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Na temelju Europske povelje o lokalnoj samoupravi i vazecih
hrvatskih pravnih propisa, na temelju podataka i ocjena o
stanju hrvatske lokalne samouprave, kao i na temelju rele-
vantnih komparativnih iskustava, u radu se predlazu moguca
nova ustavna i zakonska rjeSenja. Prijedlozi se uglavnom
odnose na prosirenje djelokruga lokalnih samoupravnih je-
dinica te na suzavanje srediSnjeg drzavnog nadzora nad lo-
kalnom samoupravom.
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drzavni nadzor nad lokalnom samoupravom, lokalna autono-
mija

1. Uyod!

Autonomija lokalnih jedinica podjednako je vazna za ostvarenje demokrat-
skog politickog sadrzaja lokalnih institucija kao i za poboljSanje njihovog

* Dr. sc. Ivan Kopric, docent Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu

" Rad je nastao u okviru projekta Legislative Frameworks for Decentralisation in Croatia koji je realiziran u
okviru Hrvatskog pravnog centra iz Zagreba, Hebrangova 21, uz potporu Local Government and Public Service
Reform Initiative, Open Society Institute iz Budimpeste, u razdoblju od 1. prosinca 1999. do 31. srpnja 2000. Voditelji
toga projekta bili su prof. dr. sc. Stjepan Ivanisevi¢ {od 1. 12. 1999. do 28. 2. 2000} te autor ovog rada (od 1. 3.do31.
7.2000)
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kapaciteta za obavljanje javnih poslova. Samostalnost se izgraduje ponajvise
u odnosu na sredi$nju drzavnu vlast i upravu, i to po nekoliko dimenzija.
Medu njima se, uz razdiobu financijskih sredstava, isticu razdioba poslova
izmedu drzavne uprave i lokalne samouprave te kalibriranje drzavnog
nadzora nad lokalnom samoupravom.

Relativno kratkotrajna, osmogodisnja hrvatska iskustva u izgradnji institucija
lokalne samouprave pokazuju da se ni vazeca normativna rjesenja ni praksa
ne mogu smatrati zadovoljavaju¢ima. Takva ocjena vrijedi podjednako s
obzirom na razlicite aspekte, ukljuc¢ujuci odredenje kruga lokalnih poslova
te drzavni nadzor nad lokalnom samoupravom. Kruta metoda enumeracije
u odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga primijenjena kod veceg
dijela lokalnih jedinica te vrlo jak sredisnji nadzor nad lokalnom samoupra-
vom bili su dio jedne te iste koncepcije centralizacije drzave (Kopric, 1997;
Kopri¢, 1999; IvaniSevic¢ i dr., 2000).

Ratifikacija Europske povelje o lokalnoj samoupravi (EPLS, Povelja; NN-
Medunarodni ugovori 14/97), koja Hrvatsku obavezuje od 1. veljace 1998,
bila je prigoda da se hrvatska pravna regulacija uskladi sa suvremenim europ-
skim standardima te da se zaustavi i pokusa preokrenuti trend centralizacije
drzave. Ipak, ni novela Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi potkraj 1999.
(ZLSU; NN 90/92, 117/93, 128/99) nije i8la za jacanjem lokalne samouprave,
nego je otvorila dodatne mogucnosti centralizacije (Ivanisevic i dr., 2000).
Na tajnacin, tri godine nakon ratifikacije EPLS pitanje uskladenja s njezinim
standardima postavlja se s punom ozbiljnoicu.

Nacela i pravila EPLS ostavljaju dovoljno prostora prilagodbi objektivnim
okolnostima i mogucnostima razli¢itih zemalja, a djelomicno i specifiéno-
stima vizije razvoja lokalne samouprave koju zastupaju njihove vodece elite.
Orijentacijsku funkciju mogu imati { posebnosti tradicije. Takoder, i ucenje
iz iskustva drugih zemalja moZe pomoc¢i u nalazenju rjeSenja primjerenih
suvremenom svijetu napredujuce svjetske meduovisnosti i globalizacije.

U ovome radu nastojat Ce se uzeti u obzir sve te faktore kako bi se formulirali
pravno korektni, okolnostima, tradiciji, suvremenim trendovima i budu¢nosti
hrvatske lokalne samouprave primjereni prijedlozi za decentralizaciju.
Prijedlozi su ograniceni na dvije teme: lokalne nadleznosti te drzavni nadzor
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nad lokalnom samoupravom?. Najprije se, naravno, kod svakog pojedinog
pitanja analiziraju postojece okolnosti i dosadasnja hrvatska iskustva®.

2. Prosirenje samoupravnog djelokruga lokalnih jedinica
2.1. Nacelo supsidijarnosti

Za harmonizaciju lokalne samouprave u zapadnoeuropskoj jezgri i njoj
gravitirajucoj periferiji zemalja srednje, istocne i jugoistocne Europe temeljni
normativni kamen i katalizator procesa decentralizacije predstavlja EPLS.
Povelja je 1985. usvojena u okviru Vijeca Europe, koje je za periferne
europske zemlje zahvacene tranzicijskim procesima prva stepenica prilikom
ulaska u europske integrativne sklopove. Do potkraj 1999. ratificirale su je
32 zemlje*, medu njima i Hrvatska (1997).

Povelja kao ratificirani medunarodni ugovor s nadzakonskom pravnom
snagom obvezuje Hrvatsku od 1. veljace 1998. Hrvatska je iskoristila
mogucnost da ne ratificira neke vrlo znacajne odredbe Povelje, pa se doista
moze reci da prilikom ratifikacije “nije usvojila i duh te povelje” (Lauc, 2000:
74). Zbog znacajnog broja odredbi koje Hrvatska nije ratificirala svoje je
zaljenje izrazio i Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Vijeca Europe, u
Preporuci br. 46 iz 1998. godine. Medu onima koje nisu ratificirane jest i
odredba ¢l. 4. st. 3. koja govori o primjeni nacela supsidijarnosti u raspodjeli
poslova medu pojedinim razinama u teritorijalnom upravnom sustavu’.
Vrijedi napomenuti da je Programom nove hrvatske Vlade iz 2000. izric¢ito
deklarirano da ce se u odnosima izmedu sredisnje uprave i lokalne samoup-
rave prihvatiti nacelo supsidijarnosti.

? Vecina tih prijedloga ve¢ je prezentirana na Okruglom stolu: Struéne osnove za reformu lokalne samouprave
u Hrvatskoj, odrzanom u Zagrebu 29. 1 30. lipnja 2000. u organizaciji Hrvatskog pravnog centra. V. * 2000: 17-20,

% Buduci da je projekt u okviru kojeg je nastao ovaj rad formalno prestao 31. 7. 2000, u radu se obraduje
stanje do toga datuma. Kasnije normativne promjene. narodito promjene Ustava (NN 113/2000; prociséeni tekst
Ustava 124/2000) nisu uzete u razmatranje.

“ Potpisale su ju. ali nisu ratificirale Albanija (1998), Belgija (1985). Francuska (1985). Irska (1997) i Slovacka
(1997). Nisu ju ni potpisale ni ratificirale Andora, Gruzija, San Marino i Svicarska.

5 “Javne Ce se ovlasti obavljati tako da se preferira da pripadaju vlastima koje su najblize gradanima. Prilikom
dodjele ovlasti nekoj drugoj vlasti mora se voditi racuna o Sirini i prirodi zadace i o zahtjevima uéinkovitosti i
ekonomicnosti.”
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Nacelo supsidijarnosti smatra se osloncem demokratic¢nosti (Packer, 1996:
173), pa i kvalitete u procesu odlucivanja (Lauc, 1999: 452). Poduprto je i
autoritetom Katolic¢ke crkve, koja ga je prva snazno promovirala. Cvrsto je
ukorijenjeno u politickoj kulturi europskog Zapada te je, jos prije EPLS,
bilo formulirano u (rimskom) Ugovoru Europske zajednice, ogranic¢avajuci
mogucnost poduzimanja akcija organa Zajednice u korist drzava clanica.
Supsidijarnost se, naravno, ne moze ograniciti samo na odnose nacionalnih
drzava i organa Europske zajednice/unije, nego se primjenjuje i na odnose
srediSnje drzave i subnacionalnih jedinica te na odnose medu jedinicama
razli¢itih stupnjeva (Schmitter, 1996: 127).

Samo nacelo supsidijamosti uglavnom jo3 ne distribuira ovlasti, bar ne tehni-
¢ki odnosno pravno. Ono vise sluzi kao temel; interpretacije nedovolino jasnih
pravnih formulacija te kao kriterij prosudbe i oslonac u naporima da se verti-
kalna razdioba funkcija provede dosljedno i koherentno, u korist onog naj-
nizeg stupnja na kojem su jedinice doista sposobne obavljati te funkcije
(Rolla, 1998: 37; Smidovnik, 1995: 99-100).

Primjena nacela supsidijarnosti ne znaci ni samozivost nizih razina, ali ni
oslobadanje od odgovornosti visih razina. Vise razine zadrzavaju opcu odgo-
vornost te su duzne pruziti pomoc i potporu nizim vlastima kada one nisu
kadre obaviti odredene poslove na nacin koji se smatra standardnim®. Drugim
rijeCima, vise vlasti osiguravaju solidarnost na sirem prostoru, kao i “socijalnu
i ekonomsku ravnotezu” (Rolla, 1998: 34;v. 1 Smidovnik, 1995: 100; Norton,
1994: 29, 32).

Na temelju takvih razmatranja moze se formulirati:

Prijedlog 1. Kao temeljno nacelo za razdiobu javnih poslova izmedu sredisnje
vlasti i lokalnib samoupravnib jedinica potrebno je primijeniti nacelo
supsidijarnosti. Nuzno ga je dopuniti nacelom solidarnosti te osigurati
medusobnu suradnju lokalnib jedinica i pomoc visib razina vlasti nizima.
Javne poslove treba prepustiti onoj najnizoj razini koja ih je kadra obavljati.
Potrebno je ratificirati odredbu Europske povelje o lokalnoj samoupravi o
nacelu supsidijarnosti (¢lanak 4. st. 3) v/ili ugraditi nacelo supsidijarnosti u

¢ U tom je kontekstu potrebno konstatirati da Hrvatska nije ratificirala ni odredbu ¢l. 9. st. 5. Povelje, koja
predvida solidamost u obliku “financijskog ujednacavanja u cilju ispravljanja ucinaka nejednake diobe mogucih izvora
financiranja, odnosno financijskog opterecenja”.
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domace propise te ga dosljedno primjenjivati. Da se zbog primjene nacela
supsidijarnosti ne povecaju vec postojece razlike izmedu razvijenijih i manje
razvijenih lokalnih jedinica, da se gradani koji Zive u njima ne dovedu u
nejednak polozaj te da se osigura $to ravnomjerniji razvoj na Citavom
drzavnom podrudju, potrebno je osigurati medusobnu solidarnost i suradnju
lokalnih jedinica te pomoc i podrsku visih razina vlasti nizima.

2.2. Primjena opce klauzule

Razdioba javnih poslova na one za koje odgovornost snosi drzavna uprava i
one za koje su odgovorne lokalne jedinice (poslovi iz njihovog samoupravnog
djelokruga) moze se provesti pomocu dviju nacelno opre¢nih pravnih tehnika.
Radi se o opcoj klauzuli, po kojoj su svi javni poslovi lokalni, osim ako su
izricito pridrzani drzavnoj upravi, te o enumeraciji, po kojoj vazi presumpcija
ukorist poslova drzavne uprave, dok su lokalni samo poslovi izri¢ito povjereni
lokalnim jedinicama zakonom ili drugim aktom centralnog organa. Moguce
suirazlicite prijelazne i mjeSovite varijante kojima se nastoje zadrzati dobre,
a u $to vecoj mjeri eliminirati loSe strane obiju tehnika (mnogo detaljnije
Kopric, 1987: 513-513).

EPLS se izri¢ito i jasno opredjeljuje za metodu opce klauzule (¢l. 4. st. 2, v.
i¢l. 3. st. 1)7. Uz to, vecina kontinentalnih zemalja Zapadne Europe i Skandi-
navije prihvatila je metodu opée klauzule i u svojem domacem zakonodavstvu
(Norton, 1994: 60; Norton, 1995: 266; Musillo, 1999: 364-366; Gisevius,
1998: 21-22; itd.). U istom smjeru idu i procesi decentralizacije u drugim
zemljama (npr. Irska, v. Norton, 1994: 18), posebno u bivsim socijalistickim
zemljama Istocne 1 Jugoistocne Europe?, ali i u neeuropskim zemljama®.,

7 “Jedinice lokalne samouprave imaju, u zakonskim okvirima, slobodu pokretati inicijativu o svakom pitanju
ako nije isklju¢eno iz njihove nadleznosti ili dodijeljeno nekoj drugoj viasti.” {¢l. 4. st. 2)

"Pod lokalnom samoupravom podrazumijeva se pravo i moguénost lokalnih jedinica da, u okvirima odredenim
zakonom. ureduju i upravljaju, uz vlastitu odgovornost i u interesu lokalnog pucanstva, bitnim dijelom javnih poslova.”
(€l. 3.st. I; pode. L. K)

$ Tako, na primjer, u Sloveniji (Smidovnik, 1995: 178-180; Anzel;, 1997: 121-122). u Madarskoj (Temesi,
2000: 349; Davey. 1995: 65). u Poljskoj (Nowacka i Nowacki, 2000: 61: Kowalczyk, 2000: 224; Dawson, 1999: 898;
Nowacka, 1996: 397, Cielecka i Gibson, 1993: 26), u Bugarskoj {Jepson et al., 1995: 107), u Latviji (Vanags i Vilka,
2000: 120).

¢ Tako su, na primjer, zemlje Commonwealtha pozvane da prihvate opcu klauzulu Deklaracijom o demokraciji,
decentralizaciji i poeljnim oblicima vlasti na lokalnoj razini koju je 1997. usvojio Commonwealthov Forumza lokalnu
vlast (* 1998: 418). Opca klauzula karakteristicna je i za lokalnu samoupravu u Japanu {Norton, 1994: 14, 470).
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Primjena opce klauzule karakteristi¢na je narocito za skandinavske zemlje
te za zemlje koje se razvijaju na germanskoj tradiciji. Opca klauzula nije,
medutim, karakteristi¢na za britansku lokalnu samoupravu, Glavna zapreka
tome je engleska doktrina ultra vires, prema kojoj lokalne vlasti imaju samo
one ovlasti koje su im dodijeljene zakonom (Wilson, 1995: 248-249; Kopric,
1997: 506-509)1°,

Po praktickim efektima opca klauzula i enumeracija razli¢itim se modifika-
cijama, ublazenjima i dodatnim elementima donekle priblizavaju (Norton,
1994: 61; Kopri¢, 1997: 514-515). U Britaniji je primjetno izvjesno ublaZenje
u prosudbama krecu li se lokalne vlasti u okviru ili ultra vires (Kopric, 1997:
508). Primjena opce klauzule sama po sebi jos ne mora znaciti da lokalne
jedinice fakticki mogu puno vise nego u slucaju primjene metode enume-
racije. Ipak, opca klauzula snazno legitimira i uévr$cuje poziciju lokalnih
vlasti (Wilson, 1995: 249). Upravo je na tom tragu britanska Komisija za
lokalnu demokraciju 1995. predlozila niz mjera za prosirenje prostora slo-
bodnog odluc¢ivanja i autonomije, medu kojima i prihvacanje opce klauzule,
kao i ratifikaciju EPLS (Pratchett i Wilson, 1996: 237, 251).

Koliko god su modifikacije 1 enumeracije i opce klauzule mogude, ostaje,
dakle, temeljna razlika u njihovim prakti¢nim efektima. Primjena opce klau-
zule potice inovaciju i inicijativu i jaca lokalne kapacitete (Kitchin, 1996:
211), pojacava znacenje lokalnih politickih procesa i institucija, jaca auto-
nomiju lokalnih jedinica te simboli¢ki izrazava autonomiju lokalne zajednice
prema sredi$njoj vlasti, kao i odgovornost lokalnih vlasti za stanje u svojoj
zajednici. Tek u takvom sustavu lokalne samoupravne jedinice mogu postati
zariSte i pokretaci razvoja neke zemlje, privlacedii sinergijski umnozavajuci
energije stanovnistva (* 1997: 15). S druge strane, kao jednu od temeljnih
prednosti enumeracije treba navesti mogucnost eksperimentiranja s lokalnim
poslovima te mogucnost da se jedinicama razli¢ite velicine i snage dodijeli
razlicit krug poslova (Pusic et al., 1988: 195-196).

¥ Irska je Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 1991. odustala od ogranicavajuce doktrine ulira vires. “To ... je
dalo lokalnim vlastima vecu slobodu da prosire svoju razvojnu ulogu, bez potrebe za stalnim referiranjem sredisnjoj
vlasti - premda je njihov naslijedeni nedostatak financijskih i tehnikih resursa znacio da je u praksi ta sloboda hila
ograni¢ena.” - Adshead i Quinn. 1998: 220,
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Premda su povijesni poceci lokalne samouprave u Hrvatskoj, barem u nje-
zinom kontinentalnom dijelu, utemeljeni na germanskoj tradiciji'’, o tome
se prilikom obnove lokalne samouprave u reformi provedenoj 1992/93. nije
vodilo rac¢una, narocito u pogledu izbora metode odredivanja lokalnih
poslova. Samoupravni djelokrug opcine i Zupanije odreden je enumeracijom,
dok kod samoupravnog djelokruga grada ZLSU istodobno - vrlo nespretno
i pravnotehnicki nekorektno - predvida i enumeraciju i svojevrsnu opcu
klauzulu (Sire Kopri¢, 1997: 516-518). Premda je to gradovima otvaralo
mogucnost da vlastitim statutima odrede svoj samoupravni djelokrug 1 Sire
od zakonskog popisa samoupravnih poslova, oni su se u velikoj vecini ponasali
vrlo oprezno, kao da se metoda enumeracije odnosi i na njih (tako ¢ak i u
slu¢aju Grada Zagreba - v. Augustinovic-Pavicic i Krpan, 1999: 678).

Primjena metode enumeracije kosi se s odredbama EPLS, a protivna je i
stvarnim potrebama, narocito vecih i ekonomski snaznijih lokalnih jedinica.
One su zato na razlicite nacine pokusavale prosiriti svoj djelokrug, krseci
ponekad cak i izriCite zakonske odredbe. Ipak, u vecem dijelu zainteresiranih
lokalnih jedinica nije se islo contra, nego praeter legem, osmisljavajuci i
ubrzavajuci vlastiti razvoj bez krSenja pravnog poretka (Kopri¢, 1999).

Primjena metode enumeracije prouzrocila je takoder popriliénu normativno-
pravnu konfuziju u pogledu samoupravnog djelokruga. Samoupravni se
poslovi u sustavu s primijenjenom enumeracijom, naime, utvrduju zakonom.
Medutim, i poslovi drzavne uprave za koje krajnju odgovornost snose
sredisnje vlasti na lokalne se jedinice prenose zakonom. Bududi da tijekom
1990-ih hrvatskim zakonima najcesce nije bilo precizirano radi li se o povje-
ravanju poslova u samoupravni djelokrug ili o dodjeljivanju u tzv. preneseni
djelokrug, doslo je do znatnih nejasnoca, nesigurnosti, neizvjesnosti i nesna-
lazenja lokalnih jedinica (Kopric, 1997: 518-525).

Priltkom opredjeljenja za neku temeljnu pravnu metodu u odredivanju lokalnih
poslova treba uzeti u obzir da “velicina moze biti kriti¢ni faktor prilikom
utvrdenja jesu li nadlestva drustvenih sluzbi sposobna efektivno udovoljiti
svojim pravnim i drugim obavezama” (Craig i Manthorpe, 1998: 191-192; v.
i Coulson, 1995: 3; Davey, 1995a: 48; Lacina 1 Vajdova, 2000: 261). Malim i

I Po tome je Hrvatska nalik drugim srednjoeuropskim zemljama. odnosno onima s kojima je tvorila Austro-
-Ugarsku. V. npr. Davey. 1993a: 41.
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financijski slabim lokalnim jedinicama ipak je primjerenija metoda enume-
racije, dok se vecim jedinicama u sustavu opce klauzule otvaraju mogucnosti
reagiranja na povecane zahtjeve stanovnika, kao i razvoja uopce.

Hrvatska lokalna samouprava obiljeZena je stvaranjem velikog broja pro-
sjecno malih lokalnih jedinica u reformi 1992/93, sa stalnom tendencijom
daljnjeg usitnjavanja, kao i velikim odstupanjima od prosjecne velicine kod
lokalnih jedinica na istoj razini {IvaniSevic, 1999: 588-589). Ipak, na temeljnoj
razini gradovi su u prosjeku znatno vece i financijski mocnije jedinice od
opcina. Osim toga, prema najavi iz Programa nove hrvatske vlade (2000),
valja ocekivati da ce se u predstojecem procesu decentralizacije lokalne samo-
upravne jedinice postupno okrupnjavati.

Na takvim razmatranjima moze se utemeljiti:

Prijedlog 2. U pogledu primjene opce klauzule kao pravne tehnike koju
predvida Europska povelja o lokalnoj samoupravi u odredbama koje je Hrvat-
ska vec ratificirala, moguca je alternativna preporuka:

- ako lokalne samoupravne jedinice ostanu u prosjeku male, s velikim
odstupanjima u velicini od prosjeka kod pojedinih jedinica (veliki gradovi i
male opdine na istoj teritorijalnoj razini) te uz zadrzavanje politipske organi-
zacije (gradovi i opcine), moze se preporuciti primjena opce klauzule za
gradove i regionalne jedinice (Zupanije), a primjena enumeracije za opcine,
- ako i kada tijekom procesa decentralizacije dode do okrupnjavanja lokalnih
samoupravnih jedinica, s manjim odstupanjima od prosjecne veli¢ine, moze
se preporuciti primjena opce klauzule za sve jedinice.

2.3. Fakultativni samoupravni djelokrug

U germanskoj upravnoj doktrini samoupravni djelokrug sastoji se od dviju
skupina poslova. U jednoj su obligatorni lokalni poslovi ¢ije obavljanje u
samoupravnom djelokrugu nalaze drzava, a u drugoj su svi oni koje po svojoj
volji, odnosno temeljem odluka svojih samoupravnih organa izabere sama
lokalna jedinica (Kopri¢, 1997: 504-505; Lacina i Vajdova, 2000: 272; Temesi,
2000: 349).

Razlikovanje obligatornog (nalozenog) i fakultativnog (opcijskog) djelokruga
ima puno viSe smisla u sustavu opce klauzule nego u sustavu enumeracije.
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U sustavu opce klauzule sredisnja vlast moze naloZiti lokalnim jedinicama
obavljanje odredenih poslova, rukovodeci se ponajprije interesima gradana.

Premda su u sustavu enumeracije lokalne jedinice obavezane i ovlastene
obavljati poslove koji su im izri¢ito dodijeljeni, ipak se pored nalozenih
poslova propisima mogu predvidjeti i potencijalni lokalni poslovi, cije
obavljanje u odredenoj lokalnoj jedinici na kraju krajeva ovisi o volji njezinih
gradana odnosno nadleznih lokalnih politickih organa. Cinjenica je, medu-
tim, da je u tom slu¢aju mogucnost izbora lokalnih organa znatno ogranicena
i svedena na izbor izmedu poslova koje su predvidjeli sredisnji organi.
Obavezni samoupravni poslovi izraz su nastojanja drzave da se gradanima u
svim lokalnim jedinicama osigura odreden krug, minimum ili podjednaka
razina javnih sluzbi, ali u vlastitoj reZiji i na trosak samih lokalnih jedinica.
Smatra ih se temeljnim poslovima, odnosno bitnim lokalnim sluzbama (Her-
mann et al., 1999: 9).

Fakultativni djelokrug omogucava samim lokalnim samoupravnim jedini-
cama da procjenjujuci vlastite okolnosti, potrebe lokalnog stanovnistva te
financijske mogucnosti izraze svoje specificnosti, kao i preferencije lokalnih
politickih snaga. Sto je priznati fakultativni djelokrug $iri, lokalna je jedinica
autonomnija u oblikovanju i realizaciji vlastite razvojne vizije te se moze
lakse 1 bolje afirmirati kao faktor kvalitete Zivota lokalnog stanovnistva.

Zakonom o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne
samouprave i uprave (ZPJLSU; NN 75/93) bili su u 163 tocke taksativno
navedeni poslovi iz samoupravnog djelokruga lokalnih jedinica. U 114 tocaka
bili su navedeni poslovi opcina i gradova, bez ikakve razlike izmedu ta dva
tipa lokalnih jedinica, a u 37 to¢aka lokalni poslovi Zupanija. Premda je i tako
odreden krug samoupravnih poslova bio vrlo skucen, a poslovi nerijetko baga-
telni, kasnija zakonska regulativa pokazala je tendenciju daljnjeg suzavanja.
Na primjer, potkraj 1997. jos su preostale samo 23 od ranijih 57 tocaka u
kojima su bili odredeni samoupravni poslovi Zupanija (Kopric, 1997: 518-525).
Usporedno s tim doslo je do zakonskog dodjeljivanja niza poslova lokalnim
jedinicama, ali bez preciznog izjasnjenja radili se o enumeriranju samoupravnih
poslova ili prenosenju na lokalne jedinice poslova drzavne uprave,

No, ¢akiako se protumacida se radilo o povjeravanju poslova u samoupravni
djelokrug, nedvojbeno je da se radilo pretezno o obligatornom samouprav-
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nom djelokrugu (Kopric, 1997: 548). U pogledu reguliranja i {inanciranja
nekih obligatornih poslova i sluzbi nije bilo dovoljno elasti¢nosti, tako da su
se potpuno jednake obaveze nametale razli¢itim tipovima lokalnih jedinica,
kao1lokalnim jedinicama s razli¢itim geografskim 1 gospodarskim zadacima
(npr. jednaka organizacija i financiranje vatrogastva u vrlo ugroZenim prio-
balnim dijelovima i u unutrasnjosti, jednaka pravila o financiranju uredenja
mjesta u turisticki atraktivnim podrucjima i podrudjima sa slabo razvijenim
turizmom, itd.). Treba spomenuti i uCestalu praksu hrvatskog zakonodavca
da na lokalne jedinice prebacuje financijski teret nekih poslova (npr. oba-
vezno zdravstveno osiguranje odredenih kategorija osoba), odnosno da
nalaze lokalnim jedinicama izdvajanje odredenog postotka iz vlastitih prihoda
za odredene namjene (npr. za socijalnu skrb, vatrogastvo, itd.). Vecu auto-
nomiju lokalne jedinice imaju u pogledu obavljanja komunalnih poslova,
osnivanja javnih ustanova u kulturi i nekim drugim podru¢jima®, kao i u
pogledu osiguranja odredenih sluzbi iznad razine koju osigurava sredisnja
vlast (npr. javni prijevoz na nerentabilnim linijama).

Bilo kako bilo, s obzirom na to da je samoupravni djelokrug hrvatskih lokalnih
jedinica u vecini sastavljen od obligatornih poslova, to znacajno financijski
opterecuje lokalne jedinice, naroCito one u slabije razvijenim ili ratom devas-
tiranim podrucjima, a u sustav lokalne samouprave unosi veliku dozu krutosti.
Autonomija lokalnih jedinica te adaptabilnost i elasticnost Citavog sustava
bitno se smanjuje.

Prijedlog 3. Suzavanje obligatornog, a prosirenje fakultativnog samoup-
ravnog djelokruga. Krug poslova koje lokalne jedinice moraju obavljati u
svojem samoupravnom djelokrugu potrebno je smanjiti samo na one poslove
koji su nuzni da se odrzi minimum jednakosti gradana u pristupu javnim
sluzbama na ¢itavom drzavnom teritoriju. Pritom bi bilo pozeljno osigurati
pravo i Siroku mogucnost lokalnim samoupravnim jedinicama da izvrSenje i
onih poslova koje moraju obavljati prilagode specifi¢nim lokalnim uvjetima.

2 Ipak. i u pogledu odredenih javnih ustanova zakonom je propisana obaveza da ih lokalne jedinice osnuju
(npr. narodne knjiznice}.
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2.4. Temeljne skupine lokalnib poslova

Premda primjena nacela supsidijarnosti, izbor metode odredivanja lokalnih
samoupravnih poslova te dimenzioniranje prostora za slobodnu odluku
lokalnih jedinica znacajno utjecu na konfiguraciju odnosa, nacin funkcio-
niranja i klimu u sustavima lokalne samouprave u pojedinim zemljama,
primjetna je tendencija ujednacenja poslova koje lokalne jedinice u razlicitim
zemljama doista obavljaju. Izvjestaj Vijeca Europe iz 1988. istice da postoji
odredena homogenost funkcija temeljnih lokalnih jedinica u zemljama
¢lanicama, bez obzira na to djeluju li u sustavu opce klauzule ili enumeracije

(prema Norton, 1994: 61). Glavni su lokalni poslovi prema istrazivanju koje

je bilo podloga izvjestaju sljededi®:

- usvih 15 zemalja: izgradnja i odrzavanje osnovnih skola ( 15), lokalne ceste
(15), lokalno planiranje (15), izdavanje gradevinskih dozvola i dozvola za
rusenje (15), sabiranje smeca (15), socijalna pomoc (9), staracki domovi
(6), knjiznice (5), promocija turizma (0), kazalista {0), razvoj sporta i
sportski objekti (0),

- u 14 zemalja takoder: protupozarna zastita (13), izgradnja i odrzavanje
predskolskih ustanova (12), kanalizacija (12), opskrba vodom (11), zastita
prirode i okolisa te odlagalista otpada (11), groblja (9), organizacija i
upravljanje prometom (6), zastita kulturnog i umjetnickog naslijeda (5),
subvencionirano stanovanje (4), muzejske sluzbe (0), parkovi prirode te
rekreacijski i javni prostori (0),

- u 13 zemalja jos i: zastita okolisa (8), razvoj i o¢uvanje zaposlenosti (2),
nadzor nad prometom nekretnina (1), klaonice (0), kupalista i ljecilista
(0), financijsko sudjelovanje u javnim i privatnim poduzecima (0),

- u 12 zemalja dodani su jo$: pomo¢ u elementarnim nepogodama (12),
urbanisticko planiranje i regulacija gradenja (9), trznice i sajmovi (2),
financijska ili fiskalna pomod javnom ili privatnom poduzetnistvu (0),

- u 11 zemalja takoder obrazovno, administrativno i tehnicko osoblje pred-
skolskih ustanova (8),

3 Treba naglasiti da je istrazivanje provedeno tako da u upitnik nisu usle neke funkcije koje se u odredenim
zemljama smatraju lokalnima, kao $to je skolovanje odraslih. Buduci da suistodobno prikupljeni podaci o obligatornosti
pojedinog lokalnog posla, podaci o broju zemalja u kojima je neki posao nalozen stavljeni su u zagradu.
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- u 10 zemalja jos 1 epidemioloska sluzba (8) te pomorski i rijecni promet (1),

- u9zemalja dodano je obrazovno, administrativno i tehnicko osoblje osnov-
nih $kola (10), bolnice (5}, opskrba elektricnom energijom (5) te opskrba
plinom (4),

- u8zemalja medu lokalne poslove pripada izgradnja i odrzavanje srednjih
skola (4), pomoc vijerskim zajednicama i odrzavanje crkvi (4), potpore za
stanovanje (4) te zastita potrosaca (4) (prema Norton, 1994: 63).

Kao $to se vidi, znacajan dio poslova iz lokalnog samoupravnog djelokruga

pravno je obligatoran, iz Cega se moze zakljuciti da do ujednacavanja u nekoj

mjeri dolazi 1 zbog volje sredisnjih organa te da sredisnji organi imaju vaznu
ulogu u upravljanju procesima decentralizacije.

Temeljem opisanog istrazivanja i vlastitih podataka o lokalnim poslovima u

SAD, Kanadi, Australiji, Novom Zelandu i Japanu Norton je poslove koje

obavljaju lokalne jedinice u tih 20 zemalja sistematizirao u sljedece skupine:

prostorno planiranje i razvoj, stanovanje, ceste, promet, obrazovanje, struéno
obrazovanje i obrazovanje odraslih, kulturne aktivnosti ukljucujuciknjiznice
imuzeje, rekreacija, zdravstvo i socijalna sluzba, policija, protupozarna zasti-
ta, razvoj lokalnog gospodarstva i poticanje zaposljavanja, komunalne sluzbe,

turisticka promocija te zastita prirode i okolisa (Norton, 1994: 64-66).

Davey je na temelju podataka o lokalnim poslovima u 11 zemalja Europske

unije zakljucio sliedece:

- u svih 11 zemalja lokalne su vlasti odgovorne za prostorno planiranje,
ukljuc¢ujuci izdavanje dozvola za gradenje i planiranje, za nadzor javnog
zdravstva, ukljuc¢ujuci sabiranje i zbrinjavanje otpada, za parkove i javne
prostore, za uvjete za rekreaciju, ukljucujuci sportske objekte, knjiznice,
muzeje 1 druge kulturne aktivnosti, za javni promet te za socijalne sluzbe
(domovi i druge sluzbe za starije, briga o djeci),

- u obrazovanju britanske, danske i Svedske lokalne jedinice imaju punu
odgovornost za osnovno i srednjoskolsko obrazovanje, u okviru nacionalne
politike osoblja i pedagoskih standarda; u Austriji, Belgiji, Francuskoj,
Njemackoj, Italiji i Nizozemskoj lokalne su jedinice odgovorne za iz-
gradnju, opremanje i odrzavanje osnovnoskolskih i srednjoskolskih zgrada,
ali ne i za zaposljavanje ili nadzor nad uciteljima (u Portugalu samo za
osnovnoskolske objekte),
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- visa razina lokalnih jedinica odgovorna je za bolnicke sluzbe u Danskoj,
Italiji i Svedskoj,

- drzavne socijalne pomoci administriraju lokalne jedinice u Danskoj i Sved-
skoj, dok britanske jedinice administriraju pomoci za stanovanje i lokalne
porezne olaksice; lokalne jedinice osiguravaju dodatke na drzavne pomoci
u Austriji, Belgiji, Francuskoj, Njemackoj, Italiji, Nizozemskoj i Portugalu,

- u svim zemljama osim u Portugalu lokalne jedinice odrzavaju lokalne i
regionalne ceste,

- usvim zemljama osim u Britaniji lokalne su jedinice odgovorne za komu-
nalne sluzbe,

- protupoZama zastita je lokalni posao u Austriji, Belgiji, Britaniji, Danskoj,
Njemackoj, Nizozemskoj i Spanjolskoj,

- lokalne policije (odgovorne za promet i provedbu lokalnih odluka) koje
djeluju paralelno s nacionalnom policijom imaju Francuska, Njemacka i
Italija; u Britaniji nema nacionalne policije, nego postoje okruzne policije
nadzirane od posebnih odbora koji predstavljaju lokalne vlasti i suce za
prekrsaje (Davey, 1998: 12-13)™.

Nesto ostriji kontrasti postoje u pogledu poslova jedinica na srednjim razi-
nama, ovisno o razli¢itim faktorima, medu kojima i o veli¢ini i snazi temel;j-
nih lokalnih samoupravnih jedinica. Njima se povjeravaju oni poslovi koji
imaju vrlo veliki akeijski radijus, zahtijevaju specijaliziranu stru¢nost, iznimno
skupu opremu ili koordinaciju na vrlo sirokom podrudju, ili, pak, nadilaze
mogucnosti i financijska sredstva vecine temeljnih lokalnih jedinica, najcesce
u podrucjima kao sto su zdravlje, socijalna sigurnost, srednje, specijalizirano
ili visoko $kolstvo, znanost, javni promet i slicno (Norton, 1994: 61-62;
Davey, 1998: 13-14, 21). U okviru Europske unije jedinice srednje razine
smatraju se pokretadem i promotorom regionalnog, posebno ekonomskog
razvoja (Adshead i Quinn, 1998: 218-221; Rogers, 1998; Smidovnik, 1995

' Radi usporedbe mogu se navesti lokalni poslovi u nekim tranzicijskim zemljama. Tako se u Estoniji kao
lokalni poslovi obavljaju socijalna pomod i sluzbe, socijalne sluzbe za starije osobe, stanovanje. prostomo planiranje.
lokalnijavni promet, odrzavanje lokalnih cesta i ulica. Lokalne su jedinice odgovorne za nadzor dje¢jih vetica, osnovnih
i stednjih Skola, ostalih specijalnih skola, knjiznica, drustvenih centara, sportskih objekata, konacista, domova za
starije osobe i hendikepirane osobe, zdravstvenih institucija i drugih ustanova u vlasnitvu fokalnih jedinica
(Méeltsemees, 2000: 82-83). U Madarskoj su u Zakonu o lokalnoj samoupravi navedena brojna podruéja potencijalnih
lokalnih poslova. a samo je 10 sluzbi uvrsteno u obligatorne lokalne poslove (Sire Hermann et al., 1999: 14).
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102-107). Premda se regije ne smatraju obaveznim elementom institu-
cionalnog mehanizma u okviru pridruzivanja Europskoj uniji, tranzicijske
zemlje (narocito Poljska, Ceska i Slovenija) nastoje ih uspostaviti zato $to
¢e na taj nacin lakse ostvariti odredene financijske poticaje (Horvéth, 2000:
A7),

U Hrvatskoj se temeljna podrucja lokalnih poslova navode veé u Ustavu
(NN 8/98; procisceni tekst). Radi se narocito o

- uredivanju prostora i urbanisti¢kom planiranju,
- uredivanju naselja i stanovanja,
- komunalnim djelatnostima,

- brizi za djecu, socijalnoj skrbi, kulturi, tjelesnoj kulturi, sportu i tehnickoj
kulturi, te

- zastitii unapredenju prirodnog okolisa. Time je ureden minimum podrucja
u kojima bi lokalne jedinice mogle svojim aktima autonomno odlucivati o
potrebama i interesima gradana lokalnog znacenja (¢l. 128. st. 2).

Krug samoupravnih poslova konkretiziran je sa ZLSU i ZPJLSU, kao i nizom
kasnijih zakona, medu kojima se isti¢e Zakon o komunalnom gospodarstvu
(ZKG; NN 36/95, 70/97 1 128/99).

Po Z1.SU opcina i grad osiguravaju uvjete za razvitak gospodarskih, drustve-
nih, komunalnih i drugih djelatnosti, osiguravaju uvjete za uredenje prostora
i urbanisticko planiranje te zastitu Covjekova okolisa, vode brigu o uredenju
naselja, kvaliteti stanovanja, komunalnih objekata, obavljanja komunalnih i
drugih usluznih djelatnosti i lokalne infrastrukture te osiguravaju lokalne
potrebe stanovnika u podrudju brige o djeci, obrazovanju i odgoju, javnom
zdravlju, zdravstvenoj zastiti Zivotinja i zastiti bilja, socijalnoj skrbi, kulturi,
tielesnoj kulturi i $portu, s tim da pritom mogu osnivati javne ustanove i druge
pravne osobe (¢l. 13). No, ve¢ se u samom ZLSU na vise mjesta otvara mo-
gucnost da se posebnim zakonima moze i drugacije odrediti raspodjela poslova
izmedu srediSnje vlasti, lokalnih jedinica i intermedijarnih jedinica (Zupanija)'®
te da se posebnim zakonima i drugi poslovi mogu enumerirati kao lokalni.

15§ pozivom na formulaciju “ako zakonom nije drugacije odredeno” (koja se prilikom nabrajanja lokalnih
poslova nalazi na nekoliko mjesta) moglo bi se dogoditi da zakonodavac posebnim zakonima vecinu poslova u nekom
podrucju povjeri drzavnim organima, 3o otvara pitanje ustavnosti takvih odredbi ZLSU.
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Istodobno ZLSU je odredio i poslove zupanija. Oni su u najvecem dijelu
koordinativne naravi u odnosu na gradove i opcine'®, s prosirenjem u odnosu
na regulaciju uvjeta uredenja i zastite prostora, osnivanje javnih ustanova i
drugih pravnih osoba i obavljanje onih poslova koje su im iz svojeg samo-
upravnog djelokruga prenijele opéine i gradovi (¢l. 15).

7ZKG je kao komunalne djelatnosti naveo opskrbu pitkom vodom, plinom i
toplinskom energijom, odvodnju i proc¢iséavanje otpadnih voda, lokalni pro-
met, odrzavanje ¢istoce, javnih povrsina te lokalnih cesta, odlaganje komu-
nalnog otpada, trznice na malo, odrzavanje groblja i krematorija te obavljanje
pogrebnih poslova, obavljanje dimnjacarskih poslova te javnu rasvietu (¢l. 3.
st. 1),

ZPJLSU iz 1993. naveo je u 163 tocke konkretne poslove koji se povieravaju
u samoupravni djelokrug opcina i gradova, odnosno Zupanija, odredujuci
¢akilokalni organ (vijece odnosno poglavarstvo) koje je nadlezno za njihovo
obavljanje. Poslovi su se odnosili na podrucja gospodarstva (poljoprivreda i
Sumarstvo, vodoprivreda, trgovina, turizam i ugostiteljstvo), pomorstva i pro-
meta, prostornog uredenja i zastite okoli$a, stambeno-komunalne djelatnosti,
kulture i $porta, imovinskopravnih poslova te opce uprave. Enumerirani lo-
kalni poslovi bili su nerijetko tek izvr$ne naravi, odnosno bagatelnog znace-
nja' (npr. izdavanje odobrenja za Sportski ribolov, odredivanje vije¢nika za
zakljuCivanje braka). No, vec se 1 iz takvog popisa podrucja lokalnih poslova
vidi da su izostavljena neka podrucja navedena u Ustavu.

Problem je produbljen dono$enjem razli¢itih kasnijih posebnih zakona koji
su dodatno suzili krug poslova u nekim podrudjima navedenim u ZLSU i u
onima predvidenima Ustavom. S obzirom na odredbe ZLSU o poslovima
opcina i gradova posebni su zakoni lokalne ovlasti u znacajnoj mjeri prenijeli
na zZupanije, sredi$nje organe ili druge institucije. Tako su ovlasti temeljnih
lokalnih samoupravnih jedinica znacajno suzene u podrudju socijalne skrbi,

¥ Rije¢ je o uskladivanju interesa i poduzimanju aktivnosti radi ravmomjernog gospodarskog i drustvenog
razvitka opcina i gradova te Zupanije kao cjeline, o uskladivanju stajalista opcina i gradova o pitanjima o kojima
odlu¢uju sredisnji organi, o uskladivanju uredivanja pitanja zajednickog interesa o kojima odlucuju organi opéina i
gradova u sastavu Zupanije te o uskladivanju razvitka i mreze odgojnih, prosvjetnih, kulturnih, zdravstvenih, socijalnih,
komunalnih i drugih institucija kao i objekata infrastrukture vainih za podrucje Zupanije kao cjeline.

7 O donekle sli¢nim slovenskim iskustvima “izmisljanja” lokalnih poslova da bi se proizveo dojam o vaznosti
lokalne samouprave v. Smidovnik, 1995: 179.
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zdravstva, obrazovanja, veterinarske zastite i zastite bilja'®. Prema minimal-
nom krugu podrudja lokalnih poslova odreden Ustavom narocito je vidljivo
suzavanje poslova socijalne skrbi.

U ukupnom broju lokalnih poslova opéine i gradovi participiraju u vecoj
mjeri nego zupanije. Grad Zagreb, s obzirom na svoj dvostruki status grada
i Zupanije, najceice dobiva i poslove gradova i poslove Zupanija. Takoder,
gradovima u kojima je sjediste Zupanije i gradovima s preko 40.000 stanov-
nika posebnim se zakonom mogu u njihov samoupravni djelokrug povjeriti
odredeni poslovi iz samoupravnog djelokruga Zupanije. Time je u minimalnoj,
ali ne dovoljnoj mjeri zakonski priznata specificna problematika vecih
gradova. '

Nakraju, potrebno je konstatirati da u Hrvatskoj neki poslovi koji se u drugim
zemljama smatraju lokalnima nisu predvideni kao lokalni ili su usprkos pocet-
nom navodenju u Ustavu ili ZLSU, tijekom razvoja pravnog sustava, izuzeti
iz kruga lokalnih samoupravnih poslova. Rije¢ je o socijalnoj skrbi i pomoci,
obrazovanju, kulturi, stambenoj politici, zdravstvu, veterinarskoj zastiti,
gospodarstvu 1 zaposljavanju, lokalnoj policiji, zastiti od poZzara i civilnoj
zastiti, itd.

Na temelju takvih razmatranja moze se formulirati:

Prijedlog 4. U zakonskom reguliranju samoupravnog djelokruga lokalnih
jedinica bilo bi potrebno kao lokalne poslove predvidjeti, zajam¢iti odnosno
kroz zakonodavstvo reafirmirati:

a) poslove iz podrucja koja suvec nabrojena Ustavom Republike Hrvatske
(¢lanak 128. st. 2), te

b) poslove iz podrucja u kojima su ovlasti lokalnih samoupravnih jedinica,
komparativno gledajuci, uobicajeno siroke (stambena politika i izgradnja
socijalnih stanova, zdravstvena zastita, poticanje zdravlja i zdravog nacina
Zivota, osnovno, a mozda i srednjoskolsko obrazovanje, razvoj i poticanje
lokalnog gospodarstva, turisticka promocija, o¢uvanje i poticanje zapos-
ljavanja, lokalna policija, zastita od pozara i civilna zastita, veterinarska

# Tako centri za socijalnu skrb. domovi za zbrinjavanje statijih te hendikepiratnih osoba. domovi zdravlja,
ljecilidta, ustanove za hitnu medicinsku pomo, zavodi za javno zdravstvo. osnovne i srednje Skole, zavodi za
zaposljavanje, itd. nisu u nadleznosti opcina | gradova.

E
.
z
:
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zastita, etc.). U tom bi smislu trebalo dopuniti odredbu clanka 128. st. 2.
Ustava.

Regionalne jedinice trebale bi koordinirati i ujednaciti minimalnu razinu
lokalnih sluzbi, obavljati najskuplje lokalne sluzbe, koncipirati programe od
interesa za cijelu regiju, pruzati strucnu, tehnicku i drugu pomoc lokalnim
jedinicama, i sli¢no.

Trebalo biiustavnim i zakonskim odredbama naglasiti specifi¢nosti gradova
te kategoriji velikih (vecih) gradova priznati siri krug poslova odnosno siru
autonomiju u odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga.

2.5. Potpune i cjelovite ovlasti

Hrvatska je ratificirala odredbu ¢l. 4. st. 4. Povelje, koja govori o potrebi da
nadleznosti koje budu povijerene lokalnim jedinicama moraju biti, u pravilu,
potpune i cjelovite. U praksi, medutim, dolazi do preklapanja ovlasti razlicitih
razina, zbog ¢ega u obavljanju jednog te istog posla sudjeluju organi s
razli¢itih razina, od lokalne preko regionalne do sredisnje.

[strazivanje je (Kopri¢, 1999) pokazalo da u Hrvatskoj od 46 razlicitih
funkcija u opodrudjima obrazovanja, socijalne skrbi, zdravstva, kulture, za-
bave, sporta, komunalnih djelatnosti, prometa, urbanog i ekonomskog raz-
voja i opCe administracije samo njih 10 pripada osnovnim lokalnim jedini-
cama, op¢inama i gradovima. Jedna funkcija (primarna zdravstvena zastita)
dodijeljena je Zupanijama, ali ju one na odreden nacin dijele s Hrvatskim
zavodom za zdravstveno osiguranje (HZZO). Dvije funkcije podijeljene su
izmedu osnovnih jedinica i Zupanija. Vise od polovine, odnosno ¢ak 24
funkcije razdijeljene sumedu sve tri razine, pri Cemu se u tri slu¢aja u njihovo
obavljanje uklju¢uju jos neki drugi drzavni ili paradrzavni subjekti (Hrvatski
olimpijski odbor, Hrvatski drzavni arhiv, Hrvatska turisticka zajednica). Jos
pet funkcija podijelieno je izmedu zupanija i srediSnje uprave, s tim da u
vecini tih slucajeva (4) postoji dodatna uloga jos nekog tijela (HZZO i
Hrvatska uprava za ceste). U daljnje Cetiri funkcije ni osnovne lokalne jedinice
ni Zupanije nemaju ovlasti, s tim da jedna od funkcija (opskrba elektri¢cnom
energijom) pripada javnom poduzecu (Hrvatska elektroprivreda).

Na temelju takvih podataka mozZe se zakljuciti da je razdioba poslova na
drzavne i lokalne, kao i razdioba poslova izmedu Zupanija s jedne i osnovnih
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lokalnih jedinica s druge strane provedena nejasno, nedovoljno odredeno i
uz vrlo znacajna preklapanja ovlasti'®. Ako u obavljanju jedne funkcije sudje-
luju organi s razli¢itih teritorijalnih razina, onda to vec po logici enumeracije
znaci prevlast sredisnjih organa i hijerarhijske odnose, tj. podredenost

lokalnih organa sredisnjima®.

Takoder, vrlo se cesto trazi da lokalne jedinice ¢ak i u samoupravnom djelo-
krugu moraju ishoditi prethodna odobrenja 1 suglasnosti ili, pak, svoje akcije
utemeljiti na formalnim prijedlozima i misljenjima drZavnih upravnih organa.
To ih, kako pokazuju i hrvatska i komparativna iskustva?, ¢ini ovisnima o
sredi$njoj drzavnoj upravi te u velikoj mjeri ogranic¢ava njihovu samostalnost.

ZPJLSU je ¢ak otvorio i mogucnost da se neki posao povjeri u samoupravni
djelokrug lokalnih jedinica podzakonskim propisom (¢l. 40. st. 1). Buduci
da podzakonski propis mogu donijeti bilo Vlada, bilo duznosnici na Celu
sredisnjih organa drzavne uprave, proizlazilo bi da na tajnacin drzavna uprava
moze sama sebi, a i lokalnim samoupravnim jedinicama odredivati krug
poslova. To je, medutim, u suprotnosti s op¢im i $iroko prihvadenim nacelom
zakonitosti, ali i izricitim odredbama ZLSU (¢l. 13.t. 7.1 ¢l 15.t. 7) (v. i
Hermann et al., 1999: 14).

Na temelju takvog stanja moze se oblikovati:

Prijedlog 5. Ovlasti lokalnib samoupravnib jedinica moraju biti potpune i
cjelovite, jasno odredene zakonom. Potrebno je odustati od hijerarhijskog
patronata vi§ih razina nad nizima te lokalnim jedinicama povjeriti potpune
i cjelovite ovlasti. Drzavnoj upravi trebalo bi osporiti pravo na o¢insku ulogu
prema lokalnoj samoupravi tako da se eliminira trazenje prijedloga, suglas-
nosti ili misljenja, $to je sada u mnogo slucajeva, prema propisima, nuzno za
pokretanje lokalnih inicijativa i akcija. Ovlasti moraju biti dodijeljene jasno
inedvosmisleno, bez potrebe naknadnog tumacenja. Treba iskljuciti moguc-

19 Takva je situacija karakteristicna i za druge ex-socijalisticke zemlje u Europi. - V. Coulson, 1995:7.

¥ Vrlo je slikovit primjer Uredbe Viade Republike Hrvatske o izravnim mjerama kontrole cijena za odredene
komunalne usluge (NN 45/1999). Njome je ustanovjena obaveza lokalnih samoupravnih jedinica da u slucaju
odredivanja novih cijena nekih komunalnih usluga o tome u vilo kratkom roku izvijeste ministarstvo nadlezne za
pitanja cijena, pa cak i Zupanijski ured za gospodarstvo (¢l. 6)!

7 Na temelju analize procesa decentralizacije u Danskoj Christensen navodi tri komponente bez kojih,
smatra, nema lokalne autonomije: prenosenje funkcija i Sirenje prostora za lokalno odlucivanje, fiskalna decentralizacija
i osiguranje opéih dotacija te deregulacija i smanjivanje mogucnosti intervencija i nadzora srediSnjih upravnih organa
(Christensen, 2000: 392-393).
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nost da se lokalni samoupravni poslovi mogu odredivati i podzakonskim
propisima odnosno propisima organa drzavne uprave. Pored toga, bilo bi
uputno ukljuciti lokalne jedinice u procese donosenja odluka na visim razi-
nama, ako se te odluke ticu lokalne samouprave opcenito ili odredenih kon-
kretnih lokalnih jedinica, te, u tom smislu, ratificirati ili u domace zakono-
davstvo ugraditi odredbu ¢l. 4. st. 6. Povelje®.

2.6. Suradnja u obavljanju lokalnib poslova

Suradnja lokalnih jedinica jedan je od na¢ina prevladavanja slabijih lokalnih
potencijala zbog usitnjene strukture lokalnih jedinica, kao i povecanja kapa-
citeta rjeSavanja javnih problema uopce. Uspostavljajuci veze, povremene
ilitrajnije institucionalne aranzmane, pa i zajednicke organe, lokalne jedinice
mogu znatno unaprijediti gospodarski i socijalni razvoj lokalnih zajednica.
Suradnja i povezivanje vazniji su na razini temeljnih lokalnih jedinica,
narocito u zemljama s vrlo usitnjenom teritorijalnom strukturom, odnosno
velikim brojem malih lokalnih jedinica, kao $to su, na primjer, Francuska,
ali i gotovo sve tranzicijske zemlje (Davey, 1998: 19, 23). Suradnja lokalnih
jedinica unosi znacajan stupanj elasti¢nosti i prilagodljivosti (Pusic et al.,
1988: 282) te Citavom sustavu daje potrebnu mjeru fleksibilnosti. Zanimljivo
je da je suradnja lokalnih jedinica karakteristi¢nija za zemlje kontinentalne
Europe, dok su u anglosaksonskom svijetu prozetom individualistickim
svjetonazorom, naroCito u SAD, lokalne jedinice u kompetitivnim i pregova-
rackim odnosima, poput privatnih firmi (Norton, 1994: 48).

Suradnja mozZe biti fakultativna ili obligatorna, funkcionalna ili organizacij-
ska, opca ili specijalizirana, jednaka ili nejednaka (Pusic et al., 1988: 282).
Fakultativna suradnja zapravo je uvijek moguca, jer lokalnim jedinicama -
ako suautonomne - nije zabranjena. Obligatorno povezivanje propisuje sre-
disnja vlast (npr. obavezno osnivanje zajednickog upravnog ureda za vise
malih lokalnih jedinica u Madarskoj, v. Davey, 1995: 69). Prijelazni su oni
oblici kod kojih odredeni institucionalni aranZmani nastaju medu lokalnim
jedinicama zato jer su financijska sredstva sredisnjih vlasti dostupna samo

% “Lokalne e se jedinice, koliko je to moguce. pravovremeno. na odgovarajuci nacin. pitati za mishenje u
postupku pripremanja i donosenja odluka koje ih se neposredno ticu.”
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takvim oblicima povezivanja, a ne lokalnim jedinicama pojedinacno. Takav je
slucaj sa znacajnim dijelom francuskih sindikata opcina (Davey, 1998: 24).

Zajednicko obavljanje nekog posla ili sluzbe odnosno sudjelovanje u zajed-
nickom pothvatu razlikuje se od slucajeva kada vise lokalnih jedinica stvara
odredeni organizacijski oblik s nekim zadatkom ili ciljem koji predstavlja
zajednicki interes svih ukljucenih lokalnih samoupravnih jedinica. To moze
biti zajednicki administrativni ured za nekoliko manjih jedinica, kao u Ma-
darskoj, ¢ime se stje¢e mogucnost zaposljavanja bar minimalnog broja kvalifi-
ciranih sluzbenika (Davey, 1995: 69). Nadalje, to moze biti zajednicki fo-
rum sastavljen od predstavnika pojedinih jedinica za utvrdivanje politike i
stava lokalnih jedinica prema jedinici viSeg ranga ili stedi$njoj vlasti, odnosno
zajednicko tijelo odgovorno za neke skuplje sluzbe (vatrogastvo, javni promet
isl.). Vise lokalnih jedinica moze osnovati zajednicku ustanovu ili poduzece
u kojem dijele vlasnicke udjele (v. npr. Davey, 1995: 69). Moze se raditiio
nacionalnim udruzenjima lokalnih jedinica kojima one pojacavaju svoj
polozaj u odnosu na sredi$nju vlast (Norton, 1994: 50).
Op¢aispecijalizirana suradnja takoder moze imati prijelazne oblike. Mozda
je bolje govoriti o suradnji ili institucijama za suradnju oko jednog ili vise
lokalnih poslova. Tako u Francuskoj ima vise od 2.000 viSenamjenskih
sindikata opcina za odrzavanje cesta, opskrbu vodom, socijalne i prosvjetne
sluzbe, kao i 11.644 jednonamjenskih sindikata (Davey, 1995: 70). U
Spanjolskoj je oko 50% temeljnih lokalnih jedinica uklju¢eno u institucionalne
oblike suradnje, pri ¢emu je oko pola njih jednonamjensko, a pola visena-
mjensko (Davey, 1998: 23).

Jednako je ono povezivanje kod kojeg sve ukljucene lokalne jedinice imaju
isti status, dok je nejednako ono kod kojeg jedna od ukljucenih jedinica
obavlja neku sluzbu za druge jedinice. Takva je suradnja karakteristicna za
Francusku, Njemacku i SAD, gdje odredena veca ili velika lokalna jedinica,
obi¢no grad, raspolazudi vedim i kvalitetnijim kapacitetom, temeljem dogo-
vora ili ugovora za naknadu obavlja neku sluzbu za druge, obicno okolne
lokalne samoupravne jedinice (Norton, 1995:271-272). Sli¢ni se aranzmani
mogu naciiu zemljama sredisnje Europe (Davey, 1998: 25).

Suradnja lokalnih jedinica unutar Hrvatske fakultativna je i Siroko dopustena.
Lokalne samoupravne jedinice mogu suradivati radi unapredenja gospo-
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darskog i socijalnog razvoja lokalnih zajednica. Jedina obaveza nametnuta
ZLSU tice se izvieStavanja organa sredisnje drzavne uprave nadleznog za
poslove lokalne samouprave o sporazumu kojim su definirani ciljevi, uvjeti i
institucije suradnje, uzajamne obaveze, pravna i organizacijska pitanja,
financijski odnosi 1 nacin rjesavanja sporova. Radi promicanja zajednickih
interesa i unapredivanja suradnje opcine i gradovi mogu osnovati nacionalni
savez jedinica lokalne samouprave, pod uvjetom da je odluku o osnivanju
donijelo vise od polovine opéina i gradova (¢l. 11). Radi se o uvjetu koji nije
lako ispuniti, $to ogranicava suradnju jedinica na nacionalnoj razini.

Suradnja hrvatskih lokalnih jedinica ponekad je dopustena Cak i kad se radi
o obligatornim zadacima iz samoupravnog djelokruga. Tako, na primjer, dvije
ili viSe Zupanija mogu osnovati zajednicki Zupanijski zavod za prostorno
uredenje. Obavezi osnivanja narodne knjiznice moze se udovoljiti i tako da
se obavljanje te djelatnosti ugovorom povjeri narodnoj knjiznici u drugoj
opcini ili gradu. Itd. Otvaranje takvih moguénosti u preteznom je broju
slucajeva bilo uvjetovano velikim brojem malih jedinica, a ne politikom
upucivanja lokalnih jedinica na medusobnu suradnju.

Prakti¢no, suradnju lokalnih jedinica u Hrvatskoj nije se poticalo ni potpo-
magalo. Jednim ju se dijelom namjerno destimuliralo i stvaralo konkurentsku
i konfliktnu atmosferu medu lokalnim jedinicama. Drugim dijelom kon-
fliktnost okruzja, kako pokazuju recentna iskustva tranzicijskih zemalja kao
sto su Ceska, Madarska ili Slovacka, normalno proizlazi iz postojanja velikog
broja malih lokalnih jedinica (Horvath, 2000: 34). Male lokalne jedinice
nisu sklone suradivati zato jer se suradnja namece oko temeljnih i njima
bitnih lokalnih sluzbi na koje trode znacajnije svote iz svojih proracuna, pa
suna to, razumljivo, i vrlo osjetljive (Davey, 1998: 24). Preferiranje stupnje-
vanja i hijerarhijskih odnosa te u najmanju ruku nebriga za lokalnu samo-
upravu manje-vie svih sredi$njih organa uvjetovali su vrlo izrazenu seg-
mentiranost i izolaciju lokalnih jedinica u Hrvatskoj.

Suradnja s lokalnim jedinicama drugih zemalja i medunarodnim organiza-
cijama lokalnih jedinica, premda formalno dopustena, ostala je pravno
neregulirana sve do potkraj 1999, sto ju je ¢inilo u najmanju ruku upitnom,
ako ve¢ ne zabranjenom. Kada je novelom ZLSU takva suradnja regulirana,
to je ucinjeno predetalino, uz znacajne, a neprecizno odredene nadzorne
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ovlasti organa drzavne uprave. Vrijedi takoder istaknuti da Hrvatska kao
¢lanica Vijeca Europe jo§ nije ratificirala Okvirnu europsku konvenciju o
prekograni¢noj suradnji izmedu podruénih zajednica ili vlasti, koju je Vijece
donijelo jo$ 1980. No, usprkos svim tim normativnim nedostacima, izvjesna
medunarodna suradnja ipak postoji®.

Inace, medunarodna suradnja putem lokalnih jedinica jedan je od trendova
u zapadnoeuropskom krugu zemalja. Narodito je u pitanju suradnja regio-
nalnih jedinica. Njihova je uloga posebno naglasena u sklopu integracijskih
procesa, pa i institucionalne strukture unutar Europske unije. Zbog sve sna-
Znijeg povezivanja regija medusobno i s organima Unije, sve se Ce§ce govori
o Europiregija (Rabska, 1999: 514-515; Marks i McAdam, 1996: 108-112;
Smidovnik, 1995: 98-100).

Posebni slucaj obligatorne suradnje sa zakonskim utvrdivanjem posebnog
organizacijskog oblika tice se rjesavanja pitanja od zajednickog interesa za
Grad Zagreb i jednog dijela njegove okoline okupljenog u Zagrebacku
zupaniju. Godine 1997. naloZeno je osnivanje zajednickog vijeca predstav-
nickih tijela tih dviju jedinica te je ono doista i utemeljeno. Sastavljeno je na
paritetnom nacelu, a odluke sumu obavezujuce za obje jedinice. Sporazumu
Grada Zagreba i Zagrebacke zupanije ostavljena je odluka o ciljevima,
uvjetima, konkretnim oblicima suradnje te medusobnim pravima i obvezama.
U dosadasnjoj praksi djelovanje tog zajednickog vijeca ostalo je bez prakticnih
uc¢inaka, Usprkos tome $to postoji realna potreba da Grad Zagreb suraduje
i koordinira aktivnosti sa svojom okolinom (v. 1 Augustinovi¢-Pavi¢ic¢ i Krpan,
1999: 682-683), kao i potreba okoline, narocito manjih gradova, da se ukljuce
u programe vazne za Citavo gravitacijsko podrucje Zagreba, ¢ini se da su se
politicki i osobni animoziteti te mentalitet dominacije isprijecili jacanju
suradnje na tom jedinom hrvatskom metropolitanskom podrucju.

Zakonski je dopustena izvjesna mjera suradnje hrvatskih lokalnih jedinica s
razli¢itih razina odnosno vertikalne elasti¢nosti u obavljanju lokalnih poslova
(v.iHermannetal., 1999: 15). Tako opcine i gradovi mogu pojedine poslove
prenijeti na Zupaniju ili, pak, na nizu razinu, razinu mjesne samouprave.
Time su otvorene neke mogucnosti za smanjenje krutosti sustava zasnovanog

5 Moizda je najvaznije spomenuti da su neke hrvatske zupanije vec primljene u élanstvo Skupstine europskih
regija.
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na enumeraciji lokalnih poslova. Te su mogucnosti, medutim, nedovoljne, a
u praksi se rijetko koriste. Mogucnost da lokalne samoupravne jedinice s
osnovne razine sporazumom, po vlastitoj volji preuzmu poslove iz samoup-
ravnog djelokruga zupanija ne samo da se ne honorira nego nije ni formalno
predvidena. Zato je prakti¢ni ucinak spomenutih rjesenja slab, a ¢itav teri-
torijalni sustav djeluje nedovoljno fleksibilno i pati od skleroze. Uz to, preno-
senje poslova na Zupanijsku razinu, 5to se moze ocekivati prvenstveno od
malih i slabih opéina, ne djeluje decentralizatorski, ve¢, upravo obrnuto,
povecava ovisnost i smanjuje autonomiju tih lokalnih jedinica.

Takva razmatranja vode k formuliranju sliedeceg prijedloga:

Prijedlog 6. Suradnju i povezivanje lokalnib jedinica u obavljanju javnib
poslova i sluzbi, ukljucujuci i medunarodnu suradnju, trebalo bi normativno
siroko dopustiti te primjenom razlicitih mjera, narocito financijskib, poticati.
Potrebno je usvojiti Okvimnu europsku konvenciju o prekograni¢noj suradnji
izmedu podrucnih zajednica ili vlasti koju je Vijece Europe usvojilo jos 1980.
Takoder, potrebno je smanyjiti i preciznije regulirati ulogu sredisnjih drzavnih
upravnih organa u postupku zaklju¢ivanja sporazuma o suradnji s lokalnim
jedinicama u drugim zemljama ili medunarodnim organizacijama lokalnih
jedinica. Time bi se Sirom otvorila mogucnost medunarodne suradnje
hrvatskih lokalnih jedinica.

Sto se tice suradnje unutar Hrvatske, potrebno ju je promovirati i potpo-
magati da bi se preokrenulo sadasnje nezadovoljavajuce stanje. Stru¢nom i
tehnickom pomocdi, raznim poticajnim mjerama, narocito financijskim,
suradnjom u okviru specijalnih jedinica za osiguranje nekih skupljih sluzbi
te okupljanjem oko promocije zajednickog ekonomskog razvoja, moglo bi
se potaknuti lokalne jedinice na institucionalnu suradnju kao moguci prvi
korak prema njihovom eventualnom okrupnjavanju u nekoj od narednih faza
procesa decentralizacije. Narocito bivrijedilo razmisliti o osnivanju posebnog
financijskog fonda koji bi sluZio financiranju odredenih projekata znacajnih
zaveci broj lokalnih samoupravnih jedinica. Zakonom bi trebalo predvidjeti
mogucnost da viSe lokalnih jedinica organizira zajednicki administrativni
aparat, odnosno da sve ili dio poslova administrativne naravi temeljem ugo-
vora povjere jednoj od njih. Nadalje, potrebno je snaznije naglasiti mogucnost
te ustrajati na praksi povjeravanja poslova regionalnih jedinica na obavljanje

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




YAVYN VNAV[ YISIVAYH

|. Kopri¢: Prosirenje lokalnog samoupravnog djelokruga i suzavanje nadzora sredisnjin...
414 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. (2000.), br. 3., str. 391.-436.

lokalnim samoupravnim jedinicama, kako bi njihovo obavljanje bilo bolje
prilagodeno lokalnim uvjetima. Suradnju Grada Zagreba s okolnim gravitira-
jucim podru¢jem trebalo bi urediti na nacelima metropolitanske uprave,
postujudi ravnopravnost i uzajamne interese svih ukljucenih lokalnih jedinica.
Cini se da je jedna od pretpostavki za to i nesto drugadiji teritorijalni
aranzman za to podrucje. Svim tim mjerama teritorijalna bi organizacija
drzave dobila puno veci stupanj elasti¢nosti i adaptabilnosti.

2.7. Preneseni djelokrug

Lokalnim samoupravnim jedinicama mogu se prenijeti na obavljanje i poslovi
drzavne uprave odnosno oni njihovi elementi ¢iji je normalni ambijent -
lokalna sredina. U zemljama koje su se razvijale u sklopu germanske tradicije
lokalne samouprave razlikuje se zbog toga samoupravni djelokrug lokalnih
jedinica od prenesenog djelokruga ($ire Kopric, 1997: 503-505, 530-532; v.
i Pusic et al., 1988: 196-198). Zanimljivo je da se u novije vrijeme to
razlikovanje moze nadiiu drugim zemljama, tako da se, na primjer, razlikuje
izmedu funkcija (functions), koje ne ostavljaju mjesta slobodnoj odluci
lokalnih organa, i ovlasti (powers), koje podrazumijevaju slobodu u odluci-
vanju (* 1997: 15).

Tri su glavne razlike izmedu tih dviju grupa poslova. U samoupravnom
djelokrugu lokalne jedinice imaju pravo na manje-vise slobodnu opcu
regulaciju, za razliku od prenesenog djelokruga u kojem regulaciju vrse
sredi$nja tijela, prvenstveno parlament, a lokalne jedinice nastupaju samo
kao provedbeni mehanizam i produzena ruka sredisnjih vlasti. Obavljanje
vlastitih samoupravnih poslova lokalne jedinice financiraju u nacelu iz
vlastitih sredstava, dok preneseni djelokrug financira sredisnja drzava (v. i
Smidovnik, 1995: 74; Kowalczyk, 2000: 224). Na kraju, lokalne su jedinice
u te dvije grupe poslova podvrgnute nadzoru sredisnjib organa razlicitog
opsega i intenziteta. U samoupravnom djelokrugu uobi¢ajeno se nadzire’
ustavnost i zakonitost, a u prenesenom jo$ i svrsishodnost aktivnosti organa
lokalnih jedinica (v. infra).

Poslovi prenesenog djelokruga mogu djelovati i povoljno i nepovoljno na
politicki karakter lokalne samouprave. ProSirenje tog djelokruga moze
uévrstiti autonomiju lokalnih jedinica (Smidovnik, 1995: 50), ali moze
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posluziti i kao svojevrsni “trojanski konj” koji otvara put pojacanom nadzoru
i utjecaju sredisnjih organa na lokalne jedinice. Ako se radi o vecim i snaznijim
lokalnim jedinicama koje imaju Sirok samoupravni djelokrug, koji mogu
dodatno prosirivati prema svojim preferencijama i mogucnostima, onda
prosirenje prenesenog djelokruga najcesce pridonosi njihovoj autonomiji.
Ako je, pak, samoupravni djelokrug lokalnih jedinica skucen ili se radi o
malim jedinicama sa slabim ekonomsko-financijskim kapacitetom, onda
prosirenje prenesenog djelokruga znaci dodatni atak na njihovu samostalnost
i na mogucnost razvoja samouprave. Upravo zbog mogucih ambivalentnih
konzekvencija u proces odlucivanja o prijenosu drzavnih poslova na lokalne
samoupravne jedinice pozeljno je ukljuciti 1 same lokalne jedinice (v. i
Smidovnik, 1995: 180).

U preneseni djelokrug lokalnim se jedinicama obi¢no povijeravaju poslovi
drzavne uprave kao $to su registriranje ¢injenica rodenja, zakljucenja braka
i smrti i vodenje odnosnih evidencija, statisticki poslovi, izdavanje identifika-
cijskih iskaznica i vozackih dozvola, nadzor gradnje, vojne evidencije, pro-
vedbaizbora, ali i civilna zastita, vatrogasna sluzba, sluzba spasavanja, odrza-
vanje javnog reda i mira, i sli¢ni, ako im vec nisu povjereni u samoupravni
djelokrug (v. Kowalczyk, 2000: 224; Gisevius, 1998: 25; Cielecka i Gibson,
1995: 26; Davey, 1995: 71).

U Hivatskoj je stanje u pogledu prenesenog djelokruga visestruko lose.
Ponajprije, normativna je tehnika zakonopisca toliko nezgrapna da ostaje
nejasno povjeravaju li se brojni poslovi koji se u raznoraznim zakonima
dodjeljuju lokalnim jedinicama u njihov samoupravni djelokrug ili im se tek
prenose na obavljanje uz zadrzavanje odgovornosti sredisnjih organa.?*

Zatim, u pogledu financiranja prenesenog djelokruga razli¢iti zakoni imaju
razliCita rjeSenja, od kojih su neka sasvim neprihvatljiva. ZLSU i ZPJLSU
predvidaju da se preneseni poslovi drzavne uprave financiraju iz drzavnog
proracuna (¢l. 16. st. 2, ZLSU te ¢l. 51. st. 1. ZPJLSU). Zakon o sustavu
drzavne uprave (ZSDU; NN 75/93, 48/99 i 15/2000) predvida da se sredstva
za obavljanje prenesenih poslova osiguravaju u skladu s posebnim zakonom
kojim su te ovlasti prenijete (¢l. 11). Time si je zakonodavac otvorio

% V.siru eksplikaciju i mogucu interpretaciju u: Kopric, 1997: 547-549; za donekle slicna slovenska iskustva
v. Smidovnik, 1995: 179-180.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




VAVIAN YNAVI VISIVAYH

1. Kopri¢: Prosirenje lokalnog samoupravnog djefokruga i suZavanje nadzora sredisnjih...
416 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. {2000.), br. 3., str. 391.-436.

mogucnost da pojedinim posebnim zakonima obaveze lokalne samoupravne
jedinice da troskove obavljanja poslova drzavne uprave koji su im prenijeti u
djelokrug snose iz vlastitog, lokalnog proracuna.

Nadalje, odredbe ZSDU uopce ne vode racuna o prirodi prenesenog
djelokruga te suimedusobno proturje¢ne. Premda u prenesenom djelokrugu
lokalne jedinice po prirodi stvari samo izvr$avaju, a ne reguliraju, predvideno
je da Vlada u prenesenom djelokrugu moze, izmedu ostaloga, ukinuti propise
(sic!) lokalnih samoupravnih jedinica (¢l. 62. t. 1). S druge strane, kad se
ureduje mogucnost podzakonske regulacije, onda se ona logi¢no i konze-
kventno, ogranic¢avajuce i restriktivno pridrzava samoj Vladi te ministrima i
ravnateljima drzavnih upravnih organizacija (¢l. 17). Itd.

Na kraju, ako 1 kada se ide na prenoSenje poslova drzavne uprave lokalnim
samoupravnim jedinicama, preporucljivo je iskoristiti sve prednosti koje takvo
politicko (policy) opredjeljenje omogucuje. Ponajprije, pozeljno je realizaciju
lokalnih elemenata drzavnih poslova prilagoditi specifi¢nostima lokalnih
okolnosti. Na to upucuje i u Hrvatskoj zasad neratificirana odredba ¢l. 4. st.
5. EPLS®.

Moze se predloziti sljedece:

Prijedlog 7. Krug prenesenib poslova drzavne uprave bilo bi pozZeljno prosiriti,
na temelju potpuno jasne i pregledne normativne tebnike, uz uobicajeni dr-
Zavni nadzor zakonitosti i svrsishodnosti i financiranje iz driavnog prora-
¢una. Lokalne samoupravne jedinice ojacane funkcionalno, financijski, orga-
nizacijski i personalno bit e u stanju obavljati i dio poslova drzavne uprave,
poslova za koje krajnju odgovornost snose sredi$nji drzavni organi.

Alternativno, ako teritorijalna struktura zadrzi velik broj malih jedinica sa
slabijim potencijalima, mozZe se predloZiti prosirenje kruga prenesenih po-
slova samo za vece i snaznije jedinice, odnosno uglavnom za gradove i Zupanije.

U svakom slucaju, tijekom odlucivanja o prijenosu poslova drzavne uprave
trebalo bi na odredeni nacin konzultirati i same lokalne jedinice, a o preno-
Senju i uvjetima obavljanja prenesenih poslova trebalo bi predvidjeti zaklju-
¢ivanje sporazuma driavnib organa i organa (ili saveza) lokalnib jedinica.

3 “Kada sredi3nja ili regionalna vlast prenese ovlastina lokalne jedinice, one ce, koliko je to moguce. slobodno
prilagoditi njihovu primjenu lokalnim uvjetima.”




|. Kopri¢: Proéirenje lokalnog samoupravnog djelokruga i suzavanje nadzora sredisnjih...
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. {2000.), br. 3., str. 391.-436. 417

Financiranje prenesenog djelokruga treba postaviti na jasne temelje 1 iskljuciti
sada postojecu mogucnost da se financijski teret drzavnih poslova prebacuje
na lokalne samoupravne jedinice. I kod prenesenih poslova drzavne uprave
potrebno je dopustiti prilagodbu izvr$enja lokalnim uvietima. Moze se
predloziti ratifikacija odredbe clanka 4. st. 5. EPLS.

3. Suzavanje nadzora sredisnje drzave nad lokalnom samoupravom
3.1. Nadzor u samoupravnom i nadzor u prenesenom djelokrugu

Kao $to je vec receno, razlikuju se dva tipa nadzora funkcioniranja lokalnih
jedinica. Uobicajeno je da se u pogledu poslova iz samoupravnog djelokruga
nadzor ogranicava na pitanja ustavnosti i zakonitosti, a u pogledu prenesenih
poslova dr7avne uprave jos i na pitanja svrsishodnosti aktivnosti organa lokalnih
jedinica®. Takvo je stanje karakteristicno za zemlje u kojima se lokalna
samouprava razvija pod utjecajem germanskog modela (Kopric¢, 1997: 504),
odnosno zemljama koje prihvacaju koncepciju politicke decentralizacije (v.
npr. Nowacka i Nowacki, 2000: 63). Isti je model nadzora usvojen iu EPLSY.

U sustavima zasnovanim na politickoj decentralizaciji lokalne su jedinice
formalnopravno autonomne osobe podvrgnute rezimu javnog prava. Kao i
sve druge osobe na drZavnom teritoriju podvrgnute su rezimu zakonitosti,
jer nitko ne bi smio krsiti drzavni pravni poredak. Nacelo zakonitosti moze
se, medutim, formulirati u dvije varijante. Prije gradanskodemokratskih revo-
lucija za sve je pravne subjekte, ukljucivsi drzavnu upravu, vrijedilo nacelo
da smiju raditi sve ono $to nije zabranjeno. Nakon burzoaskih revolucija
takva formulacija vrijedi samo za gradane, dok za drzavnu upravu vrijedi
nacelo zakonitosti u strozoj varijanti, po kojoj ona smije raditi samo ono sto
joj je, najéesce zakonom, izricito naloZeno ili dopusteno.

% Po Pusicu (1996: 304) nadzor zakonitosti i nadzor svrsishodnosti razlikuju se “prema tome da li kriterij s
kojim se usporeduje djelatnost upravne organizacije jest ili nije pravni propis”. Po Borkovicu (1993: 101} nadzor
zakonitosti “usporeduje suglasnost akata i mjera uprave s pravaim pravilima koja reguliraju slu¢ajeve u kojima je
takve akte moguce donositi odnosno mjere poduzimati, kao i postupak putem kojega se oni donose”, dok se kod
nadzora svisishodnosti {svrhovitosti. oportuniteta) “aktii mjere uprave usporeduju sa ciljem koji je u interesu subjekata
(zbog kojih se takvi akti i takve mjere donose odnosno poduzimaju) trebalo postici”.

7 "Upravninadzor akata lokalnih jedinica u pravilu ¢e imati svthu samo osigurati postovanje nacela zakonitosti
i ustavnosti. Upravni nadzor koji obavljaju vlasti viscg stupnja moze, ipak, kad se radi o obavljanju ovlasti koje su
prencsene na lokalne jedinice, obuhvatiti i nadzor nad svrsishodnoscu.” - CL. 8. st. 2. EPLS,
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Buducida sulokalne jedinice autonomne upravo u pogledu poslova iz svojeg
samoupravnog djelokruga, tu su ograni¢ene zakonom utoliko da ga ne smiju
krsiti (v. i Davey, 1995: 653). Po tome se ne razlikuju mnogo od gradana.
Kada, medutim, obavljaju prenesene im poslove drzavne uprave, ogranicene
su donekle slicno kao i organi drzavne uprave, tj. smiju raditi samo ono i
onako $to i kako im je izri¢ito naredeno ili dopusteno. Sredi$nji organi mogu
im davati instrukcije odnosno naredbe (Krbek, 1960: 69; Gisevius, 1998:
26; Stiel, 1999: 309). S obzirom na to da u obavljanju prenesenog djelokruga
troSe financijska sredstva iz drzavnog proracuna, normalno je da su podvrg-
nute ne samo nadzoru zakonitosti nego i nadzoru svrsishodnosti, priklad-

nosti, pa i stru¢nosti (v. Smidovnik, 1995: 207)2,

Nadzor svrsishodnosti ipak je razlicit od hijerarhijskog nadzora koji je
karakteristican za odnose izmedu visih i nizih organa drzavne uprave.
Hijerarhijski je nadzor potpuniji, $iri i intenzivniji od nadzora svrsishodnosti®®.
Ako bi se kod prenesenog djelokruga primijenio hijerarhijski nadzor, bio bi
to siguran put zatiranju autonomije lokalnih jedinica. Nadzor svrsishodnosti
trebao bi biti kalibriran tako da osigura kompromis interesa drzavne uprave,
koja je za poslove prenesenog djelokruga u krajnjoj liniji ipak odgovorna,
kao i interesa lokalnih jedinica da se zaStite od pretjeranog utjecaja i neo-
pravdanih intervencija organa sredisnje drzave.

Prema hrvatskom ZLSU lokalne su jedinice u samoupravnom djelokrugu
podvrgnute samo nadzoru zakonitosti. U postupku nadzora zakonitosti
odluka i drugih opcih akata sudjeluju opcinski nacelnik odnosno gradona-
Celnik, Zupan, organi sredisnje drzavne uprave te Vlada, a konacnu odluku
donosi Ustavni sud. Upravo zbog toga $to zadnju rijec ipak ima Ustavni sud
takva se rjeSenja mogu smatrati relativno zadovoljavajucima.

U pogledu prenesenog djelokruga hrvatske su lokalne samoupravne jedinice
podvrgnute tzv. upravnom nadzoru, koji provode Zupanijski uredi (kao organi
drZavne uprave) te ministarstva i tzv. drzavne upravne organizacije. Tim se

» Germanska terminologija u istom smislu razlikuje pravni nadzor u samoupravnom djelokrugu od praviog
i struénog nadzora u prenesenom djelokrugu. - V. Gisevius, 1998: 25; Stiel. 1999: 303-310.

# Peri¢ tako istice da hijerarhijski odnos znaéi funkcionalnu i organizacijsku ovisnost, a narocito davanje
obvezatnih uputa. mogucnost mijenjanja ili obesnazivanja akata, nadzor zakonitosti i podesnosti odnosno
svrsishodnosti, postavljenje. smjenjivanije i razrjeSavanje sluzbenih osoba u nizem organu od strane viseg organa te
odgovornost sluzbenih osoba nizeg organa prema visem organu - Perid, 1981: 92-93.
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nadzorom pored zakonitosti i svrsishodnosti provijerava i djelotvornost i eko-
nomi¢nost obavljanja prenesenih poslova drzavne uprave, svrhovitost interne
strukture organa koji te poslove obavljaju, osposobljenost lokalnih sluzbenika
i namjestenika za obavljanje tih poslova te njihov odnos prema gradanima i
drugim strankama. U obavljanju prenijetih poslova drzavne uprave organi
srediS$nje drzavne uprave mogu davati opce i pojedinacne naredbe opcinskom
nacelniku odnosno gradonacelniku, a ako oni ucestalo ne postupaju po tim
naredbama, organ srediSnje drzavne uprave nadlezan za poslove opce uprave
moze ih razrijesiti s funkcije (¢l. 22. st. 4, ZSDU)*. Identicne ovlasti ima
Vlada u odnosu na Zupane i gradonacelnika Grada Zagreba. Tijekom uprav-
nog nadzora nadzorni organi drzavne uprave imaju vrlo Siroke ovlasti, od
trazenja izvjestaja preko pokretanja postupka za utvrdivanje odgovornosti
sluzbenika i namjestenika do prava da sami obave poslove umjesto nadzi-
ranog organa ali na njegov trosak. Ocito je, dakle, da je takav upravni nadzor
vrlo nalik Cistom hijerarhijskom nadzoru i da uvelike nadilazi nadzor svrsi-
shodnosti. Tako $iroko koncipiran nadzor s mogucnoscu da sredisnji organi
razrjesavaju lokalne izvr$ne funkcionare izabrane od lokalnih predstavnickih
tijela Cini se pretjeranim i zato neprihvatljivim. Jos je problematicniji ako se
uzme u obzir da je zbog normativne konfuzije gotovo nemoguce precizno
razdvojiti poslove koji se lokalnim jedinicama enumeriraju u njihov samo-
upravni djelokrug od poslova drzavne uprave koji im se daju na obavljanje u
prenesenom djelokrugu (supra; o nadzoru nad hrvatskim lokalnim jedinicama
v. takoder Ivanisevic et. al., 2000).

Iz toga proizlazi sljededi prijedlog:

Prijedlog 8. Da bi se neutralizirale opasnosti takvih rjeSenja, nuzno je jasno
oznaciti poslove drzavne uprave koji se povieravaju u preneseni djelokrug
lokalnih jedinica. U pogledu nadzora u samoupravnom djelokrugu sredisnji
drzavni organi moraju imati mogucnost i efikasne instrumente za provodenje
nadzora ustavnosti i zakonitosti, Nadzor u prenesenom djelokrugu, koji je
sada puno $iri i intenzivniji, prakticki hijerarhijski, treba dimenzionirati kako
je to uobi¢ajeno i predvideno Europskom poveljom (¢lanak 8. st. 2) te ga
reducirati na nadzor zakonitosti i svrsishodnosti. Nuzno je ukinuti odredbu

* Zanimljivo je da je identi¢na mogucnost bila predvidena i odredbom ¢l. 83. st. 3. ZLSU. Ustavni je sud tu
odredbu ukinuo s 30. travnja 1997. No, tom prilikom nije dirano u odredbu ¢l. 22. st. 4. ZSDU.
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¢l. 22. st. 4. ZSDU. U odredbama koje reguliraju upravni nadzor moze se
predvidjeti razlika ovisno o tome nadzire li se obavljanje poslova drzavne
uprave u Jokalnim drzavnim upravnim organima ili ekspoziturama sredisnjih
drzavnih upravnih organa ili, pak, obavljanje poslova drzavne uprave u
prenesenom djelokrugu lokalnih samoupravnih jedinica. Dok su u prvom
slucaju Sire i intenzivnije nadzorne ovlasti donekle prihvatljive, jer se radio
odnosima unutar sustava drzavne uprave, u drugom slucaju one moraju biti
reducirane, kako je vec receno, na nadzor zakonitosti i svrsishodnosti, jer
hijerarhijski odnosi izmedu drzavne uprave i lokalne samouprave guse i

negiraju lokalnu autonomiju.
3.2. Drugadiji polozaj i uloga drzavne uprave na lokalnoj razini

Lokalne elemente sredisnjih poslova mogu obavljati organi lokalnih jedinica
kao prenesene poslove ili ih mogu zadrzati pod svojom odgovornoscu
sredisnji drzavni upravni organi i obavljati putem svojih lokalnih ispostava.
Druga mogucnost daje sredi$njim organima vrlo ¢vrst oslonac za utjecaj na
obavljanje njihovih poslova na lokalnoj razini, buduci da su lokalne ispostave
njihove vlastite organizacijske jedinice hijerarhijski uklopljene u odgovarajucu
srediSnju drzavnu upravnu organizaciju. S pomocu lokalnih ekspozitura
sredi$nja uprava stjee pozicije s kojih moze pratiti, nadzirati i znacajno
utjecati na zbivanja na lokalnoj razini. Te se dvije varijante ne iskljucuju tako
da u pojedinoj zemlji mogu biti prisutne istodobno.

Osnivanje drzavnih upravnih organa na razinama nizim od sredi$nje, kao
$to je slucaj sa zupanijskim uredima u Hrvatskoj, predstavlja u neku ruku
trecu institucionalnu varijantu za obavljanje teritorijalno disperziranih po-
slova drzavne uprave. Ona ima mnogo zajednickog s osnivanjem lokalnih
ekspozitura, ali se od njih razlikuje po barem formalnoj samostalnosti lokalnih
drzavnih upravnih organa.

U Hrvatskoj su primijenjene sve tri spomenute varijante.

Vlada je na prijedlog odgovarajucih ministarstava osnovala po 8 Zupanijskih
ureda u svakoj kontinentalnoj zZupaniji, osim Krapinsko-zagorske (9 ureda),
odnosno po 10 Zupanijskih ureda u sedam priobalnih Zupanija. Ukupno je
osnovano 175 Zupanijskih ureda. Pored toga, u svakoj je Zupaniji osnovan i
ured Zupana. Procelnike zupanijskih ureda imenuje zupan kao predstavnik
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drzavne vlasti na teritoriju Zupanije, uz prethodnu suglasnost resorno
nadleZnog ministra odnosno ravnatelja drzavne upravne organizacije.
Procelnik je odgovoran i Zupanu i nadleznom rukovoditelju sredisnjeg
drzavnog upravnog organa. Zupanijski uredi djeluju u sjedistima zupanija
(20), ali imaju ispostave i izvan tih gradova, u svim vecdim mjestima na
podrucju zupanija. Od 1997. djeluje 779 ispostava u 107 razlicitih mjesta,
izuzevsi pritom podrucje Grada Zagreba. Proklamirana samostalnost
zupanijskih ureda vrlo je ogranicena u funkcionalnom, financijskom, materi-
jalnom i personalnom pogledu s tendencijom daljnjeg smanjenja. Sredisnjim
drzavnim upravnim organima na raspolaganju su Siroke nadzorne ovlasti u
okviru ved spomenutog upravnog nadzora, $to ukljucuje i hijerarhijske linije
postavljenja i odgovornosti.

U Gradu Zagrebu upravni organi, koji se osnivaju kao uredi, zavodi, ravna-
teljstva i sluzbe, obavljaju poslove iz samoupravnog djelokruga, ali i poslove
drzavne uprave koje u Zupanijama obavljaju Zupanijski uredi. Te upravne
organe osniva i djelokrug im odreduje Gradska skupstina Grada Zagreba,
iako je ZSDU predvidio da e gradske urede Grada Zagreba kao tijela dr-
zavne uprave takoder osnovati Vlada na prijedlog odgovarajucih minis-
tarstava. Procelnici tih organa imenuju se jednako kao i procelnici Zupanijskih
ureda. Odgovorni su gradonacelniku i nadleznim ministrima, za poslove
drzavne uprave, odnosno gradonacelniku i poglavarstvu Grada Zagreba, za
poslove iz samoupravnog djelokruga.

Teritorijalne ekspoziture (podrucne jedinice po ZSDU) osnovane su ponaj-
prije uklasi¢nim resorima, obrani, unutarnjim poslovima i financijama, ali i
u nekim resorima javnih sluzbi (poljoprivreda i Sumarstvo, kultura, briga o
braniteljima iz Domovinskog rata, zastita okolisa i prostorno uredenje, javni
radovi, obnova i graditeljstvo). Radi se takoder o vrlo moénom mehanizmu,
po funkcijama i ovlastima, po materijalnim i financijskim sredstvima te po
broju osoblja®. Podruéne jedinice obavljaju iskljucivo poslove drzavne uprave
na osnovi krutog nacela subordinacije. Njihovog procelnika imenuje i
razrjeSava odnosni ministar ili ravnatelj drzavne upravne organizacije, a
njemu su procelnici i odgovorni. Njihovo ustrojstvo u vecini sluajeva prati

3 Samo je porezna administracija u svojim ekspoziturama 1998, imala 3.600 sluzbenika i namjestenika.
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teritorijalnu strukturu lokalnih jedinica, narocito na razini Zupanija, za $to u
vecem dijelu nema racionalnog opravdanja. Logika stvari bila bi upravo
suprotna - svaka sluzba trebala bi uspostaviti takvu teritorijalnu organizaciju
koja je za nju najjeftinija, najefikasnija i najracionalnija. U protivnom nema
opravdanja da ju se ne inkorporira u strukturu opcih lokalnih jedinica, makar
u njihov preneseni djelokrug.

Vrijedi spomenuti da su lokalne jedinice u velikoj mjeri ovisne o drzavnoj
(poreznoj) administraciji i u prikupljanju svojih prihoda. Mogucnost
ugovornog povjeravanja prikupljanja poreza putem Porezne uprave Minis-
tarstva financija iskoristilo je oko 90% lokalnih jedinica, budu¢i da nemaju
vlastite sluzbenike ni mogucnosti za financiranje vlastite sluzbe naplate
prihoda. Naravno da se u takvoj konstelaciji drzavna porezna sluzba vise i
bolje brine o naplati sredisnjih nego lokalnih prihoda.

Sve u svemu, Zupanijski uredii podruc¢ne jedinice sredi$njih upravnih organa
predstavljaju dva vrlo mocna institucionalna mehanizma koja premrezuju
¢itavu zemlju. Oni bitno ograni¢avaju autonomiju lokalnih jedinica i njihov
kapacitet rjeSavanja problema na lokalnom podrudju te se namecu kao
izdvojeni centri o kojima su lokalne jedinice ovisne, a bez ikakve institucio-
nalne mogucnosti utjecaja na njih. Jedna od ocitih uloga tih drzavnih upravnih
mehanizama jest da posluze kao instrument nadzora nad lokalnom samo-
upravom te kao oslonac centralizacije. Osim toga, oni viSe sluze osiguranju
organizacijske autarkije te predstavljaju resurs za zadovoljavanje apetita u
borbi za mo¢, narodito u ne-klasi¢nim upravnim resorima. Svoje postojanje
u vecoj mjeri temelje na simbolickim i ceremonijalnim razlozima nego na
razlozima racionalnog, efikasnog i ekonomic¢nog obavljanja javnih poslova.
Za Grad Zagreb sredi$nji nadzor i utjecaj dodatno je olaksan jer je jednim te
istim organima povjereno obavljanje samoupravnih poslova i poslova drzavne
uprave.

Dodatni dojam o pretjeranoj centralizaciji ogleda se takoder u koncentraciji
svih organa sredisnje drzavne uprave u Zagrebu. Tako se iz Zagreba upravlja
i pomorstvom, i poljoprivredom, i turizmom, i obnovom, i obrtom, i lokalnom
samoupravom, premda bi iz odredenih razloga bilo prikladnije da se tim
resorima upravlja iz nekog od regionalnih sredista. Takva prostorna dekon-
centracija u uvjetima suvremene informaticke tehnologije ne bi predstavljala
tehnicki problem, a mogla bi dati snazan zamah decentralizaciji, pokazati
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politicku volju za decentralizacijom, pripomoci razvoju regionalnih sredista,
pridonijeti responsivnosti drzavne uprave te, na koncu konca, smanjiti i
disperzirati politicki pritisak na Vladu i ostale organe u sredistu drzave.

Komparativna iskustva pokazuju da je decentralizacija tesko moguca ako se
ne promijeni polozaj i uloga dr7avne uprave uopce, a narocito drzavne uprave
na lokalnoj razini (Musillo, 1999: 366-368; Booth, 1998: 96-97). “Ako se
viSe ovlasti delegira drzavnim upravnim uredima, manje funkcija ostaje u
rukama lokalnih vlasti.” (Horvath, 2000: 52). Lokalnu samoupravu treba
razdvojiti od drzavne uprave da bi mogla konstituirati svoju vlastitu, neza-
visnu sferu (Hesse, 1997: 136-137). Takvim razdvajanjem moguce je redu-
cirati nadleznost lokalnih drzavnih organa na tipi¢ne drzavne upravne funk-
cije, dok se ingerencije u pogledu razli¢itih lokalnih sluzbi stavljaju pod nadzor
lokalno izabranih predstavnickih tijela®,

Pretjerani, hipertrofirani, glomazni mehanizam drzavne uprave s pomocu
kojeg se zeli nadzirati lokalne jedinice ili ostaviti sto manje prostora lokalnoj
samoupravi i u Hrvatskoj je moguce i potrebno reducirati na onaj minimum
koji je potreban i primjeren. Mnoge od funkcija koje sada obavljaju ispostave
zupanijskih ureda, pa ¢ak i neke od podrucnih jedinica sredisnjih upravnih
organa, mogle bi biti povjerene u preneseni djelokrug onih vecih lokalnih
jedinica u kojima su i sada te ispostave fizicki smjestene. Takoder, vierojatno
su moguce ustede i racionalizacija u pogledu teritorijalno vrlo razvedenih
podruénih jedinica. Smanjenje njihova broja narocito na srednjoj razini moglo
bi smanjiti troskove i poboljsati njthovu efikasnost®. '

S druge strane, u odnosima izmedu drzavne uprave ilokalne samouprave ne
radi se 0 “igri s nultim ishodom” (v. i Norton, 1994: 55). Reforma hrvatske
drzavne uprave i lokalne samouprave provedena pocetkom 1990-ih na toj
pogresnoj pretpostavei dovela je do pretjerane centralizacije, pretjerane uloge
izvr$nih organa, pretjeranog slabljenja lokalne samouprave i smanjenja kapa-
citeta itavog javnog institucionalnog mehanizma da rjesava javne probleme.

% Horvith naroéito razmatra polozaj promjene karaktera srednje teritorijalne razine, izmedu lokalnih
samoupravnih jedinica i srediSnje uprave. U vecini istocnoeuropskih tranzicijskih zemalja koje je imao u vidu pokazuje
se trend promjene od modela pretezno upravnog na model pretezno samoupravnog stednjeg stupnja. - Horvath,
2000: 47-53.

* Prema tvrdnjama nekih iskusnih rukovoditelja Porezne uprave, takve bi efekte polucilo reduciranje broja
njihovih podruénih ureda s 20 na 4 do 6.
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Tijekom procesa decentralizacije moguce je otici u drugu krajnost. Moguce
je umjesto racionalizacije drzavne uprave suvise radikalnim zahvatima one-
sposobiti drzavnu upravu da efikasno obavlja one poslove koji ne samo da
ne smetaju razvoju lokalne samouprave nego su upravo bitni za zastitu gra-
dana i pravnog poretka (npr. inspekcije, nadzor zakonitosti, proracunski
nadzor, i slicno) ili su, pak, usmjereni na potporu i pomoc¢ lokalnoj samo-
upravi*!, U tom se smislu istice da su “odredene ovlasti sredisnje drzave na
lokalnoj razini ocito potrebne” (Coulson, 1995: 13), ili se pak upozorava da
se u procesima decentralizacije nerijetko podcjenjuje znacenje sredisnjeg
usmjeravanja, vodenja i nadzora (Hesse, 1997: 137).

Na temelju takvog stanja i iskustava proizlazi sljedeci prijedlog:

Prijedlog 9. Drugacija raspodjela poslova izmedu sredisnje i lokalne razine,
povijeravanje dijela poslova drzavne uprave lokalnim jedinicama u preneseni
djelokrug, poticanje novih institucionalnih rjesenja za obavljanje javnih
poslova, a vierojatno i (oprezna) privatizacija nekih dijelova sada javnih po-
slova i sluzbi, trazi i drugaciji polozaj podrucnib jedinica sredisnjib upravnib
organa, kao i Zupanijskib ureda. Od oba ta institucionalna mehanizma
potrebno je zadrzati samo onaj minimum koji je nuzan: ekspoziture unekim
klasi¢nim upravnim resorima, inspekcije, upravni i financijski nadzor, dio
neposredne provedbe zakona i sli¢no. Uz to, potrebno je smanjiti broj mjesta
u kojima djeluju podruéne jedinice i njihovu mrezu uciniti bar donekle
neovisnom o strukturi regionalnih i lokalnih samoupravnih jedinica. Vrijedilo
bi razmisliti i o premjestanju sjedista odredenih sredisnjih upravnih organa
iz Zagreba u druga veca regionalna sredista.

3.3. Nadzor izmedu zastite interesa gradana i zastite lokalne samouprave

Premda je lokalna samouprava oblik diobe vlasti po teritorijalnom nacely,
sredisnja ju drzavna vlast svojim regulativnim, financijskim, nadzornim i
drugim mjerama, kao i ve¢im financijskim, institucionalnim, stru¢nim, i
drugim potencijalima mozZe lako nadjacati, ograniciti, disciplinirati i pretvoriti
u demokratski ukras bez stvarnog sadrzaja. Zato je pored nesumnjivo nuznog

% “Decentralizacija ne zna¢i manje drzave; bas suprotno, ona trazi da drzava bude prisutna. jaka i cfektivna...”
- Hocreitere, prema: Booth, 1998: 96.
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nadzora nad lokalnom samoupravom potrebno predvidjeti i efikasne
mehanizme njezine zastite od neopravdanih i pretjeranih intervencija drzavne
vlasti, kao i pomocdii potpore sa sredisnje razine, da bi se postigla ravnoteza,
medusobno ogranicavanje, ali i medusobna suradnja sredisnjih i lokalnih
vlasti.

Lokalnu samoupravu ne treba glorificirati. Kao ljudska institucija ona nije
sama po sebi bezgresna. Stvarni efekti ovise o ljudima koji kroz nju djeluju.
Zbog toga su ulokalnoj samoupravi, pored demokratizacijskih ucinaka i vece
efikasnosti u obavljanju javnih poslova, moguciirazliciti neprihvatljivi oblici
zloupotreba lokalnih interesnih i politickih klika, samovolja pod plastem brige
o lokalnim interesima, nezakonitosti svake vrste, korupcija i nepotizam, fi-
nancijskiigospodarski marifetluci, i slicno. Da bi se demokratizatorski poten-
cijali lokalne samouprave realizirali i ocuvali, nuzno je zastititi gradane od
neprimjerenih akcija i djelovanja njezinih organa (v. i Coulson, 1995: 13).

Oba spomenuta zahtjeva, za zastitom lokalne samouprave od intervencija
organa sredi$njih vlasti i za zastitom gradana od zloupotreba organa jedinica
lokalne samouprave, potrebno je uzeti u obzir istodobno, kreirajuci nadzorne
mehanizme koji Ce §tititi legitimne interese svih aktera (v. 1 Grafenauer, 2000:
67-69).

Zastiti interesa pravnog poretka, interesa sredisnjih vlasti, kao i interesa
gradana, pored (ve¢ obrazlozenog) nadzora opcih akata koje donose organi
lokalnih samoupravnih jedinica, u Hrvatskoj sluze i financijski nadzor i nadzor
zakonitosti pojedinacnih akata lokalnih organa.

Financijski nadzor provode Ministarstvo financija, Drzavni ured za reviziju,
a eventualno i Financijska policija, uglavnom kao naknadni nadzor. Minis-
tarstvo financija nadzire zakonitost te ima ovlast obustaviti od izvrsenja, po-
nistiti ili ukinuti nezakoniti akt materijalnog i financijskog poslovanja lokalnih
jedinica, a protiv odgovorne osobe pokrenuti postupak za utvrdivanje odgo-
vornosti. Drzavni ured za reviziju, kao organ neposredno odgovoran Zastup-
ni¢kom domu Sabora, ovlasten je izviSiti reviziju, izmedu ostaloga, finan-
cijskih izvjeStaja i financijskih transakcija lokalnih jedinica, kao 1 pravnih
osoba koje se u cijelosti ili djelomicno financiraju iz lokalnih proracuna.
Financijski nadzor nad lokalnom samoupravom vrlo je znacajan buduci da
lokalne jedinice raspolazu poreznim novcem gradana. U tom smislu doista
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se moze pristati na tvrdnju da decentralizacija i “veca autonomija mora biti
pracena financijskim nadzorom” (Horvath, 2000: 29). Bez potpuno trans-
parentnog troSenja proracunskih prihoda i bez dovoljno ¢vrstog i efikasnog
nadzora, kraj proSirenog samoupravnog djelokruga i izdasnijih izvora prihoda,
otvara se Sirok prostor za malverzacije na Stetu poreznih obveznika.

Pojedinacne akte kojima se u izvrSavanju opcih akata lokalnog predstavnickog
tijela rjeSava o pravima, obvezama i pravnim interesima fizickih i pravnih oso-
ba u pravilu donose upravna tijela (upravni odjeli) jedinica lokalne samouprave
shodno primjenjujuci odredbe Zakona o opdem upravnom postupku. ZLSU
je svoje nepovijerenje prema lokalnoj samoupravi izrazio i kroz mogucnost da
se posebnim zakonima donosenje pojedinacnih akata u poslovima iz samo-
upravnog djelokruga oduzme lokalnim jedinicama i stavi u nadleznost organa
drzavne uprave. Protiv pojedinacnih akata opcinskih i gradskih upravnih odjela
moze se podnijeti zalba, i to nadleZznom upravnom odjelu Zupanije. Ako u
prvom stupnju odlu¢uje upravni organ Zupanije, Zalba se moze podnijeti nad-
leZznom ministarstvu. Nakon $to se odluci o Zalbi, dopusten je upravni spor,
odnosno moze se traziti sudska zastita pred Upravnim sudom Hrvatske.

Pored takvog, relativno zadovoljavajuceg rjeSenja mogucnosti upravnosudske
zastite prava gradana i pravnih osoba, ostaje nejasna uloga tzv. puckog pra-
vobranitelja. Pucki je pravobranitelj Ustavom predviden kao opunomocenik
Sabora koji $titi ustavna i zakonska prava gradana u postupku pred drzavnom
upravom i tijelima koja imaju javne ovlasti. Premda je nesumnjivo da i organi
lokalnih jedinica imaju javne ovlasti, nejasno je zasto je ustavotvorac izricito
spomenuo samo zastitu pred drzavnom upravom, a ne i pred lokalnom samo-
upravom (v. i Aviani, 1999: 174-177). U svakom slu¢aju, zastita gradana od
organa lokalnih samoupravnih jedinica putem posebnog parlamentarnog
povjerenika moze biti puno Sira, brza i efikasnija od sudske zastite (v. npr.
Aviani, 1999; Jensen, 1998; Verheijen i Millar, 1998; Matscher, 1994).

Kao krajnje sredstvo intervencije protiv lokalne samouprave sredisnjim orga-
nima stoji na raspolaganju raspustanje lokalnog predstavnickog tijela i imeno-
vanje vladinog povjerenika za odredenu lokalnu jedinicu®. Lokalno predstav-

% Vlada imenuje svojeg povjerenika kada raspusti lokalno predstavnicko tijelo, ali i ako se u lokalnoj jedinici
ne odrze izbori za novo predstavnicko tijelo te ako se ni u roku od 60 dana od dana provedenih izbora predstavnicko
tijelo ne konstituira - ¢l. 84d. st. . ZLSU.
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nicko tijelo moze raspustiti Vlada na prijedlog ministarstva nadleznog za
poslove lokalne samouprave. Zakon razlikuje slucajeve kad se lokalno pred-
stavnicko tijelo mora raspustiti od slucajeva kad se ono moze raspustiti®.
Mogucnost koja je na taj nacin dana Vladi da sama po svojoj (politickoj)
volji odluci o raspustanju predstavnickih tijela gradana presiroka je i ne moze
se opravdati. To naro¢ito vrijedi za slucaj “ako (Vlada) ocijeni da se na drugi
nacin ne moze izvisiti zakon ili drugi propis”, (sic!) “a tijela jedinice lokalne
samouprave nisu obavila odredeni posao iz svoga samoupravnog djelokruga
u za to ostavljenom roku”.

Mogucnost sudske zastite lokalne samouprave u ZLSU predvidena je samo
u slucaju raspustanja lokalnog predstavnickog tijela, i to u hitnom postupku
pred Upravnim sudom Hrvatske. Upravni je sud duzan odluciti u roku od
15 dana od prijema tuzbe. Prema drugim mogucim intervencijama sredisnjih
vlasti sudska zastita nije predvidena. Zbog toga se moze zakljuciti da je sudska
zastita lokalne samouprave u ZLSU odredena preusko, u usporedbi s
odredbom ¢l. 11. EPLS¥, te da ju treba prosiriti.

Kao i zastitu gradana od neopravdanih mjera lokalne samouprave, tako je i
zastitu lokalne samouprave od intervencija sredisnjih vlasti moguce pojacati
uvodenjem posebnog parlamentarnog povjerenika, svojevrsnog ombuds-
mana za zastitu lokalne samouprave. Argumenti za njegovo uvodenje sli¢ni
su argumentima za uvodenje bilo koje vrste ombudsmana.

No, sama zastita lokalne samouprave jo§ se ne ¢ini dovoljnom. Lokalnoj je
samoupravi potrebna i svakovrsna potpora, ponajprije potpora u stru¢nom
pogledu (v. i Kitchin, 1996: 223). U razdoblju od reforme 1992/93. do 2000.
sredi$nja se drzava pobrinula ne samo da sasvim pot¢ini lokalnu samoupravu
kroz raznorazne oblike nadzora i srediSnjeg utjecaja nego je Citav sustav

* Lokalno se predstavnicko tijelo mora raspustiti ako u roku od 60 dana od svojeg konstituiranja odnosno od
razrjeSenja prethodnog glavnog izviinog funkcionara ne izabere (novog) glavnog izvisnog funkcionara lokalne jedinice,
ako unovolormiranoj jedinici u roku od 60 dana od svojeg konstituiranja ne donese statut. ako ostavku dade najmanje
polovina njegovih ¢lanova te ako ucestalo donost opée akte suprotne Ustavu, zakonima ili drugim propisima (sic!) ili
zbog povreda zakona i drugth propisa {sic!). Lokalno se predstavnicko tijelo moZe raspustiti ako u zakonskom roku
ne utvrdi lokalni proracun, ako iz bilo kojih razloga ne moze donositi odluke dulje od tri mjeseca, odnosno ako se
ocijent da se na drugi nacin ne moZe izvrditi zakon ili drugi propis. a organi lokalne jedinice nisu obavili posao iz
samoupravnog djelokruga u roku koji im je bio odreden - &, 84a. 1 84b. ZLSU.

57 *Lokalne jedinice moraju imati pravo na odgovarajuce sredstvo sudske zastite radi osiguranja slobodnog
obavljanja svojih nadleznosti i postovanja nacela lokalne samouprave koja su utvedena u ustavu ili unutarnjem
zakonodavstvu.”

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




VAVIN YNAVI YISIVANH

|, Kopri¢: Prosirenje lokalnog samoupravnog djelokruga i suzavanje nadzora sredisnjih. .

428 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2.(2000.), br. 3., sir. 391.-436.

lokalne samouprave fragmentirala, zapustila, prepustila politickom utjecaju,
lutanju i stihijskom razvoju u tolikoj mjeri da se gotovo i ne moze govoriti o
postojanju nekakvog sustava koji doista djeluje kao smislena cjelina. Podatak
da se jos 1 u 2000. godini problematikom lokalne samouprave na sredisnjoj
razini bavi svega pet sluzbenika (od toga dva viezbenika) i jedan duznosnik
srediS$nje drzavne uprave (Ministarstva pravosuda, uprave i lokalne samou-

prave) - Ciji interes uostalom po prirodi stvari ne ide u korist lokalne samo-
uprave (Christensen, 2000: 394) - govori sam za sebe.

Hrvatska lokalna samouprava vapi za stru¢nom pomoci i podrskom, vapi za
jednim srediSnjim organom koji bi osigurao statisticko pracenje, strucnu
pomod i usavriavanje sluzbenika te osmiljavanje razborite politike razvoja
lokalne samouprave, jednom toc¢kom integracije na nehijerarhijskom nacelu.
Takvu ulogu mogao bi, bar djelomicno, preuzeti ured saborskog povjerenika
za zastitu lokalne samouprave™ ili neki drugi organ ili institucija izvan sustava

drzavne uprave.

Na temelju takvih analiza, iskustva i prosudbi moze se formulirati sljedeci
prijedlog:

Prijedlog 10. Kao protutezu sredisnjem drzavnom nadzoru potrebno je
utvrditi sudsku zastitu lokalne samouprave, narocito u slucaju raspustanja
lokalnog predstavnickog tijela, kao i posebnu politicko-pravnu zastitu po-
mocu parlamentarnog (saborskog) povjerenika (ombudsman) za zastitu
lokalne samouprave od neopravdane intervencije drzavnib organa. Uredu
ombudsmana bilo bi svrsishodno pridodati stru¢ne poslove pracenja i davanja
preporuka za unapredenje sustava lokalne samouprave. Moguénost raspus-
tanja lokalnog predstavnickog tijela treba precizno definirati, ali i smanyjiti
na najmanju mogucu mjeru.

Da bi se sprijecile mogucnosti nametanja izrazitih nejednakosti i pretjeranih
obaveza gradanima od organa lokalnih jedinica te samovolje i zlouporabe
lokalnih organa na $tetu gradana, trebalo bi predvidjeti jos jednu instituciju
posebnog parlamentarnog (saborskog) povierenika za zastitu prava gradana

% U tom su smistu, na primjer, od 1989. proéirene ovlasti lokalnog ombudsmana u Ujedinjenom Kraljevstvu
{Commission for Local Administration) tako da, pored ostalih ovlasti, moZe publicirati opce upute namijenjene
lokalnim vlastima o nadelima na kojima se temelji dobra administrativna praksa te o opéim, odnosno Cestim
administrativnim gre$kama. - Loughlin, 1996: 53-54.
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i osiguravanje nacela jednakosti gradana na citavom drzavnom podrucju.
Alternativno, taj bi se zadatak mogao povjeriti ved postojeem puckom
pravobranitelju. Da bi se sprije¢ile mogucnosti nezakonitog manipuliranja
lokalnim financijskim sredstvima, potrebno je osigurati vrlo efikasan, ¢vrst i
stalan financijski nadzor nad lokalnim jedinicama. Financijske nadzorne
sluzbe trebale bi biti centralizirane, dobro ekipirane 1 efikasne da bi mogle
reagirati trenutacno, neovisno 1 ¢vrsto.

Siroka autonomija i zastita lokalne samouprave bila bi tako dopunjena centra-
lizacijom glavnih nadzornih mehanizama koji se brinu za zakonitost i zastitu
gradana od nepravilnog rada organa lokalnih jedinica.

4, Zakljucak

U radu se predlazu moguca nova ustavna i zakonska rjesenja koja se odnose
uglavnom na prosirenje djelokruga lokalnih samoupravnih jedinica te na suza-
vanje sredisnjeg drzavnog nadzora nad lokalnom samoupravom u Hrvatskoj.
Prijedlozi za oblikovanje politike decentralizacije u ta dva segmenta formu-
lirani su na temelju podataka i ocjena o stanju hrvatske lokalne samouprave
i vazecih hrvatskih pravnih propisa, na temelju relevantnih komparativnih
iskustava te na temelju odredbi i intencija Europske povelje o lokalnoj
samoupravi.

Temeljni policy prijedlog isti¢e da bi krug poslova iz samoupravnog djelokruga
lokalnih jedinica trebalo odrediti na osnovi nacela supsidijarnosti, solidar-
nosti, suradnje i pomoci visih vlasti. Primijenila bi se pravna metoda opce
klauzule, kada dode do okrupnjavanja lokalnih jedinica, odnosno kombinacija
opce klauzule (za gradove i za regionalne jedinice) i enumeracije (opéine),
ako se odrze postojeca velika odstupanja u velicini lokalnih jedinica od
prosjeka na odredenoj razini teritorijalnog upravnog sustava. Fakultativni
samoupravni djelokrug preporucuje se prosiriti naustrb obligatornog. Kao
poslove iz samoupravnog djelokruga temeljnih lokalnih jedinica moglo bi se
odrediti one koji se i komparativno obavljaju kao lokalni (zdravstvena zastita
i poticanje zdravog nacina zivota, obrazovanje, stambena politika i socijalni
stanovi, razvoj lokalnog gospodarstva, promocija turizma 1 poticanje zapo-
sljavanja, itd). Vazno je ostvariti nacelo potpunosti i cjelovitosti lokalnih
ovlasti, a lokalne jedinice poticati na medusobnu suradnju u obavljanju javnih
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poslova koji nadilaze njihove pojedinacne kapacitete. Vecim i snaznijim
jedinicama moze se prosiriti i krug poslova koje obavljaju za sredisnje drzavne
vlasti (preneseni djelokrug).

Nadzor nad lokalnim jedinicama, smatra se, u samoupravnom djelokrugu
treba biti usmjeren samo na nadzor zakonitosti, dok u prenesenom djelo-
krugu - premda po prirodi stvari Siri - ne smije prelaziti ispitivanje zakonitosti
i svrsishodnosti. Da bi se mogao prosiriti prostor za autonomiju lokalnih
jedinica, predlaze se reducirati postojecu vrlo razgranatu mrezu podrucnih
jedinica sredi$njih upravnih organa te Zupanijskih ureda. Za zastitu lokalne
samouprave od neopravdanih intervencija drzavnih organa predlaze se
osnivanje posebnog parlamentarnog (saborskog) povjerenika (ombudsman).
Takoder, predlaze se posebni parlamentarni povjerenik za zastitu prava
gradana u odnosu prema organima lokalnih samoupravnih jedinica.

U pogledu pojedinih pitanja policy prijedlozi su formulirani alternativno,
buduci da konkretna rjesenja trebaju biti ovisna o policy izborima u vezi s
drugim elementima sustava lokalne samouprave. U tom se pogledu narocito
isticu pitanja teritorijalne organizacije i ekonomsko-financijskog kapaciteta
lokalnih samoupravnih jedinica. Krug poslova, kako vlastitih tako i prene-
senih, ne moze se regulirati ni utvrditi neovisno o tome kakva ce se rjesenja
prihvatiti u dilemi izmedu velikih i malih jedinica, izmedu monotipske i
politipske strukture, odnosno izmedu opcih i specijalnih jedinica. Naravno,
ni te teritorijalne dileme ne mogu se gledati samo kroz te krajnje varijante
izbora, nego kroz ¢itav dijapazon razlicitih prijelaznih rjeSenja i kombinacija.
Sto se tice ekonomsko-financijskog kapaciteta lokalnih jedinica, on takoder
djelomi¢no ovisi o karakteristikama teritorijalne strukture. Medutim, on pr-
venstveno ovisi o nacinu reguliranja sustava financiranja lokalnih samouprav-
nih jedinica, fiskalnim odnosima srediSnje drzave i lokalnih vlasti, nacinu
regulacije i stupnju prihvacenosti novijih, menadZerskih koncepcija i rjesenja
u funkcioniranju lokalnih jedinica, i sli¢nim faktorima. Bilo kako bilo, mo-
gucnost i Sirina decentralizacije bar djelomic¢no ovisi o fiskalnom kapacitetu
lokalnih jedinica i sposobnostima njihovih vodecih struktura da usvoje i
razviju nove, poduzetnicke nacine ponasanja.

S druge strane, pojedini prijedlozi za uredivanje lokalnih poslova i nadzora
nad njthovim obavljanjem upucuju na poZeljna teritorijalna i druga rjesenja.
Tako se pokazuje nuznim na neki nacin specificno tretirati vece gradove
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kako biim se moglo povjeriti $iri krug javnih poslova i sluzbi te vecu autono-
miju u uredivanju i obavljanju tih poslova. Takoder, da bi se na Sirem podrudju
Zagreba mogle izgraditi strukture metropolitanske uprave koje bi izrazile
ne dominaciju Zagreba, nego meduovisnost Zagreba i okolice, potrebno je
nesto drugacije regulirati strukturu susjednih Zupanija.

Mogucnost formuliranja alternativnih rjesenja i medusobna vezanost policy
izbora u razli¢itim segmentima sustava lokalne samouprave upucuju na po-
trebu izgradnje cjelovitog policy modela procesa decentralizacije odnosno
vizije decentralizirane drzave, Istina, brojnost kombinacija i mogucnosti po-
nekad plasi one koji donose odluke, preuzimaju odgovornost za nova riesenja
ili trebaju djelovati u drugacijim institucionalnim aranzmanima. Rije¢ je o
tome, kao i obi¢no kad se stvaraju novi modeli, da oni koji ih koncipiraju
budu dovoljno mastoviti i domisljati da pronadu dobra i realna rjesenja
povezana u cjelovitu viziju, da ih medusobno usklade i da njihovo uvodenje
usustav provedu kroz razborito odabran niz logi¢no postavljenih faza. Koliko
jednostavno, a toliko tesko!

Narocito je vazno da se tijekom koncipiranja i provedbe procesa decen-
tralizacije kao temeljni orijentir prihvati nacelo autonomije, samostalnosti
lokalnih jedinica. Umjesto politike centralizacije, nametanja 1 dominacije,
razjedinjavanja i sukoba, koja je obiljezila razdoblje 1990-ih, potrebno je
uciniti znacajan napor da se promijeni temeljni nacin razmisljanja, da se
odnosi izmedu sredisnje drzave i lokalnih vlasti po¢nu graditi na korektnosti,
lokalnoj inicijativi, sporazumijevanju 1 suradnji svih, na dobrobit onih zbog
kojih ¢itav institucionalni sustav drzave i postoji - gradana.

Na kraju, premda se i u ovom radu inzistira na vaznosti jasnih i korektnih
normativnih rje$enja, vazno je napomenuti da nista ne moze zamijeniti ljude,
njihovo prihvacanje, njihovo ponasanje i njihovu dobru vijeru u nova rjesenja.
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WIDENING THE SCOPE OF LOCAL
SELF-GOVERNMENT POWERS AND NARROWING CEN-
TRAL GOVERNMENT SUPERVISION

Summary

Om the basis of the European Charter of Local Self-government and posi-
tive legislation in Croatia, on the basis of data and evaluation of the state
of local self-government, as well as on the basis of relevant comparative
experiences, possible new constitutional and legal solutions are proposed
in this article.

The scope of activities performed by local authorities should be determined
on the basis of the principle of subsdiarity, solidarity, cooperation and
assistance of higher-level authorities. The legal method of the general clause
should be applied when local units of self-government are enlarged, or a
combination of the general clause (for towns and for regional units) and
enumeration (for municipalities), if the existing great divergences in the
size of local units from the average at a certain level of the territorial
adminstrative system are retained. It is recommended to extend optional
at the expense of obligatory self-government responsibilities. The activities
carried out, comparably with other countries, as local (bealth care and
promotion of healthy life, education, bousing policy and social housing,
development of local econonry, promotion of tourism, providing employ-
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ment, etc.) could be determined as the activities performed within the scope
of basic local units of self-government. Local powers should be full and
exclusive. It is important to encourge local units to cooperate in perfor-
ming public services which exceed their individual capacities. Furthermore,
the scope of activities carried out by larger and stronger units can be wi-
dened. The scope of activities performed by larger units on bebalf of central
government (delegated powers) can also be extended.

Supervision of local authorities within the scope of self-government powers
should be directed only towards the supervision of legality, while within the
scope of delegated powers - although wider in itself - should not exceed the
supervision of legality and efficiency. In order to extend the area of the
autonomy of local units, the existing wide network of branch offices of
central administrative bodies and county adminstrative departments should
be reduced. For the protection of local self-government from unjustified
interventions of state adminstrative bodies, it is suggested to establish a
special parliamentary commissioner (ombudsman). In addition, a special
parliamentary commissioner for the protection of the rights of the citizens
in their relations with bodies of local self-government units is proposed.

Key words: local self-government - Croatia, local activities, central go-
vernment supervision of local self-government, local autonomy






