi slu¢ajevi ostaju ograniceni i zavise od pojedinacnih kapaciteta. Kao i ranije, klju¢ni
izazovi ukljucuju nedostatak administrativnih kapaciteta, ograni¢ena finansijska sredstva za sufi-
nansiranje i predfinansiranje projekata te nedovoljno razvijene liste pripremljenih projekata.

Na primjer, u sluc¢aju uzorka opstina koje su ovdje analizirane, finansijski kapacitet lokalnih vlasti
za predfinansiranje i sufinansiranje projekata ogranic¢en je na oko 2-3% ukupnog lokalnog budze-
ta. Odredena dodatna sredstva mogu biti dostupna putem kredita, ali je (kako pokazuje Slika 4.1)
fiskalni prostor za dodatna zaduzenja u nekim opstinama izuzetno ogranicen.

Slika 4.1: Otplata kredita kao procenat budzeta, 2015. i 2026.
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Izvor: Baza podataka o javnim finansijama http://javnefinansije.cpi.ba/budzetski-korisnici

67 Ministarstvo privrede Ukrajine, The Ukraine Plan: Concept and Consultation Process (Plan za Ukrajinu: koncept i proces
konsultacija), Portal Vlade za Instrument za Ukrajinu, 2024.
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Uvodenje sektorskog pristupa u okviru IPA |l programa i njegov nastavak putem IPA Ill programa
formalno je trebalo omoguditi vece ukljucivanje lokalnog nivoa putem integrisanog planiranja. Me-
dutim, u praksi je ovaj pristup u BiH i dalje pretezno centralizovan. Sektorske strategije razvijaju
se na visSim nivoima vlasti, Cesto bez sistematskog ukljucivanja JLS-ova u rane faze planiranja, sto
ogranicava njihovu relevantnost za lokalni nivo i otezava provedbu.

Novi okvir definisan Planom rasta i Reformskom agendom dodatno mijenja polozaj lokalnih vlasti.
Za razliku od pristupa u okviru IPA-e, gdje su JLS-ovi mogli direktno ucestvovati putem projektnih
prijedloga, novi model finansiranja zasniva se na reformskim obavezama drzave dogovorenim iz-
medu drzave i Evropske komisije. U tom procesu uloga JLS-ova jos je manje vidljiva, jer oni nisu
sistematski ukljuéeni u izradu i pregovaranje o reformskim agendama.

Takav pristup ima nekoliko vaznih implikacija. Prvo, lokalni nivo riskira da bude dodatno margina-
liziran u odlucivanju o koristenju sredstava, iako se velik dio ulaganja, posebno u infrastrukturu,
okolis i lokalni razvoj, provodi upravo na tom nivou. Drugo, postoji rizik da projekti koji proizlaze iz
reformskih prioriteta neée u potpunosti odgovarati potrebama lokalnih zajednica. Treée, centrali-
zacija procesa povecava zavisnost lokalnih vlasti od odluka donesenih na visim nivoima, sto do-
datno usporava provedbu. Kako je navedeno, to je u suprotnosti s novijim instrumentima, posebno
s Instrumentom za Ukrajinu, gdje se dio sredstava usmjerava prema lokalnim vlastima. Time se
propusta prilika da se lokalni nivo na Zapadnom Balkanu iskoristi kao pokretac razvoja i provedbe
reformi.

Ipak, u nekim oblastima JLS-ovi u BiH pokazuju viSi stepen operativne spremnosti u poredenju s
viSim nivoima vlasti, posebno kada je rije¢ o lokalnim razvojnim strategijama i provedbi manjih pro-
jekata. Konkretno, vec¢ina opstina i gradova u BiH usvojila je dokumente lokalne razvojne strategije
koriste¢i MiPRO, standardiziranu metodologiju za planiranje lokalnog razvoja koja je osmisljena
tako da bude uskladena sa zahtjevima EU.%® U poredenju s drugim nivoima vlasti, ovi lokalni stra-
teski dokumenti bolje su razradeni, s vise detalja u akcionim planovima i mehanizmima za pracenje
i evaluaciju, te u potpunosti uskladeni sa zahtjevima EU za izradu strategija. Stoga u BiH postoji
velik potencijal za pristup ,odozdo prema gore” u jacanju priprema drzave za djelotvorno koriste-
nje sredstava EU.

Ovaj potencijal, medutim, nije sistematski iskoriSten. Bez jasnijeg institucionalnog okvira koji bi
omogucio direktnije uc¢esce opstina u planiranju i koriStenju sredstava EU, postoji rizik da ¢e se
postojedi problemi s niskom apsorpcijom sredstava nastaviti.

U kontekstu novih zahtjeva koje donosi Plan rasta, uloga opstina postaje joS slozenija. S jedne
strane, od njih se o¢ekuje da ucestvuju u provedbi ulaganja i reformi na terenu. S druge strane,
njihovo ukljuc¢ivanje u fazu planiranja i odlucivanja ostaje ogranic¢eno. Takva asimetrija izmedu od-
govornosti i uticaja predstavlja jedan od klju¢nih izazova za efikasnu realizaciju podrske EU u BiH.

U konacnici, uspjesSno koristenje sredstava EU u BiH u velikoj ¢e mijeri zavisiti od toga hode li
JLS-ovi biti integrisani u sistem ne samo kao provoditelji, veé¢ i kao aktivni ucesnici u definisanju
razvojnih prioriteta. Bez takvog pomaka postoji stvarna opasnost da ¢e novi finansijski instrumenti,
uprkos veé¢em obimu sredstava, imati ogranicen uticaj na stvarni regionalni i lokalni razvoj.

Uticaj IPA sredstava u opstinama obuhvaéenim analizom

U prethodnom izvjestaju utvrdeno je da je uticaj sredstava IPA na lokalnom nivou u BiH bio neujed-
nacen. Terenske posjete Doboju, Odzaku, Jajcu i Mrkonji¢ Gradu 2018. godine pokazale su da je u
nekim slu¢ajevima uticaj sredstava EU bio gotovo nevidljiv, dok je u drugima imao znacajan uticaj
na svakodnevni zivot stanovnistva. Kljuéni izuzetak u tom pogledu bila je pomoé za otklanjanje
posljedica poplava iz 2014. godine. Ta sredstva imala su direktan i vidljiv uticaj na lokalne zajednice,
posebno u Doboju i Odzaku, gdje su konkretne intervencije bile jasno prepoznatljive i usmjerene
na stvarne potrebe stanovnistva.

68 Metodologija za integrisano planiranje lokalnog razvoja (MiPRO) za Bosnu i Hercegovinu, pripremljena za prakti¢nu
primjenu u opstinama u BiH.
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Medutim, upravo ovaj primjer naglasava osnovni problem u pristupu. Prije poplava iskustvo ana-
liziranih JLS-ova bilo je sli¢nije: pomo¢ EU u okviru redovnih IPA programa imala je ograni¢enu
vidljivost na lokalnom nivou i nije imala znacajan uticaj na kvalitet Zivota gradana. Uobicajeni pri-
stup u okviru IPA programa u tom periodu je bio projektno orijentisan, fragmentiran i aktivnosti su
predvodile strane medunarodne organizacije i nevladine organizacije, uz ogranic¢eno ucesce lokal-
nih vlasti u definisanju prioriteta. To je znacilo da su projekti ¢esto bili slabo povezani sa stvarnim
lokalnim potrebama ili ih stanovnistvo nije prepoznavalo kao relevantne. Nedostatak informacija
o projektima dodatno je pojacao percepciju da sredstva EU nemaju konkretne ucinke u lokalnim
zajednicama.

U slucaju otklanjanja posljedica poplava, sredstva su bila usmjerena direktno na jasno definisane
i hitne potrebe lokalnog stanovnistva, uz relativno jednostavnu logiku intervencije i vidljive rezul-
tate. Ovo iskustvo sugerisalo je da bi se efikasniji pristup koristenju sredstava EU mogao zasnivati
na snaznijem oslanjanju na lokalne potrebe i strukture. lako su potrebe povezane s prirodnim ka-
tastrofama vidljive i neposredne, dok su razvojni problemi kao sto su ekonomska stagnacija, neza-
poslenost i depopulacija manje opipljivi, njihov dugorocéni uticaj moze biti ¢ak i ozbiljniji. Upravo u
tom kontekstu prethodni izvjestaj implicitno je ukazao na to da bi pristup primijenjen u otklanjanju
posljedica poplava mogao posluziti kao model za efikasnije koriStenje sredstava EU i u oblasti lo-
kalnog i regionalnog razvoja.

Dva nova istrazivanja provedena su 2026. godine. Prvo, detaljnije ispitivanje provedeno je u &etiri
JLS-a - Gradiska, Doboj, Laktasi i Jajce. Ono se zasnivalo na nekoliko oblasti od klju¢nog znacaja
za lokalni nivo: u¢esée u projektima koje finansira EU; percipirani uticaj finansiranja EU; administra-
tivni kapacitet za sredstva EU; projektna lista (spremnost projekata); finansijski kapacitet; uloga
opstine u projektima; prepreke pristupu sredstvima EU; institucionalna koordinacija; uskladenost
s novim okvirom EU (Plan rasta i Reformska agenda); te potrebne promjene. Drugo, provedeni su
dodatni intervjui s jos 12 JLS-ova. Medu oblastima koje su ovdje obuhvacene bili su iskustvo s pro-
jektima EU i medunarodnim projektima te kapacitet i ograni¢enja u upravljanju projektima.

Nalazi istrazivanja iz 2026. godine potvrduju da se osnovni obrazac sustinski nije promijenio, iako
postoje odredeni pomaci u pojedinim opstinama. Dubinska analiza Cetiri opstine pokazuje da uti-
caj sredstava EU i dalje zavisi u velikoj mjeri od pojedinacnih kapaciteta i inicijative lokalnih admi-
nistracija, a ne od sistemski uspostavljenog okvira.

sektorima, sto je prvenstveno posljedica bolje organizovanih timova i veceg iskustva u pripremi i
provedbi projekata. Nasuprot tome, u Doboju i Jajcu, iako postoje odredene projektne aktivnosti,
njihov ukupan ucinak ostaje ograni¢en i fragmentiran, ¢esto bez jasne povezanosti sa Sirim razvoj-
nim ciljevima.

Nalazi iz Sireg uzorka potvrduju da su uspjesniji primjeri i dalje koncentrisani u malom broju JLS-
ova. Zenica se izdvaja s najrazvijenijim portfeljem, ukljucujuci iISKOraK, TransAC, SteelCityZen,
Relnd-BBG, SpinlT i Be Ready; Capljina putem ETHYS4ADRION i $irih okvira Interreg/IPA pre-
kograni¢ne saradnje; Isto¢na llidza putem pametne javne rasvjete u okviru Interreg-Mediteran
ESMARTCITY; Maglaj putem projekta Tri grada, tri parka prirode i drugih inicijativa koje podrzava
EU; Sokolac putem aktivnosti EU4CAET / EU4Energy u oblasti obnovljive energije; te Tomislav-
grad putem Interreg saradnje s Pleternicom i projekata povezanih s reciklazom i kulturnim naslije-
dem. Nasuprot tome, manje opstine poput Klju€a, Ostre Luke i Trnova (RS) ¢eSce navode neuspjele
prijave, nedostatak tehni¢cke dokumentacije i slabije kapacitete za pripremu projekata.

Razlike izmedu JLS-ova znacajne su, kako u pogledu administrativnih kapaciteta tako i sposob-
nosti da identifikuju, pripreme i provedu projekte. Dok su neki razvili lokalne strategije i odredeni
nivo institucionalne spremnosti, drugi se i dalje oslanjaju na ad hoc pristup i vanjsku podrsku. Kao
rezultat toga, pristup sredstvima EU ostaje neujednacen, a potencijal za koristenje sredstava nije
sistematski iskoristen.

Jedan od klju¢nih elemenata koji se i dalje zadrzao od prethodnog izvjestaja jeste taj Sto JLS-ovi i
dalje uglavnom ucestvuju u projektima kao partneri, dok inicijativa, osmisljavanje i provedba pro-
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jekata ostaju u rukama medunarodnih organizacija, nevladinih organizacija ili viSih nivoa vlasti. To
ogranicava razvoj lokalnih kapaciteta i stvara zavisnost od vanjskih aktera. lako u nekim JLS-ovima
postoji jasna spremnost za aktivnije uklju¢ivanje, nedostatak sistemske podrske i adekvatnih me-
hanizama sprecava punu realizaciju ovog potencijala.

Finansijska ogranicenja takoder ostaju jedan od klju¢nih faktora. Vecina opstina i dalje ima potes-
koce da obezbijedi sufinansiranje, a posebno predfinansiranje projekata, sto ih stavlja u nepovoljan
polozaj u odnosu na konkurente. Ovaj problem izrazeniji je u manjim i fiskalno slabijim opsStinama,
Sto dodatno produbljuje razlike u pristupu sredstvima.

Istovremeno, intervjui s obje grupe JLS-ova ukazuju na to da sredstva EU u mnogim slu¢ajevima
nisu integrisana u Siri sistem lokalnog planiranja i budzetiranja. Projekti se Cesto realizuju kao izolo-
vane aktivnosti, bez jasne povezanosti s dugoroc¢nim razvojnim prioritetima. Kao posljedica toga,
njihov uticaj na lokalni razvoj ostaje ogranicen, ¢ak i kada su pojedinacne intervencije uspjesne.

Naposljetku, objedinjeni nalazi prethodnog izvjestaja i novog istrazivanja potvrduju osnovnu tezu:
uticaj sredstava EU na lokalnom nivou u BiH ostaje ograni¢en i neujednacen. lako postoje primjeri
dobrih praksi i napretka u pojedinim opstinama, oni su viSe izuzetak nego pravilo. Bez sistemskih
promjena koje bi omogucile vece ukljucivanje opstina, jaanje njihovih kapaciteta i bolju integraciju
sredstava EU u lokalne razvojne politike, postoji stvaran rizik da podrska EU u narednom periodu
nece ispuniti svoj puni potencijal.

4.4 Mogucnost i prilike za uticaj

4.4.1 Uticaj na nivou EU ili kroz pregovore o pridruzivanju

Kako je navedeno u prethodnom izvjestaju, prostor da BiH oblikuje pravila regionalne politike
EU izrazito je ogranicen, a moguce promjene u kontekstu pregovora o pridruzivanju odnose se
uglavnom na tehnic¢ke prilagodbe okvira. Mnogo su vaznija institucionalna rjeSenja za upravljanje
sredstvima unutar same drzave. Ovdje ée klju¢na pitanja biti definisana tokom pregovora o pridru-
Zivanju, gdje domace institucije predlazu modele upravljanja, a Evropska komisija ih ili odobrava
ili trazi izmjene. U tom kontekstu, lokalne vlasti moraju biti uklju¢ene (iako do sada nisu bile) u pri-
premu pregovarackih pozicija, posebno u oblastima koje direktno utiC¢u na lokalni razvoj, kao sto
je regionalna politika.

Kratkoro¢no gledano, prethodni izvjestaj istakao je znaCaj odnosa s institucijama EU, imajuci u
vidu da se sredstva u okviru IPA programa u BiH realizuju putem direktnog upravljanja. Zaklju¢eno
je da bi jacanje kredibiliteta lokalnih vlasti u odnosu na Delegaciju EU moglo doprinijeti veéem
uvazavanju lokalnih potreba. Gore navedeni primjer programa oporavka od poplava ukazuje na

rezultatima.

Naposljetku, prethodni izvjesStaj takoder je ukazao na vaznost definisanja NUTS regija (formalno
dio poglavlja pravne stecevine o statistici, ali znacajno za regionalnu politiku). U posljednjoj klasi-
fikaciji Eurostata NUTS 2027 za BiH su navedene tri NUTS 2 regije: FBiH, RS i Brcko distrikt, dok
NUTS 3 regije ,,jos nisu dogovorene”®®. BiH joS uvijek nema razvijenu i operativnu regionalnu sta-
tisticku arhitekturu usporedivu s drzavama c¢lanicama, a podaci kojima Eurostat raspolaze za BiH
i dalje se prvenstveno odnose na drzavni nivo i nisu iscrpni regionalni podaci. Ovdje je vrijedno
napomenuti da se u prijedlozima za kohezijsku politiku nakon 2027. godine alokacije po drzavama
dijelom utvrduju prema ,jazu u regionalnom prosperitetu” na nivou NUTS 3, sto bi znacilo da nije
dovoljno samo definisati regije na nivou NUTS 3, vec i iskazivati BDP u standardima kupovne modi
(PPS) na tom nivou.”®

69 Vidjeti Excel datoteku ,NUTS 2027 classification” na linku u tekstu. NUTS 3 regije gotovo sigurno bi odgovarale kanton-
ima u FBiH i neadministrativnim jedinicama sli¢ne veliCine koje tek treba definisati za RS.

70 Vidjeti Aneks | predlozene Uredbe o Evropskom fondu.
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Od prethodnog izvjestaja kontekst u kojem bi BiH mogla uticati na nivo Evropske unije znatno se
promijenio. Sticanjem statusa drzave kandidatkinje i dobijanjem zelenog svjetla za otvaranje pre-
govora o pridruzivanju ojacaj je formalni okvir za uticaj, ali su se istovremeno povedala i o¢ekivanja
EU. Za razliku od ranijeg perioda, kada je fokus bio na tehni¢koj pripremi za koristenje sredstava,
sadasnji pristup, posebno kroz Plan rasta i Instrument za reforme i rast, naglasak stavlja na ispunja-
vanje konkretnih reformskih obaveza kao preduslov za pristup finansijskim sredstvima.

To u praksi znaci da se prostor za uticaj ostvaruje manje putem pregovora o pravilima, a visSe pu-
tem sposobnosti drzave da ispuni postavljene uslove i pokaze rezultate. Drugim rijeCima, uticaj se
pomjera s normativnog nivoa (pravila i aranzmani) na operativni nivo (provedba reformi i investi-
cija). U tom kontekstu, slabosti koje su identifikovane u prethodnom izvjestaju, posebno u pogledu
koordinacije i institucionalnih kapaciteta, postaju jos izrazenije.

Istovremeno, uloga Evropske komisije i Delegacije EU u Sarajevu ostaje klju¢na, ali u izmijenjenom
okviru. Pored upravljanja IPA sredstvima, Komisija sada ima centralnu ulogu u prac¢enju ispunjava-
nja reformskih ciljeva i odlucivanju o isplatama sredstava u okviru Plana rasta. To dodatno pove-
¢ava vaznost odnosa izmedu domacih institucija i Evropske unije, ali i potrebu za vecim stepenom
kredibiliteta i pouzdanosti u provedbi.

Za lokalne vlasti ove promjene imaju ambivalentne implikacije. S jedne strane, raste znacaj njihove
uloge u realizaciji investicija i reformi na terenu. S druge strane, kako je navedeno, novi model fi-
nansiranja dodatno centralizuje odluc¢ivanje putem drzavnih reformskih agendi dogovorenih izme-
du drzavnog nivoa i Evropske komisije. Time se dosad smanjio prostor za uticaj JLS-ova na nivou
EU, u poredenju s ranijim periodom kada su imali direktniji pristup odredenim programima putem
projekata u okviru IPA instrumenta.

U tom smislu, ranije identifikovana ideja jaCanja pristupa ,,odozdo prema gore” ostaje relevantna,
ali njena realizacija postaje slozenija. Novo istrazivanje pokazuje da, uprkos odredenim kapacite-
tima na lokalnom nivou, opstine i dalje nisu sistematski ukljuc¢ene u procese planiranja i pregova-
ranja, Sto ogranic¢ava njihovu sposobnost da uti¢u na prioritete finansiranja. To je posebno proble-
matiéno u kontekstu Plana rasta, gdje politicki sukobi na drzavnom nivou mogu blokirati realizaciju
projekata na lokalnom nivou.

4.4.2 Uticaj na drzavnom/entitetskom nivou

lako ¢e pravna stecevina EU u ovoj oblasti ostati uglavhom u obliku uredbi, koje ne zahtijevaju
prenoSenje u nacionalno zakonodavstvo, klju¢na pitanja leze u uspostavljanju institucionalnih i
proceduralnih okvira za upravljanje sredstvima. Kako je naglaseno u prethodnom izvjestaju, uloga
JLS-ova i SOG-ova zavisi prije svega od odluka domacih vlasti, bududi da upravo drzavni i entitet-
ski nivo odreduju ko ucestvuje u procesima planiranja, programiranja i provedbe.

Snaznije ukljucivanje lokalnog nivoa moglo bi doprinijeti boljoj koordinaciji i efikasnijem koriStenju
sredstava, otuda i preporuke prethodnog izvjestaja da JLS-ovi trebaju biti ukljuéeni u rane faze de-
finisanja strateskih prioriteta i programiranja, da koordinacija izmedu razliCitih nivoa vlasti i sektora
treba biti osigurana, te da treba uspostaviti jasan i stabilan okvir za odabir projekata, finansijsko
upravljanje i kontrolu. Naglaseno je i da slozene i Cesto mijenjane procedure predstavljaju dodatno
opterecdenje i smanjuju efikasnost sistema.

lako se kontekst promijenio tokom proteklih sedam godina, osnovni izazovi ostaju uglavnom isti.
lako je formalni okvir za koordinaciju pomoci EU unaprijeden, ukljucujuc¢i mehanizme za koordina-
ciju i programiranje, njihova funkcionalnost u praksi ostaje ograni¢ena. Fragmentiranost instituci-
onalnog sistema i dalje predstavlja jednu od klju¢nih prepreka za efikasno upravljanje sredstvima.

Novi finansijski okvir, posebno putem Plana rasta i Instrumenta za reforme i rast, dodatno mije-
nja prirodu uticaja na ovom nivou. Za razliku od ranijeg perioda, kada je fokus bio na definisanju
procedura i projekata, klju¢ni element sada jeste sposobnost koordinacije i provedbe reformi na
nivou cijele drzave. To povecava pritisak na institucije na drzavnom i entitetskom nivou da djeluju
koordinirano, otkrivajuci pritom slabosti postojeéeg sistema, u kojem su nadleznosti podijeljene, a
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mehanizmima koordinacije ¢esto nedostaje efikasnost.

Uloga lokalnog nivoa u ovom okviru ostaje ograni¢ena. Novo istrazivanje pokazuje da JLS-ovi i
dalje nisu sistematski ukljuéeni u rane faze planiranja i definisanja prioriteta, te je njihova uloga sve-
dena uglavnom na provedbu projekata. To ponavlja obrazac identifikovan u prethodnom izvjestaju,
uprkos formalnom naglasavanju principa partnerstva. Posljedica toga jeste da projekti ¢esto nisu
u potpunosti uskladeni s lokalnim potrebama, a potencijal JLS-ova da doprinesu razvoju ostaje
nedovoljno iskoristen.

Prema intervjuima s predstavnicima JLS-ova, klju¢an problem koji i dalje traje jeste nepostojanje
jedinstvenog i stabilnog okvira procedura. Umjesto pojednostavljenja, koje bi trebalo biti jedan od
ciljeva pristupa Evropske unije, u praksi dolazi do dodatnog komplikovanja procedura, $to posebno
pogada JLS-ove s ograni¢enim kapacitetima.

Finansijski aspekt ostaje jednako vazan kao i u prethodnom periodu, ali u novim okolnostima dobi-
va dodatnu dimenziju. Novi model finansiranja zasnovan na reformama podrazumijeva brze i pred-
vidljivije isplate samo u sluc¢aju uspjeSne provedbe, sto povedava potrebu za stabilnim i dostupnim
izvorima finansiranja na nacionalnom i lokalnom nivou. Medutim, vedina JLS-ova i dalje nema do-
voljno sredstava za sufinansiranje i predfinansiranje projekata, sto ograni¢ava njihovu sposobnost
da ucestvuju u vecim investicijskim inicijativama.

U tom kontekstu, ranije preporuke o uspostavljanju posebnih mehanizama finansijske podrske
ostaju relevantne, ali joS uvijek nisu sistematski provedene. Na primjer, kreditna linija Razvojne
banke FBIiH predstavlja jedan od rijetkih instrumenata za finansiranje projekata EU na lokalnom
nivou, omogucavajuci povoljne dugoroc¢ne kredite JLS-ovima za sufinansiranje, predfinansiranje i
pokrivanje troSkova za koje ne mogu traziti naknadu. Medutim, njena upotreba ostaje ogranicena,
ne zbog nedostatka informacija, ve¢ zbog slabog fiskalnog kapaciteta i opreza prema zaduzivanju
s obzirom na budzetska ograni¢enja i neizvjesnost u pogledu povrata ulaganja.

Kada je rije¢ o uticaju na nacionalnom i entitetskom nivou, sustinski problemi identifikovani u pret-
hodnom izvjestaju i dalje postoje. Novi pristup EU finansiranju dodatno povedava vaznost koor-
dinacije, institucionalne sposobnosti i ukljucivanja lokalnog nivoa, ali bez sistemskih promjena u
ovim oblastima postoji rizik da BiH nede u potpunosti iskoristiti raspolozive mogucénosti, uprkos
povecanom obimu sredstava i novim instrumentima podrske.

4.4.3 Priprema na lokalnom nivou

Lokalne vlasti s koherentnim razvojnim strategijama i uzim izborom projekata koji su u nacelu pri-
hvatljivi za finansiranje iz sredstava EU ocito ¢e imati prednost kada je rije€ o pristupu raspolozivim
sredstvima. Kako je analizirano u odjeljku 4.3, opstine su u relativho dobrom polozaju (u poredenju
s drugim nivoima vlasti) kada je rije¢ o razvojnim strategijama.

Glavni izazov na lokalnom nivou ¢ine administrativni kapaciteti. Nema sumnje da je administriranje
projekata koje finansira EU zahtjevno, posebno za neiskusne, te da je regrutovanje i zadrzavanje
osoblja s odgovarajucim vjestinama tesko. Medutim, to je vjerovatno lakse za lokalne vlasti nego za
druge lokalne aktere (npr. organizacije civilnog drustva). Podrska SOG-ova moze dodatno olaksati
administrativno optereéenje za pojedinac¢ne JLS-ove. Postoji i moguénost da savezi budu direktno
uklju€eni u programe koje finansira EU usmjerene na jaCanje decentralizacije i dobrog upravljanja
(iako tek treba vidjeti kakav ¢e prostor postojati za takve programe nakon 2027. godine).”

Kako je razmatrano u odjeljku 4.4, izgradnja kapaciteta mora biti usmjerena ne samo na pripremu
projekata i prijave, vec i na upravljanje projektima nakon odobrenja, ukljucujuéi tenderske postup-
ke, finansijska pravila, pracenje i tako dalje.

71 Usporediti, na primjer, Program podrske opstinama u okviru IPA | programa u Srbiji, u okviru kojeg je Stalna konferencija
gradova i opstina primala direktnu podrsku i upravljala grant shemom za opstine.
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4.5 Pokazatelji mogudéih rezultata

S obzirom na to da ¢e BDP po stanovniku u BiH 2026. godine iznositi 35% prosjeka EU-a, BiH, ¢ak
i uz brz ekonomski rast, moze ocekivati da ¢e nakon pristupanja, kao i joS odredeni period nakon
toga imati koristi od najviSeg nivoa regionalne podrske.

Za trenutni visegodisnji finansijski okvir 2021-2027, dodjela sredstava drzavama u okviru kohe-
zijske politike bila je ograni¢ena na 2,3% BDP-a za najmanje prosperitetne drzave clanice, iako se
ocCekivalo da ¢e neke regije primiti do 3,5% BDP-a.”? Tek ¢e se vidjeti koje bi ograni¢enje Evropsko
vije¢e moglo odrediti za period 2028-2034, ali bi u slu¢aju BiH to gotovo sigurno bio ogranic¢ava-
juci faktor.

Prema tome, u poredenju sa sredstvima IPA Il programa (posljednjim programom za koji su posto-
jale dodjele sredstava drzavama), iznos raspolozivih sredstava trebao bi se povecati vise od pet
puta.” Buduci da BiH trenutno ne uspijeva iskoristiti raspoloziva sredstva IPA, to ukazuje na to da
¢e djelotvorna apsorpcija biti izazov.

Osvrnemo li se na iskustvo drzava clanica koje su se nedavno pridruzile EU, podaci za period
2007-2013. godina pokazuju da je vecina zemalja uspjela potrositi gotovo sva raspoloziva sredstva
za kohezijsku politiku. Medutim, neke su se suocile s ozbiljnim kasnjenjima u provedbi; Rumunija
je posebno zavrsila ciklus s najnizom stopom apsorpcije u bloku, izgubivsi gotovo 2 milijarde eura
automatskim opozivom sredstava zbog sistemskih birokratskih i administrativnih kasnjenja.” Ap-
sorpcija je bila ispod 95% i u Hrvatskoj (koja je pristupila 2013. godine i stoga je imala manje vre-
mena za provedbu programa), Italiji i Madarskoj.”> Medutim, nekoliko zemalja imalo je poteskoca u
prvim godinama perioda 2007-2013, a i programi za period 2014-2020. godina sporo su startali.
To moze povecati vjerovatnocu gresaka ili izazvati zabrinutost da je odabir projekata voden potre-
bom da se novac potrosi, a ne kvalitetom projekata. Stavise, jedanaest zemalja preuzelo je obaveze
iznad raspolozivih sredstava u periodu 2007-2013. godina (tj. odabrale su projekte ukupne vrijed-
nosti veée od raspolozivih sredstava) kako bi zagarantovalo apsorpciju.’®

Stoga bi vise instance vlasti trebale pozdraviti Cinjenicu da lokalne vlasti u BiH mogu ponuditi niz
strateski utemeljenih projekata i da imaju kapacitete za njihovu djelotvornu provedbu. Kao sto je
prikazano u odjeljku 4.4, ostvarenje ovog uslova predstavlja veliki izazov. Ipak, postoji jasan po-
tencijal za dobro iskoriStavanje raspolozivih sredstava u podrsci lokalnim prioritetima, ¢ime bi se
doprinijelo efikasnijem koriStenju sredstava na nivou cijele drzave.

Ovdje je iskustvo drzava ¢lanica koje su se nedavno pridruzile EU razli¢ito. Slu¢aj Poljske ohrabru-
je. Tokom prve dvije godine ¢lanstva u EU, lokalne vlasti (opstine i okruzi) bile su glavni korisni-
ci strukturnih fondova, zakljucivsi 2.323 ugovora ukupne vrijednosti od 1.989 miliona EUR (71,1%
strukturni fondovi, 28,9% sufinansiranje), odnosno 43% sredstava u okviru analiziranog perioda

72 Aneks XXVI Uredbe o utvrdivanju zajedni¢kih odredbi (2021/1060). Za regionalne alokacije vidjeti dokument Evropske
komisije, Cohesion 2021-2027: Forging an ever-stronger Union - Report on the outcome of 2021-2027 cohesion policy pro-
gramming (Kohezija 2021-2027: Izgradnja sve snaznije Unije - Izvjestaj o ishodu programiranja kohezijske politike za period
2021-2027), Radni dokument sluzbi SWD(2023) 134, finalna verzija, Aneks 5.

73 Na osnovu BDP-a od 16 milijardi EUR u 2017. godini (izvor: Agencija za statistiku BiH), 2,3% tog iznosa iznosi 368 miliona
EUR u poredenju s indikativnim finansiranjem iz IPA Il programa od 74,8 miliona EUR za 2015. godinu.

74 Evropski revizorski sud, EC’s and Member States’ actions in last years of 2007-2013 programmes tackled low absorption
but had insufficient focus on results (Mjere Evropske komisije i drzava ¢lanica u posljednjim godinama programa za period
2007-2013. godina bavile su se niskom apsorpcijom, ali nisu bile dovoljno usmjerene na rezultate), Posebni izvjestaj br.
17/2018, Ured za publikacije Evropske unije.

75 Evropska komisija, Analysis of the budgetary implementation of the European Structural and Investment Funds in 2017
(Analiza izvrsenja budzeta evropskih strukturnih i investicijskih fondova u 2017. godini), maj 2018.

76 KPMG i Prognos, Ex post evaluation of Cohesion Policy programmes 2007-2013, focusing on the European Regional De-
velopment Fund (ERDF), the European Social Fund (ESF) and the Cohesion Fund (CF), Final report, Work package 12 (Ex
post evaluacija programa kohezijske politike 2007-2013. s fokusom na Evropski fond za regionalni razvoj, Evropski socijalni
fond i Kohezijski fond, Zavrsni izvjestaj, Radni paket 12), avgust 2016. Preuzimanje obaveza iznad raspolozivih sredstava
uobicajena je praksa pred kraj programskog perioda, kada se nefinansirani projekti, ako su odrzivi, mogu prenijeti u naredni
period. Ipak, znatno prekoracenje obaveza (115% za Madarsku, 118% za Kipar i 152% za Grcku) nosi rizike za one koji ulazu
sredstva u pripremu projekata i moze odrazavati nedostatak povjerenja u upravljanje programom.
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(01.05.2004. do 31.07.2005).”7 Velika vecina projekata (86%) odnosila se na ,tvrdu” infrastruktu-
ru, a ne na ,meke” projekte usmjerene na razvoj ljudskih resursa, koji su obi¢no manjeg obima i
slozeniji za provedbu. U cjelini, opstine u siromasnijim, poljoprivrednim regijama primile su manje
sredstava od onih u bogatijim, metropolitanskim regijama.

Na strani troSkova, radno vrijeme osoblja potrebno za pripremu, provedbu i prac¢enje programa
ocito je znacajno, iako ga je tesko procijeniti na lokalnom nivou. Na nivou drzava, broj zaposlenih
iznosio je u prosjeku nesto vise od dvije osobe po milionu eura sredstava u pet drzava iz vala pro-
Sirenja 2004. godine.” Troskovi administrativhog osoblja za korisnike (ukljuc¢ujuci lokalne vlasti)
mogli bi biti i visi, posebno u slu¢aju manjih projekata. Medutim, ¢ini se vjerovatnim da ée se svako
dodatno zaposljavanje i obuka koji povecavaju izglede lokalnih vlasti da osiguraju sredstva EU
isplatiti, s obzirom na iznose o kojima je rije¢. UopsSteno govoreci, moze doci i do sporednih koristi
za javno upravljanje, na primjer u smislu strateSkog programiranja.

U Slovackoj je klju¢ uspjeha bio , pravovremeno zaposljavanje i adekvatne plate osoblja angazo-
vanog u administrativnim strukturama zaduzenim za upravljanje sredstvima EU”.”° Isto vrijedi i na
lokalnom nivou, buducdi da ¢e vjestine potrebne za pripremu i provedbu projekata nesumnjivo biti
trazene kako u privatnom tako i u javhom sektoru.

U Ceskoj Republici, s druge strane, apsorpcija sredstava EU bila je otezana ¢ak i u prvim godinama
perioda 2007-2013. (tj. nekoliko godina nakon pridruzivanja), a zabiljezen je i velik broj finansij-
skih nepravilnosti. Ceski Vrhovni revizorski ured istakao je slabosti nastale zbog lose koordinacije
izmedu regionalnih i centralnih upravljac¢kih tijela, velikog broja programa i slozenosti njihove pro-
vedbene strukture, nedovoljnog broja osoblja, fragmentiranih pravila i metodoloskih materijala te
Cestih promjena tih pravila.® Situacija se popravila od 2014. godine, nakon Sto je Ministarstvo za
regionalni razvoj pocelo provoditi centralizovano upravljanje i koordinaciju operativnih programa.

Upravo su to vrste pitanja identifikovanih u prethodnim odjeljcima, pri ¢emu su problemi koordina-
cije izmedu regionalnih i centralnih vlasti posebno indikativni u slu¢aju BiH. Iskustvo drugih drzava
Clanica pokazuje da rjeSavanje ovih pitanja moze znatno uticati na stvarne koristi koje drzava moze
ocCekivati, ne samo od IPA sredstava, vec i od znatno vecih strukturnih i kohezijskih fondova nakon
pridruzivanja EU.

Vrijedi posebno ukazati na jedan aspekt nedavnog iskustva Hrvatske. Lokalne vlasti imaju sve
znacajniju ulogu u provedbi regionalne politike EU putem mehanizma Integrisanih teritorijalnih
ulaganja (ITI). U periodu od 2014. do 2020. godine, sedam funkcionalnih urbanih podrucja izradilo
je integrisane strategije urbanog razvoja, koje su obuhvatale teritorijalnu analizu, ciljeve, integri-
sane mjere, plan provedbe i finansijski okvir. Gradovi su pritom bili odredeni kao posrednic¢ka ti-
jela za odabir projekata. U programskom periodu 2021-2027. broj funkcionalnih urbanih podrucja
povecan je na 22, uz operativni budzet od priblizno 620 miliona eura (12% sredstava Evropskog
fonda za regionalni razvoj - ERDF).8' Gradovima u BiH koji zele slijediti ovaj primjer preporucuje
se uklju€ivanje u mreze programa URBACT (transnacionalnog programa EU za razmjenu iskusta-
va i saradnju medu gradovima). Prema navodima Udruzenja gradova Republike Hrvatske, vecina

77 Pawet Churski, Structural Funds of the European Union in Poland: Experience of the First Period of Membership (Struk-
turni fondovi Evropske unije u Poljskoj: iskustvo prvog perioda ¢lanstva), European Planning Studies, svezak 16, izdanje 4,
2008, str. 579-607.

78 Andrej Horvat i Gunther Maier, Regional development, Absorption problems and the EU Structural Funds: Some aspects
regarding administrative absorption capacity in the Czech Republic, Estonia, Hungary, Slovakia and Slovenia (Regionalni
razvoj, problemi apsorpcije i strukturni fondovi EU: neki aspekti administrativhog apsorpcijskog kapaciteta u Ceskoj Re-
publici, Estoniji, Madarskoj, Slovackoj i Sloveniji), ERSA conference papers, ersa04p591, European Regional Science Asso-
ciation, 2004.

79 lvan Knezevic, Absorption Capacity of Serbia for Use of EU Funds: Practical Lessons from Slovakia (Apsorpcijski
kapacitet Srbije za koristenje sredstava EU: prakti¢ne pouke iz Slovacke), The Pontis Foundation i Center for Democracy
Foundation, Beograd, juli 2010.

80 Citirano u MMF-u, Czech Republic: Staff Report for the 2016 Article IV Consultation (Ceska Republika: 1zvjestaj osoblja
za konsultacije po ¢lanu IV za 2016. godinu), juni 2016.

81 Vazedi propisi zahtijevaju da se za ovu namjenu izdvoji najmanje 8%. Novi prijedlozi ne predvidaju minimalni obavezni
procenat (iako se to moze promijeniti tokom pregovora), ali mehanizam Integrisanih teritorijalnih ulaganja (ITl) i dalje ostaje
na raspolaganju kao jedna od mogudih opcija.

73



Uticaj pridruzivanja Evropskoj uniji na lokalne vlasti u Bosni i Hercegovini

gradova koji su uc¢estvovali u URBACT mrezama kasnije je postala srediste jednog od sadasnja 22
funkcionalna urbana podrucja.

4.6 Preporuke

Ako BiH Zeli da novi okvir podrske EU, koji ukljuCuje preostali period IPA |ll programa i Plan rasta,
Global Europe od 2028. godine te buduce postpristupne fondove, proizvede stvarne razvojne
rezultate, lokalne vlasti moraju biti mnogo vise uklju¢ene u proces nego sto su to bile do sada.
Dosadasnja praksa pokazuje da JLS-ovi ¢esto snose teret provedbe, ali bez adekvatnog uticaja na
planiranje, bez stabilnih izvora finansiranja i bez sistemske podrske za pripremu projekata. To je
model koji ograni¢ava i apsorpciju i razvojni uc¢inak sredstava EU. Na osnovu nalaza ovog poglavlja,
preporuke za naredni period mogu se sazeti kako slijedi:

1. Sistematski pratiti posljedice Reformske agende na lokalnom nivou. SOG-ovi i JLS-ovi trebaju
uspostaviti prakti¢an sistem pracenja mjera Reformske agende koje mogu stvoriti fiskalno, admini-
strativno ili provedbeno opterecenje za lokalne vlasti. Trenutno je jedan od najocitijih nedostataka
novog pristupa to Sto se reforme dogovaraju na visim nivoima, ali se dio troskova i administrativnih
implikacija prenosi nanize. Tako lokalne administracije mogu dobiti zadatak da provode reforme o
kojima se nije detaljno raspravljalo sa stanovista izvodljivosti provedbe, redoslijeda koraka, potreba
za radnom snagom i finansiranja. Ovaj trend vec je vidljiv u oblastima kao Sto su digitalizacija javne
uprave, zelena tranzicija, okoliSna regulativa, razvoj lokalne infrastrukture i modernizacija usluga.
U svim ovim oblastima JLS-ovi nisu samo posmatraci reformskog procesa, veé organizacije od-
govorne za njegovo pretakanje u svakodnevnu administrativnu stvarnost. Medutim, troskovi tog
pretakanja se ne izradunavaju, a njegove lokalne implikacije ne biljeze se sistematski.

Zbog toga SOG-ovi trebaju podizati svijest o tome koje reforme stvaraju odgovornosti za JLS-ove,
koliki su troskovi, jesu li osigurana kakva sredstva i gdje su se pojavili problemi u provedbi. Pracenje
¢e SOG-ovima pruziti snaznije dokaze pri ukljucivanju u dijalog s drzavnim, entitetskim i institucija-
ma Evropske unije. Istovremeno, to ¢e pomodi da se istakne sve vedi nesklad izmedu onoga Sto je
dogovoreno u centralnim pregovorima i sposobnosti lokalnih institucija da provedu reforme.

2. Zagovarati snazniju fiskalnu decentralizaciju. Fiskalnu decentralizaciju treba posmatrati kao
preduslov za djelotvornu reformsku i investicijsku politiku u kontekstu EU, a SOG-ovi bi je trebali
tako i postavljati. Do sada su se mnoge rasprave o finansiranju lokalnih vlasti u BiH usredotocCavale
na pitanje domadeg upravljanja, dok su se pitanja finansiranja iz izvora EU razmatrala odvojeno.
Medutim, analiza predstavljena u ovom poglavlju jasno pokazuje da ova dihotomija vise nije odrzi-
va. Prvo, reforme povezane s EU sve viSe zavise od uklju¢ivanja lokalnih vlasti. Drugo, ulaganja koja
finansira EU Cesto podrazumijevaju lokalno sufinansiranje, predfinansiranje ili trosSkove odrzavanja,
itd.

Malo je vjerovatno da ¢e samo formalno ukljucivanje lokalnog nivoa u procese povezane s EU puno
promijeniti ako JLS-ovi nemaju dosljedne i dovoljne tokove prihoda. Od lokalnih vlasti ne moze se
ocekivati da ispune nove obaveze u vezi s okoliSem, digitalizacijom, infrastrukturom i pruzanjem
usluga ako nemaju pouzdane i adekvatne tokove prihoda. Trenutno se odgovornost ¢esto prenosi
s viSih na nize nivoe vlasti bez poboljSanja finansijskog polozaja ovih potonjih. Realisti¢niji pristup
podrazumijevao bi uskladivanje fiskalnih ovlastenja lokalnih vlasti s njihovim lokalnim nadleznosti-
ma, kao i vecu transparentnost transfera izmedu razli¢itih nivoa vlasti.

To postaje jos relevantnije s obzirom na Plan rasta i budude finansiranje zasnovano na ucinku, kada
bi visi nivoi vlasti mogli primati sredstva u zamjenu za preuzimanja obaveza za reforme, dok nizi
nivoi vlasti snose dio provedbenog opterecenja. Takvo zagovaranje trebalo bi biti prakti¢no i za-
snovano na dokazima. Umjesto poziva generi¢ckog karaktera da se dodijeli viSe sredstava, SOG-ovi
bi mogli nastojati pokazati konkretne primjere obaveza prema EU koje prelaze fiskalni kapacitet
lokalnih vlasti: tehnicka dokumentacija za infrastrukturne projekte, osoblje za pripremu projekata,
zahtjevi za sufinansiranje, mjere povezane s energetskom tranzicijom, digitalizacijom, okoliSem ili
operativni troskovi novih sistema nakon zavrsetka projekata koje finansiraju donatori.
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Povezivanjem opsSteg zagovaranja fiskalne decentralizacije s konkretnim potrebama reformi i pro-
jekata, SOG-ovi bi ojacali svoj kredibilitet u kreiranju politika. To bi takoder olaksalo prelazak s re-
aktivnog stava, u kojem lokalne vlasti naknadno opravdavaju svoju nesposobnost da nesto ucine,
na strateski stav, u kojem se zagovaraju sredstva potrebna za djelotvornu provedbu aktivnosti.
Srednjoro¢no gledajudi, poboljSana fiskalna decentralizacija sluzila bi dvostrukoj svrsi: povecanju
lokalne autonomije, kao i premoscivanju jaza izmedu odgovornosti i kapaciteta JLS-ova.

3. Traziti namjenska sredstva za pripremu projekata, predfinansiranje i sufinansiranje. Glavni
izazov za vedinu JLS-ova nije nepostojanje razvojnih potreba, ve¢ nepostojanje sredstava za po-
krivanje tehni¢cke pomodi, studija izvodljivosti, privremenog finansiranja do trenutka dostupnosti
odobrenih sredstava, sufinansiranja i drugih troskova pripreme projekata za koje se ne moze traziti
naknada. Stoga bi SOG-ovi trebali zagovarati posebne mehanizme lokalne finansijske podrske koji
bi bili jasni, transparentni i lako dostupni manjim i finansijski slabijim opstinama. Postojedi instru-
menti nisu dovoljni za prevazilazenje ovog problema. U suprotnom, pristup sredstvima EU ostat ¢e
ograni¢en na mali broj snaznijih JLS-ova.

SOGFBIH i SOGRS trebali bi zagovarati stvaranje ili proSirenje specijalizovanih domacih mehani-
zama koji pokrivaju najuobicajenije nedostatke u pogledu finansija koje postoje kod lokalnih vlasti.
U najmanju ruku, oni bi morali ukljucivati podrsSku za pripremu, izradu tehnicke dokumentacije,
predfinansiranje i sufinansiranje. Raspolozivi mehanizmi, ukljucCujuci kreditnu liniju Razvojne ban-
ke FBiH, dobrodosli su, ali je o¢ito da su daleko od sistemskog rjesenja. Cak i u slué¢ajevima kada
su sve potrebne informacije dostupne, a uslovi povoljni, JLS-ovi mogu oklijevati sa zaduzivanjem
zbog krhkog stanja budzeta, neizvjesnosti u pogledu perioda otplate i nedostatka kapaciteta za
upravljanje finansijama projekata.

Priprema projekata i predfinansiranje nisu sporedna tehnicka pitanja, vec prvi korak ka participaciji.
Ako BiH zeli sveobuhvatniju teritorijalnu pokrivenost finansijskom pomodi EU i stvaran uticaj na ra-
zvoj, morat ¢e pripremu projekata i predfinansiranje posmatrati kao rashode unutar sistema javnih
ulaganja, a ne kao pitanja koja se mogu rijeSiti lokalno. Stoga bi SOG-ovi trebali sredstva namijenje-
na podrsci tretirati kao trajnu temu svoje komunikacije s entitetima i drzavom, kao i s institucijama
EU i drugim donatorskim agencijama.

4. Ojacati ulogu SOG-ova u praéenju i evaluaciji. SOG-ovi bi trebali prosiriti opseg svog rada
izvan opsteg zagovaranja i predstavljanja na sistematsko pracenje, prikupljanje dokaza i povratne
informacije o politikama. Kako sugeriSu dokazi iz ovog poglavlja, BiH nedostaju strukturirani ka-
nali povratnih informacija izmedu onoga sto odlucuju Vvisi nivoi i onoga sto se deSava na terenu.
Lokalne administracije suoavaju se s administrativnim izazovima, finansijskim ograniéenjima, pro-
ceduralnim nedosljednostima i poteSko¢ama u provedbi, a ipak o tim procesima obi¢no postoje
fragmentirani, anegdotalni i politicki ublazeni narativi. Medutim, SOG-ovi bi u ovom smislu mogli
igrati vaznu ulogu posrednickog tijela koje stvara most izmedu lokalne prakse i procesa odluciva-
nja na visim nivoima. Oni su u dobroj poziciji da prikupljaju informacije o problemima koji se javljaju
u provedbi reformi i projekata i o oblastima u kojima ostaju finansijske praznine i u kojima lokalne
administracije nisu uklju¢ene u planiranje i programiranje. To ¢e povedcati sposobnost SOG-ova da
saraduju s domacim akterima i akterima Evropske unije.

5. Sistematicnije Siriti dobre prakse medu opstinama i gradovima. Kako se vidi iz ovog poglavlja,
neki JLS-ovi u BiH uspjesniji su od drugih u razvijanju portfelja projekata, sastavljanju stabilnih ti-
mova i formiranju produktivnih partnerstava. Pozitivni primjeri uklju¢uju Gradisku, Zenicu, Laktase
i Capljinu, medu ostalim JLS-ovima koji su razvili projektne portfelje, imali koristi od Interrega i pre-
kograni¢ne saradnje, integrisali projekte EU u Siru lokalnu razvojnu politiku i/ili institucionalizovali
male timove koji iznova ucestvuju u pripremi projekata. Medutim, pouke izvucene iz ovih primjera
joS uvijek su daleko od toga da budu dovoljno sistematizovane i prenesene drugim JLS-ovima.
Postoji potencijal da SOG-ovi identifikuju prakti¢na obiljezja uspjesnijin JLS-ova kao model koji bi
drugi mogli slijediti.

6. Trajno jacati lokalne administrativne i projektne kapacitete. U BiH se kapacitet lokalnih ad-
ministracija za provedbu projekata obi¢no razvija putem kratkoro¢nih radionica ili kroz ad hoc
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napore donatora. To nije adekvatno. Kapacitet treba razvijati na institucionalno odrzivoj osnovi, uz
jasno definisanu odgovornost za projektne aktivnosti, stabilnost osoblja, veze izmedu projektnih
aktivnosti i lokalnih razvojnih strategija, upravljanje nabavkama, provedbu i izvjeStavanje nakon
odobrenja projekta. Neki JLS-ovi uspjet ¢e sami razviti takav kapacitet; drugima ¢e mozda biti
potrebne opcije kao sto su zajednicke usluge, podrska SOG-ova ili pojacana saradnja s razvojnim
agencijama.

Manjim opstinama nedostaju stanovnistvo, finansijski prostor i uslovi na trzistu rada za razvoj ta-
kvog kapaciteta u poredenju s veéim urbanim centrima. lzgradnja lokalnih kapaciteta trebala bi
stoga obuhvatiti fleksibilne oblike: zajednicke usluge, meduopstinsku saradnju, tehni¢cku pomoc uz
podrsku SOG-ova, vanjske stru¢ne timove te saradnju s razvojnim agencijama ili drugim institucija-
ma podrske. Neke opstine bi mozda imale vece koristi od pristupa pouzdanim stru¢nim kapacite-
tima nego od nastojanja da sve funkcije obavljaju unutar vlastitih struktura.

7. Insistirati na ranijem i smislenijem ukljuc¢ivanju lokalnog nivoa u planiranje i programiranje. Lo-
kalne vlasti trebaju biti uklju¢ene u proces odludivanja o sredstvima EU od samog pocetka, kada se
utvrduje potreba za odredenim djelovanjem i postavljaju prioriteti. Kroz cijelo ovo poglavlje izranja
stalan obrazac u kojem visi nivoi vlasti ili druge strane postavljaju okvire, prioritete i obaveze, a od
lokalnih vlasti se potom trazi da ih provedu ili olakSaju njihovu provedbu. To vrijedi za uobicajenu
projektno orijentisanu podrsku, ali jos viSe u novom okviru koji ukljuCuje reforme. Takvim pristu-
pom ne smanjuje se samo stepen lokalne odgovornosti nad projektima, vec i kvalitet kreiranja
politika, jer bez lokalnog znanja i angazmana inicijative su izlozene riziku loSe prilagodbe lokalnim
potrebama i teSko provedive u praksi.

Kao rezime svega navedenog moze se reci da sve preporuke idu u istom smjeru. Problem nije u
tome Sto lokalne vlasti u BiH nemaju znacajnu ulogu u reformama i investicijama koje se provode
radi ispunjavanja kriterija za pristupanje EU. Naprotiv, one su direktno ukljuc¢ene u sve te procese.
Problem je u tome Sto se postojedi okvir, kako finansijski tako i institucionalni, joS uvijek nije prila-
godio takvoj stvarnosti. Sve dok se taj okvir ne uskladi, BiH ¢e od lokalnih vlasti i dalje zahtijevati
vise nego Sto one mogu samostalno oblikovati, finansirati ili dugoro¢no odrzavati.
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5. Ruralni razvoj

5.1 Pregled

Politika ruralnog razvoja centralni je dio pristupa EU odrzivom ekonomskom, socijalnom i okolis-
nom razvoju. Oko 56% stanovnistva EU zZivi u pretezno ruralnim podrucjima, zbog ¢ega je ruralna
politika vazna za teritorijalnu koheziju, sigurnost snabdijevanja hranom, zastitu okoliSa i uravnote-
zen regionalni rast.

U okviru Zajednicke poljoprivredne politike (ZPP) 2023-2027, ruralni razvoj podrzava se putem
Evropskog poljoprivrednog fonda za ruralni razvoj (EAFRD) i drzavnih strateskih planova ZPP-a.
Podrska moze koristiti poljoprivrednicima, organizacijama proizvodaca, lokalnim vlastima, MSP-
ima i grupama iz zajednice, izmedu ostalog putem ulaganja u digitalnu infrastrukturu, obnovljive
izvore energije, odrzivi turizam, prilagodbu klimatskim promjenama, ruralne inovacije, lokalnu in-
frastrukturu i objekte za zajednicu.

Za BiH glavni izazov nije samo formalno uskladivanje s pravilima EU o ruralnom razvoju, vec i in-
stitucionalni kapacitet za pristup podrsci EU i upravljanje njome. Za razliku od nekoliko susjednih
drzava kandidatkinja, BiH jo$ uvijek ne koristi IPARD, pretpristupni instrument EU za ruralni razvoj.
Kao rezultat toga, njeni poljoprivrednici, preradivaci, JLS-ovi i ruralne zajednice ne mogu pristupiti
nivou investicijske podrske koji je dostupan drugdje u regiji.

Glavni razlozi su institucionalne prirode. BiH joS uvijek nije uspostavila akreditovani sistem potre-
ban za provedbu IPARD-a, ukljucujuci platnu agenciju, upravlja¢ko tijelo, pouzdane poljoprivredne
registre, Sistem identifikacije poljoprivrednih parcela, Integrisani administrativni i kontrolni sistem,
kao i djelotvornu koordinaciju izmedu razli¢itih nivoa vlasti.

Gledajuci unaprijed, BiH bi se trebala usredotociti na pripremu za naredni Visegodidnji finansijski
okvir 2028-2034. izgradnjom potrebnih struktura, poboljSanjem koordinacije i jacanjem lokalnih
kapaciteta. JLS-ovi ¢e imati koristi od buduceg finansiranja ruralnog razvoja iz sredstava EU samo
ako budu uklju¢eni u osmisljavanje programa i budu sposobni pripremiti i provoditi projekte. Ja-
Canje opstinskih kapaciteta, lokalnih partnerstava i lokalnih akcijskin grupa (LAG-ova) trebalo bi
stoga biti klju¢ni pretpristupni prioritet.

5.2 Kljuc¢ni aspekti pravne steCevine EU

Okvir EU za ruralni razvoj znatno se promijenio od programskog perioda 2014-2020. obuhvac¢enog
prethodnim izvjestajem (iz 2019. godine). U okviru ZPP-a za period 2023-2027, podrska ruralnom
razvoju i dalje se finansira putem EAFRD-3, ali se sada provodi putem integrisanih drzavnihstrates-
kih planova za ZPP prema Uredbi (EU) 2021/2115 o strateskim planovima u okviru ZPP-a i Uredbi
2021/2116 o finansiranju, upravljanju i pracenju ZPP-a. Time se drzavama ¢lanicama daje veda flek-
sibilnost u osmisljavanju mjera prema nacionalnim i teritorijalnim potrebama, uz istovremeni dopri-
nos zajedni¢kim ciljevima EU kao Sto su konkurentnost, odrzivost, djelovanje u pogledu klimatskih
promjena i uravnotezen teritorijalni razvoj.

Finansiranje ruralnog razvoja iz sredstava EU i dalje se provodi uglavhom putem viSegodisnjih na-
cionalnih ili regionalnih programa kojima upravljaju ministarstva poljoprivrede ili odredena uprav-
ljacka tijela i platna tijela. Ove programe mora odobriti Evropska komisija i stalno podlijezu zahtje-
vima pracenja, evaluacije i finansijske kontrole.

Definicija ,ruralnih podrucja” u politici EU ostaje Siroka i fleksibilna. Ruralna podrucja uopsteno se
posmatraju kao teritorije izvan vecih urbanih centara, ali drzave ¢lanice mogu definisati prihvatljiva
podrucja kao dio svojih strateskih planova u okviru ZPP-a. U praksi, mjere ruralnog razvoja mogu
obuhvatati i periurbana podrucja, male gradove i ruralne dijelove vedih JLS-ova, ovisno o nacional-
nim klasifikacijama i programskim prioritetima.

Teritorijalna analiza i osmisljavanje politika i dalje se vode statistickim klasifikacijama. Urbano-ru-
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ralna tipologija Eurostata koristi gustinu naseljenosti i obrasce naseljavanja, dok OECD tradicio-
nalno definisSe ruralna podrucja kao teritorije s manje od 150 stanovnika po kvadratnom kilometru.
Azuriranje Uredbe o NUTS-u iz 2017. godine (vidjeti i poglavlje 4.) uvelo je zajedno s tipologijama
TERCET uskladeniji pristup EU klasifikaciji urbanih i ruralnih podrucja. lako su ove klasifikacije
uglavnom statisticki alati, one utic¢u na to kako drzave obrazlazu teritorijalne izbore u strateSkim
planovima u okviru ZPP-a i mjerama ruralnog razvoja.

Za BiH glavni izazov nije samo formalno uskladivanje s pravnim okvirom EU za ruralni razvoj, vec¢
i djelotvorna provedba. To zahtijeva snaznije strateSko planiranje na nivou cijele drzave, bolju ko-
ordinaciju izmedu nivoa vlasti, unaprijedene sisteme akreditacije i finansijskog upravljanja te vede
ukljucivanje lokalnih vlasti i ruralnih dionika u programiranje i provedbu. Ovi kapaciteti ostat ¢e
vazni za buducdu pretpristupnu podrsku EU ruralnom razvoju i eventualno ucescée u poljoprivred-
nim i ruralnorazvojnim mehanizmima EU.

Okvir 5.1: Ciljevi podrske EU ruralnom razvoju

U okviru Zajednicke poljoprivredne politike (ZPP) 2023-2027, podrska ruralnom razvoju i dal-
je se bavi ekonomskim, okoliSnim i socijalnim ciljevima putem Evropskog poljoprivrednog fon-
da za ruralni razvoj (EAFRD) i drzavnih strateskih planova u okviru ZPP-a. Njeni glavni ciljevi
jesu:

¢ jacanje konkurentnosti, otpornosti i odrzivosti poljoprivrede i Sumarstva

* promocija zastite okolisa, odrzivog upravljanja prirodnim resursima, biodiverziteta i kli-
matskog djelovanja

¢ podrska uravnotezenom teritorijalnom razvoju, zaposljavanju, socijalnoj uklju¢enosti i
vitalnosti ruralnih zajednica.

¢ U okviru ovih ciljeva drzave ¢lanice mogu osmisliti intervencije prilagodene potrebama
na drzavnom i regionalnom nivou. lako su mnoge mjere usmjerene na poljoprivrednike i
zemljiSnu upravu, nekoliko njih direktno je relevantno za opstine i lokalne zajednice:

¢ Obnova i prevencija: podrska oporavku poljoprivredne i Sumarske proizvodnje nakon
prirodnih katastrofa, ekstremnih vremenskih prilika i rizika povezanih s klimom, ukljucu-
juéi preventivne mjere otpornosti.

¢ Osnovne usluge i ruralna infrastruktura: ulaganja u obnovljive izvore energije, Siroko-
pojasni internet, vodovodne i otpadne sisteme, lokalni prevoz, socijalne usluge, kulturne
objekte i rekreacijsku infrastrukturu.

¢ Razvoj Suma i upravljanje Sumama: podrska posumljavanju, o¢uvanju Suma, sprecavanju
Sumskih pozara i prilagodbi klimatskim promjenama, ukljucujuci za opstine koje pos-
jeduju Sumsko zemljiste ili njime upravljaju.

¢ Podrucja s prirodnim ili posebnim ograni¢enjima: podrska planinskim, udaljenim ili oko-
liSno osjetljivim podrucéjima, obi¢no putem poljoprivrednika i zemljiSne uprave, ali Cesto
povezana s lokalnim administrativnim teritorijama.

¢ Okolisne i klimatske intervencije: mjere za zastitu biodiverziteta, obnovu ekosistema,
sekvestraciju ugljika i odrzivo upravljanje zemljisStem.

¢ Saradnja i lokalni razvoj voden zajednicom: podrska pristupu LEADER, u okviru kojeg
lokalne akcijske grupe (LAG-ovi) okupljaju javne vlasti, privatne aktere i civilno drustvo
radi pripreme i provedbe lokalnih strategija ruralnog razvoja.

Aktivnosti koje se finansiraju u okviru politike ruralnog razvoja EU opcenito zahtijevaju sufinansi-
ranje iz nacionalnih, regionalnih, lokalnih ili privatnih izvora. U okviru ZPP-a 2023-2027, stope su-
finansiranja EU variraju ovisno o vrsti intervencije i nivou razvijenosti regije. Manje razvijene regije,
opcenito one s BDP-om po stanovniku ispod 75% prosjeka EU, mogu ostvariti pravo na vise stope
doprinosa EU. To je posebno relevantno za BiH u kontekstu bududeg pridruzivanja EU i finansiranja
ruralnog razvoja.
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Vise stope sufinansiranja EU mogu se primjenjivati na mjere povezane sa zastitom okolisa, klimat-
skim djelovanjem, biodiverzitetom, prenosom znanja i lokalnim razvojem koji predvodi zajednica,
ukljuCujuéi LEADER (vidjeti Okvir 5.2 u nastavku). Medutim, nacionalno sufinansiranje, administra-
tivni kapacitet i sistemi upravljanja projektima ostaju neophodni za djelotvornu apsorpciju sred-
stava EU. Za JLS-ove to stvara snazan podsticaj da pripremaju projekte u oblastima kao Sto su
okolisna odrzivost, obnovljivi izvori energije, klimatska otpornost, ruralne inovacije i lokalna infra-
struktura.

U okviru ZPP-a finansiranje je podijeljeno na dva glavna stuba:

e Stub I: direktna pladanja poljoprivrednicima i mjere trziSne podrske
e Stub II: intervencije ruralnog razvoja finansirane putem EAFRD-a.

lako ZPP 2023-2027. integrise ove mjere putem drzavnih strateskih planova u okviru ZPP-a, drzave
Clanice zadrzavaju fleksibilnost u raspodjeli sredstava medu poljoprivrednim, okoliSnim i ruralnora-
zvojnim prioritetima. Naglasak je stavljen na klimatsko djelovanje, biodiverzitet, okoliSnu odrzivost
te zelenije i otpornije ruralne privrede, u skladu s Evropskim zelenim planom.

Partnerstvo takoder ostaje temeljni princip politike ruralnog razvoja EU. Drzave ¢lanice moraju
ukljuciti regionalne i lokalne vlasti, ekonomske i socijalne partnere, civilno drustvo i druge rele-
vantne dionike u pripremu, provedbu, pracenje i evaluaciju strateskih planova u okviru ZPP-a. To
je vazno kako bi se osigurala zastupljenost lokalnih ruralnih potreba u programiranju i prioritetima
finansiranja koji se pripremaju na drzavnom nivou.

Finansiranje poljoprivrede i ruralnog razvoja iz sredstava EU organizovano je putem visegodisnjih
budzetskih ciklusa u okviru Visegodisnjeg finansijskog okvira (VFO). Trenutni VFO obuhvata peri-
od 2021-2027, dok je Evropska komisija predlozila novi okvir za period 2028-2034.82 Prijedlog bi
znatno pojednostavio arhitekturu finansiranja objedinjavanjem kohezijske politike, poljoprivrede,
ruralnog razvoja i joS nekoliko oblasti politika u integrisane nacionalne i regionalne partnerske
planove. Ovi planovi dali bi drzavama ¢lanicama vecu fleksibilnost u odredivanju nac¢ina na koji se
sredstva EU rasporeduju i kombinuju na nacionalnom i regionalnom nivou.

Ocekuje se da ¢ée ruralni razvoj ostati vazna komponenta buduéeg okvira. Medutim, konaéni nivo
namjenskih sredstava, primjenjiva metodologija raspodjele i mjera u kojoj ¢e sredstva biti zastice-
na posebno za ruralne teritorije i dalje su predmet pregovora. U vrijeme sastavljanja dokumenta,
pregovaracki okvir Vije¢a ukljuCuje mogudi zahtjev da najmanje 10% (brojka navedena u zagradi,
podlijeze pregovorima) relevantnih sredstava u okviru nacionalnih i regionalnih partnerskih plano-
va, isklju¢ujuci minimalne alokacije za intervencije Zajedni¢ke poljoprivredne politike i Zajednic¢ke
ribarstvene politike te finansiranje u okviru Socijalnog fonda za klimu, bude namijenjeno ruralnim
podrucjima. Osmisljavanje i provedba bududih nacionalnih i regionalnih planova stoga c¢e biti pre-
sudni za odredivanje toga koliko ¢e podrske ruralna podrucja u konacnici primiti, koje se teritorijal-
ne potrebe prioritiziraju i koliko se djelotvorno koriste raspoloziva sredstva.

Za BiH najrelevantniji instrument ruralnog razvoja u okviru trenutnog okvira 2021-2027. ostaje
Instrument pretpristupne pomodi za ruralni razvoj (IPARD). U okviru IPA lll programa, podrska po-
ljoprivredi i ruralnom razvoju uglavnom je uskladena s ciljevima Zajednicke poljoprivredne politike,
ukljuCujucéi konkurentnost, okoliSnu odrzivost, klimatsku otpornost i uravnotezen teritorijalni ra-
zvoj. Gledajudi dalje od 2027. godine, medutim, bududca struktura pretpristupne podrske ruralnom
razvoju ostaje neizvjesna. Trenutni prijedlozi predvidaju uklju¢ivanje pretpristupne pomocdi u Siri
instrument Global Europe, uz zadrzavanje ruralnog razvoja kao oblasti podrske, iako bududi pro-
vedbeni aranZzmani i moguc¢ nastavak zasebnog mehanizma tipa IPARD joS$ nisu razjasnjeni. Planovi
zasnovani na ucinku (poput sadasnjih reformskih agendi) jedno su od obiljezja prijedloga, tako da
bi neke mjere ruralnog razvoja mogle biti formulisane kao reforme (uz podrsku drzavnom budzetu
uslovljenu napretkom) umjesto kao programirane aktivnosti.

82 Ova procjena odrazava stanje pregovora u vrijeme sastavljanja dokumenta (ljeto 2026. godine). Predlozeni cilj potrosn-
je za ruralna podrucja, metodologija raspodjele i povezane finansijske odredbe mogu se promijeniti prije usvajanja VFO-a
za period 2028-2034. i njegovih provedbenih uredbi.
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Vracajudi se na sadasnje stanje, BiH joS uvijek ne ispunjava uslove za koriStenje sredstava iz pro-
grama IPARD. Glavne prepreke i dalje su nepostojanje akreditovanog sistema upravljanja i kontrole,
ukljucujudi platnu agenciju, te slaba koordinacija izmedu razlicitih nivoa vlasti. Umjesto toga, BiH
se oslanjala na zamjenske instrumente kao Sto je EU4AGRI, koji je pokrenut 2020. godine i pro-
duzen do 2025. godine radi podrske modernizaciji agroprehrambenog sektora, ruralnog razvoja,
grant shema, podrske u izradi i provodenju politika i pripremi strateskih dokumenata. Medutim,
takvi instrumenti ne mogu u potpunosti zamijeniti IPARD jer su manjeg obima i ne uspostavljaju
potpun akreditovani sistem potreban za buducu provedbu ZPP-a.

Mjere IPARD-a uglavnom su usmjerene na poljoprivredne proizvodace, ruralna preduzeca i dr-
zavne institucije odgovorne za uskladivanje s pravhom stecevinom EU. Medutim, nekoliko mjera
direktno je relevantno za JLS-ove i aktere lokalnog razvoja:

¢« Provedba lokalnih razvojnih strategija kroz LEADER (vidjeti Okvir 5.2 u nastavku).

¢« Ulaganja u ruralnu javnu infrastrukturu: Prihvatljiva podruc¢ja mogu ukljucivati lokalne ceste
i ceste u zajednici, pristupne ceste poljoprivrednom i Sumskom zemljistu, vodosnabdijeva-
nje, sisteme otpadnih voda, upravljanje otpadom, infrastrukturu obnovljivih izvora energije,
Sirokopojasni internet i digitalnu povezanost. Korisnici mogu biti JLS-ovi, javha komunalna
preduzeca i druga lokalna javna tijela.

JLS-ovi mogu podrzati i druge mjere ruralnog razvoja ili u njima ucestvovati, ukljucujuci:

¢ Savjetodavne i stru¢ne usluge: saradnja s poljoprivrednicima, zadrugama i ruralnim podu-
zetnicima u pripremi prijava i provedbi projekata.

« Sumarske i okolisne mjere: posumljavanje, zastita Suma i odrzivo upravljanje Sumama, po-
sebno tamo gdje JLS-ovi posjeduju Sumsko zemljiste ili njime upravljaju.

« Diverzifikacija poljoprivrednih gazdinstava i razvoj ruralnog poslovanja: podrska saradniji
medu MSP-ima, zadrugama, turistickim operaterima i organizacijama u zajednici.

Tehnicka pomoc¢ takoder moze ojacati institucionalne kapacitete. Ona moze podrzati uspostavlja-
nje LEADER LAG-ova, obuku opstinskog osoblja, pripremu lokalnih razvojnih strategija, pripremu
projekata i bolju koordinaciju medu javnim institucijama uklju¢enim u ruralni razvoj.

Sveukupno, buduce koristenje IPARD-a i sredstava EU za ruralni razvoj u BiH zavisit ¢e ne samo
od formalnog uskladivanja s pravhnom stecevinom EU, vec i od prakti¢ne spremnosti. To ukljucuje
akreditovane sisteme upravljanja i kontrole, snazniju koordinaciju razlicitih nivoa vlasti, unaprije-
dene lokalne administrativne kapacitete, bolju pripremu projekata i smisleno ukljucivanje opstina,
ruralnih zajednica i lokalnih dionika u programiranje i provedbu aktivnosti.

OKkyvir 5.2: Pristup LEADER

Pristup LEADER prepoznatljiva je metoda ruralnog razvoja koja lokalnim zajednicama omo-
gucava da osmisle i provode razvojne strategije zasnovane na specifi¢nim potrebama svojih
teritorija. Umjesto oslanjanja samo na odlucivanje odozgo prema dolje, LEADER promovise
participativni razvoj voden zajednicom putem partnerstava izmedu lokalnih viasti, preduzeda,
organizacija civilnog drustva i stanovnika, organizovanih putem lokalnih akcijskih grupa
(LAG-ova).

LEADER se zasniva na sedam klju¢nih principa:

¢ Pristup zasnovan na podrucju: strategije se osmisljavaju za konkretne ruralne teritorije i
odrazavaju njihove ekonomske, socijalne, okolisne i kulturne karakteristike.
¢ Lokalna javno-privatna partnerstva: LAG-ovi okupljaju javne vlasti, privatne aktere i
civilno drustvo oko zajednickih razvojnih ciljeva.
¢ Pristup odozdo prema gore: lokalni dionici i stanovnici u¢estvuju u utvrdivanju priorite-
ta i oblikovanju lokalnih razvojnih strategija.
V|
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e Visesektorska integracija: LEADER povezuje poljoprivredu, turizam, kulturu, okolis, po-
duzetnistvo i socijalne usluge radi podrske integrisanom ruralnom razvoju.

* Inovacije: pristup podsti¢e nove ideje, usluge, tehnologije, organizacione modele i ob-
like saradnje.

e Saradnja: LAG-ovi saraduju s drugim grupama na regionalnom, nacionalnom i medun-
arodnom nivou putem zajednickih projekata i razmjene iskustava.

 Umrezavanje: LEADER podrzava razmjenu znanja, dobrih praksi i stru¢nosti medu ak-
terima ruralnog razvoja.

LEADER je uveden 1991. godine kao pilot-inicijativa za ruralni razvoj. Kasnije se razvijao kroz
LEADER I, LEADER Il i LEADER+, prije nego Sto je od 2007. godine postao redovan dio poli-
tike ruralnog razvoja EU u okviru Zajednic¢ke poljoprivredne politike (ZPP). Danas je LEADER
dio Sireg koncepta lokalnog razvoja vodenog zajednicom (CLLD), koji se koristi i u kohezi-
jskoj politici EU.

Uporedno iskustvo drzava kandidatkinja za ¢lanstvo u EU i susjednih drzava pokazuje da su op-
Stine u razli¢itoj mjeri bile uklju¢ene u IPARD i programiranje ruralnog razvoja. U Sjevernoj Make-
doniji, Crnoj Gori i Hrvatskoj ruralna javna infrastruktura bila je vazan dio pretpristupne podrske,
omogucavajucéi JLS-ovima da finansiraju lokalne putove, vodosnabdijevanje i sisteme otpadnih
voda, Sirokopojasnu povezanost, obnovljive izvore energije i drugu infrastrukturu vaznu za ruralni
ekonomski i socijalni razvoj. Nasuprot tome, Albanija i Srbija usmjerile su podrsku IPARD-a uze na
poljoprivredna gazdinstva, preradivacke kapacitete i modernizaciju gazdinstava, uz ograni¢eniju
direktnu ulogu JLS-ova i CLLD-a.

Iskustvo Sirom Zapadnog Balkana takoder pokazuje da mjere tipa LEADER zahtijevaju snaznu
institucionalnu pripremu i administrativni kapacitet. U Albaniji, Crnoj Gori, Sjevernoj Makedoniji i
Srbiji stvaranje funkcionalnih LAG-ova i provedba pristupa LEADER napredovali su postepeno i
neujednaceno. Uobicajeni izazovi ukljucivali su slabe lokalne administrativne kapacitete, ogranice-
no iskustvo s partnerstvima vise dionika, nedovoljnu tehni¢ku podrsku i kasnjenja u uspostavljanju
akreditovanih sistema upravljanja i kontrole IPARD-a. U ranim fazama tehni¢cka pomoc¢ i pilot-pro-
jekti koje finansiraju donatori ¢esto su koristeni za podrsku formiranju LAG-ova, lokalnim razvojnim
strategijama i obuci dionika.

Iskustvo Moldavije zanimljivo je za BiH. lako Moldavija joS nema pristup pretpristupnim sredstvima
za ruralni razvoj, razvila je opseznu LEADER mrezu i mnoge LAG-ove uz podrsku EU, nacionalnog
budzeta i medunarodnih razvojnih partnera. Reformska agenda Moldavije za period 2025-2027.
takoder ukljuCuje mjere za prosSirenje obuhvata LAG-ova i osiguravanje dodatnih sredstava, ¢ime
se jaCa njena pripremljenost za buducée mjere ruralnog razvoja po uzoru na EU.

Moldavija pokazuje da je napredak u ruralnom razvoju vodenom zajednicom moguc i prije formal-
nog pristupa sredstvima EU za ruralni razvoj, pod uslovom da postoje trajna institucionalna podrs-
ka, aktivna lokalna partnerstva i koordinirana izgradnja kapaciteta. To takoder isti¢e ulogu krovnih
organizacija i saveza opstina u podrsci umrezavanju, obuci i razmjeni dobrih praksi.

Za BiH ovi primjeri predstavljaju indikaciju da bi SOG-ovi mogli imati aktivniju ulogu u promociji
pristupa LEADER i podrsci uspostavljanju LAG-ova. To bi moglo ukljucCivati obuku, umrezavanje,
savjetodavnu podrsku i zagovaranje namjenskog finansiranja LAG-ova u okviru buducih reformskih
agendi i inicijativa ruralnog razvoja koje podrzava EU. Takva podrska ojacala bi opstinsku pripre-
mljenost za buduce finansiranje ruralnog razvoja i CLLD.
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5.3 Zakonodavstvo i praksa u Bosni i Hercegovini

5.3.1 Uskladivanje

Bududi da se pravna steCevina EU u oblasti ruralnog razvoja prvenstveno zasniva na direktno
primjenjivim uredbama EU, potreba za formalnom zakonodavnom transpozicijom je ogranicena.
Stavise, relevantni okvir EU nastavlja se razvijati kroz uzastopne reforme ZPP-a. Za BiH kljuéni
izazov stoga lezi manje u formalnom pravnom uskladivanju, a vise u razvoju institucionalnih, admi-
nistrativnih i strateskih kapaciteta neophodnih za djelotvornu provedbu politike ruralnog razvoja
EU, kako tokom pretpristupnog perioda tako i nakon pridruzivanja EU.

Pristup pomodi IPARD zavisi od nekoliko kljuénih preduslova, ukljucujuci strateski okvir za poljopri-
vredu i ruralni razvoj na nivou cijele drzave, akreditovane sisteme upravljanja i kontrole, pouzdane
sisteme poljoprivrednih podataka i platnu agenciju sposobnu da upravlja sredstvima EU u skladu
sa zahtjevima EU za finansijsko upravljanje, reviziju i kontrolu. BiH jo$ nije ispunila ove uslove,
uglavnom zbog fragmentiranih upravljackih struktura, slabe koordinacije razli¢itin nivoa vlasti i
nepostojanja dogovorenog institucionalnog modela za upravljanje sredstvima za poljoprivredu i
ruralni razvoj.

Odreden napredak ostvaren je u strateSkom planiranju. Strateski plan ruralnog razvoja BiH za pe-
riod od 2023. do 2027. (SPRR) pripremljen je uz koordinaciju Ministarstva vanjske trgovine i eko-
nomskih odnosa BiH, u saradnji s nadleznim institucijama FBiH, RS i Bréko distrikta. Plan utvrduje
okvir na nivou cijele drzave uskladen sa ZPP-om, pravnom steCevinom EU i Sirim prioritetima politi-
ka EU. Njegovi ciljevi obuhvataju poljoprivrednu produktivnost, trziSnu orijentaciju, konkurentnost,
inovacije i digitalizaciju, odrzivo upravljanje prirodnim resursima, revitalizaciju ruralne privrede i
institucionalno uskladivanje sa ZPP-om.

Uprkos ovom napretku, BiH i dalje nema akreditovane strukture institucionalnog i finansijskog
upravljanja potrebne za djelotvorno upravljanje podrskom koju EU daje za poljoprivredu i ruralni
razvoj, uklju¢ujuéi platnu agenciju na drzavnom nivou i povezane sisteme upravljanja i kontrole.
To ostaje jedna od glavnih prepreka za pristup sredstvima EU pod istim uslovima kao kod drugih
drzava kandidatkinja.

Trenutni okvir IPA I, uspostavljen Uredbom (EU) 2021/1529, snazno naglasava ekonomski i socijal-
ni razvoj, konkurentnost, poljoprivredu i ruralni razvoj, institucionalnu reformu i postepeno uskla-
divanje s politikama i standardima EU. lako je arhitektura pretpristupne pomoci EU nakon 2027.
godine jos predmet rasprave i moze staviti veéi naglasak na mehanizme podrske zasnovane na
reformama, potreba za djelotvornim institucijama, sistemima finansijskog upravljanja i administra-
tivnim kapacitetom ostat ¢e srediSnja. Stoga je vjerovatno da ¢e pomoc i dalje podrzavati poljopri-
vrednu konkurentnost, ruralnu infrastrukturu, ekolosku odrzivost, digitalizaciju, inicijative lokalnog
razvoja i institucionalne reforme neophodne za uc¢esée u buduéim aranzmanima finansiranja EU.

Na lokalnom nivou JLS-ovi se i dalje suoc¢avaju s ograni¢enim finansijskim, administrativnim i teh-
nickim kapacitetom za djelotvorno uc¢esSée u programiranju ruralnog razvoja i inicijativama koje
finansira EU. JaCanje opstinskog kapaciteta, poboljSanje pripreme projekata, podrska lokalnim par-
tnerstvima i sistemati¢nije ukljucivanje JLS-ova u upravljanje ruralnim razvojem trebali bi stoga
ostati vazni prioriteti tokom pretpristupnog perioda.

Kako pokazuje Okvir 5.3, poljoprivreda i dalje Cini velik udio u zaposlenosti i znatan dio vanjskotr-
govinskog deficita.
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Okvir 5.3: Znacaj poljoprivrede i ruralnog razvoja u privredi BiH

Poljoprivreda, Sumarstvo, proizvodnja hrane i Sire ruralne djelatnosti ostaju vazni za privredu
BiH, posebno u ruralnim i manje razvijenim podrucjima, gdje podrzavaju zaposlenost, sigurnost
snabdijevanja hranom, teritorijalnu koheziju i stabilnost zajednice.

Prema novijim statistickim podacima, poljoprivreda, Sumarstvo i ribarstvo ¢ine priblizno 6-7%
bruto dodane vrijednosti u BiH, sto je i dalje znatno iznad prosjeka EU od oko 1,5-2%. Znacaj
sektora posebno je izrazen u RS-u, gdje poljoprivreda tradicionalno predstavlja vedi udio ekon-
omske aktivnosti nego u FBiH. Ekonomski racuni za poljoprivredu u RS-u procijenili su bruto
dodanu vrijednost poljoprivrede na priblizno 1,08 milijardi KM u 2024. godini.

Poljoprivreda i povezane ruralne djelatnosti ostaju vazan izvor zaposlenosti i prihoda domacdin-
stava, posebno u ruralnim podrucjima. lako je zaposlenost u poljoprivredi postepeno opadala
zbog demografskih promjena, migracija i ekonomskog restrukturiranja, sektor i dalje zaposljava
vedi udio radne snage nego u vedini drzava &lanica EU. Njegov stvarni socioekonomski znacaj
vjerovatno je vedi nego $to sugeriSe zvanicna statistika, zbog neformalne, sezonske i polunatu-
ralne proizvodnje.

Poljoprivredni i prehrambeni proizvodi ostaju vazni u vanjskoj trgovini BiH, ali sektor biljezi
velik deficit: uvoz premasuje 5 milijardi KM godisSnje, dok izvoz ostaje ispod 2 milijarde KM.'
To odrazava fragmentirana gazdinstva, nisku produktivnost, ograni¢enu modernizaciju i pre-
radivacke kapacitete, izazove u ispunjavanju standarda EU i snaznu uvoznu konkurenciju.

Istovremeno, BiH posjeduje znatan razvojni potencijal u sektorima kao Sto su stocCarska proiz-
vodnja, prerada voca i povrcéa, organska poljoprivreda, Sumarstvo, drvoprerada, ruralni turizam
i nisa prehrambenih proizvoda povezanih s lokalnim tradicijama i geografskim karakteristikama.
Strateski plan ruralnog razvoja BiH za period 2023-2027. identifikuje jacanje konkurentnosti,
inovacija, okolisSne odrzivosti i ruralne infrastrukture kao klju¢ne prioritete za buduci razvoj sek-
tora i postepeno uskladivanje sa ZPP-om.

Medutim, politika ruralnog razvoja seze znatno dalje od same poljoprivrede. Ona se tice i de-
mografske odrzivosti, mogucnosti zaposljavanja, kvaliteta Zivota, zastite okolisa i dugorocne
otpornosti ruralnih zajednica. Djelotvorno koristenje buducée pomodi EU za ruralni razvoj i pret-
pristupne pomoci moglo bi stoga imati vaznu ulogu u podrsci Siroj ekonomskoj transformaciji i
uravnotezenom teritorijalnom razvoju u BiH.

" Agencija za statistiku BiH, Statisticki godisnjak Bosne i Hercegovine 2024; Republi¢ki zavod za statistiku RS, Ekon-
omski racuni za poljoprivredu 2024; Ministarstvo vanjske trgovine i ekonomskih odnosa BiH, Strateski plan ruralnog
razvoja Bosne i Hercegovine za period 2023-2027.

' Agencija za statistiku BiH, statistika vanjske trgovine poljoprivrednim i prehrambenim proizvodima (2023-2025).

Vjerovatno je da ¢e ruralni razvoj postajati sve vazniji u BiH kako se nastavlja ruralna depopulacija,
a zaposlenost u primarnoj poljoprivredi opada. Buduca politika trebala bi se stoga usredotoditi ne
samo na poljoprivrednu konkurentnost, vec¢ i na poboljSanje kvaliteta zivota i diverzifikaciju rural-
nih privreda putem ruralnog turizma, prerade malog obima, obnovljivih izvora energije, Sumarstva,
zanatstva i drugih nepoljoprivrednih djelatnosti.

SPRR nastoji ojacati komercijalno odrzivu poljoprivrednu proizvodnju i preradu uz postepeno
uskladivanje sektora sa ZPP-om. Njegov prateci Akcioni plan naglasava razvoj institucionalnih i ad-
ministrativnih kapaciteta te djelotvornije koristenje podrske ruralnom razvoju i drugih oblika teh-
nicke i finansijske pomodi. Razvijen putem koordiniranog pristupa ,,od sredine prema gore”, SPRR
ima za cilj poboljsati koherentnost politika na drzavnom, entitetskom nivou i nivou Brcko distrikta,
uz postivanje ustavne strukture BiH. Medutim, odgovornosti za provedbu ostaju uglavhom kon-
centrisane na entitetskom nivou, i iako JLS-ovi mogu imati koristi od mjera koje podrzavaju ruralnu
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infrastrukturu, lokalni ekonomski razvoj i inicijative zasnovane na zajednici, njihova direktna uloga
u upravljanju ruralnim razvojem ostaje ograni¢ena.

Lokalne vlasti mogle bi imati snazniju ulogu u ruralnom razvoju bududi da su najblize ruralnim za-
jednicama i mogu identifikovati lokalne prioritete, mobilizirati dionike i pripremiti lokalne strategije
ruralnog razvoja. To je vazno i za buduce ucesce u inicijativama CLLD i LEADER. SOG-ovi bi mogli
podrzati ovaj proces zagovaranjem snaznijeg uklju¢ivanja opstina i pomaganjem JLS-ovima da iz-
grade administrativne i tehnicke kapacitete potrebne za inicijative ruralnog razvoja koje finansira EU.

BiH ostaje jedna od najruralnijih drzava u Evropi. Dok su ranije procjene OECD-a i UNDP-a procje-
njivale da ruralna podrucja obuhvataju oko 81% teritorije drzave i da su dom za priblizno 60% nje-
nog stanovnistva, novije metodologije Eurostata zasnovane na stepenu urbanizacije i teritorijalnim
tipologijama pruzaju nijansiraniju klasifikaciju urbanih, prelaznih i ruralnih podrucja. lako precizni
udjeli variraju ovisno o primijenjenoj metodologiji, ove klasifikacije dosljedno potvrduju veliki zna-
¢aj ruralnih podrucja u BiH i njihovu trajnu relevantnost za ekonomski razvoj, socijalnu koheziju i
teritorijalnu politiku.8?

Pravno okruzZenje

U skladu s ustavnom strukturom BiH, odgovornost za poljoprivredu i ruralni razvoj lezi prvenstve-
no na entitetskom nivou. U FBIiH politiku provodi uglavhom Federalno ministarstvo poljoprivrede,
vodoprivrede i Sumarstva, uz dodatne nadleznosti koje vrse kantoni. U RS-u odgovornost je na
Ministarstvu poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede. JLS-ovi takoder u€estvuju u odredenim mje-
rama podrske i lokalnim inicijativama ruralnog razvoja.

Ova decentralizovana struktura stvara znatne izazove u koordinaciji u pogledu uskladivanja s prav-
nom steCevinom EU. Mjere podrske postoje na opstinskom, kantonalnom, entitetskom i drzavnom
nivou, ¢ime se stvaraju rizici od preklapanja, nedosljedne provedbe i administrativne neefikasnosti.
Stoga je potrebna snaznija koordinacija kako bi se osigurala komplementarnost shema podrske i
buduca uskladenost s pravilima EU o javnoj podrsci, drzavnoj pomodi i pretpristupnoj pomodi za
ruralni razvoj.84

Na drZzavnom nivou Ministarstvo vanjske trgovine i ekonomskih odnosa BiH odgovorno je za koor-
dinaciju, uskladivanje s medunarodnim obavezama i saradnju s institucijama EU u oblasti poljopri-
vrede i ruralnog razvoja. Okvir na drzavnom nivou zasniva se uglavnom na Zakonu o poljoprivredi,
prehrani i ruralnom razvoju BiH (,,Sluzbeni glasnik BiH”, br. 50/08), dok temeljni zakonodavni i po-
liticki okvir ostaje uglavnom decentralizovan na entitetskom nivou. Oba entiteta usvojila su zakone,
podzakonske akte i strateSke dokumente u oblastima kao Sto su poljoprivredna podrska, ruralni
razvoj, proizvodnja hrane te veterinarska i fitosanitarna politika. lako su dijelovi ovog okvira po-
stepeno uskladeni sa zahtjevima EU, i dalje postoje vazni nedostaci u institucionalnoj koordinaciji,
uskladivanju mjera podrske, finansijskom upravljanju i uskladivanju sa ZPP-om.

Klju€an reformski izazov jeste postepeni prelazak s tradicionalnih poljoprivrednih subvencija na
mjere podrske koje su visSe uskladene sa ZPP-om i povezane s ruralnim razvojem, konkurentnoscu,
okoliSnom odrzivoséu i diverzifikacijom ruralnih privreda. Napredak je bio neujednacen, dijelom
zbog institucionalne fragmentiranosti i fiskalnih ograni¢enja. Kao rezultat toga, Sire mjere ruralnog
razvoja, uklju¢ujuéi podrsku preradi, inovacijama, savjetodavnim uslugama, ruralnoj diverzifikaciji i
lokalnom razvoju vodenom zajednicom, ¢esto su ostajale sekundarne u odnosu na direktnu poljo-
privrednu podrsku.

83 Za podatak od 81%, vidjeti M. Vittuari, H. El Bilali & S. Berjan, Territorial Governance in Rural Bosnia: The Role of Local
Institutions and Organizations in SarajevoRomanija region (Teritorijalno upravljanje u ruralnoj Bosni: uloga lokalnih insti-
tucija i organizacija u sarajevsko-romanijskoj regiji), Journal of Central European Agriculture, 12(1), 2012,, str. 131-141, https://
doi.org/10.5513/JCEAQ1/13.1.1025. Za podatak od 60%, UNDP, Rural Development in Bosnia and Herzegovina: Myth and
Reality: National Human Development Report 2013 (Ruralni razvoj u Bosni i Hercegovini: mit i realnost: Nacionalni izvjestaj
o humanom razvoju za 2013. godinu). O trenutnim pristupima klasifikaciji vidjeti Eurostatov Applying the degree of urban-
isation manual (Priru¢nik za primjenu stepena urbanizacije), 2024.

84 Evropska komisija, izvjestaji o Bosni i Hercegovini (razni), odjeljci o poljoprivredi, ruralnom razvoju i upravljanju sredstvima EU.
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U FBiH glavni pravni okvir ¢ine Zakon o poljoprivredi (,Sluzbeni glasnik FBiH”, br. 88/07, 4/10,
27/12, 7/13 i 82/21) i Zakon o nov¢anim podrékama u poljoprivredi i ruralnom razvoju (,,Sluzbeni
glasnik FBiH”, br. 42/10 i 99/19), koji utvrduje glavne ciljeve poljoprivredne politike, mehanizme
podrske i institucionalne aranzmane, uz predvidanje postepenog uskladivanja sa Sporazumom o
stabilizaciji i pridruzivanju i pravnom stecevinom EU.

U RS-u glavni okvir ¢ine Zakon o poljoprivredi (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 70/06, 20/07, 86/07 i
71/09) i Zakon o obezbjedenju i usmjeravanju sredstava za podsticanje razvoja poljoprivrede i sela
(,Sluzbeni glasnik RS”, br. 43/02 i 106/09). Ovi akti ureduju poljoprivrednu politiku, planiranje ru-
ralnog razvoja i finansiranje mjera podrske, dok relevantne strategije i godisnji programi odreduju
prakti¢nu raspodjelu pomodi.

Budzetski transferi za poljoprivrednu politiku

Budzetskom podrskom poljoprivredi i ruralnom razvoju u BiH i dalje dominiraju direktna poljopri-
vredna pladanja, dok je finansiranje Sireg ruralnog razvoja, zastite okolisa i strukturne transforma-
cije i dalje razmjerno ograni¢eno. To odrazava historijski fokus na podrsku prihodima i proizvodnyji,
kao i trajni izazov uskladivanja domacih sistema podrske sa ZPP-om.®

lako su poljoprivredni budzeti od 2015. godine znatno porasli u nominalnom smislu, ukupna struk-
tura podrske ostala je uglavnom slicna. U 2024. godini dvije entitetske poljoprivredne alokacije
zajedno su iznosile priblizno 355 miliona KM, od ¢ega 180 miliona KM u RS-u i priblizno 175 miliona
KM u FBiH. Dodatna poljoprivredna podrska pruzena je putem kantonalnih budzeta, budzeta Br¢-
ko distrikta i drugih javnih budzeta, iako nije utvrdena konsolidovana brojka na nivou cijele BiH.8¢
Republika Srpska zadrzala je alokaciju od 180 miliona KM za podsticaje poljoprivredi i ruralnom
razvoju u svom prijedlogu budzeta za 2025. godinu.

Ipak, vecdina sredstava i dalje se usmjerava na direktna plac¢anja i podrSku vezanu za proizvodnju, a
ne na Sire mjere ruralnog razvoja i okoliShe mjere. To ostaje kljucan strukturni izazov za uskladiva-
nje s pravhom stec¢evinom EU. ZPP sve vise naglasava ruralni razvoj, klimatsku otpornost, biodiver-
zitet, zastitu okoliSa i uravnotezen teritorijalni razvoj. BiH je postepeno uvela modele podrske koji
su vise uskladeni sa ZPP-om, ukljucujuéi mjere zasnovane na povrsini, stoénom fondu i ulaganjima,
ali napredak ostaje neujednacen i politi¢ki osjetljiv.

Strukturne mjere i mjere ruralnog razvoja posebno su vazne za buduce uskladivanje. One ukljuuju
ulaganja u poljoprivredna gazdinstva i preradivacke kapacitete, diverzifikaciju ruralnih privreda,
ruralnu infrastrukturu i usluge, okolisne i klimatske mjere te podrsku pristupima LEADER i CLLD.
Medutim, podrska zastiti okoliSa, biodiverzitetu i inicijativama tipa LEADER ostaje ograni¢ena u
poredenju s drzavama c¢lanicama EU i naprednijim drzavama kandidatkinjama.

Kako je navedeno, noviji strateski okviri, ukljucuju¢i SPRR 2023-2027, stavljaju veci naglasak na
ruralnu diverzifikaciju, infrastrukturu, okoliSnu odrzivost, digitalizaciju, klimatsku otpornost i iz-
gradnju institucionalnih kapaciteta. Medutim, provedbu i dalje ogranicavaju ograni¢ena sredstva,
fragmentirano upravljanje i nepostojanje potpuno operativnih sistema upravljanja i placanja IPARD.

JLS-ovi bi mogli imati snazniju ulogu u budué¢im mjerama ruralnog razvoja, posebno putem lo-
kalnih strategija ruralnog razvoja, savjetodavnih usluga, ruralne infrastrukture, podrske lokalnim
partnerstvima i LAG-ovima te inicijativa za poboljSanje ruralnog poslovnog okruzenja. U praksi
njihova uloga ostaje ogranicena jer je poljoprivredno finansiranje i dalje koncentrisano na direktnu

85 Evropska komisija, lzvjestaj o Bosni i Hercegovini za 2024. godinu, odjeljci o poljoprivredi i ruralnom razvoju; Evropska
komisija, internetske stranice o temama The Common Agricultural Policy at a Glance (Zajedni¢ka poljoprivredna politika
ukratko) i CAP Strategic Plans (Strateski planovi u okviru ZPP-a). Vidjeti i prethodne procjene prema metodologiji Agri-Pol-
icy Measures koju su razvili Organizacija UN-a za hranu i poljoprivredu, Zajednicki istrazivacki centar Evropske komisije, i
Regionalna stalna radna grupa za ruralni razvoj.

86 Vidjeti vijesti Ministarstva poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede Republike Srpske i Federalnog ministarstva poljop-
rivrede, vodoprivrede i Sumarstva o entitetskim alokacijama.
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podrsku proizvodac¢ima, dok mehanizmi CLLD-a ostaju nedovoljno razvijeni. Jac¢anje ruralnog ra-
zvoja koji vode opstine i koji se zasniva na partnerstvu trebalo bi stoga postati vazan dio buduceg
uskladivanja sa ZPP-om i pripreme za pretpristupno finansiranje.®’

5.3.2 Lokalna provedba

Ovaj odjeljak procjenjuje kapacitete JLS-ova za provedbu politike ruralnog razvoja na osnovu rani-
je (2019) procjene Bijeljine, Capljine, Sipova i Velike Kladu$e, zajedno s odgovorima iz intervjua iz
Bosanske Krupe, Foce, Travnika i Trebinja, te Sirokim intervjuima s jos 12 JLS-ova (vidjeti poglavlje
1. Analiza se fokusira na Cetiri usko povezane dimenzije: institucionalne kapacitete, administrativ-
ne kapacitete, finansijske kapacitete i pripremljenost za provedbu pristupa LEADER i CLLD. Prosi-
reni uzorak daje Siri uvid u upravljanje ruralnim razvojem Sirom BiH, obuhvatajuci JLS-ove razlicitih
nivoa razvijenosti, administrativnih kapaciteta, demografskih trendova i ekonomskih struktura. On
takoder obuhvata lokalno iskustvo s poljoprivrednom podrskom, projektima koje finansiraju do-
natori, ruralnim turizmom, organizacijama proizvodaca, meduopstinskom saradnjom i praksama
tipa LEADER u nastajanju, uz istovremeno utvrdivanje trajnih nedostataka u pripremi projekata,
sufinansiranju, demografskoj otpornosti i spremnosti za buduce finansiranje ruralnog razvoja iz
sredstava EU.

Institucionalni kapaciteti

Procjena pokazuje da institucionalni kapaciteti za ruralni razvoj u BiH ostaju neujednaceni i uopste-
no nedovoljno razvijeni. U mnogim JLS-ovima poljoprivreda i ruralni razvoj jos se tretiraju uglav-
nom kao sektorska ekonomska pitanja, a ne kao komponente integrisanog teritorijalnog razvoja.
Namjenske strukture za ruralni razvoj ili provedbu pristupa tipa LEADER i dalje su rijetke.

Medu anketiranim opstinama, ¢ini se da Trebinje ima najsnazniji institucionalni okvir. Ono ima spe-
cijalizovane administrativne strukture, operativni Agrarni fond i aktivho ucescée u projektima koje
podrzavaju donatori, a koji se odnose na ruralni turizam, brendiranje poljoprivrednih proizvoda,
ekonomsku diverzifikaciju i podrsku lokalnim proizvodac¢ima, ukljucujudi inicijative kao sto je Her-
cegovacka kuca. Ova institucionalna osnova podrzava snazniju pripremu projekata, djelotvorniji
angazman donatora i Siri raspon intervencija u ruralnom razvoju.

Bijeljina se takoder izdvaja zbog svog razmjerno razvijenog okvira, ukljucujuc¢i namjenski Agrarni
fond i specijalizovane administrativne strukture za poljoprivredu i ruralni razvoj. Capljina i Jajce
isto tako pokazuju relativno snazne kapacitete. Capljina ima Sest zaposlenih koji rade na poljopri-
vrednim pitanjima i uvrstila je poljoprivredu, zadrugarstvo, ruralni turizam i infrastrukturu u svoj
lokalni strateski okvir. Njena snazna poljoprivredna osnova, opsezna plastenic¢ka proizvodnja i sve
vece veze izmedu poljoprivrede i turizma pruzaju korisnu osnovu za integrisaniji ruralni razvoj.
Jajce kombinuje poljoprivrednu stru¢nost s jedinicom za lokalni razvoj odgovornom za pracenje
mogucnosti finansiranja i pripremu projekata. Ono takoder provodi uspostavljene programe po-
ljoprivredne podrske, posebno za proizvodnju mlijeka, uz podrsku poduzetnicama i saradnju s
medunarodnim razvojnim organizacijama.

Nasuprot tome, Foca, Travnik, Klju¢, Ostra Luka i Trnovo oslanjaju se uglavhom na Sire administra-
tivne odjele, komisije ili saradnju zasnovanu na projektima, a ne na namjenske strukture za ruralni
razvoj. Foca je razvila saradnju izmedu lokalnih vlasti, aktera u turizmu, civilnog drustva i razvojnih
partnera, ukljucujudi inicijative ruralnog turizma i prekogranicni projekat TARA s Pluzinama u Crnoj
Gori. Medutim, ove aktivnosti provode se uglavhom na ad hoc osnovi i zavise od vanjske podrske.
Travnik takoder ucestvuje u medusektorskim inicijativama i inicijativama koje podrzavaju donatori,
ali nema namjensku strukturu za integrisan ruralni razvoj ili provedbu pristupa LEADER.

87 Evropska komisija, IzvjeStaj o Bosni i Hercegovini za 2024. godinu; Evropska komisija, Overview of EU pre-accession
assistance for rural development (IPARD IlI) (Pregled pretpristupne pomoci EU za ruralni razvoj (IPARD 111)); Mreza EU CAP
Network, LEADER Legislation (Zakonodavstvo o pristupu LEADER).
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Bosanska Krupa navodi znatna institucionalna ograniéenja, posebno nedovoljan broj osoblja i
ogranicen interni kapacitet za pripremu slozenih projekata i upravljanje njima. Ipak, ostaje aktivna
u saradnji s donatorima, udruzenjima proizvodaca i organizacijama civilnog drustva, posebno pu-
tem inicijativa koje podrzavaju zene, mlade, plasteni¢ku proizvodnju i pcelarstvo.

Klju¢ se suocava s teskim finansijskim i demografskim ogranicenjima i djeluje bez specijalizovane
strukture za ruralni razvoj. Medutim, uveo je nekoliko inovativnih lokalnih mehanizama, ukljucujudi
dugogodisnji revolving fond za poljoprivredne proizvodace i lokalnu razvojnu strategiju koja obu-
hvata turizam, zadrugarstvo i ruralno poduzetnistvo. OStra Luka i Trnovo suocavaju se s posebno
teskim kadrovskim i resursnim ograni¢enjima. Uprkos tome, ove opstine, zajedno s Novim Gradom
i Sokocem, podrzale su organizacije proizvodaca, zadruge i lokalno umrezavanje. Takva partner-
stva pruzaju korisnu osnovu za buduce lokalne akcijske grupe i pristupe tipa LEADER.

Sveukupno, nalazi ukazuju na postepen napredak u angazmanu donatora, meduopstinskoj saradnji
i medusektorskim partnerstvima. Medutim, institucionalni kapacitet ostaje fragmentiran, neujedna-
Cen i Cesto zavisan od privremenih vanjskih projekata, a ne od stabilnih lokalnih struktura i dugo-
ro¢nih sistema ruralnog razvoja.

Administrativni kapaciteti

Odgovori iz intervjua potvrduju da administrativni kapacitet ostaje velika prepreka za djelotvornu
politiku ruralnog razvoja i buduce ucescée u programima koje finansira EU. lako JLS-ovi pokazuju
bolju svijest o donatorskom finansiranju i konceptima ruralnog razvoja nego u ranijoj procjeni,
mnogima i dalje nedostaju specijalizovano osoblje, tehni¢ka stru¢nost, zrela projektna dokumen-
tacija i napredan kapacitet za upravljanje projektima.

U Foci i Travniku samo dva opstinska sluzbenika rade direktno na pitanjima ruralnog razvoja, a
obje opstine navode potrebu za daljom obukom osoblja i izgradnjom kapaciteta. Bosanska Krupa
takoder navodi nedovoljan broj osoblja i ograni¢en kapacitet, posebno za pripremu tehnicke doku-
mentacije i upravljanje slozenijim razvojnim projektima. To potvrduje raniji nalaz da opstine imaju
visSe iskustva s jednostavnijim grant shemama nego sa slozenim programima EU koji zahtijevaju
integrisano planiranje, prac¢enje i upravljanje projektnim ciklusom.

U anketiranim JLS-ovima najcesce prepreke jesu nedostatak specijalizovane stru¢nosti za upravlja-
nje projektima, nedovoljna tehnicka dokumentacija, ograniceni ljudski resursi, slabi sistemi prace-
nja i poteskoce u ispunjavanju slozenih donatorskih procedura. Ovi problemi posebno su vidljivi u
Capljini, Klju¢u, Novom Gradu, Ostroj Luci i Zavidovié¢ima, gdje ispitanici navode slabu bazu pripre-
mljenih projekata, nedostajuée studije izvodljivosti i neadekvatnu tehni¢ku dokumentaciju. Manje
i slabije razvijene opstine posebno su ograni¢ene nedostatkom osoblja i finansijskih sredstava za
pripremu projekata.

Istovremeno, nalazi pokazuju postepen napredak. JLS-ovi se sve viSe upoznaju s donatorskim pro-
cedurama, medusektorskom saradnjom i pripremom projekata, posebno tamo gdje ucestvuju u
inicijativama povezanim s turizmom i projektima medunarodne saradnje. Sve je veca i svijest o po-
trebi da se projektni portfelji pripremaju unaprijed, umjesto da se reaguje tek kada budu objavljeni
pozivi za finansiranje.

Poboljsani su i kapaciteti za strateSko planiranje, jer svi anketirani JLS-ovi ukljuCuju pitanja rural-
nog razvoja u lokalne razvojne strategije. Medutim, ruralni razvoj i dalje se uglavnom tretira kroz
poljoprivredu, turizam ili infrastrukturu, a ne kao integrisan pristup teritorijalnom razvoju zasnovan
na participativnom upravljanju i planiranju odozdo prema gore. Cini se da nijedan od JLS-ova for-
malno ne primjenjuje metodologiju LEADER u pripremi lokalnih razvojnih strategija.
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Finansijski kapaciteti

Intervjui pokazuju da opstinski finansijski kapaciteti za ruralni razvoj znatno variraju i ostaju velika
prepreka ucescu u buduc¢im mjerama EU za ruralni razvoj. Raniji nalazi ve¢ su otkrili jasne kontra-
ste. Bijeljina je izdvajala oko 2,5% svog opstinskog budzeta za poljoprivredu i ruralni razvoj, uglav-
nom putem investicijskih mjera i inicijativa koje podrzavaju donatori. Capljina je povezala oko 20%
svog budzeta s poljoprivredom, ruralnom infrastrukturom i podrskom turizmu. Sipovo se uglav-
nom oslanjalo na namjenske prihode od Sumarstva i gotovo da nije osiguravalo vlastita sredstva
za ruralni razvoj, dok se Velika Kladusa fokusirala uglavhom na direktna placanja poljoprivrednim
proizvodacima.

Novi intervjui potvrduju da direktna poljoprivredna plac¢anja i dalje dominiraju u mnogim JLS-ovi-
ma, iako se neki postepeno okredu diverzifikovanijoj podrsci usmjerenoj na ulaganja. Trebinje pru-
Za najjasniji primjer ovog prelaska: oko 70% njegove poljoprivredne podrsSke usmjereno je na inve-
sticijske mjere, a 30% na direktna plac¢anja. Investicijska podrska obuhvata ruralni turizam, preradu,
vinogradarstvo, pcelarstvo, maloprodajne inicijative Hercegovacke kude i ruralno poduzetnistvo
malog obima.

Bosanska Krupa, nasuprot tome, i dalje najveci dio svog poljoprivrednog budzeta usmjerava na di-
rektna plac¢anja. U 2025. godini 92,64% sredstava poljoprivredne podrSke usmjereno je na direktna
plac¢anja, a 7,36% na investicijsku podrsku. Opstina ipak nastoji prosiriti investicijske mjere putem
saradnje s vanjskim partnerima, uklju¢ujuéi Cedku razvojnu agenciju i Muslim Aid. Ove inicijative
podrzavaju plasteni¢ku proizvodnju, nabavku opreme i aktivnosti usmjerene na zene, mlade i veca
ruralna domacinstva.

Foca nema posebnu budzetsku stavku namijenjenu ruralnom razvoju. Njena podrska uglavnom
je vezana za infrastrukturne projekte i projekte ruralnog turizma, Sto odrazava pristup koji ostaje
zavisan od vanjskog finansiranja. Travnik takoder slijedi relativno tradicionalan model usredotocen
na subvencije za proizvodnju mlijeka, stoarstvo i pcelarstvo, uz ograni¢enu podrsku diverzifikaciji
ili integrisanom ruralnom razvoju.

Siri uzorak opé&tina potvrduje sliéne razlike. Jajce izdvaja oko 4,1% svog budzeta za poljoprivrednu
podrsku i odrzava dugogodisnje podsticaje za proizvodnju mlijeka. Zenica je postepeno poveca-
vala svoja poljoprivredna izdvajanja i kombinuje gradska sredstva s inicijativama koje podrzavaju
donatori. Capljina i dalje podrzava poljoprivrednu infrastrukturu, ruralni turizam i porodi¢na gaz-
dinstva uprkos ograni¢enim vlastitim sredstvima. Nasuprot tome, Kljug, Ostra Luka i Trnovo na-
vode trajne poteskoce u osiguravanju sufinansiranja, posebno zato sto mehanizmi finansiranja ne
odrazavaju uvijek razlike u veliCini opstine, nivou razvijenosti i fiskalnom kapacitetu.

Tomislavgrad i Zavidovic¢i dodatno ilustruju trajnu dominaciju konvencionalne poljoprivredne po-
drske. Oba pruzaju pomoc¢ proizvodacima i poljoprivrednim gazdinstvima, dok ulaganja u diver-
zifikaciju, ruralni turizam, umrezavanje proizvodaca i razvoj voden zajednicom ostaju manje siste-
matska. Ipak, nekoliko opstina pocinje podrzavati lokalne proizvode, kulturno naslijede, aktivnosti
povezane s turizmom i saradnju medu proizvodacima kao komplementarne oblike ruralnog eko-
nomskog razvoja.

Sveukupno, JLS-ovi sve viSe prepoznaju vrijednost podrske usmjerene na ulaganja, ukljucujuci ru-
ralnu infrastrukturu, saradnju proizvodaca, preradivacke kapacitete, brendiranje proizvoda i eko-
nomsku diverzifikaciju. Medutim, direktna plac¢anja i dalje ¢ine velik udio lokalnih poljoprivrednih
rashoda. Buduci programi stoga ¢e morati rijesiti ne samo pristup finansiranju, veé i ogranicen ka-
pacitet za sufinansiranje, zavisnost od donatora, slabu tehni¢cku dokumentaciju i poteskoce u ispu-
njavanju slozenih zahtjeva za prijavu i provedbu, posebno u manjim i slabije razvijenim opstinama.

Spremnost za pristup LEADER

Kljué¢an nalaz odnosi se na pripremljenost opstina za pristup LEADER i CLLD. Nijedan od anketi-
ranih JLS-ova nije uspostavio potpuno operativan LAG niti sistematski integrisao principe pristupa
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LEADER u upravljanje ruralnim razvojem i lokalne strateske okvire. Medutim, mnogi ve¢ neformal-
no primjenjuju elemente ovog pristupa putem saradnje zasnovane na projektima, medusektorskih
partnerstava i inicijativa u zajednici.

To je najvidljivije u Trebinju, gdje se saradnja izmedu lokalnih vlasti, proizvodaca, aktera u turizmu
i civilnog drustva razvila putem brendiranja poljoprivrednih proizvoda, ruralnog turizma i proje-
kata lokalnog ekonomskog razvoja koje podrzavaju donatori. Bosanska Krupa takoder pokazuje
elemente razvoja odozdo prema gore putem saradnje s udruzenjima proizvodaca, organizacijama
civilnog drustva i donatorima. Foa primjenjuje slic¢ne principe putem partnerstava u ruralnom
turizmu i prekogranicnih inicijativa, dok Travnik pokazuje odredenu medusektorsku saradnju i po-
drsku aktivnostima diverzifikacije.

Siri uzorak opstina potvrduje da formalne strukture LAG-ova uglavnom izostaju, iako je nekoli-
ko JLS-ova razvilo praktiéne temelje za buduéu provedbu pristupa LEADER. Capljina, Klju¢, Novi
Grad, Ostra Luka i Trnovo podrzali su udruzenja proizvodaca, zadruge, projekte koje finansiraju
donatori i inicijative lokalnog razvoja koje ukljuc¢uju Zene, mlade, lokalne proizvode i ekonomsku
diverzifikaciju. Ove aktivnosti odrazavaju elemente lokalnog u¢eséa, izgradnje partnerstava i rjesa-
vanja problema vodenog zajednicom, ali ostaju fragmentirane i slabo institucionalizovane.

Sokolac je posebno relevantan zbog svog ucescéa u LAG-u Devetak sa susjednim opstinama i isku-
stva s brendiranjem lokalnih proizvoda i inicijativama ruralnog razvoja. LAG Devetak i dalje je for-
malno registrovan i josS je naveden u Mrezi za ruralni razvoj u BiH, iako noviji izvori sugeriSu da su
njegove operativne aktivnosti bile ogranic¢ene ili da je bio neaktivan. Ovo iskustvo ipak pokazuje
da u BiH ved postoji odredeno prakti¢no znanje o saradnji zasnovanoj na LAG-ovima.

U poredenju s ranijom procjenom, JLS-ovi pokazuju vedu svijest o integrisanom ruralnom razvo-
ju, donatorskom finansiranju i pristupima zasnovanim na partnerstvu. Medutim, principi pristupa
LEADER rijetko su ugradeni u opstinske strategije, formalne upravljacke strukture ili stabilne me-
hanizme vodene zajednicom. Postojeca saradnja ¢esto zavisi od pojedina¢nih projekata, vanjskih
partnera ili priviemenog finansiranja, a ne od dugoroc¢nih institucionalnih aranzmana.

Glavna ogranicenja ukljuéuju ograni¢ene administrativhe kapacitete, nedovoljan broj kadrova za
razvoj projekata, slabu bazu pripremljenih projekata, neadekvatnu tehnicku dokumentaciju, ogra-
ni¢ena sredstva za sufinansiranje i nedovoljno poznavanje zahtjeva pristupa LEADER. Nekoliko
JLS-ova takoder nema institucionalnu i finansijsku podrsku za uspostavljanje i odrzavanje LAG-
ova, dok demografski pad i slabe lokalne organizacione strukture dodatno smanjuju njihov kapa-
citet za ucesdce.

Buduca podrska trebala bi se stoga usredotoditi na integrisanje principa pristupa LEADER i CLLD
u lokalne strategije, procedure planiranja i medusektorsku koordinaciju. To bi trebalo ukljucivati
podrsku uspostavljanju LAG-ova, razvoju strukturiranih partnerstava izmedu JLS-ova, preduzeca i
civilnog drustva, pripremi lokalnih razvojnih strategija, finansiranju pripremnih aktivnosti i jacanju
saradnje s mrezama LEADER u susjednim drzavama i drzavama kandidatkinjama za ¢lanstvo u EU.

Ovi napori trebali bi se nastavljati na napore postojecih organizacija proizvodaca, zadruge, lokalnih
udruzenja, zenskih grupa, omladinskih inicijativa i partnerstava u zajednici, a ne stvarati potpuno
nove strukture bez lokalne osnove. Posebnu paznju treba posvetiti zenama, mladima, lokalnim
proizvodacima i manje razvijenim opstinama, koje se suocCavaju s najvecim institucionalnim i finan-
sijskim preprekama.

Sveukupno, azurirani nalazi ukazuju na postepen napredak u svijesti, angazmanu donatora i prak-
ti€noj saradnji u ruralnom razvoju. Medutim, JLS-ovi u BiH i dalje se suoavaju sa znatnim instituci-
onalnim, administrativnim i finansijskim ograni¢enjima u strateSkom planiranju, pripremi projekata,
medusektorskoj koordinaciji i provedbi pristupa ruralnom razvoju po uzoru na EU. Mnoge opstine
i dalje ruralni razvoj shvataju uglavnom kroz mjere poljoprivredne podrske, dok Siri koncepti kao
Sto su ruralni turizam, ekonomska diverzifikacija, CLLD i LEADER ostaju nedovoljno razvijeni. Isto-
vremeno, inicijative u nastajanju povezane s lokalnim proizvodima, umrezavanjem proizvodaca,
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kulturnim naslijedem, Zenskim i omladinskim poduzetnistvom te diverzifikacijom zasnovanom na
turizmu pruzaju korisnu osnovu za integrisaniji lokalni razvoj. Trajni izazovi uklju¢uju demografski
pad, starenje ruralnog stanovnistva, ogranicen pristup trzistu, slabe zadruzne strukture i neujed-
nacene opstinske kapacitete. Ovi nalazi potvrduju potrebu za kontinuiranom izgradnjom kapaci-
teta, snaznijom institucionalizacijom pristupa LEADER i CLLD, poboljsanim lokalnim podacima i
sistemima planiranja, ve¢com meduopstinskom saradnjom i sistematicnijim uklju¢ivanjem JLS-ova
u bududée upravljanje ruralnim razvojem.

5.4 Mogucénost i prilike za uticaj

5.4.1 Uticaj na nivou EU ili kroz pregovore o pridruzivanju

Nakon pridruzivanja Evropskoj uniji, pristup sredstvima za poljoprivredu i ruralni razvoj ureden je
uglavnom uredbama EU koje su na snazi u vrijeme pridruzivanja. Kako je ranije navedeno, o njima
se trenutno pregovara za naredni Visegodisnji finansijski okvir (2028-2034). Ugovori o pridruziva-
nju mogu ukljucivati prelazne aranzmane, ali obi¢no postoji ograni¢en prostor za promjenu temelj-
nih principa politike ruralnog razvoja EU.

Iskustvo drzava koje su se nedavno pridruzile EU pokazuje da pregovori o pridruzivanju ipak mogu
uticati na tempo i prakticne modalitete provedbe. Hrvatska je posebno relevantna, bududi da joj
je bilo dopusteno postepeno uvoditi udio sredstava za ruralni razvoj koja se odnose na pristup LE-
ADER. Sli¢ni postepeni pristupi koristeni su u nekoliko drzava Zapadnog Balkana u okviru IPARD
Il programa (2014-2020). Albanija, Crna Gora, Sjeverna Makedonija i Srbija uvodile su mjere tipa
LEADER korak po korak, ¢esto koristeci prvo tehni¢cku pomoc¢ za uspostavljanje LAG-ova, pripremu
lokalnih razvojnih strategija i obuku dionika prije Sire provedbe.

Ova iskustva vazna su za BiH. Intervjui pokazuju da nekoliko JLS-ova ve¢ neformalno primjenjuje
principe tipa LEADER putem lokalnih partnerstava, turisti¢kih inicijativa i saradnje koju podrzavaju
donatori, ali te prakse ostaju slabo formalizovane. Iskustvo Moldavije pokazuje da je napredak u
ruralnom razvoju vodenom zajednicom mogucd i prije potpunog pristupa sredstvima EU za ruralni
razvoj. Za BiH bi ranija priprema mogla poboljsati spremnost za bududéu provedbu pristupa LEA-
DER podrzavajudi uspostavljanje LAG-ova, jaCanje lokalnih partnerstava i unapredenje lokalnog
strateskog planiranja. SOG-ovi bi mogli imati proaktivniju ulogu promovisuci lokalna partnerstva,
umrezavanje sa strukturama LEADER u susjednim drzavama i zagovarajuci snaznije ukljucivanje
prioriteta ruralnog razvoja u bududu pretpristupnu pomoé (bilo kao dio reformske agende i/ili
programiranih mjera po uzoru na IPA-u).

5.4.2 Uticaj na drzavhom/entitetskom nivou

lako su uredbe EU o ruralnom razvoju direktno primjenjive i zahtijevaju ograni¢eno formalno pre-
nosenje, djelotvornost buduce provedbe u BiH uveliko ¢e zavisiti od domadeg upravljanja, koordi-
nacije i sistema programiranja. To je posebno vazno za JLS-ove i lokalne zajednice, Ciji ¢e pristup
bududim sredstvima za ruralni razvoj zavisiti od toga kako su u praksi organizovane drzavne, enti-
tetske, kantonalne i lokalne uloge.

Iz perspektive lokalnih vlasti, odredenim pitanjima treba dati prioritet u pretpristupnom periodu:

¢ rano ukljucivanje JLS-ova i lokalnih dionika u strategije i programe ruralnog razvoja
¢ jasne procedure za odabir projekata, finansijsko upravljanje, prac¢enje i evaluaciju
¢ dovoljni ljudski i finansijski resursi za sufinansiranje, tehnicku dokumentaciju i pripremu

projekata

¢ bolja koordinacija izmedu opstinskih, kantonalnih, entitetskih, drzavnih i donatorskih mjera
podrske

¢ snaznija ravnoteza izmedu direktnih poljoprivrednih plac¢anja i Sirih ulaganja u ruralni ra-
ZVOj.
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Politika poljoprivrede i ruralnog razvoja u BiH ostaje izrazito decentralizovana. Entiteti imaju glav-
ne odgovornosti, dok i kantoni u Federaciji BiH imaju vaznu ulogu. Ministarstvo vanjske trgovine i
ekonomskih odnosa BiH uglavnom obavlja koordinacijsku ulogu u odnosu na medunarodne oba-
veze, trgovinu i komunikaciju s EU. Medutim, nepostojanje potpuno uskladenog okvira za poljopri-
vredu i ruralni razvoj na nivou cijele drzave i dalje otezava uskladivanje s pravnom stec¢evinom EU
i pripremu za buducu provedbu pretpristupne pomodi za ruralni razvoj.

Najvazniji institucionalni prioritet ostaje uspostavljanje struktura potrebnih za pretpristupnu po-
moc¢ EU za ruralni razvoj. lako detalje za period nakon 2027. godine tek treba potvrditi, to ¢e
vjerovatno ukljudivati strateski okvir na nivou cijele drzave, uskladene procedure programiranja i
akreditovane sisteme upravljanja i kontrole, ukljucujudi platnu agenciju sposobnu da upravlja sred-
stvima EU za ruralni razvoj u skladu sa standardima EU za finansijsko upravljanje. lako SPRR BiH
za period 2023-2027. predstavlja napredak, operativni uslovi za trenutni program IPARD joS uvijek
nisu u potpunosti ispunjeni.

Dalji izazov jeste koordinacija mjera podrSke na razli¢itim nivoima vlasti. Uporedno iskustvo Sr-
bije pokazuje da lokalne, pokrajinske, nacionalne mjere i mjere finansirane iz IPARD-a moraju biti
koordinirane kako bi se izbjeglo dvostruko finansiranje. Korisnici ne mogu primiti podrsku za isto
ulaganje iz vise javnih izvora. U BiH, gdje postoje dodatni administrativni nivoi, rizik dupliciranja,
nedosljednog provodenja pravila i administrativne slozenosti je joS vedi. Bududi sistemi trebali bi
stoga pruzati jasne informacije o tome koje se mjere mogu finansirati iz opstinskih, kantonalnih,
entitetskih, drzavnih ili donatorskih izvora.

Za JLS-ove dvije budude oblasti finansiranja posebno su vazne:

¢ ruralna javna infrastruktura, ukljucujudi lokalne putove, vodovodne sisteme i sisteme ot-
padnih voda, Sirokopojasni internet, obnovljive izvore energije, infrastrukturu ruralnog tu-
rizma i lokalne preradivacke kapacitete

e LEADERi CLLD, uklju¢ujudi uspostavljanje LAG-ova i participativnih lokalnih razvojnih
strategija.

Ove mjere spadaju medu one koje su najrelevantnije za lokalne vlasti, ali iskustvo drzava kandidat-
kinja pokazuje da ministarstva poljoprivrede ne daju uvijek prioritet mjerama ciju provedbu pred-
vode opstine ili mjerama lokalnog razvoja. JLS-ovi i SOG-ovi trebali bi stoga zagovarati ukljucivanje
ovih prioriteta u buduce drzavne, entitetske i kantonalne strategije, reformske agende i programe
finansiranja. Snazan argument usmjeren ka buduénosti koji treba koristiti jeste taj da ulaganja u ru-
ralne zajednice nisu odvojena od poljoprivredne konkurentnosti. Sirokopojasni internet, obnovljivi
izvori energije, ruralni turizam, lokalna prerada, saradnja proizvodaca i ekonomska diverzifikacija
mogu direktno poboljsati otpornost, pristup trzistu i odrzivost poljoprivredne proizvodnje. Uklju-
Civanje opstina u ove oblasti izgradilo bi i prakti¢no iskustvo u upravljanju projektima, koordinaciji
dionika i provedbi projekata koje finansira EU prije nego Sto potpuna pretpristupna podrska rural-
nom razvoju postane dostupna.

Trenutna zakonska uloga JLS-ova u ruralnom razvoju ostaje ograni¢ena u oba entiteta. To ne od-
govara u potpunosti pristupu EU, koji sve viSe naglaSava teritorijalan, participativan i zajednicom
voden razvoj izvan uskih administrativnih granica. Terenski rad s JLS-ovima pokazuje da Trebinje,
Bosanska Krupa, Foca i Travnik ve¢ neformalno primjenjuju neke principe tipa LEADER putem
projekata koje finansiraju donatori, inicijativa ruralnog turizma, medusektorske saradnje i lokalnih
partnerstava. Medutim, ove prakse ostaju slabo institucionalizovane i rijetko se odrazavaju u for-
malnim strategijama, upravljackim strukturama ili stabilnim sistemima finansiranja.

Foca jasno ilustruje ovaj jaz. Opstina ucestvuje u prekograni¢nim turistickim projektima i saraduje
s organizacijama civilnog drustva i razvojnim partnerima, ali LEADER nije formalno integrisan u
opstinske strategije niti operacionaliziran putem LAG-ova. To ukazuje na to da opstine vec¢ imaju
prakti¢ne temelje za buducu provedbu pristupa LEADER i CLLD, ali ih treba formalizovati i stra-
teski podrzati.

SOG-ovi bi mogli imati snazniju ulogu zagovarajudi:
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¢« formalno priznanje pristupa LEADER i CLLD u entitetskim i lokalnim okvirima politika
¢ namjenska sredstva za pripremne aktivnosti u okviru pristupa LEADER i razvoj LAG-ova
e snaznije ucesce opstina u buduc¢im upravljackim strukturama za pretpristupnu pomoc¢ EU
¢ podrsku participativnim lokalnim strategijama ruralnog razvoja
e umrezavanje s uspjesnim strukturama LEADER u susjednim drzavama i drzavama clanica-
ma EU
¢ izgradnju kapaciteta za pripremu projekata, tehnicku dokumentaciju, sufinansiranje i pra-
¢enje.
Uporedno iskustvo Srbije, Hrvatske, Sjeverne Makedonije i Moldavije pokazuje da rano ulaga-
nje u lokalne upravljacke strukture, partnerstva i izgradnju kapaciteta za pristup LEADER moze
poboljsati bududéu apsorpciju sredstava EU za ruralni razvoj. BiH stoga ne bi trebala ¢ekati punu
akreditaciju za IPARD (ili ono sto ga zamijeni nakon 2027. godine) prije nego Sto ojaca opStinsku
pripremljenost. Pretpristupni period trebalo bi iskoristiti za izgradnju lokalnih baza pripremljenih
projekata, uspostavljanje mehanizama partnerstva, testiranje saradnje tipa LEADER i pripremu op-
Stina za budude uc¢esce u politici ruralnog razvoja EU.

Sveukupno, bududi uspjeh BiH u finansiranju ruralnog razvoja iz sredstava EU zavisit ¢e ne samo od
institucionalnog uskladivanja na drzavnom nivou, vec¢ i od spremnosti opstina, ruralnih zajednica i
lokalnih partnerstava. Jacanje uloge JLS-ova i SOG-ova tokom pretpristupnog perioda trebalo bi
se stoga tretirati kao strateSko ulaganje u buduci apsorpcijski kapacitet.

5.4.3 Priprema na lokalnom nivou

Lokalne zajednice, s opstinskim administracijama u svom sredistu, bit ¢e neophodne za prakti¢nu
provedbu politike ruralnog razvoja i buducih mjera koje finansira EU. U BiH, medutim, JLS-ovi i
dalje djeluju uglavnom kao provoditelji entitetskih i kantonalnih poljoprivrednih politika, a ne kao
aktivni partneri u planiranju integrisanog ruralnog razvoja.

Intervjui s opstinama potvrduju znatne razlike u lokalnim kapacitetima, prioritetima i pristupima,
kako je razmotreno u odjeljku 5.3.2. U Sirem uzorku, mnogi JLS-ovi i dalje ruralni razvoj posmatraju
prvenstveno kroz mjere poljoprivredne podrske, dok Siri pristupi koji ukljucuju ruralni turizam, eko-
nomsku diverzifikaciju, CLLD i metodu LEADER ostaju nedovoljno razvijeni.

Uobicajeni izazovi ukljucuju ograni¢en administrativni kapacitet i kapacitet za upravljanje projek-
tima, nedovoljnu tehnicku dokumentaciju, slabu bazu projektnih prijedloga, neadekvatna sredstva
za sufinansiranje i ogranicene lokalne podatke o migracijama, demografskim promjenama i tren-
dovima ruralnog razvoja. Principi pristupa LEADER i CLLD rijetko su ugradeni u lokalne strategije
ili institucionalne strukture, a mnoge opstine navode poteskoce u pristupu vanjskom finansiranju.
Maniji i slabije razvijeni JLS-ovi takoder tvrde da postojeci aranzmani finansiranja ne odrazavaju
dovoljno razlike u veliCini opstine, fiskalnom kapacitetu i administrativnim resursima.

Istovremeno, pojavljuje se nekoliko pozitivnih trendova. JLS-ovi se sve vise ukljuc¢uju u projek-
te koje finansiraju donatori, meduopstinsku saradnju, udruzenja proizvodaca i inicijative lokalnog
ekonomskog razvoja. Sve se viSe prepoznaje potencijalna uloga zadruga, organizacija proizvoda-
Ca, poduzetnica, mladih poljoprivrednika, ruralnog turizma, brendiranja lokalnih proizvoda, kratkih
lanaca snabdijevanja i diverzifikacije izvan primarne poljoprivrede. Ove oblasti mogle bi ojacati
lokalne privrede, poboljsati pristup trzistu i povecati otpornost ruralnih zajednica.

Sveukupno, JLS-ovi u BiH imaju relevantno iskustvo s inicijativama ruralnog razvoja, ali ono osta-
je neujednaceno i nedovoljno ugradeno u lokalne sisteme. Opstine ¢e biti u boljem polozaju za
pristup buducoj podrsci EU ako ojacaju integrisane strategije, formalizuju partnerstva, poboljSaju
pripremu projekata i upravljanje njima, podrze organizacije proizvodaca i proSire saradnju sa su-
sjednim JLS-ovima i razvojnim partnerima.
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5.5 Pokazatelji mogudih rezultata

Nivo buduce podrske EU ruralnom razvoju za BiH ne moze se precizno procijeniti. Izdvajanja histo-
rijski zavise od poljoprivrednog zemljista, Suma i pasnjaka, ruralnog stanovnistva, strukture radne
snage, nivoa razvijenosti, apsorpcijskog kapaciteta i politickih pregovora unutar budzetskog okvira
EU. Medutim, izrazito ruralna teritorijalna struktura BiH sugeriSe da bi sredstva za ruralni razvoj
mogla postati znacajan izvor ulaganja nakon pridruzivanja EU ili kada punopravno pretpristupno
finansiranje postane mogude.

BiH ostaje izrazito ruralna, s oko 81% teritorije klasifikovane kao ruralna teritorija i priblizno 60%
stanovnistva koje Zivi u ruralnim podrucjima. To znaci da bi finansiranje ruralnog razvoja moglo
biti posebno relevantno za modernizaciju poljoprivrede, zastitu okolisa, ruralnu infrastrukturu, tu-
rizam, diverzifikaciju i lokalni ekonomski razvoj.

Koristan orijentir jeste obim podrske ruralnom razvoju koju primaju drzave ¢lanice EU. U 2023. go-
dini placdanja iz EAFRD-a iznosila su 355,3 miliona EUR u Hrvatskoj, 1,28 milijardi EUR u Rumuniji,
882,3 miliona EUR u Madarskoj, 640,3 miliona EUR u Portugalu i 291,5 miliona EUR u Bugarskoj.t8
U nekoliko ruralnih ili manje razvijenih drzava ¢lanica to godisnje predstavlja nekoliko desetina pro-
centa BDP-a, a u nekim slucajevima moze se pribliziti procentu od oko 0,4-0,5% BDP-a. To treba
tretirati samo kao okviran orijentir, a ne kao prognozu za BiH.

U okviru trenutnog okvira ZPP-a, ruralni razvoj ostaje velik dio poljoprivredne potrosnje EU. Za pe-
riod 2021-2027. za ruralni razvoj putem EAFRD-a raspolozivo je oko 94 milijarde EUR, uz dodatnu
podrsku ruralnom razvoju iz instrumenta Next Generation EU.8° Planirani rashodi ZPP-a za period
2023-2027. takoder pokazuju da se mjere ruralnog razvoja sufinansiraju, pri C¢emu priblizno 60%
osigurava EU, a 40% nacionalne vlasti na nivou EU.?°

lako su precizne procjene nemoguce, vjerovatan obim propustene prilike BiH u vezi s IPARD-om
moze se priblizno odrediti koristedi izdvajanja u okviru programa IPARD Il u susjedstvu kao ori-
jentir. Srbija je primila 288 miliona EUR, Sjeverna Makedonija 97 miliona EUR, Albanija 112 miliona
EUR, a Crna Gora 63 miliona EUR u okviru programa IPARD Ill za period 2021-2027.°' To odgovara
otprilike brojci od 44-54 EUR po stanovniku u Srbiji, Albaniji i Sjevernoj Makedoniji, dok je u Crnoj
Gori taj broj veci, oko 102 EUR po stanovniku, zbog malog broja stanovnika i minimalnog obima
programa. Primjena nizeg regionalnog orijentira od 44-54 EUR po stanovniku na stanovnistvo BiH
od oko 3,2 miliona daje indikativan raspon od priblizno 140-175 miliona EUR. S obzirom na izra-
zito ruralnu teritorijalnu strukturu BiH i potrebe poljoprivrednog razvoja, zaokruzena procjena od
150-200 miliona EUR potencijalne podrske EU iz IPARD-a za trenutni programski period Cini se
razumnom. Medutim, to se odnosi samo na doprinos EU. Kada se ukljuci drzavno javno sufinansi-
ranje, ukupna javna vrijednost programa mogla bi dosegnuti priblizno 200-267 miliona EUR, uz
pretpostavku doprinosa EU od oko 75% javnih rashoda. Kada se ukljuce i privatni doprinosi korisni-
ka, posebno za mjere ulaganja u gazdinstva, preradu i diverzifikaciju, Siri investicijski u¢inak mogao
je razumno dosegnuti priblizno 330-530 miliona EUR tokom programskog perioda. To ilustruje da
propustena prilika nije samo gubitak bespovratnih sredstava EU, vec i gubitak domaceg sufinansi-
ranja, privatnih ulaganja i Sirih ucinaka ruralnog ekonomskog razvoja.

Pitanje stoga nije samo pitanje ispunjavanja uslova u pogledu evropskih integracija. To je i pitanje
propustenih ulaganja u:

e ruralnu javnu infrastrukturu
« modernizaciju poljoprivrede
¢ preradu i lokalne lance vrijednosti

88 Evropski parlament, Financing of the CAP: facts and figures (Finansiranje ZPP-a: Cinjenice i brojke), 2026.

89 Evropski parlament, Financing of the CAP (Finansiranje ZPP-a).

90 Evropski parlament, Financing of the CAP (Finansiranje ZPP-a).

91 Evropska komisija, European Commission will support agriculture and rural development in pre-accession countries with
over EUR 900 million for 2021-2027 (Evropska komisija podrzat ¢e poljoprivredu i ruralni razvoj u drzavama u pretpristup-
noj fazi s vise od 900 miliona EUR za period 2021-2027), 23. mart 2022.; WeBalkans, EU adopts the IPARD Ill programme
for Montenegro (EU usvaja program IPARD Il za Crnu Goru), 29. juli 2022.
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¢ ruralni turizam i diverzifikaciju

* Sirokopojasni internet i digitalnu povezanost
e obnovljive izvore energije i bioenergiju

e upravljanje vodama i otpadom

¢ Sumarske i ekoloske mjere

¢ obnovu sela i lokalni ekonomski razvoj.

Koliko bi buducih sredstava za ruralni razvoj direktno koristilo JLS-ovima zavisit ¢e od budude re-
formske agende BiH i osmisljavanja programa. Ako se ruralna javna infrastruktura, LEADER, CLLD,
obnovljivi izvori energije, turizam i diverzifikacija postave kao prioritet, JLS-ovi bi mogli postati
vazni korisnici. Ako programi ostanu usko fokusirani na podrSku na nivou gazdinstava, direktna
uloga opstina bila bi ogranienija.

Moguca su dva scenarija. U negativhom scenariju JLS-ovi ostaju marginalizirani u upravljanju ru-
ralnim razvojem, procedure ostaju slozene, projektna dokumentacija je slaba, a sufinansiranje ne-
dovoljno. To bi dovelo do niske apsorpcije i ograni¢enog razvojnog ucinka. U pozitivhom scenariju
JLS-ovi se tretiraju kao strateski partneri, lokalne baze projektnih prijedloga pripremaju se u ranoj
fazi, mehanizmi sufinansiranja se ja¢aju, a strukture LEADER/CLLD postepeno se razvijaju.

Ostvarivanje pozitivnog scenarija zahtijeva pripremu tokom pretpristupnog perioda. BiH treba
snazniju koordinaciju izmedu drzavnog, entitetskog, kantonalnog i opstinskog nivoa, jasnija pravila
programiranja i bolje sisteme pripreme projekata. JLS-ovi i SOG-ovi trebali bi stoga imati aktivni-
ju ulogu u zagovaranju prioriteta lokalnog razvoja u okviru buduc¢ih mehanizama. Ruralni razvoj
jedan je od teritorijalno najizrazenijih dijelova pravne stecevine EU, zbog ¢ega je opstinska pripre-
mljenost neophodna za bududu apsorpciju sredstava EU.

Administrativne i finansijske implikacije za JLS-ove

Potencijalne koristi buducéeg finansiranja ruralnog razvoja iz sredstava EU moraju se procjenjivati
zajedno s administrativnim i finansijskim obavezama koje bi JLS-ovi morali preuzeti. Iskustvo dr-
zava ¢lanica EU i drzava kandidatkinja pokazuje da aktivho ucesce u IPARD-u, pristupu LEADER i
drugim mjerama ruralnog razvoja zahtijeva snaznije kapacitete za upravljanje projektima te finan-
sijske i tehnicke kapacitete nego sto ih mnogi JLS-ovi u BiH trenutno posjeduju.

Za manje opstine djelotvorno uc¢es¢e moze zahtijevati barem jednog ili dva specijalizovana zapo-
slenika odgovorna za pripremu projekata, finansijsko upravljanje i provedbu. Veci JLS-ovi, ili oni
koji koordiniraju LAG-ove, vjerovatno bi trebali specijalizovanije administrativne strukture i stalnu
tehnic¢ku podrsku.

Finansijski zahtjevi takoder mogu biti obimni. Cak i tamo gdje sufinansiranje EU dosegne 70-80%,
opstine i dalje moraju osigurati sredstva za:

¢ sufinansiranje projekata

¢ tehnicku dokumentaciju i studije izvodljivosti
¢« okoliSne procjene

e postupke nabavke

* pocetne troSkove provedbe projekta.

Ovisno o veliCini projekta, ovi troskovi mogli bi dosegnuti nekoliko stotina hiljada KM po projek-
tnom ciklusu, sto bi bilo posebno izazovno za manje i fiskalno slabije opstine.

Uspostavljanje i rad LAG-ova takoder bi zahtijevali stabilnu podrsku za koordinacijsko osoblje, kon-
sultacije s dionicima, pripremu lokalnih razvojnih strategija i aktivnosti razvoja projekata. Iskustvo
susjednih drzava pokazuje da LAG-ovi u pocetku Cesto zavise od donatorske podrske ili opstinskih
doprinosa prije nego Sto operativna sredstva EU postanu u potpunosti dostupna.

Bez ciljane podrske, vjerovatno je da ¢e snazniji JLS-ovi imati viSe koristi od buduceg finansiranja
ruralnog razvoja iz sredstava EU, dok manje i slabije razvijene opstine mogu ostati marginalizo-
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vane. Jacanje opstinske pripremljenosti tokom pretpristupnog perioda stoga je neophodno za
poboljSanje apsorpcijskog kapaciteta i osiguravanje da buduce finansiranje ruralnog razvoja iz
sredstava EU ima uravnotezen teritorijalni uticaj Sirom BiH.

5.6 Preporuke

Savez opstina i gradova RS i Savez opdéina i gradova FBiH trebali bi pruziti dodatnu podrsku aktiv-
nostima opstina u oblasti ruralnog razvoja kroz snazniju ulogu u zagovaranju, koordinaciji, izgradnji
kapaciteta i razmjenu iskustava. Konkretno, SOG-ovima se preporucuje da:

¢ Zagovaraju formalno ukljucivanje opstina u upravljanje ruralnim razvojem, ukljucujuci
ucesdée opstina u pripremi, provedbi i praédenju programa ruralnog razvoja, programa IPA
I1l'i buducih pretpristupnih reformskih agendi na drzavnom, entitetskom i kantonalnom
nivou.

« Promovisu ruralni razvoj kao Siri teritorijalan i participativan koncept politike, a ne samo
kao poljoprivrednu podrsku, te podizu svijest JLS-ova o principima pristupa LEADER i
CLLD.

¢ Razviju prakticnu funkciju podrske ruralnom razvoju ili odrede kontakt osobu unutar
SOG-ova, ovisno o raspolozivim sredstvima i donatorskoj podrsci, radi koordinacije tehnic-
ke pomodi, obuke i savjetodavne podrske za JLS-ove.

¢ Pripreme zajednicki viSegodisnju mapu puta za pripremljenost opstina za buducde fi-
nansiranje iz IPARD-a i sredstava EU za ruralni razvoj, koja bi obuhvatala administrativne
kapacitete, lokalne akcijske grupe, pripremu projekata, potrebe za sufinansiranjem, uskla-
denost strategija i praéenje spremnosti.

« Podrze postepeno uspostavljanje i umrezavanje lokalnih akcijskih grupa, putem obuke,
umrezavanja i savjetodavne podrske, te zagovaraju namjensku podrsku LAG-ovima u okvi-
ru buducih reformskih agendi, programa IPA lll, priprema povezanih s IPARD-om i drugih
inicijativa ruralnog razvoja koje finansira EU.

*« Podrze JLS-ove u razvijanju baze projektnih prijedloga za ruralni razvoj, ukljucujudéi pri-
stup tehnickoj ekspertizi, predloScima dokumenata, podrsci u izradi studija izvodljivosti,
razmjeni iskustava namijenjenoj ucenju i saradnji s razvojnim agencijama i donatorskim
programima.

 Zagovaraju diferencirane mehanizme podrske za nerazvijene JLS-ove i one zahvaéene
depopulacijom, uklju¢ujudéi pojednostavljene procedure, viSe stope sufinansiranja, namjen-
sku pomoc¢ u pripremi projekata i ciljanu podrsku izgradnji kapaciteta.

* Ojacaju zagovaranje zasnovano na dokazima i pra¢enje pripremljenosti opstina, priku-
pljanjem uporedivih podataka o potrebama ruralnog razvoja, finansijskim kapacitetima,
nivoima spremnosti projekata, kadrovskim ograni¢enjima, izazovima sufinansiranja i admi-
nistrativnoj pripremljenosti.

*  Promovisu tehnicko uc¢enje putem regionalnih platformi, ukljucujudéi saradnju sa Stalnom
radnom grupom i strukturama LEADER u susjednim drzavama, kako bi JLS-ovi mogli pra-
titi praksu EU o ruralnom razvoju i ranije se pripremiti za buduc¢e mogucénosti finansiranja.

e Zagovaraju mjere razvoja ruralne infrastrukture relevantne za JLS-ove, ukljucujuci one
koje se odnose na ceste/putove, vodosnabdijevanje, otpadne vode, kanalizaciju, kolektore
i drugu lokalnu infrastrukturu. Takve mjere vrlo su relevantne za ruralne opstine, ali zahtije-
vaju snazniji administrativni i nabavni kapacitet, uklju¢ujuci poznavanje pravila EU o javnim
nabavkama.

Preporuke za JLS-ove
Opstine i gradovi trebali bi ojacati svoju spremnost za buduc¢u donatorsku i pretpristupnu podrs-

ku EU ruralnom razvoju poboljSanjem administrativhog kapaciteta, sposobnosti pripreme projeka-
ta, partnerstava i planiranja zasnovanog na dokazima. Konkretno, trebali bi:
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¢ Odrediti odgovorne kadrove za poljoprivredu i ruralni razvoj i obuciti ih o pravilima finan-
siranja EU, pripremi projekata, nabavkama, finansijskom upravljanju, prac¢enju i izvjestava-
nju.

¢ Razviti integrisane strategije ruralnog razvoja uskladene s pristupima LEADER i CLLD,
povezujudi poljoprivredu s ruralnim turizmom, lokalnim proizvodima, infrastrukturom, digi-
talizacijom, obnovljivim izvorima energije, okoliSem i diverzifikacijom.

¢ Stvoriti medusektorska partnerstva koja ukljucuju poljoprivrednike, udruzenja proizvoda-
¢a, zadruge, preduzeda, aktere u turizmu, civilno drustvo, Zzenske i omladinske organizaci-
je, ranjive grupe i razvojne agencije.

* Formalizovati postoje¢e mreze saradnje kao osnovu za buducée LAG-ove, posebno tamo
gdje JLS-ovi vec imaju ruralne projekte koje finansiraju donatori, provode inicijative rural-
nog turizma, organizuju saradnju proizvodaca ili razvoj zasnovan na potrebama zajednice.

* Ojacati meduopstinsku saradnju u oblasti ruralnih turistickih ruta, lokalne infrastrukture,
savjetodavnih usluga, upravljanja okoliSem, brendiranja proizvoda, kratkih lanaca snabdije-
vanja i vecih investicijskih projekata.

¢ Pripremati bazu projektnih prijedloga unaprijed, ukljucujuci tehni¢cku dokumentaciju, stu-
dije izvodljivosti i projektne koncepte za putove, vodovodne sisteme i sisteme otpadnih
voda, upravljanje otpadom, digitalnu povezanost, obnovljive izvore energije, ruralni turi-
zam, objekte za zajednicu, agroprehrambene lance vrijednosti i zastitu okolisa.

¢ Poboljsati lokalne podatke i prac¢enje, posebno o demografskom padu, migracijama, po-
ljoprivrednoj proizvodniji, ruralnim budzetima, kapacitetu za sufinansiranje, projektnom
iskustvu i administrativnim potrebama.

¢ Ulagati u osnovnu ruralnu infrastrukturu, ukljucujuci putove, vodosnabdijevanje, otpadne
vode, upravljanje otpadom, digitalnu povezanost i objekte za zajednicu, kao preduslov za
zadrzavanje stanovnistva i podrsku ruralnoj ekonomskoj aktivnosti.

¢ Podrzati saradnju proizvodaca i lokalne lance vrijednosti putem zadruga, udruzenja pro-
izvodaca, revolving fondova, zajednicke javne nabavke, brendiranja proizvoda i kratkih
lanaca snabdijevanja.

* Razviti ciljane mjere za Zene, mlade, ranjive grupe i mlada poljoprivredna domadinstva,
uklju¢ujucéi podrsku poduzetnistvu, obuku, mentorstvo, umrezavanje i pristup mogucénosti-
ma lokalnog razvoja.

¢ Promovisati ruralni turizam i diverzifikaciju povezane s lokalnim proizvodima, kulturnim
naslijedem, agroturizmom, porodi¢nim gazdinstvima, tradicionalnim zanatima i prirodnim
vrijednostima.

¢ Ojacati ekoloske i klimatske mjere, ukljucujuci upravljanje otpadom, klimatski pametnu
poljoprivredu, obnovljive izvore energije, zastitu biodiverziteta, energetsku efikasnost i
klimatski otpornu infrastrukturu.

¢ Povedati ucesée u programima koje finansiraju donatori, IPA Ill programu i programima
prekogranic¢ne saradnje radi sticanja prakti¢nog iskustva u pripremi projekata, nabavka-
ma, izvjestavanju, provedbi i upravljanju partnerstvima prije nego sto punopravno finansi-
ranje ruralnog razvoja iz sredstava EU postane dostupno.

Sveukupno, JLS-ovi i SOG-ovi ne bi trebali ¢ekati da punopravno finansiranje ruralnog razvoja iz
sredstava EU postane dostupno prije nego sto poénu djelovati. Pretpristupni period trebalo bi
iskoristiti za izgradnju administrativhog kapaciteta, pripremu projekata, jacanje partnerstava i us-
postavljanje temelja lokalnog upravljanja potrebnih za bududéu podrsku ruralnom razvoju od strane
EU.
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6. Okolis i komunalne usluge

6.1 Pregled

Okolis ostaje jedno od najambicioznijih i najdalekoseznijih poglavlja pravne stecevine EU. Posljed-
njih godina okolisna politika EU znatno je ojacana u okviru Evropskog zelenog plana, koji ima za
cilj da Evropa postane klimatski neutralna do 2050. godine, uz istovremenu promociju odrzivog
razvoja i zastitu zdravlja i dobrobiti gradana. Pravna ste€evina EU sada obuhvata vise od 200 zna-
C¢ajnih pravnih akata koji pokrivaju kvalitet zraka, zastitu voda, upravljanje otpadom, biodiverzitet,
hemikalije, buku i klimatsko djelovanje.

Preuzimanje pravne steCevine u ovoj oblasti ostaje velik izazov za zemlje kandidatkinje, ne samo
zbog slozenosti i obima zakonodavstva, vec i zbog velikih finansijskih ulaganja koja su potrebna.
Okolisno zakonodavstvo EU sve se vise povezuje i s klimatskim ciljevima, energetskom tranzicijom
i principima cirkularne ekonomije, posebno u okviru paketa Spremni za 55% i Akcionog plana za
kruznu ekonomiju (azuriranog 2020. godine).

Na lokalnom nivou uticaj pridruzivanja postaje jos izrazeniji. JLS-ovi imaju centralnu ulogu kao
planeri, regulatori, kreatori politika i pruzaoci komunalne infrastrukture i usluga. Nova pravila EU
sve viSe zahtijevaju integrisane pristupe koji kombinuju zastitu okolisa, ublazavanje klimatskih pro-
mjena i prilagodbu klimatskim promjenama, digitalizaciju i u¢escée javnosti.

Ovo poglavlje iznosi klju¢ne elemente pravne stecevine u oblasti zastite okolisa/zivotne sredine,
s fokusom na horizontalno zakonodavstvo i sektore kvaliteta zraka, upravljanja otpadom i zastite
voda. Istice ,investicijski zahtjevne” direktive i uredbe, koje i dalje predstavljaju znatne pravne, ad-
ministrativne i finansijske izazove, posebno kako se standardi poostravaju, a rokovi produzavaju u
okviru novijeg zakonodavstva.

SOG-ovi su odabrali ove oblasti kao posebno znacajne za pruzanje komunalnih usluga. lako su i
drugi dijelovi pravne steCevine iz oblasti zastite okolida/zivotne sredine relevantni za JLS-ove (npr.
zastita prirode, ukljucujucéi Zakon o obnovi prirode iz 2024. godine, s direktnim implikacijama za
urbanisti¢ko planiranje, ili klimatske promjene, gdje ¢e se od opstina ocekivati da doprinesu ciljevi-
ma definisanim na nivou drzave), oni ovdje nece biti u fokusu.

Medutim, ovo poglavlje razmatra i implikacije pravila EU o javnim nabavkama i drzavnoj pomodi
za komunalne usluge. | ona su postala znacajnija: pravo EU sve viSe zahtijeva konkurentne, tran-
sparentne i trziSno zasnovane pristupe pruzanju usluga od opsteg ekonomskog interesa (UOEI),
ukljuCujudi usluge upravljanja otpadom i vodama, koje ¢esto pruzaju komunalna preduzeca u jav-
nom vlasnistvu. Ovi zahtjevi razjasnjeni su kroz razvoj sudske prakse Suda pravde Evropske unije i
azurirane okvire drzavne pomoci.

Za BiH, pridruzivanje EU ostaje velika prilika za unapredenje okolisSne infrastrukture i usluga. Medu-
tim, noviji razvoj dogadaja u EU znatno podize nivo ambicije. Izazovi kao Sto su neadekvatno preci-
Séavanje otpadnih voda, oslanjanje na deponije u kojima nisu ispostovani propisi i teSko zagadenje
zraka, povezano s hiljadama prijevremenih smrtnih slu¢ajeva godisSnje, sada se moraju rjeSavati u
skladu ne samo s postojec¢im direktivama, vec i sa strozijim buducim ciljevima (npr. ambicija nulte
stope zagadenja do 2050. godine). Sve je vedi rizik da bi JLS-ovi mogli imati sve vec¢e odgovor-
nosti bez adekvatnog finansijskog i administrativnog kapaciteta, sto bi moglo usporiti proces pri-
druzivanja EU.

92 Zakonodavni paket EU usmjeren na smanjenje emisija stakleni¢kih plinova za najmanje 55% do 2030. godine u odnosu
na nivoe iz 1990. godine.
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6.2 Kljucni aspekti pravne stecevine EU

Horizontalno zakonodavstvo

Horizontalno okolisno zakonodavstvo nastavlja se razvijati, uz sve veci naglasak na integraciju kli-
matskih pitanja, zastitu biodiverziteta i u¢esce javnosti.

Direktiva o procjeni uticaja na okoli§ (PUO) (2011/92/EU, izmijenjena i dopunjena Direktivom
2014/52/EU) ostaje osnova svega. Novija azuriranja jacaju zahtjeve u vezi s klimatskim promje-
nama, biodiverzitetom, rizicima od katastrofa i kumulativnim ucincima. Projekti sada moraju pro-
cjenjivati uticaje na ublazavanje klimatskinh promjena i otpornost, u skladu s ciljevima klimatske
neutralnosti EU.

Direktiva o strateskoj procjeni uticaja na okoli$ (SPUQ) (2001/42/EZ) takoder ima sustinsku ulogu,
uz sve veci znacaj zbog prosirenog planiranja u oblasti energije, saocbradaja i prilagodbe klimatskim
promjenama. SPUO sve viSe mora odrazavati klimatske ciljeve, uklju¢ujudi uskladenost s drzavnim
energetskim i klimatskim planovima (DEKP).

Direktiva o javnom pristupu informacijama o okolisu (2003/4/EZ) dopunjena je $irim inicijativama
za transparentnost u okviru Aarhuske konvencije i politika digitalizacije EU. Od javnih vlasti, uklju-
Cujuci JLS-ove, oCekuje se da dostavljaju proaktivnije podatke o okoliSu u realnom vremenu (npr.
pracenje kvaliteta zraka).

Pored toga, EU je unaprijedila svoj sistem pracenja i provedbe okolisnih propisa putem programa
osiguranja uskladenosti i Pregleda provedbe okoliSnih politika. Ove mjere povedavaju nadzor nad
tim koliko dobro drzavne i lokalne vlasti primjenjuju okolisne politike EU i pomazu u utvrdivanju
oblasti u kojima provedba ili primjena zaostaje.

Kvalitet zraka

Politika EU o kvalitetu zraka trenutno prolazi kroz znatnu reviziju. Postojece direktive EU o kvalite-
tu zraka - Direktiva 2008/50/EZ o kvalitetu zraka i ¢i8¢em zraku za Evropu i Direktiva 2004/107/
EZ o arsenu, kadmiju, zivi, niklu i policiklickim aromatiénim ugljikovodicima u zraku - azuriraju se
radi blizeg uskladivanja sa smjernicama Svjetske zdravstvene organizacije o kvalitetu zraka. Zajed-
no, ove direktive uspostavljaju standarde EU za glavne zagadivacCe zraka i toksi¢ne tvari u zraku,
kao i zahtjeve za pradenje, informisanje javnosti i upravljanje kvalitetom zraka.

EU je 2024. godine usvojila revidiranu Direktivu (2024/2881) o kvalitetu zraka i ¢is¢em zraku za
Evropu (preinaka) kojom se uvode:

* strozije grani¢ne vrijednosti za lebdede Cestice (PM, ., PM )i dusik-dioksid (NO,)
e pojacani zahtjevi za prac¢enje i modeliranje kvaliteta zraka

¢ snazniji mehanizmi provedbe i jasnije kazne kod nepostivanja propisa

¢« poboljsan javni pristup informacijama o kvalitetu zraka.

Lokalne vlasti ostaju sredisSnje za provedbu. Od gradova se sve vise zahtijeva da usvoje integrisane
mjere za kvalitet zraka i klimu, ukljucujuci zone niskih emisija, elektrifikaciju saobracaja i strategije
ozelenjavanja gradova. Ove aktivnosti usko su povezane sa Sirim klimatskim ciljevima EU u okviru
Evropskog zelenog plana.

Upravljanje otpadom

Zakonodavstvo EU o otpadu nastavilo se razvijati i nakon izmjena i dopuna iz 2018. godine, pota-
knuto Akcionim planom za kruznu ekonomiju i ambicijom nulte stope zagadenja. Postojeci okvir
EU za upravljanje otpadom prvenstveno se zasniva na Okvirnoj direktivi o otpadu (2008/98/E2),
koja utvrduje klju¢ne principe kao sto su hijerarhija otpada, obaveze odvojenog prikupljanja, ciljevi
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recikliranja i princip ,zagadivac¢ plac¢a”. Dopunjuje je sektorsko zakonodavstvo, uklju¢ujuéi Direk-
tivu 1999/31/EZ o odlagalistima otpada, koja ima za cilj smanjenje uticaja odlaganja otpada na
okolis, i Direktivu 94/62/EZ, koja utvrduje zahtjeve za sprje¢avanje nastanka, ponovnu upotrebu i
recikliranje ambalaznog otpada, kao i zakonodavstvo o elektronskom otpadu, baterijama i vozilima
na kraju zivotnog vijeka.

Medu klju¢nim novitetima (ukljucujuci revizije Okvirne direktive o otpadu usvojene 2025. godine)
jesu:

* obavezujudi ciljevi smanjenja otpada od hrane do 2030. godine

e unaprijedena pravila o proSirenoj odgovornosti proizvodaca (EPR), posebno za tekstil i
ambalazu

¢ sistem za upravljanje tekstilnim otpadom na nivou cijele EU, koji zahtijeva odvojeno priku-
pljanje i sheme odgovornosti proizvodaca

*« nova Uredba (2025/40) o ambalazi i ambalaznom otpadu, kojom se stavlja van snage ra-
nija direktiva i uvode stroziji zahtjevi u pogledu mogucénosti recikliranja, ponovne upotre-
be i smanjenja otpada

¢ sve veca ograniCenja odlaganja otpada na deponije i spaljivanja otpada, uz vedi naglasak
na iskorisStavanje i reciklazu materijala iz otpada.

Postojedi ciljevi za recikliranje komunalnog otpada (55% do 2025, 60% do 2030, 65% do 2035. go-
dine) ostaju na snazi, ali nove mjere imaju za cilj otiéi dalje smanjenjem ukupnog nastanka otpada.
JLS-ovi sada moraju planirati:

e prosirene sisteme odvojenog prikupljanja (ukljuéujuci tekstil i biootpad), sto znadi organi-
zaciju dodatne infrastrukture za prikupljanje, logistike i sistema za uc¢escée javnosti

¢ slozenije tokove otpada, koji zahtijevaju poboljSan kapacitet sortiranja i rjeSenja za obradu
materijala kao Sto su mijeSani komunalni otpad, plastika, tekstil, biootpad i elektronski ot-
pad

e snazniju saradnju s proizvodacima u okviru shema EPR, uklju¢ujuci koordinaciju finansira-
nja, prikupljanja i sistema recikliranja koje finansiraju proizvodaci

¢ digitalne sisteme pracenja i izvjeStavanja, Sto podrazumijeva poboljsano prikupljanje po-
dataka, pracenje tokova otpada i izvjeStavanje drzavnim vlastima i vlastima EU radi osigu-
ravanja posSivanja propisa i pracenja ucinka.

Ovi razvoji znatno povecavaju administrativne i finansijske zahtjeve, ali istovremeno stvaraju i pri-
like za odrzivije i cirkularne lokalne ekonomije.

Zastita voda

Novija azuriranja zakonodavstva EU o zastiti voda uglavnom poostravaju okoliSne standarde, pro-
Siruju obuhvat regulative i uvode nove operativne i finansijske obaveze za JLS-ove i komunalna
preduzeca, umjesto da zamjenjuju postojeci pravni okvir.

Okvirna direktiva o vodama (2000/60/EZ) ostaje nepromijenjena u svojoj srzi, ali njenu provedbu
sve viSe oblikuju azurirani standardi kvaliteta okolisa i liste zagadivaca. Novije revizije na nivou EU
prosirile su listu prioritetnih tvari i poostrile pragove za zagadivace u povrSinskim i podzemnim
vodama, ukljucujudi farmaceutske proizvode, pesticide, PFAS i druge zagadivace u nastajanju. To
dovodi do strozijih obaveza pracenja i moze zahtijevati dodatne mjere za suzbijanje zagadenja na
lokalnom nivou, posebno u sredinama u kojima ispustanja komunalnih otpadnih voda ili zagadenje
koje nastaje oticanjem oborinskih voda s urbanih povrsSina uti¢u na pogorsanje kvaliteta voda. Pa-
ralelno s tim, provedba se sve viSe povezuje s ciljevima klimatske otpornosti, uz snazniji naglasak
na upravljanje susama, ponovnu upotrebu vode i pristupe zasnovane na ekosistemima.

Direktiva o poplavama (2007/60/EZ) nije sustinski izmijenjena, ali njen provedbeni ciklus (trenutno
2022-2027) stavlja veci naglasak na uticaje klimatskih promjena i preventivno upravljanje rizicima.
Glavni ,,novi” element nije pravno restrukturiranje, ve¢ pomak u metodologiji: kod procjena rizika
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od poplava sada se ocekuje da se u planiranje ukljuce detaljniji klimatski scenariji, poboljSano mo-
deliranje i bolja integracija rjeSenja zasnovanih na prirodi. To povecava provedbene odgovornosti
JLS-ova u kontroli koristenja zemljiSta, jer se karte opasnosti od poplava sve vise koriste kao oba-
vezujudéi ulazni podaci u prostornom planiranju i izdavanju gradevinskih dozvola, ¢ime se fakti¢ki
poostravaju ograniCenja gradnje u zonama visokog rizika.

Direktiva o precis¢avanju komunalnih otpadnih voda (2024/3019) nedavno je preinacena, uz po-
stepenu provedbu planiranu tokom narednih decenija. AZurirana direktiva znatno prosiruje oba-
veze na nivou opstina prosirujuc¢i obuhvat na manje aglomeracije, ukljucujuéi naselja od 1.000
ekvivalenata stanovnika (ES) ili vise.®®* To predstavlja znatno prosSirenje u odnosu na prvobitnu
direktivu, koja se prvenstveno primjenjivala na aglomeracije iznad 2.000 ES. Najvazniji novi za-
htjev jeste uvodenje naprednog precis¢avanja mikrozagadivaca kao sto su farmaceutski proizvodi
i industrijske hemikalije, Sto odrazava zaokret prema rjeSavanju ,zagadivaca u nastajanju” koji nisu
bili izri¢ito regulisani prvobitnom direktivom. Revizijom se uvodi i cilj energetske neutralnosti za
postrojenja za preciSé¢avanje otpadnih voda do 2040-2045. godine, sto znadi da JLS-ovi moraju
postepeno integrisati proizvodnju obnovljive energije i dobivanje energije iz otpada u sisteme
otpadnih voda. Pored toga, uvode se mehanizmi EPR, ¢ime se dio troSkovnog tereta uklanjanja
mikrozagadivaca prebacuje na proizvodace farmaceutskih i kozmetickih proizvoda. Sveukupno,
to predstavlja znatno povecanje kako kapitalnih ulaganja tako i operativne slozenosti za opstinska
komunalna preduzeca.

Direktiva o vodi za pice (2020/2184) takoder je preinac¢ena od prethodne procjene i uvodi sustinski
preventivniji pristup zasnovan na riziku. Glavni novi zahtjev jeste da JLS-ovi i vodovodna preduze-
¢a moraju procjenjivati rizike i upravljati njima u cijelom lancu snabdijevanja, od zahvatanja vode
do distribucije, umjesto da se usredotoCe samo na kvalitet vode na krajnjoj tacki. Obaveze pracenja
prosirene su tako da ukljucuju zagadivace u nastajanju kao Sto su PFAS i druge hemijske tvari od
znacaja, uz strozije standarde za tradicionalne parametre kao Sto je olovo. Direktiva uvodi i snazni-
je zahtjeve u pogledu transparentnosti, obavezujuéi komunalna preduzecéa da potrosadima pruze
detaljnije i pristupacnije informacije o kvalitetu vode, cijenama, gubicima i uéinku usluge. Pored
toga, stavlja veci naglasak na ravnopravan pristup vodi za pié¢e putem javne infrastrukture kao sto
su ¢esme i javna mjesta za snabdijevanje.

Uzeta zajedno, ova azuriranja odrazavaju jasan zaokret u vodnoj politici EU s tradicionalne kontrole
zagadenja prema integrisanijem sistemu usmjerenom na klimatsku otpornost, hemijsku sigurnost,
energetsku efikasnost i principe cirkularne ekonomije. Za JLS-ove to se pretace u progresivno stro-
Zije okolisne standarde, proSirene obaveze pracenja, vece potrebe za ulaganjem u infrastrukturu i
povecano oslanjanje na tehnicki kapacitet i vanjsko finansiranje.

U cijelom zakonodavstvu EU o vodozastiti JLS-ovi imaju centralnu operativnu ulogu u provedbi
politika koje su formalno upucéene drzavama c&lanicama. Njihove odgovornosti sve vise oblikuje
potreba za integrisanjem okoliSnih ciljeva u prostorno planiranje, razvoj infrastrukture i pruzanje
javnih usluga.

Klju¢na implikacija jeste sve vedi uticaj okolisnih zahtjeva na lokalno planiranje i razvojne odluke.
JLS-ovi moraju osigurati da urbano Sirenje, zoniranje i ulaganja u infrastrukturu budu uskladeni sa
zastitom voda, upravljanjem rizikom od poplava i ciljevima rije€nih slivova. To sve viSe ograniCava
razvoj u okolisSno osjetljivim i poplavnim podrucéjima i zahtijeva blizu koordinaciju izmedu funkcija
planiranja, okolisa i komunalnih usluga.

JLS-ovi su takoder odgovorni za Sirok raspon operativnih vodnih usluga, ukljucujudi prikupljanje
i precCiSé¢avanje otpadnih voda, snabdijevanje vodom za pice i lokalne sisteme odvodnje. Zakono-
davstvo EU podsticCe progresivno poostravanje tehnickih standarda, posebno kroz zahtjeve za na-
prednim preciS¢avanjem otpadnih voda, poboljSanom sigurnos¢u vode za pic¢e i sveobuhvatnijim
prac¢enjem zagadivaca u nastajanju. To znatno povecava operativnu slozenost i zahtijeva kontinui-

93 Ekvivalent stanovnika odnosi se na prosjecno organsko opterecenje otpadom koje jedna osoba stvori u jednom danu,
ali se primjenjuje i na komercijalne, a ne samo na stambene izvore, tako da bi naselje s 1.000 stanovnika i bez industrije i sl.
moglo imati ES od otprilike 1.000, ali bi selo s 500 stanovnika i farmom mlije¢nih krava moglo premasiti 1.000 ES.
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rano unapredivanje infrastrukture i tehnologije.

Istovremeno, upravljanje rizikom od poplava postalo je sastavni dio lokalnog upravljanja. Od JLS-
ova se ocCekuje da doprinesu procjenama rizika, provode mjere upravljanja rizikom od poplava i
jacaju sisteme civilne zastite. To ukljucuje pripravnost za vanredne situacije, sisteme ranog upozo-
ravanja i aktivnosti podizanja svijesti javnosti, kao i sve vece oslanjanje na rjeSenja zasnovana na
prirodi, kao Sto su zelena infrastruktura i obnova ekosistema.

Finansijski gledano, ove kombinovane obaveze stvaraju trajan pritisak na opstinske budzete. Po-
trebna su znatna ulaganja za unapredenje dotrajale infrastrukture, proSirenje pokrivenosti uslu-
gama i ispunjavanje strozijih okoliSnih standarda i standarda prilagodbe klimatskim promjenama.
Paralelno s tim, od JLS-ova se sve viSe ocekuje da osiguraju finansijsku odrzivost vodnih usluga
putem poboljSanih mehanizama povrata troskova, ukljucujuci sisteme tarifa za vodu, smanjenje
gubitaka u mrezi i efikasnije prakse naplate. To uvodi dodatne izazove povezane s priustivoscu,
socijalnom pravednoscu i politickom prihvatljivos¢u, posebno u opstinama s nizim prihodima ili
manjim opstinama. Rastudi operativni troskovi, vece potrebe za energijom u vodnom sektoru i po-
vecana izlozenost rizicima povezanim s klimom dodatno pojac¢avaju ove pritiske.

Provedba takoder zahtijeva znatno vedi administrativni i tehni¢ki kapacitet. JLS-ovi moraju uprav-
ljati slozenijim regulatornim zahtjevima, digitalnim sistemima pracenja, obavezama okolisSnog iz-
vjeStavanja i procesima angazmana dionika. Manje opstine posebno su pogodene zbog ogranice-
nog broja osoblja, te manje stru¢nosti i institucionalnog kapaciteta.

Dalji medusektorski trend jeste sve veca integracija vodne politike sa Sirim prioritetima EU, uk-
ljucujudi prilagodbu klimatskim promjenama, zastitu biodiverziteta, ciljeve cirkularne ekonomije
i planiranje otpornosti. Kao rezultat toga, upravljanje vodama vise nije samostalan sektor, ve¢ je
ugradeno u Sire teritorijalne i razvojne strategije na lokalnom nivou.

Naposljetku, provedba snazno zavisi od vanjske finansijske podrske. Sredstva EU i medunarodne
finansijske institucije imaju presudnu ulogu u omogucavanju JLS-ovima da se usklade s okoliSnim
standardima, posebno u zemljama kandidatkinjama kao sto je BiH, gdje je lokalni fiskalni kapacitet
Cesto nedovoljan da pokrije obim potrebnih ulaganja.

Okvir 6.1: Pravila EU koja ureduju pruzanje okoliSnih usluga putem javnih
komunalnih preduzeda

lako se ovo poglavlje uglavnom fokusira na okoliSnu pravnu stecevinu EU, na pruzanje okolisnih
usluga putem javnih komunalnih preduzeca (JKP) u vlasnistvu ili pod kontrolom JLS-ova uti¢u
i pravila EU o drzavnoj pomodi i javhim nabavkama (vidjeti i poglavlje 2). Direktive o javnim
nabavkama i dalje dopustaju interno pruzanje usluga bez konkurentskog tendera pod odreden-
im uslovima, $to se obi¢no naziva ,Teckal” izuze¢em.’

Da bi se ispunili uslovi za primjenu ovog izuzeca, jedinice lokalne samouprave moraju vrsiti
nadzor nad komunalnim preduzeé¢em koji je slican nadzoru koji imaju nad sopstvenim internim
sluzbama, osigurati da najmanje 80% aktivnosti tog preduzeca bude obavljano za organ ili
organe koji nad njim vrSe kontrolu, te sprijeciti neposredno ucesSée privatnog kapitala, osim
ograni¢enih oblika uc¢esda privatnog kapitala bez kontrolnih prava, koji su propisani nacionalnim
zakonodavstvom i ne omogudavaju odlucujudi uticaj. Istovremeno, politike EU sve vise podsti¢u
konkurentno nadmetanje, transparentnost, odgovornost i ukljucivanje ciljeva zastite okolisa i
cirkularne ekonomije kroz zelene javne nabavke. Od JLS-ova se stoga oCekuje da pri donosSenju
odluka o nabavkama ne uzimaju u obzir samo neposredne troskove, vec i troSkove zZivotnog
ciklusa, kao i Sire uticaje tih odluka na okolis.

Pravila o drzavnoj pomodéi iz ¢lanova 107-109. UFEU-a ostaju vrlo relevantna za opstinska ko-
munalna preduzeca i nastavljaju se razvijati kroz sudsku praksu i revidirane regulatorne okvire.
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Drzavna pomoc¢ obuhvata svaku selektivhu ekonomsku prednost koju dodjeljuju javne vlasti,
a koja moze narusiti konkurenciju i uticati na trgovinu unutar unutrasnjeg trzista, i primjenjuje
se kako na javne tako i na privatne operatere koji obavljaju ekonomske djelatnosti. Okvir EU za
drzavnu pomoc¢ oblikuje nekoliko klju¢nih pravnih instrumenata i koncepata.

Javne usluge mogu potpasti pod okvir usluga od opsteg ekonomskog interesa (UOEI), koje
obuhvataju osnovne usluge kao sto su upravljanje otpadom, saobracaj i vodosnabdijevanje, a koje
mogu zahtijevati javnu naknadu kako bi se osiguralo njihovo pruzanje. Revidirana Odluka o UOEI
(2025/2630) modernizuje okvir drzavne pomocdi koji ureduje takvu naknadu, pruzajuci vedéu pravnu
jasnocdu i pojednostavljene procedure javnim vlastima pri finansiranju osnovnih lokalnih usluga, ukl-
jucujuci upravljanje otpadom. U tom kontekstu, presuda u predmetu Altmark utvrduje kriterije pre-
ma kojima takva naknada ne predstavlja drzavnu pomocd, pod uslovom da su ispunjeni strogi uslovi
u pogledu povjeravanja, transparentnosti, obracuna troskova i efikasnosti.’

Uredba o opstem skupnom izuzec¢u (UOSI) (651/2014) omogucdava drzavama c¢lanicama da
dodijele odredene kategorije pomodi bez prethodne obavijesti Evropskoj komisiji, posebno u
oblastima kao sto su zastita okoliSa, klimatsko djelovanje, inovacije i infrastruktura, pod uslo-
vom da su ispunjeni unaprijed definisani uslovi. Novije revizije proSiruju obuhvat izuzete po-
moci u oblastima kao $to su zastita okolisa, klimatski i energetski projekti, ulaganja u cirkularnu
ekonomiju i lokalna infrastruktura. Pragovi i prihvatljive kategorije prosSireni su radi podrske
tranziciji prema ciljevima Evropskog zelenog plana. Pomo¢ koja spada u kategorije obuhvacene
UOEI-jem ne zahtijeva prethodnu obavijest Evropskoj komisiji, pod uslovom da su ispunjeni svi
primjenjivi uslovi.

Zajedno, ovi elementi definiSu kako se javna sredstva mogu Koristiti uz istovremeno postivanje
pravila o konkurenciji unutar unutrasnjeg trzista. JLS-ovi mogu strukturirati aranzmane javnog
finansiranja na nacine koji sprecavaju da ona predstavljaju drzavnu pomoc¢ u smislu Ugovora ili
osigurati da budu uskladeni s primjenjivim okvirom EU za drzavnu pomo¢. U nekim sektorima,
kao Sto su mreze za distribuciju vode, karakteristike prirodnog ili zakonskog monopola mogu
ograniciti opseg zabrinutosti u pogledu konkurencije i narusavanja trzista. lli, tamo gdje opstine
povjeravaju operaterima jasno definisane obaveze u pogledu javnih usluga, naknada moze pot-
pasti pod okvir UOEI-ja, pod uslovom da su ispunjeni zahtjevi EU koji su na snazi. TrziSno zas-
novan odabir putem konkurentskih, transparentnih i nediskriminatornih tenderskih postupaka
moze pomocdi da se pokaze da naknada odrazava trzisSne uslove i smanijiti rizik od nekompati-
bilne pomodi. Uskladenost s kriterijima iz predmeta Altmark takoder je vazna, jer zahtijeva jasno
definisane obaveze u pogledu javnih usluga, transparentne mehanizme naknade, objektivne
metode obraCuna i izbjegavanje prekomjerne naknade. Pored toga, pravila de minimis, azurira-
na Uredbom 2023/2831, dopustaju ogranic¢ene iznose pomodi bez prethodne obavijesti, obi¢no
do 300 000 EUR tokom trogodisnjeg perioda, uz moguce vise pragove za odredene usluge od
opsSteg ekonomskog interesa.

Nepostivanje pravila EU o drzavnoj pomodi moze imati znatne posljedice, uklju¢ujuci povrat
nekompatibilne pomodi, finansijske gubitke za javna komunalna preduzeda, pravnu nesigurnost
i kasnjenja u razvoju infrastrukture. JLS-ovi stoga moraju pazljivo strukturirati aranzmane finan-
siranja, osigurati jasno razdvajanje ekonomskih od neekonomskih djelatnosti, izbjegavati una-
krsno subvencionisanje, sve detaljno dokumentovati i osiguravati transparentnost.

Direktiva 2006/123/EZ o uslugama na unutrasnjem trzistu takoder ostaje relevantna za odredene
opstinske okolisne usluge. lako su usluge vodosnabdijevanja i otpadnih voda izuzete iz njenog
obuhvata, na neke usluge povezane s otpadom, posebno na aktivnosti prikupljanja i transporta
otpada, ona moze uticati ovisno o njihovoj prirodi i organizaciji. JLS-ovi su duzni osigurati ne-
diskriminatornost shema odobravanja, neophodnost i proporcionalnost regulatornih zahtjeva te
dostupnost administrativnih procedura putem jedinstvenih kontaktnih tacaka. g
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Sveukupno, pravo EU ne spreCava JLS-ove da organizuju, finansiraju i pruzaju komunalne
usluge putem komunalnih preduzeca u javnom vlasnistvu. Medutim, noviteti u regulatornom
i politickom smislu sve viSe favorizuju transparentne, konkurentske i trziSno orijentisane pris-
tupe, snaznije uskladivanje s okolisnim i klimatskim ciljevima te sofisticiranije pravno i finansijs-
ko strukturiranje. Pazljivo planiranje i pravna procjena stoga su neophodni, posebno u kontekstu
velikih infrastrukturnih ulaganja, dugorocnih koncesijskih aranzmana i mogucdih javno-privatnih
partnerstava.

" Predmet C-107/98, Teckal Srl protiv Comune di Viano i Azienda Gas-Acqua Consorziale (AGAC) di Reggio Emilia, pre-
suda od 18. novembra 1999. godine.

t Predmet C-280/00, Altmark Trans GmbH i Regierungsprasidium Magdeburg protiv Nahverkehrsgesellschaft Altmark
GmbH, presuda od 24. jula 2003. godine.

6.3 Zakonodavstvo i praksa u Bosni i Hercegovini

6.3.1 Uskladivanje sa zakonodavstvom EU

Horizontalno zakonodavstvo

Evropska komisija ocjenjuje da je PUO Direktiva djelomi¢no transponirana u pravni okvir BiH, ali da
je neujednaceno provedena na razli¢itim administrativnim nivoima. lako je osnovni sistem za PUO
uspostavljen na entitetskom nivou, potpuno uskladivanje s procesnim standardima EU i dalje nije
provedeno, posebno u vezi s postupcima analize uskladenosti, osiguranjem kvaliteta i kapacitetom
za provedbu.

Postupci za PUO uredeni su okolisnim zakonodavstvom na entitetskom nivou i provedbenim pro-
pisima. U FBiH sistem se zasniva na Zakonu o zastiti okolia (,,Sluzbeni glasnik FBiH”, br. 33/03,
38/09, 33/10) i prate¢im podzakonskim aktima o okolisnim dozvolama i postrojenjima koja podlije-
zu obaveznoj PUO. U RS postupci za PUO uredeni su Zakonom o zastiti zivotne sredine (,,Sluzbeni
glasnik RS”, br. 71/12, 79/15) i povezanim provedbenim propisima. Azurirani okvir okolisne politike
u oba entiteta sada je dodatno usmjeren Strategijom zastite okoliSa FBiH 2022-2032. (,,Sluzbeni
glasnik FBiH”, br. 40/22) i Strategijom zastite zivotne sredine RS 2022-2032. (,,Sluzbeni glasnik
RS”, br. 45/22). One jacaju stratesku ulogu procjene uticaja u okoliSnom planiranju i odlucivanju.
Uprkos ovoj formalnoj strukturi, EU i dalje utvrduje znatne nedostatke u provedbi, posebno na kan-
tonalnom i opstinskom nivou, gdje administrativni kapacitet i provedba ostaju ograniceni.

SPUO Direktiva i dalje je samo djelimi¢no transponirana u BiH. Procjene Komisije dosljedno isticu
slabu i neujednac¢enu primjenu, posebno u pogledu obaveznog ucescéa javnosti, kontrole kvaliteta
izvjeStaja o SPUO, postupaka prekograni¢nih konsultacija i institucionalnog kapaciteta za proved-
bu.

Od 2019. godine pravni okvir za SPUO u BiH znatno je unaprijeden, posebno u FBiH, gdje je novi
Zakon o zaéstiti okolisa iz 2021. godine (,,Sluzbeni glasnik FBiH”, br. 15/21) uveo sveobuhvatniji pri-
stup SPUO-u, uklju¢ujuci posebno poglavlje koje ureduje postupke, odgovornosti i zahtjeve u po-
gledu konsultacija. SPUO je sada obavezna procjena za planove, programe i strategije u sektorima
kao sto su prostorno planiranje, poljoprivreda, Sumarstvo, energetika, industrija, saobradaj, turizam
i okolisSna infrastruktura. Zakonom iz 2021. godine unaprijedene su i odredbe koje se odnose na
ucesce javnosti, konsultacije s dionicima i pristup informacijama o okolisSu. Postoji i posebna Ured-
ba o strateskoj procjeni uticaja na okolis, kojom se uspostavlja strukturiran postupak za provodenje
SPUO-a.

U RS je SPUO ureden Zakonom o zastiti zivotne sredine (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 71/12, 79/15 i
70/20) i povezanim sekundarnim zakonodavstvom, koje je uglavhom uskladeno s Direktivom EU
o SPUO-u. Okvir u Republici Srpskoj obuhvata Sirok raspon sektora koji zahtijevaju SPUO, kao
Sto su prostorno planiranje, energetika, saobradaj, upravljanje otpadom i vodama, uz istovremeno
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unapredenje odredbi koje se odnose na javni pristup informacijama o okoliSu i u¢escée javnosti.
Medutim, izazovi ostaju u pogledu snaznijeg uklju¢ivanja zdravstvenih vlasti, medusektorske koor-
dinacije i ograni¢ene provedbe prekograniénih konsultacija.

Okolisno zakonodavstvo u BiH postepeno je napredovalo prema uskladivanju s Direktivom EU o
javnom pristupu informacijama o okolisu i nacelima Aarhuske konvencije, koju je BiH ratifikovala
2008. godine. Pravni okvir za pristup informacijama prvenstveno je ureden Zakonom o slobodi pri-
stupa informacijama (,,Sluzbeni glasnik BiH”, br. 61/23) na drzavnom i entitetskom nivou, koji jamdi
pravo fizi¢kih i pravnih lica na pristup informacijama kojima raspolazu javne vlasti.

U FBIH je Zakon o zastiti okoliSa iz 2021. godine dodatno unaprijedio odredbe koje se odnose na
ucesdée javnosti, transparentnost i pristup informacijama o okoliSu. Zakon obavezuje nadlezne or-
gane da pruze informacije o okoliSu na zahtjev i da proaktivno Sire relevantne podatke o okolisu
javnosti. Dodatno sektorsko zakonodavstvo, uklju¢ujuc¢i zakone o zastiti prirode, zastiti zraka i
upravljanju vodama, takoder sadrzi odredbe koje se odnose na javni pristup informacijama o oko-
liSu i u¢esée u odlucivanju o okolisu.

U RS-u, Zakon o zastiti Zivotne sredine i Zakon o slobodi pristupa informacijama (,,Sluzbeni gla-
snik RS”, br. 20/01) i dalje ureduju javni pristup informacijama o okoliSu i obaveze javnih vlasti u
pogledu transparentnosti. Ministarstvo nadlezno za prostorno uredenje, gradevinarstvo i ekologiju
duzno je informacije o okolisu uciniti javno dostupnim putem Stampanih i elektronskih publikacija,
medijskih kanala i drugih pristupaénih formata.

lako je zakonodavni okvir u oba entiteta uglavnom uskladen sa zahtjevima Aarhuske konvencije i
relevantnim direktivama EU, u praksi ostaju izazovi u pogledu proaktivhog objavljivanja informaci-
ja, digitalne pristupacnosti, institucionalnog kapaciteta i djelotvornog uc¢escéa javnosti u procesima
odlucivanja o okolisu.

Kvalitet zraka i emisije

U BiH je Direktiva o kvalitetu zraka i ¢iSéem zraku djelimi¢no prenesena u zakonodavstvo na
entitetskom nivou. U FBiH je prekretnica postignuta novim Zakonom o zastiti zraka (,,Sluzbeni
glasnik FBiH”, br. 72/24), kojim je stavljen van snage zastarjeli okvir iz 2003. i 2010. godine. Ovaj
zakon uspostavlja jasne pravne mehanizme za pragove uzbune, azurira institucionalne odgovor-
nosti, propisuje stroge protokole pracenja kvaliteta i razgraniCava zone i aglomeracije u strogom
skladu sa savremenim zahtjevima EU za izvjeStavanje. Prateci propisi obuhvataju pracenje kvaliteta
ambijentalnog zraka, prac¢enje emisija zagadujucéih materija u zrak, grani¢ne vrijednosti emisija za-
gadujucih materija u zrak, emisije u zrak iz postrojenja za sagorijevanje, emisije hlapljivih organskih
spojeva i postepeno ukidanje tvari koje ostecuju ozonski omotad.

Paralelno s tim, RS ove oblasti ureduje vlastitim Zakonom o zastiti vazduha (,,Sluzbeni glasnik RS”,
br. 124/11i 46/17) i prate¢im podzakonskim aktima koji ureduju pracenje kvaliteta zraka i granic¢-
ne vrijednosti emisija, a koji definisSu institucionalne odgovornosti i postupke uskladenosti. Prema
tome, oba entiteta imaju dovrsene pravne osnove za klasifikaciju kvaliteta zraka.

Pored toga, Brcko distrikt ima vlastito zakonodavstvo o okolisu i zastiti zraka, dok u FBiH i kantoni
usvajaju i provode vlastito zakonodavstvo o okoliSu i zastiti zraka te provedbene akte, koji dodatno
operacionaliziraju zahtjeve na entitetskom nivou i dodaju jos jedan sloj institucionalne slozenosti.

Prema godisnjim izvjesStajima EU o BiH, uskladivanje s pravnhom steCevinom EU u oblasti kvaliteta
zraka i dalje je u ranoj do srednjoj fazi, uz djelimi¢no pravno prenosenje, ali sa znatnim nedostaci-
ma u provedbi, posebno u infrastrukturi pracenja, izvjesStavanju o podacima i kapacitetu za proved-
bu. Institucionalna fragmentiranost izmedu drzavnog, entitetskog, kantonalnog, opstinskog nivoa i
nivoa Brcko distrikta dodatno ogranicava djelotvornu provedbu Direktive o kvalitetu zraka i ¢iséem
zraku. Najnoviji izvjestaj (iz 2025. godine) naglasava potrebu za strategijom na nivou cijele zemlje
za sistematsku i efikasnu borbu protiv zagadenja zraka.
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Direktiva o arsenu, kadmiju, Zivi, niklu i policiklickim aromati¢nim ugljikovodicima u ambijental-
nom zraku takoder je djelimi¢no transponirana u oba entiteta putem zakonodavstva o zastiti zraka;
medutim, sistematsko pracenje i izvjeStavanje o tesSkim metalima ostaje nedovoljno razvijeno i nije
u potpunosti uskladeno sa zahtjevima EU.

Politike zastite zraka u FBiH i Republici Srpskoj sastavni su dio Sirih okvira okolisne politike de-
finisanih Strategijom zasStite okoliSa FBIiH i Strategijom zastite zZivotne sredine RS, koje utvrduju
stratesSke prioritete za upravljanje kvalitetom zraka, smanjenje zagadenja i integrisano upravljanje
okoliSem u svim sektorima.

BiH se klimatskim promjenama i smanjenjem emisija staklenickih plinova (SP) bavi putem jedin-
stvenog skupa medunarodnih obaveza i uskladenih strategija na entitetskom nivou, koje prven-
stveno proizlaze iz Okvirne konvencije UN-a o promjeni klime, PariSkog sporazuma i obaveza
prema Energetskoj zajednici. Okvir za klimu i ublazavanje emisija oslanja se na sljedece klju¢ne
operativne stubove:

¢ Doprinosi utvrdeni na drzavnom nivou: BiH se obavezala na bezuslovno smanjenje emisija
staklenickih plinova od 33,2% do 2030. godine u odnosu na osnovni nivo iz 1990. godine,
uz povecanje na uslovno smanjenje od 36,8% uz medunarodno finansiranje. Do 2050. go-
dine zemlja tezi dubljem cilju smanjenja do sredine stolje¢a od najvise 65,6%.

¢ Integrisani drzavni energetski i klimatski plan: kao klju¢na energetska mapa puta, on nala-
ze postepeno stavljanje van pogona 410 MW termoenergetskih jedinica na ugalj. Radi za-
mjene tog kapaciteta, utvrduje obavezujudi cilj udjela obnovljive energije od 43,6% u bruto
finalnoj potrosnji energije do 2030. godine, uz administrativho uvodenje domaceg sistema
trgovanja emisijama radi izbjegavanja trgovinskih kazni EU.

¢ Strategija niskoemisionog razvoja (2020-2030): razvijena s UNDP-om, ova strategija po-
vezuje niskougljicna ulaganja - kao Sto je energetska sanacija stambenih i javnih zgrada - s
mjerama prilagodbe klimatskim promjenama osmisljenim za zastitu ranjivih sektora (poljo-
privreda, Sumarstvo i vodni resursi) od ekstremnih vremenskih pojava.

e Drzavni inventari staklenic¢kih plinova prema obavezama iz Okvirne konvencije UN-a. Ovi
inventari obuhvataju klju¢ne sektore, ukljuc¢ujuci energetiku, saobracaj, industriju, poljopri-
vredu i otpad.

Upravljanje otpadom

Okvirna direktiva o otpadu djelimi¢no je prenesena u pravne sisteme BiH. U FBiH upravljanje otpa-
dom prvenstveno je uredeno Zakonom o upravljanju otpadom (,,Sluzbeni glasnik FBiH”, br. 33/03,
72/09, 92/17 i 72/24), dok je u RS uredeno Zakonom o upravljanju otpadom (,,Sluzbeni glasnik
RS”, br. 111/13, 106/15, 16/18 i 109/25). Napredak uklju¢uje razvoj sistema licenciranja za ovlastene
operatere koji se bave obradom i recikliranjem otpada. Oba entiteta takoder su usvojila strategije i
planove upravljanja otpadom koji usmjeravaju razvoj i ulaganja. Medutim, i dalje su potrebni znatni
napori za potpuno ispunjavanje zahtjeva direktive.

Izmjene i dopune Zakona o upravljanju otpadom FBIiH iz 2024. godine predstavljaju ciljanu refor-
mu, a ne sveobuhvatnu preinaku sistema. Ipak, uvode nekoliko vaznih strukturnih i politickin po-
boljsanja usmjerenih na jaCanje uskladenosti sa standardima EU za upravljanje otpadom. Kljucan
razvoj jeste izriCito uvrstavanje nacela cirkularne ekonomije u politiku upravljanja otpadom, ¢ime
se fokus pomjera prema sprecavanju nastanka otpada, ponovnoj upotrebi, recikliranju i iskorista-
vanju energije iz otpada umjesto odlaganja. Izmjenama i dopunama takoder se preciziraju i uskla-
duju pravne definicije, ¢ime se poboljSava regulatorna jasnoda i dosljednost s terminologijom EU.
Pored toga, reforma modernizuje administrativne i informacione sisteme kroz snazniju integraciju
elektronskih procedura i unaprijedenu razmjenu podataka izmedu nadleznih organa. Ojacane su
i obaveze operatera u pogledu izvjeStavanja i dostavljanja podataka, ¢ime se poboljSava funkci-
onalnost informacionog sistema o otpadu i jaca nadzor nad tokovima otpada. Mehanizmi uskla-
denosti i provedbe takoder su ojacani prosSirenim inspekcijskim ovlastenjima, strozijim kaznenim
odredbama, visim nov¢éanim kaznama i jasnijim pravilima o odgovornosti kako za pravna lica tako
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i za odgovorna lica, posebno u slucajevima propusta u obavezama izvjestavanja ili zloupotrebe
informacionog sistema o otpadu.

Sveukupno, iako institucionalna struktura upravljanja otpadom u FBiH ostaje uglavhom nepromije-
njena, reforma znatno jaca usmjerenje politike, digitalizaciju, regulatornu provedbu i uskladenost s
ciljevima cirkularne ekonomije EU. Pored primarnog zakonodavstva o upravljanju otpadom, FBiH
je usvojila sekundarno zakonodavstvo kojim se ureduje upravljanje ambalazom i ambalaznim otpa-
dom, ukljucujuéi sheme EPR, s ciljem djelimi¢nog uskladivanja sa zakonodavstvom EU o ambalazi
i ambalaznom otpadu. Ovim propisima utvrduju se obaveze u vezi s prikupljanjem, oporabom, re-
cikliranjem i izvjeStavanjem o ambalaznom otpadu, iako kapacitet za provedbu i efikasnost sistema
u praksi ostaju ograniceni.

Novi Zakon o upravljanju otpadom RS (109/25) uspostavlja sveobuhvatniji i moderniji okvir uskla-
den s principima kruzne ekonomije EU. On ureduje sve glavne aspekte upravljanja otpadom, uklju-
Cujuci klasifikaciju otpada, planiranje, odgovornosti dionika, postupke izdavanja dozvola, posebne
tokove otpada, mehanizme finansiranja, sisteme izvjeStavanja i inspekcijski nadzor. Zakon stavlja
snazniji naglasak na sprecavanje nastanka otpada, ponovnu upotrebu, recikliranje i iskoristavanje
energije iz otpada (oporaba), uz jasniju hijerarhiju koja daje prednost oporabi materijala u odnosu
na odlaganje. Nadalje, zakonodavstvo uvodi strukturiranije planiranje na drzavnom, regionalnom i
lokalnom nivou, uz detaljnije obaveze za operatere i proizvodace otpada.

Posebna paznja posvecena je poboljSanoj kontroli posebnih tokova otpada i sistemima EPR, uk-
ljuCujudi upravljanje ambalazom i ambalaznim otpadom u skladu s ciljevima zakonodavstva EU o
ambalazi i ambalaznom otpadu. Zakon takoder jada rezim izdavanja dozvola za aktivnosti obrade
otpada, prosiruje inspekcijska ovlastenja, poostrava obaveze izvjeStavanja i uvodi sveobuhvatnije
prac¢enje podataka o otpadu putem sluzbenih baza podataka. Pored toga, jaCa pravila koja ure-
duju prekograni¢no kretanje otpada i podize standarde zastite okoliSa u postupanju s otpadom.
Odredene odredbe provodit ¢e se postepeno, uz punu primjenu nekih obaveza planiranu tokom
prelaznog perioda do 2027. godine.

Uprkos ovakvom zakonodavnom napretku, transponiranje Direktive o odlagalistima otpada ostaje
samo djelimi¢no, a uskladenost s novom Uredbom o ambalazi i ambalaznom otpadu nepotpuna je.
Rad deponija Sirom BiH i dalje nije u potpunosti uskladen s tehni¢kim i okoliSnim standardima EU,
dok sistemi odvojenog prikupljanja, recikliranja i oporabe ambalaznog otpada ostaju nedovoljno
razvijeni. Glavni izazovi manje se odnose na sam pravni okvir, a viSe na nedovoljnu infrastrukturu,
ograni¢ena ulaganja, fragmentiranu institucionalnu koordinaciju i slab kapacitet za provedbu.

Zastita voda

Okvirna direktiva EU o vodama djelimi¢no je prenesena u pravni okvir BiH putem zakonodavstva
o vodama na entitetskom nivou. U FBiH glavni pravni okvir ¢ini Zakon o vodama (,,Sluzbeni glasnik
FBiH”, br. 70/06), podrzan sekundarnim zakonodavstvom koje ukljuc¢uje Odluku o karakterizaciji
povrsSinskih i podzemnih voda, referentnim uslovima i parametrima za ocjenu stanja voda (,,Sluz-
beni glasnik FBiH”, br. 1/14) i Uredbu o uslovima ispustanja otpadnih voda u okoli$ i sisteme javne
kanalizacije (,,Sluzbeni glasnik FBiH”, br. 01/24). U RS-u se Okvirna direktiva o vodama provodi
prvenstveno putem Zakona o vodama (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 50/06, 92/09, 121/12, 74/17) i
Uredbe o klasifikaciji voda i kategorizaciji vodotoka (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 42/01), uz Pravilnik
o uslovima ispustanja otpadnih voda u povrSinske vode i Pravilnik o uslovima za ispustanje otpad-
nih voda u javnu kanalizaciju (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 44/01).

Procjene Evropske komisije ukazuju na to da je, iako je osnovni zakonodavni okvir uspostavljen,
BiH i dalje u ranoj do umjerenoj fazi uskladivanja s Okvirnom direktivom o vodama, prvenstveno
zbog slabih struktura upravljanja rije¢nim slivovima, ograni¢enog kapaciteta pracenja i nedovoljne
koordinacije izmedu entiteta. I1zazovi u provedbi posebno su vidljivi u potpunoj operacionalizaciji
planiranja upravljanja rije¢nim slivovima i sistema pracenja u skladu sa zahtjevima EU.
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U skladu sa zakonima o vodama u FBiH i RS-u te Okvirnom direktivom EU o vodama, prva gene-
racija planova upravljanja rije¢nim slivovima (eng. River Basin Management Plan - RBMP) pripre-
mljena je za planski ciklus 2016-2021. godina, obuhvatajudi slivove rijeke Save i Jadranskog mora
u FBiH te slivove rijeka Save i Trebisnjice u RS-u. Nakon prvog planskog ciklusa usvojeni su azuri-
rani RBMP-ovi za drugi ciklus (2022-2027). Uprkos napretku, ograni¢eni institucionalni kapaciteti,
sredstva i tehni¢ka stru¢nost uticali su na provedbu tokom prvog ciklusa, ¢ime se istiCe potreba
za daljim razvojem kapaciteta agencija za vodna podrucja i unapredenjem informacionih sistema
o vodama.

BiH je ostvarila znatan i mjerljiv napredak u provedbi Direktive o poplavama, posebno od 2014.
godine. Vijec¢e ministara BiH usvojilo je drzavni Akcioni plan za zastitu od poplava i upravljanje
rijekama (2014-2017), a zemlja je uspjesSno zavrsila tehnicki najzahtjevniju fazu - procjenu i mapi-
ranje rizika - i znatno unaprijedila fizicke sisteme zastite od poplava. Medutim, provedba ostaje
nedovrsena na nivou upravljanja i planiranja. Prelazak s projektno zasnovane zastite od poplava na
potpuno integrisano upravljanje rizikom od poplava po uzoru na EU joS je u toku. RS prednjaci u in-
frastrukturi i izvedbenom kapacitetu, dok je FBiH snazna u tehni¢koj uskladenosti, ali je ogranicava
slozeni sistem upravljanja. Na drzavnom nivou puna provedba ciklusa Direktive josS nije ostvarena.

Veliki novitet jeste formalno usvajanje planova upravljanja rizikom od poplava (eng. Flood Risk Ma-
nagement Plan - FRMP) za ciklus 2024-2029. u FBiH, uklju¢uju¢i za Vodno podruc¢je Jadranskog
mora (,,Sluzbeni glasnik FBiH”, br. 28/24) i Vodno podrudje rijeke Save (,,Sluzbeni glasnik FBiH”, br.
28/24). Ovi planovi predstavljaju znac¢ajan korak jer:

* formalno operacionaliziraju zahtjeve Direktive EU o poplavama na entitetskom nivou
e uspostavljaju strukturiran Sestogodisnji planski ciklus (2024-2029)

¢ povezuju kartiranje opasnosti s definisanim mjerama i prioritetima

¢ uvode formalne obaveze pracenja i izvjeStavanja unutar institucija FBiH.

U RS-u planiranje rizika od poplava takoder je razvijeno i direktnije je integrisano u programiranje
ulaganja i operativho upravljanje zastitom od poplava. Operativni plan za odbranu od poplava
u Republici Srpskoj (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 117/2025) utvrduje godisSnje operativhe mjere za
odbranu od poplava i reagovanje u vanrednim situacijama unutar entitetskog sistema zastite od
poplava.

Uprkos ovom napretku, i dalje postoje klju¢ni nedostaci. lako FRMP-i sada formalno postoje, njiho-
va puna uskladenost sa pravilima EU, sto podrazumijeva dosljednu medusektorsku provedbu, inte-
graciju s prostornim planiranjem, prilagodbu klimatskim promjenama i uskladeno izvjesStavanje na
svim vodnim podrucjima i u oba entiteta, joS nije u potpunosti ostvarena. FBiH se i dalje suoc¢ava s
kantonalnom fragmentiranosc¢u u provedbi, dok je u RS-u izazov prelazak s planiranja usmjerenog
na infrastrukturu prema integrisanijem, ekosistemski zasnovanom i klimatski otpornom planiranju
u okviru potpuno institucionalizovanog ciklusa. Aktivnostima koje su u toku potrebna je podrska,
posebno za infrastrukturu , bez zZaljenja”, institucionalno jacanje te pracenje i prognoziranje. Dugo-
ro¢na odrzivost zahtijeva poboljSane standarde inspekcije i odrzavanja.

Napredak BiH prema uskladivanju s Direktivom o preciséavanju komunalnih otpadnih voda naj-
bolje se moze opisati kao fragmentiran dvoentitetski prelazni proces u kojem se uskladivanje pr-
venstveno postize ulaganjima u infrastrukturu, a ne potpuno koordiniranim planiranjem provedbe
specificnim za direktivu. | FBiH i RS uspostavile su pravne i strateske okvire, ali stvarna uskladenost
nastaje neujednaceno kroz mali broj operativnih sistema otpadnih voda ugradenih u Sire investicij-
ske programe koje finansiraju donatori.

Centralni planski dokument u FBiH jeste Strategija upravljanja vodama Federacije BiH 2022-2032,
koja utvrduje strukturiran put za uskladivanje s vodnom pravnom stecevinom EU, ukljucujuci Direk-
tivu o precisé¢avanju komunalnih otpadnih voda. Ona daje prioritet prosirenju kanalizacijskih mreza,
izgradnji i rehabilitaciji postrojenja za precis¢avanje otpadnih voda te postepenom postizanju po-
krivenosti aglomeracija na nacin uskladen s pravilima EU. Ovaj strateski okvir podrzan je Zakonom
o vodama FBIiH i planskim alatima koje podrzava EU, kao sto su glavni planovi aglomeracija koji
zahtjeve direktive pretacu u projekte spremne za ulaganje. U praksi provedba ostaje neujednacena,
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ali vidljiva: Sarajevo (postrojenje za precis¢avanje otpadnih voda Butila) predstavlja najnapredniji
slucaj, s velikim funkcionalnim postrojenjem za biolosko preciS¢avanje, dok Biha¢ i nekoliko srednje
velikih JLS-ova kao §to su Zivinice, Srebrenik, Gradacac, Odzak, Zep&e i Trnovo imaju operativne
ili nedavno izgradene sisteme. Ovi sluCajevi predstavljaju djelimi¢nu uskladenost sa zahtjevima za
sekundarno precis¢avanje, iako praznine u pokrivenosti kanalizacijskim mrezama ostaju znatne Cak
i U ovim urbanim podrucjima.

RS ima zastarjelu Strategiju integralnog upravljanja vodama Republike Srpske 2015-2024, koja
utvrduje ciljeve integralnog upravljanja vodnim resursima, uklju¢ujuci zastitu vodnih tijela, razvoj
infrastrukture i upravljanje otpadnim vodama u skladu s nacelima uskladivanja s Evropskom uni-
jom. To je dopunjeno Zakonom o vodama RS, koji ureduje ispustanje otpadnih voda, odgovornosti
za infrastrukturu i zahtjeve zastite zZivotne sredine.

Provedba se u oba entiteta odvija putem viseslojnog investicijskog sistema koji ¢ine programi vo-
dosnabdijevanja i sanitacije koje podrzavaju Evropska investicijska banka (EIB) i Investicijski okvir
za Zapadni Balkan (WBIF), projekti koje finansira IPA EU, i opstinske investicijske liste koje pripre-
maju javna komunalna preduzeca. Program WBIF u BiH podrzao je infrastrukturu za precisé¢avanje
otpadnih voda u vise od 30 JLS-ova, Sto je rezultiralo izgradnjom ili znatnom rehabilitacijom oko
20-25 postrojenja za preciS¢avanje, uz opsezna prosirenja kanalizacijskih mreza. Kljuéni korisnici
ukljuuju Sarajevo (Butila), Bihaé, Zivinice, Grada&ac, Srebrenik, Odzak, Zep&e i Trnovo u FBiH, kao
i Prijedor, Gradisku, Doboj, Bijeljinu i Trebinje u RS-u. Ova ulaganja, finansirana kombinacijom bes-
povratnih sredstava IPA EU, kredita EIB-a i projektnih listi koje podrzava WBIF, imala su sustinski
znacaj za uvodenje kapaciteta za sekundarno precis¢avanje otpadnih voda u zemlji i smanjenje di-
rektnih ispustanja otpadnih voda u vodna tijela, ¢ime Cine osnovni prakti¢ni mehanizam za poste-
peno uskladivanje s Direktivom o precis¢avanju komunalnih otpadnih voda, iako puna uskladenost
na nivou aglomeracija ostaje nepotpuna.

U oba entiteta dominantna logika provedbe ostaje uskladenost vodena projektima i ulaganjima,
a ne sistemski planirana. Uskladivanje s EU postize se izgradnjom pojedinacnih postrojenja za
precis¢avanje otpadnih voda i kanalizacijskih sistema koje finansiraju vanjski donatori, a ne putem
potpuno integrisanih planskih okvira zasnovanih na aglomeracijama koje zahtijeva direktiva. Kao
rezultat toga, i FBiH i RS pokazuju obrazac uskladivanja koji nalikuje ,,pravljenju zakrpi”: ograni¢en
broj urbanih centara s funkcionalnim sistemima sekundarnog precis¢avanja, okruzenih velikim po-
druc¢jima u kojima se otpadne vode i dalje neadekvatno prikupljaju ili ispustaju bez precis¢avanja.

BiH je ostvarila djelimican napredak u uskladivanju s Direktivom o vodi za pi¢e, prvenstveno putem
zakonodavstva o vodama na entitetskom nivou, pravilnika o kvalitetu vode za pice i postepenih
poboljsanja opstinskih sistema vodosnabdijevanja. Medutim, kljuc¢an tekuci zaokret u uskladivanju
s EU jeste uvodenje pristupa sigurnosti vode za pic¢e zasnovanog na riziku, koji znatno mijenja
nacin na koji se uskladenost definise i provodi. Ovaj pristup odmice se od tradicionalnih sistema
usmjerenih uglavnom na ispitivanje kvaliteta vode na krajnjoj tacki i umjesto toga uspostavlja pre-
ventivni model koji upravlja rizicima u cijelom lancu snabdijevanja vodom.

U ovom okviru sigurnost vode procjenjuje se kontinuirano od sliva do potrosaca, obuhvatajudi
izvorista, mjesta zahvatanja, postrojenja za precisc¢avanje, rezervoare i distribucijske mreze. Ope-
racionalizira se putem planova sigurnosti vode, koji utvrduju potencijalne opasnosti u svakoj fazi
sistema, procjenjuju rizike i definiSu preventivne i korektivhe mjere prije nego sto dode do konta-
minacije. Naglasak je stoga na prevenciji, a ne na reakciji, uz pomak s periodi¢nog laboratorijskog
ispitivanja prema kontinuiranom upravljanju rizikom, operativnoj kontroli i pra¢enju cijelog sistema.
Pristup takoder prosiruje obuhvat regulative kako bi uklju¢io izazove u nastajanju, kao sto su PFAS
i drugi mikrozagadivaci, materijali u kontaktu s vodom za pice te rizici povezani s klimom, kao sto
su suse, poplave i opterecenje infrastrukture.

U BiH to predstavlja znatnu promjenu u odnosu na tradicionalni sistem, koji se uglavnom oslanjao
na fragmentirano pracdenje i ispitivanje uskladenosti na mjestu potrosnje, uz odgovornosti podije-
liene izmedu entiteta, kantona i opsStinskinh komunalnih preduzecda. lako su neka urbana komunalna
preduzeda i programi koje podrzavaju donatori poceli uvoditi elemente planova sigurnosti vode,
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provedba ostaje neujednacena i joS se ne primjenjuje sistematski Sirom zemlje.

Sveukupno, BiH je i dalje u prelaznoj fazi prema potpunom uskladivanju s Direktivom o vodi za
pi¢e. Osnovni pravni standardi i poboljsanja infrastrukture uspostavljeni su, ali zaokret prema pot-
puno operativhom sistemu upravljanja vodama zasnovanom na riziku ostaje nedovrsen.

Okvir 6.2: Uskladenost BiH s pravilima EU kojima se ureduje rad opstinskih
komunalnih preduzeda

U BiH komunalne usluge prvenstveno pruzaju javha komunalna preduzeca (JKP) koja djeluju
u slozenom, viseslojnom regulatornom okruzenju. Postojedi institucionalni okvir koji ureduje
rad JKP-ova oslanja se u RS na Zakon o komunalnim djelatnostima (,,Sluzbeni glasnik RS”, br.
124/111100/17) i Zakon o lokalnoj samoupravi (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 97/16, 36/19, 100/2025 i
14/25), a u FBiH na Zakon o principima lokalne samouprave (,,Sluzbeni glasnik FBiH”, br. 49/06
i 51/09) i pojedina¢ne kantonalne zakone o komunalnim djelatnostima.

Zakoni o lokalnoj samoupravi sadrze opSte odredbe o upravljanju, finansiranju i unapredenju
lokalnih objekata komunalne infrastrukture. S druge strane, sektorski zakoni o komunalnim uslu-
gama detaljno ureduju:

¢ uslove i nacine pruzanja komunalnih usluga
¢ uslove za finansiranje, razvoj, izgradnju i odrzavanje komunalnih objekata
*  mogucnosti i kategorije korisnika za subvencionisanje cijena komunalnih usluga.

JLS-ovi imaju isklju¢ivu odgovornost za upravljanje, finansiranje i unapredenje lokalne komu-
nalne infrastrukture u oblastima vodosnabdijevanja, precis¢avanja otpadnih voda, upravljan-
ja ¢vrstim otpadom i javne higijene. Prema propisima, ove djelatnosti predstavljaju usluge od
opsteg javnog interesa.

Uskladivanje s propisima o javnim nabavkama i izuzece za ugovore izmedu javnih subjekata
(in-house ugovori)

lako formalne nedosljednosti i dalje postoje izmedu razli¢itih kantonalnih zakona u FBiH (na
primjer, Tuzlanski kanton strogo propisuje postupke javne nabavke pri odabiru operatera, dok
Kanton Sarajevo dopusta direktno povjeravanje JKP-u ili privatnoj kompaniji), u praksi Zakon o
javnim nabavkama BiH (vidjeti i poglavlje 2) ima direktnu prednost nad entitetskim i kantonal-
nim propisima.

Ranija praksa - prema kojoj su JLS-ovi rutinski prenosili obavljanje komunalnih djelatnosti na
vlastite JKP-ove putem jednostavnih osnivackih akata i odluka bez ikakvog formalnog postup-
ka - sada je strogo ograni¢ena. lzmjenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama iz 2022.
godine (,,Sluzbeni glasnik BiH”, br. 59/22) kodifikovana je , Teckal doktrina” EU u ¢lanu 10. Zako-
na radi uklanjanja historijskih sivih zona. JLS moze direktno dodijeliti ugovor o uslugama vlas-
titom JKP-u putem in-house izuzec¢a samo ako su kumulativno ispunjeni sljedeci strogi zakonski
uslovi:

1.  Analogna kontrola: JLS mora vrsiti strukturnu i institucionalnu kontrolu nad strateSkim
ciljevima i znacajnim odlukama JKP-a koja je istovjetna kontroli koju vrsi nad vlastitim
internim opstinskim odjelima.

2. Prag aktivnosti od 80%: JKP mora obavljati vise od 80% svojih ukupnih operativnih ak-
tivnosti i prometa iskljuCivo u izvrSavanju zadataka koje mu je povjerio osnivacki JLS koji
ima kontrolu. n
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3. Apsolutna zabrana privatnog kapitala: Ne smije postojati direktno ucesce privatnog
kapitala niti vlasnistvo nad udjelima unutar strukture kontrolisanog javhnog komunalnog
preduzeda.

Ako JKP posluje komercijalno na slobodnom trzistu iznad dopustenih 20% ili uvede privatni
kapital, automatski gubi svoju Teckal zastitu iz ¢lana 10. U takvim slu€ajevima mora se proves-
ti transparentan, konkurentski postupak javne nabavke. Nadalje, da bi iskoristio ovo in-house
izuzece, JLS mora donijeti formalno upravno rjeSenje u kojem se detaljno navodi ispunjenost
ovih kriterija, ¢ime dodjela podlijeze nadzoru Agencije za javne nabavke BiH i otvorena je za
pravno osporavanje od strane trzisnih konkurenata.

lako uskladenost s izuzedem od javne nabavke za in-house dodjele ureduje zakonitost dodjele
ugovora, ona automatski ne iskljucuje primjenu pravila EU o drzavnoj pomodi tamo gdje finan-
siranje ili poslovanje preduzeca u opstinskom vlasnistvu daje selektivhu ekonomsku prednost
koja moze uticati na konkurenciju i trgovinu.

Uporedna praksa EU

Sli¢na pitanja pojavila su se u drzavama ¢lanicama EU u vezi s komunalnim preduzec¢ima u ops-
tinskom vlasnistvu i primjenom pravila o drzavnoj pomoci. U Odluci SA.45220 (Komunala Izola
d.o.o,, Slovenija) Evropska komisija ispitivala je navode da je komunalno preduzede koje upravlja
lokalnom lukom Izola imalo koristi od povlastenog tretmana kroz nize okoliSne naknade, izuzece
od koncesijskih naknada i besplatan pristup javnoj infrastrukturi u poredenju s privatnim oper-
aterom marine. U ovom je slu¢aju Komisija zakljuc¢ila da mjere ne predstavljaju drzavnu pomoc¢
u smislu ¢lana 107. stav 1. UFEU-a, jer je djelatnost bila u sustini lokalnog karaktera, sluzila je
pretezno lokalnim stanovnicima i ribarima, imala je zanemarivu trziSnu vaznost i malo je vjero-
vatno da bi uticala na trgovinu izmedu drzava ¢lanica.

Bilo bi rizicno osloniti se na ovaj izuzetak ,iskljuCivo lokalnog uticaja”, za koji se, iako su kriteriji
donekle nejasni, ¢ini malo vjerovatnim da bi se primjenjivao na usluge kao sto su prikupljanje i
transport otpada, gdje je prekograni¢na trgovina uobicajena.” Ipak, ovaj predmet ilustruje da,
¢ak i kada opstinska preduzeca uzivaju odredene prednosti povezane s pruzanjem usluga od
opsteg ekonomskog interesa, procjena prema pravilima EU o drzavnoj pomoci zavisi od stvar-
nog ekonomskog obuhvata djelatnosti i njenog potencijalnog uticaja na konkurenciju i trgov-
inu, a ne samo od selektivne prednosti.

Finansiranje i tarifni sistemi

Detaljniji propisi o poslovanju i finansiranju, uklju¢ujudi tarifne sisteme, utvrduju se sekundarnim
zakonodavstvom i odlukama opstinskih i gradskih vije¢a. Prema postoje¢em okviru, JKP-ovi se
finansiraju kombinacijom naplate tarifa od krajnjih korisnika i subvencija iz opstinskog budzeta.
Preduzeca predlazu tarife na osnovu detaljnih obraCuna troSkova odrzavanja, amortizacije i
ulaganja; medutim, prije stupanja na snagu, tarifnik mora odobriti lokalno vijece.

lako vecina zakona propisuje da nivoi tarifa moraju osigurati ekonomsku samoodrzivost, to se
u praksi rijetko postize. Iz politickih i socijalnih razloga tarife se ¢esto zadrzavaju na nivoima
koji ne pokrivaju osnovne operativne troSkove. Posljedi¢no, JLS-ovi su prisiljeni kontinuirano
pruzati subvencije kako bi sprijecili prekide u pruzanju vitalnih javnih usluga. lzvjestaji o iz-
vrsenju budzeta za 2025. godinu za Kanton Sarajevo i Tuzlanski kanton pokazuju znatne iznose
namijenjene subvencijama javnim preduzecima. Sarajevo je izdvojilo priblizno 78,1 milion KM
za transfere i subvencije javnim preduzecima, dok je Tuzla za istu namjenu izdvojila oko 10,2
miliona KM. Sli¢ni pristupi mogu se uoditi i na opstinskom nivou, gdje lokalne vlasti pruzaju fi-
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nansijsku podrsku JKP-ima radi odrzavanja i unapredenja osnovnih usluga. Na primjer, Opstina
llidza izdvojila je priblizno 121 000 KM subvencija JKP-ima.

Javno-privatna partnerstva i koncesije

Javno-privatna partnerstva i koncesije predstavljaju alternativni model za razvoj komunalne
infrastrukture. Dok je RS ranije uspostavila centralizovaniji sistem ureden Zakonom o javno-pri-
vatnom partnerstvu RS (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 59/09 i 63/11), FBiH je poduzela klju¢ne re-
formske korake uvodenjem okvirnog Zakona o javno-privatnom partnerstvu FBiH u parlamen-
tarnu proceduru. Ovaj napor ima za cilj prevaziéi prethodnu fragmentiranost koja se oslanjala
isklju€ivo na parcijalne kantonalne zakone, stvarajudéi stabilan i jedinstven pravni okvir za pod-
sticanje priliva domaceg i stranog kapitala u javni sektor.

U praksi su JLS-ovi i JKP-ovi zakonski priznati kao javni partneri. Tradicionalni primjeri u sektoru
otpada uklju€uju privatnu kompaniju Alba, koja pruza usluge u Zenici i Ljubuskom na osnovu
koncesijskih ugovora. Najznacajniji napredak u primjeni savremenih ugovornih modela ostva-
ren je u energetskom sektoru (npr. u Livnu, Banjoj Luci i Gradisci), gdje su putem zajednic¢kih
ulaganja i koncesija s privatnim partnerima sistemi daljinskog grijanja uspjeSno modernizovani
prelaskom na obnovljive izvore energije (biomasu).

Sve veca slozenost pravila EU o javnim nabavkama i drzavnoj pomocdi primjenjivih na opstinska
komunalna preduzeca takoder istiCe potrebu za jacanjem administrativnog kapaciteta. Kon-
sultacije sa SOG-ovima ukazuju na sve vedu potraznju za prakti¢nim smjernicama i obukom o
primjeni pravila o UOEI-ju i drzavnoj pomod¢i, sto upucuje na to da bi izgradnja kapaciteta tre-
bala &initi vaznu komponentu uskladivanja BiH s pravnom stecevinom EU.

* Vidjeti Obavijest Komisije o pojmu drzavne pomodi iz ¢lana 107. stav 1. Ugovora o funkcionisanju Evropske unije,
posebno tacke 196-197.

6.3.2 Provedba na lokalnom nivou

Horizontalno zakonodavstvo

U skladu s SPUO Uredbom FBiH, JLS-ovi imaju obavezu da provode postupke strateske procje-
ne uticaja na okoli$ za svoje planske dokumente, posebno prostorne i urbanisticke planove, kao
i druge planove i programe s potencijalnim uticajima na okolis. To predstavlja znaCajan korak ka
integrisanju okolisSnih pitanja u planiranje na svim nivoima upravljanja. Medutim, prakti¢na primjena
ostaje neujednacena medu sektorima i znatno zavisi od institucionalnog kapaciteta na razli¢itim
administrativnim nivoima. Postupci SPUO ¢esce su primjenjivani u kontekstu medunarodno finan-
siranih projekata i planskih procesa koje podrzavaju donatori, nego kao sistematski domadi planski
instrument.

U RS-u je provedba SPUO u praksi razmjerno vise uspostavljena, posebno u vezi s prostornoplan-
skom i urbanistickom dokumentacijom. Medutim, njena primjena u sektorskom planiranju (kao sto
su strategije saobracaja, energetike i okolisne infrastrukture) ostaje ogranic¢ena, a SPUO josS nije u
potpunosti integrisan u sve relevantne procese strateskog planiranja.

Sveukupno, provedba SPUO Sirom BiH i dalje je u ranoj fazi institucionalnog razvoja. Klju¢ni izazovi
ostaju u pogledu dosljedne primjene, administrativnog kapaciteta i pune integracije SPUO u pro-
cese kreiranja sektorskih politika. Uprkos unaprijedenom regulatornom okviru, Evropska komisija i
dalje ocjenjuje provedbu SPUO u BiH kao djelimi¢nu i nedosljednu.
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Kvalitet zraka

Kao sto je navedeno u odjeljku 6.3.1, transponiranje i provedba zakonodavstva EU o kvalitetu zraka
i dalje su u nadleznosti dva entiteta i Bréko distrikta. Na lokalnom nivou, jedinice lokalne samoupra-
ve provode mjere za unapredenje kvaliteta zraka i ublazavanje klimatskih promjena putem lokalnih
akcionih planova zastite okolisa, akcionih planova za odrzivu energiju i klimu (SECAP) te akcionih
planova energetske efikasnosti, ¢esto uz podrsku programa i inicijativa koje finansira EU, kao sto
je Sporazum gradonacelnika za klimu i energiju. Ovi planovi usmjereni su na emisije iz saobracaja,
energetsku efikasnost zgrada, sisteme javnog grijanja, kao i povezane okvire poput planova odrzi-
ve urbane mobilnosti, akcionih planova za zelene gradove i klimatskih ugovora za gradove.

Provedbu direktiva o kvalitetu ambijentalnog zraka sve vise podsticCu i trziSno zasnovani mehaniz-
mi. Kako bi izbjegla razorne trgovinske kazne u okviru Mehanizma Evropske unije za prilagoda-
vanje granica ugljika, BiH uspostavlja domadi sistem trgovanja emisijama. On je osmisljen tako da
jasno odredi cijenu ugljika, ciljajuci sektore s visokim emisijama kao $to su cement, zeljezo, Celik,
proizvodnja elektri¢ne energije i teska preradivacka industrija. Takoder se direktno uskladuje s ci-
ljevima kvaliteta ambijentalnog zraka, jer ograni¢avanje emisija i obavezivanje velikih industrijskih
postrojenja na kupovinu emisijskih jedinica stvara snazan trziSni podsticaj za napustanje sagori-
jevanja uglja. Kako teska industrija i termoelektrane na ugalj (kao Sto su Tuzla ili Kakanj) smanjuju
obim rada ili prelaze na Cistije metode proizvodnje kako bi izbjegle cijenu ugljika, ambijentalne ur-
bane i regionalne koncentracije Stetnih suzagadivaca, konkretno sumpor-dioksida (SO,), dusikovih
oksida (NOx) i lebdedih Cestica Stetnih po zdravlje (PM, ), ¢e opadati.

Zagadenje zraka Sirom BiH ostaje kriticno pitanje javnog zdravlja i privrede. Opsezno modeliranje
raspodjele izvora Svjetske banke i Svedske agencije za zastitu okoli$a ukazuje na to da je grijanje
u domacdinstvima pojedinacno najvecdi doprinosilac, odgovoran za otprilike 50% do 60% ukupne
izlozenosti stanovniStva stopi od PM2,5 na drzavnom nivou, zbog rasSirenog oslanjanja na &vrsta
goriva (drvo i ugalj) u kué¢nim lozistima i decentralizovanim kotlovnicama.

Drugi glavni pokretac jeste saobracajni sektor, koji Cini priblizno 20% emisija PM, . i do 40% emisija
NOx na drzavnom nivou. Za razliku od sezonskog grijanja u domacinstvima, emisije iz vozila osta-
ju stalan izvor zagadenja na ulicama tokom cijele godine. Uticaj saobracajnog sektora poti¢e od
zastarjelog i uglji¢no intenzivhog voznog parka (prosjeéne starosti 17 do 19 godina, s vise od 40%
vozila koja zadovoljavaju samo zastarjele standarde Euro 3 ili Euro 4). Veliki tackasti izvori emisi-
ja - prvenstveno termoelektrane na ugalj i veliki industrijski kompleksi (poput onih u Tuzli, Zenici,
Kaknju, Ugljeviku i Gacku) - Cine preostali dio industrijskih emisija.

Prema konsolidovanim podacima Svjetske banke, ovaj kombinovani otisak uzrokuje priblizno 3.300
prijevremenih smrtnih sluc¢ajeva godisnje u BiH, stvaraju¢i ekonomski zdravstveni teret koji je jed-
nak iznosu od vise od 8% BDP-a. Ovi zagadivaci postaju izrazito koncentrisani tokom zimskih mje-
seci, kada lokalne temperaturne inverzije zadrzavaju niske emisije iz domacdinstava i vozila unutar
topografski zatvorenih urbanih dolina. Odgovornost za ublazavanje proteze se na sve administra-
tivne nivoe. JLS-ovi imaju zakonsku obavezu da provode ciljane intervencije - kao sto su primjena
standarda emisija za vozila, prosSirenje zelenih mreza daljinskog grijanja i provodenje energetskih
sanacija, a na osnovu lokaliziranih SECAP-ova.

Fizicka infrastruktura za pracenje zraka Sirom BiH sastoji se od ukupno 31 automatske mjerne sta-
nice koje rade u 16 ciljanih gradova i industrijskih centara Sirom zemlje. Ove mreze kontinuirano
prate standardne parametre, ukljuc¢ujuci sumpor-dioksid, dusikove okside, ozon i lebdede cCestice
PM,,, dok ograniCen broj stanica prati PM, .. lako se podaci dostavljaju evropskim platformama kao
Sto je Centralni repozitorij podataka Evropske mreze za informacije i posmatranje okolisa, prace-
nje teskih metala (arsen, kadmij, nikl, itd.) i policiklickih aromati¢nih ugljikovodika prema Direktivi
2004/107/EZ ostaje izazov. Ambijentalni nivoi tedkih metala ¢esto se procjenjuju putem inventara
izvora, a ne mjere direktno, zbog nedovoljno finansirane laboratorijske opreme za hemijsku anali-
zu. Administrativno, praédenje ostaje podijeljeno izmedu Federalnog hidrometeoroloSkog zavoda
u FBiH i Republi¢ckog hidrometeoroloskog zavoda u RS, uz lokalizirane kantonalne mreze kao sto
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su sistemi javnog zdravstva Kantona Sarajevo. Uprkos trajnom nepostojanju ministarstva okolisa
na drzavnom nivou, vidljivost javnih podataka u realnom vremenu drasti¢no je poboljSana putem
javnih digitalnih portala i kartiranja ambijentalnog indeksa uzivo kojima upravljaju odgovarajudi
entitetski zavodi.

Sirom BiH nekoliko gradova osmislilo je konkretne infrastrukturne modele za smanjenje emisija u
sektorima stanovanja, energetike i saobracaja. U Banjoj Luci opstinska toplotna mreza uspjesno je
presla s teSkog ulja na postrojenje na drvnu biomasu snage 65 MW (Eko toplane), ¢ime su znatno
smanjene emisije sumpor-dioksida i ¢estica.

U sektoru stanovanja i javnih zgrada, Kanton Sarajevo pokrenuo je 2019. godine program ener-
getske efikasnosti u javnim zgradama podrzan finansijskim paketom od priblizno 11 miliona EUR
od Evropske banke za obnovu i razvoj i EU. Program ima za cilj poboljSanje energetskih svojstava
javnih objekata, ukljucujuci Skole i domove zdravlja, uz preliminarne procjene koje ukazuju na go-
diSnje ustede energije od oko 11 GWh, smanjenje emisija CO, od priblizno 3.420 tona i godisnje
budzetske ustede od oko 700 OO0 EUR. Do zavrsetka druge faze, 32 javne zgrade prosle su du-
binsku sanaciju, ¢ime je postignuto smanjenje potrosnje energije do 50%.%4

Slicno tome, Tuzlanski kanton pokrenuo je strukturirane radove na termoizolaciji i zelenoj obnovi
grijanja u 173 javne zgrade radi smanjenja osnovne potrosnje energije u javhom sektoru.®®> Za stam-
beni sektor, Tuzla, TeSanj i Doboj proveli su projekat energetske efikasnosti u stambenim objektima
domadinstava s niskim primanjima radi sufinansiranja energetski efikasne izolacije za viSestambe-
ne zgrade, uz projekat na nivou cijele zemlje pod nazivom Ubrzavanje tranzicije na ¢istu energiju
kroz koristenje potencijala solarne energije u BiH, u okviru kojeg je instalirano viSe od 60 pilot
solarnih krovnih postrojenja na privatnim ku¢ama.

Sarajevo provodi postepenu modernizaciju svog sistema urbanog javnog prevoza, uz podrsku EU i
medunarodnih finansijskih institucija, ukljucujuci ulaganja u unapredenje tramvajske infrastrukture i
obnovu voznog parka elektri¢nih trolejbusa. Paralelno s tim, Kanton je razvio sveobuhvatan inven-
tar emisija i GIS sistem za pradenje kvaliteta zraka, koji je obradio priblizno 100 000 izvora emisija
u kljuénim sektorima, ukljucujuci saobradaj, domacdinstva, industriju i energetiku, pruzajuéi podat-
kovnu osnovu za ciljane mjere upravljanja kvalitetom zraka. Radi ubrzavanja alternativnog prevoza,
grad je prosirio svoj ekosistem dijeljene mikromobilnosti uvodenjem opseznih javnih mreza za di-
jeljenje bicikala i komercijalnih flota e-romobila, koji su zabiljezili stotine hiljada zelenih voznji. Ovaj
zamah dijeljene mobilnosti podrzan je velikim prosirenjem zasti¢enih biciklistickih staza u urbanoj
jezari, ukljuc¢ujuci modernizaciju glavne gradske biciklistiCke arterije i projekte prekograni¢ne po-
vezanosti, kao sto su biciklisticka ruta Sarajevo-Pale duzine 13 kilometara i integracija planinske
staze Trebevi¢. Radi osiguravanja buduénosti ove zelene saobracajne tranzicije, integrisana mreza
stanica za punjenje elektri¢nih vozila Siri se u ovim vec¢im metropolitanskim podrucjima. Podrzane
opstinskim planovima zelene tranzicije, ove inicijative daju prioritet postavljanju javnih brzih pu-
nionica (od 22 kW do 150 kW) na saobracajnim uskim grlima, u poslovnim c¢etvrtima i opstinskim
parking-zonama, pruzajuci vitalnu infrastrukturu za punjenje potrebnu za sistematsko postepeno
uklanjanje motora s unutrasnjim sagorijevanjem s visokim emisijama iz urbanih kotlina.

Monumentalan iskorak u medunarodnom strateSkom uskladivanju ostvaren je unutar Sarajevskog
funkcionalnog urbanog podrucéja (FURP Sarajevo), koje koordinira klimatski odgovor izmedu Kan-
tona Sarajevo, Grada Sarajeva i Grada Isto¢no Sarajevo. Odabrano kao jedno od samo tri podrucja
Zapadnog Balkana za prestiznu Misiju EU za 100 klimatski neutralnih i pametnih gradova do 2030.
godine, ovo metropolitansko koordinacijsko podrucéje dovrsilo je svoj sveobuhvatni klimatski grad-
ski ugovor. Nakon njegovog podnosSenja, Evropska komisija formalno je teritoriji dodijelila cijenjenu
oznaku Misije EU. Ova oznaka potvrduje okvir upravljanja na vise nivoa FURP-a Sarajevo, u okviru
kojeg je zajednicki kreirano 49 zasebnih preporuka javnih politika putem decentralizovanih gra-
danskih skupstina. Daleko od staticnog dokumenta, ovaj ugovor djeluje kao bankabilan, digitalni
investicijski plan za otkljuc¢avanje sredstava s platformi kao Sto je Evropska investicijska banka. Ima

94 Balkan Energy News, Kanton Sarajevo ulaze 10 miliona evra u energetsku efikasnost 40 javnih objekata, 18. maj 2021.
95 EBRD, Energetska efikasnost javnih zgrada Tuzlanskog Kantona, 2024.
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za cilj potpuno reorganizovati urbanu mobilnost, prosiriti lokalizirane solarne energetske zajednice
i zastititi socioekonomski ranjiva domadinstva tokom tranzicije na &istu energiju.

Upravljanje otpadom

Kantoni u FBiH pripremaju vlastite strategije upravljanja otpadom, dok JLS-ovi u oba entiteta
moraju izraditi opstinske planove upravljanja otpadom. Strategije postavljaju ambiciozne ciljeve,
kao Sto su 50% odvajanja ambalaznog otpada, 100% pokrivenosti prikupljanjem, unapredenje ili
zatvaranje svih opstinskih deponija i uvodenje sistema odvojenog prikupljanja otpada u gotovo
svim JLS-ovima - ciljevi koji ostaju izazovni s obzirom na trenutne okolnosti.

Prikupljanjem komunalnog otpada uglavnom upravljaju opstinska komunalna preduzeca, osim u
Kantonu Sarajevo, gdje djeluje kantonalno preduzece. Neki JLS-ovi dodijelili su koncesije privatnim
kompanijama za prikupljanje komunalnog otpada (npr. Alba u Zenici ili Ladanusi¢ Cistoéa u Po-
susju). Sakupljanje otpada uglavnom se zasniva na sistemu odlaganja otpada na sabirnim mjestima
(sistem ,,donosenja“) pomocu kontejnera zapremine 1.100 litara; neke jedinice lokalne samouprave
ovaj sistem dopunjuju kantama zapremine 120/240 litara za prikupljanje otpada od vrata do vrata,
kao i velikim kontejnerima (5-8 m?), koji se uglavnom koriste za industrijski otpad.

Prihodi za prikupljanje, transport i odlaganje komunalnog otpada u BiH prvenstveno se ostvaruju
putem tarifa koje naplacuju komunalna preduzeca i podlijezu porezu na dodanu vrijednost. Dostu-
pne sektorske procjene ukazuju na to da prosjecna tarifa po domacdinstvu ostaje razmjerno niska,
na priblizno 0,4-0,6% raspolozivog dohotka, sto je ispod medunarodnih referentnih vrijednosti
priustivosti od 1-1,5%.%¢ Uc¢inak naplate tarifa opcenito se procjenjuje na oko 80-90% u urbanim
podrucjima, iako to varira medu JLS-ovima i pod uticajem je socioekonomskih uslova, ukljuc¢ujuci
Cinjenicu da priblizno 18% stanovnistva Zivi ispod linije siromastva.®” Ovi uslovi ukazuju na to da bi
svako buduce povecanje nivoa povrata troskova ili prilagodba tarifa moglo imati direktne implika-
cije po priustivost, ¢ime bi se potencijalno povecao pritisak na JLS-ove da prosire sheme popusta
ili ciljane mehanizme socijalne pomocdci za domacinstva s niskim primanjima.

Odlaganje na deponije prevladavajuca je metoda tretmana otpada. Entitetske strategije preporu-
¢uju regionalne deponije koje pokrivaju vise JLS-ova. Trenutno osam aktivnih regionalnih sanitar-
nih deponija opsluzuje 53 opstine (od 143, iskljuCujuéi Bréko distrikt).?® Ukupno oko 10 regionalnih
deponija smatra se dovoljnim za zemlju, ali je ovaj plan proveden samo djelimi¢no.?® Ostaju pribliz-
no 93 neuskladene opstinske deponije, uz oko 590 procijenjenih ilegalnih odlagalista (340 u FBIiH
i 250 u RS-u). Neke procjene ukazuju na ¢ak 1.200 ilegalnih odlagalista na nivou cijele drzave.'°©

Kada je rije¢ o obradi otpada, etiri linije za sortiranje/separaciju postoje u FBiH (Mostar, Konjic,
Sarajevo, Tuzla) za prethodno odvojene reciklabilne materijale ili mijeSani otpad.”” U RS-u postoji
samo jedna linija za sortiranje, instalirana u Doboju, koja nije u funkciji. Nema dostupnih informa-
cija o finansijskim rezultatima, ali se operateri otpada Zale na velike gubitke.’®> Nedostaju postro-

96 Svjetska banka, Municipal Solid Waste Management Sector Review: Review of the Extended Producer Responsibility
in Bosnia and Herzegovina for Packaging and Packaging Waste and WEEE (Sektorski pregled upravljanja komunalnim
¢vrstim otpadom: pregled proSirene odgovornosti proizvodaca u Bosni i Hercegovini za ambalazu i ambalazni otpad te EE

otpad), 2018.
97 Svjetska banka, isto.

98 Svjetska banka, Municipal Solid Waste Management Sector Review: Strategic Directions and Investment Planning up
to 2025 (Sektorski pregled upravljanja komunalnim &vrstim otpadom: strateski pravci i investicijsko planiranje do 2025.

godine), 2018.
99 Strategija uskladivanja propisa pravnoj stec¢evini EU u oblasti zastite okolisa/zivotne sredine Bosne i Hercegovine (EAS
BiH), sektor upravljanja otpadom, 2017.

100 Evropska agencija za okolis, Profil upravljanja komunalnim otpadom po zemljama - Bosna i Hercegovina, 2021.

101 Svjetska banka, Municipal Solid Waste Management Sector Review: Strategic Directions and Investment Planning up
to 2025 (Sektorski pregled upravljanja komunalnim &vrstim otpadom: strateski pravci i investicijsko planiranje do 2025.
godine), 2018.

102 Svjetska banka, Municipal Solid Waste Management Sector Review: Strategic Directions and Investment Planning up
to 2025 (Sektorski pregled upravljanja komunalnim ¢vrstim otpadom: strateski pravci i investicijsko planiranje do 2025.

godine), 2018.
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jenja za tretman posebnih kategorija otpada (npr. mulj, zivotinjski otpad, medicinski otpad, opasni
otpad). Samo tri zdravstvene ustanove u FBiH i dvije u RS imaju opremu za sterilizaciju infektivhog
otpada.’®® Licencirani subjekti upravljaju tretmanom i skladistenjem ovih vrsta otpada, dok se opa-
sni otpad izvozi na tretman u inostranstvo u skladu s Bazelskom konvencijom.04

Zastita voda

Provedba Direktive o poplavama u praksi zahtijeva od JLS-ova da saraduju s institucijama nadlez-
nim za upravljanje vodama kako bi:

« rekonstruisali nasipe

¢ rehabilitovali, rekonstruisali i Cistili vodne kanale, crpne stanice i pripadajuc¢u opremu

« uklonili nanose, otpad i druge prepreke iz vodotoka i regulisali dionice vodotoka

¢ stabilizovali bujicne vode i provodili kontrolu erozije

¢ izgradili objekte za zastitu od poplava tamo gdje ih nema

¢« pripremili tehni¢cku dokumentaciju za zastitu od poplava u podrucjima visokog rizika

¢ provodili mjere zastite voda, s fokusom na poplavne zone

¢ integrisali karte opasnosti i rizika od poplava u prostorno planiranje i planiranje koristenja
zemljista

¢ ogranicili ili uslovili gradnju u poplavnim podrucjima putem planskih odluka i odluka o iz-
davanju dozvola

¢« ucestvovali u pripremi i provedbi planova upravljanja rizikom od poplava

* podrzali podizanje svijesti javnosti, pripravnost za vanredne situacije i koordinaciju tokom
poplava.

S obzirom na tehni¢ku sloZzenost i visoke kapitalne troskove povezane s infrastrukturom za zasti-
tu od poplava, projektne intervencije u BiH Cesto su vecd strukturirane oko hidroloski definisanih
podrucja i uklju¢uju koordinaciju vise opstina, ¢esto uz podrsku u vidu finansiranja EU i Svjetske
banke. U tom kontekstu, i dalje postoji prostor za dalje jacanje modela provedbe zasnovanih na
klasterima koji ukljuc¢uju grupe JLS-ova, a ne pojedinac¢ne jedinice. Takvi pristupi mogu poboljsati
ekonomiju obima, unaprijediti tehnicki i administrativni kapacitet i podrzati koherentnije planiranje
i provedbu mjera upravljanja rizikom od poplava u rijeCnim slivovima i drugim hidroloski poveza-
nim podrucjima.

Provedba Direktive o preciséavanju komunalnih otpadnih voda ostaje u ranoj fazi. Aglomeracije
koje ispustaju vise od 2.000 ES identifikovane su u projektu IPA 2007 kojim se podrzava vodna
politika BiH. Za potpunu uskladenost i dalje su potrebni znatni napori. Drzavama koje su se ne-
davno pridruzile EU omoguden je prelazni period do 12 godina za ispunjavanje zahtjeva za manje
aglomeracije. Strategija uskladivanja propisa pravnoj stec¢evini EU u oblasti zastite okolisa/zivotne
sredine BiH pretpostavlja cilj uskladenosti do 2032. godine, dok vlasti FBiH ukazuju na period od
12-18 godina nakon pridruzivanja EU; za RS ne postoji vremenski okvir. U RS-u javna ustanova
Vode Srpske” i lokalne zajednice razvijaju programe infrastrukture za prec¢is¢avanje komunalnih
otpadnih voda, uz javno finansiranje koje se oc¢ekuje iz lokalnih budzeta. Nizi prag (1.000 ES) za
odredene obaveze u revidiranoj direktivi znacit ¢e prosirenje zahtjeva u pogledu pokrivenostiizvan
sadasnjih planskih pretpostavki BiH.

Prema Direktivi o vodi za piée, komunalna preduzeda pruzaju usluge vodosnabdijevanja i dijele
odgovornost sa zavodima za javno zdravstvo za prac¢enje kvaliteta vode u skladu s Pravilnikom o
zdravstvenoj ispravnosti vode za pic¢e. Uzorkovanje se vrsSi mjesecno na razli¢itim tackama sistema,
Sto mozda ne garantuje potpuno otkrivanje kontaminanata. Komunalnim preduzedima potrebna
su finansijska sredstva za odrzavanje adekvatnog laboratorijskog kapaciteta za analizu vode.

103 Zavod za javno zdravstvo, Zdravstveno stanje stanovnisStva i zdravstvena zastita u Federaciji Bosne i Hercegovine
2020.; Strategija zastite zivotne sredine Republike Srpske 2022-2032.

104 Strategija uskladivanja propisa pravnoj stecevini EU u oblasti zastite okoliSa/zivotne sredine Bosne i Hercegovine
(2017.), Sektor upravljanja otpadom; Strategija zastite Zivotne sredine Republike Srpske 2022-2032.
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Praznine u provedbi ukljucuju nepotpunu identifikaciju i registraciju sistema vodosnabdijevanja
obuhvacenih Direktivom o vodi za pice (tj. sistema koji isporucuju vise od 10 m*® dnevno ili opsluzu-
ju vise od 50 osoba), nedovoljno sveobuhvatne sisteme pracenja i nepostojanje azuriranih procje-
na kvaliteta vode za pic¢e u urbanim podruc¢jima.'®®> Agencija za sigurnost hrane koordinira godisnje
planove prac¢enja u saradnji s inspekcijskim tijelima i laboratorijama za kontrolu hrane.

Sektorski planski dokument IPA Il za period 2018-2020. utvrduje opste izazove za JKP-ove u sek-
torima otpada i otpadnih voda:

* visoke stope gubitaka vode (u prosjeku 50%, a u nekim podrucjima preko 70%)
* prekomijeran broj zaposlenih i nedovoljni tehnicki kapaciteti

¢ loSe upravljanje imovinom izmedu opstina i komunalnih preduzeda

¢ tarife za vodu ispod nivoa povrata troskova, Sto ugrozava finansijsku odrzivost
¢« nedostatak ulaganja u infrastrukturu

¢« nepostojanje konkretnih planova provedbe i akcionih planova za direktive EU

« fragmentirana nadleznost medu razli¢itim organima i sektorima.’®®

Okvir 6.3: Lokalna provedba pravne stecevine EU koja se odnosi nha komunalne
usluge

Kako je navedeno u Okviru 6.2, lokalna javna komunalna preduzec¢a odgovorna su za komu-
nalne usluge u oblasti vodosnabdijevanja, prikupljanja i precis¢avanja otpadnih voda, komunal-
nih usluga povezanih s energijom, javnog prevoza i upravljanja komunalnim otpadom. Medutim,
pravni okvir ostaje fragmentiran, posebno na kantonalnom nivou u FBiH. Raspodjela odgov-
ornosti izmedu JLS-ova i JKP-ova nije uvijek jasno definisana, posebno u vezi s upravljanjem,
vlasni¢kim pravima i modelima pruzanja usluga.

U praksi je vecina JLS-ova osnovala vlastita JKP putem opstinskih odluka kojima se definisu
njihove odgovornosti, obi¢no bez konkurentskih postupaka nabavke. JLS-ovi koriste svoja vlas-
nic¢ka prava putem imenovanja ¢lanova upravnih odbora i direktora te odobravanjem godisnjih
planova rada, finansijskih izvjestaja i tarifnih struktura.

Tarifni sistemi i operativna pravila definiSu se podzakonskim aktima i odlukama opstinskih vi-
jec¢a. JKP-ovi se finansiraju putem tarifa za usluge i, gdje je potrebno, opstinskih subvencija.
lako se formalno oCekuje da tarife osiguraju povrat troskova i finansijsku odrzivost, u praksi one
Cesto ne pokrivaju u potpunosti operativne troskove i troSkove odrzavanja, Sto rezultira trajnim
oslanjanjem na podrsku iz opstinskog budzeta.

Javno-privatna partnerstva (JPP) i koncesijski aranzmani predstavljaju dodatan organizacioni
model za komunalne usluge. Pravnu osnovu Cine entitetski zakoni o koncesijama, stranim ulag-
anjima i okviri za JPP. Medutim, regulatorni okvir ostaje fragmentiran, pri cemu su koncesije i
JPP uredeni prvenstveno na entitetskom i kantonalnom nivou, bez jedinstvenog zakonodavstva
na drzavnom nivou (vidjeti i poglavlje 2.).

JLS-ovi i JKP-ovi prihvatljivi su javni partneri u aranZmanima u vidu JPP-a i koncesija. U praksi
je kroz nekoliko primjera vidljiva postepena diverzifikacija modela pruzanja usluga u razli¢itim
sektorima i na razliCitim teritorijama.

105 Evropska komisija, IzvjeStaj o Bosni i Hercegovini za 2024. godinu, poglavlje 27. - Okoli$ i klimatske promjene, odjeljak
o kvalitetu voda.

106 Ministarstvo vanjske trgovine i ekonomskih odnosa BiH, Sektorski planski dokument 2018-2020. - Sektor okolisa (IPA
I1), 2018.; Svjetska banka, Water Supply and Sanitation Services Sector Review in Bosnia and Herzegovina (Sektorski pre-
gled usluga vodosnabdijevanja i sanitacije u Bosni i Hercegovini), 2019.
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U sektoru upravljanja otpadom, regionalni sistem Tuzlanskog kantona (ukljucujuc¢i Tuzlu,
Banovice i Kladanj) predstavlja klju¢an primjer meduopstinske saradnje i razvoja infrastrukture
uskladene s EU, ukljucujuci sanitarnu deponiju i objekte za recikliranje. Prozor-Rama Siroko je
prepoznat kao opstina s najboljom praksom, bududi da je uveo potpuno odvojeno prikupljanje
otpada, uspostavio eko-park i zatvorio zastarjelu deponiju, ¢ime je znatno poboljSao lokalni
uc¢inak upravljanja otpadom. Istovremeno, manje opstine kao sto je Gorazde ilustruju trajno
oslanjanje na regionalne deponijske sisteme i meduopstinske aranzmane zbog ograni¢enog lo-
kalnog infrastrukturnog kapaciteta.

Aranzmani nalik JPP-u u upravljanju otpadom prvenstveno se provode putem koncesijskih i
usluznih ugovora, a ne putem potpuno razvijenih infrastrukturnih modela JPP-a. U Zenici prik-
upljanje komunalnog otpada i povezane usluge obavlja privatni operater Alba na osnovu kon-
cesijskih aranzmana, sto odrazava model eksternalizovanog pruzanja usluga. Sli¢ni pristupi pri-
sutni su u manjim opstinama kao sto je Ljubuski, gdje su usluge prikupljanja otpada djelimi¢no
delegirane privatnim operaterima na osnovu opstinskih sporazuma. U Posusju usluge upravljan-
ja otpadom pruzaju privatne kompanije na osnovu direktnih ugovora o uslugama s opstinom,
Sto ilustruje funkcionalan model eksternalizacije, a ne strukturiran okvir za JPP. Ovi aranZzmani
ukazuju na postepen, ali jos uvijek ograni¢en razvoj mehanizama u vidu JPP-a u sektoru otpada
u poredenju s naprednijim primjenama u energetskom sektoru.

U sektoru vodosnabdijevanja i otpadnih voda, Tuzla i Zenica provele su programe modern-
izacije infrastrukture usmjerene na smanjenje gubitaka vode, poboljSanje distribucijskih mreza
i unapredenje sistema otpadnih voda, ¢esto uz podrsku medunarodnih finansijskih institucija i
tehnicke pomodi. Pored toga, Mostar predstavlja vazan primjer strukturno slozenog urbanog
komunalnog okruzenja, gdje su usluge vodosnabdijevanja i otpadnih voda postepeno mod-
ernizovane putem investicijskinh programa koje podrzavaju medunarodni partneri, uprkos ad-
ministrativnoj fragmentiranosti i izazovima u upravljanju. U Zenici, Tuzli i Mostaru izrada studija
izvodljivosti i investicijsko planiranje doprinijeli su poboljSanom okoliSnom ucinku i postepenom
uskladivanju sa standardima EU.

Najvedi urbani komunalni sistem u Republici Srpskoj, Banja Luka, predstavlja razmjerno kon-
solidovan model opstinskog komunalnog preduzeda, uz tekuc¢a ulaganja u vodosnabdijevanje,
infrastrukturu otpadnih voda i modernizaciju daljinskog grijanja. Banja Luka takoder ilustruje
snazniji institucionalni kapacitet u upravljanju komunalnim uslugama u poredenju s nekim frag-
mentiranim kantonalnim sistemima u FBiH, posebno u pogledu integrisanog pruzanja usluga i
planiranja infrastrukture.

Od 2019. godine BiH biljezi postepen, ali opipljiv napredak u infrastrukturi za precis¢avanje
otpadnih voda, prvenstveno putem investicijskih projekata u Bijeljini, Zenici, Mostaru i Tuzli, uz
podrsku medunarodnih finansijskih institucija i mehanizama finansiranja EU. Ove intervenci-
je obi¢no se provode putem postupaka javne nabavke i aranZmana sufinansiranja koji podli-
jezu uslovima koje diktira EU i medunarodne finansijske institucije, ukljuc¢ujuéi zahtjeve u vezi
s transparentnim nadmetanjem i uskladenosc¢u s pravilima o drzavnoj pomoci tamo gdje su
uklju¢ena javna sredstva. Kao takav, razvoj infrastrukture za otpadne vode ilustruje praktic¢nu
primjenu zahtjeva pravne stec¢evine EU u projektno zasnovanom pruzanju usluga i unapredenju
opstinskinh komunalnih preduzeca. Medutim, pokrivenost precis¢avanjem otpadnih voda ostaje
ogranicena i neujednacena Sirom zemlje, Sto ukazuje na trajno oslanjanje na investicijske cikluse
koji se finansiraju izvana, a ne na potpuno samostalan opstinski investicijski kapacitet.

U oblasti kvaliteta zraka, JLS-ovi u Kantonu Sarajevo uveli su sisteme pracenja, mehanizme
uzbune u slucaju zagadenja i planske mjere u okviru kantonalnih okvira ekoloskog djelovanja,
Sto odrazava provedbu praksi upravljanja okoliSem uskladenih s EU putem lokalnih upravljackih
struktura. Slicno tome, Zenica, kao jedno od najzagadenijih urbanih podrucéja u regiji, uvela je
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ciljane mjere za rjeSavanje industrijskih emisija, poboljSanja energetske efikasnosti i prac¢enje
okolisa. Ove intervencije ¢esto su povezane s obavezama regulatorne uskladenosti i investici-
jskim programima koji se finansiraju iz javnih sredstva i medunarodne pomoci, iako strukturni
pritisci na kvalitet zraka ostaju znacajni.

U energetskom sektoru opstinski sistemi daljinskog grijanja predstavljaju najrazvijeniju oblast
aranzmana nalik JPP-u u BiH. U Banjoj Luci, na Palama, u Gradisci i Livnu sistemi daljinskog
grijanja prosli su postepenu modernizaciju kroz konverziju na biomasu i investicijske programe
koji uklju€uju dugoroc¢ne operativne aranzmane, koncesije i vanjske mehanizme finansiranja. Ovi
projekti obi¢no zadrzavaju opstinsko vlasnistvo uz istovremeno uvodenje privatnog ili polupri-
vatnog ucescéa u poslovanju, snabdijevanju gorivom ili modernizaciji infrastrukture, Sto odrazava
model pruzanja usluga u nastajanju orijentisan na UOEI.

Ovi modeli saradnje takoder ukazuju na potrebu za jacanjem administrativnih i pravnih kapac-
iteta na lokalnom nivou, posebno u pogledu primjene pravila o drzavnoj pomodi i uslugama od
opsteg ekonomskog interesa pri pripremi i provedbi projekata. Programi jacanja kapaciteta za
rukovodstvo jedinica lokalne samouprave trebali bi biti usmjereni na rano prepoznavanje rizika
povezanih s drzavnhom pomoci, razumijevanje uslova za zakonitu naknadu za pruzanje javnih
usluga te sprecCavanje prekomjerne naknade primjenom transparentnih metodologija zasno-
vanih na stvarnim troSkovima. lako je za pojedinacne sluCajeve i dalje neophodna detaljna prav-
na podrska, osnovna institucionalna obuka o pravilima EU o drzavnoj pomodi, strukturiranju
javnih nabavki i uskladenosti sa zahtjevima za UOEI mogla bi znac¢ajno unaprijediti kvalitet i
dugoroénu odrzivost bududih projekata daljinskog grijanja.

U cjelini posmatrano, iako su JPP-i najrazvijeniji u energetskom sektoru, njihovo postepeno
Sirenje na oblasti vodosnabdijevanja, upravljanja otpadnim vodama i upravljanja otpadom uka-
zuje na postepeno, ali sve izrazenije uskladivanje s praksama Evropske unije. Ovakvi aranzmani
sve se CeScée zasnivaju na ugovorima usmjerenim na ostvarivanje rezultata, jasnije definisanim
operativnim odgovornostima i unapredenoj finansijskoj odrzivosti javnih komunalnih preduzeda,
uz istovremeno zadrzavanje odgovornosti jedinica lokalne samouprave nad procesom i njihove
strateSke kontrole nad osnovnim javnim uslugama.

6.4 Mogucénost i prilike za uticaj

6.4.1 Uticaj na nivou EU ili kroz pregovore o pridruzivanju

Okolis ostaje jedna od oblasti politike u kojoj su prelazne mjere posebno relevantne, narocito za
investicijski intenzivne direktive kao sto su one koje ureduju oblasti vezane za otpad, vode i kvalitet
zraka. 1z perspektive lokalne vlasti, osiguravanje realisti¢nih prelaznih perioda presudno je, jer su
JLS-ovi obi¢no odgovorni za provedbu i mogu biti na prvoj liniji udara ako se ciljevi uskladenosti
ne ispune.

Iskustvo Hrvatske pokazuje da se prelazni periodi moraju definisati rano u procesu pridruzivanja i
biti popraceni detaljnim obrazlozenjem, vremenskim okvirima provedbe i finansijskim planiranjem.
Hrvatska je ispregovarala prelazne periode u rasponu od 2 do 12 godina za klju¢ne dijelove pravne
stecevine iz oblasti zastite okolisa/zivotne sredine, posebno u vezi s uskladeno$¢u odlagalista ot-
pada, precis¢avanjem otpadnih voda i standardima vode za pice.

lako se prelazni aranzmani ne primjenjuju na horizontalno i okvirno zakonodavstvo (kao $to su
PUO, SPUQ, pristup informacijama te okvirne direktive o vodama i otpadu), oni su i dalje vrlo rele-
vantni za infrastrukturno zahtjevne obaveze.

Najnovija deSavanja u praksi pridruzivanja EU takoder ukazuju na to da pravila o javnim nabavka-
ma i drzavnoj pomodi imaju sve vedi uticaj na lokalnom nivou kroz uslove vezane za pretpristupni
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proces i domace mehanizme njihove provedbe, posebno kada je rije¢ o javnim komunalnim predu-
zecima i ugovorima za pruzanje komunalnih usluga.

Nalazi intervjua dodatno pokazuju da jedinice lokalne samouprave imaju samo ograniéena sazna-
nja o procesu pridruzivanja Evropskoj uniji i njegovim prakti¢nim implikacijama za nadleznosti
lokalne samouprave. lako ispitanici uglavnom prepoznaju da provedba pravne steCevine EU moze
otvoriti znacajne mogucnosti kroz bolji pristup finansiranju, institucionalni razvoj i jacanje kapaci-
teta, oni istovremeno navode da imaju ograni¢ene mogucnosti da doprinesu oblikovanju pregova-
rackih pozicija ili utvrdivanju zakonodavnih prioriteta. Ovi nalazi upuduju na potrebu da se jedinice
lokalne samouprave sistematiénije uklju¢uju u konsultacije povezane s procesom pristupanja, kako
bi izazovi u provedbi propisa i potrebe za ulaganjima na lokalnom nivou bili na odgovarajuci nacin
uzeti u obzir tokom pregovarackog procesa.

6.4.2 Uticaj na drzavhom/entitetskom nivou

U odjeljku 6.3.1 ukazuje se na trajnu fragmentaciju u transponiranju zakonodavstva EU u oblasti
zastite okolisa i komunalnih djelatnosti izmedu entiteta i kantona. Nalazi intervjua potvrduju da
jedinice lokalne samouprave djeluju u veoma slozenom sistemu upravljanja, u kojem su nadlezno-
sti za upravljanje otpadom, vodama, zastitom okolisa i infrastrukturom rasporedene izmedu vise
nivoa vlasti, Cesto bez jasno uspostavljenih mehanizama koordinacije.

Jedan od problema koji se kontinuirano javlja jeste nedostatak sistematskog ukljucivanja opstina
i gradova u izradu i tumacenje provedbenih propisa. Stoga savezi opstina i gradova mogu imati
vaznu ulogu u osiguravanju konsultacija i prenosenju znanja, posebno u oblastima javnih nabavki,
uskladenosti s pravilima o drzavnoj pomoci i upravljanja javnim komunalnim preduzecima.

Dokazi pribavljeni kroz intervjue dodatno istiCu potrebu za jacanjem meduinstitucionalne koordi-
nacije u oblastima u kojima okolisni sistemi prelaze administrativne granice. To je posebno vidljivo
u:

« upravljanju rije¢nim slivovima i otpadnim vodama (npr. inicijative u slivu Vrbasa koje
ukljuCuju Jajce i okolne opstine; sistemi Bosne i Krivaje koji uti¢u na Zavidovic¢e i Maglaj)

«  meduentitetskom pruzanju usluga (npr. OStra Luka-Sanski Most, saradnja u oblasti voda;
Trnovo RS-Trnovo FBIiH, operativna saradnja u komunalnim uslugama)

¢ regionalnim infrastrukturnim sistemima (npr. regionalna deponija Moscanica).

JLS-ovi takoder navode sve vecu potraznju za tehni¢kom i pravnom podrskom od SOG-ova, po-
sebno u vezi s postupcima javne nabavke EU, pripremom projekata u okviru IPA projekta i tuma-
¢enjem pravila o drzavnoj pomocdi u kontekstu javnih komunalnih preduzeda.

Intervjui takoder potvrduju da komunikacija izmedu visih nivoa vlasti i JLS-ova o pitanjima pristu-
panja EU ostaje nedovoljna. Vecina JLS-ova navodi da nije redovno informisana o deSavanjima u
pogledu zakonodavstva ili napretku pregovora i da ih se rijetko konsultuje tokom pripreme politika
koje ¢e u konacnici zahtijevati lokalnu provedbu. Ja¢anje strukturiranih mehanizama konsultacija
i osnazivanje koordinacijske uloge SOG-ova stoga bi poboljsalo i kvalitet zakonodavstva i spre-
mnost za provedbu.

6.4.3 Priprema na lokalnom nivou

Jedinice lokalne samouprave bi trebale imati direktnu ulogu u provedbi znatnog dijela pravne ste-
¢evine iz oblasti zastite okolisa/zivotne sredine EU. Medutim, nalazi iz intervjua ukazuju na znatne
varijacije u administrativnim kapacitetima, finansijskim sredstvima i institucionalnoj spremnosti.

Postoji jasan jaz u kapacitetima izmedu JLS-ova sa snaznim provedbenim strukturama (posebno
Zenice i, u odredenoj mjeri, Zavidovic¢a) i manjih opstina kao sto su OStra Luka, Kljuc¢ i Trnovo (RS),
koje se suocCavaju s ograni¢enjima u pogledu osoblja, tehnicke dokumentacije, kapaciteta za sufi-
nansiranje i pripreme projekata.
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U svim JLS-ovima klju¢na uska grla u provedbi ukljuuju:

¢ ograni¢en kapacitet za sufinansiranje i predfinansiranje projekata EU
¢ slozene postupke nabavke i izvjeStavanja

¢ nedovoljnu tehni¢ku dokumentaciju za infrastrukturne projekte

¢ manjak specijalizovanog osoblja za okolis i projekte EU.

Uprkos ovim ograni¢enjima, meduopstinska saradnja pojavila se kao vazan adaptivni mehanizam.
Primjeri ukljucuju:
¢ regionalne sisteme upravljanja otpadom (npr. deponijska mreza Moscanica)

¢ prekograni¢nu i meduentitetsku saradnju u okoliSnim i infrastrukturnim projektima
¢ funkcionalnu saradnju u pruzanju usluga izmedu susjednih opstina.

Istovremeno, intervjui otkrivaju da se pridruzivanje EU na lokalnom nivou sve vise shvata ne kao
aktivnost namijenjena harmonizaciji pravnih propisa, ve¢ kao praktic¢an zahtjev za unapredenje
osnovnih komunalnih usluga, uklju¢ujudéi upravljanje otpadom, precis¢avanje otpadnih voda, vodo-
snabdijevanje, energetsku efikasnost i sisteme za pracenja stanja okolisa.

Postoje i vazni nedostaci u institucionalnom kapacitetu na opstinskom nivou. Vecina intervjuisanih
JLS-ova nema odredenog sluzbenika odgovornog za evropske integracije niti interne strukture
namijenjene pracenju usvajanja pravne steCevine EU. Administrativne odgovornosti ¢esto su ras-
prsene medu razli¢itim odjelima, sto ogranicava stratesko planiranje i koordiniranu pripremu za
obaveze koje dolaze sa pridruzivanjem.

Istovremeno, JLS-ovi pokazuju snaznu svijest o potencijalnim koristima evropskih integracija. Ispi-
tanici prepoznaju pristup evropskim programima finansiranja, jacanje administrativnih kapaciteta,
poboljsanu okolisnu infrastrukturu i institucionalnu modernizaciju kao klju¢ne prilike povezane s
procesom pridruzivanja. Ova pozitivha percepcija pruza snaznu osnovu za prosirenje programa
izgradnje kapaciteta i snaznije uklju¢ivanje opstina u provedbu pravne steevine iz oblasti zastite
okolisa/zivotne sredine.

Posmatrani zajedno, nalazi iz intervjua ukazuju na to da opstinska pripremljenost ne zavisi samo
od finansijskih sredstava i tehnic¢ke struc¢nosti, veé¢ i od uspostavljanja trajnih institucionalnih me-
hanizama za razmjenu informacija, obuku, koordinaciju i u¢escée u procesu pridruzivanja. JLS-ovi
bi stoga trebali biti prepoznati kao strateski partneri u provedbi pravne steCevine iz oblasti zastite
okoli$a/zivotne sredine EU, a ne isklju¢ivo kao izvrsioci u zavrsnoj fazi nakon $to je zakon usvojen
na centralnom nivou.

6.5 Pokazatelji mogucih rezultata

lako okoliSna politika ostaje jedna od najzahtjevnijih oblasti pravne steCevine EU u pogledu inve-
sticijskih zahtjeva, ona je istovremeno i jedan od sektora u kojima pridruzivanje EU ima potencijal
da ostvari znacajna dugorocna poboljsanja u kvalitetu okolisa, javnom zdravstvu, institucionalnom
kapacitetu i pruzanju komunalnih usluga.

Ukupne potrebe za ulaganjima i dalje su veoma velike. Strategija uskladivanja propisa pravnoj
stecevini EU u oblasti zastite okoli$a/zivotne sredine BiH procjenjuje da ¢e biti potrebno priblizno
12 milijardi EUR tokom perioda od 20 godina za postizanje uskladenosti s pravhom stec¢evinom
iz oblasti okolisa/zastite zivotne sredine, pri ¢emu je 54% ulaganja potrebno u sektoru voda i ot-
padnih voda, 29% u zastiti zraka i 14% u upravljanju otpadom. Ove brojke pruzaju vazan osnovni
pokazatelj za prac¢enje napretka u provedbi.

Prvi pokazatelj potencijalnog ishoda stoga je nivo mobilizovanih okolisnih ulaganja i sposobnost
JLS-ova da apsorbuju raspolozivu finansijsku pomo¢ EU i medunarodnu pomo¢. JLS-ovi s uspo-
stavljenim kapacitetima za pripremu projekata i snaznijim administrativnim strukturama pokazuju
znatno vece ucesSée u IPA, Interreg i drugim programima koje finansira EU, dok se manje opstine i
dalje suoCavaju s ograniCenjima u vezi s tehnickom dokumentacijom, zahtjevima za sufinansiranje

120



Uticaj pridruzivanja Evropskoj uniji na lokalne vlasti u Bosni i Hercegovini

i specijalizovanim osobljem.

Drugi klju¢ni pokazatelj odnosi se na finansijsku odrzivost komunalnih usluga. lako se o¢ekuje da
¢e kapitalna ulaganja imati koristi od vanjskog finansiranja, operativna odrzivost zavisi od adekvat-
nog povrata troskova. Trenutna praksa pokazuje trajno oslanjanje na javne subvencije, pri cemu
su kantonalna preduzeca u Kantonu Sarajevo primila priblizno 78,1 milion KM, a ona u Tuzlanskom
kantonu priblizno 10,2 miliona KM budzetskih transfera u 2025. godini. Smanjenje zavisnosti od
subvencija i povecdanje udjela operativnih troskova koji se pokrivaju putem tarifa, uz istovremeno
odrzavanje finansijske pristupacnosti za ranjiva domadinstva, trebalo bi se stoga smatrati vaznim
pokazateljem pripremljenosti za pridruzivanje EU.

Ucinak upravljanja otpadom predstavlja joS jedan kritican pokazatelj. Uprkos teku¢im reformama,
BiH se i dalje pretezno oslanja na odlaganje na deponije, dok stopa recikliranja komunalnog otpa-
da ostaje na priblizno 1%, sto je jedan od najnizih nivoa zabiljezenih u Evropi.'’” Umjesto prosSirenja
deponijskih kapaciteta, buduci napredak trebalo bi mjeriti povecanim odvojenim prikupljanjem
komunalnog otpada, visim stopama recikliranja i oporabe materijala, preusmjeravanjem biorazgra-
divog otpada s deponija i provedbom principa kruzne ekonomije u skladu s hijerarhijom otpada
EU. OECD dalje procjenjuje da je oko 75% stanovnistva obuhvadeno organizovanim uslugama pri-
kupljanja otpada, uz znatno nizu pokrivenost u ruralnim podrucjima, i utvrduje postojanje vise od
1.400 ilegalnih odlagalista, Sto jasno ukazuje na obim preostalih izazova.'°®

U sektoru voda i otpadnih voda pokazatelji bi trebali ukljuéivati udio stanovnistva priklju¢enog na
javne sisteme vodosnabdijevanja i prikupljanja otpadnih voda, uskladenost sa standardima kvalite-
ta vode za piée, smanjenje gubitaka vode i proSirenje kapaciteta za precis¢avanje otpadnih voda.
Prema Svjetskoj zdravstvenoj organizaciji (5Z0), priblizno 65% tokova otpadnih voda iz domacdin-
stava u BiH sigurno se precisé¢ava,’®® sto pokazuje napredak, ali i ukazuje na potrebu za znatnim
dodatnim ulaganjima radi postizanja pune uskladenosti sa zahtjevima EU.

Pokazatelji kvaliteta zraka pruzaju neposredan uvid u drustvene koristi koje proizlaze iz uskladi-
vanja sa okolisnim standardima EU. Prema Svjetskoj zdravstvenoj organizaciji, godisSnja srednja
koncentracija PM, . u urbanim podrudjima iznosila je priblizno 28,7 ug/m?3, $to znatno premasuje
smjernicu SZO-a za kvalitet zraka od 5 ug/m?®. OECD takoder napominje da Bosha i Hercegovina
ostaje medu najzagadenijim zemljama u Evropi i da je izlozenost stanovnistva koncentraciji od
PM, i dalje viSe od Cetiri puta veca od preporucenih nivoa. Poboljsanja u lokalnom kvalitetu zraka,
energetskoj efikasnosti, Cistijim sistemima grijanja i odrzivoj urbanoj mobilnosti trebala bi stoga
Ciniti klju¢ne pokazatelje uspjeSne provedbe.

Institucionalna pripremljenost predstavlja joS jedan vazan pokazatelj ishoda. Nalazi iz upitnika ot-
krivaju da vecina opstina nema odredenog sluzbenika odgovornog za pitanja evropskih integra-
cija, da je nedovoljno informisana o procesu pridruzivanja i njegovim implikacijama te da navodi
ogranic¢eno ucescée u konsultacijama povezanim s pridruzivanjem, uprkos prepoznavanju znatnih
prilika povezanih s ¢lanstvom u EU, ukljucujuéi pristup programima finansiranja, institucionalni
razvoj i izgradnju kapaciteta. Povedanje broja opstina s namjenskim strukturama za evropske inte-
gracije i jacanje uc¢escéa opstina u izradi zakonodavstva i politika trebalo bi se stoga smatrati mjer-
ljivim pokazateljima poboljSanog kapaciteta za provedbu.

Meduopstinska saradnja predstavlja sljededi pokazatelj spremnosti. Iskustvo regionalnih sistema
vodosnabdijevanja, projekata vezanih za otpadne vode i integrisanog pruzanja usluga pokazuje
da saradnja preko opstinskih granica moze poboljsati efikasnost i ojacati kapacitet za provedbu.
Medutim, u sektoru otpada takva saradnja trebala bi prvenstveno podrzavati integrisane sisteme
odvojenog prikupljanja, recikliranja, oporabe i razvoja cirkularne ekonomije, a ne prosirenje depo-
nijske infrastrukture, u skladu s hijerarhijom otpada EU.

107 DBnomics, Recycling rate of municipal waste (Stopa recikliranja komunalnog otpada).

108 OECD, Western Balkans Competitiveness Outlook 2024: Bosnia and Herzegovina (Pregled konkurentnosti Zapadnog
Balkana 2024: Bosna i Hercegovina), 2024.

109 WHO, Health data overview for Bosnia and Herzegovina (SZO, Pregled zdravstvenih podataka za Bosnu i Hercegovinu).
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Naposljetku, uspjesna provedba pravne stecevine iz oblasti zastite okolisa/zivotne sredine sve e
visSe zavisiti od sposobnosti opsStina da se usklade s pravilima EU o javnim nabavkama, zahtjevima
o drzavnoj pomodi i standardima upravljanja primjenjivim na javna komunalna preduzeda. Snaznije
pravne i administrativne kapacitete u ovim oblastima trebalo bi stoga posmatrati kao vazan poka-
zatelj opstinske pripremljenosti za pridruzivanje EU.

Sveukupno, dokazi izneseni u ovom poglavlju ukazuju na to da napredak prema okoliSnim standar-
dima EU treba procjenjivati ne samo prema obimu ulaganja, vec i prema mijerljivim poboljSanjima
u ucinku cirkularne ekonomije, precis¢avanju otpadnih voda, kvalitetu zraka, finansijskoj odrzivosti,
institucionalnom kapacitetu, u¢es¢u opstina u procesu pridruzivanja i sposobnosti djelotvorne pro-
vedbe regulatornih zahtjeva EU.

6.6 Preporuke

Analiza pokazuje da uspjesna provedba pravne stedevine iz oblasti zastite okolisa/zivotne sredine
EU nece zavisiti samo od uskladivanja zakonodavstva, vec i od ja¢anja institucionalnih, administra-
tivnih i finansijskih kapaciteta lokalnih vlasti. Intervjui dodatno ukazuju na to da JLS-ovi nisu do-
voljno informisani o obavezama prema EU i da su tek marginalno uklju¢eni u proces pridruzivanja,
uprkos tome sto prepoznaju znacajne prilike u pogledu lokalnog razvoja koje donosi ¢lanstvo u EU.
Na osnovu ovih nalaza predlazu se sljedece preporuke:

* Ojacati ulogu SOG-ova kao centralnih institucija podrske za JLS-ove prosirenjem progra-
ma obuke o pravnoj stecevini EU iz oblasti okolisa, javnim nabavkama, drzavnoj pomodi,
koncesijama, JPP, okoliSnom dozvolama i upravljanju projektima koje finansira EU.

+ Uspostaviti stalne pravne i tehnicke savjetodavne sluzbe pri savezima opstina/opéina i
gradova kako bi se jedinicama lokalne samouprave pruzila podrSka u tumacenju i proved-
bi zakonodavstva EU te izradili modeli postupaka, ugovora i smjernica za javne nabavke,
koncesije, obaveze pruzanja javnih usluga i mehanizme povrata troskova.

* Sistematski ukljucivati jedinice lokalne samouprave u proces pridruzivanja EU i pregova-
racki proces putem strukturiranih mehanizama konsultacija i tematskih radnih grupa, kako
bi se osiguralo da su izazovi koje nosi provedba na lokalnom nivou i potrebe za ulaganjima
pravilno zastupljeni u pregovarackim pozicijama i izradi propisa.

¢ Odrediti kontakt osobu za pitanja evropskih integracija u svakom JLS-u ili uspostaviti
zajednicke regionalne mehanizme za manje jedinice lokalne samouprave, radi koordinacije
aktivnosti povezanih s EU, prac¢enja razvoja zakonodavstva i olakSavanja komunikacije s
viSim nivoima vlasti.

¢ Raazviti stalnu informacionu i koordinacijsku platformu za JLS-ove radi pravovremenog
informisanja o razvoju pregovora, izmjenama propisa, mogucénostima finansiranja i praktic-
nim zahtjevima vezanim za provedbu pravne steCevine EU.

* Ojacati opstinske administrativne kapacitete kroz kontinuirane programe obuke i praktic-
ne smjernice za provedbu pravne stecevine EU iz oblasti okolisa/Zivotne sredine, pripremu
projekata, javne nabavke, uskladenost s pravilima o drzavnoj pomodi i finansijsko upravlja-
nje investicijama koje finansira EU.

¢ Pruziti ciljanu tehni¢ku podrsku manjim putem regionalnih baza struénjaka ili zajednickih
usluga, kako bi se prevazisao nedostatak pravnih, inzenjerskih i stru¢nih kapaciteta u obla-
sti zaStite okolisa.

* Podsticati meduopdinsku saradnju u realizaciji regionalnih infrastrukturnih projekata, uk-
ljuCujuci sisteme za precis¢avanje otpadnih voda, upravljanje otpadom, vodosnabdijevanje
i zastitu od poplava, radi ostvarivanja ekonomije obima i unapredenja uskladenosti sa oko-
liSnim standardima EU.

* Ojacati kapacitete za pripremu projekata i investicijsko planiranje kako bi se unaprijedilo
koristenje sredstava iz programa IPA Ill, WBIF-a, EIB-a i drugih medunarodnih finansijskih
instrumenata, uz podrsku u vidu kvalitetno pripremljenih projektnih portfolija i dugoro¢no
planiranje infrastrukture.

e Zalagati se za realne prelazne periode za direktive u oblasti okoliSa koje zahtijevaju veli-
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ka ulaganja, posebno u sektorima otpadnih voda, vode za pice, upravljanja otpadom i kva-
liteta zraka, uz vjerodostojne strategije finansiranja i fazne planove provedbe.

Unaprijediti koordinaciju izmedu institucija nadleznih za politike zastite okolisa, uprav-
ljanje vodama, prostorno planiranje i pitanja lokalne samouprave, kako bi se osigurala
integrisana provedba upravljanja rije¢nim slivovima, upravljanja rizicima od poplava i odr-
zZivog planiranja koristenja zemljista.

Podrzati uvodenje planova vodne sigurnosti i pristupa upravljanju zasnovanih na riziku,
u skladu s revidiranom Direktivom o vodi za pice, uklju¢ujuci prac¢enje novih zagadujudéih
materija i rizika povezanih s klimatskim promjenama duz cijelog lanca snabdijevanja vo-
dom.

Ojacati finansijsku odrzivost komunalnih usluga kroz postepeno uvodenje tarifa koje
odrazavaju stvarne troSkove, smanjenje neprihodovane vode (gubitaka vode u sistemu vo-
dosnabdijevanja), unapredenje sistema naplate i ciljane socijalne mjere za zastitu ugroze-
nih domacdinstava, uz osiguravanje dugoroéne operativne odrzivosti.

Ubrzati tranziciju prema kruznoj ekonomiji prosSirenjem odvojenog prikupljanja otpada,
infrastrukture za recikliranje, tretmana biootpada i mehanizama regionalne saradnje, uz
istovremeno jacanje provedbe shema prosSirene odgovornosti proizvodeca (EPR).

Ulagati u digitalno upravljanje okoliSem kroz savremene informacione sisteme u oblasti
okolisa, digitalne postupke izdavanja dozvola, sisteme pradenja tokova otpada i monito-
ring okolisa u realnom vremenu, radi unapredenja transparentnosti, uskladenosti s propisi-
ma i donosenja odluka zasnovanih na dokazima.

Ojacati provedbu stratesSke procjene uticaja na okolis (SPUO) i procjene uticaja na oko-
li§ (PUO) unapredenjem institucionalnih kapaciteta, osiguravanjem stvarnog uc¢escéa javno-
sti i sistematskim ukljuivanjem aspekata prilagodavanja klimatskim promjenama i zastite
biodiverziteta u procese lokalnog planiranja.

Promovisati otpornost na klimatske promjene i rjeSenja zasnovana na prirodi u planira-
nju lokalne infrastrukture kroz ukljuivanje obnove ekosistema, odrzivih sistema urbane
odvodnje, zelene infrastrukture i mjera zastite od poplava u lokalne razvojne strategije.
Prepoznati JLS-ove kao strateske partnere u procesu pridruzivanja EU, osiguravajudéi da
lokalne vlasti nisu samo instanca koja provodi pravnu stecevinu EU, vec aktivni u€esnici

u razvoju politika, institucionalnim reformama i uspjesnoj primjeni okolisnih standarda na
lokalnom nivou.
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7. Rodna ravnhopravnost

7.1 Pregled

Da bi pristupile Evropskoj uniji, drzave kandidatkinje moraju u potpunosti uskladiti svoje drzavne
zakone s pravnom stecevinom EU o rodnoj ravnopravnosti i dokazati da mogu djelotvorno provo-
diti ova pravila. Rodna ravnopravnost nije sitan detalj u pregovorima; ona je klju¢an dio klastera
,Temelji”, koji odreduje ukupnu brzinu procesa pridruzivanja EU. Kao i u mnogim drugim oblastima
pravne stecevine, lokalne vlasti direktno su pogodene pravilima i politikom EU o rodnoj ravnoprav-
nosti i nediskriminaciji te imaju vaznu ulogu u njihovoj provedbi.

lako vecina JLS-ova u BiH ima statutarne komisije za rodnu ravnopravnost ili odredene sluzbenike
za rodna pitanja, mnogi od njih su neaktivni. Glavne prepreke za potpuno uskladivanje s EU stan-
dardima u ovoj oblasti ukljuc¢uju neuskladenost postojecih politika s tim standardima i ogranic¢ene
resurse.” Lokalizacija i prenosSenje pravne steCevine EU u oblasti rodne ravnopravnosti (kao i svih
drugih obavezujuc¢ih medunarodnih propisa) iz mandata utvrdenih na nivou drzave u konkretne
politike na lokalnom nivou odvija se sporo. Opstine i gradovi u velikoj mjeri zavise od medunarod-
nog finansiranja za provedbu svojih lokaliziranih akcionih planova za rodnu ravnopravnost, a, uz
rijetke izuzetke, nemaju vlastita sredstva za finansiranje tih planova.™

BiH je postepeno uskladila svoj pravni i politi¢ki okvir s evropskim standardima usvajanjem Zakona
o ravnopravnosti spolova u Bosni i Hercegovini, Zakona o zabrani diskriminacije, uzastopnih gen-
der akcionih planova, akcionih planova za provodenje UN rezolucije 1325 ,Zene, mir i sigurnost®, te
entitetskih strategija za borbu protiv rodno zasnovanog nasilja, strategija u oblasti zaposljavanja
te polozaja Zena na selu. Ipak, podaci iz Indeksa rodne ravnopravnosti EU za 2024. godinu za BiH
ukazuju na postepeno, ali dosljedno pogorsanje u nekoliko osnovnih dimenzija rodne ravnoprav-
nosti, posebno u oblastima znanja i moci, dok uéesce na trzistu rada ostaje znatno ispod nivoa
EU."™ Nalazi ukazuju na to da se postojeéi pravni i politi¢ki okviri joS nisu pretocili u mjerljiva po-
boljsanja ishoda, otud sve veci naglasak unutar procesa pridruzivanja EU na provedbu, pradenje i
dokazive rezultate, a ne samo na deklarativne obaveze definisane u politikama.

7.2 Klju¢ni aspekti pravne stecevine EU

Rodna ravnopravnost temeljna je vrijednost Evropske unije, ugradena u primarne ugovore i Povelju
o osnovnim pravima. Unutar procesa prosirenja EU ona predstavlja zna¢ajno mijerilo, koje zahtije-
va od BiH da uskladi svoj pravni i institucionalni okvir s pravnom steevinom EU. To obuhvata ne
samo formalno zakonodavno uskladivanje, vec¢ i prakti¢nu provedbu prava, obaveza i standarda
neophodnih za ¢lanstvo u EU.

Primarni pravni okvir za rodnu ravnopravnost u EU uspostavljen je ugovorima EU, koji rodnu rav-
nopravnost priznaju kao temeljnu vrijednost Unije (¢lan 2. Ugovora o Evropskoj uniji - UEU) i jedan
od njenih ciljeva (¢lan 3. stav 3. UEU-a). Ugovori dalje zahtijevaju od Unije da uklanja nejednakosti
i promovise ravnopravnost Zena i muskaraca u svim svojim aktivnostima (¢lan 8. Ugovora o funk-
cionisanju Evropske unije - UFEU), integrise nediskriminaciju u definisanje i provedbu svih politika
Unije (¢lan 10. UFEU-a) te jamci nacelo jednake plate za jednak rad ili rad jednake vrijednosti (¢lan
157. UFEU-a). Ove odredbe dopunjene su ¢lanom 23. Povelje o osnovnim pravima Evropske unije,
koji izri¢ito priznaje ravnopravnost zena i muskaraca.

MO SOG FBiH, SOG RS i SALAR, Institucionalni mehanizmi za rodnu ravnopravnost kroz vizuru lokalnih samouprava: una-
predenje rada komisija za ravnopravnost spolova), Policy Brief, 2022. Vidjeti i Annika Bjérkdahl i Lejla Somun-Krupalija, Alat
lokalne samouprave za provedbu Cilja odrzivog razvoja br. 5 za rodnu ravnopravnost, 2018.

11 Mreza za rodnu ravnopravnost SOG-ova identifikovala je nekoliko opsStina koje su izdvojile namjenska sredstva za
provedbu lokalnih mjera rodne ravnopravnosti, ali one ostaju izuzetak, a ne pravilo.

N2 Agencija za statistiku Bosne i Hercegovine, Indeks rodne ravnopravnosti 2024.
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Kljuéno sekundarno zakonodavstvo u ovoj oblasti uklju¢uje Preinacenu direktivu (2006/54/EZ) o
jednakim mogudénostima i jednakom postupanju, koja zabranjuje direktnu i indirektnu diskriminaci-
ju na temelju spola, uklju¢ujuéi uznemiravanje i seksualno uznemiravanje, u zaposljavanju, sistemu
socijalne sigurnosti u vezi sa zaposlenjem i platama. Direktiva o robama i uslugama (2004/113/
EZ) prosiruje princip jednakog tretmana izvan zaposljavanja zabranom diskriminacije na temelju
spola u pristupu robama i uslugama te njihovom pruzanju. Direktiva o trudnodi (92/85/EEZ) &titi
zdravlje i sigurnost na radu trudnica, dojilja i Zena koje su nedavno rodile. Direktiva o ravnotezi
izmedu poslovnog i privatnog zivota (2019/1158) osigurava prava na ocinsko, roditeljsko odsustvo
i odsustvo za pruzaoce njege, kao i fleksibilne radne aranZmane za zaposlene roditelje. Direktiva o
transparentnosti plata (EU) 2023/970) dodatno ja¢a provedbu principa jednake plate putem mjera
transparentnosti plata, obaveze izvjeStavanja za poslodavce, poboljSanog pristupa informacijama
0 nivoima plata te snaznijih mehanizama provedbe i naknade za zrtve diskriminacije u platama.™
Pored ovih osnovnih direktiva, Siri korpus zakonodavstva koji se bavi nediskriminacijom, zaposlja-
vanjem, uslovima rada, socijalnom sigurnosdéu, strukovnim penzijama, samozaposljavanjem, struc-
nom obukom i pristupom robama i uslugama takoder je relevantan (vidjeti i poglavlje 3).

Strategija EU za rodnu ravnopravnost 2026-2030. iznosi agendu za ugradivanje rodne ravnoprav-
nosti u svaki aspekt zivota, bavedi se pitanjima od jaza u platama izmedu Zena i muskaraca i rodno
zasnovanog nasilja do liderstva zena i njihove zastupljenosti u donosenju odluka. EU to prati i ko-
ordinira medu drzavama ¢lanicama alatima kao sto je Indeks rodne ravnopravnosti koji omogucuje
Evropski institut za rodnu ravnopravnost (EIGE). Dopunjujuéi internu strategiju, Gender akcioni
plan Il (GAP Ill 2021-2027) ja¢a rodnu ravnopravnost i osnazivanje Zzena kao strateske prioritete
vanjskog djelovanja Evropske unije.™ Oc¢ekuje se da ¢e novi GAP IV (2028-2034) biti usvojen po-
Cetkom 2027. godine.

Nova Strategija za rodnu ravnopravnost oznaCava zaokret u pristupu EU, seze dalje od zakonodav-
nog uskladivanja i institucionalnog razvoja i stavlja veéi naglasak na provedbu, mjerljive rezultate
i kreiranje politika zasnovano na dokazima. Ona prosiruje obuhvat rodne ravnopravnosti tako da
ukljuCuje veze s demokratskom otpornoscu, socijalnom kohezijom i izazovima u nastajanju kao sto
su dezinformacije, online okruzenja, politicka polarizacija i antirodni narativi.

Pravna stecevina EU zahtijeva od svih nivoa vlasti da usklade svoje pravne sisteme i osiguraju dje-
lotvornu provedbu. Svako upravno tijelo mora prilagoditi ova pravila u skladu sa svojim specifi¢nim
zakonskim ovlastenjima. lako lokalne vlasti nemaju mandat za izradu zakona, pravna stecevina EU
uti¢e na njih direktno jer one:

e sluze kao poslodavci i upravljaju javnim ustanovama - JLS-ovi moraju slijediti stroga pravila
o izvjeStavanju o platama radi uklanjanja rodnog jaza u pogledu plata; nuditi pravedno po-
rodiljsko, oCinsko i roditeljsko odsustvo; i unaprijedivati Zzene na vise rukovodede polozaje

¢ pruzaju lokalne usluge - lokalni javni prevoz, stanovanje i druge usluge moraju jednako slu-
ziti muskarcima i Zzenama; JLS-ovi bi takoder trebali uzimati u obzir rodnu ravnopravnost
pri dodjeljivanju ugovora privatnim preduzecima; i trebali bi podrzavati lokalne centre i
organizacije civilnog drustva u sprecavanju rodno zasnovanog nasilja i podrsci zrtvama/
prezivjelima

¢ imati vodecu ulogu u lokalnom ekonomskom i urbanom razvoju - JLS-ovi trebaju osigurati
da raspodjela javnih sredstava bude rodno ravnopravna i da koristi svim rodovima, te kori-
stiti okvire za rodnu ravnopravnost pri planiranju sigurnih, pristupacnih i inkluzivnih javnih
prostora.

Evropska povelja o ravnhopravnosti Zena i musSkaraca na lokalnom nivou, iako nije dio pravne ste-
Cevine EU, takoder se primjenjuje na opstine u drzavama kandidatkinjama i moze biti korisna u

13 Vidjeti European Institute for Gender Equality, The EU’s evolving legal and policy approaches to Gender Equality (Raz-
vojni pravni i politi¢ki pristupi EU rodnoj ravnopravnosti), Luxembourg: Publications Office of the European Union, 2022,
doi:10.2839/474; Tajma Kapic i Sanja Ramié¢, EU Gender Approximation Measuring Report (Izvjestaj o mjerenju uskladenosti
s pravnom steevinom EU u oblasti rodne ravnopravnosti), 2022., str. 19.

N4 EEAS, Gender Action Plan Ill and Its Key Areas of EU Engagement (Gender akcioni plan Il i njegove klju¢ne oblasti
angazmana EU).
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provedbi aspekata pravne stec¢evine na lokalnom nivou. Pokrenuta 2006. godine od strane Vijeca
evropskih opstina i regija (CEMR), Povelja podsti¢e opstine i regije da se formalno obavezu na rod-
nu ravnopravnost i razviju konkretne akcione planove za njeno postizanje. Ona se zasniva na ne-
koliko osnovnih principa na Ciju se provedbu potpisnici obavezuju u svim oblastima odgovornosti:

¢ Ravnopravnost zena i muskaraca predstavlja temeljno pravo.

¢« Potrebno je rjeSavati visestruke i medusobno povezane oblike diskriminacije.
¢« Uravnotezeno uc¢escée u procesima donosSenja odluka od klju¢ne je vaznosti.
« Potrebno je ukloniti rodne stereotipe.

« Rodna perspektiva mora biti integrisana u sve aktivnosti organa vlasti.

Potpisivanjem povelje, od lokalnih vlasti o¢ekuje se da:

¢ daju formalnu javnu izjavu o opredijeljenosti za ove principe na podrucju svoje nadleznosti.

¢ izrade i provedu detaljan akcioni plan za ravnopravnost kojim ¢e ove principe pretvoriti u
konkretne lokalne politike i mjere.

e se pridrzavaju 39 posebnih &lanova koji obuhvataju oblasti kao $to su demokratska odgo-
vornost, upravljanje ljudskim resursima (u ulozi poslodavca), javne nabavke, urbanisti¢ko
planiranje i pruzanje usluga.

CEMR je dobrovoljna obaveza, a ne pravno obavezujudi instrument pravne steCevine EU. Lokalne
vlasti biraju da postanu potpisnice ¢ime preuzimaju javhu obavezu na unapredenje rodne rav-
nopravnosti. Prepoznajué¢i da mnoge potpisnice nemaju tehnic¢ku stru¢nost i prakticne alate za
prelazak s obaveze na provedbu, CEMR je 2011. godine uspostavio Opservatorij. Opservatorij i nje-
gova mreza nacionalnih koordinatora podrzavaju opstine u razvoju akcionih planova za ravnoprav-
nost, prac¢enju provedbe, evaluaciji uticaja i razmjeni dobrih praksi.

U decembru 2022. godine CEMR je azurirao i prosSirio povelju kako bi se bavio savremenim iza-
zovima. Nove odredbe naglasavaju intersekcionalnost (ideju da ljudi dozivljavaju diskriminaciju
na osnovu vise aspekata svog identiteta), klimatske promjene, digitalnu inkluziju, fleksibilan rad i
reagovanje u kriznim situacijama.

lako Povelja pruza dobrovoljan okvir za lokalne vlasti koje zele unaprijediti rodnu ravnopravnost,
od drzava kandidatkinja takoder se zahtijeva da postepeno usklade svoje zakonodavstvo i insti-
tucionalne okvire s pravno obavezuju¢om pravnom stecevinom EU o rodnoj ravnopravnosti kao
dijelom procesa pridruzivanja.

Rodna ravnopravnost u pregovorima o pridruzivanju EU prvenstveno se ocjenjuje u okviru dva
poglavlja pravne stecevine:

e Poglavlje 23. (Pravosude i temeljna prava) usmjereno je na sprecavanje diskriminacije, zasti-
tu ljudskih prava i borbu protiv rodno zasnovanog nasilja

¢« Poglavlje 19. (Socijalna politika i zaposljavanje): usmjereno je na radno mjesto, ukljucujuci
jednaku platu, ravnotezu izmedu poslovnog i privatnog zivota i roditeljsko odsustvo.

Da bi pokazale djelotvorno uskladivanje s okvirom EU za rodnu ravnopravnost, od drzava kandi-
datkinja oCekuje se da se bave s tri medusobno povezane dimenzije:

¢« Pravno uskladivanje: drzave moraju transponirati direktive EU u zakonodavstvo drzave. To
znaci donosenje novih zakona ili izmjena koje ukljucuju:
 Jednaku platu: uvrstavanje ,jednake plate za rad jednake vrijednosti” u drzavne
zakone o radu
 Ravnotezu izmedu poslovnog i privatnog zZivota: garantovanje minimalnih standar-
da za ocinsko, roditeljsko odsustvo i odsustvo za pruzaoce njege
e Zastitu na radnom mjestu: izricito zabranjivanje seksualnog uznemiravanja i direk-
tne ili indirektne diskriminacije pri zaposljavanju i napredovaniju.
¢ Institucionalni okviri: usvajanje zakona nije dovoljno - EU zahtijeva od kandidatkinja da iz-
grade i finansiraju institucije za provedbu zakonodavstva, ukljucujudi:
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e Tijela za ravnopravnost: uredi ombudsmana ili povjerenici kod kojih gradani mogu
sigurno prijaviti diskriminaciju.
* Rodni mehanizmi: specijalizovana ministarstva ili odjeli za nadzor rodnih politika u
cijeloj vladi.
« Obuka pravosuda: obuka sudija, policije i advokata za ispravnu primjenu zakona o
rodnoj ravnopravnosti.
¢« Uvodenje rodne perspektive (gender mainstreaming) i podaci: drzave kandidatkinje moraju
integrisati rodnu perspektivu u sve javne politike, sto je proces poznat kao uvodenje rodne
perspektive ili rodno osvijeStena politika. To zahtijeva:
» Podatke razvrstane po spolu: vlasti moraju prikupljati i analizirati statistiku razvrsta-
nu po spolu (npr. prac¢enje zaposlenosti, obrazovanja i plata odvojeno za muskarce
i Zzene).
« Rodno odgovorno budzetiranje: postepeno integrisanje rodno odgovornih pristupa
budzetiranju u upravljanje javnim finansijama u skladu s politikama EU o uvodenju
rodne perspektive i medunarodnim obavezama.

Obaveze koje proizlaze iz okvira EU za rodnu ravnopravnost razlikuju se po svojoj pravnoj prirodi.
Odredeni zahtjevi Cine dio obavezujuce pravne steCevine i moraju se prenijeti u zakonodavstvo
drzave kao uslov za pridruzivanje, posebno oni koji proizlaze iz ugovora i direktiva EU. Drugi, uk-
ljucujuci uvodenje rodne perspektive, rodno odgovorno budzetiranje i ojacanu institucionalnu ko-
ordinaciju, prvenstveno se promovisu putem okvira politika, preporuka i instrumenata finansiranja
EU. lako ove mjere mozda ne Cine uvijek formalna mjerila za pridruzivanje, one sve viSe oblikuju
procjenu kapaciteta za provedbu i djelotvornog javnog upravljanja koju vrsi EU.

Pored formalnih zahtjeva koji proizlaze iz procesa pristupanja EU, rodna ravnopravnost se sve vise
ugraduje kao horizontalno nacelo u finansijske instrumente EU, pri Eemu najnoviji prijedlozi predvi-
daju snaznije povezivanje finansijske podrske s ostvarenim rezultatima. Time se dodatno naglasava
vaznost institucionalnih kapaciteta za unapredenje rodne ravnopravnosti na lokalnom nivou.™

Plan provedbe na nivou drzave (CLIP) za Gender akcioni plan lll (GAP 1) 2021-2025. za BiH izra-
dila je Delegacija Evropske unije u BiH 2021. godine. Njegova izrada zasnovana je na nalazima
Rodnog profila drzave uradenog za BiH i provedena je u konsultaciji s institucionalnim rodnim
mehanizmima, organizacijama civilnog drustva, drzavama ¢lanicama EU i medunarodnim dionici-
ma. | Rodni profil drzave i CLIP pripremljeni su uz tehni¢ku podrsku pruzenu kroz projekat Gender
Equality Facility koji finansira EU.

Ukupan cilj djelovanja EU u oblasti rodne ravnopravnosti i osnazivanja zena u BiH uskladen je s
Prioritetom br. 9 Misljenja Evropske komisije iz 2019. godine o zahtjevu Bosne i Hercegovine za
Cclanstvo u EU - , Jacati zastitu prava svih gradana, posebno osiguravanjem provedbe zakonodav-
stva o nediskriminaciji i rodnoj ravnopravnosti”.

GAP Il i CLIP za BiH naglasavaju da ¢e se EU baviti svojim tematskim ciljevima kroz finansijsku i
politicku podrsku. Direktna pomo¢ bit ¢e pruzena institucionalnim rodnim mehanizmima, dok ¢e
organizacije civilnog drustva biti angazovane u konsultacijama povezanim s programiranjem i re-
alizacijom sredstava EU, ukljucujuci putem Evropskog instrumenta za demokratiju i ljudska prava.
Civilno drustvo takoder ¢e doprinijeti zajednickim naporima zagovaranja unutar procesa dijaloga
o politikama, kao i prac¢enju obaveza BiH prema medunarodnim standardima rodne ravnopravnosti
putem izvjestaja iz sjene.

N5 Prijedlog Komisije za Visegodisnji finansijski okvir 2028-2034. jac¢a rodnu ravnopravnost kao horizontalni princip u
instrumentima finansiranja EU putem predloZzene Uredbe o ucinku. Prijedlog zahtijeva da se rodna ravnopravnost integrise,
gdje je relevantno, u osmisljavanje, provedbu, pracenje i izvjeStavanje o programima, uz zajedni¢ko pracenje rashoda i
pokazatelje ucinka razvrstane po spolu. Vidjeti i European Committee of the Regions, Strengthening Women’s Rights and
Gender Equality in the EU (Jacanje prava Zena i rodne ravnopravnosti u EU), Misljenje, oktobar 2025.
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7.3 Zakonodavstvo i praksa u Bosni i Hercegovini

7.3.1 Uskladivanje

lako i dalje postoji jaz izmedu formalno preuzetih obaveza i prakti¢ne provedbe, BiH je ostvarila
zapazen zakonodavni i institucionalni napredak u oblasti rodne ravnopravnosti. Kljuéne prekretni-
ce uklju¢uju ugradivanje UN-ove Konvencije o eliminaciji svih oblika diskriminacije Zena i Evropske
konvencije o ljudskim pravima u domacdi pravni okvir, usvajanje Zakona o ravnopravnosti spolova
(2003, izmijenjen 2009. godine) i uspostavljanje institucionalnih rodnih mehanizama na svim nivo-
ima vlasti. BiH je takoder bila prva drzava u jugoisto¢noj Evropi koja je usvojila Drzavni akcioni plan
za Rezoluciju Vijeda sigurnosti UN-a 1325, provodedi agendu Zene, mir i sigurnost.ms

Pored toga, BiH je postala prva drzava u regiji koja je ratifikovala Konvenciju Vije¢a Evrope o spre-
¢avanju i borbi protiv nasilja nad Zenama i nasilja u porodici (Istanbulska konvencija) 2013. godine,
¢ime je dodatno ojacala svoju formalnu obavezu za rjeSavanje problematike nasilja nad Zenama i
nasilja u porodici u skladu s evropskim i medunarodnim standardima.

Medunarodni standardi ljudskih prava ugradeni su u Ustav BiH i zakonodavstvo. Zakon o rav-
nopravnosti spolova u BiH (,Sluzbeni glasnik BiH”, br. 16/03, 102/09 i 32/10) posebno se bavi
rodnom ravnopravnoséu u svim sferama drustvenog zZivota i ureduje ravnopravnu zastupljenost
od najmanje 40 posto manje zastupljenog spola u organima javnog sektora u BiH. Zakon o zabrani
diskriminacije u BiH (,,Sluzbeni glasnik BiH”, br. 59/09 i 66/16) definise direktnu i indirektnu diskri-
minaciju po svim osnovama, ukljucujuci spol i seksualnu orijentaciju. Ovaj zakon takoder ureduje
sistem zastite od diskriminacije u svim sferama zivota.

BiH je takoder usvojila zakonodavstvo koje kriminalizuje nasilje nad Zenama i propisuje zastitu
zrtava.” Usvojene su i politike za provedbu Istanbulske konvencije, iako ovo ostaje nepotpuno
(vidjeti u nastavku).

Institucionalni okvir ¢ine Agencija za ravnopravnost spolova BiH, Ministarstva za ljudska prava i izbjegi-
ce BiH, Gender centar Federacije BiH i Centar za jednakost i ravnopravnost spolova Republike Srpske
kao kljuc¢ni institucionalni rodni mehanizmi unutar izvrsne vlasti. Ove institucije su zaduzene za koordi-
naciju, stru¢nu podrsku i pracenje provedbe Zakona o ravnopravnosti spolova u BiH i Gender akcionog
plana BiH, te pruzaju klju¢nu podrsku svim nivoima vlasti, uklju¢ujudi i lokalne vlasti.

U zakonodavnoj vlasti najvazniji institucionalni rodni mehanizmi jesu Parlamentarna komisija za
ostvarivanje ravnopravnosti spolova u Parlamentarnoj skupstini BiH, komisije za ravnopravnost
spolova/jednake mogudénosti u parlamentima/skupstinama entiteta i Skupstini Bréko distrikta te
komisije za ravnopravnost spolova u kantonalnim i opstinskim skupstinama/vije¢ima.

Zakon o ravnopravnosti spolova je djelimi¢no transponirao niz relevantnih direktiva EU o rod-
noj ravnopravnosti, ukljucuju¢i one povezane sa zaposljavanjem, socijalnom sigurnosc¢u, zastitom
materinstva, ravhotezom izmedu poslovnog i privatnog zivota, samozaposljavanjem i pristupom
robama i uslugama. Dostupne procjene ukazuju na to da je i Zakon o zabrani diskriminacije dje-
limi¢no uskladen s nekoliko direktiva EU o ravnopravnosti, uklju¢ujuéi Direktivu 2000/78/EZ o
jednakom tretmanu u zaposljavanju i radu, Direktivu 79/7/EEZ o jednakom tretmanu u socijalnoj si-
gurnosti, Direktivu 2006/54/EZ o jednakim mogudé¢nostima i jednakom postupanju u zaposljavanju
i radu, Direktivu 2004/113/EZ o jednakom postupanju u pristupu robama i uslugama te Direktivu
2000/43/EZ o jednakom postupanju bez obzira na rasno ili etni¢ko porijeklo.m®

16 Tajma Kapic¢ i Sanja Ramié¢, EU Gender Approximation Measuring Report (Izvjestaj o mjerenju uskladenosti s pravhom
stecevinom EU u oblasti rodne ravnopravnosti), 2022.

17 Klju€ni zakoni koji se bave nasiljem nad zenama na drzavnom nivou jesu Zakon o ravnopravnosti spolova i Krivicni zakon
BiH, dok na entitetskom nivou i nivou Br¢ko distrikta glavno zakonodavstvo uklju¢uje zakone o zastiti od nasilja u porodici,
krivicne zakone, zakone o krivicnom postupku i porodi¢ne zakone. Za vise informacija vidjeti Osnovni izviestaj za BiH Grupe
eksperata za djelovanje protiv nasilja nad Zzenama i nasilja u porodici, 2022. godina.

18 Kako je pojasnio predstavnik Agencije za ravnopravnost spolova Bosne i Hercegovine, Zakon o ravnopravnosti spolova
pruza opsti okvir na drzavnom nivou, dok se detaljniji standardi trebaju regulisati sektorskim zakonodavstvom. Vidjeti i Tajma
Kapi¢ i Sanja Rami¢, EU Gender Approximation Measuring Report (IzvieStaj o mjerenju uskladenosti s pravnom stecevinom EU
u oblasti rodne ravnopravnosti), 2022.
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IzvjeStaj Evropske komisije za 2025. godinu o BiH utvrduje nekoliko preostalih nedostataka u BiH
u pogledu uskladivanja zakonodavnog okvira s pravnom stecevinom EU:

e Rodno zasnovano nasilje: | dalje postoje regulatorni elementi koji nisu uredeni zakonima
u pogledu Konvencije o sprecavanju i borbi protiv nasilja nad Zzenama inasilja u porodici
(Istanbulske konvencije) i, iako BiH ima zakonodavstvo koje kriminalizuje nasilje, postoje
trajni nedostaci u provedbi. Femicidi i nasilje u porodici ostaju istaknuti, a usluge podrske
za prezivjele se ne finansiraju u dovoljnoj mjeri i neravnomjerno su rasporedene u razli¢itim
dijelovima drzave i na razli¢itim nivoima vlasti. PodrsSka i zastita zrtava jos nisu adekvatno
koordinirane u okviru preventivnih i zastitnih mehanizama koji ukljuc¢uju sektor socijalne
zastite, pravosude i organe za provodenje zakona, pri c¢emu je saradnja medu tim sektorima
i dalje fragmentirana.

¢ Nejednakosti na trzistu rada i u ekonomskom polozaju zena i muskaraca: Neplaceni kucéni
poslovi i briga o ¢lanovima porodice nisu adekvatno prepoznati niti obuhvaceni regulator-
nim okvirom, zbog ¢ega su mnoge Zzene primorane raditi u neformalnoj ekonomiji ili na sla-
bije placenim poslovima. Jaz u zaradama izmedu Zzena i muskaraca i dalje je izrazen u BiH,
a iako zakonodavstvo zabranjuje diskriminaciju, zene se i dalje suoCavaju s diskriminacijom
u privatnom sektoru i ostvaruju znatno nize prihode od muskaraca (procjenjuje se da zene
za rad jednake vrijednosti ostvaruju izmedu 78% i 85% zarade muskaraca). Rasprostranjen
nedostatak cjenovno pristupacnih usluga brige o djeci u velikoj mjeri ogranic¢ava ucesce
Zena na trzistu rada (vidjeti i poglavlje 3).

Kljuéni preostali nedostaci u BiH u pogledu uskladivanja institucionalnog okvira s pravnom stece-
vinom EU ukljucuju sljedede:

¢« Politicko i ekonomsko odlucivanje: Uprkos zakonskom mandatu koji zahtijeva 40% za-
stupljenosti svakog spola na polozajima odlucivanja, Zzene ostaju izrazito nezastupljene, po-
sebno u sektorima kao sto su energetika, sigurnost, Sumarstvo i finansije.

¢ Institucionalni kapaciteti i finansiranje. Provedbu Gender akcionog plana u BiH kontinuira-
no ograni¢ava nedostatak budzetskih izdvajanja na lokalnom nivou. Institucije se u velikoj
mjeri oslanjaju na sredstva medunarodnih donatora za provodenje mjera u oblasti rodne
ravnopravnosti. Nedostatak ljudskih resursa i sistemske koordinacije izmedu lokalnog, enti-
tetskog i drzavnog nivoa otezava dosljedno prenosSenje i u€inkovitu provedbu direktiva EU
u oblasti rodne ravnopravnosti.

Uprkos postojanju pravnog okvira za rodnu ravnopravnost i antidiskriminaciju u BiH, postoje znat-
ni izazovi u prakti¢noj provedbi, od kojih mnogi direktno uti¢u na lokalne vlasti. Femicid i rodno
zasnovano nasilje ostaju goruda pitanja u BiH, otkrivajuéi praznine u institucionalnom odgovoru i
provedbi na svim nivoima, ukljucujuci i lokalni nivo. Specijalizovane usluge podrske za zrtve, koje
Cesto pruzaju Zzenske organizacije, nedovoljno su finansirane iz javnih budzeta, pri ¢emu se najvise
sredstava usmjerava na sigurne kuce, a ne na Siru podrsku zajednici. Pristup pravdi za prezivjele je
ogranicen, a nedostaju pristupi usmjereni na zrtvu; vecina slu¢ajeva rezultira uslovnim kaznama ili
sporazumima o priznanju krivice, a postupci su dugotrajni, ¢ime se povedavaju rizici za zrtve.

Pored toga, uticaj antirodnih pokreta raste, oblikujuci lokalne rasprave o politikama i podstic¢udi
otpor inkluzivnom upravljanju. Lokalne vlasti stoga se suocavaju sa sve ve¢im pritiskom da urav-
notezuju zakonske obaveze s rastuc¢im drustvenim i politickim otporom.

Okvir politika

Sveobuhvatna politika rodne ravnopravnosti postoji u BiH, o ¢emu svjedoce Cetiri uzastopna gen-
der akciona plana (GAP) koje je usvojilo Vije¢e ministara BiH. Trenutni GAP obuhvata period 2023-
2027. i ima za cilj usmjeravati vladine institucije i druge organizacije u ukljuCivanju nacela rodne
ravnopravnosti u njihovom radu, u skladu sa Zakonom o ravnopravnosti spolova. On ima za cilj kre-
irati, provoditi i pratiti program mjera za poboljSanje rodne ravnopravnosti u vladinim institucijama;
zatim izgraditi i ojacati sisteme, mehanizme i instrumente za postizanje rodne ravnopravnosti; i
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uspostaviti i oja¢ati saradnju i partnerstvo. Kao okvirni strateski dokument koji usmjerava kreiranje
operativnih planova institucija na svim nivoima vlasti u BiH, kao i operativnih planova Gender cen-
tra Federacije BiH i Centra za jednakost i ravnopravnost polova RS, on se ti¢e svih oblasti drustve-
nog zivota. Na taj nacin jasnije se definisu institucionalni mehanizmi za rodnu ravnopravnost, kao
i obaveze i odgovornosti resornih ministarstava i nadleznih institucija u svakoj prioritetnoj oblasti.

GAP utvrduje osam prioritetnih oblasti: spreCavanje i suzbijanje nasilja na osnovu spola; Javni zivot
i donosenje odluka; Rad, zaposljavanje i pristup ekonomskim resursima; Obrazovanje, nauka, kul-
tura i sport; zdravlje; socijalna zastita; rod i sigurnost; te ravnopravnost spolova u kontekstu zastite
okolisa i klimatskih promjena. One ¢ine okvir za politike rodne ravnopravnosti na svim nivoima
vlasti.

Nekoliko ovih prioritetnih oblasti sadrzi izricite reference na mehanizme provedbe i koordinacije
na lokalnom nivou. U oblasti spreCavanja i suzbijanja rodno zasnovanog nasilja, GAP isti¢e ulogu
lokalnih mehanizama multisektorske saradnje, lokalnih protokola i koordinacijskih tijela u borbi
protiv nasilja nad Zenama i nasilja u porodici, uz istovremeno prepoznavanje JLS-ova kao aktera
odgovornih za provedbu relevantnih mjera u okviru svojih nadleznosti. Dokument dalje predvida
saradnju medu institucijama koje djeluju na razli¢itim nivoima vlasti, ukljucujucéi lokalne zajednice,
radi jacanja sistema prevencije, zastite i podrske.

GAP se takoder bavi u¢es¢em zena u politiCkom i javhom zivotu, ponavljajuci princip uravnotezene
zastupljenosti u javnim institucijama i procesima odlucivanja. Pritom prepoznaje trajnu nedovoljnu
zastupljenost Zena na rukovodecdim polozajima, ukljucujucéi na lokalnom nivou, i identifikuje u¢esce
zena u javnom i politickom odlucivanju kao oblast koja zahtijeva trajnu paznju u politikama.

Posebno relevantno za potrebe ove procjene jeste uvrstavanje rodne ravnopravnosti u kontekstu
zastite okolisa i klimatskih promjena kao samostalne prioritetne oblasti. Za razliku od nekih ustalje-
nijih oblasti intervencije, ova prioritetna oblast prvenstveno postavlja temelje za buducdi razvoj po-
litika prepoznavanjem vaznosti procjene rodnih dimenzija okolisnih i klimatskih izazova te jacanja
baze dokaza potrebne za rodno odgovorno kreiranje politika. U tom pogledu, GAP identifikuje za-
Stitu okolisa i klimatske promjene kao oblast u nastajanju unutar Sireg okvira rodne ravnopravnosti
i postavlja temelje za integrisanje rodnih perspektiva u upravljanje okoliSem i politike povezane s
klimom.

lako GAP BiH 2023-2027. i Strategija EU za rodnu ravnopravnost 2026-2030. dijele sli¢ne priori-
tetne oblasti - kao sto su rodno zasnovano nasilje, participativnost, zaposljavanje, zdravlje, socijal-
na zastita i upravljanje okoliSem - njihovi se pristupi razlikuju. Strategija EU stavlja vedi naglasak na
provedbu, mjerljive ishode i medusektorsku integraciju, dok se GAP viSe fokusira na uspostavljanje
pravnih i politickih okvira. Oba, medutim, istiCu potrebu za uvodenjem rodne perspektive (gender
mainstreaming), koordinacijom, rodno odgovornim budzetiranjem i poboljSanim prikupljanjem po-
dataka radi podrske kreiranju politika zasnovanom na dokazima.

Kljuéna razlika jeste Siri kontekst Strategije EU, koja povezuje rodnu ravnopravnost s demokratijom
i socijalnom kohezijom i bavi se izazovima kao $to su antirodni narativi i online mizoginija. Ova pi-
tanja uglavnom izostaju iz GAP-a BiH, Sto odrazava njegov raniji politi¢ki kontekst.

Za lokalne vlasti okviri su komplementarni. GAP prepoznaje opstine kao klju¢ne aktere, posebno u
prevenciji nasilja, socijalnoj zastiti i u¢escu. U praksi to sve vise zahtijeva od JLS-ova da integrisu
razmatranja rodne ravnopravnosti u planiranje, finansiranje i pruzanje lokalnih javnih usluga, uklju-
Cujuci rano obrazovanje i brigu o djeci, socijalne usluge i usluge u zajednici, lokalne mehanizme
podrske za osobe koje su prezivjele rodno zasnovano nasilje, javni prevoz, javne prostore i druge
oblasti koje oblikuju svakodnevni pristup Zena pravima i moguénostima. Strategija EU povedava
ocCekivanja od lokalnih vlasti da pokazu rezultate i Siroko integrisu rodne perspektive, koristeci po-
datke i rodno odgovorno budzetiranje.

Evropski odbor regija pozvao je na prepoznavanje lokalnih i regionalnih vlasti kao strateskih par-
tnera u osmisljavanju, provedbi i pracdenju Mape puta za prava zena i predstojece Strategije EU za
rodnu ravnopravnost (2026-2030). Dalje isti¢e ulogu opstina u osiguravanju pristupacne, viso-
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kokvalitetne infrastrukture njege koja omogucava ravnopravno uc¢escée zena na trzistu rada, uz isto-
vremeni poziv na snaznije mehanizme odgovornosti, uklju¢ujuéi rodne revizije, nezavisno pracenje
i adekvatnu institucionalnu i finansijsku podrsku za provedbu rodne ravnopravnosti.

Treba napomenuti i nekoliko drugih akcionih planova i strategija kojima se provode medunarodne
obaveze i/ili su razvijene s medunarodnim partnerima:

¢« Akcioni planovi Bosne i Hercegovine za implementaciju Rezolucije Vijec¢a sigurnosti UN-a
1325 , Zene, mir i sigurnost” (2010-2013, 2014-2017, 2018-2022, nacrt 2025-2030). Oni se
fokusiraju na povedanje zastupljenosti Zena u sektorima sigurnosti i odbrane, sprecavanje
rodno zasnovanog nasilja i integrisanje rodne perspektive u sigurnosne prijetnje u nastaja-
nju kao sto su migracije i prirodne katastrofe.

¢ Okvirna strategija BiH za provedbu Konvencije Vije¢a Evrope o prevenciji i borbi protiv
nasilja nad Zenama i nasilja u porodici (2015-2018). Ona sluzi kao glavna mapa puta za
uskladivanje zakona i sistema BiH s Istanbulskom konvencijom. Ona definiSe kako drzavne,
entitetske i kantonalne vlasti moraju koordinirati radi sprjeCavanja rodno zasnovanog na-
silja, zastite Zrtava i kazZznjavanja pocinilaca. Strategija identifikuje nasilje nad Zenama kao
krsenje ljudskih prava i kao direktan rezultat neravnopravnosti odnosa moci izmedu mus-
karaca i zena.™

¢« Akcioni plan za unapredenje ljudskih prava i osnovnih sloboda LGBTI osoba u BiH (2021-
2024). Razvijen uz podrsku Vije¢a Evrope i EU, on ima za cilj uskladiti zakone Bosne i
Hercegovine sa standardima EU o ljudskim pravima putem: pravne zastite koja otvara put
buduéem pravnom uredenju istospolnih gradanskih partnerstava; bavljenja antidiskrimina-
cijom i govorom mrznje s ciljem borbe protiv predrasuda i poboljSanja procesuiranja govo-
ra mrznje i krivicnih djela pocinjenih iz mrznje; odredbi o slobodi okupljanja koje imaju za
cilj ublaziti ogranicenja i poboljsati sigurnost za LGBTI javne dogadaje, kao sto je Povorka
ponosa u Sarajevu; ¢lanova o pravima transrodnih osoba koji podrzavaju laksi pristup neop-
hodnoj medicinskoj zdravstvenoj zastiti i uskladivanje postupaka za promjenu licnih doku-
menata. Postoje i zahtjevi za razvoj institucionalnih kapaciteta, ukljucujuéi obuku za proved-
bu zakona, pruzaoce zdravstvene zastite i pravosude radi boljeg sluzenja LGBTI populaciji.

Druge politike na drzavnom i entitetskom nivou ukljucuju:

¢« Akcioni plan za unapredenje polozaja zena na selu u RS 2022-2024.

¢« Akcioni plan za podrsku i razvoj zenskog poduzetnistva u FBiH 2018-2020.

e Strategija razvoja poduzetnistva zena RS 2019-2023. i prateci akcioni plan

e Strategija za suzbijanje nasilja u porodici u RS 2020-2024.

¢« Akcioni plan za implementaciju Strategije za prevenciju i borbu protiv nasilja u porodici u
FBiH 2018-2020.

¢ Strategija za prevenciju i borbu protiv nasilja u porodici u FBiH 2023-2027.

Nekoliko drugih politika provedeno je na razli¢itim nivoima i u razli¢itim institucijama i preduzedi-
ma koje finansira vlada:

¢ Odluke o politici nulte tolerancije prema djelima seksualnog uznemiravanja i rodno zasno-
vanog uznemiravanja u 63 institucije BiH i u institucijama FBiH

¢ Plan rodne ravnopravnosti na Medunarodnom aerodromu Sarajevo

¢« Akcioni plan za rodnu ravnopravnost TuristiCke organizacije RS 2024-2025.

¢ Akcioni plan za rodnu ravnopravnost Univerziteta u Banjoj Luci i Univerziteta u Sarajevu
2022-2026.

e Gender akcioni planovi u Sest kantona FBiH (Sarajevski, Srednjobosanski, Bosanskopodrinj-
ski, Unsko-sanski, Tuzlanski i Zeni¢ko-dobojski).?°

M9 Za dodatne detalje vidjeti prvi izvieStaj o osnovnoj evaluaciji za BiH Grupe eksperata za djelovanje protiv nasilija nad
zenama i nasilja u porodici (2022). lako je BiH pohvaljena zbog poduzetih mjera, izvjestaj identifikuje elemente u kojima je
potrebno hitno djelovati radi dodatnog uskladivanja s Konvencijom.

120 Za dodatne detalje vidjeti Progress Report on the Implementation of the Beijing Declaration and Platform for Action
in Bosnia and Herzegovina within the Beijing +30 Process (IzvjeStaj o napretku u provedbi PekinSke deklaracije i platforme
za djelovanje u Bosni i Hercegovini u okviru procesa Peking +30), 2024.
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7.3.2 Provedba na lokalnom nivou

Primjeri uskladivanja sa standardima EU u oblasti rodne ravnopravnosti

Na lokalnom nivou, uskladivanje sa standardima EU u oblasti rodne ravnopravnosti ogleda se ne
samo u usvajanju lokalnih politika i mehanizama, ve¢ i u nacinu na koji JLS-ovi planiraju, finansiraju
i pruzaju javne usluge te usmjeravaju lokalni razvoj. Sirom BiH, lokalne vlasti uti¢u na ostvarivanje
rodne ravnopravnosti kroz nadleznosti povezane s ranim i predskolskim odgojem i obrazovanjem
te brigom o djeci, socijalnom zastitom, mjerama lokalnog ekonomskog razvoja, prostornim plani-
ranjem, sigurnoscéu u zajednici i uslugama podrske, kao i inicijativama za unapredenje ekonomskog
ucesca zena. lako se obim kapaciteta opStina i gradova te nivo razvijenosti usluga znatno razlikuju
medu JLS-ovima, ove funkcije predstavljaju vazne polazne osnove za prenosSenje okvira EU za
rodnu ravnopravnost i domadih obaveza u oblasti rodne ravnopravnosti u konkretna poboljsanja
svakodnevnog zivota zena.

nosti jeste pruzanje i finansiranje usluga njege. U skladu s naglaskom EU na ravnotezu izmedu
poslovnog i privatnog zivota i ravnopravno ucescée zena na trzistu rada, JLS-ovi imaju vaznu ulogu
u uspostavljanju, upravljanju i sufinansiranju javnih predskolskih ustanova. Javnim vrti¢ima u BiH
upravljaju opstinske ili gradske vlasti, dok lokalne vlasti ¢esto odreduju modele subvencija i sufi-
nansiraju usluge brige o djeci u okviru raspolozivih sredstava. Medutim, pristup ostaje neujedna-
Cen. Predskolske ustanove nisu dostupne u svim JLS-ovima, nivoi subvencija i doprinosi roditelja
variraju Sirom drzave, a broj raspolozivih mjesta ostaje ispod potraznje. Ove teritorijalne razlike
direktno uti¢u na mogucénosti zena da usklade plac¢eni rad s obavezama pruzanja brige i njege te
pokazuju kako kapaciteti na lokalnom nivou uti¢u na prakti¢no ostvarivanje Sirih ciljeva rodne rav-
nopravnosti.

Provedba na lokalnom nivou jednako se ogleda i u organizaciji koordiniranog odgovora na rodno
zasnovano nasilje. Sirom BiH, opstine i gradovi sve &edde ucestvuju u multisektorskim mehaniz-
mima koordinacije koji okupljaju centre za socijalni rad, policiju, zdravstvene ustanove, obrazovne
institucije i organizacije civilnog drustva. Ove lokalne strukture operacionaliziraju klju¢na nacela
Istanbulske konvencije jatanjem meduinstitucionalne saradnje, koordiniranog upucivanja zrtava na
odgovarajuce usluge i pruzanjem podrske usmjerene na potrebe osoba koje su prezivjele nasilje.
Medutim, njihov institucionalni polozaj razlikuje se u pojedinim dijelovima drzave. U Republici Srp-
skoj JLS-ovi uglavnom imaju izrazeniju koordinacijsku ulogu u okviru multisektorskih timova, dok
u Federaciji BiH ¢eSc¢e pruzaju podrsku, prate provedbu i ucestvuju u primjeni lokalnih protokola,
pri ¢emu operativnu koordinaciju najc¢esée obavljaju druge nadlezne institucije. Postojec¢i multi-
sektorski mehanizmi, medutim, ne funkcioniSu ujednaceno niti obuhvataju sve oblike nasilja nad
zenama. GREVIO ukazuje na to da su mehanizmi saradnje u BiH prvenstveno razvijeni za odgovor
na nasilje u porodici, dok za druge oblike nasilja odgovarajuc¢i multisektorski odgovor i povezane
usluge podrske i dalje nedostaju. UocCeni su i nedostaci u saradnji u pojedinacnim slucajevima
te neujednaceno ukljucivanje organizacija civilnog drustva. Dalje institucionaliziranje i kontinuitet
ovih mehanizama stoga su vazni kako bi multisektorska saradnja postala sastavni dio lokalnog
odgovora na nasilje, uz jasno definisane uloge i redovnu koordinaciju svih relevantnih institucija.™

levantna oblast lokalnog djelovanja u oblasti rodne ravnopravnosti. Ovakav fokus odrazava ciljeve
Strategije EU za rodnu ravnopravnost i domaceg Akcionog plana za ravnopravnost spolova. U
praksi, JLS-ovi naj¢escée podrzavaju zaposljavanje zZzena i zensko preduzetnistvo kroz programe
grantova, programe podrske poslovanju, moguénosti za obuke i saradnju s lokalnim razvojnim
agencijama. Sire integrisanje rodne perspektive podrazumijeva njeno uklju¢ivanje i u druge oblasti
lokalnog planiranja, usluga i odluéivanja.

121 GREVIO, Baseline Evaluation Report Bosnia and Herzegovina, 2022.
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Sposobnost lokalnih vlasti da unaprijede usluge utemeljene na rodnoj ravnopravnosti usko je pove-
zana s razvojem lokalnih politika i institucionalnih okvira. Tokom posljednje dvije decenije, JLS-ovi
Sirom BiH postepeno su uvodili razli¢ite mehanizme za rodnu ravnopravnost, ukljucujuéi lokalne
akcione planove za rodnu ravnopravnost (LGAP), kontakt osobe za pitanja rodne ravnopravnosti,
komisije za rodnu ravnopravnost i inicijative za rodno odgovorno budzetiranje, uglavhom uz po-
drSku donatorskih programa i entitetskin mehanizama za rodnu ravnopravnost. lako je ostvaren
znacajan napredak, posebno u usvajanju LGAP-ova, njihova provedba i dalje je neujednadena, a i
dalje postoje velike razlike u funkcionisanju institucionalnih mehanizama, politi¢koj podrsci i stepe-
nu u kojem je rodna ravnopravnost integrisana u svakodnevno upravljanje opstinama i gradovima.

Uprkos sistemskim izazovima, nekoliko naprednih JLS-ova (kao Sto su Gradiska, Isto¢na llidza,
Tedanj i Zepc&e) ostvarilo je napredak prema rodno odgovornim uslugama. Ove zajednice aktivno
ucestvuju u Mrezi za rodnu ravnopravnost oba SOG-a u BiH."?? Nekoliko JLS-ova, kao sto su Gra-
diska, Mostar, Sarajevo i Srbac, dobrovoljno je potpisalo Evropsku povelju o ravnopravnosti zena
i musSkaraca na lokalnom nivou putem interno finansiranih projekata. Medutim, Povelja je imala
ograni¢enu vidljivost i uticaj u Sirem okruzenju lokalnog upravljanja. Rijetko se navodi u lokalnim
politickim dokumentima ili Cak spominje u javnim raspravama i nije identifikovana kao znac¢ajan po-
kretac lokalnih inicijativa rodne ravnopravnosti od strane 12 JLS-ova s kojima su dopunski intervjui
provedeni u okviru pripreme ovog izvjestaja (vidjeti poglavlje 1).

Postojeca istrazivanja i prakti¢no iskustvo potvrduju znatne varijacije u nac¢inu na koji se lokalne
komisije za rodnu ravnopravnost i drugi mehanizmi uspostavljaju, kako se odreduje njihov mandat
i kako djeluju u praksi.””® U mnogim slu¢ajevima institucionalni mehanizmi i dalje funkcionisu pr-
venstveno na formalnoj osnovi, uz ogranic¢en uticaj na kreiranje politika, nedovoljne resurse i slabu
integraciju u Sire procese lokalnog upravljanja. Stoga samo postojanje komisija, kontakt-osoba ili
lokalnih akcionih planova nije pokazatelj njihove funkcionalnosti, koja zavisi od institucionalnih ka-
paciteta, politicke podrske, resursa i kontinuiteta provedbe.’?*

Zene ostaju znatno nedovoljno zastupljene u lokalnom politickom vodstvu irom BiH. U op&tinskim
vije¢ima zene zauzimaju manje od jedne c¢etvrtine (22,7%) mjesta, dok drze samo 5,6% pozicija
gradonacelnika/nacelnika.

Gore navedeni dopunski intervjui (ukljucujuci devet JLS-ova koji nisu ¢lanovi SOG-ove Mreze za
rodnu ravnopravnost) ukazali su na odredeni stepen nedostatka rodne perspektive i ograni¢eno
razumijevanje pravnih i strateskih obaveza lokalnih vlasti u oblasti rodne ravnopravnosti. Nalazi
takoder ukazuju na nedovoljno prepoznavanje povezanosti projekata finansiranih sredstvima EU sa
Sirim ciljem uvodenja rodne perspektive u lokalno upravljanje. Nadalje, procjena ukazuje na naza-
dovanje napora u oblasti rodne ravnopravnosti nakon zavrSetka projekata finansiranih iz vanjskih
izvora, Sto upucuje na to da mnoge inicijative nisu dovoljno institucionalizirane kako bi se osigurala
njihova odrzivost. Glavni izuzeci jesu JLS-ovi koji uc¢estvuju u Mrezi za rodnu ravnopravnost SOG-
ova i Grad Capljina, koji trenutno ucestvuje u projektu rodne ravnopravnosti i pokazuje obnovljenu
posvedéenost ovoj agendi. Stav predstavnika Capljine bio je da ,,projekti EU i proces evropskih inte-
gracija imaju pozitivan uticaj na vidljivost Zena, ukljuCivanje Zena u razvojne projekte, ekonomsko
osnazivanje, pristup obrazovanju i poduzetnistvu.”

Nasuprot tome, nekoliko drugih intervjuisanih JLS-ova bilo je skepti¢no u pogledu ucinaka pridru-
zivanja EU na politike rodne ravnopravnosti na lokalnom nivou. Neki su priznali da rodna nerav-
nopravnost ostaje drustveni izazov, ukazujuc¢i na porast nasilja nad Zenama i trajnu nedovoljnu
zastupljenost Zena u politickom odlucivanju. Istovremeno, vedina ispitanika primarno je povezivala
rodnu ravnopravnost unutar lokalne samouprave sa ekonomskim osnazivanjem Zena, zaposljava-
njem i poduzetnistvom, uz znatno manje prepoznavanje njene Sire relevantnosti za lokalno uprav-
ljanje i pruzanje javnih usluga. Cak su i neki JLS-ovi koji su imali koristi od znatnog finansiranja

122 Primijeri najbolje prakse prikupljeni putem mreze SOG-ova.

123 SOG FBiH, SOG RS i SALAR, Policy brief (Kratka analiza politika), 2022.

124 Detaljnija analiza funkcionalnosti lokalnih mehanizama za rodnu ravnopravnost data je u izvjestaju Local governance
in Bosnia and Herzegovina: Political-Economy Analysis, str. 76-78, 2026, dostupno na zahtjev kod SALAR International.

133



Uticaj pridruzivanja Evropskoj uniji na lokalne vlasti u Bosni i Hercegovini

EU pokazali ograni¢enu institucionalnu posvecenost rodnoj ravnhopravnosti, bez odredenih rodnih
kontaktnih tac¢aka ili LGAP-ova. Jedan stav bio je da rodna ravnopravnost ima malo veze s proce-
som pridruzivanja, koji bi se umjesto toga trebao fokusirati na privredu, bududi da je BiH napredna
drzava bez prepreka za Zzene da ostvare ono Sto zele. To pokazuje (u najmanju ruku) potrebu za
vecéim podizanjem svijesti.

U konacnici, lokalni uticaj standarda EU o rodnoj ravnopravnosti vidljiv je u mjeri u kojoj oni pobolj-
Savaju svakodnevni zivot gradana putem opstinskih usluga. Odluke o pristupacnosti i priustivosti
brige o djeci, osmisljavanju javnih prostora prilagodenih djeci, pretvaranju gradova u sigurne pro-
store za Zene, davanju prioriteta ¢is¢enju snijega s ploénika ili podrsci zaposljavanju i poduzetnis-
tvu zena su elementi koji ilustruju kako rodna ravnopravnost postaje dio svakodnevnog lokalnog
upravljanja. Postizanje toga zahtijeva vise od uskladivanja pravnih propisa. Ono zavisi od politicke
posvecenosti, institucionalnog kapaciteta, kontinuiranog ucenja i spremnosti JLS-ova da integrisu
rodnu perspektivu u svaku fazu planiranja, budzetiranja i pruzanja usluga. Prakti¢ni pristupi kao Sto
su redovne rodne revizije opstinskih usluga, uzajamno ucenje i mentorstvo, razvijeni kroz inicijative
kao Sto je SALAR-ov program Model-opstina, pokazuju kako integrisanje rodne perspektive moze
postepeno postati dio institucionalne kulture i svakodnevne radne prakse opstina i gradova, umje-
sto da ostane na nivou zahtjeva za promjenom koji dolazi iz vana.’®®

Rodno osvijestena politika i prikupljanje podataka

Novi okvir saradnje EIGE-a sa Zapadnim Balkanom (2025-2029) dodatno naglasava lokalnu pro-
vedbu mjera za rodnu ravnopravnost, a ne samo uskladivanje s propisima. Njime se u prvi plan
stavlja jacanje institucionalnih kapaciteta za pracenje, mjerenje i integrisanje rodne ravnopravnosti
u sve politike i prakse. Za lokalne vlasti oCekivanje se pomjera s usvajanja instrumenata na dokazi-
vanje uticaja - sto zahtijeva pouzdane podatke, pracenje i rodno odgovorno budzetiranje u lokal-
nom upravljanju, planiranju i uslugama.

Ova promjena pristupa posebno je relevantna za lokalne vlasti u BiH, gdje postojeée procjene
ukazuju na to da je jedna od glavnih prepreka za ucCinkovito integrisanje rodne perspektive na lo-
kalnom nivou ograni¢ena dostupnost i koristenje podataka razvrstanih prema spolu. lako Zakon o
ravnopravnosti spolova propisuje obavezu prikupljanja, evidentiranja, obrade, analize i prikazivanja
podataka razvrstanih prema spolu, provedba ove obaveze i dalje je neujednac¢ena medu JLS-ovi-
ma. U mnogim sluc¢ajevima podaci se ne prikupljaju sistematski, ne azuriraju se redovno niti su
dostupni u formatu koji omogucava njihovu sadrzajnu analizu i koristenje u procesima donosSenja
odluka.’?®

Vazno je naglasiti da se ovaj izazov ne odnosi samo na dostupnost podataka. Postojece procjene
ukazuju na to da lokalne vlasti ¢esto ne koriste dostupne podatke za utvrdivanje rodnih nejedna-
kosti, odredivanje prioriteta, osmisljavanje ciljanih intervencija niti za prac¢enje ucinka lokalnih poli-
tika i usluga. Zbog toga se pitanja rodne ravnopravnosti ne ukljucuju uvijek na sistematic¢an nacin
zasnovan na dokazima u procese planiranja i donosenja odluka.

Postoji i znac¢ajan strukturni izazov u upravljanju podacima i njihovom protoku izmedu razlicitih
nivoa vlasti, kao i unutar samih opstinskih i gradskih sluzbi. Podaci prikupljeni na lokalnom nivou ne
objedinjavaju se dosljedno u svrhu pracenja, dok se informacije koje generisu visi nivoi vlasti cesto
ne vracaju opstinama i gradovima u obliku koji bi podrzao lokalno planiranje i razvoj politika. Time
se ogranicava sposobnost lokalnih vlasti da prate trendove, procjenjuju potrebe i mjere napredak
u ostvarivanju ciljeva rodne ravnopravnosti.

U narednom periodu ovaj izazov ¢e vjerovatno postajati sve znacajniji, s obzirom na to da EU sve
vedi naglasak stavlja na kreiranje politika zasnovano na dokazima, pradenje i mjerljive rezultate.

125 Konferencija SOG-ova i SALAR-a ,,Gender Forward 2025” odrzana u Sarajevu. Joachim Gustafsson ispred opstine Karl-
stad, predstavio je nekoliko inicijativa provedenih nakon rodne revizije lokalnih usluga.

126 SOG FBiH, SOG RS i SALAR, Gender mainstreaming in local governments in BiH (policy brief) (Uvodenje rodne pers-
pektive u lokalne vlasti u BiH, kratka analiza politika), 2022.
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Postojece procjene ukazuju na to da ée jacanje integrisanja rodne perspektive na lokalnom nivou
zahtijevati uspostavljanje redovnih procedura za prikupljanje, obradu, analizu i koriStenje podataka
razvrstanih prema spolu te njihovo povezivanje s planiranjem i rodno odgovornim budzetiranjem
kao dijelom redovnih budzetskih procesa JLS.”” U tom smislu, sposobnost opstina i gradova da
prikupljaju i koriste podatke relevantne za rodnu ravnopravnost mogla bi postati sve vazniji poka-
zatelj njihove sposobnosti da osmisljavaju ciljane intervencije, pokazu ostvarene rezultate i usklade
se s promjenjivim o¢ekivanjima EU u pogledu upravljanja rodnom ravnopravnoscu.

Klju¢ni preostali nedostaci u pogledu integrisanja rodne perspektive i prikupljanja podataka u BiH,
u odnosu na zahtjeve pravne stecevine EU su sljededi:

¢ Lokalnim zajednicama Cesto nedostaju sistematski prikupljeni podaci razvrstani prema spo-

lu.
« Cak i kada takvi podaci postoje, oni se rijetko koriste za potrebe planiranja ili donosenja
odluka.

* Sistemi prikupljanja podataka izmedu razli¢itih nivoa vlasti nisu funkcionalno povezani.

« Bez odgovarajudih podataka nije moguce provoditi rodno odgovorno budzetiranje niti uc¢in-
kovito integrisati rodnu perspektivu u politike i procese.

¢ Integrisanje rodne perspektive Cesto se svodi na formalnu obavezu, umjesto da se koristi
kao alat za upravljanje lokalnim razvojem.

e Zbog nedostatka relevantnih istrazivanja i podataka razvrstanih prema spolu, BiH ima po-
teskoce u izracunavanju sveobuhvatnog Indeksa rodne ravnopravnosti koji bi ispunjavao
standarde EIGE-a. Podaci ¢esto ne omogucavaju ukrstanje podataka prema spolu s dobi,
statusom invaliditeta ili pripadnosé¢u manjinskim grupama (kao $to su Zzene Romkinje).'?®

Integrisanje rodne perspektive takoder podrazumijeva vece uvazavanje rodne ravnopravnosti u
drugim tematskim oblastima obuhvadenim ovim izvjeStajem. Naprimjer, rodno odgovorne javne
nabavke razmatraju se u poglavlju 2, dok su u okvirima o zivotnoj sredini i ruralnom razvoju u na-
stavku navedeni aspekti koje je potrebno uzeti u obzir.

Okvir 7.1: Zastita okolisa i klimatske promjene - oblast u nastajanju u politici rodne
ravnopravnosti BiH

Gender akcioni plan BiH 2023-2027. (GAP) identifikuje zastitu okolisa i klimatske promjene kao
oblast u nastajanju unutar Sireg okvira rodne ravnopravnosti i postavlja temelje za integrisanje
rodnih perspektiva u upravljanje okoliSem i politike povezane s klimom.

Lokalne vlasti trenutno nisu institucionalno pripremljene u potrebnoj mjeri za sistematsku in-
tegraciju ciljeva rodne ravnopravnosti i klimatske otpornosti. lako obje oblasti politike postoje
unutar okvira lokalnog upravljanja, njima se i dalje pristupa kroz odvojene planske procese, uz
ograni¢enu koordinaciju izmedu mehanizama rodne ravnopravnosti, okoliSnih odjela i struktura
za klimatsko djelovanje.

Ovo razdvajanje ima prakti¢ne implikacije po planiranje i pruzanje lokalnih javnih usluga. Mjere
kao Sto su ulaganja u vodu za pice, upravljanje otpadom, energetsku efikasnost, odrzivu urba-
nu mobilnost i prilagodbu klimatskim promjenama &esto se tretiraju kao rodno neutralne teh-
nicke intervencije. U praksi, medutim, one mogu proizvesti razli¢ite ishode za Zzene i muskarce
ovisno o obrascima zaposlenosti, odgovornostima za njegu, mobilnosti i pristupu resursima.
Na primjer, rizici povezani s klimom kao Sto su suSa i opadanje poljoprivredne produktivnosti
imaju nesrazmjerne ekonomske posljedice za zene angazovane u poljoprivrednoj proizvodniji i
porodicnom gazdovanju, dok ulaganja u energetski efikasno stanovanje i javhe zgrade mogu
doprinijeti smanjenju energetskog siromastva, koje nesrazmjerno pogada zene, posebno starije

127 Vidjeti i Local Governance in BiH: Political-Economy Analysis, SALAR, 2026, str. 81-82.
128 Vidjeti vijest Agencije za statistiku BiH o djelimi¢nom izra¢unu Indeksa rodne ravnopravnosti, 2022.
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zene i domacdinstva na Cijem su ¢elu Zene. Bez integrisanja rodne perspektive u okolisno i kli-
matsko planiranje, JLS-ovi rizikuju da ucévrste postojece nejednakosti ili stvore nove.

Rodna ravnopravnost i klimatska otpornost pojavile su se kao vazna oblast politike u BiH tek
nedavno. GAP je prvi nacionalni okvir rodne politike koji izri¢ito prepoznaje klimatske prom-
jene i okolisSnu odrzivost kao relevantne oblasti za intervencije rodne ravnopravnosti. lako to
predstavlja vazan zaokret u politici, dostupna baza dokaza ostaje ogranicena. Znatne praznine
i dalje postoje u okolisnim i klimatskim podacima razvrstanim po spolu, kao i u razumijevanju
kako klimatskKi rizici razli¢ito utic¢u na Zene i muskarce. GAP stoga daje prioritet jacanju sistema
prikupljanja podataka, razvoju pokazatelja, provodenju istrazivanja i izgradnji institucionalnih
kapaciteta za rodno odgovorne okolisne i klimatske politike.

Na lokalnom nivou, analiza lokalnih gender akcionih planova i akcionih planova odrzivog ener-
getskog i klimatskog razvoja (SECAP) ukazuje na to da ove oblasti politike i dalje djeluju uglav-
nom paralelno.” lako SECAP-ovi pruzaju sveobuhvatan okvir za ublazavanje klimatskih promje-
na i prilagodbu njima, oni uglavnom ne ukljuc¢uju rodnu perspektivu, rodno osjetljive pokazatelje
ili procjene diferenciranih uticaja na Zene i muskarce. Suprotno tome, lokalni GAP-ovi fokusiraju
se na politicko ucesce, zaposljavanje, zdravlje, obrazovanje i rodno zasnovano nasilje, ali se rijet-
ko bave klimatskom otpornoscu, okoliSnom pravdom ili ranjivostima povezanim s klimom. Kao
rezultat toga, opstine i gradovi trenutno nemaju podatke, pokazatelje i mehanizme pracenja
potrebne za procjenu rodnih dimenzija klimatskog djelovanja i upravljanja okoliSem.

U narednom periodu, o¢ekuje se da ¢e ova oblast dobiti na strateSskom znacaju kako BiH na-
preduje u procesu pridruzivanja EU i uskladivanju s Evropskim zelenim planom, Strategijom EU
za prilagodbu klimatskim promjenama, Evropskim zakonom o klimi, lokalnim inicijativama kao
Sto je Sporazum gradonacelnika za klimu i energiju i obavezom koju je EU preuzela za integri-
sanje rodne perspektive u svim sektorima politika.

Na osnovu procjene kapaciteta lokalnih vlasti, osmisljavanje programa u ovoj oblasti trebalo
bi dati prioritet temeljnim kapacitetima, a ne provedbi naprednih klimatsko-rodnih intervenci-
ja. Buduca podrska trebala bi se usredotociti na jacanje sistema prikupljanja podataka, razvoj
rodno osjetljivih klimatskih pokazatelja, izgradnju mehanizama medusektorske koordinacije, pi-
lotiranje lokalnih procjena klimatske ranjivosti i podrsku lokalnim akterima u prenosenju okvira
politika EU i medunarodnih okvira u nastajanju u lokalnu praksu.

"Selma Zuli¢ Siljak, Women’s response to climate changes: the potentials in local policies in the City of Bihaé¢ (Odgovor
zena na klimatske promjene: potencijali u lokalnim politikama u Gradu Bihacu), 2025.

Okvir 7.2: Presjek izmedu rodne ravnopravnosti i ruralnog razvoja

Uprkos trajnim rodnim nejednakostima - muskarci posjeduju vise od 60% nepokretne imovine,
dok poljoprivredni rad Zena cesto ostaje neevidentiran i nepla¢en* - politike ruralnog razvoja
uglavnom ne uvazavaju rodnu perspektivu, zbog ¢ega se potrebe zena zanemaruju u zakonima,
strategijama i programima.

Nejednakost u pogledu vlasnistva nad zemljiStem i imovinom i dalje predstavlja jedno od struk-
turnih ogranicenja koja oblikuju ekonomski polozaj zena u ruralnim podrucjima BiH. lako su
zakonska prava na imovinu formalno zagarantovana, dostupni podaci ukazuju na to da obrasci
vlasnistva i dalje favorizuju muskarce. Procjenjuje se da Zzene Cine oko 30% vlasnika zemljista,
naj¢esce u svojstvu suvlasnica, dok je samo 12% Zena u ruralnim podrucjima iskljuciva vlasni-
ca stambenog objekta, u poredenju s 19% Zzena u urbanim podru&jima. Zenska poljoprivredna
domacinstva takoder uglavnom raspolazu znatno manjim zemljiSnim posjedima u odnosu na
domacinstva na Cijem su ¢elu muskarci.' n
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Problem upravljanja stoga se ne ogleda toliko u nepostojanju formalnih prava, koliko u opstanku
nasljednih praksi i drustvenih normi koje odrzavaju kontrolu muskaraca nad zemljistem i imov-
inom. To stvara direktno ekonomsko ograniéenje: Zene u ruralnim podruéjima ¢esto znacajno
doprinose poljoprivrednoj proizvodniji, ali imaju ogranic¢enu mo¢ odluéivanja o zemljistu koje
koriste. Bez sigurnog vlasni¢ckog statusa manje su u mogucnosti prodati, iznajmiti ili koristiti
imovinu kao sredstvo obezbjedenja, ¢ime su ogranicene u pristupu kreditima, preduzetnistvu i
samostalnim prihodima. U tom smislu, nejednaka raspodjela vlasnistva nad imovinom istovre-
meno je posljedica rodne neravnopravnosti i mehanizam koji doprinosi odrzavanju ekonomske
zavisnosti zena.

U narednom periodu ocCekuje se da lokalne vlasti integrisu rodnu ravnopravnost u planiranje i
provedbu politika ruralnog razvoja, osiguravaju¢i zenama jednak pristup mjerama podrske u
poljoprivredi, programima lokalnog ekonomskog razvoja, uslugama povezanim sa zemljiStem,
mehanizmima uc¢esca, socijalnim uslugama i procesima donosenja odluka.

Zene Romkinje suocavaju se s mnogim strukturnim nejednakostima koje pogadaju i druge
Zene u ruralnim podruc¢jima, uz dodatno prisustvo visestrukih i medusobno povezanih
oblika socijalne iskljuc¢enosti. lako su se neke romske porodice uspjesSno integrisale u urbana
podrucja, mnoge romske zajednice i dalje Zive u ruralnim i neformalnim naseljima bez osnovne
infrastrukture, uklju€ujudi elektri¢nu energiju, pitku vodu i kanalizacione sisteme. Zbog toga su
zene i djeca nesrazmjerno izlozeni loSim zivotnim uslovima, zdravstvenim rizicima i preprekama
za odrzavanje osnovnih higijenskih uslova. Mnoga romska domacinstva i dalje se oslanjaju na
prikupljanje i sortiranje sekundarnih sirovina u blizini odlagaliSta otpada kao izvora prihoda,
Cime su zene i djeca izlozeni rizicima po zdravlje i okolis, povredama na radu i nesigurnim
uslovima zivota.

Stoga je od klju¢ne vaznosti da nadlezni organi provedu legalizaciju stambenih objekata i omo-
gucde priklju¢ivanje na vodovodnu i elektroenergetsku mrezu u skladu s Akcionim planom BiH za
drustvenu uklju¢enost Roma i Romkinja 2021-2025. Ove aktivnosti treba provoditi kroz saradnju
gradskih uprava, medunarodnih organizacija i romskih udruzenja, uz osiguravanje uskladenosti
sa zahtjevima EU u oblasti socijalne uklju¢enosti i standardima zastite okolisa.

* UNDP, Report on Mapping the Gender Component in Data and Legislation in the area of Climate Change, Environ-
ment and Biodiversity (IzvjeStaj o mapiranju rodne komponente u podacima i zakonodavstvu u oblasti klimatskih
promjena, okolisa i biodiverziteta), 2023.

t FAO i UN Women, National Gender Profile of Agriculture and Rural Livelihoods - Bosnia and Herzegovina (Drzavni
rodni profil poljoprivrede i ruralnih izvora prihoda - Bosna i Hercegovina).

7.4 Mogucénost i prilike za uticaj

7.4.1 Uticaj na nivou EU ili kroz pregovore o pridruzivanju

Dok je obavezujuca pravna steCevina EU u oblasti rodne ravnopravnosti neupitna i ostavlja malo,
ako uopste, prostora za posebne aranzmane, veci prostor za prilagodavanje moze postojati u na-
¢inu na koji EU procjenjuje napredak BiH u pogledu primjene neobavezujuéih aspekata pravne
steCevine (tzv. soft acquis). SOG-ovi bi ovdje mogli dati vrijedan doprinos tako sto bi pregovara-
¢ima osigurali relevantne informacije, na primjer o radu Mreze SOG-ova za rodnu ravhopravnost,
ukljucujuci primjere iz nekih od naprednijih JLS-ova istaknutih u odjeljku 7.3.2, kao i prikupljanjem
dodatnih dokaza i primjera dobre prakse.

IzvjesStaj Komisije EU za 2025. godinu o BiH daje sljedede preporuke povezane s rodnom rav-
nopravnoscu: uskladiti i poboljsati zakonodavstvo protiv nasilja u porodici i rodno zasnovanog
nasilja radi ispunjavanja medunarodnih standarda i uskladiti zakone Sirom drzave sa Zakonom o
ravnopravnosti spolova radi povecdanja javnog i politickog ucescéa Zzena (poglavlje 23) i uvesti jedin-
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stvene minimalne standarde za porodiljsko odsustvo (poglavlje 19). lako je izvjeStaj prvenstveno
usmjeren na politike na drzavnom nivou i institucionalni razvoj, nekoliko njegovih nalaza direktno
je relevantno za lokalne vlasti, uklju¢ujuci u oblastima politickog uéeséa Zzena, odgovora na rodno
zasnovano nasilje, pristupa socijalnim uslugama i zaposljavanja. Poseban naglasak stavljen je i na
provedbu Direktive EU o ravnotezi izmedu poslovnog i privatnog zivota te Istanbulske konvencije.
U oblasti temeljnih prava posebno su naglaseni politicko u¢escée zZena i intersekcionalni oblici dis-
kriminacije, odnosno polozaj Zena koje se suoc¢avaju s visestrukim oblicima nepovoljnog polozaja,
ukljuCujudi pripadnice manjinskih grupa.

Najznacajnija promjena je da izvjestaj biljezi umjeren porast zastupljenosti zena nakon lokalnih iz-
bora 2024. godine, pri C¢emu je udio zena u opstinskim vije¢ima porastao s 19,6% na 22,7%, a udio
zena gradonacelnica/nacelnica povedao se s 3,6% na 5,6%. Ovi nalazi ukazuju na to da se ostva-
ruje napredak u uc¢escéu zena u lokalnom politickom zivotu, iako Zene ostaju znatno nedovoljno
zastupljene na polozajima lokalnog odlucéivanja.

IzvjeStaj nadalje ukazuje na trajne izazove u provedbi politika rodne ravnopravnosti, ukljucujuci in-
tegrisanje rodne perspektive, institucionalnu koordinaciju i u¢inkovitu provedbu mjera usmjerenih
na sprecavanje i suzbijanje rodno zasnovanog nasilja. Buduci da se mnoge od ovih oblasti politika
oslanjaju na pruzanje usluga na lokalnom nivou, koordinaciju u zajednici i saradnju izmedu insti-
tucija, njihova uspjesna provedba djelimi¢no zavisi od kapaciteta JLS-ova. Uprkos unaprijedenoj
uskladenosti zakonodavstva s Istanbulskom konvencijom, u izvjesStaju su istaknuti izazovi koji su
posebno relevantni za lokalne vlasti, narocito u pogledu pruzanja specijaliziranih usluga podrske.

Takoder napominje sve vedi pritisak na organizacije za prava zZena i pokusaje potkopavanja inici-
jativa rodne ravnopravnosti pod krinkom tradicionalnih vrijednosti, uz istovremeno isticanje Sirih
zabrinutosti povezanih s demokratskim upravljanjem, hibridnim prijetnjama i manipulacijom infor-
macijama. To ukazuje na to da bi rastuci fokus EU na demokratsku otpornost i rodnu ravnoprav-
nost mogao imati sve vedi znacaj u kontekstu procesa pridruzivanja.'’®®

7.4.2 Uticaj na drzavnom/entitetskom nivou

lako je BiH uspostavila pravne temelje za rodnu ravnopravnost, djelotvornost u konacénici ne zavisi
samo od postojanja pravnih obaveza, vec i od kapaciteta, resursa, mehanizama koordinacije i od-
govornosti institucija odgovornih za provedbu na svim nivoima upravljanja.

Uprkos izri¢itom priznavanju JLS-ova u domacem pravnom okviru kao dijela institucionalne struk-
ture za rodnu ravnopravnost, u skladu s ¢lanom 24. Zakona o ravnopravnosti spolova, uloga lo-
kalnih vlasti i dalje je relativho nedovoljno razmatrana u okviru prac¢enja procesa pridruzivanja EU.

Kao $to je navedeno u odjeljku 7.3.1, zakonodavni okvir BiH u oblasti rodne ravnopravnosti i dalje je
samo djelimi¢no uskladen s pravnom stecevinom EU. Kako se ovaj zakonodavni jaz bude otklanjao,
jedno od klju¢nih pitanja za SOG-ove bit ¢e osiguravanje odgovarajuceg prepoznavanja i operacio-
nalizacije uloge JLS-ova u provedbi standarda, posebno u oblastima kao Sto su integrisanje rodne
perspektive, sprecavanje rodno zasnovanog nasilja i unapredenje pruzanja usluga brige o djeci,
koje djelimi¢no zavise od djelovanja na nivou opStina i gradova.

Reformska agenda spominje rodnu ravnhopravnost u okviru Reforme 4.5.1 o osnovnim pravima i
prepoznaje integrisanje rodne perspektive kao medusektorski princip. Medutim, rodna ravnoprav-
nost ne tretira se kao zaseban reformski prioritet. Umjesto da ovu obavezu pretoci u operativne
reforme, Agenda pruza ograni¢en broj rodno odgovornih mjera, mehanizama provedbe ili pokaza-
telja u klju¢nim oblastima politike. Kao rezultat toga, reforme povezane s energetskom efikasno-
Séu, zelenom tranzicijom, zaposljavanjem, brigom o djeci i socijalnom zastitom uglavnom manjkaju
rodnu perspektivu, uz ograni¢eno prepoznavanje strukturnih nejednakosti koje oblikuju svakod-
nevni zivot zena, ukljucujuci neplaceni rad u svrhu pruzanja brige i njege, nejednak pristup brizi

129 Evropska komisija, l1zvjeStaj o Bosni i Hercegovini za 2025. godinu.
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o djeci, energetsko siromastvo, nejednako vlasnistvo nad imovinom i pristup ekonomskim resur-
sima.”™® Lokalne vlasti nisu identifikovane medu institucijama odgovornim za provedbu obaveza
povezanih s rodom, uprkos tome sto su odgovorne za mnoge usluge kroz koje bi se ove obaveze
u konacnici ostvarile.

7.4.3 Priprema na lokalnom nivou

lako su institucionalni mehanizmi za rodnu ravnopravnost postepeno i djelimi¢no uspostavljeni na
lokalnom nivou, njihovo funkcionisanje i u¢inkovitost i dalje se znac¢ajno razlikuju medu JLS-ovima,
kako je opisano u odjeljku 7.3.2. Ovo ukazuje na potrebu za daljnjim podizanjem svijesti o zahtjevi-
ma EU (kao i domadim zahtjevima) u oblasti rodne ravnopravnosti, koji podrazumijevaju znacajne
odgovornosti za JLS-ove.

Nadalje, odrzivost lokalnih napora za rodnu ravnopravnost ostaje izazov. Velik dio dosad ostva-
renog napretka desio se zahvaljujuci projektima koje finansiraju donatori i ekspertizi iz vana, dok
dugoro¢na odgovornost za proces/projekat i finansiranje ostaju ograni¢eni. Kao rezultat toga, ini-
cijative rodne ravnopravnosti ¢esto daju vrijedne, ali projektno zavisne ishode koje je teSko odr-
zati nakon $to se vanjska podrska okonéa. Ovi nalazi ukazuju na to da bi buducdi napori trebali
biti usmjereni ne samo na uspostavljanje institucionalnih mehanizama, vec i na njihovo potpuno
integrisanje u strukture lokalne vlasti, uz jacanje koordinacije, odgovornosti i dugoro¢ne odrzivosti.

7.5 Pokazatelji mogudih rezultata

lako je BiH uspostavila kljuéne pravne i institucionalne temelje za unapredenje rodne ravnoprav-
nosti, sljededa faza uskladivanja sa standardima EU vjerovatno ée staviti veci naglasak na kapacitet
za provedbu, kreiranje politika zasnovano na dokazima, mjerljive rezultate i sposobnost institucija
na svim nivoima vlasti da odgovore na izazove rodne ravnopravnosti u nastajanju.

Pristup EU koji se dalje razvija, a koji je sadrzan u Strategiji EU za rodnu ravnopravnost 2026-2030,
postavlja rodnu ravnopravnost kao klju¢ni element demokratije, socijalne kohezije i otpornosti.
Ova Sira perspektiva obuhvata savremene izazove, kao Sto su pokreti protiv rodne ravnopravnosti
i dezinformacije u digitalnom prostoru, koji uti¢u na prava i u¢esée zena. Od lokalnih vlasti u BiH
ocCekivat ¢e se ne samo da provode standarde rodne ravnopravnosti, vec i da jac¢aju demokratsko
upravljanje i razvoj zasnovan na ukljuCivanju svih drustvenih grupa.

Ocekuje se da bi provedba rodne ravnopravnosti na lokalnom nivou u BiH mogla donijeti Sirok
spektar ekonomskih, drustvenih koristi i koristi za kvalitet zZivota, ukljuCujuci smanjenje socioeko-
nomskih nejednakosti, povedanu transparentnost lokalnih vlasti i ve¢u otpornost zajednica. Isto-
vremeno, ona ¢e zahtijevati odredene administrativne troskove i finansijska sredstva, na primjer za
podrsku Zzenama poduzetnicama, finansiranje sigurnih kuéa i subvencioniranje usluga brige o djeci.
lako je ove troskove i koristi teSko broj¢ano izraziti, pokazatelji u sljededim oblastima mogu pomoci
u procjeni potencijalnog obima uticaja.™

Rodno odgovorno budzetiranje
Pokazatelj uticaja: Udio opstinskih sredstava namijenjenih rjeSavanju razli¢itih potreba zena, mus-
karaca i ranjivih grupa (npr. starijih osoba, stanovnika u ruralnim podrucjima).

Obim uticaja: JLS-ovi kao Sto su Centar Sarajevo, Trebinje i TeSanj koji koriste rodno odgovorno
budzetiranje osiguravaju da javni novac ispravlja historijske disparitete. Konkretni uticaji ukljucuju

130 Helsindki parlament gradana Banja Luka (2026.), Od Agende do stvarnosti: Sta reforme znaée za ene u BiH [From
Agenda to Reality: What the Reforms Mean for Women in BiH], 2026.

131 Vidjeti i UNDP, Barometar rodne ravnopravnosti u Bosni i Hercegovini, april 2024.; UNDP, Lokalne promjene za rav-
nopravnost - Zene koje mijenjaju nac¢ine na koje zajednice planiraju svoj razvoj, juli 2025.; UN Women, Rodni profil zemlje,
Bosna i Hercegovina, 2021.; UN Women, Na putu ka Indeksu rodne ravnopravnosti Bosna i Hercegovina, 2022.; Edita Miftari,
Rodna ravnopravnost u opstinama/opcinama i gradovima u Bosni i Hercegovini, Sarajevo, 2015.
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poboljSane programe socijalne zastite, ciljanu poljoprivrednu podrsku za ruralne poljoprivrednice
i digitalizovano, pristupacno pruzanje javnih usluga.

Politicko ucescée i vodstvo

Pokazatelj uticaja: Postotak zena koje su na polozajima odlucivanja, kao $to su opstinske vijec¢nice
i predsjednice komisija.

Obim uticaja: Lokalna predstavnicka tijela koja ispunjavaju prag zastupljenosti od 40% propisan
Zakonom o ravnopravnosti spolova BiH pokazuju razlicite prioritete u zakonodavnom radu. Veca
zastupljenost Zena na rukovodecdim i odlucivac¢kim pozicijama statisticki je povezana s veéim ula-
ganjima opstina i gradova u obrazovanje, zdravstvo i lokalnu infrastrukturu.

Ekonomsko osnazivanje i neplaéeni rad

Pokazatelj uticaja: Stope ucesca u radnoj snazi, nivoi zaposlenosti i raspodjela sredstava za ,,eko-
nomiju brige”.

Obim uticaja: Lokalne politike kojima se subvencioniraju usluge brige o djeci i starijim osobama
direktno smanjuju teret neplac¢enog rada koji u najvec¢oj mjeri snose Zzene i omogucavaju njihov
ulazak na trziste rada ili povratak na trzisSte rada, ¢ime doprinose ublazavanju depopulacije i siro-
mastva u regijama.

Sigurnost zajednice i institucionalno povjerenje

Pokazatelj uticaja: Broj funkcionalnih lokalnih mehanizama zastite, sigurnih kuca i protokola koji se
bave nasiljem u porodici i rodno zasnovanim nasiljem.

Obim uticaja: Kada JLS-ovi uspostave posebne radne grupe i programe podrske, to doprinosi
smanjenju neprijavljivanja slu¢ajeva i unapredenju ukupne sigurnosti u zajednici, ¢ime se jaca po-
vjerenje u javne institucije.

7.6 Preporuke

Gledajuci unaprijed, lokalne vlasti u BiH ¢e se vjerovatno suocavati sa sve zahtjevnijim okruzenjem
politika rodne ravnopravnosti, koje ¢e dijelom oblikovati zahtjevi i o¢ekivanja povezani s procesom
pridruzivanja EU. Pristup EU koji se dalje razvija (Strategija EU za rodnu ravnopravnost 2026-
2030) stavlja naglasak ne samo na pravne i institucionalne okvire, veé i na dokazive rezultate, krei-
ranje politika zasnovano na dokazima i institucionalne kapacitete za suoavanje s novim izazovima.
Istovremeno, rodna ravnopravnost se sve vise posmatra kao sastavni dio demokratske otpornosti,
socijalne kohezije i zastite temeljnih prava, a ne samo kao pitanje jedne sektorske politike.

Za lokalnu samoupravu ova promjena predstavlja i priliku i izazov. Od opstina i gradova ocekivat
¢e se da ojacCaju svoje kapacitete za integrisanje rodne perspektive u Siri spektar oblasti javnih
politika, pradenje rezultata i dokazivanje uc¢inka svojih intervencija. Ova tranzicija moze biti poseb-
no izazovna u kontekstu u kojem se BiH i dalje suoCava s politicCkom i drustvenom polarizacijom,
trajnim rodnim stereotipima, nedovoljnom zastupljenos¢u zena u procesima odlucivanja, rastucom
rasprostranjenosc¢u rodno zasnovanog nasilja uz nedovoljno razvijene mehanizme odgovora, kao i
sve vedéim otporom inicijativama za rodnu ravnopravnost.

U takvom kontekstu, jacanje lokalnih mehanizama za rodnu ravnopravnost, ulaganje u institucio-
nalne kapacitete i osiguravanje odrzivosti postojecdih praksi bit ¢e od klju¢nog znacaja kako bi lo-
kalne vlasti mogle ucinkovito doprinijeti procesu integracije drzave u EU, kao i ostvarivanju stvarne
rodne ravnopravnosti u praksi.
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lako su mehanizmi za rodnu ravnopravnost formalno priznati u okviru domaceg zakonodavstva,
na lokalnom nivou oni i dalje nisu ujednaceni, nisu dovoljno koordinirani i zna¢ajno se razlikuju od
jednog JLS-a do drugog. Ovi mehanizmi ¢esto imaju slabe institucionalne kapacitete i u praksi
mogu funkcionisati samo kao formalne strukture bez stvarnog djelovanja. Njihova ucinkovitost u
velikoj mjeri zavisi od nivoa politicke podrske unutar JLS-a, dok stvarna provedba Cesto zavisi od
inicijative pojedinacnih sluzbenika, a ne od sistemske institucionalne posvedéenosti.

Zene su i dalje nedovoljno zastupljene na lokalnim izvrdnim i predstavni¢kim funkcijama, uprkos
postojanju kvota. Politicke stranke rijetko promovisu Zene na rukovodede pozicije, a mnoge zZene
se na kandidatske liste uklju¢uju samo radi ispunjavanja zakonskih zahtjeva, a ne s namjerom da
budu izabrane. Ovi faktori zajedno ogranicavaju vidljivost i uticaj Zzena u lokalnom upravljanju.

Kljuéne opste preporuke za opstine i gradove radi unapredenja ucinka u oblasti rodne ravnoprav-
nosti uklju¢uju:

¢« Jacanje lokalnih institucionalnih kapaciteta za provedbu zakona o rodnoj ravnopravnosti i
zabrani diskriminacije, uklju¢ujuéi lokalne institucionalne mehanizme za rodnu ravnoprav-
nost (kontakt-osobe za rodnu ravnopravnost, komisije) i relevantne politike.

¢ lzgradnju administrativnih kapaciteta kroz prikupljanje podataka razvrstanih prema spolu i
rodno odgovorno budzetiranje.

¢« Osiguravanje odgovarajuceg finansiranja i podrske za sveobuhvatan sistem usluga za osobe
koje su prezivjele rodno zasnovano nasilje.

« Jacanje podrske zaposljavanju zena kroz ciljane lokalne mjere, uz pracéenje njihovih rezulta-
ta, dugoroc¢nog ucinka i odrzivosti.

¢ Promovisanje uc¢esca zena i njihovog liderstva u lokalnom donosenju odluka.

¢ Suprotstavljanje narativima protiv rodne ravnopravnosti i osiguravanje uskladenosti lokal-
nih politika s domacim i medunarodnim standardima.

¢ lzgradnju snaznijih, dosljednijih i politi¢ki podrzanih lokalnih mehanizama za rodnu rav-
nopravnost koji nadilaze formalno ispunjavanje obaveza i vode ka stvarnom, ucinkovitom
djelovaniju.

U kontekstu procesa pridruzivanja Bosne i Hercegovine Evropskoj uniji, uspjeh reformi u oblasti
rodne ravnopravnosti nece zavisiti samo od postojanja okvira uspostavljenih na visSim nivoima vla-
sti, vec¢ i od toga kako lokalne vlasti te obaveze pretvaraju u konkretan napredak za Zene u svojim
zajednicama. Kada je rije€ o ispunjavanju oc¢ekivanja EU u pogledu lokalnog djelovanja na unapre-
denju rodne ravnopravnosti, preporucuju se sljedecdi pristupi:

e Dati prioritet institucionalizaciji i odrzivosti mehanizama za rodnu ravnopravnost, ukljucuju-
¢i i njihovo integrisanje u redovno lokalno planiranje i finansiranje.

¢ Podsticati medusektorsku i vertikalnu meduinstitucionalnu saradnju i razmjenu iskustava i
ucenja, kako unutar BiH tako i s partnerima iz EU.

¢ Iskoristiti proces evropskih integracija kao priliku za ugradnju rodne ravnopravnosti u samu
srz lokalnog upravljanja i razvojnih strategija.

¢ Evropski okviri i instrumenti. Podsticati lokalne vlasti na vece koristenje postojedih evrop-
skih alata i mreza, ukljucujuéi CEMR i resurse te mogudénosti uzajamnog ucenja koje pruza
njegov Opservatorij.

¢ Lokalni mehanizmi za rodnu ravnopravnost. Ulagati u izgradnju profesionalnih i tehnickih
kapaciteta lokalnih mehanizama za rodnu ravnopravnost kako bi se preslo s formalnog is-
punjavanja obaveza na ucinkovitu i proaktivnu provedbu. Osigurati da lokalne komisije za
rodnu ravnopravnost i kontakt-osobe imaju jasne nadleznosti, resurse i politicku podrsku, te
da se lokalni akcioni planovi redovno usvajaju i provode.

« Odgovornost za proces/projekat na lokalnom nivou. Osigurati dugoro¢na izdvajanja iz
budzeta JLS-ova za aktivnosti u oblasti rodne ravnopravnosti, cime se smanjuje zavisnost
od kratkoroc¢nih donatorskih projekata. Podsticati lokalne vlasti da ciljeve rodne ravnoprav-
nosti uklju¢e u osnovne procese kreiranja politika i budzetiranja.
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Prikupljanje lokalnih podataka. Uspostaviti institucionalne mehanizme za razmjenu i ko-
ordinaciju podataka izmedu lokalnih i visih nivoa vlasti radi praéenja, evaluacije i kreiranja
ciljanih intervencija.

Integrisanje rodne perspektive (gender mainstreaming). Ukljuciti rodnu perspektivu u lo-
kalno razvojno planiranje, pruzanje usluga i sektorske politike, ukljuCujuci oblasti zastite
okolisa, socijalne zastite i ruralnog razvoja.

Ucesée Zena. Podrzati programe razvoja liderstva, mentorstvo i mogucénosti umrezavanja
za zene u politici i javnoj upravi.

Sprecavanje rodno zasnovanog nasilja i promjena drustvenih normi. Jacati lokalne me-
hanizme za sprecCavanje i odgovor na rodno zasnovano nasilje, uz osiguravanje dostupnih i
adekvatno finansiranih usluga podrske. Suprotstavljati se rodnim stereotipima i narativima
protiv rodne ravnopravnosti kroz lokalne kampanje i angazman zajednice.

Intersekcionalni pristup. Odgovoriti na specifiche potrebe marginaliziranih grupa, kao sto
su zene Romkinje i Zene iz ruralnih podrucja, Zzene s invaliditetom, LGBTI Zene, i migrantice.
Razvijati ciljane politike i inkluzivne procese konsultacija te osigurati odgovarajuce finansi-
ranje.
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8. Iskustva iz Hrvatske’'s?

Ovo poglavlje sadrzi osvrt na uticaj koji je pridruzivanje Evropskoj uniji imalo na lokalne vlasti u
najnovijoj drzavi ¢lanici Unije, Hrvatskoj. Konkretno se fokusira na javne nabavke, ruralni razvoj,
zaposljavanje i socijalnu politiku, regionalnu politiku i okolis, s obzirom na to da su to oblasti obu-
hvacene u prethodnim poglavljima, iako se daju i primjeri koji se odnose na druge oblasti, kao sto
su trziSna konkurencija, oporezivanje i dobrobit Zivotinja.

Iskustvo Hrvatske u procesu pridruzivanja pokazuje da pravovremeno i odgovarajuée uklju¢ivanje
predstavnika lokalnih vlasti povecava izglede za efikasnu provedbu pretpristupnih aktivnosti u
drzavi kandidatkinji, jer pruza dragocjen uvid u potrebe, prepreke i rizike koje proces pridruziva-
nja Evropskoj uniji donosi gradovima i opstinama. Takvo ukljucivanje lokalnih aktera predstavlja
neophodan doprinos za dva razliCita, ali podjednako vazna aspekta procesa pridruzivanja Evrop-
skoj uniji: pregovore o pravnoj stecCevini EU i programiranje pretpristupnih instrumenata. Pogresne
pretpostavke drzavnih institucija, netacne informacije ili nedostatak informacija od lokalnih vlasti u
vezi s bilo kojim od ovih aspekata mogu ugroziti proces pridruzivanja, dovodeci do neadekvatnih
strategija i operativnih programa, preambiciozno postavljenih reformskih ciljeva i rokova te slabog
koriStenja raspolozivih sredstava EU. Asocijacije lokalnih vlasti trebali bi jacati svoje kapacitete
kako bi tokom pregovora mogli iznositi argumente zasnovane na analizama i dokazima, ali i aktiv-
no zagovarati redovne konsultacije te ukljucivanje predstavnika lokalnih vlasti u radne grupe i tijela
za pracenje provedbe.

Odijeljak 8.2. ukratko predstavlja sistem lokalne samouprave u Hrvatskoj i hronologiju procesa pri-
druzivanja EU. Odjeljak 8.3. daje pregled pretpristupnih aktivnosti koje su proveli dionici i primjere
uticaja na lokalne vlasti u svakoj od oblasti politika navedenih u tekstu. Zavrsni odjeljak daje pre-
gled obiljezja procesa pridruzivanja Hrvatske Evropskoj uniji i donosi preporuke lokalnim vlastima
i njihovim savezima za jacanje kapaciteta i unapredenje njihovog djelovanja u pretpristupnom pe-
riodu.

8.2 Lokalna vlast hrvatske u kontekstu pridruzivanja EU

8.2.1 Pregled sistema lokalne samouprave Hrvatske

Republika Hrvatska ima dva nivoa vlasti ispod drzavnog nivoa: regionalni, zupanije, i lokalni, grado-
vi i opstine. Dok se gradovi sastoje od gradskih podrucja sa vise od 10.000 stanovnika,®® opstine
su ruralne zajednice. Drzava ima ukupno 20 Zupanija, 128 gradova i 428 opstina, dok glavni grad
Zagreb ima poseban status i nadleznosti i grada i Zzupanije.®* Drzava je podijeljena u dvije regije:
kontinentalnu Hrvatsku, koja obuhvata 13 Zupanija i Grad Zagreb, i jadransku Hrvatsku, koja obu-
hvata 7 Zupanija.

| opsStine i gradovi imaju isti obim odgovornosti (vidjeti tekstualni okvir 8.1). Nova kategorija gra-
dova uvedena je 2005. godine, takozvani veliki gradovi, koji uklju€uju sjedista Zupanija i gradovi sa
vise od 35.000 stanovnika. Veliki gradovi imaju dodatne decentralizovane odgovornosti za uprav-
ljanje lokalnim i javnim cestama u svojoj administrativnoj oblasti, te i odgovornosti za izdavanje
lokacijskih i gradevinskih dozvola.

132 Izuzev manjih stilskih dorada, ovo poglavlje nije mijenjano od objavljivanja prve verzije ovog izvjestaja iz 2019. godine.

133  Ovaj uslov se nije uvijek postivao iz istorijskih, kulturoloskih i socio-ekonomskih razloga, s obzirom na to da neki hr-
vatski gradovi imaju manji broj stanovnika (najmanji, Grad Komiza, ima samo 1.526 stanovnika), dok neke opstine imaju vise
od 10.000.

134 Prosjecan broj stanovnika jedinice lokalne samouprave iznosi 6.302, ne racunajuci Grad Zagreb, odnosno 7.717 sta-
novnika kada se ukljuci i Grad Zagreb. Od ukupnog broja stanovnika, 30% zivi u opstinama, a 70% u gradovima.
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Okvir 8.1: Odgovornosti lokalnih vlasti u Hrvatskoj
Odgovornosti lokalnih vlasti ukljucuju:

e uredenje naselja i stanovanja,

e prostorno i urbanisticko planiranje,
« komunalne djelatnosti,

e primarnu zdravstvenu zastitu,

* socijalnu zastitu,

 o0dgoj i osnovno obrazovanje,

e kultury, fiziCku kulturu i sport,

e zastitu potrosaca,

e zastitu i unapredenje prirodnog okolisa,
e zastitu od pozara i civilnu zastitu,
* upravljanje saobracajem.

Regionalne vlasti imaju Siri obim odgovornosti u oblasti:

* obrazovanja,

» zdravstva,

* regionalnog i gradskog planiranja,

» ekonomskog razvoja,

» zaStite okolisa,

e transporta i saobracajne infrastrukture,

e odrzavanja javnih cesta,

* izdavanja lokacijskih i gradevinskih dozvola (osim na teritoriji velikih gradova).

Jedinice lokalne i regionalne samouprave imaju predstavnicko tijelo - lokalna vije¢a za gradove i
opstine, Zzupanijske skupstine za regionalne vlasti, i direktno izabrane nosioce izvrSne vlasti, opstin-
ske nacelnike i gradonacelnike, te Zupane za zZupanije. Njihov izborni mandat traje Cetiri godine.™>

Lokalne vlasti se finansiraju iz vlastitih izvora (porezi, prihodi od vlastite imovine, naknade, itd.),
koje dijele sa regionalnim vlastima i drzavom (porez na li¢ni dohodak), te grantova i subvencija sa
drzavnog nivoa. Udio lokalnih prihoda je 2017. godine iznosio 6,5% BDP-a, ¢ime se nastavio trend
stalnog smanjenja od 2013. godine. U periodu izmedu 2006. i 2017. godine, sastav lokalnih priho-
da se vrlo malo promijenio, te se i dalje pretezno sastoji od zajednickih poreza (od 52% do 47%) i
prihoda iz vlastitih izvora (od 35% do 31%). Reforme poreza na liéni dohodak 2014. i 2016. godine
smanjile su oslanjanje na zajednicke poreze i povedale udio opstih grantova, u ¢ijem se slucaju pre-
tezno radi o transferima iz budzeta centralne vlasti kao kompenzaciji za ove reforme.

Tri dobrovoljne udruge su osnovane pocetkom 2000-ih godina radi promovisanja i zastupanja
interesa lokalnih i regionalnih vlasti: Udruga gradova Republike Hrvatske, osnovana 2002. godine,
Udruga opcina Republike Hrvatske, osnovana 2002. godine i Zajednica zupanija Hrvatske, osno-
vana 2003. godine. Sve tri imaju vise od 50% predstavnika lokalnih vlasti medu svojim ¢lanovima,
Sto im daje status nacionalnih udruga priznatih u skladu sa Zakonom o lokalnoj i podrucnoj (regi-
onalnoj) samoupravi. Medutim, zbog njihovih ograniéenih ljudskih i organizacionih kapaciteta nisu
mogle vrsiti uticaj ili djelotvorno lobirati za lokalne vlasti tokom pretpristupnog perioda.’®

8.2.2 Pridruzivanje EU: kontekst i kratka kronologija

Proces evropskih integracija u Hrvatskoj je zapoceo samitom o pregovorima na visokom nivou za
Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju u Zagrebu, u novembru 2000. godine. Zahtjev za ¢lanstvo
u Evropskoj uniji predat je u februaru 2003. godine. Nekoliko mjeseci kasnije, Evropska komisija je

135 Zadniji lokalni izbori, sedmi po redu od nezavisnosti, su odrzani u maju 2017. godine.
136 Do 2012. godine nijedna od udruga nije imala vise od tri zaposlenika, koji su radili u njihovim uredima.
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poslala upitnik koji je sadrzavao 4.560 pitanja o funkcionisanju vlade, privrede, civilnog drustva,
itd. Nakon S$to je dobila odgovore na ova pitanja, Komisija je izdala pozitivho misljenje u aprilu
2004. godine, a dva mjeseca kasnije Republika Hrvatska je dobila status drzave kandidatkinje.
Hrvatska je imala tezi proces pridruzivanja u poredenju sa zemljama iz prethodnih krugova prosi-
renja, sa strozijim uslovima za otvaranje i zatvaranje pregovora u svakoj oblasti pravne stecevine.”™
Za potrebe pregovarackog procesa, cjelokupna pravna stecevina EU podijeljena je na 35 tematskih
poglavlja, koja su sluzila kao okvir za vodenje pregovora.

Pregovori su zvani¢no poceli u oktobru 2005. godine®™® tokom meduvladine konferencije izmmedu Hrvat-
ske i drzava C¢lanica EU u Luksemburgu. Tom prilikom doslo je do medusobne razmjene opstih stavova
i misljenja. Hrvatska strana je prepoznala nekoliko oblasti politika, odnosno poglavlja, kao posebne
izazove: poljoprivredu i ruralni razvoj, zastitu okolisa, ribarstvo, industriju, regionalni razvoj i transport.

Hrvatski tim za pregovore se sastojao od 16 predstavnika vlasti, te je imao podrsku 35 radnih
grupa, razli¢itih veli¢ina i sastava, koje su bile odgovorne za analizu nacionalnog zakonodavstva i
pripremu pregovarackih stavova. lako su mnoge radne grupe pokusale da osiguraju Sire zastupanje
relevantnih dionika u svom sastavu, lokalne vlasti su bile nedovoljno zastupljene u slu¢aju vecine
njih, ili nisu bile uopste zastupljene.

Na primjer, od pet radnih grupa za poglavlja politika analiziranih u ovom izvjesStaju, predstavnici
lokalnih vlasti bili su uklju¢eni u samo tri grupe. Tri predstavnika je imenovao Grad Zagreb - u rad-
ne grupe za okolis, ruralni razvoj i regionalnu politiku, a jednog predstavnika je imenovala Udruga
opdina, u radnu grupu za ruralni razvoj. Radne grupe za javne nabavke i zaposljavanje i socijalnu
politiku nisu imale predstavnike lokalnih vlasti.

Hrvatska Vlada ili asocijacije lokalnih vlasti tokom pretpristupnog perioda nisu zahtijevale izradu
specificnih zvani¢nih izvjestaja ili akademskih studija o uticaju pridruzivanja EU na lokalne vlasti.
Jedan od rijetkih primjera takvog tematskog pristupa bila je kratka studija o regionalnoj politici i
javnim nabavkama, koju su izradili USAID i Urban Institute sredinom 2000-ih godina u okviru pro-
jekta izgradnje kapaciteta lokalnih vlasti.

Posljednja poglavlja pravne stecevine zatvorena su u junu 2011. godine, ¢ime je zavrSen proces pri-
druzivanja nakon skoro 6 godina.”® Iste te godine Vlada Hrvatske i drzave ¢lanice EU su potpisale
Ugovor o pridruzivanju, a hrvatski gradani su potvrdili pridruzivanje putem referenduma, koji je
odrzan u januaru 2012. godine. Svi uslovi za punopravno ¢lanstvo ispunjeni su u junu 2013. godine
i Hrvatska se pridruzila EU kao 28. zemlja ¢lanica 01.07.2013. godine.

Vazno je istaci da su pregovori o nekim od kljuénih poglavlja za lokalne vlasti, kao Sto je to prika-
zano u tabeli 8.1, zakljuéeni rano u procesu, nekoliko godina prije samog pridruzivanja.

Tabela 8.1: Datumi otvaranja i zatvaranja poglavlja koja su analizirana u ovom izvjestaju

Poglavlje pravne Pocetak pregleda Otvaranje poglavlja Zatvaranje poglavlja
stecevine

5. Javne nabavke novembar, 2005. decembar, 2008. juni, 2010.

1. Ruralni razvoj decembar, 2005. oktobar, 2009. april, 2011.

19. Zaposljavanje i soci- | februar, 2006. juni, 2008. decembar, 2009.
jalna politika

22. Regionalna politika septembar, 2006. oktobar, 2009. april, 2011.

i strukturni instrumenti

27. Okolis april, 2006. februar, 2010. decembar, 2010.

137 Drzava kandidatkinja ne pregovara u vezi sa pravnom stecevinom, vec¢ o uslovima za njeno transponiranje u domace
zakonodavstvo. Pregovori o pridruzivanju EU se ne smatraju tradicionalnim pregovorima kao takvim, vec vise procesom
prilagodavanja domacdeg zakonodavstva politic¢kom, pravnom, ekonomskom i socijalnom sistemu EU.

138 Pocetak pregovora je kasnio 18 mjeseci zbog toga sto Hrvatska nije ispunila uslove za saradnju sa Medunarodnim su-
dom za ratne zloCine u Hagu.

139 Pregovori su stavljeni na ¢ekanje u periodu od novembra 2008. do septembra 2009. godine zbog diplomatskog spora
sa Slovenijom u vezi sa kopnenim i pomorskim granicama izmedu ove dvije drzave.
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8.3 Pitanja iz posebnih poglavlja pravne stecevine

8.3.1 Javne nabavke

Hrvatska je usvojila strategiju i akcioni plan za sistem javnih nabavki 2008. godine sa namjerom
daljnjeg uskladivanja domaceg zakonodavstva sa pravnom steCevinom Evropske unije. Glavni ci-
ljevi strategije su ukljucivali jacanje institucionalnog okvira (npr. uspostavljanje Sredisnjeg drzav-
nog ureda za sredisnju javnu nabavu i Agencije za javno-privatno partnerstvo), obuku uposlenih
iz javne uprave, pravnu zastitu i sprecavanje korupcije. Zakon o javnoj nabavi je usvojen u januaru
2008. godine, te je nekoliko puta mijenjan i dopunjavan do kraja 2016. godine, kada je usvojen novi
zakon. Centralni registar, odnosno Popis obveznika primjene Zakona o javnoj nabavi, uspostavljen
je 2009. godine, a Sredisnji drzavni ured za srediSnju javnu nabavu je poceo primjenjivati centra-
lizovane nabavke za drzavne organe iste te godine. Do 2012. godine drzavno zakonodavstvo o
javnim nabavkama je u potpunosti uskladeno sa pravnom stecevinom. Hrvatska je nakon pridruzi-
vanja nastavila razvijati svoj sistem javnih nabavki, fokusirajuc¢i se na pojednostavljenje pravila, koja
se primjenjuju na postupke, uspostavljanje efikasnog sistema elektronskih nabavki i racionalizaciju
administrativnih troskova.

Ukupna vrijednost javnih nabavki koje su pokrenule lokalne i regionalne vlasti 2007. godine, iznosila
je 560,4 miliona €. Ovaj iznos se 2017. godine povedao na 874,5 miliona €. Iste te godine vodovod-
na preduzeda u vilasnistvu lokalnih vlasti obavila su javne nabavke u vrijednosti od dodatnih 185,5
miliona €. Da je koriStena ista metodologija za izvjestaje za obje godine, poredenje bi pokazalo da
se vrijednost tendera za javne nabavke koje su objavile lokalne vlasti vise nego udvostrucila tokom
perioda od 10 godina. To hrvatske lokalne i regionalne vlasti danas Cini drugom najvecom grupom
javnih ugovornih organa, nakon drzavnih organa centralne vlasti, agencija i javnih preduzeca.

Uvodenje novog zakonodavnog okvira, zajedno s povecanjem broja postupaka javnih nabavki,
predstavljalo je znacajno opterecdenje za gradske i opsStinske uprave te zahtijevalo dodatne napore
na jacanju administrativnih kapaciteta i obuci zaposlenih. Prema Zakonu o javnoj nabavi, lokalni
organi imaju obvezu da usvoje interna pravila za postupke nabavke, a taj im zakon nalaze da imaju
najmanje jednog certificiranog zaposlenika za pripremu i provedbu postupaka. Takve specijalizo-
vane obuke organizuju drzavni organi, medutim, druga pravna lica i preduzec¢a mogu stedi licencu
od nadleznog ministarstva privrede, te mogu nuditi svoju obuku na trzistu. Udruga gradova je
pocela sa organizacijom takvih specijalizovanih obuka za javne nabavke 2009. godine i od tada
je tri puta obnovila svoju licencu. Obuke se u prosjeku odrzavaju tri puta godisnje i organizuju se
zajednic¢ki sa gradom, koji je ¢lan Udruge, te ¢&iji zaposlenici ¢ine vedinu edukatora. Obuke su otvo-
rene i za polaznike iz drugih lokalnih vlasti, javnih institucija i preduzeca, te privatnog sektora. Ovo
je jedina interna obuka o javnim nabavkama koju nudi nacionalna asocijacija lokalnih vlasti. Ona se
moze istaci kao dobar primjer u oblasti izgradnje kapaciteta i pruzanja podrske hrvatskim lokalnim
vlastima tokom procesa pridruzivanja EU.

Pored povremenih seminara ili radionica nacionalne asocijacije svojim ¢lanovima nisu nudile do-
datne usluge u vezi javnih nabavki (npr. usluge centralizovanih nabavki ili specijalizovano pravno
i stru¢no savjetovanje). Bududi da lokalne vlasti nisu u nadleznosti SrediSnjeg drzavnog ureda za
sredisnju javnu nabavu, one ne ostvaruju finansijske i administrativne koristi koje bi takva centrali-
zovana nabavka mogla pruziti.

lako su javne nabavke, opcéenito govoredi, slozena administrativna radnja, one Cesto postavljaju i
posebne prepreke za lokalne vlasti. Obavezna upotreba engleskog jezika u postupcima nabavki
u slucaju IPA-e bila je pravilo koje je predstavljalo izazov za manje lokalne uprave, koje su imale
certificirane zaposlenike bez odgovarajucih jezic¢kih vjestina. Pored toga, objava tendera o javnim
nabavkama u sredstvima javnog informisanja i nacionalnom sluzbenom listu se pokazala skupom
za odredene gradove i opstine, te ih je to povremeno prisiljavalo da odustanu od pokretanja po-
stupaka nabavki i provedbe projektnih aktivnosti.
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Jos jedan prijavljeni problem je bila dugotrajnost postupaka za rjeSavanje zalbi i prituzbi na ten-
dere. Ovim upravlja Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave, nezavisni drzavni organ
odgovoran za rjeSavanje zalbi u vezi s javnim nabavkama, koncesijama i javno-privatnim partner-
stvima. Zalbeni postupak je u prosjeku trajao 39 dana, $to ga svrstava medu najsporije u EU."° To
je uticalo na lokalne vlasti u vidu kasnjenja u provedbi javnih nabavki i planiranih ulaganja, sto je
povremeno dovodilo do dodatnih troskova.

Pravila o javnim nabavkama su ¢esto predstavljala osnovu za nacionalne vlasti da ostvare ja¢u kon-
trolu nad lokalnim vlastima. Naprimjer, kontrolno tijelo nadlezno za IPARD (Agencija za plac¢anja
u poljoprivredi, ribarstvu i ruralnom razvoju), zahtijevalo je da tendere procjenjuje petoc¢lana ko-
misija, Ciji ¢lanovi posjeduju posebno stru¢no obrazovanje (inzenjeri) uprkos zvani¢noj preporuci
sadrzanoj u smjernicama za manje troc¢lane komisije. Ovo je uslozilo postupke imenovanja ¢lanova
i dovelo do povecanja opstih troskova osoblja i stru¢njaka. Jos jedan uobicajen visak je bila obave-
zna provedba odredenih postupaka za neznatne iznose nabavljenih roba i usluga (manje od 500
€), uprkos postoje¢im lokalnim pravilima i aktima o nabavkama, koji su uskladeni s nacionalnim

zakonodavstvom i pravnom stecevinom EU.

Lokalne vlasti su ispostovale ove zahtjeve i slozile se da podnesu dodatno radno opterecenje iz
straha od mogucih nepravilnosti pri provedbi javnih nabavki. To je razumljivo, s obzirom na to da su
se nepravilnosti u javnim nabavkama nedavno pokazale najuobicajenijim razlogom za finansijske
korekcije, koje propisuju kontrolna tijela. Rizike koje takve nepravilnosti predstavljaju za lokalne
vlasti ne bi trebalo potcjenjivati, s obzirom na to da se ¢ak i najniza stopa korekcija moze ozbiljno
odraziti na lokalne finansije.'*? To posebno vazi za velike infrastrukturne projekte. U slu¢aju jednog
lokalnog vodovodnog komunalnog poduzeda, korekcija od 5% prihvatljivih troskova je bila ¢ak us-
porediva sa prosjeénim dvogodisnjim planom investicija.

Zbog ovog rizika nije iznenadujuce da hrvatske lokalne vlasti kao opsSte pravilo nisu koristile javne
nabavke kao inovativni alat za ostvarivanje dodatnih socijalnih, ekonomskih ili okolisnih ciljeva.'?
Nacionalna podrska za takve postupke nabavki (npr. obuka i savjetovanje), joS uvijek se razvija, i
to tek nakon uvodenja nove vrste postupka javnih nabavki, tzv. inovacijskog partnerstva, nakon
nedavnih izmjena i dopuna zakona.

Jos jedan novitet u pogledu zakonodavstva, koji ¢e olakSati javne nabavke, je uvodenje ekonom-
ski najpovoljnije ponude kao ravnoteze izmedu cijene i kvaliteta. Lokalne vlasti su ¢esto navodile
probleme povecanih konac¢nih troskova za nabavljene radove i usluge, koji su odabrani u skladu sa
pravilom najnize cijene. Kod takvih postupaka dodatni troskovi, koji nisu bili sadrzani u originalnom
tenderu, su se javljali dosta ¢esto i manifestovali su se kroz usluge odrzavanja koje su izostavljene,
ili kroz dodatne radove i popravke neophodne za realizaciju i zavrSetak ugovora. To otvara mo-
gucnost da najjeftiniji tender u konacnici kosta vise od najskupljeg tendera. Ocekuje se da ¢e novi
pristup donijeti uStede za javne organizacije i lokalne vlasti.

8.3.2 Ruralni razvoj

Republika Hrvatska, u kojoj je 91,6% teritorija i 47,6% stanovnisStva klasificirano kao ruralno, prepo-
znala je ruralni razvoj kao jednu od najvaznijih i najizazovnijih oblasti pravne steéevine Evropske
unije. Tokom pretpristupnog perioda koristila je razliCite programe za ruralni razvoj: CARDS, PHA-
RE, ISPA, SAPARD i IPA.

IPA program ruralnog razvoja (IPARD) je zvani¢no poceo 2008. godine i imao je za cilj podrzati

140 https://poslovnipuls.com/2015/03/18/ovo-je-najveci-problem-sustava-javne-nabave/
141 Na hrvatskom: Agencija za placanja u poljoprivredi, ribarstvu i ruralnom razvoju.

142 Prema nacionalnim pravilima finansijske korekcije se mogu odrediti u visini od 5%, 10%, 25%, 50% ili 100% ukupnih
prihvatljivin projektnih troskova.

143 lzuzetak je Grad Koprivnica, koji je u¢estvovao u nekoliko projekata EU fokusiranih na inovativne lokalne postupke
javnih nabavki u cilju ostvarivanja ekonomskih, socijalnih i okolisnih prednosti: URBACT Ill mreza za planiranje aktivno-
sti nabavki (2015-2018); Sustainable Urban Furniture: alat za vrSenje procjena uticaja na okoli§ u okviru zelenih nabavki
(2015-2018); javne nabavke povezane sa zelenim rastom, koji poti¢e inovacije u mediteranskoj oblasti (MED), (2016-2019).
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napore Hrvatske da ispuni standarde pravne stecevine i pripremi domacu poljoprivredu za zajed-
nicko trziste nakon pridruzivanja zemlje EU.*4 Sredstva dodijeljena u okviru IPARD-a za period
2007-2013. godina su iznosila 184,4 miliona €, pri ¢emu je nacionalno sufinansiranje variralo iz-
medu 20% i 25%, zavisno od konkretne mjere. Program se zasnivao na nekoliko mjera grupisanih
prema tri prioriteta: 1. poboljsanje trzisne efikasnosti i provedba standarda Zajednice, 2. pripremne
aktivnosti za provedbu poljoprivrednih i okolisnih mjera i lokalnih strategija ruralnog razvoja, te 3.
razvoj ruralne ekonomije.

Predstavnici lokalnih i regionalnih vlasti uklju¢eni su u Odbor za prac¢enje provedbe IPARD-a putem
svojih nacionalnih organizacija: Udruge opcina i Hrvatske zajednice Zupanija.® Gradovi i opstine
sa do 10.000 stanovnika imali su pravo da budu korisnici mjere 301: Poboljsanje i razvoj ruralne
infrastrukture. Mjera 302: Diverzifikacija i razvoj ruralnih ekonomskih aktivnosti je bila usmjerena na
javna pravna lica u vlasnistvu lokalnih vlasti, npr. vrtici, Skole, turisti¢ki uredi.'#®

Prvi poziv za dostavljanje prijedloga u okviru mjere 301 je objavljen u decembru 2011. godine i on je
imao najlosSije rezultate od svih IPARD-ovih poziva, sa samo sedam potpisanih projektnih ugovora
od 67 prijava. Drugi i treéi poziv su poboljSani i doveli su do boljih rezultata. Ukupno je ugovoreno
104 projekta, pri C¢emu se najvedi broj projekata fokusirao na obnovu i odrzavanje lokalnih cesta
(55) i izgradnju infrastrukture za preciS¢avanje kanalizacionih i otpadnih voda (48). Samo jedan
ugovoreni projekat se odnosio na sektor grijanja, dok lokalne vlasti nisu iskazale interes za pozive
za investicione projekte u oblasti sprecavanja pozara na Sumskim cestama, iako je IPARD oceki-
vao najmanje 37 ugovorenih projekata u ovom sektoru. Do decembra 2016. godine ukupni iznos
doznacenih grantova za 81 projekat u okviru mjere 301 dosegao je 36,4 miliona € (92,1% ukupnih
dodijeljenih sredstava).

U okviru mjere 302 objavljeno je pet poziva, pri ¢emu je prvi objavljen poletkom 2011. godine, a
zadnji 2013. godine. Ukupno je ugovoreno 145 projekata, a vecina njih (117) se odnosila na sektor
ruralnog turizma. Druge investicijske oblasti, poput usluznog i slatkovodnog ribarstva, nisu bile od
velikog interesa za potencijalne korisnike, a u njima je ugovoreno samo cetiri projekta. Do decem-
bra 2016. godine, ukupna vrijednost grantova, placenih za 130 projekata, iznosila je 9,5 miliona €
(71,3% ukupno dodijeljenih sredstava).

Dok je vecina lokalnih vlasti, koje su bile korisnici, procijenila ciljeve posebnih mjera kao djelimic-
no ostvarene (52,2%) ili potpuno ostvarene (17,4%), nekoliko pitanja odrazilo se na opsti uticaj
IPARD-a. Gradovi i opstine prijavili su lokalne potrebe koje nisu uklju¢ene u program, sto je isklju-
Civalo investicije u komunalnu i socijalnu infrastrukturu (npr. dobrovoljne vatrogasne jedinice, kola
hitne pomodi, vrtice, Skole, kulturne centre, javni prevoz), bez obzira na potrebu za renoviranjem
takvih struktura. Istovremeno sredstva za druge aktivnosti koje ispunjavaju uslove za dodjelu sred-
stava u programu (npr. investicije u ceste za prevenciju Sumskih pozara i poboljSanje postrojenja
grijanja na biomasu), nisu koristena na djelotvoran nacin. To je jasan indikator do kakvog rezultata
dolazi kod neodgovarajuc¢eg ucesca lokalnih vlasti tokom faze programiranja IPA-e. Da su pred-
stavnici lokalnih vlasti pitani za misljenje, mogli su dati bolji doprinos, sto bi dovelo do bolje prila-
godenih aktivnosti i investicija koje ispunjavaju uslove za finansiranje u okviru IPA-e.

Opste misljenje lokalnih vlasti u vezi s projektnim prijavama i pripremom dokumentacije za IPARD
je da je ona obimna i komplikovana, sto je dovelo do administrativnih troskova, koji su bili znacaj-
no opterecenje za finansijski slabije opsStine koje se oslanjaju na eksterne konsultantske usluge. S
druge strane, nejasna imovinska i vlasni¢ka prava su se pokazala kao velika prepreka za provedbu
projekata. Na primjer, neuskladenost izmedu evidencije u katastru i stvarne situacije je esto spre-

144 Program je mijenjan Sest puta prije nego $to je Hrvatska postala punopravna drzava ¢lanica i imala je tri dodatno izmi-
jenjene verzije do jula 2016. godine.

145 Predstavnici Uer{ge gradova nisu bili ukljuceni, bez obzira na Cinjenicu da se neka od naselja vec¢ine gradova nalaze u
ruralnim podrucjima. Cak i Zagreb kao glavni grad ima Odjel za poljoprivredu i Sumarstvo.

146 Napominjemo da su u okviru IPARD-ovih programa za period 2014-2020. godina odgovarajuc¢e mjere bile /nvesticije
u ruralnu javnu infrastrukturu i Diverzifikacija gazdinstava i poslovni razvoj. Lokalne vlasti i javni organi imaju pravo na pre-
thodno navedeno, ali ne i na posljednje navedeno, iako uspostavljanje ili poboljsanje npr. vrtic¢a, i dalje moze biti podrzano
u okviru investicija u ruralnu javnu infrastrukturu.
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Cavala lokalne vlasti da investiraju u neklasificirane ceste, jer su one bile navedene kao privatna
imovina. Kako bi ispravile ove neuskladenosti, lokalne vlasti su morale zahtijevati nove geodetske
studije i dostaviti ih katastru i zemljiSnom registru u svrhu zvani¢nog azuriranja. Ovi postupci su bili
dugi i doveli su do dodatnih izdataka za lokalne budzete.

Pored javnih nabavki, &iji su postupci navedeni kao vrlo komplikovani, skoro polovina korisnika
IPARD-a, uklju¢ujudi lokalne vlasti, je prijavila da su administrativni uslovi koje su propisali drugi
organi javne uprave, u velikoj mjeri komplikovali provedbu njihovih projekata. To se deSavalo u vidu
rigoroznih provjera i kontrole, Sto pokazuje nedostatak povjerenja i vjere u lokalnu samoupravu.
Postavljani su zahtjevi za dostavljanjem nepotrebne dokumentacije, dozvola, studija i analiza, du-
gotrajne administrativne procedure za dozvole i odobrenja, pa O010Dak i neuskladenost terminolo-
gije u slucaju tenderskih pravila i nacionalnog zakonodavstva.

U okviru IPARD mjere 202: ,priprema i provedba lokalnih strategija ruralnog razvoja“, pristup LEA-
DER je uveden kao aspekt ruralnog razvoja, koji je prethodno bio nepoznat u Hrvatskoj. S obzirom
na to da je njegov multisektorski i participativni pristup bio nov za hrvatsku administraciju, bilo
je potrebno dodatno vrijeme za pripremu, Sto je dovelo do toga da je prvi poziv za program za
period 2007-2013. godina objavljen u martu 2013. godine. Operativni ciljevi ove mjere su bili: a.
izgradnja kapaciteta medu ruralnim stanovnistvom i ¢lanovima Lokalne akcione grupe (LAG) kroz
obuku i obrazovanje, b. razvoj, organizacija i vodenje lokalnih akcionih grupa, i c) priprema i poce-
tak provedbe strategija lokalnog razvoja kroz lokalne projekte.

Godine 2013. postojale su 52 lokalne akcione grupe u Hrvatskoj, a prva od njih je osnovana pocet-
kom 2009. godine.” Hrvatska lokalna akciona grupa obuhvaca podrucje sa stanovnistvom izmedu
5.000 i 150.000 stanovnika (ukljuCujuci naselja sa brojem stanovnika manjim od 25.000), i zva-
ni¢no je registrovana kao neprofitna udruga. Njeni ¢lanovi su organizacije iz civilnog, socijalnog
i poslovnog sektora, zajedno sa lokalnim organima, koji su najcesce inicijatori osnivanja lokalnih
akcionih grupa (u 44% slucajeva).*® Lokalne akcione grupe su se vedinom finansirale grantovima
od lokalnih vlasti (40,7%) i ¢lanarinama (35.6%).

Vecina lokalnih akcionih grupa nije bila dovoljno pripremljena i iskusna na pocetku perioda 2014-
2020. Hrvatske vlasti su, shodno tome, uspjele osigurati mogucnost potrosnje manje od obaveznog
minimuma sredstava u teku¢em programskom periodu za provedbu LEADER mjera (3% umjesto
najmanje 5% od dodijeljenih sredstava Europskog poljoprivrednog fonda za ruralni razvoj). Ova
odluka ¢e uticati na finansiranje lokalnih akcionih grupa i njihove projekte u teku¢em periodu i imat
¢e negativan uticaj na lokalne budzete i daljnji razvoj pristupa LEADER u Hrvatskoj.

Nakon IPARD-a uslijedio je Program ruralnog razvoja za period 2014-2020, koji je odobren u maju
2015. godine, uz dodjelu finansijskih sredstava, koja su bila skoro 13 puta veca nego za IPARD: uku-
pno 2,38 milijardi €. Njime se nastavljaju i poboljsavaju ciljevi IPARD-a, uz fokus na poticanje kon-
kurentnosti u poljoprivredi, promovisanje odrzivog upravljanja prirodnim resursima i klimatskim
promjenama, podrSku uravnotezenom teritorijalnom razvoju ruralnih podrucéja i stvaranju novih
radnih mjesta.

Uprkos opstim poboljSanjima programa za period 2014-2020. godina, jedna mjera je imala neo-
Cekivan uticaj na lokalne vlasti kao njene glavne korisnike.'*® Zbog jednog od uslova koji mora biti
ispunjen za dodjelu sredstava a to je da projektne aktivnosti (npr. izrada relevantnih strateskih i
razvojnih planova, investicije u usluge i infrastrukturu povezane sa slobodnim aktivnostima i kul-
turom), moraju biti provedene za naselja koja imaju do 5.000 stanovnika, brojne lokalne vlasti su
inicirale administrativne procedure za uspostavljanje novih ili podjelu postojedih naselja na svom
teritoriju, kako bi osigurale da ¢e ispunjavati uslove da budu korisnici grantova. Ove procedure

147 Do marta 2017. godine postojalo je 56 lokalnih akcionih grupa (LAG) u Hrvatskoj, koje su obuhvatale 92,3% nacionalnog
teritorija i 57,1% ukupnog stanovnistva. 121 grad i 410 opstina (95,5% od ukupnog broja) su ¢lanovi LAG-ova.

148 Druge inicijative za lokalne akcione grupe pokrenule su regionalne razvojne agencije, zupanije, Ministarstvo poljop-
rivrede i udruzenja gradana.

149 Mijera 7: Osnovne usluge i obnova sela u ruralnim podrucjima, usmjereno na sve opstine i gradove (sa manje od 10.000
stanovnika).
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dovele su do dodatnog pritiska i na lokalne i na nacionalne administracije, s obzirom na to da su
morale pripremiti, odobriti i usvojiti neophodne odluke i akte. To je jo$ jedan primjer uticaja na
lokalne vlasti koji se mogao sprijeciti da ih se na odgovarajuci nacin pitalo za misljenje tokom faze
programiranja.

8.3.3 Politika zaposljavanja i socijalna politika

Hrvatska socijalna politika spada u nadleznost drzavne vlasti, medutim, lokalne i regionalne vlasti
su nadlezne za oblast socijalne pomodi i provode nacionalne politike koje se odnose na siromas-
tvo, socijalnu inkluziju i jednakost. Pretpristupne aktivnosti u oblasti socijalne politike pocele su
2007. godine, kada su Hrvatska i Evropska komisija potpisale Zajednicki memorandum o inkluziji
(JIM), koji je definisao kljuéne izazove za poboljSanje socijalne zastite i inkluzije. Vedina relevatnih
aktera ucestvovala je u izradi Zajednickog memoranduma o inkluziji (ministarstva, lokalne i regio-
nalne vlasti, socijalni partneri, akademske institucije, nevladine organizacije), iako je koordinacija
sa predstavnicima lokalne i regionalne samouprave bila nedovoljna tokom procesa koji je potom
uslijedio. Ovaj dokument je, takoder, osigurao okvir za tematsko programiranje u okviru IPA-e. Dva
cilja su istaknuta u Zajednickom memorandumu o inkluziji: a. decentralizacija i deinstitucionaliza-
cija socijalnih usluga, i b. efikasnija razmjena informacija izmedu sluzbe socijalne pomodi i drugih
sistema socijalne sigurnosti. Nijedan od ovih ciljeva nije bio ostvaren u trenutku kada je Hrvatska
postala drzava ¢lanica 2013. godine.™®

Neostvarivanje planiranih ciljeva dovelo je do znacajnih regionalnih razlika i nejednakosti u pristu-
pu socijalnim pravima i uslugama. Finansijski snaznije jedinice lokalne samouprave izdvajaju vise
sredstava za socijalnu zastitu, pruzajuci svojim gradanima Sira socijalna prava i pogodnosti od onih
koje osigurava zvanicni sistem socijalne zastite, dok se manje, ruralne opstine s nizom gustinom
naseljenosti suocavaju s problemima u organizaciji i dostupnosti socijalnih usluga.™

Vertikalna i horizontalna provedba socijalnih politika je jos uvijek bila nedovoljno razvijena 2015.
godine, posebno u pogledu saradnje izmedu drzavnih vlasti, lokalnih vlasti i organizacija civilnog
drustva, koje treba da igraju kljuénu ulogu u deinstitucionalizaciji socijalnih usluga. Jedna od pre-
preka za jacanje saradnje izmedu lokalnih aktera je nedostatak odgovarajucih ljudskih resursa i
administrativnih kapaciteta u opstinama i manjim gradovima (npr. preopterecéeni lokalni admini-
stratori nadlezni za socijalne politike, nedovoljno poznavanje zakonskog okvira i sistema socijalne
pomodi, nedostatak iskustva i/ili povjerenja u saradnju s organizacijama civilnog drustva). To ¢esto
ogranicava napore na izgradnji partnerstava i razvoju socijalnih programa. Nacionalna i lokalna po-
drska za inovativne socijalne programe nije dovoljno razvijena, s obzirom na to da vedina institucija
sistema socijalne pomodi nerado inicira ili u¢estvuje u projektima i programima, koji nisu propisani
drzavnom socijalnom politikom.

Jos jedna prepreka za efikasno planiranje i provedbu socijalne politike je odsustvo pouzdanih in-
dikatora i baza podataka o korisnicima i pruzaocima usluga socijalne pomoci (posebno onima u
civilnom sektoru). Inicijative usmjerene na uspostavljanje bolje koordinacije izmedu lokalnog i re-
gionalnog nivoa i standardizaciju prac¢enja socijalnog sistema koristenjem metodologije evropskog
sistema integrisanih statisti¢kih podataka o socijalnoj zastiti su pocele kasno, tek nekoliko godina
nakon pridruzivanja.

To sugerisSe da su joS uvijek neophodni dodatna obuka i poboljSanje kapaciteta lokalnih vlasti u
oblasti socijalne pomodi i jaCa partnerstva sa organizacijama civilnog drustva i drugim interesnim
stranama ove politike.

Centralni drzavni organi - Ministarstvo rada i mirovinskog sustava i Sredisnji ured Zavoda za za-
posljavanje, nadlezni su za hrvatsku politiku zaposljavanja i provode razli¢ite mjere zaposljavanja.

150 Nacionalni akcioni plan za poboljSanje sistema socijalnog osiguranja (2018-2020) u 2018. godini i dalje definise mjere
usmjerene na postizanje efikasnijeg i pravednijeg sistema socijalne zastite i socijalne inkluzije, kao i smanjenje fragmentira-
nosti sistema smanjenjem jaza izmedu drzavnog i lokalnog nivoa. Nije bilo znacajnog napretka na decentralizaciji kompe-
tencija u oblasti socijalnih politika sa drzavnog na regionalni i lokalni nivo nakon 2001. godine.

151 lzolovane ruralne oblasti sa starijim stanovnistvom c¢esto ostaju isklju¢ene iz socijalnih programa i usluga.
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Gradovi i opstine nemaju odgovarajuc¢e kompetencije u ovoj oblasti, s obzirom na to da se vecina
sredstava za aktivne politike trzista rada doznacava sa centralnog budzeta na javnu upravu na lo-
kalnom nivou. Radni odnosi u slu¢aju lokalnih vlasti su definisani Zakonom o lokalnim sluzbenicima
i namjestenicima’'? i u odredenoj mjeri, takoder, Zakonom o radu, koji je uskladen s pravnom stece-
vinom. Lokalne vlasti, kao poslodavci, duzni su postivati propise o socijalnom partnerstvu i druge
odredbe o radu, npr. konsultacije sa predstavnicima sindikata ili vije¢ima radnika u pogledu tema
koje su znacajne za lokalno osoblje, iako to nije dovelo do znacajnih finansijskih ili pravnih efekata
u poredenju sa periodom prije pridruzivanja.

TrzisSte rada u Hrvatskoj se odlikuje velikom nezaposlenoséu i niskim stopama zaposlenosti i djelat-
nosti. Hrvatska je 2008. godine potpisala Zajednicku procjenu o prioritetima u zaposljavanju (JAP)
sa Evropskom komisijom s ciljem povecanja stopa zaposlenosti i aktivnosti u pretpristupnom pe-
riodu.

IPA je osigurala solidan i zaista potreban okvir za projekte u oblasti zaposljavanja. IPA program
za razvoj ljudskih resursa je ukljuCivao mjere za jacanje administrativnih kapaciteta u oblasti obra-
zovanja, zaposljavanja i socijalne inkluzije ugrozenih grupa i pojedinaca. IPA sredstva dodijeljena
za ovu komponentu su iznosila 94,4 miliona €. Nakon pridruzivanja odobren je istoimeni program
Evropskog socijalnog fonda (ESF) u oktobru 2013. godine. Njime su nastavljene aktivnosti, koje
su zapocete u okviru IPA-e, uz dodjelu sredstava u iznosu od 152,4 miliona € za ostatak perioda
2007-2013. godina. Projekti su za cilj imali poboljSanje vjestina i kompetencija za ukljucivanje na
trziste rada i izradu institucionalnog okvira za razvoj ljudskih resursa na nivou zupanija kroz lokal-
na partnerstva, uz istovremenu izgradnju kapaciteta lokalnih dionika za provedbu aktivne politike
trzista rada.’3

Trenutni operativni program Evropskog socijalnog fonda pod nazivom Efikasni ljudski resursi za
period 2074- 2020, sa dodijeljenim sredstvima u visini od 1,58 milijardi €, nastavlja sa rjeSavanjem
preostalih izazova u vezi sa socijalnim pitanjima i trziStem rada, uz dodatni fokus na zaposljava-
nje mladih i dobro upravljanje. Ovaj program je imao najnizu stopu povucenih sredstava (samo
24,08%), u poredenju s drugim operativnim programima pocetkom 2018. godine.

8.3.4 Regionalna politika

Republika Hrvatska nije imala jaku regionalnu politiku prije otvaranja pregovora o ¢lanstvu u Evrop-
skoj uniji. Nacionalni zakonodavni okvir nije sadrzavao specifican instrument za regionalni razvoj,
s obzirom na to da je ovo pitanje bilo sadrzano u nekoliko drugih zakona koji su se odnosili na
odredene aspekte ovog pitanja.”™ Transponiranje pravne stecevine, koja se odnosi na regionalne
politike, je ukljuCivalo usvajanje odredenog broja strateskih dokumenata, koji definiSu prioritetne
oblasti za investicije i uspostavljaju sveobuhvatan institucionalni sistem za koristenje pretpristu-
pnih i strukturnih fondova. To je zahtijevalo velike institucionalne promjene i obuku znacajnog
broja zaposlenika iz javne administracije (u pocetku samo iz drzavne administracije).

Ministarstvo regionalnog razvoja, Sumarstva i vodnog gospodarstva je osnovano 2008. godine
i postalo je glavni akter u oblasti regionalnih politika.™™> Zakon o regionalnom razvoju je usvojen
2009. godine, ¢ime je uspostavljen okvir za politiku regionalnog razvoja u Hrvatskoj. Regionalne, tj.
Zupanijske vlasti bile su u fokusu ove politike, te su bile odgovorne za izradu i usvajanje strategija
regionalnog razvoja. Gradovi i opstine morali su izraditi lokalne strategije u skladu sa regionalnim

152 Zakon o lokalnim sluzbenicima i namjestenicima (NN 04/18)

153 Pored toga, odredeni broj lokalnih vilasti je proveo projekte razvoja kapaciteta lokalnih poslovnih i preduzetnickih
inkubatora, medutim, ti projekti su finansirani u okviru drugih operativnih programa.

154 Na primjer: Zakon o otocima, Zakon o podrucjima posebne drzavne skrbi, Zakon o brdsko-planinskim podrucjima, Za-
kon o obnovi i razvoju Grada Vukovara.

155 Ministarstvo je 2011. godine promijenilo naziv u Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova EU, nakon sto je uklonilo
Sumarstvo i vodni sektor iz svog portfelja.
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strategijama. Pored toga, ovaj zakon je ovlastio regionalne razvojne agencije'’™® kao koordinatore za
stratesko planiranje i pripremu razvojnih projekata.

Novi Zakon o regionalnom razvoju usvojen je 2014. godine i njime su uvedeni regionalni koordi-
natori. To su javne institucije osnovane u svakoj od 21 Zupanije, koje imaju sljedece zadatke: koor-
dinacija i razvoj zupanijskih razvojnih strategija, drugih strateskih dokumenata i akcionih planova,
koordinacija razvoja i provedbe lokalnih razvojnih strategija, koordinacija aktivnosti u vezi s pro-
mocijom regionalne konkurencije i urbanog razvoja, kao i priprema i provedba razvojnih projekata.
To je regionalne agencije dodatno ojacalo i ucinilo ih odgovornim za opstu provedbu regionalnih
politika.

Hrvatska je tokom pretpristupnog perioda morala izraditi regionalnu klasifikaciju. Ona je to izvrSila
2007. godine tako Sto je grupisala nekoliko zupanija u tri neadministrativne regije NUTS 2: panon-
sku, jadransku i sjeverozapadnu Hrvatsku. Proces uspostavljanja regija NUTS 2 bio je centralizovan
i vodila ga je drzavna vlada, uz odredene akademske doprinose, ali bez Sirih konsultacija sa lokal-
nim i regionalnim vlastima. Ova klasifikacija izmijenjena je 2013. godine i od tog trenutka Hrvatska
ima samo dvije regije NUTS 2: jadransku i kontinentalnu Hrvatsku.™ Vlada je ponovno odlucila o
NUTS klasifikaciji bez odgovarajuc¢eg konsultacionog postupka, sto je dovelo do prigovora odrede-
nih zupanija u isto¢nom dijelu zemlje, medutim, nije rezultiralo izmjenama novog NUTS 2 sistema.

Nedostatak konsultacija i u¢esca lokalnih i regionalnih vlasti u procesima definisanja regionalne
politike i koordinacije strukturnih instrumenata je bila uobi¢ajena praksa, barem na pocetku. Do
poboljsanja je doslo sa provedbom IPA instrumenata, s obzirom na to da je EU zahtijevala Sire
konsultacije sa socio-ekonomskim partnerima, tako da su jedinice lokalne samouprave, organiza-
cije civilnog drustva i profesionalna udruzenja postala redovni ¢lanovi odbora za prac¢enje (MC)
provedbe IPA projekata.

Tokom faze programiranja operativnih programa Hrvatske nakon njenog pridruzivanja EU, lokalni
predstavnici su bili nominalno uklju¢eni u izradu programskih dokumenata, iako se radilo samo o
odredenim tematskim radnim grupama. Iskustvo u vezi s programiranjem je pokazalo nuznost po-
sjedovanja pouzdanih statisti¢kih podataka u skladu sa standardima EU, sto je u sluaju hrvatskih
opstina nedostajalo. Predstavnici, koji su uklju¢eni u radne grupe, nisu bili spremni za metodologiju
programiranja; nisu poznavali strateske ciljeve EU i nedostajali su im konkretni podaci neophodni
za analizu situacije na lokalnom nivou i predlaganje mjera, koje bi bile usmjerene na ciljane lokalne
vlasti. To vjerojatno moze objasniti ograni¢en uticaj lokalnih vlasti na kona¢ne ishode programira-
nja. U tekuc¢em periodu, 2014-2020, predstavnici lokalnih i regionalnih vlasti ukljuc¢eni su u sastav
odbora za pracenje operativnih programa, iako su nacionalne asocijacije morale intervenisati i za-
htijevati imenovanje svojih predstavnika u odredenim sluc¢ajevima kada su bili izostavljeni.

Aktivnosti zagovaranja nacionalnih udruga lokalnih i regionalnih vlasti u vezi sa regionalnom poli-
tikom i provedbom evropskih strukturnih i investicionih fondova su intenzivirane nakon uspostav-
ljanja internih radnih grupa, sto je ukljucivalo rad lokalnog osoblja na pripremi i provedbi projekata
i lokalnih strategija, koje je finansirala EU."*® Pored rastucih kapaciteta zagovaranja udruga, ove in-
terne strukture su omogudile redovnu platformu za razmjenu iskustava i znanja gradova i Zupanija
u vezi s ovom temom, sto je poboljSalo njihovu efikasnost apsorpcije sredstava EU. Ovo se moze
istaci kao dobra i efektivna praksa u pruzanju podrske lokalnim vlastima.

156 Regionalne vlasti su osnivaci i vlasnici agencija za regionalni razvoj. Istarska razvojna agencija (IDA) je bila prva raz-
vojna agencija osnovana 1999. godine. Vedina drugih regionalnih razvojnih agencija osnovane su u drugoj polovini 2000.
godine.

157 Vlada je zeljela omoguditi svim hrvatskim regijama jednak pristup evropskim fondovima, s obzirom na to da je
nekadasnja sjeverozapadna hrvatska NUTS 2 regija presla prag od 75% BDP-a EU po glavi stanovnika, sto bi je sprijecilo da
se kvalifikuje kao manje razvijena regija. S druge strane, to je kompromitovalo pocetnu poziciju zupanija u istocnom dijelu
zemlje, s obzirom na to da su morale da se takmice za ista sredstva sa sjevernim Zupanijama, koje imaju bolje administra-
tivne i finansijske kapacitete.

158 Udruga gradova je 2013. godine uspostavila radnu grupu za programe i fondove EU, dok je Zajednica zupanija Hrvatske
2015. godine uspostavila radnu grupu za fondove EU i medunarodnu suradnju. U trenutku pripreme izvjestaja Udruga opci-
na nije imala uspostavljeno sli¢no tijelo.
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Vazno je istac¢i novu ulogu strukturnih fondova kao glavnog izvora lokalnih javnih investicija. Vrlo
brzo nakon pridruzivanja je postalo ocCigledno da se vecina nacionalnih i lokalnih sredstava koristi
za sufinansiranje investicionih projekata EU, uz oslanjanje na fondove Evropskog socijalnog fonda
(ESF) i Evropskog fonda za regionalni razvoj (ERDF) za pokric¢e vecine izdataka. Procjenjuje se da
se skoro 80% lokalnih investicija u Hrvatskoj finansira iz sredstava EU (viSe od prosjeka EU). Priho-
di, koji dolaze iz izvora EU, su planirani u iznosu od 9% ukupnih budzetskih prihoda Hrvatske 2017.
godine, i planira se da ¢e dosegnuti skoro 11% tokom narednih godina. Prema Ministarstvu finansija,
budzetski prihodi EU su tredéi najvazniji izvor prihoda nakon poreza i penzionih doprinosa u Hrvat-
skoj. Stoga sredstva EU omogucavaju lokalnim vlastima da zna¢ajno smanje vrijeme neophodno
za postizanje dovoljnih povrata na investicije.’™

Uprkos zavisnosti lokalnih vlasti od sredstava EU za lokalni (i regionalni) razvoj, priprema i proved-
ba projekata nije postedena izazova i prepreka. Vecina problema vezana je za nerijeSena vlasnicka
prava,’®® nepouzdane godisSnje planove za javne pozive za dostavljanje projektnih prijedloga, dugo-
trajne procedure ocjenjivanja i slozene obrasce i pravila podnosenja prijava. Jos jedan problem za
lokalne vlasti je dugorocna odrzivost njihovih provedenih projekata, posebno u oblasti kulturnog
naslijeda i turizma. Nedovoljni lokalni kapaciteti za sufinansiranje projekata, i pripremu neophodne
tenderske dokumentacije rijeSeni su uspostavljanjem vladinog Fonda za sufinanciranje sprovedbe
EU projekata na regionalnoj i lokalnoj razini (vidjeti okvir 8.2). Druga dostupna opcija za lokalne
korisnike su niskokamatni zajmovi Banke za obnovu i razvitak Hrvatske, HBOR.

Okvir 8.2: Fond za sufinansiranje provedbe EU projekata na regionalnom i lokalnom
hivou

Fond za sufinansiranje provedbe EU projekata na regionalnom i lokalnom nivou uspostavljen
je 2015. godine (iako je njegovo osnhivanje najavljeno tri godine ranije) i ima za cilj povecanje
koristenja evropskih strukturnih i investicionih fondova u svrhu podrske boljoj konkurentnosti i
uravnotezenom regionalnom razvoju. Korisnici su lokalne i regionalne vlasti i pravna lica i insti-
tucije, koji su u njihovom vecinskom vlasnistvu ili suvlasnistvu, i koji su sklopili ugovore o dodjeli
grantova za provedbu EU projekata. Sredstva se dodjeljuju kako bi omogucdila korisnicima da
ispune svoju obavezu finansiranja projekata dijelom iz vlastitih resursa. Udio sufinansiranja zavisi
od indeksa razvoja jedinica lokalne i regionalne samouprave, u kojima se projekat provodi (npr.
izmedu 90% i 60% za lokalne vlasti i izmedu 80% i 50% za regionalne vlasti). Od 2015. godine
objavljena su Cetiri javna poziva za grantove iz fonda, pri C¢emu je vise od 35,7 miliona € dodijel-
jeno lokalnim i regionalnim korisnicima.

Fondu je prethodio program za pripremu i provedbu razvojnih projekata koji ispunjavaju uslove
za dodjelu sredstava EU, finansiran iz drzavnog budzeta i namijenjen podrsci razvojnih projekata
jedinica lokalne i regionalne samouprave. Vodilo ga je Ministarstvo regionalnog razvoja 2012. i
2013. godine sa budzetom od oko 4 miliona €. Izmijenjeni program, usmjeren na manje razvijene
opstine sa sredstvima u iznosu od oko 7,5 miliona €, nastavljen je 2017.i 2018. godine.

Administrativni kapaciteti za pripremu i provedbu projekata trebali su da budu ojacani kroz podrs-
ku regionalnih razvojnih agencija, medutim, one nisu uspjele pruziti dovoljne usluge svim lokalnim
vlastima na njihovoj teritoriji. Kao reakciju na to, odredeni broj gradova je uspostavio svoje vlastite
lokalne razvojne agencije neposredno prije ili ubrzo nakon pridruzivanja, iako opstine opcenito
nisu slijedile ovaj trend.’®

159 Projekcije povrata na investicije u slu¢aju projekata energetske efikasnosti za javne zgrade pokazuju da lokalne vlasti,
uz upotrebu vlastitih sredstava, mogu smanijiti vrijeme sa 16,7 godina na 6,7 godina ili manje, zavisno od lokalnog nivoa
razvoja, ukoliko koriste fondove EU.

160 Najefikasnija procedura za rjeSavanje problema sa zemljiSnim registrom i katastrom nekretnina su nova katastarska
mjerenja, $to je skupa i dugotrajna procedura, koja ukljucuje lokalne i nacionalne vlasti.

161 Odredeni gradovi su uspostavili svoje vlastite razvojne agencije mnogo ranije, npr. Rijeka 2004. godine. Nedostatak
finansijskih sredstava je najuobicajeniji razlog koji sprec¢ava opstine da djeluju drugacije. Primjer dobre prakse u ovoj oblasti
je bilo uspostavljanje zajednickog Ureda za medunarodnu suradnju - TINTL - 2005. godine, kojeg finansira nekoliko lokalnih
vlasti kao vid meduopstinske suradnje. TINTL je postao lokalna razvojna agencija 2017. godine.
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8.3.5 Okolis

Zastita okoliSa predstavljala je jedan od najvecih izazova za hrvatske vlasti u procesu pregovora.
Sveobuhvatne politike zastite okoliSa Evropske unije su od Hrvatske zahtijevale da prilagodi i izmi-
jeni znacajan dio nacionalnog zakonodavstva, veé¢inom u oblasti vodoprivrede, upravljanja okoli-
Sem, klimatskih promjena, kvalitete zraka i efikasnosti resursa.

U svrhu harmonizacije sa Okvirnom direktivom EU o vodama, hrvatski Sabor je usvojio Zakon o
vodama i Zakon o financiranju vodnoga gospodarstva u decembru 2009. godine. Ova dva zakona
su uvela novi princip privredne cijene vode i puni povrat troSkova u postojeci pravni okvir, kao i
pruzaoce vodnih usluga kao novu kategoriju javhog komunalnog preduzeda. Zakon o otpadu iz
2004. godine je bio prvi pokusaj uskladivanja nacionalnih politika s pravhnom steéevinom u oblasti
upravljanja otpadom. Pet puta su vrSene njegove izmjene i dopune i zamijenjen je novim aktom,
Zakonom o odrzivom gospodarenju otpadom, 2013. godine.

Sredstva EU za okoliSne mjere su usmjerena kroz IPA program zastite okolisa. Cilj je investirati u
sektor otpada i vode i poboljsati provedbu pravne stec¢evine kojom se reguliSe zbrinjavanje i od-
laganje otpada, snabdijevanje vodom za pice i prikupljanje, prerada i ispustanje otpadnih voda.
Program je sufinansirala EU doprinosom od 131,3 miliona €. Korisnici programa su bila javna komu-
nalna preduzedéa odgovorna za vodovod i kanalizaciju koja su u vlasnistvu lokalnih vlasti, i centri za
upravljanje otpadom, u vlasnistvu regionalnih vlasti.

Nakon pridruzivanja Hrvatske EU, ciljevi IPA programa su preneseni na operativni program za za-
Stitu okoliSa za period 2007-2013. godina, uz sufinansiranje EU od 281,1 miliona € , sto je dodatno
stavilo fokus na razvoj okoliSne infrastrukture i povezanih javnih usluga. Korisnici su ukljucivali
lokalne vlasti i javhna komunalna preduzeda u vodoprivredi i sektoru upravljanja otpadom. U teku-
¢em programskom periodu, politike u oblasti zastite okolisa finansiraju se kroz Operativni program
»Konkurentnost i kohezija 2014-2020", u okviru Prioritetne osovine ,Zastita okolisa i odrzivo kori-
Stenje resursa” sa sufinansiranjem EU u iznosu od 1,98 milijardi €.

Hrvatska je uspjela osigurati prelazne periode u okviru Ugovora o pridruzivanju, sto je omogucdilo
dodatno vrijeme za uskladivanje sa standardima EU i provedbu velikih infrastrukturnih projekata,
s obzirom na to da ukupna pretpristupna postignucéa nisu bila zadovoljavajuca. Postojeci sistem
upravljanja otpadom procijenjen je kao okoliSno neprihvatljiv i neodrziv, sa hedovoljnim brojem
postrojenja za upravljanje otpadom, velikim udjelom opSstinskog (bioloski razgradivog) otpada,
koji se odlaze na odlagalistima otpada i niskim procentom recikliranog opstinskog otpada. Sektor
vodoprivrede se odlikovao velikim gubicima sistema snabdijevanja (44%), malom povezanosdéu sa
javnim kanalizacijskim sistemom (44%) i malim pruzaocima usluga s nedovoljnim ljudskim i tehnic¢-
kim kapacitetima za pripremu i provedbu projekata.

Opsti uticaj provedbe politika iz oblasti zastite okoliSa bio je znacajan za lokalne vlasti, s obzirom
na to da je doslo do dodatnog pritiska na administrativne i finansijske kapacitete gradova i op-
Stina, posebno u oblasti infrastrukturnih projekata i upravljanja uslugama. Infrastrukturni projekti
su bili slozeni, dugacki i zahtijevali su posebne vjestine i znanje za pripremu i provedbu. Nije bilo
neuobiCajeno da se priprema projekata dodjeljuje eksternim, privatnim, savjetodavnim kucdama, a
lokalne vlasti su se obi¢no morale oslanjati na podrsku drzavnih vlasti i regionalnih institucija kod
upravljanja infrastrukturnim projektima.

Lokalne upravljacke kapacitete i kvalitet usluga bilo je neophodno ojacati i unaprijediti, ali admi-
nistrativna podrska i profesionalna obuka od strane nacionalnih tijela nije pratila institucionalne i
zakonodavne promjene, koje su bile usmjerene na postizanje tih ciljeva. Asocijacije lokalnih i regi-
onalnih vlasti su organizovale povremene tematske seminare i radionice za svoje ¢lanove, ali nisu
bile u stanju pruziti kontinuiran i sistematski program obuke.

Izmjene uvedene Zakonom o vodama 2009. godine uticale su na lokalni nivo na razli¢ite nacine.
Najvidljivija promjena odnosila se na obavezno uspostavljanje pruzaoca vodnih usluga kao zaseb-
nih javnih preduzeca. Pruzaoci vodnih usluga od 2010. godine moraju biti preduzeca u vlasnistvu
lokalnih vlasti, koja pruzaju isklju¢ivo usluge vodosnabdijevanja i/ili kanalizacije gradanima i predu-
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zedé¢ima. Vodne usluge su ranije bile dio opstinskinh komunalnih poslova, sto znaci da su komunalna
preduzeda obi¢no pruzala Sirok obim usluga gradanima (npr. upravljanje otpadom i vodom, uprav-
ljanje zelenim podrucjima, javni parking, ¢ak i pogrebne usluge). Time je zapoceo proces odvajanja
i uspostavljanja novih vodnih preduzeca u odnosu na postojeca lokalna komunalna preduzeda, sto
je dovelo do dodatnih troskova vezanih za administraciju, rukovodioce i ljudske resurse.

Ono sto je paradoksalno je da je ta odluka dovela do dodatne fragmentiranosti hrvatskog vodo-
privrednog sistema i smanjenih napora na postizanju politickih ciljeva. Nacionalni zakonodavac je
pokusao ispraviti praksu lokalnih vlasti, koje su koristile prihode od drugih komunalnih usluga za
pokrivanje finansijskih gubitaka u oblasti vodosnabdijevanja i kanalizacije zbog niskih vodnih ci-
jena. Provodeci princip ekonomske vrijednosti iz Okvirne direktive o vodama, Hrvatska je usvojila
Uredbu o najnizoj osnovnoj cijeni vodnih usluga, koja je propisala novu metodologiju definisanja
vodnih cijena. Uskladivanje s novim propisima bio je dugotrajan proces za lokalne vlasti i zahtije-
valo je odluke o novim cijenama, Sto je ponekad dovodilo do politickih tenzija u slu¢ajevima kada
su jedinice lokalne samouprave dijelile istog pruzaoca vodnih usluga.

Nove investicije u vodovodnu i kanalizacijsku infrastrukturu zahtijevale su znacajno sufinansiranje,
tako da su lokalne vlasti morale ukljuciti dodatne naknade za javni razvoj u cijenu vode. Kako bi
postivale princip punog povrata troskova, lokalne vlasti su bile prisiljene povecati svoje cijene vo-
Procijenjeno je da su novi propisi, kao direktna posljedica uskladivanja sa pravhom steéevinom
EU, povecali postojece cijene vode u Hrvatskoj za izmedu 20 i 100%. Zakonodavstvo je ukljucivalo
odredbe o subvencioniranim cijenama za socijalno ugrozene gradane (ne vise od 60% osnovne
cijene usluga vodosnabdijevanja). lako koli¢ina vode, koja se dostavlja u svrhu osnovnih potreba
domacdinstava nije propisana zakonom, Vije¢e za vodne usluge preporucuje primjenu standarda
Svjetske zdravstvene organizacije, Sto je najmanje 70 litara dnevno po ¢lanu domacdinstva.

Tokom rane faze transponiranja Okvirne direktive o otpadu u nacionalno zakonodavstvo, Strate-
gifa upravljanja otpadom Hrvatske se fokusirala na izgradnju efikasnog sektora zasnovanog na 17
regionalnih centara za upravljanje otpadom. Godine 2014. izgradena su samo tri takva regionalna
centra, ali nisu bila u potpunosti operativna, sto je kompromitovalo opsti plan za pravovremeno
postizanje okolisnih ciljeva i dovelo do rizika nametanja novcanih kazni Hrvatskoj od strane Evrop-
ske unije. To je dovelo do izmjena drzavne Strategije za upraviljanje otpadom, koje su uklju¢ene u
Plan upravljanja otpadom za period 2017-2022. Novi sistem upravljanja otpadom fokusira se na
pristup odvojenog prikupljanja i odabira otpada na izvoru, kompostiranju bioloskog otpada u do-
macinstvima i lokalnim centrima za recikliranje otpada i daljnju ponovnu upotrebu.

Ovaj novi pristup doveo je do dodatnog pritiska na glavne dionike u sektoru otpada - gradove
i opstine, s obzirom na to da oni treba da organizuju i uvedu nove sisteme lokalnog upravljanja
otpadom. Time se od lokalnih vlasti zahtijeva preduzimanje niza aktivnosti sa direktnim admini-
strativnim i finansijskim uticajem: usvajanje neophodnih akata i planova, godisSnje izvjeStavanje
nacionalnim organima, nove infrastrukturne investicije, nabavka nove opreme i vozila, pokretanje
informativnih kampanja za gradane, obuka osoblja, itd. Izvjestaj o napretku tek treba biti objav-
ljen, ali je oc¢igledno da vedi gradovi imaju probleme pri provedbi plana (procedure za usvajanje
neophodnih planova i akata su duze, gradani su neinformisani i nespremni, postoje vece potrebe
za investicijama, itd).

Kao i u pregovorima o drugim poglavljima, nije zatrazeno misljenje lokalnih vlasti na pocetku pro-
cesa uskladivanja sa pravnom stec¢evinom. Ova praksa se poboljsala tokom kasnijih godina, kada
su lokalne vlasti uklju¢ene u izradu novih propisa i kada su ucestvovale u odborima za pradenje
provedbe okoliSnih operativnih programa (finansiranih iz IPA sredstava i evropskih strukturnih i
investicionih fondova). Sve tri nacionalne asocijacije imenovale su svoje predstavnike u Vijece za
vodne usluge, nezavisno regulatorno tijelo za kontrolu cijena vodnih usluga u Hrvatskoj.
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8.3.6 Primjeri uticaja u drugim oblastima politika

Kao direktna posljedica uskladivanja s pravhom steCevinom EU, oCekuje se da ¢e lokalne vlasti biti
suocene s dodatnim zahtjevima, narocito u pogledu poreznih propisa i pravila trziSne konkurencije.

Naprimjer, hrvatske jedinice lokalne samouprave morale su obracunavati PDV na odredene eko-
nomske djelatnosti koje obavljaju (npr. su usluge parkiranja, iznajmljivanje nekretnina i prodaja
pogrebne opreme), sto je dovelo do povecdanja cijena za odredene usluge i radove koje pruzaju
gradovi i opcine, kao i dodatnog opterecenja za lokalne uprave uslijed slozenijih racunovodstvenih
i budzetskih procedura.

Pored toga, odredeni akteri bi mogli pokusati iskoristiti pravnu stecevinu kako bi lobirali za priva-
tizaciju odredenih usluga pod izgovorom da pruzanje usluga od strane lokalnih vlasti krSi pravila
trziSne konkurencije (npr. pogrebne usluge, kao sto je to bio sluc¢aj u Hrvatskoj). Nacionalne asoci-
jacije lokalnih vlasti trebaju biti oprezne i svjesne takvih pokusaja, s obzirom na to da vecina refor-
mi (barem one koje inicira vlada), mogu biti predstavljene kao preduslov za ¢lanstvo u EU.

Jos jedan primjer je usvajanje standarda EU u oblasti dobrostanja zZivotinja, sto je dovelo do dodat-
nih troskova, jer su hrvatske lokalne vlasti dobile nove zadatke i obaveze (npr. obavezno otvaranje
i finansiranje prihvatiliSta za zivotinje, pruzanje neophodne pomodi ranjenim zivotinjama i prihvat
napustenih ili izgubljenih Zivotinja).

Odredeni implikacije nec¢e nastati kao direktan rezultat uskladivanja s pravnom stecevinom. U cilju
racionalizacije i poboljSanja djelotvornosti pravosudnog sistema, Republika Hrvatska je inicirala
nekoliko krugova funkcionalnih i teritorijalnih reformi koje su, izmedu ostalih promjena, ukljucivale
zatvaranje na desetine opstinskih (prvostepenih) sudova, lokalnih pravobranilastava i privrednih
sudova u manjim gradovima. lako to nije bilo usmjereno na same lokalne vlasti, zatvaranje sudova
je uticalo na kvalitetu Zivota gradana u tim gradovima.

8.4 Zakljucci i preporuke

Obiljezja procesa pridruzivanja Hrvatske Evropskoj uniji i uticaj koji je proces imao na lokalne vlasti
se mogu sazeti na slijededi nacin:

¢ pregovori o pridruzivanju su bili dugotrajni i komplikovani; nije se na odgovarajuci nacin
trazilo misljenje lokalnih vlasti niti su one bile dovoljno zastupljene u odgovarajuc¢im rad-
nim grupama koje su analizirale i pripremile pregovaracke stavove Hrvatske,

¢ nacionalne asocijacije (udruge) lokalnih i regionalnih vlasti nisu blagovremeno analizirale
uticaj pridruzivanja EU i nisu aktivho podrzavale lokalne vlasti tokom ranih faza procesa
pregovora,

¢ vladin centralizovani pristup tokom procesa integracija doveo je do kasnjenja u provedbi
neophodnih reformi (npr. zastita okoliSa i socijalne politike) i pogresnih pretpostavki u
strateskim i operativnim dokumentima (npr. o ruralnom razvoju i regionalnoj politici),

¢ podrska regionalnih razvojnih agencija bila je nedovoljna tokom pretpristupnog perioda,
Sto je navelo lokalne vlasti da izgrade svoje vlastite kapacitete nakon pridruzivanja (tj. da
uspostave svoje vlastite razvojne agencije, osnuju nove administrativhe odjele za pitanja
povezana sa Evropskom unijom, pripremaju i provode projekte finansirane od strane EU ili
se pridruze transnacionalnim, meduregionalnim ili prekograni¢nim partnerstvima),

e usvajanje standarda u oblasti javnih nabavki i zastite okolisa, posebno u oblasti vodopri-
vrede i upravljanja otpadom pokazalo se kao najizazovniji dio pravne steCevine za lokalne
vlasti, Sto je dovelo do dodatnih troskova, potrebe za osposobljavanjem administratora i
nove procedure upravljanja,

¢ ubrzo nakon pridruzivanja, fondovi EU postali su glavni izvor javnih investicija na lokalnom
nivou, Sto je dovelo do toga da su lokalne vlasti djelimi¢no postale zavisne od njih.

Uzimajuci u obzir ove nalaze, moze se predloziti nekoliko mjera kako bi se poboljsali lokalni admi-
nistrativni kapaciteti i ublazili potencijalni rizici koje pridruzivanje EU moze donijeti za gradove i
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opstine. U tom smislu nacionalne asocijacije lokalnih vlasti trebaju razmotriti prioritizaciju odrede-
nih oblasti svojih svakodnevnih aktivnosti, te trebaju razmotriti preduzimanje dodatnih napora u
slijedecim oblastima:

e zagovaranje ranog uc¢escéa predstavnika lokalne vlasti u pretpristupnim aktivnostima i s tim
povezanim tijelima (npr. radne grupe za pregovore i analizu pravne stecevine, tematske
radne grupe za izradu strateskih i operativnih dokumenata, odbori za prac¢enje provedbe
IPA programa),

e osiguravanje obaveznog uc¢esSdéa lokalnih predstavnika (po mogucénosti stru¢njaka i za-
poslenika s iskustvom u povezanim oblastima politika umjesto politi¢kih predstavnika), u
izradi podzakonskih akata i propisa u vezi sa lokalnom provedbom pravne stecCevine,

¢ zagovaranje blagovremenog i sveobuhvatnog prikupljanja statisti¢kih podataka od strane
nacionalnih vlasti i drzavnih agencija, prac¢eno zvani¢nim studijama i analizama, koje uklju-
Cuju teritorijalnu (lokalnu) dimenziju u relevantnim oblastima pravne stecevine,

* jacanje organizacionih kapaciteta za analizu pravne stecevine EU te prikupljanje i obradu
podataka od ¢lanova koji ¢e se koristiti za aktivnosti podrske povezane s Evropskom uni-
jom, programiranje i zagovaranje interesa cClanica,

¢ pruzanje podrske lokalnim vlastima putem programa savjetovanja i obuke za upravljanje
projektnim ciklusom, stratesko planiranje, multisektorsku suradnju, javne nabavke, uprav-
ljanje vodom i otpadom,

e uspostavljanje internih struktura za omogudavanje redovnog i stalnog dijeljenja znanja i
iskustava medu ¢lanovima u oblasti javnih nabavki i pripreme i provedbe projekata (npr.
kroz radne grupe, komisije za pitanja povezana s EU ili stru¢ne forume),

¢ zagovaranje uspostavljanja fonda za pomoc¢ opstinama (posebno onima koje imaju manje
sredstava), sa sufinansiranjem, avansnim finansiranjem i pripremom dokumentacije (strate-
gije, studije izvodivosti i procjene uc¢inka na okolis, gradevinske dozvole, itd.), za projekte
koje finansira Evropska unija.
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