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Sazetak

U radu se zeli ukazati na vaznost lokalne samouprave u razvoju de-
mokracije pojedinog drustva. Ono $to se posebno naglasava su ustav-
no zajaméena prava na lokalnu samoupravu. U prvom dijelu rada u
najkraé¢im crtama pokugava se pojmovno razgraniciti pojam lokalne
samouprave u odnosu na neke sli¢ne pojmove. U drugom dijelu rada
prikazani su ustavi tranzicijskih zemalja srednje i isto¢ne Europe,
s posebnim naglaskom na ustavno odredenje lokalne samouprave.
Takoder je razmotrena i ustavna stipulacija nac¢ela Europske povelje
o0 lokalnoj samoupravu pojedinih zemalja. Doglo se zakljucka da se sva
bitna obiljezja koja osiguravaju samostalnost jedinica lokalne samou-
prave nalaze uporiste u veéini analiziranih ustava.

Kljucne rijeci: lokalna samouprava, supsidijarnost, konstitucionali-
zam, konsolidacija, Europska povelja

Organiziranje lokalne zajednice radi rjeSavanja zajednickih problema po-
drazumijeva institucionalno oblikovanje lokalne vlasti. To institucionalno
oblikovanje lokalne vlasti u dana$nje doba obiljezava samoupravni karak-
ter organizacije i funkcioniranja iz razloga $to je ona bliza gradanima i $to
omogucuje stvarnije i neposrednije sudjelovanje gradana u vlasti i upravi.
To institucionalno oblikovanje lokalne vlasti nazivano lokalna samouprava.

* Zoran Radman, doktor politickih znanosti, URBOS d.o.o., Split
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Lokalna samouprava je autonomni oblik politickog organiziranja gradana
radi rjeSavanja problema i realizacije projekata lokalne zajednice, i ujedno je
temeljni princip demokracije i pokazatelj postojanja demokracije u drustvu.
Lokalna samouprava je civilizacijska tekovina, to je, teorijski i prakti¢no,
sastavnica suvremenih demokratskih politi¢kih sustava u svijetu. U razma-
tranju lokalne demokracije, veoma je vazno razmotriti pitanje kao je pravo
na lokalnu samoupravu stipulirano u temeljenim pravo politickim aktima
pojedinih zemlja, odnosno ustavima.

Ovdje éemo se osvrnuti na konstitucionalno odredenje lokalne samou-
prave, kako temeljni politicko-pravni akt neke zemlje tretira i ureduje plta-
nje lokalne samouprave.

U razmatranju lokalne samouprave nuzno je pokus$ati dati pojmovno
odredenje lokalne samouprave te izvrsiti diferencijaciju sa sliénim pojmovi-
ma koje se odnose na vr$enje javnih poslova i zadovoljavanje potreba grada-
na na lokalnoj razini. Veoma znacajno je razmotriti status i znacaj lokalne
samouprave u politiCkom sustavu.

Obzirom na postojeéu politicku praksu da se sustav lokalne samouprave
konstitucionalno ureduje, teziste ée se dati na konstitucionalno odredenje
lokalne samouprave kao komparativni prikaz. Sagledat ¢e se ustavno odre-
denje lokalne samouprave u pojedinim tranzicijskim zemljama u uspored-
bi s nekim zapadnoeuropskim zemljama koje imaju izgradeni demokratski
sustav.

Lokalna samouprava

Lokalnost nije obiljezje sada$njeg trenutka. Oblikovanje lokalne zajed-
nice seZze daleko u povijest. Veé su anticki pisci poput Platona raspravljali
o optimalnoj veli¢ini zajednice polisa. Pusié¢ naglasava da su u povijesnom
vremenu lokalne zajednice, tj. oblici drus$tvenog povezivanja ljudi na ograni-
¢enom teritoriju, starije od drzava (Pusié, 1985). One su postojale prije nego
$to im je monopolizacija sile na odredenom podrudju nametnula drzavnu
vlast. U srednjovjekovnom razdoblju, u ambijentu feudalnih partikularite-
ta, razvijaju se elementi lokalne samouprave. S tim u vezi Pusié primjecuje
da je "lokalna samouprava u povijesnom razdoblju nastala kao institucio-
nalni odgovor da se stvori protuteZza organizirane fizi¢ke sile u drustvu, koji
se monopol nalazi u rukama centralnih drzavnih vlasti, i upravnu potrebu
da se stvore posebne organizacije koje ¢e sluziti redovnom zadovoljavanju
specifi¢nih lokalnih potreba bilo da se radi o potrebama koje su proizasle iz
samog postojanja lokalnog naselja, bilo da je rije¢ o djelatnostima koje su po
svojoj prirodi uvjetovane blizinom korisnika" (Pusié¢, 1990: 1288).

Lokalna samouprava je civilizacijska tekovina, to je, teorijski i praktic¢-
no, sastavnica suvremenih demokratskih politickih sustava u svijetu. Pre-
ma Zvonimiru Laucu "najjednostavnija je definicija lokalne samouprave da
je to razina vladavine najbliskija gradaninu, na kojoj se razini predstavlja
vaznost i glediste lokalnog" (Lauc, 1999: 140). Cilj je koncipiranje i ozbilje-
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nje gradanskog (civilnog) drustva koje podrazumijeva u okruzenju drzave
("odozgo") slobodu samoorganiziranja ("odozdo") od doma do domovine. Ta-
kvo civilno drustvo oblik je demokracije u kojoj individue (gradani) aktivno
sudjeluju u javnom zivotu. Upravo je lokalna samouprava jedan od oblika
koji pruza najizravnije sudjelovanje gradana u javnom Zivotu, koja se bazira
na samoorganiziranju "odozdo", koja na najmanju moguéu mjeru svodi defi-
niranje izvana, a afirmira definiranje iznutra.

Bez obzira $to u sadasnjem trenutku dominira drzava, procesom daljnje
demokratizacije drustva koje u svojoj politickoj organizaciji nece pocivati na
monopolizaciji sile, ve¢ na medusobnom povezivanju suradnji i konsenzusu,
lokalno politicko povezivanje imat ée znacajniju ulogu.

Tako naziv lokalna samouprava nastaje tek razvojem gradanskog drus-
tva, sustina prakse i drustvenih odnosa koje izrazava taj termin nastaje
nastankom naselja kao primarne zajednice ljudi.! Kao $to se ¢esto desava
u drustvenim znanostima, postoji nesporazum oko znacenja samog pojma.
Taj nesporazum ogleda se u nejednakosti, ¢ak i u slabosti terminologije.

Pojam, koji je prvi put koristen u Engleskoj (koju ¢esto nazivaju domo-
vinom lokalne samouprave) kao local self government, u prijevodu bi znaéio
"lokalno samoupravljanje" ili "lokalna vladavina". U svom nastanku lokalna
samouprava je, u Engleskoj i u nekim drugim zemljama, naroc¢ito u Ameri-
ci, obuhvacala organiziranje lokalnog stanovnistva i reguliranje problema
"lokalnog Zivota", a ne samo administriranje i izvr$enje lokalnih poslova.
Na francuskom jeziku dosada nije naden adekvatan izraz za pojam lokalna
samouprava, najceSce se koristi termin "lokalna vlada" (posebno u Francu-
skoj) ili "lokalna autonomija" (narocito u Svicarskoj). Medutim pojam nije
dovoljno toc¢an i jasan.

Ovdje je znacajnije pitanje stvarne razli¢itosti ustanova koje se svode pod
pojam lokalna samouprava. Kroz povijest su postojali i postoje najrazli¢itiji
tipovi oblika lokalne vlade i samouprave. Znatan broj ustavno proglasenih
samouprava u stvarnosti su samo obi¢ne decentralizirane administrativne
ustanove centralistickog sustava. U politi¢koj i pravnoj teoriji, naroc¢ito u
SAD-u, opéim pojmom "decentralizacija" obuhvaca se federalizam, samou-
prava u lokalnim jedinicama i administrativna decentralizacija. Francuska
pravna teorija shvaéa problem samouprave kao pitanje decentralizacije. U
Engleskoj se pod samoupravom podrazumijevaju sva lokalna i centralna ti-
jela lokalnog stanovni$tva koja postoje usporedno sa tijelima vlasti drzave.

Tomac (1990) drzi da se razli¢ite definicije lokalne samouprave mogu
uglavnom svrstati u dvije osnovne definicije:

Uze gledano, lokalna samouprava je onaj dio druStvene organizacije i
drustvenih procesa u lokalnim teritorijalnim zajednicama ili jedinicama koji
se odnosi na pojavu upravljanja i vlasti, u prvom redu drzavne vlasti;

Sire gledano, lokalna samouprava ne obuhvaéa samo funkcioniranje lo-
kalne vlasti nego organiziranje i funkcioniranje svih institucija i oblika ure-

! Jo§ s prvim nastankom naselja prije pet tisuéa godina, ljudi su spontano, radi odrzavanja odre-

denog nacina proizvodnje i zivota, zajedni¢ki rjeSavali niz svojih problema u okviru naselja i stvarali
na taj nac¢in medusobnu ¢vrstu povezanost, stvarali prve tipove lokalnih zajednica. Tomac, Z., Novi
komunalni sistem, RANS "Mosa Pijade" i NRO "Porodica i domadéinstvo", Zagreb, 1990.
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divanja odnosa u lokalnoj zajednici. To znaci da lokalna samouprava obu-
hvaéa ne samo institucije vlasti kao jedan oblik upravljanja drustvenim po-
slovima na lokalnom prostoru nego i one oblike upravljanja drustvenim po-
slovima u lokalnoj zajednici koji znace podrustvljavanje funkcija vlasti, to
znaéi da je bit lokalne samouprave u razvijanju neposredne demokracije.

Za potpuno razumijevanje nuzno je razgraniciti pojam lokalne samou-
prave od srodnih pojmova. Lokalna samouprava nije federalizam jer se fe-
deralizam odnosi na strukturu unutra$njeg uredenja slozene drzave. De-
koncentracija je samo tehnicki i administrativni oblik centralizma. Ona po-
stoji kada centralna vlast ovlasti lokalne predstavnike za odredeni djelo-
krug odluéivanja, ali hijerarhijski podredenih. Decentralizaciju je najteze
razgrani¢iti od lokalne samouprave. Decentralizacija znaci prenosenje iz-
vr$nih funkcija iz nadleznosti centralnih tijela na odredene lokalne admi-
nistrativne ustanove, ili ¢ak na lokalne politi¢ke ustanove koje bira lokalno
stanovni$tvo, ali se nalaze u hijerarhijskom odnosu prema centralnim tijeli-
ma. Kod nas imamo pojam lokalna uprava, gdje se radi o prenosenju uprav-
nih poslova (bez obzira na razinu odlu¢ivanja) na lokalne institucije. Devo-
lucija je oblik prenosenja odluéivanja na lokanu samoupravu.

Na potrebu razlikovanja pojmova "lokalna uprava" i "lokalna samoupra-
va" ukazuju brojni autori. Tako IvaniSevi¢ analizom navedenih pojmova u
nekim zapadnoeuropskim drzavama?® zakljucuje da izraz lokalna uprava
upuéuje na veéi stupanj centralizacije i manju samostalnost lokalnih jedi-
nica u §iri teritorijalni upravni sustav. Nasuprot tome lokalna samouprava
upuéuje na Siru autonomiju lokalnih jedinica i tzv. vertikalnu diobu vlasti u
kojoj se lokalna samouprava javlja kao protuteza drzavnoj vlasti.

Pusié drzi da izraz "lokalni sistem upravljanja" znaci sustav upravljanja
na podrudéju uzem od drzave, izraz "lokalna zajednica" podrazumijeva oblik
neposredne medusobne povezanosti ljudi na temelju prostorne bliskosti,
dok izraz "lokalna uprava" predstavlja ukupnost lokalnih sustava upravlja-
nja unutar drzave, gledajuéi prvenstveno sa stajaliSta cjeline drzavnog su-
stava (Pusié, 1985).

Lozina napominje da lokalna samouprava nastoji pronaci odgovore na
pitanja kako jamciti sklad izmedu gradanina kao pojedinca i institucija, ali
i izmedu lokalnih zajednica i drzave (Lozina, 2003). Lozina isti¢e autore
poput Lauca koji smatraju da je zadatak stvoriti lokalnu samoupravu gdje
gradani ostvaruju svoja ljudska prava i temeljne slobode na nac¢in da se sami
osposobljavaju za izravno sudjelovanje u javnim poslovima radi povecanja
svog utjecaja, utjecaja javnosti na programe drustvenog razvoja i njihove
implementacije na razini jedinica lokalne samouprave. Po Laucu, lokalna
samouprava je ona razina vladavine najbliskija gradaninu na kojoj pred-
stavlja vaznost i glediste lokalnog.

? Izraz lokalna uprava odgovara francuskom izrazu administration locale, talijanskom adm-

ministrazione locale, njemactkom komunale verwatung te Spanjolskom administracion commu-
nal, za razliku se od termina lokalna samouprava, koji je bliZi engleskom izrazu local self-govre-
ment i njegovim kontinentalnim izvedenicama poput $Svicaraske autonomie locale, njemackog
Gemeindeselbstverwaltung i dr. (Ivanievié, 1981).
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Za Smidovnika, lokalna samouprava je pravnosustavska instituci-
ja koja odreduje polozaj lokalne zajednice, sa slijede¢im elementima
samoupravnosti:

1. teritorijalni element,

2. funkcionalni element,

3. organizacijski element,

4. materijalno-financijski element i

5. pravni element (Smidovnik,1995).

S obzirom na teskocéu definiranja biti lokalne samouprave, nuzno se za-
drzati na tri bitna uvjeta koje navode pojedini autori, a koji su nuzni da bi
se moglo govoriti o lokalnoj samoupravi:

1. Prviuvjet je pravo gradana da u uzem podrudju stanovanja bira svo-
ja predstavnicka tijela (koja se razli¢ito zovu) te pravo tih tijela da
odlucuju neposredno ili preko svojih izvr$nih tijela;

2. Drugi uvjet je postojanje materijalne i mjesne nadleznosti, tj. da na
svom teritoriju vrse odredeni krug poslova kao vlast;

3. Treéi uvjet je pravo gradana da na svom teritoriju neposredno ili
puten izabranih tijela rjeSsavaju krug pitanja kojima se stvarno i for-
malno moze utjecati na zivot i razvitak lokalne zajednice.

Pored ta tri uvjeta Tomac navodi i ¢etvrti uvjet postojanja lokalne sa-
mouprave, da lokalna samouprava ima svoju materijalnu osnovu (Tomac,
1990).

Po svojoj logici i po svom nastajanju, lokalna samouprava je oblik ogra-
ni¢enja centralizma i ujedno samostalna forma. U lokalnoj samoupravi se
ostvaruje pravo gradana na samoupravljanje. Decentralizacija je kreacija i
sastavni dio drzavne organizacije koja se dijeli na visa i niza tijela, na cen-
tralne i lokalne administracije, kojima se povjeravaju razli¢ite funkcije, s
izvjesnom samostalnoséu u vrsenju tih funkcija, ali uvijek pod veéom ili ma-
njom kontrolom centralne vlasti.

Pojam lokalne samouprave u svom naj$irem znacenju obuhvaca skup lo-
kalnih tijela koja se bave lokalnim funkcijama i nad ¢ijim radom centralna
tijela obavljaju vedi ili manji stupanj nadzora. Razlike u bitnom znacenju
tog pojma u svakoj konkretnoj drzavi mogu bili vrlo velike; lokalna tijela
mogu bili potpuno izborna, djelomic¢no izborna ili imenovana, njihov djelo-
krug moze varirati od vrlo vaznih politickih, ekonomskih, socijalnih i dru-
gih zadacéa do pukog "SiSanja trave", nadzor centralnih tijela se moze kretati
od minimalne mjere kontrole nad zakonitoséu rada do vréenja prave "tute-
le" nad njima itd. Stoga karakter lokalne samouprave moze bili vrlo razli¢it:
negdje je ona puno vise lokalna nego samouprava, dok drugdje predstavlja i
viSe od samouprave (Antié¢, 2002).

Kada Arsen Baci¢ u Leksikonu Ustava RH objasnjava $to je lokalna sa-
mouprava, istice: "U najSirem smislu, enciklopedijskom znacenju pojma,
lokalna samouprava predstavlja skup samoupravnih institucija i metoda
upravljanja lokalnim politi¢ko-teritorijalnim jedinicama na nacelu nepo-
srednog opcéeg sudjelovanja stanovnika tih jedinica u svim poslovima lo-
kalne zajednice. U uzem znacenja, lokalna samouprava predstavlja najvisi
stupanj decentralizacije koju obiljezava, osim dekoncentracije poslova, i de-
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centralizacija odluéivanja, i izbornost tijela lokalnih teritorijalnih jedinica"
(Baci¢, 2000: 188).

Na kraju bismo mogli zavrsiti konstatacijom da je lokalna samouprava
ona koja ima ustavni status i ustavima zajaméenu samostalnost. Ta samo-
stalnost se ogleda:

1. U pravu gradana da neposredno ili putem predstavnika ustanovlja-

vaju predstavnicka tijela ili da neposredno vrse funkciju upravljanje;

2. U organizacijskoj i kadrovskoj samostalnosti lokalnih institucija;

3. U postojanju ustavom utvrdene samostalne funkcije u lokalnim po-
slovima i izvrSavanju poslova od opéeg interesa bez upliva sredis-
njih tijela vlasti

4. U postojanju samostalnih financijskih i drugih sredstava i u samo-
stalnom raspolaganju tim sredstvima;

5. U samostalnoj lokalnoj upravi i odsustvu mijeSanja administra-
tivnog sredi$njih tijela, naroc¢ito upravnih, bez obzira na njihovu
decentraliziranost;

6. U postojanju upravnih i normativnih okvira za funkcioniranje lo-
kalne samouprave uz osiguranje principa ustavnosti i zakonitosti.

Konstitucionalizam i lokalna samouprava

Iz do sada iznesenog moze se uociti da se na vi$e mjesta spominje potreba
ustavnog uredivanja pitanja lokalne samouprave.

Iz analize Europske povelje o lokalnoj samoupravi proizlazi da se za neka
pitanja izrijekom trazi ustavno uredivanje lokalne samouprave, kao:

— ustavno prihvacéanje nacela lokalne samouprave,
odredivanje temeljnih ovlasti,
upravni nadzor akata lokalne samouprave i

- sudska zastita lokalne samouprave.

Da bismo nastavili s razmatranjem konstitucionalno-ustavnog urediva-
nja lokalne samouprave, nuzno se kratko osvrnuti na pitanje konstituciona-
lizma, ustavnosti i ustava.

Pojam konstitucionalizma, kako ga vidi Branko Semrdel, glasi: "Konsti-
tucionalizam je izraz koji obuhvaca skup politickih teorija kojima je zajednié-
ko §to, polazeéi od nacela narodnog suvereniteta, zahtijevaju da javna vlast
u obnasanju svojih funkcija mora poStovati ograni¢enja i pravne postupke
Sto iz utvrduje ustav i zakon" (Smerdel, 1998). Nadalje, pored odredenja da
je konstitucionalizma skup teorija, prof. Semrdel navodi jo§ dva odredenja
konstitucionalizma, prvo: "Konstitucionalizam je ukupnost ustavnih nace-
la, i iz njih izvedenih institucionalnih rje$enja, ¢ija je primarna svrha osigu-
rati ogranicenje i provjeru djelovanja nositelja vlasti, bilo da se radi o vlasti
pojedinca, kolegijalnog tijela ili pak zakonodavne skup$tine."; i drugo: "Kon-
stitucionalizam je zbiljsko funkcioniranje politi¢kog sustava sukladno na-
vedenim idejama, nacelima i institucionalnim rjesenjima." (Smerdel, 2000).

Pored ovih, navest éemo jo$ neke definicije.
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"Ustavno pravilo je vladanje po zakonu. Ono odreduje granice na podruc-
ju djelovanja vlade. Ustavno pravilo odreduju i istaknuta liberalna mislje-
nja koja prevladavaju na Zapadu i pogotovo u SAD-u"; nadalje "Ustav kreira
formalnu gradnju vlade, a posebno ovlasti i institucije sredi$nje vlade i rav-
notezu izmedu sredi$nje drugi dijelova vlasti. Takoder, ustav specificiraju
prava gradanstava tako da ogranicava sluzbenike vlade".

Ako bi iz gornjih definicija simplificirali pojam i bit ustava, onda bi mogli
kazati da je ustav "brana ili prepreka" nositeljima vlasti, ograni¢enje da ne
bi posezali u zasti¢eno podrudje gradanskih prava i sloboda, ali da pri tom
istodobno osigura djelotvornu vlast. Jo$ jedan od tvorca prvog pisanog usta-
va, J. Madison, skreée paznju na ustavnu kontrolu same vlasti.

Mogli bismo nakraju reéi da je ustav u suvremenom znadéenju najvisi i
temeljni zakon u drzavi. To je akt kojim se uspostavlja politicki i pravni po-
redak, pa s njime moraju biti usuglaseni svi akti i postupanja javne vlasti
i gradana. Ima nadzakonsku snagu koja se ogleda u posebnom postupku
njegova donoSenja i mijenjanja, ¢ime se izrazava suverenitet ustavotvorne
vlasti. On je zbog toga na prvom mjestu politi¢ki, a tek potom i pravni akt
(Smerdel, 1998).

Sadrzaj ustavnog prava, odnosno ustava, moze se svrstati u tri skupi-
ne. U prvoj skupini su pravne norme kojima se ureduju medusobni odnosi
¢ovjeka-gradanina te drzave. Dakle radi se o pravnim normama kojima se
ureduju slobode, prava i duZnosti ¢ovjeka i gradanina. Ovim se ostvaruje
temeljna ideja ustava i ustavnosti — ideja ogranic¢enja drzave i njene vlasti
(vladavina prava). U drugoj skupini su pravne norme kojima se ureduje
ustrojstvo, odnosno organizacija drzavne vlasti, temeljem koje se oblikuje
cjelovita struktura drzavne vlasti (temeljna nacela®, konstitutivna pravila?),
odnosi izmedu temeljnih tijela drzavne vlasti ¢ime se i definira tip politickog
sustava. U treéoj skupini su pravne norme kojima se ureduje slozen odnos i
povratan splet odnosa izmedu nedrzavnih politickih subjekta kao $to su in-
teresne skupine, a napose politicke stranke i drzave.

Danas gotovo svi moderni ustavi sadrzavaju i temeljne odrednice koje
ureduju pitanje lokalne samouprave, kao prava na lokalnu samoupravu, te-
meljne ovlasti lokalne samouprave, mjesta lokalne samouprave u drzavnoj
upravnoj strukturi, pravna zastita lokalne samouprave i dr.

Lokalna samouprava u ustavima

U nastavku ¢emo analizirati ustavno odredenje lokalne samouprave u
nekom tranzicijskim zemljama: Sloveniji, Poljskoj, Ceskoj, Latviji, Hrvat-
skoj, SRJ/Republikei Srbiji te u Spanjolskoj.

3 Nacelo narodnog suvereniteta, nacelo diobe vlasti, nacelo vladavine prava, nacelo predstav-
nicke vladavine.

4 Pravne norme kojima se ureduju koja su to temeljna drzavna tijela, izbor i postupak imeno-
vanja u drzavan tijela, djelokrug drzavne vlasti, medusobni odnosi s organizacijskog i funkcio-
nalnog aspekta drzavnih tijela, nacin rada i odlucivanja.
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REPUBLIKA SLOVENIJA

U Sloveniji, kao drzavi nastaloj na prostoru bivse jugoslavenske federa-
cije, doslo je do modela demokratske tranzicije kojeg zovemo transformacija
(Huntington). Doslo je do upravljanog obrasca tvorbe politickih institucija
gdje je demokratska tranzicija otpocela "upravljanjem odozgo", upravljanog
od strane reformista u vladajuéoj politickoj eliti.

Nakon prvih slobodnih izbora, koje moZemo oznadciti kao predkonstitu-
tivne izbore gdje dolazi do pobjede gradanske oporbe, daljnji tijek tranzicije
odvija se pod utjecajem novih politickih elita. Sto znaci da su na tvorbu po-
litickih institucija presudno utjecale nove politicke elite.

Za Sloveniju moZemo kazati da je proces demokratske tranzicije zavr-
$en. Slovenija je konstituirana kao republika unitarnog tipa. U Sloveniji
je uspostavljen parlamentarni sustav vlasti sa dvodomnim Parlamentom,
neposredno izabranim predsjednikom Republike (koji ima male ovlasti), te
Vladom koja je odgovorna Parlamentu. Za Sloveniju se moze tvrditi da ima
konsolidiranu demokraciju®.

Ustav Slovenije® donesen je krajem 1991. i njime su stipulirana sva bitna
pitanja u vezi osnovnih sloboda i prava ¢ovjeka, politickog i gospodarskog
sustava Slovenije.

Ustav takoder sadrzi odredbe kojima se ureduju temeljna pitanja u vezi
lokalne samouprave.

Lokalna samouprava u Ustavu

Ustav Slovenije u 1. odjeljku, Opée odredbe, u ¢lanku 4. naglasava da je
Slovenija teritorijalno jedinstvena i nedjeljiva drzava. Clankom 5. jaméi se
zastita prava autohtone talijanske i madarske narode zajednice. Ovim ¢lan-
kom naglasava se da u slu¢aju kada ne postoji teritorijalna koncentracija
pripadnika nacionalne grupe, zadovoljavanje njihovih specifi¢nih interesa
moze se osigurati neteritorijalnim autonomijama (personalna, kulturalna),
a takoder mogu ¢initi osnovu za pojedine oblike lokalne samouprave za po-
drudja gdje su koncentrirane navedene manjine.

Takoder, u istom odjeljku u ¢lanku 9, u Sloveniji je zajamcena lokal-
na samouprava, dakle ovdje Ustav u svom Opcéem dijelu jam¢éi pravo na
samoupravu.

Odjeljak II regulira pitanje ljudskih prava i temeljnih sloboda.

Odjeljak III regulira pitanja gospodarskih i socijalnih odnosa.

U Odjeljku IV. Ustava, od ¢lanka 80. do ¢lanka 137, utvrduju se osnove
drzavnog uredenja. U ovom odjeljku utvrduju se temeljne drzavne instituci-
je (Drzavni zastupnicki dom, Drzavno vijeée, Predsjednik Republike, Vlada,
Uprava, Obrana, Sudstvo, Drzavno tuziteljstvo, odvjetnistvo i javno biljez-
nistvo) te njihov djelokrug nadleznosti.

5 "Konsolidirana je demokracija u onim zemljama koje su prihvatile prvu smjenu vlasti

nakon promjene sustava, odnosno kada sve relevantne skupine prihvate temeljna pravila
igre" (Kasapovié¢, M., Demokratske tranzicije i politicke stranke, Biblioteka Politi¢ka misao,
Zagreb,1996)

5 Vladavina prava, Zagreb, 1998, god. 11, br. 6, str.129-176.
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S aspekta lokalne samouprave vazno je naglasiti dvodomnost slovenskog
Parlamenta. U ¢lanku 96. naglasava se da je Drzavno vijeée zastupni$tvo
nositelja socijalnih, gospodarskih profesionalnih i lokalnih interesa. U ovom
¢lanku se utvrduje da drugi dom (Drzavno vijeée) osigurava zastupljenost
lokalnih interesa na zakonodavnoj razini. U istom ¢lanku utvrduje se da
se u Drzavno vijece od ukupno 40 ¢lanova biraju 22 predstavnika lokalnih
zajednica. Izbori za ¢lanove Drzavnog vije¢a su posredni, tj. zastupnike bi-
raju posebna izborna tijela, sastavljena od delegata profesionalno-staleskih
udruga i lokalnih zajednica. Kako je vidljivo, natpoloviénu veéinu u drugom
domu ¢ine zastupnici lokalne samouprave.

U Slovenskom primjeru dvodomnosti, s obzirom na strukturu drugog
doma, rije¢ je o kompromisu izmedu starijeg profesionalno-staleskog i novi-
jeg teritorijalnog nacela zastupstva.

Pojedine nadleznosti Drzavnog vijeca utvrdene su ¢lankom 97, prema
kojem Drzavno vijece:

— Predlaze Drzavnom zastupni¢kom domu prihvacanje zakona;

— Moze traziti da Drzavni zastupnic¢ki dom ponovo odluéuje o zakonu
prije proglasenja;

— Moze traziti raspisivanje referenduma iz élanka 90. Ustava kojima je
utvrdena zakonodavna inicijativa drugog doma, zakonodavno veto i pokre-
tanje referenduma, te uz natpolovié¢nu veéinu lokalnih predstavnika u dru-
gom domu, moze se tvrditi da su interesi lokalnih jedinica u velikoj mjeri
osigurani.

Glava V, Samouprava, od ¢lanka 138. do ¢lanka 145. poblize ustavno re-
gulira pitanje lokalne samouprave.

Clankom 138 ("Stanovnici Slovenije ostvaruju pravo na lokalnu samou-
pravu u op¢inama i drugim lokalnim zajednicama.") definira se oblik putem
kojeg se ostvaruje pravo na samoupravu.

U ¢lanku 139. opéina se definira kao samoupravna lokalna zajednica, da-
kle upravo se naglasava samoupravni karakter opéine.

U narednom stavku istog ¢lanka ("Podrudje opéine obuhvaéa naselje ili
viSe naselja koja su povezana zajednickim potrebama i interesima stanov-
nistva.") ureduje se princip teritorijalnog i funkcionalnog obuhvata opéine,
naglasavaju se obiljezja lokalne zajednice, i to: prostor, potrebe i interesi.

U trecem stavku istog ¢lanka istice se da se opéina osniva zakonom, ali
nakon $to se referendumom ustanovi volja stanovnistva. U ovoj odredbi se
afirmira volja stanovni$tva da ustanovi odredenu zajednicu, ¢ime se dotice
nacelo zastite entiteta lokalne zajednice iz Europske povelje.

U ¢lanku 140. utvrduje se djelokrug samoupravnih lokalnih zajednica, i
to u prvom stavku navode se lokalni poslovi koje opéina moze uredivati sa-
mostalno, a ti¢e se stanovnika opéine, ¢ime se ostvaruje nacelo supsidijarno-
sti (prema Europskoj povelji).

U stavku drugom govori se o prijenosu pojedinih poslova iz nadleZno-
sti drzave na lokalnu samoupravu, gdje se primjenjuje nacéelo delegacije. U
istom ¢lanku utvrduje se pravo drzavnih tijela da obavljaju nadzor nad pri-
mjerenosti i stru¢nosti obavljanja poslova od strane lokalne zajednice koja
su im povjerena.
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Clankom 141. Ustav daje moguénost uspostave i gradske opéine koja po-
red samoupravnog ima i upravni karakter izrazeniji od opéine.

Clankom 142. ustavno se definiraju prihodi opéine, i to u prvom redu iz
vlastitih izvora. Opéinama koje zbog slabije razvijenosti ne mogu u cjelini
osigurati obavljanje svojih zadacéa shodno zakonu osiguravaju se dodatna
sredstva. Ovim élankom Ustavom se osigurava primjena nacela financira-
nja i financijske ujednacenosti.

Clanak 143. pruza moguénost povezivanja opéina u §ire oblike lokalnih
zajednica ukljuéujuéi i pokrajine, a radi obavljanja lokalnih poslova Sireg
znacaja.

Clankom 144. osigurana je primjena nacela zakonitosti i ustavnosti.

U Slovenskom Ustavu daje se ustavna moguénost uredivanja i drugih
oblika samouprave na podrudju drustvenih djelatnosti. Clankom 145. dr-
Zavljanima se moze prepustiti samoupravno uredivanje pojedinih poslova iz
drzavne nadleznosti.

Odjeljak VI, Javne financije, ustavno definira osnovu financiranje dr-
zave i lokalnih zajednica. Od ¢lanka 146. do ¢lanka 152. utvrduje se da se
drzava i lokalne zajednice financiraju porezima i drugim davanjima te od
prihoda imovine. Nadalje navodi se da lokalne zajednice propisuju poreze i
druga davanja. Takoder se utvrduje obveza financiranja putem proracuna
te nacin kreditiranja na ra¢un drzave.

Na kraju se ustanovljuje Ra¢unski sud kao najvise tijelo nadzora drzav-
nih racuna i ¢itave javne potrosnje.

U odjeljku VII, Ustavnost i zakonitost, u élanku 153. naglasava se da
zakoni, podzakonski propisi i drugi opéi akti (opéi akti se donose na razini
lokalne zajednice) moraju biti u skladu s Ustavom. Time se naglasava nace-
lo ustavnosti i vladavina Ustava. Nadalje, u ¢lanku 157. se regulira pitanje
upravnog spora u vezi s pojedina¢nim aktovima tijela lokalnih zajednica.

U dijelu VIII, Ustavni sud, koji u ¢lanku 160. navodi ovlasti Ustavnog
suda, isti¢e se da Ustavni sud, izmedu ostalog, odlucuje o sukladnosti propi-
sa lokalnih zajednica s Ustavom i zakonom te o sukobima nadleznosti izme-
du drzave i lokalnih zajednica i izmedu pojedinih lokalnih zajednica. Ovim
odredbama uvedeno je ustavno sudovanje nad propisima lokalnih zajednica
te po pitanju sukoba nadleznosti. U pitanju sukoba nadleznosti izmedu lo-
kalne zajednice i drzave dijelom se aktualizira nacelo sudske zastite utvrde-
nih prava na lokalnu samoupravu.

REPUBLIKA POLJSKA

Demokratska tranzicija u Poljskoj odvijala se po modelu ¢ransplace-
ment (Huntington), odnosno doglo je do pogodbene promjene sustava (Von
Beyme) koja je poéivala na pregovorima i iz njih proizaslih kompromisa iz-
medu politickih partnera vladajuée komunisticke elite i predstavnika opor-
benog pokreta Solidarnost kroz organizaciju "okruglih stolova”.

Tvorba politi¢kih institucija bila je rezultat kompromisa starih i novih
elita.

U Poljskoj, kao i u Sloveniji, proces demokratske tranzicije je zavrsen, a
za demokraciju se moze kazati de je konsolidirana. Poljska je konstituirana
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kao republika unitarnog tipa. Poljska ima polupredsjednicki sustav vlasti s
neposredno izabranim predsjednikom te dvodomnim Parlamentom. Vijeée
ministara odgovorno je predsjedniku Republike i Sejmu.

Sadasnjim Ustavom Poljske’, donesenom u travnju 1997, uredena su
osnovna konstitutivna pitanja u vezi temeljenih prava i sloboda te ustroj-
stva drzavnih tijela vlasti. Takoder su Ustavom stipulirane odredbe koje se
odnose na ustroj i funkcioniranje lokalne samouprave.

Lokalna samouprava u Ustavu

U Ustavu Poljske u I. poglavlju, Republika, u ¢lanku 3. naglasava se da
je Poljska jedinstvena i nedjeljiva drzava.

Clankom 15. stavkom 1. istice se da "Teritorijalni sustav Republike Polj-
ske jam¢i decentralizaciju drzavne vlasti", ¢ime se eksplicite naglasava na-
¢elo decentralizacije vlasti.

U 2. stavku naznaceni su kriteriji za teritorijalnu podjelu "Temeljenja te-
ritorijalna podjela drzave odredena je Ustavom, a vodi brigu o drustvenim,
privrednim i kulturnim vezama koje teritorijalnim jedinicama jamce mo-
guénost izvrsavanja njihovih nadleznosti."

U ¢lanku 16. naglasava se da lokalne zajednice (jedince osnovne teritori-
jalne podjele) osnivaju lokalnu zajednicu. Stavkom 2. se navodi temeljni dio
javnih duZnosti koje obavlja lokalna samouprava, da ih obavlja u svoje vla-
stito ime i na vlastitu odgovornost, ¢ime se isti¢e nacelo autonomije.

Clankom 17. daje se Ustavna moguénosti samouprave u okviru profesije,
kao i drugih oblika samouprave.

I1. poglavlje stipulira slobode, prava i obveze ¢ovjeka i gradanina.

U III. poglavlju, Izvorista zakona, ureduju se pitanja zakonodavstva (ini-
cijativa, donosenja, promulgacija) te se utvrduje struktura Parlamenta. Par-
lament je dvodoman sa Zastupnic¢kim domom (Sejmom) kao prvim i Sena-
tom kao drugim domom. U sluéaju Poljske oba doma biraju se izravno. Se-
nat ima pravo odlucivanja o prijedlogu zakona kojeg je prihvatio Sejm dono-
Senjem rezolucije, o rezoluciji Senata odlucuje Sejm.

Medutim iz Ustava se ne vidi da Senat ima drugaciju biracku osnovicu i
posebni postupak izbora, kao $to je slucaj sa slovenskim Drzavnim vijeéem,
stoga se ne vidi neka posebna predstavnicka uloga teritorijalnih jedinica
niti artikulacija posebnih lokalnih interesa kroz drugi dom. Veé¢ drugi dom
ima neku opéu kontrolnu ulogu prvog doma.

U clanku 87. stavak 2. naglasava se: "DonosSenje lokalnih zakona bit ée
izvorom opceobvezujuéeg zakona Republike Poljske na teritoriju organa
koji ga je usvojio." Ovim Ustav osnazuje lokalne propise do razine zakona.

U poglavlju VII, Lokalna samouprava, od ¢lanka 163. do ¢lanka 172. na
razini Ustava poblize se reguliraju pitanja lokalne samouprave.

U ¢lanku 164. utvrduje se da je opéina osnovna jedinica lokalne samou-
prave, a da se ostale jedinice regionalne i ili lokalne samouprave utvrduju
zakonom.

" Vladavina prava, Zagreb, 2000, god. IV, br. 1, str. 177-185.
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Prema stavku 3. opéina obavlja sve duznosti lokalne samouprave koje
nisu predvidene za druge jedinice lokalne samouprave. Ovim c¢lankom
Ustav dotice nacelo supsidijarnosti, s tim da pitanje duznosti lokalne samo-
uprave ostavlja zakonu, premda se to izrijekom ne istice.

Clankom 165. jedinicama lokalne samouprave osigurava se pravna osob-
nost s pravom vlasnistva. Istim ¢lankom osigurava se sudska zastita lokal-
noj samoupravi, ¢ime se implementira nacelo sudske zastite.

U ¢lanku 166. isti¢e se da jedinice lokalne samouprave imaju izravnu
odgovornost za poslove iz samoupravnog djelokruga. Istim ¢lankom se utvr-
duje zakonska moguénost odredivanja i drugih javnih poslova jedinicama
lokalne samouprave, ¢ime se primjenjuje nacelo delegacije.

Ustav definira da se prihodi jedinice lokalne samouprave sastoje od vla-
stitih prihoda i dotacija, a $to se utvrduje zakonom. Ovdje vazno naglasiti
da Ustav osigurava ravnotezu izmedu ovlasti jedinca lokalne samouprave s
mogucénosti financiranja.

Nadalje se ¢lankom 169. implementira nacelo predstavnistva, gdje se
isti¢e da se duznosti jedinica lokalne samouprave obavljaju kroz konstitu-
tivne i izvréne organe. Ustavom se utvrduju nacela izbora konstitutivnih i
izvrsnih organa, ¢ija se detaljna razrada ostavlja zakonu.

Takoder se istim ¢lankom isti¢e nacelo samoustrojavanja jer unutarnje
ustrojstvo ureduju predstavnicka tijela jedinice lokalne samouprave.

Ustav osigurava oblike neposrednog odlucivanja svih ¢lanova lokalne za-
jednice putem referenduma. Ustavna rjeSenja idu tako daleko da je putem
referenduma moguce raspustanje tijela lokalne samouprave izabrane na ne-
posrednim izborima. Ovim se osigurava visok stupanj odgovornosti lokalnih
tijela ¢ime se snazno afirmira nacelo demokracije.

Clankom 171. osigurava se primjena nacela zakonitosti i ustavnosti kroz
kontrolu zakonitosti rada jedinica lokalne samouprave.

Ustav na kaju ovog poglavlja regulira pitanje udruzivanja jedinica lokal-
ne samouprave.

U VIIL. poglavlju, Sudbena vlast, u dijelu o ustavnom sudovanju nije izri-
jekom navedeno da su akti lokalne samouprave podlozni ocjenama Ustav-
nog suda. Medutim u domeni Ustavnog sudovanja jedinice lokalne samou-
prave, odnosno njihova konstitutivna tijela, imaju pravo pokrenuti postu-
pak pred Ustavnim sudom. Ovim se osigurava ustavna zastita prava jedini-
ca lokalne samouprave, kao i njihov utjecaj na zakonodavstvo.

U IX. poglavlju, Tijela drzavne kontrole i za obranu prava, Ustav usta-
novljava Vrhovnu komoru za kontrolu. Vrhovna komora za kontrolu je vr-
hovno tijelo drzavne revizije koje pored zakonitosti vrsi kontrolu dobrog
gospodarenja i u¢inkovitosti.

Stavkom 2. ¢lanka 142. Ustav propisuje da Vrhovna komora za kontrolu
moze obavljati reviziju rada tijela lokalne samouprave, i to glede zakonito-
sti, dobrog gospodarenja i uéinkovitosti.

Kao je vidljivo poljski Ustav utvrduje dvije bitne stvari glede odgovor-
nosti tijela lokalne samouprave, i to: moguénost gradana da referendumom
raspuste tijela lokalne vlasti prije izbora te kontrolu uéinkovitosti tijela lo-
kalne samouprave od strane revizijskog tijela. Time se uz obi¢ajnu kontrolu
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zakonitosti ostvaruju ustavne pretpostavke za odgovorno i uc¢inkovito djelo-
vanje lokalne samouprave.

REPUBLIKA CESKA

Za razliku od prethodne dvije zemlje, tranzicija u Ceskoj odvijala se po
kapitaulacijskom obrascu po kojem je doslo do urusavanja totalitarnog su-
stava, stare elite nisu predstavljale partnera za pregovore. U ovom modelu
pretvorbe oporba je imala dominantan utjecaj na daljnji tijek procesa tran-
zicije, pa i za tvorbu politi¢kih institucija.

Ustav Republike Ceske® donesen je u prosincu 1992. Ustav je odredio
konstitutivni oblik Cegke kao unitarne drzave, po kojem je Ceska parlamen-
tarna republika s dvodomnim Parlamentom, posredno izabranim predsjed-
nikom (na zajednic¢koj sjednici oba parlamentarna doma) te Vladom koja je
odgovorna Parlamentu. Za Cesku se takoder moze kazati da je demokratska
tranzicija dovr$ena te da ima konsolidiranu demokraciju.

Ustavnim odredbama normirana su sva bitna pitanja koja se odnose na
zakonodavnu, izvr$nu i sudsku vlast.

Nadalje, Ustav je uredio temeljna pitanja u vezi lokalne samouprave.

Lokalna samouprava u Ustavu

Ustavnim ¢lankom 8. jam¢éi se samostalnost upravljanja samostalnih po-
druénih cjelina. Time se primjenjuje nacelo autonomije kao izuzetno vazno
nacelo.

U glavi I1, Zakonodavna vlast, Ustav od ¢lanka 15. do 53. utvrduje ustroj-
stvo zakonodavnih tijela. Prema Ustavu, Cegka ima dvodomni parlament -
Zastupnicki dom i Senat. Ovdje, slicno kao i kod Poljske, prema Ustavu
drugi dom nema posebnu izbornu osnovicu na nac¢in da bi predstavljao teri-
torijalne jedinice i njihove interese. U odredbama koji utvrduju odnose do-
mova u vr$enju zakonodavne funkcije vidljivo je da drugi dom u sluéaju ras-
pustanja Zastupnickog doma moze donositi neodgodive zakone. Drugi dom,
u odnosu na Zastupnicki, ima opéu korektivnu ulogu putem ulaganja veta
na prikvacene zakone, u kojem slucaju Zastupnicki dom ponovo rasprav-
lja i za usvajanje treba kvalificiranu veéinu. Medutim Senat prema Ustavu
nema istaknutu funkciju u pogledu zastupanja posebnih interesa lokalnih
jedinica.

U glavi IV koja govori o Ustavnom sudu jedna odredba u ¢lanku 87. od-
nosi se na sporove o opsegu kompetencija drzavnih organa i organa podruc-
ne samouprave.

Glava VII, Lokalna samouprava, poblize u okviru Ustava ureduje pitanja
lokalne samouprave.

Clankom 99. utvrdeno je nacelo teritorijalne podjele prema kojem je dr-
zava podijeljena na opéine koje su osnovne teritorijalne cjeline, a vise terito-
rijalne upravne c¢jeline su Zupanije. Ovim se afirmira nacelo decentralizacije.

U ¢lanku 100. naglasava se jedno od temeljnih demokratskih nacela, a to
je pravo gradana na samoupravu, s tim da Ustav ostavlja zakonu da utvrdi

8 Viadavina prava, Zagreb, 1999, god. I11, br. 6, str. 247-270.
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koje su cjeline samoupravne. Prema istom ¢lanku opéina je uvijek dio vise
teritorijalne zajednice koja se utvrduje zakonom.

Nacelo predstavnistva se isti¢e odredbom "...da je opéina i visa upravna
cjelina vodena zastupiteljstvom”. Takoder se Ustavom osigurava pravna sa-
mostalnost u obliku pravne osobnosti i time joj se omogucéava slobodno ras-
polaganje imovinom. Ustav isti¢e nacelo zakonitosti na nacin da dozvoljava
intervenciju drzave na polju zastite zakona.

Ustav Ceske ¢lankom 102. utvrduje principe izbora predstavnickih tijela
lokalnih jedinica. Pitanje djelokruga rada predstavnickih tijela Ustav prepu-
§ta zakonu. Medutim daje ustavnu osnovu primjene nacela delegacije time
$to omoguéava povjeravanje drzavne uprave organima samoupravljanja.

REPUBLIKA LATVIJA

Republika Latvija nastala je kao drzava bivseg SSSR-a u kojoj se tranzi-
cija odvijala po upravljanom i secesijskom obrascu. Latvija je konstituirana
kao parlamentarna republika s izabranim predsjednikom u jednodomnom
parlamentu te s Vladom odgovornom Parlamentu.

Ustav Latvije? donesen je u veljaci 1992. i njime se konstitutivno ureduju
temeljna drzavna tijela vlasti te njihovi odnosi.

Ustav u Opéim odredbama u tocki 3. navodi teritorijalnu podjelu Latvije
na Cetiri podrudja.

Ustav u svojih sedam dijelova i ukupno 88. toc¢aka ustavno ne regulira
pitanje lokalne samouprave.

REPUBLIKA HRVATSKA

Demokratska preobrazba u Hrvatskoj sloZenija je nego u drugim drzava-
ma. Tranzicija zapoéinje u jednoj, a zavrSava u drugoj drzavi, zapocela je u
miru, a nastavljena je u ratu. Demokratska preobrazba zapoc¢inje po modelu
"upravljanom odozgo", liberalizacijom politi¢kog zivota dok je Hrvatska bila
u jugoslavenskoj federaciji. Vladajuca politicka elita stvarala je tranzicijske
pretpostavke i kreirala je predkonstitutivane institucije (legalizacija politic-
kih stranaka, donoSenje izbornog zakona za prve slobodne izbore). Nakon
prvih slobodnih izbora koji su bili predkonstitutivni, dojucerasnja politicka
oporba preuzima potpunu vlast i nastavlja proces tranzicije.

U nastavku tranzicijskog procesa nove elite dominantno su utjecale na
konstitutivni izgled Hrvatske i tvorbu politi¢kih institucija.

Ustav Republike Hrvatske!® donesen je u prosincu 1991. Po njemu je
Republika Hrvatska ustanovljena kao unitarna republika s polupredsjed-
ni¢kim sustavom vlasti i dvodomnim Parlamentom. Vlada treba potporu
Parlamenta, ali odgovara predsjedniku i Parlamentu.

Ustavnim izmjenama iz studenog 2000. i ozujka 2001. Hrvatska uvodi
parlamentarni sustav vlasti s jednodomnim parlamentom.

Za Hrvatsku se moze kazati da je proces tranzicije zavrsen, ali ne i pro-
ces konsolidacije demokracije koji je u tijeku.

¢ Vladavina prava, Zagreb, 2000, god. IV, br. 1, str. 177-185.
10 Narodne novine, br. 124/00.
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Lokalna samouprava u Ustavu

Ustav RH svojim odredbama stipulira bitna pitanju u vezi lokalne
samouprave.

U glavi I Ustava navedene su izvori$ne osnove Ustava RH.

U glavi II, Temeljne odredbe, u ¢lanku 4. stavku 1. navodi se: "U Repu-
blici Hrvatskoj drzavna je vlast ustrojena na nacelu diobe vlasti na zakono-
davnu, izvr$nu i sudbenu, a ograni¢ena je Ustavom zajaméenim pravom na
lokalnu i podruénu (regionalnu) samoupravu."

Ovom odredbom se stipulira nacelo diobe vlasti uz promicanje demo-
kratskog nacela kojim se drzavna vlast ograni¢ava pravom na lokalnu i po-
dru¢nu (regionalnu) samoupravu jer demokracija se ostvaruje u veéoj mjeri
kada gradani imaju znacéajniji utjecaj na vrsenje javnih poslova, odnosno $to
njihova volja izravnije dolazi do izrazaja.

U glavi III utvrduju se temeljne slobode i prava ¢ovjeka i gradanina, ko-
jim se obuhvacaju osobne i politi¢ke slobode i gospodarska, socijalna i kul-
turna prava.

Glavom IV ureduje se ustrojstvo drzavne vlasti. Prema odredbama Usta-
va, Republika Hrvatska je parlamentarna republika s jednodomnim Par-
lamentom, neposredno izabranim predsjednikom i Vladom odgovornom
Parlamentu.

Do nedavno (02.04.2001) Hrvatska je imala dvodomni Parlament, sa Za-
stupni¢kim kao prvim i Zupanijskim kao drugim domom. Drugi, Zupanijski
dom birao se neposredno na opéim izborima, po izbornim jedinicama koje su
sacinjavale Zupanije, a iz svake zZupanije birala su se tri zastupnika.

Clankom 81. Ustava utvrdene su nadleznosti Zupanijskog doma u pogle-
du donosenja zakona koji se ticu djelokruga i financiranja jedinica lokalne i
podruéne samouprave kada Zupanijski dom ravnopravno odlu¢uje sa Zastu-
pni¢kim. U slu¢aju kada Zupanijski dom dr#i da je Zastupni¢ki dom povri-
jedio prava lokalne samouprave, ima pravo zatraziti ponovno odluéivanje.
Ovim odredbama u odredenoj je mjeri bila osigurana zastita prava i interesa
lokalne samouprave na zakonodavnoj razini.

Ovim se ovlastima Zupanijski dom u svom desetgodi$njem postojanju
nije koristio, s obzirom na to da je Zupanijski dom duplirao predstavnicku
osnovicu prvog doma. Stranacki sastav Zupanijskog doma bio je odraz stra-
nacko-politickih odnosa u prvom domu, a nakon izbora 3. sije¢nja izrazavao
je interese politicke oporbe u prvom domu U nijednom slucaju nije bio au-
tentican izraz posebnih regionalnih i lokalnih interesa.

Posljednjim izmjenama Ustava RH, drugi dom je ukinut.

Glava V ureduje pitanja o Ustavnom sudu RH. Jednom odredbom utvr-
dena je nadleznost Ustavnog suda na upravnim poslovima lokalne samou-
prave, kada Ustavni sud odluc¢uje o ustavnim tuzbama protiv pojedinaénih
odluka tijela jedinica lokalne i podru¢ne samouprave. Na ovaj nacin pojedi-
nacni akti lokalne samouprave podlijezu ustavnom sudovanju.

U glavi VI, od ¢lanka 133. do 138, poblize se utvrduju osnove za ustroja-
vanje i funkcioniranje lokalne samouprave.

Polazna odredba je ustavno jamstvo gradanima na lokalnu i podruénu
(regionalnu) samoupravu. Nadalje Ustav isti¢e nacine ostvarivanja tog pra-
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va preko predstavnickih tijela sastavljenih putem izbora. Ovom se odred-
bom naglagava nacelo predstavnistva kao jedno od temeljnih demokratskih
nacela. Pored predstavnistva, Ustav posebno stipulira oblike neposredne
demokracije tako da gradani mogu neposredno sudjelovati u upravljanju lo-
kalnim poslovima putem zborova, referenduma i drugih oblika neposrednog
odlucivanja u skladu sa zakonom i statutom.

Ustav navodi oblike jedinica lokalne samouprave (opéine i gradovi) te pro-
pisuje nadin utvrdivanja njihovog podruéja putem zakona. Takoder zakonu
ostavlja moguénost ustanovljavanja i drugih jedinica lokalne samouprave.

Kao oblike podruéne (regionalne) samouprave, Ustav utvrduje Zupani-
je ¢ije podrudje takoder prepusta odredivanju na nacin propisan zakonom.

Hrvatski Ustav posebno isti¢e grad Zagreb koji ima, i velike gradove koji
mogu imati, ovlasti regionalne samouprave.

Vazno je istaknuti da Ustav predvida moguénost da se u naselju ili dije-
lu naselja mogu, u skladu sa zakonom, osnovati oblici mjesne samouprave.
Ovom se odredbom pruza moguénost daljnje distribucije javnih ovlasti i nji-
hovo priblizavanje gradanima do najnize razine teritorijalnog organiziranja,
¢ime se jo§ viSe izraZzava decentralizacija i afirmira nacelo supsidijarnosti.

U definiranju oblika lokalne samouprave Ustav ostavlja zakonsku mo-
guénost osnivanja i nizih razina lokalne samouprave, odredenih oblika mje-
sne samouprave, ¢ime se jo$ viSe osigurava neposredno ucesée gradana u
odluc¢ivanju o vlastitim potrebama i interesima.

Ustav na odredeni nadin vr§i enumeraciju poslova iz djelokrug jedinica
lokalne i regionalne samouprave, s naznakom da se radi o poslovima kojima
se neposredno ostvaruju potrebe gradana.

PobliZe definiranje vrste i obima poslova lokalnog i podru¢nog (regional-
nog) djelokruga Ustav prepusta zakonu, uz veoma vaznu odredbu da ée kod
dodjeljivanja tih poslova prednost imati ona tijela koja su najbliza gradani-
ma te da prilikom odredivanja djelokruga jedinica lokalne i podruéne (re-
gionalne) samouprave mora se voditi ra¢una o §irini i prirodi poslova i o
zahtjevima ucinkovitosti i ekonomiénosti. Ovom se odredbom na najizrav-
niji nac¢in primjenjuje nacelo supsidijarnosti iz Europske povelje o lokalnoj
samoupravi.

Prema ¢lanku 136, jedinice lokalne i podruéne (regionalne) samouprave
imaju pravo, u okviru zakona, svojim statutima samostalno urediti unutar-
nje ustrojstvo i djelokrug svojih tijela te ih prilagoditi lokalnim potrebama
i moguénostima. Ovom odredbom se primjenjuje nacelo samoustrojavanja.

Ustav naglasava da su u obavljanju poslova iz svojeg djelokruga tijela je-
dinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave samostalna, ¢ime se ja-
sno istice nacelo autonomije. Medutim, s tim u vezi veZe se nacelo ustavno-
sti i zakonitosti prema kojem vrsenje poslova iz samoupravnog djelokruga
lokalne samouprave podlijeze samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti ovla-
Stenih drzavnih tijela.

Jos bi mogli spomenuti primjenu nacela financiranja po kojem jedinice
lokalne i podruéne (regionalne) samouprave imaju pravo na vlastite prihode
kojima slobodno raspolazu u obavljanju poslova iz svojeg djelokruga te na-
¢ela razmjernosti po kojem prihodi jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne)
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samouprave moraju biti razmjerni njihovim ovlastima predvidenim Usta-
vom i zakonom.

Ustav u financiranju jedinica lokalne samouprave osigurava i financij-
sku ujednacenost tako da je drzava duzna pomagati financijski slabije jedi-
nice lokalne samouprave u skladu sa zakonom.

Ustav u glavi VII regulira pitanje medunarodnih odnosa i na kraju gla-
vom VIII postupak promjene Ustava.

REPUBLIKA SRBIJA
Ustav Republike Srbije!! donesen je 30.09.2006.
Ustav Republike Srbije ima 206 ¢lanaka u devet dijelova.

Lokalna samouprave u Ustavu

U I dijelu, Nadela, u ¢lanku 12. Ustav utvrduje da je drzavna vlast ogra-
ni¢ena pravom gradana na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu
koja podlijeZe samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti.

Drugi dio ureduje ljudska i manjinska prava i slobode.

Treéi dio ureduje ekonomsko uredenje i javne financije. Ustav u élanku
87. odreduje da se imovina jedinica lokalne samouprave i na¢in njenog kori-
$tenja ureduju zakonom.

U ¢lanku 92. se odreduje da jedinice lokalne samouprave imaju prora-
¢une u kojima se prikazuju prihodi i rashodi kojima se financiraju njihove
nadleznosti.

(lanak 93. dopusta jedinicama lokalne samouprave zaduZivanje.

Dio IV utvrduje nadleznosti Republike Srbije.

Dio V sadrzi uredenje vlasti gdje se utvrduju republi¢ki organi, njihov
djelokrug i medusobni odnosi. Prema Ustavu, zakonodavnu vlast obavlja
jednodomna skupstina, a izvrSnu Vlada koja je odgovorna Skupstini. Re-
publika Srbija ima predsjednika Republike koji se bira na neposrednim
izborima.

Clankom 137. odreduju se moguénosti osnivanja javnih sluzbi u jedinica-
ma lokalne samouprave.

U VI dijelu ureduju se pitanja u vezi Ustavnog suda.

Dijelom VII regulira se teritorijalno uredenje. Ustav u ¢lanku 176. odre-
duje pravo gradana na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu.

Clankom 177. pitanje razgrani¢enja nadleznosti se na¢elno odreduje na
nacin da su pokrajine i jedinice lokalne samouprave nadlezne u pitanjima u
kojima nije nadlezna Republika, a $to se odreduje zakonom. Nadalje, ¢lanci-
ma od 178. do 181. ureduju se opca pitanja nadleznosti lokalne samouprave
i pokrajina te polozaj Skupstine.

Autonomne pokrajine ureduju se ¢lancima 182. do 188. Ustav odreduje da
Republika Srbija ima autonomne pokrajine Vojvodinu te Kosovo i Metohiju.

Od ¢lanka 188. do 193. pobliZe se na razini Ustava ureduju osnovna pita-
nja o ustrojstvu lokalne samouprave. Ustav odreduje da su jedinice lokalne
samouprave opéina i grad, a poseban polozaj ima grad Beograd.

' Ustav Republike Srbije, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2006.
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Clankom 190. taksativno se navode poslovi iz djelokruga opéine. Ovdje
Ustav utvrduje da se sustav lokalne samouprave ureduje zakonom.

Pojedini poslovi mogu se zakonom iz nadleZnosti Republike prenijeti na
opéine, ¢ime se primjenjuje nacelo delegacije.

Ustav nadalje regulira nadzor nad radom lokalne samouprave i zastitu
lokalne samouprave te da opéini za obavljanje predvidenih poslova pripada-
ju prihodi utvrdeni zakonom.

Dio VIII regulira pitanja ustavnosti i zakonitosti.

Dio IX ureduje pitanje promjene Ustava.

|
|
|
I
|
l
l
I
|
\
l
KRALJEVINA SPANJOLSKA |

Na kraju smatram potrebnim analizirati i jednu tranzicijsku zemlju iz |
treéeg tranzicijskog vala (Kasapovié, 1996) koji se odvijao sredinom 70-ih :
pod snaZnim utjecajem Katolicke crkve. |

Spanjolska je ustanovljena kao parlamentarna monarhija s dvodomnim '
Parlamentom i Vladom odgovornom Parlamentu. |

Za Spanjolsku se moze kazati da ima konsolidiranu demokraciju.

Ustav Spanjolske'? donesen je 29.12.1978. :
Lokalna samouprava u Ustavu :

U Uvodnom dijelu Ustav utvrduje temeljne postulate $panjolske drzave,
po kojima je Spanjolska parlamentarna monarhija. :

U célanku 2. Ustav priznaje i jam¢i pravo na autonomiju narodnosti i re-
gija. Ova odredba ¢ini osnovu za teritorijalnu organizaciju zemlje.

Prvi dio $panjolskog Ustava ureduje osnovna prava i duznosti.

Drugi dio Ustava regulira pitanje Krune, kralja kao poglavara, njegove ‘
ovlasti i duznosti te odnose s drugim drzavnim tijelima. ;

U trecéem dijelu ustavno se definira Generalni Cortes ($panjolski parla- \
ment). Prema Ustavu Generalni Cortes je dvodomni parlament koji se sa-
stoji od Kongresa i Senata. Kongres je dom koji izrazava predstavnistvo svih
gradana, a Senat je dom teritorijalnog predstavnistva.

U ¢élanku 69. utvrduje se predstavni¢ka osnovica Senata, a u stavku 2 se
navodi: "U svakoj pokrajini, putem op¢ih, slobodnih, jednakih, neposrednih
i tajnih izbora biraci svake od njih biraju ¢etiri senatora, pod uvjetima utvr-
denim organskim zakonom." Nadalje, u sljede¢em stavku utvrduje se broj
senatora u otockim pokrajinama i na otocima te broj senatora posebnih au-
tonomnih jedinica.

U odjeljku koji govori o dono$enju zakona, u ¢lanku 87. utvrduje se za-
konodavna inicijativa Senata. Takoder je stipulirana odredba o inicijativi
Skupstine autonomne zajednice prema Vladi, a radi donoS$enja odredenog
zakona s pravom da skups$tina autonomne zajednice delegira tri predstavni-
ka u Kongres radi obrane prijedloga.

U clanku 90. ureduje se uloga Senata kod dono$enja zakona u pogledu
stavljanja veta na zakone koji su doneseni u Kongresu, ¢ime se vrsi korek-
tivna funkcija drugog doma.

2 Vladavina prava, Zagreb, 1999, god. III, br. 5. str. 175-227.
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S obzirom na predstavnicku osnovicu drugog doma, na zakonodavnoj ra-
zini osigurava se zastita i promicanje interesa lokalnih zajednica.

U cetvrtom dijelu ureduju se pitanja u vezi djelovanja Vlade i Uprave.

U petom dijelu reguliraju se odnosi izmedu Vlade i Generalnog Cortesa.

U sestom dijelu stipulirane su odredbe o sudskoj vlasti.

Sedmi dio Ustava ureduje pitanje ekonomije i financija. Clankom 133.
osigurava se primjena nacela financiranja lokalne samouprave, koji u 2.
stavku kaZe da autonomne zajednice i lokalne zajednice mogu uvoditi i ubi-
rati poreze u skladu s Ustavom i zakonom.

Osmi dio Ustava ¢lancima 137. do 158. razraduje pitanje teritorijalnog
ustrojstva drzave.

Odmah na pocéetku utvrduje da je drzava teritorijalno ustrojena u opéi-
ne, pokrajine i autonomne zajednice. Dakle, radi se trostupanjkoj razni te-
ritorijalnog ustroja.

Poglavlje Lokalna uprava posveceno je opéinama i pokrajinama.

Clankom 140. utvrduje se na¢in upravljanja opéinom te se naglasava na-
¢elo predstavni$tva (u opéini upravljanje pripada vijeé¢ima, koji se biraju na
opéim, slobodnim i tajnim izborima).

Nadalje, regulira se ustavni polozaj pokrajina i nac¢in njihove tvorbe.

U élanku 142. utvrduje se osnova lokalnog financiranja po kojem sred-
stva trebaju biti dostatna za obavljanje zakonom utvrdenih funkcija. Ovim
se osigurava princip razmjernosti djelokruga i izvora financiranja.

Posebno poglavlje u ovom dijelu odnosi se na autonomne zajednice, i to
od élanka 143. do 157. Ustav izrijekom zabranjuje federalizaciju autono-
mnih zajednica.

Ovim poglavljem je utvrden ustavni polozaj autonomnih zajednica, ini-
cijativa za stvaranje autonomije, te se taksativno navodi ovlastenja autono-
mnih zajednica. U ovom poglavlju navode se iskljucive nadleznosti drzave
po pojedinim oblastima. U ¢lanku 150. Ustav daje moguénost Generalnom
Cortesu da na autonomne zajednice prenese pojedine ovlasti, ¢ime se pri-
mjenjuje nacelo delegacije.

Ustav takoder utvrduje nac¢in kontrole ustavnosti i zakonitost rada auto-
nomnih zajednica. Kod uredivanja financiranja autonomnih zajednica, isti-
¢e se financijska autonomija.

U devetom dijelu ureduju se ovlasti Ustavnog suda, gdje se pored ostalih
odredbi utvrduje nadleznosti Ustavnog suda u rjesavanju sukoba ovlastenja
izmedu drZave i autonomnih zajednica ili izmedu tih zajednica.

Ustav Spanjolske sadrzava dopunske i prijelazne odredbe.

U dopunskim odredbama treéa i ¢etvrta odredba odnose se na autono-
mne zajednice, koje se ti¢u izmjena poreznog rezima Kanarskih otodja, te
pitanja apelativnih sudova.

Sedam od ukupno devet prijelaznih odredbi ti¢u se pitanja autonomnih
zajednica.
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Zakljucna razmatranja

Nakon prikaza ustavnog odredenja lokalne samouprave, osvrnut ¢emo
se na pojedina obiljezja tranzicijskih procesa, stanja demokracije, oblika vla-
sti, strukture parlamenta te strukture ustava u odnosu na ustavno odrede-
nje lokalne samouprave.

U tablici 1 dan je pregled tranzicijskih obrazaca, stanja demokracije i
ustavnog uredenja lokalne samouprave.

Iz prikaza je vidljivo da su kod razmatranih zemalja prisutni svi tranzi-
cijski obrasci, i to ¢etiri upravljana, jedan kapitulacijski i jedan pogodbeni.

Demokracija je konsolidirana u svih sedam analiziranih zemalja.

Tablica 1. Pregled tranzicijskih obrazaca, stanja demokracije i ustavnog
uredenja lokalne samouprav

USTAVNO ODRE-

TRANZICIISKI TRANZICIISKI KONSOLIDACIJA DENJE LOKALNE
DRZAVE OBRAZAC PROCES DEMOKRACIJE SAMOUPRAVE
SLOVENUA upravljani — secesijski dovrsen konsolidirana ustavom uredeno
POLJSKA pogodbeni dovrien konsolidirana ustavom uredeno
CESKA kapitulacijski dovrsen konsolidirana ustavom uredeno
LATVIJA upravljani-secesijski  dovrien konsolidirana
HRVATSKA upravljani-secesijski  dovrsen konsolidirana ustavom uredeno
SRBIJA upravljani dovrien konsolidirana ustavom uredeno
SPANJOLSKA - dovrsen konsolidirana ustavom uredeno

Kada navedena obiljeZja stavimo u odnos s ustavnim odredenjem lokal-
ne samouprave, vidimo da je skoro u svim zemljama (osim Latvije) ustavno
uredeno pitanje lokalne samouprave. Moze se zakljuciti da nema uocene ko-
relacije izmedu navedenih obiljezja (obrasca tranzicije, stanja demokracije i
konsolidacije) i ustavnog odredenja lokane samouprave.

Na iduéem primjeru, u tablici 2, usporedili smo oblik vladavine, uredenje
drzave, konstitucionalni sustav i strukturu parlamenta s ustavnim urede-
njem lokalne samouprave.

Od sedam razmatranih zemalja, Sest su republike. Razmatrane su drzave
gotovo sve unitarne. Od navedenih unitarnih drzava mozemo istaknuti Spa—
njolsku koja ima ustavno razradenu teritorijalnu organizaciju sa znatnom
autonomijom i ovlastima autonomnih zajednica, ¢ime se isti¢e znatan stu-
panj decentralizacije Spanjolske drzave. U odnosu na konstitucionalni sustav,
Slovenija, Ceska, Latvija, Hrvatska (poslije ustavnih izmjena 2000), Spanjol-
ska i Srbija (nakon 2006) imaju parlamentarni sustav, dok Poljska ima polu-
predsjednicki sustav kakav su imale Srbija prije 2006. i Hrvatska prije 2000.
Ovdje, kao i kod prethodne analize, moZemo zakljuéiti da izmedu oblika vla-
davine, uredenja drzave i konstitucionalnog sustava u odnosu na karakter
ustavnog odredenja lokalne samouprave nema izrazene povezanosti.

_—

==
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Tablica 2. Oblik viadavine, uredenje drzave, konstitucionalni sustav

USTAVNO ODRE-
OBLIK UREDENJE KONSTITUCI- STRUKTURA  DENJE LOKALNE
DRZAVE VLADAVINE DRZAVE NALNISUSTAV ~ PARLAMENTA SAMOUPRAVE
SLOVENUA  republika unitarna parlamentami dvodomni ustavom uredeno
POLJSKA republika unitarna polupredsjednicki  dvodomni ustavom uredeno
CESKA republika unitarna parlamentari dvodomni ustavom uredeno
LATVIIA republika unitarna parlamentarni jednodomni
polupredsjednicki  dvodomni do
HRVATSKA republika unitarna do 2001, poslije 2001, poslije ustavom uredeno
parlamentami jednodomni
unitarna s polupredsjednicki
SRBIJA republika autonomnim do 2006, poslije  jednodomni ustavom uredeno
pokrajinama parlamentarni
SPANJOLSKA  monarhija unitarna (s parlamentarni dvodomni ustavom uredeno

decentralizacijom)

Medutim potrebno je posebno sagledati strukturu parlamenta razmatra-
nih zemalja. Vec¢ina razmatranih zemalja (Slovenija, Poljska, Ceska, Spanjol-
ska) imaju dvodomni parlament, a Latvija, Hrvatska i Srbija jednodomni.

Ako pogledamo zemlje s dvodomnim parlamentima, moze se kazati da
ne postoji "prirodna" okolina, odnosno ustavna realnost za drugi dom jer je
on ustrojen kao legitimno politi¢ko predstavniStvo federalnih jedinica. Sto
se ti¢e dvodomnosti u unitarnim drzavama (Slovenija, Poljska, Ceska, Spa-
njolska), radi se o izrazu politickih vrijednosti i institucionalnih preferenci-
ja novih politi¢kih elita prilikom tvorbe politi¢kih institucija.

Za druge domove u navedenim zemljama mogli bismo kazati da se teme-
lje na zamisli teritorijalnog predstavnistva, odnosno politickog predstavnis-
tva teritorijalnih jedinica.

Teritorijalno predstavni$tvo drugih domova znacéajno je za ustavno odre-
denje lokalne samouprave jer se upravo kroz teritorijalnu zastupljenost u
zakonodavnom tijelu osigurava promicanje interesa i zastita prava na zako-
nodavnoj razini.

U ustavima Slovenije i Spanjolske isti¢e se posebna izborna osnovica
(Slovenija u Drzavno vijece bira 22 predstavnika op¢ina posrednim putem,
a u Spanjolskoj se u svakoj opéini i pokrajini putem opéih, slobodnih, ne-
posrednih izbora biraju senatori za Senat, a autonomne zajednice imenuju
jo§ po jednog senatora). Za druge domove u Poljskoj (Senat) i Ceskoj (Se-
nat) Ustav nije utvrdio posebnu izbornu osnovicu, odnosno teritorijalno
predstavnistvo.

Sto se tice ustavne uloge drugog doma, odnosno moguénosti drugog
doma da promice i $titi posebne interese lokalnih zajednica prilikom do-
nosenja zakona, u Sloveniji drugi dom ima istaknutu ulogu. Obzirom na
sastav Drzavnog vijeca, gdje predstavnici lokalnih zajednica imaju natpolo-
vi¢nu veéinu, i ustavne moguénosti drugog doma (zakonodavna inicijativa,
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pravo veta i pokretanje referenduma), moze se zakljuciti da drugi dom u
znatnoj mjeri osigurava promicanje i zastitu interesa lokalnih jedinica na
zakonodavnoj razini.

U hrvatskom Ustavu (prije izmjena 2001) bilo je stipuliran posebni
postupak donosenja zakona i uloga Zupanijskog doma kada se odlucuje o
ustrojstvu i djelokrugu drzavne uprave te ustrojstvu, djelokrugu i financira-
nju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Tada Zupanijski
dom ravnopravno odluc¢uje sa Zastupnickim. Takoder je bila utvrdena mo-
guénost ulaganja veta Zupanijskog doma ako smatra da su zakonom koji je
donio Zastupnicki dom povrijedena prava jedinica lokalne i podruéne (re-
gionalne) samouprave.

Ovakva ustavna rjeSenja pruzaju moguénost promicanja i zastite intere-
sa lokalne zajednice u zakonodavnom tijelu.

U Spanjolskoj, s obzirom na predstavni¢ku osnovicu drugog doma i usta-
vom utvrdenu ulogu Senata (zakonodavnu inicijativu i pravo veta), uz zako-
nodavnu inicijativu autonomne zajednice, moze se zakljuciti da je ustavom
051gurano promicanje i zastita interesa terltorljalnlh zajednica.

Sto se ti¢e drugih domova Poljske i Ceske koji nemaju teritorijalnu iz-
bornu osnovicu, ¢ime nije osigurano predstavni$tvo lokalnih zajednica, uz
to Ustavom nije propisan ni posebni postupak glede odlucivanja o pitanjima
koja se ti¢u posebnih lokalnih interesa. Drugi domovi imaju opéu korektiv-
nu ulogu.

S aspekta promicanja i zastite interesa uZih teritorijalnih zajednica dru-
gi domovi Slovenije i Spanjolske imaju znacéajniju ulogu nego poljski i éeski.

U slijedeéem prikazu (Tablica 3) data je struktura ustava i zastupljenost
lokalne samouprave u ustavima razmatranih zemalja.

Svi razmatrani ustavi broje od 88 ¢lanka (Latvija) do 242 ¢lanka (Polj-
ska). Samom strukturom ustavi se razlikuju, imaju od sedam do 13 poglav-
lja. Svi ustavi sadrze poglavlja koja ureduju temeljna ljudska prava i slobo-
de, drzavno ustrojstvo, javne financije, odredbe o ustavnosti i zakonitosti.

Svi ustavi, osim latvijskog, imaju zasebno poglavlje koje se odnosi lokal-
nu samoupravu (teritorijalnu organizaciju). /

Ustav Slovenije u Sest, od ukupno 10 dijelova, ureduje pitanja lokalne
samouprave, te u 20, od 171 ¢lanaka, ili u 12 posto ¢lanaka. U Spanjolskom
se Ustavu u sedam ustavnih dijelova i 36 ¢lanaka ureduju pitanja teritorijal-
ne organizacije drzave, tako da je zastupljenost Ustavnih odredbi u Ustavu
koja ureduju lokalnu zajednicu 20 posto. U manjem opsegu su zastupljeni
Ustavni ¢lanci koji se odnose na lokalnu samoupravu u ustavima Poljske (7
posto), Ceske (8 posto), Hrvatske (6 posto) i Srbije (7 posto), dok Ustav La-
tvije ne regulira pitanja lokalne samouprave.

Kvantitativni pokazatelji zastupljenosti ustavnih odredbi koje se odnose
na lokalnu samoupravu nisu dostatni da bi se kvalitetno sagledalo ustavno
odredenje lokalne samouprave u ustavima. Stoga je nuzan kratak osvrt na
kvalitativni sadrzaj ustavnog reguliranja lokalne samouprave.
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Tablica 3. Usporedni prikaz strukture ustava
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Dijelovi USTAVA u koji se ticu pitanja lokalne samouprave
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Ustav Slovenije u Opéim odredbama jam¢i pravo na lokalnu samou-
pravu i time naglasava nacelo demokracije i decentralizacije. U dijelu gdje
se utvrduju osnovi drzavnog uredenja utvrduje se uloga drugog doma koja
je od znacaja za lokalnu samoupravu. U posebnom odjeljku koji se odnosi na
lokalnu samoupravu pobliZe se ustavno regulira pitanje lokalne samoupra-
ve kao: pravo na samoupravu, princip teritorijalnog i funkcionalnog obu-
hvata, djelokrug samoupravnih lokalnih zajednica, moguénost prijenosa po-
sjednih poslova iz nadleZznosti drzave na lokalnu samoupravu, definiraju se
prihodi opéine i dotacije, naglasava se primjena nacela zakonitosti i ustav-
nosti. Odjeljak o javnim financijama definira osnovu financiranja drzave i
lokalnih zajednica. Ustav definira pitanje kontrole ustavnost i zakonitost te
ustavnog sudovanja u vezi lokalne samouprave.

Ustav Poljske u I. poglavlju jam¢i decentralizaciju drzavne vlasti te se
isti¢e nacelo autonomije. Ustav osnazuje lokalne propise do razine zakona.
U posebnom poglavlju, Lokalna samouprava, poblize se reguliraju pitanja
lokalne samouprave kao: utvrduje se opéina kao osnovna jedinica lokalne
samouprave kojoj se utvrduje osnova za odredivanje djelokruga poslova, osi-
gurava se pravna osobnost opéine s pravom vlasniStva, osigurava se sudska
zastita lokalnoj samoupravi, utvrduje se zakonska moguénost odredivanja i
drugih javnih poslova jedinicama lokalne samouprave, definiraju se prihodi
jedinice lokalne samouprave, istice se da se poslovi jedinica lokalne samo-
uprave obavljaju kroz konstitutivne i izvr$ne organe, naglasava se nacelo
samoustrojavanja, oblici neposrednog odluéivanja, primjena nacela zakoni-
tosti i ustavnosti i pitanje udruzivanja jedinica lokalne samouprave.

U domeni ustavnog sudovanja utvrdena je uloga jedinice lokalne samou-
prave ¢ime se osigurava ustavna zastita prava jedinica lokalne samouprave.
U dijelu o tijelima drzavne kontrole propisana je kontrola lokalne samou-
prave, i to glede zakonitosti, dobrog gospodarenja i u¢inkovitosti.

Ustav utvrduje dvije bitne stvari glede odgovornosti tijela lokalne samo-
uprave, i to: moguénost gradana da referendumom raspuste tijela lokalne
vlasti prije izbora te kontrolu ucéinkovitosti tijela lokalne samouprave od
strane revizijskog tijela.

Ustav Ceske na samom pocetku jaméi samostalnost upravljanja samo-
stalnih podrucnih cjelina, ¢ime se primjenjuje nacelo autonomije kao izuzet-
no vazno nacelo. U dijelu o Ustavnom sudu govori se o sporovima izmedu
drzavnih organa i organa podru¢ne samouprave.

Poglavlje o lokalnoj samoupravi pobliZze u okviru Ustava ureduje pita-
nja lokalne samouprave, i to: utvrdeno je nacelo teritorijalne podjele, pravo
gradana na samoupravu, istice se nacelo predstavnistva te nacelo zakonito-
sti, utvrduju se principi izbora predstavnickih tijela lokalnih jedinica, nac¢in
odredivanja djelokruga rada predstavnickih tijela, daje se ustavna osnova
primjene nacela delegacije.

Ustav Hrvatske u II. glavi jam¢i pravo na lokalnu i podruénu (re-
gionalnu) samoupravu. U djelu o Ustavnom sudu navodi se odredba kada
Ustavni sud odlucuje o ustavnim tuzbama protiv pojedinac¢nih odluka tijela
jedinica lokalne i podruéne samouprave.
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Poseban dio poblize utvrduju osnove za ustrojavanje i funkcioniranje lo-
kalne samouprave kao: ustavno jamstvo gradanima na lokalnu i podru¢nu
(regionalnu) samoupravu, ostvarivanje tog prava preko predstavnickih ti-
jela sastavljenih putem izbora, oblike neposredne demokracije, oblike jedi-
nica lokalne i samouprave, na¢in utvrdivanja njihovog podrucja, osnivanje
oblika mjesne samouprave, enumeraciju poslova iz djelokruga jedinica lo-
kalne i regionalne samouprave, uredivanje unutarnjeg ustrojstva, pitanje
nadzora ustavnosti i zakonitosti, financiranje jedinice lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave.

Ustav Srbije u osnovnim odredbama utvrduje opéinu kao teritorijalnu
jedinicu u kojoj se ostvaruje lokalna samouprava. U dijelu gdje se utvrduju
osnove ekonomskog i socijalnog uredenja, Ustav obvezuje grad Beograd i
opéine da imaju proracune kojima iskazuju prihode i rashode.

Posebnim odjeljkom ureduje se teritorijalna organizacija Republike.
Ustav utvrduje autonomne pokrajine Vojvodinu i Kosovo, te ureduje pitanja
njihovih nadleznosti. Ustav kao jedinice lokalne samouprave utvrduje opéi-
ne i gradove te posebni status glavnog grada Beograda. Poblize se na razini
Ustava ureduju osnovna pitanja o ustrojstvu i djelokrugu gradova i opéina,
i to: taksativno se navode poslovi iz djelokruga opéine, moguénost prijenosa
poslova iz nadleznosti republike na opéine, osnove financiranja, urediva-
nje nacina obavljanja poslova te unutragnja organizacija, na¢in sudjelovanja
gradana u obnasanju lokalne vlasti, tvorba predstavnickog tijela opéine pu-
tem izbora te moguénost ustrojavanja gradova kao posebnih oblika jedinica
lokalne samouprave. Posebno se regulira pitanja ustavnosti i zakonitosti.

Ustav Spanjolske u uvodnom dijelu priznaje i jam¢i pravo na autono-
miju narodnosti i regija. U treéem dijelu ustavno se definira Generalni Cor-
tes (Spanjolski parlament) gdje se definira predstavnicka osnovica drugog
doma (Senata) doma kao teritorijalnog predstavnistva. U odjeljku koji govo-
ri o dono$enju zakona nalazi se odredba o zakonodavnoj inicijativi Skupsti-
ne autonomne zajednice. U dijelu koji ureduje pitanje ekonomije i financija
osigurava se primjena nacela financiranja lokalne samouprave.

Posebni dio razraduje pitanje teritorijalnog ustrojstva drzave, utvrduje
nacin upravljanja opéinom, regulira se ustavni poloZaj pokrajine i nac¢in nji-
hove tvorbe i utvrduje se osnova lokalnog financiranja.

Posebno poglavlje u ovom dijelu odnosi se na autonomne zajednice ko-
jim se: utvrduje ustavni polozaj autonomnih zajednica, inicijativa za stva-
ranje autonomije, taksativno navode ovlastenja autonomnih zajednica, na-
vode iskljucive nadleznosti drzave po pojedinim oblastima, daje moguénost
Generalnom Cortesu da na autonomne zajednice prenese pojedine ovlasti,
utvrduje nacin kontrole ustavnosti i zakonitost rada autonomnih zajedni-
ca i ureduje financiranje autonomnih zajednica gdje se stice se financijska
autonomija.

U poglavlju o ovlastima Ustavnog suda utvrduju se nadleznosti Ustav-
nog suda u rjeSavanju sukoba ovlastenja izmedu drzave i autonomnih zajed-
nica ili izmedu tih zajednica.

Ustav Spanjolske sadrzava dopunske i prijelazne odredbe kojima se re-
guliraju jos neka pitanja glede autonomnih zajednica i lokalnih jedinica.
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Na kraju ovog razmatranja osvrnut éemo se na proklamirana nacela iz
Europske povelje o lokalnoj samoupravi i kako su ona zastupljena u ustavi-
ma razmatranih zemalja.

Iz donjeg tabelarnog prikaza vidimo da je u vecini ustava zastupljen veci
dio nadela o lokalnoj samoupravi iz Europske povelje. Nacelo demokracije
i decentralizacije zastupljeno je kod svih zemalja (osim Latvije ¢iji Ustav
ne regulira pitanja lokalne samouprave), nacelo predstavnistva izrijekom je
navedeno u svim ustavima osim u slovenskom, nacelo supsidijarnosti nije
izrijekom naglageno u ustavima Cegke i Srbije, na¢elo ustavnosti i zakonito-
sti zastupljeno je u svim ustavima. Nacelo sudske zastite naglaseno je jedino
u slovenskom i poljskom ustavu, dok je nacelo financiranja izrijekom nave-
deno u svima osim u ¢eSkom. Ustavi veéine zemalja isti¢u nacelo delegacije.

Tablica 4. Nacela Europske povelje o lokalnoj samoupravi u ustavima

Nacela koja promice Europska SRJ/ Spanjol-
povelja o lokalnoj samoupravi  Slovenija  Poljska Ceska latvija  Hrvatska  Srbija ska

nacelo demokracije i

A g5 + + + + + +
decentralizacije

nacelo predstavnistva + 4 4
nacelo supsidijamosti +

nacelo delegacije

+ o+ o+ o+
el

+
+ + + o+

nacelo autonomije

nacelo sporazumijevanja i
dogovaranja

nacelo zastite entiteta lokalne
zajednice

nacelo kakvoce, sposobnosti i
strucnosti zaposlenih

nacelo zakonitosti i ustavnosti
nacelo financiranja
nacelo finandijske ujednacenosti

nacelo sudske zastite

+ i+ o+ 4+
+ + o+ o+ +
“+

nacelo samoustrojavanja

Iz ovih prikaza vide se raznolikost ustavnih odredenja lokalne samou-
prave i primjene nacela o lokalnoj samoupravi iz Europske povelje o lokal-
noj samoupravi.

Moze se zakljuéati da su pitanja jamstva na lokalnu samoupravu, utvrdi-
vanje djelokruga poslova, utvrdivanje osnova financiranja, pitanja ustavno-
sti i zakonitosti ustavno regulirana u svim razmatranim ustavima. Najvaz-
nija nacela iz Europske povelje zatupljena su u veéini razmatranih ustava.
Po §irini ustavne regulacije lokalne samouprave, republike Sloveniju i Polj-
sku moguce je staviti u prvu grupu, Hrvatsku i Spanjolsku u drugu, Cesku
i Srbiju u treéu grupu, a Latviju u ¢etvrtu.
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Sva bitna obiljezja koja osiguravaju samostalnost jedinica lokalne samo-
uprave, a koja se oéituju u:

- Pravu gradana da neposredno ili putem predstavnika ustanovljavaju
predstavnicka tijela ili da neposredno vr$e funkeiju upravljanja;

- Organizacijskoj i kadrovskoj samostalnosti lokalnih institucija;

- Postojanju ustavom utvrdene samostalne funkcije u lokalnim poslovi-
ma iizvrSavanju poslova od opéeg interesa;

- Postojanju samostalnih financijskih i drugih sredstava i u samostal-
nom raspolaganju tim sredstvima;

- Samostalnoj lokalnoj upravi i odsustvu mijesanja administrativnog
sredi$njih tijela narocito upravnih;

- Postojanju upravnih i normativnih okvira za funkcioniranje lokalne
samouprave uz osiguranje principa ustavnosti i zakonitosti;

nalaze usporis$te u veéini analiziranih ustava.
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Constitutional Determination of Local Self-government in
Transitional Countries of Central and Eastern Europe
(comparative analysis)

The article deals with the importance of local self-government in de-
velopment of particular society. It particularly stresses right to local
self-government guaranteed by constitution. In the first part author
deals with the definition of the term of local self-government. The sec-
ond part presents the constitution of transitional countries of Central
and Eastern Europe with the accent on constitutional determination
of local self-government. The author also analysis the constitutional
stipulation of principles of the European Charter dealing with the lo-
cal self-government of particular countries. Finally author concludes
that all important characteristic of local self-government autonomy
are found in most of the constitutions being analyzed.

Key words: local self-government, supsidiarity, constitutionalism, con-
solidation, European Charter




