
Мирјана СЛАНИНКА-ДИНЕВА

ГРАЃАНИНОТ И ПРАВОТО 
НА ЛОКАЛНА САМОУПРАВА

Локалната самоуправа како феномен, историски посматрано ce 
развивала во рамките на локалните заедници, како антипод на ген- 
тилното општество.1 Како институција, локалната самоуправа била 
присутна во античките градови, a особен подем има доживеано во 
рамките на средновековните градови.

Локалната самоуправа (според некои енциклопедиски одредни- 
ци)1 2 е тековина, пред ce на „третиот сталеж“ и потекнува од средниот 
век, a била лоцирана во средновековните градови.3

„Третиот сталеж“, како што е познато има одиграно значајна 
улога, односно бил носечкиот општествен слој, кој учествувал во ури- 
вањето на феудалниот поредок. Подоцна, од него ce диференцираат 
слободниот граѓанин (не како резидуална група), a што е најважно, 
буржоазијата како нова класа, која понатаму била најзначаен фактор 
во создавањето на модерната буржоаска држава.

Класификацијата и карактеристиките на градот како социолош- 
ки феномен (по мое мислење), најисцрпно е прикажано кај Макс Ве- 
бер.4 Оваа анализа ce однесува на целиот историски период, почнувајќи 
од антиката до новиот век, до појавата на државата како рационална 
установа и на модернитие политички партии и парламенти третирани 
според постулатите на социологијата на државата (297 - 498).

Според М. Вебер, кога градовите достигнаа најголема автономи- . 
ja, неговите тековини имале различни облици и ce движеа во следните 
правци: 1. градската управа имаше сопствена војска; ги водеше војните, 
ги склапаше сојузите, имаше голема територија и стекнуваше преку- 
морски колонии, понатаму, 2. правото кое ce создавало автономно, a 
ce однесувало на конкретниот град; автономно го создавале и самите 
гилди и еснафи; 3. автокефалност во однос на судската и управната

1. Подетално за тоа кај: Томац, др. Здравко „Нови комунални систем“, РАМС „Моша Пи- 
јаде“ и НРО „Породица и домаќинство“, Загреб, 1990, стр. 234.

2. Политичка енциклопедија, Београд, Савремена администрација, 1975, стр. 518/519.
3. Вебер, Макс: „Привреда и друштво“, том 2, Београд, Просвета, 1976, стр. 498.
4. Исто.
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власт (на пример, во италијанските градови како потполна автоке- 
фалност), a делумно за другите градови( ограничена на пониските суд- 
ски органи); 4. оданочување на граѓаните, кое подоцна станало ин- 
геренција на државата, затоа што градската управа ги ослободувала 
од данокот лицата кои немале статус на граѓанин на конкретниот град; 
5. право да поседува сопствено пазариште, автономна трговска и ко- 
мерцијална полиција, како и монополистичка принуда која ce оства- 
рувала со посредство на власта. Секој град водел стопанска политика, 
особено во поглед на оневозможувањето на селото да му стане кон- 
курент. Пропаста на многубројните градови, особено после XVI век, 
М. Вебер ja објаснува, со тоа што новите капиталистички претпри- 
јатија не можеле да ce интегрираат во т.н. градски стопанства, затоа 
што тие барале различни локации, a не ce врзувале за локалните за- 
едници на граѓаните, и 6. во градовите ce поочигледно ce манифести- 
рале спротивностите меѓу властелинството и граѓаните (занаетчиите 
и трговците). Но градот и понатаму останал место каде што ce собира- 
ле определен вид на давачки како значителен приход. A граѓаните, ги 
купуваа правата од селското благородништво (односно нивните зем- 
јишни поседи). Притоа, патримонијално-бирократската држава ce 
обидувала да го попречи тој процес. Државата го користела благород- 
ништвото за своите цели, како офицери и чиновници, притоа штитејќи 
ги нивните поседи (со забрана) од продажба (посебно на оние што не 
ce благородници).

Kora ce проблематизира и елаборира релацијата: граѓанинот - 
локалната самоуправа, не може да ce одбегне (според моето мислење) 
значењето на Француската буржоаска револуција и Париската кому- 
на. Овојпат, при теоретското разгледување на наведената релација, ми 
ce наметнуваат ставовоте на Михаил Бакуњин, особено оние за Па- 
риската комуна и државата. Бакуњин е современик на Париската ко- 
муна и во толкувањето на нејзиното настанување и пропаѓање поаѓа 
од постулатите на револуционерниот социјализам. Навистина, ставо- 
вите пленат со оригиналноста, особено кога ce поставува нихилистич- 
ки кон феноменот на државата. Бакуњин ja негира државата сметајќи 
дека таа е само една кланица и големо гробиште. Слободата ce враќа 
на групите, на поединците и на локалните организации во моментот 
к о га  д р ж а в а т а  ќ е  п р е с т а н е  д а  п о ст о и . „Ј а в н о то  д о б р о “ е  ап стр ак ц и ја  и 
преку него ce изразуваат и застапуваат исклучително интересите на 
владеачката класа (322).5 Според Бакуњин, „идната социјална органи- 
зација може да ce подигнува само одоздола спрема rope no пат на сло- 
бодното здружуање и поврзување на работниците, прво, во асоциации, 
потоа во општините, дистриктите, во народите, и конечно во еден го-

5. Бакуњин, Михаил: „Држава и слобода“, Загреб, Глобус, од стр. 313 - 327 (349).
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лем интернационален федерален сојуз“ (321). Наспротив на Бакуњин, 
Марксовото сфаќање за комуната (комуналното) уредување ce базира 
врз неговото сфаќање на трудот (како слободен и здружен труд) и врз 
искуствата на Париската комуна. Според Маркс: „самото постоење на 
Комуната, носеше во себе непгго само по себе разбирливо - локална- 
та самоуправа, но не веќе како противтежа на државната власт, a K o 

ja што cera стануваше излишна“.6
Cera нешто поново. Според Парсонс (кој е претставник на совре- 

мениот функционализам). „За многу луѓе,во многу општества не пос- 
тои разлика помеѓу местото на живење и работа. Доколку таа разлика 
и ce појави, (претежно во развиените градски заедници), тие две лока- 
ции ja сочинуваат локациската оска во рутинскиот живот на по- 
единците“.7

Локалните заедници ce онаа територијална рамка (дел од држав- 
ната територија), каде што локалното население задоволува низа 
потреби со кои ce одржува определена психофизичка конституција на 
жителите. Во рамките на локалните заедници ce остварува правото на 
граѓанинот на локалната самоуправа, под што ce подразбира одлу- 
чување за работите кои имаат локално значење, и тоа непосредно, или 
пак, преку претставници (избрани на локални избори со определен 
мандат).

He е спорно дека државата има супремација кога е во прашање 
примената на правото на граѓанинот на локалната самоуправа. Тоа 
произлегува од природата на државата која според Вебер ce дефини- 
ра како „човечка заедница која во рамките на некоја одредена тери- 
торија - тука „територијата“ служи како белег (со успех) има право на 
монопол на легитимна примена на физичкото насилство“ (433).

Инаку, современата држава го штити правото на граѓанинот на 
локална самоуправа, бидејќи преку тоа право и ce овозможува одр- 
жување на поредокот на локално ниво (во локалните заедници) по пат 
на децентрализирана, или пак, деконцентрирана управа. Правото на 
граѓанинот на локална самоуправа ce остварува во локалните заедни- 
тти кои ce најчесто подрачја на определени единици на локалната са- 
моуправа, a истовремено и административно - територијални единици.

Во современи услови, заради развојот на техниката и кибер- 
нетиката, локалната самоурава ce видоизменува и добива нови карак- 
теристики во однос на онаа од пред половина век. Постои гледиште 
дека локалната самоуправа е во криза, особено кај строго централи- 
зирано уредени држави. Затоа не треба да чуди фактот што кон кра- 
јот на осумдесетите години на виделина излезе Европската повелба на

6. Маркс, Карл: „Граѓанската војна во Франција“, Скопје, Култура, 1963, (135).
7. Парсонс, Талкот: „Друштва, Еволуцијски приступ“, Загреб, А. Цесарец, 1981,244 с.
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локалната самоуправа, чија основна цел е зачувувањето на локалната 
самоуправа како традиционална институција од страна на државите 
потписнички на овој акт.8

Анализата на современите законодавства и современите систе- 
ми на локалната самоуправа, покажува дека во европските, но и во 
светските рамки не постои идентично регулирање на појавите и одно- 
сите во врска со феноменот на локалната самоуправа.9

Начинот на законското регулирање е различен во одделните 
држави зависно од временските периоди и од типот на државното 
уредувње.

Во стабилните политички системи проблемот на локалната са- 
моуправа има потраен и постабилен карактер и функционира најпове- 
ќе во согласност со принципите на т.н. непосредна, но и т.н. посредна 
демократија (во поглед на управувањето во единиците на локалната 
самоуправа, кои ce истовремено и административно - територијални 
единици).

Постојат и определени реформи кои произлегуваат од потреба- 
та да ce осовременат облиците во остварувањето на правото на гра- 
ѓанинот на локална самоуправа (во поглед на големината, односно 
просторот, во поглед на надлежностите на единиците на локалната 
самоуправа, во поглед на регионализацијата и слично), и да ce прис- 
пособат кон промените што настануваат во политичкото и економ- 
ското уредување на конкретните држави.9

Улогата на државата во реформите е најдоминантна, додека гра- 
ѓанинот (како поединец и како група), кого најмногу го „тангира“ 
правото на локална самоуправа, ce чини дека има секундарно значење. 
Таквата поцизија на граѓанинот произлегува од конкретното законо- 
давство, односно од уставниот поредок на државата.

Конкретно да посочиме еден таков пример: локалната самоупра- 
ва според Уставот на Република Македонија е утврдена како „темел- 
на вредност на уставниот поредок на Република Македонија“ (чл. 8, 
став 1, ал.9 од Основните одредби на Уставот на РМ). Оваа темелна 
вредност на уставниот поредок на PM ce операционализира во Глава- 
та V од Уставот на РМ (од чл. 114 до чл. 117, односно со четири уставни 
одредби).10 Значи, таа вредност ce инкорпорира како претпоставка за

8. Савет Европе: Европска повеља о локалној самоуправи, Стразбур, 15.10.1985, објавено 
во Комуна, 1989, 7/8, стр. 44.

9. Подетално затоа во кногата; „Институциите на современата парламентарна демократи- 
ја“, кај: др. М ирјана Сланинка - Динева „Системите на локална самоуправа во услови на пар- 
аламентарна демократија“ , И С П П И , Скопје, 1995, стр. 224 - 276 (333) и во публикацијата 
„Локалната самоуправа во Ц ентрална и Источна Европа и во Заедницата на Независните 
Држави 1994“, А нтологија на дескриптивни трудови, Институт за локална самоуправа и јавни 
служби, Будимпешта, (здружен со Институтот за Отворено општество), стр. 257.

10. Устав на Република Македонија, Службен весник на СРМ, 52/1991.
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државнотворното и правното функционирање на државната заедница. 
Со тоа на известен начин ce дистанцира граѓанинот не како резиду- 
ална група, туку во смисла на уставниот статус (како граѓанин) во 
однос на државата (нејзината организација и примената на правото на 
локална самоуправа најчесто во вид на децентрализација - како локал- 
на управа).

Да споменеме, дека таков модел на локалната самоуправа (како 
децентрализација) е скоро најдоминантен во сите држави, освен во 
оние со англосаксонскиот модел, каде навистина локалната самоупра- 
ва има типични белези на самоуправа и е одвоена од децентрализирана 
власт.

Да ce запрашаме, зошто ни е потребно „правото на локална са- 
моуправа“? Веројатно заради новите трендови кои ce нарекуваат 
„демократски капитализам“.11 Индивидуализмот и колективизмот како 
општоважечки идеи за определени државни уредувања ce заменуваат 
со поимот „здружување или корпорација“. Според мислењето на Ми- 
хаел Новак: „Демократскиот капитализам создава нов тип на човечко- 
то суштество - „комунарен поединец“ (176). Во таа смисла, човекот 
тежнее да ce афирмира и да биде близок со другите луѓе, така да може 
да ce зборува за: „заедницата на духот“; „заедница на колегите“; „кор- 
порацијата“; „заедницата меѓу роднините“; „заедницата на соседите“ 
и слично. Секој човек ce навраќа во местото каде што е роден со опре- 
делен романтизам и затоа е потребно тие места да бидат очувани и да 
ce одржи блискоста меѓу жителите и роднините.

Локалните заедници, без оглед дали ce со статус на единица на 
локалната самоуправа или не, ce определена територија (поточно, гео- 
графски простор) каде што населението најчесто има право да одлу- 
чува за решавањето на локалните потреби (водоснабдувањето, кому- 
налната хигиена, за комунална инфраструктура и за некои јавни служ- 
би). Претежно, локалната самоуправа има ограничени надлежности, 
иако законодавецот ce труди изворните надлежности да ги санкциони- 
ра како „широка лепеза“ за сметка на т.н. „поделена надлежност“ (што 
државата ги споделува со единицата на локалната самоуправа).

Со оглед на тоа што државата ги децентрализира некои свои на- 
длежности на локално ниво и на тој начин создава авторитет на локал- 
ната власт, a паралелно постои и локалната самоуправа (облиците на 
непосредната и посредната демократија), тоа е претпоставка за пара- 
лелизми, мешања, особено од оние управни органи кои ce надлежни за 
остварувањето на државните функции на локално ниво.

Граѓанинот и правото на локална самоуправа, постои паралелно 
со државата и локалната самоуправа и веројатно дека тоа негово пра-

11. Новак, Михаел: „Дух демократског капитализма“, Загреб, Школска књига, 1982 (пре- 
вод, 1993), стр. 535.

231



во (особено примена) зависи од низа објективни и субјективни фак- 
тори. Така на пример, во оние локални зедници каде што е инфра- 
структурата поразвиена, граѓанинот има право да управува и влијае 
врз нејзиното користење, за разлика од оние заедници каде таа во- 
општо не е развиена (или недоволно развиена), и не постојат соодвет- 
ни локални и други финансии за нејзиното развивање.

Еден од индикаторите за „примена на правото на локална са- 
моуправа“ во локалните заедници е и искажаното незадоволство на 
граѓаните со работата на органите на јавната управа и установите на 
јавната служба. Само за илустрација ќе бидат презентирани некои кон- 
статации добиени врз основа на истражувањето на т.н. „барометар на 
задоволство“ (во рамките на „Македонско јавно мислење“ во органи- 
зација на Институтот за социолошки и политичко - правни истра- 
жувања, Скопје). Незадоволството кај граѓаните е поизразено кај оние 
што потекнуват од малите општини, кај општините од Западна Маке- 
донија, кај стопански недоволно развиените општини и кај општиките 
кои за центар имаат поголем град. Најголемо задоволство е изразено 
(просечно) од јавните услуги кои имаат неетопански карактер (обра- 
зованието, здравството, културата), со просечна оценка 2,5 за Градот 
Скопје, 2,4 за сите анкетирани општини во Македонија, н 2,4 за сите 
анкетирани општини, и 2,4 за ошптините без Градот Скопје. Просечна- 
та оценка на стручните и управните служби и комуналните јавни прет- 
пријатија за сите општини е еднаква и изнесува 2,4 додека за малите 
општини и општините од Западна Македонија изнесува 1,5. Поголемо 
задоволство со услугите на наведените институции е изразено кај 
стопански поразвиените општини (2,4) и кај Градот Скопје (2,3), но 
таму постои разлика зависно од тоа за која општина ce работи (на- 
јниски просечни оценки потекнуваат од Општината Гази - Баба -1,6 и 
од Општината Центар - 1,7). Ce претпоставува дека овие оценки би 
биле уште помали во случај да беа испитувани ставовите на попу- 
лацијата која живее ка село.12

Од оваа анализа произлегува констатација дека е потребно опти- 
мализирање на начините на задоволувањето на јавните потреби кои - 
имаат локално значење. Во таа смисла е потребно да ce направи след- 
ното:

1. В о  законските одредби т р е б а  да ce изрази п о с е б н о  о н а а  
функција на општината во која таа ja организира локалната самоупра- 
ва како облик на локалната автономија, особено во поглед на демо- 
кратското изразување и одлучување за потребите кои имаат потпол-

12. Подетално за тоа во статијата на др. Мирјана Сланинка - Динева „Функционирањето 
на собранијата и јавните служби во опш тините во Република М акедонија“. Годишник на Ин- 
ститутот за социолошки и политичко - правни истражувања, Скопје, 1995, стр. 175 -191 (267).
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но локално значење и ниво, но и делумно локално ниво (пр. со јавните 
служби од нестопански карактер).

2. Во Република Македонија постои различна ситуација според оп- 
штините во поглед на стандардите. Ce смета дека тоа е во непосредна 
врска со природниот прираст и развиеноста на урбаниот центар. Опе- 
рационализацијата на уставното право граѓаните да учествуваат во уп- 
равувањето во одделните области на јавните служби, значи, дека под 
тоа може да ce подразбере: соодветно учество во планирањето на ре- 
довната дејност, финансирањето на дел на дејностите (поделено со др- 
жавата), инвестирањето во инфраструктурата врз основа на изворни- 
те приходи на општината (но приходите определени врз основа на за- 
конот, a од средствата на Републиката), како и право на „обично“ и 
„компетентно и стручно“ учество во управувањето во функционалните 
организации. Формите на ова учество ce различни, a нивната демокра- 
тизација веројатно дека зависи и од влијанието на различните услови 
кои ќе ce идентифицираат во емпиријата. Затоа е нопходно да ce воспо- 
стави практика на редовни сондажи на јавното мислење за задоволств- 
ото од развојот и дејствувањето на организациите од јавните служби и 
јавната управа, како и за степенот на демократизацијата на облиците 
преку кои граѓаните го остваруваат правото на локална самоуправа.

3. Познато е дека во редица европски земји постои т.н. општин- 
ски пристап кон задоволувањето на јавните потреби кои имаат ло- 
кално значење и ниво. Ова особено ce однесува на инвестиционата ак- 
тивност во инфраструктурните објекти која ce остварува со примена 
на изворните локални финансии. Во таа смисла потребно е да ce 
санкционира т.н. режим на општинска сопственост заради можноста 
да ce упраува со објектите на најрационален начин.

Современото македонско законодавство од областа на локална- 
та самоуправа создава претпоставки граѓанинот (односно, селанецот 
како конкретна група) да биде во нееднаква положба од онаа локално 
население на чиј простор (локална средина) постои развиена инфра- 
структуа и системот на јавните служби, особено за еден временски пе- 
риод додека приближно не ce изедначат условите на живеење (преди- 
звикани со новата територијална поделба на Република Македонија). 
Моментално, со создавањето на 123 општини (со различни белези) ce 
создаваат услови за поголема децентрлизациј a на државната управа, 
односно централизирање на функциите на локалната самоуправа.

* *  >!ѕ

Да ce заклучи. Правото на граѓанинот на локална самоуправа
има своја генеза уште во античкиот свет. Но тоа беше ограничено,
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како впрочем и во феудализмот на одреден слој од населението. Ова 
право станува посеопфатно во либералниот капитализам. Во социјал- 
истичкото политичко уредување (кој исчезна од светската политичка 
сцена), a државите ce наоѓаат во т.н. транзиција (односно ce враќаат 
на почетните позиции од прескокнатата историска развојна фаза), 
правото на граѓанинот на локална (комунална) самоуправа, беше 
присутно и составен дел на јурисдикцијата на државите од т.н. Источна 
Европа и поранешната југословенска федерација (ФНРЈ и СФРЈ).

За тој историски период постојат бројни научни трудови и ем- 
пириски истражувања. Особено ова ce однесува на бројните научни ис- 
тражувања и научни собири во врска со функционирањето на т.н. ју- 
гословенска комуна.

Системот на комуналното уредување, односно комуналната по- 
литика, во сите новоформирани држави на т.н. Ју-простор е дерогиран 
со нов систем - системот на локалната самоуправа кој е инаугуриран 
со уставите на новоформираните држави. Локалната самоуправа како 
институција е инкорпорирана во сите државни поредоци и за нејзина- 
та примена ce грижи, пред ce државата. Правото на локална самоупра- 
ва ce операционализира низ законска, подзаконска и автономна 
самоуправна регулатива. Неговата широчина, односно правата и об- 
врските на граѓаните, зависат и од конкретните услови на одредените 
локалитети кои ce прогласени од страна на државата како единици на 
локалната самоуправа. Здружувањето е неопходна појава, која може 
да има различни облици и oncer.

Несомнено е дека во услови на градење на самостојна и сувере- 
на, демократска и социјална држава (каква што е Република Маке- 
донија), државата настои да е присутна со своите контролни механиз- 
ми во единиците на локалната самоуправа. Ваквата констатација прои- 
злегува од одредбата на чл. 75 став 1 од Законот на локалната са- 
моуправа (Сл. весник на РМ, 52/95), според кој „советот на единицата 
на локалната самоуправа ce распушта со акт на Владата на РМ ако 
донесе одлука со која ce загорзуваат суверенитетот и територијалниот 
интегритет на Република Македонија“.

Според Законот за локалната самоуправа постои надзор над за- 
конитоста во поглед на остварувањето на сите три вида надлежнос- 
ти: изворна, поделена и доверена. Постои: инспекциски надзор, управен 
спор, судска заштита и надзор над уставноста и законитоста (зашти- 
та што ce остварува пред Уставниот суд на РМ). Воглавно, надзорот 
е присутен во сите правни дејствија на единица на локалната самоупра- 
ва. Но, и единицата на локалната самоуправа има свои заштитни ме- 
ханизми во случаите кога Владата и органите на државната управа со 
општите акти ги нарушува уставната положба и правата на локална-

234



та заедница - постои право за оцена на уставноста и законитоста и пра- 
во на судска заштита пред редовните судови.

Од сето изложено ce гледа дека прашањето за функционирање- 
то на системот на локалната самоуправа и на системот на јавната 
служба во Република Македонија е мошне актуелно, особено од ас- 
пект на новото законско и подзаконско, но и самоуправно регулирање 
и правната примена. Во таа смисла не е спорна заложбата за конти- 
нуирано научно следење на појавите во дадените области.

Несомнено, дека и македонската државна власт ќе треба да има 
посериозен пристап кон прашањето за примената на правото на 
локалната самоуправа, имајќи ja во вид комплексноста и интердисци- 
плинарноста на проблемот кој ce јавува како теориско и емпириско 
прашање.

Mirjana SLANINKA-DINEVA

THE CITIZEN AND THE RIGHT 
OF LOCAL SELF - GOVERNMENT

(Summary)

In the article are treated some actuel qvestions in relatition with the prob- 
lemacy „The Citizen and the right of Local self-government“. Than, some more 
important attitvdes of M. Weber, M. Bacunin, K. Marx, T. Parsons and M. No
vak asovt the state and Local - Selfgovernment are analized. In the article also are 
shown some more general gained trough the so Called Barometer of content of 
the Citizens in Republic of Macedonia. In the conlludinc part of the article, there 
are an appeal for more serious approach of the state government towaed, primarily, 
empirical researches concemins the practice of right on Local - selfgovernment 
in Macedonia.
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