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Zakonsko uobli¢avanje sustava lokalne samouprave u Republici
Hirvatskoj zapodinje krajem 1992. godine donosenjem Zakona o
lokalnoj samoupravi i upravi. Autor iznosi nedostatke tog sustava, a
posebno se osvrée na institut nepovierenja predsjedniku poglavarst-
va jedinica lokalne samouprave, ovlast predsjednika poglavarstva da
raspusti predsjednicko tijelo te rad i ovlasti povjerenika Vlade Re-
publike Hrvatske.

Autor posebno prezentira i analizira nova rjesenja koja su predloze-
na u Viadinom Prijedlogu zakona o izmjenama i dopunama Zako-
na o lokalnoj samoupravi i upravi. Brani tezu da je nuzna cjelovita
reforma postojeceg sustava lokalne samouprave kao oblika nepo-
sredne demokracije, a s tim u svezi | promjenu propisa koji se od-
nose na financiranje lokalne samouprave i pravnog polozaja djelat-
nika u tijelima jedinica lokalne samouprave.

Kljucne rijeci: lokalna samouprava, reforma

Uvod

Ustavom Republike Hevatske zajaméeno je gradanima pravo na lokalnu sa-
moupravu, odreden okvir toga prava te definirane dvije razine organizacijskih

oblika jedinica lokalne samouprave.

- Nakon donosenja Ustava doneseni su Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi,
Zakon o podrudjima Zupanija, gradova i opcina u Republici Hrvatskoj, Za-
kon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave, Za-
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kon o financiranju jedinica lokalne samouprave ; Zakon o odredivanju poslo-
va iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave 1 uprave. Done-
sen je i niz posebnih zakona kojima je ureden, izmedu ostalog, 1 djelokrug je-
dinica lokalne samouprave.

Provedbom prvih lokalnih izbora zapocelo je djelovanje novoustrojenth jedi-
nica lokalne samouprave i prakticna primjena zakona koji to djelovanje ure-
duju.

Kako bi se omogudio razvoj lokalne samouprave, u nekoliko navrata mijenja-
ni su temeljni zakoni a Vlada je osnovala i dva tijela sa svthom da se riedava-

ju moguci nastali sporovi.

Zakon o lokalno] samoupravi neznatno je izmijenjen u dva navrata 1993. go-
dine.

U dva navrata izmijenjen je postupak izbora clanova predstavnickih tijela
1995. 1 1996. na nadin da je zadrzan mjesoviti izborni sustav, ali s pomakom
u korist razmjernog izbornog sustava, tako da se na drugim redovnim lokal-
nim izborima tri cetvrtine ¢lanova predstavnickog tijela biralo razmjernim su-
stavom sa stranackih odnosno neovisnih lista, dok se jedna Cetvrtina ¢lanova
predstavnickih tijela birala u izbornim jedinicama vecinskim sustavom.
Najznacajnije promjene doZivio je podruéni ustroj jedinica lokalne samoupra-
ve time $to je povecan njthov broj. Zakonom o Zagrebackoj Zupaniji 1995.
uredeno je podrudje jedinica lokalne samouprave na podrucju Zagrebacke zu-
panije 1 Grada Zagreba, a najznacajnije izmjene provedene su novim Zako-
nom ¢ podrudjima Zupanija, gradova 1 opéina u Republici Hrvatskoj iz 1997.
koji je bio temelj za druge redovne lokalne izbore. No ni nakon provedenih
izbora nije zaustavljen proces podruénih promjena. Naime, drugi lokalni iz-
bori bili su i dio procesa mirne reintegracije djelova Vukovarsko-srijemske i
Osjecko-baranjske Zupanije i lokalne izbore za to podrudje raspisao je prijela-
zni upravitelj UN sukladno svojim ovlastima. Prijelazni upravitel;j raspisao je
1zbore za clanove predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave koje tada
nisu postojale u hrvatskom Zakonu o podrucjima, 1 to u Cetiri stalne opéine i
dvije priviemene opéine na rok od godine dana (Tenja i Mirkovci).

Na prijedlog Vlade Hrvatski drzavni sabor donio je Zakon o izmjenama i do-
punama Zakona o podru¢ju Zupanija, gradova 1 opcina te su u Zakon uvede-
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ne i Cetirl opéine u kojima pripadnici srpske nacionalne manjine imaju vecinu.
 Hrvatski ustroj jedinica lokalne samouprave temeljen je na volji naroda koji
7ivi na odredenom podrudju. Pribavljanje misljenja stanovnistva jedna je od
ustavnih obveza prilikom predlaganja promjene podrucja. Vlada nije mogla
prihvatiti sve inicijative za osnivanjem novih opcina jer bi prema njezinu mi-
slienju nastao velik broj malih opéina koje, zbog slabog fiskalnog potencijala,
ne bi mogle financirati zakonske obveze jedinica lokalne samouprave. Unato¢
tome jedna opcina osnovana je na inicijativu Zupanijskog doma Hrvatskog
drzavnog sabora (Podravske Sesvete).

Ustrojavanjem veceg broja jedinica lokalne samouprave pojavili su se odredeni
problemi medu samim gradovima 1 opcinama nastalim na podrudju bivée op-
¢ine. To su prije svega problemi preuzimanja imovine bivéih opcina i problemi
teritorijalnog razgranicenja jer zakonski model odredivanja granica ponekad
nije u skladu s gospodarskim, prometnim i drugim potrebama stanovni§tva,

Vlada je ustrojila Komisiju za rje$avanje sporova o pravima Zupanija, gradova
i opéina Cija je zadaca rjeSavanje imovinskih sporova u procesu sukeesije. Ta
komisija uspjesno privod: kraju svoj rad.

Problematiku podruénog razgranicenja rjesava Povjerenstvo Viade Republike
Hrvatske za granice lokalne samouprave. Vlada je donijela Uredbu o ustroj-
stvu Povjerenstva te Poslovnik o radu. Povjerenstvo utvrduje ¢injenice u nizu
predmeta 1 ovih se dana mogu oéekivati prve odluke.

U funkcioniranju lokalne samouprave pojavile su se odredene pravne prazni-
ne. Mnoge od njih popunjene su odlukama Ustavnog suda, odlukama i za-
Kljuccima Vlade, ali najvise upravnom praksom bivSeg Ministarstva uprave i
sadasnjeg Drizavnog ravnateljstva za drzavnu upravu 1 lokalnu samoupravu,

Odredena otvorena pitanja koja se nisu ticala ustrojstva i djelokruga lokalne
samouprave, a koja nije bilo moguce rijediti tumacenjem zakona, rijesila je
Vlada uredbama. Rije¢ je 0 Uredbi o odredenim pravima lokalnih duznosni-
ka po prestanku duznosti te o Uredbi o kriterijima koje moraju zadovoljiti je-
dinice samouprave za dobivanje dotacija iz drzavnog proracuna.

Najznacajniji korak u razvoju lokalne samouprave u normativnom smislu ugi-
njen je donosenjern Zakona o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj sa-
moupravi, Ve u trenutku ustrojavanja lokalne samouprave u skladu s Usta-
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vom 1992. Zastupnicki dom Hrvatskog drzavnog sabora donio je zakljucak
kojim se obvezao da ¢e pri normativnom uredenju pitanja lokalne samoupra-
ve podtovati sve institute i nacela Europske povelje o lokalnoj samoupravi.
Bududi da Republike Hrvatska nije bila punopravna clanica Vijeéa Europe,
taj zakljucak predstavljao je moralnu obvezu. Medutim, prijamom u puno-
pravno clanstvo Vijeda Europe Republika Hrvatska dosla je u polozaj da tu
povelju 1 ratificira.

Hrvatska Vlada udinila je i korak dalje te donijela odluku o potpisivanju Europ-
ske okvirne konvencije o prekograniénoj suradnji teritorijalnih jedinica ili vla-
sti. Moguce je otekivati uskoro 1 prijedlog zakona o ratifikacifi te konvencije.
Unato¢ naporima Vlade i Drzavnog ravnateljstva za drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu, sustav lokalne samouprave nije do kraja doraden, a moze se reci
da nisu potpuno razradene ni ustavne mogucnosti razvoja lokalne samouprave
te pojedina rjedenje nisu sasvim u skladu s Europskom poveljom o lokalnoj sa-
moupravi. Pojedini instituti u zakonskim normama nisu precizno uredeni i
stvaraju teSkocu u primieni, a model financiranja lokalne samouprave ne mo-
ze vide zadovoljiti narasle potrebe tih lokalnih jedninica kao ni financiranje po-
slova iz djelokruga jedinica lokalne samouprave koji se stalno prosiruje.

Kako bi se u potpunosti uskladio ustroj i dielovanje lokalne samouprave s
Ustavom 1 Europskom poveljom o lokalnoj samoupravi, ali i stvorile pretpo-
stavke za vecu decentralizaciju zemlje te popunile pravne praznine, Drzavno
ravnateljstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu u suradnji s drugim sre-
disnjim tijelima drZavne uprave 1 Savezom gradova i opcina u Republici Hr-
vatskoj te ekspertima Vije¢a Europe pripremilo je Nacrt prijedoga zakona o
lokalnoj samoupravi, Nacrt prijedloga zakona o radnim odnosima zaposlenih
u jedinicama lokalne samouprave te Nacrt prijedloga zakona o izmjenama i
dopunama Zakona o financiranju jedinica lokalne samouprave.

Zhog velikog interesa Zupana, gradonacelnika 1 opcinskih nacelnika te struc-
ne 1 politicke javnosti, a u cilju temeljite pripreme za reformu lokalne samo-
uprave kao 1 nastojanja da ta reforma kao veoma znacajno unutarnjopoliticko
pitanje bude donesena konsenzusom, Vlada Republike Hrvatske osnovala je
radnu skupinu sastavljenu od §irokog kruga struénjaka te politickih predstav-
nika koja bi na temelju radnog materijala Drzavnog ravnateljstva pripremila
zakonske tekstove.
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Medutim, kako bi postovala medunarodne obveze i uklonila prigovore Vije-
¢a Europe na postojeci tekst Zakona o lokalnoj samoupravi, Vlada je predlo-
7ila donosenje Zakona o izmjenama 1 dopunama Zakona o lokalnoj samou-
pravi | upr';lvi, dije demo osnovne odredbe pokusati prikazati.

Ovim radom pokugat ¢e se upozoriti na nedoreéenost zakonskih rjesenja 1 no-
ve prijedloge te moZda izazvati polemiku i suprotstavljanje argumenata i time
pridonijeti normativnom uredenju lokalne samouprave u Republici Hrvat-

skoj.

Uoceni nedostaci postojeceg zakona

1. Monotipski oblif jedinica lokalne samouprave

Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi i upravi u Republici Hrvatskoj postoje
gradovi 1 opcine kao jedinice lokalne samouprave te Zupanije kao jedinice lo-
kalne uprave i samouprave.

Zakon u definiciji razlikuje opcine od gradova, a za same gradove daje ¢ak tri
definicije: 1. grad je jedinica lokalne samouprave u kojoj je sjediste tijela Zu-
panije i predstavlja prirodnu, urbanu, gospodarsku i drustvenu cjeliny; 2. grad
je svako myjesto koje ima vige od 10.000 stanovnika; 3. iznimno, gdje za to po-
stoje posebni (povijesni, gospodarski, geoprometni) uvjeti, gradom se mogu
proglasiti 1 mjesta koja ne zadovoljavaju navedene kriterije.

Unatoc razli¢itim definicijama grada i opcine, u cijelom tekstu Zakona ne po-
stoj1 gotovo nikakva razlika u nadleZnosti, unutarnjem ustroju i sl. koja bi
 nazlikovala grad od opéine ili pak gradove i opéine prema broju stanovnika ili
gospodarskoj snazi. Tu logiku monotipskih jedinica lokalne samouprave slije-
dili su 1 ostalt posebni zakoni - posljedica toga bila je jednaka nadleznost gra-
da Splita sa 200.000 stanovnika i grada KomiZe sa 2.000 stanovnika.

Drzavno ravnateljstvo ocjenjuje da treba napustiti dosadasnji monotipski su-
stav te razlikovati jedinice lokalne samouprave prema njihovim potencijalima.
Osnovni kriterij razlikovanja je broj stanovnika pojedinog podrudja. Stoga
predlazemo razvrstavanje jedinica lokalne samouprave prema nadleznosti u
tri razreda.
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Prvu bi skupinu ¢inile opéine i gradovi do 40.000. stanovnika. Unutar te sku-
pine takoder ¢inimo razliku, ali ne po nzdleznosti, ve¢ prema unutanjem
ustroju, te predlazemo da bi opcine ili gradovi manji od 3.000 (alternativno
5.000) stanovnika imali jednostavniji unutarnji ustroj tijela, npr. ne bi imali
poglavarstvo, ve¢ b poslove izveénih ovlasti obavljao predsjednik vijeca.
Drugu skupinu ¢inili bi gradovi koji imaju vise od 40.000 stanovnika ili su sje-
dista Zupanija, npr. Pazin. Ti gradovi imali bi prosirenu nadleznost.

Ovim zakonskim prijedlogom pokusava se konacno razrijesiti posebna pro-
blematika velikih gradova. Ustav Republike Hrvatske dopustio je mogucnost
da veliki gradovi budu posebno drugacije uredeni. Clankom 131. stavkom 4,
Ustava propisano je: “Veliki se gradovi zakonom mogu urediti kao zupanije.”
Polaze¢i od te ustavne mogucnosti, Nacrt prijedloga zakona pokusao je odre-
diti §to su to veliki gradovi za hrvatske prilike. Drzavno ravnateljstvo predla-

ze da se velikim gradom smatra grad s vise od 100.000 stanovnika. Dakle, u !

tu bi kategoriju ulazili Split, Rijeka 1 Osijek. Odredbe ovog zakona odnosile
bi se i na Grad Zagreb, osim u onom dijelu u kojem je posebnim zakonom,
Zakonom o Gradu Zagrebu, nesto drugacije odredeno.

Uvodenjem kategorija velikih gradova stvara se prostor za ozbiljniju decentra-
lizaciju 1 otvara moguénost da se posebnim zakonima odredi $iri krug poslo-
va kojt bi pripadali u samoupravni djelokrug velikog grada sukladno njihovoj
financijskoj moci.

Osim u djelokrugu, veliki gradovi razlikuju se 1 po naéinu izbora gradonacel-
nika i njegova zamjenika i po nadinu njihova razrjesenja. Tim prijedlogom
avodi se model neposrednog izbora gradonacelnika 1 nov oblik odgovornosti
tako izabranog gradonacelnika.

2. Suradnja jedinica lokalne samouprave

Zakon o lokalnoj samoupravi u ¢lanku 11. predvida mogucnost medusobne
suradnje jedinica lokalne samouprave u zemlji, ali 1 suradnju izmedu hrvat-
skih lokalnih jedinica i odgovarajucih lokalnih jedinica drugih dr7ava. Zakon
nije uredio postupak suradnje, vec je jedino propisao da jedinice lokalne sa-
mouprave mogu suradivati pod uvjetima utvrdenim zakonom.

U dosadasnjoj praksi pojavilo se nekoliko otvorenih pitanja glade te suradnje,
to vie §to su brojne jedinice lokalne samouprave veoma aktivne u postupci-
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mq sklapanja raznih ugovora o suradnji. Polazeci od zakonske ovlasti sredi-
$njih tijela drzavne uprave na nadzor nad zakomitoscu rada i opcih akata jed:-
nica lokalne samouprave, dogovoren je model postupanja prilikom zakljuci-
‘ nja sporazuma. Taj dogovor uoblicen je u zakljucku Kolegija Zupana iz
1995. godine. Kako zakljucak Kolegija Zupana nije akt koji bi nekoga obvezi-
vao, Dr7avno ravnateljstvo ne moze poduzimati mjere prema onim jedinica-
ma lokalne samouprave koje zakljuéuju sporazume bez prethodnog miljenja
Driavnog ravnateljstva.

Nakon denosenja Zakona o lokalnoj samoupravi Republika Hrvatska potpi-
s_iﬁiaje Europsku povelju o prekograni¢noj suradnji fokalnih jedinica ili vlasti
i-pokazala spremnost da institute te povelje ugradi u zakon 1 prije ratifikacije
_ Povelje. O toj povelji odrzano je savjetovanje pocetkom rujna u Zagrebu ko-
jc je organiziralo Drzavno ravnateljstvo, Kongres lokalnih i regionalnih vlasti
Vijeca Europe 1 Ured za europske integracije.

Mehanizam zakljucivanja sporazuma o prekograniénoj suradni u potpunoj je
suglasnosti s odredbama ove povelje i drzimo da ce zadovoljiti dva osnovna
zahtjeva, a to je da jedinice lokalne samouprave slobodno odlucuju s kime ce
zakljuciti sporazum 1 u kojem opsegu, a s druge strane da se osigura postova-
nje zakona Republike Hrvatske i u toj aktivnosti,

3. kazivan 1je nepovjerenja predsjedniku poglavarstva 1 ovlastt
predsjednika poglavarstva da raspusti predstavnicko tijelo

Zakon o lokalnoj samoupravi 1 upravi poznaje institut iskazivanja nepovjere-
nja predsjedniku poglavarstva, poglavarstvu u cjelini te pojedinom clanu po-
glavarstva. Ako se iskaze nepovierenje predsjedniku poglavarstva ili poglavar-
tvu u cjelini, poglavarstvo je duzno podnijeti ostavku osim ako ne nastupe
okolnosti da predsjednik poglavarstva raspusti predstavnicko tijelo.

Primjena tog instituta izazvala je velike probleme u praksi zbog svoje nedore-
Cenosti te je bilo nuzno zauzimati pravna shvacanja u primjeni Zakona.

Ovaj institut preslikan je iz Ustava u kojem on predstavlja jedan od izlaza za
jesenje krize u odnosima Sabora 1 Vlade. Taj mehanizam ima opravdanje u
olupredsjednickom sustavu u kojem Vladu imenuje predsjednik, predsjednik
moze 1 raspustiti saborske domove te u kojem Vlada za svoj rad odgovara
redsjedniku Republike i Zastupni¢kom domu.
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Na razini jedinice lokalne samouprave nema dvojne odgovornosti poglavar-
stva, vec poglavarstvo svoje ovlasti crpi iz povjerenja koje mu iskazuje pred-
stavnicko tijelo u trenutku izbora. Mislimo da nema temelja da poglavarstvo
nastavi s radom ako mu bude izglasano nepovierenje te osobito da nastavi s
radom nakon §to predsjednik poglavarstva raspust! predstavnicko tijelo. Dr-
zimo ispravnom tezu da “odnos poglavarstva prema predstavnickom tijelu je-
dinice lokalne samouprave mora biti kao odnos vlade prema parlamentu u dr-
7avama koje imaju parlamentarni sustav viadanja”.

Prijedlog je da se ovaj institut ukine te da u slu¢aju postojanja nepovierenja
predstavnicko tijelo jednostavno razrijesi poglavarstvo, a u sluéaju nemoguc-
nosti izbora novog poglavarstva u zakonom propisanom roku da Vlada raspu-
sti predstavnicko tijelo te imenuje povjerenika i raspise izbore.

4. Nadzor nad zakonitoscu rada 1 akata tijela jedinice lokalne samouprave

Z:akon o lokalnoj samoupravi 1 upravi razradio je nadzor nad zakonitoséu op-
¢ih akata koje donosi predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave, dok
nadzor nad zakonitoscu rada uopée nije uredio, vec upucuje na odredbe u Za-
konu o sustavu drZavne uprave.

Drzimo da ni jedno ni drugo rjeSenje nije uredeno na odgovarajuci naéin.
Glede nadzora nad zakonitoscu i ustavno$cu opéih akata ¢inila nam se dvoj-
bena odredba po kojoj je ta ovlast zakonom povjerena gradonacelniku odno-
sno opéinskom nacelniku te da on moze zadrZati od izvréenja opdi akt ako
“ocijeni” da je u suprotnosti s “Ustavom i zakonom”.

Nadzor nad zakonitoscu rada jedinica lokalne samouprave pridr?an je drzav-
nim tijelima. Zato se predlaze urediti ga na temeljito drugi nadin, ali osigura-
ti da konacna odluka o uskladenosti podzakonskih opéih akata s Ustavom i
zakonima bude u nadleznosti Ustavnog suda. Buduéi da je predvideno raz-
dvajanje dosad jedinstvene funkcije Zupana 1 da on postaje iskljucivo drzavni
duznosnik, Zakon njemu povjerava velike nadzorne ovlasti, pa i pravo obu-
stave opceg akta, ne iskljucujudi to pravo i sredisnjim tijelima drZavne uprave.
Odredbe ¢ nadzoru nad zakonito$cu rada koje su propisane za sustav drzav-
ne uprave nemoguce je primijeniti jer ne postuju u dovoljnoj mjer: samostal-
nost jedinica lokalne samouprave. Novim zakonom nuZno je urediti upravni
i inspekeijski nadzor nad zakonitoscu rada tijela jedinica lokalne samouprave.
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Povjerenici Viade

stitut povjerenika primijenjen je u situaciji okupacije dijela Republike Hr-
vatske kada je Vlada raspustila opcinske skupétine u pojedinim opcinama ko-
je su bile okupirane. Institucija povierenika utemeljena je Zakonom o izmje-
nama i dopunama Zakona o Viadi Republike Hrvatske. Zakonom o lokalnoj
samoupravi propisani su uvjeti za imenovanje povjerenika, ali ni na koji nacin
nisu uredene njegove ovlasti.

Imenovanjem povierenika prestaje mandat clanova predstavnickog tiela 1 pre-
staje duznost gradonacelniku, opcinskom nacelniku te poglavarstvu. Povjere-
nik preuzima svu vlast u jedinici lokalne samouprave, ali za vrlo kratko vrije-
me jer primjenom Zakona o izborima clanova predstavnickih tijela jedinica
lokalne samouprave i jedinica lokalne uprave i samouoprave izbori moraju bi-
ti raspisani u roku od 60 dana.

Ovakve nicim ogranicene ovlasti povierentka mogu dovesti do samovolie te
povjerenik moZe mijenjati statut, Jokalni proracun i s

Imenovanje povierenika uvijek je posljedica krize u funkcioniranju jedinice
lokalne samouprave koju nije mogude rijesiti na drugi nacin. Povjerenik je
osoba koja bi trebala upravljati jedinicom lokalne samouprave do konstituira-
_ nja novog predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave i izbora pogla-
varstva. § obzirom na privremenost njegove funkcije, drzimo uputnim da se
njegove ovlasti ogranice samo na donosenje onth opcih akata koji su nuzni za
uklanjanje poremecaja koji su doveli do raspustanja predstavnickog tijela te
koji su nuzni za normalno funkcioniranje jedinice lokalne samouprave.

b, Raspolaganje imovinom jedinice lokalne samouprave

 Jedinice lokalne samouprave samostalno raspolazu nekretninama i taj princip
zadrzat Ce se 1 dalje, osim u sluéaju otudenja nekretnina koje predstavljaju po-
slovne prostorije jedinice lokalne samouprave. Drzimo nuZnim ograniéiti to
_ raspolaganje prethodnom suglasno$cu sredisnjeg tijela drZavne uprave zadu-
Zenog za lokalnu samoupravu,
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7. Nabrajanje nadleznosti

Na izriéit zahtjev Vlade u novom tekstu Zakona o lokalnoj samoupravi na-
brojane su sve nadleznosti jedinica lokalne samouprave odredene posebnim
zakonima te citirani élanci tih zakona. Nomotehnicki su te odredbe stavijene
u prijelazne i zavrine odredbe kako bi eventualne izmjene postojecih zakona
mogle staviti izvan snage pojedinacne odrecbe tog zakona.

Drzavno ravnateljstvo izvrdilo je nalog Viade, ali ima ozbiljne rezerve glede
takvog nabrajanja nadleznosti.

Prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj
samoupravi i upravi

Postujudi preuzete obveze, Vlada je predlozila Zakon o izmjenama i dopuna-
ma Zakona o lokalnoj samoupravi 1 upravi kojim se rjeavaju prigovori stanju
hrvatske lokalne samouprave izrazeni u Preporuci br. 46 Kongresa lokalnih i
regionalnih vlasti Vijeca Europe,

Ovim zakonskim prijedlogom nastoji se urediti medusobna suradnja jedinica
lokalne samouprave, suradnia jedinica lokalne samouprave s odgovarajucim
jedinicama drugih zemalja te naroito razrijesiti polozaj Zupana koji je prema
postojecem zakonu ujedno Celnik 1zvSnog tijela na razini Zupanije u njezi-
nom samoupravnom djelokrugu te celnik izvr$ne vlasti na podrudju Zupanije.
Potrebno je osigurati i sudsku zastitu protiv odluka Vlade i sredisnjih tijela dr-
Zavne uprave.

Pored nuznih izmjena koje su zasnovane na re¢enim prigovorima, zakonskim
prijedlogom nastoji se urediti na bolji nacin postupak ostvarivanja prava na
grb 1 zastavu jedinice lokalne samouprave, nastoje se urediti uvjeti za imeno-
vanje povjerenika Vade te njegove ovlasti kao i trajanje duznosti. Tim zako-
nom nastoje se urediti prava lokalnih duZnosnika nakon prestanka duznosti,
koja su prava uredena Uredbom Vlade.

Prvi prigovor odnosio se na medusobnu suradnju jedinica okalne samoupra-
ve, a osobito na prekograni¢nu suradnju s odgovarajuéim jedinicama drugih
drzava.

Buduéi da je Hrvatska potpisala Europsku povelju o prekograni¢noj suradnyi,
Vlada je odlucila da odredbe Zakona budu u skladu sa tom poveljom. Zako-

S
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nom se osigurava potpuna sloboda jedinica lokalne samouprave da odlucuju
o tome hode 1i suradivati 1 s kime ée suradivati unutar svojeg djelokruga.

 Zakon predvida mehanizam prethodne kontrole zakonitosti sporazuma o su-
radnji. Jedinice lokalne samouprave moraju dostaviti nacrt sporazuma o su-
_radnji na hrvatskom jeziku 1 jeziku drzave u kojoj se nalazi jedinica lokalne
‘samouprave Zupanu koji ih sa svojim misljenjem dostavlja sredisnjem tijelu
drzavne uprave nadleZznom za lokalnu samoupravu. U sada$njem trenutku to
je Drzavno ravnateljstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu. Drzavno
 ravnateljstvo dostavit e nacrt sporazuma ministarstvima i drzavnim uprav-
nim organizacijama u ¢iji djelokrug spada podruéje suradnje te Ministarstvu
' anjskih postova radi ocjene uskladenosti sporazuma o suradnji. Ako teme-
 liem miskenja resornih ministarstava i drZavnih upravnih organizacija Drzav-
no ravnateljstvo ocijeni da sporazum nije u skladu sa zakonom, zatrazit ée od
jedinica lokalne samouprave da usklade sporazum.

Ako jedinice lokalne samouprave ne usklade sporazum, Drzavno ravnatelj-
stvo uskratit ¢e suglasnost rjeSenjem protiv kojeg je dopusteno podnosenje
ustavne tuzbe. Prilikom izrade prijedloga pojavila se dilema kako osigurati
sudsku zastitu te da li predvidjeti zastitu pred Upravnim sudom Republike
Hrvatske ili Ustavnim sudom Republike Hrvatske. Predlagatel; je ocijenio da
je sporazum o suradniji opéi akt te da je nuzno osigurati ustavnosudsku zasti-
tu ocjene zakonitosti toga opdeg akta.

Kako bi se moglo edgovoriti brojnim zahtjevima medunarodne zajednice za
dostavom podataka te kako bi sredisnja tijela drzavne uprave imala predodz-
bu o broju 1 vrsti sporazuma o suradnji, Zakon predvida vodenje ocevidnika i
zbirke 1zvornika akata o suradnji.

Osnovni prigovor ustroju lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj upudi-
vao se poloZaju Zupana i osobito modelu njegova izbora te mogucnosti da
predsjednik Republike odbije potvrditi izbor Zupana te imenuje Zupana ncke
zupanije mimo volje Zupanijske skupstine.

- Unato¢ ¢injenici da je predsjednik Republike dosada potvrdio sve izabrane
_ Zupane nakon redovnih 1 izvarednih Iokalnih izbora, postoji uvjerenje da me-
- hanizam izbora moze utjecati na samostalnost lokalne samouprave na razini
zupanije.
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Prijedlog zakona razdvaja dosada$nju jedinstvenu funkciju Zupana tako da :

7upan postaje samo Celnik drZavne uprave na podruéju Zupanije i ima veltke
ovlasti u nadzoru nad zakonito$cu rada 1 akata jedinica lokalne samouprave.

Poslovi lokalne samouprave ostaju u potpunoj nadleznosti lokalnih tijela te
predstavnicko tijelo bira predsjednika poglavarstva kao celnika tijela koje ima
izvrine ovlasti iz samoupravnog djelokruga Zupanije. Za izbor predsjednika
poglavarstva nije potrebna bilo &ija potvrda.

Ovo tjeSenje osigurat ée, izmedu ostalog, obavljanje postova drzavne uprave na
¢itavom podrudju Republike Hrvatske bez utjecaja lokalne politike, a s druge
strane osigurat ¢e samostalnost Zupanije u njezinu samoupravnom dijelu.

Medutim, to rjesenje moze biti dvojbeno glede uskladenosti s Ustavom. Ustav
Republike Hrvatske definirao je Zupaniju kao jedinicu lokalne uprave i samo-
uprave. Ovakvom promjenom ustroja Zupanija fakticki postaje jedinica lokal-
ne samouprave

Kako je Zupan postao drzavni duznosnik, njemu su zakonom povjereni u znat-

noj mjeri poslovi nadzora nad zakonitoscu rada jedinica lokalne samouprave.
Zakljucak

Nakon sedam godina djelovanja jedinica lokalne samouprave nuzno je izvrdi-
ti cjelovitu reformu kako bi se osigurao razvitak lokalne samouprave kao obli-
ka neposredne demokracije. Osim temeljnog zakona o lokalnoj samoupravi
nuzno je odmah 1 bezuvjetno promijeniti Zakon o financiranju lokalne samo-
uprave te Zurno domnijeti Zakon o radnim odnosima u jedinicama lokalne sa-
mouprave jer je gotovo nemoguée primjenjivat: odredbe Zakona o upravi ko-
je se jos primjenjuju na radne odnose zaposlenih u lokalnoj samoupravi.
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REFORM OF LOCAL SELF-GOVERNMENT: A PROPOSAL

Summary

1 the introduction the author presents a chronology of legal formation of the basis
af the system of local self-government in the Republic of Croatia, beginning from
the adoption of the fundamental Local-government and Admiristration Act at the
end of 1992.

T/Je author has in bis text particularly turned to the recognized defects of the pri-

wry conceptualized system of local self-government, and offers a presentation of
'ﬁmcz‘zomng of the uniform units of local self-government, with a review of prob-
ms and difficulties in practice. The text separately explores the basic institutions of
: cal self~government such as, for instance, the institute of expressin 7 non-confidence
to a chairman of the collective head of an unit of local self-government, the authority
of the chairman of a collective head to dissolve a representative body, and the work
and powers of the Republic of Croatia Government's commissioner.

Separately are explored than new proposed solutions, which have been incorporated
into the Bill on Changes and Supplements fo the Local Self-government and
Administration Act, as well as the new institutions, at the first place an institu-
tionalization and elaboration of cooperation of the local self-government units and
a separation of the function of a prefect onto its self-government and the state ele-
ments, and simultaneously gives a review and explanation for reasons which had
motivated the proponents fo propose the particular solutions.

In his conclusion the author puts forward the thesis about a necessity of a compre-
hensive reform of the existing system of local self~government, which would aim to
ensure further development of local self-government as a form of divect democracy.
The author also points to the necessity of unconditional amending the very Law on
Financing Units of Local self-government and Administration, and an adoption
g}" a statute on labor relations within the units of local self-government which
would encompass the whole area of labor law relations and a status of employees. By
adoption of the mentioned acts the system of local self-government would be com-
Pletely and meaningfully encompassed and by that the adequate and applicable for
the future.

Key words: Jocal self-government, reform
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