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Kao okviri aktualne decentralizacije u Hrvatskoj naznacuju
se opce karakteristike upravnih reformi u tranzicijskim
zemljama, kontinentalnim zemljama Zapadne Europe i u
anglosaksonskim zemijama. U Hrvatskoj je u razdoblju 1992-
-2001. iskudan sustav “lokalne samouprave i uprave”, u kojem
su lokalne jedinice bile shvadane uglavnom kao produzena
ruka sredinje viasti i uprave. To je dovelo do niza Stetnih
ucinaka. Promjenama Ustava iz 2000. te novim zakonom iz
2001, zapoéelo je oblikovanje sustava “lokalne i podruéne
(regionalne) samouprave”. Nova je pravna regulacija prosirila
autonomiju lokalne samouprave i stvorila povoljne temelje
procesa decentralizacije. Medutim, pocetkom 2002. politicka
podrika decentralizaciji slabi. Nema vizije institucionalnog
ustrojstva drzave u dugoroénoj perspektivi, pa zbog toga ni
kvalitetne strategije razvoja javne uprave. Nema promisljene
politike i razradenog plana decentralizacije. Neizvjesnost u

* Dr. sc. Ivan Kopri¢, docent Pravnog fakulteta Sveuéilista u Zagrebu -

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




1. Kopric: Okviri, naglasci i perspektive aktualne decentralizacije...
HRVATSKA JAVNA UPHAVA, god. 3. (200" ), br. 3.-4., sir. 411.-454,

412

pogledu upravljanja decentralizacijom moze usporiti 1 dovesti

u pitanje ditav proces, kao i njegove ucinke.

Kljuéne rijeci: lokalna samouprava - Hrvatska, upravna i politic-
ka decentralizacija, upravljanje procesom decentralizacije,

upravne reforme, vizija institucionalnog razvoja drzave

L Uvod

. Nezadovoljstva, frustracije i cinizam stru¢ne i opce javnosti, gradana
. te'samih lokalnih jedinica u odnosu prema tzv. sustavu lokalne
" samouprave 1 uprave, kao i pritisak iz Vijeca Europe nakon §to je
Hirvatska postala ¢lanom Vijeca, a narocito nakon §to je ratificirala
minimalni broj odredaba Europske povelje o lokalnoj samoupravi
(listopad 1997; NN-Medunarodni ugovori 14/97; dalje u tekstu:
Povelja, EPLS) i nakon §to je Povelja 1. veljace 1998. pocela
obvezivati Hrvatsku, rezultirali su prvim sustavnim kritikama (v.
Kopric, 1997; IvaniSevic et al., 2001') i prijedlozima za reformu
sustava lokalne samouprave. Kritike su kulminirale 1999, narocito
na savjetovanju Javra uprava u demokratskom drustvu, kada su
prezentirani i prvi prijedlozi za reformu lokalne samouprave (v.
posebno IvaniSevié, 1999; Kopri¢, 1999; Blazevic, 1999).

Programom nove hrvatske Viade s pocetka 2000. najavljen je “proces
Siroke decentralizacije te jacanje lokalne i regionalne samouprave”,
uzznacajno prosirenje lokalnog samoupravnog djelokruga, povecanje
lokalnih prihoda, razdvajanje sustava lokalne samouprave od sustava
drZavne uprave i druge promjene. Prvi korak u decentralizaciji pred-
stavljale su Promjene Ustava krajem 2000. Time je pritisak prema
urgentnoj potrebi uskladivanja hrvatskog zakonodavstva s odredbama
Povelje napokon proizveo prve stvarne rezultate.

AV VISLYANH

ocal Government in Croatiabio je predan na objavljivanje krajem veljace 1999,
k2001, Autori izvjetaja svoje su prodirene verzije pojedinih dijelova izvjedtaja:
lanaka predali na objavljivanje u Croatian Critical Law Review. Clanci su;
 ali do kraja2001: nisu objavljeni zbog zastoja u izlaZenju Easopisa.
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U procjenama i evaluacijama kljuénih momenata, mogucih i stvarnih
ucinaka, dosega i perspektiva decentralizacije nuzno je, medutim,
imati u vidu puno 8iri sklop okolnosti. Razli¢ite okolnosti determini-
raju i predstavljaju okvire procesa decentralizacije. Rijec je ponajprije
o procesima koji obiljeZavaju javnu upravu u suvremenim zemljama,
kako onima u razvijenim zemljama Zapadne Europe i Sjeverne Ame-
rike, tako i onima u tranzicijskim, biviim socijalistickim zemljama
Srednje, Istocne i Jugoistocne Europe. Pritom je od osobite vaznosti
okolnost da se {okalna samouprava i politicka decentralizacija u
suvremenim razvijenim zemljama, ali i svim zemljama ¢lanicama
Vije¢a Europe smatraju ne samo demokratskim politickim standar-
dom nego i neospornim civilizacijskim dostignucem.

S obzirom na to da nove institucije ne nastaju u zrakopraznom
prostoru i da razvoj ne pocinje od prazne ploce, vrlo je znacajan set
okolnosti iz viastite povijesti 1 kulture svake pojedine zemlje. Tome
se pridruzuje povoljnija ili manje povoljna konfiguracija prevlada-
vajucih drustvenih vrijednostii orijentacija gradana. Takoder, prijasnji
koraci u razvoju domacih institucija lokalne samouprave t znacajnoj
mjeri suodreduju pravac i mogudi tempo promjena (v. i Wollmann,
2002).

Pored takvih relativno zadanih okolnosti, za uspjeh reformi iznimno
suvaznijos neki faktori. Rijec je o potrebnoj razini strunostiiznanja
profesionalnih upravnih sluzbenika i drugih domacih eksperata. Od
znanstvenika i eksperata olekuje se manje ili viSe razradena vizija,
preskriptivni model odnosno strategija razvoja lokalne samouprave,
kao i diseminacija tehnicko-tehnoloskog znanja u suradnji s konzul-
tantskim organizacijama. Uspjeh reformi takoder u velikoj mjeri ovisi
o volji, intencijama, stabilnosti i potpori viadajuce politicke elite.

Tek (pre)poznavanje svih tih okolnosti moZe omoguditi razumijevanje

- “procesa decentralizacije, formuliranje primjerenih studija izvedivosti,

: realne procjene njegove uspjednosti, mogucih u¢inakaiishoda, kao i
usp}'géno upravljanje procesom decentralizacije (v. npr. i Szegvari,
2001; Proskurovska, 2001).
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2. Decentralizacija u sklopu suvremenih reformi
javne uprave

Reforme javne uprave odvijaju se gotovo bez prestanka, u svojevrsnim
ciklusima, u kojima kumulirano nezadovoljstvo politicara, javnih
sluzbenika i gradana prethodnim reformama i njihovim udincima
obi¢no predstavlja polaznu osnovu za nove reforme. Reforme javne
uprave obiljezavaju prakticki citav razvijeni svijet, pa 1 suvremenu
Europu (Peters, 2001: 251; Olsen i Peters, 1996: 13).

Kraj XX. stoljeca u anglosaksonskom je svijetu bio obiljezen izrazitom
popularno$cu reformimenadzerskog tipa, kroz koje se u javnoj upravi
nastojalo reafirmirati ekonomske vrijednosti, narocito ekonomicnost
i efikasnost, ali sve dalje sve vise, pod pritiskom javnosti, i efektivnost
i kvalitetu javnih sluzbi,

Tranzicijske su zemlje okoncale razdoblje socijalizma gladne
demokracije (Kimball, 1998: 1). Zbog prijainje sveprisutne i svemoc-
ne centralizirane drzave te se zemlje pouzdaju u decentralizatorske
reforme i njthove demokratizacijske potencijale {v. 1 Vlaj, 2001: 63 i
dalje; Illner, 1998). Kroz takve reforme nastoje postic¢i demokratske
potliti¢ke ucinke, ali i povedati kapacitet novih institucija. S pomocu
bitno povecanog institucionalnog kapaciteta nadaju se rijesiti
nagomilane javne probleme gospodarske, socijalne i svake druge
naravi.

Kontinentalne zemlje zapadne Europe najcesce se drze svojevrsne
srednje linije modernizacije svoje uprave, kombinirajuci elemente
javnog poduzetni§tva s ué¢vrséenjem lokalne samouprave, u opéim
okvirima nesto naglasenije uloge drzave i inzistiranja na njezinu
ogranicenju pravom (OQlsen i Peters, 1996: 17-18). Njihov je pristup
upravnim reformama opdcenito nesto tradicionalniji, oprezniji i
postupniji’. =

: 2 Ipak, gledajuci u nedto duoj perspektivi, kontinentalne zapadnoeuropske zemlje si’
nakon IL svjetskog rata prosle vrlo duboke promjene u smjeru medusobne integracije, unutarnje

: decéntra!izacije te izgradnje partnerskih odnosa s privatnim subjektima, ukljucivii i privati-
| zaciju. - Simac, 2002: 25 i dalje. o




1. Koprié; Okvirl, naglasci i perspektive aktuaine decentralizacije. ..
HRAVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 3. (2001.}, br. 3.-4., str. 411.-454, ars

Pitanje je mogu li iskustva jednih, drugih ¥/ili tre¢ih pomoci Hrvatskoj
u opredjeljenju za generalnu crtu politike institucionalnog razvoja
drzave te u opredjeljivanju za pojedina konkretna normativna rjeSenja.

Menadzerske reforme u anglosaksonskim zemljama jako naglasavaju
ekonomske vrijednosti u javnoj upravi, ekonomicnost, efikasnost,
efektivnost, poduzetnost, trZidnost, i sli¢ne. Premda se nerijetko
prigovara da predstavlja samo niz teorijski i koncepcijski nekoherent-
nih mjera, govori se o pokretu “novog javnog menadimenta” (new
public management) kao izrazu nastojanja da se vecina vrijednosti i
tehnika privatnog sektora uvede u javni sektor, da bi se i drzava na
neki nacin podvrgla trzisnim kriterijima. Najcistiju reformu mena-
dzerskog tipa proveoje Novi Zeland, a znacajni su proponenti i Velika
Britanija, Australija, Kanada i Sjedinjene Americke Drzave. Mozda
najznacajniji pritisak prema reformama javne uprave menadzerskog
tipa proizvode, medutim, mocne medunarodne organizacije, najcesce
one gospodarske naravi (Svjetska banka, Medunarodni monetarni
} . fond, isli¢ne).

; Mjere i u¢inci menadzerskih reformi jesu strukturalni, personaln;,
§ metodsko-tehnolodki i drugi. Prema dosada$njem iskustvu, efekti
. takvih reformi mogu biti i pozitivni, ali i negativni, ili u najmanju
I _ruku nezadovoljavajuci. Opcenito, oni mogu biti pozitivni ako se
» reforme poduzimaju zbog pragmaticnib razloga, radi pokretanja
":s‘klerotiéne javne uprave tradicionalnog weberovskog tipa i prilagodbe
. ‘:r:azvojnim potrebama, uz uvazavanje konkretnih okolnosti, tradicije
; i'kulﬁirnog identiteta zemlje. U¢inci mogu biti i negativni, naroCito
_ ako su takve reforme koncipirane, pokrenute i vodene kao politicki
prc)Jek’a ‘Naravno, otpori, nerazumijevanje, nedovoljno poznavanje,
pa izloupotrebe gotovo se ne mogu izbjedi (Sire 0 menadzerskim
:reformama u: Kopric | Maréetic, 2000: 44-59).

Bivse socqahstlcke zemlje prolaze kroz proces tranzicije, tijekom
' koyeg b1tno i radikalno mijenjaju politicke i upravne strukture,
aski i 8iri drustveni sustav. Ide se u smjeru izgradnje liberalne
: cije, trrisne ekonomije i vladavine prava (the rule of law)
Temm s’>>2000‘258) Duavm se institucionalni mehanizmi ponovno
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- izgraduju na temeljima drugacijima od onih u doba vladavine jedne

jedine, komunisticke partije. Umjesto visokocentraliziranih sustava
s monopoliziranim politickim vodstvom i politickim nadzorom
ekonomije ide se prema diobi vlasti, tj. relativnom organizacijskom i
funkcionalnom osamostaljenju nositelja pojedinih drzavnih funkcija
(zakonodavstvo, sudstvo, izvrdna vlast), prema decentralizaciji, tj.
alirmaciji autonomije lokalnih jedinica, prema slobodnijemn trZistu,
tj. povecanju autonomije privrednih subjekata te prema ogranicenju
dryave sustavom pravnih normi i zastiti prava covjeka i gradana.
Prema tome, afirmacija istinske demokratski utemeljene lokalne
samouprave jedna je od klju¢nih komponenti u procesu tranzicije.

U doba zajednicke socijalisticke pro$losti tranzicijskih zemalja
temeljna koncepcija o ulozi lokalnih jedinica bila je marksisticka
koncepcija komune, koncepcija o primatu lokalnih jedinica u odnosu
prema drzavi, prema kojoj su lokalne jedinice oblik prevladavanja
{“odumiranja”) drzave (v. infra}. Praksa je, medutim, te jedinice
pretvorila, negdje vise, negdje manje, u produzenu ruku sredi$njih
drzavnih organa, odnosno zapravo organa komunisticke partije.

Promjene koje se 7ele postici imaju karakter temeljitog, gotovo
revolucionarnog zaokreta. Nerijetko ih se pokusava provesti odlu¢no
i vrlo brzo. Pitanje je da li je to mogude, a ako jest, je li to dobro ili
lofe. Na razini organizacijskih promjena u strukturi drzave i promjena
u sustavu pravnih normi to je uglavnom moguce. Efekte bi, medutim,
trebalo promatrati i na drugim, dubljim razinama, prvenstveno na
razini drustvenih institucija. Trebalo bi provesti nesto temeljitiju 1
produbljeniju cost-benefit analizu. I naravno, ne bi trebalo zaboraviti
da su najvaznija civilizacijska dostignuca postignuta kroz postupne,
evolutivne procese (v. i Temmes, 2000: 258). Brze, temeljite i nagle
organizacijske i normativne promjene mogu protresti drustvo, ali one
ga mogu protresti i toliko snazno da se ugrozi temeljna institucionalna
struktura drustva, osnovne vrijednosti i moralne zasade, uz porast

' sacijalnopatoloskih pojava (siromastvo, ovisnosti, korupcija, kriminal)
- isveizraZeniju anomiju. Rane koje one izazivaju u drustvenoj strukturi
“mogu biti preduboke da bi zacijelile, §to umjesto katarze i oporavka

moze dovesti do produzavanja teskoca.

.
%
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S druge strane, pritisak u smjeru ubrzavanja procesa tranzicije
visestruk je 1 jak. Tranzicijske su zemlje siromasne, nedovoljno
razvijene, s lofom gospodarskom strukturom, sa slomljenim privre-
dama dodatno devastiranim uglavnom losim modelima privatizacije
prijadnjeg drzavnog vlasniStva. Drzavni upravni aparati u njima su
veliki preko svake mjere, skupi, neracionalni, a nerijetko i korumpi-
rani. Opterecene su sustavima socijalnih pomodii prava koje viSe ne
mogu odrzavati, i to upravo u vremenu i okolnostima kad socijalni
problemi postaju najizraZeniji. U okruZenju koje se globalizira
ekonomski razvijena svjetska jezgra sastavljena od najbogatijih
zemalja i moénih medunarodnih ekonomskih organizacija (Svjetska
- banka, Medunarodni monetarni fond, Organizacija za ekonomsku

~ suradnju i razvoj, Europska unija, itd.) snazno ih uvlaciu polje svojeg

- gravitacijskog djelovanja. Odnosi ovisnosti i eksploatacije izraZeni

sudo gotovo neokolonijalnih razmjera.

Tranzicijske su zemlje u takvim okolnostima vrlo ranjive: to ranjivije
$to su centraliziranije. Visokocentralizirane zemlje nisu u stanju brzo
odgovoriti na izazove, nisu kadre adaptirati se okolnostima koje se
stalno mijenjaju, nisu vi¢ne ni dorasle globaliziranim svjetskim
ekonomskim procesima. Bududi da i sama teorija sustava upucuje
na zakljuéak da su kompleksnija drustva s gui¢om institucionalnom
.mrezom Ciji dijelovi imaju visok stupanj autonomije sposobnija
prilagoditi se, odnosno othrvati se kompleksnoj i dinamiénoj okolint,
namece se zaklju¢ak o nuZnosti stvaranja §to veceg broja $to autonom-
nijih dijelova sustava, §to i jest karakteristi¢no za proces tranzicije.

Naravno, tranzicija 1 okruzenju svijeta koji se pod utjecajem globali-
zacije i sam neprestano mijenja doista je nalik na pokusaj rekonstruk-
cije. broda na otvorenom moru, a ne u sigurnosti zasticene luke
(Hesse, 1997; 124).

U procesu tranzicije temeljem dosadainjeg iskustva mogu se uoéiti
odredene faze. Tako Joachim Jens Hesse (1997: 122-124) sazlikuje
Cetiri faze:

: _a)_‘fqzd“ﬁ;ahsformacije: mijenja se stari pravni, politi¢ki, ekonomski i
rustveni poredak, promjene su brze i radikalne, ali grube, nedovoljno
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uskladene, tako da su rezultati obi¢no samo fragmentarni, a losi
nuzefekti brojni,

b) proces konsolidacije: rastuca politicka stabilnost dopusta sustavniji
pristup reformama; prvi pozitivni rezultati ostvaruju se u ekonomiji;
u politickoj i upravnoj sferi mnostvo je jo§ nerijesenih pitanja,

c) faza modernizacije: redefinira se uloga, opseg i institucionalna
mreZza javnog sektora, utvrduju mjere za poboljsanje efikasnosti
uprave uz odredene nove probleme, kao $§to su promjena velikog
postotka upravnog osoblja, odlazak kvalitetnog osoblja u privredu,
teskoce i otpori u preobrazbi srediSnje drzavne uprave, isl,,

d) faza prilagodbe: usvajaju se zapadnoeuropski standardi u razlicitim
podrudjima, ulazi u ¢lanstvo pojedinih oblika integracije, kao 5to je
Vijece Europe islicni, te se provode pripreme za ¢lanstvo u Europskoj
unijt.

Premda su u takvom generalnom prikazu zanemarene specificne
okolnosti koje razli¢ite zemlje vode i prema nekim sasvim specifi¢nim
ishodima 1 rjeSenjima, moze se zakljuciti da medu njima postoji
odredena sli¢nost te da temeljni smjer razvoja ostaje isti. Temeljni
otijentir tranzicijskim zemljama predstavljaju zapadnoeuropski
standardi, ponajprije oni utvrdeni u formalno usvojenim medunarod-
nim ugovorima. No, { preko toga, tranzicijske zemlje mogu uciti® iz
iskustva razlicitih zapadnoeuropskih zemalja koje im nudi kako
odredene kroz praksu ustaljene standarde, tako i odredeni katalog
raznovrsnih odgovora na probleme s kojima se tranzicijske zemlje
suocavaju sada, a razvijene su ih zemlje Zapadne Europe razvile
vodedi se viastitim specifi¢nostima (Norton, 1995}, Druga razina
uéenja je ucenje iz iskustva drugih tranzicijskih zemalja, koje su
odredene korake u reformama vec poduzele {Temmes, 2000: 263).
U¢i se, naravno, iz pozitivnih iskustava, ali i iz losih iskustava drugih.

% O brojnim pitanjima koja sc otvaraju u vezi s konceptom udenja iz iskustva, kac i o
ograni¢enjima koja stoje na putu ucenju iz viastitog prethodnog ili iz tudeg iskustva v. Olsen i
Peters, 1996,
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Izviesna mijera kriti¢nosti, skepse, pa i otpora brzim reformama ne
mora nuzno znaciti nespremnost i nevoljkost, nego i promisljenu
politiku koja vodi brigu o nacionalnim interesima, ocuvanju kultur-
nog identiteta, institucionalnoj stabilnosti zajednice i sli¢nim fakto-
rima.

U vedini zapadnoeuropskih zemalja lokalna se samouprava afirmirala
kao dio demokratske politicke tradicije, ¢iji se nastanak ponegdje
moze pratiti do u razmjeno daleku, feudalnu proslost. Razvilo se
nekoliko modela, ponajprije britanski, kojemu je svojstven postupni
nastanak i afirmacija lokalne samouprave, zatim centralisticki fran-
cuski model te njemacki model politicke decentralizacije (Sire u:
Kopri¢, 1997: 498-509; Smidovnik, 1995).

U suvremeno doba dolazi do njihove konvergencije i unifikacije
odredenih rjeSenja. Vaznu ulogu u tom ujednadavanju igra Vijece
Europe, koje je u podrudju lokalne samouprave usvojilo nekoliko
konvencija, medu kojima je najpoznatija i najutjecajnija, a za tranzi-
cijske zemlje i najvaznija EPLS. Pored nje rijec je i 0 Okvirnoj europ-
skoj konvenciji o prekograni¢noj suradnji izmedu podru¢nih zajedni-
ca ili vlasti (1980), Europskoj konvenciji o sudjelovanju stranaca u
javnom zivotu na lokalnoj razini, Europskoj povelji za regionalne ili
manjinske jezike, Europskoj urbanoj povelji, Povelji o sudjelovanju
mladih u Zivotu lokalnih i regionalnih zajednica, dok se pripremaju
 Europska povelja o regionalnoj samoupravi, Europska konvencija za

3 Z'a§titu okoline, itd.

v Odredena se rjeSenja 1 pored toga u praksi sve vise prihvacaju i Sire
kao standardna (npr. krug lokalnih poslova i sli¢no, Kopri¢, 2000) te
se govori o napredU}ucq harmonizaciji sustava lokalne samouprave
u Europt (Smxdovmk 1995: 35-36).

Ipak na razmx Ci ’_avog dryavnog institucionalnog uredenja, sve se
esce ideji konvergencqe suprotstavlja teza da se zbog specifi¢nih
institucionalnih; kulturnih i normativnih faktora moze ocekivati
nastavak specificnib reformskih projekata u razli¢itim zemljama,
zemljama razlicite trachcue 1poht1cke kulture. Za znacajne kontinen-
talnoeuropske zemlje ocekuje se nastavak oplemenjivanja tradicio-
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nalne uprave weberijanskog tipa elementima javnog menadzmenta,
ali uz i dalje vrlo naglaSenu ulogu lokalne samouprave (Wollmann,
2002; Peters, 2001).

3. Lokalna samouprava kao demokratsko politicko
dostignude i civilizacijska stecevina

Razlicite koncepcije o ulozi lokalnih jedinica mogu se pratiti na
svojevrsnom kontinuumu od onih koje u lokalnim jedinicama vide
puko orude u rukama sredisnje drzavne uprave do onih koje u njima
vide alternativu politickom sustavu klasi¢ne drzave i temelj za njezino
potpuno prevladavanje. Tim redom mogu se razlikovati koncepcija
upravne decentralizacije, koncepcija politi¢ke decentralizacije, nacelo
i koncepcija supsidijarnosti i solidarnosti te marksisticka koncepcija
komune?.

Koncepcija upravne decentralizacije lokalne jedinice smatra instru-
mentom sredidnje drzavne vlasti i uprave. Primjenjuje se u centrali-
sticki organiziranim zemljama, kao $to je na primjer Francuska. U
ideoloskim premisama velike Francuske gradanske revolucije 1789.
godine lokalna se autonomija povezuje s omrznutim feudalnim

“uredenjem. Smatra ju se protivnom nacelu nedjeljivosti suverenosti
‘naroda‘(J. J. Rousseau), kao i nacelu jednakosti gradana na ¢itavom

drzavnom teritoriju. Zbog toga su francuske lokalne jedinice sve

- donedavno bile podvrgnute tutorstvu; odnosno skrbnistvu sredisnje

drzavne uprave. Ono je obuhvadalo vtlo Siroke i intenzivne nadzorne
ovlasti; koje su iSle sve do moguénosti da nadzorni organi donose
opée akte umjesto lokalnog predstavnickog tijela. Takoder, lokalni
nacelnici, koji ujedno predsjedaju komunalnom vijecu, vise od polo-
vine svojeg radnog vremena radili su kao sluzbenici sredi$nje drzavne
uprave. Tek od pocetka 1980-ih poceo je proces Sirenja lokalne
autonomije u Francuskoj.

* Pusié razlikuje koncepciju upravne decentralizacije, koncepciju politicke decentraliza-
cije i marksisti¢ku koncepeiju komune (3ire u: Pusic, 1985: 309-313),
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Koncepcija upravne decentralizacije nasla je primjenu i u tzv. teoriji
razvoja zajednice (community development), svojedobno sluzbenoj
doktrini Organizacije ujedinjenih naroda za nerazvijene odnosno
zemlje u fazvoju. Smatralo se da oskudni ekonomski, judski, struéni
i drugi resursi traze njihovo racionalno i ekonomicéno trosenje u
okvirima centralno odredenih planova, na inicijativu iz sredisnjih
drZavnih organa i pod njihovim striktnim nadzorom. Sredi$nji drzavni
organi pozvani su da obrazuju lokalne aktiviste, da pruzaju pomoc i
brinu se za razvoj lokalnih jedinica.

Koncepcija politicke decentralizacije polazi od ideja o specificnosti
poslova i interesa koji su kao lokalni priznati ustavom ili zakonom te
o tehnic¢kim prednostima i interesnim koristima koje se mogu postici
ako se upravljanje tim poslovima povjeri organima koji su politicki
ovisni prvenstveno o lokalnom stanovnistvu, a ne o politickoj vlasti
na sredi§njoj razini. DrZzavna se uprava po toj koncepciji kvalitativno
razlikuje od lokalne samouprave. Lokalna samouprava izraz je i
sredstvo autonomije lokalnog stanovnistva i kao takva - protuteza
sredi$njoj drzavnoj vlasti. Smatra ju se oblikom diobe vlasti po
teritorijalnom nacelu.

Lokalna samouprava ne iskljucuje mogucnost da sredisnja vlast ima
svoje upravne organe ne samo na sredisnjoj nego i na lokalnoj razini.
Gledajuci samo lokalnu razinu, politicka decentralizacija odnosno
decentralizacija kroz samoupravu dovodi do dualizma lokalne
drzavne uprave i lokalne samouprave, uz manje-vise striktno razliko-
vanje te organizacijsku i personalnu odijeljenost. U krugu lokalnih
poslova postoji $iroka autonomija koja se ogleda kroz mogucnost
samostalnog prosirenja kruga lokalnih poslova, pravo na autonomno
politicko odlucivanje i opdu regulaciju, financiranje poslova iz
samoupravnog djelokruga iz vlastitog lokalnog proracuna, ogranice-
nje srediSnjeg nadzora samo na nadzor ustavnosti i zakonitosti, itd.
Ipak, kod politicke decentralizacije postoji nacelni i logicki primat
sredi$nje viasti, bududi da upravo ona odreduje granice lokalne
autonomije, regulira lokalnu samoupravu, povjerava odnosno nalaze
bar neki minimum poslova i ovlasti lokalnim jedinicama, odreduje
izvore { mogucnosti financiranja lokalnih jedinica, itd.
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Od primjene koncepcije politicke decentralizacije oekuju se brojne
i znacajne koristi. Smatra se da lokalna samouprava:

1. onemogucuje koncentraciju politicke moci. Ponajprije, diocbom
ovlasti izmedu sredi$nje vlasti i jedinica na niZim razinama, kao i
raspriivanjem ovlasti politickog odhu¢ivanja medu jedinicama na istoj
razini gotovo se u potpunosti onemogucava koncentracija politicke
modi na jednom mjestu. Osim toga, s osloncem na lokalne jedinice
moze se izvrditi otpor i uspostaviti neki oblik ravnoteze u odnosu
prema sredidnjoj vlasti. Gradani takvim mjerama institucionalnog
dizajna stjeu bolje mogucnosti nadzora viasti, u prvom redu lokalnih
vlasti, ali onda, s obzirom na institucionalnu ravnotezu u centralno-

lokalnim odnosima, i srediSnje viasti.

| “2 pridonosi lokalizaciji politickih konflikata. Sto se veci broj pitanja

povjeri nizim razinama, to ce se i veci broj politi¢kih sukoba, logi¢no,
pojavljivati t rjeSavati na nizim razinama. Tamo Ce se kristalizirati
politicka stajalita, sukobi ce se otvaratiirjeSavati, bez opterecivanja
razine sredidnje drzave. Time otupljuje i odtrica tih sukoba, oni gube
eruptivau snagu koju mogu steci u visokocentraliziranim drzavama.
U ¢itavoj zemlji lokalna samouprava omogucuje onim politickim
akterima koji su trenutaéno izgubili pozicije na razini sredidnje drzave
da osvoje pozicije u lokalnim jedinicama, i tako zauzmu, izgrade
odnosno bar donekle uévrste svoju politicku poziciju. Takva konstela-
cija pridonosi drudtvenoj ravnoteZi i institucionalnoj stabilnosti
politicke zajednice.

3. olakSava napetosti u medunacionalnim odnosima. Nacionalne {i
druge ) manjine mogu u vecoj mjeri participirati u politickim tijelima
na lokalnoj razini nego na sredisnjoj. U okviru jedinice u kojoj su
vise zastupljene modi e osvojiti premodéne politi¢ke pozicije i
pridonijeti zastiti i unapredenju svojih interesa. Time ujedno re-
orijentiraju svoju paZnju s institucija sredinje drzave na lokalne
institucije.

?i_ﬁ_;:';poboljéava kvalitetu javnih sluzbi. Sluzbenici i ustanove koji

obavljaju lokalne javne sluzbe nalaze se pod ja¢im nadzorom korisni-
E&;{, gradana, javnosti i lokalnih politickih tijela, te su manje skloni
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formalistickom pristupu obavljanja sluzbe, a vise orijentirani na
rezultate, efikasnost, ekonomicnost i kvalitetu sluzbe,

5. moze smanjiti ukupne javne troskove. Ako su [okalne sluzbe i
organi pod pritiskom lokalnih aktera, moZe se ocekivati nastojanje
za racionalizacijom i stedljivoscu, kako u lokalnim javnim sluzbama,
tako i u svim lokalnim organima (Hermann, 1999: 7).

6. omogucava §ire i intenzivnije sudjelovanje gradana u politickim
procesima i u upravljanju javnim poslovima. S ocbzirom na to da su
im lokalni organi blizi i dostupniji, da je njihovo djelovanje transpa-
rentnije, informacije dostupnije, a problemi razumljiviji, moguce je
postici vedi stupanj participacije gradana.

7. pridonosi politickoj edukaciji i odgoju gradana te stvaranju demo-
kratske politicke kulture. Upravo zbog mogucnostiveceg sudjelovanja
gradana u lokalnim politickim procesima i u lokalnom upravljanju,
gradani se uce demokratskoj proceduri i grade civilnu kultury, koja
je “pluralisticka kultura utemeljena na komunikaciji i uvjeravanju,
kultura konsenzusa i raznolikosti, kultura koja dozvoljava promjenu,
ali je i obuzdava” (Almond i Verba, 2000: 16).

8. priprema i osposobljava politicare za sudjelovanje u politickim
procesima na nacionalnoj razini. Politicari mogu unaprijediti svoje
vijestine, steci uvide, informacije i znanja, kao i bolje razumijevanje
javnih problema, ako svoju politi¢ku karijeru zapoénu s lokalne razine.
To ujedno omogudcava njihovu selekciju, tako da do sudjelovanja u
nacionalnim politickim procesima mogu doci samo oni koji su se
ved pokazalivjestijima, sposcbnijima, moralnijima i opcenito boljima
na lokalnoj razini. Time se u regrutaciji nacionalnih politickih elita
izbjegava prebrzo napredovanje, kakvo se dogodilo u mnogim
tranzicijskim zemljama bez formiranih politicara demokratskog tipa.
Itds. c S j

% Ilner navodi: “Smatra se da decentralizirana vlast promovira sudjelovanje gradana,
odazivnija je interesima gradana i sposobnija naci njima prihvatljiva rjedenja, osigurava
mogucnosti razvoja nove elite, predstavlja protutezu autoritarnoj drzavi, daje mogucnost
isprobavanja novih struktura i politika, najefektivnija je i najefikasnija u osiguravanju sluzbi
potrebnih gradanima, kreira osjecaj mjesta ili zajednice te predstavlja element civilnog drustva
ili mast koji spaja civilne druitvo i sredidnju drzavy” (Iilner, 1998: 9). Smith navodi politicku
edukaciju gradana i politicara, sprjecavanje ispada sredi$nje viasti i antidemokratskih tendencija
centralizirane vlasti, kvalitetniju participaciju gradana te jadanje legitimiteta vlasti {Smith,
1998: 86).

423

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




VAV VNAVI VISLYAYH

1. Kopric: Okviri, naglasci i perspektive aktuaine decentralizacije...

424 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 3. (2001.}, br. 3.-4., str. 411.-454,

Da bi se koncepcija politicke decentralizacije mogla realizirati,
potrebni su odredeni elementi za uspostavljanje autonomije lokalnih
jedinica, a ponajprije:

1. lokalni politi¢ki izbori, odnosno izbori od strane lokalnog stanav-
ni§tva, koji lokalnim organima daju vlastiti politicki legitimitet neovi-
san o sredisnjoj vlasti; EPLS zahtijeva da to budu slobodni ineposred-
ni izbori s tajnim glasanjem uz opce i jednako biracko pravo,

2, pravna osobnost, koja lokalnim jedinicama osigurava posebni
identitet u pravnom prometu, mogucnost sklapanja pravnih posiova
i vodenja pravnih sporova, stjecanje vlasnistva, i sli¢no,

3. financijska autonomija, odnosno vlastiti, dovoljno izdasni porezi i
drugi izvori prihoda potrebni za financiranje lokalnih poslova i
lakalnih sluzbi, vlastita sluzba za prikupljanje prihoda, sloboda
raspolaganja vlastitim sredstvima, i sli¢no,

4, pravo na odredeni krug vlastitih poslova, posfova u samoupravnom
dielokrugu, koji prema EPLS treba obuhvacati bitni die ukupnih
javnih poslova u nekoj zemlji,

5. pravo na samoregulaciju, odnosno pravo da putem svojih predstav-
nickih tijela ili neposrednim odlu¢ivanjem gradana na opdi nacin,
op¢im aktima reguliraju poslove iz svojeg samoupravnog djelokruga
i da u tome ne budu ogranicene aktima il intervencijama drzavnih

organa,

6. pravo na samoorganizaciju, tako da mogu samostalno odredivati
ustrojstvo viastitih organa (osnivanje odbora predstavnickog tijela,
osnivanje razli¢itih povjerenstava, osnivanje vlastitih upravnih organa,
odredivanje njihove interne strukture, zaposljavanje vlastitih sluzbe-
nika, itd.),

7. pravo na suradnju s drugim [okalnim jedinicama, ukljucujudi i
lokalne jedinice u drugim zemljama,

8. odsutnost neprimjerenog utjecaja i intervencija sredisnjih drzavnih

“organa, zastita od pretjeranih intervencija sredisnjih organa, ogranica-
vanje sredi$njeg utjecaja samo na propisane slucajeve, propisani
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postupak, primjerenost svrsi koja se pojedinom intervencijom zeli
postidi, itd. (v. 1 Ivani$evi¢, Predavanja ...).

Nacelo supsidijarnosti steklo je u okviru zapadnoeuropskih integracij-
skih nastojanja status pravnog nacela. Formulirano je u (rimskom)
Ugovoru Europske zajednice, kao svojevrsna zastita nacionalne
suverenosti, ogranicavajuci mogucnost poduzimanja akcija organa
Zajednice u korist drzava ¢lanica. Ono se, medutim, primjenjuje i na
odnose sredi§nje drzavne vlasti i subnacionalnih jedinica te na odnose
medu subnacionalnim jedinicama na razli¢itim stupnjevima. Europ-
ska povelja o lokalnoj samoupravi (dalje: EPLS ili Povelja) istice da
se javne ovlasti trebaju obavljati “tako da se preferira da pripadaju
vlastima koje su najblize gradanima” (¢l. 4. st. 3).

Nacdelo supsidijarnosti jos ne distribuira javne ovlasti, bar ne tehnicki
odnosno pravno. Ono sluzi kao temel; interpretacije, kriterij prosudbe
i oslonac unaporima da se vertikalna razdioba javnih poslova, funkcija
i sluzbi provede dosljedno i koherentno u korist onog najnizeg stupnja
na kojem su jedinice doista sposobne obavljati te funkcije. Pritom
stoje na raspolaganju odredene tipi¢ne pravne metode (opca klauzula
i enumeracija) te velik broj prijelaznih oblika koji kombiniraju
elemente jedne i druge pravne tehnike. Pitanje kapaciteta lokalnih
institucija u tehni¢kom, stru¢nom i svakom drugom smislu smatra
se u rezimu nacela supsidijarnostii te kako relevantnim pitanjem. U
suvremeno se doba, dakle, nacelo supsidijarnosti smatra osloncem
demokrati¢nosti, kvalitete u procesu odlucivanja, ali i mogucnosti
kvalitetnog obavljanja javnih poslova.

Nacelo supsidijarnosti, medutim, jo§ je dublje ukorijenjeno u drustve-
noj kulturi europskog Zapada, §titeci u krajnjoj liniji pojedinca,
njegovu autonomiju i privatnu sferu od svake intervencije javno-
pravnih organa, ako je rije¢ o problemu koji on moze rijesiti bilo sam,
bilo u okviru neke primarne zajednice (obitelj, susjedstvo, isl.).

Nacelo supsidijarnosti poduprto je i autoritetom Katolicke crkve koja
ga je najsnaznije promovirala kroz encikliku Quadragesime Anno pape
Pija X1. 1931. godine. Prema toj enciklici “pogresno je oduzeti poje-
dincu i povjeriti §iroj zajednici ono §to on kao privatna osoba poduzi-
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ma ili pokusava ostvariti, a takoder je nepravedno i vrlo Stetno
remedenje pravnog reda, obratiti se funkcijama i uslugama vise
drustvene razine radi onog §to mogu obaviti tijela nize drustvene
razine”.

Sve se viSe smatra da primjena nacela supsidijarnosti ne znadi ni
samozivost nizih razina, ali ne oslobada ni vise razine od odgovor-
nosti. Vide razine osiguravaju solidarnost na Sirem prostoru, zadrza-
vaju opcu odgovornost za zadovoljavanje javnih interesa te su duzne
pruZiti pomod i potporu niZim razinama, primarnim zajednicama
odnosno pojedincima kada oni nisu u stanju obaviti odredene poslove
ili zadovoljiti odredene potrebe ni na razini minimalnih standarda.

Primijenjeno u kontekstu decentralizacije nacelo supsidijarnosti
isti¢e, dakle, pomalo razli¢ito od koncepcije politicke decentrali-
zacije, primat pojedinca i nizih razina te njihovu autonomiju u odnosu
prema svakoj vi§oj razini. Istodobno, ono svaku vi§u razinu ¢ini
odgovornom za osposobljavanje nizih razina za autonomiju, kao i za
stanje svih i svakoga na svojem podruéju.

Marksisticka koncepcija komune najradikalnija je koncepcija o ulozi
lokalnih jedinica. Ona ne samo da nagla$ava primat lokalnih politickih
zajednica nego u njima vidi sredstvo i mogucnost “odumiranja
drzave”, tj. prevladavanje politickih sustava tipa drzave. Glavnu ulogu
u takvom alternativnom politickom sustavu imale bi lokalne politicke
zajednice, komune. Politicki bi se sustav gradio odozdo, na delegat-
skom nacelu, tako da bi sredisnja tijela bila sastavljena od predstav-
nika temeljnih lokalnih jedinica, komuna.

U marksistickoj se koncepciji stapaju realne konstatacije veée dostup-
nosti lokalnih politickih tijela politickom utjecaju gradana te vece
dostupnostijavnih sluzbi korisnicima s pomalo naivnim, nerealnim i
ne ba§ uvijek benignim pretpostavkama o dometima, mogucnostima
irealnim efektima heposredne demokracije i mogucnostima pojedno-
stavljivanja lokalnih javnih sluzbi i upravnih problema do razine da
ih moze obavljati svatko. Premda se njezini autori pozivaju na iskustva
Pariske komune 1871. i Oktobarske revolucije 1917, ona su i sama
po sebi bila ogranicena i nedovoljno jednoznacna da bi mogla
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posluziti empirijskoj verifikaciji temeljnih pretpostavki komunalne
koncepcije.

Glavni katalizator i temeljno normativino uporiste harmonizacije
lokalne samouprave u zapadnoeuropskoj jezgri te procesa decentrali-
zacije u gravitirajucoj periferiji zemalja Srednje, Isto¢ne i Jugoistoéne
Europe u suvremeno doba predstavlja EPLS. Povelja kombinira
elemente koncepcije politicke decentralizacije s nacelom supsidijas-
nosti. Kao medunarodni ugovor koji ratifikacijom stjece nadzakonsku
pravnu snagu, ona obvezuje sada ve¢ 34 zemlje Vijeca Europe (koje
je inace na nekinacin prva stepenica prilikom ukljucivanja u europske
integrativne sklopove). Hrvatska je prilikom prihvacanja ratificirala
minimalni broj odredbi, a ne cijelu Povelju. Nije ratificirala neke vrlo
znaajne odredbe, medu kojima ni nacelo supsidijarnosti. Ipak, to
znaci da je u trenutku ratifikacije u najmanju ruku pristala bar uz
blazu koncepciju, koncepciju politicke decentralizacije.

Na kraju, za razmatranje koncepcijskih temelja lokalne samouprave
vrijedi napomenuti da je opredjeljenje za lokalnu samoupravu
nesumnjivo politicko pitanje i znaci opredjeljenje za demokratske
politicke vrijednosti (Vlaj, 2001: 16; Virant, 1998: 162). No, jos je
vaZnije napomenuti da je ono i civilizacijsko pitanje, jer lokalna samo-
uprava u suvremenoj Europi, ali sve vi$e i u ¢itavom svijetu predstavlja
civilizacijsku stecevinu, neupitno civilizacijsko dostignuce. Utoliko
je i manevarsko polje bilo koje vladajuce politicke garniture fakticki
znacajno suzeno, a mogucnosti arbitrarnih intervencija svedene na
minimalnu mjeru zbog pogubnih politickih posljedica na duzi rok.

4, Recentna iskustva s lokalnom samoupravom u
Hrvatskoj

4.1. Koncepcija na kojoj je bio izgraden “sustav lokalne
samouprave i uprave”

U sklopu osamostaljenja i demokratske preobrazbe Hrvatske pocet-
kom 1990-ih pokusalo se reafirmirati i lokalnu samoupravu, Premda
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su odredeni pozitivni efekti postignuti, taj bi se pokusaj tesko moglo
ocijenitl visokom ocjenom.

Premda je prvi put spomenuta jo§ u Ustavu iz 1990. godine, sintagma
“lokalna samouprava i uprava” punom je snagom lansirana u reformi
lokalne samouprave 1992/93. U odredbama ¢lanaka 128-131. Ustav
je pokazao izvjesnu mjeru korektnosti u razlikovanju izmedu lokalne
samouprave i lokalne drzavne uprave. Zakon o lokalnoj samoupravi
iupravi iz prosinca 1992. godine, medutim, regulirajuci pod naslovom
lokalne samouprave i uprave zapravo samo materiju lokalne samo-
upravé,;’na}'zasluiniji je za $iroku upotrebu te jezi¢ne kovanice, za
zamagljivanje temeljnih pojmova te za posvemasnju konceptualnu
konfuziju u pogledu naravi i uloge lokalne samouprave, koji se ne
moze iskorijeniti niti nakon korekcije ustavnih i zakonskih termina.
Koliko god se i zakonopisca i zakonodavea moZe pokuavati opravdati
aljkavoscu i slu¢ajnostima koje su uobicajene u zakonodavnoj proce-
duri, ovdje je rije¢ o tako temeljnim i krucijalnim pojmovima da se
teza o slucajnoj pogresci ne moZe i ne smije prihvatiti. Da se
koncepcija tadadnjeg zakonodavca ipak znacajno razlikovala od
koncepcije o lokalnoj samoupravi koja je rasirena u zapadno-
europskom krugu zemalja, pokazalo se puno jasnije u mnogim
kasnijim konkretnim okolnostima, dokumentima i zbivanjima®,

Sama kovanica “lokalna samouprava i uprava” bila je oéito dovoljno
prijemdiva i pitka da ju se nakon nekoliko godina pocelo izgovarati i
koristiti gotovo kao neku vrstu postapalice, kao “dobar dan, kako
ste?”, Koji su mogudi razlozi tome? Ponajprije, formulacija je dovoljno
maglovita, na neki nacin oslobada od odgovornosti za jasno izraza-

¢ Teza o pogreinosti, tehniékoj itetnosti, pa valjda i politicko nepsihvatljivosti kvalita-
tivnog razlikovanja dravne uprave i lokalne samouprave pokuSava se braniti razlicitim
razlozima, sistemskima, tradicijskima, nacionalno-politi¢kima, itd., isti€uci da drzavna uprava

1 lokalna samouprava moraju postizati uskladene efekte i pridonositi dobrim rezultatima
- teritorijaliiog upravnog sustava drzave kao cjeline. U tom smislu ilustrativna je tvrdnja da
“lokalna’samouprava i dr¥avna uprava samo su nadinima kroz kakve se o¢ituje vrienje javne,

doticna politicke vlasti i, u konaénici, jedinstvo nacije” (Babac, 2001: 254). Koliko nalik na
svakil autoritarny ideologiju jedinstva (svih) vlasti, pa i cnu zastupanu duge vremena u
Hivatskoj (i prije i nakon 1990)! {V. i lllner, 1998: 12.)

R ST e e e SR SRR S e e S O AR R TR ceebh e

.
.
.
:
%
z




I. Kopri¢: Okviri, naglasci i perspektive aktuaine decentralizacije..,
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 3. (2001.}, br. 3.-4., str. 411.-464.

429

vanje, i tako postaje vrlo pogodna za Siroku kolokvijalnu upotrebu.
No, s gledista zakonodavca i vlasti opcenito rije¢ je o dubljim,
konceptualnim, politi¢kim i stru¢no-tehnickim, a mozda i psiholo-
skim, pa isocijalnopsiholoskim razlozima.

Politicki, reformom 1992/93. Zelielo se slomiti sredista modi u dotada-
$njim velikim, jakim i zatvorenim opcinama. Osim $to je to na neki
nacin prirodni, odnosno sustavski {nagonski?) interes srediénje vlasti,
time se nastojalo eliminirati, u najvecoj mogucoj mjeri, mogucnost
da druge politicke i nacionalne snage zauzmu ta sredista modii pruze
znacajniji otpor sredisnjoj drzavnoj vlasti. Premda okolnosti pocet-
kom 1990-ih doista nisu bile pogodne za razvoj takve demokratske
institucije kao sto je lokalna samouprava, ne treba zaboraviti da se
okolnostima mozZe pokusati opravdati gotovo sve, svaki moguciizbor.
U pozadini su ipak bili sasvim odredeni politicki interesi, politicke
nakane ijasna politicka vizija.

Reforma sustava lokalne samouprave 1992/93. bila je zasnovana na
jednoj tehnicki i struéno neto¢noj, mehanicistickoj pretpostavci,
pretpostavei da se u odnosu izmedu drzavne uprave i lokalne samo-
uprave radi o "igri s nultim ishodom” (zero sum game), tj. pretpostavci
da se jacanje sredidnje drzavne vlasti i uprave moze postici jedino
tako da se znacajno oslabi lokalna samouprava’. Umjesto suradnje
sredi$nje vlasti i lokalnih samoupravnih jedinica, koja bi mogla
pridonijeti povecanju ukupnog drustvenog kapaciteta za rjeSavanje
javnih problema i obavljanje javnih poslova, kao i izgradnji demo-
kratskog politickog poretka, izabrana je dominacija srediSnje vlasti
nad lokalnom razinom.

U temeljima takvog izbora krile su se i neke okolnosti psiholoske
naravi. Prva od njih ticala se notornog, hiperizrazenog i krajnje zao-
stalog paternalistickog nepovjerenja tada vladajuce garniture prema

7 Misljenje o pogre$nosti takvog poimanja cdnosa srediinje vlasti i lokalne samouprave
zastupa i Norton. V. Norton, 1994: 55. Tako na primjeru Svicarske obrazlaze i Klsti {1996
281).
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svim ostalim gradanima. Gradani su smatrani nedobronamjernima
prema srediSnjoj vlasti, kapcioznima, odnosno u blazoj verziji
nesposobnima da se bave i brinu kako o temeljnim drzavnim
problemima 1 interesima, tako i o vaznim lokalnim pitanjima.

I7a toga je, medutim, stajao i svojevrsni Sire rasprostranjeni strah od
lokalne samouprave, od lokalne autonomije i slobode. On bi mogao
biti odraz strahova ugradenih u nacionalni mentalitet, ponajprije
straha od pojedinaéne slobode. Sloboda doista nudi $anse, ali i opte-
recuje, jer zahtijeva pojedinadno postignudce, znanje, sposobnost,
odIUéno'st hrabrostiodgovornost Sdruge strane, tu jeistrah jednog

3 trag:cno poxgra[a strah od gubitka tek nastajuceg i nevoliko priznatog

i idcntlteta strah od nestajanja, utapanja u dubokom moru globalizi-

~ranog svijeta. Sve u svemu, mozda je u pitanju, pored ostaloga, i

dublja, gotovo egzistencijalna nesigurnost jednog malog naroda u
okolnostima koje toj nesigurnosti nesumnjivo daju realnog temelja.
Svi ti razlozi uvjetovali su izbor koncepcije o ulozi lokalnih jedinica.

Hrvatsko zakonodavstvo, narocito Zakon o lokalnoj samoupravi i
upravi iz. 1992. godine, pokusavalo je kombinirati elemente koncep-
cije upravne decentralizacije s elementima koncepcije politicke
decentralizacije. U tom se smislu t upotreba termina “lokalna samo-
uprava i uprava” ¢ini gotovo iskrenim priznanjem tadasnjeg zako-
nodavca o izabranom koncepcijskom temelju. Problem je, medutim,
utome da su u hrvatskom sustavu elementi utemeljeni na koncepciji
upravne decentralizacije bili vtlo brojni te su odnijeli prevagu nad
elementima lokalne samouprave. Glavni problemati¢ni elementi
sustava bili su sljedeci:

- uski krug samoupravnih poslova, uz primjenu krute metode
enumeracije u njthovu odredivanju, s nejasnim razgrani¢enjem

- samoupravnog i prenesenog djelokruga,
~'preklapanje nadleznosti razlicitih razina, odobrenja i suglasnosti

zavnibh upravnih organa na odluke lokalnih tijela i posljedicna
A hmnost u teritorijalnom upravnom sustavu,

upravni na_dzor nad prenesenim djelokrugom koji je bio kalibriran
iktni hijerarhijski nadzor,
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- personalno povezivanje sustava lokaine samouprave sa sustavom
drzavne vlasti i uprave putem institucije Zupana koji je fakticki bio
prvenstveno predstavnik drzavne vlasti na teritoriju Zupanije, a tek
onda, sekundarno, i lokalni izvr$ni funkcionar,

- zupanije kao prvenstveno jedinice lokalne uprave, a tek onda jedinice
lokalne samouprave,

- slabi financijski kapacitet lokalnih jedinica i njihova financijska
ovisnost o drzavi, a u slu¢aju Grada Zagreba financijsko iskoristavanje
od strane sredisnje drzave,

- izrazeni elementi fakticki nadelnickog uredenja u lokalnim sustavima
upravljanja,

- rascjepkanost i fragmentiranost teritorijalne strukture, strukture
lokalnih jedinica, itd.

Takvim elementima sustava pridruZio se i specifi¢ni nacin funkcioni-
ranja Citavog sustava, kao i odredena politika koju su sredidnji drzavni
organivodili u pogledu lokalnih jedinica. Ponajprije, itav teritorijalni
politicki i upravni sustav drzave bio je koordiniran politicki od jedne
te iste vladajuce politicke stranke, osim u pogledu rijetkih iznimki u
pojedinim lokalnim jedinicama ¢iji je otpor bio gotovo nemogud ili
znacajno oslabljen. HDZ, je nakon lokalnih izbora 1997. imao vlast
u 85% Zupanija te u Gradu Zagrebu, u oko 60% gradova te u oko
70% opdina (IvaniSevic et al., 2001: 192-197)%. Dominacija jedne te
iste politicke stranke znatno je pridonijela uévr$éenju sustava i njego-
vom centralistickom i hijerarhijskom funkcioniranju nalik onome
rezima partije i drzave (Pusic, 1997: 70-71).

Pored toga, lokalna je samouprava bila prepustena sama sebi i svojim
oskudnim i nedovoljnim materijalnim, financijskim, stru¢nim i dru-
gim potencijalima. Bila je stvorena konfliktna atmosfera u kojoj je
suradnja bila oteZana ili ¢ak nemoguca. Odnos nadzornih organa
prema lokalnim jedinicama bio je nejednak, ovisno o konstelaciji
politickih odnosa na lokaloj razini. Medunarodna suradnja lokalnih
jedinica se destimulirala. Itd.

% Ako se takvo stanje ponekad tumadi kao znacajan napredak u demokratizaciji (Pusic,
V., 1998: 120), jasnije je kakvo je stanje bilo prije toga.
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Sve je to omogucdilo srediinjoj viasti da ogranici, nadjaca i disciplinira
lokalnu samoupravu, svodedi ju na tek neSto malo vise od demokrat-
skog ukrasa bez stvarnog sadrzaja. U jedinicama u kojima je na vlasti
bila ista stranka kao i na sredi8njoj razini tolerirala se neodgovornost,
pretjerano zaduzivanje, financijski marifetluci, a nadzorni organi nisu
reagirali po nacelu zakonitosti, nego (politickog) oportuniteta. Prema
takvoj “lokalnoj samoupravi” gradani su razvili cinizam i nepovjerenje.
Smatrali su ju odgovornom, a nesposobnom, te postali uvelike neza-
interesirani.

4.2. Elementi i funkcioniranje “sustava lokalne samouprave
1 uprave” 1992-2001.

Mnogobrojni elementi sustava mogu se pratiti kroz pojedine kompo-
nente, od teritorijalne strukture, preko lokalnih funkcija i sustava
upravljanja u lokalnim jedinicama, do centralno-lokalnih odnosa i
financiranja lokalné samouprave®.

4.2.1. Teritorijalna struktura

- velik broj lokalnih jedinica, u vedini sa slabim ekonomsko-financij-
skim, stru¢nim, profesionalaim i drugim kapacitetom za rjeSavanje
lokalnih problema i obavljanje lokalnih javnih sluzbi, $to je dovelo
do njihove ovisnosti o dotacijama, centralizacije, politizacije, frag-
mentiranosti i konfliktne atmosfere u teritorijalnom upravnom susta-
vu,

-vrlo izrazen trend usitnjavanja teritorijalne strukture {veci broj sve
manjih jedinca) (porast broja lokalnih jedinica ukupno vise od 12%;
u kategoriji gradova 81% - inflacija gradova, zbog nepostojanja,

? Radi preglednosti navode se u natuknicama.
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nepridrzavanja odnosno ekstenzivnog tumacenja zakonskih kriterija)
{IvaniSevic, 2000},

- nepridrzavanje kriterija za formiranje Zupanija, zbog ¢ega je formi-
ran, u odnosu prema stvarnim okolnostima, prevelik broj Zupanija
(tako i Babac, 2001: 241), s nizom daljnjih nepovoljnih ucinaka (o
njima Sire u: Kopric, 2001),

- velike razlike u veli¢ini lokalnih jedinica iste razine i istog tipa
(IvaniSevic, 2000),

- blaga ili ¢ak samo formalna politipska struktura temeljnih lokalnih
jedinica (opcine i gradovi; slabo izrazene razlike u krugu poslova,
tijelima i na¢inu njihova izbora, nadzoru nad njima, izvorima prihoda,
itd.),

- centralisti¢ki skrojeno stupnjevanje (prvi stupanj s opdinama i
gradovima kao temeljnim jedinicama i drugi stupanj sa Zupanijama
koje djeluju prvenstveno kao jedinice drzavne uprave na lokalnoj
razini, a tek sekundarno i kao jedinice lokalne samouprave drugog
stupnja) (Kopric, 2001),

-lutanja i neadekvatna rjeSenja za poloZaj Zagreba, uz znatno ograni-
lenje njegove unutarnje samouprave i autonomije prema sredisnjoj
drzavnoj vlasti (IvaniSevic, 2000),

- nejasna i vrlo slaba uloga oblika mjesne samouprave (oduzimanje
pravne osobnosti, imovine, sluzbenika, itd.}.

4.2.2. Lokalni poslovi

- skuceni samoupravni djelokrug, pravno-tehnicki vrlo lo§e odreden
Zakonom o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica
lokalne samouprave i uprave iz 1993. kao i brojnim posebnim

zakonima nakon toga,

- primjena metode enumeracije pri odredivanju samoupravnog
djelokruga opcina i Zupanija (metoda opce klauzule nije usvojena
niti nakon ratifikacije i stupanja na snagu Povelje, te je u tome Zakon
ostao neuskladen i nakeon novele iz 1999),

HRVATSKA JAVNA UPRAVA
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- primjena metode opce klauzule kod gradova; normativno-tehnicki
i stru¢no nejasne formulacije zakona prouzrocile su bojazljivost
gradova da prosire svoj djelokrug,

- samoupravni djelokrug zupanija po zamisli Zakona o lokalnoj samo-
upravi i upravi iz 1992. uglavnom je bio sveden na uskladivanje
djelovanja lokalnih jedinica prvog stupnja (gotovo poput nekadasnjih
zajednica opcina),

- naglasak na obligatornom, nalozenom samoupravnom djelokrugu,
uz ograniene mogucnosti samostalnog odredivanja fakultativnog
djelokruga od strane samih lokalnih samoupravnih jedinica, $to je
financijski opterecivalo narocito jedinice sa slabijim ekonomsko-
financijskim kapacitetom i ¢inilo sve akutnijim pitanje opravdanosti
njihova osnivanja,

- jednake obveze nametale su se razli¢itim tipovima lokalnih jedini-
ca, kao i lokalnim jedinicama s razli¢itim geografskim i gospodar-
skim uvjetima, o

- poslovi koji se komparativno smatraju lokalnima u Hrvatskoj ili nisu
bili predvideni kao lokalni ili su posebnim zakonom izuzeti iz kruga
lokalnih samoupravnih poslova (npr. socijalna skrb i pomod, obrazo-
vanje, kultura, primarna zdravstvena zastita, stambena politika,
promocija i poticanje lokalnog gospodarstva i zaposljavanja, vatro-
gastvo i civilna zastita, itd.),”

- i u tako usko odredenom krugu lokalnih poslova ovlasti lokalnih
jedinica najéesce nisu bile potpune i cjelovite, nego je dolazilo do
preklapanja nadleZnosti, propisivala se obveza pribavljanja misljenja,
prijedloga i suglasnosti drzavnih upravnih organa i sl.,

- razgranicenje samoupravnog i prenesenog djelokruga ne samo da
je bilo nejasno nego se prakticki i nije moglo provesti,

- postojala je razgranata mreza podruénih jedinica ministarstava i
drzavnih upravnih organizacija, zZupanijskih ureda i njihovih ispostava
za obavljanje ¢ak i onih poslova koje uobicajeno (komparativno)
obavljaju lokalne jedinice u prenesenom djelokrugu,

- medusobna suradnja hrvatskih lokalnih jedinica nije se ni na koji
nacin stimulirala, dok se prekogranicna suradnja ¢ak i destimulirala
(Sire o problematici lokalnih poslova u: Kopri¢. 1997; Koprié, 2000;
IvaniSevic et al., 2001).
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4.2.3. Sustav upravljanja

- izborni sustav za izbor ¢lanova lokalnih predstavnickih tijela mije-
njao se za svake lokalne izbore, prema potrebama i procjenama
vladajuce stranke,

- mjeSoviti izborni sustav, u kojem je udio proporcionalnog nacela
razdiobe mandata rastao (1/2 = do 1995, 2/3 = 1995-1996, 3/4 =
1996-2001),

- visoke prohibitivne klauzule za koalicije destimulirale su koaliranje
na lokalnoj razini i bile usmjerene na usitnjavanje birackog tijela,

- manja vrijednost glasa pojedinog gradanina u gradovima nego u
opdinama, tj. preferiralo se ruralno naustrb urbanog stanovnitva,
cime se pogodovalo vladajucoj stranci,

- pretjerana politizacija vodstva lokalne jedinice, bez mogucnosti
angazmana menadzera, uz dijeljenje pozicija prema politickim
kriterijima (vrlo je Cesto ukljucivalo cak i procelnike upravnih odjela,
vrlo malih upravnih tijela lokalnih samoupravnih jedinica),

- velika poglavarstva ¢iji ¢lanovi nisu trebali biti podvrgnuti izbornoj
provjeri, omogucila su zaobilazenje na izborima izrazene volje
gradana,

- glavni izvr$ni funkcionari (“nositelji izve$ne vlasti” - opcinski
nacelnik, gradonacelnik, zupan) predstavljali su mocne ftigure koje
su svoje politicke poteze i odgovornost nerijetko prikrivale kolektiv-
nim odlukama poglavarstva V/ili vijeca,

- neregulirani status lokalnih sluzbenika, zanemariv stupanj njihova
sindikalnog organiziranja, politizacija lokalne administracije 1
samovolja lokalnih duznosnika, Sirenje autoritarne upravne kulture,
potpuna nebriga o njihovom struénom profilu, obrazovanju, re-
edukaciji i stru¢nom usavrSavanju, itd. (Sire u: IvaniSevic et al., 2001;
Kopri¢, 2000a; Omejec, 2000; Marcetid, 2000; Kopric et al., 2001).

4.2.4. Centralno-lokalni odnosi

= vrlo izrazen nadzor u obavljanju poslova prenesenog djelokruga -
tzv. upravni nadzor koji jé puno sliéniji hijerarhijskom nadzoru nego
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uobi¢ajenom i Poveljom predvidenom nadzoru svrsishodnosti, jer
uklju¢uje cak i mogucnost da srediSnji organi razrjesavaju lokalne
izvrSne funkcionare izabrane od lokalnih predstavnickih tijela,

- povezanost sa sustavom drzavne uprave uklju¢ivsi i personalnu
povezanost kroz instituciju Zupana (kao drzavnog duZnosnika i
predstavnika drzavne vlasti u Zupaniji s povjerenjem Vlade i predsje-
dnika Republike), ali ne na ravnopravnim osnovama, nego na temelju
dominacije drZavne uprave i vlasti nad lokalnom samoupravom
(Kopric, 2001),

- hipertrofiranost drzavne uprave na lokalnoj razini (Zupanijski uredi
i ispostave, podruéne jedinice ministarstava i drzavnih upravnih
organizacija najéeice u dva stupnja), djelomicno i kao posljedica
prevelikog broja Zupanija, pa 1 gradova, ostavlja vrlo malo fakti¢nog
prostora lokalnoj autonomiji i samoupravi (Kopric, 2000),

- nepostojanje institucije koja bi se na struénim osnovama bavila
prikupljanjem i stru¢nom obradom podataka o lokalnoj samoupravi,
pruzanjem stru¢nih usluga i pomo¢i lokalnim jedinicama, davanjem
preporuka za razvoj sustava lokalne samouprave, zastitom prava na
lokalnu samoupravu, osposobljavanjem i usavriavanjem lokalnih
vijecnika, ¢lanova poglavarstva i sluzbenika za analizu politika,
koncipiranje, planiranje i provedbu lokalnih javnih programa, i sli¢cnim
poslovima.

4.2.5. Lokalne financije

- lokalna je samouprava u razdoblju od 1994. do 1998. godine u bruto
drustvenom proizvodu participirala sa 3,88%, 4,44%, 5,71%, 6,23%
odnosno 6,93%, u ukupnoj javnoj potrosnji sa 8,8%, 9,1%, 11,2%,
12,4% 1 12,4%, a u proracunskoj potrosnji sa 12,8%, 13,4%, 17,3%,
17,7%117,7% (Ivanisevic et al., 2001; Simovi¢, 1999; Simovid, 2000),
- namjene i visina izdvajanja za njih nerijetko se odreduju propisima
sredisnjih drzavnih organa,

okalne jedinice najéeice nemaju vlastitu sluzbu za prikupljanje
rihoda, nego oko 90% njih poslove prikupljanja prihoda na temelju

ey
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naplatnog pravnog posla povjerava Poreznoj upravi Ministarstva
financija.

Sve u svemu, usprkos relativno solidnim ustavnim temeljima, tzv.
sustav lokalne samouprave i uprave iskazao je tijekom gotovo punog
desetljeca niz negativnih ucinaka. To su etatizacija, odnosno preuzi-
manje svih vitalnih poslova iz podruéja lokalne samouprave od strane
sredi$nje drzavne vlasti i uprave, centralizacija i hijerarhizacija,
pretjerana politizacija i autoritarnost, bujanje drzavne administracije
na razini Zupanija, usiljena histori¢nost odnosno pokusaj oponasanja
nekih povijesnih rjeSenja neprimjerenih suvremenim uvjetima,
smanjivanje ukupnog drustvenog institucionalnog kapaciteta rjeSava-
nja javnih problema, itd. (v. i Kopri¢, 2001a: 1285-1287).

5. Decentralizacija u Hrvatskoj 2000-2002.

Prvikorak u decentralizaciji predstavljale su Promjene Ustava krajem
2000. U njima se reguliraju mjesna, lokalna i podruéna (regionalna)
samouprava, a svim je gradanima zajamceno pravo na lokalnu i
podrucnu (regionalnu} samoupravu. Jedinice lokalne samouprave su
opcine i gradovi, a jedinice regionalne samouprave - Zupanije.

Prema Ustavu, drzavna vlast u Hrvatskoj ogranic¢ena je Ustavom
zajamCenim pravom na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu
(dioba vlasti po teritorijalnom nacelu). Prihvaca se nadelo supsidijar-
nosti, tako da e prilikom odredivanja poslova iz samoupravnog
djelokruga prednost imati ona tijela koja su najbliza gradanima, kao
i nacelo solidarnosti, tako da je drzava duzna pomagati financijski
slabije jedinice lokalne samouprave.

Ustav garantira odredena podruéja odnosno skupine poslova kao
realni supstrat prava gradana na lokalou i regionalnu samoupravu'®,

W Opdinama i gradovima zajamceni su poslovi iz lokalnog djelokruga kojima se nepo-
sredno ostvaruju potrebe gradana, a osobito poslovi koji se odnose na uredenje naselja i
stanovanja, prostorno i urbanisticko planiranje, komunalne djelatnosti, brigu o djeci, socijalnu
skrb, primarnu zdravstvenu zastitu, odgoj i osnovno obrazovanje, kultury, tjelesnu kulturu i
sport, zadtitu potrofaca, zadtitu i unapredenje prirodnog okolisa, protupozarnu i civilnu za3titu.
Zupanijama se garantiraju poslovi od podsuénog (regionalnog) znacenja, a osobito poslovi
koji se odnose na skolstvo, zdravstvo, prostorno i urbanisticko planiranje, gospodarski razvoj,
promet i prometnu infrastrukturu te planiranje i razvoj mreZe obrazovnih, zdravstvenih,
socijalnih i kulturnih ustanova,
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Proklamira se i1 nacelo razmjernosti lokalnog samoupravnog djelo-
kruga i lokalnih prihoda. Zastita prava gradana pred tijelima lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave, kao i zaitita prava na lokalnu i
podruénu (regionalnu) samoupravu pred tijelima drzavne vlasti
predvida se u okviru institucije puckog pravobranitelja.

Pocetkom travnja 2001. usvojeni su Zakon o lokalnej i podruénoj
(regionalnoj) samoupravi te Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih
tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave.

U Zakonu o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi izvrSeno
je izvjesno preciziranje kriterija za formiranje lokalnih i regionalnih
jedinica, s tim da se za gradove ispod 10.000 stanovnika iz nekih
odredaba vidi da ih se smatra iznimkom. Zakonom je relativno
detaljno regulirana medusobna suradnja hrvatskih lokalnih jedinica
na fakultativnoj osnovi, uz predlaganje mogucih institucionalnih i
organizacijskih oblika (zajednicka tijela, zajednicki upravni odjel ili
sluzba, zajednicko trgovacko drustvo, itd.). Suradnja s jedinicama
lokalne i regionalne samouprave drugih drzava regulirana je relativno
korektno, uz izvjesno ublazavanje strogosti nadzora u odnosu prema
prijasnjem stanju, ali i nepotrebne nespretnosti u regulaciji nadzora
zakonitosti odluke i sporazuma o suradnji.

Zakon se opredijelio za metodu opée klauzule u odredivanju samo-
upravnog djelokruga svih jedinica, s tim da formulacija za Zupanije
nije sasvim precizna. Predvida se konkretnim zakonima izvr8iti
razlikovanje obligatornog i fakultativiog samoupravnog djelokruga.
Gradovi s preko 30.000 stanovnika ovlaSteni su za svoje podruéje
obavljati gotovo sve poslove iz samoupravnog djelokruga Zupanija, a
bilo koja jedinica lokalne samouprave moze traziti da za svoje podrud-
je obavi odredene poslove iz samoupravnog djelokruga Zupanija, ali
joj za to treba suglasnost tijela srediSnje drzavne uprave nadleznog
za lokalnu 1 regionalnu samoupravu.

Preneseni djelokrug financirao bi se iz drZzavnog proracuna, u obavlja-
nju poslova prenesenog djelokruga lokalnim bi se jedinicama mogle

' 'i"day_'e’;ti_fnaredbe, a sankcija ako se ne postupa po naredbama bila bi

(samo) oduzimanje ovlasti za obavljanje prenijetih poslova drzavne
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uprave. Rijed je o znadajnom smanjenju hijerarhi¢nosti u odnosu
sredi$nje vlasti i uprave i lokalnih jedinica.

Zakonom je predvideno smanjenje broja ¢lanova predstavnickih tijela
i poglavarstva, uz odredivanje okvirnog broja po kategorijama lokalnih
jedinica, ¢ime je broj mjesta za lokalne stranacke aktiviste i druge
lokalne politicare znacajno smanjen. Prema izvornom zakonskom
tekstu profesionalizirati bi se mogli samo nacelnici, Zupan i njihovi
zamjenici, ali je tzv. Vjerodostojnim tumacenjem Zakona krug osoba
koje mogu biti placene iz lokalnih proracuna znacajno prosiren i
odnosi se na sve ¢lanove poglavarstva. Nacelnici i Zupan birali bi se,
po tekstu Zakona, iz reda ¢lanova predstavnickog tijela, a ostali
¢lanovi u pravilu iz reda ¢lanova predstavnickog tijela. I tu je navedeno
tumacenje sadrzajno izmijenilo Zakon, predvidjevsi da se cak i svi
¢lanovi poglavarstva mogu birati izvan reda ¢lanova predstavnickih
tijela. U opcinama i gradovima do 3.000 stanovnika po Zakonu nema
poglavarstva, tako da njegove funkcije obavlja vijece, a funkcije
opcinskog nacelnika - predsjednik vijeca. U tom slucaju za obavljanje
poslova iz samoupravnog djelokruga osniva se jedinstveni upravni
odjel. U opcinama i gradovima od 3.001 do 10.000 stanovnika samo
predstavnicko tijelo statutom moze predvidjeti da se ne osnuje pogla-
varstvo i da se funkcionira s racionalnijom strukturom. Zupan je
isklju¢ivo lokalni duznosnik, izabran od zupanijske skupstine.

Oblici mjesne samouprave (mjesni odbori, gradski kotarevii gradske
Cetvrti) dobili su pravnu osobnost. Predvideno je da se osnivaju
statutom jedinice lokalne samouprave. Njihovo vijece bira se nepo-
sredno tajnim glasovanjem, po izbornim pravilima koja vaze za ¢lano-
ve lokalnih predstavnickih tijela, ¢ime ce oni dobiti vlastiti neovisni
politicki legitimitet. Pitanje je samo nije li rijec o tako malim i grada-
nima bliskim formama u kojima politicki legitimitet uopce i ne igra
nekakvu ulogu.

[ drzavni nadzor zakonitosti opcih akata reguliran je relativno korekt-
no, mada s upravnopravnog stajalista prilino nespretno. Vliada nema
prostora slobodne odluke prilikom raspustanja lokalnih predstav-
nickih tijela, broj razloga za raspustanje je povecan, ali su neki od
- njih precizirani.
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Zakonom se najavljuje mogucnost preuzimanja dijela drzavnih
sluzbenika i namjestenika Zupanijskih ureda. Do donosenja zakona
koji bi regulirao rad lokalnih sluzbenika i namjestenika na njih su se
na odgovarajuci nacin trebale primjenjivati odredbe Zakona o
drZavnim sluzbenicima i namjestenicima (NN 27/01). Za procelnike
je predvideno da budu imenovani na temelju javnog natjecaja. Zakon
o lokalnim sluzbenicima i namjestenicima koji bi napokon regulirao
status lokalnog osoblja, omogucio im vedu pravnu sigurnost, ujedna-
Eenje poloZaja u svim lokalnim jedinicama te otvorio mogucnost
stvaranja profesionalnije i o politici neovisnije administracije, premda
je vec duze pripremljen, jos uvijek nije uao u formalnu proceduru
(3ire u: Kopri€ et al., 2001).

Lokalni izbori po pravilima utvrdenima novim zakonom odtZani su
20. svibnja 2001. Usvajanje novog izbornog zakona za lokalne izbore
prouzrodilo je niz prijepora u politickoj i strué¢noj javnosti. Umjesto
dotada3njeg mjeSovitog sustava, u kojem se Cetvrtina ¢lanova vijeda
birala vecinskim sustavom po izbornim jedinicama, a tri éetvrtine sa
stranackih ili nezavisnih lista kandidata po proporcionalnom sustavu,
prihvacden je Cisti proporcionalni sustav. To znaci da se gradani
odluéuju izmedu prijavljenih lista kandidata, a mandati u vijecu dijele
u nacelu proporcionalno broju glasova koje je dobila pojedina lista,
prema D’'Hondtovoj metodi'!, Prag za ulazak u vijece je 5% glasova,
bez obzira na to je li rijec o pojedinaénoj ili kealicijskoj listi.

Takvom se sustavu prigovara da depersonalizira izbore 1 omogucuje
stranacko discipliniranje i svojih (stranackih) kandidata, a na neki
nadin 1 birackog tijela. Ne treba ipak zanemariti ¢injenicu da je
dosadasnji mjeSoviti sustav bio kompliciraniji i skuplj, a nije bitno
pridonio personalizaciji lokalnih izbora. Dapace, omogudavao je da
se u izbornim jedinicama, koje su vrlo éesto bile skrojene po
potrebama vladajude stranke, kandidati izaberu s vrlo malim brojem
glasova. Ako se, naime, u istoj jedinici prijavilo vise kandidata, moglo

'O stvarnim efektima zakonom propisanog postupka preradunavanja glasova u mandate
i spornim slucajevima koje je imao prilike rjefavati Ustavni sud v. Kasapovid, 2001.
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se pobijediti i sa, na primjer, samo 20% glasova. Tako je i analiza
prijevrementih izbora 2000, u Vrboveu pokazala da su neke stranke
dobile puno vise mjesta u vijecu nego bi im pripadalo prema broju
dobivenih glasova, a druge puno manje (Omejec, 2000). Prigovor
da proporcionalni sustav depersonalizira lokalne izbore tesko moze
stajati apsolutno, narocito ako se uzme u obzir ¢injenica da je vecina
hrvatskih lokalnih jedinica mala i da se ljudi u njima poprilicno dobro

poznaju.

Na kraju, sve poteskoce u formiranju i funkcioniranju lokainih
izvrSnih organa, odnosno lokalnih politickih vodstava, pokazale su
da lokalni politicari imaju mnogo toga nauditi o vodenju svojih
lokalnih jedinica, da klju¢ni interesi lokalnih jedinica zapravo jo$
uvijek nisu utvrdeni, da je demokratska politicka kultura tek u
zamecima, ali i da politika (na lokalnoj razini) jos uvijek nije postu-
lirana kao djelatnost koja se moZe obavljati ujavnom interesu i prema
eti¢kim nacelima,

Od 1. srpnja 2001, doslo je do promjena u sustavu lokalnih financija,
izmijenjen je Zakon o sustavu drzavne uprave te su novelirani zakoni
o osnovnom i srednjem Skolstvu, socijalnoj skrbi i zdravstvenom
osiguranju. Tijekom srpnja donesen je i nov Zakon o Gradu Zagrebu.

Tim je izmjenama nesto proSiren financijski kapacitet lokalnih
jedinica, ostvarene su neke pretpostavke za afirmaciju autonomije
ustanova u Skolstvu, zdravstyvu i socijalnoj skrbi, neki su poslovi, ali i
financijski i organizacijski tereti prepusteni lokalnim i regionainim
jedinicama. Cini se da, s jedne strane, lokalne jedinice nisu zadovoljne
Sirinom autonomije odlucivanja i financijske autonomije, a da se
sredi$nja vlast, s druge strane, nije odlucila na pravu decentralizaciju
ovlasti odlu¢ivanja, nego samo na opreznu i reduciranu decentrali-
zaciju izvrSavanja nekih poslova u navedenim javnim sluzbama.

Dr7avna se uprava na razinama ispod srediSnje nastoji racionalizirati
redukcijom broja tijela drzavne uprave na razini Zupanija, tako da je
u svakoj Zupaniji umjesto prijadnjih 8 do 10 odnosno 7 do 9 Zupanij-
skih ureda osnovan samo jedan ured drzavne uprave. Njegova
predstojnika, koji ima samo uobidajene ovlasti nadzora zakonitosti
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lokalne samouprave, imenuje Vlada na temelju javnog natjecaja.
Smanjenje broja Zupanijskih ureda trebalo bi posluZiti i kao osnova
za smanjenje broja drzavnih sluzbenika u uredima drzavne uprave.

Pred kraj 2001. i pocetkom 2002. moZe se primijetiti usporavanje
decentralizacije. Nedovoljno odluéni, nesigurni koraci koji su podu-
zeti od sredine 2001. kao da su proizveli previse otpora s jedne i
previse skepse s druge strane. Umjesto politicke, ¢inise da je na djelu
vide upravna decentralizacija. Politicka potpora kao da je istopljena,
aznacajnijih prijedloga ili vizije daljnjeg tijeka decentralizacije nema.

6. Perspektive decentralizacije u Hrvatskoj

Hrvatska je u proces tranzicije usla s odredenim prednostima pred
drugim tranzicijskim zemljama. Potkraj 1980-ih politicki sustav u
Hirvatskoj nije bio tako rigidan kac u zemljama Isto¢ne Europe, bar
ne u pogledu ekonomskih pitanja. Privredni sustav nije se oslanjao
na potpunu autarki¢nu zatvorenost, pokusavao je eksperimentiratis
trzisnim nacelima 1 nadinima poslovanja te je poznavao odredene,
formalno ¢ak jako naglasene elemente industrijske demokracije u
formi radnickog samoupravljanja. Prvi viSestranacki izbori protekli
su razmyjerno korektno i mirno, a mirno je proveden i prijenos vlasti
na izborne pobjednike. Ubrzo su, medutim, nastale i vrlo nepovoljne
okolnosti. Radilo se ponajprije o ratu izazvanom agresijom bivie
Jugoslavenske narodne armije i pobunom lokalnog srpskog stanov-
nidtva. Rat je ekonomski i psiboloski iscrpio zemlju te nastetio
politickoj demokratizaciji. Zatim, u izgradnju novih institucija poslo
se s ideoloske koncepcije obojene nacionalnim bojama, 3to je, kao i
svaki ideoloski angazman, nastetilo razvoju demokratskih standarda.
Takoder, u privatizaciju prijadnjeg “drustvenog” vlasniitva krenulo
se na nepotrebno grub i netransparentan nacin, ne uzimajuci u obzir
posebnosti tog vlasnidtva i sustava samoupravljanja u privredi.
Nadaljéi drzavna je uprava izgradena kao velik, glomazan i skup

‘sustav kod kcjjeg je drzavnosimboli¢ka funkcija prevladala razvojnu.




|. Koprié: Okviri, naglasci i perspektive aklualne decentralizacije...

HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 3. {2001.}, br. 3.-4., str. 411.-454, 443

Usprkos proklamaciji prava na lokalnu samoupravu, u teritorijalnoj
je organizaciji previadala centralizacija, hijerarhizacija i pretjerana
politizacija, uz masivnu etatizaciju. Itd. Zato se Hrvatska danas nalazi
u situaciji da mora uéiti i od nekih od zemalja kojima je prije deset-
liece-dva predstavljala orijentir u demokratizaciji i privrednom razvo-

ju.

Hrvatsku olekuju prilagodbe zapadnoeuropskim standardima,
Donekle joj je pritom olaksavajuca okolnost ta da su se zaceci lokalne
samouprave u kontinentalnom dijelu Hrvatske do ulaska u Kraljevinu
SHS razvijali pod utjecajem germanskog modela, iz kojeg porijeklo
yuku i mnogi vazedi zapadnoeuropski pravni standardi. Utjecaj
germanskog modela u kontinentalnom dijelu te povijesno mnogo
duzi, 2 mozda i znacajniji autonomni razvoj gradskih zajednica u
priobalnom dijelu dva su kraka krhke hrvatske tradicije lokalne
samouprave, koja bi takoder mogla posluziti kao jedan od orijentira
u izgradnji novih institucija.

Jedna od komponenti sustava lokalne samouprave koja tijekom
decentralizacijskih promjena nije bila zahvacena, a dobro ilustrira
poteskoce naslijedene iz prethodnog perioda, jest teritorijalna organi-
zacija. Premda je njihov sadasnji broj prevelik, bilo bi iznimno tesko,
a istru¢no i politicki pogredno upustiti se u nagle mehanicke promje-
ne ukidanjem nekog dijela lokalnih i regionalnih jedinica. Neke od
tih jedinica afirmirale su se kao tocke okupljanja, inicijative i lokalne
identifikacije, mala Zarita nekakvog razvoja. DugogodiSnje zanema-
rivanje rubnih dijelova opcina kakve su postojale u socijalisticko doba
stvorilo je potrebu da se netko pobrine za lokalne putove, skole,
groblja, vodoopskrbu i sli¢no i na tim podrudjima??. Takve male lokal-

" Trend umnozavanja broja lokalnih jedinica i smanjivanja njthove prosjeéne velicine
karakteristidan je za mnoge tranzicijske zemlje, narocito za Madagsku, Cesku i Slovagku {Davey,
1998: 11; Swianiewicz, 2001: 20). On dobro ilustrira ve¢ spominjanu glad za demokracijom,
koju gradani Zele osjetiti i na lokalnoj razini, odnosne na razini keja im je najbliza. No, u toj
zelji za stjecanjem samoupravnog statusa gotovo svakog naselja mogu se vidjeti i nerijetko
naivna olekivanja vece mogudnosti popravijanja kvalitete Zivota u najbliZem okruzju. Naime,
§to su jedinice manje, one su obiéno slabijeg ekonomsko-financijskog, ljudskog, strucnog i

8 ._: -'drugog kapaciteta,
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ne jedinice dugorocno gotovo da 1 nemaju perspektive. Zato treba
osmisliti niz mehanizama koji ¢e promovirati i stimulirati suradnju,
udruZivanje, pa mozda i spajanje susjednih lokalnih jedinica, ali na
temelju volje i izjaSnjavanja lokalnog stanovnistva. U pogledu regio-
nalne strukture potrebno je pazljivo odvagati razli¢ite povijesne, de-
mografske, politoloske i upravnotehnicke momente da se utemelji
regionalna struktura primjerena Hrvatskoj, aliiulozi regija u suvreme-
nim europskim integrativnim sklopovima (v. i Kopric, 2001). Rije¢
-politikim pitanjima. Nazalost, politicka rasprava o korekcijama
teritorijalne strukture i na¢inima njezina provodenja nije jo3 niti poce-
la.

Najava decentralizacije pobudila je u dijelu lokalnih struktura i politic-
kih aktera nerealna oéekivanja o bitno veéim prihodima, vrlo Sirokom
prostoru slobodnog odlu¢ivanja, autarki¢nim tendencijama i izbjega-
vanju odgovornosti. Medutim, decentralizacija, premda znadi veéu
ulogu lokalnih i regionalnih jedinica u Zivotu svih gradana, znadi i
puno vecu odgovornost za obavljanje lokalnih poslova i lokalnih javnih
sluzbi. I hrvatske ¢e se lokalne jedinice morati suoditi sa zahtjevom
da budu efikasne i ekonomicéne, da udovoljavaju zahtjevima gradana,
da se ponasaju racionalno i tedljivo, da zaraduju, a ne samo da ubiry,
da vode aktivnu politiku, a ne samo da reagiraju na probleme, da
budu poduzetne i poStene, da uz manje place rade vise, da rade po
zakonu i vlastitim odlukama, nepristrano u korist svih, uz efikasni
nadzor zakonitosti sa srediinje razine, itd.

No, i sami gradani trebat ce se ukljuciti u lokalne inicijative, prevladati
svojevrsni cinizam koji sada gaje prema lokalnim institucijama, staviti
lokalna tijela i duznosnike pod povedalo, nadzirati ih i sugerirati im
moguca rjesenja’s,

Vise tehnicki gledajudi, lokalna samouprava namece odredene tipi¢ne
 teme i pitanja, na koja se mora odgovoriti pri utvrdivanju zapadno-

F Dobre studije o pereepciji lokalne samouprave u Cegkoj, Madarskoj, Poljskoj i

Slovackojv. t knjizi Public Perception of Local Governments {edited by Pawel Swianiewicz).




1. Koprié: Ckvirl, naglasci | perspekiive aktuaine decentralizacije...
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 3. {2001.), br. 3.-4., str. 411.,-454. 445

europskih standarda, pri promatranju decentralizacije u tranzicijskim
zemljama, u raspravi o hrvatskim iskustvima s lokalnom samo-
upravom, kao i prilikom koncipiranja primjerenog modela lokalne
samouprave kojem bi trebala biti usmjerena decentralizacija u
Hirvatskoj. Radi se uglavnom o sljedecim temama i pitanjima:

1. Teritorijalna struktura. Opce lokalne jedinice i jedinice specijalne
namjene. Monotipska i politipska struktura. Stupnjevanje i suradnja
(povezivanje) lokalnih jedinica. Velike i male jedinice. PoloZaj velikih
gradova., Metropolitanska podrucja. Uloga oblika mjesne samo-
uprave.

I1. Lokalni poslovi i sluzbe. Primjena nacela supsidijarnosti. Opca
klauzula ili enumeracija u odredivanju lokalnih poslova. Temeljne
‘skupine lokalnih poslova. Komunalni poslovi i dru$tvene sluzbe.

_ Obligatorni i fakultativni samoupravni djelokrug. Preneseni djelo-

krug.

1L Sustavi upravljanja u lokalnim jedinicama Politicki, izvrini i
- upravni sloj. Oblici neposredne demokracije i sudjelovanja gradana.

" Predstavnicka tijela i naéin izbora njihovih ¢lanova (lokalni izbori).

“Struktura izvr$nog sloja. Upravni organi i lokalni sluzbenici. Nacini
‘organiziranja komunalnih poslova, drudtvenih i drugih lokalnih sluzbi
1 drugih poslova. Novi institucionaini aranZmani za obavljanje
lokalnih poslova.

IV. Lokalno financiranje i lokalna imovina

V. Odnosi sredisnjib i lokalnib vlasti Regulacija lokalne samoupave.
‘Suradnja 1 pomo¢ sredidnjih organa lokalnim vlastima. Nadzor nad
“opcim i pojedinaénim aktima. Nadzor u samoupravnom i prenese-

nom djelokrugu. Financijski nadzor. Pravna i druga zastita lokalne

samouprave. Teritorijalne ekspoziture srediSnje drZavne uprave i
-njihovi odnosi s lokalnim jedinicama.

_ Politika decentralizacije mora uzeti u obzir i dati odgovore bar na te
teme i pitanja da bi se oblikovala vizija reformirane lokalne samo-
uprave, alii slika drugih dijelova teritorijalnog upravnog sustava nakon
provedenih reformi (v. i Kopri¢, 1999). Ona bi, medutim, trebala

- HRVATSKA JAVNA UPRAVA
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odgovoriti i na pitanje o vremenskoj dinamici i tehnologiji decentra-
lizacijskog procesa. Racionalna politika decentralizacije trebala bi
utvrditi strategiju decentralizacije, faze u tijeku decentralizacije i
njihov sadraj, vremenski tijek i uskladenost faza, organe, organizacije
i osobe koje stru¢no analiziraju, predlazu, oblikuju, provode, prate 1
nadziru mjere decentralizacije odnosno upravljaju procesom decen-
tralizacije, nacin stjecanja politicke podrske i legitimiteta za pojedine
faze i elemente decentralizacije, i druga sliéna, tehnoloska pitanja.

Temeljna vrijednost koju bi trebalo unaprijediti politickom decentrali-
zacijom ijadanjem lokalne samouprave jest demokratizacija zemlje.
Opredjelienje za lokalnu samoupravu jest opredjeljenje za demokrat-
ske politicke vrijednosti. Vrijedi napomenuti da borba za ocuvanje
autonomije odredenih lokalnih kolektiviteta nije uvijek predstavljala
politicki progresivna nastojanja. Povijesno gledajuci, u tom su smisfu
nazadnjacku ulogu imale feudalne lokalne zajednice, naroéito u
nekim zemljama kontinentalne Europe (primjer Francuske prije
Revolucije 1789}, Feudalne su zajednice nastojale ocuvati svoju
autonomiju da bi se oduprijele progresivnim nastojanjima, a mozda
ih 1 porazile, onih drustvenih grupa koje su bile nositelji gradansko-
-demokratskih revolucija i reformi. Neke institucije u lokalnoj samo-
upravi, kao $to su tzv. honoracije, tj. nacelna duznost najcesce pripad-
nika feudaine klase da besplatno vre odredenu funkciju na lokalnoj
razini, takoder su bile vrlo upitnog demokratskog potencijala (Pusid,
1985: 323}. Medutim, u suvremenim europskim zemljama i u svijetu
lokalna je samouprava postala neupitna demokratska institucija, kao
i temeljna civilizacijska stecevina.

Druga skupina vrijednosti koje bi trebalo unaprijediti tijekom procesa
decentralizacije ekonomske je naravi. Rijec je o veloj efikasnosti
(u¢inkovitosti), stedljivosti i efektivnosti {djelotvornosti) lokalne
samouprave. Ne treba izgubiti iz vida da i lokalne jedinice u osnovi
- | financiraju gradani i pravne osobe te da je potrebno osigurati da se

- sredstva prikupljena porezima i drugim davanjima koriste racionalno,
| nakorist stanovnika lokalnih jedinica. Naro¢ito bi se lokalna upravna
= ti;ela i lokalne javne sluzbe trebali orijentirati na efikasnost, ekonomic-
' ﬁo_ét’_,’_:éfektivnost i1 kvalitetu. No, trebali bi uzeti u obzir i preferencije,
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7elje i ocjene gradana. Pritom, politicka decentralizacija i prosirenje
autonomije lokalnih jedinica ne bi smyjeli i¢i na ra¢un autonomije
javnih ustanova koje obavljaju lokalne javne sluzbe. Postigli bi se
uglavnom losi ucinci ako bi se ¢vrst nadzor s razine sredisnje drzave
zamijenio jednako ¢vrstim nadzorom lokalnih politickih elita nad tim
javnim ustanovama. Tek kombinacijom politicko-teritorijalne i
funkcionalne decentralizacije moze se znacajno poboljsati kvaliteta

7ivota svih gradana.

Sliedeca vrijednost je vladavina prava (the rule of law). Redukcioni-
. sticka koncepcija vlasti kao pukog nadglasavanja u politickim
- odluéujucim tijelima bila je obiljeZje Citavog prvog desetljeca samo-
" stalne Hrvatske, na svim razinama od sredi$nje do lokalne. Nadgla-
" savanje bez postovanja prava, gradanskog osjecaja za pravdu istvarnih
- politickih Zelja gradana znaci arbitrarne politicke intervencije pod-
~ lozne promjenama politickih konstelacija, znacivladavinu ljudi, a ne
prava. Da bi se mogla ostvariti jednakost gradana i ostala prava i
slobode gradana te druge pravne vrijednosti (zakonitost, pravna
sigurnost, korektno postupanje, pravna odgovornost, nepristranosti,
itd.), potrebno je takvu vladavinu zamijeniti vladavinom po pravu.
Vladavina prava je metapravna doktrina odnosno politicki ideal prema
kojem su sva, pa i lokalna politi¢ka tijela ograni¢ena u svojem
odlu¢ivanju osjecajem za pravdu koji previadava u odredenoj
politi¢koj zajednici gradana te zahtjevima za jednako$cu i izviesno¥cu
opdih akata koje donose (Kopri¢, 2001a).

Zbivanja u Hrvatskoj u razdoblju 1990-2001. pokazala su ograni¢enja
demokratizacijskog potencijala lokalne samouprave. Lokalna samo-
uprava moze biti jak oslonac demokratizacije, ali sama za sebe nije
dovoljno jak lijek, a pogotovo nije panaceja, ¢udotvorni lijek za
autoritarne i druge nedemokratske sustave.

Stanje vlasti i politickog sustava na sredisnjoj dr¥avnoj razini vazan
je rubni uvjet za mogucénost demokratizacije kroz politicku decentra-
lizaciju. Tek nakon 3to je kruti autoritarni sustav vladavine Hrvatske
demokratske zajednice (HIDZ) u institucionalnim okvirima polu-
predsjednickog sustava zamijenjen koalicijskom vladom u institu-
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cionalnom okviru parlamentarnog sustava mogle su se prosiriti
granice autonomije gradana i razli¢itih dru$tvenib subjekata, uklju-
¢iviiilokalne jedinice. Potpuna prevlast jedne te iste politicke stranke
na srediSnjoj razini i u velikoj vecini lokalnih jedinica omogucila je
da se temeljem reforme lokalne samouprave 1992/93. provede etati-
zacija, centralizacija, hijerarhizacija i politizacija ¢itavog teritorijalnog
upravnog sustava u Hrvatskoj.

Drugi vazan rubni uvjet politicke decentralizacije je gustoca institu-
cija civilnog drustva. Ako je institucionalna podloga gradanskog
druitva slaba i nerazvijena, s malobrojnim i slabim oblicima samo-
organiziranja gradana, onda je politi¢ka decentralizacija prepustena
milosti sredisnje vlasti ili nastojanjima pojedinaca i manjih grupa koje
nemaju dovoljno maodi za korjenite promjene. Takvo je stanje bilo L u
Hrvatskoj. Cak suisame lokalne jedinice bile u tolikoj mjeri razjedi-
njene da nisu mogle formirati zajednicke interesne temelje borbe za
prodirenje svoje autonomije. U vrlo fragmentiranom sustavu s
konfliktnom atmosferom lokalne jedinice nisu bile kadre prepoznati
zajednicke interese i nauciti medusobno suradivati.

Tredi vazan rubni uvjet politi¢ke decentralizacije je tip politicke,
upravne i opcedrustvene kulture u zemlji. Hrvatska je gotovo Citav
period od ukidanja feudalnog uredenja bila nesamostalna drzava te
je iskusila mnogo razlicitih ideoloski jako usmjerenih nedemokratskih
rezima. Hrvatska je u duzem razdoblju bila liSena razvoja demokrat-
ske pluralne kulture. Njezina politicka, upravna i opcedrustvena
kultura pretezno je autoritarnog tipa.

[z toga slijede i odredeni preduvijeti o ¢ijem ostvarenju ovise Sanse
uspjeha decentralizacije. Ponajprije, rijec je o takvoj promjeni u
poimanju i nacinu obavljanja vlasti koja naglasava i osigurava politicku
odgovornost izabranih predstavnika gradanima, javnost i transpa-
rentnost djelovanja svih, pa i lokalnih politickih organa te njihovo
nastojanje da ocuvaju svoj politicki legitimitet vodedi racuna o
zahtjevima i politickim shvacanjima gradana. Sljedeca se pretpo-
stavka odnosi na jacanje civilnog drudtva i razvoj demokratske

pluralne i civilne kulture, kako na sredisnjoj tako i na lokalnoj razini.
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Tome se moraju pridruZiti napori i inzistiranje svih na ostvarenju
nadela vladavine prava te na za$titi prava i sloboda gradana.

Sljedeci uvjet odnosi se na znanje, profesionalne standarde i vjestine.
Bez struénosti, obrazovanja, edukacije i permanentnog usavriavanja
lokalnih sluzbenika i vije¢nika nemoguce je osigurati kvalitetno
vodenje lokalnih politickih procesa, ustanoviti efikasnu lokalnu
administraciiu te osigurati kvalitetne lokalne javne sluzbe. Da bi se
to moglo postici, potrebno je utemeljiti kvalitetne obrazovne institu-
cije, kvalitetne upravno-politicke studije i kvalitetne nacine edukacije
i permanentnog usavrsavanja lokalnih sluzbenika i vije¢nika, kakvih
Hrvatska zasad ima vrlo malo.

Uspjeh decentralizacije ovisiio mjeri u kojoj sami gradani prihvacaju
politiku decentralizacije te o pretpostavkama gradana o mogucim
ucincima decentralizacije. Na stavove gradana moze se utjecati,
izmedu ostaloga, i kvalitetno koncipiranim decentralizacijskim pla-

noim.

Takav bi plan trebao udovoljiti i nekim drugim temeljnim zahtjevima,
tj. trebao bi:

- utvrditi realnu vezu izmedu vizije lokalne samouprave i postojecih
okolnosti, kao i logi¢ni slijed faza u ostvarenju utvrdene vizije,

- voditi brigu o sistemskim zakonitostima teritorijalnog upravnog
sustava, tj. osigurati odrziva ravnotezu sustava u tehnickom smislu i
prihvatljivu interesnu ravnotezu sredisnjih i lokalnih aktera u interes-
nom smisly, tijekom ¢itavog trajanja procesa decentralizacije,

- uz postovanje postojecih okolnosti i ograni¢enja osigurati utjecaj
na mijenjanje stavova gradana u smjeru snaznijeg prihvacanja decen-
tralizacije i vece spremnosti aktivnog sudjelovanja u lokalnim proce-

sima,

- predvidjeti moguce opasnosti za proces decentralizacije, kao i mogu-
¢e mjere njihove neutralizacije,

- tijekom procesa decentralizacije omoguditi adaptaciju promjenjivim
okolnostima.

Decentralizacija je osjetljiv proces koji se ne moze voditi mehanicki,
nego s puno razumijevanja, znanja, osjetljivosti i pozitivne orijenta-
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cije. Decentralizacija je i rizican proces, jer se umjesto Zeljenih ucina-
ka ili uz njih mogu ostvariti i nezeljeni, negativni efekti. Lokalna
samouprava bez odredenih nadzornih mehanizama moze voditi
prema nejednakosti gradana u razli¢itim lokalnim jedinicama, pove-
¢anju razlika u stupnju razvijenosti, sukobima unutar drzave, usposta-
vi 1 odrzavanju lokalnih politi¢kih klika koje djeluju protiv interesa
gradana, financijskim marifetlucima, smanjivanju stupnja demokrat-
ske kontrole, jaanju utjecaja lokalnih sluzbenika i korupciji (Jann,
2001: 97}, itd. No, mogucnost pojave takvih lo$ih efekata nije ovisna
samo o sredisnjoj vlasti, nego i o brizi samih gradana. Nema dobre
lokalne samouprave bez pomodi, brige, nastojanja, promisljene i
racionalne politike sredi$njih organa, bez dovoljno Sirokog prostora
za lokalne aktere da pokaZu svoje preferencije i sposobnosti, kao i
bez zainteresiranosti samih gradana. I, naravno, povjerenja svih
aktera medusobno (Lowndes, 2000).
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FRAMEWORKS, EMPHASES AND PROSPECTS OF
CURRENT DECENTRALIZATION IN CROATIA

Summary

The frameworks of current decentralization in Croatia are designated
by general characteristics of administrative reforms in countries in
transition, in Continental countries of West Europe and in Anglo-Saxon
countries. While in the Anglo-Saxon world the emphasis is on economic
values, countries in transition considerably rely upon decentralization
reforms. West European Continental countries mainly combine the
elements of managerial approach and strengthening of local self-
government,

Four concepts of the role of local units are described, the concept of
administrative decentralization, the concept of political decentrali-
zation, the concept of subsidiarity and the Marxist concept. By their
presentation and analysis, the significance of local self-government as
democratic value and civilizational achievement in a large part of
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contemporary European countries is emphasized and the analysis of
conceptual foundations of different concrete local systems is made

possible.

During the period from 1992 to 2001, the system of “local self-govern-
ment and administration” was tested in Croatia. Although it tried to
combine the elements of administrative decentralization with the
elements of political decentralization, local units were mainly conside-
red as an extension of central government and administration. This led
to a number of different damaging effects. The Amendments to the
Constitution of 2000 and the new Act of 2001 initiated the formation
of a new system, the system of “local and regional selfgovemment”, In
May 2001, local elections were held, and since July decentralization
of powers, activities and financial resources and means from the central
to the regional and local levels, as well as rationalization of the state
administration at the levels below central, bave begun.

The new legal regulation has created more favourable foundations for
the process of decentralization. The self-governing scope of local
(municipalities and towns/ and regional (counties) units has been
widenedr,) with the possibility to be further extended by themselves,
depending on their own needs, circumstances and possibilities. The
county has become an exclusively regional self-governing unit. The
county governor is not any longer a representative of the state power in
the system of local self-government, but only a locally-elected local
official. Efforts are made to strengthen the role of self-government below
the municipal level. Rationalization and professionalization in local
representative, executive and administrative bodies are promoted.
Possibilities of co-operation of local units are expanded and emphasized.
Local units which differ in size, economic strength and capacity are
regulated differently. And so on.

However, it seems that since the beginning of 2002, the political support
to decentralization has weakened. There are no significant efforts for its
continuation, no vision of the institutional organization of the state in
a long-term perspective, and therefore, in terms of quality, no acceptable
strategy of the development of public administration. There is no
deliberate policy, nor an elaborated plan of decentralization. It is neither
clear who would be responsible for managing decentralization, nor what
variants of technological solutions with respect to the management of
this process are ossigle and/or chosen. Such uncertainty may slow down
the process of decentralization and result again in a number of long-
~term negative effects.
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_decentralization, management of the decentralization process, admini-

trative reforms, vision of the institutional development of the state




