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SAZETAK

Pocetak lokalne i regionalne samouprave vidjljiv je ve¢ u samim zacCecima nastanka
hrvatske drzave. Moze se re¢i da se lokalna i1 regionalna samouprava mijenjala s
vremenom. Zakonom o podru¢jima Zupnija, gradova i opéina, Republika Hrvatska je

podijeljena na 20 Zupanija.

Uspostava sadaSnjeg sustava lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj zapocela je
1992. godine postavljanjem temeljnog zakonodavnog okvira. Sustav je uspostavljen
1993. godine, a ozivotvoren je provedbom prvih lokalnih izbora. U Republici Hrvatskoj
ustrojeno je ukupno 555 jedinica lokalne samouprave i to: 428 op¢ina, 127 gradova, te
20 jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave, odnosno Zupanija. Grad Zagreb, kao
glavni grad Republike Hrvatske, ima poseban status grada i Zupanije, tako da je u

Republici Hrvatskoj sveukupno 576 jedinica lokalne i regionalne samouprave.

Klju¢ne rije¢i: lokalna samouprava, regionalna samouprava, Republika Hrvatska



SUMMARY

First local and regional self-government is seen at the early beginnings of Croatia. Local
and regional self-government have many variations in past. In nerly past law about area

of local units, towns and county share Croatia on 20 countys.

The establishment of the current system of local government in the Republic of Croatia
started in 1992 by bringing the basic legislative framework. The system was established
in 1993, and was implemented through the implementation of the first local elections. In
Croatia there are a total of 555 local governments: 428 municipalities, 127 cities and 20
district (regional) governments, or counties. City of Zagreb as Croatian capital, has a
special status of the city and county, so that in the Republic of Croatia there are total of

576 local and regional governments.

Keywords: local self-government, regional self-government, Republic of Croatia
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1. UvOD

Lokalna samouprava u svakoj drzavi predstavlja dio njezina politickog sustava koji u
svojoj kompleksnosti, izmedu ostalog, obuhvaca razli¢ite aspekte polozaja, ustrojstva i
funkcioniranja svih tijela koji u njoj imaju javne ovlasti. Kod proucavanja sustava
lokalne samouprave potrebno je krenuti od ustrojstva cijelog sustava drzave, a potom
prije¢i na proucavanje ustrojstva pojedinih jedinica lokalne samouprave kao njegovih

sastavnih dijelova.

Danasnji ustroj jedinica lokalne i regionalne samouprave postoji 22 godine i utemeljen
je u specifi¢nim drustvenim, politickim i gospodarskim uvjetima. Taj okvir je danas
promijenjen, a to utjee i na svrsihodno funkcioniranje ovog sustava. Svrha rada je
upoznati se sa povijesnim razvojem lokalne samouprave. Cilj ovog rada je istraZiti
povijesti razvoj lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj. Primjenom metode analize i
sinteze, ra§¢lanjivanjem slozenih pojmova, sudova i zaklju¢aka na njihove jednostavnije

sastavne dijelove i1 elemente, uz koristenje strucne literature definira se teorijski okvir.

Na pocetku rada govori se o razvoju samouprave opc¢enito. Nakon toga govori se o

lokalnoj samoupravi, jedinicama, koncepciji i modelima razvoja lokalne samouprave.

U sljede¢em poglavlju govori se o nastanku hrvatske drzave i oblicima razdoblja

hrvatske drzave u razdoblju feudalizma.

Nakon toga govori se o povijesti lokalne samouprave u Hrvatskoj po fazama razvoja i

karakteristikama lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj.

Sljedece poglavlje govori o sli¢nostima i razlikama razvoja lokalne samouprave u

zemljama sredi$nje i isto¢ne Europe, teritorijalnom ustroju i sustavu financiranja.

Ime 1 prezime

Toan  Ip=re
&/
(potpis smde;t—a‘:; -
Na kraju rada, u zakljucku, autor dalje kratak osvrt na rad

1 iznosi vlastito misljenje.



2. RAZVOJ SAMOUPRAVE

Od davne 1874. godine Hrvatska poznaje zupanije. Na tadasnjem podrucju bilo ih je
osam (RijeCka, Zagrebackaq, Varazdinska, Krizevacka, Bjelovarska, Pozeska,
Viroviticka 1 Srijemska) te Sest okruzja Vojne Krajine i Grad Rijeka kao samostalna
upravna cijelina. Zakonom o ustroju zupanija iz 1886.godine u Hrvatskoj je formirano
osam zupanija (Bjelovarsko-krizevacka, Li¢ko-krbavska, Modrusko-rijecka, PozZeska,
Srijemska, Varazdinska, Viroviticka 1 Zagrebacka). Tada je Dalmacija bila bez Zupanija,

podijeljena na 14 okruzja, 35 kotara i 8 opéina (Jambrac, 2016).

Poslije propasto Austrougarske Monarhije Hrvatska ulazi u sastav nove drzave,
Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca. DonoSenjem Zakona o oblasnoj i sreskoj
samoupravi u Hrvatskoj su ukinute Zupanije, a od 1929. godine na podrucju tadasnje
drzave bile su formirane banovine. Godine 1939. utemeljena je Banovina Hrvatska koja
je imala stanovitu autonomiju, bana i bansku upravu, sabor, ali Zupanije nisu bile
obnovljene. Raspadom Kraljevine Jugoslavije i formiranjem NDH Hrvatska je od 30.
rujna 1941. godine upravno i sudbeno ustrojena kao dvadeset dvije velike Zupe, 141
kotar 1 1006 op¢ina. Grad Zagreb bio je zasebna cjelina s poloZajem Zupanije. Padom

NDH (Nezavisne Drzave Hrvatske) nestao je i Zupanijski teritorijalni ustroj (Ibid).

Poslije Il. svjetskog rata u Republici Hrvatskoj nije obnovljen zupanijski ustroj, nego je
Op¢im zakonom o mjesnim odborima od 28. svibnja 1946. uspotavljen novi politicko-
teritorijalni ustroj. Uspostaljeni su mjesni narodni odbori kao politi¢ko-teritorijalne
jedinice, razli¢ite prema veli¢ini, a funkcioniralu su do kraja 1951. godine kada su
ukinuti. Zakonom o podjeli na kotare, gradove i op¢ine u Hrvatskoj se formira 89 kotara
1 737 op¢ina. Ustavom iz 1990. 1 zakonom iz 1992. godine Hrvatska dobiva svoj novi
ustroj sa zZupanijama, gradovima i op¢inama te dva kotara (Glina i Knin) s posebnim
samoupravnim polozjem. Ustrojavaju se 21 Zupanija, dva kotara, 70 gradova i 419
op¢ina (Ibid).



3. TEORIJA LOKALNE SAMOUPRAVE

Lokalna samouprava je izraz koji u Europi Cesto oznacuje sve oblike teritorijalne
samouprave, tj.diobe vlasti po teritorijalnom nacelu. Hrvatski Ustav nacelo diobe vlasti
stipulira u odredbi ¢l. 4. st. 1.: uz horizontalnu diobu vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i
sudbenu granicu vlasti na srediSnjoj drzavnoj razini ograni¢ava Ustavom zajamcenim

pravom na lokalnu i podruénu (regionalnu) samoupravu (Kopri¢, 2014).

Teritorijalna samouprava ostvaruje se u okviru lokalnih, a u suvremenoj Europi obi¢no i
regionalnih jedinica, koje se po tradiciji zajednicki nazivaju lokalnim jedinicama, a
ponekad 1 teritorijalnim jedinicama. Loklane (teritorijalne) jedinice imaju ograni¢en
teritorijalni opseg unutar drzavnog teritorija odreden zakonom, obi¢no su naseljene

odredenim stanovniStvom, a u njima se odvijaju procesi javnog upravljanja (Ibid).

Procesi javnog upravljanja u lokalnim jedinicama mogu biti dvovrsni. Ako se nutar
odredenih lokalnih jedinica odvija upravljanje u reziji sredisje drzave, dakle obavljaju se
lokalni elementi upravnih poslova za koje je odgovorna drzavna uprava, rije¢ je o
jedinicama lokalne samouprave, za koje se hrvatski zakonodavac koristi izrazom
podrucne jedinice (ZSDU). Unutar takvih jedinica odvija se dekocentrirana drzavna
uprava, pa se nazivaju 1 jedinicama dekocentrirane drzavne uprave. Takve jedinice
obi¢no nemaju pravnu osobnost, jer njthov uzi, organizacijski element obuhvaca
unutarnje organizacijske jedinice podjedinog ministarstva ili drugog tijela sredi$nje
drzavne uprave ili viSe njih, koja ni sama nemaju pravnun osobnost. Takoder, unutar tih
jedinica mogu funkcionirati 1 tijela drZavne uprave koja su osnovana bas za obavljanje
poslova drzavne uprave na lokalnoj razini ( kao $to su u Hrvatskoj uredi drzavne uprave
kao prvostupanjska upravna tijela). Pored teritorijalnog okvira i obavljanja lokalnih
elemenata drZavnih upravnih poslova, jedinice lokalne uprave imaju dakle 1 svoj
organizacijski element. To je obi¢no organizacijska jedinicanekog drzavnog upravnog
tijela koja funkcionira dekoncentrirano, tj.lokalno, uz hijerarhijski nadzor iz srediS$njeg
dijela tog drzavnog upravnog tijela. Eventulalno moze biti i rije¢ o posebnom tijelu
drzavne uprave osnovanom za obavljanje prvostupanjskih poslova drzavne uprave na

lokalnoj razini (Ibid).

U istoj zemlji moze postojati viSe vrsta lokalnih jedinica, od ¢ega neke sluze kao

teritorijalni okvir lokalne samouprave, a neke kao teritorijalni okvir drZzavnog

3



upravljajna na lokalnoj razini. Cak i vi$e od toga, moguce je vise vrsta jedinica lokalne

uprave, a i viSe vrsta razina jedinica lokalne samouprave (tako je i u Hrvatskoj) (Ibid).

3.1. Jedinice lokalne samouprave

Supstancijalni propis kojim je uredena lokalna i regionalna samouprava jest Zakon o
lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi. Tim je Zakonom utvrdeno da su jedinice

lokalne samouprave opéine i gradovi (Kasabasic, 2014).

Na razini lokalne samouprave od 1993. funkcioniraju op¢ine i gradovi. Zakonskom su
definicijom op¢ine predvidene kao jedinice pretezno ruralnog karaktera. Osnivaju se u
pravilu za viSe naseljenih mjesta prema nacelu interesne homogenosti zajednicki interesi
stanovnika apostrofirani su kao integrativni faktor tih jedinica. Gradovi su zamisljeni
kao pretezno urbane jedinice koje imaju preko 10.000 stanovnika (populacijski Kkriterij).
Ipak, dodatnim je kriterijima ta kategorija znatno proSirena. Dodatni su kriteriji,
administrativni, koji status grada osigurava svakoj jedinici koja je proglasena sjediStem
Zupanije, 1 gravitacijski, koji omogucuje da se stanovni$tvu jednog veceg centralnog
naselja pribroji stanovnistvo prigradskih naselja koja su s njim povezana svakodnevnim
migracijama i1 drugim gravitacijskim procesima ¢ime ono stjeCe mogucnost prijeci
granicu od 10.000 stanovnika. No, zakonodavac je omogucio da se i bez toga neko
naselje utemelji kao grad zbog posebnih razloga i1 posebnog znacenja koje moze biti

povijesno, gospodarsko, geoprometno i drugo (kriterij iznimke) (Kopri¢, 2010).

Op¢ina je jedinica lokalne samouprave, koja se osniva, u pravilu, za podruje vise
naseljenih mjesta koja predstavljaju prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu, te koja
su povezana zajdnickim interesima stanovniStva (Zakon o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi, proc¢isceni tekst zakona, NN 33/01, 60/01, 129/05, 109/07,
125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, ¢lanak 4.).

Grad je jedinica lokalne samouprave u kojoj je sjediSte zupanije te svako mjesto koje
ima vise od 10.000 stanovnika, a predstavlja urbanu, povijesnu, prirodnu, gospodarsku i
drustvenu cjelinu. U sastav grada kao jedinice lokalne samouprave mogu biti ukljucena
1 prigradska naselja koja s gradskim naseljem ¢ine gospodarsku i drustvenu cjelinu te su
S njim povezana dnevnim migracijskim kretanjima i svakodnevnim potrebama

stanovni$tva od lokalnog znacenja (Ibidem, Clanak 5.).



Sto se ti¢e nadleznosti, odnosno samoupravnog djelokruga opéina i gradova, Zakonom
nij utvrdena nikakva distinkcija, ve¢ je njihov djelokrug u potpunosti identi¢an. Tako je
propisano da opcine i gradovi u svom samoupravnom djelokrugu obavljaju poslove
lokalnog znacenja kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana a koji nisu Ustavom
ili zakonom dodijeljeni drZzavnim tijelima i to osobito poslove koji se odnose na
(Kasabasi¢, 2014):

— uredenje naselja i stanovanje,

— prostorno i urbanisticko planiranje,
— komunalno gospodarstvo,

— brigu o djeci,

— socijalnu skrb,

— romarnu zdravstvenu zasStitu,

— o0dgoj i osnovno obrazovanje,

— kulturu,

— tjelesnu kulturu i Sport,

— ZaStitu potrosaca,

— Zzastitu 1 unapredenje prirodnog okolisa,
— protupoZarnu i civilnu zastitu,

— promet na svom podrucju te

— ostale poslove sukladno posebnim zakonima.

Zbog opisane je prakse razvoja teritorijalne organizacije temeljnog stupnja lokalne
samouprave podjela na op¢ine i gradove (p)ostala umjetna. Znatan dio jedinica koje su
dobile status grada nisu gradovi u smislu urbanih jedinica pa ne mogu imati potrebe
koje imaju gradske aglomeracije stanovnistva 1 ne zahtijevaju neke javne sluzbe koje bi
inace gradovi zahtijevali. S druge strane, premda 1 u kategoriji op¢ina ima ekstremno
malih jedinica, nisu sve op¢ine male pa onda vjerojatno ni ekonomski slabe i neodrzive

(Kopri¢, 2010).



Tablica 1. Prosjecna veli¢ina lokalnih jedinica u pojedinim zemljama

ZEMLJA PROSJECNI BROJ PROSJECNA POVRSINA
STANOVNIKA

Engleska i Wales 123.000 533
Litva 66.300 1.166
Bugarska 31.400 322
Svedska 29.500 1.595
Portugal 28.000

Nizozemska 20.500 60
Danska 18.000 150
Poljska 15.600 130
Finska 10.500 730
Slovenija 10.300 105
Albanija 10.000 77
Norveska 9.000 710
Rumunjska 7.600 81
Italija 6.500 38
Estonija 5.700 178
Spanjolska 5.000 60
Letonija 4.400 116
Magdarska 3.200 32
Slovacka 1.900 17
Ceska 1.700 13
Francuska 1.300 15

Izvor: izrada autora prema: Kopri¢, Ivan. Lokalna samouprava (nacrt skripta za studij

javne uprave). Drustveno veleuciliste u Zagrebu, Zagreb, 2005, str. 7.

Struktura i teritorijalna osnova lokalne samouprave na kojima pociva Citav sustav

lokalne samouprave svake pojedine drzave imaju visestruko znacenje. To Se ponajprije

odnosi na strukturu lokalne samouprave, odnosno na skup razli¢itih tipova jedinica koji

u konkretnom sustavu postoje, kao i na pravni rezim svakog od tih tipova (Anti¢, 2003):

— od toga postoji li u sustavu lokalne samouprave jedan, dva ili viSe stupnjeva

lokalnih  jedinica u wvelikoj mjeri ovisi narav tog sustava, njegova

demokrati¢nost, opseg djelokruga i doseg zadaca kojima se lokalne jedinice

bave, opseg nadzora koji nad njima obavljaju drzavna tijela i sl. Sve to u

najvecoj mjeri utjeCe ponajprije na ulogu i znacenje opcine, kao osnovne

jedinice lokalne samouprave gotovo u svakoj drzavi,

— u pogledu pravnog rezima jedinica lokalne samouprave razlikuju se sustavi s

monotipskim i sustavi s politipskim ustrojem lokalne samouprave,




— razli¢ito rjeSenje problema veliCine jedinica lokalne samouprave, osobito onih
osnovnih (op¢ina) odrazava se na karakter organizacije naselja i njihove
moguénosti za razvitak,

— s tim povezano, kao poseban problem pojavljuje se pitanje organizacije velikih
gradova 1 metropolitanskih podrucja, specificnosti Sto zahtijevaju i posebna

rjesenja.

Postojanje jednog, dvaju ili viSe stupnjeva lokalne samouprave u nacelu polazi od
pitanja na koji ¢e se nacin bolje ispunjavati njezina svrha. To ponajprije ovisi o velicini
drzave, broju op¢ina te njihovoj ulozi i polozaju, ali i ¢itavom nizu drugih ¢imbenika
(tradiciji, stupnju decentraliziranosti, financijskim kapacitetima i dr.). S obzirom na
pravni rezim jedinica, sustav lokalne samouprave moze biti ustrojen kao monotipski i
politipski. U monotipskom sustavu sve lokalne jedinice obavljaju u nacelu iste poslove
te imaju isti pravni polozaj u odnosu prema viSem stupnju (tj. prema jedinicama
srediSnje uprave u sustavu jednostupanjske lokalne samouprave, odnosno prema
jedinicama viSeg stupnja u sustavu s dva stupnja lokalne samouprave). Kod politipske
strukture lokalne samouprave zakonom je priznat razliCit pravni polozaj gradskim i
negradskim lokalnim jedinicama istoga stupnja, pri ¢emu gradske jedinice redovito
obavljaju Siri krug poslova, a Cesto uzivaju i polozaj viSeg stupnja. U nekim je
sustavima moguce razlikovanje 1 vise od dvaju tipova lokalnih jedinica, ako se pojedine,
najcesce gradske jedinice, dalje medusobno diferenciraju (npr. veliki gradovi, gradovi s

vlastitim statutom, metropolitanski gradovi i dr.) (Ibid).

3.2. Koncepcije o ulozi lokalnih jedinica

Razlic¢ite koncepcije o ulozi lokalnih jedinica mogu se pratiti na svojevrsnom
kontinuumu od onih koje u lokalnim jedinicama vide puko orude u rukama srediSnje
drzavne uprave do onih koje u njima vide alternativnu politickom sustavu klasi¢ne
drzave i temelj za njeno potpuno prevladavanje. Tim redom razlikuju se koncepcija
upravne decentralizacije, koncepcija politicke decentralizacije, nacelo 1 koncepcija
sipsidijarnosti i solidarnosti te anarho-marksisticka koncepcija komune. Moderna
lokalna samouprava zasnovana je na koncepciji politicke decentralizacije, uz veliku

ulogu nacela supsidijarnosti. Upravna decentralizacija ostaje rezervirana za zemlje sa



slabijim demokratskim standardima, a komunalna koncepcija prakti¢no je svugdje

napustena (Kopri¢, 2014).

Kopri¢ (2014) navodi da se od primjene koncepcija politicke decentralizacije ocekuju se

mnoge i zn¢ajne koristi. Smatra se da lokalna samouprava:

— onemogucuje koncentraciju politicke moc¢i,

— pridonosi lokalizaciji politickih konflikata,

— olakSava napetosti u medunacionalnim odnosima,

— poboljsava kvalitetu javnih sluzbi,

— Moze smanyjiti ukupne javne troSkove,

— omogucuje §ire i intenzivnije sudjelovanje gradana u politickim procesima i u
upravljanju javnim poslovima,

— pridonosi politickoj edukaciji i odgoju gradana te stvaranju demokratske
politicke kulture i

— priprema i osposobljava politi¢are za sudjelovanje u politickim procesima na

nacionalnoj razini

3.3. Modeli lokalne samouprave

Cetiri su glavna povijesna modela lokalne samouprave u Europi (Ibid):

— francuski,
— njemacki,
—  Svedski i

— engleski.

Ti se modeli zasnivaju ponajprije na karakteristikama teritorijalne organizacije, ali
slijede 1 neke druge osobine i komponnte lokalne samouprave, od nacina povjeravanja

javnih poslova do tipa nadzora nad lokalnim jedinicama (Ibid).

Francuski model zasniva se na primjeni nacela da svako naselje dobiva status jedinica
lokalne samouprave, tako da je struktura temeljnih lokalnih jednica vrlo fragmentirana,
a prosjecna opc€ina, kojih je vise od 36.000, vrlo je mala (manje od 1.700 stanovnika po
op¢ini). Njemacki model karakteristican je po politipskoj strukturi, tj.razlikovanju

ovlasti urbanih i ruralnih jedinica, uz izdvajanje vec¢ih gradova iz strukture kotara koji
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su jedinice lokalne samouprave drugog stupnja. Tako se na podruc¢ju vec¢ih gradova (to
su uglavnom oni s vise od 100.000 stanovnika) lokalna samouprava organizirana u
jednom stupnju, a na drugim prostorima u dva stupnja (op¢ina odnosno manji grad na
prvom te kotar na drugom stupnju). Svedski model karakteristian je po velikim
monotipskim opé¢inama, s tim da postoje dva stupnja samouprave. I Svedska je zapoéela
svoj razvoj lokalne samouprave s ve¢im brojem manjih jedinica i razlikom izmedu
seoskih, mjeSovitih i gradskih jedinica, ali je sredinom 1970-ih provela radikalnu
reorganizaciju. Sada je broj opcina 290 s prosjecno vise od 33.000 stanovnika. Na
drugom je stupnju 21 kotar. Engleski ili britanski model visestruko je karakteristican.
Zbog nepostojanja ustavnih garancija prava na lokalnu samoupravu postoji izrazito jako

upravljanje ¢itavim sustavom lokalne samouprave s razine centralne vlasti (Ibid).



4. NASTANAK HRVATSKE DRZAVE

Poceci hrvatske drzavnosti datiraju jos iz 7. stolje¢a. Prema misljenjima pisaca hrvatske
pravne povijesti te prema pisanim dokumentima nekih suvremenika (bizantski
povjesnicar Teofan, car Konstantin Porfirogenet, Ljetopis Popa Dukljanina 1 dr.) tvrde
da je papa Agaton posredovao 677. godine izmedu bizantskog cara tj. Carigrada i
Hrvata koji su, protjeravsi Avare nastanili sadasnja podrucja, dijelove rimskog odnosno
bizantskog carstva. Prema pisanju Konstantina Porfirogeneta, ugovor s Bizantom
sklopili su predstavnici 7 hrvatskih plemena. Odnosi koji su tada uspotavljeni priznaju

Hrvatima pravo zivljenja i upravljanja u svojoj novoj postojbini (Hrzenjak, 2004).
4.1. Oblici ustrojstva hrvatske drZave u razdobljima feudalizma

4.1.1. Plemensko ustrojstvo

Plemensko ustrojstvo se dugo vremena zadrzalo u hrvatskoj drzavi i ¢esto protiv volje
narodnih vladara koji su tijekom prva 4 stolje¢a nastojali utvrditi svoju apsolutnu
monarhijsku vlast. Spominjanje 7 plemena Hrvata, predstavnici kojih su sklapali ugovor
s Bizantskim carom i predstavnici 12 plemena koji su sklapali ugovor s Kolomanom,
nisu predstavljali cjelokupno hrvatsko pucanstvo u ovim krajevima. Izmedu rijeke Rase
1 Cetine, u Dalmaciji su Zivjela 1 druga plemena koja su bila ravnopravna s hrvatkim
plemenima. U Pacta Conventa (1102.g.) madarski kralj Koloman obvezao se da ¢e
postivati sve slobode 1 prava koja su dotad uzivala hrvatska plemena u Hrvatskoj 1
Dalmaciji. U prvo vrijeme svako je pleme zivjelo na svom podru¢ju i Cvrsto se
odrazavalo pomocu svojih porodi¢nih zajednica. Plemensko ustrojstvo Hrvata, iako se
odrzalo do u kasni srednji vijek, najuze je povezano s podru¢nom podjelom na Zupanije

(Ibid).

4.1.2. Zupanije

Zna se da je svaka Zupa , bez obzira na veli¢inu , tvorila jednu podruénu jedinicu. Zupe
dobivaju imena prema rijekama, dolinama (Gacka, Krbavska) ili prema utvrdama oko
kojih se zupa razvijala. Na celu zupe bio je zupan. Njega su birali na zupskom zboru.

Ponekd je Cast Zzupana bila nasljedna, ali i u jednom i u drugom slu¢aju o poslovima
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zupe je odlu¢ivao sabor Zupljana. Zupa je predstavljala ne samo plemensku jednicu,

nego i pliti¢ki, vojsnicki i sudski okvir vlasti, ali je bila i okvir crkvene zajednice (Ibid).

4.1.3. Satnije

Manje upravno-teritorijalne jedinice od Zupanije bile su satnije. One su vojnicke
jedinice Sto su obuhvacale seoske skupine u kojima je bilo oko stotinjak sposobnih
ljudi za vojsku. Na celu satnije bio je satnik koji je ujedno i voda satnije u borbi, te
glavar i1 sudac na podrucju satnije. Satnik je odgovarao zZupanu za rad na podrucju
satnije, za ubiranje poreza i sudenje. Na taj nadin izvrSna vlast u ranofeudalnoj
Hrvatskoj bila je povezana s vojnickom vlaséu, od vlasti satnika do Zzupana i kralja

(Ibid).

4.1.4. Opcine

Budu¢i da su Zupanije mijenjale svoj karakter od Cisto vojnog ustrojstva, u lokalnoj
upravi, sve viSe dolaze do izrazaja podru¢ne jedinice opcine §to su bile zapostavljene
zbog prevlasti vojnog ustrojstva. Da su se Zupanije dijelile na op¢ine i da je ve¢ u
XlIstolje¢u svako selo bila op¢ina potvrduju nam Vinodolski statut i drugi sli¢ni statuti

(Ibid).

4.1.5. Gradovi kao posebne jedinice upravne i lokalne autonomije

Pored podjele na plemena, Zupanije, satnije, opéine, posebno teritorijalno-upravne
jedinice bili su gradovi. Posebi status imali su kraljevski gradovi. Zagreb §to se razvio
na temeljima Gradeca (sa sjediStem u danasnjem Gornjem gradu) Zlatnom bulom Bele
IV. 1242, proglasen je kraljevskim gradom. Oko 1500.godine bilo je u Ugarskoj 15
kraljevskih slobodnih gradova. Kraljevski su gradovi na celu imali priora — kneza,
nacelnik, a upravu grada vodilo je vijece koje su birali stanovnici grada. Uz nacelnika je
1 gradski kapetan i gradski sudac. Gradski vije¢nici su birani dozivotno, a nacelnik,
sudac i kapetan birani su na odredeno vrijeme. Gradska samopurava, kao i zZupanijska,

provodila je obicaje 1 zakone, ako ti zakoni nisu bili u sukobu s obi¢ajima (Ibid).
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4.1.6. Banovine

Pored podjele Hrvatske na Dalmaciju, Hrvatsku i Slavoniju, kao kraljevine, ona je, od
najranijih vremena imala i podjele na banovine. Prvi ban koji se spominje u Hrvatskoj je
ban Bribina oko 940.godine za vrijeme KreSimira I. Kasnije, uz druga imena banova,
najpoznatiji je bio Dmitar Zvonimir, za vrijeme vladavine Kralja petra KreSimira IV.
Zvonimir je kasnije postao hrvatskim kraljem. Ban je kraljev vojskovoda, sudac i
namjesnik. On vodi poreznu politiku. Uz bana je najcescée i podban koji mu pomaze. U
kasnijoj feudalnoj Hrvatskoj, u zajednici s Ugarskom i Austrijom, banovi su imali

veliko znacenje u borbi za naciolani identitet Hrvatske (Ibid).

4.1.7. Vojne krajine

Dio Hrvatske koji je spadao u vojne krajine imao je specificno vojsno ustrojstvo.
Dijelilo se na tri generalata: Karlovacki, Varazdinski i Banijski. Generalati su se, pak,
dijelili na regimente, a regimente na satnije. Izvan podruc¢ja regimente bile su vojne
op¢ine. Tako se Karlovacki generalat dijelio na Lic¢ku, Otoc¢ku, Ogulinsku 1 Slunjsku
regimentu. Oni su imalu ukupno 48 satnija. Varazdinski generalat imao je podrucje
dvije regimente: Krizevacku 1 Sveti Juraj s 24 podrucja satnije, te dvije vojne opcine
Bjelovar 1 Ivani¢ Grad. Banijski generalat bio je takoder podijeljen na dvije regimente s

24 satnije i vojnim op¢inama: Kostajnica i Petrinja (Ibid).

4.1.8. Distrikti

Pocetkom XIX. stolje¢a doslo je do podjela na okruge 1 distrikte. Tako se Rijecki okrug
dijelio na tri distrikta: Istarski, Gorsko-kotarski i Rijecki, a karlovacki okrug se dijelio
na Karlovacki, Samoborski 1 Sisacki distrikt. U tim je slucajevima distrikt oznacavao

jedinicu izmedu okruga i kotara (Ibid).
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5. POVIJEST LOKALNE SAMOUPRAVE U HRVATSKOJ

Lokalna se samouprava u vecini europskih zemalja smatra protuteZom srediSnjoj vlasti i
oblikom diobe vlasti po teritorijalnom nacelu. Ona se takoder smatra pogodnim miljeom
za osiguranje Sirokog kruga javnih sluzbi potrebnih gradanima. U mnogim
zapadnoeuropskim zemljama lokalna se samouprava afirmirala kao dio demokratske
politice tradicije, koji se ponekad moze pratiti do razmjerno daleku, feudalnu proslost.
Ocekivano unaprijedenje demokratskih vrijednosti i jacanje ukupnog institucionalnog
kapaciteta rjeSavanja javnih problema dovelo je u novije vrijeme do znacajnijeg procesa

decentralizacije u zapadnoeuropskim te u tranzicijskim zemljama (Kopri¢, 2006).

Proces decentralizacije u zapadnoeuropskim zemljama je zapo¢eo nakon II. svjetskog
rata, ua razdoblju od 1950-ih do 1970-ih, u Scedskoj, drugim skandinavskim zemljama,
Austriji, SR Njemackoj, Velikoj Britaniji i drugima. Zadnjih desetlje¢a XX. stoljeca
proces decentralizacije obiljezio je ¢ak 1 one zapadnoeuropske zemlje koje su u vecoj ili
manjoj mjeri nesumnjivo naslijedile tradiciju centralizma, kao S$to su ponajprije
Francuska, Spanjolska nakon Francoe diktature ili Italija. U Britaniji, nakon $to je za
vrijeme konzervativnih vlada (1979-1997) doslo do znacajne regresije u odnosu na
snaznu lokalisticku tradiciju razvijenu tijekom stoljea, pobjeda laburista na
parlamentarnim izborima 1997. oznacila je povratak politici decentralizacije. Pored
procesa obiljezenih nacionalnim specificnostima, u svim zmljma ¢lanicama Vijeca
Europe jacaju i1 teznje k unifikaciji lokalne samouprave. Op¢nito, Zapadna se Europa

decentralizira usvajajuci izvjesne temljne standarde u lokalnoj samoupravi (Ibid).

5.1. Faze razvoja lokalne samouprave

Kopri¢ (2010) navodi da se lokalna samouprava u samostalnoj Hrvatskoj razvijala se u

tri temeljne faze:

1. Prva faza obuhvaca razdoblje 1990.-1993.,
2. Druga 1993.-2001., a
3. Tre¢a2001.-2010.

13



5.1.1. Prva faza 1990.—-1993.

Prva faza. U prve tri godine nakon izbora za Sabor odrzanih u proljece 1990., sve do
1993., lokalna je samouprava zadrzala institucionalni oblik naslijeden iz prethodnog,
socijalisticCkog perioda. Ne samo da su zadrzane jedinice istog naziva i teritorijalne
organizacije, nego su i njihovi predstavni¢ki i izvrS$ni organi zadrzali svoj dotadasnji
naziv i organizaciju. Bilo je rije¢ o sto op¢ina i Gradu Zagrebu kao jedinstvenoj op¢ini
(od 1. sije¢nja 1991.) Predstavnicka tijela bila su skupstine opéina. One su birale svoja
izvrSna vije€a na Celu s predsjednikom izvrSnog vije¢a. Skupstine su bile trodomna
(trodijelna) tijela sastavljena od vijeca udruzenog rada, drustveno-politickog vijeca i
vije¢a mjesnih zajednica. U tom su institucionalnom okviru bili provedeni i prvi
viSestranacki izbori u svibnju 1990., kojima su izabrani odbornici i zastupnici u

skupstine opcina, skupstine zajednica opc¢ina i Sabor (Ibid).

5.1.2. Druga faza 1993.-2001.

Druga faza. Dana 29. prosinca 1992. doneseno je nekoliko zakona kojima je provedena
nova teritorijalna podjela, reguliran tada uvedeni sustav »lokalne samouprave i upravex,
kao 1 izbori za ¢lanove predstavnickih tijela u novoformiranim jedinicama. Bila je rijec
0 op¢inama (418) 1 gradovima (69) na razini lokalne samouprave te o Zupanijama (20)
na razini »lokalne uprave i samouprave«. Pored toga, utemeljena su dva autonomna
kotara, Knin i Glina, na podrucju sa znacajnim udjelom srpskog stanovni$tva, koji
medutim nikad nisu poceli funkcionirati, zbog rata 1 kasnijih institucionalnih promjena.
Istodobno, ukinute su mjesne zajednice kao jedinice samouprave 1 participacije gradana
ispod lokalne razine, a njihova je imovina, nerijetko steCena radom gradana, postala
vlasni§tvom op¢ina i gradova. Prvi izbori za predstavnicka tijela novoformiranih
jedinica odrzani su u proljece 1993. Nakon toga, op¢i su lokalni izbori odrzani 1997.
Tijekom te faze osnivane su nove lokalne jedinice. Minimalni krug odredbi Europske
povelje o lokalnoj samoupravi (EPLS) ratificiran je 1997. tako da je Povelja pocela
obvezivati Hrvatsku od 1. veljace 1998. (NN — Medunarodni ugovori 14/97). Brojni
nedostaci sustava poceli su izazivati kritiku domace stru¢ne zajednice ali i Vijeca
Europe. Posebno je na udaru kritika bila institucija Zupana, skovana po uzoru na

prijaSnjeg francuskog prefekta, koja je osiguravala centralizaciju i1 strogu drzavnu
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kontrolu lokalne samouprave. U jednoj od novela Zakona o lokalnoj samoupravi i
upravi iz studenoga 1999. (NN 128/99) bilo je predvideno razdvajanje pozicije Zupana
od tada uvedenog Zupanijskog nacelnika. No, zbog kasnijih politickih promjena,
zupanijski nacelnici nikad nisu bili izabrani niti je ta institucija pocela funkcionirati

(Ibid).

5.1.3. Treca faza 2001.—2010.

Tre¢a faza. Ustavne promjene iz 2000. stvorile su nov temelj razvoju lokalne
samouprave. Ustav definira zupanije kao jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave,
jam¢i Sirok samoupravni djelokrug ne samo njima nego i jedinicama lokalne
samouprave (gradovima i opc¢inama), uvodi opéu klauzulu u odredivanje lokalnih
poslova te prihvaca nacela supsidijarnosti i solidarnosti. Trebalo je ipak dodatnih osam
godina nakon tih ustavnih promjena da se Europska povelja o lokalnoj samoupravi
ratificira u potpunosti (NN — MU 4/08). U toj se fazi na prekograni¢nu suradnju
lokalnih jedinica prestalo gledati kao na opasnost po suverenost i integritet drzave te je
2003. ratificirana Okvirna europska konvencija o prekograni¢noj suradnji lokalnih

zajednica ili vlasti (NN — MU 10/03) (Ibid).

Nova zakonska regulacija sustava »lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave«
izvr§ena je Zakonom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. (ZLRS;
NN 33/01, 60/01 — vjerodostojno tumacenje, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09) te nizom
prate¢ih zakona. Zakon je ve¢ bio znatno kru¢i u odredivanju lokalnih poslova, premda
je zadrzao opcu klauzulu. Mnogobrojni specijalni zakoni nakon toga su Siroku listu
poslova iz samoupravnog djelokruga znatno suzili te je sada stanje u tom pogledu tesko
usporedivo sa Sirinom ustavne garancije kruga lokalnih poslova. Drugim rije¢ima, ima
dosta temelja da se ocijeni da je zakonodavstvo u detaljima svoje regulacije razlicitih
javnih poslova zapravo — protuustavno. U ovoj su fazi odrzani op¢i lokalni izbori za
predstavnicka tijela 2001., 2005. 1 2009. Zbog niza kritika 1 opéeg gubitka politickog
legitimiteta lokalne samouprave, zahvaljuju¢i i1 utjecaju inozemnih donatora (narocito
USAID-a), od svibnja 2009. ukinuta su poglavarstava kao kolegijalna izvr$na tijela u
svim jedinicama, a umjesto njih gradani neposredno biraju monokratske izvrSne organe,

op¢inske nacelnike, gradonacelnike i Zupane (Ibid).
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5.2. Karakteristike sustava lokalne samouprave u Hrvatskoj

Teritorijalnu strukturu hrvatske lokalne samouprave obiljezava prevelika slozenost,
nedovoljna stabilnost, neuravnotezenost, nedovoljna efikas nost, slabi razvojni
potencijali te osiguranje centralistickog nacina upravljanja zemljom. Potrebu
teritorijalne reorganizacije odreduju promjena temeljnog modela upravljanja zemljom,
premjeStanje teziSta na nove, razvojne svrhe lokalne samouprave te prijelaz od
romanticarskih ideja o obnovi povijesnih modela k racionalnoj ideji efikasne lokalne

samouprave i javne uprave u cjelini (Kopri¢, 2010).

Teritorijalna struktura Hrvatske previse je slozena, nedovoljno stabilna, nedovoljno
efikasna te neracionalna s glediSta potrebe za ostvarenjem razvojnih svrha zemlje, ali
zato osigurava centralisticki nacin upravljanja zemljom. Reorganizacija je moguca samo
ako su ispunjene neke temeljne pretpostavke, koje u osnovi znace promjenu opceg

drustvenog 1 politi¢kog pristupa organizaciji drzave (Ibid).

5.2.1. Previse slozena teritorijalna struktura

Nakon jednostavne strukture monotipskih opéina koje je zadrzala u prvom razdoblju
razvoja svoje lokalne samouprave (1990.-1993.) Hrvatska je iz povijesno
romanticarskih, ali i prakticno-politi¢kih razloga uvela model samouprave slican onome
s kraja 19. stolje¢a. U toj fazi bilo je sto op¢ina te »opina Grad Zagreb« kao
jedinstvena lokalna jedinica (od 1. sije¢nja 1991.). Umjesto te strukture u drugoj je fazi
(1993.-2001.) uvedena dvostupanjska struktura sastavljena od 486 jedinica lokalne
samouprave na prvom, temeljnom stupnju, te 20 Zupanija kao jedinica lokalne uprave i
samou prave na drugom stupnju. Grad Zagreb dobio je dvostruki status: grada i
zupanije. Na razini temeljnih jedinica uvedena je politipska (zapravo dvotipska)
struktura koja razlikuje op¢ine (418) kao preteZzno ruralne od gradova (68 i Grad
Zagreb) kao pretezno urbane jedinice. Novelom Zakona o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi iz 2005. utemeljena je posebna kategorija velikih gradova, a
to su oni s preko 35.000 stanovnika. Njihov je samoupravni djelokrug prosSiren s dva
dodatna posla. Zupanije su po naravi bile dvojake jedinice. Ponajprije su imale ulogu u
sustavu drzavne uprave, radi ¢ega su imale vrlo razvijenu strukturu Zupanijskih ureda

kao prvostupanjskih tijela drzavne uprave te Zupana kao predstavnika drzavne vlasti na
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teritoriju zupanije. Ta je struktura sa 175 Zupanijskih uredaS i oko 8.500 drzavnih
sluzbenika reorganizirana 2001. kad se umjesto njih za obavljanje poslova drzavne
uprave na prvom stupnju formira 20 ureda drzavne uprave, ¢iji se krug poslova i broj
drzavnih sluzbenika sve viSe smanjuje (sada ima manje od 4.000 sluzbenika 1
namjestenika u tim uredima). Zupan prestaje biti predstavnikom drzavne vlasti, a krug
poslova zupanije kao redefinirane jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave donekle
se §iri (Ibid).

Zupanije su danas potpuno organizacijski, personalno, politi¢ki, po krugu poslova, a
ve¢im dijelom 1 financijski odvojene od drzave. Umjesto ukinutih mjesnih zajednica,
naslijedenih iz prve faze, omoguceno je osnivanje oblika mjesne samouprave na razini
iIspod lokalne samouprave. Rije¢ je bila o mjesnim odborima i gradskim kotarevima,
kao i gradskim Cetvrtima u Gradu Zagrebu. Oblici mjesne samouprave dobili su pravnu
osobnost u trecoj fazi razvoja lokalne samouprave koja zapocinje 2001. Od 2005.
Hrvatska je uvela i statisticke regije, s tim da su od 2005. do 2007. kod Europskog ureda
za statistiku (Eurostat) bile prijavljene Cetiri takve jedinice, a od 2007. tri. Zakon o
regionalnom razvoju donesen potkraj 2009. omogucio je osnivanje partnerskih vijeca
kao svojevrsnog regionalnog razvojnog foruma. Partnerska su vijeta osnovana
Uredbom Vlade u oZujku 2010. godine. Predsjednik partnerskih vije¢a svih triju
statistiCkih regija je ministar regionalnog razvoja. Hrvatska ima i nekoliko vrsta jedinica
s posebnim statusom. Rije¢ je o jedinicama na podrucjima posebne drzavne skrbi, koje
se i same dijele na tri kategorije, na brdsko-planinskim podru¢jima te na otocima, zatim
gradovi Vukovar i Zagreb te na kraju jedinice koje su preuzele decentralizirane funkcije
pocetkom 2000-ih. U takvoj, vrlo sloZenoj strukturi mora se uloziti velik napor u
koordinaciju, usmjerivanje, povezivanje i obavljanje svakog iole znacajnijeg posla. To

donosi velike troskove, a smanjuje efikasnost (Ibid).

5.2.2. Nedovoljna stabilnost teritorijalne strukture

Broj jedinica lokalne samouprave od 1993. do 2010. povecan je sa 486 na 555, tj.
14,20%. Osnovano je 58 novih gradova i 69 novih op¢ina, s tim da je 58 op¢ina koje su
osnovane 1992. tijekom niza reorganizacija dobilo status grada. Reorganizacije su se
dogadale u nekoliko navrata, a 1 izmedu vecih reorganizacija osnivale su se pojedine

jedinice u inkrementalnoj maniri (1bid).

17



Zakon o podrucjima zupanija, gradova i op¢ina donesen je krajem 1992., objavljen u
Narodnim novinama br. 90/92, a zatim nekoliko puta mijenjan i dopunjavan (2/93,
58/93, 90/93, 10/94, 29/94). Novi zakon istog naziva donesen je 1997., objavljen u
Narodnim novinama br. 10/97, a onda mnogo puta mijenjan i dopunjavan (124/97,
68/98, 22/99, 117/99, 128/99, 44/00, 125/00, 92/01, 79/02, 83/02, 25/03, 107/03,
175/03). Tre¢i po redu zakon o teritorijalnoj organizaciji, opet pod istim nazivom,
donesen je 2006. te objavljen u Narodnim novinama br. 86/06 (16/07 — ispravak).
Ukupno je dakle u teritorijalnu organizaciju intervenirano dvadeset puta u manje od
dvadeset godina. Broj op¢ina tijekom tih promjena sa 418 povecan je na 429 ili 2,63%.
Broj gradova je povecan 85,29% — sa 68 na 126. Njih 19 dobilo je status grada po
administrativnom Kriteriju, Sto se nije mijenjalo. Uz pocetnih 35 poslije je jo§S 18
gradova dobilo status po populacijskom kriteriju poduprtom kriterijem gravitacije (sada
su 53 takva grada). Narocito je ekspandirala kategorija gradova koji su status dobili

zbog posebnih razloga, sa 14 na 54 (1bid).

5.2.3. Neuravnotezena struktura lokalnih jedinica

Jo$ vedi problem od broja jedinica je okolnost da je unutar svake od tih kategorija
moguce naci vrlo male 1 vrlo velike jedinice. Tako postoji opé¢ina sa 137 stanovnika
(Civljane), ali i opéina s gotovo 13.000 stanovnika (Cepin); medu gradovima ima onih s
manje od 2.000 i onih s gotovo 200.000 stanovnika. Split je 113 puta ve¢i od Komize.
Opc¢ine, koje po zakonskoj definiciji povezuju vise naseljenih mjesta, pretezno ruralnog
karaktera, ali i gradovi zapravo se sastoje od vise naselja. Cak se i Grad Zagreb sastoji
od 70 naselja. Samo se tri grada sastoje od jednog naselja (Rijeka, Zupanja i Biograd na
Moru). Vecina tih naselja koja ulaze u sastav gradova zapravo je ruralnog karaktera. S
druge strane, postoje 42 opcine koje se sastoje od samo jednog naselja. Na taj se nacin
ponistava jedna od temeljnih intencija politipske organizacije, koja 1 postoji zato da bi
se izrazili 1 rjeSavali specificni problemi u jedinicama koje su razli¢ite po objektivnim

okolnostima i po politi¢kim interesima ljudi (Ibid).

5.2.4. Nedovoljna efikasnost lokalne samouprave

Efikasnost rada u ¢itavoj je javnoj upravi jedno od temeljnih pitanja. Orijentacija prema

efikasnosti zapoCinje jo§ kameralizmom kao jednom od glavnih europskih
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modernizacijskih doktrina 18. i 19. stoljeca. On je bio usmjeren, pored ostaloga, i prema
postizanju efikasnije drzavne uprave. Na efikasniju se upravu naime tro$i manje, a
dobra je ekonomija solidnija osnova za ubiranje poreza. To je bila temeljna teza
tadasnjih razmatranja o drzavnoj upravi, ekonomiji i drzavnim financijama. Pragmati¢ni
pristup bio je snazno prisutan u Sjedinjenim Americkim Drzavama (SAD). Pocetkom
20. stolje¢a Frederick Winslow Taylor, inzenjer i organizacijski konzultant, svoju je
slavnu knjigu Nacela znanstvenog upravljanja (New York, 1911) poceo citirajuci
dvadeset Sestog predsjednika Theodorea Roosevelta. Roosevelt je prilikom obracanja
guvernerima ameriCkih drzava u Bijeloj kuéi istaknuo: »Zastita naSih nacionalnih
resursa je tek uvod u Sire pitanje nacionalne efikasnosti.« Time je istaknuo veliku
odgovornost ljudi za efikasnost rada, jer su resursi uvijek ograniceni i nejednako

rasporedeni (Ibid).

Kopri¢ (2010) navodi da se orijentacija prema efikasnosti moZe se promatrati i

zahtijevati na svim razinama:

javne uprave u nekoj zemlji u cijelosti,

pojedine upravne organizacije,

jedinice lokalne samouprave,

pojedinog drzavnog sluzbenika, itd.

Jedna od pretpostavki unapredenja efikasnosti jest definiranje javnih usluga koje
jedinice lokalne samouprave ili pak upravne organizacije osiguravaju zajednici,
gradanima 1 poduzetnicima. Kad odredi svoje temeljne radne procese i1 usluge, svaka od
njih moZe mjeriti 1 pokazati uspjeSnost u njthovoj »proizvodnji«. To otvara pitanje
produktivnosti 1 njezina mjerenja, istiCe razlike izmedu rezultata (output), ishoda

(outcomes) i u¢inaka u drustvenoj okolini (impacts), itd. (Ibid).

U Hrvatskoj nema sustavnih mjerenja produktivnosti, efikasnosti i kvalitete lokalne
samouprave tako da nije poznato koje su rezultate ostvarile opCine, gradovi 1 Zupanije u
proteklih 17 godina. Po opéem dojmu, mnoge su pokrenule infrastrukturne projekte koji
su vrlo vazni za kvalitetu Zivota i1 odrzanje stanovanja u malim mjestima, od
plinofikacije do izgradnje ili rekonstrukcije skola, ukljucuju¢i podrucne skole, od

uredenja groblja do nogostupa (Ibid).
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5.2.5. Slabi razvojni potencijali

Iz slabog ekonomskog potencijala i malog fiskalnog kapaciteta proizlaze problemi u
realizaciji znacajnijih zadataka, kao $to je lokalni i regionalni razvoj). Smatra se da se
tijekom povijesnog razvoja razvilo i promijenilo nekoliko temeljnih zadataka lokalne
samouprave. Lokalna samouprava je politicki instrument u rukama lokalnog stanovnis-
tva i osigurava demokratski politi¢ki kanal utjecaja na javno upravljanje. No, ona je bila
i okvir za obavljanje javnih poslova, od onih puke administrativne naravi (vodenje
sluzbenih evidencija, izdavanje potvrda i uvjerenja, i sl.) do onih u okviru socijalne
drzave (socijalna pomo¢ ugrozenim skupinama, predskolski odgoj, knjiznice i muzeji, i
sl.). U novije vrijeme mnoge su okolnosti usmjerile lokalne i regionalne jedinice na
ekonomski razvoj, na trazenje novih rjeSenja radi poboljSanja lokalnih i regionalnih
ekonomskih prilika, ublazavanje ekonomskih problema i jacanje vlastitih financijskih i
fiskalnih kapaciteta. Podjednako je rije¢ o lokalnom i regionalnom, ruralnom 1 urbanom
razvoju. Uz ekonomski se razvoj veze i socijalni, jer se u boljim ekonomskim prilikama
lakSe rjesavaju i socijalni problemi. Kako se upravo na lokalnoj razini najbolje vide
Stetni nuzefekti nekih oblika ekonomske aktivnosti, sve se viSe naglasavaju ekoloski

momenti i vrijednosti te se govori o odrzivom razvoju (Ibid).

Posebno su razlike velike izmedu op¢ina i gradova. Gradovi su doista pravi pokretaci
razvoja, snazniji su i proaktivniji u razvoju. U uvjetima medusobne kompeticije koja je
postala uobic¢ajena u mnogim europskim zemljama, male lokalne jedinice, naroc¢ito male
op¢ine, imaju vrlo slabe Sanse nadjacati velike gradove 1 uspjeti u privlacenju
investitora, osim ako je rije¢ o op¢inama u okolici velikih gradova (npr. oko Zagreba) ili
uzduZ glavnih prometnih pravaca (npr. uz autoput). U takvim uvjetima moZe se govoriti
o razvojnom potencijalu tek nekog dijela jedinica lokalne samouprave te manjeg dijela
zupanija. U Cetiri mandata, kao 1 u ovom koji je sada u tijeku, svaka je iole sposobna
lokalna politicka garnitura osigurala sve $to je mogla malim jedinicama. Sada je vrijeme
za nove zadatke, za potporu ekonomskom i drustvenom razvoju. Ti zadaci traze vece i

jace jedinice (Ibid).
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5.2.6. Osiguranje centralistickog nacina upraviljanja zemljom

No, pitanje je jesu li postojeée opcine, gradovi 1 Zupanije uopée skrojeni zato da sluze
ekonomskom i ukupnom drustvenom razvoju. Razlozi njihova osnivanja su razliciti. U
pocetku, jedan od razloga oblikovanja nove strukture lokalne samouprave bio je
romanticarski, obnoviti lokalne institucije slicne onima s kraja 19. stolje¢a. Jedan od
razloga bio je politicki, osigurati dovoljno mjesta za politicki utjecaj gradana, za
funkcioniranje visestranackog sustava, za prakti¢no vjezbanje stranacke baze, itd. No,
razloga je bilo jo$ slomiti srediSta moc¢i u tadaSnjim velikim, jakim i zatvorenim

op¢inama, ovladavanje ¢itavom organizacijom drzave iz jednog centra (Ibid).

Zanimljivo je vidjeti da je povecanje broja lokalnih jedinica i§lo samo do mjere koja jo$
uvijek osigurava optimalni raspon kontrole s viSe razine. SrediSnja drZava nadzire 21
jedinicu na drugom stupnju, dok svaka Zzupanija nadzire u prosjeku 28 jedinica lokalne
samouprave. Zanimljivo je da su rasprave o racionalnoj organizaciji lokalne razine na
pocetku stvaranja moderne drzavne organizacije krajem 18. stolje¢a vodile puno racuna
upravo o rasponu kontrole. Tako je npr. R. J. Turgot predlozio kralju Luju XVIL.
trostupanjsku organizaciju Francuske po modelu 30 x 30 x 30. Hrvatski su pokazatelji
raspona kontrole relativno blizu tom modelu: sa Sire razine nadzire se izmedu
dvadesetak i tridesetak jedinica koje djeluju na uZoj razini. Ta centralisticka koncepcija
nije se puno promijenila ni nakon ustavnih promjena 2000. Premda je Ustav
zagarantirao Sirok djelokrug jedinicama lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave,
ve¢ je Zakon o lokalnoj i regionalnoj samoupravi iz 2001. propisivao da ¢e se svaka
grupa poslova zagarantiranih Ustavom dalje regulirati zakonom, a ne lokalnim
propisima. Takoder je propisao da ¢e se zakonom u svakom od tih zagarantiranih
podrucja odredivati ne samo poslovi koje lokalne i podru¢ne (regionalne) jedinice
moraju obaviti nego i oni koje mogu obaviti. To naravno fakti¢no nije moguce, jer bi
zakonodavac morao mo¢i izlistati sve mogucée poslove kojih bi se lokalne jedinice
mogle dosjetiti, ali je pokazatelj straha srediSnje vlasti da bi lokalne i podrucne
(regionalne) jedinice mogle pokazati preveliku inicijativu i poceti se ponaSati suvise
autonomno. Doista se u kasnijim posebnim zakonima zakonodavac ponaSao kao da je

ustavna garancija samoupravnog djelokruga tek puki demokratski ukras (Ibid).
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6. SLICNOSTI I RAZLIKE RAZVOJA LOKALNE SAMOUPRAVE U
ZEMLJAMA SREDISNJE I ISTOCNE EUROPE

Velike organizacijske i teritorijalne promjene sustava lokalne samouprave u zemljama
srediSnje 1 istocne Europe imale su odredene slicnosti, ali 1 razlike. Kljucne slicnosti
vezu se za odrzavanje redovitih lokalnih izbora, donosenje novih ustava i zakonodavnih
okvira kojima su regulirana pitanja ustroja i djelokruga ovlasti tijela lokalne
samouprave te za snaznu ovisnost o financijskoj pomo¢i srediSnjih tijela vlasti.
Temeljne razlike u analiziranim zemljama odnose se na razli¢itu strukturu lokalnih
samouprava, nacine ustroja lokalne administracije te razli¢ito rijeSene nacine

financiranja djelovanja lokalne samouprave (Brati¢, 2008).

6.1. Sli¢nosti u razvoju lokalne samouprave

Sli¢nosti u razvoju lokalnih samouprava u vecini zemalja sredi$nje i istocne Europe
odnose se na ponovnu uspostavu lokalne razine vlasti nakon demokratskih izbora,
ovisnost jedinica lokalne samouprave o transferima srediSnje drzave, pravnu osnovu
razvoja lokalne samouprave koja se temelji na ustavu te na velik broj jedinica nize
razine lokalne samouprave, ponajprije op¢ina. Tranzicija s dotadasnjega snazno
centraliziranog sustava zapocela je demokratskim izborima i1 na nacionalnoj 1 na
lokalnim razinama, a to su osnovni preduvjeti procesa decentralizacije i uspostave
pravnog sustava lokalne samouprave. No ni prvi, slobodni i demokratski izbori u veéini
zemalja srediSnje 1 istocne Europe nisu donijele neSto bitno novo u sustav lokalnog
ustroja. Naime, 1 dalje su “stare-nove” politicke partije dominirale politickim sustavima
na lokalnoj razini, te je bilo tipi¢no da gradonacelnike i regionalne predstavnike
neizravno biraju njihova vijeca. Kako se u razdoblju nakon 1990. godine razvoj lokalne
autonomije u vecini postsocijalistickih zemalja razvijao i postojao s jakim utjecajem
srediS$nje vlasti na razini regije ili distrikta. Posljedi¢no, pri uspostavi novih demokracija
u tim zemljama morala se voditi briga o obnovi koncepta lokalne samouprave, razvoju
nuznih tehnic¢kih znanja, kvalitetnog osoblja 1 politickih vjestina koji bi tu autonomiju
dalje razvijali na lokalnoj razini. NuZno je bilo nastojati dobiti dostatnu politicku
potporu, kao 1 potpore Sire javnosti za daljnji razvoj sustava lokalne samouprave i

nadilazenje ostavstine bivseg SSSR-a koja se odnosila na lokalne samouprave (Ibid).
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6.2. Razlike u razvoju lokalne samouprave

Razlike u razvoju lokalnih samouprava u veéini zemalja srediSnje i isto¢ne Europe
vezane su za strukturu lokalnih samouprava, nacin ustroja administracije na lokalnoj
razini (od jedne do tri razine) te za fiskalna pitanja djelovanja lokalne samouprave.
Jugoistocne europske zemlje (Hrvatska, Bugarska, Rumunjska), za razliku od zemalja
srediSnje Europe, jos uvijek bore s problemima reforme sredi$nje drzave i razvojem
decentralizacije, te s prilagodivanjem razli¢itih modela lokalne samouprave. Povijest tih
zemalja pokazuje kako u njima prevladavaju tendencije centralizacije, jer su nacionalne
drzave osnovane kasnije nego drzave srediSnje Europe. Izabrana lokalna tijela imaju
ogranic¢ene funkcije i odgovornosti te je nadleznost nad javnim funkcijama i sluzbama i

dalje na razli¢ite na¢ine podijeljena izmedu njih i nacionalnih tijela vlasti (Ibid).

Centralizirana raspodjela javnih funkcija i ¢vrsta kontrola Sto je srediSnja tijela vlasti
provode nad javnim uslugama Cesto se podudara s nedostatnim vlastitim prihodima
lokalnih jedinica. Postoji praksa raspodjele prihoda, ali je i ona uvelike diskrecijska. No
1 po tome su analizirane zemlje medusobno razliite. Primjerice, u Hrvatskoj se provodi
proces decentralizacije, dok je u drugim zemljama planirana reforma posebnih dijelova
sustava lokalne samouprave, kao $to je decentralizacija prihoda u Bugarskoj 1 ponovno
definiranje uloge gradonacelnika u Rumunjskoj. Nadalje, potreba daljnjeg razvoja
fiskalne decentralizacije osobito je jaka u Slovackoj, jer je zbog niskih lokalnih prihoda
1 velike ovisnosti o drZzavnim transferima financijski sustav brojnih op¢ina neodrziv. U
Sloveniji je, pak, ocita velika potreba za davanjem vecih ovlasti lokalnim tijelima u
procesu odlucivanja jer opCinske uprave ne mogu samostalno uvoditi nikakve nove
poreze te naj¢esée nemaju pravo ni povisiti poreznu stopu ili visinu pristojbi kojima bi

si osigurale dodatne prihode (Ibid).

6.3. Teritorijalni ustroj lokalne samouprave u zemljama srediSnje i isto¢ne

Europe

Teritorijalni ustroj lokalne samouprave u analiziranim zemljama nije jedinstven, nego se
razvijao ovisno o vlastitim specifiénim potrebama pojedine zemlje. Na taj je nacin od
pocetka transformacije lokalna samouprava u zemljama istocne i srediSnje Europe

organizirana na jednoj, dvije ili negdje ¢ak i na tri razine vlasti. U vecini promatranih
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zemalja nakon pada komunizma lokalna je samouprava bila organizirana na razini
op¢ina ili lokalnih zajednica (Madarska, Ceska, Slovacka i Poljska). “Madarska je bila
zemlja s najnaprednijom reformom lokalne samouprave koja je lokalne institucije vlasti
od samih pocetaka transformacije uvela na dvije razine, i to na razini op¢ina i na razini
distrikta. Poljska je na takvu reformu cekala do 1999. godine, a Slovacka do 2001.
godine, iako je u Slovackoj jedna regionalna administrativna podjela usvojena ve¢ 1996.
Godine. Veéina zemalja ima dvije razine lokalne samouprave (visu i nizu), s izuzecima
u uredenju samouprave velikih ili glavnih gradova. Glavni gradovi nekih zemalja
podijeljeni su na razli¢ite nacine. Njihov djelokrug i1 ovlasti reguliraju posebni zakoni te
Im daju poseban organizacijsko-financijski status. Nizu razinu lokalne samouprave ¢ine
op¢ine i lokalne zajednice. Veéina zemalja nizu razinu lokalne samouprave provodi na
razini op¢ina, no medusobno se razlikuju po nacinu uredenja. Primjerice, neke opcine u
Sloveniji 1 Slovackoj imaju status gradske op¢ine, dok neki gradovi u Madarskoj imaju 1
ovlasti viSe lokalne razine, odnosno ovlasti okruga. Jednako je tako prema veli€ini
op¢ina nemoguce usporedivati, primjerice, Poljsku i Sloveniju. Visu razinu lokalne
odnosno regionalne samouprave, koja koordinira aktivnosti opéina i zajednica na
odredenom podrucju, brani lokalne interese 1 organizira javne usluge na Sirem podrucju,
¢ine distrikti, okruzi ili zupanije. ViSa je lokalna razina u vecini zemalja lokalna
odnosno regionalna samouprava, jer se njezina tijela biraju na lokalnim izborima i
odgovorna je za provodenje zadaca na lokalnoj razini. U nekim zemljama organizirana
je 1 srednja (intermedijarna) razina teritorijalnog ustroja koju €ine pokrajine, regije ili
provincije. Primjerice, u Poljskoj 16 provincija (vojvodstava) pripada toj

intermedijarnoj razini (Ibid).
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Tablica 2. Teritorijalni ustroj intermedijarne razine i jedinica lokalne i regionalne

samouprave u zemljama srediSnje i istocne Europe prije i nakon osamostaljenja

Zemlja | Bugarska | CeSka | Madarska | Poljska | Rumunjska | Slovaka | Slovenija | Hrvatska

Pokrajine - - 19 (49)a 41 - -
Iregije/
provincije
(1993)

Distrikti / - 453 - 267 - 40 - 20+1
okruzi/
Zupanije

(1993)

Ukupan 4.217 6.196 3.149 2.468 2.955 2.851 147 419
broj (1994) (1992)
lokalnih
zajednica
(komuna)
iopéinau
1993.
godini

Broj 279 4.092 1.610 2.375 2.942 2.725 62 (1991) 102
lokalnih (1991)
zajednica
(komuna)
u 1989.

godini

Porast 93,4 34,0 48,9 39 0,11 0,4 57,8 75,7
broja
lokalnih
zajednica
(komuna)
od 1989.
do 1993.
(u%)

Izvor: izrada autora prema: Brati¢, Vjekoslav. "Lokalna samouprava u sredisnjoj 1
isto¢noj Europi: snazan, neovisan instrument upravljanja na lokalnoj razini ili tigar od

papira?.” Financijska teorija i praksa 32.2 (2008)., str. 145.

Kao vazno pitanje djelotvornosti posebno se iskristaliziralo pitanje velikoga i
neadekvatnog broja najniZih razina lokalne samouprave — op¢ina i komuna upitne
financijske odrzivosti. U tablici 2. predocen je upravo taj porast broja jedinica lokalne
samouprave u promatranim zemljama prije i nakon njihova osamostaljenja (do 1993.
godine). Porast broja novoosnovanih jedinica lokalne i regionalne samouprave, prije
svega lokalnih zajednica (komuna) i op¢ina kao osnovnih i najnizih razina lokalne
samouprave u samim pocecima teritorijalne fragmentacije, u analiziranim je zemljama

razli¢it. Najveéi porast komuna u tom razdoblju zabiljezen je u Bugarskoj (¢ak 93%),
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dok je najmanji bio u Rumunjskoj. U nekim zemljama proces osnivanja novih lokalnih
zajednica i op¢ina joS uvijek traje. Primjerice, unato¢ snaznom porastu broja op¢ina od
1991. do 1992. godine (oko 76%), u Hrvatskoj je porast broja novoosnovanih opc¢ina
bio visok i1 nakon tog razdoblja. Od 2006. godine Hrvatska ima ¢ak 429 op¢ina, koje su
najée$c¢e osnivane zbog dnevnopoliti¢kih razloga i bez adekvatne ekonomske analize, a

posljedica toga je upitna financijska opstojnost takvih jedinica (Ibid).

6.4. Sustav financiranja lokalne samouprave u zemljama srediSnje i isto¢ne

Europe

Za vrijeme komunizma nize su razine lokalne samouprave imale mali broj nadleznosti
ili uopée nisu bile nadlezne za rashode, proratune im je odobravala srediSnja vlast, a
transferi prihoda s drzavne na lokalnu razinu bili su predmet pregovaranja. No
ekonomske su reforme u zemljama srediSnje i istoéne Europe nakon njihova
osamostaljenja promijenile ulogu lokalnih financija u njima, no jo$ uvijek nedovoljno, o
¢emu c¢e viSe biti rije¢i u nastavku. Pocevsi od 1990. godine, parlamenti nekoliko
tranzicijskih drzava usvojili su zakone o lokalnoj samoupravi, odgovarajuc¢e zakone o
lokalnom oporezivanju, pravu na udruzivanje i zakone o izbornim reformama. Vecina
tih zakona o lokalnoj samoupravi radena je po uzoru na Europsku povelju o lokalnoj
samoupravi. Klju¢no obiljezje tih zakona bilo je dodjeljivanje razli¢itih nadleZnosti za
odluc¢ivanje o rashodima raznim razinama vlasti. No stupanj u kojemu su ti zakoni
primjenjivani bio je razli€it, te ve¢ina niZih razina lokalne samouprave jos uvijek nije

institucionalno spremna preuzeti nove nadleznosti (Ibid).

U gotovo svim zemljama u tranziciji financije nizih razina lokalne samouprave imaju
presudan utjecaj na postizanje ekonomske efikasnosti i makrostabilnosti te na osiguranje
mreze socijalne sigurnosti (raspodjelu). Osim toga, u zemljama s ograni¢enom
tradicijom lokalne samouprave razvoj efikasnih lokalnih i politi¢kih institucija moze biti
klju¢ izgradnje moderne drzave. Pri tome uspostava transparentnoga, funkcionalnoga 1
kvalitetnog sustava medusobnih odnosa razli¢itih razina vlasti, kao 1 ucinkovita
decentralizacija ovlasti i odgovornosti, mogu biti presudni za postizanje veéine

reformskih ciljeva (Ibid).

Drugim rije¢ima, decentralizacija ovlasti 1 uspostava ucinkovite lokalne samouprave

pokazali su se kao klju¢ni elementi transformacije u zemljama srediSnje 1 istocne

26



Europe. Decentralizacija u zemljama u tranziciji pokazala jednim od klju¢nih
institucionalnih koraka u prijelazu na trziSno gospodarstvo i uspostavljanje politickog
sustava utemeljenoga na demokratskom nacinu odlu¢ivanja. Na taj je nain razvoj
lokalne samouprave u zemljama srediSnje i isto¢ne Europe bio najuze povezan s
razvojem optimalnog stupnja fiskalnog federalizma odnosno s podjelom fiskalnih
ovlasti i nadleznosti medu razliitim razinama vlasti. I razvoj lokalne samouprave u
njima takoder je bio usko povezan i s procesom fiskalne decentralizacije odnosno s
prijenosom odgovornosti u planiranju, upravljanju, preuzimanju i raspodjeli sredstava

od sredisnjih na najnizu razinu lokalne samouprave (Ibid).
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7. ZAKLJUCAK

Proces transformacije lokalne samouprave nakon 1989. godine u svim zemljama isto¢ne
I srednje Europe nije tekao jednako. Zajedni¢ko svim tim zemljama je to da su prvi
koraci u procesu transformacije obiljezili propast dotadasnjih vladajuc¢ih komunisti¢kih
rezima i uspostavili nove demokratske vlasti. Isto tako, sve su zemlje kasnije ratificirale
Europsku povelju o lokalnoj samoupravi te su zakoni o lokalnoj samoupravi vecine tih
zemalja utemeljeni na preporukama Vije¢a Europe. Zatim, kljucne sli¢nosti u razvoju
lokalnih samouprava u promatranim zemljama odnose se na donoSenje novih zakona o
lokalnoj samoupravi, organiziranje novoga teritorijalnog uredenja sustava lokalne
samouprave te na uvodenje novog sustava i organizacije lokalnih financija. Stovise,
pokazalo se kako su novi nacini teritorijalnog uredenja rezultirali osnivanjem velikog
broja malih opéina upitne opstojnosti. Isto tako, mo¢ odlucivanja o financijskim
aspektima lokalne samouprave koncentrirana je na srediSnju razinu vlasti, te su lokalne
jedinice bile, jos uvijek jesu, ve¢im dijelom financijski ovisne o transferima sredis$nje

razine vlasti u svim promatranim zemljama.

Teritorijalni ustroj lokalne samouprave u zemljama istocne i srediSnje Europe
organiziran je na niZoj razini, u op¢inama, u komunama ili lokalnim zajednicama te na
viSoj lokalnoj razini koju ¢ine okruzi, distrikti ili Zupanije. U nekim zemljama

organizirana je i srednja, intermedijarna razina, koju €ine provincije, pokrajine ili regije.

Razvoj lokalne samouprave u zemljama sredi$nje i isto¢ne Europe najuZe je povezan s
podjelom fiskalnih ovlasti i nadleZznosti medu razli¢itim razinama vlasti, te s procesom
fiskalne decentralizacije odnosno s prijenosom odgovornosti u planiranju, upravljanju,
preuzimanju 1 ustupanju sredstava srediSnje vlasti na najnizu razinu lokalne

samouprave.

Ime i prezime

Tolan  IPere
&/
(potpis smdm_'i't—a.:; o
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