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Politicko-pravni status i perspektive razvoja lokalne i podrucne, odnosno regionalne sa-
mouprave imaju vaznost i dio su identiteta Republike Hrvatske u ispunjavanju uvjeta za njezi-
no prikljucenje Europskoj Uniji.

Analizom Ustava Republike Hrvatske i Zakona o lokalnoj i podrucnoj, odnosno regio-
nalnoj samoupravi, te komparacijom tih dokumenata s principima reguliranim u europskim i
medunarodnim deklaracijama i konvencijama o ljudskim pravima i slobodama, napose Eu-
ropskom poveljom o lokalnoj samoupravi, moze se ocijeniti koliko su u hrvatskom zakono-
davstvu realizirani europski modeli lokalne samouprave.

Naime, Europska povelja o lokalnoj samoupravi predstavlja europski standard lokalne
samouprave. Povelja povezuje europske drzave potpisnice na planu jacanja demokratskih ide-
ala upravljanja drzavama Europe, u ¢emu je autonomija lokalne samouprave temeljna insti-
tucija demokratskog sustava drzave. Prema Povelji, jedinice lokalne samouprave trebaju imati
uvjete da u granicama zakona same reguliraju i upravljanju dijelom javnih poslova u interesu
lokalnog stanovnistva; da imaju diskrecijsko prava u provodenju svojih programa u svim
oblastima i u svim pitanjima koja Zakonom nisu stavljena u nadleznost drugih viasti; da sre-
disnja drZavna vlast ne moZe ograniciti ovlasti zakonom povjerene lokalnim vilastima; da u
okviru drzavne politike lokalne viasti imaju vlastite izvore financiranja; da svojim sredstvima
samostalno raspolaZu itd.

Prikazana ustavna i zakonska regulacija lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj
usporediva je s europskim standardima i formalno-pravno zadovoljava uvjete za prikljucenje
Hrvatske zajednici europskih drzava — Europskoj Uniji.

Stanje i razvoj lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj svakako je jedan od fakto-
ra njezina identiteta — njezine osobne karte — na putu u Europsku Uniju.

Kljucne rijeci: LOKALNA SAMOUPRAVA, REGIONALNA SAMOUPRAVA, EUROP-
SKA UNIJA, IDENTITET, LIUDSKA PRAVA

Pravni temelji ostvarivanja ljudskih prava i sloboda u jedinicama lokalne
samouprave

Nacelno govoredi, prava i slobode ¢ovjeka utvrdena su Opcom deklaracijom UN-a o
pravima covjeka iz 1948. godine.

U 30 ¢lanaka te Deklaracije regulirane su: opce slobode i prava (prirodne i drustvene),
gradanska i politicka prava, ukljucujudi i pravo na jednakost pred zakonom; pravo na imovi-
nu; pravo na socijalnu zastitu; pravo na obrazovanje; pravo na kulturni zivot itd. — bez ikakve
diskriminacije prema rasi, vjeri, nacionalnosti, spolu, dobi, ideologiji i drugim drustvenim i
prirodnim razlikama medu ljudima.

Pitanja prava i slobode covjeka jednako regulira i Europska konvencija za zastitu ljud-
skih prava i temeljnih sloboda (Rim, 1950). Medutim, ta Konvencija je ugradila instrumenta-
rij za njezinu prakti¢nu provedbu i u 28 ¢lanaka utvrdila je Europski sud za prava ¢ovjeka. Ta
dva dokumenta (i uz njih niz protokola koji tumace i usmjeravaju praksu ostvarivanja normi
Konvencije) ¢ine temelje Europskog standarda demokracije. Prakti¢na primjena Europske
konvencije osigurava: dostojanstvo covjeka, poStovanje njegovih politickih, socijalnih i eko-
nomskih prava.
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Postavlja se pitanje koliko se politicki, pravni i socijalni identitet Republike Hrvatske
kao drZave poklapa s temeljnim normama.

Treci vazan dokument za utvrdivanje identiteta RH u odnosu na druge demokratske
drzave je ostvarivanje Europske povelje o lokalnoj samoupravi.

Naime, Europska povelja o lokalnoj samoupravi predstavlja dostignuti standard (naj-
boljih primjera europskih drzava) o stupnju demokratizacije, decentralizacije i deetatizacije
poslova i ovlasti sredi$nje drzave, kao vlasti — sile — nad ljudima, na lokalnu samoupravu kao
blizu gradanima, u kojoj, i pomocu koje, gradani i njihova neposredno izabrana vijeca —
skupstine — upravljaju stvarima i odnosima, a ne vladaju kao drzava.

I u vezi s prethodno spomenuta dva dokumenta, kao i vezi s ostvarivanjem Povelje,
moze se utvrditi identitet RH kao drzave koja je u svojem Ustavu formalno usvojila i reguli-
rala europske norme o pravima i slobodama covjeka i o lokalnoj samoupravi.

Europska povelja podrazumijeva i praksu, u kojoj se, bez ostatka (ne samo formalno)
ostvaruju ljudska prava i slobode, te autonomno obavljaju svi poslovi od svakodnevnog inte-
resa za gradane u njihovim jedinicama lokalne samouprave.

Ostvarivanje je Povelje vrlo zahtjevno. Na to ukazuju i nacela koja su pretocena u 18
¢lanaka od kojih su 3 tehnicke naravi.

Nacela i principi Europske povelje o lokalnoj samoupravi

Nacela ponajprije utvrduju da je cilj Vije¢a Europe postizanje veceg jedinstva medu cla-
nicama, u svrhu ocuvanja i postizanja ideala i nacela koji su njihovo zajedni¢ko naslijede.

A to njihovo naslijede je iskustvo:

— da su lokalne vlasti jedan od glavnih izvora bilo kojega demokratskog rezima;

— da je pravo gradana da sudjeluju u vodenju javnih poslova demokratsko nacelo koje
vrijedi u svim zemljama-c¢lanicama Vijeca Europe;

— da je najneposrednije ostvarivanje ovog prava moguce upravo na lokalnoj razini;

— da postojanje lokalnih vlasti sa stvarnim odgovornostima moze osigurati upravu koja
¢e biti i ucinkovita i bliska gradanima.

I najzad, svjesne da je oCuvanje i jaCanje lokalne samouprave u razlicitim europskim
zemljama znacajan doprinos izgradnji Europe zasnovane na nacelima demokracije i decen-

tralizacije modi, ¢lanice Vije¢a Europe sporazumjele su se i donijele Europsku povelju o lo-
kalnoj samoupravi.

Prema tome, Europska povelja o lokalnoj samoupravi predstavlja europski standard lo-
kalne samouprave i ¢imbenik je jedinstva europskih drzava i na planu jacanja demokratskih
ideala upravljanja drzavama Europe.

Potpisnice Europske povelje, medu njima i Republika Hrvatska! obvezale su se:

Prvo, utvrditi nacela lokalne samouprave u svojim zakonima “i, gdje je to moguée —
ustavom”.

Drugo, pod lokanom se samoupravom podrazumijeva pravo i osposobljenost lokalnih
vlasti da u okviru ustava i zakona same reguliraju i odgovorno rukovode odredenim dijelovi-
ma javnih poslova u interesu lokalnog stanovniStva.

Prema ¢lanku 3. u tocki 2. “koncepta lokalne samouprave”, pravo lokalne vlasti obavljat
¢e vijeca ili skupstine sastavljene od neposredno izabranih predstavnika, tajnim glasovanjem,

! Zakljucak Zastupnickog doma Sabora Republike Hrvatske od 28. prosinca 1992. godine o prih-
vacanju i postovanju nacela i instituta (odredbi) Europske povelje o lokalnoj samoupravi. “Izvjes¢e Hrvat-
skog Sabora” br. 82. str. 17 od 25. sijecnja 1993. godine, Nar. nov. br. 14/97 — Medunarodni ugovori.
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na osnovi opceg i jednakog birackog prava. Vijeca, odnosno skupstine, mogu ustrojiti svoja
izvr$na tijela. Ova, izabrana tijela lokalne vlasti “nefe ni u kom smislu derogirati zborove
gradana, referendume ili bilo koji drugi oblik neposrednog sudjelovanja gradana u odlu-
¢ivanju — tamo gdje su oni predvideni statutom”. U brojnim europskim drzavama oblici ne-
posrednog odlucivanja (skupstina, zbor gradana, referendum, narodna inicijativa itd.) utvrde-
ni su ustavom i zakonom, ili kao viSestoljetna praksa, ili kao novum u ustrojavanjima novih
demokracija. Zbog toga se moze smatrati da su upravo oblici neposrednog odlucivanja, gdje
god i kad god je to izvedivo, osobito kad su u pitanju vitalni interesi gradana naselja, op¢ine
ili Sire lokalne zajednice, temeljni oblici vlasti gradana. Razliciti oblici neposrednog odlu-
¢ivanja gradana od neposrednih, tajnih, opéih izbora predstavnika do referenduma (o lokal-
nim ili zajednickim drzavnim pitanjima) test su demokratske pravne drzave. Naime, nema
demokracije, tj. vladavine naroda, gdje drZava — osobito tijela lokalne samouprave — ne ko-
municiraju neposredno sa svojim gradanima i ne ostvaruju njihovu volju pomocu razli¢itih
oblika neposrednog upravljanja. Brojne su europske drzave — medu njima i Republika Hrvat-
ska — ustavom i zakonima regulirale oblike neposrednog upravljanja.

Trece, u vezi s djelokrugom lokalne samouprave, u ¢lanku 4. Povelje isticu se sljedeca
nacela:

a) da se osnovna prava i duznosti lokalnih vlasti utvrduju ustavom ili statutom;

b) da su utvrdena prava puna i iskljudiva (njih ne moze ograniciti ni uskratiti regionalna
ili srediSnja vlast);

¢) da lokalne vlasti, u granicama zakona, imaju puno pravo obavljati sve lokalne poslo-
ve, odlucuju o svim stvarima koje nisu dane u nadleznost drugim tijelima;

d) da javne poslove moraju obavljati ona tijela koja su najbliza gradanima;

e) kod donosenja odluka, zakona ili planiranja poslova i zadataka, lokalne vlasti treba
informirati i konzultirati.

Njihov su izvorni djelokrug prava i duznosti lokalnih vlasti utvrdeni ustavom i zakonom.
U njihovu su obavljanju one suverene sve dok ih obavljaju u skladu s ustavom i zakonom.
Kad se na lokalne vlasti prenesu ovlastenja centralnih ili regionalnih tijela drzave, one imaju
pravo, prema Povelji, ovlasti prilagoditi lokalnim uvjetima.

Cetvrto, kad je rije¢ o pravnoj zadtiti lokalne samouprave, Povelja ititi:

— pravo lokalnih zajednica da se razvijaju u granicama danog teritorija. Teritorijalne se
granice djelovanja lokalnih vlasti mogu mijenjati samo uz prethodno konzultiranje gradana
ili na referendumu;

— u vezi s upravnim nadzorom (c¢lanak 8.) Povelja, u korist zastite lokalne samouprave,
isti¢e dva nacela. Prvo je nacelo da se bilo koja vrsta upravnog nadzora, nad radom lokalne sa-
mouprave, moze obavljati iskljucivo u slucajevima i na nacin predviden ustavom i zakonom;
drugo nacelo navodi da je svrha upravnog nadzora jedino uspostava ustavnosti i zakonitosti;

— najzad, Povelja (¢lanak 11) utvrduje pravo lokalnih vlasti na sudsku zastitu u obav-
ljanju lokalnih poslova i obavljanju javnih ovlastenja, osobito u oblastima svoga izvornog dje-
lokruga.

Peto, medu nacelima i odredbama Povelje, za funkcioniranje lokalne samouprave vazna
je sloboda obavljanja funkcija izabranih lokalnih funkcionara i osiguranje materijalnih uvjeta
da bi oni mogli $to uspjesnije obnasati svoje funkcije. Istodobno, zakonom, odnosno statu-
tom, potrebno je utvrditi funkcije i poslove koje ne mogu obavljati izabrani lokalni predstav-
nici, odnosno koji nisu u skladu (koji su inkompatibilni) s obavljanjem poslova i zadataka
zbog kojih su ih gradani izabrali (¢lanak 7. Povelje).

Sesto, nacela i stavovi koje zauzima Povelja u vezi s izvorima financiranja lokalnih vlasti
imaju presudno znacenje za funkcioniranje lokalne samouprave. U ¢lanku 9. Povelje, ut-
vrduje se pravo:
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— na odgovarajuce vlastite izvore prihoda i na slobodno raspolaganje tim prihodima; da
lokalna zajednica sama utvrduje stope dijela poreza, taksa i naknada, u skladu s propisima,
za svoje potrebe;

— da raznolikost sustava financiranja omoguci raznolikost i elasti¢nost izvora sredstava
lokalne samouprave, u skladu s promjenama troskova koje namece obavljanje duznosti lokal-
nih vlasti.

U slucajevima kad jedinice lokalne samouprave ne mogu (zbog slabe ekonomske razvi-
jenosti ili zbog obveza koje prelaze njihove ekonomske mogucnosti) obavljati svoje duznosti,
potrebno je utvrditi postupak financijskog ujednacavanja, tako da se nipoS$to ne suzZavaju
prava lokalnih vlasti. Od posebne je vaznosti nacelo Povelje da sredstva koja se prenose lo-
kalnim vlastima nemaju karakter namjenskih sredstava te da dodjela tih sredstava ne ugro-
zava diskrecijsko pravo lokalnih vlasti da ta sredstva troSe u okviru svojih samoupravnih
prava i duzZnosti.

Sedmo, Povelja potic¢e i na medusobnu suradnju jedinica lokalne samouprave te na su-
radnju s drugim lokalnim vlastima, radi obavljanja poslova od zajednickog interesa. Nadalje,
istice se pravo lokalnih vlasti jedne zemlje da suraduju s lokalnim vlastima drugih zemalja, u
okviru zakona drzave. Povelja je izriCita u stavu da “svaka zemlja mora priznati pravo lokal-
nim vlastima da pripadaju udruzenju (savezu) lokalnih vlasti radi zastite i unapredenja njiho-
vih zajednickih interesa i da pripadaju medunarodnoj organizaciji lokalnih vlasti”.

Ostvarivanjem prava utvrdenih Poveljom osigurava se organizaciji i tijelima lokalne sa-
mouprave subjektivitet, ne samo unutar drzave, nego i na medunarodnoj razini. Tako, lokal-
na samouprava postaje temeljni ¢imbenik demokratske pravne drzave i nezaobilazni okvir
ostvarivanja prava i sloboda ¢ovjeka u lokalnim zajednicama.?

Nacela Ustava Republike Hrvatske

Ustav Republike Hrvatske i Zakon o lokalnoj samoupravi (de lege lata) potpuno su
prihvatili norme, prethodno navedenih (ali i brojnih drugih) medunarodnih i europskih do-

2 Na zasjedanju “Stalne konferencije lokalnih i regionalnih vlasti” u Strasbourgu (6. — 8. ozujka)
1990. godine prihvacena je Rezolucija 213. o vaznim pitanjima u vezi s upravljanjem gradovima i
opéinama.

Konferencija je ocijenila da je u brojnim europskim drzavama postignut napredak u decentralizaci-
ji poslova, ali i sredstava u lokalnim i regionalnim jedinicama lokalne samouprave. Vlade priznaju da
medunarodni i medudrzavni sporazumi te pravila ponasanja, npr. o pitanjima kao $to su sigurnost i
zastita ¢ovjekovog okolisa i socijalna politika, nemaju nikakve ucinkovitosti ako ih ne prihvate i ostvaruju
jedinice lokalne samouprave. Niti jedinice lokalne samouprave ne mogu postizati znacajne rezultate ako
ne prihvate filozofiju: “misli globalno, djeluj lokalno”. U nastojanjima da se pospjesi razvoj lokalne sa-
mouprave, usporedo s rastom i razvojem Europe u ekonomskom, politickom i socijalnom smislu, pre-
dlaze se suradnja i povezivanje organizacija koje djeluju na urbanizaciju i organizacija koje brinu o ostva-
rivanju prava i sloboda nacionalnih manjina i dr., kako bi se i raznovrsnos¢u lokalnih struktura potaknu-
lo lokalne inicijative.

Na Prvoj konferenciji o Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi, koja je odrzana u Barceloni 1992.
godine (23. — 25. sijecnja) sudionici su potvrdili da Europska povelja pruza temelje lokalne demokracije i
usmjerava je na ostvarivanje ljudskih prava. Na osnovi analize razvoja lokalne samouprave u drzavama
potpisnicima smatra se, uz ostalo:

— da se podrucje poslovanja lokalne samouprave ne smije suzavati domacim zakonodavstvom ili
razlicitim centralizacijama;

— da se zakonima potpisnica Europske povelje ne smije ogranicavati pravo lokalnih vlasti da same
biraju svoje sluzbenike te da ih usmjeravaju da rade u skladu s interesima i potrebama gradana konkret-
ne jedinice lokalne samouprave; i

— da se sprijeci da zbog nedostatka izvornih financijskih sredstava dode do ogranicenja i “potkopa-
vanja” lokalne autonomije.
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kumenata. Dapace, Ustav je utvrdio da medunarodni propisi koje je Republika Hrvatska
prihvatila i ratificirala u Saboru, imaju vaznost pred republi¢kim zakonima.

Tako u ¢lanku prvom Ustav utvrduje da sva vlast proizlazi iz naroda i pripada narodu,
kao zajednici slobodnih i ravnopravnih drzavljana.

Taj nacelni ¢lanak i ¢l. 23. Opce deklaracije o pravima covjeka identi¢ni su. Zato je od
osobite vaznosti ¢lanak 4. Ustava (od 4. prosinca 2000. godine) koji glasi: “U Republici
Hrvatskoj drzavna je vlast ustrojena na nacelu diobe vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku,
a ogranicena je Ustavom zajamcenim pravom na lokalnu i podru¢nu samoupravu”.

To izricito ustavno ograni¢enje drzavne vlasti kvalitativno mijenja polozaj lokalne samo-
uprave u politickom sustavu, ali i ulogu drzavne uprave u odnosu na lokalnu samoupravu.

Druga znacajna odredba Ustava odnosi se na ukidanje dvojnosti utvrdene Ustavom od
1990. godine, prema kojoj je lokalna samouprava bila i samouprava i drzavna uprava. Takva
je kombinacija bila suprotna i duhu i slovu Europske povelje o lokalnoj samoupravi. U skla-
du s tim nacelom Ustava, novi ¢lanak 134. ukida Zupanije kao jedinice lokalne uprave. Zupa-
nije postaju samo jedinice podrucne, odnosno regionalne samouprave.

Ovim dvjema odredbama i odredbama u glavi VI. Ustava drZavna uprava je “istjerana”
iz lokalne samouprave. Nasuprot etatizmu, autonomna po ovlastima i financijski lokalna i re-
gionalna samouprava, barem je formalno oslobodena od kadrovskog upletanja srediSnje
drzavne uprave.

Nova regulacija lokalne samouprave kré¢i puteve ostvarivanju ustavnog nacela da vlast
proizlazi iz naroda i pripada narodu. To je izazov pred razvojem jedinica lokalne samouprave.

Trece, Ustavom zajamceno pravo gradana na lokalnu i regionalnu samoupravu (stavak
1. ¢lanka 132. Ustava) dobilo je istim Ustavom i svoju punu zastitu. U stavku 4. ¢lanka 92.
Ustava regulirana je i zaStita lokalne samouprave i zaStita prava gradana na lokalnu i regio-
nalnu samoupravu pred tijelima drzavne vlasti koju osigurava pucki pravobranitelj, kao opu-
nomocenik Hrvatskog sabora pa je, eo ipso, zastita lokalne samouprave u nadleznosti Sabora.

I Ustavni sud u skladu sa stavkom prvim, alineja 4. ¢lanka 128. Ustava odlucuje povo-
dom ustavnih tuzbi protiv pojedina¢nih odluka drZavnih tijela kad ova svojom odlukom po-
vrijede Ustavom zajamc¢eno pravo na lokalnu ili podru¢nu (regionalnu) samoupravu.

Prema tome, odredbe Ustava RH o lokalnoj i regionalnoj samoupravi daju temelje za
zakonsku regulaciju lokalne samouprave u skladu sa ¢lancima 2.-11. Europske povelje o lo-
kalnoj samoupravi.

Novi Zakon o lokalnoj i regionalnoj samoupravi od 2001. godine formalno je razradio
nacelne norme Ustava i Europske povelje o lokalnoj samoupravi, ali pritom ostao je na
nacelima u svim pitanjima koja bi trebala bitno naceti drzavnu upravu: deetatizacija, istinska
decentralizacija (poslova, sredstava i kadrova). Taj posao tek predstoji.

Zakon o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi’

U Op¢im odredbama Zakona regulirane su opcine i gradovi kao jedinice lokalne, a
zupanije kao jedinice podrucne (regionalne) samouprave, njihova pravna osobnost, grb i za-
stava kao i znakovi njihova identiteta, pravo na statut i druga temeljna prava.

U clanku 12. I Glave (op¢ih odredaba) regulirana je suradnja medu jedinicama lokalne i
podrucne samouprave, organiziranje nacionalnih udruga pojedinih oblika lokalne samoupra-
ve, te ustrojavanje nacionalnih saveza radi izmjene iskustava, medusobnog pomaganja (savje-
tom, ujedinjavanjem materijalnih i tehnickih sredstava) i rjeSavanja pitanja od zajednickog
interesa. U daljnjem razvoju lokalne samouprave nacionalne udruge i nacionalni savez mogu

3 Narodne novine br. 33/01 i 60/01.
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odigrati veliku ulogu u izgradnji sustava lokalne samouprave, jaanju samoupravne svijesti
gradana, edukaciji ¢lanova vijeca, ¢lanova poglavarstva, na osposobljavanju sluzbenika i na-
mjeStenika u rjeSavanju pitanja od interesa za gradane, na neposrednom angaziranju gradana
oko problema koji treba rjeSavati u korist gradana itd. Najzad, nacionalni savez jedinica lo-
kalne i podrucne (regionalne) samouprave moze biti moé¢na zastita lokalne samouprave u
sluc¢ajevima presezanja drzavnih tijela u ovlasti jedinica lokalne samouprave, osobito u pro-
vedbi nadzora nad ustavnoS$cu i zakonito$¢u rada tijela jedinica lokalne samouprave.

U glavi II. (¢lancima 14-17) detaljno je regulirana suradnja op¢ina, gradova i Zupanija s
jedinicama lokalne i regionalne samouprave drugih drzava i odvija se u skladu sa zakonom i
medunarodnim ugovorima. Ta suradnja moze i treba pridonijeti ja¢anju lokalne samouprave,
razmjenom iskustava, i brzoj integraciji Republike Hrvatske u europski sustav demokratskih
drzava.

Samoupravni djelokrug opéine, grada i Zupanije, reguliran je u Sest ¢lanaka (18-23) gla-
ve III. Zakona. Nacelno i formalno-pravno Zakon utvrduje da jedinice lokalne samouprave
obavljaju sve poslove lokalnog znaenja kojima se neposredno ostvaruje interes gradana, a
koji Ustavom ili zakonima nisu dodijeljeni drZavnim tijelima.

Zakon u ¢lanku 19. izricito stavlja u djelokrug op¢ina i gradova da samostalno obavljaju,
osobito, poslove koji se odnose na:

— uredenje naselja i stanovanja;

— prostorno i urbanisticko planiranje;

— komunalnu djelatnost;

— brigu o djeci;

— socijalnu skrb;

— primarnu zdravstvenu zastitu;

— odgoj i osnovno obrazovanje;

— kulturu, tjelesnu kulturu i $port;

— zaStitu potroSaca;

— za$titu i unapredenje prirodnog okoliSa;

— protupozarnu i civilnu zastitu.

“Posebnim zakonima kojima se ureduju pojedine djelatnosti iz stavka 1. ovoga ¢lanka
(¢l. 19. Zakona) odredit ¢e se poslovi obavljanje kojih je jedinica lokalne samouprave duzna
(podvukao J. H.) organizirati, te poslovi koje jedinica lokalne samouprave moze obavljati,
ako je osigurala uvjete za njihovo obavljanje.”

Dakle, zakonima koji ¢e biti doneseni obavit ¢e se decentralizacija poslova ili veceg dije-
la poslova, koje sada obavljaju ministarstva, na jedinice lokalne samouprave.

Clankom 20. Zakona Zupanija je duzna obavljati poslove od podruénoga (regionalnog)
znacenja, osobito one koji se odnose na: $kolstvo, zdravstvo, prostorno i urbanisticko plani-
ranje, gospodarski razvoj, promet i prometnu infrastrukturu, planiranje i razvoj mreZe obra-
zovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova i pitanja jedinstvenih standarda.

I za Zupaniju kao i za opcine i gradove vrijedi norma da ¢e se posebnim zakonima, koji-
ma se ureduju prethodno nabrojene pojedine djelatnosti odrediti poslovi koje ¢e Zupanije biti
duzne obavljati i poslovi koje ¢e Zupanije moci obavljati ako osiguraju uvjete za njihovo obav-
ljanje.

U IV. glavi Zakon regulira Neposredno sudjelovanje gradana u odlu¢ivanju (Clanak
24-26).

“Gradani mogu neposredno sudjelovati u odlucivanju o lokalnim poslovima putem refe-
renduma i mjesnog zbora gradana, u skladu sa zakonom i statutom jedinice lokalne i po-
drucne (regionalne) samouprave.”
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“QOdluka donesena na referendumu obvezatna je za predstavnicko tijelo” — regulirano je
u ¢lanku 24. Zakona.

Europska povelja o lokalnoj samoupravi istice da predstavnicka tijela (vijeca, savjeti ili
skupstine) ni na koji nacin ne nadomjestaju zborove gradana, referendum ili bilo koji drugi
oblik neposrednog sudjelovanja gradana u odlucivanju tamo gdje je to ozakonjeno.

Referendum se ubraja medu osnovne oblike neposredne demokracije, tj. neposrednog
odlucivanja ili izjasnjavanja gradana o odredenim pitanjima u veéem broju zemalja Europe i
svijeta.

U V. glavi Zakon regulira tijela lokalne i regionalne samouprave (¢lanci 27-52).

Op¢insko vijece, gradsko vijece i Zupanijska skupstina, kao i skupStina grada Zagreba
predstavnicka su tijela gradana i tijela lokalne i regionalne samouprave.

Koncept lokalne samouprave, prema Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi (¢lanak
3) podrazumijeva da pravo reguliranja i vodenja odredenih dijelova javnih poslova obnaSaju
predstavnicka tijela izabrana na slobodnim izborima tajnim glasovanjem, na osnovi nepo-
srednoga, opéeg, za sve jednakoga birackog prava. Iz stavova Europske povelje moze se zak-
Jjuciti da su u funkcioniranju lokalne samouprave klju¢na opcinska, odnosno gradska vijeca i
Zupanijske skupstine. Samoupravne ovlasti predstavnickih tijela u Republici Hrvatskoj utvr-
dene su u Clanku 35. Zakona, kako slijedi:

“Predstavnicko tijelo:

1. donosi statut jedinice lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave,

2. donosi odluke i druge opce akte kojima ureduje pitanja iz samoupravnog djelokruga jedi-
nice lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave,

3. bira i razrjeSuje opcinskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zupana i njihove zamje-
nike te ¢lanove poglavarstva, osim kad je ovim Zakonom drukcije odredeno,

4. osniva i bira ¢lanove radnih tijela vijeca, odnosno skupstine te imenuje i razrjesuje druge
osobe odredene zakonom, drugim propisom ili statutom,

5. ureduje ustrojstvo i djelokrug upravnih tijela jedinice lokalne, odnosno podrucne (regio-
nalne) samouprave,

6. osniva javne ustanove i druge pravne osobe za obavljanje gospodarskih, drustvenih, ko-
munalnih i drugih djelatnosti od interesa za jedinicu lokalne, odnosno podrucne (regionalne) sa-
mouprave,

7. obavlja i druge poslove koji su zakonom ili drugim propisom stavljeni u djelokrug pred-
stavnickog tijela.”

Usporedimo li ¢lanak 19. Zakona u kojem je reguliran samoupravni djelokrug jedinica
lokalne samouprave i ovlasti koje ima predstavnicko tijelo jedinica lokalne samouprave,
mozemo vidjeti da su predstavnicka tijela autonomna i samostalno donose podzakonske akte
kojima ureduju obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga.

Izvrsna tijela jedinica lokalne i regionalne samouprave su opéinski nacelnik i opcinsko
poglavarstvo, gradonacelnik i gradsko poglavarstvo, a u zupaniji Zupan i Zupanijsko poglavar-
stvo. Poglavarstva su odgovorna svojem predstavnickom tijelu koje ih je izabralo (¢lanak 50.
Zakona).

U glavi VI. Zakona regulirani su upravni odjeli i sluzbe jedinica lokalne i podruc¢ne, od-
nosno regionalne samouprave.

Prethodno smo naveli (u tocki 5. st. 1. ¢lanka 35. Zakona) pravo predstavnickog tijela
jedinice lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave da autonomno ureduje ustroj-
stvo i djelokrug svojih upravnih tijela. Clankom 53. regulirano je da se za obavljanje poslova
iz njihova samoupravnog djelokruga ustrojavaju upravni odjeli i sluzbe. Iako ¢e ta ista uprav-
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na tijela obavljati i poslove drzavne uprave, budu li im povjerena, ona su organski upravna i
strucna tijela jedinice lokalne, odnosno podrucne (regionalne samouprave), koje su ih uspo-
stavile.

Zakon polazi od razlika izmedu jedinica lokalne samouprave i osnivanja jednog ili vise
samoupravnih tijela. Tako, prema stavku 2. ¢lanka 53. u op¢inama i gradovima koji nemaju
poglavarstva ustrojava se jedinstveni odjel za obavljanje svih poslova iz njihova samouprav-
nog djelokruga. Ali i u opéinama i u gradovima koji imaju ustrojeno poglavarstvo moze se
ustrojiti jedinstveni upravni odjel. Op¢ina ili grad svojim ¢e opéim aktom ustrojiti upravna ti-
jela u skladu sa svojim statutom i ovim Zakonom. Upravnim tijelima upravljaju procelnici ili
procelnik, ako je organiziran jedinstveni upravni odjel.

U Glavi VII. Zakona regulirana je mjesna samouprava — u 10 ¢lanaka (57— 66).

Mjesni odbor kao osnovni teritorijalni oblik mjesne samouprave osniva se statutom
op¢ine ili grada radi neposrednog sudjelovanja gradana u odlucivanju o lokalnim poslovima
od neposrednog i svakodnevnog interesa za zivot i rad gradana. Tako je regulirano ¢lankom
57. Zakona. U ostvarivanju ¢lanka 57. ovog Zakona, ali i drugih ¢lanaka kojima je regulirana
mjesna samouprava (¢lanci 57-66) treba imati na umu i stavak 3. ¢lanka 134. Ustava koji je
utvrdio da se poslovi lokalnog i podru¢nog djelokruga ureduju zakonom, a da prilikom do-
djeljivanja tih poslova prednost imaju ona tijela koja su najbliza gradanima. I u tocki 3. ¢lan-
ka 4. Europske povelje o lokalnoj samoupravi utvrdena je gotovo identicna norma onoj u
Ustavu Republike Hrvatske, prema kojoj ¢e javne poslove, u pravilu, obnasati one vlasti koje
su najblize gradanima.

Uz poslove koji ¢e statutom biti utvrdeni kao izvorni, Zakon u ¢lanku 60. omogucuje da
opcina ili grad povjere obavljanje pojedinih poslova iz svoga samoupravnog djelokruga mje-
snom odboru. To ¢e se, u pravilu, uciniti sporazumno i u tom slucaju treba prenijeti mjesnom
odboru i odgovarajuca sredstva i pruziti struénu pomo¢ u obavljanju tih poslova. Treba naglasiti
da samo u slucaju kad mjesni odbor obavlja prenesene poslove iz djelokruga opcine ili grada,
predsjednik vije¢a mjesnog odbora, za obavljanje tih poslova, odgovoran je, prema stavku 2.
Clanka 62. Zakona, nacelniku, odnosno gradonacelniku op¢ine ili grada. U obavljanju poslova
iz djelokruga mjesnog odbora, predsjednik je odgovoran vije¢u mjesnog odbora.

Nadzor nad zakonito$c¢u rada tijela mjesnog odbora, prema ¢lanku 64. Zakona, obavlja
op¢insko, odnosno gradsko poglavarstvo. U opéinama i gradovima koji nemaju poglavarstva,
nadzornu ulogu nad zakonito$¢u rada tijela mjesnog odbora obavlja predstavnicko tijelo.

Mjesna samouprava, kako je regulira postojeci Zakon o lokalnoj i regionalnoj samou-
pravi, obogacuje identitet Hrvatske i pokazuje da je moguée (i potrebno) jos viSe pribliziti
upravljanje gradanima, nego Sto se to ¢ini putem op¢ina i gradova.

U glavi VIII Zakona (u ¢lancima 67-72) regulirana su pitanja imovine i financiranje je-
dinica lokalne i regionalne samouprave. Pod imovinom lokalne odnosno podrucne (regional-
ne) samouprave Zakon utvrduje sve pokretne i nepokretne stvari te prava koja pripadaju od-
nosnoj jedinici lokalne ili podru¢ne (regionalne) samouprave.

Prema ¢lanku 68. Zakona jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave imaju
prihode kojima slobodno raspolazu u okviru svoga samoupravnog djelokruga. Ti prihodi,
prema izricitoj odredbi Zakona, moraju biti razmjerni poslovima koje obavljaju njihova tijela.

Zakon je utvrdio sljedece izvore prihoda:

1. prihod od nepokretnih i pokretnih stvari u njihovu vlasniStvu;

2. prihod od trgovackih drustava i drugih pravnih osoba u njihovu vlasni$tvu, te prihodi
od koncesija koje sami odobravaju;

3. prihodi od prodaje nepokretnih i pokretnih stvari u njihovu vlasniStvu;

4. darovi, nasljedstva i legati;
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5. opéinski, gradski i Zupanijski porezi i naknade te takse i kazne Cije stope, odnosno vi-
sinu, u granicama odredenim zakonom, utvrduju samostalno;

6. pomo¢ i dotacije Republike Hrvatske predvidene u drzavnom proracunu, odnosno
posebnim zakonom;

7. naknade iz drzavnog proracuna za obavljanje poslova drzavne uprave koji su prenese-
ni na njih;

8. drugi prihodi utvrdeni zakonom.

Zakon je zbog jasne orijentacije na lokalnu samoupravu utvrdio i odgovornost predstav-
nickih tijela za ukupno materijalno i financijsko poslovanje opcine, grada i zupanije (¢l. 71),
dok je u ¢lanku 72. samo nadzor nad zakonito$¢u materijalnog i financijskog poslovanja pov-
jerio Ministarstvu financija ili drugom zakonom odredenom tijelu.

I u vezi s upravljanjem imovinom i financiranjem jedinica lokalne i regionalne samou-
prave Hrvatska je ozakonila standarde drzava Europske Unije u skladu s normama Europske
povelje o lokalnoj samoupravi. Medutim, ozakonjeni standardi, nazalost, nisu primjereni po-
trebama jedinica lokalne samouprave.

Predstavnicka tijela opéine, grada i Zupanije, u svom samoupravnom djelokrugu donose
odluke i druge opce i pojedinacne akte u skladu sa svojim statutom — regulirano je u glavi IX.
(¢lancima 73-77) Zakona o lokalnoj i regionalnoj samoupravi.

Drzavni nadzor i zastita lokalne i regionalne samouprave u glavi X. Zakona (¢lanci
78-89) reguliran je tako da drzava “obavlja nadzor nad zakonitos$¢u rada i akata jedinica lo-
kalne i podrucne (regionalne) samouprave”. Prethodno smo pokazali da je pravo gradana na
lokalnu samoupravu utvrdio Ustav i da se to pravo §titi putem ombusmena u Saboru, putem
Ustavnog suda i putem Upravnog suda.

Zakljucak

Podnosedi zahtjev za punopravno ¢lanstvo u Europskoj Uniji Republika Hrvatska je pri-
kazala, izmedu ostalog, i svoj identitet u ostvarivanju Europske povelje o lokalnoj samoupra-
vi na svojem tlu. Posto je pocetkom 2004. dobila AVIS, tj. pozitivno miSljenje, slijedi dobiva-
nje statusa kandidata i utvrdivanje roka za pocetak pregovora o ulasku u Europsku Uniju.

Na tom putu Hrvatska je — u svezi sa ostvarivanjem lokalne samouprave — formal-
no-pravno potvrdila svoj identitet s ¢lanicama Europske Unije. U predstoje¢em razdoblju
treba — kao jedan od uvjeta — ispuniti u praksi svoju sliku drzave u kojoj se ostvaruju ljudska
prava i slobode, u kojoj se prakticira samouprava, u svim oblastima Zivota i rada, od svako-
dnevnog interesa za ¢ovjeka. To zahtjeva kompletnu reformu drzavne uprave i punu decen-
tralizaciju javne uprave.

LITERATURA

Anié, Vladimir (1991) Rjec¢nik hrvatskog jezika. Zagreb: Novi Liber.

Arlovi¢, Mato (2001) Ustav Republike Hrvatske. Zagreb: Narodne novine d.d.

Degan, Vladimir-Buro (1990) Medunarodna zastita prava ovjeka. NaSe teme, 1-2, Zagreb.

Fontaine Pascal Europska unija u 10 lekcija.

Harloff, Eileen Martin (1987) Struktura lokalne samouprave. Hag: informativni materijal Stalne konfe-
rencije gradova i op¢ina Jugoslavije.

Hrzenjak, Juraj (1992) Medunarodni i evropski dokumenti o ljudskim pravima. Zagreb: Informator.

Hrzenjak, Juraj (2000) Prava i slobode Zagreba kroz stoljeca. Zagreb.

Hrzenjak, Juraj (2002) Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi. Zagreb: Novi Informator.

Jacoby, Henry (1985) Birokratizacija svijeta. Zagreb: Globus.

115



Hrzenjak, J.: Znacenje lokalne samouprave... Revija za sociologiju, Vol XXXVI. (2005), No 1-2: 107-117

Kopri¢, Ivan (2003) Modernizacija hrvatske uprave, suvremena javna uprava. Zagreb.

Majnari¢, Niko (1948) Aristotelov ustav Atenski. Zagreb.

Paus, Pavao (1957) Atenska robovlasnitka demokracija. Zagreb: Skolska knjiga.

Pavié, Zeljko (1985) Gradovi kao jedinice lokalne uprave. Zagreb: Magistarski rad.

Pavi¢, Zeljko (2001) Od Anti¢kog do modernog grada. Zagreb: Sveudiliste u Zagrebu, Pravni fakultet.

Perko-Separovié, Inge, Juraj Hrzenjak (1982) Organizacija teritorija i samoupravljanje. Zagreb: Infor-
mator.

Perko—Separovié, Inge (1985) Teorija organizacije. Zagreb: Skolska knjiga.

Perko-ﬁeparovic’, Inge (1983) Tehnologija — mo¢ — samoupravljanje. Samobor-Novaki: Radna organiza-
cija za graficku djelatnost.

Pusi¢, Eugen (1985) Upravni sistemi (I i II. dio). Zagreb: Graficki zavod Hrvatske i Pravni fakultet.

Simac, Neven (2003) Intervju. Revija Zagreb zdravi grad, br. 10, Zagreb.

Simonovi¢, Tvan (1990) Uloga prava u dru§tvenoj stabilnosti i drustvenim promjenama. Zbornik Pravnog
fakulteta, Zagreb, 5-6.

Enciklopedija Leksikografskog Zavoda, Zagreb, 1967, knjiga br. 2.

Evropska povelja o lokalnoj samoupravi (European Charter of Local Self-government 1985) i Narodne
novine, Medunarodni ugovori, br. 14/97.

Hrestomatija: Upravne znanosti, svezak I: Pusi¢, Ramljak, Kopri¢, Kregar, Perko-ﬁeparovic’, Blazevic,
Lozina, Pravni fakultet, Zagreb, 1998.

Hrvatska na putu u Europsku Uniju, od kandidature do ¢lanstva MEIL.

Hrvatski pravni centar, Projekt “Zakonski okviri decentralizacije u Hrvatskoj”, Okrugli stol: Stru¢ne
osnove za reformu lokalne samouprave u Hrvatskoj, Zagreb, 29. i 30. lipnja 2000.

Hrvatski pravni centar: Projekt decentralizacije javne uprave “Od vezanosti do autonomije”, Integralni
izvjestaj, Zagreb, veljace 2003.

Institut za javne financije: Forum o fiskalnoj decentralizaciji u Hrvatskoj, Zagreb, 14. i 15. studeni 2002.

Javna uprava u demokratskom drus$tvu — Zbornik radova, Institut za javnu upravu i Organizator, Zagreb,
1999.

Op¢a deklaracija OUN-a o pravima covjeka 1948. godine.

Osnovni zakon o lokalnoj samoupravi u Republici Madarskoj od 1990. godine.

Porocevalec, Skupscine Republike Slovenije, listopad 1992.

Povelja OUN-a 1945. godine.

Savezni ustav Svicarske konfederacije od 1874. godine, sa izmjenama i dopunama do 1983. godine.

Ustav Francuske Republike od 1958. godine s izmjenama i dopunama do 1976. godine.

Ustav SRH “Narodne novine” br. 8, od 22. veljae 1974. godine.

Ustav Republike Hrvatske, “Narodne novine” br. 56 od 22. prosinca 1990. godine.

Ustav Republike Hrvatske (Nar. nov. br. 41/01 i 55/01).

Ustav SAD od 1787. godine s XXVI amandmana izmjena i dopuna do 1971. godine.

Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina, “Narodne novine” br. 155/02.

Zakon o podru¢jima zupanija, gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj (“Narodne novine” br. 10/97,
124/97, 50/98, 68/98, 22/99, 42/99, 117/99, 128/99, 44/00, 129/00, 92/01, 79/02, 83/02, 25/03 i 107/03).

Zakon o Gradu Zagrebu (“Narodne novine” br. 62/01).

Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi (“Narodne novine” br. 90/92).

Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (“Narodne novine” br. 33/01 i 60/01).

Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (“Na-
rodne novine”, br. 33/01, 10/02, 155/02 i 45/03).

Zakon o sustavu drzavne uprave (“Narodne novine”, br. 127/00 i 59/01).

Zakon o komunama Svedske od 1953. godine (prijevod: Ingrid Komadinic).

Zakon o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave (“Narodne novine” br.
117/93, 69/97, 33/00, 127/00, 59/01, 107/01, 117/01 i 150/02).
Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima (“Narodne novine” br. 27/01).

116



Hrzenjak, J.: Znacenje lokalne samouprave... Revija za sociologiju, Vol XXXVI. (2005), No 1-2: 107-117

THE SIGNIFICANCE OF LOCAL
SELF-GOVERNMENT IN THE ACCESSION
OF CROATIA TO EUROPEAN UNION

JURAJ HRZNJAK
Zagreb

Political and legal status and perspective development of local and re-
gional self-government are very important part of identity in Republic of
Croatia in her comply with a wish for connection in European Union.

Analyzing Constitution of Republic of Croatia, and Law of Local and
regional self-government and compare its principal with principal in European
and international declaration and convention about human rights and free-
dom, especially in European charter of local-self-government. It can be judg-
ment how much are in Croatian legislature are realized European model of
local self-government.

European charter of local self-government represents standards of local
self-government. European charter connect European signatory countries in
fields of strength democratic ideals in Europe, in which self-government is ba-
sic institution any democratic state. According to European charter, self-gov-
ernment unit should have all conditions in frame of legislature to govern itself
with in part of public affairs for interests of local population; they should have
discretion rights in execute in all areas its programs which are not under other
authorities; that central state authorities can not restrict power given to local
authority; that in frame of local policy, local authority has his sources of fi-
nancing and they can with their sources govern themselves etc.

This demonstration of Constitutional law and regulatory rules of local
self-government in Republic of Croatia is comparable with European stan-
dards and satisfied condition for Croatia to join into European Union.

Key words: LOCAL SELF-GOVERNMENT, REGIONAL SELF-
GOVERNMENT, EUROPEAN UNION, IDENTITY, HUMAN RIGHTS
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