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Savjetovanje: Reforma lokalne

samouprave
Zagreb, 6.1 7. ozujka 2002.
Vedran Dulabic *

Prikaz

Zajednickim trudom ¢lanova Instituta za javnu upravu iz Zagreba i
nakladnicke kuce Organizator d.o.0. dana 6. i 7. ozujka 2002.
odrzano je strucno savjetovanje pod nazivom Reforma lokalne samo-
uprave.' Ovaj dvodnevni struéni skup okupio je velik broj sudionika s
prostora cijele Hrvatske koji su u prostorijama Skupstine grada
Zagreba promisljali neka osnovna pitanja reformiranja hrvatskog
sustava lokalne samouprave. Takoder, sudionici su imali prilike ¢uti
iskustva iz susjedne Republike Slovenije o procesu decentralizacije
tamosnjeg sustava lokalne samouprave. Cilj ovog skupa bio je sazeti
iskustva o tome s kakvih se osnova krenulo u decentralizaciju, u
kojim bi se daljnjim smjerovima lokalne jedinice trebale razvijati te
koji su problemi uoceni u njihovu dosadasnjem funkcioniranjuikako
ih prevladati u buducnosti.

Savjetovanje je izvedeno kroz Cetiri sesije izlaganja predavaca raznih
profila, upravnih prakticara i znanstvenika koji se sustavno bave pro-
ucavanjem uprave a, unutar toga, i prouc¢avanjem specijalnijih pitanja

*Vedran Pulabic, dipl. pravnik, znanstveni novak, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu

' Ovo je drugo po redu savjetovanje u organizaciji Instituta za javnu upravu i izdavacke
kuce Organizator d.o.o.. Pod nazivom Javna uprava u demokratskom drustvu, 18.1 19. studenoga
1999. u hotelu Sheraton u Zagrebu odrzano je, nakon dugog niza godina, prvo savjetovanje
takve vrste. O tome koji su izlagaci sudjelovali na tom savjetovanju, naslovima i osnovnim
smjernicama njihova izlaganja vidi Sprajc, Ivan (1999) Javna uprava u demokratskom drustvu
- prikaz savjetovanja. Hrvatska javaa uprava 1 (4): 701-704.
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ponajprije vezanih za lokalnu samoupravu. Svi oni svojim su znanjem
i praktiénim iskustvom pridonijeli podizanju kvalitete ovog skupa.

Prvog dana savjetovanja, u srijedu, odrzane su dvije sesije izlaganja,
a uslijedile su nakon pozdravne rijecidr. sc. Zeljka Pavica profesora
Pravnog fakulteta u Zagrebu i ujedno predsjednika Instituta za javnu
upravu. Osim njega, skup je pozdravila i ministrica pravosuda, uprave
i lokalne samouprave Ingrid Anti¢evic-Marinovic isticuci u svojem
pozdravu vaznost pitanja decentralizacije i jacanja sustava lokalne
samouprave. Nadati se je da potpora sredisnjih drzavnih institucija
poboljsanju stanja u hrvatskoj upravi opcenito, a shodno tome i u
reformiranju i postavljanju sustava lokalne samouprave na kvalitetniju
razinu, nece ostati samo na razini pozdravne proklamacije ovog /ili
sli¢nih struénih skupova (kao uobicajeno déja vu iskustvo), ved Ce
nacisvoje ozbiljenje kroz konkretne nacine suradnje s nedrzavnim,
struénim, znanstvenim i drugim institucijama usmjerenim ovim pita-
njima.

Prvi je, kao svojevrsni uvod u materiju reforme lokalne samouprave,
neka svoja razmisljanja izlozio akademik Eugen Pusic u izlaganju
naslovljenom Globalno, centralno, lokalno. 1z samog naslova vidi se
aludiranje na tri osnovne dimenzije drustvenog razvitka na kojima
se u modernom drustvu dogadaju znatne promjene. Na svjetskom
planu odvija se proces globalizacije, tj. sve veceg povezivanja ljudi
putem razvijenih sredstava komunikacijske tehnologije, koji zasi-
gurno ne ostavlja po strani niti male drzave poput Hrvatske. Takav
drustveni kontekst ostavlja svoj utjecaj i na centralnu razinu, onu
drzavnu, ali i lokalnu, koja je po prirodi stvari najbliza gradanima u
zadovoljenju njihovih potreba. Drugo izlaganje bilo je dr. sc. Zvoni-
mira Lauca, profesora Pravnog fakulteta u Osijeku, naslovljeno
Decentralizacija - uvjet optimalizacije lokalne i regionalne samouprave
Nadovezujuci se na svojeg prethodnika, kratko je izlagao u istom
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smjeru, promatrajuci polozaj lokalne i regionalne samouprave,
ogranicavajudi se prije svega na polozaj Hrvatske i njezine perspektive
u Europi.

Prva sesija okoncana je izlaganjem dr. sc. Ivana Koprica, docenta
zagrebackog Pravnog fakulteta, pod nazivom Okviri, naglasci i perspek-
tive aktualne decentralizacije u Hrvatskoj. Posebno je istaknuo nacelo
vladavine prava (the rule of law) i njegove afirmacije u punoj snazi na
lokalnoj razini. Pored snazenja tog nacela, potrebno je unaprijediti
demokratizaciju cijelog sustava i jacanje ekonomskih vrijednosti,
poglavito ucinkovitosti i djelotvornosti tijela jedinica lokalne samo-
uprave.

Druga sesija prvog dana savjetovanja zapocela je izlaganjem dr. sc.
Zeljka Pavica Tipovi jedinica lokalne samouprave. Temeljna dilema:
monotipska ili politipska struktura jedinica na prvom stupnju u Hrvat-
skoj, razrijesena je opredjeljivanjem zakonodavca za politipski ustroj.
Opdine i gradovi osnovne su jedinice na prvom stupnju. Prema poda-
cima koje je iznio, vidljiv je niz negativnih tendencija znacajno prisut-
nih u hrvatskoj samoupravi. Prevelik broj gradova i op¢ina, te tenden-
cija njihova neprestanog povecavanja, dovodi do usitnjavanja takvih
teritorijalnih jedinica. Svojevrsnim mrvljenjem opcina i uvrstavanjem
u status grada i onih naselja koja po objektivnim kriterijima to ne bi
trebala biti slabi se financijski kapacitet takvih jedinica, umanjuje
stru¢nost rada njihovih tijela zbog nedostatka stru¢noosposobljene
opdinske i gradske administracije te potencira opcenito loSe stanje u
lokalnim jedinicama.

Greta Augustinovié-Pavici¢, procelnica Sluzbe za mjesnu samo-
upravu Grada Zagreba, u svojem je referatu Lokalni sustav upravljanja
upozorila na niz prakti¢nih problema koji se javljaju u funkcioniranju
lokalnih predstavnickih i izvrsnih tijela. Ukazala je i na nejasnoce u
definiranju djelokruga poslova lokalnih jedinica.

Asistentica Pravnog fakulteta u Zagrebu Gordana Marcetic u svojem
je izlaganju Obrazovanje i usavisavanje lokalnib sluzbenika u jacanju
kapaciteta lokalnib institucija iznijela rezultate svojeg istrazivanja
prema kojima je vrlo malen udio kadrova pravnickog obrazovanja u
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tijelima drzavne uprave na centralnoj razini. Upozorava i na sli¢no
stanje u jedinicama lokalne samouprave i istice nepostojanje priklad-
nog obrazovnog sustava za osposobljavanje upravnih sluzbenika.
Visokoskolske institucije daju slabo, gotovo nikakvo obrazovanje
putem kojega bi sluzbenici trebali stjecati znanja i biti oblikovani za
rad u javnoj upravi.

Dr. sc. Branko Babac, profesor Pravnog fakulteta u Osijeku, izlagao
je o temi Preustrojenje lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj u svjetlu
teorije o razdvajanju “lokalne samouprave” od “drzavne uprave”.

Zakljuéno izlaganje ove sesije iznio je dr. sc. Bozo Grafenauer s
Pravnog fakulteta u Mariboru (Slovenija). Rad nastao u koatorskoj
suradnji s dr. sc. Gorazdom Trpinom s Pravnog fakulteta u Ljubljani
(Slovenija) nosinaziv Decentralizacija u Sloveniji. Pokazuje slovenska
iskustva decentralizacije koja su zanimljiva za Hrvatsku sli¢ne politic-
ko-povijesne tradicije.

Nakon izlaganja uslijedila je rasprava u kojoj je otvorena mogucénost
sudionicima skupa koji nisu referirali, ali i onima koji su to ucinili, da
iznesu svoja miSljenja, komentare i iskustva. U raspravi su vrlo aktivno
sudjelovali dr. sc. D. Medvedovi¢ idr. sc. I. Kopric¢ s Pravnog fakulteta
u Zagrebu. Skup je upoznat i s problemima Opcine Biskupija, inace
opdine pod posebnom drzavnom skrbi, koju je iznio njezin nacelnik
Zoran Mari¢. Niz razmi$ljanja o sustavu lokalne samouprave dala je
Ana Lovrin, zamjenica gradonacelnika Grada Zadra.

Drugi je dan savjetovanja posvecen pitanjima fiskalne decentraliza-
cije, ustavnosti i zakonitosti opcih akata jedinica lokalne samouprave
te lokalnim izborima i polozajem ¢lanova lokalnih predstavnickih
tijela.

Maja Lukes-Petrovic, nacelnica odjela u Ministarstvu financija,
izlagala je o temi Fiskalna decentralizacija u Hrvatskoj. Prikazala je




V. bulabi¢: Savjetovanje Reforma lokalne samouprave
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 4. (2002.), br. 1., str. 183.-189. 187

sustav financiranja lokalnih jedinica iz sredstava drzavnog proracuna.
Iz prikazanih grafikona sudionici su se mogli uvjeriti u vrlo nizak
financijski kapacitet lokalnih jedinica, $to zasigurno nije preduvjet
stvaranja kvalitenog sustava lokalne samouprave. Nakon njezina izla-
ganja Helena Masaric¢, predstojnica Ureda gradskog poglavarstva
Grada Opatije, u svojem je referatu Decentralizacije javne uprave i
fiskalna decentralizacija, s posebnim osvrtom na decentralizaciju u osnov-
nom skolstvu prikazala tijek decentralizacije u osnovnom skolstvu.
Istaknula je da se jo$ uvijek dovoljno ne uvazavaju lokalne specific-
nosti te kako postoji sumnja u sposobnost lokalnih jedinica da
samostalno obavljaju odredene javne poslove.

Dr. sc. Dragan Medvedovié, profesor Pravnog fakulteta u Zagrebu,
govorio je o temi Kontrola ustavnosti i zakonitosti opcih akata opcina i
gradova. Podsjetio je na dosta razvijenu praksu celnika pojedinih
upravnih organa da ne objavljuju opce akte, iako im je to izricito
naredeno zakonskim propisima. Istaknuo je potrebu da op¢i aktijedi-
nica lokalne samouprave budu uskladeni s pravnim propisima vise
pravne snage, odnosno s ustavnim i zakonskim tekstom.

Sudac Upravnog suda Republike Hrvatske Bozo Gagro iznio je
podatke o broju primljenih tuzbi gradana protiv pojedinac¢nih akata
tijela jedinica lokalne samouprave i uprave. Broj tuzbi koje Sud uvaza-
va iznosi oko 1/3 ukupno podnesenih tuzbi protiv lokalnih upravnih
tijela, $to je statistika priblizno jednaka onoj o broju tuzbi uvazenih
iz svih ostalih oblasti. Takoder je istaknuo da je veéina nezakonitosti
izrazena kroz povredu pravila upravnog postupka. Naslov njegova
izlaganja bio je Upravnosudski nadzor zakonitosti akata jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave. Na kraju prve sesije govorila je
temi Nina Miskovic, nacelnica odjela u Ministarstvu pravosuda,
uprave ilokalne samouprave, o temi Upravni nadzor nad tijelima jedini-
ca lokalne i podrucne (regionalne) samouprave.

Drugi, zavrsni dio savjetovanja bio je posvecden pitanjima lokalnih
izbora. Tako je dr. sc. Jasna Omejec, sutkinja Ustavnog suda Repu-
blike Hrvatske, referirala o temi Novi izborni zakon i rezultati lokalnih
izbora 2001. Iznijela je podatke o osvojenom broju glasova u
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pojedinim Zupanijama. Istaknula je potrebu personalizacije lokalnih
izbora. Velik doprinos tome bio bi neposredan izbor opcinskih nacel-
nika i gradonacelnika i uvodenje tzv. “otvorenih listd”. Na njezino
izlaganje nadovezao se i Vedran Ramadanovid, student Pravnog
fakulteta u Zagrebu, svojom temom Novi [zborni zakon i lokalni izbori
2001.

Uslijedilo je izlaganje mr. sc. Teodora Antica, pomocnika ministrice
pravosuda, uprave i lokalne samouprave, pod nazivom Prestanak i
mirovanje mandata clana lokalnog predstavnickog tijela i odredivanje
njegorog zamjenika.

Zaklju¢no izlaganje iznijela je Anamarija Musa, znanstveni novak
Pravnog fakulteta u Zagrebu, koja je sudionike savjetovanja upoznala
s institucijom ombudsmana 1 njezinim razvojem te komparativnim
prikazom te institucije kroz niz europskih primjera. U svom je radu
pod nazivom Uloga ombudsmana u zastiti gradana od tijela lokalne i
regionalne (podrucne) samouprave (komparativni prikaz) prikazala tu
instituciju u Hrvatskoj i upozorila na osnovne probleme.

U raspravi koja je uslijedila Ivica Maletestinic, gradonacelnik Crikve-
nice, iznio je niz inspirativnih ideja i razmisljanja o reformiranju lokal-
ne samouprave. Naglasio je potrebu provjere pojedinih rjesenja kroz
pokusne programe u nekoliko gradova prije njihova kona¢nog usvaja-
nja u zakonskom tekstu. Raspravu je nastavio dr. sc. I. Kopri¢ upozo-
ravanjem na razliku izmedu enumeracije i opce klauzule te na ¢inje-
nicu da prilikom izbora i proporcionalni izborni sustav moze poluditi
razlicite izborne rezultate. Dosta kriticki osvrnuo se i na upotrebu
termina “stavljanje mandata na raspolaganje” koji je u svijesti gradana
pogresno ukorijenjen kao nesto $to bi trebalo predstavljati svojevrsnu
moralnu gestu politi¢ara. Svojim je izlaganjem, aktivnim sudjelovnjem
u raspravama i moderiranjem prve sesije drugog dana savjetovanja
pokazao kako je rije¢ o znanstveniku koji je opca teorijska znanja
viSe nego uspjesno spojio s poznavanjem problema koji se javljaju u
praksi. Pored spomenutih, u raspravi su jo$ sudjelovali i dr. sc. J.
Omejec, koja je ponovno naglasila potrebu personalizacije lokalnih
izbora, idr. sc. Z. Lauc, koji je naglasio da su stranke duzne dokazivati
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svoj legitimitet svakodnevno. Raspravi se na kraju dosta kriticno prik-
ljucila i Ljiljana Masnic iz Ministarstva pravosuda, uprave i lokalne
samouprave.

Dr. sc. Z. Pavic zakljucio je savjetovanje konstatacijom da u Hrvatskoj
opcenio nedostaje razvijenost politicke kulture, $to se odrazava na
cjelokupni drustveni zivot. Takoder, naglasio je i porazno stanje u
sustavu obrazovanja javnih sluzbenika u zemlji koja je ve¢ u drugoj
polovini 18. stoljeca imala visokoskolsku instituciju tome namijenje-
nu.

Sto se tice organizacijskog dijela, moze se ustvrditi da je organizator
taj dio posla odradio dosta korektno, iako bismo mogli iznijeti i nekoli-
ko primjedaba. Premda su sudionici dobili pisani radni materijal svih
izlagaca, radovi, na zalost, nisu objavljeni u zborniku radova. O tome
bi se moglo razmisliti prilikom organizaranja sljedeceg savjetovanja
ovakve vrste.? S druge strane, u promotivnom materijalu koji je odas-
lan na adrese velikog broja sudionika navedeni su kao govornici i dr.
sc. Stjepan lvaniSevic, profesor Pravnog fakulteta u Zagrebu, i dr.
Ivan Halasz s Instituta za pravne znanosti Madarske akademije zna-
nosti, ali se oni, na Zalost, nisu pojavili na ovom skupu.

No, ti nedostaci ipak nisu umanjili kvalitetu odrzanog skupa koji treba
ocijeniti kao vrlo uspjesan i iznimno vrijedan dogadaj, o ¢emu je zorno
posvjedocila i puna dvorana Gradske skupstine grada Zagreba oba
dana njegova trajanja.

2 Savjetovanje odrzano 1999. godine bilo je popracdeno izdavanjem takve publikacije.
V. Sprajc, 1999, 704.
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