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Jedan od prakti¢no i teorijski najvaznijih problema terito-
rijalne organizacije lokalne samouprave svodi se na dilemu
uspostave jednog stupnja ili vise stupnjeva lokalnih samo-
upravnih jedinica. Stupnjevanjem se odgovara na problem
i potrebu integracije sustava lokalne samouprave te na po-
trebu povezivanja tog sustava sa Sirom drzavnom organiza-
cijom. Nakon opde rasprave o prednostima i nedostacima
stupnjevanja, opseZno je komparativno analizirano stanje u
39 zemalja, 23 razvijene i 16 tranzicijskih. Ustanovljena su
Cetiri tipa teritorijalnih okvira za integraciju sustava lokal-
ne samouprave, jednostupanjski, mjeSoviti ili segmentirani,
dvostupanjski i trostupanjski. Kao glavni faktori koji uvjetu-
ju izbor jednog od tih okvira u pojedinoj zemlji utvrdeni su:
veli¢ina lokalnih jedinica, njihovo monotipsko ili politipsko
uredenje, veli¢ina drZave izraZena brojem stanovnika te
oblik drustvenog uredenja (federacije, unitarne drzave).

Kljuéne rijeci: lokalna samouprava, teritorijalna organizacija
(podjela), integracija sustava lokalne samouprave, stupnje-
vanje, regionalna samouprava, komparativna analiza
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1. Uvod

Problem integracije sustava lokalne samouprave i njegova povezivanja sa
Sirom drzavnom organizacijom, odnosno dilema izmedu uspostave jednog
ili viSe stupnjeva lokalnih samoupravnih jedinica samo je jedan od nekoli-
ko temeljnih problema koji se postavljaju pred svaku teritorijalnu podjelu.
Ostali su problemi razli¢itog optimalnog radijusa djelovanja lokalnih sluz-
bi, razlika u stupnju urbanizacije te opredjeljenja za velike ili male lokalne
jedinice.

Pored tih temeljnih problema, postavljaju se jos neka opéa teorijska pita-
nja koja se odnose na teritorijalnu osnovu lokalne samouprave, ponajprije
pitanja op¢ih nacela kojima treba udovoljiti teritorijalna podjela u svakom
iole razvijenom sustavu lokalne samouprave te okolisnih uvjeta odnosno
faktora koji determiniraju teritorijalnu podjelu (o njima $ire u: Ivanisevié,
2007; Ivanisevié, 2009).

U radu se najprije opéenito raspravlja o problemu izbora teritorijalnog
okvira za integraciju sustava lokalne samouprave, odnosno o stupnjevanju,
a nakon toga se analiziraju konkretni sustavi razvijenih demokracija i tran-
zicijskih zemalja. Usporedna analiza obuhvacéa 23 razvijene demokratske
zemlje,! kao i 16 tranzicijskih.> Na temelju komparacije ustanovljena su
Cetiri tipa teritorijalnih okvira za integraciju sustava lokalne samouprave,
jednostupanjski, mjesoviti ili segmentirani, dvostupanjski i trostupanjski.
Iz komparativnog uvida na kraju se identificiraju glavni faktori koji uvjetu-
ju izbor jednog od tih okvira u pojedinoj zemlji.

1 Austrija, Australija, Belgija, Danska, Finska, Francuska, Greka, Irska, Island, Italija,
Japan, Kanada, Luksemburg, Nizozemska, Norveska, Novi Zeland, Njemacka, Portugal,
SAD, Spanjolska, Svedska, Svicarska, Velika Britanija.

2 Albanija, BiH, Bugarska, Crna Gora, Ceika, Estonija, Hrvatska, Letonija, Litva,
Madarska, Makedonija, Poljska, Rumunjska, Slovacka, Slovenija, Srbija.



Stjepan Ivanisevi¢: Stupnjevanje lokalnih samoupravnih jedinica

HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 9. (2009.), br. 3., str. 669-722 671

2. Problem izbora teritorijalnog okvira za
integraciju sustava lokalne samouprave:
jedan stupanj ili viSe stupnjeva lokalnih
samoupravnih jedinica

2.1. Opéenito

Vrlo se Eesto na razini osnovnih lokalnih jedinica ne mogu uspjesno i eko-
nomicno obavljati odredene sluzbe koje su od vitalnog znacenja za lokalno
stanovni§tvo. Ako su osnovne jedinice male, taj ¢e problem biti izraZeniji
i akutniji pa ée to vise biti potrebno predvidjeti oblike i modalitete orga-
niziranja takvih vaznih i u pravilu financijski vrlo zahtjevnih sluzbi. Taj ¢e
problem biti nesto manje izraZen ako je osnovna razina sustava lokalne sa-
mouprave izgradena na velikim jedinicama, ali neée biti sasvim eliminiran.
Naime, kolikogod prosirili prostor i povecali populaciju osnovnih jedinica,
a u tom pogledu postoje stanovita ogranienja, ipak ¢e biti nekih sluzbi
koje svojim optimalnim akcijskim radijusom nadilaze njihov teritorij pa ¢e
se u vezi s tim sluzbama postaviti pitanje kako ih organizirati.

Osim toga, gotovo u svakoj zemlji postoje stanovite razlike u regionalnoj
konfiguraciji. One su najée$ée izraz posebnih prirodnih okolnosti i spe-
cifi¢cnog povijesnog razvoja, ali pored toga regionalnoj raznolikosti pri-
donose razlike u obiljeZjima stanovniStva, gospodarskim aktivnostima i
interesima, kulturnim institucijama itsl. Na podlozi tih razlika obi¢no se
stvara svijest o posebnom identitetu takvih irih teritorijalnih cjelina i nji-
hovim specifi¢nim interesima pa se zahtijeva adekvatna forma za njihovo
izrazavanje i ostvarivanje. Ma koliko velika bila, osnovna lokalna jedinica
neée modi udovoljiti tome zahtjevu.

Kona&no, postavlja se pitanje vertikalne integracije lokalne samouprave u
Siri sustav drzavne organizacije, a u vezi s time posebno problem optimali-
zacije raspona kontakta sredi$nje drZavne uprave u odnosu prema brojnim
osnovnim lokalnim jedinicama. Ako je broj osnovnih lokalnih jedinica vrlo
velik, sredi$njim ¢e drZavnim tijelima biti vrlo tesko, katkad i nemoguce,
sa svakom od njih odrZavati stalni izravni kontakt. A ti su kontakti pret-
postavka kako za provedbu nadzora drzave nad lokalnom samoupravom,
tako i za pruzanje prijeko potrebne stru¢ne, financijske i druge drzavne
pomodi. Da bi se ti kontakti mogli odrzavati redovito i bez zastoja, potreb-
no je reducirati broj kontaktnih tocaka. To se moze postiéi interpolacijom
posrednih karika u vertikalnom lancu, tj. intermedijarnih administrativnih
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tijela od kojih svako izravno kontaktira samo s manjim brojem osnovnih
jedinica te istodobno odrzava kontakte sa sredi$njim drzavnim organima
ili pak preko jedinica lokalne samouprave drugog stupnja i eventualno
preko regionalnih samoupravnih jedinica.

Prema tome, radi uspjesnog i ekonomi¢nog obavljanja sluzbi velikog teri-
torijalnog dometa, uspostavljanja politic¢kih institucija u kojima ¢e se izra-
Zavati i oblikovati §iri, regionalni interesi te osiguranja djelotvorne pomo¢i
i nadzora drzave, potrebno je da se sustav lokalne samouprave horizontal-
no i vertikalno integrira. Ta se integracija u nacelu moZe u osnovi postiéi
na dva nacina, povezivanjem i stupnjevanjem samoupravnih lokalnih jedi-
nica. Odmabh valja naglasiti da se ta dva nacina medusobno ne iskljucuju
pa se zato, strogo uzevsi, ne moZe govoriti o dilemi. Ipak svaka zemlja,
svaki sustav lokalne samouprave u stanovitoj mjeri preferira jedan nacin
integracije, a drugim se koristi samo kao dopunom prvome.

U zemljama u kojima je preteZno primijenjena metoda povezivanja, lokal-
na samouprava u pravilu je organizirana u jednome stupnju, $to znadi da
osim osnovnih ne postoje druge jedinice lokalne samouprave. Tim se jedi-
nicama omogucuje da se manje-vise slobodno povezuju u trajne ili privre-
mene asocijacije odnosno zajednice te na taj nacin, s jedne strane, organi-
ziraju obavljanje onih sluzbi koje su im od zajedni¢kog interesa, a nadilaze
kapacitet svake od njih, i s druge strane uspostavljaju politi¢ka tijela preko
kojih izrazavaju svoje zajednicke interese, napose prema sredisnjoj drzav-
noj vlasti. Drzava pak svoj nadzor nad lokalnom samoupravom provodi,
ako je to mogucde, izravnim kontaktom s pojedinim lokalnim jedinicama,
a ako to zbog velikog broja jedinica nije moguce, organizira mrezu svojih
administrativnih jedinica u kojima upravna tijela nadziru samo odreden,
ograni¢en broj jedinica lokalne samouprave.

Bitno obiljeZje tog nacina integracije jest da se ona postiZe bez usposta-
ve slojevite strukture sustava, bez stvaranja »samouprave nad samoupra-
vome«. Lokalnim je samoupravnim jedinicama zajamdena ravnopravnost i
autonomija koja ukljucuje slobodu izbora u pogledu oblika i modaliteta
povezivanja. Doduse, unato¢ zajaméenoj autonomiji lokalnih samouprav-
nih jedinica, ponegdje se javljaju oblici povezivanja koji nisu posve dobro-
voljni u tom smislu da drzava nalaZe njihovo formiranje, ali zajednicka ti-
jela asocijacije biraju njezine ¢lanice. Inace kazuistika povezivanja veoma
je raznolika. Povezivanje lokalnih jedinica moze biti trajno ili priviemeno,
moZe imati kao svrhu obavljanje jedne sluzbe ili pak vise njih, moZe se for-
mirati jedna ili viSe zajednickih organizacija takve asocijacije, ili se moze
ugovoriti da jedna lokalna jedinica uz naknadu obavlja jednu ili vise sluzbi
za ostale lokalne jedinice. Pa i kad se formiraju odlu¢ujuca tijela takvih
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asocijacija, moZe se inzistirati na punoj ravnopravnosti ¢lanica, ili se pak
onim jedinicama koje su vece i vise doprinose mogu dati veca prava u
odlucivanju.

Drugi nadin integracije sustava lokalne samouprave sastoji se u njegovoj
organizaciji u dva sloja ili vie slojeva odnosno stupnjeva. Na prvom ili
osnovnom stupnju formiraju se lokalne jedinice u kojima se moZe osigura-
ti neposredna participacija i utjecaj gradana te obavljanje onih sluzbi koje
pretpostavljaju izravni kontakt s korisnicima, a koje je takva jedinica kadra
organizirati i uzdrzavati. Na drugom stupnju formiraju se lokalne samo-
upravne jedinice koje obuhvadaju veéi broj osnovnih jedinica, prije svega
radi obavljanja tehnicki sloZenih te organizacijski, kadrovski i financijski
zahtjevnijih lokalnih sluzbi. Uz to se u njima u stanovitoj mjeri omogucuje
i participacija gradana u lokalnom upravljanju, prvenstveno izborom ¢la-
nova njihovih predstavnickih tijela. Buduéi da drugostupanjska jedinica
obuhvaca samo odreden broj osnovnih jedinica, njezini organi mogu nad
tim jedinicama efektivno provoditi nadzor i pruzati im pomo¢ pa stoga u
nacelu nema potrebe za postojanjem posebnih dislociranih organa sredis-
nje drzavne uprave. Stoga drzava na njih Cesto prenosi svoje nadzorne i
druge ovlasti.

U unitarnim drzavama s vedim brojem stanovnika i vedim teritorijem u
pravilu se uspostavljaju i jedinice treceg stupnja ili regionalne samouprav-
ne jedinice u kojima se organizira obavljanje onih sluzbi od $ireg interesa
za koje su potrebna velika sredstva i osoblje visoke stru¢nosti te se formi-
raju predstavnicka tijela u kojima se izrazavaju i oblikuju posebni regio-
nalni interesi. Ako takve velike drZave imaju federativno uredenje, neke
funkcije jedinica trec¢eg stupnja mogu preuzeti ¢lanice federacije pa nema
potrebe za uspostavom regionalnih jedinica.

Bitno je obiljeZje stupnjevanja da njime nastaje trajna hijerarhijska struk-
tura sustava preko koje se osnovne lokalne jedinice horizontalno i vertikal-
no integriraju. Te jedinice u nacelu mogu suradivati i mimo hijerarhijski
utvrdenih veza, ali ta suradnja mozZe biti samo takva i tolika kakvu i koliku
je dopusta utvrdeni hijerarhijski poredak. Preko te strukture sredisnja dr-
Zava moze provoditi svoj nadzor i utjecati na lokalno upravljanje te se na
taj nacin sustav lokalne samouprave integrira u drZavni sustav.

Iz svega prili¢no jasno proizlazi koje su prednosti i nedostaci svakog od
tih dvaju nacina integracije. Dobra strana jednostupanjske organizacije 1
slobodnog povezivanja osnovnih lokalnih jedinica bez sumnje je u tome
$to jamci veliku autonomiju tih jedinica. U takvom uredenju nema visih
instancija koje bi tu autonomiju ogranicavale i ugrozavale, osim, dakako,
organa drzavnog nadzora, ali ti su organi odvojeni od lokalne samouprave,

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



VAVYdN YNAVT VISIVAYH

Stjepan IvaniSevi¢: Stupnjevanje lokalnih samoupravnih jedinica

674 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 9. (2009.), br. 3., str. 669-722

a njihov se nadzor u pravilu ograni¢ava na kontrolu zakonitosti. U nizu
zemalja taj je nadzor djelomi¢no ili potpuno povjeren sudovima.

Pored toga, prednost takvog nacina integracije u njegovoj je prilagodljivo-
sti i elasti¢nosti. U vremenu stalnih i brzih drustvenih promjena taj modus
integracije pokazuje ve¢u sposobnost prilagodbe u usporedbi s krutim hi-
jerarhijskim poretkom. Inicijativa za promjene na strani je lokalnih jedini-
ca koje ne moraju ¢ekati da o tome odluci hijerarhijski visa instancija, veé¢
samostalno odlu¢uju, ovisno o svojim interesima, s kime, kako i dokle ¢e
suradivati.

Naposljetku, takav nacin integriranja pretpostavlja jasno funkcionalno i
organizacijsko razgrani¢enje izmedu lokalne samouprave i drZavne upra-
ve. Stoga se samo u takvom uredenju moze govoriti o diobi vlasti po po-
dru&ju odnosno o vertikalnoj diobi vlasti.

Da bi organizacija lokalne samouprave u jednome stupnju i autonomno
povezivanje lokalnih jedinica mogli dati pozitivne ucinke, kako u zado-
voljavanju potreba gradana, tako glede njihova sudjelovanja u lokalnom
upravljanju, nuZno je da lokalne samoupravne jedinice budu krupnije, ve-
éeg kapaciteta te relativno izjednacene po stupnju razvijenosti. U protiv-
nom se, ispod prividne ravnopravnosti autonomnih jedinica, mogu razviti
razni oblici fakti¢ne dominacije od kojih takav tip integracije nema nikakve
obrane, i to je jedna od njegovih najvecih slabosti. Nadalje, slabosti mogu
proiziéi odakle $to su u tom uredenju participacija i utjecaj gradana ogra-
ni¢eni samo na upravljanje osnovnom lokalnom jedinicom, jer na razini
asocijacija lokalnih jedinica gradani obi¢no nisu izravno predstavljeni, vec
su u upravljackim tijelima zastupljena vodstva ¢lanica tih asocijacija. Zbog
toga sluzbe radi kojih se takve asocijacije formiraju mogu izgubiti vezu
sa stvarnim problemima gradana. U tijelu koje takvom sluzbom upravlja,
uz podrsku pokojeg lokalnih moénika, prevagu moze dobiti profesionalno
vodstvo sluzbe, a takve tehnokratske tendencije mogu ozbiljno ugroziti
demokratski proces u lokalnoj samoupravi.

Suprotno tome, kod stupnjevanja lokalnih jedinica gradani mogu, putem
izbora ¢lanova predstavnickih tijela na svim razinama, djelotvornije utje-
cati na rad pojedinih lokalnih sluzbi pa je to jedna od prednosti tog tipa in-
tegracije. Osim toga, stupnjevanje omogucuje da se u upravljanje lokalnim
poslovima unese vise reda te da se poslovi racionalno rasporede izmedu
jedinica na razli¢itim razinama, ovisno o njihovoj sloZenosti i optimalnom
akcijskom radijusu. Kona&no, stupnjevanjem se moZe racionalnije posta-
viti organizacija drzavnog nadzora nad lokalnom samoupravom. Umjesto
da za tu svrhu formira svoje posebne detasirane organe, drzava moze po-
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vjeriti kontrolne ovlasti nadleznim tijelima samoupravnih jedinica drugog
ili treceg stupnja.

Lose strane stupnjevanja uglavnom proizlaze upravo iz uspostave trajne
hijerarhijske strukture iznad osnovnih jedinica lokalne samouprave. To se,
doduse, nastoji ublaZiti tako da se medu lokalnim jedinicama razli¢ite ra-
zine jasno razgranidi djelokrug, izbjegne preklapanje te na taj na¢in smanji
moguénost konflikata i njihovo rjesavanje metodom dominacije visih nad
nizim jedinicama. Medutim, ako drugostupanjske jedinice provode nad-
zor na prvostupanjskima, kakogod bili uredeni odnosi medu njima, uvijek
¢e iz toga proizlaziti stanovito ograni¢enje autonomije nizih jedinica. Sto
su osnovne jedinice lokalne samouprave manje i slabije, to ¢e takvo ogra-
nicenje vise dodi do izrazaja.

U novije vrijeme taj se problem pokusava rijesiti primjenom nacela supsi-
dijarnosti u odnosima po vertikali, a ono nalaze da se pojedini problemi u
lokalnom upravljanju prvenstveno moraju rje$avati na najniZoj razini, a tek
kad niza jedinica to nije kadra rijesiti, moze ga preuzeti i rijesiti samou-
pravna jedinica viSe razine. No njegova primjena malo pomaze tamo gdje
su osnovne jedinice lokalne samouprave kadrovski i financijski slabe.

Osim toga, praksa je pokazala da stupnjevanje moze posluziti kao snazna
poluga drzavnog centralizma. Time $to je svoje nadzorne ovlasti prenijela
na drugostupanjske lokalne jedinice, drzava dobiva opravdanje da kon-
trolira njihov rad, a to najcesée provodi tako da imenuje glavnog izvrinog
funkcionara u tim jedinicama. Ponegdje je u vezi s tim imenovanjem duZ-
na konzultirati predstavnicko tijelo doti¢ne jedinice, ali kona¢nu odluku
ipak donosi organ sredi$nje drzavne vlasti pa je tako taj funkcionar primar-
no zastupnik drZavnih interesa u lokalnoj samoupravi.

Naposljetku, bududi da se njime uspostavlja hijerarhijska struktura, stup-
njevanje tendira prema krutosti i pruZanju otpora promjenama. U doba
brzih i dubokih drustvenih promjena, takva hijerarhijska struktura moze
postati ozbiljnom smetnjom provodenju prijeko potrebnih prilagodbi su-
stava lokalne samouprave, napose zbog toga $to svaka inicijativa za pro-
mjene mora doéi odozgo.

2.2. Komparativni pregled — razvijene demokratske
drzave u svijetu

Praksa razvijenih demokratskih drzava pokazuje veliku raznolikost oblika i
metoda integracije sustava lokalne samouprave. Ipak, unato¢ toj 3aroliko-
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sti, mogude je s obzirom na vrstu integracije razlikovati nekoliko glavnih
skupina ili kategorija razvijenih demokratskih zemalja. U prvoj se nalaze
one u kojima je lokalna samouprava organizirana samo u jednome stup-
nju, a nadzor nad njom provode drzavni organi izravno ili preko posebnih,
podru¢nih administrativnih tijela. Drugu kategoriju &ine drzave s mje3o-
vitim ili segmentiranim sustavom lokalne samouprave. U njima pored po-
drugja s dvostupanjskom lokalnom samoupravom postoje i podrudja, u
pravilu visoko urbanizirana, u kojima je lokalna samouprava organizirana
samo u jednom stupnju, s time da u svom djelokrugu ima poslove jedinica
prvog i drugog stupnja. U trecu kategoriju ulaze drzave u kojima je na
¢itavom podrucju lokalna samouprava organizirana u dva stupnja. A u
Cetvrtoj kategoriji nalaze se drzave u kojima je sustav lokalne samouprave
izgraden u tri stupnja, tj. u kojima su iznad osnovnih i drugostupanjskih
uspostavljene regionalne samouprave jedinice.

U zemljama koje pripadaju prvoj i drugoj kategoriji prakticiraju se mnogo-
brojni i raznovrsni oblici povezivanja osnovnih lokalnih jedinica. U onima
pak koje se nalaze u trecoj i Cetvrtoj kategoriji takoder se javljaju oblici
povezivanja, ali su rjedi i, §to je zanimljivo, Cesto ih sredi$nja vlast pro-
pisuje kao obvezatne, korigiraju¢i tako neke nedostatke administrativno-
teritorijalne podjele.

Posebne teskoce u klasifikaciji ¢ine zemlje s federativnim drzavnim ure-
denjem, i to najprije zato $to zakonodavna tijela ¢lanica federacije imaju
dosta 3iroke ovlasti u reguliranju lokalne samouprave, ukljucujudi i terito-
rijalnu podjelu, $to je onda dodatni izvor raznolikosti, ali unutar iste ze-
mlje. Osim toga, u tim su drzavama nadzor i pomo¢ lokalnoj samoupravi
najéesée u kompetenciji federalnih jedinica pa tako njihovi upravni organi
izravno ili preko svojih detaSiranih organa provode nadzor nad lokalnim
samoupravnim jedinicama i pruzaju im financijsku i drugu pomo¢, $to u
znacajnoj mjeri, posebno u federacijama s manjom populacijom, smanjuje
potrebu za uspostavom lokalnih samoupravnih jedinica drugog stupnja.
Kona¢no, u federacijama u kojima je lokalna samouprava, makar i djelo-
mi¢no, organizirana u dva stupnja, federalne jedinice obavljaju i funkcije
regionalnih institucija. Stoga, unato¢ tome §to neke od njih imaju vrlo
brojno stanovni§tvo i obuhvacaju velik teritorij, u grupi zemalja s trostu-
panjskom lokalnom samoupravom nema nijedne federacije.

U tablici 1 sumarni je pregled sustava lokalne samouprave u razvijenim
demokratskim zemljama koje su razvrstane u navedene &etiri kategorije.
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Tablica 1.

Sustavi lokalne samouprave u razvijenim demokratskim drza-

vama u svijetu

Vrsta sustava Drzava Broj Broj Broj
osnovnih jedinica regionalnih
jedinica lokalne jedinica
lokalne samouprave | (federalnih
samouprave drugog jedinica)
stupnja
Jednostupanjski | Luksemburg 126 - -
sustavi Island 222 - -
Portugal 275 2 (oto¢ne) -
Finska 446 -
Austrija 2.304 - (9)
Svicarska 3.000 - (26)
Mje3oviti ili Njemacka 16.127 426 (16)
segmentirani 117
sustavi SAD 16.734 3.041 (50)
19.076
Kanada 4,038 315 (10)
200
Australija 175 20 (6)
654
Velika 415 63
Britanija 69
Irska 83 27
5
Dvostupanjski | Svedska 289 21 -
sustavi Danska 273 14 -
Norveska 448 18 -
Belgija 596 9 (3)
Nizozemska 714 12 -
Novi Zeland 70 14 -
Greka 6.022 51 -
Japan 3.264 47 -
Trostupanjski Francuska 36.433 95 -22
sustavi Italija 8.074 94 -20
Spanjolska 8.027 50 17

* Za svaku drzavu s mjesovitim sustavom u gornjem retku iskazan je broj jedinica u standard-
noj dvostupanjskoj strukturi, a u donjem retku broj jedinica izvan te strukture.

Izvor: Norton, 1994; The Size of Municipalities, 1995.
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2.2.1. Jednostupanjski sustavi

Jednostupanjska organizacija lokalne samouprave postoji u Sest europskih
razvijenih drzava: Islandu, Luksemburgu, Svicarskoj, Austriji, Finskoj i
Portugalu. Medu njima su, najprije, dvije zemlje s izrazito malom uku-
pnom populacijom (Island ima oko 265.000, a Luksemburg oko 400.000
stanovnika) pa se moZe re¢i da je u njima jednostupanjska organizacija
naprosto konzekvencija malog obujma. Zatim su u ovoj podskupini dvije
manje federacije. Naime, u usporedbi s ostalim federacijama u skupini
razvijenih demokratskih drzava, Svicarska i Austrija imaju znacajno ma-
nji broj stanovnika i manji teritorij. Stoga su i njihove federalne jedinice
u prosjeku mnogo manje.?> U takvim malim federalnim jedinicama nije
bilo potrebe za formiranjem drugostupanjskih samoupravnih jedinica,
jer sve funkcije radi koji se one uspostavljaju (obavljanje sloZenijih sluz-
bi, izrazavanje posebnih regionalnih interesa te koordinacija i nadzor nad
lokalnom samoupravom) mogu obavljati tijela federalne jedinice. Stoga
je razumljivo $to je u tim zemljama lokalna samouprava organizirana u
jednom stupnju. Naposljetku, u ovoj kategoriji su i dvije unitarne drzave.
Sa 5,1 milijuna stanovnika Finska je mogla, uz uspostavu administrativnih
jedinica za potrebe drzavnog nadzora nad lokalnom samoupravom, ostati
na jednostupanjskoj organizaciji. A u Portugalu, koji ima dvostruko veéu
populaciju od finske, po svemu sudedi, proces izgradnje sustava lokalne
samouprave jo§ nije dovrsen.*

Nastanjeni dio Islanda koji ¢ini oko 40% drzavnog teritorija podijeljen je
na 222 lokalne samoupravne jedinice, od kojih su 23 grada (baer) i 199
seoskih jedinica (hrappar). Glavni razlog formiranja relativno velikog broja
lokalnih jedinica vrlo je mala gusto¢a stanovnistva. A to je pak nametnu-
lo potrebu uspostave intermedijarnih instancija pa je tako formirano pet
administrativnih oblasti preko kojih sredi$nja vlast nadzire lokalnu samo-
upravu.

U Luksemburgu, kojega pak obiljezava visoka gustoca stanovnistva, formira-
no je 126 malih komuna koje, po francuskom uzoru, imaju jednak status.
Radi djelotvornog nadzora nad lokalnom samoupravom uspostavljena su tri
administrativna kotara na &elu kojih su povjerenici koje imenuje vlada.

3 Svicarski kantoni imaju u prosjeku oko 250.000, a austrijske zemlje (Lénder) oko
850.000 stanovnika. Na drugoj strani, federalne jedinice u SAD i Njemackoj imaju u prosje-
ku oko 5 milijuna, a u Kanadi i Australiji oko 2,5 milijuna stanovnika (Norton, 1994: 45).

4 Prikaz portugalske lokalne samouprave temelji se na podacima iz sredine 1990-ih
kad se jos uvijek raspravljalo o uspostavi regionalnih jedinica u kopnenom dijelu zemlje.
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Svicarska se federacija sastoji od 26 federalnih jedinica (20 kantona i 6
polukantona) koje su po veli¢ini populacije i teritorija manje od drugo-
stupanjskih jedinica u vedini razvijenih demokratskih zemalja.® S druge
strane, $vicarski kantoni imaju mnogo 3ire ovlasti prema lokalnoj samou-
pravi od standardnih drugostupanjskih jedinica, jer autonomno regulira-
ju, usmjeravaju i nadziru jedinice lokalne samouprave na svom podru&ju.
Savezna drzava bez pristanka vecine kantona i gradana na referendumu
ne moze regulirati materiju lokalne samouprave, pa ni pitanja teritorijalne
podjele.

Teritorijalna podjela u Svicarskoj ve¢ se desetlje¢ima nije znacajnije mije-
njala te se broj jedinica lokalne samouprave (komuna) stabilizirao na oko
tri tisuce, $to znaci da ih prosje¢no po federalnoj jedinici ima oko stoti-
njak. Unato¢ tako Sirokom rasponu kontakta, izmedu kantona i komuna
nema posebnih administrativnih jedinica, ve¢ umjesto njih pojedini organi
kantonalne uprave u ve¢im kantonima imaju svoje terenske ekspoziture.
Prosje¢na 3vicarska komuna populacijski je mala i prostorno vrlo mala
lokalna jedinica, ali medu komunama postoje prilicno velike razlike u
veli¢ini i stupnju urbaniziranosti. No unato¢ tim razlikama, sve komune
imaju jednak status i stupanj autonomije, a opée je poznato da je njiho-
va autonomija velika. Zahvaljujuéi izda§nim prihodima, prvenstveno od
poreza na dohodak, gradovi, ali i neke seoske komune, mogu samostalno
uspjesno rjesavati lokalne probleme.®

Radi obavljanja lokalnih sluzbi koje nadilaze njihov kapacitet, komune se
mogu medusobno povezivati, bilo na temelju gradanskopravnih ugovora
ili putem stvaranja komunalnih asocijacija. Svrthe udruzivanja su razlici-
te: izgradnja i odrzavanje zajednic¢kog vodovoda, prociséavanje otpadnih
voda, organizacija lokalnog prometa, vodenje zajednickih bolnica, skola i

drugih ustanova itsl.

5 Po broju stanovnika i po teritoriju od §vicarskih kantona veée su talijanske, francu-
ske, $panjolske, belgijske, danske, $vedske, engleske, velske i skotske drugostupanjske jedi-
nice — Norton, 1994: 41 i 45.

6 Ulrich Kléti s Univerziteta u Ziirichu pokazuje kako se u drugoj polovini 20. stoljeca
konstantno povecavao udio kantona i komuna u ukupnim javnim rashodima i broju javnih
sluzbenika. Dok su 1946. kantoni i komune trosili manje od polovine, a savezna uprava vise
od polovine javnih rashoda, dotle se 1980-ih udio kantona i komuna u javnim rashodima
povecao na 69%, a savezne uprave smanjio na 31%. Sli¢no je bilo i s brojem kantonalnih i
komunalnih sluzbenika. U godinama nakon Drugog svjetskog rata njihov udio u broju javnih
sluzbenika iznosio je 59%, a saveznih 41%, da bi se 1980-ih pove¢ao na 70%, a saveznih
smanjio na 30%. Pritom je najbrzi rast sluzbenika, tvrdi, zabiljezen u komunama, posebno
velikim gradovima — Kléti, 1988: 194-195.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



VAVYdN YNAVT VISIVAYH

Stjepan IvaniSevi¢: Stupnjevanje lokalnih samoupravnih jedinica

680 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 9. (2009.), br. 3., str. 669-722

I u Austriji koordinaciju, usmjerivanje, pruzanje pomo¢i i nadzor nad lo-
kalnom samoupravom obavljaju organi federalnih jedinica, zemalja (Ldn-
der). Samo $to su austrijske zemlje, u usporedbi sa $vicarskim kantonima,
znatno vece te u svom sastavu imaju u prosjeku tri puta vise osnovnih je-
dinica lokalne samouprave. Stoga su u vecini zemalja uspostavljeni admi-
nistrativni okruzi (Bezirke) preko kojih zemaljska vlast nadzire djelovanje
lokalne samouprave da bi se smanjio raspon kontakta izmedu zemaljskih
organa i opéina.

Izuzme li se posebna organizacija Beca, koji ima status grada i federalne
jedinice, austrijska lokalna samouprava organizirana je u jednom stupnju,
a ¢ini je 2.290 opdéina (Gemeinden) i 14 gradova (Stddte mit eigenem Statut)
s nesto §irim djelokrugom i ve¢ih stupnjem samostalnosti. Preko polovine
austrijskih opéina ima manje od tisu¢u stanovnika pa ih zemaljske vlasti
poti¢u da se medusobno povezuju u asocijacije radi organiziranja pojedi-
nih lokalnih sluzbi od zajednickog interesa. Usto suraduju kroz udruzenja
lokalnih vlasti u okviru federalnih jedinica i na saveznoj razini.

Finska se lokalna samouprava sastoji od 446 komuna (kunta) od kojih su
94 urbane i 352 ruralne jedinice i razlikuju se po djelokrugu, ali te razlike
nemaju utjecaja na njihov status i stupanj autonomije. Premda po svojoj
populaciji i po povrs$ini finske komune pripadaju kategoriji velikih lokalnih
jedinica, ipak ih ima previse da bi se mogle izravno usmjerivati i nadzi-
rati od sredi$nje vlasti i uprave. Stoga je radi usmjerivanja i nadzora na
lokalnom samoupravom finski teritorij podijeljen na 12 administrativnih
provincija (lddni), kojima su na Celu centralno imenovani guverneri, odgo-
vorni ministru unutarnjih poslova. Pored toga pojedina ministarstva imaju
mreZu terenskih organa preko kojih nadziru komune kad one obavljaju
poslove prenesenog djelokruga.

Unato¢ tom razgranatom kontrolnom administrativnom aparatu, finske
su komune autonomne u svom lokalnom djelokrugu te imaju potpunu
slobodu medusobnog udruzivanja radi zajednickog obavljanja lokalnih
sluzbi. 1980-ih zabiljeZeno je ¢ak 390 takvih asocijacija komuna, od cega
se gotovo polovina odnosila na obavljanje zdravstvene i socijalne sluzbe
(Lundquist, 1988: 160).”

7 Vaznost tih asocijacija ilustrira podatak da je 1983. 61% zaposlenih u javnoj upravi
Finske otpadalo na zaposlene u komunama i njihovim asocijacijama, a samo 39% na sredis-
nju i provincijsku upravu (Vartola, 1988: 125). Osim toga, u razdoblju 1972-1979. porast
broja zaposlenih u komunalnim asocijacijama bio je daleko najveci: indeks porasta iznosio je
175, dok je u drzavnoj upravi bio 107, a u komunama 130 (Lundquist, 1988: 161).
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Portugal je svoj sustav demokratske lokalne samouprave po&eo izgradiva-
ti tek nakon »revolucije karanfila« 1974. kad je srusen diktatorski rezim
koji je utemeljio Salazar.® Status monotipskih osnovnih lokalnih jedinica
(municipios) dobili su bivsi kotari, s time da je njihov broj od 303 smanjen
na 275. Po prosje¢nom broju stanovnika (oko 38.000) to su vrlo velike
lokalne jedinice, dok prosje¢nom povrsinom (oko 335 km?) pripadaju ka-
tegoriji lokalnih jedinica srednje veli¢ine.

Iznad municipalnih jedinica u kontinentalnom dijelu zemlje nema ni sa-
moupravnih ni administrativnih jedinica, veé s njima izravno kontaktira,
pomaze im i nadzire ih centralna uprava. Jedino su, zbog velike udaljeno-
sti i teskoca u odrzavaju izravnih kontakata s centralnom vlas¢u, na dva
oto¢ja, Azorima i Madeiri, formirane posebne regionalne jedinice. Ispod
razine osnovnih lokalnih jedinica postoji oko 3.800 Zupa (frequesias) koje
nemaju vlastitog djelokruga, nego obavljaju poslove koje na njih delegiraju
municipalne jedinice pa stoga predstavljaju submunicipalne jedinice od-
nosno oblike mjesne samouprave.

Po svemu sudedi, proces izgradnje demokratskog sustava lokalne samo-
uprave u Portugalu jo§ nije okonc¢an. Iako su portugalske osnovne lokal-
ne jedinice za europske prilike vrlo velike, ipak je njihov broj toliki da je
raspon kontakta izmedu sredisnje uprave i municipalnih jedinica prevelik
da bi se moglo osigurati normalno ostvarivanje vertikalne integracije. Na-
kon neuspjelog pokusaja da se uvede osam administrativnih regija 1997.,
u kontinentalnom dijelu drzave djeluje pet vijeca za regionalni razvoj i
koordinaciju koja su dekoncentrirana tijela Ministarstva javnih radova,
planiranja i regionalnog razvoja (Pulabi¢, 2007: 60-61). Mozda ¢e se s
vremenom na toj osnovi formirati regionalne samoupravne jedinice (pre-
sedan je ve¢ ucinjen s oto¢nim jedinicama) te tako uspostaviti dva stupnja
samouprave. Portugal s oko 10 milijuna stanovnika i oko 92.000 km? po-
vriine, bez sumnje, ima uvjete za uspostavu, a i potrebu za uspostavom
dvostupanjske organizacije lokalne samouprave.

2.2.2. Mjesoviti ili segmentirani sustavi

U kategoriju zemalja s mjeSovitim ili segmentiranim sustavom lokalne sa-
mouprave uvrstio sam: Njemacku, SAD, Kanadu, Australiju, Veliku Brita-

8  Za vrijeme Salazarova rezima Portugal je imao trostupanjsku strukturu lokalne
uprave: ¢itav teritorij bio je podijeljen na 11 administrativnih provincija preko kojih je sredis-
nja vlast mogla efektivno kontrolirati i usmjerivati 303 kotara, a preko njih i djelovanje oko
4.000 mjesnih zupa (Humes, Martin, 1969: 594).
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niju i Irsku. Prije svega valja istaknuti da u svim navedenim zemljama tra-
dicionalno postoji politipsko ustrojstvo lokalne samouprave koje je imalo
za konzekvenciju uspostavu mjeSovitog odnosno segmentiranog sustava.
Nadalje, u ovoj se kategoriji nalaze &etiri zemlje federativnog drzavnog
uredenja s velikom populacijom i/ili velikim teritorijem. Premda bi po svo-
joj veli¢ini te zemlje mogle imati trostupanjsku lokalnu samoupravu, zbog
federativnog uredenja nema potrebe za uspostavom regionalnih jedinica,
jer neke njihove funkcije obavljaju federalne jedinice. A ni drugostupanj-
ske lokalne samoupravne jedinice ne osnivaju se na ¢itavom drZzavnom
podrudju, bilo zbog toga $to su pojedine federalne jedinice vrlo male pa
za uvodenjem drugog stupnja nema potrebe, bilo zato $to je u organizaciji
lokalne samouprave primijenjen politipski model u kojem su veéi gradovi
izdvojeni. Potonje je pak bilo glavni razlog zbog kojeg su i dvije unitarne
drzave, Velika Britanija i Irska, uvritene u ovu skupinu.

Nakon reintegracije isto¢nih njemackih zemalja SR Njemacka sastoji se od
16 federalnih jedinica (Ldnder), medu kojima su i tri grada-drzave (Berlin,
Hamburg i Bremen). Federalne jedinice imaju gotovo potpunu autono-
miju u reguliranju lokalne samouprave, ukljucujuéi i pitanja teritorijalne
podjele, ali se veoma razlikuju po broju stanovnika i po teritoriju.® Osim
toga, postoje prili¢no velike razlike u povijesnoj tradiciji lokalne samou-
prave medu pojedinim njemackim zemljama. Na osnovi toga mogla bi se
u njemackim zemljama oc&ekivati velika raznolikost u pogledu teritorijalne
strukture lokalne samouprave. Medutim, uz nekoliko posve razumljivih
iznimki, teritorijalna organizacija njemacke lokalne samouprave pokazuje
zaludujude visok stupanj uniformnosti koja je o&ito rezultat racionalnog
promisljanja i dogovora na razini federacije.

Osnovne jedinice lokalne samouprave su opéine (Gemeinden) kojih je na-
kon priklju¢enja isto¢nonjemackih zemalja bilo 16.127 (Norton, 1994:
251).1° Opéine se nalaze u sastavu zemaljskih okruga (Landkreise) koji su
ujedno drugostupanjske samoupravne jedinice i administrativne jedinice

9 Po broju stanovnika najveca je federalna jedinica Nordrbein-Westfalen (oko 17 miliju-
na), a najmanja Bremen (oko 700.000), dok je po povr3ini teritorija najve¢a Bavarska (70.550
km?), a najmanja Bremen (404 km?).

10 U razdoblju 1968.-1987. broj zapadnonjemackih opé¢ina smanjen je od 24.282
na 8.504, ¢ime je znatno povecana njihova prosje¢na velicina koja je iznosila oko 4.500
stanovnika. Ipak jo3 uvijek je preko polovine opéina imalo do 2.000 stanovnika (Norton,
1994: 254). Nakon reintegracije isto¢nonjemackih zemalja, u kojima su u prvoj fazi tranzici-
je osnivane vrlo male opéine, ukupni broj njemackih opéina gotovo je udvostrucen. U tijeku
je proces amalgamacije isto¢nonjemackih opéina.
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zemaljske uprave.!' Njih je nakon reintegracije isto¢nonjemackih zemalja
bilo 426, §to znadi da je jedan zemaljski okrug u prosjeku obuhvacao
38 opdina, a to je s gledista koordinacije i nadzora posve zadovoljavajuci
raspon kontakta.

Iz tog dvostupanjskog sustava izuzeti su veéi gradovi'® koji su dobili status
okruznih gradova (Stadtkreise ili Kreisfreie Stidte) i u svojem djelokrugu
imaju poslove iz djelokruga opéina i okruga te su izravno pod nadzorom
zemaljske vlasti i uprave. Nakon priklju¢enja isto¢nonjemackih zemalja
broj okruznih gradova je nesto povecan te iznosi 117.1

U vedini su njemackih zemalja segmentirani sustavi u kojima na podrucju
okruznih gradova postoji jedan stupanj, a na ostalom podru&ju dva stupnja
lokalne samouprave. Ipak ima iznimaka, i to u oba smjera. Glavne iznim-
ke u smjeru jednostupanjske organizacije tri su grada koja imaju status
federalnih jedinica. Berlin i Hamburg objedinjuju na razini grada funkcije
zemaljske uprave i lokalne samouprave. Doduse, iz razloga decentraliza-
cije poslova gradske uprave oba su grada podijeljena na gradske kotare
(Stadtbezirke).'> No njihova tijela nisu autonomna, ve¢ podloZna Sirokom

1 To se dvojstvo jos zadrzalo u funkcijama okruga, jer oni pored poslova samouprav-
nog djelokruga obavljaju poslove koje im je delegirala zemaljska vlast (poslovi tzv. prene-
prometu) za obavljanje kojih izravno odgovaraju zemaljskoj upravi. Mnogo manje dolazi do
izrazaja u strukturi upravljanja okrugom. Naime, svi okruzi imaju izabrana vijeca i izvr$na
tijela, samo u Rheinland-Pfalzu okruznog predstojnika imenuje zemaljska vlada.

12" Paralelno s procesom okrupnjivanja zapadnonjemackih opéina tekao je i proces
okrupnjivanja zemaljskih okruga pa je tako njihov broj od 425 u 1968. smanjen na 237 u
1987. (Siedentopf, 1988: 322). To je rezultiralo povecanjem prosjecne veli¢ine njihove po-
pulacije na 160.000. Nakon reintegracije isto¢nonjemackih zemalja i broj zemaljskih okruga
gotovo je udvostru¢en. Buduéi da su isto€nonjemacki okruzi imali upola manju prosje¢nu
populaciju, time je prosjecan broj stanovnika u njemackim okruzima znatno smanjen te
iznosi oko 125.000.

13 Trazena minimalna veli¢ina za stjecanje statusa okruznog grada tijekom vremena
se povecavala, a krajem proslog stolje¢a odredena je na oko sto tisuca stanovnika. (Sieden-
topf, 1988: 324). U Njemackoj ima oko dvije tisuée opéina (Gemeinden) koje imaju naziv
grada (Stadt), ali se njihov status ne razlikuje od statusa ostalih opéina. Najve¢i dio njih su
mali gradovi s 5.000-20.000 stanovnika. Doduse, zemaljske vlasti prakticiraju na veée op¢i-
ne-gradove prenijeti odredene ovlasti iz djelokruga okruga.

14 U reformi zapadnonjemacke lokalne samouprave i broj okruznih gradova smanjen
je od 112 u 1973. na 97 u 1987. (Siedentopf, 1988: 324). Njima je kasnije pridodano 20
isto¢nonjemackih gradova koji su dobili taj status.

15 U Berlinu je formirano 14 gradskih kotara, s prosje¢nom populacijom od oko
250.000, a u Hamburgu sedam s prosjekom populacije oko 240.000. I drugi veliki njemacki
gradovi imaju takve submunicipalne jedinice (Ivanisevi¢, 2008: 409-410).
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nadzoru sredi$njih organa grada, a gradski parlament odobrava im prora-
Cunska sredstva. Nesto je drugacija situacija s Bremenom kao federalnom
jedinicom, jer on u svom sastavu ima dva okruZna grada, Bremen i Olde-
nburg, ali je time jo$ uvijek lokalna samouprava organizirana u jednom
stupnju. Primjer odstupanja u protivnom smjeru je organizacija lokalne
samouprave u maloj federalnoj jedinici Saarland. U njoj nema nijednog
okruznog grada pa je &itav njezin teritorij podijeljen na Sest okruga, a oni
pak na 52 op¢ine, dakle lokalna je samouprava u cijelosti organizirana u
dva stupnja.

U federalnim jedinicama u kojima ima viSe od 20 okruga i okruznih
gradova zemaljske su vlasti, radi smanjenja raspona kontakta, formirale
svoje regionalne administrativne jedinice (Regierungsbezirke) preko kojih
zemaljska vlast, medu ostalim, provodi nadzor nad lokalnom samoupra-
vom. Tako je u Bavarskoj koja ima 71 okrug i 25 okruznih gradova, dakle
96 jedinica koje bi trebala izravno nadzirati zemaljska uprava, formirano
sedam takvih administrativnih regionalnih jedinica od kojih svaka nadzire
oko 15 okruznih lokalnih jedinica. Takvih regionalnih administrativnih je-
dinica nema u Schleswig-Holsteinu koji ima 11 okruga i 4 okruZna grada,
niti u Saarlandu gdje postoji samo 6 okruga. I pri formiranju regionalnih
administrativnih jedinica primijenjen je racionalni plan u kojem se vodilo
racuna o adekvatnom rasponu kontakata.!¢

Njemacke opdcine imaju dugu tradiciju medusobne suradnje i poveziva-
nja u asocijacije (Verbdnde) radi formiranja tijela i organizacija koje ce
obavljati sluzbe od zajednickog interesa. To je udruzivanje dobrovoljno,
ali ima slucajeva, u pravilu je rije¢ o poslovima prenesenog djelokruga,
kad je zakonom propisano obvezatno udruZivanje. Oblici povezivanja su
raznoliki. Najcesdi je oblik Zweckverband kojim se uspostavlja javnopravna
organizacija na koju nekoliko opéina prenosi obavljanje odredenih poslova
iz svog djelokruga (npr. vodenje skola, organiziranje protupozarne zastite,
odrzavanje cesta, odlaganje smeca i sl.). Nadalje, posebnim javnopravnim
ugovorima mozZe se ovlastiti jedna lokalna jedinica da uz naknadu obavlja
jednu sluzbu ili vise sluzbi za ostale ¢lanice udruge. U Bavarskoj postoje
posebne jedinice (Bezirke) za upravljanje pojedinim aspektima socijalne

16 Osnivanje administrativnih regionalnih jedinica u kompetenciji je zemaljskih vlasti,
ali su one o¢ito postupale na temelju unaprijed dogovorenog i racionalno obrazloZenog pla-
na. Tako je u Sjevernoj Rajni-Vestfaliji, u kojoj ima 54 okruga i okruzna grada, osnovano pet
takvih jedinica, u Donjoj Saskoj i Baden-Wiirttembergu, s 47 odnosno 44 okruga i okruzna
grada, osnovane su po Cetiri takve jedinice, a u Hessenu i Rheinland-Pfalzu, s 26 odnosno 36
okruga i okruzna grada, osnovane su po tri takve jedinice (Siedentopf, 1988: 322-323).
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skrbi, zdravstvene zastite, zastite okolisa i drugih sluzbi koji su iznad kapa-
citeta malih op¢ina, a tim jedinicama upravljaju izabrana tijela sa svojim iz-
vr$nim organima. Regionalne asocijacije op¢ina postoje u Nordrhein-West-
falenu i Rheinland-Pfalzu. I na kraju, u metropolitanskim podrucjima (kao
S$to je Rubrgebiet, ili pak podrugja oko Berlina, Hamburga, Miinchena,
Stuttgarta i Hannovera) postoje multifunkcionalne asocijacije lokalnih je-
dinica koje se ponegdje protezu preko granica federalnih jedinica.

S gledista teritorijalne podjele najinteresantnije su administrativne udruge
opéina koje su nastale tijekom procesa teritorijalne reforme od 1966. do
1980. Tada su neke od federalnih jedinica, umjesto prisilnog okrupnjiva-
nja i amalgamacije, vodile politiku dobrovoljnog udruZivanja veéeg broja
malih opéina oko jednog administrativnog centra. Na taj je nacin nastalo
preko tisu¢u administrativnih udruga u kojima su objedinjeni profesional-
ni upravni aparati za preko $est tisuéa opéina koje su pritom zadrzale svoj
autonomni status i samoupravna tijela.!”” Rezultat tog udruZivanja bila je
velika racionalizacija opéinskog administrativnog aparata te znatno sma-
njenje raspona kontakta okruznih s opéinskim administracijama.'®

Mjesoviti sustav lokalne samouprave imaju i Sjedinjene Americke Drzave,
samo 3$to je on, u usporedbi s njemackim, za Citav red veli¢ine slozeniji i
raznolikiji.'* Moglo bi se reéi da u toj zemlji postoji gotovo onoliko sustava
lokalne samouprave koliko ima federalnih jedinica (states).

Ipak osnovna je potka sustava lokalne samouprave u SAD donekle sli¢na
onoj u Njemackoj. Gotovo (itav teritorij SAD podijeljen je na 3.043 okru-

17" Sredinom 1980-ih najvise je takvih udruga bilo u juznonjemackim zemljama: u
Bavarskoj u kojoj su u 345 Verwaltungsgemeindschaften bile povezane 1.083 op¢ine, u Baden-
-Wiirttembergu u 272 udruge istog naziva bile su uklju¢ene 922 opéine te u Rheinland-Pfal-
zu u 163 Verbandsgemeinden bile su integrirane 2.253 op¢ine. Od sjevernonjemackih zemalja
takve su udruge formirale Niedersachsen gdje su u 142 Samtgemeinden bile povezane 744
opéine te Schleswig-Holstein gdje je u 119 Amter bilo uklju¢eno 1.026 opéina (Siedentopf,
1988: 322, 327).

18 Najvece smanjenje bilo je u Rheinland-Pfalzu, gdje je prosje¢ni raspon kontakta iz-
medu okruZnih i opéinskih administracija smanjen preko deset puta. U toj federalnoj jedinici
bila su 24 okruga i 2.303 op¢ine, $to znaci da bi, bez administrativnih udruga, okrug trebao
u prosjeku odrzavati kontakte s 96 opéina. Nakon osnivanja udruga, broj kontaktnih tocaka
smanjen je na 212, od Cega 142 zajednicke administracije udruZenih opéina i 70 opéina koje
nisu bile udruZene, tako da je okruzna administracija u prosjeku trebala kontaktirati samo s
oko 9 op¢inskih administracija.

19 Norton svome prikazu strukture americke lokalne samouprave daje naslov »struk-
turalna dZzungla«, pozivajuéi se na to da je tu metaforu upotrijebila Savezna savjetodavna
komisija za odnose izmedu saveznih, drzavnih i lokalnih organa u jednom svom izvjestaju iz
1979. (Norton, 1994: 401).
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ga (counties) kao drugostupanjskih teritorijalnih jedinica, samo oni nemaju
svugdje jednaku ulogu, pa ¢ak ni naziv.® Broj okruga u pojedinim fede-
ralnim jedinicama jako varira, od 3 (Delaware) do 254 (Teksas), s tim da
se u vedini drzava kreée od 40 do 100. Medu okruzima su velike razlike,
kako u pogledu veli¢ine teritorija®' tako i u broju stanovnika.?? Okruzi su
podijeljeni na uZe lokalne jedinice, towns i townships,? kojih je 1992. bilo
16.734.

Izvan ove dvostupanjske strukture lokalne samouprave nalaze se grad-
ske lokalne jedinice (municipalities) koje su autonomne i nisu podredene
okruznim tijelima, ve¢ nad njima u pravilu nadzor provode sudovi. Sta-
tus autonomne gradske jedinice dobiva se procesom inkorporacije koji se
pokreée na inicijativu odredenog broja gradana. Ako ta inicijativa dobije
podrsku na lokalnom referendumu, tada drzava priznaje toj jedinici sta-
tus municipalne korporacije, koji uklju¢uje pravnu osobnost, te joj izdaje
povelju (charter) u kojoj su odredeni njezin djelokrug, ovlasti i struktura

20 U sest drzava tzv. Nove Engleske opéenito imaju slabiju ulogu, a u dvjema od njih,
Rhode Islandu i Connecticutu, okruzi su teritorijalne jedinice bez vlastite uprave te sluze
kao izborne i statisticke jedinice. U Louisiani i na Aljasci javljaju se pod drugim nazivom kao
parishes odnosno boroughs.

21 Na Aljasci postoji jedan okrug koji je po povrsini veéi od svake federalne jedinice
SAD, osim Teksasa i Kalifornije. No ako se izuzme taj slu¢aj, po povrsini je najveéi okrug
San Bernandino u Kaliforniji koji ima preko 52.000 km? a najmanji je okrug Arlington u
Virginiji s 62 km?. Najbrojnija je skupina okruga koji imaju povriinu od jedne do tri tisuce
km? (Hardy, 1992: 691; Norton, 1994: 401-404).

22 Na jednom ekstremu je okrug Los Angelesa sa 7,5 milijuna stanovnika, a na dru-
gom okrug Loving u Teksasu s jedva stotinjak stanovnika. Premda ¢ak 167 okruga ima po-
pulaciju vise od Cetvrt milijuna, ve¢ina okruga (oko 80%) ima populaciju izmedu 10.000 i
50.000 (ibidem).

23 U kolonijalno vrijeme towns su bili temeljne jedinice lokalne samouprave na po-
dru¢ju Nove Engleske. Premda su se otada prilike bitno promijenile, u drzavama Nove En-
gleske i nekim drugim (npr. Minnesota, Wisconsin) te su jedinice i danas osnova lokalne sa-
mouprave, poznate po svojim skupstinama svih punoljetnih gradana (town meetings). Kad je
krajem 18. stolje¢a provedena teritorijalna podjela sjeverozapadnih podru¢ja SAD, nazivom
townships oznacene su uze jedinice (s povrS§inom od sedam etvornih milja) na koje su bili
podijeljeni okruzi. Ta se praksa nastavila prilikom kasnijih teritorijalnih podjela i na ostale
dijelove SAD pa su tako danas townships pretezni oblik niZih jedinica u sastavu okruga. Oni u
pravilu obavljaju razne poslove iz okruznog djelokruga, od provodenja izbora do odrzavanja
putova. U nekim drzavama (npr. New Jersey, Pennsylvania, Michigan) obavljaju i poslove
grada kao §to je policijska i vatrogasna sluzba. U drugima pak predstavljaju samo statisticke
jedinice (Hardy, 1992: 691, 696).
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upravljanja.’* Pocetkom 1990-ih bilo je 19.076 takvih autonomnih grad-
skih lokalnih jedinica (Hardy, 1992: 691).%

Paralelno s tom teritorijalnom strukturom, ali ve¢inom bez oslonca na nju,
postoji sloZena mreZa specijalnih lokalnih jedinica (school districts i special
districts).

Americke lokalne samoupravne jedinice suraduju vrlo intenzivno, najces-
¢e ugovarajuéi medusobno obavljanje raznih lokalnih sluzbi, od opskrbe
vodom i odlaganja otpada preko pruzanja zdravstvenih usluga i ostvariva-
nja socijalnih programa do razreza poreza, pruzanja policijske zastite i ko-
riStenja zatvora. Ugovore zakljuuju gradske jedinice medusobno, okruzi i
gradovi, sredi¥nji gradovi i suburbane jedinice, pa ¢ak u nekim slu¢ajevima
drzave, lokalne vlasti i specijalni distrikti. U jednom istrazivanju iz 1970-ih
koje je obuhvatilo 2.248 gradova ustanovljeno je da ¢ak 61% gradskih jedi-
nica redovito ugovara obavljanje ¢itavog niza komunalnih i drugih sluzbi
(Adrian, Press, 1977). Mnogo je rjede formiranje zajednickih organizacija
koje bi te sluzbe obavljale.?

Poseban primjer suradnje medu lokalnim jedinicama razli¢ite razine su co-
uncils of government, dobrovoljne asocijacije okruga i gradova na metropo-
litanskim podru¢jima. 1970-ih formirano je oko veéih gradova 650 takvih
asocijacija, a one su se uglavnom bavile problemima metropolitanskog

planiranja. Do sredine 1980-ih njihov se broj smanjio na oko 450 (Norton,
1994: 430).

24 Postupak izdavanja povelja, kao i njihov sadrzaj, tijekom vremena su se mijenjali.
Najprije je postojao rezim specijalnih povelja koje su za svaki grad bile drugacije. Zatim
je tijekom 19. stolje¢a u veéini zemalja uveden rezim klasifikacije povelja ovisno o veli¢ini
populacije grada. Danas medu drzavama prevladava reZim autonomnih povelja (home rule)
po kojima se gradu omoguéuje da izradi i usvoji formu upravljanja koja mu odgovara, bez
upletanja drzavnih organa. Tim pravom na samoorganizaciju americki su gradovi znatno
povecali svoju samoupravu i neovisnost prema drzavnoj vlasti.

25 Nazivi tih jedinica variraju. Veée jedinice imaju naziv city, dok se medu manjima
koriste nazivi village ili town, a u nekim zapadnim drzavama prakticira se i termin borough.

26 Zanimljiv primjer takve suradnje je tzv. Plan Lakewood koji je dobio ime po jednom
gradic¢u iz okruga Los Angelesa. Jos od 1907. taj je okrug na temelju ugovora obavljao neke
sluzbe za gradove na svom podruéju, a onda je 1960-ih na osnovi tih iskustava oblikovao pa-
ket usluga koje je ponudio svojim gradskim jedinicama. Na temelju plana zaklju¢eno je vise
od 1.600 ugovora sa 77 gradova u kojima se okrug obvezuje da im uz naplatu pruzi 58 vrsta
usluga. Plan je bio atraktivan lokalnim jedinicama, jer im je jamcio autonomiju i ostavljao
slobodu izbora, pa su ga i drugi okruzi poceli imitirati. S gledista teritorijalne podjele plan je
imao jednu zanimljivu, vjerojatno nenamjeravanu posljedicu: znatno se povecao broj novih
municipalnih jedinica na podrué¢ju okruga. V. opsirnije u: Harrigan, 1985.
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Kanadski sustav lokalne samouprave pretezno se razvijao pod britanskim
utjecajem,” ali ne treba zanemariti utjecaj juZznog susjeda kao ni francuski
utjecaj u provinciji Quebec. Usto svaka od deset federalnih jedinica (pro-
vinces) ima potpunu autonomiju u reguliranju teritorijalne podjele, kojom
su se obilato koristile, nastoje¢i sustav prilagoditi specifi¢nim prirodnim
uvjetima, slozenoj demografskoj strukturi te kulturnoj raznolikosti. Rezul-
tat toga je doslovce deset razli¢itih sustava lokalne samouprave u kanad-
skoj federaciji.

Lokalna samouprava u Ontariju ima segmentirani sustav. Po britanskom
uzoru 49 veéih gradova (cities), u kojima zivi 2/3 stanovni$tva te najvece
kanadske provincije, nalazi se izvan sastava okruga, dok se 659 osnovnih
lokalnih jedinica razli¢itog naziva (towns, townships, villages) nalazi u sasta-
vu 27 okruga (counties). U dva sloja organizirana je i samouprava metro-
politanskog podru¢ja Toronta. Pored op¢ih lokalnih jedinica postoji preko
tisucu raznih specijalnih jedinica, naj¢esce prosvjetnih i zdravstvenih, koje
obuhvacdaju podrugje jedne ili vise osnovnih jedinica. Desetak razvojnih
distrikata djeluju u sjevernim podru&jima u kojima jo$ nije uspostavljena
lokalna samouprava (Norton, 1994: 438-439).

U Quebecu je sustav lokalne samouprave izgraden u dva stupnja. Na
osnovnoj razini je 258 gradova i 1.242 opéine, a na drugom stupnju su
okruzi kao regionalne jedinice (municipalité régionale de comté). Po fran-
cuskom uzoru uspostavljene su i tri gradske zajednice (communautés ur-
baines) oko gradova Montreala, Quebeca i Hulla. Na sjevernom dijelu
provincije postoji 38 indijanskih rezervata i 118 neorganiziranih teritorija
(Norton, 1994: 440).

Od pet obalnih provincija, tri su (Newfoundland, Nova Scotia i Prince
Edward Island) zadrzale segmentirani sustav lokalne samouprave iz vre-
mena britanske uprave. New Brunswick je proveo temeljitu reorganizaciju
svoje lokalne samouprave 1963. nakon koje je uspostavljen jednostupanj-
ski sustav. British Columbia je pak na izvorno segmentirani sustav britan-
ske provenijencije 1965. nadogradila 28 regionalnih distrikta, od kojih je
najveéi Greater Vancouver Regional District s preko milijun stanovnika. Is-
pod razine tih regionalnih jedinica nalaze se 144 osnovne lokalne jedinice
raznih naziva i djelokruga (cities, towns, villages i districts) (Norton, 1994:
440).

27 Jog dok je Kanada bila u statusu dominiona, britanski je Parlament donio dva klju-
na zakona kojima je regulirao lokalnu samoupravu, Districts Councils Act 1841. i Municipal
Corporations Act 1849.
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Od tri prerijske provincije samo u Alberti postoje dva stupnja lokalne sa-
mouprave: 30 okruga u svom sastavu ima 337 osnovnih lokalnih jedinica
razli¢itog naziva i statusa. U Manitobi i Saskatchevanu lokalna samouprava
organizirana je u jednom stupnju (Norton, 1994: 440).

Australska se federacija sastoji od est federalnih jedinica (states) i dva teri-
torija.?® Radi obavljanja poslova na terenu savezna uprava i uprave federal-
nih jedinica formirale su mreZe svojih podru¢nih organa. Uz to propisima
federalnih jedinica osnovan je velik broj posebnih, funkcionalno specija-
liziranih organizacija, agencija i regulatornih tijela.® U takvim uvjetima
nije bilo moguénosti za ekspanziju lokalne samouprave ni potrebe za us-
postavom drugostupanjskih jedinica lokalne samouprave pa je to jedan od
glavnih razloga 5to je australska lokalna samouprava, u usporedi s drugim
razvijenim zemljama, nesto slabije razvijena.*

Australska se lokalna samouprava pocetkom 1990-ih sastojala od 829 lo-
kalnih jedinica opéeg tipa, ali raznih naziva (metropolitan cities, cities, towns,
boroughs, municipalities, shires, districts) i razlicitog djelokruga, koje su u
vedini drzava organizirane u jednom stupnju. Njihov je broj u pojedinim
dijelovima australske federacije varirao od 210 u drzavi Victoria do sedam
u Northern Territory. Jedino je u drzavi New South Wales, koja ima najvecu
populaciju, iznad 175 osnovnih jedinica bilo uspostavljeno 20 okruga kao
jedinica drugog stupnja.

Veliku Britaniju sam uvrstio u kategoriju drzava sa segmentiranim susta-
vom lokalne samouprave iz viSe razloga. Najprije zato §to je u najve¢em
dijelu te zemlje, to¢nije u Engleskoj i Walesu, kao konzekvencija politip-
skog ustrojstva lokalne samouprave, segmentirani sustav postojao gotovo
stotinu godina.

28 Jedan od tih teritorija je podrudje glavnog grada federacije, Canberre, s povrsinom
od 2.432 km? i oko 310.000 stanovnika, koja je enklava u drzavi New South Wales. Glavni
grad dobio je lokalnu samoupravu 1989. Drugi je Northern Territory, vrlo prostrano podrucdje
u sredi$njem i sjevernom dijelu kontinenta, povriine preko 1,3 milijuna km? i oko 50.000
stanovnika, uglavnom naseljenih na sjevernom obalnom podruéju. Iako jos nema status fe-
deralne jedinice te se nalazi pod saveznom upravom, taj teritorij dobio je 1978. neke ovlasti
federalne jedinice, a medu njima i pravo na uspostavu jedinica lokalne samouprave, te je do
1992. uspostavljeno sedam jedinica lokalne samouprave.

29 Navode¢i kao izvor sluzbeni izvjestaj parlamentarnog odbora za nadzor nad javnim
tijelima u drzavi Viktoriji, iznosi se podatak da je u toj drzavi sredinom 1980-ih bilo vise od 9.000
takvih specijaliziranih korporacija, agencija te regulativnih tijela (Wettenhall, 1988: 27).

30 17 pregleda zaposlenih u australskoj javnoj upravi 1982. vidi se da je u lokalnoj sa-
moupravi bilo zaposleno oko 133.000 sluzbenika ili svega 8,5% ukupno zaposlenih u javnom
sektoru (Wettenhall, 1988: 24).
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Nakon reforme iz 1974. u Engleskoj i Walesu uspostavljena je dvostupanj-
ska organizacija lokalne samouprave, ali tako da se ona bitno razlikovala u
metropolitanskim podrugjima i izvan njih. Djelokrug 36 metropolitanskih
kotara i 33 metropolitanska grada na podrucju Velikog Londona bio je
neusporedivo $iri od djelokruga obi¢nih kotara te je priblizno odgovarao
djelokrugu okruga kao drugostupanjskih jedinica. Moglo bi se, dakle, re¢i
da je i nakon reforme britanski sustav lokalne samouprave, iako u cjelini
dvostupanjski, u osnovi ostao podijeljen na dva segmenta, metropolitan-
sku i standardnu lokalnu samoupravu.

No, dvostupanjska organizacija lokalne samouprave na metropolitanskim
podru&jima nije dugo potrajala. Zbog toga $to su metropolitanska okruz-
na vije¢a pruzila snaZan otpor njezinoj ekonomsko-financijskoj politici,
Vlada M. Thatcher je predloZila, a britanski Parlament je 1986. prihvatio
zakon kojim se ukidaju metropolitanska okruzna vije¢a i Vijece Velikog
Londona.*! Otada je na podru¢ju Engleske na kojem Zivi vise od Cetiri pe-
tine britanske populacije ponovo uspostavljen sustav u kojem na gradskim
podrug&jima djeluje jednostupanjska, a na ostalom podrudju dvostupanjska
organizacija lokalne samouprave. S takvim je sustavom Velika Britanija
usla u novi milenij.

Cinjenica da je Irska dugo bila u sastavu Ujedinjenog Kraljevstva ostavila
je duboki trag na teritorijalnoj organizaciji lokalne samouprave te zemlje.
Naime, teritorijalni je sustav u osnovi izgraden po uzoru na englesku lo-
kalnu samoupravu iz vremena prije reforme 1974., $to znaci da je segmen-
tiran.

Osnovne lokalne jedinice jesu: 6 gradova u sastavu okruga (non-county
boroughs), 49 urbanih kotara (urban districts) i 28 ruralnih jedinica (town
commissions). Iznad njih, kao jedinice drugog stupnja, uspostavljeno je 27
okruga (counties), pa tako na svaki okrug otpadaju prosjecno tri osnovne
lokalne jedinice, $to u usporedbi s drugim zemljama predstavlja najmanji
raspon kontakta izmedu jedinica prvog i drugog stupnja. Doda li se tome
osam administrativnih regija koje su formiranje 1994. radi koordinacije
javnih sluzbi te provodenja regionalne razvojne politike sredisnje vlasti,

31 Osobitost britanskog sustava lokalne samouprave je u tome $to lokalna samoupra-
va nema nikakvih ustavnih garancija pa Parlament moze zakonima po svojoj volji osnivati
i ukidati lokalna tijela. U prethodnom razdoblju glavna brana mogué¢em voluntarizmu i ar-
bitrarnosti bilo je postovanje tradicije, no to za konzervativnu parlamentarnu veéinu pod
vodstvom M. Thatcher o¢ito nije bio argument koji bi trebalo respektirati. Uzgred receno,
ta ista parlamentarna veéina u isto vrijeme odbila je ratificirati Europsku povelju o lokalnoj
samoupravi, obrazlazuéi da povelja nije u skladu s britanskom tradicijom.
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racionalnost i organizacijska adekvatnost mreze drugostupanjskih jedinica
postavlja se kao najozbiljniji problem irske lokalne samouprave.

Izvan te dvostupanjske strukture lokalne samouprave nalazi se pet veéih
gradova sa statusom okruznih gradova (county boroughs), medu kojima je
i glavni grad Irske.

2.2.3. Dvostupanjski sustavi

Medu razvijenim demokratskim drzavama dvostupanjski sustav lokalne
samouprave imaju Svedska, Danska, Norveska, Belgija, Nizozemska, Gr&-
ka, Novi Zeland i Japan. Prije svega, valja konstatirati da su sve one, osim
Belgije, unitarne drzave, od kojih veéina ima vrlo dugu tradiciju lokalne
samouprave. Nadalje, izuzev Japana, to su zemlje s manjom populacijom
u usporedbi s velikim unitarnim drzavama, $to je uvjetovalo formiranje
plice strukture lokalne samouprave. Osim toga, veéina njih prihvatila je
monotipski model lokalne samouprave, s time da one koje su prihvati-
le razlikovanje izmedu gradskih i seoskih jedinica (Greka i Japan) nisu
tu razliku statusno izrazile pa je to imalo kao konzekvenciju uspostavu
dvostupanjskog, a iskljucilo je uspostavu mjeSovitog sustava. Nadalje, sve
one, osim Grcke, imaju populacijski ili prostorno velike osnovne lokal-
ne jedinice. Naposljetku, ne treba zanemariti ni to da su medu njima tri
skandinavske zemlje i dvije sjevernoeuropske zemlje kojih su prostorna
bliskost, zajednicka povijest te kulturna sli¢nost u stanovitoj mjeri prido-
nijele ujednacivanju sustava lokalne samouprave.

U ovoj skupini jedina prava iznimka je Japan koji po broju stanovnika (oko
125 milijuna), a i po teritoriju (oko 380.000 km?) moZe stati uz bok velikih
europskih unitarnih drzava te bi u tom smislu mogao imati trostupanjsku
strukturu lokalne samouprave.

U razdoblju 1952.-1974. postupno je provedena reforma lokalne samou-
prave u Svedskoj s osnovnim ciljem okrupnjivanja osnovnih lokalnih jedi-
nica i formiranja njihova koherentnog teritorija u smislu ekonomske ge-
ografije. Nuzna konzekvencija tog procesa bila je napustanje politipskog
modela, potpuno izjednacdivanje statusa svih osnovnih lokalnih jedinica te
uvodenje dvostupanjskog sustava. Na kraju reforme 1974. uspostavljeno
je 278 komuna (kommuner) kao osnovnih lokalnih jedinica i 24 okruga
(landstings) kao drugostupanjskih lokalnih jedinica. Od tog uredenja na-
pravljene su samo tri iznimke. Otok Gotland, iako &ini samo jednu ko-
munu, zbog svoje izolacije dobio je i status okruga, s time da ne formira
okruzno vijece, a gradovi Malmé i Géteborg izdvojeni su u posebne jedi-
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nice koje imaju status komune, ali obavljaju i neke poslove okruga (Strém-
berg, 1974: 4-11).

Do kraja stoljec¢a broj komuna povecao se na 289, a broj okruga smanjen
je na 21.? Svedske komune imaju u prosjeku preko 30.000 stanovnika i
oko 1.550 km? povrsine, $to ih svrstava medu populacijski velike i prostor-
no vrlo velike osnovne lokalne jedinice. Kao obi¢no, i taj prosjek prikriva
velike razlike medu $vedskim komunama, kako u pogledu veli¢ine terito-
rija tako i prema broju stanovnika.?

Okruzi u prosjeku imaju 420.000 stanovnika i oko 21.000 km? te prosjec-
no obuhvacaju oko 14 komuna, $to se moZe smatrati optimalnim raspo-
nom kontakta. No i medu njima su ogromne razlike u prostornoj veli¢ini*
i populaciji.®

Odnosi izmedu komuna i okruga nisu postavljeni strogo hijerarhijski. Nji-
hov je djelokrug prili¢no precizno razgranicen tako da se funkcije rijetko
preklapaju, a u tim slu¢ajevima medusobno suraduju ravnopravno te osni-
vaju zajednicka tijela i organizacije. Ipak, radi osiguranja kontakta, pruza-
nja pomodi i provodenja nadzora zadrZzana je funkcija okruznog guvernera
(landshévding) kojega imenuje vlada, a on predsjedava okruznim upravnim
odborom kojeg ¢lanove bira okruzno vijece.

32 Pocetkom 1999. grad Malmé i dva susjedna okruga te grad Géteborg i tri susjedna
okruga integrirani su u dva $ira okruga. Otok Gotland i dalje je zadrZao svoj posebni status
(Héaggroth et al., 1999: 17-18).

33 Najvedi teritorij ima komuna Kiruna, na dalekom sjeveru Svedske, koja se prostire
na oko 20.000 km?, a najmanja je komuna Sundbyberg, u okolici Stockholma, koja ima svega
9 km?. Po broju stanovnika najveca je komuna Stockholm s oko 730.000, a najmanja je Bjur-
holm na sjevernom dijelu zemlje s nesto manje od 3.000 stanovnika. Dvije tre¢ine komuna
imaju izmedu deset i pedeset tisuca stanovnika (Haggroth et al., 1999: 17-18).

34 Prostorno je najveci okrug Norrbotten koji se nalazi u arktickom dijelu Svedske,
obuhvaca 105.877 km?, dok je najmanji okrug Blekinge, na jugoistoku Svedske, s 3.039 km?,
Ipak tri Cetvrtine okruga (14) ima povrinu od 5.000 do 30.000 km?. Tri okruga na krajnjem
jugu imaju manju povriinu od 5.000 km? Cetiri okruga na sjeverozapadu i sjeveru Svedske
imaju povrsinu preko 30.000 km? te ujedno zapremaju 55% $vedskog drZavnog teritorija
(Héaggroth et al., 1999: 17-18).

35 Po broju stanovnika najvedi je okrug Stockholma s 1,7 milijuna, a najmanji je, ako
se zbog posebnog statusa zanemari Goltland, okrug Jamtland na sjeverozapadu Svedske, sa
133.000 stanovnika. Dvanaest okruga ima od 200.000 do 300.000 stanovnika, Cetiri okruga
imaju populaciju manju od 200.000, a pet ih ima vise od 300.000 stanovnika. Medu poto-
njima su tri okruga, formirana oko Stockholma, Malméa i Géteborga, koji imaju vise od
milijun stanovnika te zajedno obuhvacaju 49,5% $vedske populacije (Higgroth et al., 1999:
17-18).
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Iako su $vedske osnovne lokalne jedinice u prethodnom razdoblju dosta
suradivale, nakon reforme i okrupnjivanja komuna kojih se financijski ka-
pacitet znatno povecao, potreba za suradnjom jenjava. Suradnja ponovo
ozivljava tijekom 1990-ih (Haggroth et al., 1999: 54). Najjednostavniji
oblik te suradnje je zaklju¢ivanje ugovora o pruzanju usluga ili kupovanju
objekata. Ako Zele $iru i organiziranu suradnju, §vedske se komune mogu
udruziti u saveze putem kojih organiziraju zajednicke sluzbe, kao npr.
protupozarnu zastitu, vodoopskrbu, vodenje srednjih $kola itd. Krajem
1990-ih bilo je vise od 50 takvih udruga koje imaju status javnopravne oso-
be (Haggroth et al., 1999: 55). Komune su ovlastene osnivati korporacije
i fondacije po rezimu privatnog prava. Racuna se da je krajem 20. stoljeca
bilo oko 1.600 takvih organizacija, od kojih je veéina bila u isklju¢ivom ili
preteznom vlasni$tvu jedne komune, a oko stotinu kompanija bilo je u vla-
snistvu dviju ili vise komuna odnosno okruga (Haggroth et al., 1999: 55).
One se najcescée osnivaju u podrudju tehnickih sluzbi iz djelokruga lokalne
samouprave, kao 3to su ¢iS¢enje ulica, odvoz smeca, opskrba energijom,
gradski promet i sl.

Nakon reforme koja je provedena 1970-ih, tijekom koje je broj osnovnih
lokalnih jedinica smanjen gotovo pet puta, Danska je, po uzoru na Sved-
sku, uspostavila dvostupanjski sustav monotipske lokalne samouprave.
Prvi stupanj Cine 273 komune (primaer kommuner) koje su po populaciji
velike (oko 19.000 st.), a po teritoriju srednje lokalne jedinice (oko 160
km?). Veéina komuna formirana je tako da su jednom urbanom centru
priklju¢ena ruralna naselja koja mu gravitiraju. Djelokrug i status komuna
potpuno su izjednaceni.

Na drugom stupnju formirano je 14 okruga (amtskommuner), s prosjec-
nom populacijom 321.000 stanovnika i povrsinom od oko 3.100 km?, a
u svakom je okrugu u prosjeku dvadesetak komuna, $to predstavlja opti-
malni raspon kontakta. Iz tog dvostupanjskog uredenja izuzeta su samo
dva grada, Kubenhavn i Frederiksborg, koji imaju status komune i okruga
(Norton, 1994: 327-328, 348-349).

I Norveska je 1970-ih reformirala svoju teritorijalnu podjelu. Broj osnovnih
lokalnih jedinica je prepolovljen tako da od 1973. postoji oko 450 komu-
na (kommuner) koje po broju stanovnika (oko 9.600) pripadaju u srednje,
a po teritoriju (710 km?) u velike lokalne jedinice. Na drugom stupnju
uspostavljeno je 18 okruga (fylkeskommuner) s prosjekom od 234.000 sta-
novnika i oko 18.000 km? povriine (Norton, 1994, 40-41). Gradovi Oslo
i Bergen izuzeti su iz dvostupanjske organizacije lokalne samouprave te u
svom djelokrugu imaju poslove iz komunalne i okruzne nadleznosti.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



VAVYdN YNAVT YISIVAYH

Stjepan IvaniSevi¢: Stupnjevanje lokalnih samoupravnih jedinica

694 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 9. (2009.), br. 3., str. 669-722

Nizozemska je jo§ iz 19. stolje¢a naslijedila podjelu na 12 pokrajina (pro-
vincien) koje danas imaju u prosjeku oko 1,2 milijuna stanovnika® i oko
3.500 km? povrsine.?” Provincije su podijeljene na opéine (gemeenten) kojih
je 1990-ih bilo oko 750, $to znaci prosje¢no 60 opéina po provinciji. Nizo-
zemske su opéine povr§inom male (42 km?), ali po broju stanovnika (oko
21.000) pripadaju kategoriji velikih osnovnih lokalnih jedinica.?® Posebni
oblici teritorijalnih jedinica, polder-distrikti, postoje na podrucjima gdje
je kopno ispod morske razine pa se mora odrzavati branama i isuSivati
kanalima. Tijela koja upravljaju tim sloZzenim i skupim poslovima imenuje
sredi$nja vlast.

Prvim Ustavom iz 1831. Belgija je bila proglasena unitarnom i decentra-
liziranom drzavom te je Ustavom zajam&ena autonomija komuna. Ta se
lokalna autonomija odrzala do danas, usprkos bitnim promjenama dr-
zavnog uredenja Belgije koje su se dogodile krajem proslog stoljeca kad
je prihvaceno specifi¢no regionalno ustrojstvo, a kasnije je umjesto toga
uspostavljeno federativno uredenje s tri federalne jedinice: Flandrijom,
Valonijom i Bruxellesom.

Promjene u drzavnom uredenju nisu se znacajnije odrazile na struktu-
ru belgijske lokalne samouprave. Na drugom stupnju je devet pokrajina
(provinces) koje u sada$njim dimenzijama postoje vise od stotinu godina.
S prosjekom od 1,1 milijun stanovnika belgijske su pokrajine medu naj-
veéim drugostupanjskim jedinicama u europskim zemljama,* dok se po
povrsini od oko 3.400 km? nalaze u kategoriji srednjih europskih drugo-

36 U pogledu stanovnika postoje velike razlike medu pokrajinama. Najveca (Zuidhbol-
land) ima preko tri milijuna, a najmanja (Flevoland) svega 200.000 stanovnika (Kooiman,
Breunese, 1988: 239).

37 Nizozemske pokrajine po populaciji znatno nadilaze drugostupanjske jedinice u
veéini zapadnoeuropskih zemalja, a ujedno nemaju funkcije regionalnih jedinica. Stoga se
jos od 1975. vode rasprave o tome kako podi¢i ulogu provincija na razinu regionalnih jedini-
ca, no te rasprave jo§ zasada nisu dale neki konkretni rezultat, jer nije bilo dovoljno politicke
hrabrosti da se ta tradicionalna ustanova Nizozemske znacajnije promijeni (Kooiman, Bre-
unese, 1988: 241-242).

38 7a razliku od provincija, opéine su manje stabilni element nizozemske lokalne
samouprave, jer je u tijeku stalni proces pregrupiranja opéina s osnovnom intencijom da se
povecaju i steknu jaci financijski kapacitet kako bi mogle uspjesnije i ekonomicnije obavljati
svoje sluzbe. Naime, jo$ uvijek ima prilican broj opéina koje imaju manje od deset tisuca sta-
novnika, $to se smatra minimalnim brojem, pa zbog toga ne mogu potpuno udovoljiti svojim
zadacama (Kooiman, Breunese, 1988: 241-242).

39 Po prosje¢nom broju stanovnika od belgijskih pokrajina veée su samo nizozemske
provincije.
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stupanjskih jedinica.*’ Tijekom rasprava o uvodenju regionalnog ustrojstva
u 1980-ima, postavilo se pitanje ukidanja pokrajina, ali su se one, iz razlo-
ga upravne tradicije i potrebe odrzavanja normalnog raspona kontakta s
komunama,*! ipak uspjele odrzati. Cinjenica je, medutim, da njihov broj s
gledista federativne strukture nije racionalan.*

Osnovni sloj belgijske lokalne samouprave ¢ine komune (communes) koje
imaju veliku autonomiju. Od uspostave nezavisnosti, kad ih je bilo oko
3.000, broj komuna se postupno smanjivao tako da ih je 1990-ih bilo 596.
Kao i nizozemske op¢ine, belgijske komune po broju stanovnika (prosjek
je oko 17.000) pripadaju kategoriji velikih, a po povrsini (prosjek je 52
km?) kategoriji malih osnovnih jedinica lokalne samouprave. Tradicional-
no medusobno suraduju i osnivaju zajednic¢ke organizacije za obavljanje

lokalnih sluzbi.

Na temelju izvjestaja i preporuka Komisije za reformu lokalne samouprave
iz 1989., kao osnovne lokalne jedinice u Novom Zelandu po britanskom je
uzoru uspostavljeno 70 kotara (districts) koji u prosjeku imaju oko 47.000
stanovnika i oko 3.800 km? povr$ine. To ih svrstava u skupinu vrlo velikih
lokalnih jedinica medu razvijenim demokratskim zemljama. Iznad kota-
ra, kao drugostupanjske jedinice, formirano je 14 okruga (counties), tako
da prosje¢no u okrugu ima pet kotara, §to je neracionalno uzak raspon
kontakta. No unato¢ tome ne bi bilo preporugljivo smanjivati broj okru-
ga. Naime, novozelandski su okruzi, s prosje¢nom povrsinom od preko
19.000 km?, prostorno najveée drugostupanjske jedinice medu razvijenim
demokratskim drzavama, iako je njihova prosje¢na populacija od 234.000
medu nizim u toj kategoriji jedinica (Norton, 1994: 40-42).

Lokalnu samoupravu Gréke obiljezava, s jedne strane, velik broj vrlo malih
osnovnih jedinica, a s druge strane blaZi oblik politipske organizacije. Na
osnovnoj razini sustava formirano je 5.758 seoskih opéina (koinotetes) i
264 gradske jedinice (demoi), s time da potonje imaju nesto Siri djelokrug,
ali ne i poseban status. Greke su opéine vrlo male, kako po populaciji, tako

40 prosje¢nom povrsinom belgijske su pokrajine manje od $vedskih, norveskih, ¥pa-
njolskih, skotskih i francuskih drugostupanjskih jedinica, ali su veée od njemackih, talijan-
skih, danskih, engleskih, velskih i grekih drugostupanjskih jedinica.

41 Prosjecan broj komuna u provincijama je 65, §to predstavlja velik, ali donekle jo¥
uvijek odrziv raspon kontakta. Kad bi se ukinule provincije, federalne jedinice Flandrija i
Valonija trebale bi odrzavati izravni kontakt s oko 300 odnosno 270 komuna. Federalna
jedinica Bruxelles, naime, obuhvaca sam grad i 20-ak okolnih komuna.

42 Flandrija u svom sastavu ima pet, a Valonija Eetiri pokrajine, $to je neracionalno
mali raspon kontakta.
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i po teritoriju, pa je njihov kapacitet vrlo slab. Stoga se najveéi dio lokal-
nih sluzbi na ruralnom podrudju obavlja u jedinicama drugog stupnja. Na
drugom stupnju formirana je 51 prefektura (nomoi) koje u prosjeku imaju
216.000 stanovnika i oko 2.500 km? povrsine (Norton, 1994: 40-42). U
sastavu jedne prefekture u prosjeku je 113 opéina i 5 gradova.

Na greki sustav lokalne samouprave znatno je utjecao francuski uzor s ve-
likim brojem malih osnovnih jedinica i snaznom departmanskom upravom
koja je preko prefekta podredena centralnoj vlasti. Zbog specifi¢ne teri-
torijalne konfiguracije tesko je provesti okrupnjivanje osnovnih jedinica, a
za smanjenje broja prefektura ima malo manevarskog prostora. Stoga je u
rjeSavanju problema svoje teritorijalne podjele Greka pokusala i dalje imi-
tirati francuska iskustva, uvodeéi devet planskih regija kao neki supstitut
za jedinice treéeg stupnja. Ako se proces nastavi tim smjerom, Gréka bi se
mogla pridruZiti zemljama s trostupanjskom lokalnom samoupravom.

Izgradnja lokalnih struktura u Japanu zapocela je 1867. kad su carskim
dekretom ukinute feudalne institucije i uspostavljene prefekture na Celu
s guvernerima koje je imenovao vladar. Do kraja 19. stolje¢a nizom je
zakona uspostavljena trostupanjska struktura: prefekture su podijeljene
na okruge, a oni su se pak dijelili na osnovne jedinice, gradove i sela. Po-
stupnu decentralizaciju poslova pratio je proces spajanja najnizih jedinica.
Kad se pocetkom 1920-ih njihov broj smanjio na petinu pocetnog broja,
ukinuti su okruzi i uveden je dvostupanjski sustav. Daljnji je razvoj japan-

ske lokalne samouprave zaustavljen kad je sredi$nja vlast usvojila agresiv-
nu militaristi¢cku politiku (Norton, 1994: 456-457).

Tijekom obnove lokalne samouprave u poratnom razdoblju od 1953. pro-
vedena je postupna teritorijalna reforma s glavnom intencijom da se sma-
nji broj osnovnih lokalnih jedinica koje imaju manje od 8.000 stanovnika.
Do 1979. broj osnovnih lokalnih jedinica smanjen je na treéinu broja koji
je postojao na pocetku reorganizacije.

Glavni su i nepromjenljivi elementi postojeée strukture japanske lokalne
samouprave drugostupanjske jedinice, prefekture.*® Od kraja 19. stoljeca
njihov se ukupni broj ustalio na 47. Medutim, danas prefekture imaju u

43 Postoje Cetiri razlicita naziva prefektura (to, do, fu i ken), ali sve one imaju isti
pravni status te priblizno istu strukturu i funkcije. Najveca je razlika izmedu tokijske i ostalih
prefektura u tome §to metropola ima posebnu organizaciju gradskih cetvrti. Inace naziv to
koristi se samo za metropolu, do oznacuje prefekturu na otoku Hokkaido, fu je oznaka za
dvije urbane prefekture (Kyoto i Osaka), a terminom ken oznacuju se 42 ruralne prefekture
(Norton, 1994: 463).
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prosjeku oko 2,6 milijuna stanovnika i 7.250 km? povrsine,* tako da su
po prosjecnoj populaciji daleko najveée drugostupanjske jedinice medu
razvijenim demokratskim zemljama, a vece su i od kanadskih i australskih
federalnih jedinica te francuskih i $panjolskih regija.

Ispod razine prefektura i pod njihovim nadzorom nalazi se 655 gradova®
i 2.586 mjesta i sela kao osnovnih lokalnih jedinica razli¢itog tipa, jer je
Japan prihvatio prili¢no diferenciranu varijantu politipskog modela. To-
kio ima status prefekture i podijeljen je na 23 gradske Cetvrti koje imaju
priblizno isti status kao gradovi. Pojedini gradovi s vise od pola milijuna
stanovnika mogu odlukom vlade dobiti posebni status te obavljati neke
funkcije prefekture.

Osnovne lokalne jedinice i prefekture mogu formirati asocijacije radi
obavljanja zajednickih sluzbi, ali za njihovo formiranje moraju dobiti su-
glasnost guvernera odnosno predsjednika vlade. Te asocijacije imaju sta-
tus pravne osobe i upravnu strukturu kao lokalne samoupravne jedinice,
s time da njihovi izvr3ni funkcionari nisu izravno birani od strane gradana
kao u osnovnim jedinicama lokalne samouprave i prefekturama. U 1980-ima
bile su 2.992 takve asocijacije za razli¢ite lokalne sluzbe.*” Poseban oblik
suradnje su korporacije za lokalni razvoj kojih je tih godina bilo 16, a koji-
ma je zadacda izvrSenje projekata u oblasti stanogradnje, prometnica, par-
kova, vodoopskrbe i kanalizacije.

Radi upravljanja §irim metropolitanskim podrugjima uspostavljene su tri
planske regije, Tokio, Osaka i Chukyo, u kojima Zivi polovina japanske
populacije. Daleko najveca je regija Tokija koja obuhvacda prefekturu To-
kio-to i tri okolne prefekture, a na njezinu podrudju Zivi oko 30 milijuna
stanovnika. Regija Osaka obuhvaca Cetiri prefekture, ukljucujuéi gradove
Kyoto i Kébe, a regija Chukyo, kojoj je sjediste u gradu Nagoya, obuhvaca

4 Medu prefekturama postoje velike razlike u pogledu broja stanovnika: 7 ih ima
manje od milijun, 22 od 1 do 2 milijuna, 10 od 2 do 5 milijuna, 7 od 5 do 10 milijuna i Tokio-
to s vise od 11,5 milijuna stanovnika. Ako zanemarimo vrlo malu oto¢nu prefekturu Bonin,
najmanju povr$inu ima prefektura Osaka s 1.840, a najve¢u Hokkaido s 78.512 km?. Dvije
trecine prefektura ima 4-10 tisu¢a km? povrsine (Norton, 1994: 463).

45 U toj kategoriji nalaze se gradovi razlitite veli¢ine od 30 tisuéa do 4 milijuna sta-
novnika, s tim da 447 gradova (ili 68%) ima od 30 do 100 tisu¢a stanovnika (Norton, 1994:
463).

46 1J 1985. bilo je osam gradova koji su dobili takve ovlasti (Norton, 1994: 464).

47 Obavljali su poslove sanitarnog nadzora i zbrinjavanja otpada (796), zastite od po-
7ara i poplava (443), vodenja bolnica za zarazne bolesti (251), opée poslove (238), obrazova-
nja (201), poljoprivrede, Sumarstva i ribarstva (182), socijalne skrbi (165) i druge mje3ovite
poslove (84) (Norton, 1994: 465-466).
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pet prefektura. Te regije nemaju svoja izabrana tijela ni status po kojem bi
bile nadredene prefekturama pa se u tom smislu ne mogu smatrati regio-
nalnim jedinicama kakve poznajemo u europskim drzavama.

Iz navedenog se vidi da je japansko drustvo preraslo okvire dvostupanj-
ske strukture lokalne samouprave koje su temelji postavljeni prije gotovo
stotinu godina. Temeljeéi i dalje teritorijalnu podjelu na davno utvrde-
nim granicama svojih prefektura, Japan je nastojao raznim prilagodbama
(smanjenjem broja osnovnih jedinica, diferenciranjem statusa gradova,
uvodenjem planskih regija i dr.) odgovoriti zahtjevima koje je pred lokal-
ni sustav postavilo masovno, visoko urbanizirano i ekonomski razvijeno
drustvo. Moglo bi se re¢i da je dosad na taj nacin relativno uspjesno rjesa-
vao probleme i odolijevao bitnim preinakama svoje teritorijalne strukture.
Ipak je otvoreno pitanje do kada ée to moéi odnosno kad ée biti prisi-
ljen ponovo uspostaviti prije osamdeset godina napustenu trostupanjsku
strukturu lokalne samouprave.

2.2.4. Trostupanjski sustavi

Medu razvijenim demokratskim drZavama trostupanjski sustav lokalne sa-
mouprave imaju samo tri: Francuska, Italija i Spanjolska. One pripadaju
skupini od osam po populaciji i teritoriju velikih razvijenih demokratskih
drzava,*® pa bi se stoga moglo zakljuciti da je njihova trostupanjska struk-
tura lokalne samouprave prije svega uvjetovana njihovom veli¢inom.*
Takav zaklju¢ak, medutim, ne bi bio u skladu s &injenicama, jer veéina
velikih razvijenih demokratskih drZzava nema lokalnu samoupravu orga-
niziranu u tri stupnja. Cini se da su na uspostavljanje trec¢estupanjskih
jedinica u Francuskoj, Italiji i Spanjolskoj presudno utjecala dva sistemska
obiljezja: prvo, rije¢ je o zemljama s unitarnim drZavnim uredenjem i dru-
go, U njima je primijenjen monotipski model lokalne samouprave. Takva

48 Medu velike razvijene demokratske zemlje uvrstio sam one koje imaju vise od 25
milijuna stanovnika, a to su Francuska, Italija, Spanjolska, Njemacka, Velika Britanija, SAD,
Kanada i Japan.

4 Takvo stajaliste zastupa Pusi¢, $tovise on tvrdi da postojanje treceg stupnja ovisi
o veli¢ini ¢itavog drzavnog teritorija (Pusié, 1985: 332). Kad bi postojanje treceg stupnja
ovisilo samo o veli¢ini teritorija, onda bi Svedska, Norveska, Finska, Australija i Novi Zeland
koje imaju veliki drzavni teritorij (preko 300.000 km?) i relativno malu populaciju (manje od
20 milijuna) imale trostupanjsku strukturu lokalne samouprave. Ako veli¢ina uopce utjece
na uspostavu treceg stupnja, to se moze ustvrditi prvenstveno za veli¢inu mjerenu brojem
stanovnika. Veli¢ina drzavnog teritorija u tom je pogledu manje vazan faktor.
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sistemska obiljeZja nemaju ostale velike razvijene demokratske drzave.>
U tom smislu valja zakljuciti da je trostupanjska struktura u Francuskoj,
Italiji i Spanjolskoj u mnogo vecoj mjeri uvjetovana njihovim drZavnim
uredenjem i monotipskim ustrojstvom lokalne samouprave nego njiho-
vom veli¢inom.

Francuska je gotovo dva stolje¢a imala lokalnu samoupravu organiziranu u
dva stupnja, s moénim drugostupanjskim jedinicama, departmanima, na
Celu kojih su bili centralno imenovani prefekti, te s mrezom administrativ-
nih jedinica koji su na terenu obavljale poslove centralne uprave i ujedno
nadzirale velik broj komuna.

Stanovite inovacije u tom ¢&vrsto etabliranom sustavu lokalne samouprave
uvedene su 1950-ih i 1960-ih. Godine 1956. uspostavljene su 22 planske
regije koje su se trebale brinuti o ravnomjernom ekonomskom razvoju
departmana i komuna. Deset godina kasnije oko ¢etiri veca grada uspo-
stavljene su gradske zajednice (communautés urbaines) kao obvezatni oblik
udruzivanja grada s okolnim komunama. Poslije je to proSireno na jo§
pet veéih gradova. No, temeljitija reforma sustava lokalne samouprave
provedena je tek ranih 1980-ih kada je, medu ostalim, donesen zakon
o uspostavi regija kao samoupravnih jedinica. Prvi izbori za regionalna
vijeca provedeni su 1986. i otada datira trostupanjska struktura lokalne
samouprave u Francuskoj.

Na prvom stupnju francuske lokalne samouprave djeluje preko 36.000
komuna (communes) koje po prosje¢nom broju stanovnika i povrsini pri-
padaju kategoriji vrlo malih jedinica. Buduéi da je od nastanka moderne
francuske lokalne samouprave prihvadena monotipska organizacija osnov-
nih jedinica, medu komunama su i gradovi s vise od 50.000 stanovnika, ali
oni u ukupnom broju komuna ¢ine svega 0,3%. Neki veliki gradovi (Pariz,
Lyon i Marseille), koji takoder imaju status komune, dobili su pravo da na
svojem podrudju formiraju gradske kotare (arrondissements) koji predstav-
ljaju specifi¢ne jedinice mjesne samouprave.®!

Drugi stupanj francuske lokalne samouprave ¢ini 95 departmana
(départements),> koji u prosjeku imaju oko 580.000 stanovnika i 5.490 km?

50" Od osam velikih razvijenih demokratskih drzava oba obiljeZja nemaju Njemacka,
SAD i Kanada, a samo drugo obiljeZje nemaju Velika Britanija i Japan.

51 O gradskim kotarima (arrondissements) kao submunicipalnim jedinicama u velikim
francuskim gradovima v. IvaniSevi¢, 2008: 412-413.

52 U taj broj nisu uradunani prekomorski departmani (Guadaloupe, Martinique,
Francuska Gijana i Réunion) i departman Korzika koji su nakon reforme 1980-ih dobili
poseban status koji ukljucuje i neke funkcije regije. Mény, 1988: 278-279.
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povrsine. Najmanji je departman Lozere s oko 74.000, a najveci Nord s pre-
ko 2,5 milijuna stanovnika. Cak 47 departmana ima vise od pola milijuna
stanovnika (Norton, 1994: 142, 144). U prosjeku na jedan departman ot-
pada oko 380 komuna, §to s gledista odrzavanja redovnih kontakata izme-
du departmana i komuna u njegovu sastavu predstavlja ogroman, zapravo
nesavladiv raspon kontakta. Da bi se taj problem donekle ublaZio, u de-
partmanima je uspostavljena mreza uzih administrativnih jedinica koja se
sastoji od 337 kotara (arrondissements) i 3.838 kantona (cantons). Upravna
tijela tih jedinica djeluju prvenstveno kao terenski organi centralne upra-
ve, ali takoder pomazu departmanskoj upravi u brizi za komune i nadzoru
nad njima. Nakon reformi iz 1980-ih znatno je ublaZzen prije sveobuhvatni
nadzor departmana nad komunama.

Tredu razinu sustava lokalne samouprave u kontinentalnom dijelu &ine
22 regije (régions) koje u prosjeku imaju oko 2,5 milijuna stanovnika i oko
25.000 km? povrsine. Medu regijama takoder postoje dosta velike razlike
u populaciji.®® Najveca je pariska regija koja broji preko deset milijuna
stanovnika. Prosje¢no se u sastavu regije nalaze Cetiri departmana, $to
je znatno ispod optimalnog raspona kontakta, pa se u tom smislu, kraj
postojecih jedinica tredeg stupnja, moZe postaviti pitanje racionalnosti
mreZe francuskih departmana.

Budud¢i da su u veéini slu¢ajeva slabog financijskog kapaciteta, francuske
su komune de facto prisiljene na suradnju s drugima, obi¢no ve¢im grado-
vima u svojoj okolini, s kojima sklapaju ugovore o pruzanju raznih lokalnih
sluzbi. Da bi se donekle zastitile od rizika jednostrano diktiranih uvjeta
takvih ugovora, zakonom iz 1959. propisano je da se komune povezuju
u posebne sindikate (syndicates) preko kojih osiguravaju obavljanje jed-
ne lokalne sluzbe ili veceg broja lokalnih sluzbi.>* Sindikat osniva svojom
naredbom prefekt departmana nakon 3$to je dobio pristanak svih komuna
u doti¢nom podrugju, ili barem dvije tre¢ine komuna i polovine stanov-
nistva doti¢nog podrugja, tako da se moze reéi da se radi o kombinaciji
dobrovoljnog i prisilnog povezivanja. Sindikat ima status pravne osobe, s
tim da ne smije stjecati dohodak. Njime upravlja zajedni¢ko tijelo u kojem

3 Godine 1991. tri su regije imale manje od milijun stanovnika, jedanaest je imalo
od 1 do 2,5 milijuna, 3est je imalo od 2,5 do 5 milijuna, a dvije su imale preko 5 milijuna
stanovnika. Norton, 1994: 142.

54 Takve se udruge u Francuskoj razlikuju po akronimu: one koje se organiziraju za
pruzanje jedne sluzbe imaju akronim SIVU, a one koje pruZaju vise sluzbi imaju akronim
SIVOM. 1980-ih bilo je 11.984 SIVU i 2.091 SIVOM asocijacija komuna. Norton, 1994:
147.
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svaka komuna ima po dva zastupnika, a to tijelo bira kao izvr$ne organe
predsjednika i upravni odbor. U sindikat se lakse u¢lanjuje nego $to se iz
njega moZe izadi. Za prijam nove ¢lanice dovoljno je da se tome ne protivi
treé¢ina udruzenih komuna. A kad se iz sindikata istupa, potrebno je da
se s time sloZi upravni odbor i dvije treéine udruzenih komuna te da istup
odobri prefekt u departmanu. Najéesée sluzbe koje se tako pruzaju jesu
vodoopskrba, osnovno i srednje obrazovanje, opskrba strujom i plinom,
obrana od poplava, odrzavanje cesta i putova, lokalni promet, kulturne
aktivnosti, pogrebna sluzba te zaposljavanje komunalnih sluzbenika.*

Jedan od oblika multifunkcionalnih komunalnih udruga su distrikti (dis-
trictes), koji upravljaju stambenim zgradama, organiziraju protupozarnu
sluzbu, brinu se o odvozu i deponiranju smeéa te obavljaju druge komu-
nalne sluzbe. U prvo vrijeme distrikti su se formirali u urbanim i suburba-
nim podrudjima, ali su se poslije, kad su se pokazali uspjesnima, prosirili i
na ruralna podrugja.*® Za razliku od komunalnih sindikata, distrikti mogu
stjecati dohodak kako od naknada koje ubiru za obavljanje sluzbe, tako i
od doprinosa komuna i posebnih drzavnih dotacija. Cak mogu naloziti ko-
munama koje su ¢lanice udruge da im prepuste udio u lokalnim porezima
na imovinu i udio u primljenim opéim drzavnim dotacijama.

U kategoriju komunalnih asocijacija pripada i ve¢ spomenutih devet grad-
skih zajednica (communautés urbaines),”” premda su one prvobitno nastale
kao zakonom propisani oblik obvezatnog udruzivanja komuna oko veéih
gradova. Poslije se njihov nacin osnivanja ne§to promijenio: da bi vlada
mogla donijeti odluku o osnivanju takve zajednice, potrebna je prethodna
privola ve¢ine komuna na doti¢nom podrudju.

Pored asocijacija postoje i zajednicka tijela komuna (commissions syndica-
les) koja se bave zajedni¢kim nedjeljivim pravima i imovinom te objektima
i institucijama od zajednicke koristi. Njihovo je osnivanje regulirano zako-
nom, a u nekim slu¢ajevima propisano je obvezatnim.

Iako je od pocetka talijanski sustav lokalne samouprave uvelike bio in-
spiriran francuskim uzorom, ipak je Italija gotovo Cetrdeset godina prije

%5 U jednom pregledu iz 1979. navodi se brojéano stanje SIVU udruga. Od brojnijih
su udruga navedene: 3.971 za vodoopskrbu, 2.191 za skole, 1.627 za opskrbu strujom i pli-
nom te 841 za obranu od poplava i iskoriStavanje vodene snage. Norton, 1994: 147.

56 Takvih distrikata je 1989. bilo 153. Norton, 1994: 148.

57 Godine 1966. gradske su zajednice formirane u metropolitanskom podrugju gra-
dova Lille, Strasbourg, Lyon i Bordeaux, a desetak godina poslije osnovane su i oko gradova
Dunkerque, Le Mans, Brest i Le Creusot-Montceau-les-Mines.
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Francuske uspostavila trostupanjsku strukturu svoje lokalne samouprave.
Tome je zacijelo pridonijelo traumatsko iskustvo s centralistickim uprav-
ljanjem za vrijeme faSistickog rezima pa se uspostava regija nakon dono-
Senja Ustava iz 1948. smatrala klju¢nim korakom prema demokratizaciji
talijanskog politi¢ckog Zivota. Nakon pocetne euforije izgradnja regionalne
samouprave usla je u fazu stabilizacije koju je krajem 1950-ih i pocetkom
1960-ih ozbiljno uzdrmala kriza u regiji Trentino-Alto Adige gdje Zivi brojna
njemacka manjina. Kona¢no normativno oblikovanje postojece strukture i
funkcija regija u¢injeno je zakonom iz 1977.

Na prvom stupnju sustava talijanske lokalne samouprave su opéine (comu-
ni), kojih je pocetkom 1990-ih bilo oko osam tisuc¢a.’® Talijanske opcine
po populaciji pripadaju kategoriji srednjih, a po teritoriju malih osnovnih
lokalnih jedinica. Ipak ve¢inom su to male lokalne jedinice, ¢ak 63% ima
manje od pet tisuc¢a stanovnika. Prosje¢an broj stanovnika u komunama
znatno varira medu regijama, koje su, medu ostalim, ovlastene regulirati
teritorijalnu podjelu unutar svojih granica.

Drugi stupanj talijanske lokalne samouprave C<ini stotinjak pokrajina
(provincie).>® koje su, po uzoru na francuske departmane, ujedno samou-
pravne i administrativne jedinice. Talijanske pokrajine imaju u prosjeku oko
550.000 stanovnika i oko 2.800 km? povrsine. Cak 60% provincija ima manje
od pola milijuna, dok ih 12% ima vise od milijun stanovnika. Najve¢a je pro-
vincija Milano s preko ¢etiri milijuna stanovnika. Pokrajine u svom sastavu
imaju prosje¢no oko 75 komuna, $to je razmjerno velik raspon kontakta.

Od 1990. regije su dobile ovlast redefinirati granice svojih provincija te uvodi-
ti nov oblik drugostupanjske jedinice pod nazivom metropolitanski grad (cittd
metropolitana).®° Poseban status ima provincija Bolzano-Bozen koja je radi za-
Stite prava njemacke nacionalne manjine dobila i neke funkcije regije.

Dvadeset regija (regioni) Cine treéi stupanj talijanske samouprave. Od
ostalih regija po posebnom se statusu izdvaja pet: Trentino-Alto Adige,
Valle d’Aosta i Friuli-Venezia Giulia koje su taj status stekle radi zastite na-
cionalnih manjina te Sicilija i Sardinija koje su posebni status dobile zbog
svoje veli¢ine 1 odvojenosti od kopna. Regije u prosjeku imaju oko 2,9 mili-

58 Potetkom 1990-ih bilo je 8.100 komuna (Norton, 1994: 201), a u 2008. — 8.102
(Manojlovi¢, 2008: 1089).

5 Godine 1991. bilo je 95 provincija (Norton, 1994: 201). Otada je njihov broj u
blagom, ali stalnom porastu te je 2008. iznosio 107 (Manojlovi¢, 2008: 1089). Naime, otada
su se talijanske regije pocele koristiti pravom da redizajniraju mrezu svojih provincija.

60 Zasad jos nema metropolitanskih gradova kao drugostupanjskih jedinica.



Stjepan Ivanisevi¢: Stupnjevanje lokalnih samoupravnih jedinica

HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 9. (2009.), br. 3., str. 669-722 703

juna stanovnika i 15.000 km? povrsine, ali i medu njima u tom pogledu po-
stoje ogromne razlike. Po broju stanovnika na jednom je ekstremu izrazito
mala regija Valle d’Aosta s oko 120.000, a na drugom ekstremu Lombardija
s oko devet milijuna. Mnogo je manji raspon u veli¢ini teritorija: najmanja
je 1 po povrsini Valle d’Aosta s 3.262 km?, a najveca Sicilija s 25.708 km?.
Regije u svom sastavu imaju u prosjeku pet pokrajina, $to je vrlo mali raspon
kontakta, pa se u tom smislu moze postaviti pitanje racionalnosti postojece
mreze drugostupanjskih jedinica. Vjerojatno zbog toga u zadnje vrijeme po-
stoji tendencija porasta broja pokrajina. S druge strane, regije obuhvacaju u
prosjeku oko 400 komuna, s time da tri ¢etvrtine regija ima manje od 400
komuna.®' Otuda se moze ocekivati da ¢e broj pokrajina rasti u regijama s
velikim brojem komuna, prvenstveno u sjevernim talijanskim regijama.

Budu¢i da znacajan dio talijanskih komuna ima slab financijski kapacitet,
one mogu na osnovama privatnog prava formirati zajedni¢ke kompanije
koje su najcesce u vlasnistvu lokalnih vlasti, ali ima i onih u koje je uklju-
Cen privatni kapital. Oko 350 takvih kompanija bilo je 1980-ih. Najveci
dio njih bavi se vodoopskrbom, proizvodnjom i distribucijom elektri¢ne
energije te lokalnim prometom. Usto postoji oko 700 lokalnih zdravstve-
nih centara koji posluzuju vise komuna. U tim je zajedni¢kim lokalnim
ustanovama i poduzeé¢ima 1980-ih bilo zaposleno oko 250.000 ljudi (Ca-
ssese, 1988: 296; 301).

Radi obavljanja sluzbi od zajednickog interesa talijanske se komune mogu
udruziti u multifunkcionalne asocijacije (consorzii municipali). Takvih je
asocijacija 1980-ih bilo oko &etiri tisuce. Zakonom o lokalnoj samoupravi
iz 1990. tom su udruzivanju postavljeni neki uvjeti i ograni¢enja. Komune
koje konstituiraju asocijaciju ne smiju imati vie od 5.000 stanovnika, s
tim da eventualno samo jedna od njih moZe imati od 5 do 10 tisuéa sta-
novnika. Asocijacija treba imati vlastiti proracun, a u roku od deset godina
ocekuje se da se udruzene komune integriraju u jednu komunu. Poseban
oblik udruzivanja komuna su communitd montana, asocijacije brdskih ko-
muna kojih je 1980-ih bilo oko 350 (Cassese, 1988: 301).

Tijekom 19. stoljeca Spanjolska je svoj upravni sustav izgradila po uzoru na
centralisticki francuski sustav. U tom smislu 1843. &itav je drzavni teritorij
podijeljen na 50 provincija koje su poput francuskih departmana imale
na Celu centralno imenovanog guvernera te su djelovale prvenstveno kao

61 Najmanji broj komuna imaju Valle d’Aosta (74) i Umbrija (92) a najvei Pijemont
(1.207) i Lombardija (1.546). Dvije regije imaju od 101 do 200, pet od 201 do 300, $est od
301 do 400, jedna od 401 do 500 i dvije od 501 do 600 komuna (Norton, 1994: 202, 204).
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podru¢ne administrativne jedinice drZavne uprave. Ispod razine provinci-
ja uspostavljeno je preko devet tisuca osnovnih lokalnih jedinica (munici-
pios). U tim jedinicama centralna je uprava imenovala nacelnike iz reda
izabranih vije¢nika tako da su oni prvenstveno djelovali kao predstavnici
sredi$nje, a ne lokalne vlasti.

Za vrijeme Prve Republike (1873.-1874.) bilo je pokusaja uspostave regi-
onalne autonomije, ali su oni energi¢no suzbijeni. Ustavom Druge Repu-
blike iz 1931. prvi put je u $panjolskoj povijesti priznato pravo regijama
na autonomiju. Na osnovi tih ustavnih ovlasti donijele su svoje autono-
mne statute Katalonija 1932., a Galicija i Baskija 1936. Medutim, nakon
pada Republike i uspostave dugotrajnog Francova diktatorskog reZima
(1939.-1975.), medu ostalim demokratskim institucijama ukinute su i re-
gije te je nestalo i ono malo autonomije koju su imale niZe lokalne jedinice
(Beltran, 1988: 256-258).62

Nakon uspostave demokratskog politickog poretka 1976. i donosenja
Ustava iz 1978. zapocelo je u Spanjolskoj razdoblje izgradnje moderne
demokratske lokalne samouprave. Otada datira i njezina trostupanjska
organizacija.

Spanjolska je podijeljena na 17 regija koje se nazivaju autonomnim zajed-
nicama (comidades autonomas). Njima je Ustav priznao autonomiju za-
konodavne i izvrine vlasti u poslovima iz njihova djelokruga, ali je medu
njima, 3to je zanimljiva rijetkost, napravio stanovite razlike. Najsiru au-
tonomiju, koja ukljucuje regulaciju nizih stupnjeva lokalne samouprave
i propisivanje poreza, dobile su »povijesne zemlje« Katalonija, Galicija i
Baskija, nesto uzu autonomiju dobila je Andaluzija, a poseban status ima
regija Madrida, dok su ostale regije medusobno izjednacene (Baldershe-
im, 2002: 205-206). Podrugje regionalnih jedinica u prosjeku obuhvaca
oko 30.000 km? i 2,3 milijuna stanovnika. Na podrudju regije u prosjeku
su tri pokrajine 3to s gledista raspona kontakta postavlja pitanje racional-
nosti mreZe drugostupanjskih jedinica.

Ispod razine regija zadrzana je sto pedeset godina stara podjela na 50
pokrajina (provincias). Pokrajine obavljaju one lokalne sluzbe koje nadi-
laze moguénosti osnovnih jedinica i ujedno kontroliraju osnovne jedini-
ce lokalne samouprave i koordiniraju njihovo djelovanje s regionalnom
i sredi¥njom drZavnom upravom. Specifi¢nost je provincijske uprave u

62 Detaljan opis $panjolske lokalne uprave za vrijeme Francove vladavine v. u: Lépez
Rodé, 1959: 153-163; Puerto, 1969: 229-233; Gendin Blanco, 1969: 223-228; Ivanisevié,
1987: 164-166.
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tome $to nije izravno izabrana od gradana, ve¢ je biraju vijeénici opéi-
na u sastavu provincije. No, za razliku od prethodnog stanja kad je bio
imenovan odozgo, sad predsjednika provincijskog odbora biraju ¢lanovi
odbora izmedu sebe. Pokrajine u prosjeku imaju oko 790.000 stanovnika i
10.100 km? povrsine te u svom sastavu imaju u prosjeku oko 160 osnovnih
lokalnih jedinica. Buduéi da je taj raspon kontakta dosta velik, s gledista
odrzavanja odnosa izmedu pokrajinskih i municipalnih vlasti takoder se
postavlja pitanje opravdanosti i racionalnosti postojece teritorijalne mreze
drugostupanjskih jedinica.

Osnovne jedinice lokalne samouprave su opéine (municipios). Njihov je broj
smanjen oko 10%, tako da ih je pocetkom 1990-ih bilo 8.027 (Norton, 1994:
40). Neke su regije dobile ovlast da odlu¢uju o opéinskom podrugju, a time
i 0 svojoj amalgamaciji. Spanjolske opéine po broju stanovnika i povrini te-
ritorija pripadaju kategoriji malih lokalnih jedinica, s tim da ¢ak 58% op¢ina
ima manje od tisucu stanovnika. U pravilu raspolazu relativno skromnim
profesionalnim aparatom® pa im je stoga omoguéeno da se medusobno
udruzuju radi obavljanja lokalnih sluzbi koje same nisu kadre obaviti.

2.3. Komparativna situacija u europskim
tranzicijskim drzavama

Radi usporedbe i ocjene nacina integracije sustava lokalne samouprave
saZeto ¢u prikazati stanje koje u tom pogledu postoji u europskim tran-
zicijskim drzavama. Nakon uspostave demokratskog politickog poretka
te su zemlje vrlo razli¢ito postupale glede integracije sustava lokalne sa-
mouprave. Neke su, kao npr. Ceska i Slovacka, osnovale vrlo velik broj
osnovnih lokalnih jedinica, po nalelu jedno naselje jedna opéina. Radi
osiguranja horizontalne i vertikalne integracije tih jedinica uspostavile
su mreZu administrativnih jedinica na drugom i treem stupnju, ali su
ih nakon stanovitog pripremnog razdoblja dopunile samoupravnim regio-
nalnim jedinicama. Druge su, kao npr. Madarska i Hrvatska, paralelno s
formiranjem osnovnih samoupravnih jedinica uspostavile svoje povijesne
Zupanije kao drugostupanjske jedinice lokalne uprave i samouprave, pri

63 Beltran navodi da je pocetkom 1980-ih u opéinskih sluzbama bilo zaposleno oko
160.000 ljudi, 3to je jedva 10% ukupno zaposlenih u javnom sektoru, a taj je sektor u Spanjol-
skoj znatno slabije razvijen te obuhvaca 12,3% ukupne radne snage. Usporedbe radi javni
sektor u ukupnom broju zaposlenih sudjeluje u Svedskoj s 38,2%, u Francuskoj s 32,6%, u
Velikoj Britaniji s 31,4%, a u Italiji s 24,4%. Beltran, 1988: 264-265.
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Cemu je teZiste bilo na obavljaju poslova drZavne uprave. Tijekom vre-
mena jacala je samoupravna komponenta Zupanija tako da su one danas
organizacijski odvojene od drzavne uprave. Trece su pak, kao npr. Srbija i
Crna Gora, naprosto preuzele teritorijalnu podjelu iz prethodnog reZima,
ponesto je modificirale i tako prilagodile novim uvjetima. U cjelini uzevsi,
moZe se konstatirati da je u veéini europskih tranzicijskih drzava jos uvijek
u tijeku proces izgradnje sustava lokalne samouprave, a time i rjeSavanje
problema njegove integracije.

Sustave lokalne samouprave u 16 europskih tranzicijskih zemalja izlozio
sam u tablici 2 po istoj metodologiji kojom sam se koristio za razvijene
demokratske zemlje.

Tablica 2. Sustavi lokalne samouprave u europskim tranzicijskim drzavama

Vrsta sustava Drzava Broj Broj jedinica | Broj regionalnib
osnovnib lokalne samoupravnib
jedinica samouprave jedinica
lokalne drugog (federalne
samouprave stupnja jedinice)
Jednostupanjski | Crna Gora 21 - -
sustavi Litva 56
Makedonija 123 - -
BiH 142 - (1+10)
Srbija 189 - -
Slovenija 192 - -
Estonija 254 - -
Bugarska 262 - -
MijeSoviti ili Letonija 556 26 -
segmentirani 7
sustart Madarska 3.108 19 -
23
Dpyostupanjski | Albanija 374 36 -
sustavi Hrvatska 549 20 + 1 -
Rumunjska 2.948 41 +1 -
Slovacka 2.879 - 8
Ceska 6.230 - 14
Trostupanjski | Poljska 2.483 308 + 65 16
sustavi

* Napomena: Za svaku zemlju mjeSovitog sustava u gornjem retku iskazan je broj jedinica u
dvostupanjskoj strukturi, a u donjem retku broj jedinica izvan te strukture.

Izvor: Horvath, 2000: Kandeva, 2001; Swianiewicz, 2002.
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2.3.1. Jednostupanjski sustavi

Iz tablice 2 prije svega se vidi da polovina europskih tranzicijskih drzava
ima jednostupanjski sustav lokalne samouprave, a medu njima su i sve
drzave nastale na podrudju bivse Jugoslavije, osim Hrvatske. Vecina dr-
Zava u ovoj skupini prihvatila je monotipski model lokalne samouprave,
a donekle su iznimke Litva, Estonija i Slovenija u kojima je primijenjen
blagi oblik politipskog uredenja. Uglavnom je rije¢ o zemljama s malom
populacijom (do 5 milijuna), ali se medu njima nalaze i dvije drzave s
vecom populacijom, Bugarska i Srbija. Stoga se ipak ne bi moglo reéi da
je jednostupanjski sustav uvjetovan manjim ukupnim brojem stanovnika.
Zatim, veéina zemalja u ovoj skupini po kriteriju lokalne populacije ima
velike ili vrlo velike osnovne jedinice lokalne samouprave, a iznimka je
samo Estonija u kojoj su osnovne lokalne jedinice srednje veli¢ine. Stoga
se moze zakljuciti da se zbog toga §to prevladaju krupnije osnovne lokal-
ne jedinice manje osjeca nedostatak drugostupanjskih lokalnih jedinca.
Naposljetku, budu¢i da se izostankom drugostupanjskih jedinica u poje-
dinim drZavama znatno povecao raspon kontakta izmedu jedinica lokalne
samouprave i sredisnje drzavne vlasti i uprave, nadzor nad lokalnom sa-
moupravom u pravilu se ostvaruje preko odredenog broja intermedijarnih
administrativnih tijela.

Crna Gora naslijedila je iz razdoblja bivse Jugoslavije teritorijalnu podjelu
na 21 opdinu koje su populacijski i teritorijalno velike. Buduéi da ih je mali
broj, mogu biti izravno pod nadzorom sredi$nje vlasti i uprave pa stoga
nema potrebe za posebnim administrativnim tijelima iznad osnovnih jedi-
nica lokalne samouprave.

U Litvi% postoji 56 populacijski vrlo velikih i prostorno velikih osnovnih
jedinica lokalne samouprave, medu kojima je 12 urbanih i 44 su ruralne, s
tim da medu njima nema razlike u kompetencijama i statusu. Na podrug-
ju osnovne jedinice lokalno vije¢e moze osnovati submunicipalne jedinice
tipa mjesnog ureda, u kojima se obavljaju jednostavniji upravni poslovi i
konzultira lokalno stanovni$tvo. Na &elu ureda je voditelj kojega imenuje i
razrjeduje opéinski nacelnik. Nakon reforme iz 1995. uspostavljeno je oko
500 takvih jedinica, to¢nije receno u tom su statusu zadrZzane dotadasnje
osnovne lokalne jedinice.

64 O promjenama teritorijalne osnove lokalne samouprave Litve tijekom tranzicijskog
razdoblja v. prikaz u: Beksta, Petkevicius, 2000: 169-171.
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Iznad razine osnovnih jedinica lokalne samouprave nema samoupravnih
tijela, ve¢ je uspostavljeno deset administrativnih okruga tako da jedan
okrug u prosjeku koordinira i nadzire oko 3est jedinica lokalne samoupra-
ve. Na Celu okruga je guverner kojeg imenuje vlada na prijedlog premijera.
Djelatnost okruga financira se iz drzavnog prorapuna te su u tom smislu
okruzi podru¢ni organi litvanske sredi$nje drzavne uprave (Beksta, Petke-
vicius, 2000: 174-175).

Makedonija je u prvo vrijeme zadrzala naslijedenu teritorijalnu podjelu na
34 vrlo velike opéine. Reformom iz 1996. broj opéina gotovo je ucetvero-
struCen, tako da nakon toga postoje 123 opéine, ukljucujuéi i sedam opéi-
na na koje je podijeljen glavni grad Skopje (Todorovski, 2001: 280-281).
Unato¢ poveéanju broja, makedonske opéine s prosjekom od oko 16.000
stanovnika pripadaju kategoriji velikih lokalnih jedinica.

Iznad opéina nema ni samoupravnih ni administrativnih jedinica pa tako
makedonske opéine izravno kontaktiraju sa sredidnjom upravom. Tako
nastali veliki raspon kontakta zasad je nerijeSen problem makedonske
lokalne samouprave. S druge pak strane mnogobrojna albanska manji-
na, koja Cini gotovo Cetvrtinu stanovnistva drZave, stalno traZi uspostavu
regionalne autonomije, ali makedonski politi¢ari njezin zahtjev odbijaju
s argumentom da je Makedonija kao mala zemlja nepodesna za regio-
nalizaciju (Todorovski, 2001: 252). Moze se, dakle, o&ekivati da ¢e pod
pritiskom tih dvaju problema uslijediti stanovita adaptacija sustava make-
donske lokalne samouprave, bilo prema smanjenju broja osnovnih lokal-
nih jedinica, bilo u interpolaciji drugostupanjskih administrativnih ili ¢ak
samoupravnih jedinica.

I Bosna i Hercegovina uz manje je korekcije preuzela teritorijalnu podjelu iz
bivse Jugoslavije tako da umjesto 105 sada ima 142 prili¢no velike opéine
(prosje¢na populacija je oko 25.000, a povrsina oko 360 km?). Ona je svo-
jevrsna federacija koja se sastoji od dva entiteta, Federacije BiH i Republi-
ke Srpske, uz izdvojeni teritorij Distrikta Brcko, pa se zbog toga nadin inte-
gracije lokalne samouprave u njima dosta razlikuje. Dok u Federaciji BiH
izmedu 79 opéina i federalne uprave posreduje 10 kantona kao federalnih
jedinica koje imaju znacajne ovlasti u reguliranju lokalne samouprave, u
Republici Srpskoj 62 opdine izravno su pod nadzorom sredisnje drzavne
uprave. Podrugje velikih gradova (Sarajeva, Mostara i Banje Luke) takoder
je podijeljeno na opéine, ali je omoguéeno da se na razini grada kao cjeline
formira posebna gradska uprava (Jokay, 2001: 98).

85 Podaci o aktualnom broju opéina u BiH prema: Kopri¢, 2008: 403.
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Slovenija je iz bivse Jugoslavije naslijedila teritorijalnu podjelu na 62 veli-
ke opéine. Pokusaj da se umjesto toga ustanovi 340 opcina propao je na
prethodnom referendumu 1994. na kojem su gradani odobrili osnivanje
samo 111 opéina. Ne raspisujuéi novi referendum, Drzavni zbor Slovenije
zakonom je 1994. ustanovio 147 op¢ina.%® Premda je nakon te teritorijalne
reforme treéina slovenskih opéina imala manje od 5.000 stanovnika, ipak
je do 1998. broj opéina poveéan na 192 pa je tada polovina op¢ina imala
manje od 5.000 stanovnika (Setnikar-Cankar et al., 2000: 415).” Medu
op¢inama se nalazi i jedanaest ve¢ih gradova koji su dobili nesto $ire funk-
cije, ali ne i poseban status.

Iznad opéinske razine uspostavljeno je 58 administrativnih kotara koji
usmjeravaju i nadziru rad opéinskih i gradskih tijela te obavljaju poslove
drzavne uprave na terenu. U slovenskom Ustavu predvida se osnivanje
pokrajina kao regionalnih jedinica, o tome se dugo raspravljalo, bio je izra-
den i zakonski prijedlog, ali taj zakon jo$ nije donesen.

Administrativno-teritorijalna podjela Srbije nije se promijenila u odno-
su prema podjeli u bivioj Jugoslaviji. Teritorij je bio podijeljen na 189
populacijski vrlo velikih, a prostorno velikih opé¢ina. Iznad razine opéina
djelovalo je 29 administrativnih kotara koji su kao podru¢ni organi sre-
di3nje drzavne uprave zaduZeni za koordinaciju i nadzor nad opéinama.
U Srbiji su formalno postojale i dvije autonomne pokrajine, Vojvodina te
Kosovo i Metohija, no u potonjoj iz poznatih razloga nisu funkcionirale
normalne institucije, a uloga prve je upitna jer su njezine funkcije preuze-
li administrativni kotari (Sevi¢, 2001: 423). Nakon odluke o proglasenju
nezavisnosti Kosova 2008., u Srbiji je broj opéina smanjen na 159, a broj
administrativnih kotara na 24.

Kao ostale balticke zemlje, Estonija je nakon stjecanja neovisnosti uspo-
stavila teritorijalnu organizaciju kakva je u njoj postojala prije sovjetske
vlasti. U razdoblju od 1992. do 1999. teritorijalna struktura postupno se
modificirala i stabilizirala. Zadrzana je blaga varijanta politipskog modela
tako da u Estoniji postoji 207 malih ruralnih i 46 velikih urbanih jedini-
ca koje se razlikuju po funkcijama, ali ne i po statusu. Jedino je glavni
grad Tallinn dobio poseban status te je izravno podreden centralnoj vlasti.
Iznad lokalnih samoupravnih jedinica djeluje 15 okruga kao regionalnih

66 O pravnim i drugim problemima u povodu uspostave novih opéina u Sloveniji
opsirnije u: Smidovnik, 1995: 216-241.

67 Proces usitnjavanja slovenskih op¢ina nastavio se i nakon toga te je do 2007. osno-
vano novih 18 op¢ina pa se njihov ukupni broj povecao na 210. Kopri¢, 2008: 401.
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administrativnih organa koji su sastavni dijelovi sustava drzavne uprave.
Na &elu okruga je guverner kojega imenuje vlada na prijedlog premijera
(Méeltsemees, 2000: 66-70).

Od 1999. Bugarska je podijeljena na 262 monotipske lokalne jedinice koje
po broju stanovnika (oko 31.500) pripadaju kategoriji vrlo velikih jedinica.
Iznad razine municipalnih jedinica uspostavljeno je 28 administrativnih
regija koje obavljaju poslove drzavne uprave i provode nadzor nad lokal-
nom samoupravom. Na ¢elu regionalne uprave je guverner kojega imenuje
vlada. Glavni grad Sofija ima status municipalne jedinice i status regije te
je u tom smislu izravno podreden centralnoj vlasti. Specifi¢nost bugarskog
sustava lokalne samouprave je postojanje oko 1.700 nacelstava kao oblika
mjesne samouprave u ruralnim podru¢jima (Drumeva, 2001: 148-150).

2.3.2. Mjesoviti ili segmentirani sustavi

Mjesoviti sustav lokalne samouprave postoji u samo dvije europske tranzi-
cijske drzave, Letoniji i Madarskoj. U usporedi s mjeSovitim sustavom ra-
zvijenih demokratskih drzava, mje3oviti sustavi tranzicijskih zemalja imaju
manji broj jedinica koje su izuzete iz dvostupanjske strukture pa se moze
re¢i da u njima pretezu obiljezja dvostupanjskog sustava.

Vilo brzo nakon stjecanja nezavisnosti Letonija je donijela zakone o lokalnoj
samoupravi koji su se temeljili na zakonskim rjeSenjima koja su vrijedila pri-
je sovjetske vlasti. Tako je prihvaéen politipski model lokalne samouprave, a
njegova je primjena imala kao posljedicu uspostavu velikog broja vrlo malih
seoskih lokalnih jedinica. S gledista teritorijalne podjele glavni je problem
Letonije $to ima 73.796 (ili 99,8%) naselja u kojima je manje od tisu¢u
stanovnika. Stoga je u ruralnim, rijetko naseljenim podru&jima trebalo pro-
vesti amalgamaciju da bi se dobile koliko-toliko odrzive jedinice. Zakonom
o teritorijalnoj podjeli iz 1998. uspostavljeno je 486 seoskih i 70 gradskih
osnovnih lokalnih jedinica. Unato¢ tome §to u prosjeku imaju 131 naselje
i oko 200 km? povr3ine, seoske su lokalne jedinice i dalje ostale vrlo male,
s prosje¢nom populacijom od 1.700 stanovnika. Prosjek pucanstva u grad-
skim jedinicama mnogo je veéi te iznosi oko 47.000 stanovnika. Iznad tih
osnovnih lokalnih jedinica nalazi se 26 kotara koji su u pocetku djelovali kao
podru¢ni drzavni uredi. Nakon 1997. uz te su urede formirana konzultativ-
na vijeca sastavljena od ¢elnika lokalnih jedinica u sastavu kotara, a na izbo-
rima 2001. kotari su dobili svoja neposredno izabrana predstavnicka tijela.

Izvan te dvostupanjske strukture nalazi se sedam vecih gradova, medu ko-
jima je i glavni grad Riga, koji imaju status grada i kotara te su izravno pod
nadzorom centralne vlasti (Vanags, Vilka, 2000: 120-127, 158-159).
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Madarska je takoder odmah nakon stjecanja nezavisnosti napustila sovjet-
ski model lokalne uprave, a s njime i trostupanjsku strukturu koja je dotad
postojala. Broj osnovnih lokalnih jedinica poveéan je 80%, a medu njima
je uvedeno razlikovanje izmedu seoskih i gradskih jedinica, s moguénoséu
da se gradovima povjere neke funkcije koje seoske jedinice ne obavljaju,
ali bez razlika u statusu. Krajem 1990-ih bilo je 3.108 osnovnih jedinica
lokalne samouprave, od Cega 2.913 seoskih i 195 gradskih. Te se jedinice
nalaze u sastavu 19 Zupanija, tradicionalnih madarskih drugostupanjskih
jedinica, tako da su na podru&ju Zupanije u prosjeku 153 seoske i 10 grad-
skih jedinica, $to predstavlja prilicno velik raspon kontakta. Doduse, u
normativnim aktima odnosi izmedu Zupanije i osnovnih lokalnih jedinica
u njezinu sastavu definirani su kao suradnicki, a ne hijerarhijski. Svaka
razina ima svoj specifi¢ni djelokrug, a Zupanijski organi interveniraju po
nacelu supsidijarnosti, kada osnovna lokalna jedinica nije kadra obaviti
svoje poslove. Budud¢i da su u sastavu Zupanije brojne male seoske lokalne
jedinice, mozZe se s razlogom pretpostaviti da su takve intervencije Zupa-
nijskih organa prili¢no ceste. Stoga vrlo irok raspon kontakta u sustavu
madarske lokalne samouprave, unatoc¢ tome §to formalni odnosi nisu hije-
rarhijski, ostaje i dalje aktualni problem.

Izvan te dvostupanjske strukture nalaze se 22 grada koji imaju status Zu-
panije, medu kojima su sva sjedista zupanija i nekoliko gradova s vise od
50.000 stanovnika kojima je na njihov zahtjev takav status odobrio parla-
ment. Budimpesta takoder ima status grada i Zupanije, a osim toga na nje-
zinu su podrudju uspostavljena 23 gradska kotara na koje gradska uprava
moZe prenijeti neke svoje poslove (Temesi, 2000: 347-351, 379).

2.3.3. Dvostupanjski sustavi

Dvostupanjski sustavi lokalne samouprave postoje u Albaniji, Hrvatskoj,
Rumunjskoj, Slovackoj i Ceskoj. To je po ucestalosti drugi oblik integraci-
je lokalne samouprave medu europskim tranzicijskim zemljama. Ipak, iz-
medu dvostupanjskog sustava u Albaniji, Hrvatskoj i Rumunjskoj, s jedne,
te u Slovackoj i Ceskoj, s druge strane, postoje znacajne razlike. Dok su u
prvima formirane standardne drugostupanjske jedinice, pri ¢emu se vodi-
lo ra¢una o adekvatnom rasponu kontakata, u drugima se integracija su-
stava lokalne samouprave postize djelovanjem regionalnih samoupravnih
jedinica. Rezultat toga je iznimno veliki raspon kontakata koje odrzavaju
regionalne samoupravne jedinice sa svojim osnovnim samoupravnim jedi-
nicama (taj raspon prosjecno iznosi u Slovackoj 360, a u Ceskoj 445). Da
se to donekle kompenzira na srednjem stupnju, zadrZan je administrativni
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aparat putem kojeg drzava nadzire osnovne jedinice lokalne samouprave i
organizira lokalne sluzbe koje te jedinice nisu sposobne obavljati. Tako je
nastao posve neobican dvostupanjski sustav samouprave u kojem klju¢nu,
povezujucu kariku ¢ine administrativna tijela.

Specifi¢nost dvostupanjskog sustava lokalne samouprave u Albaniji je u
tome da u njemu paralelno postoje mehanizmi samoupravne integracije i
drzavno-administrativnhog nadzora. Na osnovnoj razini Albanija ima 374
lokalne jedinice, od kojih je 309 seoskih i 65 gradskih, bez razlika u sta-
tusu. Iako je seoskih jedinica gotovo pet puta vise, ipak albanske osnovne
jedinice imaju u prosjeku preko deset tisuca stanovnika, i to zato §to su
seoske jedinice krupnije (56% ima vise od 5.000, a samo 3% manje od
2.000 stanovnika). Iznad osnovne razine postoji 36 samoupravnih kotara
koji u svom sastavu imaju u prosjeku osam seoskih i dvije gradske jedinice,
$to je na donjoj granici racionalnog raspona kontakta.

Povrh dvostupanjske samoupravne strukture uspostavljeno je 12 prefek-
tura kao podru¢nih administrativnih jedinica drzavne uprave koje vode
inokosni funkcionari, prefekti, imenovani od vlade. S pomocu prefektura
centralna vlast usmjeruje i nadzire lokalnu samoupravu.

U Albaniji se raspravlja o potrebi uvodenja regionalne samouprave koja
je i Ustavom predvidena. Kad bi do toga doslo, jedinice regionalne sa-
mouprave zamijenile bi samoupravne kotare tako da bi jedna regionalna
jedinica obuhvatila podru¢je 2-3 kotara, a ukinule bi se regionalne ekspo-
ziture drzavne uprave (Hoxha, 2001: 48-51, 81-83).

Hpvatski je sustav lokalne samouprave izgraden u o$trijoj opoziciji prema
zateCenom stanju nakon uspostave demokratskog politickog poretka. Na-
pusten je jednostupanjski monotipski sustav zasnovan na stotinjak vrlo
velikih opéina, a uspostavljen je dvostupanjski sustav s blazom varijantom
politipskog modela i preko pet stotina osnovnih lokalnih jedinica prosjec-
no srednje veli¢ine, s time da ih preko dvije treé¢ine ima manje od 5.000
stanovnika.

Godine 1992. na osnovnoj razini formirano je 418 opéina i 69 gradova,
ukljucujudi glavni grad Zagreb. Do 1998. broj opéina neznatno je poveéan
te je iznosio 420, ali je broj gradova gotovo udvostrucen te je iznosio 123
(Ivanisevi¢ et al., 2001: 185-186), $to znacli da je preko pedeset opéina
dobilo status grada. Tijekom sljede¢ih pet godina uspostavljeno je Sest
novih op¢ina, tako da je 2003. njihov ukupni broj iznosio 426.

Op¢ine u prosjeku imaju 3.221 stanovnika, $to znac¢i da pripadaju katego-
riji malih lokalnih jedinica. Cak 242 (57%) ima manje od 3.000 stanovnika
(Pavi¢, 2006: 228). S druge strane gradovi, ne racunajuci Zagreb koji ima
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poseban status, imaju u prosjeku 18.740 stanovnika, §to znaci da pred-
stavljaju velike lokalne jedinice, s time da ih ¢ak 56 (46%) ima manje od
10.000 stanovnika, iako je tolika populacija bila glavni zakonski uvjet za
stjecanje statusa grada. Samo gradovi s vise od 30.000 stanovnika, a takvih
je prema popisu iz 2001. bilo 18 (15%), mogu dobiti neke poslove iz djelo-
kruga Zupanije, ali ostaju u sastavu i pod ingerencijom svojih Zupanija.
Iznad osnovnih jedinica uspostavljeno je 20 Zupanija kao jedinica podruc-
ne (regionalne) samouprave tako da je u Zupaniji prosje¢no 21 opéina i 6
gradova, $to predstavlja optimalan raspon kontakta. Glavni grad Zagreb
ima ujedno status grada i Zupanije, a radi decentralizacije podijeljen je na
17 gradskih &etvrti kao jedinica mjesne samouprave.®®

Brzo nakon uspostave demokratskog politickog poretka u Rumunjskoj su
1991. doneseni zakoni o lokalnoj samoupravi i provedeni su slobodni izbo-
ri u zatecenim lokalnim jedinicama dvostupanjske teritorijalne organizaci-
je. Pet godina poslije teritorijalna podjela doZivjela je stanovite promjene,
ali je zadrZana dvostupanjska struktura. Na osnovnoj razini uspostavljeno
je 2.948 lokalnih jedinica, a kako je Rumunjska prihvatila politipsku or-
ganizaciju lokalne samouprave, od toga je 2.648 seoskih komuna, a 262
su gradske lokalne jedinice. Seoske komune su male jedinice, u prosjeku
imaju 3.776 stanovnika, te obuhvacaju oko 13.000 seoskih naselja, $to
znaci da u komuni ima u prosjeku pet naselja. Ipak, medu komunama
su samo 52 (2%) koje imaju do tisucu stanovnika. Gradske su jedinice
znatno vede, prosjek im je 47.346 stanovnika. Unutar kategorije urbanih
jedinica napravljena je razlika izmedu manjih gradova (182) i veéih grado-
va (80), jer se samo potonjima moZe povjeriti obavljanje nekih poslova iz
okruznog djelokruga.

Na drugom stupnju djeluju okruzi koji su, poput francuskih departmana,
ujedno samoupravne lokalne jedinice i administrativne jedinice drzavne
uprave pa tako u njima paralelno djeluju neposredno izabrana vijeca sa
svojim izvr$nim tijelima i prefekti koje je imenovala vlada. Formirana su
42 okruga medu kojima je i glavni grad Bukurest koji je podijeljen na Sest
gradskih kotara. U sastavu okruga u prosjeku je 66 seoskih i 6 gradskih je-
dinica lokalne samouprave, $to predstavlja prili¢no velik raspon kontakta.
Povode¢i se za francuskim uzorom, Rumunjska je zakonom iz 1998. uspo-

stavila osam planskih regija koje zasad nemaju status regionalnih jedinica
(Coman et al., 2001: 355-358, 406-407), premda je Rumunjska po svojoj

68 Podrobnije o problematici teritorijalne podjele u Hrvatskoj u: Ivanisevi¢, 1999:
587-598; Ivanisevi¢ et al., 2001: 184-186, 219221, 234-236.
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veli€ini (oko 24 milijuna stanovnika i oko 238.000 km? teritorija) daleko
vise ispunjavala uvjete za uspostavu regionalne samouprave od Ceske i
Slovacke.

Teritorijalna podjela Slovacke bez presedana je: lokalne samoupravne je-
dinice formirane su doslovce u svakom naselju. Ima ih ukupno 2.879, od
Cega je 2.741 seoska opéina i 138 gradova, a &etiri su vojna kotara izuzeta
iz sustava lokalne samouprave te se nalaze pod upravom slovacke vojske.
Ruralne jedinice vrlo su male, u prosjeku imaju 847 stanovnika, s time
da je raspon lokalne populacije od 7 do 7.387. Gradovi u prosjeku imaju
22.554 stanovnika, a raspon veli¢ine ide od 1.406 do 451.395. Dva najve-
¢a grada, Bratislava i Kogice, podijeljena su na submunicipalne jedinice.

Iznad takve vrlo usitnjene teritorijalne podjele osnovnih lokalnih jedinica
nalazi se nesto racionalnije organizirana administrativna struktura preko
koje sredi¥nja vlast usmjerava, koordinira i nadzire lokalnu samoupravu. Na
drugom stupnju je 79 kotarskih ureda, a na tre¢em 8 regionalnih ureda. Ti
se uredi financiraju iz drzavnog proracuna, a njihove Sefove imenuje mini-
star unutarnjih poslova odnosno Vlada. Moglo bi se reéi da je usitnjena i
slabo integrirana lokalna samouprava dobro posluzila kao opravdanje za us-
postavu administrativnog aparata koji omogucuje centralisticko upravljanje
drzavom. Ipak, u novije vrijeme stanje se nesto promijenilo, jer su od 2002.
uz regionalne urede uspostavljena regionalna vijeca koja su izabrali gradani
(Nemec et al., 2000: 304-312, 336; Kling et al., 2002, 105-121).

Ceska je iz razdoblja sovjetske dominacije naslijedila trostupanjsku admi-
nistrativau strukturu u kojoj su na prvom stupnju bile 4.104 opéine, na
drugom 71 kotar i na tre¢em 8 regija. Zakonom o lokalnoj samoupravi iz
1990. svim je zatecenim op¢inama priznat status osnovne jedinice lokalne
samouprave, s time da e se taj status priznati i novoosnovanim opéina-
ma. Ved je tijekom 1990. formirano novih 1.500 opéina. Na temelju lo-
kalnih referenduma uspostavljeno je u 1992. daljnjih tristotinjak opéina, u
1993. vise od stotinu, a u 1994. jos cetrdesetak opéina. Tako je u razdoblju
od pet godina broj osnovnih jedinica lokalne samouprave poveéan 52%.
Rezultat je te municipalne euforije da je Ceska potetkom novog milenija
imala 6.230 op¢ina.

Po broju stanovnika i povrsini teritorija ¢eske su opéine najmanje osnovne
lokalne jedinice medu europskim tranzicijskim zemljama. Prosje¢na ceska
opéina ima oko 1.600 stanovnika, s time da ih preko Cetvrtine ima manje
od dvjesto, a ¢ak &etiri petine manje od tisucu stanovnika. Medu osnov-
nim lokalnim jedinicama ima, dakako, i gradskih naselja, s time da je samo
trinaest vecéih gradova dobilo status grada. Glavni grad Prag ima poseban
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status, a njegovo je podrudje podijeljeno na 57 gradskih kotara kao oblika
mjesne samouprave (Lacina, Vajdova, 2000: 259-261).

Zbog takve usitnjenosti teritorijalne podjele na osnovnoj razini bilo je nuz-
no uspostaviti lokalne samoupravne jedinice drugog stupnja, $to medutim
nije napravljeno. Umjesto toga zadrzani su kotarski uredi iz prethodnog
razdoblja, njihov je broj neznatno povecan, a ti uredi kao podruc¢ni organi
drzavne uprave nadopunjuju, usmjeruju i nadziru osnovne samoupravne
jedinice. Uz tu temeljnu administrativnu strukturu na terenu djeluju i po-
dru&ni uredi osam ministarstava (financija, industrije i trgovine, prometa,
poljoprivrede, okolisa, zdravlja, prosvjete i sporta te rada i socijalne poli-
tike), a njih, $to na kotarskoj, $to na regionalnoj razini, ima vise od 800
(Lacina, Vajdova, 2000: 263). Ukratko, kao i u Slovackoj, zbog usitnjeno-
sti teritorijalne podjele u Ceskoj je doslo do ekspanzije podru¢nih organa
drzavne uprave.

Da bi se tome donekle stalo na kraj, ustavnim zakonom iz 1997. postavlje-
ni su temelji za uspostavu samoupravnih jedinica na viS§em stupnju, samo
se one ne bi formirale na kotarskoj, nego na regionalnoj razini. Na temelju
tog zakona uspostavljeno je 14 regionalnih samoupravnih jedinica, medu
kojima je i glavni grad Prag. Godine 2000. provedeni su prvi neposredni
izbori ¢lanova regionalnih vijeca te otada Ceska ima specifi¢an dvostu-
panjski sustav lokalne samouprave.

2.3.4. Trostupanjski sustavi

Medu 16 europskih tranzicijskih zemalja jedino je Poljska uspostavila tro-
stupanjski sustav lokalne samouprave. To se moglo i ocekivati. Najpri-
je zbog toga $to je po populaciji i teritoriju najve¢a medu promatranim
tranzicijskim drzavama. Osim toga, Poljska bi mogla stati uz bok velikih
razvijenih demokratskih zemalja: po broju stanovnika veca je od Kanade,
a izjednacena je sa Spanjolskom, dok je po povrini drzavnog teritorija
veca od Velike Britanije i Italije. Naposljetku, Poljska je unitarna drzava
pa je s obzirom na veli¢inu, takoredi, bila prisiljena uspostaviti jedinice
treceg stupnja.

I Poljska je vrlo brzo nakon osamostaljenja, 1990., provela demokratske
izbore za vije¢a u 2.483 osnovnih lokalnih jedinica (gmina). Iznad njih je
iste godine formirano 268 administrativnih jedinica (rejoni) koji su pre-
uzeli poslove upravljanja raznim sluzbama, od srednjeg obrazovanja i
zdravstvene zastite do veterinarske i gradevinske inspekcije. Ukinuta su
regionalna vije¢a u 49 jedinica treceg stupnja (wojewodztwa), a njihove je
Celnike imenovao predsjednik Vlade.
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Nakon toga pocinje proces izgradnje novog sustava lokalne samouprave
koji je, uz krace zastoje i kolebanja, okoncan u ljeto 1998. kad je prihvace-
na nova teritorijalna podjela, s tim da se trebala primijeniti od 1. sije¢nja
1999. (Kowalczyk, 2000: 220-222). Na osnovnoj razini sustava uspostav-
ljene su 2.483 jedinice koje se ne razlikuju po statusu i funkcijama, ¢ak je
za sve zadrZan stari naziv gmina. Poljske su osnovne jedinice po populaciji
velike, prosjek im je preko 15.000 stanovnika, s time da ih gotovo tri Cetvr-
tine ima od 5.000 do 50.000 stanovnika. Medu njima, dakako, ima i ve¢ih
gradova od kojih 56 broji izmedu pedeset i sto tisuca, a 45 od sto tisuca
do milijun stanovnika (Kowalczyk, 2000: 245). Glavni grad Var3ava obu-
hvaca pored uzeg podrudja grada, koje je podijeljeno na sedam gradskih
kotara, jo$ jedanaest osnovnih jedinica lokalne samouprave.

Umjesto 268 administrativnih rejona formirana su 373 drugostupanjska-
samoupravna okruga (powiat). Medu njima je 65 gradskih okruga koji, po
njemackom uzoru, imaju djelokrug prvostupanjske i drugostupanjske lo-
kalne jedinice. Okruzi u prosjeku imaju oko 104.000 stanovnika, a ruralni
okruzi imaju u svom sastavu osam osnovnih lokalnih jedinica.

Broj jedinica regionalnog stupnja (wojewodztwa) smanjen je na trecinu,
jer je umjesto prijasnjih 49 formirano samo 16 vojvodstava. Vojvodstvo u
prosjeku ima oko 2,4 milijuna stanovnika te obuhvacda 23 drugostupanjske
i 155 osnovnih lokalnih jedinica (Kowalczyk, 2000: 246).

3. Zakljucak

Problem kojim sam se bavio u ovom radu odnosi se na izbor teritorijalnog
okvira za integraciju sustava lokalne samouprave i njegovo povezivanje sa
Sirim drZavnim sustavom. U tom smislu postavlja se pitanje da li bi lokal-
nu samoupravu trebalo organizirati samo u jednom stupnju te omoguditi
osnovnim jedinicama lokalne samouprave da se slobodno medusobno po-
vezuju, s time da ih drzava izravno ili preko podru¢nih administrativnih
tijela usmjerava i nadzire. Ili bi pak sustav lokalne samouprave trebalo
organizirati u dva stupnja ili u viSe stupnjeva, s time da $ire jedinice lo-
kalne samouprave u svom sastavu imaju odreden broj osnovnih jedinica
koje usmjeruju, koordiniraju i kontroliraju. Svako od tih rjeSenja ima svoje
prednosti i nedostatke, a njihova primjena ovisi, s jedne strane, o tome
kako su rijeseni prethodni problemi, posebno pitanje veli¢ine osnovnih
lokalnih jedinica, a s druge strane o veli¢ini ukupne populacije i teritorija
doti¢ne drzave te njezinu drzavnom uredenju. U svakom slucaju aktu-
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alizira se pitanje racionalnosti i organizacijske adekvatnosti teritorijalne
podjele.

Analiza prakse razvijenih demokratskih zemalja pokazala je da postoje
Cetiri tipi¢na rjeSenja tog problema. U prvom tipu lokalna je samouprava
organizirana samo u jednom stupnju, s time da se lokalne samoupravne
jedinice slobodno medusobno povezuju radi obavljanja sluzbi koje prelaze
njihov kapacitet, a drzavni nadzor nad lokalnom samoupravom provodi
sredi$nja drZavna uprava izravno ili preko svojih podru¢nih administrativ-
nih tijela.

Drugi tip nazvao sam mjeSovitim odnosno segmentiranim, jer u njemu pa-
ralelno postoji jednostupanjska organizacija lokalne samouprave, u pravilu
rezervirana za veca gradska podrugja, te dvostupanjska organizacija lokal-
ne samouprave na preostalom dijelu drzavnog teritorija, pri ¢emu jedinice
drugog stupnja pored sloZenijih i zahtjevnijih sluzbi obavljaju i funkcije
usmjerivanja, uskladivanja i nadzora nad osnovnim lokalnim jedinicama.
U tre¢em tipu lokalna je samouprava organizirana u cijelosti u dva stup-
nja, a lokalne su sluzbe tako rasporedene da su sloZenije i financijski za-
htjevnije sluzbe u djelokrugu lokalnih jedinica drugog stupnja. Usto te
jedinice u ime i za ra¢un drZzave provode nadzor nad osnovnim lokalnim
jedinicama.

U &etvrtom tipu samouprava je organizirana u tri stupnja, tj. iznad jedini-
ca prvog i drugog stupnja uspostavljene su regionalne samoupravne jedini-
ce koje, pored vrlo slozenih sluzbi 3ireg teritorijalnog dometa i politickog
artikuliranja specifi¢nih regionalnih interesa, u pravilu dobivaju odredene
ovlasti prema lokalnoj samoupravi na svom podrudju, uklju¢ujudi i reguli-
ranje teritorijalne podjele.

U detaljnijoj analizi komparativhog materijala ustanovljeno je da su jed-
nostupanjsku organizaciju lokalne samouprave uspostavile razvijene de-
mokratske drzave s izrazito malom populacijom (Island i Luksemburg),
manje federacije (Svicarska i Austrija) te unitarne drZave s neito ve¢om
populacijom (npr. Portugal) ili ve¢im teritorijem (Finska) koje su prihva-
tile model lokalne samouprave s velikim lokalnim jedinicama. Zanimljivo
je da je takav sustav lokalne samouprave uspostavljen u polovini proma-
tranih europskih tranzicijskih zemalja, i to preteZzno u drzavama koje ima-
ju vrlo velike ili velike osnovne lokalne jedinice (Litva, Srbija, Bugarska,
Crna Gora, BiH, Makedonija i Slovenija), a jedina je iznimka Estonija u
kojoj su osnovne lokalne jedinice srednje velicine.

Mjesoviti ili segmentirani sustav postoji u drzavama s politipskom orga-
nizacijom lokalne samouprave. Nalazimo ga, prije svega, u velikim fede-
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racijama s politipskom lokalnom samoupravom (Njemacka, SAD, Kana-
da i Australija) u kojima federalne jedinice imaju znacajne ingerencije u
odnosu prema teritorijalnoj podjeli. No pored toga nalazimo ga u veéim
(V. Britanija) i manjim (Irska, Madarska, Letonija) unitarnim drZzavama s
modelom politipske lokalne samouprave.

Dvostupanjski sustav lokalne samouprave ima relativno najvise razvijenih
drzava. Medu njima prevladavaju drzave s monotipskom lokalnom samo-
upravom i krupnijim osnovnim lokalnim jedinicama (Svedska, Danska,
Norveska, Belgija, Nizozemska i Novi Zeland). Iznimke su Greka, reljef
koji je uvjetovao uspostavu velikog broja malih osnovnih lokalnih jedinica,
i Japan koji, iako spada u velike unitarne drzave, ipak uspijeva odrZati
dvostupanjsku organizaciju, medu ostalim i zbog toga $to ima prili¢no
diferencirani politipski model lokalne samouprave. Dvostupanjski sustav
zastupljen je u svega treéini promatranih europskih tranzicijskih drzava,
s time da medu njima postoje znacajne razlike s obzirom na to je li visi
oblik samouprave organiziran u jedinicama drugog stupnja (Albanija, Hr-
vatska i Rumunjska) ili je pak uspostavljen na regionalnoj razini (Ceska i
Slovacka).

Naposljetku, trostupanjski sustav imaju velike unitarne drzave s monotip-
skom lokalnom samoupravom, kako medu razvijenim (Francuska, Italija,
Spanjolska) tako medu tranzicijskim europskim zemljama (Poljska).

Iz prethodne analize proizlazi da na&in integracije sustava lokalne samo-
uprave, prvenstveno ovisi o tome je li uspostavljena monotipska ili poli-
tipska lokalna samouprava te kako je rijeSeno pitanje veli¢ine osnovnih
lokalnih jedinica. Kraj priblizno iste veli¢ine drzave te pod uvjetom istog
drzavnog uredenja, sustavi s politipskim modelom lokalne samouprave
zbog svoje diferenciranosti imaju, barem djelomi¢no, pli¢u strukturu od
onih sustava koji su utemeljeni na monotipskom modelu lokalne samo-
uprave. A s druge strane, pod istim navedenim uvjetima, sustavi lokalne
samouprave koji su utemeljeni na krupnim osnovnim lokalnim jedinicama
imaju jednostavniju i pli¢u strukturu od onih u kojima su osnovne lokalne
jedinice manje.

Drugi faktor koji okvirno utje€e na nacin integracije sustava lokalne samo-
uprave jest veli¢ina drZave izrazena brojem stanovnika, pri ¢emu povrsina
drZavnog teritorija djeluje kao ogranicavajuéi faktor. Drzave s malom po-
pulacijom (do 5 milijuna) mogu racionalno i uspje$no organizirati svoju
lokalnu samoupravu u jednom stupnju, pod uvjetima da su njihove osnov-
ne lokalne jedinice krupnije te da drzavni teritorij nije pretjerano velik
(kao npr. u Norveskoj i na Novom Zelandu). U drzavama srednje velic¢ine
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moZe se racionalno i adekvatno organizirati sustav lokalne samouprave
u dva stupnja, osim ako su osnovne lokalne jedinice vrlo male ili male. A
samo u drzavama s velikom populacijom (preko 25 milijuna) moze biti
racionalan i organizacijski adekvatan sustav lokalne samouprave izgraden
u tri stupnja, ¢ak i onda ako su osnovne lokalne jedinice male.

Naposljetku, na strukturu sustava lokalne samouprave utjece i oblik dr-
zavnog uredenja. U nacelu se moze reéi da drzave s federativnim ure-
denjem imaju plicu strukturu sustava lokalne samouprave od unitarnih
drzava. U manjim federacijama (kao npr. u Svicarskoj i Austriji) obi¢no
nema potrebe za formiranjem lokalnih jedinica drugog stupnja, jer njiho-
ve funkcije mogu uspjesno obavljati federalne jedinice. Iz istih razloga u
velikim federacijama (kao npr. Njemackoj, SAD i Kanadi) nema potrebe
za uspostavom regionalnih samoupravnih jedinica.
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LEVELLING OF LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS
Summary

The dilemma about the establishment of one or more levels of local self-gover-
nment units is one of the most important problems of territorial organisation of
local self-government. Levelling is structural answer to the problem and needs to
integrate local self-government system itself and to integrate that system into a
wider organisation of a state as a whole. At the beginning, the paper deals with
general discussion about the advantages and disadvantages of levelling. The situ-
ation in almost forty countries has been analysed, including two groups of coun-
tries: developed democracies (Austria, Australia, Belgium, Canada, Denmark,
Finland, France, Germany, Great Britain, Greece, Ireland, Island, Italia, Ja-
pan, Luxemburg, Netherlands, New Zealand, Norway, Portugal, Spain, Swe-
den, Switzerland, and the USA) and transition countries (Albania, Bosnia and
Herzegovina, Bulgaria, Croatia, Czech Republic, Estonia, Hungary, Latvia,
Lithuania, Macedonia, Montenegro, Poland, Romania, Slovakia, Slovenia,
and Serbia). Four different types of territorial frames for local self-government
system integration have been identified: one-tier, mixed or segmented, two-tier,
and three-tier systems. Decision to select one of them is conditioned by the ave-
rage size of local units, monotypic or polytypic design of territorial division of a
country, the size of a country in terms of the number of inhabitants, and form of
political organisation (federation or unitary state).

Key words: local self-government, territorial organisation (division), local self-
-government system integration, levelling, regional self-government, comparative
analysis



