Razvoj jedinica lokalne samouprave u Republici
Hrvatskoj od proglasenja neovisnosti do danas

Fajdeti¢, Branko

Undergraduate thesis / Zavrsni rad
2015

Degree Grantor / Ustanova koja je dodijelila akademski / strucni stupanj: Polytechnic
"Nikola Tesla" in Gospic / Veleuciliste "Nikola Tesla" u Gospicu

Permanent link / Trajna poveznica: https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:107:638450

Rights / Prava: In copyright /Zasti¢eno autorskim pravom.

Download date / Datum preuzimanja: 2024-04-25

.%P\}t;tﬂ Hr;:qc.‘
& e Repository / Repozitorij:
§ 5
M . . . y
! Polytechnic Nikola Tesla in Gospi¢ - Undergraduate

thesis repository

Eggmee

Mage noffpund or type unknown

zir.nsk.hr



https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:107:638450
http://rightsstatements.org/vocab/InC/1.0/
http://rightsstatements.org/vocab/InC/1.0/
https://repozitorij.velegs-nikolatesla.hr
https://repozitorij.velegs-nikolatesla.hr
https://zir.nsk.hr/islandora/object/velegs:51
https://dabar.srce.hr/islandora/object/velegs:51

VELEUCILISTE ,,NIKOLA TESLA“ U GOSPICU

Branko Fajdeti¢

RAZVOJ JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE U REPUBLICI
HRVATSKOJ OD PROGLASENJA NEOVISNOSTI DO DANAS

Zavrsni rad

Gospi¢, 2015.






VELEUCILISTE ,,NIKOLA TESLA“ U GOSPICU
Upravni odjel

Stru¢ni studij; Upravno pravo

RAZVOJ JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE U REPUBLICI
HRVATSKOJ OD PROGLASENJA NEOVISNOSTI DO DANAS

Zavrsni rad

MENTOR STUDENT
dr. sc. Branislav Sutié¢ prof. Branko Fajdeti¢

MBS: 2963000137/09

Gospi¢, 2015.



Veleuciliste ,.Nikola Tesla* u Gospicu

UPRANANL  odjel

Otodac, R02. 2015,

ZADATAK
za zavrsni rad
Pristupniku_BeANCGU :{:A’\DGﬁCik MBS: 96 3coolaF[on
Studentu struénog studija_ LAY NS § izdaje se tema zavr§nog rada pod nazivom

*QJ-\«-T/\«CDH]l i@}'\ NICA  (oleaE SAoureae U P U BRUCE TRAKTS ‘—:3&‘]
Ob PROGUASERIA MNeoNISNosh Do DARAY
Sadrzaj zadatka:

~ OMNOIBA ORILEHA | Rl Ok TUNKGORILAZA (LS U Ry
=t

T oAU DROA N JACH A | NEURIRA 1 STeueruRA s

B oot - RMNEXA OPYZNoST JLS U RH (preenno)

NEDO STACY \

Zavréni rad izraditi sukladno odredbama Pravilnika o zavr§nom radu Veleu¢ilista ,,Nikola es@u Gospitu.
A

Mentor: D =C ECAMS»/\J %I\f- zadanio: I1R.-00. BolS A 4

(ime i prezime) (nadnevak) potpis o

s -
Progelnik odjela: ORS¢ NWATXA RiZiGredati do: _20.06_ 2016, - /ﬁ:@
~

(ime i prezime) (nadnevak) potpis

" Ao 0 S ]/ e
Student: BLANCO —WDE-GC/ primio zadatak: [&03&)—0‘5, P HM«(/&U J“(?('f,()(b// T
(ime i prezime) (nadnevak) potpis
Dostavlja se:

- mentoru
- pristupniku



I1ZJAVA

Izjavljujem da sam zavrSni rad pod naslovom RAZVOJ] JEDINICA LOKALNE
SAMOUPRAVE U REPUBLICI HRVATSKOJ OD PROGLASENJA NEOVISNOSTI DO
DANAS izradio samostalno pod nadzorom i uz struénu pomo¢ mentora dr. sc. Branislava

Suti¢a, prof.

Ime 1 prezime

(potpis studenta)



SAZETAK;

Rad je koncipiran u pet dijelova, to jest podnaslova. Prvi i posljednji se odnose na
uvod i zakljuéak, dok se u drugom, tre¢em i Cetvrtom razraduje tema. Podnaslovi kojima se
razraduje tema kronoloski su poredani i radi preglednosti granaju se na svoje podnaslove.
Podnaslov pod rednim brojem dva daje odgovore na pitanja kao $to su; 3to je to lokalna
samouprava, §to se moZe smatrati jedinicama lokalne samouprave, kada je nastala i kako se
financira. Treéi dio se bavi nadelima lokalne samouprave i njenim razvojem od 1990.g., pa do
2000.g., pokusavajuci objasniti 3to je sve utjecalo na Ceste promjene broja jedinica lokalne
samouprave unutar tog razdoblja. Podnaslov Cetiri se bavi problemom odrZivosti postojeeg
stanja jedinica lokalne samouprave u RH i pokusava odgovoriti na pitanje u kojem smjeru ce

se lokalna samouprava dalje razvijati i kako ¢e u konacnici izgledati.
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1. UVOD

Tema ovog rada je razvoj jedinica lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj od
proglasenja neovisnosti do danas. Republika Hrvatska proglasila je svoju samostalnost i
neovisnost na temelju Ustavne odluke o suverenosti i samostalnosti Republike Hrvatske, koju
je Hrvatski sabor donio 25. lipnja 1991. godine. Lokalnu samoupravu nase drzave Cine opcine
i gradovi. Opéina je jedinica lokalne samouprave koja se osniva, u pravilu, za podrucje vise
naseljenih mjesta koja predstavljaju prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu, te koja su
povezana zajedni¢kim interesima stanovniStva. Gradovi su urbane jedinice lokalne
samouprave. Propisano je da status grada dobivaju i sva sjedista Zupanija, te naselja sa vise od
deset tisuca stanovnika, koja predstavljaju urbanu, povijesnu, prirodnu, gospodarsku i
socijalnu cjelinu. Status grada mozZe dobiti i jedinica lokalne samouprave koja ne udovoljava
ovim uvjetima, ali predstavlja posebne povijesne, geografske, prometne i kulturne razloge
zbog kojih joj treba pripasti taj status. Pravni propisi koji su se vrlo lako mogli tumaciti na
vise nadina doveli su do toga da je lokalna samouprava Republike Hrvatske doZivljavala Ceste
promjene, posebice u vidu povecanja broja gradova i opéina. Veci dio rada odnosi se na
analiziranje razloga koji su doveli do takvih promjena i usporedivanje broja jedinica lokalne
samouprave kroz godine. Temeljna naGela lokalne samouprave u Hrvatskoj definirana su
Ustavom Republike Hrvatske, koji je donesen 1990. godine. Dvije godine kasnije donesena su
Zetiri nova zakona kojima se sustav razraduje. To su Zakon o lokalnoj samoupravi, Zakon o
teritorijalnoj organizaciji, Zakon o lokalnim izborima, te Zakon o Gradu Zagrebu. Proces
formiranja lokalne samouprave bio je dovrSen 1993. godine kada je donesen Zakon o
samoupravnom djelokrugu lokalne samouprave, te Zakon o financiranju jedinica lokalne
samouprave. Ustavni i zakonski okvir za lokalnu samoupravu nekoliko je puta mijenjan, ali je
zadrZao izvornu koncepciju lokalne samouprave. U radu je opisan nacin rada jedinica lokalne
samouprave, njihov povijesni razvoj, nain financiranja, te medusobni odnos. Posebnu
vaZnost ima povijesni aspekt, odnosno razdoblje od 1993., pa do 2006. godine u kojem se je
broj jedinica lokalne samouprave znacajno promijenio. Zavrsni dijelovi rada osvr¢u se na
buduénost lokalne samouprave, koja je uglavnom vezana za ¢lanstvo Republike Hrvatske u
Europskoj Uniji, zbog ¢ega je o&ito da ¢e lokalna samouprava jo$ jednom morati doZivjeti

promjene, ovog puta u vidu regionalizacije, koju su duZene provesti sve clanice Unije.






2. OSNOVNA OBILJEZJA I PRAVNI OKVIR FUNKCIONIRANJA
JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE U REPUBLICI HRVATSKO]J

Lokalna samouprava predstavlja razli¢ite organizirane na¢ine kojima gradani lokalne
zajednice na vlastitu odgovornost ureduju odredene javne poslove i njima upravljaju. To je
razina vlasti najbliza gradaninu. Predstavlja skup institucija kojima gradani na vlastitu
odgovornost upravljaju javnim poslovima u vlastitom interesu. Cine to relativno samostalno,

izravno ili putem svojih predstavnika (Suti¢, 2011).

Pravni okvir za razvoj lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj stvoren je ustavnim
opredjeljenjima Ustava Republike Hrvatske iz 1990. godine, prihvacanjem nacela Europske
povelje o lokalnoj samoupravi, utvrdivanjem mjerila za osnivanje i ustrojstvo opcina 1
gradova, kao jedinica lokalne samouprave, i Zupanija, kao jedinica lokalne samouprave i
uprave, Zakonom o lokalnoj samoupravi i upravi iz 1992. godine i Zakonom o podru¢jima
Zupanija, gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj iz 1992., te provedbom prvih viSestranackih

izbora 1993. Godine (Suti¢, 2011).]

Uprava u Hrvatskoj je podijeljena na tri stupa:

- sredi$nju drzavnu upravu;
- Zupanije;

- opéine i gradove (Suti¢, 2011)

Zupanije su ustrojene kao visa hijerarhijska jedinica koja se odnosi na odredena
podrucja. Nacin na koji djeluju gradovi i opéine je propisan Zakonom o lokalnoj 1 podrucnoj

samoupravi. Karakteristika lokalne samouprave je visok stupanj samostalnosti u odnosu na

! Europska povelja o lokalnoj samoupravi sastavljena je u Strasbourgu 15. Listopada 1985.godine na dva jezika,
engleskom 1 francuskom, te su oba teksta jednako vjerodostojna.



sredi$nju drzavnu upravu. Gradanima je dana mogucnost slobodnog odlu¢ivanja u pojedinim
pitanjima koja se odnose na njihovu zajednicu. Prava koja imaju ostvaruju preko
predstavnickih tijela koja su izabrali na slobodnim i tajnim izborima na temelju neposrednog,
jednakog i opéeg birackog prava. Novi Zakon o lokalnoj i podru¢noj samoupravi iz 2001.
godine daje jedinicama lokalne samouprave u nadleznost neke od poslova koje do tada nisu
imale, §to im omoguéuje vecu decentralizaciju. Neki od tih poslova se odnose na Skolstvo,
zdravstvo, prostorno i urbanisticko planiranje, gospodarski razvoj, zadtitu okolisa, te

prometnu infrastrukturu i kulturu (Suti¢, 2011).

Statut jedinice lokalne samouprave je najvazniji autonomni op¢i akt kojeg moze
donijeti. Njime se ureduju ustrojstvo, ovlasti i na¢in rada tijela, nacin obavljanja poslova i

oblici suradnje jedinica i konzultiranje gradana (Suti¢, 2011).

Pravo na lokalnu samoupravu podrazumijeva samostalnost u obavljanju lokalnih
poslova, vlastite prihode, pravo slobodnog raspolaganja vlastitim prihodima, samostalno
uredivanje unutarnjeg ustrojstva, samostalno uredivanje djelokruga svojih tijela i neposredni

izbor ¢lanova predstavnickih tijela, a ostvaruje se kroz lokalna i podrucna tijela (Suti¢, 2011).



2.1. POVIJESNI RAZVOJ JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Povijesni razvoj jedinica lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj moZe se pratiti
ve¢ od trinaestog stoljeca kada su zabiljeZeni njegovi poceci. Prvotne vlasti lokalne zajednice
uspostavljale su se za pojedina naselja ili skupine naselja. Potvrdu tomu nalazimo u raznim
zakonicima. Neki od poznatijih su Vinodolski, Poljicki, Kor¢ulanski, Kreki i Vrbnicki.
Gradovi Split, Hvar, Zadar, Varazdin i KriZevci bili su poznati po svojoj samoupravi. Isticao
se je Grad Zagreb koji je u svom Statutu imao regulirana prava i slobode koje su predstavnici
grada dali kralju Beli IV. 1242. godine. Istoimeni kralj donio je u povijesti poznatu Zlatnu
bulu, te je Zagreb postao poznati kraljevski grad (Suti¢, 2011).2

Razvoj opéinske samouprave svoj zamah je dobio u 20. stoljetu, i to u vecini
europskih demokratskih drZava, pa tako i u Hrvatskoj. Mjesne zajednice su bile poseban oblik
lokalne samouprave, a u Hrvatskoj su kao takve funkcionirale od 1963., pa do 1993.g.
Decentralizaciji javne uprave na lokalnoj razini u drugoj polovici dvadesetog stoljeca uvelike
pomazu i Vijeée Europe i Europska Unija koji stvaraju uvjete za Sto vece ukljudivanje

gradana u obavljanje javnih poslova u veéini drZava Europske unije (Suti¢, 2011).

Razvoj lokalne samouprave u samostalnoj Hrvatskoj dijeli se na tri faze (Kopric,

2010);

U prvoj fazi lokalna samouprava je zadrZala naslijedeni institucionalni oblik od
prethodnog socijalisti¢kog reZima. Nazivi jedinica lokalne samouprave i njihova teritorij alna
organizacija ostali su nepromijenjeni, kao i njihovi predstavnicki i izvrSni organi. Uz Grad
Zagreb koji je imao status jedinstvene opéine bilo je ustrojeno jo$ sto op¢ina. Predstavnicka
tijela, odnosno skupstine opéina birale su svoja izvr$na vijeca na Celu s predsjednikom
izvrsnog vijeca. Skupstine su bile trodomne, sastavljene od vijeca udruZenog rada, drustveno-

politickog vijeéa i vije¢a mjesnih zajednica. Prvi viSestranacki izbori provedeni su u svibnju

2 Ugarsko — hrvatski kralj Bela IV. Arpadovi¢ 16.studenog 1242. godine u Virovitici izdaje povelju, Zlatnu bulu.
Bula se smatra jednim od najvaznijih dokumenata u povijesti Zagreba. Njome je Gradec postao slobodni
kraljevski grad izuzet iz Zupanijske i banske vlasti izravno podvrgnut kralju. Zlatna bula donijela je povlastice
kao §to su pravo na odredenu samoupravu, pravo biranja gradskog poglavara, te gradskog suca kao i pravo
trgovanja i sajmovanja.



1990. godine i na njima su izabrani odbornici i zastupnici u skupstine op¢ina, skupstine

zajednice opéina i Sabor (Kopri¢, 2010).

Druga faza zapo€inje 29. prosinca 1992. godine kada su doneseni zakoni kojima je
provedena nova teritorijalna podjela, reguliran tada uvedeni sustav lokalne samouprave i
uprave, te izbor za ¢lanove predstavnickih tijela u novoformiranim jedinicama.* Ustrojeno je
dvadeset Zupanija, broj opéina popeo se je na Getiristo i osamnaest, a gradova na Sezdeset i
devet. Knin i Glina postali su dva autonomna kotara, a ukinute su mjesne zajednice kao
jedinice samouprave i participacije gradana ispod lokalne razine. U proljece 1993. godine
odrzani su prvi izbori za predstavnitka tijela novoformiranih jedinica. Opéi lokalni izbori
odrzani su 1997. godine. Zakon Europske povelje o lokalnoj samoupravi poceo je obvezivati

Hrvatsku 01. veljace 1998. Godine (Kopri¢, 2010).

Treéa faza zapoéinje 2000. godine. Dogodile su se ustavne promjene koje su stvorile
nov temelj razvoju lokalne samouprave.’ Zupanije su definirane kao jedinice podru¢ne
samouprave, a gradovi i opéine kao jedinice lokalne samouprave. Prihvatila su se nacela
supsidijarnosti i solidarnosti. Osam godina kasnije Europska povelja o lokalnoj samoupravi u
potpunosti je ratificirana. Okvirna europska konvencija o prekograni¢noj suradnji lokalnih
zajednica ili vlasti ratificirana je 2003. godine. Zakonom o lokalnoj i podruénoj samoupravi iz
2001. godine i nizom prateé¢ih zakona dovrSena je nova zakonska regulacija lokalne i
podruéne samouprave. U ovoj su fazi opéi lokalni izbori za predstavnitka tijela odrzani tri
puta; 2001., 2005. i 2009. godine. U svibnju 2009. godine ukinuta su poglavarstva, kao
kolegijalna izvrina tijela u svim jedinicama. Gradani od tada neposredno biraju op¢inske

nacelnike, gradonacelnike 1 Zupane (Ko'prié, 2010).

3 Izbori su znacajni jer se smatraju poetkom nove hrvatske povijesti, to jest zapotinje proces osamostaljenja
Hrvatske. U to vrijeme jo3 uvijek smo bili dio Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije.

4 Zastupnitki dom Sabora Republike Hrvatske je donio Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi na sjednici 29.
prosinca 1992. godine. Stupanjem na snagu ovog zakona prestao je vaZiti Zakon o mjesnim zajednicama NN,
br.19/83. Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi mijenjao se je nekoliko puta do prestanka vaZenja, odnosno
dono3enja novog Zakona o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi 2001.g.

5 Glavni cilj promjene Ustava je bio zamijeniti polupredsjednicki sustav sa parlamentarnim, 5to je sa
promjenama i postignuto. Neke od promjena su i te da je Hrvatski parlament promijenio ime u Hrvatski sabor, te
je sada dvodomno tijelo, a pojam regionalne samouprave po prvi puta svoje mjesto nalazi u Ustavu. Cilj
promjena je i uspostava odgovorne i djelotvorne izvrine vlasti. Za promjenu Ustava zastupnici u saboru su
glasovali sa 106 glasova za, 35 protiv i jednim suzdrZanim.



2.2. USTROJSTVO JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Ustrojstvo lokalne samouprave u Hrvatskoj dijeli se na dva stupnja. NiZi stupanj se
sastoji od opéina i gradova, a viSim se smatraju Zupanije. Grad Zagreb ima poseban status,
ureden posebnim zakonom, koji mu daje titulu grada i zupanije.® Svaki grad i svaka opCina
imaju popis naselja koja ulaze u sustav tog pojedinog grada, odnosno op¢ine. Naziv op¢ine ili
grada odreduje se zakonom prema sjedistu njihovog vije¢a. Danas brojimo sto dvadeset i Sest

gradova i Cetiristo dvadeset i devet opCina (Suti¢, 2011).

Opéine su sastavljene od nekoliko naselja, koja predstavljaju prirodnu, gospodarsku i
socijalnu cjelinu i koja su povezana zajednitkim interesima gradana. Takav ustroj dovodi do
zakljutka da su opéine zamiljene kao ruralan tip jedinice lokalne samouprave. Zakon
predvida grad kao urbanu jedinicu lokalne samouprave, Sto se vidi iz od prije navedenih

uvjeta koje grad mora ispunjavati da bi mu se dodijelio taj status (Suti¢, 2011).

Problem koji se ¢esto spominje je prevelik broj jedinica lokalne samouprave. Do toga
je doslo zbog previse slobodnog tumadenja postoje¢ih zakonskih propisa za dodjeljivanje
statusa grada ili opéine, te zbog nedostatka razrade zakonskih kriterija na temelju kojih se ti
statusi dodjeljuju. U prilog ovoj tvrdnji ide i €injenica da je u razdoblju od 1992., pa do 2006.
godine Zakon o lokalnoj i podruénoj samoupravi mijenjan ¢ak osamnaest puta. Za to vrijeme
status grada je dobilo pedeset i osam op¢ina, a osnovano je i novih Sezdeset i devet opCina.
Tako danas postoji ¢ak pedeset i devet gradova sa brojem stanovnika manjim od deset tisuca,
Sto je zabrinjavajuce jer je deset tisuéa stanovnika jedan od temeljnih uvjeta za dobivanje
statusa grada. Medu njima je i osamnaest gradova koji nemaju ni pet tisuca stanovnika.
Nasuprot tomu, odredene opéine zadovoljavaju zakonske kriterije za dobivanje statusa grada.
U Hrvatskoj ima Sest velikih op¢ina sa brojem stanovnika od preko deset tisuc¢a. Ovakvom
ustroju pridonijeli su povijesno-teritorijalni i politicki kriteriji, medutim, dugorotno je
neodriv, te se moze ocekivati provedba drugalijeg ustroja lokalne samouprave u kojem ¢e

primarno relevantni biti ekonomski kriteriji (Suti¢, 2011).

6 Radi se o Zakonu o Gradu Zagrebu. Cl.1., tog zakona kaZe da se njime ureduje poloZaj, djelokrug i ustrojstvo
Grada Zagreba, kao glavnog grada Republike Hrvatske. Takoder govori i o statusu Zagreba kao lokalne, ali i
regionalne jedinice. Sva pitanja koja se ti¢u Grada Zagreba kao lokalne, odnosno regionalne jedinice, a nisu
uredena Zakonom o Gradu Zagrebu, uredena su Zakonom o lokalnoj i podruénoj(regionalnoj) samoupravi.



2.2.1. Gradovi

Unutarnje ustrojstvo grada ureduje se statutom. Donosi ga predstavnicko tijelo,
odnosno gradsko vijeée. Statutom se podrobnije ureduju samoupravni djelokrug, obiljezja,
javha priznanja, ustrojstvo, ovlasti i naCin rada tijela, naCin obavljanja poslova, oblici
konzultiranja gradana, provodenje referenduma u pitanjima iz djelokruga, mjesna
samouprava, ustrojstvo i rad javnih sluzbi, oblici suradnje jedinica lokalne samouprave, te
druga pitanja od vaZnosti za ostvarivanje prava i obveza. Zastava i grb su bitna obiljezja
grada. Utvrduju se statutom ili statutarnom odlukom uz prethodno odobrenje SrediSnjeg
drzavnog ureda za upravu. Statut se uz poslovnik, odluke, pravilnike, programe i planove
smatra jednim od opéih akata koje mjerodavna tijela mogu donijeti. Odluke, rjeSenja i
zakljuGci spadaju u pojedinagne akte. Za donoSenje statuta potrebna je apsolutna vecina
glasova u predstavni¢kom tijelu, $to je njegova posebnost kao najviSeg opCeg akta grada

(Suti¢, 2011).

Predstavnicko tijelo grada je gradsko vijece. Broj ¢lanova u vijeu odreduje se
statutom prema kriterijima koji su utvrdeni zakonom.” Redoviti mandat ¢lanova gradskog
vijeéa traje Cetiri godine. Clanovi vije¢a biraju se tajnim glasovanjem, a izvrSna vlast se
uspostavlja u skladu sa izbornim rezultatima. Gradsko vijeCe se smatra konstituiranim
biranjem njegovog predsjednika, a to se odvija odmah poslije sluzbenog proglaSenja izbornih
rezultata na konstituirajucoj sjednici. Clan vijeéa moZe obavljati duZnost u nekom od drzavnih
ili lokalnih tijela i u tom slu¢aju mu se mandat prekida i nastavlja po zavrSetku te duZnosti.
Zakonom o izboru €lanova predstavni¢kog tijela jedinica lokalne i podru¢ne samouprave
definirane su duZnosti koje vijeénik ne moZe prihvatiti jer se smatraju nespojivima sa
duznodéu gradskog vijeénika. Prilikom privremenog prestanka mandata vijeénika zamjenjuje
ga njegov zamjenik. U gradovima do tri tisuée stanovnika koji nemaju posebna izvrsna tijela
predsjednik vijeéa obavlja ujedno i duZnost gradonaCelnika. Odluke na sjednicama vijeca

donose se veé¢inom glasova ¢lanova nazoénih na sjednici, a potrebna je nazo¢nost vecine svih

7 (1.28., zakona o lokalnoj i regionalnoj(podruénoj) samoupravi propisuje da broj ¢lanova vije¢a mora biti
neparan. Broj ¢lanova vije¢a neke jedinice je proporcionalan broju njenih stanovnika, tako najmanji broj
vije¢nika neke jedinice moZe biti 7 ¢lanova i to za jedinice sa do 500 stanovnika, dok je najveci broj vijeénika
koje neka jedinica moZe imati 51 i to samo ako broj njenih stanovnika prelazi 300000.



¢lanova vijeca. U situacijama propisanim zakonom Vlada ima pravo raspustiti vijece, na $to

predsjednik vije¢a moze podnijeti tuzbu Upravnom sudu (Suti¢, 2011).

Gradonacelnik je izvrSno tijelo grada. On zastupa grad, obavlja nadzor nad
zakonito3¢u akata i osigurava njihovu provedbu. Uz to rukovodi radom upravnih tijela i
osigurava obavljanje povjerenih poslova drzavne uprave. Vlada imenuje svog povjerenika u
jedinici samouprave u tri slu¢aja i to kada raspusti predstavnicko tijelo, kada se u zakonskom
roku u jedinici samouprave ne odrZe izbori za novo predstavni¢ko tijelo, te kada se u roku od
90 dana nakon sluzbene objave izbornih rezultata ne konstituira predstavniko tijelo.
Njegovim imenovanjem prestaje mandat gradonacelniku, te on preuzima poslove nuZne za

funkcioniranje grada (Suti¢, 2011).

Upravna tijela se ustrojavaju za poslove iz samoupravnog djelokruga grada, poslove
drzavne uprave koji su povjereni gradu, ali i za obavljanje drugih poslova na temelju zakona i
Statuta. Upravnim tijelima upravljaju pro€elnici. koje imenuje Poglavarstvo na temelju javnog
natje¢aja. Upravne i struéne poslove u upravnom tijelu obavljaju sluzbenici, dok su za

administrativne poslove zaduZeni namjeStenici (Suti¢, 2011).

2.2.2. Opéine

Opéine i gradovi spadaju u istu razinu lokalne samouprave, onu niZu, te je njihovo
djelovanje uredeno istim zakonom. Tako je unutarnje ustrojstvo op€ine istovjetno ustrojstvu
grada uz male preinake u nekim nazivima. Op¢ina umjesto gradonaCelnika na Celu ima
nacelnika i mjesto gradskog opéinsko vijete. Odnos predstavnickog i izvrnog tijela, odnosno
nacelnika i op¢inskog vijeca istovjetan je odnosu gradonacelnika i gradskog vijeca, a Statut
opéine ureduje sva bitna pitanja kao i statut bilo kojeg grada. Takoder, izbori za op¢insko
vijeée su istovjetni izborima za gradsko vijece. Pravila ponaSanja i obavljanja sluZbe koja
vrijede za vijeénike gradskog vije¢a vrijede i za vijecnike opcinskog vijeca. U opCinama
kojima je broj stanovnika manji od tri tisu¢e predsjednik opéinskog vijeca obavlja i duznost
opéinskog nacelnika. Takve opéine imaju jedinstvene upravne odjele, kojima upravljaju

procelnici, a obavljaju poslove koje inafe obavljaju upravna tijela (Suti¢, 2011).



2.3. DJELOKRUG RADA JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Za odredivanje djelokruga lokalne jedinice potrebno je urediti odnose izmedu istih i

sredidnjih vlasti i uprave. Nacela na kojima njihov odnos po¢iva su:

- konstitucionalizacija prava na lokalnu samoupravu;
- autonomija lokalnih jedinica;

- nacelo zakonitosti;

- nacelo supsidijarnosti,

- naCelo razmjernosti;

- efikasnost 1 ekonomi¢nost u radu lokalnih jedinica;

- nacelo solidarnosti (Kopri¢, 2007).

Nacelo supsidijarnosti je od najveceg znacenja. IstiCe primat pojedinca i nizih razina 1
njihovu autonomiju u odnosu na svaku vidu razinu. Istodobno, ovo nacelo predvida
odgovornost viSe razine za osposobljavanje niZze u smislu S$to vece samostalnosti,
odgovornosti i §to veceg preuzimanja poslova od lokalne vaznosti. Kada se govori o ve¢em
preuzimanju poslova od strane lokalnih jedinica vazno je uzeti u obzir vertikalno
razgrani¢enje. To je razgrani¢avanje javnih poslova izmedu uZih i Sirih teritorijalnih jedinica.
Prilikom razgrani¢avanja poslova na ovaj nacin, Cesto dolazi do problema. Vezani su uz
pitanje treba li neki posao pripasti lokalnoj jedinici ili visem tijelu. Takvi sluCajevi se
rjeSavaju metodom opce/generalne klauzule ili metodom enumeracije. Op¢a klauzula
propisuje da su svi poslovi lokalni osim onih koji su izri¢ito propisom odredeni kao poslovi
od interesa za sredi$nju drzavnu vlast. Opéa klauzula potice razvoj lokalne jedinice i
preuzimanje veceg broja poslova, ali takav nacin djelovanja odgovara pretezito vecim i
razvijenijim jedinicama, dok na manje i slabije razvijene jedinice Cesto zna djelovati
negativno. Iskustvo je pokazalo sklonost manjih jedinica preuzimanju prevelikog broja
poslova i projekata za koje nemaju moguénosti. Metoda enumeracije ide u prilog manjim
jedinicama. Njome se pojedina¢no nabrajaju poslovi koji idu u djelokrug odredene
samoupravne jedinice, uzimajuéi u obzir njene potencijale. Ova metoda podrazumijeva
odgovornost drzave u lokalnim jedinicama, a slabost joj je kocenje lokalne autonomije i

teznja ka centralizmu (Kopri¢, 2000).
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Jedinice lokalne samouprave mogu obavljati i poslove srediSnje drzavne uprave kada
ih ona za to ovlasti. Za obavljanje lokalnih elemenata tih poslova osnivaju se ekspoziture u
uZim teritorijalnim jedinicama.® Stru¢ni naziv za povjeravanje drZavnih upravnih poslova
ekspoziturama je dekoncentracija vlasti. Takvi poslovi financiraju se iz sredidnje drZavne

vlasti, a kako je ona i odgovorna za njihovo izvrienje obavljaju se pod posebnim nadzorom.

Upravno — teritorijalna podjela Republike Hrvatske nakon osamostaljenja bila je
prepuna mana. Radena je bez unaprijed pripremljenog plana i struénih priprema. Prema
Zakonu o lokalnoj samoupravi i upravi enumeracijom su se odredivali poslovi Zupanijama i
opéinama, dok je gradovima djelokrug bio odreden metodom opée klauzule. Zakonske
odredbe bile su lose napisane i gradovi su rijetko koristili moguénost proSirenja
samoupravnog djelokruga. Veliki problem predstavljalo je dodjeljivanje istih poslova
jedinicama koje su se razlikovale geografski, ekonomsko-financijski i po mnogim drugim
stvarima. Ustav se mijenja 2000. godine. Koncepcija lokalne samouprave preuzeta je iz
Europske povelje o lokalnoj samoupravi. Jedinice lokalne samouprave dobivaju na vaznosti,
povjerava im se viSe poslova, omogucuje da svoje poslove prilagodavaju sebi, daje im se veca
sloboda, a time i veéa autonomija. Zakon o lokalnoj i podru¢noj samoupravi se opredjeljuje za
metodu opée klauzule u odredivanju samoupravnog djelokruga, a 2005. godine uvodi novinu
u regulaciji statusa velikog grada. Veliki grad je gospodarsko, financijsko, kulturno,
zdravstveno, prometno i znanstveno srediste s vise od 35 000 stanovnika. Za svoje je podrucje

ovlaiten obavljati gotovo sve poslove iz samoupravnog djelokruga Zupanije (Kopri¢, 2006).

8 Sredisnja drzavna uprava moZe neke od svojih poslova povjeriti na obavljanje jedinicama lokalne, odnosno
regionalne samouprave pri ¢emu je duzna obavljati nadzor nad ispravno$éu provedbe tog posla, dok je jedinica
duzna obavljati povjereni posao po uputama Sredi$nje drzavne uprave.
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2.4, FINANCIRANIJE JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Zakonom o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne samouprave odreduje se nacin
financiranja tih jedinica. Cilj decentralizacije je samostalnost i neovisnost lokalnih 1
podruénih jedinica. Preduvjet samostalnosti je financijska neovisnost. Ona se stjece vlastitim
prihodima. Vlastiti prihodi jedinice samouprave su prihodi koje ona ostvaruje od vlastite
imovine, te od vlastitih poreza i naknada. Idealna situacija bi bila kada bi svi gradovi i sve
opéine ostvarivali koli¢inu vlastitih prihoda koja bi zadovoljavala sve njihove lokalne potrebe.
U zajedni&ke prihode spadaju porez na dohodak, dobit i promet nekretnina. To su prihodi koje
jedinica samouprave dijeli s drzavom i ti joj prihodi pripadaju samo u odredenom postotku.
Postotak zajednitkih prihoda koji pripada jedinici samouprave promijenio se je 2000. godine,
kada se je povecao, ali ne mnogo, a, u 2001. godini su provedene znacajnije promjene zakona,
odnosno doslo je do preraspodjele zajednickih poreza u korist jedinica lokalnih samouprava

(Suti¢, 2011).

Preraspodjela je rezultat prijenosa poslova drZavne uprave na jedinice lokalne 1
podruéne samouprave. Tre¢i izvor prihoda jedinice samouprave su pomoéi iz drzavnog i
Zupanijskog proratuna. Na primjer, Zupanije koje imaju proraunski dohodak po glavi
stanovnika manji od sedamdeset i pet posto nacionalnog prosjeka imaju pravo na dotacije iz
drzavnog proracuna. Zupanije dodjeljuju dotacije iz svog proratuna op¢inama i gradovima
kojima je dohodak po glavi stanovnika manji od sedamdeset i pet posto Zupanijskog
prosjeka. Ad hoc dotacije i dotacije za posebne namjene drzava izravno dodjeljuje op¢inama.
Ad hoc dotacije su namjenska pomoé¢ u odredenim izvanrednim slucajevima. Dotacije za
posebne namjene dodjeljuju se opéinama koje su stradale u ratu ili opéinama kojima je takva
pomoé¢ potrebna radi dovrienja projekata od posebne vaZnosti. Posljednji izvor prihoda
- jedinice samouprave su primici od zaduZivanja. U to spadaju bankarski krediti, vrijednosnice i
municipalne obveznice. ZaduZivanje je moguce uz prethodnu suglasnost Vlade i to samo za
kapitalne projekte i investicije koje se financiraju iz proratuna jedinice samouprave (Sutig,

2011).
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Kada je rije¢ o prihodima jedinica lokalne samouprave, valja spomenuti jo3 jednu
njihovu podjelu. To je podjela na porezne, neporezne, pomo¢i i kapitalne prihode. Grad
Zagreb, koji ima poseban status grada i Zupanije ima vlastite poreze koji su identi¢ni vlastitim
porezima regionalnih jedinica RH. To su porez na automate Za zabavne igre, porez na
nasljedstva i darove, porez na plovila i porez na cestovna motorna vozila. Vlastiti porezi svih
ostalih gradova i opéina se sastoje od poreza na koristenje javnih povrSina, poreza na tvrtku ili
naziv, prireza porezu na dohodak, poreza na potro$nju alkoholnih i bezalkoholnih pica u
ugostiteljskim objektima, poreza na neizgradeno gradevno zemljiSte, poreza na kuce za
odmor, poreza na neiskoritene poduzetni¢ke nekretnine i poreza na neobradeno obradivo
poljoprivredno zemljiste. Uz vlastite jedinicama lokalne i regionalne samouprave pripadaju u
odredenom omjeru i zajedni¢ki porezi. Tako 10% poreza na dohodak pripada Zupanijama,
34% tog poreza pripada gradovima i opéinama, a 47% Gradu Zagrebu. Porez na dobit takoder
spada u zajednicke poreze i 10% tog poreza pripada Zupanijama, 20% gradovima i opfinama i
30% Gradu Zagrebu. Pravo na dio poreza na promet nekretninama ima samo Grad Zagreb,

to¢nije pripada mu 60% tog poreza. (Suti¢, 2011).

Najvazniji akt kada je rije¢ o financijskom poslovanju jedinice lokalne samouprave je
proradun. Donosi ga predstavnicko tijelo lokalne jedinice. Donosi se prije poCetka sljedece
kalendarske godine za period nadolazeée godine. Proratunom se nastoji utvrditi kojim cCe
prihodima i primicima raspolagati jedinica samouprave, te koji ¢e joj biti izdaci i rashodi u
godini za koju se proraéun izraduje.” U nekim situacijama kada je o¢igledno da ¢e doci do
odstupanja u odnosu na planske parametre prorauna provodi se rebalans proraCuna, kojim se
po potrebi proratun smanjuje ili povecava. Rebalans kao i proracun donosi predstavnicko
tijelo lokalne samouprave i to po istom postupku. GodiSnjim obratunom prorauna se
iskazuje razlika izmedu planiranih i ostvarenih prihoda i rashoda u odnosu na plan prorauna.
Na kraju godine ga donosi predstavnicko tijelo lokalne samouprave i objavljuje se u

sluzbenom glasilu jedinice lokalne samouprave.

9 C1.87., Zakona o financiranju jedinica lokalne i regionalne(podruéne) samouprave kaZe; ,Predstavnicko tijelo
jedinice lokalne i regionalne samouprave samostalno ili na na¢in odreden statutom obavlja nadzor nad
izvriavanjem proraduna i njenim financijskim poslovanjem te svrsishodnom uporabom sredstava 3to se
proratunom rasporeduju za pojedine namjene. Op¢inski nacelnik, gradonacelnik, odnosno Zupan na na¢in
utvrden statutom nadzire financijsko, materijalno i racunovodstveno poslovanje proraunskih i
izvanproracunskih korisnika jedinice lokalne i podruéne samouprave glede namjene, opsega i dinamike
koriStenja proracunskih sredstava.
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3. TERITORUJALNA ORGANIZACIJA I ODREBPIVANJE VELICINE I
STRUKTURE JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Republika Hrvatska je teritorijalno podijeljena na lokalne i regionalne jedinice. Za
njenu podjelu bio je zaduZen zakonodavac. Jedan od zahtjeva teritorijalne podjele je bila
obuhvatnost, odnosno potreba da se podjelom obuhvate sva podru¢ja Republike Hrvatske, Sto
ukljuéuje, uz gusto naseljena podrudja i ona rjede naseljena, pa ¢ak i nenaseljena. Velika
vaznost se je davala stabilnosti granica lokalne samouprave. Smatralo se je da Ce stabilne
granice pridonijeti lokal-patriotizmu, te da ¢e stanovniStvo potaknuti na djelovanje i

samoinicijativno rjeSavanje pojedinih lokalnih pitanja (IvaniSevi¢, 2006).

Zakonodavac je nastojao udovoljiti zahtjevu izjednacenosti lokalnih jedinica, Sto je
zbog pitanja koja nameée ovaj zahtjev sam po sebi bilo iznimno tesko. Zahtjev izjednacenosti
podrazumijeva da sve lokalne jedinice moraju imati priblizno jednaku povrSinu, podjednak
broj stanovnika, a jedinice iste razine moraju imati jednak djelokrug, ovlasti, prava, obveze i
odgovornosti. Ovaj zahtjev podrazumijeva i da bi sredi$nja tijela prema jedinicama iste razine
trebala postupati na jednak nacin, te primjenjivati jednake nadzome ovlasti. Krajnji cilj
zahtjeva je isti stupanj samostalnosti svih lokalnih jedinica. Bitan element prilikom
odredivanja teritorijalnih granica predstavlja i zahtjev financijske samodostatnosti. Bilo je
vazno postié¢i financijsku samostalnost svake pojedine lokalne jedinice. Pozeljno je bilo da
svaka jedinica stvara prihode dostatne za pokrivanje svojih rashoda i lokalnih potreba, kako bi
intervencija sredidnjih tijela bila $to manja, a time i neovisnost pojedine jedinice veca

(IvaniSevié, 2006).

Zahtjev dostupnosti lokalnih institucija i sluzbi gradanima indirektno ukazuje na
potrebu formiranja manjih lokalnih jedinica u kojima je gradanima lakSe do¢i do lokalnih
tijela, te na taj na¢in sudjelovati u obavljanju poslova od lokalnog znaCaja. Samim time bi se
udovoljilo i zahtjevu demokrati¢nosti u upravljanju. To je zahtjev koji smatra da gradani
trebaju sudjelovati u upravljanju lokalnim poslovima i formuliranju lokalne politike, a to sa
sobom automatski donosi i provodenje demokratske kontrole nad radom lokalnih tijela vlasti

(IvaniSevié, 2007).
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Prilikom odredivanja veli¢ine lokalnih jedinica, zakonodavac je nastojao udovoljiti u
ito ve¢oj mjeri navedenim zahtjevima. TeZina tog posla je proizlazila iz Cinjenice da su neki
zahtjevi jasno ukazivali na potrebu osnivanja veéih jedinica, dok je drugima lakse bilo
udovoljiti osnivanjem manjih lokalnih jedinica. Za lakst objedinjavanje navedenih zahtjeva,
zakonodavac je imao moguénost posluziti se dvjema metodama za odredivanje velicine
jedinica lokalne samouprave. To su metoda stupnjevanja i metoda povezivanja. Metoda

stupnjevanja je prevagnula.

Ovo je metoda koja podrazumijeva dvije razine lokalnih jedinica, prvu i drugu.'® U
prvoj razini gradani imaju priliku neposredno sudjelovati. Druga razina objedinjuje vise
jedinica prve razine, te obavlja poslove veeg znacaja koji predstavljaju njihov zajednicki
interes. Takoder, druga razina komunicira sa tijelima sredi$nje vlasti, te na taj na¢in osigurava
prenoienje informacija od tijela sredisnjih vlasti do niZih razina. Dobra strana ove metode je
racionalna rasporedenost poslova izmedu nizih i vidih jedinica. Sustav nadzora visih jedinica
nad nizima je pametno rjeSenje kojim se osigurava zakonitost rada lokalnih tijela 1 institucija,
dok je zahtjevu demokrati¢nosti udovoljeno kroz pravo gradana da biraju ¢lanove u
predstavni¢ka tijela jedinica. Mana ove metode je financijska nesamostalnost odredenih
manjih jedinica, koje se onda moraju potpomo¢i potporama visih jedinica, te time gube svoju
neovisnost i samostalnost. Ipak, kada se zbroje sve mane i sve prednosti ove metode, moZe se
do¢i do zakljucka kako su prednosti daleko vece, te da je zakonodavac izabravsi ovu metodu

ispravno odluéio (IvaniSevi¢, 2006).

10 Radi se o ve¢ prije spomenutoj podjeli na opéine i gradove, odnosno niZi stupanj samouprave, koji je blizi
gradanima, te Zupanije, odnosno visi stupanj samouprave koji objedinjuje vide niZih samoupravnih jedinica
lokalne samouprave i na taj na¢in nadzire njihov rad.
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3.1. TERITORIJALNA PODJELA REPUBLIKE HRVATSKE 1990. GODINE

Teritorij RH 1990.g. je bio podijeljen na 100 opéina kojima je kasnije, odnosno 0l.
sijetnja 1991.g. dodan i Grad Zagreb, koji je dobio-status jedinstvene op¢ine. lako je 1990.g.
vazna jer oznadava sam poletak prve faze razvoja lokalne samouprave u Hrvatskoj, u
usporedbi sa predstoje¢im godinama, gotovo da i nema veceg znacaja. Teritorijalna raspodjela
RH u potpunosti je preuzeta od bive drzave. Jedinice lokalne samouprave su zadrzale svoje
nazive, teritorije, te predstavni¢ke i izvrine organe sa istim nazivima i organizacijskim
strukturama. Skupstine, odnosno predstavnicka tijela opéina su birale svoja izvrdna vije¢a na
Selu kojih su bili predsjednici. Kao i sve ostalo i sastav skupstina je naslijeden od prethodnog
socijalisti¢kog perioda. Svaka skuptina je imala vijece udruzenog rada, drustveno — politicko
vijeCe i vijeée mjesnih zajednica. Vaznost ove godine je u tome, Sto su tada provedeni prvi
videstranacki izbori. Na njima su izabrani odbornici i zastupnici u skupstine op¢ina, skupstine

zajednica opéina, te sabor (Kopri¢, 2010).

3.2. UPRAVNO TERITORIJALNE REFORME JEDINICA LOKALNE
SAMOUPRAVE 1992. GODINE

U socijalistickoj Hrvatskoj sredita mo¢i su bile velike op¢ine. To su ostale i nakon
osamostaljenja Republike Hrvatske. Novoj vlasti to nije bilo u interesu, te se je odlu¢ila na
upravno — teritorijalnu reformu 1992. godine. Zbog ratnih uvjeta koji su tada vladali i Zelje da

se reforma provede §to prije, provedena je bez odgovarajucih priprema. (Blazevi¢, 2007).

Vlast je uspjela osigurati svrhu ove reforme kroz podjelu teritorija na Zupanije. Velike
opéine su oslabile tako 3to su podijeljene na vide manjih, ¢ime se je broj opcina povecao za
Cetiri puta. Svaka Zupanija obuhvaca odreden broj op¢ina i gradova. Zupanija je visi stupanj
vlasti od svojih opéina i gradova, te nad njima ima pravo provoditi nadzor. Zupan je bitan
element za uspostavu centralistitkog upravljanja javnim poslovima. Svaka Zupanija ima svog

7upana kojeg bira Zupanijska skuptina, ali svaki izbor mora potvrditi Predsjednik Republike.
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Prema tome Zupani su imali dvije uloge, jednu kao predstavnika drzavne vlasti i drugu kao
lokalnog duznosnika. Medu tim dvjema ulogama, uloga predstavnika drZavne vlasti je bila
daleko snaZnija. Kako su opéine bile manje, kao i neki gradovi, moguénost samostalnog
financiranja im je bila oteZana. Cesto su trazili'pomoé drZave, te je drZava na taj nacin stjecala

pravo nadzora nad njima.

3.3. PROCES DECENTRALIZACUE JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE
KROZ USTAVNE PROMIJENE 2000. GODINE

Temelj za podetak decentralizacije jedinica lokalne samouprave su ustavne promjene
koje su se dogodile 2000. godine. VaZan je ¢lanak 4 Ustava koji jam¢i pravo na lokalnu i
regionalnu samoupravu, te smatra da bi lokalna samouprava trebala biti protuteza srediSnjoj
vlasti.'' U ovom razdoblju se nastojalo ponistiti udinke teritorijalnih reformi iz 1992. godine,
odnosno Zelio se je prekinuti centralisticki odnos izmedu sredidnje drzavne vlasti 1 jedinica
lokalne samouprave. U svrhu toga smanjuju se ovlasti koje imaju srediSnja drZavna tijela, a

7upan postaje prvenstveno lokalni duZznosnik (BlaZevi¢, 2007).

Za promjenu Ustava u Saboru je glasalo 106 zastupnika, dok je njih 35 bilo protiv
promjene, a 1 zastupnik je ostao suzdrZan. Hrvatski parlament je preimenovan i tako postaje
Hrvatski Sabor. Uz to Sabor je sada dvodomno tijelo. Ustavne prorhjene zahvacaju 1
Zupanijski dom. On sada suodlu¢uje u zakonima koji se odnose na pitanja ljudskih prava,
izborni sustav i djelokrug tijela drzavne uprave. Pravo suspenzivnog veta koje je Zupanijski
dom imao i prije sada je ograni¢eno samo na slucaj povrede prava jedinica lokalne i
regionalne samouprave u zakonima koje taj dom nije donio sa Zastupni¢kim domom Sabora.
Mijenjaju se odredbe po kojima se moZe raspustiti Zastupni¢ki dom. To i dalje moze uciniti

predsjednik drzave ali pod novim uvjetima, to jest u slu¢aju da na zahtjev Vlade da joj se

11 1. 4., Ustava RH kaze; ,,U Republici Hrvatskoj drZzavna je vlast ustrojena na nacelu diobe vlasti na
zakonodavnu, izvrinu i sudbenu, a ograniena je Ustavom zajam¢enim pravom na lokalnu i
podruénu(regionalnu) samoupravu.
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izglasa povjerenje Dom to ne u¢ini (izglasa joj nepovjerenje), ili ako u roku 120 dana Dom ne
donese drzavni proradun. Ustav razraduje pitanja o lokalnoj i regionalnoj, odnosno podru¢noj
samoupravi. Ravnopravnost spolova se uvodi u uredbe o temeljnim vrednotama. Ureduje se i
referendumsko pitanje. Sabor je duZan raspisati referendum o vaZnijim pitanjima ako to od
njega svojim potpisima zatrazi 10% biraéa Hrvatske. Ustavom se ureduje i pravo manjina.
Uvodi se pozitivna diskriminacija za manjine na temelju koje dobivaju posebno biracko
pravo. VaZnost ovih promjena leZi i u €injenici da je sa njima zamijenjen polupredsjednicki

sustav sa Cistim parlamentarnim (Smerdel, 2001).

3.3.1. Nacelo supsidijarnosti

Nacelo supsidijarnosti istaknuto je i u Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi.
Clanak 4, stavak 3, kaZe ,Javne ¢e se ovlasti obavljati tako da se preferira da pripadaju
vlastima koje su najblize gradanima. Prilikom dodjele ovlasti nekoj drugoj vlasti mora se
voditi raduna o $irini i prirodi zadaée i o zahtjevima ucinkovitosti i ekonomi¢nosti. Vidljivo
je kako se nastoji posti¢i raspodjela poslova na vise razina, Sto je karakteristika nacela
supsidijarnosti. Zeli se istaknuti primat niZih razina i to na svrhovit nacin. Svakoj vlasti se
dodjeljuje posao koji je po svojoj problematici najblizi toj vlasti. Tako se teZi postizanju
maksimalne ucinkovitosti javnih vlasti. Ovo nacelo prvi se puta pojavljuje u enciklici

Quadragesimo Anne, pape Pia XI.

Sagledamo li ustroj katolitke crkve, zamijetit ¢emo kako je ovo nacelo za nju od
iznimne vaZnosti. U mnogim javnim istupima Crkva daje i svoje misljenje o uredenju drzave i
drudtva, pa tako i o nacelu supsidijarnosti. Naime, Katolicka Crkva veliku vaznost daje
pojedincu. Smatra kako se pojedinac mora uklju¢iti u drustveni Zivot i kako mu i drZava mora
dopustiti sudjelovanje u svom radu i odlu¢ivanju. Crkva pojedinca smatra vaznim jer on moze
rijesiti probleme na niZim razinama, dok se ona za to vrijeme moZe baviti ve¢im problemima i
upravljanjem zajednicom i smatra da bi i drZave trebale postupati na jednak nacin. Smatra

kako nije dobro uplitanje visih tijela u rad niZih, te da se supsidijarnost treba provoditi u
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potpunosti. Ipak, crkveni duZnosnici su zamijetili kako prilikom obavljanja poslova na niZim
razinama moze do¢i do pogreSaka i zastoja. Njihovo misljenje je da se tom problemu moze
doskogiti, tako da se u iznimnim sluéajevima dopusti uplitanje visih vlasti u rad nizih, ali pod
uvjetom da to uplitanje bude u vidu pomo¢i, otklanjanja problema i osposobljavanja za daljnji
samostalni rad, ni u kojem slu¢aju u vidu stalnog kontroliranja i guSenja samoinicijativnog
djelovanja nizih razina i pojedinaca. Katolicka Crkva smatra kako bi se drzava po nacelu
supsidijarnosti trebala graditi od pojedinca, manjih zajednica, niZih vlasti prema visim
razinama, i tako redom do vrha, dok bi drzava bila posljednja instanca. Koliko je ovo nacelo
vazno za Crkvu govori i papa Pio X1 u enciklici Quadragesimo anno iz 1931. g. U njoj je papa
naglasio vaznost snaznog hijerarhijskog organiziranja u drzavi, kao temelja za obavljanje
poslova razli¢itih zahtjevnosti na razinama koje odgovaraju zahtjevnosti odredenog posla.
Papa je istaknuo kako se drzava treba posvetiti svom poslu i ostaviti nizim razinama manje
vazne poslove koje one mogu obavljati, kako ti poslovi ne bi oduzimali vrijeme drzavi 1
sprie¢avali je u obavljanju vaZnijih poslova, koje samo ona moZe obavljati (Glas Koncila,

2004).

Bivii ¢lanak 5, stavak 3, Ugovora Europske zajednice takoder spominje supsidijarnost
i situacije u kojima se ovo nacelo treba primjenjivati. Prema njemu Unija smije djelovati
samo u situacijama kada drzave ¢lanice na svojim sredi$njim, regionalnim ili lokalnim
razinama ne bi mogle rijeiti odredeno pitanje, odnosno ako bi ga Unija mogla rijesiti
ucinkovitije i bolje nego drzava ¢lanica. Prilikom primjene nacela supsidijarnosti Institucije
Unije su duzne postupati kako je to predvideno u Protokolu o primjeni nacela supsidijarnosti i

proporcionalnosti.

3.3.2. Nacelo solidarnosti

Zajedno sa nacelom supsidijarnosti nacelo solidarnosti tvori temeljna nacela lokalne
samouprave u RH. Definira se kao obveza drZzave da financijski pomaZe slabijim jedinicama

lokalne samouprave. Ipak, ovo nacelo nije prerogativ drZave, te ga na svojim podrucjima
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mogu primjenjivati i Zupanije, te opéine i gradovi.'? Nacelo solidarnosti moZe se objasniti na
primjeru drzavnih dotacija. Postoje Zupanije koje vidno zaostaju u razvoju za ve¢inom ostalih
upanija. To¢nije reeno, proradunski dohodak po glavi stanovnika im je manji od 75%
nacionalnog prosjeka, pa im drZzava u svrhu izjednacavanja financijskog polozaja i obveza
dodjeljuje dotacije iz drzavnog proracuna. Zbog istih razloga i zupanije dodjeljuju dotacije
gradovima i opéinama kojima je dohodak po glavi stanovnika manji od 75% Zupanijskog

prosjeka, §to sam ve¢ spomenuo u poglavlju 2.4. (Suti¢, 2011).

Ulaskom Hrvatske u EU, postajemo dijelom njene regionalne politike koja se temelji
na nacelu solidarnosti. Unija sredstva prikuplja uglavnom od svojih najbogatijih ¢lanica, te ih
raspodjeljuje na regije koje su slabo razvijene. Radi se 0 oko 35% proracuna unije. Sredstva
se koriste kako bi se oZivjela industrijska podru¢ja u propadanju, smanjila nezaposlenost
mladih ljudi i pomoglo na¢i posao duZe nezaposlenima, te kako bi se modernizirala i razvila
poljoprivreda u ruralnim zaostalim podru¢jima. Nacelo solidarnosti EU provodi pomocu

kohezijskog fonda i strukturnih fondova.

Kohezijski fond je uspostavljen radi financiranja infrastrukturnih projekata u EU na
podruéju prometa i zastite okolisa. Pristupanjem Uniji postao je dostupan i RH. Hrvatska ¢e
tako imati na raspolaganju ¢ak 8 milijardi eura iz ovog fonda i to u razdoblju od 2014., pa do
2020.g. Primarni cilj Kohezijskog fonda je promicanje odrzivog razvoja, a to ¢ini jaCanjem
ekonomske i socijalne kohezije u EU. Takoder, u svakoj drzavi Clanici se nastoji postici
ravnoteza izmedu ulaganja, infrastrukture i investicija. Medu korisnicima ovog fonda najcesce
se pojavljuju tijela javnih vlasti, a razlog tomu leZi u €injenici kako je u fondu uglavnom rijec
o financiranju velikih nacionalnih projekata. Poslovni sektor moZe imati koristi od fonda na
nadin §to moze sudjelovati u postupcima javne nabave za isporuku dobara i usluga, te
obavljanje gradevinskih radova, izradu struénih studija i sli¢no. Sredstva Kohezijskog fonda
koriste se kako bi se pomoglo ekonomijama s niskom razinom uglji¢nog dioksida, kako bi se
pomoglo ¢lanicama prilagoditi na klimatske promjene i sprijetiti nastajanje Stetnih posljedica

istih, kako bi se zatitio okoli§ i promicala uinkovitost resursa, te za promicanje odrzivog

12 Ovo nagelo indirektno se spominje i u Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi. St.5., €1.9., kaze; ,,ZaStita
financijski slabijih lokalnih jedinica traZi prihvacanje odgovarajuéih postupaka ili mjera financijskog
ujedna¢avanja u cilju ispravljanja u¢inaka nejednake diobe moguéih izvora financiranja, odnosno financijskog
optereéenja $to ga moraju podnositi. Takvim postupcima ili mjerama ne smije se suzavati slobodno odluéivanje
lokalnih jedinica o pitanjima koja su u njihovom djelokrugu.
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prometa i uklanjanje uskih grla u kljuénim infrastrukturnim mrezama. Priliku koristiti
sredstva ovog fonda imaju samo ¢&lanice €iji je bruto domaci proizvod ispod 90% prosjeka
Europske zajednice i koje primjenjuju nacionalni program konvergencije prema gospodarskoj

i monetarnoj uniji.

Strukturne fondove &ine Europski fond za regionalni razvoj i Europski socijalni fond.
Europski fond za regionalni razvoj financira infrastrukturne i proizvodne investicije. Nastoji
potaknuti razvoj malog i srednjeg poduzetniStva, te razvoj lokalnih zajednica. Jedan od
primarnih ciljeva je i stvaranje radnih mjesta. Krajnji cilj je smanjivanje razlika u razvoju
izmecu regija unutar EU uz jatanje ekonomske i socijalne kohezije. Europski socijalni fond
nastoji sprijediti nezaposlenost pruZanjem mogucnosti obrazovanja 1 wusavrSavanja
nezaposlenima. Nastoje se smanjiti razlike u napretku i Zivotnom standardu, kako u drZzavama
¢lanicama, tako i u njihovim regijama, a uz to se promice gospodarska i socijalna kohezija.
Svim ovim navedenim fondovima EU koordinira Ministarstvo regionalnoga razvoja i fondova

EU.
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34, KOMPARATIVNI PREGLED BROJA JEDINICA LOKALNE
SAMOUPRAVE OD 1990. DO 2012. GODINE

Od osamostaljenja pa do danas broj jedinica lokalne samouprave promijenio se vise
puta. Propisi koji uvjetuju postojanje lokalne jedinice davali su moguénost Sirokog tumacenja,
Sto je &esto islo u prilog osnivanju novih jedinica. U ovom podnaslovu ¢u stoga nastojati
objasniti te udestale promjene u lokalnoj samoupravi, kao i njihovu opravdanost i razloge
nastajanja velikog broja lokalnih jedinica. Prva promjena u broju jedinica dogodila se vec
samim pocetkom 1991.g., kada je postoje¢em broju od sto opéina dodan Grad Zagreb. Prve
veée promjene dogodile su se 1993.g. kada je uveden sustav gradova i op¢ina. U ovoj godini
je osnovano 418 opéina i 69 gradova, medu kojima je i Grad Zagreb sa posebnim statusom.
Prosjeéna opéina ima 4.734 stanovnika, a prosjecni grad 28.124 stanovnika. Populacijskom
kriteriju za stjecanje statusa grada su dodani jo$ neki, te su na temelju njih nastala 33 grada,
totnije receno 19 gradova je svoj status dobilo po administrativnom kriteriju, a 14 zbog
posebnih razloga. Po osnovnom populacijskom kriteriju status grada je dobilo tek 35 gradova.

Daljnju transformaciju lokalne samouprave najbolje se moze predoditi uz sljedece tablice;

Tablica 1., Porast broja lokalnih jedinica u Hrvatskoj

Godina Op¢ine gradovi Ukupno jedinice lokalne
samouprave

1993. 418 68 +1 486 + 1

2006. 429 126 + 1 555+1

(Izvor; Hrvatska Javna Uprava, 2010)

Tablica 2, Porast broja gradova u Hrvatskoj

Godina populacija sjedista iznimke Ukupno
1993. 35 19 14 68
1998. 52 19 51 122
2006. 53 19 54 126

(Izvor; Hrvatska Javna Uprava, 2010)
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Tablica 2 prikazuje kako se najvise promjena dogodilo u razdoblju od 1993. do
1998.g. Osnovana su 54 nova grada. Dakle, 1998.g. su ukupno postojala 122 grada, a posebno
zanimljivo 3to ova tablica prikazuje je nain na koji su tada postojeci gradovi dobili svoj
status. Od ukupnog broja gradova samo je njih 52-je osnovano na temelju populacijskog
kriterija, dok je 19 status dobilo na temelju toga Sto su sjedista Zupanija, a ¢ak 51 grad je
gradom postao iz kulturnih, povijesnih, gospodarskih ili drugih razloga. IzraZeno u postotcima
42.62% gradova je osnovano na populacijskom kriteriju, 15.57% na kriteriju sjedista i 41.80%
na kriteriju iznimke. Vidljivo je kako je zakonodavac prilikom dodjeljivanja statusa grada
dosta $iroko tumatio propise pa je broj gradova osnovanih na populacijskom kriteriju mali u
odnosu na one osnovane prema ostalim kriterijima. Ukupno je ¢ak 57,38% gradova bilo
osnovano prema ostalim kriterijima. ProsjeCan grad u ovoj godini je imao 20.353 stanovnika,
§to je znatno manje u odnosu na prosjecan grad iz 1993.g. sa 28.124 stanovnika. Jedan od
razloga je zasigurno i spomenuto smanjenje postotka gradova koji su osnovani po
populacijskom kriteriju. Za usporedbu, broj gradova koji je po populacijskom kriteriju

osnovan 1993.g. je iznosio 51.47% od ukupnog broja gradova koji su postojali te godine.

Tablica 1 koristi 8iri vremenski period kako bi objasnila promjene u lokalnoj
samoupravi, ali uzimajuci u obzir oba njena stupa. Usporedba rasta broja op¢ina i gradova u
periodu od 1993. do 2006.g. ukazuje na veliko odstupanje u pove¢anju broju op¢ina od
poveéanja broja gradova. Uzimaju¢i u obzir €injenicu da u 2006.g ima samo 11 opéina vise
nego u 1993.g., a gradova 58 viSe nego u 1993.g., moZemo ipak zakljuciti kako se kroz

povijest lokalna samouprava viSe promijenila kroz gradove nego kroz opéine.

Usporedujuéi 1993. sa 2010.g. mozemo vidjeti kako razlog slabijem povecanju opcina
nego gradova djelomi¢no lezi u ¢injenici da je u periodu izmedu ove dvije godine 58 opéina
dobilo status grada, dok ih je osnovano 69. Ukupno je 1993.g. postojalo 486 lokalnih jedinica
plus Grad Zagreb, dok 2010.g. taj broj iznosi 555 lokalnih jedinica plus Grad Zagreb. Drugim

rije¢ima broj jedinica lokalne samouprave je povecan za 14.20% (Suti¢, 2011).

Danas u Hrvatskoj imamo 555 jedinica lokalne samouprave, od kojih 428 op¢ina i 127
gradova. Grad Zagreb je zadrZao poseban status grada i Zupanije. U buduénosti ¢e se ovaj broj
mijenjati ¢emu ée uvelike pridonijeti regionalizacija za koju mnogi struénjaci smatraju da je

neizbjezna.
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4. FEKONOMSKO - POLITICKA ODRZIVOST JEDINICA LOKALNE
SAMOUPRAVE U REPUBLICI HRVATSKOJ

Ekonomsko — politicka odrzivost jedinica lokalne samouprave u trenutnom obliku je
kratkog vijeka. Sve viSe se ukazuje na potrebu regionalizacije lokalne samouprave. Razlozi su
financijske, polititke i ekonomske prirode. Sadasnjoj strukturi lokalne samouprave se zamjera
njena neudinkovitost. Mane koje joj se pripisuju su pretjerana sloZenost, neprestano
mijenjanje, neracionalnost i centralizam kojeg se nije uspjela rijediti. Svrha regionalizacije,
koja je po svemu sude€i, neizbjezZna, je pretvoriti jedinice lokalne samouprave u svrsihodne
pokrefaée lokalnog Zivota i razvoja. Regionalizacijom bi se broj jedinica lokalne samouprave
smanjio, $to ne odgovara pojedinim politickim opcijama, ali u nekim slu¢ajevima ni
gradanima pojedinih jedinica. Navest ¢u jedan od primjera regionalnog ustroja kojim bi se RH
podijelila na pet regija koje bi sve zajedno imale 150 do 300 opina. Tako bi se zamijenila
sadasnja podjela na Zupanije i Grad Zagreb, te bi se broj opéina znacajno smanjio.
Predvidanja su da bi takvom podjelom teritorija jedinice lokalne samouprave imale vece
ovlasti, trosile ve¢i postotak ukupnih proradunskih prihoda, a sve s ciljem obavljanja veceg
broja lokalnih poslova na uéinkovitiji na€in. Svih pet regija bi imale podjednak broj
stanovnika. NajviSe stanovnika bi imala Slavonska regija, ukupno 950 000, slijedile bi ju
Zagrebacka regija sa 900 000 stanovnika i Dalmatinska regija sa 860 000 stanovnika, dok bi
SrediSnja Hrvatska i Istarsko Primorska regija imale svaka po 750 000 stanovnika. Ovakvom
podjelom Zupanije bi izgubile statuse jedinica samouprave i postale bi okruzi pojedinih regija.

Teritorijalnu podjelu RH na ovaj nacin prihvaca i NUTS kategorizacija EU (Suti¢, 2011)."

Ulaskom Hrvatske u EU sve se vise govori o regionalizaciji. O¢ito je da ¢e se morati
provesti zbog nacina na koji EU djeluje i suraduje sa zemljama ¢lanicama. Potrebna je zbog
administrativnih razloga i davanja politicke vaznosti regijama. Uz to, Unija se u velikoj mjeri
oslanja na nacelo supsidijarnosti. TeZi se k tomu, da svaka zemlja ¢lanica sama rjeSava vecinu
svojih unutarnjih problema i pitanja, te da svoje potrebe u najvec¢oj mjeri moze podmiriti
vlastitim prihodima. Takoder, Unija zahtijeva primjenjivanje naCela supsidijarnosti unutar

zemalja Clanica. Cilj naela je izbje¢i centralisticki nacin upravljanja i u $to vecoj mjeri

13 NUTS — ..hijerarhijski sustav za identifikaciju i klasifikaciju prostornih jedinica za potrebe sluzbene statistike
u zemljama ¢lanicama Europske unije — stvoren je radi usporedivanja regija unutar Europe™.
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upravljanje drzavom svesti na policentrizam. Unija vidi svaku od pet predvidenih regija RH
kao samostalnu cjelinu koja je financijski neovisna. Uz to, uz njenu pomoc, svaka bi regija
kreirala svoju razvojnu politiku, u gospodarskom, socijalnom i kulturnom smislu. Kako bi
prilikom kreiranja regija Hrvatska ostvarila sve Sto se od nje trazi, morat e uzeti u obzir sve
ove navedene kriterije. U svakoj regiji ¢e se nastojati dati na vaZnosti njenim gradovima, u
upravnom i politickom smislu. Za njih ¢e se precizno definirati populacijski i teritorijalni
kriteriji, dok ¢e Zupanije biti pretvorene u okruge, kako ne bi smetale razvoju gradova (Sutié,

2011).

Veé sada je jasno da nova teritorijalna podjela nece biti lak zadatak. Razli¢itim
stajalistima glede toga pitanja ¢e se morati dosko€iti ranijom izradom preciznih programa
regionalizacije, koji ¢e morati imati dobre argumente za svoju opravdanost. Zadatak
novostvorenih regija bit ¢e i zaustavljanja trenutno vrlo popularne depopulacije pojedinih
podrugja. Ipak, RH ima priliku uciti na tudim greskama i iskustvima. U slucaju ostalih
zemalja ¢lanica Unije praksa je pokazala kako su najucinkovitije velike regije. One su svojom
ekonomskom snagom i samostalno§¢u ispunile svrhu regionalizacije. Veéina zemalja koja je
uspjesno provela regionalizaciju je imala dobru podlogu u smislu prethodno kvalitetno
odradenih normativnih, socijalnih, institucionalnih i cost — benefit analiza, stoga se ovakav

pristup moZe preporuciti i Hrvatskoj (Suti¢, 2011).
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4.1. PREDNOSTI 1 NEDOSTATCI FRAGMENTACLE JEDINICA
LOKALNE SAMOUPRAVE

Prema popisu odrzanom u 2011.g. Hrvatska ima 4.284.889 stanovnika. Povrsina svih
njenih Zupanija i Grada Zagreba iznosi 56.594 km2. Unutar navedene povrsine nalazi se Grad
Zagreb, koji ima poseban status i jo§ 555 jedinica lokalne samouprave. Svi ovi podaci
upucuju na visok stupanj fragmentacije lokalne samouprave u RH sa ¢ime se slazu i mnogi
struénjaci javne uprave. Nakon 3to se proteklih dvadeset godina broj jedinica lokalne
samouprave mijenjao viSe puta, te na kraju dosegao danasnju brojku, teritorijalna podjela

Hrvatske izgleda ovako;

Tablica 3., Zupanije, gradovi i op¢ine RH

Zupanija Povrsina Broj Broj gradova i

km?2 stanovnika op¢ina
(gradova/opéina)

Zagrebacka Zupanija 3.060 317.606 34 (9/25)

Krapinsko-zagorska 1.229 132.892 32 (7/25)

Zupanija

Sisatko-moslavacka 4.468 172.439 19 (6/13)

Zupanija

Karlovacka Zupanija 3.626 128.899 22 (517

Varazdinska Zupanija 1.262 175.951 28 (6/22)

Koprivni¢ko- 1.748 115.584 25 (3/22)

kriZzevacka Zupanija

Bjelovarsko-bilogorska | 2.640 119.764 23 (5/18)

Zupanija

Primorsko-goranska 3.588 296.195 36 (14/22)

Zupanija

Li¢ko-senjska Zupanija | 5.353 50.927 12 (4/8)

Viroviticko-podravska | 2.024 84.836 16 (3/13)

Zupanija
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PozZesko-slavonska 1.823 78.034 10 (5/5)
Zupanija

Brodsko-posavska 2.030 158.575 28 (2/26)
Zupanija

Zadarska Zupanija 3.646 170.017 34 (6/28)
Osjec¢ko-baranjska 4.155 305.032 42 (7/35)
Zupanija

Sibensko-kninska 2.984 109.375 20 (5/15)
Zupanija

Vukovarsko-srijemska | 2.454 179.521 31 (5/26)
Zupanija

Splitsko-dalmatinska 4.540 454.798 55 (16/39)
Zupanija

Istarska Zupanija 2.813 208.055 41 (10/31)
Dubrovacko- 1.781 122.568 22.{5417)
neretvanska Zupanija

Medimurska Zupanija | 729 113.804 25:(3/22)
Grad Zagreb 641 790.017 1(1/-)
UKUPNO: 56.594 4.284.889

(Drzavni zavod za statistiku)

Prof. Ivan Koprié, struénjak za javnu upravu, Cesto isti¢e da je ovakav nadin podjele
teritorija pretjerano fragmentiran. Svoje misljenje obrazlaZe ¢injenicom da se velik broj
lokalnih jedinica nije u stanju samostalno financirati, a taj broj nije mali, iznosi ¢ak 55%
jedinica lokalne samouprave u RH. Prema njegovom midljenju zbog pretjerane
fragmentiranosti dolazi do niza drugih problema. Sustav postaje kadrovski nesposoban,
pruZanje javnih usluga je oteZano u smislu da je njihova kvaliteta snizena, a u nekim
sluajevima pruZanje tih usluga nije ni moguce. Krajnji zakljuéak prof. Kopri¢a je da
fragmentiranost onemogucuje efikasnost lokalne samouprave, a time ona drasti¢no gubi na

vaznosti (Kopri¢, 2010).
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Prednosti fragmentacije bi se mogle kriti u malim lokalnim jedinicama koje je
karakteriziraju. Znacajka takvih jedinica je mali broj stanovnika, a manji broj ljudi se lak3e
medusobno upozna i dolazi do lak3eg stvaranja zajednickih interesa. Gradani ¢e lakse do¢i do
lokalnih institucija i sluzbi u malim lokalnim jedinicama, a time je i zadovoljavanje njihovih
potreba i interesa u velikoj mjeri olaksano. U takvom okruZenju gdje se ljudi medusobno lako
upoznaju, Sesto suraduju i vidaju dolazi do jaGanja ljudskih veza, odnosno pojave lokal-
patriotizma koji poti¢e solidamost medu gradanima. Predno3¢u se moZe smatrati 1 manji
upravni aparat, u kojem su zaposleni lokalni ljudi, koji su tako manje skloni
neprofesionalnom ponaSanju prema korisnicima usluga, koji su ujedno njihovi sumjestani
(Blazevi¢, 2007). Jedna od vaznijih prednosti malih jedinica je neposredna demokracija.
Prosjetni stvarni utjecaj gradana je ve¢i kod manjih jedinica. Moglo bi se reci da gradani
manjih lokalnih jedinica imaju vise moguénosti za sudjelovanje u donoSenju odluka i
upravljanje lokalnim poslovima. Blizak odnos gradana i lokalnih vlasti krije jo$ jednu
prednost, gradani na taj nacin imaju moguénost kontrolirati vlast u vecoj mjeri 1 time se

automatski smanjuje moguénost deformacije lokalne vlasti.
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42. PREDNOSTI 1 NEDOSTATCI REGIONALIZACIJE JEDINICA
LOKALNE SAMOUPRAVE

Glavna prednost regionalizacije lokalne samouprave RH u odnosu na njen trenutno
fragmentirani ustroj je smisleno povezivanje cijelog teritorija u priblizno jednake cjeline.
Svrha tih cjelina je smanjenje razlika izmedu siromasnih i bogatijih lokalnih i regionalnih
jedinica, davanje jednake mogucénosti razvoja svim dijelovima Hrvatske, priblizno jednaka
gospodarska i ekonomska razvijenost zemlje u svim regijama. Regionalizacija je nuZna i zbog
iskoritavanja novca iz fondova EU. Od Hrvatske kao &lanice EU se ofekuje smanjivanje
gospodarskih i ekonomskih razlika unutar vlastitih granica, §to se jedino moZe postici
kvalitetnim preustrojem teritorija u NUTS regije, to jest stvaranjem vecih regija smislenim
geografskim povezivanjem jacih jedinica sa onim slabijima, vodeéi pri tome racuna i o
podjednakom broju stanovnika unutar tih regija, a takve vece i jate regije mogu kreirati svoju
razvojnu politiku i u skladu sa njom aplicirati za iskoriStavanje sredstava iz EU fondova
(Suti¢, 2011). Hrvatska je podjelu teritorija na statisticke regije duzna prijaviti Eurostatu.'
Eurostat je prvi put 2005.g. prihvatio jedan od prijedloga RH. Prema tom prijedlogu Hrvatska
bi bila podijeljena na Cetiri regije, toénije reCeno, na SrediSnju Hrvatsku, Zagrebacku regiju,
Jadransku Hrvatsku i Isto¢nu Hrvatsku. Ovakvoj podjeli su se nasle zamjerke te je Eurostatu
poslan novi prijedlog koji je prihvacen 2007.g., a u njemu su navedene tri statisticke regije.
Bile su to Sjeverozapadna Hrvatska, Sredi$nja i isto¢na Hrvatska, te J adranska Hrvatska. Iako
se nije o tome u medijima izjanjavala, Vlada je o€ito bila nezadovoljna i s ovim na¢inom
podjele teritorija, te je tako od 01.07.2013.g., odnosno od ulaska u EU za Hrvatsku obvezna

podjela na dvije statisticke regije. To su Kontinentalna Hrvatska i Jadranska Hrvatska.

14 Puni naziv Eurostata je Statisticki ured Europskih zaj ednica. Glavna zadaéa mu je prikupljanje i objavljivanje
statisti¢kih podataka iz drzava ¢lanica, drZava izvan Europske unije i medunarodnih organizacija, a sve tou
svrhu informiranja institucija Europske unije kako bi one mogle pratiti uéinak politika Zajednice.
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Slika 1., Statisticke regije RH
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(Izvor; www jutarnji.hr, 01.02.2015.g.)

Podjelu prikazanu na slici se opravdava ¢injenicom da pruza moguénost povlacenja
vece koli¢ine sredstava iz EU fondova nego $to bi se to moglo uciniti sa podjelom na tri
regije. U podjeli na tri regije posebno problemati¢an status je imala Sjeverozapadna regija
koju je pojeo razvijeni Zagreb, te je sa njim brzo dostigla 75% BDP, sa ¢ime bi izgubila
moguénost koridtenja novca iz fondova EU. Spajanjem Sjeverozapadne i Panonske Hrvatske
u jednu regiju, odnosno stvaranjem Kontinentalne regije prosje¢ni BDP pada i tako se stvaraju

uvjeti za duZe koristenje fondovskih sredstava.

Na nedostatke ovakvog ustroja RH uglavnom upuéuju pojedinci, ali gledajuéi iz

perspektive dobrobiti samo jednog grada, odnosno Zupanije, a ne iz perspektive dobrobiti za
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cijelu drzavu kao 3to to zahtijeva EU. Jesu li njihovi argumenti opravdani ili ne pokazat ¢e
nadolazece vrijeme u kojem bismo trebali povuéi nov&ana sredstva i nain na koji ¢e se ta
sredstva rasporediti unutar svake regije. Zabrinutost su iskazali vladajué¢i u Gradu Osijeku,
tvrde¢i kako postoji mogucénost da ¢e veéina novca pripasti Zagrebu i razvijenim

sjeverozapadnim regijama, dok ce Osijek ostati zakinut za novéanu pomo¢ EU.

Centar za politoloSka ispitivanja isti¢e dobru i loSu stranu ove podjele. Dobra strana je
moguénost veCeg privlaCenja novca. Lo3a strana se ogleda u loSem poloZaju trenutno slabo
razvijenih podrucja, osobito izraZenih u Kontinentalnoj Hrvatskoj. Razlike u razvoju Zupanija
unutar Kontinentalne Hrvatske su velike, osobito se osjete izmedu siromadnih istonih i
bogatijih zapadnih Zupanija. Napominje se kako stapanje tih Zupanija ne ide u prilog razvoja
siromaSnih dijelova, ve¢ suprotno, nagladava se heterogenost u stupnju gospodarskog
razvitka. Zapadnom dijelu regije se pruZza vet¢a moguénost razvoja nego isto¢nom i tako se
produbljuju razlike. Sve to nije u skladu s politikom koju Unija Zeli u zemljama &lanicama te
CPI ukazuje na potrebu rjeSavanja problema unutar Kontinentalne Hrvatske putem suradnje

kvalificiranih struénjaka akademske zajednice i aktualne Vlade.
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5. ZAKLJUCAK

Lokalna samouprava je razina vlasti najbliza gradanima, drugim rije¢ima predstavlja
razliite organizirane nacine kojima gradani lokalne zajednice na vlastitu odgovornost ureduju
odredene javne poslove i njima upravljaju. Jedinicama lokalne samouprave se smatraju
gradovi i op€ine i njima je djelovanje uredeno Zakonom o lokalnoj i podruénoj samoupravi.
Povijesni razvoj lokalne samouprave na teritoriju dana$nje Hrvatske mozZe se pratiti veé od
trinaestog stoljeca. Nagli razvoj zapocinje u dvadesetom stoljecu. Razvoj lokalne samouprave
u samostalnoj Hrvatskoj dijeli se na tri faze. Prva faza zapocinje osamostaljenjem RH i traje
do 29. prosinca 1992.g. kada pocinje druga faza. Treca faza zapocinje 2000.g. To je godina u
kojoj se mijenjao Ustav. Medu promjenama su bile i one koje su uvelike znacile za daljnji
razvoj lokalne samouprave. Hrvatska je te godine zamijenila polupredsjednicki sa ¢istim

parlamentarnim sustavom.

Gradovi su zamiSljeni kao urbane, a opcine kao ruralne jedinice lokalne samouprave,
iako u praksi ima slucajeva u kojima gradovi imaju izraZenih obiljeZja opéina i suprotno, do
Cega je najceSce dolazilo zbog Sirokog tumacenja propisa za dodjeljivanje statusa grada ili
op¢ine. Gradovi i opine svoje unutarnje ustrojstvo i naéin rada ureduju statutom, a to im je i
najvazniji akt kojeg donose. Od 2000.g. poslovi svih lokalnih jedinica odreduju se metodom
opc¢e klauzule. Nacin financiranja jedinica lokalne samouprave detaljno je razraden u Zakonu

o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne samouprave,

Teritorijalna podjela je Hrvatskoj kroz povijest njene samostalnosti predstavljala velik
problem. Najprije je preuzela model od bivseg sustava kojeg se je 1992.g. pokusala rijesiti.
Zbog raznih razloga, kao $to su povijesni, politicki i ekonomski broj jedinica lokalne
samouprave ubrzano je rastao, Sto je sa sobom nosilo viSe problema nego prednosti. Kao
velika mana ovakvog djelovanja pojavio se centralisticki ustroj lokalne samouprave. Taj
problem se je nastojao rijesiti Ustavnim promjenama 2000.g. Hrvatska prihvaéa nacelo
supsidijarnosti, ono zagovara smislenu i svrhovitu raspodjelu poslova na niZe razine i
pojedince, a to uniStava centralizam kojeg se i Zeli rijesiti. Prihvaca se i nacelo solidarnosti
koje u sustini zagovara financijsku pomo¢ slabijim jedinicama i smanjivanje razlika izmedu

bogatih i siromaSnih podru¢ja. Najvece promjene u broju jedinica lokalne samouprave
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dogodile su se u razdoblju od 1993. do 2006.g. Osnivali su se preteZito gradovi, a znacajno je

da ih je relativno mali broj osnovan po populacijskom kriteriju.

Hrvatska je 01.07.2013.g. pristupila EU. Osim mnogih pogodnosti koje moZe ostvariti
zahvaljujuéi tome, ¢ekaju ju i novi poslovi. Regionalizaciju teritorija je bila duZna obaviti
prije ulaska, Sto je i ucinila. Tako je RH danas podijeljena u dvije NUTS regije. To su
Kopnena i Jadranska Hrvatska. Svrha regionalizacije je smanjivanje razlike izmedu razvijenih
i nerazvijenih dijelova Hrvatske i davanje jednake mogucnosti za razvoj svim njenim
dijelovima. Uz to, regionalizacija je preduvjet za povlaéenje novca iz EU fondova 1 glavni
kriterij prilikom regionalizacije je bio podijeliti teritorij RH na nac¢in kojim se omogucuje

ulazak Sto vecih sredstava u RH.
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