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Demokratski deficit suradnje lokalnih jedinica (engl. democratic deficit
in inter-municipal cooperation), kao poseban problem pojavljuje se tamo
gdje odredeni oblici suradnje lokalnih jedinica uZivaju visok stupanj auto-
nomije te gdje su organizacijski integriraniji i neodredenog trajanja poput
urbanih i aglomeracijskih zajednica u Francuskoj, planinskih zajednica u
Italiji te mikroregija i konzorcija u Spanjolskoj. Takvi kooperativni entiteti
raspolaZu s trajno prenesenim ovlastima od lokalnih jedinica ili izvornim
ovlastima koje im daju nacionalni propisi te sve vise djeluju kao zasebna
teritorijalna vlast, a sve manje kao agenti ukljucenih jedinica. PosloZnja-
vanje arhitekture i komunikacijskih veza u interorganizacijskim odnosima
te instrumenata djelovanja prema van, &ime suradnja lokalnih jedinica
obi¢no rezultira, moZe negativno djelovati na odgovornost kooperativnih
entiteta politickim tijelima lokalnih jedinica, ali i na moguénost nadzora
od strane javnosti. Problem demokratske legitimacije, odgovornosti i nad-
zora kooperativnih entiteta, Cesto navoden kao jedan od temeljnih proble-
mati¢nih aspekata suradnje jedinica lokalne samouprave, ima dakle svoja
dva aspekta. S jedne strane, njime se podrazumijeva potreba i pravo iza-
branih predstavnika uklju¢enih lokalnih jedinica (najées$ée izvrinih &elni-
ka) da na razmjeran nacin sudjeluju u donosenju odluka, u odgovornosti i
financiranju kooperativnih aranzmana kojih su dio, tj. da im kooperativno
tijelo ne mo%e nametnuti rjefenja na koja nisu pristali. Tu je rije¢ o pro-
blemu asocijativnog i federativnog karaktera povezivanja lokalnih jedinica
koji se relativno jednostavno move rijefiti propisivanjem jasnih pravila o
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predstavljenosti te pravima i obvezama ukljucenih jedinica. S druge stra-
ne, sve se vise govori o izravnom demokratskom legitimitetu i odgovorno-
sti kooperativnih tijela gradanima s podrudja lokalnih jedinica koje su ga
zasnovale i na kojem djeluje. Potreba za izravnom demokratskom repre-
zentacijom gradana u interlokalnim kooperativnim entitetima posebno je
potencirana njihovim pravom propisivanja i ubiranja posebnih poreza te
povlagenjem nenamjenskih dotacija s vigih teritorijalnih razina ¢ime se oni
de facto pretvaraju u lokalne jedinice posebne namjene. Oklijevanje da se
takvim oblicima lokalnog povezivanja osigura izravan legitimitet putem
opéih i neposrednih izbora upravnih organa takvih entiteta moze se protu-
maditi tako da bi to znacilo presudan korak u pretvaranju takvih entiteta u
lokalne jedinice posebne (jednofunkcionalne ili visefunkcionalne) namje-
ne, §to bi dodatno oslabilo tradicionalne lokalne samouprave opéega tipa,
a organizacijsku 1 institucionalnu mapu javnog sektora u¢inilo gu¥¢om i
sloZenijom. Unato& mnogim debatama, na takav se korak nije definitivno
odludila nijedna europska drzava. Postoje ipak eksperimentalni primjeri
u Francuskoj i Finskoj. Kao supstitucija izravnoj predstavljenosti jaaju
neizravni mehanizmi participacije gradana i njihova utjecaja kroz instru-
mente obveznih konzultacija te postuliranjem njihova prava na pristup
svim relevantnim informacijama kojima raspolazu sve samostalniji koope-
rativni entiteti.

Europska povelja o gradovima (engl. European Urban Charter) ili Eu-
ropska urbana povelja, dokument oblikovan i usvojen 1992. na Kongresu
lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe. Nema pravni status meduna-
rodne konvencije. Povelja je rezultat pojatanog zanimanja Vije¢a Europe
za specifi¢na pitanja i probleme u urbanim podrugjima koji su se konkre-
tizirali kroz kampanju za urbanu obnovu 80-ih (European Campaign for
Urban Renaissance). Osnovne svrhe povelje su bile: oblikovati i istaknuti
glavna nalela na kojima bi se temeljila budu¢a konvencija o urbanim pra-
vima, izraditi korpus prakti¢nih uputa za dobro upravljanje gradovima te
prepoznati i istaknuti kvalitativnu razliku urbanih problema od problema
ostalih subnacionalnih samoupravnih jedinica. Povelja idejno i nacelno
slijedi standarde lokalne samouprave kodificirane u Europskoj povelji o
lokalnoj samoupravi te posebno isti¢e principe suradnje i solidarnosti gra-
dova s akterima u okruZenju: horizontalne, koja podrazumijeva suradnju
s drugim lokalnim jedinicama te s privatnim i civilnim sektorom, te verti-
kalne s visim teritorijalnim razinama. Njome se uvodi koncepcija »urbanih
prava« kao posebne kategorije ljudskih prava stanovnika gradova. Takva je
koncepcija okosnica Deklaracije o urbanim pravima koja prati tekst Pove-
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lje te saZima na&ela u njoj postavljena. To su: pravo na sigurnost, pravo na
nezagaden i zdrav okoli§, pravo na zaposlenje, pravo na stanovanje, pravo
na mobilnost, pravo na zdravlje, pravo na sport i rekreaciju, pravo na su-
djelovanje u kulturnim aktivnostima, pravo na multikulturalnu integraciju,
pravo na kvalitetnu arhitekturu i standarde gradnje, pravo na sudjelovanje
u donofenju odluka, pravo na odrziv ekonomski razvoj, pravo na kvalitet-
ne javne sluzbe i usluge, pravo na osobno ispunjenje, pravo na ukljucivanje
u suradnju s drugim lokalnim jedinicama, pravo na adekvatne financijske
instrumente te pravo na jednakost. Promijenjene okolnosti uzrokovane
procesom globalizacije dovele su do potrebe modernizacije i nadopune
teksta Povelje u novom dokumentu koji je usvojen 2008. pod nazivom
Europska urbana povelja II — manifest novog urbanizma (European Urban
Charter 11 — Manifesto for New Urbanity). Taj dokument predstavlja osuvre-
menjivanje i »nadogradnju« na&ela oblikovanih u prvoj verziji Povelje kako
bi odgovarala razvojnim potrebama gradova u novom stolje¢u. Naglasak
nove Povelje je na odrZivoj paradigmi urbanog razvoja te na 8iroj drustve-
noj ulozi gradova prema kojoj bi oni trebali biti kohezivni faktor irih po-
drudja te centri znanja, inovacija i kreativnosti. Navedeni dokumenti, uz
jo¥ nekoliko sli¢nih (Aalborgka povelja europskih gradova i mjesta o odr¥i-
vosti iz 1994., Europska povelja o ljudskim pravima u gradovima iz 2000.,
Leipzigka povelja o odrzivim europskim gradovima iz 2007.), doprinose
stvaranju i institucionalizaciji europske urbane pravne stedevine (acquis
urbain), odnosno »europskog urbanog prostora« (soft law) kao skupa stan-
darda i nacela dobrog upravljanja (u) suvremenim urbanim sredinama.

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Europe (engl. Congress of Local and
Regional Authorities), tijelo u sastavu Vijeéa Europe koje okuplja politi¢-
ke duznosnike lokalnih i regionalnih jedinica iz zemalja ¢lanica. Njegova
uloga je promovirati lokalnu i regionalnu demokraciju na medunarodnoj
razini, pobolj$ati javno upravljanje na subnacionalnim teritorijalnim razi-
nama te jafati nalela samouprave, lokalne autonomije, decentralizacije i
supsidijarnosti u zemljama &lanicama. Sastoji se od dviju organizacijskih
jedinica — Komore lokalnih jedinica (Chamber of Local Authorities) i Komo-
re regija (Chamber of Regions). Kongres okuplja 318 predstavnika lokalnih i
regionalnih jedinica s podrugja svih dr7ava. Broj predstavnika iz pojedine
dr7ave varira s obzirom na njezinu veli¢inu, a krece se od dva predstavnika
iz Andore i Lihtenstajna do 18 predstavnika Njemacke, Ruske Federacije,
Francuske, Ujedinjenog Kraljevstva i Italije. Stalno tajnistvo Kongresa je
u Strasbourgu. Kongres je u sada$njem obliku i statusu osnovalo 1994.
Vijece ministara Vije¢a Europe, a sljednik je Stalne konferencije lokalnih i
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regionalnih vlasti Europe (Standing Conference of Local and Regional Aut-
horities of Europe) koja u okviru Vijeca Europe djeluje od 1957. Svoje uloge
Kongres operacionalizira kroz usvajanje rezolucija, preporuka i misljenja
o svim aspektima lokalne samouprave te kroz izvje§¢a o promatranju i
nadzoru stanja lokalne demokracije i lokalne samouprave u dr7avama ¢la-
nicama. Kruna dosadasnjeg djelovanja Kongresa svakako je donoSenje,
potpisivanje i ratifikacija Europske povelje o lokalnoj samoupravi iz 1985.
koja je ujedno idejni i pravni temelj svih aktivnosti koje su uslijedile. Vaz-
nu ulogu u ispunjavanju misije Kongresa ima Grupa nezavisnih struénjaka
koja priprema izvje¥¢a i druge dokumente kroz koje Kongres kao politicko
tijelo djeluje. Eksperti se regrutiraju ponajvise iz akademske zajednice, a
imenuju se na mandat od &etiri godine.

MreZa udruga lokalnih jedinica jugoisto¢ne Europe (engl. Network of
Associations of Local Authorities of South-East Europe — NALAS), asocijacija
koja okuplja udruge jedinica lokalne samouprave iz dr7ava jugoistone
Europe (Slovenije, Hrvatske, Bosne i Hercegovine, Crne Gore, Srbije,
Makedonije, Kosova, Rumunjske, Bugarske, Albanije i Turske). Inicijati-
va za osnivanjem takve mreZe potjece iz 2001., a rezultat je zajednickog
djelovanja Europske unije kroz Pakt o stabilizaciji jugoistodne Europe te
Vije¢a Europe. Neformalna mre7a rasla je kroz sastanke, radionice, sa-
vjetovanja i konferencije da bi se 2005. formalno ustrojila kao neprofitna
interesna udruga lokalnih jedinica s podrugja navedenih zemalja. Tajnis-
tvo udruge je u Skopju. NALAS, u suradnji s dr7avama na prostoru kojih
djeluje te medunarodnim organizacijama, promovira proces decentrali-
zacije te vrijednosti na kojima se temelji Europska povelja o lokalnoj sa-
moupravi koja je temeljni orijentir djelovanja udruge. Najvedi i najvazniji
dio aktivnosti asocijacije odvija se kroz stalne radne skupine (task forces)
koje, kroz razli¢ite projekte koje iniciraju, okupljaju zaposlenike udruga
¢lanova, sluzbenike lokalne samouprave te najkompetentnije eksperte iz
regije. Ustrojeno je Sest takvih skupina: za fiskalnu decentralizaciju, urba-
no planiranje, energetsku efektivnost, gospodarenje otpadom i upravljanje
vodama te odrZivi turizam.

Odbor regija (engl. Committee of the Regions), stalni organ Europske unije
ustanovljen 1994. Ugovorom iz Maastrichta. Odbor ima 353 ¢lana, a sva-
ka je drzava priblizno predstavljena brojem koji odrazava veli¢inu njezine
populacije, npr. Njemacka, Ujedinjeno Kraljevstvo, Francuska i Italija sa
po 24 ¢lana, a Malta sa pet ¢lanova. Djelovanje Odbora regija pociva na
tri podjednako vaZna nacela: supsidijarnosti, bliskosti (proximity) i part-
nerstvu. Tijekom institucionalnih i ustavnih preinaka u EU uloga Odbora
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se razvijala i mijenjala, uvijek u smjeru sve veée vaznosti Odbora, ali je
ostala ponajprije savjetodavne prirode. Temeljni ugovori o osnivanju obve-
zuju ostale organe EU (Europsku komisiju, Europski parlament, Europ-
sko vijece i Vijece ministara) da konzultiraju Odbor u svim pitanjima i po-
dru&jima javnih politika o kojima odlu¢uju kada njihove odluke sadrzavaju
reperkusije za lokalnu i regionalnu razinu upravljanja. Odbor ispunjava
svoju ulogu donosenjem misljenja u zakonodavnom procesu (opinions), re-
zolucija kojima izraZava stajalista o vaZnim temama, objavljivanjem studi-
ja i drugih publikacija o nizu dimenzija lokalnog i regionalnog upravljanja
te organizacijom konferencija, seminara i radionica. Odbor kao politi¢ko
tijelo ima temeljnu zada¢u promovirati i $tititi interese subnacionalnih
teritorijalnih razina u drzavama ¢lanicama, ukljuciti ih u proces donogenja
odluka te pribliziti djelovanje EU gradanima, odnosno osigurati dodatnu
poveznicu i temelj legitimiteta izmedu gradana i institucija EU. Prema
Lisabonskom ugovoru, Odbor regija mora biti konzultiran tijekom zako-
nodavnog procesa u sljedeéim podrudjima javnih politika: ekonomske i
drustvene kohezije, transeuropskih mreza, zdravstva, obrazovanja i kultu-
re, zaposljavanja, socijalne politike, zastite okolisa, prometa, civilne zasti-
te, klimatskih promjena i energetike.

Posebni statusi lokalnih jedinica (engl. special statuses of local authorities),
proistjecu iz potrebe da pravni status i organizacijske specifi¢nosti nekih
(tipova) lokalnih jedinica odraze njihovu zemljopisnu, politicku ili geo-
prometnu posebnost u teritorijalnim sustavima nacionalnih drzava. Po-
seban status odredenih lokalnih jedinica najéeiée se ocituje kroz prosiren
djelokrug, vece ovlasti i $iru autonomiju takvih jedinica, poseban odnos s
vi§im teritorijalnim razinama, njihovo specifi¢no unutra¥nje ustrojstvo i/ili
zasebne nadine financiranja. Davanjem posebnog statusa odredenim lo-
kalnim jedinicama ili kategorijama lokalnih jedinica odstupa se od naelne
jednakosti gradana u realizaciji prava na lokalnu (i regionalnu) samoupravu
to dovodi do institucionalne asimetrije kojom se pravno i upravno diferen-
ciraju jedinice teritorijalne samouprave &ak i u tradicionalno monotipskim
sustavima lokalne samouprave. Poseban status odredenih teritorijalnih
jedinica postoji samo kada je takav status oznaen i utvrden formalnim
propisima (ustavima ili zakonima) — on se ne odnosi na sluajeve kada
odredene jedinice fakti¢no odstupaju od svoje zakonom utvrdene uloge i
djelokruga. Mogu se razlikovati tri skupine jedinica s posebnim statusom:
1. glavni 1 drugi veliki gradovi te metropolitanska podrugja; 2. geografski
specifi¢na i razvojno zaostala podrudja te 3. demografski i politicki za-
sebna podrugja. Te tri skupine precizno ocrtavaju i glavne razloge insti-
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tucionalne diverzifikacije teritorijalne samouprave: a) glavni i drugi veéi
gradovi izdvajaju se iz standardne matrice reguliranja lokalne samouprave
zbog svoje vaZnosti za $ire podrugje kako bi svojim djelokrugom, ovlasti-
ma i specifiénim ustrojstvom odrazili posebne, Cesto povedane potrebe
svojih stanovnika ili udovoljili demokratskim standardima participacije i
blizine gradanima; b) zemljopisno specifi¢na podrugja (otoci, teritorijal-
ne enklave) zbog svoje prometno-komunikacijske odvojenosti, razmjerne
izoliranosti od ostatka dr7avnog teritorija te geoprometne vaZnosti imaju
potrebu za veéim djelokrugom i $irom autonomijom kako bi $to vise po-
slova od javnog interesa sama obavljala te za njih snosila odgovornost; c)
davanjem posebnog statusa nekim regijama mogu se ublaziti i prevenirati
meduetnicki i politicki sukobi izmedu razli¢itih etnic¢kih skupina u jednoj
dr7zavi ili potvrditi tradicionalna samosvojnost i snazan identitet pojedinih
povijesnih regija. Vije¢e Europe svoja je stajali¥ta i smjernice u pogledu
posebnih statusa teritorijalnih jedinica objedinilo u Preporuci 246 (2013)
Regions and Territories with Special Status in Europe. Isti¢uéi prednosti po-
sebnih statusa pojedinih teritorijalnih jedinica te sugerirajuéi ¢esée koris-
tenje takvim institucionalnim modelima, Preporuka takoder upozorava da
se priznavanjem posebnih statusa za odredena podrugja treba takoder vo-
diti ra¢una o ravnote7i itavog sustava te jednako legitimnim zahtjevima
za njegovom preglednoicu i racionalno3¢u. U eksplanatornom memoran-
dumu navedene preporuke isti¢e se da ekonomski razlozi ne bi trebali biti
osnova posebnog formalnog tretmana pojedinih podrugja. Posebni status
najéedée uZivaju jedinice na intermedijarnoj, najée$ée regionalnoj razini
upravljanja, kao §to su primjerice: regija Aland u Finskoj, Farski otoci i
Grenland u Danskoj, Azori i Madeira u Portugalu, Korzika u Francuskoj,
pet talijanskih regija (Sardinija, Sicilija, Juzni Tirol, Valle d’Aosta 1 Friuli-
-Venezia-Giulia). Na lokalnoj razini upravljanja poseban status uglavnom
je ograni¢en na glavne gradove. Prema Studiji Vije¢a Europe iz 2007.,
vedina glavnih gradova dr7ava €lanica ima pravno utemeljene posebnosti
koje se najéeice odnose na dvostruki status lokalnih i regionalnih jedinica,
3iri samoupravni djelokrug ili specifi¢ne modalitete interne decentraliza-
cije i teritorijalne podjele kroz oblike mjesne samouprave.

Slobodne opéine (engl. free communes), pojam kojim se oznaluje reform-
ski model lokalne samouprave oblikovan i implementiran u skandinav-
skim zemljama (Norveskoj, Svedskoj, Danskoj i Finskoj) 1980-ih i 1990-
-th. Prema tom su konceptu odredene jedinice lokalne samouprave izu-
zete od djelovanja vedeg broja kogentnih odredbi nacionalnih propisa
te im je, na eksperimentalan i uglavnom individualiziran nacin, profiren
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djelokrug javnih poslova, pridr7ana ve¢a autonomija, smanjen nadzor pri
obavljanju poslova te dana sloboda pri internoj organizaciji politickih i
upravnih tijela odnosno ustrojavanju javnih sluzbi. Skandinavski model
lokalne samouprave, iako je tradicionalno podrazumijevao $irok djelokrug
subnacionalnih samoupravnih jedinica, donekle je zanemarivao potrebu
da se poslovi prilagode lokalnim okolnostima te je dr7avna regulacija,
namijenjena niveliranju i standardizaciji razine usluga, bila intenzivna, u
skladu s centraliziranim poimanjem dr7ave blagostanja. Lokalnoj samou-
pravi bila je uglavnom pridr7ana uloga izvr3itelja centralno skrojenih uni-
formnih socijalnih programa. Koncept slobodnih opéina skandinavska je
varijanta menadZerskih pristupa reformi javnog sektora prema kojima je,
u idealnom slu¢aju, veéa odgovornost i autonomija pri oblikovanju i pro-
vedbi lokalnih javnih politika, kao i veéa kontrola nad vlastitim resursima,
trebala proizvesti 1 veéu kvalitetu usluga te efikasnost i ekonominost pri
njihovu pruzanju, a u kona&nici i veée zadovoljstvo samih gradana. Tako-
der, od eksperimenta se o&ekivalo budenje lokalnih kreativnih potencijala
koje bi rezultiralo inovativnim organizacijskim i funkcionalnim rjeSenjima
javnih problema. Za razliku od sli¢nih decentralizacijskih i deregulacijskih
reformi u drugim dr7avama, koncept slobodnih opéina gajio je bottom-up
pristup jer je lokalnim jedinicama omoguéeno da se samostalno i slobod-
no angaZiraju u ponudenim opéim ili sektorskim programima. Zbog ta-
kvog pristupa Citav se eksperiment sa slobodnim opéinama moze nazvati i
oglednim projektom funkcionalne reforme teritorijalne samouprave kojim
se, na manjem uzorku, pokusala procijeniti spremnost lokalnih jedinica
na $iri djelokrug i ve¢u autonomiju. Lokalnim i regionalnim jedinicama
koje su sudjelovale ostavljena je veda autonomija u odlu¢ivanju o sektor-
skim programima te sloboda oblikovanja institucionalnog i organizacij-
skog okvira za njihovo obavljanje, kao i1 ovlast uredenja vlastitih izvrinih
struktura (self-regulating municipalities). Takoder, dana im je moguénost
vanjskog ugovaranja obavljanja sluzbi predskolskog odgoja, socijalne skr-
bi, sporta, zastite okoliza i drugih javnih sluzbi. Svedska je 1984. prva uve-
la promjene ovoga tipa, a slijedile su je Danska (1985.), Norveska (1986.)
i Finska (1989.). U Svedskoj je bilo uklju¢eno 40 samoupravnih jedinica,
u Danskoj 60, u Norvegkoj 47 te u Finskoj 56 opéina. Uobilajeno trajanje
provedbe programa bilo je 6-8 godina. U analizama i evaluacijama koje su
uslijedile utvrdeno je da su u programima vise sudjelovale lokalne jedinice
s veéim upravnim 1 financijskim kapacitetom, mahom one urbanog karak-
tera. U svim dr7avama eksperimenti sa slobodnim opéinama rezultirali su
manjim ili ve¢im promjenama opdéeg i sektorskog zakonodavstva o lokal-
noj samoupravi usmjerenih vedoj autonomiji i Sirem djelokrugu svib jedini-
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ca teritorijalne samouprave. Takoder, u nekim se slu¢ajevima pokazalo da
su za §iru decentralizaciju potrebne i strukturne promjene u teritorijalnoj
organizaciji — u Danskoj su, u godinama nakon provedbe koncepta »slo-
bodnih opéina, uslijedile rasprave o teritorijalnoj konsolidaciji &iji je ratio
bio u osposobljavanju svih jedinica za decentralizaciju, a ishod korjenita
teritorijalna reforma u 2007. S obzirom na to da je konceptom slobodnih
opéina stvoreno institucionalno okruzje koje je bilo poticajno za lokal-
ne inicijative te je, unato¢ iskrsnulim problemima koordinacije sredi¥njih
drzavnih tijela pri provedbi medusektorskih programa, kona&na ocjena
takvih eksperimenata bila mahom pozitivna pa se sam koncept &esto u
literaturi spominje kao uzoran primjer potencijalnim reformama teritori-
jalnog sustava upravljanja u suvremenim demokratskim drzavama.

Specijalne lokalne jedinice (engl. special districts), tip jedinica lokalne sa-
mouprave koje se ustrojavaju za obavljanje jedne ili vise povezanih javnih
sluzbi te se njihov teritorij ne poklapa s teritorijem jedinica opéega tipa
od kojih su institucionalno i organizacijski odvojene. U drzavama gdje su
uobi¢ajene mogu se osnovati aktima visih teritorijalnih razina, ali i spora-
zumima lokalnih jedinica opéega tipa, &esto uz prethodno referendumsko
izja¥njavanje lokalnog stanovniitva. Smatra se da se putem mreZe spe-
cijalnih jedinica mo7e u obavljanju pojedine sluzbe postiéi veéi stupanj
u¢inkovitosti i ekonomi&nosti jer se teritorij odredene sluzbe, a time 1 uku-
pan broj njihovih korisnika, odreduje prema njezinoj funkcionalnoj logici
te prema nacelima ekonomije razmjera. Takoder, od takvih se jedinica
olekuje veca elasti¢nost u organizacijskoj i funkcionalnoj prilagodbi pro-
mijenjenim okolnostima. Ipak, uspostavljanje specijalnih lokalnih jedinica
otezava vodenje cjelovite lokalne politike i naglasava problem koordina-
cije raznorodnih i teritorijalno nepodudarnih lokalnih javnih sluzbi, a i
disperzira nadzorni i participativni potencijal javnosti. Uz navedeno, po-
stojanje vie vrsta jedinica lokalne samouprave &ini javni sektor sloZenijim
te ote7ava razumijevanje i nadzor gradana. Specijalne, jednonamjenske
jedinice lokalne samouprave ni u jednoj drzavi nisu temeljni i iskljucivi
oblik lokalne samouprave, nego su suplement tradicionalnoj teritorijalnoj
podjeli na jedinice opéega tipa. Specijalne lokalne jedinice koriste se u
znacajnijoj mjeri u anglosaksonskim zemljama, posebno izrazeno u Sje-
dinjenim Ameri¢kim DrZavama gdje brojem nadmasguju jedinice opéega
tipa, a osnivaju se uglavnom za javne sluzbe skolstva (school ditsricts), va-
trogastva, vodoopskrbe i odvodnje, opskrbe energentima i gospodarenja
otpadom. U posljednjih 50 godina njihov je broj u SAD-u utrostrugen te
ih danas ima oko 50.000, od Eega je nesto preko 13.000 kolskih distrika-
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ta. Takvim lokalnim jedinicama obi¢no upravljaju izvrini odbori, sastav-
ljeni od izabranih duZnosnika ili imenovanih javnih sluzbenika. U europ-
skim zemljama osnivanje specijalnih jednonamjenskih ili viSenamjenskih
jedinica, izdvojenih iz jedinica opéega tipa, nije uvrijeZeno, a nesto vise
ima ih u Svicarskoj u obliku Zkolskih op¢ina. Ipak, neki oblici suradnje
lokalnih jedinica postupno se organizacijski integriraju te institucionali-
ziraju poprimajuéi konture zasebnih teritorijalnih jedinica i razina cesto
operativno i financijski potpuno odvojenih od jedinica opéega tipa koje su
ih ustrojile. Na taj nadin, posebno uzemljama manjih jedinica opéega tipa
(npr. Francuska, Italija, Spanjolska), dolazi do odozdo i de facto usmjere-
ne specijalizacije teritorijalne samouprave i organizacijske diferencijacije
lokalnih sluzbi koje zahtijevaju iznalaZenje novih instrumenata koordina-
cije i politicke odgovornosti.

Teritorijalna konsolidacija lokalne samouprave (engl. territorial consoli-
dation of local self-government), pojam kojim se mogu objediniti strukturne
reforme sustava lokalne samouprave u nizu zemalja koje su i3le za tim da
se povecanjem teritorijalnog i populacijskog okvira lokalnih jedinica osi-
gura snazniji kapacitet za organizaciju i modernizaciju sve brojnijih i sve
skupljih lokalnih javnih sluzbi, i to onih gospodarskog i negospodarskog
karaktera. Okrupnjavanje teritorijalne osnove lokalne samouprave bila je
glavna karakteristika strukturnih reformi provedenih u drugoj polovini
20. stolje¢a. Zemlje socijalisti¢kog bloka takvim su mjerama i3le za samo-
dostatnos¢u lokalnih jedinica koja bi omoguéila ostvarenje anarhomark-
sisticke koncepcije komune, a koja bi postupno zamijenila dr7avu kao
osnovnu jedinicu politickog organiziranja drustava. Teritorijalne reforme
u europskim zemljama s demokratskom tradicijom obi¢no su bile vezane
na decentralizacijske procese, bilo da su im neposredno prethodile ili da
su ih slijedile. One su svoj zenit doZivjele tijekom izgradnje drzave blagos-
tanja bivajuéi instrumentom modernizacijskih reformi koje su arhai¢ne
lokalne zajednice trebale transformirati u moderne organizacijske sustave
sposobne nositi sve sloZenije javne sluzbe. Takve strukturalne prilagod-
be velik je broj europskih zemalja izvr§io 1960-ih i 1970-ih. Od 1980-ih
naovamo naglasak je na alternativnim modalitetima prilagodbe — horizon-
talnom povezivanju i udruZivanju jedinica lokalne samouprave te uklju-
¢ivanju vanjskih aktera u sustav obavljanja javnih poslova. U razdoblju
tranzicije u mnogim je drZavama bivieg socijalistickog bloka prevladalo
romantizirano demokratsko shvac¢anje lokalne samouprave po kojemu se
lokalne jedinice shvacaju prvenstveno kao socio-kulturne zajednice po-
godne za gradansku participaciju u javnom upravljanju. Takvo je shvaca-

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOLLVYISININGY D118Nd JAILVYVAINOD ANV NVILVOUD

POJMOVNIK

HKJU - CCPA, god. 14. (2014.), br. 1., str. 295-305
304 god 14 G014

nje dovelo do fragmentacije sustava te rezultiralo stvaranjem velikog broja
malih lokalnih jedinica. Konsolidacijske teritorijalne reforme u recentnom
su periodu osujecene procesom funkcionalizacije upravljanja koji sma-
njuje vaznost formalnih teritorijalnih 1 organizacijskih okvira, ali ne samo
njime: sve je vise konkretnih politi¢ko-interesnih zapreka s lokalne razine
na koje planirane ili pripremljene reforme nailaze. Dogada se promjena
teritorijalnog modusa organiziranja u funkcionalni, pri c¢emu je fokus na
zada¢ama i programima koji se obavljaju transteritorijalno i multiorgani-
zacijski, a ne na pojedinim razinama i organizacijama. Mo7e se redi da se
fokus s traZenja idealne i po moguénosti trajnije organizacijske strukturne
veli¢ine prebacuje na trazenje adekvatne, ali privremene interorganiza-
cijske konstelacije za odredeni upravni program ili vrstu javnih poslova.
Tome svjedoce 1 sve rjede konsolidacijske reforme koje su u posljednje
vrijeme ipak provedene u Danskoj (2007.), Latviji (2009.), Gr&koj (2010.)

i nekim njemackim drzavama.

Urbane politike (engl. urban politics/urban policies), viseznalan pojam
koji ima svoju prakti¢no-struénu i znanstvenu dimenziju: s jedne se stra-
ne njime oznalavaju javne politike u gradovima kao specifi¢nim, urba-
niziranim lokalnim jedinicama (policy) te borba za vlast i autoritativno
odlu¢ivanje na lokalnoj razini (politics), a s druge strane njime se naziva
relativino mlada i propulzivna znanstvena disciplina proistekla iz politic-
kih i upravnih znanosti koja se usredotoduje na analizu uvjeta, sadr7aja i
ishoda javnih politika u urbanim sredinama, ali i na politicke procese te
odnose modéi medu lokalnim akterima. Takva se znalenja Eesto integrira-
ju pojmom upravljanja gradovima (urban governance). Sadr7ajno, urbane
politike u programskom se (policy) smislu najéesée odnose na razvojne
i socijalne politike obuhvadajué¢i probleme poput prostornog planiranja,
izgradnje i obnove urbane infrastrukture ili razli¢itih socijalnih progra-
ma, dok se organizacijsko-polititka dimenzija discipline usredoto&uje na
modalitete vodstva gradova (leadership), politicko-upravne konstelacije
relevantnih aktera (urban regimes) te na umreZavanje gradova s drugim
drustvenim, javnim i privatnim akterima (networking). Etabliranje zasebne
discipline urbanih politika ili urbanih studija (urban studies) u posljednjih
nekoliko desetlje¢a dodatno je u&vriéeno postojanjem niza specijalizira-
nih znanstvenih Zasopisa te objavljivanjem nekoliko kapitalnih publikacija
koje, kroz sintezu dosada3njih istraZivanja i teorijskih pogleda, u velikoj
mjeri uspijevaju integrirati ovo multidisciplinarno znanstveno polje, kao
Sto su: Theories of Urban Politics (1995. — eds. Judge, D., Stoker, G., Wol-
man, H.), Collaborative Public Management — New Strategies for Local Go-
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vernments (2003. — eds. Agranoff, R., McGuire, M.) te Oxford Handbook of
Urban Politics (2012. — eds. Mossberger, K., Clarke, S. E., John, P.). Inte-
res za disciplinu urbanih politika u novije se vrijeme povecava logikom sve
intenzivnijeg procesa urbanizacije, §irenjem gradskog nacina Zivota i na
ruralna podrudja, populacijskim porastom gradova te njihovim sve vedim
znacenjem U regionalnim razvojnim politikama, a semanticki sve vie za-
mjenjuje izraze »lokalna politika« ili »lokalna samouprava«. U posljednje
vrijeme specifi¢ni problemi gradova i urbane politike bivaju prepoznati i
od Europske unije kroz Urban Pilot Project i inicijativu URBAN, a u zad-
njim su prora¢unskim razdobljima preporuke i na&ela prijagnjih urbanih
programa integrirani i u propise o strukturnim fondovima EU, kao i u
operativne programe drzava ¢lanica.

Vijece europskih opéina i regija (engl. Council of European Municipalities
and Regions — CEMR), najstarije je i najbrojnije udruZenje jedinica teri-
torijalne samouprave na europskom kontinentu. Asocijacija je osnovana
1951. u Zenevi. Okuplja udruge jedinica lokalne i regionalne samouprave
iz 40 zemalja. Djelovanje CEMR-a temelji se na nacelima supsidijarnosti,
lokalne samouprave 1 sudjelovanja gradana u procesima lokalnog javnog
upravljanja. Rad asocijacije odvija se oko dvije temeljne okosnice: utjeca-
nje na politike i zakonodavstvo EU u svim podrugjima u kojima one ima-
ju utjecaja na lokalne i regionalne samoupravne jedinice te osiguravanje
infrastrukture za debatu i umreZavanje lokalnih i regionalnih jedinica u
Europi putem njihovih nacionalnih udruga. Vijeée u svom tajnidtvu zapo-
3ljava dvadesetak ljudi, a financira se uglavnom iz ¢lanskih doprinosa te
godiZnjih donacija Europske komisije koje ¢ine oko 15% godi¥njeg prora-
¢una. Organizacija takoder predstavlja europsku sekciju recentno osno-
vane svjetske organizacije Ujedinjenih gradova i lokalnih jedinica (United
Cities and Local Governments). Pet je tematskih okosnica koje &ine jezgru
djelovanja Vijeca: 1. demokracija i pitanja dr7avljanstva; 2. partnerstvo,
suradnja i svjetski poslovi; 3. lokalne i regionalne jedinice kao poslodavci
i kao pruzatelji usluga; 4. efikasno koristenje resursa i zastita okolisa; 5.
ekonomska, drustvena i teritorijalna kohezija.
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