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Knjiga Reforma lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj zbor-
nik je 12 radova koji su predstavljeni na savjetovanju: Kakva reforma lo-
kalne i regionalne samouprave, odrzanom 22. travnja 2010. u Zagrebu u
organizaciji Instituta za javnu upravu, a &iji su urednici bili prof. dr. sc.
Ivan Kopri¢, dr. sc. Teodor Anti¢ i Marko Kovaci¢. Zbornik je objavljen u
veljaci 2013. u sklopu biblioteke Suvremena javna uprava, a nakladnici su
Institut za javnu upravu, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu i Studijski
centar za javnu upravu i javne financije Pravnog fakulteta Sveudilista u
Zagrebu. Urednik zbornika je prof. dr. sc. Ivan Kopri¢, predstojnik Studij-
skog centra za javnu upravu i javne financije Pravnog fakulteta Sveucilista
u Zagrebu, predstojnik Katedre za upravnu znanost Pravog fakulteta i
predsjednik Instituta za javnu upravu. Zbornik ima 334 paginirane strani-
ce. Uz same radove, sadrzava skrac¢enu i prosirenu verziju sadrzaja, pred-
govor, saZetke radova na engleskom i popis autora radova. Popis koristene
literature nalazi se u sklopu svakog pojedinog rada. Radovi su okupljeni
oko teme lokalne i regionalne samouprave u svjetlu suvremenih drustve-
nih kretanja i njezine optimalne organizacije za generaciju opéeg razvoja i
jacanje demokratskih kapaciteta ¢itavog drustva.

" Iva Lopizi¢, asistentica na Katedri za upravnu znanost Pravnog fakulteta Sveucilista
u Zagrebu (assistant at the Chair of Administrative Science, Faculty of Law, University of
Zagreb, e-mail: iva.lopizic@pravo.hr)
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Uvod u radove &ini predgovor glavnog urednika koji postavlja orijentacij-
ski okvir za pradenje radova koji slijede. U predgovoru profesor Kopri¢
definira moguée pravce reforme hrvatskog sustava lokalne i regionalne
samouprave u duhu shvacdanja lokalne samouprave i njezine autonomije
kao vrijednosti i civilizacijske stecevine, a ne kao upravljatkog i ekonom-
skog problema kako se lokalna samouprava zbog gospodarske krize sve
vise percipira diljem svijeta. U predgovoru se tako nalaze kratak sadrzaj
radova i zaklju&ci do kojih se moZe do¢i na temelju njihova &itanja, a isti¢e
se i njihov potencijal kao podloge za mogucu reformu.

Profesor Kopri¢ u radu Glavna obiljezja postojeceg i prijedlog novog teritori-
jalnog ustrojstva Hrvatske — zasto nam treba teritorijalna reorganizacija, kao
prvome radu zbornika, daje iscrpan pregled teritorijalne strukture Repub-
like Hrvatske kroz identificiranje i opisivanje njezinih temeljnih karakte-
ristika te navodi moguce prijedloge za korjenitu reorganizaciju sustava
lokalne i regionalne samouprave. Promjena temeljnog modela upravlja-
nja zemljom uz prelazak na novu, razvojnu ulogu lokalne samouprave te
istovremeno napustanje romanticarskih ideja o obnovi povijesnih modela
ustroja lokalne samouprave i davanje primata racionalnoj ideji efikasne
javne uprave, ostvarivi su jedino uz suglasnost svih relevantnih aktera
nuznosti reforme teritorijalnog sustava. Sadasnja struktura hrvatske lo-
kalne samouprave previse je sloZena, §to dovodi do sustava lokalne samo-
uprave koji je nestabilan, neuravnoteZen, nedovoljno efikasan, sa slabim
razvojnim potencijalima te koji osigurava centralisticki nacin upravljanja
zemljom. Profesor Kopri¢ elaborira 14 obuhvatnih i detaljnih prijedloga
za primjenu decentraliziranog modela organizacije lokalne samouprave,
ali navodi i moguénosti za usavr$avanje sadasnjeg centralistickog modela
osobito kroz mjere za diferencijaciju poloZaja objektivno razli¢itih jedinica
te poticanje i nametanje suradnje izmedu lokalnih jedinica.

Financijski aspekti hrvatske lokalne samouprave obradeni su u radovima
Helene Masari¢ Prakticni problemi i nova rjeSenja u financiranju lokalnog
djelokruga i doc. dr. sc. Tereze Rogi¢-Lugari¢ Financijski aspekti poloZaja
velikih gradova. Analizirajudi izvore prihoda i njihove namjene, izdasnost
prihoda za zadovoljenje javnih potreba, strukturu rashoda te moguénosti
zaduzivanja uvidom u proracune opéina i gradova Primorsko-goranske
Zupanije, prva autorica H. Masari¢ pokusava utvrditi kako je i je li proces
decentralizacije koji je otpoceo 2001. bio popracen adekvatnim promje-
nama u sustavu financiranja lokalnih jedinica. Smatra da prihodi nisu raz-
mjerni ovlastima niti mogu slijediti stvarne tro§kove obavljanja lokalnih
poslova te navodi potrebu usmjeravanja novim izvorima prihoda, osobito
nefiskalnim instrumentima financiranja kapitalnih projekata (obveznice,
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JPP) i fondovima EU. Docentica Rogi¢-Lugari¢ u svom radu daje teorijski
i poredbeni osvrt na poloZaj i ulogu velikih gradova i zamjecuje da je sta-
ri model gradskog upravljanja temeljen na redistributivnoj ulozi gradskih
vlasti zamijenjen poduzetni¢kim modelom upravljanja. Takoder, analizira
proracunsku strukturu hrvatskih velikih gradova, nove kategorije gradova
uvedene zakonskim izmjenama 2005., posebno u kontekstu »stati¢nog« i
»dinami¢nog« prora¢unskog ponasanja, te procjenjuje razvojne potencija-
le postojeceg prora¢unskog modela. Zakljucuje da je hrvatski model pre-
tezito model proraluna s neodredenim odnosom prema polozaju i razvoju
velikog grada i predlaze uspostavljanje drugacijih mjerila ucinkovitosti i
odgovornosti u samom gradskom upravljacko-institucionalnom okviru te
partnerske odnose velikih gradova i sredisnje drzave.

Utjecaj suvremenih drustvenih procesa na vertikalnu diobu javnih poslo-
va u RH analizira Mihovil Skarica u radu Lokalni djelokrug u svjetlu novih
funkcija i uloge lokalne samouprave. Teorijska problematika distribucije jav-
nih ovlasti izmedu razli¢itih razina vlasti i znacenje nacela supsidijarnos-
ti popraceni su komparativnim primjerima koji upuéuju na trend Sirenja
lokalnog djelokruga i ja¢anja uloge europskih lokalnih jedinica. Sredisnji
dio rada sastoji se od detaljne analize pravne regulacije lokalnog djelokru-
ga u RH. Autor isti¢e manjkavost, nejasnost, centralisticke tendencije i
neuskladenost s europskim trendovima kao osnovne probleme regulacije
te daje odredene prijedloge optimalizacije lokalnog djelokruga uzimajuéi
u obzir veli¢inu, kapacitet i stupanj urbanizacije lokalnih jedinica, ¢ime bi
se lokalne jedinice uspje$no adaptirale novim uvjetima, razvile proaktivan
stav i postale pokretaci razvoja.

Uloga regionalne razine upravljanja u svjetlu modernizacijskih i europei-
zacijskih procesa prikazana je u radu doc. dr. sc. Vedrana Pulabi¢a Novine
u regionalnom razvoju i regionalnoj politici. Promjene u regionalnoj politici
docent Pulabi¢ prati kroz tri razvojne faze i zakljuluje da je pod utjeca-
jem europskih projekata moderniziran pristup regionalnoj politici. Prvot-
ne faze razvoja regionalne politike u RH (»faza marginalizacije« tijekom
devedesetih i faza »politizacije« otpoeta 2003. kao pratitelj priblizavanja
EU) karakterizirali su reaktivan i fragmentiran pristup te nepostojanje jas-
ne strategije regionalnog razvoja. Donosenjem Zakona o regionalnom raz-
voju iz 2009., koji pociva na klju¢nim nacelima kohezijske politike EU i
kao takav ¢ini dobar normativni okvir za daljnji razvoj politike regionalnog
razvoja i transformaciju uloge regionalne razine u pokretaca gospodar-
skog i opcéedrustvenog razvoja svog podrudja, hrvatska regionalna poli-
tika ulazi u fazu racionalizacije. Kao glavne izazove buduéeg upravljanja
regionalnim razvojem prepoznao je dovrietak institucionalizacije sustava
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za vodenje regionalne politike, poboljsanje upravne koordinacije, transfor-
maciju lokalne i regionalne samouprave te jacanje upravnog kapaciteta za
javnu politiku unutar upravnog sustava.

Pregled zakonodavstva kojim se regulira mjesna samouprava u RH i prak-
ti¢ne implikacije takve regulacije dala je Nives Kopajtich-Skrlec u radu
Mjesna samouprava — problemi i potencijali. Usporedbom odredbi iz Zakona
o lokalnoj samoupravi i upravi iz 1992. i Zakona o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi iz 2001., autorica zaklju¢uje da su promjene
uslijedile samo u nac¢inu osnivanja mjesnih odbora, a da su odredbe i dalje
vrlo nacelne i nedorecene, $to zajedno s nedovoljnim angazmanom grada-
na i nedostatkom vlastitih prihoda potpuno potiskuje potencijale mjesne
samouprave. Mjere koje predlaze su jalanje savjetodavne uloge mjesne
samouprave, ulestalije i veée povjeravanje poslova iz samoupravnog dje-
lokruga, ukljucivanje, edukacija te motiviranje gradana na sudjelovanje,
donosenje stru¢nih i argumentiranih preporuka o nuZnim promjenama
sustava, itd.

Razvoj i elemente lokalnog politickog sustava od osamostaljenja, zakljuc-
no s izmjenama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi
iz 2009., opisuju prof. dr. sc. Ivan Kopri¢ i Tijana Vukoji¢i¢ Tomié¢ u radu
Lokalni politicki sustav nakon uvodenja neposrednog izbora nacelnika — stanje
i prijepori. Nakon pregleda promjena u politickim institucijama i izbornom
sustavu, autori se usredotocuju na uvodenje institutcije neposrednog iz-
bora lokalnih ¢elnika navode¢i razloge koji su potaknuli uvodenje takvog
sustava i oekivanja od njega, rezultate prvih izravnih izbora. Takoder,
objas$njavaju i pozitivne i negativne implikacije takvog zakonskog rjese-
nja. Autori analiziraju i ostale oblike demokratizacije lokalnog politickog
sustava, i to prvenstveno ulogu nezavisnih politickih aktera, neposredne
demokracije, lokalnog civilnog drustva te osiguranja zastupljenosti manji-
na u lokalnom politickom Zivotu. Zaklju¢uju da svi ti oblici lokalne demo-
kracije nisu dostigli razinu koju sli¢ne institucije imaju u zemljama konso-
lidirane demokracije, naro¢ito zbog sku¢enog samoupravnog djelokruga
i relativno male uloge lokalne samouprave u pruzanju javnih sluzbi, §to
utjeCe na slabu zainteresiranost gradana.

Sluzbeni¢ko zakonodavstvo i upravljanje ljudskim potencijalima u lokalnoj
samoupravi nakon 1990. prikazuje prof. dr. sc. Gordana Mar¢&eti¢ u radu
Novo lokalno sluzbenicko pravo i upravljanje ljudskim potencijalima u refor-
miranoj lokalnoj samoupravi. Profesorica Marceti¢ izlaZe teorijske modele
upravljanja ljudskim potencijalima i zaklju¢uje da u mnogim podrucjima
sluzbenickih odnosa u Hrvatskoj prevladava tradicionalni, administrativ-
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ni model upravljanja osobljem uz naglasene elemente predweberijanskog,
politickog koncepta. Detaljno analizira sluzbenicko zakonodavstvo, a oso-
bito novine u regulaciji platnog i klasifikacijskog sustava, i nudi prijedloge
za poboljsanje i osuvremenjenje kako normativnog tako i organizacijskog
aspekta upravljanja ljudskim potencijalima kroz primjenu integralnog mo-
dela pri organizaciji sluzbe za upravljanje ljudskim potencijalima, osni-
vanje agencije za lokalne sluzbenike i neovisnog tijela za odlucivanje o
7albama o pravima i obvezama sluzbenika. Autorica isti¢e i vaZnost kon-
tinuiranog obrazovanja i usavriavanja vodeceg upravnog osoblja i njihova
jasnog razlikovanja od politickih funkcionara.

Centralno-lokalni odnosi s aspekta nadzornih ovlasti drzavnih tijela nad
aktima, radnjama i postupanjima tijela jedinica lokalne i regionalne sa-
mouprave obradeni su u radu dr. sc. Teodora Anti¢a Nadzor lokalne sa-
mouprave — postojece stanje i prijedlog promjena. Autor razmatra ustavnu i
zakonsku regulaciju nadzora (Zakon o sustavu drzavne uprave i Zakon o
lokalnoj i podru¢noj/regionalnoj/ samoupravi) te analizira Sest osnovnih
nadzornih postupaka: nadzor nad ustavno$éu i zakonito$¢u opéih akata,
nadzor nad zakonito$¢u pojedina¢nih akata, inspekcijski nadzor upravne
inspekcije, poseban nadzor nad zakonito$¢u rada predstavnickih tijela,
postupak za raspustanje predstavnickog tijela i nadzor od Upravnog suda.
Posebno razmatra nadzor nad prenesenim djelokrugom. Anti¢ upozorava
na odredene propuste i praznine u pojedinim dijelovima, ali hrvatski sus-
tav nadzora ocjenjuje zadovoljavajuéim.

Knjiga zavrSava radovima koji sadrzavaju komparativni prikaz decentra-
lizacijskih reformi u Francuskoj, Grekoj i Sloveniji. Decentralizacijske
reforme u Francuskoj, zemlji s visestoljetnom tradicijom centralistickog
upravljanja, opisao je Teo Giljevi¢ u radu Proces decentralizacije u Francus-
koj. Nakon §to su opisani razvoj i osnovna obiljeZja teritorijalne strukture
francuske lokalne i regionalne samouprave (osobito medukomunalna su-
radnja kao osnovni nacin prevladavanja slabih kapaciteta malih francuskih
opdina), autor obrazlaze uzroke i reformske mjere dvaju decentralizacij-
skih valova: 1982./1983. i 2003./2004. Osvrée se i na aktualne promjene
u sustavu francuske lokalne samouprave, nude¢i prijedloge i rjesenja koji
se ponajprije odnose na jacanje odnosa s gradanima i daljnje demokra-
tiziranje lokalnih struktura. Izrazeni centralizam i usitnjena teritorijalna
struktura kao zajednicke znalajke grekog teritorijalnog ustrojstva prije
provodenja decentralizacijskih reformi i Hrvatska kojoj predstoji ozbiljna
reforma teritorijalnog sustava bila su ishodisno polaziste Romee Manoj-
lovi¢ koja je u radu Proces decentralizacije u Grckoj — moguéa iskustva za
Hpmvatsku iz neuspjelih grekih reformi pokusala utvrditi pouke za Hrvatsku.
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Prikazala je prve reformske pokusaje s pocetka 1980-ih, a osobito se usre-
dotocila na reformu iz 1994. kojom su prefekture kao dekoncentrirane
jedinice drZavne uprave postale samoupravne jedinice te na reformu iz
1997., tzv. program Kapodistrias, kojim je broj lokalnih jedinica smanjen
80%. Medutim, te reforme nisu polucile (Zeljene) rezultate pa je zaklju-
Cila da uspjesna reforma nije moguca bez opceg konsenzusa o njezinoj
provedbi te financijskoj decentralizaciji i Sirenju ovlasti lokalnih jedinica
kao nuZnim pratiteljima teritorijalne decentralizacije. Tijek reformi lokal-
ne samouprave u Sloveniji, tranzicijskoj zemlji s izrazenim centralizmom
i usitnjenom teritorijalnom strukturom, prikazala je Daria Dubaji¢ u radu
Reforma lokalne samouprave i decentralizacija u Sloveniji. Obradila je teri-
torijalnu, funkcionalnu, organizacijsko-upravnu, financijsku i pravnu sas-
tavnicu reformskih (decentralizacijskih) mjera provodenih od 1994. kad
je osnivanjem opdina i gradskih opéina kao lokalnih jedinica prvog stup-
nja postavljen temelj organizaciji slovenske lokalne samouprave. Autorica
primjecuje da su u Sloveniji dosad usvojene samo manje normativne iz-
mjene usmjerene na okrupnjivanje opéina i povecanje njihove financijske
autonomije, dok kreiranje pokrajina kao lokalnih jedinica drugog stupnja i
jasna koncepcija lokalnog razvoja i decentralizacije jos nije utvrdena.

Stanje, razvoj i perspektive lokalne i regionalne samouprave teme su o
kojima se ve¢ dugo i Cesto raspravlja u radovima hrvatskih teoreticara i
prakti¢ara javne uprave, §to zbog prepoznavanja vaznosti, potencijala i
prednosti dobre organizacije tih razina upravljanja, $to zbog turbulentnos-
ti u zakonskom uredenju, potrebe usvajanja europskih nacela lokalnog
upravljanja i nezadovoljavajuéeg funkcioniranja hrvatskog sustava lokalne
i regionalne samouprave. Knjiga Reforma lokalne i regionalne samouprave
u Republici Hrvatskoj prvo je usustavljenje radova koji obraduju razlicite
relevantne aspekte lokalne i regionalne samouprave kroz prizmu reform-
skih procesa, u ¢emu se sastoji njezina osnovna vrijednost. Rije¢ je o 12
radova koji su prosli strogu proceduru domace i medunarodne recenzije,
pri ¢emu je pet radova dobilo status izvornih znanstvenih radova, pet pre-
glednih znanstvenih radova, jedan rad je klasificiran kao stru¢ni, a jedan
kao prethodno znanstveno priopéenje. Osim §to je takva klasifikacija in-
dikator kvalitete tekstova, to je takoder (na $to i sam urednik zbornika
upozorava) jasan pokazatelj da u Hrvatskoj postoji stru¢ni potencijal koji
se mozZe prakti¢no iskoristiti kao temelj plana reforme lokalne i regionalne
samouprave.

Radovi prezentiraju stanje hrvatske lokalne i regionalne samouprave s kra-
ja 2010. Iako je krajem 2012. doslo do izmjena Zakona o lokalnoj i po-
dru¢noj (regionalnoj) samoupravi, prikazani podaci, zakljuéci i ideje auto-
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ra aktualni su i upotrebljivi. Radovima su obuhvaceni najvazniji elementi
lokalne i regionalne samouprave: teritorijalna podjela, regionalni razvoj i
regionalna politika, lokalni poslovi, lokalne financije, lokalni sluzbenicki
Ustav, mjesna samouprava, centralno-lokalni odnosi. Autori su svaki od
nabrojenih aspekata lokalne i regionalne samouprave iscrpno obradili da-
juéi pregled normativnog okvira i stvarnog funkcioniranja subnacionalnih
razina u razdoblju od gotovo dvadeset godina upozoravajuéi na nepriklad-
nosti i disfunkcije pojedinih normi te kriti¢ne tocke sustava, detaljno obra-
zlazu¢i prijedloge za unapredenje. Osobita paznja posveéena je inovaci-
jama u sustavu hrvatske lokalne samouprave: irokom prijenosu ovlasti s
pocetka 2000., uvodenju kategorije velikih gradova i neposrednom izboru
nositelja izvr$ne vlasti kroz ocjenjivanje uspjesnosti poduzetih promjena
na temelju prikupljenih empirijskih podataka i komparacije s rjeSenjima
koja su preuzele neke druge zemlje. Puna predodzba o stanju i perspek-
tivi hrvatske lokalne samouprave svakako je postignuta i komparativnim
prikazom pokusaja promjene modela upravljanja u zemaljama na procelju
europskog centralizma — Francuske, Greke i Slovenije. IzraZzeni primat
centralne vlasti i usitnjena teritorijalna struktura temeljne su znacajke s
kojima su te zemlje usle u provodenje decentralizacijskih reformi. Sli¢ne
probleme ima i Hrvatska. S jedne strane, prikazano je pozitivno francusko
iskustvo s decentralizacijom iz kojeg se da nauditi da je jacanje lokalne
razine dugotrajan i postupan proces, a s druge strane manje uspjesna i
ne toliko pozitivna gréka i slovenska iskustva iz kojih se da nauciti da je
suglasnost relevantnih aktera i §iri, obuhvatniji pristup reformiranju nuzan
Zeli li se zaista ojacati lokalna razina.

Osim istovjetne glavne tematike koja je primarni supstrat objedinjenos-
ti radova, povezanosti radova pridonosi predgovor glavnog urednika koji
jezgrovitim opisom stanja lokalne samouprave u svijetu i (nadolazede)
teritorijalne reforme u Hrvatskoj upozorava na zajednic¢ku funkcionalnu
i usmjeravajucu ulogu radova: stvaranje korpusa stru¢nog znanja, shva-
¢anja i iskustva o hrvatskim lokalnim prilikama koji ¢e biti okvir i vodilja
u koncipiranju buduée hrvatske lokalne samouprave. Radovi tako &ine
smislenu i zaokruzenu cjelinu. Njihov slijed je logi¢an: kroz opis posto-
jece teritorijalne strukture i njezinih bitnih karakteristika, Citatelj najprije
stjeCe osnovnu predodzbu o sustavu lokalnog upravljanja u Hrvatskoj,
tu sliku upotpunjuje radovima u kojima su obradeni pojedini elementi
tog sustava i zaklju¢no stjece uvid u funkcioniranje sustava lokalne samo-
uprave u drugim zemljama. Sukladno cilju, teziste radova je na prakti¢noj
dimenziji, narocito kroz bogatstvo empirijskih podataka, detaljne opise
klju¢nih problema i razradene sugestije. Time je omogudéeno i olaksano
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njihovo preoblikovanje u politicku agendu. Knjiga jasno isti¢e da se refor-
mom mogu postiéi zadani ciljevi samo ako je reforma provedena u skladu
s jasno postavljenom koncepcijom i s profesionalnim inputom. Vrijednost
ove knjige je i u njezinu informativnom i edukativnom potencijalu: kva-
litetan je, jednostavan i poucan tekst za studente javne uprave i srodnih
disciplina te za ostale zainteresirane za materiju.



