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. Gtlavni problemi lokalne samouprave u Hrvatskoj povezani su s
njezinom neadekvatnom teritorijalnom strukturom, pretjeranom
centralizacijom ovlasti i sredstava, neracionalno$éu internog uprav-
fjanja u Jokalnim jedinicama te njihovim slabim financijskim kapa-
citetom. U svakoj od navedenih dimenzija autor predlaze moguce
pravce reforme sustava lokalne samouprave.
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 Postojeci sustav lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj uspostavljen je za-
konima od kojih je vedina donesena krajem 1992. godine, kada je Cetvrtina
drzavnog teritorija bila pod oruzanom kontrolom pobunjenih lokalnih Srba i
bivse Jugoslavenske armije. Takvo je ¢injeni¢no stanje, uz dominantne politi¢-
ke stavove koji su naglasavali vrijednost nacionalne drzave i njezine suvereno-
sti, snazno utjecalo na zakonodavstvo o lokalnoj samoupravi. Ono je u ¢jelini
prozeto velikim nepovierenjem prema svakom obliku lokalne inicijative i au-
tonomije, a pojedine zakonske odredbe sadrzavaju brojna sredstva utjecaja i
kontrole sredisnje drzavne vlasti i uprave prema lokalnim jedinicama. U prak-
si je to rezultiralo punom centralizacijom ovlasti i sredstava te suZavanjem sa-

* Ovay tekst je donekde preradeni moj zakljucak iz rada Report on Local Self-government in Croatia koii je
predan 22 objavljvanje u publikacifi Lacal Governments in the GEE and VIS: An Anthology of Comparative Descriptive
Papers; Volume 2.U i istraivanju i pisanju pojedinih dionica izvjestaja sudjelovali su i dr. se. Ivan Koprié, dr. sc. Jasna
Qmicget i prof. dr. sc. Jure Simovié, kojima ovom pnhkom zahvaljujern na njthovom doprinosu zajednickom radu,
bz kojils ovaj telst ne bi bio mogué. Ujedno napominjem da je iskljudive na meni odgovornost za stavove, ogjene §
prijedloge koji su tzneseni u ovomn tekstu.
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mostalnosti lokalnih jedinica do granice koja je pravno nedopustiva, ekonom-
ski neracionalna i politicki neprihvatljiva.

Kroz proteklih sedam godina situacija se u Hrvatskoj znacajno promijentla.
Octuvana je teritorijalna cjelovitost zemlje 1 uspostavljen je jedinstven politic-
ki i pravni poredak na ¢itavom drzavnom podrudju. Time je prestala potreba
za snaznom centralizacijom 1 striktnom kontrolom sredisnje vlasti nad lokal-
nim jedinicama, §to se prije donekle moglo opravdati ugroZenoscu teritorijal-
nog integriteta Republike. Osim toga, Hrvatska je 1996. godine postala &la-
nicom Vijeéa Europe, a godinu dana nakon toga ratificirala je Europsku pove-
lju 0 lokalngy samoupravi Cime je preuzela obvezu da svoje zakonodavstvo us-
kladi s europskim pravnim standardima o lokalnoj samoupravi. To je nalaga-
lo potrebu hitne revizije hrvatskog zakonodavstva kako bi se uklonile prepre-
ke 1 stvorio pogodan okvir za proces decentralizacije. lako su ratificirane
odredbe Povelje stupile na snagu 1. veljace 1998., dosad nije uéinjeno nista da
se zakonodavstvo prilagodi promijenjenim prilikama te da se ispune preuze-
te obveze prema Vijecu Europe.

Stoga je jedan od prioritetnih zadataka uskladivanje hrvatskog zakonodavstva
s naelima i odredbama Europske povelje, u smislu preporuka Kongresa europ-
skih lokalnih i regionalnih vlasti od 28. svibnja 1998. No, pored toga, bilo bi
pozeljno da se tim povodom razmotre glavni aktualni problemi hrvatske lo-
kalne samouprave te da se za njih pronadu adekvatnija normativna 1 organi-
zacijska rjesenja. Ti se problemi odnose na teritorijalnu organizaciju, central-
no-lokalne odnose, internu strukturu upravljanja te financiranje lokalnih je-
dinica.

1. Problemi teritorijalne strukture

U pogledu teritorijalne organizacije lokalne samouprave u Hrvatskoj najprije
bi bilo pozeljno zaustaviti tendenciju umnoZavanja osnovnih lokalnih jedini-
ca, opéina i gradova. Naime, u proteklih sedam godina ukupan broj opcina i
gradova u Hrvatskoj povecan je 12%, sto je imalo za posliedicu stalno sma-
njenje njihove prosjeéne veli¢ine (prosjeéna veli¢ina opcine smanjena je sa
4700 na 3 600 stanovnika, a grada sa 28000 na 20000 stanovnika). Takav je
trend u izravnoj suprotnosti s razvojem lokalne samouprave u zapadnoeurop-
skim zemljama koji bas obiljeZava proces okrupnjavanja osnovnih lokalnih je-
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dinica. Osim toga, takvim je usitnjavanjem znacajno povecan broj opéina, pa
* 1 gradova, koje nisu financijski, kadrovski i organizacijski osposobljenc za sa-
mostalno obavljanje lokalnth sluzbi, pa zbog toga u velikoj mjert ovise o dr-
ZaVNO] pdmoc‘i, a to pridonosi jacanju centralistickih teznji u hrvatskom
_ upravnom sustavu. U tom bi smislu bilo potrebno ispitati koja je to pozeljna
- velicina opéine s gledista ekonomsko-financijskog kapaciteta, racionalnosti

* organizacije 1 poZeljnog stupnja sudjelovanja gradana u upravljanju lokalnim
* poslovima. Bilo bi korisno razmotriti iskustva onih zapadnoeuropskih zema-
lja (npr. Svedske, Austrije, Njemacke) koje su tijekom proteklih desetljeca na-
_ stojale povecati svoje osnovne lokalne jedinice i time stvoriti uvjete za njiho-
vu vecu djelotvornost 1 samostalnost.

- Drugi problem teritorijalne strukture hrvatske lokalne samouprave odnosi se
na polozaj gradova. Hrvatski sustav lokalne samouprave izgraden je na razli-
- kovanju izmedu seoskih i gradskih lokalnih jedinica. Premda su neke zapad-
. noeuropske zemlje napustile to razlikovanje (npr. skandinavske zemlje), a ve-
. Cina njth nikad ga nije ni provodila (npr. Francuska, Belgija, Nizozemska,
Spanjolsi{a, Portugal, Svicarska, Italija), mozda je u Hrvatskoj kao zemlji s re-
 lativno niskim stupnjem urbanizacije ta razlika jo§ uvijek opravdana i korisna.
 Cinjenica je, medutim, da u hrvatskom sustavu lokalne samouprave to razli-
 kovanje nije dosljedno provedeno: razlike u kompetencijama izmedu gradova
i opcina vrlo su male, a nadzor Zupanijskih vlasti nad njima je identi¢an. Tim
- izjednacavanjem pogodeni su prije svega vedi gradovi &ija je samostalnost
skrojena po mjeri malih seoskih opcina. Problem je zaotren stalnim poveda-
_ vanjem broja gradova (pretvaranjem pojedinih opcina u gradove njihov je broj
_u proteklih sedam godina gotovo udvostruéen), pa su tako faktiéne razlike
“medu gradovima jako povecane, dok je njihov satatus ostao isti (tako npr. Ri-
 jeka ima isti status kao Kastav, Split kao Komiza, a Osijek kao Donji Miho-
. Tjac). Valjalo bi razmisliti o tome da se vecim gradovima dade ved stupanj au-
. tonomije, i to tako da se izdvoje iz sastava Zupanije te da im se povjere one sa-
moupravne funkeije koje ima Zupanija (kao $to je slucaj s Kreisfreie Stidte
odnosno Stadtkreise u Njemackoj). Pritom je otvoreno pitanje na kojoj razi-
_ hi odrediti granicu vecih gradova. Prema podacima Popisa stanovnistva ix
- 1991, godine u Hrvatskoj ima 20 gradova s 20-50 tisuca, a samo 10 gradova s

_ preko 50 tisuca stanovnika. Prema tome, skupina vecih gradova moze obu-

;'::.-:_hvatiti od 10 do 30 gradova.
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U postojecoj teritorijalnoj organizaciji lokalne samouprave u Hrvatskoj slabo
su dosle do izrazaja njezine regionalne specifinosti. Doduse, valja redi da je
Zupanijama namijenjena, medu ostalima, i uloga regionalnih samoupravnih
jedinica, pa su u tom smislu predstavljene sa po tri zastupnika u drugom do-
mu parlamenta u kojem bi trebali biti izraZeni posebni Zupanijski interesi, a
tom je domu dana znacajna korektivna funkeija u zakonodavnom procesu. Ali
u praksi su prevladali administrativno-kontrolni zadaci Zupanija nad njihovim
samoupravnim funkcijama. Njihovo je podrudje u vedini slucajeva odredeno
na temelju politicko-administrativnih kriterija, bez obzira na regionalnu
strukturu Hrvatske. U Hrvatskoj postoji nekoliko regija (Sjeverna Hrvatska,
Gorska Hrvatska, Slavenija, Primorje 1 Dalmacija) te niz izdvojenih subre-
gija (Istra, Medimurje 1 dr.}. Na toj bi strukturi trebalo izgraditi regionalnu
organizaciju Hrvatske, §to bi se u prvi mah moglo napraviti povezivanjem zu-
panija sa sli¢nim regionalnim interesima, a kasnije potpunim napustanjem
postojece Zupanijske organizacije.

Poseban problem teritorijalnog ustroja Hrvatske jest Grad Zagreb 1 njegovo
metropolitansko podrudje. Prihvacena je solucija po kojoj Zagreb kao glavni
grad ima narodit status: on je ujedno grad i Zupanija. Ali posljedica je toga da
najvec grad u Hrvatskoj ima manje samouprave nego drugi gradovi, jer je kao
zupanija izravno podreden centralnoj vlasti, a njegova gradonacelnika, kao
duznosnika Republike Hrvatske, potvrduje predsjednik Republike. Dodali se
tome da jo§ nije uspostavljena mjesna samouprava na uzim dijelovima Grada,
proizlazi da su gradani Grada Zagreba znacajno prikraceni u svom pravu na
lokalnu samoupravu, Osim toga, kroz proteklih sedam godina, usprkos tome
§to su isprobane tri razlicite varijante, nije nadeno adekvatno rjesenje za ure-
denje odnosa izmedu Zagreba 1 njegove okolice. Tako je upravljanje metro-
politanskim podru¢jem Zagreba, na kojem Zivi gotovo Cetvrtina hrvatske po-
pulacije, jo$ uvijek otvoren problem. Valjalo bi razmisliti o izgradnji slozene,
viseslojne, nehijerarhijske upravljacke strukture zagrebackog metropolitan-
skog podruéja po uzoru na sliéne primjere u svijetu (npr: Veliki Stockholm).

2. Centralno-lokalni odnosi

U odnosima izmedu sredisnje drzavne vlasti 1 uprave, s jedne, i lokalnih sa-
moupravnih jedinica, s druge strane, vrlo je izraZena tendencija prema jacanju
centralnog utjecaja. Medu ostalim, ona ima svoj 1zvor u nejasnom, nedorece-
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nom i u krajnoj liniji neadekvatnom razgrani¢enju djelokruga centralnih i lo-
kalnih tijela. U velikom broju slucajeva nadleznosti se preklapaju, a u takvim
situacijama, po logici modela enumeracije za odredivanje lokalnih posfova,
presumpcija nadleznosti je u korist sredidnjih upravnih organa. Kad se zako-
nom neki posao povierava na izvrienje lokalnim samoupravnim jedinicama,
vrlo Cesto nije jasno dobivaju li ga one u samoupravni djelokrug ili im je do-
dijeljen u tzv. preneseni djelokrug, premda su konzekvencije u pogledu drzav-
nog nadzora bitno razlicite. U prvom slu¢aju drzavna tijela nad lokalnim sa-
moupravnim jedinicama smiju provoditi samo nadzor zakonitosti, dok u dru-
gom slucaju njihov nadzor moze biti znatno Siri 1 intenzivniji te ukljucivati i
kontrolu ekonomicnosti, svrsishodnosti i djelotvornosti. Prema tome, prvi ko-
rak prema vecoj samostalnosti lokalnih jedinica trebao bi biti drugacije odre-
denje autonomnih poslova koje te jedinice reguliraju 1 obavljaju. Eurapséa po-
velja o lokalnoj samoupravi u tom pogledu nalaze primjenu opée klauzule po
kojoj se lokalne vlasti mogu prihvatiti svakog posla koji nije izricito zakonom
iskljucen ili pak povjeren regionalnim i drzavnim organima. Primjenom tog
nacela, uz prikladnu zakonsku regulaciju, potaknula bi se lokalna inicijativa te
povecala samostalnost 1 odgovornost lokalnih vlasti. Takvo bi rjeSenje trebalo
primijeniti u najmanju ruku pri odredivanju samoupravnog djelokruga grado-
va, dok bi se za opéine mozda mogao zadrzati sustav enumeracije poslova, ali
s time da se iskljuci i mogucnost delegiranja poslova iz drzavnog djelokruga.

Kako je sada postavljen odnos izmedu Zupanija, s jedne, te opéina i gradova,
s druge strane, nema sumnje da se radi o nekoj vrsti hijerarhijskog odnosa. Zu-
panijska upravna tijela, a posebno Zupan, provode u ime drzave striktni nad-
zor nad jedinicama lokalne samouprave na svom podrudju. Svaka odluka op-
dinskog (odnosno gradskog) vijeca mora se dostaviti na uvid Zupanu koji ocje-
njuje je li ta odluka u skladu sa zakonom i po potrebi inicira postupak za nje-
zino ukidanje pred drzavnim organima. U tom je smislu i definirana uloga 7u-
pana kao predstavnika drzavne vlasti u Zupaniji, pa sukladno tome njegov iz-
bor podlijeZe potvrdi Sefa drzave koji je moze uskratiti iz bilo kojih razloga.
U pojedinaénim upravnim stvarima Zupanijska upravna tijela provode potpu-
ni nadzor nad opcinskim i gradskim upravnim tijelima, bez obzira na to radi
li se o stvarima iz samoupravnog ili prenesenog djelokruga. Na slican je nacin
organiziran nadzor srediénjih drzavnih organa nad Zupanom i Zupanijskim ti-
Jelima, u ¢emu je prije glavnu ulogu imalo Ministarstvo uprave, a danas Dr-
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#avno ravnateljstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu. Vlada Republi-
ke Hrvatske moZe Zupanu davati opce i pojedinaéne naredbe o tome kako tre-
ba obavljati poslove drzavne uprave, a ako se on tih naredbi ne pridrzava, ili
se po ocjeni Vlade ucestalo ki zakonitost, tada ga ona moZe razrijesiti duz-
nosti. Sliéne ovlasti imao je ministar uprave prema opcinskim nacelnicima i
gradonacelnicima, ali su one odlukom Ustavnog suda prestale vaziti 30. trav-
nja 1997.

Takvo uredenje centralno-lokalnih odnosa zasigurno ne prodonosi jacanju lo-
kalne autonomije pa je potrebno, ako se Zeli tu autonomiju razviti, “razmon-
tirati” te poluge centralnog utjecaja na lokalnu samoupravu. Zupan bi trebao
biti lokalni funkcionar, izabran od Zupanijske skupstine i jedino njoj odgovo-
ran. Za usmjeravanje drzavnih upravnih sluzbi u Zupaniji bilo bi dovoljno da
su procelnici zupanijskih ureda, osim Zupanu, odgovorni i resornim ministri-
ma. Sli¢ne promjene valjalo bi provesti u vezi s gradonacelnikom Zagreba, pri
¢emu bi u gradskoj upravi Grada Zagreba trebalo jasno razlikovati koje su
upravne sluzbe podredene Gradskoj skupétini i Poglavarstvu Grada Zagreba,
a koje pak sredisnjoj drzavnoj upravi.

Poseban problem u centralno-lokalnim odnosima tice se pravne zastite lokal-
ne samouprave protiv nezakonitih intervencija sredisnje uprave. Dosada je ta
zastita bila djelomiéno osigurana pred Ustavim sudom Hrvatske. Tom se su-
du mogla podnijeti ustavna tuzba protiv nezakonite odluke Vlade Republike
Hrvatske kojom je ona raspustila lokalno predstavnicko tijelo, a Ustavni sud
mogao je takvu odluku ukinuti. Nakon odluke Ustavnog suda od 3. veljace
1999., kojom se on oglasio nenadleZnim u tim stvarima te kojom je ukinue
zakonske odredbe koje su to omogucavale, lokalna je samouprava ostala bez
ikakve sudske zastite u odnosu na akte sredi$nje vlasti 1 uprave. Europska po-
velja 0 lokalngf samoupravi izricito trazi da lokalne jedinice samouprave mora-
ju imati pravo na odgovarajuca sredstva sudske zastite radi osiguranja slobod-
nog obavljanja svojih nadleznosti i postovanja nacela lokalne samouprave te
bi u tom smislu trebalo osigurati sredstva pravne zastite protiv nezakenitih in-
tervencija sredi$niih organa,
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3. Interno upravljanje u lokalnim jedinicama

Istrazivanja pokazuju da je lokalna politicka scena u Hrvatskoj jos jako poli-
tizirana. Na njoj glavnu rije¢ vode nacionalne politicke stranke. Vrlo je mali
broj nezavisnih kandidata koji su izabrani u lokalna vijeca. Uz to, moie se
konstatirati da u velikom broju lokalnih vijeca, kao uostalom i u nacionalnom
parlamentu, dominira jedna politicka stranka.

Takva politicka konfiguracija lokalne scene u neku je ruku produljen: ucinak
nacionalne euforije koja je pocetkom devedesetih godina pratila proces drzav-
nog osamostaljenja Hrvatske. Ali, osim toga na ruku joj idu i neka struktur-
na rjesenja u izbornom sustavu. Ocito je, na primjer, da prevaga razmjernog
izbornog sustava s krutim listama u lokalnim izborima favorizira stranacke li-
ste umjesto pojedinacnih kandidata, pa se tako kod izbora vide gleda na pri-
padnost stranci nego na osobne kvalitete kandidata. Osim toga, lokalna su vi-
jeca relativno malobrojna te je stoga upitna njihova reprezentativnost u odno-
su prema birackom tijelu, posebno u vecdim gradovima. Cak i u malim opéi-
nama obvezatno je formiranje poglavarstva kao kolegijalnog izvénog organa,
premda bi bilo racionalnije da se samo bira pojedinaéni izvréni funkcionar ko-
ji bi mogao sasvim uspjesno voditi 1 nadzirati relativno skroman opéinski apa-

- rat. Glavnom izvi$nom funkcionaru, opéinskom nacelmiku i gradonacelniky,
namijenjena je bitna uloga u sustavu lokalnog upravljanja, a on je progladen
“nositeljem izvrsne vlasti” (§to god to u lokalnim okvirima znacilo). Po toj lo-
gici bilo bi konzekventnije da ga biraju izravno gradani. Sve u svemu, bilo bi
potrebno preispitati upravljacku strukturu lokalnih jedinica i revidirati jed-

. noobrazni model po kojem je ona ustrojena, polazedi od uvida da ta struktu-
ra moze 1 treba biti razli¢ita u raznim sredinama ovisno o vrsti, velidini, slo-
Zenosti 1 razvijenosti lokalne jedinice.

- Kada je rije¢ o obavljanju upravnih poslova, prevladava model po kojem se ti
poslovi obavljaju u okviru profesionalnog aparata koji samostalno formira sva-
ka lokalna jedinica. Opseg i kvaliteta tog upravnog aparata medu lokalnim se
jedinicama vrlo razlikuju, ali o tim se razlikama ne moze dobiti pouzdana sli-
ka jer nema stuzbenih podataka. No, ipak se moze steci dojam da i u tome ima
dosta neracionalnosti. Svaka opéina ima svoj upravni aparat, bez obzira na to
Sto vrlo Eesto ne raspolaze kvalificiranim kadrovima i §to ti kadrovi, tamo gdje

_ postoje, nisu u punoj mjeri iskoristent. Kao kontrast takvoj organizaciji uprav-
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nih sluzbi navodim primjer njemackih opdcina, koje su, uzgred receno, u pro-
sielu dva 1 pol puta vece od hrvatskih: samo Cetvrtina njemackih opéina ima
svoju viastitu administraciju, dok se tri Cetvrtine njih koriste zajednickim op-
dinskim uredima, s time da jedan takav ured opsluzuje prosjecno Sest opcina.
U buduco; organizaciji lokalne samouprave valjalo bi poticati takvo racional-
nije organiziranje opcinskih upravnih sluzbi. Pored toga, valjalo bi zakonski re-
gulirati status, placanje, usavrsavanje i napredovanje lokalnih sluzbenika, jer ta
pitanja nisu dosad uopée regulirana, ve¢ se primjenjuju neadekvatni propisi iz
bivseg reZima.

Posebni problem javljaju se u podruéju komunalnih, drustvenih i drugih lo-
kalnih sluzbi. Komunalne djelatnosti u pravilu obavljaju organizacije tipa tr-
govackog drustva koje su u cijelosti u vlasni$tvu lokalnih jedinica, pa tako, uz
naplatu svojih usluga od korisnika, dobivaju stalne potpore iz lokalnih prora-
¢una. Malo je primjera mjesovitih drustava i obavljanja tih sluzbi od privatni-
ka na temelju koncesija ili ugovora. Moze se konstatirati da ni pravna regula-
tiva koja bi trebala omoguciti i poticati razlicite oblike obavljanja komunalnih
sluzbi jo§ nije potpuno razradena. Glavne drustvene sluzbe, u prosvjeti, kul-
turi, zdravstvu, socijalnoj skrbi i dr., jo$ su uvijek u driavnom vlasnistvu, pa
premda je za neke od njih drzava prenijela osnivacka prava na Zupanije, nji-
hove se lokalne organizacije financiraju iz drzavnog proracuna ili fondova, dr-
zavni ih organi usmjeravaju i nadziru, a lokalne samoupravne jedinice u od-
nosu prema njima nemaju nikakva prava, obveze i odgovornosti. U razvijenim
zapadnoeuropskim zemljama vecina tih sluzbi nalazi se u odgovornosti jedi-
nica lokalne samouprave. MoZda se najvece zaostajanje u razvitku lokalnih
sluzbi, barem kad je rije¢ o gradovima, moZe primijetiti u podrucju stanova-
nja. Novi se stanovi grade za trziite i prodaju po visokim trzisnim cijenama,
a nema izgradnje javnih stambenih objekata u kojima bi se mogl iznajmiti
stanovi uz relativno jeftine stanarine, pa je tako za vecinu pripadnika mlade
generacije koji se Zele okuditi stan postao nedostizan cilj. U tom bi pogledu
valjalo upoznati i koristiti iskustva drugih, razvijenih zemalja (poutan je pri-
mjer Francuske). Porastom autonomije lokalnih jedinica 1 njihove odgovor-
nosti za zadovoljenje potreba lokalnog stanovnistva povecat Ce se pritisak na
lokalne stuzbe, pa se tako moze olekivati da ¢e se na tom podrudju djelovanja
lokalne samouprave pojaviti najveci, najsloZeniji 1 soctjalno najeksplozivniji
problemi u buduéem razdoblju.




3. vanievié: Glavni problemi | mogudéi pravei reforme fokalne samouprave ¢ Hrvatskoj

S RVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 1. (1989, br. 3,, str. 567.-598. 595

- 4. Lokalne financije

© Ako je suditi po financijskim sredstvima kojima raspolazu lokalne jedinice, na-
- mece se zaklju¢ak da je stupan; razvijenosti lokalne samouprave u Hrvatskoj
~ vrlo nizak. Lokalni su proracuni participirali u GDP-u u razdoblju 1995-

1998. od 3 do 5%, tako da se moze konstatirati da je medu petnaestak tranzi-
~cijskih zemalja srednje 1 istoéne Europe manje od Hrvatske za lokalnu samo-

* upravu odvajala jedino Slovacka. Vrlo je skroman udio opcinskih proracuna u
javnim rashodima Hrvatske. U ukupnim proracunskim izdacima proracuni
- svih lokalnih jedinica sudjelovali su u promatranom razdoblju sa 13 do 18%,

dok drzavni proracun ¢ini od 82 do 87%. Ako se proratunskim izdacima pri-
dodaju izdaci javnih fondova (mirovinskog, zdravstvenog 1 dr.), §to je opravda-
 no jer se tako dobiva opseg ukupnih javnih izdataka, tada se udio lokalnih pro-
racuna u javnim izdacima smanjuje na 5 do 10%. Sve to upucuje na vrlo slabu
“financijsku mo¢ nasih lokalnih jedinica, premda medu njima ima i onih, kao
+§to je npr. Zagreb, koje raspolazu golemim financijskim sredstvima. Zanimlji-
~vo je da su medu lokalnim jedinicama financijski najslabije Zupanije: u ukup-
+ nim sredstvima lokalnih proracuna Zupanijski proracuni participiraju sa svega
-10%. Naime, glavne se Zupanijske upravne i druge sluzbe izravno financiraju iz
: drzavnog proracuna i fondova.

U strukturi lokalnih proratuna na prvom su mjestu izdaci za javne radove
~ (30%), i to prvenstveno usmjereni na izgradnju komunalne infrastrukture, a
_ zatim administrativni izdaci za odrZavanje lokalnog aparata (20%). Za sport
1 kulturu trodi se oko 13%, za obrazovanje oko 11%, a za socijalnu skrb svega
- 3% proracuna. U relativno velikoj rezidualnoj kategoriji “ostali izdaci” (20%)
 znaéajan dio &ine subvencije javnim poduzedima lokalnoga znacaja.

. Prihodi lokalnog proratuna po izvorima su vrlo slabo diferencirani i, $to je
- mozda najvaznije, u velikoj su mjeri ovisni o drzavnim organima. U prijasnjim
 Je godinama dvije trecine, a u novije vrijeme iznad polovice prihoda lokalnih
© proracuna prikupljeno porezima. Medu porezima apsolutno dominiraju dr-
zavni porezi na dohodak i dobit (85%), dok je udio lokalnih poreza na imo-
vinu 1 potro$nju gotovo marginalan (15%). Drzavne poreze prikuplja sredisnja
- porezna uprava koja ih nakon toga stavlja na raspolaganje lokalnim jedinica-
ma u zakonom odredenom postotku (npr. prihodi poreza na dohodak dijele

se tako da drzavi pripada 70%, Zupaniji 5%, a gradu odnosno opéini 25%). Ta-
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ko je i u mehanizmu prikupljanja priheda za lokalne proratune ugradena ve-
lika ovisnost lokalnih jedinica o sredinjoj drzavnoj upravi,

Udio dotacija kojima se pomazu financijski slabije lokalne jedinice iznosi ma-
nje od 8% prihoda lokalnih proratuna, s time da su Zupanijski proracuni u
mnogo vecoj mieri ovisni o drZzavnoj potpori koja éini treéinu njihovih priho-
da, dok je udio dotacija u gradskim 1 opcinskim proracunima znatno manji
(oko 5%). Citav se instrumentarij dodjeljivanja financijske potpore nerazvije-
nim lokalnim jedinicama moze ocijeniti neadekvatnim jer se temelii na poka-
zatelju prosjecnih javnih prihoda po stanovniku, a ne na utvrdenim standar-
dima za obavljanje odredenih lokalnih shuzbi.

Iz navedenog proizlazi zakljucak kako je vjerojatno jedan od prvih koraka
prema jacanju lokalne samouprave u Hrvatskoj temeljita revizija Zakona o fi-
nanciranju lokalnih jedinica. Prvo bi trebalo ispitati 1 predloZiti promjene u po-
gledu participacije lokalnih jedinica u zajednickim (drzavnim) porezima. Za-
tim b valjalo razmotriti mjere za dogradnju sustava autonomnih fiskalnih iz-
vora lokalnih proraduna, polazedi od analize adekvatnosti 1 izdasnosti dosada-
$njih lokalnih poreza i pristojbi. Nadalje, trebalo bi predloziti koristenje
raznih nefiskalnih instrumenata za financiranje lokalnih potreba, napose u
podrudju komunalne infrastrukture, kao sto su dioni¢arstvo, obveznice, kon-
cesije, samodoprinosi, krediti 1 dr. I na kraju, trebalo bi preispitati opseg
sadrzaj ovlasti drzavnih tijela u vezi s lokalnim financiranjem.

MAIN PROBLEMS AND POSSIBLE DIRECTIONS OF
REFORM OF LOCAL SELF-GOVERNMENT IN CROATIA

Summary

The article pleads for a comprehensive reform of the system of local self-government
in Croatia, because of obligation to adjust the positive legislation to the European
Charter of Local Self-government which has been ratified by Croatia, as well as in
order to solve numerous problems which have occurred in its real functioning. Those
problems relate to territorial structure of a local self-government, the central-local
relations, and the internal administration within the local units and to a financing
of local self-government.
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T e existing territorial structure of local self-government in Croatia is based on a
great number of small local units, which are not financially, personally and organi-
zationally capable to perform autonomously local services and because of that to a
great extent depend on state aid, which contribute to strives of centralization. The
o position of large cities makes a specific problem, since their autonomy has been tai-
- lored after the measure of the small rural municipalities. Further more, at a forma-
ton of the second tier units, the counties, a due attention was not paid to the his-
torical Croatian regions, but they have been defined according to administrative
criteria, which has substantially impeded an articulation of the specific regional
nterests. And, finally, the statute of the capital city of Zagreb has been regulated
zad{y as well as the way of administering 11s metropolitan area.

Relations between the central state authorities and the administration on one band,
and the local self-governing units on the other, have been regulated in such a way
to ensure an undisturbed and totally centralist administration. First, the affairs
pe;farmed by the local units are defined by using the method of enumeration, mean-
ing that they are permitied to do only that, onto which expressly authorized by the
law. This constraints any local initiative whilst, due to the restrictive central poli-
cies, the scope of autonomous local affairs is very narrow, which particularly burts
the larger cities, which have both greater needs and a higher capacity of self-manage-
 ment. Besides to that, even within the so narrowly defined domain of self-govern-
g affarrs, a comprehensive, detasled and permanent control of the central author-
ities is being carried on, in which control the key role belongs to a perfect and coun-
#y offices as the bodies of central administration. His appointment by a county
' aﬂem&ly notwithstanding, the prefect has a status of a state Jfunctionary, his
appointment has to be approved by the head of the state and is responsible to the
Government who might release him before expiration of bis duty. When the authori-
z‘zex of divect control over the local units, which belong to particular ministries, are
taken into account, the pucture of totally closed centralist system appears, in which
possibilities of autonomy are very restricted,

_‘Inferrml administration within the local unifs has been more adjusted to a political
domination than to a rational organization. Every single local unit, even the
nallest one, must besides to the mayor have a collegial head and an administrative
apparatus, though it would be more rational that several of them together establish
'_gz’d use a common office. The particular problems arise in relation to organization of
performing communal services, which directly fulfill citizens’ needs.
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The system of financing local units in addition aims to strengthening of centraliza-
tion. All local units participate in the public expenses at a rate of less than one tenth
of resources, while more than nine tenths is being distributed trough the central bud-
get and funds. Even in such modest local finances, the organs of the stare apply a
strict control. The state aid to local units is very modest, and the criteria for ifs ailo-
cation do not express a developmental policy, nov are they so conceptualized to ensure
an equal level of performing local services. Because of that, the reform of local
[inances makes one of the first steps towards strengthening local self-government n
Croatia.

Key words: local self-government, reform, territorial structure, central-local rela-
tions, internal administration, local finances
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