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Zakonska regulativa kao izvor problema u funkcioniranju
lokalne (samo)uprave u Republici Hrvatskoj

DUSKO LOZINA*

Sazetak

Autor se u ovom tekstu bavi rasclambom temeljnih zakonskih tekstova koji
reguliraju problematiku lokalne samouprave i uprave u Republici Hrvatskoj, te
koliko su oni “dezurni krivci” za stanje sustava lokalne samouprave i uprave.
Zakljucuje da su ti zakoni znacajni generator kriznog stanja lokalne
samouprave i uprave u Republici Hrvatskoj, 1ako ne i jedini.

Problematika lokalne samouprave i uprave stara je tema u razvijenim
gradanskim sustavima, a sve vece znacenje dobiva i u postsocijalistickim
zemljama, u koje spada i Hrvatska. Dapace, moglo bi se ustvrditi kako je
indikator razvijenosti lokalne samouprave i njezinih institucija istodobno i
vrlo vazan pokazatelj ukupno dosegnutog stupnja demokraticnosti nekoga
politickog poretka u cjelini. Pritom treba biti objektivan pa kazati da se
tematika lokalne samouprave i uprave i do sada intenzivno izucavala, a da
ovo tranzicijsko vrijeme samo intenzivira potrebu serioznog izuCavanja ove
teme.

Rije¢ je, dakle, o temi koja ne nastaje ex nihilo, ve¢ koja ima svoju
dugu povijesnu tradiciju, koja seze jo§ u anticke dane, a posebice u rani
srednji vijek, S$to je karakteristika vecine razvijenih europskih zemalja, a
kada je rije¢ o Hrvatskoj, u same zacetke nastanka njezine drzavnosti.

Tako primjerice Pusi¢ ustvrduje da je “lokalna samouprava nastala u
povijesnom razvoju kao institucionalni odgovor na dvije izrazite potrebe:
politicku potrebu da se stvori protuteza monopolu organizirane fizicke sile
u druStvu, koji se monopol nalazi u rukama centralnih drzavnih vlasti, i
upravnu potrebu da se stvore posebne organizacije koje ¢e sluziti redovi-
tom zadovoljavanju specificnih lokalnih potreba, bilo da se radi o potre-
bama koje su proizasle iz samog postojanja lokalnog naselja, bilo da je
rije¢ o djelatnostima koje su po svojoj prirodi uvjetovane blizinom korisni-
ka” (Pusi¢, 1990., 1288.). Posebice veliku ulogu za razumijevanje institucije
lokalne samouprave na naSim hrvatskim prostorima imaju statuti srednjo-
vjekovnih dalmatinskih gradova, mahom iz 13. i 14. stoljea. 1 I. Perko-
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Separovi¢ pokazuje da su “plemena, bratstva i opcine zadrzale svoj sa-
moupravni karakter sve do 15. stoljea” (Perko-Separovi¢-Hrzenjak, 1982.,
58.), dakle prije nastanka drzave u modernom smislu rijeci, a taj proces
koincidira s razdobljem apsolutizma u veéini europskih zemalja. U europ-
skim relacijama znalenje lokalne samouprave isticu i autori poput francus-
ke povjesniarke i poznavateljice prilika u ranom srednjem vijeku Genevic-
ve d’Haucourt, koja u svojoj knjizi La vie au Moyen Age, u kojoj razmat-
ra materijalni Zivot i ritam srednjovjekovnog covjeka, ustvrduje da je
“gospodarstveni i upravno-politi¢ki Zivot bio organiziran u malim okruzima”.
I cuveni poznavatelj uprave H. Jacoby, vrSeéi analizu srednjovjekovlja,
pokazuje da srednjovjekovni gradovi nastoje odbaciti teret feudalnih
gospodara, ste¢i nezavisnost i, na posljetku, stvoriti svoje upravne jedinice.
Na taj nacin “grad postaje nezavisnim socijalnim prostorom i tvori — kako
to naziva francuska historiografija — seigneurie municipale: samostalnu
gradsku vlast” (Jacoby, 1985., 18.—19.).

S obzirom na veliko znalenje institucije lokalne samouprave i Sirinu
teme, temeljna je nakana ovoga rada ponajprije pokuSati odgovoriti koliko
je zakonska regulativa ovih pitanja od 1990. godine imala udjela u stvara-
nju stanovitih problema u ovom podru¢ju u Republici Hrvatskoj.

Okvir lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj postavljen je Ustavom
iz 1990. godine. Problemu ustrojstva lokalne samouprave posveceni su
Clanci od 128. do 131. Polazi se od generalne norme da je gradanima
zajamceno pravo na lokalnu samoupravu. To pravo obuhvada pravo odlu-
¢ivanja o potrebama i interesima gradana lokalnog znacenja, a osobito o
uredivanju prostora i urbanistickom planiranju, o uredivanju naselja i sta-
novanja, o komunalnim djelatnostima, brizi za djecu, socijalnoj skrbi, kultu-
ri, tjelesnoj kulturi, Sportu i tehni¢koj kulturi, te zaStiti i unapredenju pri-
rodnog okolisa.

Ustav Republike Hrvatske u ¢l. 129. izrijekom tvrdi da jedinice lokalne
samouprave mogu, u skladu sa zakonom, biti opéina i kotar ili  grad.
Njihovo podrucje odreduje se zakonom, poSto se prethodno pribavi mis-
ljenje stanovnika tog podrudja.

Clankom 130. Ustava naznaéeno je da u obavljanju lokalnih poslova
tijela jedinica lokalne samouprave odlucuju samostalno u skladu sa statu-
tom i zakonom, te da podlijeZu nadzoru zakonitosti ovlaStenih republickih
tijela.

Clanak 131. Ustava Republike Hrvatske spominje i Zupaniju kao jedini-
cu lokalne uprave i samouprave. Podrucja Zupanija odreduju se zakonom,
tako da one budu izrazaj povijesnih, prometnih i gospodarstvenih Ccinitelja,
te da budu sposobne egzistirati kao prirodne samoupravne cjeline u okviru
Republike Hrvatske. Istim c¢lankom odredeno je da se veliki gradovi mogu
urediti kao Zupanije.
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Veé su ustavne norme o jedinicama lokalne samouprave u  Republici
Hrvatskoj izazvale dosta nedoumica i kontroverznih tumacenja. NajviSe
problema ispocetka bilo je s inauguriranjem Zupanije kao jedinice lokalne
uprave i samouprave. ISlo se toliko daleko da se cak tvrdilo kako se radi
o instituciji koja nikada nije bila izraz povijesne organizacije hrvatskog teri-
torija, a takva su stajaliSta uglavnom proklamirali neupuéeni i neinformirani
predstavnici nekih politickih stranaka. Znanstveni diskurs uvjerljivo je
odbacio takva tendenciozna tumacenja, te je jasno pokazao da su Zupanije
povijesni oblik organizacije hrvatskog drzavnog prostora. Tako, primjerice, I.
Goldstein ukazuje na cinjenicu da “ranosrednjovjekovna Zupanijska podjela
umnogome je utjecala na kasnije tokove hrvatske povijesti — kako u
organizaciji vlasti i cjelokupnog Zivota na razini manjih zemljopisnih cjelina,
tako i na razini cjelokupnosti hrvatskog prostora, jer su ojacali lokalni
centri moci, i stvorene logicne veze izmedu pojedinih dijelova Hrvatske, te
je zahvaljuju¢i i tome, stvoren ’prvi hrvatski kulturni pejzaz’” (Goldstein i
dr., 1996., 20.). I neki drugi istrazivaci, poput J. VrboSi¢a, pokazuju da
Zupanije u XVIIIL. stoljeéu predstavljaju izvjesni corpus separatum. Njihovo
pravo na ocjenjivanje zakonitosti i pravednosti upravnih akata vrhovnih
drzavnih organa (kralja i Sabora) stavljalo ih je u rang “totalnih
zajednica”, odnosno Region als globale Gemeinschaft. Takve su Zupanije u
XVIIIL.  stoljeéu bile najveom zaprekom habsburSkom centralizmu i
jozefinizmu.!

Drugi veliki prijepor u vezi sa Zupanijama odnosio se na njihov broj.
Naime, Zakonom o podruéjima Zzupanija, gradova i opéina u Republici
Hrvatskoj iz 1992. godine, odredeno je da Republika Hrvatska ima 20 Zu-
panija i grad Zagreb kao Zupaniju. U javnoj raspravi neki su teoretici,
poput spomenutog VrboSica, smatrali kako je desetak Zupanija optimalan
broj, ukoliko se Zeli postiéi ravnoteza izmedu srediSta i periferije Hrvat-
skeZ, a V. Rogi¢ smatra da prema empirijskom modelu regionalizacije Ce-
tiri hrvatske makro-regionalne cjeline ukljuuju samo deset regionalnih sre-
diSta, s obzirom na ravnotezni odnos centra i regionalnog nodalno-funkci-
onalnog areala. Osim Zagreba i makroregionalnih srediSta Splita, Rijeke i
Osijeka, stvarna regionalna srediSta u Republici Hrvatskoj jo§ su Karlovac,
Sisak, Varazdin, Brod, Pula i Zadar.3

Cinjenica je da je Sabor Republike Hrvatske na sjednici od 17. sije¢nja
1997. godine donio novi Zakon o podru¢jima Zupanija, gradova i opéina u
Republici Hrvatskoj. Ne treba biti previSe mudar pa konkludirati da zakoni
koji reguliraju istu materiju, a brzo se mijenjaju, nemaju osobitu vrijednost

IVrbosi¢, Josip: Povijesni pregled razvitka Zupanijske uprave i samouprave u
Hrvatskoj, Drustvena istraZivamja, br. 1/1992., str. 59.
’Ibidem, str. 66.

3Podrobnije o tome vidi u tekstu Rogié, Veljko, Bitnost problematike
regionalizacije i njezin odnos prema Zupanijskoj organizaciji, str. 149—154., u knjizi
Hivatske Zupanije kroz stoljeca, pr. 1. Goldstein i dr., Skolska knjiga, Zagreb, 1996.
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i kakvoéu. Novi je Zakon o podru¢jima Zupanija, gradova i opéina u
Republici Hrvatskoj ostavio gotovo isti broj Zupanija, s naznakom da je
doSlo do stanovitih terminologijskih izmjena naziva Zupanija, te je u
znacajnoj mjeri u odnosu prema Zakonu iz 1992. godine povecao broj
gradova u Republici Hrvatskoj, i to od 70 na 120. Stoga se moZe kazati
da je rije¢ o svojevrsnoj “politickoj proizvodnji” gradova, gdje se u raspravi
nisu uvijek respektirali ni minimalni uvjeti potrebni da neko naselje u
Hrvatskoj temeljem odredbi Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi dobije
status grada.

PoloZzaj grada u zakonskoj regulativi

Za razumijevanje poloZaja gradova u Hrvatskoj u pravnom smislu, si-
gurno je najvazniji izvor Zakon o lokalnoj samoupravi 1 upravi iz 1992.
godine. Tim zakonom utvrduju se opCina i grad kao jedinice lokalne sa-
mouprave i uprave. Clankom 4. navedenog Zakona odredeno je da je grad
jedinica lokalne samouprave u kojoj je sjediSte tijela Zupanije i predstavlja
prirodnu, urbanu, gospodarsku i druStvenu cjelinu. Iznimno u sastav grada,
osim uZeg gradskog podrucja, mogu biti ukljuena i prigradska naselja,
koja s gradom cine prirodnu gospodarsku i druStvenu cjelinu povezanu
svakodnevnim potrebama stanovniStva, koje su lokalne vaZnosti. Osim
gradova iz stavka 1. ovog C¢lanka, grad je u Republici Hrvatskoj i svako
mjesto koje ima viSe od 10.000 stanovnika.

Opcina, grad i Zupanija imaju statut, kojim se, u skladu sa zakonom,
podrobnije ureduje njihov. samoupravni djelokrug, utvrduje ustrojstvo, ovlas-
tenja te nacin rada njihovih tijela i organa, kao i oblici konzultiranja gra-
dana, provodenje referenduma u pitanjima iz samoupravnog djelokruga,
osnivanje i rad jedinica mjesne samouprave, ustrojstvo i rad javnih ustano-
va, oblici suradnje jedinica lokalne samouprave, te druga pitanja vaZna za
ostvarivanje prava i obveza.

Kako je problem kompetencija gradova u Hrvatskoj postao prvorazredni
politi¢ki problem, s obzirom na uniformni polozaj svih gradova, kako onih
razmjerno malih tako i velikih, nuzno je odgovoriti na pitanje kakve su
doista nadleznosti grada po zakonskim rjeSenjima, i mogu li, s obzirom na
ta rjeSenja, gradovi u Republici Hrvatskoj, a pritom mislimo poglavito na
velike gradove poput Splita, Rijeke i Osijeka, uspjeSno funkcionirati? Opéi
okvir samoupravnog djelokruga gradova eksplicite se spominje u Clanku 14.
Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi, a taj se c¢lanak referira na odred-
be ¢l. 13. istog Zakona, te kaze da grad obavlja sve poslove iz ¢l. 13.
Zakona, kao i sve druge poslove koji su u neposrednoj svezi s interesom
gradske zajednice za njezin gospodarski, kulturni i socijalni napredak, a
nisu u nadleZnosti drugih tijela. Odlukom gradskog vije¢a, u skladu sa
statutom Zupanije i statutom grada, mogu se pojedini poslovi iz samoupra-
vnog djelokruga grada prenijeti na Zupaniju, odnosno mjesnu samoupravu.
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No, da se vratimo raSc¢lambi clanka 13. Zakona o lokalnoj samoupravi i
upravi koji izgleda postaje krucijalno mjesto za razumijevanje samoupravnog
djelokruga grada. Rije¢ je o c¢lanku koji zapravo spominje samoupravni
djelokrug opcina, taksativno pobrajajuéi njezine ovlasti:

1. osigurava uvjete za razvitak gospodarskih, druStvenih, komunalnih i dru-
gih djelatnosti od vaZnosti za podrucje opcine;

2. osigurava uvjete za uredenje prostora i urbanisticko planiranje te zaStitu
covjekovog okoliSa, ako posebnim zakonom nije drukcije odredeno;

3. vodi brigu o uredenju naselja, kvaliteti stanovanja, komunalnih objekata,
obavljanja komunalnih i drugih usluznih djelatnosti te lokalne infrastruk-
ture, ako zakonom nije drukcije odredeno;

4. osigurava lokalne potrebe stanovnika u oblasti brige o djeci, obrazovanju
i odgoju, javnom zdravlju, zdravstvenoj zaStiti Zivotinja i zaStiti bilja,
socijalnoj skrbi, kulturi, tjelesnoj kulturi i Sportu, ako zakonom nije
drukcije odredeno;

5. upravlja opéinskom imovinom;

6. osniva javne ustanove i druge pravne osobe, u skladu sa zakonom, radi
ostvarivanja odredenih gospodarskih, druStvenih, komunalnih i drugih
socijalnih interesa i potreba stanovniStva;

7. ureduje i druga pitanja u skladu sa zakonom.

Detaljnija analiza pokazuje da grad ima tek neSto proSirene ingerencije
u usporedbi s opéinom kao jedinicom lokalne samouprave u Republici
Hrvatskoj, te da su tim rjeSenjima najviSe pogodeni upravo najveéi gradovi.

Problematiku odredivanja poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica
lokalne samouprave i uprave detaljno regulira i Zakon o odredivanju pos-
lova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave i uprave, do-
nijet 1993. godine. Taj Zakon pobraja cijeli niz poslova iz razlicitih podru-
¢ja, kao Sto su gospodarstvo, pomorstvo i promet, prostorno uredenje i
zaStita okoliSa, stambeno-komunalna djelatnost, kultura i Sport, imovinsko-
pravni poslovi, opéa uprava. Navedeni Zakon pobraja jako veliki broj
poslova iz naznafenih podru¢ja koja spadaju u samoupravni djelokrug, no
suptilnija analiza pokazuje da je rije¢ o mnoStvu marginalnih i akcidental-
nih ovlasti.

Svakako da je za razumijevanje ove tematike vrlo relevantan i Zakon o
financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave. Tim je Zakonom odre-
deno da jedinica lokalne samouprave i uprave za obaVljanje poslova iz
samoupravnog djelokruga osigurava sredstva u svojem proracunu. Jedinica
lokalne samouprave i uprave osigurava prihode razmjerne rashodima za
obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga. Clankom 3. naznacenog
Zakona jasno je refeno da jedinica lokalne samouprave i uprave stjece
prihode iz vlastitih izvora, od zajednickih poreza i od dotacija iz drZzavnoga
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1 Zupanijskog proracuna. Kao vlastiti izvori sredstava Zupanije u Zakonu se
spominju prihodi od vlastite imovine, Zupanijski porezi, pod koje spadaju
porez na nasljedstva i darove, porez na motorna cestovna vozila, porez na
plovne objekte i porez na priredivanje zabavnih i Sportskih priredaba.

Clankom 30. istoimenoga Zakona regulirano je i pitanje opéinskih i
gradskih poreza. To su porez na potroSnju, porez na kuce za odmor, na
reklame, porez na tvrtku ili naziv, te porez na koriStenje javnih povrSina.
Zajednicki su, pak, porezi: na dohodak, na dobit, porez od priredivanja
igara na sreu i porez na promet nekretninama.

Ovakva zakonska regulativa, posebice u segmentu koji se bavi proble-
matikom grada, olito je insuficijentna, te s moZe ustvrditi kako je prob-
lematika gradova u Republici Hrvatskoj glede njihova statusa postala otvo-
reno pitanje. Cinjenica je da Ustav Republike Hrvatske tek povrSno i na-
¢elno govori o problematici grada. Slicno je stanje i u Zakonu o lokalnoj
samoupravi i upravi, koji problemu grada posvecuje vrlo malo prostora, i
to izrijekom u clanku 4. Sukladno tim zakonskim nedorecenostima glede
kompetencija grada i njihove pozicije u politicko-teritorijalnom ustrojstvu
Republike Hrvatske, moralo se pri¢i pokuSaju otklanjanja takva relativno
nepreciznog i nedostatnog tretmana gradova u zakonskoj regulativi, te je
1993. godine donesen Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj
samoupravi i upravi. Suglasno odredbama Europske povelje o lokalnoj sa-
moupravi, koja kao jedno od najvaznijih nacela unutar funkcioniranja lo-
kalne samouprave spominje kako “svaka zemlja mora priznati pravo lokal-
nim vlastima da pripadaju udruzenju (savezu) lokalnih vlasti radi zastite i
unapredenja njihovih zajednickih interesa i da pripadaju medunarodnoj or-
ganizaciji lokalnih vlasti” (Hrzenjak, 1993., 7.), u Zakonu o izmjenama i
dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi izri¢ito je navedeno da
jedinice lokalne samouprave pod uvjetima utvrdenim zakonom mogu sura-
divati s odgovaraju¢im lokalnim jedinicama drugih drzava. Predvideno je da
opéine i gradovi mogu radi promicanja zajednickih interesa i unapredivanja
suradnje osnovati nacionalni savez jedinica lokalne samouprave. Takav se
nacionalni savez moZe osnovati ako je odluku o osnivanju donijelo viSe od
polovice opéina i gradova. S obzirom na to da je zakonska regulativa
najviSe pogodila status gradova, predvidena je mogucnost da se gradovima
u Republici Hrvatskoj, u kojima je sjediSte Zupanije, kao i u gradovima
koji imaju viSe od 40.000 stanovnika, osim poslova iz njihova
samoupravnog djelokruga, mogu posebnim zakonom povjeriti i stanoviti
poslovi iz samoupravnog djelokruga Zzupanije, Cime se eksplicite priznaje
slabost prijasnjeg zakonskog tretmana gradova.

Cini se, medutim, da nacelo supsidijarnosti u funkcioniranju lokalne
samouprave u Republici Hrvatskoj nije jo§ uvijek zazivjelo u onoj mjeri u
kojoj bi to bilo potrebno. Kao rezultat svega toga i boljki od kojih pati
“mlada demokracija” u Republici Hrvatskoj, nastala su brojna krizna ZariSta
u velikim gradskim aglomeracijama, pri ¢emu se posebice mogu apo-
strofirati tzv. zagrebacka kriza (koja je u meduvremenu rijeSena na javnosti
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dobro poznat nac¢in — op. D.L.), te stanoviti problemi u Splitu (sjetimo se
samo slucaja oko zgrade “Banovine”), odnosno prepucavanja grada i
Zupanije, a sli¢ne tenzije osjecaju se i u drugim veéim hrvatskim gradskim
srediStima. S obzirom na sve, Cini se da bi bilo doista nuzno da se
polozaj velikih gradova u Hrvatskoj, dakle posebice Osijeka, Rijeke i
Splita, rije§i posebnim zakonom koji ¢e tim gradovima dati mnogo veca
prava negoli je to slucaj s dosadaSnjom pravnom regulativom. Jer, kao §to
je veé receno, status tih gradova spomenut je tek tangencijalno u Ustavu
Republike Hrvatske, ali nije dalje kvalitetno operacionaliziran u ostalim
temeljnim zakonskim aktima, osim ako ne spomenemo ve¢ mnaznacenu
mogucénost koja je data gradovima iznad 40.000 stanovnika, da se organi-
ziraju kao Zupanije, odnosno da preuzmu jedan dio poslova iz samouprav-
nog djelokruga Zupanija. Teza “jaka Zupanija a slab grad”, posebice ako je
takav grad joS k tome i Zupanijsko srediSte, dakle generator svekolikog
razvoja Zupanijskog prostora, moze biti pogubna za daljnji uspjeSan razvoj
lokalne samouprave i uprave u Hrvatskoj.

Republika Hrvatska u svome razvitku institucija lokalne samouprave
mora, po naSem sudu, teziti za uspostavom ravnoteznog odnosa izmedu
tijela srediSnje drZavne vlasti i periferije, odnosno brojnih jedinica lokalne
samouprave 0 uprave.*

Status hrvatskih opcéina ostaje relativno najneproblemati¢nijim segmentom
lokalne samouprave i uprave. Republika Hrvatska po novom Zakonu o
podrudjima Zupanija, gradova i op¢ina iz 1997. godine ima u svom sastavu
420 opéina. Ta se brojka moZe Cciniti prevelikom prema stanju u bivSoj
socijalistickoj Hrvatskoj, kad je bilo oko 115 opéina, s prosjekom od
40.000 stanovnika. Medutim, treba kazati da je u stanovitim povijesnim
razdobljima, i to tijekom ovoga stoljeca, Hrvatska imala i veéi broj jedinica
lokalne samouprave i uprave. Tako je, primjerice, za vrijeme Banovine
Hrvatske bilo viSe od 600 opdina na prostoru koji je bio veéi otprilike za
10.000 km? u odnosu prema povrSini Republike Hrvatske, a za vrijeme
NDH bilo je uspostavljeno oko 1000 Zupa, kao temeljnih jedinica lokalne
samouprave i uprave na teritoriju koji je obasizao oko 110.000 km?Z.

Dakle, broj jedinica lokalne samouprave i uprave u Republici Hrvatskoj
nije jedini, a pogotovo ne presudan kriterij kakvoée sustava lokalne sa-
mouprave. Po naSem sudu, rije¢ je o broju koji je, s obzirom na kontekst
ratnih prilika koje su zadesile Hrvatsku, a posebice s obzirom na probleme

4U literaturi koja se bavi ovim problemima govori se o tri modela interakcije
srediSnje i lokalnih vlasti: 1. relativno autonomni model — srediSnja vlast svoje
sveze s lokalnim vlastima ograniCuje legislativom; 2. agencijski model — u njemu
su lokalne vlasti ustrojene kao agencije za prijenos srediSnje drzavne politike; 3.
interakcijski model, u kojemu su razli¢ito definirane sfere djelovanja srediSnje i
lokalne vlasti, a naglasak je na uzajamnom utjecaju. ViSe o tome u Local
Government in Europe, ed. Richard Batley — Gerry Stoker, Macmillan Press,
London, 1991., str. 6.
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u gospodarstvu koje, in ultima linea, mora podnijeti glavni teret tako
brojnih jedinica lokalne samouprave i uprave — ipak neSto veéi nego to
dopustaju objektivne okolnosti. Ovako diverzificirani sustav lokalne samou-
prave i uprave u svojoj je praksi vrlo skup, a hoéemo li ucinkovitu lo-
kalnu samoupravu i upravu, on je i vrlo zahtjevan, jer trazi odgovorne i
strune ljude koji ¢e znalaCki promicati ideje i vrijednosti lokalng uprav-
ljanja. Cinjenica je da mnoge op¢ine u Republici Hrvatskoj nemaju kad-
rove koji mogu jamciti uspjeSno funkcioniranje lokalne samouprave. Novi
Zakon o podrudjima Zupanija, gradova i opcéina u Republici Hrvatskoj
proizveo je i stanovite politicke probleme. Tu najprije mislimo na podjelu
otoka Paga izmedu dvije Zupanije, §to je, po naSem miSljenju, svojevrsni
nonsens, ali i probleme na otoku Korculi i drugdje. Ovakvo ustrojstvo lo-
kalne samouprave i uprave u Republici Hrvatskoj je i izuzetno skupo. U
tom smislu dovoljno je podsjetiti na odredbu clanka 38. Zakona o lokalnoj
samoupravi i upravi, koja predvida da broj clanova opcinskog poglavarstva
ne moZe biti manji od pet ni veéi od jedanaest Clanova, zatim da broj
Clanova gradskog poglavarstva ne moZe biti manji od sedam, a niti veéi od
trinaest ¢lanova, te da broj clanova Zupanijskog poglavarstva ne moZe biti
manji od deset niti veéi od petnaest clanova. Uzmemo li u obzir samo
srednje vrijednosti i pomnoZimo ih s brojem jedinica lokalne samouprave i
uprave, dobit ¢emo respektabilnu brojku od najmanje 4.500 “poglavara”, od
kojih zasigurno mnogi svoje obveze obavljaju volonterski, ali ih je najveci
broj profesionaliziran, Sto iziskuje velika financijska sredstva. S obzirom na
svoj gospodarstveno-financijski potencijal, sigurno je da mnoge hrvatske
opéine teSko mogu opravdati ratio svoga postojanja. Istini za volju,
razvedeni sustav lokalne samouprave i uprave moZe pridonijeti afirmaciji
odredenog prostora, jaanju njegove samosvijesti i vefem angaZiranju
lokalnog stanovni§tva u rjeSavanju akutnih problema svoga mjesta. S druge
strane, pak, kao vrlo vaZan problem tako razvedenog sustava lokalne
samouprave javlja se problem koordinacije i njihove medusobne integracije,
koja nece istodobno znaliti negaciju autonomnosti jedinica lokalne
samouprave. Objektivno govoreéi, po naSem miSljenju, nije najveéi problem
lokalne samouprave i uprave u Republici Hrvatskoj broj jedinica lokalne
samouprave 1 uprave, nego problem skladnog povezivanja tih jedinica u
jednu prirodnu i neproturjeénu cjelinu, koja ¢e konacno afirmirati Hrvatsku
kao cjelinu koja unutar sebe prepoznaje i afirmira vrijednosti pojedinih
svojih podrucja, §to su se, kao specificnosti, oblikovale tijekom povijesnog
razvoja.

Cini se, dakle, da je zakonska regulativa vaZan izvor i generator mno-
gih problema koji se javljaju u podrucju funkcioniranja lokalne samouprave
i uprave u Republici Hrvatskoj, tim prije §to su brojni zakoni koji reguli-
raju tu problematiku cesto donoSeni u zurbi, nedoreceni su (a tu ponaj-
prije mislimo na vrlo povr$no i slabo tretiranje problematike gradova) te
izazivaju brojne nedoumice.’ Ipak, treba priznati da ni protek vremena od

5Za hrvatske analiticare ovih problema moze kao paradigmati¢an, po
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donoSenja temeljnih zakona iz podrucja lokalne samouprave i uprave nije
dostatno dug da bi se posve objektivno moglo uociti koliko lokalna
(samo)uprava u Republici Hrvatskoj doista dobro ili loSe funkcionira is-
klju¢ivo zbog slabosti zakona, a koliko je to rezultat ratnih prilika u koji-
ma se nalazila Republika Hrvatska tijekom proteklog razdoblja, unutar ko-
jih je cesto koriSten makijavelisticki mehanizam stanovitih politickih Ccinitelja
koji su svjesno ili ne stvarali krizne situacije i tamo gdje do njih nije
trebalo dodi.

utemeljenosti i oStrini syoje kritike u odnosu na postojee zakonodavstvo, biti
slovenski teoretik Janez Smidovnik i njegova knjiga Lokalna samouprava. Vidi viSe
o tome u Smidovnik, Janez, Lokalna samouprava, Cankarjeva zalozba, 1995.,
Ljubljana, posebice stranice 145. i 261.
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Dusko Lozina

LEGISLATION AS A TROUBLESPOT IN THE
FUNCTIONING OF LOCAL (SELF)GOVERNMENT
IN THE REPUBLIC OF CROATIA

Summary

In this text the author deals with the analysis of the fundamental
legal texts regulating local self-government and administration in the
Republic of Croatia and to what extent they are ’the fall guys’ to be
blamed for the state the systems of local self-government and
administration are in. He concludes that these laws are a major
generator (though not the only one) of the crisis of local self-gov-
ernment and administration in the Republic of Croatia.



