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PREGLED 

Ovaj rad predstavlja stanje uskladenosti hrvatskoga zakonodavnog okvira sa 
lokalnu samoupfavu s odredbama Ewropske povelje o lokalnoj sarnoupraui. 

Nakon kratke mprave 6 standardima za lokalnu samoupravu u Europ, 
utvrdenima u Povelji, slijedi pregled saddnjega zakonodavnog okvira za lokalnu 
samoupravu u Republici Hrvatskoj, s nagtaskom na glavnim zakonima za lokdne 
samouprave koj~ N stupili na snagu 200 I ,  godine. 

Hrvatske odredbe analiaraju se u svjetlu njihove uskladenosti s pojedinim 
poglavljima h l j e ,  kako bi se odredio saddnj~ stupanj uskladenost~. 

Ova analiza slGi kao osnova za m p m u  o osnovnim poboljbjirna kqa su u 
hwatskom zakonodavnom sustaw utinjena od 200 1 ,  godme. 

Na kmju se donose konkretn~ zakljufu I ppnjediou mjera kako bi se H w k  
pribtiila europskim standard~ma koji su zacrtanl u Povelji, s naglaskom na 
nukost reforme htvatskoga zakonodavm. 

loblna samouprava 

EU 

Hrvatska 

Europska povelja o lokalnoj samoupravi 
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Europska povelja o lokalnoj samoupravi je prvi multilateralni pravni instrument 
koji odreduje minimum osnovnih narela upravljanja, koji bi svaki demokratski 
sustav lokalne sarnouprave trebao po5tovati. Osigurava osnovne standarde za 
utinkovit rad lokalne samouprave i standarde 30 jamte polititku, administrativnu 
i financijsku neovisnost lokalnih vlasti. Povelja je usvojena sa statusom europske 
konvencije. To znati da su strane Povelje sklopile zakonske obveze; dalje 
podrazumijeva da Zlanci koji su prihvateni ratifikacijom tine sastavni dio 
pravnoga poretka strane u Povelji, a nacionalni bi zakoni trebali biti u skladu s 
njezinim standardima i natelima. 

Povelja sadrii tzv, sustav ccobvezne jezgres, koji je prvob~tno utvrden u Europskoj 
socijalnoj povelji. clanak 12. Povelje zahtijeva od strana da preuzmu najmanje 
dvadeset od trideset stavaka I, dijela, ukljutujuii najmanje deset iz jezgre od 
tetrnaest osnovnih natela. Republika Hrvatska potvrdila je Povelju i prihvatila 
odredeni broj njezinih odredbi te je vefe dvadeset od ukupno trideset stavaka 
prvog dijela Povelje. Zbog ustavnih i praktihih prepreka u trenutku pristupanja 
i ratifikacije, Hrvatska je odlutila ne preuzeti sljedele stavke, premda su danas 
hrvatski propisi zapravo uskladeni s nekima od njih. 

U proBih nekoliko godina hwatski je sustav lokalne samouprave pro4ao kroz 
brojne promjene, tiji je rezukat postupna prilagodba hrvatskoga pravnog okvira 
za lokalne samouprave uvjetima u Povelji. Promjene u zakonodavstvu koje su 
uvedene tijekom 200 1. godine izmjenama i dopunama Ustava i donosenjem 
novog ZLPS-a unaprijedile su hrvatski pravni okvir u nekoliko smjerova. Lokalna 
samouprava ustrojena je tako da priznaje legitimne lokalne interese i omogutuje 
gradanima sndnije sudjelovanje u procesima odlutivanja koji neposredno utjetu 
na njihov svakodnevni iivot . Reforma hrvatskoga pravnog okvi ra za lokalnu 
je sarnoupravu imala kao posljedicu smanjenje koncentracije politifke moti 
srediSnje vlasti, i premda je to istaknuto u Okvirnom prograrnu decentralizacije 
Vlade RH za razdoblje 2004.-2007.. potreban je daljnji napredak. 



Hrvatska je svoje zakonodavstvo natelno uskladila sa zahtjevima koji proizlaze 
iz Povelje. N o  ipak joS ne ispunjavamo nekoliko osnovnih natela lznesenih u 
Povelji te su nuini daljnji naporl na usklad~vanju nacionalnog zakonodavstva. U 
sadainjem sustavu lokalne samouprave u Htvatskoj nekoliko je slabih totaka 
koje treba izmijenit~ u bliioj buduinosti. 

Te se slabe totke mogu saieto prikazati na sljedeti nat~n: 

U hrvatskome pravnom okviru ne postoji odredba kojom bi bilo jasno ima 

li lokalna jedinica pristup sredstvima pravne zagtite kako bi zagtitila svoju 
sarnostalnost od nezakonit~h odluka koje donosi tijelo driavne vlasti. 

SadaTnji pravni okvir ne oslgurava bilo koju vrstu sarnostalnosti u obnaganju 

pren~jetih ovlast~. 

Hrvatski pravnl okvir ne primjenjuje naeelo ((razmjernosti)) na natln na koji je 
to predvideno u Povelji. 

Pravni okvir ne oslgurava odgovarajute postupke pribavljanja mirljenja u 
procesima planiranja i odlutivanja o pitanjima koja neposredno utjetu na 
lokalne jedinice. 

Svakako je nuino poduzeti korak naprijed u ugradivanju natela Povelje i 
rjeiavanju ovih pitanja, ImajuCi na umu osnovne kriterije za uspjeian rad 
samouprave neke bi od preporuka svakako trebale biti: 

Zakonodavac odreduje jasne kriterije prema kojima lokalna jedinica moie 
traiiti pravnu zagtitu kako bi se osiguralo slobodno obavljanje njenih ovlasti i 
pojtovanje natela lokalne samouprave. 

Tijela driavne uprave trebalo bi zakonski obvezati na primjenu natela 
razmjemosti tijekom obavljanja upravnog nadzora. To bi se moglo provesti 
uvodenjem odredbe kojom bi se utvrdio raspon ~ntervencije tijela driavne 
uprave kojom se osigurava primjena onih sredstava koja najmanje utjetu 
na samostalnost lokalne samouprave dok se istodobno oslgurava postizanje 
ieljenog rezultata. 

Samostalnost treba povetati i u podrutju prenijetih ovlasti. Lokalnim 
jed~nicama mora se os~guratl ovlast za pr~lagodbu obavljanja prenijetlh poslova 
lokalnim uvjetima, a ne da djeluju samo kao predstavnici sredihje vlasti. 

Postupci za pribavljanje migljenja lokalnih jedinica trebaju se uvesti tako da 

dobiju stvarnu moguinost utjecaja I davanja primjedb~ na odluke i promjene, 
koje sredirnja vlast planira u lokalnim poslovima, lokalnom financiranju ili 
svlm drugim p~tanjima fto utjeru na lokalne jedinice. Ovaj bi mehanizam 
takoder poveiao utinkov~tost i djelotvornost provodenja odluka. Postoji 
otekivanje da Ce lokalna samouprava izgraditi svoju sposobnost zagovaranja, 
posebice kroz Savez Udruge gradova i Udruge optina RH, te da t e  odredba 



o ukljuZivanju predstavnika lokalne samouprave u savjetovanja zaiivjeti, kako 
u zakonu, tako i u praksi. Ukljutivanje predstavnika lokalne samouprave u 
nedavno osnovano Povjerenstvo za decentralizaciju je vaian potetni korak. 

Zakonodavna se vlast treba odlutiti za mehanizme za provedbu prethodno 
navedenih uvjeta Povelje, no mijljenja smo da bi najbolji natin bio uno4enje 
dodatne odredbe u saddnji ZLPS. 

Hrvatska je uloiila znatne napore na unapredenju okvira za lokalne samouprave 
I uspje5no provela veunu uvjeta iz Povelje. No I dalje je potrebno ulagati 
dodatne napore kako bi se postigla potpuna uskladenost. 



Lokalne i podrutne (regionalne) sarnouprave imaju kljutnu ulogu ufunkcioniranju 
suvremenog druha. Sadrie kljut demokratskih natela - pravo i duinost 
gradana da sudjeluju u odlu6vanju, koje izravno utjete na njihov svakodnevni 
h o t ,  i podjelu odgovornostl za funkc~oniranje zajednitkih pitanja u njihovoj 
zajednici. 

Osim 30 su vaine sa stajalih demokratske odgovomosti, bitne su i za 
ekonomsku utinkovitost i dobrobit cjelokupne zajednice. Kroz povijest je 
postal0 digledno da su vellke monolitske organizacije neosjetljive na potrebe 
pojedinaca, time i neutinkovite. S druge strane, stvaranje vrlo velikog broja 
malih jedinica lokalne samouprave takoder moie dovesti do neu6nkovitosti. 
To je bilo vidljivo i u Hrvatskoj t~jekom devedeset~h godina kada je donesen 
Zakon o lokalnoj samoupravr i upravi, a lokalnu je samoupravu oznatavao veliki 
broj jedinica lokalne samouprave I djelatnika zaposlenih u njihovim strukturama. 
Trebalo bi postiti ravnoteru, kako bi lokalna samouprava mogla odluke donoshi 
na razini koja je najblifa gradanima, te u isto vrijeme urinkovito obavljati svoje 
zadate. 

Uzevji u obzir navedeno, namete se pitanje kako osigurati u6nkovit rad 
neovisne lokalne samouprave te koje standarde treba po3tovati. Odgovori se 
na to pitanje nalaze u Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi koja odreduje 
osnovne zajedniCke standarde za utvrdivanje i zaatu prava lokalnih vlasti, 
Povelja je prvi multilateralni pravni instrument koji definira i aiti natela lokalne 
samostalnosti. 

Kao driava tlanica Vijeta Europe, Republika Hrvatska potvrdila je Europsku 
povelju 19. rujna 1997. godine. Ovaj se rad bavi pitanjem je li novl htvatskl 
zakonodavni okvir za lokalnu i podrutnu (regionalnu) samoupravu u skladu s 
odredbama Povelje. 



I. Europska povelja o lokalnoj samoupravi 

Povelja je prvl multllateralni pravni instrument koji odreduje minimum osnovnih 
natela upravljanja, koji bi svaki demokratski sustav lokalne samouprave trebao 
po?tovati. Osigurava osnovne standarde za utinkovit rad lokalne samouprave 
i standarde ?to jamte polititku, adrninistrativnu i financijsku neovisnost lokalnih 
vlasti. 

Povelja je sastavljena u sklopu Vijeta Europe na poticaj Stalne konferencije o 
lokalnlm I reglonalnim jedincama Europe, a otvorena je za potpisivanje 15. 
istopada 1985. godine u povodu 20. plenarne sjednice Kongresa okalnh i 
regonalnlh vlasti Eur0pe.l 

Povelja je usvojena sa statusom europske konvencije. To znari da su strane 
Povelje skopile zakonske obveze; dalje podrazumljeva da tancl koj su prihvateni 
ratifikac~jom tine sastavni dio pravnoga poretka strane u Povelj~, a nacionalni bl 
zakoni trebali biti u skladu s njezinirn standardma i nalielima. N o  fleksibilnost 
koja je potrebna kako bi se uzele u obzir razlike rnedu nacionalnirn ustavnirn 
sustavirna kao i adrninistrativne tradicije rezultirale su time da je stranama 
ornoguCen odredeni stupanj izbora u vezi s odredbarna za koje srnatraju 
da ih obvezuju. Povelja se sastoji od osarnnaest Banaka, rasporedenih u tri 
dljela." 

I. dio sadrii osnovna natela lokalne sarnouprave. lzraiava potrebu za ustavnirn 
i pravnim temeljima za lokalnu samoupravu. Bavi se pitanjima znatenja pojrna 
sarnouprave. Nadalje, odreduje raspon ovlasti lokalnih vlasti te naglajava 
potrebu za neovisnorn i gradanlma dostupnom samoupravom. 

tlanci se dalje bave zagtitom lokaln~h granica, uz oslguranje da ih se ne moie 
mljenjatl bez prethodnog pribavljanja m15ljenja lokalnog stanovnijtva. 

Cilj je dvaju glavnih tlanaka ogranitavanje admlnlstratlvnog nadzora nad 
aktivnostima lokalnih jedinica i osiguranje odgovarajutih financijskih sredstava 
na raspolaganju pod uvjetom da ne utjetu na njlhovu samostalnost. Ostale 



odredbe I. dijela obuhvataju pravo lokalnih jedlnlca na suradnju, udruiivanje i 
zaWu lokalne samouprave ostvarivanjem prava na sudsku zattitu. 

II. d ~ o  bavi se raznim odredbama u vezi s rasponom obveza koje strane 
preuzimaju. 

Ill. d ~ o  sadrii zavrgne odredbe u skladu s onlrna koje se uobii-ajeno rabe u 

konvencijama ?to se sastavljaju pod pokroviteljstvom Vijeta Europe. 

Povelja sadrii tzv. sustav uobvezne jezgre,,, koji je prvobitno utvrden u Europskoj 
socijalnoj povelji. clanak 12. Povelje zahtijeva od strana da preuzmu najmanje 
dvadeset od trideset stavaka I ,  d~jela, ukljutuju~i najmanje deset iz jezgre od 
tetrnaest osnovnih natela.ll1 

Republika Hrvatska potvrdila je Povelju i prihvatila odredeni broj njezlnih 
odredbil" te je veie dvadeset od ukupno trideset stavaka prvog dijela Povelje. 
Zbog ustavnih i praktitnih prepreka u trenutku pristupanja i ratifikacije, Hrvatska 
je odlutila ne preuzeti sljedete stavke, premda su danas hrvatski propisi zapravo 
uskladeni s nekima od njih: 

danok 4., stavak 3. (dodjelu ovlasti jedinicama koje su najbliie gradan~ma), 
stavak 5. (pravo odlutivanja u prilagodbi provedbe na lokalne uvjete) i 
stovak 6. (postupak obveznog pribavljanja mijljenja u svim pitanjima koja se 
neposredno odnose na lokalne jedinlce) 

tlonak 8., stavak 3. (primjena natela razmjernosti) 

&nak 9., stovok 4 (razliCitost i evolutivnost financiranja prihoda lokalne 
samouprave) stavak 5. (za3ita financijski slabijih lokalnih jedinica), stavok 6 
(konzultiranje jedinica lokalne samouprave o dodjeljivanju prerasporedenih 
izvora financiranja), c'lanok 7. (nevezanost subvencija jedinicama lokalne 
samouprave za spec~fitne projekte) I stavak 8 (prlstup jedinica lokalne 
samouprave nacionalnom trii5tu kapitala). 

~ T K T ~  lo . ,  stovak 2. (pravo lokalnih \,asti da prlpadaju nekom udruienju). 

U skladu s Clankom 140. Ustava Republike Hrvatske (NN 4 110 I), Povelja 
kao medunarodni ugovor sklopljen i potvrden u skladu s Ustavom tlni dio 
unutrahjega pravnog poretka Republike Hrvatske, a po pravnoj je snazi iznad 
zakona. 

r 

CLANAK 2. 
Ustavni i zakonski temelj lokalne samouprave 

U unutarnjem zokonodavstvu i, koliko je to mogute, u ustavu prihvatit t e  se notelo I 
ANALIZA USKLADENOSTI 



Hrvabko zakonodavstvo pnznw natelo lokalnc I podrube (regionalne) 
samouprave u Ustavu. danci 132. - 137. Ustava odreduju osnovna natela za 
rad samouprave. Ta su natela podrobnije razradena u kljdnim zakon~ma koji 
ureduju rad arnouprave." 

~ W A K  3., stavak 1 
Koncepcija lokalne samwprave 

(RH je unojila) 1 
Pod lokalnom samoupravom podrazumijeva se pravo i mogutnost lokalnih jedinica do, 
u okvirima odredenim zakonom, ureduju i upravljaju, uz vlostitu odgovornost i u interesu 
lokalnog putbnstva, bitnim dijelom javnih poslova. - w 

Namjera je Povelje omoguti lokalnim jedinicama 3iroke ovlasti koje mogu 
provoditi na lokalnoj rarini. No zapravo nije mogute predzno odrediti kojim bi 
poslovima lokalne jedinice trebale upravljati4 U stvamosti vetina poslova ima i 
lokalni i nacionalni znaQ pa se nadleznost za njih mcie u raznim zemljama b i i o  
razlikovati. U Povelji se rabi pojam abitni dio javnih poslovan koji podrobnije 
rnok tumadti i poblife odrediti unutarnje zakonodavstvo. 

Hwatskt zakonodavni okvir ne dale jasno odredenje sarnouprave. N o  ipak 
odreduje poslove kojt b~ se trebali smwatr (<lokalnirn poslowm&~ jer su 
u nadlehosti lokalnih jedinica. Nadalje, prami rnehanrzmr za oshrarenje 
koncepuje samouprave predv~dene u Povelji, ugradeni su u Ustav i zakonsku 
regulativu samouprave 

CLANAK 3., stavak 2. 

Ovo t e  se pravo provoditi preko vijeCa ili skupitino sastavljenih od danova izabranih 
na slobodnim i neposrednim izborima, tajnim glasovanjem na temelju opteg i jednakog 
birafkog prava. Ova tijela mogu imoti izvrfna tijela koja su im odgovorna. Ova se odredba 
ne maie ni no koji nafin smatrati ograni~avajutorn u odnosu na primjenu zborova 
gradana, referenduma ili drugog oblika neposrednog sudjelovanja gradana tamo gdje je 
to dopufteno zakonom. 

roveija zadhva demokratske oblike upravljanja, 30 najteefte znati da bi prava 
sarnouprave trebala ostvarivati demokratskr uspostavljena vlast - predstavntke 
skupitine tije slobodno izabrane Zlanove brraju gradani. 

Ustav sl~jedr ovo natelo. danak 132,, stavak 2 ,  ka2e da se pravo na lokalnu 
i podrutnu (regionalnu) samoupravu ostvamje preko IoMn~h ihli podrutn~h 
(regionalnih) predstavnitk~h tilela koja su sastavljena od danova tzabranih na 
slobodnim i tajnim izborima na temelju neposrednog, jednakog I opeega 
biralkog prava. 

Gradani magu neposredno sudjelovati u upravljanju lokalnirn poslovima, putern 



zborova, referenduma I dmgih oblika neposrdnog odlurlvanja u skladu sa 
zakonom I statutom. 

Nadalje, danak 3. Zakona o i h r u  Banova u predstavnitka tijela jedinica 
Iokalne i p o d r h e  (regionalne) samouprave (dalje u tekstu ZILPS) naglgam da 
se danovi skuprtina biraju tajnim glasovanjem na ternelju neposrednog biraaog 
pmva. 

Unutamje zakonodavstvo prihvata i natelo neposredne demokracije elanak 
24. Zakona o lokalnoj i podrutno] (regronalnoj) samoupravi (dalje u tekrtu ZLPS) 
isto ta ko omogutuje ostvar'wanje prava na sarnoupravu putem referenduma. 

~LANAK 4., stavak I. (RH je usvojila 

Djelokrug lokalne samouprave 

Temeljne ovlasti i duinosti lokalnih jedinico bit Ce odredene ustavom ili zdconorn. Ova 
adredba ne sprjetava da, u sklodu sa zakvnom. lokahim jedinicama budu dodijeljcne 
ovlasti i dulnosti u spedfrc'ne svrhe. 1 

Povelja tdt da duhosti lokalnih jedinica proizlaze it pisanoga z a k w  To je 
u interesu i pravne sigurnostr i jasnote, rime se uklanjaju situacije u kojima 
se durnosti prenose na njih na ad hoc osnovl I dobrovdjno. Du2nosti treba 
potvrdib Ustav ili akt Sabora. 

NaZelo da du2nosb javnih vlast~ budu dovoljno uterneljene u zakonodav~u 
ugradeno je u Ustav Repubtike Hrvatske. Stavak 3. tlanka 134, ka2e da se svi 
podovi lokalnog I podrutnog (regionalnog) djelokruga ureduju zakonom. 

Lokalni I podrutni (reglanalnr) djelokrug ureden je ZLPS-om, koji u danku 19. 
propisuje da jedinice lokalne sarnouprave u worn samoupravnom djelokrugu 
obavljaju poslove lokalnog znahja kojlma se neposredno ostvaruju potrebe 
gradana, a osobio poslove koji se odnose na uredenje naselja i stanovanje. 
prostomo I urban~stitko planiranje, komunalne djelatnostl, brigu za djecu 
predikolske dobl, socijalnu skrb, primamu zdravstvenu &tu, odgoj I osnovno 
obrazovanje, kultunr, tjelesnu kutturu I sport, z a K i  potrogak, za31tu I 
unapredenje prlrodnog okolifa, protupoiamu I civilnu zaStfiu. 

U skladu s dankom 20., jedinice podruhe (reglonalne) samouprave obavljaju 
postove od podrutnog (regionalnog) zna?aja, a osobito poslove koji se odnose 
na f kalslxo, zdravsho, prostomo i urbanistitko plani ranje, gospodarsk~ razvoj, 
promet i prometnu inhstruktunr I razvoj mre2e obmovnih, zdravstvenih, 
socijalnih i kukumih ustanova. 

Dok ZLPS optento odreduje podrufja nad kojrma lokalna i podrutna 
(regionalna) samouprava rma ovlastr, brojn~ leges speciales (npr za zdravstvo. 
obrazovanje, vodoprlvredu itd.) definiraju raspodjelu odgovomostl lzmedu 



sreditnje vlasti, lokalne i podrutne (regionalne) samouprave na praktitnoj razini 
konkretnih zadata i ovlasti. 

Osim obavljanja poslova lokalnog i podrutnog (regionalnog) znaeaja koji su 
im neposredno dodijeljeni zakonom, lokalne jedinice mogu obavljati i poslove 
driavne uprave. To znati da ZLPS daje mogutnost prljenosa ovlasti (tlanak 23.). 
Na takav natin lokalne jedinice mogu djelovati kao predstavnici viSlh razina vlasti 
I obavljati poslove koj se obitno povjeravaju jednlcama na nac~onalnoj razini 
poput rjejavanja prvostupanjskih i drugostupanjskih upravnih pitanja, izdavanja 
potvrda, vodenja javnih evidencija (Banak 56. Zakona o driavnoj upravi). 

Pitanje glasi je li takav prijenos ovlasti u suprotnost1 s Clankom 4.. stavkom I . 
Povelje. 

tin1 se, medutim, da prethodno navedeno nije u suprotnosti s Poveljom. 
Naime, Povelja izritito ostavlja mogutnost dodjeljivanja ovlasti i duinosti lokalnim 
jedinlcama u specifitne svrhe sve dok je to zakonski utemeljeno. Prijenos ovlasti 
u hrvatskome pravnom sustavu u osnovi je ugraden u zakon. Prema Banku 
23., stavku I . ZLPS-a, poslovi dr2avne uprave koji se mogu prenositi na lokalne 
jedinice odredeni su zakonom. 

I ledinice lokalne samouprave imaju, u zakonskim okvirima, slobodu pokretati inicijativu o 
svakom pitanju ako ono nije iskljufeno iz njihove nadleinosti ili dodijeljeno nekoj drugoj 

Ovaj stavak ima velku vafnost za samostalnost lokalnlh jednica jer navodi da 
lokalna jedinica moie obavljati svoj djelokrug u svakom pitanju koje nije izritito 
izuzeto IZ njezine mjerodavnosti i dodijeljeno nekom drugom tijelu. 

lako se Hrvatska smatra vezanom ovim stavkom, hrvatsko zakonodavstvo ne 
slijedi ovo natelo pa lokalne jedinice nemaju pravo na ovakvu odluku. Mogu 
obavljati samo one aktivnosti koje su im dodijeljene zakonom ili prijenosom 
ovlasti na temelju zakona. 

(RH nije wvojila) 1 
L javne t e  se ovlasti obavbati tako da se preferira da pripadaju vlastima koje su najbliie 

gradanima. Prilikom dodjele ovlasti nekoj drugoj vlasti mora se voditi raeuna o Sirini i 
prirodi zadate i o zahtjevima utinkovitoni i ekonomitnos': - - 

<to se tiie dodjele ovlasti, Povelja zahtijeva da se poslovi povjere onim razinama 
vlast~ koje su najbliie lokalnoj i koje su sposobne zadatak 1zvr51ti na najutinkovitiji 
natin (natelo supsidijamosti). Ovom odredbom lzrlie se opte narelo da je 



provodenje javnih ovlastl potrebno decentralizlrati. To ipak ne zna?~ da se ovlasti 
trebaju decentralizirati ako lokalnoj jedinid nije osigurana potrebna sposobnost, 
ili pak adekvatna sredstva za obavljanje povjerenih ovlasti. 

Prernda Hrvatska nije proglasila da je vezana ovim stavkom, hrvatski su propisi 
zapravo u skladu s njim, jer Ustav Republ~ke Hrvatske sadri~ ovo bitno natelo. 
clanak 134., stavak 3, i 4. Ustava navodi da Ce pril~kom dodjeljivanja poslova 
prednost imati ona tijela koja su najblifa gradanima. 

Nadleinosti koje su povjerene lokalnim jedinicama moraju biti, u pravilu, potpune i 
cjelovite. Njihovo obavljanje ne smije bit; onemoguteno ili ogranihno od neke druge I 

Ova) stavak bavi se zaStitom jedin~ca lokalne samouprave od intervencije 
sredi4nje vlast~ i podruc'ne (regionalne) samouprave. Naglagava da ovlasti lokalnih 
jedin~ca moraju biti potpune i cjelovite, 4to znari da na njihovu sarnostalnost 
moie utjecati neko tijelo v15e razine vlast~ samo u skladu s jasnim zakonskim 
postupkom. 

clanak 136. Ustava kaie da su jedinice lokalne i podrutne (regionalne) 
samouprave u obavljanju poslova iz svoga djelokruga samostalne i podlijeiu 
samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti ovla5tenih driavnih tijela. 

Os~m toga, tlanak 18. ZLPS-a naglaga\/a da su optina, grad i iupanija samostalni 
u odlutivanju u poslov~ma iz svoga djelokruga u skladu s Ustavom I zakonom. 

U vezi sa samostalnost~, vaino je napornenuti da stupanj samostalnost~ lokalnih 
jedinica ovisi o prirod~ poslova koje obavljaju. U slutaju da lokalna ili podrutna 
(regionalna) jedinica obavlja poslove driavne uprave (tj. prenesene ovlasti) 
tada njez~nu samostalnost onemogutuje i nadzire sredifnja vlast, Sto nije u 
suprotnosti s Poveljom jer u tim slutajevirna ne djeluje kao samouprava. U 
tlm sluCajevima, prema tlanku 83. ZLPS-a, mjerodavno minlstarstvo rnofe dati 
obvezujuee naloge izvr5nim tijelima lokalne i podrufne (regionalne) jed~nice. 

N o  ako lokalne i podrutne (reg~onalne) jedinice obavljaju poslove podruenog 
(regionalnog) i lokalnog znataja, tada nj~hove ovlasti moraju blti potpune, 
cjelovite i samostalne. Podlijeiu samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti od strane 
rnjerodavnih driavn~h tijela. 

~LANAR +., raviam 5. (RH nije usvojil4 

U slufaju kada sredignja ili regionalna vlast prenese ovlasti na lokalne jedinice, one te ,  
koliko je to moguie, slobodno prilagoditi njihovu prirnjenu lokalnim uvjetima. 

ANAUZA USKLADENOSll 



U skladu s Poveljom, lokalne bi jedinice trebale imati odredenu razinu 
sarnostalnosti kada obavljaju poslove koji se obitno povjeravaju sredirnjim 
tijelima. Ova samostalnost odtdava se u njihovoj ovlasti tako da primjenu 
prenesenih ovlasti prilagode lokalnim uvjetima. 

U hrvatskome zakonodavnom okvlru ne postoji odredba koja bi omogutila 
lokalnim jediniama da slobodno odlutuju o provodenju prenijetih ovlasti 
prilagodavajuu njihovu provedbu lokalnim uvjetima. Stoga lokalne jedinice nisu 
neovisne u obavljanju prenijetih ovlasti te im se ne omogutuje da u obzir uzmu 
i lokalne uvjete u obavljanju prenijetih ovlasti. U skladu s tlankom 83. ZLPS- 
a, lokalne jedinice moraju postupiii u skladu s obveznim nalozima koje izdaju 
srediJnja tijela (mjerodavno ministarstvo). 

Lokalne jedinice ce se, koliko je to moguce, pravodobno, na odgovarajuti nofin, pitati z a  i 
miiljenje u postupku Pripremanja i donoienjo odluka koje ih se neposredno titu. 

Povelja uzima u obzir 6njenicu da provedba bilo koje odluke lokalnoga mahja 
u velikoj mjeri ovisi o sposobnosti lokalne jedinice da ponudi dovoljno povoljne 
uvjete provedbe. Postupci pribavljanja miSljenja osiguravaju odgovarajute 
mehanizme kojima se moZe donijeti zakljutak o tome ima li lokalna jedinica 
sposobnost za obavljanje povjerenih poslova ili nema. Pribavljanje mirljenja 
vaino je i kao mehanizam za lokalnu samoupravu kako bi se osiguralo da 
promjene u lokalnim duinostima koje predlde drhvna uprava budu u skladu 
s decentralizacijom te da drlavna uprava ne pokujava prenijeti ovlast~ bez 
financijske podr3ke niti prenijeti duinost bez istodobna prijenosa ovlasti kojima 
se jedinicama lokalne samoupwe omogutuje izvrZavanje zadate. 

Hrvatsko rakonodavstvo ne osigurava odgovarajuti postupak pribavljanja 
mgljenja kojim bi lokalne jedinice mogle utjecati na postupke planiranja I 

odlutivanja o pitanjima koja ih se neposredno titu."' 

p-- 

CLANAK 5. 
Zdtita podruEnih granica IoMnih jedinica 

- - 

1 
(RH je uswrjila) 

Pri svakoj promjeni lokalnog podrucj'a prethodno t e  se traiiti mis'ljenje dotitne lokalne 
jedinice, ako je mogute referendumom tamo gdje to zakon dopuSta. - 

Ustav RH M e  da se podrdja optna, gradova i iupanije ureduju naclnom koj~ 
je propisan zakonorn. Stoga se lokalne i podruzne (regionalne) granlce mogu 
mijenjati samo odlukom Sabora. 

N o  u Zlanku 7., stavku 2.ZLPS-a zahtijeva se mirljenje koje se treba pribaviti od 
stanovnika podrucrja prije bilo kakvih izmjena lokalnih i podrutnih (regionalnih) 
granica. Zakon ne propisuje konkretne mehanizme za pribavljanje takva 



m~iljenja, ~ako Povelja nagldava referendume kao odgovarqutl postupak za 
pnbavljanje mBjenja. 

lako ZLPS odreduje referendume kao oblik pribavljanja mgljenja (danak 24, 
stank I. i 2 . )  nkon n~je jasan glede pitanja mofe li se referendum primijeniti u 
sluhju mljenjanja lokalnih granlca. Odnosno, promjena granlca lokalnih jedinlca 
nije navedena kao zakonski argument za referendum. 

Prilagodavanje upravnog ustroja i sredstava 
a d a h a  lokalnih jedinica 

\ko to nije u suprotnosti s optim odredbama utvrdenim zokonom, lokalne t e  jedinice 
ame mo8 odredivati svoj unutraSnji upravni ustroj, kako bi ga prilagodile svojim 
lsebujnim potrebama i utinile uprovljanje ito ubnkovitijim. I - 

Hrvatski je m i  okvlr u potpunortl uskladen s l l j o r n  3a-? 
lokalnih samouprava na odredivanje svoga vlastltog upravnog ustroja na nadn 
kojrm se uzlmaju u obzlr lokalni uvjetl I potrebe. 

tlanak 135. Ustava jasno kde da jedlnlce lokalne r podrube (regronalne) 
samouprave ~maju pravo u sklopu zakona svojlm statutrma sarnostalno uredrtr 
unutragnje ustrojstvo I djelokrug svojih tijela te ~h prilagoditi lokalnim potrebama 
i moguhost~ma 

Sarnostalnost jedinlca lokalne i podruhle (regionalne) samouprave u odnosu na 
upravni ustroj odraiava se u samostalnom donorenju statuta I poslovnlka. 

ZLPS m d u j e  naeelo samostalnostr u Banku 8 , koji kale da jedlnlce lokalne 
i podrutne (regionalne) samouprave rmaju pravo donoslt~ svoje statute mdl 
&rdrvanja unutdnjeg ustroja, ovlaStenja i narina rada lokaln~h tijela 

Poslovn~kom se ureduje natin rada skupstine te ga se usvaja vetinom glasova 
svih Elanova skup3tine (Elanak 33). 

U skladu s Bankom 35 ,  stavkom I . , torkom 4. ZlPS-a skuphna samostalno 
osniva svoja radna tijela i bira svoje tlanove te (torka 5) ureduje ustrojstvo I 

djeloktug upravnih tijela jedinice. 

I CLANAK 6.. stavak 2. (RH je usvojila? 

Poloiaj zaposlenih u tijelima lokalnih jedinica treba omoguCiti zopo~ljavanjem osoblja 
polaze8 od nah la  kvalitete, sposobnosti i strutnosti. U tu i e  se svrhu osigurati 
odgovarajud uvjeti zo njihovo obrazovanje, nagradivanje i napredovanje 

Djelotvornost i utinkovrtost lokalne samouprave u velikoj mjeri ovisi o kvaliteti 
osoblja. Povelja od lokalnih jedinica traii zapo$ljavanje zaposlenika na temelju 
kvalitete i sposobnosti. 



U skladu s tlankom 56. ZLPS-a, prava, zadaie I duinosti zaposlenika u 
lokalnim jedinicama ureduju se posebnim zakonom, koj jo5 nije usvojen. Do 
njegova usvajanja, prava, zadate I duinosti zaposlenlka u jedlnicama lokalne 
samouprave uredivat te  se pr~mjenom mutotis mumndrs odredbi Zakona o 
driavnim sluibenicima i namje5tenicima. 

U sadainjem hrvatskom pravnom sustavu, zapo5ljavanje je zaposlenika na 
temelju kvalitete i sposobnosti upitno jer zakon ne osigurava transparentnost 
postupka zapo5ljavanja. clanak 15., stavak 2. Zakona o driavnim sluibenicima 
i namjejtenicima omogutuje zapoJljavanje u lokalnim tijelima bez raspisivanja 
javnog natjeraja za slobodna radna mjesta I prema kriterijima koji nisu javni. 

Ako to nije u suprotnosti s optim odredbarna utvrdenim zakonom, lokalne t e  jedinice 
same moti odredivati svoj unutrainji upravni ustroj, kako bi go prilagodile svojim 

otrebama i ufinile u w g a n j e  i t0 u c i ' n k o w  

Povelja poziva na prmjenu pravnih mehanizama kako bi se oslgurao da izabrani 
predstavnici mogu neovisno obavljati svoje duinostl. To znafi da ne smiju 
bltl podloini utjecajima tretih osoba te im se mora omoguelti odgovarajuta 
materijalna naknada, koja te im osigurati slobodno obavljanje poslova. 
Materijalna naknada ukljuCuje odgovarajutu financijsku naknadu za tro5kove 
nastale u obavljanju njihovih duinosti, naknadu za izgubljenu zaradu te, u slutaju 
predstavnika izabranih za stalne izvrJne duinosti, naknadu i odgovarajute 
socijalno osiguranje. 

Neovisnost funkcija predstavnika u tijelima lokalne samouprave osigurava se 
mehanizmom neobvezujuteg mandata u skladu s tlankom 30. stavkom I .  
ZLPS-a. Za razliku od Clanova predstavnitkih tijela, koji svoje duinosti obnajaju 
dobrovoljno i ne primaju naknadu osim naknade zatro:kove nastale u obnaJanju 
duinosti, gradonatelnik i iupan kao i natelnik mogu obna5ati svoje duinosti u 
smislu stalnoga radnog odnosa i primati naknadu za obavljeni rad i odgovarajule 
socijalno osiguranje. 

CLANAK 7., rtavak 3. (RH je usvojila) I 
Funkcije i aktivnosti koje su nespojive s mandatom izabranog lokalnog predstavnika 
mogu se utvrditi samo zakonom ili temelnim pravnim natelima. 

A 

Neovlsno obnaganje povjerenih duinosti osigurava se I pomoiu kriterija za 
opozlv obnaganja lokalnog izbornog mandata. N o  ti se kriteriji mogu temeljiti 
samo na objektivnim zakonskim osnovama u skladu sa statutom, uz lskljutivanje 
ad hoc odluka. 



clanak 30. stavak 2. ZLPS-a kaie da sve dok Clan predstavnirkog tijela obnara 
duinost kojaje nespojiva s obna$anjem rnandata izabranoglokalnogpredstavnika, 
mora ga zamijenitl drugi Clan, a njegov se mandat stavlja u mirovanje. Zakon 
o izboru Clanova predstavnitkih tijela jedinica lokalne i podruCne (regionalne) 
samouprave (NN 1 0/02., 1 55/02., 45/03., 43/04. I 40105,44105) jasno navodi 
ddnosti koje su nespojive s obnaianjem mandata u predstavnirkom tijelu. 
lzmedu ostaloga, Clan predstavniCkog tijela jedne jedinice ne moie lstovremeno 
biti Can predstavnitkog tijela 1 1 1  dulnosnik druge jedinice, Clan poglavarstva iste 
jedlnice (u tom sluCaju treba mandat u predstavn~ikom tijelu stavltl u mirovanje). 
Clan uprave trgovatkog dru<tva u preteiitom vlasniitvu jedinice ~ l i  ravnatelj 
ustanove kojoj je jedinica osnivat (npr. djetjeg vrtita). 

:LANAK 8., stavak I. 
lpravni nadzor akata lokalnih jedinica 

Ipravni nadzor nad lokalnim jedinicama moie se obavljati samo u 
blicimo predvidenim ustovom ili zokonom I 

Samostalnost lokalnih jedinica moie se osigurati samo ako nacionalni pravni 
sustavi osigurava pravne mehanizme koji iskljuCuju ad hoc postupke nadzora. 
Povelja dopu3a mogutnost da druge razine vlasti mogu nadzirati akte lokalnih 
jedinica. N o  ova je kontrola ogranitena na upravni nadzor i podlijeie jasno 
odredenim zakonsklm pravilma. To znaCl da u slutajev~ma kao 30 je prethodno 
odobrenje za djelovanje ili potvrda za akte koj~ trebaju stupitl na snagu, do 
ovlasti za poniaenje ili odbijanje odluke lokalne jedinice moie doti samo ako je 
takva mogutnost predvidena zakonom. 

Hrvatska uvaiava to naCelo. clanak 136. Ustava kaie da su u obavljanju poslova 
iz svojeg djelokruga jedinice lokalne i podrutne (regionalne) samouprave 
sarnostalne i podl~jeiu samo nadzoru ustavnostl I zakonitosti ovlaaenih driavnih 
tijela. 

Driava obavlja nadzor nad zakonitosti akata i procedura jedinlca lokalne 
i podruCne (regionalne) samouprave u skladu s onim procedurama koje su 
odredene statutom kojim se ureduje driavna uprava. 

SLANAK 8., s t a a  2. (RH je usvojila 

Upravni nadzor akata lokalnih jedinica u pravilu t e  imati svrhu samo osigurati pos'tovanje 
nah la  zakonitosti i ustavnosti. Upravni nadzor koji obavljaju vlasti vis'eg stupnja ipak 
moie, koda se radi o obavljanju ovlasti koje su prenesene na lokalne jedinice, obuhvatiti 
i nadzor nad svrsishodnoKu. 



Cilj bi upravnoga nadzora trebao biti samo osiguranje ustavnosti i zakonitosti u 
aktima lokalne jedinice. To podrazumijeva da drugoj razini vlasti nije dopuSteno 
obavljati intruzivni nadzor nad nazinom na koji se ovlast obavlja, niti bilo koju 
drugu vrstu kontrole. 

Glede prethodno navedenoga, Povelja ima jednu iznimku. Kada je tijeE o 
obavljanju prenijetih ovlasli, Povelja ostavlja rnogutnost da ono tijelo koje 
prenosi ovlast smije obavljati nadzor nad nadnom na koji se ovlast provodi. 
To ipak ne bi smjelo rezultirati time da se lokalnu jedinicu sprijeti u ostvarivanju 
odredene slobodne nadleinosti u skladu s tlankorn 4., stavkom 5. 

U slutaju obavljanja poslova unutar djelokruga lokalne jedinice, hrvatsko 
zakonodavstvo ogranibva nadzor samo na kontrolu zakonitosti i ustavnosti. 
No u slu?aju obavljanja poslova koji su prenijeti na lokalne jedinice od strane 
drugih razina vlasti, ono tijelo koje prenosi ovlasb moie, u skladu s tlankorn 83. 
ZLPS-a,.davati obvezujuke naloge koje lokalne jedinice moraju po3tovati. 

(RH nije uswrjila) 

Upravni nadzor nad lokalnirn jedinicarna mora se obavljati tako da se poituje razrnjernost 

w 
Povelja prihvata natelo razrnjemosti kojim se nadzorna vlast u oslvarivanju 
svojih posebnih ovlasti obvezuje primjenjivati metodu koja najmanje utjete na 
lokalnu samostalnost a istodobno postiie leljeni rezultat. U slu?aju nepropisne 
primjene nadzora, Povdja jedinici lokalne sarnouprave predvida pravo pristupa 
pravnom sredstvu kojim se uvjeti i narin nadzora mogu staviti pod nadzor (tj. 
nadzor nad obavljanjem nadzora). 

H~atskozakonodavstvonesad~ tuititu odredbuo primjeni natela razrnjernosti 
u ovom sluZaju, Medutim, ijnjenica da svaka odluka fupanijskog sluibenika, 
koja se donosi zbog nadzora nad aktom koji je donijela lokalna jedinica, treba 
sadriavati objdnjenje, rnoie se primijeniti kao odgovarajuei rnehanizam za 
provjeru je li natin u p m e  intewencije ispravan. 

(RH je usuojila) , 
Financijski lzwrri lokalnih jedinica I- Lokalne te jedinice irnati, u okviru drfavne gospodarske pofitike, pravo na odgovarajute 

( vlastite prihode kojima i e  slobodno raspolagati u obavljonju svojih ovlasti. - - -- 1 
Nafelo financijske sarnostdnosti lokalnih jedinica utvrdenoje u tlanku 137. stavku 
I .  Ustava, koji kaie da ledinice lokalne I podrube (regionalne) samouprave 
rmaju pravo na vlastlte prihode kojima slobodno raspola2u u obavljanju poslova 
iz woga djelokruga. 



To se natelo dalje rarraduje u tlanku 68 ZLPS-a, koj~ ka2e da jedlnlce 
lokalne I podrutne (reglonalne) samouprave slobodno raspolaZu svojlm 
vlastrt~m prihod~ma (porezlma i naknadama, upravnlm taksama, pnstojbama, 
doprinosima, pnhodima od kaznl, prihodima od lmovlne u worn vlasn13iw I 
vlasnrtklh prava, koncesljama I prihodlma IZ driiavnog promtuna) u obavljanju 
poslova unutar svoga djelokwga. 

Prihodi lokalnih jedinica moraju biti rozmjerni njihavirn ovlastimo predvidenim ustavom 
zakonorn. - 

Povelja nala2e da mora postojati odgovarajuti odnos izrnedu prihoda dostupnlh 
lokalnoj jedlnlc~ I poslova koje ona obavlja 

Ovo natelo ugradeno je u Elanak 137. Ustava, koji jasno nagla5ava uvjet da 
prihodi jedinica lokalne i podruine (regionalne) samouprave moraju biti 
raunjerni ovlastima predvidenim Ustavom i zakonom. 

ZLPS u danku 68. stavku 2. kaie da prihodi jedinica lokalne i podrutne 
(regionalne) samouprave rnoraju b i  razmjemi poslovima koje njihova tijela 
obavljaju u skladu sa zakonom. 

Premda su glavna natela ovoga stavka ugradena u zakonske odredbe, up i io  
je praMitno pruianje adekvatnih sredstava jedinicama lokalne samouprave 
razmjemo njihovim odgovornostima. 

~LANAK 9., s ~ m k  3. (RH je usvojH 

Najmanje dio prihodo lokalnih jedinica mora proizlaziti iz lokalnih poreza i naknada, tije I 

Povelja priznaje potpunu samostalnod lokalnim j 
pruienih usluga u dnosu na trogak za poreznog obveznika. Opta ogranitenja 
ovlasti jedinlca u oporezivanlu mofe drediti drhvni zakon, ali pravo na 
ulvrdivanje stope lokaln~h poreza jedno je od temeljnih prava lokalno izabranih 
predstavntka. 

Hrvatski pravni okvir potpuno je uskladen s ovim uvjetom 

Prema tlanku 68., stavku 3. ZLPS-a, jedan od lzvora prihoda lokalne jedinre 
jesu openski, gradski I iupan~jskl porezl i naknade To je razradeno Zakonom 
o finanaranju jed~nlca lokalne I p o d ~ t n e  (reglonalne) samouprave kojl navod~ 
glavne lzvore pnhoda jedrnlca lokalne samouprave, uklju?ujutr zajednirke porere 
od driave (zajednltki porez na dob~t, porez na dohodak I porez na naslpdstvo), 



vlastite poreze i naknade narnijenjene lokalnoj i podrutno] (regionalnoj) razlni, 
dotacije iz driavnog i iupanijskog proratuna te zaduiivanje. 

Zakonom o financiranju jed~nica lokalne i podrurne (regionalne) sarnouprave 
je propisano da stopu ve6ne lokalnih poreza svojom odlukom odreduje 
predstavnitko tijelo jedinice lokalne samouprave u okvirima propisanom 
zakonorn (primjerice, prirez na porez na dohodak tlankom 30, porez 
na potrojnju tlankom 33, porez na kute za odmor rlankom 36, porez na 
neobradeno zemljijte tlancirna 38R, 42R i 43. )  

Navedeni prihodi proSireni su Zakonom o komunalnom gospodarstvu i drugirn 
leges speciales koji navode daljnje izvore prihoda jedinica lokalne samouprave 
(komunalna naknada, doprinos, pristojbe za pruianje usluga) koj~ su povezani 
s kornunalnim uslugama koje je lokalna samouprava duina pruiati (ukljutujuci 
preZiZtavanje i distribuciju vode, odvodnja i protiZtavanje otpadnih voda, 
odlaganje komunalnog otpada, odriavanje nerazvrstanih cesta, groblja i 81.). 
Mnoge od ovih komunalnih usluga pruiaju lokalna komunalna poduzeta u 
preteiitom vlasniCtvu jedinica lokalne samouprave, tije se financijsko poslovanje 
ne iskazuje u proraiunima jedlnica lokalne i podrutne (regionalne) sarnouprave. 
Zakon o komunalnom gospodarstvu jedinicama lokalne samouprave I njihov~m 
komunalnim poduzetima dale odrijejene ruke za odredivanje iznosa naknada 
za komunalne usluge i stopa za komunalne naknade i doprinose. Pored toga, 
jedinice lokalne sarnouprave u Hrvatskoj najrejte u vlasnlStvu ~maju znarajan 
broj nekretnina koje zakupom i prodajom stvaraju znatajne prihode. Jedinice 
lokalne sarnouprave imaju vrlo Siroka diskrecijska prava ugovaranja zakupa i 
raspolaganja navedenim nekretninama po triignim uvjetirna. 

~LANAK 9., stavak 4- (RH nije uowjil 

Sustavi financiranja prihoda lokalnih jedinica moraju biti dovoljno raznoliki i evolutivr 
kako bi mogli slijediti, koliko je to u praksi moguie, promjene stvarnih troikova obavljanja 
InLnlnih m r l n r t i  - 

Povelja zahtijeva da sustav financiranja lokalnih jedinica bude relativno dinamitan 
kako bi mogao slijediti promjene ekonomskih tinitelja. Lokalne jedinice trebaju 
imati na I-aspolaganju izvore financiranja, koji su sposobni utinkovlto odgovoriti 
na njihove potrebe u stalno promjenjivom gospodarskom okruienju. To 
podrazumijeva da se prihodi trebaju osigurati kroz sustav lokalnih prihoda koji 
dolaze IZ razlititih lzvora i koji razlirito reagiraju na utjecaj inflacrje te na druge 
ekonomske timbenike. 

Hrvatski sustav lokalnih pr~hoda je vetinom utvrden ZLPS-om i Zakonom 
o financiranju jedinica lokalne i podrutne (regionalne) samouprave. Prihodi 
jedinica lokalne samouprave preteino dolaze iz: dijelova zajednitkog poreza 



na dohodak koji se naplatuje na nacionalnoj razini, poreza na doblt i poreza na 
nasljedstvo, lokalnih poreza i naknada, dotacija IZ driavnog ~roratuna, zakupa 
l l i  prodaje imovlne u vlasniitvu jedinica lokalne samouprave i kazni za prekrgaje. 
Prema tome, osim u slutaju jedinica lokalne samouprave u nerazvijenim 
podrutjima, koja su uvelike ovisna o dotacijama sredignje vlasti, vetlna jed~nlca 
lokalne samouprave ima raznolike i dinamltne izvore prlhoda. 

1 Zaitita financijski slabijih bkalnih jedinica traii  prihvatanje odgovarajutih postupaka ili 

I 
rnjera financijskog ujednatavanja u cdju ispravljanja uBnaka nejednoke diobe rnogudih 
izvora financiranja, odnosno financijskog opteretenja Sto ga rnomju podnositi. Takvirn 
postupcirna ili rnjerama ne srnije se suiavati slobodno odluSvanje lokalnih jedinica o I ' &"tonjirna koja su u njihovorn djelokrup 

Ova odredba Povelje traii primjenu procedura financijskog ujednatavanja 
namijenjenu zakiti financijskl slabijih jedinica i ublaiavanju posljedica nejednake 
diobe izvora financiranja. 

Radi boljeg uravnoteiivanja njihovih fiskalnih sposobnosti, hrvatska sredignja 
vlast jedinicama lokalne i podrutne (regionalne) samouprave daje dotacije iz 
driavnog proratuna. Podruqa od posebnog driavnog interesa tj, podrutja 
u kojima Vlada nastoji podriati ubrzani gospodarski razvoj putem brojnih 
porezn~h olak51ca (posebno u obalnlm i ratom pogodenlm podrutjima), primaju 
dotacije 12 dt-Zavnog proratuna. Dotacije se javljaju u dva oblika, kao: ( I ) izravne 
dotacije iz driavnog proratuna jedinlcama lokalne samouprave na podrutjima 
od posebnog driavnog interesa i (2) dotacije iz driavnog proratuna iupanijama 
na podrutjima od posebnog driavnog Interesa, koje, prema kriterlj~ma koje 
same izraduju, moraju barem 75% sredstava prenijeti jedinicama lokalne 
samouprave na svom podrutju. Te su dotacije regulirane godirnjlm Zakonom o 
izvrjenju proratuna, koji se temelji na metodologiji koja je ostala nepromijenjena 
od 2000. godine. Uz to, dr2avni proratun trenutno daje dotacije za 1 I I 
lokalnih I podrutnih (regionalnih) samouprava koje su blle ukljutene u prvu fazu 
decentralizacije, a tiji povetani udio u porezu na dohodak ne pokriva u cijelosti 
trogkove prenesenih funkciJavii. To pitanje je regullrano Uredbom o nat~nu 
izratuna iznosa pomoti izravnanja za decentralizirane funkcije jedinica lokalne i 
podrutne (reglonalne) samouprave. 

Ipak, ne postoji jasno definirana metodologija za utvrdivanje I dodjelu sredstava 
za financijsko izravnanje koja bi bila utemeljena na sveukupnoj analizi fiskalne 
sposobnosti i potrebama svih gradova i opiina u Hrvatskoj. Drugim rijetima, 
M~nistarstvo financija I iupanije sredstva namijenjena za pomoi izravnanja 
rasporeduju ad hoc i netransparentno. 



CLANAK 9., stavak 6. (RH nije uswjila) 

Od lokalnih t e  se jedinica no odgovaraju8 nofin traiiti rniibenja o tome kako t e  irn se 
dodjeljivati premsporedeni izvori finoncirada. 

Ovu odredbu Povelje treba razmatrati u vezi s tlankcjm 4., stavkom 6., koji 
nda3ava potrebu za pribavljanjem mgljenja lokalnih jedinica u svim pitanjima 
koja se odnose neposredno na njih. Dodjda financijskih sredstava svakako je 
jedno od tih pitanja. Lokalne jedinice treba p& za rnijljenje na natin koji im 
omogutuje djelotvoran utjecaj u procesu planitanja i odlufivanja. 

Kako je vet reteno, Hrvatskoj nedostaju odgovarajud mehanizmi kojima bi 
se lokalnim jedinicama omogutilo preuzimanje aktivne uloge u procesirna 
odlutivanja od neposrednog utjecaja na njih, a to je jedan od uvjeta Povelje 
s kojim se treba u budutnosti suoriti i provesti ga u hnlatskom pravnom 
okviru\lii. 

I Koliko je to rnoguce, subvencije lokalnirn jedinicarna nece biti namijenjene financiranju 
specifitnih projekata. Dodjelorn tih sredstava nete se ugroiavati temeljna sloboda polio'ke 
odlutivanja lokalnih jedinica u podrurju njihovih vlastitih nodlelnosti. 

Povelja preporuzuje, koliko je to mogute, samostalnost lokaln~h jedrnlca u 
trogenju sredstava prenesen~h 12 deavnog proraruna te omogutiti lokalnim 
jedinicama dredlvanje vlastitih lokalnih prioriteta na temelju potreba iz njihove 
nadleznosti. 

U Hrvatskoj nema sustava optih potpora koje bi se rasporedivale na sve 
lokalne jedinice. Postoje dotacije koje se putem Ministama financija i iupanija 
doznaruju podrutjima od posebnog ddavnog interesa. U nedostatku 
metodologije za raspodjelu sredstava za izravnanje koja bi se temeljila na 
forrnuti, ta su sredstva u nahlu podloha pregovorima izmedu Ministarstva 
financiia jedinica lokalne samouprave na podrutjima od posebnog driavnog 
interesa, prema nacrtu prorafunskih potreba lokalnih samouprava, kojima se 
odreduju proratunski manjkovi na razini lokalne samouprave. Premda su, dakle, 
jedinice lokalne samouprave na podrutjima od posebnog driavnog interesa 
uvelike financirane putem dotacija, prorarunske stavke su odredene lokalno 
definiranim prioritetima, 

U drug~m jedinicama lokalne samouprave potpore tine vrlo mali udio u ukupnim 
prihodlma lokalne samouprave. To im omogutuje sarnostalno diskrecijsko 
odluZlvanje unutar njihovog djelokruga o najvetem dijelu svojih prihoda. 



' I stavak -. (RH nije usvojsaj 

Kako bi se financirali njihovi tro5kovi investiraya, lokalne jedinice moraju imati, u skladu 
sa zakonom, pristup nacionalnom trfiitu kapitala. 

Povetja od strana zahtijeva pobvanje p r a ~  lokainih jedinica na prishlp naaonatnom 
tri~rtu kapltala radi uz~rnaqa zajmova za kaplMlna ulagqa. Deavama je ostavljeno 
pravo da odrede postupak I wjete za pnstup trm wonma 

Pravo na pristup nacionalnom Mi3u kapitala u Hwatskoj sadhno je u tlanku 
83., stavku I . i 3. Zakona o financiranju jedinica IoMne I podruifne (regionalne) 
samouprave koji ka2e da lokalne jedinice imaju pravo na ugovaranje zajmova i 
izdavanje obvernica. 

U skladu s ovim stavkom Povelje, goddnjl Zakon o prararunu jedinlcama IoMne 
sarnouprave postavlja gomje granlce za zadurlvanje I sposobnost servlstraqa 
duga u proporclj~ s pnhodlma jedlnice lokalne samouprave u prethodnoj godln~ 
(tj. bez dotac~ja i zadulenja) I p ropqe prethodno odobrenje svih raduienja 
od strane Mlnlstarstva financ~ja. Ipak, pored navedenih ogran~renja, Vlada se 
s MMF-om sporazumjela o ogran~hvanju sveukupne zadufenostl lokalne 
samouprave na rnaksirnalno 2% BDP-a, Sto je znakyno ispod zakonskog 
ogranitenja zaddenja. Zbog toga bl za lokalne samouprave koje su u pitanju 
trebali postojatr jasnljl I transparentnljl kriiterljl za davanje ograngenih dozvola za 
daljnje zaduiivane. 

CLANAK I o.,lllh.=k I. (RH je usvojlla) 

Pravo udruliivanja lokalnih jedinica 

Lokalne jedinice imaju, u skladu so zakonorn, pmvo do u obavljanju svojih ovlasti suraduju i 
udruiuju se s drugim lohlnim jedinicam radi obavljanja po~lova u zcajednitkom interesu. 

Povelja priznaje pravo lokalnlm jedinlcama na suradnju na funkcionalnoj osnovl 
rad~ odredivanja r ostvanvanja qednlrkrh interesa To je posebno &no za 
nj~hovu urlnkov~tost I obavljanle poslova kojl prelaze mogubostt jedne jedlnlce. 

U hrvatskom pravnom okv~ru, u skladu s <lankom 1 2. ZLPS-a, lokalne jedrnice 
imaju pravo na suradnju posebno Sto se tlZe unapredenja gospodarskog I 

druhenog ratvoja svoje zajednlce. 

' ~LANAK 10.. stavak 2. (RH nije urvojila) 

Svaka driava mora priznau pravo lokalnim jedinicama do se udruiuju radi zaitite 
i promicanja njihovih zajednifkih intereso i da pristupaju medunarodnom udruienju 



ako lokalne jedinlce imaiu pravo, u skladu s tlankom 12., stavkom 3.  ZLPS- 
a, pripadati nacionalnom udruienju ophna, nacionalnoj organizaciji gradova 
i nacionalnoj organizaciji iupanija, hrvatski pravni sustav sadrZi jedno vdno  
ogranirenje prava na udruiivanje lokalnih jedinica. Lokalne jedinice tako mogu 
osnivati nacionalna udruienja samo ako odluku o udruiivanju donosi vetina 
optina, gradova i iupanija. 

I ~ ~ n ~ n n  I u., scava~ J. (nn le usvoj~~a) 

Lokalne jedinice mogu, pod uvjetima koji se mogu predvidjeti zakonom, suradivati s 
lokalnim jedinicama drugih driava. 

Strana Povelje mora osigurati takva zakonska pravila koja te  omogutiti 
neposrednu suradnju domaiih lokaln~h jedinica s lokalnm jedinicama drugih 
zemalja. Strane mogu odlutivati o mehanizmima koji osiguravaju takvu 
suradnju. 

ZLPS sadrli posebno poglavlje o suradnji, a u tlanku 14. naglajava da optine, 
gradovi i iupanije imaju pravo suradivati s pojedinim jedinicama drugih zemalja 
u skladu sa zakonom i ugovorima. 

I bLnNAn I I 

Prama zaJtita loklne samouprave 

Lokalne jedinice moraju imoti pravo na odgovarajute sredstvo sudske z a a e  radi osiguranja 
slobodnog obavljanja svojih nadleinosti i poStovanja natela lokalne samouprave koja su 
utvrdena u ustow ili unutarnjem zakonodavstw. 

Pravo na odgovarajuie sredstvo sudske zaJtite podrazumijeva pristup uredno 
ustrojenom sudu i l i  ekvivalentnom zakonskom tijelu koje Ima ovlast odlutvati o 
tome je 1 1  neka aktivnost, propust i l i  drugi upravni akt u skladu sa zakonom. 

ZLPS daje opCini, gradu i iupaniji pravnu osobnost. 

To bi moglo znat~ti da imaju slobodan pristup pravnoj zagtiti u sm~slu primjene 
sudskih i upravnih sredstava. 

N o  to pravo lokalnh samouprava na sredstva sudske zakite n~je posebno 
obuhvateno zakonom, 30 ostavlja otvorenim pitanje ~maju li  lokalne 
samouprave na to pravo i l i  nemaju. 



USKLADENOST HRVATSKOG PRAVNOG 
OKVIRA S EUROPSKOM POVELJOM 

Na temelju prethodne analize po odredbama mogute je donos~ti zakljutke o 
razini uskladenosti sadagnjega hrvatskog pravnog okvira za lokalnu samoupravu 
s odred bama Povelje. 

Cilj nam je posebno naglasiti poboljjanja u hrvatskom pravnom okv~ru postignuta 
u nekoliko protlih godina. 

Sadajnji sustav lokalne samouprave uspostavljen je 200 1 . godine kada je Sabor 
donio izmjene i dopune Ustava i usvojio novi Zakon o lokalnoj i podrutnoj 
(regionalnoj) samoupravi. 

Promjene uvedene 200 I .  godine jeso. 

napugtanje narela "dualizma" 

decentra~zac~ja u obavljanju lokalnih poslova 

novl sustav dodjele duinost~ 

uvodenje trad~c~onalnih razina lokalne samouprave. 

U sustavu lokalne samouprave koji je postojao do 200 I .  godine, kao i unutar 
novoga sustava uspostavljenog 200 1 .  godine, Ustav odreduje osnovnl okvir za 
djelokrug lokalnih jedinica. U prethodnom sustavu lokalne samouprave osnovni 
okvir sadrian u Ustavu detaljnije se obraduje u Zakonu o lokalnoj samoupravi 
i upravl i u Zakonu o utvrdivanju samoupravnog djelokruga, dok u sadagnjem 
sustavu osnovni okvir ureduje Zakon o lokalnoj i podrutnoj (regionalnoj) 
samoupravl. 

Usporedbom tih dvaju okvira lako se mofe zakljutiti da je jedna od glavnih 
razlika dodjela duinosti. Za razliku od Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi, 
ZLPS usvaja natelo nabrajanja poslova koje lokalne i podrutne (regionalne) 
jedinice trebaju obavljati, 30 je u skladu s Poveljom. Primjena toga natela znati 
da je djelokrug lokalnih jedinica odreden zakonom. 

Primjena natela nabrajanja pr~mjetuje se u Clancima 19. i 20. ZLPS-a. U tim 
se Clancima nabrajaju poslovi lokalnog i l i  podrutnog (regionalnog) znaCaja te 
su kao takv~ povjerenl lokalnoj i l i  podrufnoj (regionalnoj) vasti. Prije usvajanja 
narela nabrajanja, bilo je dosta nejasnote oko razmjera do kojeg jed~n~ce mogu 
obavljati svoje ovlast~ I u vezi s kojim pitanj~ma. Zbrka koja je u praksi postojala 



do 200 1 , godine nastala je zbog istodobna postojanja nejasnih uloga dvaju 
glavnih zakona kojima se uredivao raspon lokalnih poslova, tj. Zakona o lokalnoj 
samoupravi i upravi i Zakona o utvrdivanju samoupravnog djelokruga. 

Donogenje ZPLS-a znarilo je da su prethodno navedeni zakoni povuten~ te da 
su nejasnote uklonjene. Novi zakon jasnije odreduje opti raspon djelokruga 
lokalnih i podruinih (regionalnih) jedinica u skladu s okvrom 12 tlanka 1 34., 
stavka I ,  i 2. Urlava. Medutim, praktitnije i detaljnije definiranje zadataka i 
odgovomosti se nalazi u posebnim zakonima (npr. za zdravstvo, obrazovanje, 
vodoopskrbu id,) 

Dok je Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi bio na snazi, hrvatski sustav 
samouprave oznatavalo je natelo dualizma. To znati da su iupanije istodobno 
imale nadleinost u lokalnim poslovima, ali su obavljale i poslove koje obirno 
obavljaju tijela d~avne uprave. 

To se odraiavalo u nekoliko odredbi Zakona o lokalnoj samoupravi i upravl te je 
bilo u suprotnosti s dankom 4., stavkom 4. Povelje, koji zahtijeva da nadleinosti 
lokalnih jedinica budu potpune i cjelovite. Druge razine vlasti, sreditnje i l i  
regionalne, ne smiju ih onemogutavati niti ogranitavati. 

Zbog prethodno spornenutoga nastala je siiuacija u kojoj su se sredihje vlasti 
mije5ale u ovlasti lokalnih i podrurnih (regionalnih) jedinica u obavljanju njihovih 
lokalnih poslova. Samostalnost lokalnih jedinica ozbiljno je smanjena - njihovo 
djelovanje odredivala su tijela vi5ih razina vlasti dok se njima uskrativala ovlm da 
djeluju, prema worn pravu, na promicanju opCe dobrobiti wojih stanovnika. 

Natelo dualizma posebno se isticalo u ulozi iupanija. Njihova uloga kao 
tijela nadzora nad optinama i gradovima zahtijevala je od njih da djeluju kao 
predstavnici sredsnje vlasti. Regionalna razina vlasti nadzirala je lokalnu razinu, a 
bila je ovlaaena ukinuti bilo koji akt koji donesu lokalne jedinice u obnajanju svojih 
lokalnih poslova. Nadalje, irnenovanje iupana morao je potvrditi predsjednik 
Republike, a prijedlog za imenovanje morala je dati Vlada, 5to je ki3ilo jedno od 
temeljnih natela lokalne sarnouprave - pravo gradana da slobodno biraju svoje 
lokalne predstavnike. 

Stanje se brtno promijen~lo s donorenjem novoga pravnogokvirazasamouprave. 
rupanijama je ukinut nadzor optina i gradova, a fupanu je uskratena ovlast 
ukidanja akata koje donosi gradsko ili optinsko vijete. Od 200 1 .  godine, 
posebno tijelo driavne uprave osnovano na regionalnoj (iupanijskoj) razini 
nadzire ustavnost i zakonitost akata lokalne samouprave. 

Osim toga, 200 I .  godine Ustav je oti5ao korak dalje u provedbi opeeg natela 
utvrdenoga u Povelji glede potrebe decentralizacije javnih poslova. To znari da 
tu zadatu treba povjeriti razini vlasti koja je najblifa lokalnoj, koja je sposobna 
zadatak izvrIiti na najutinkovitiji natin. 

Clanak 134., stavak 3. Ustava kaie da prilikom dodjeljivanja poslova prednost 
treba dati onim tijelima koja su najbli2a gradanima. 



Hrvatskl sustav lokalne samouprave ustrojen trjekom devedesetih godina 
blo je strogo centrallzlran. Lokalnoj samoupravi bill su uskrakeni nadleinost, 
Sarnostalnost I financijska sredstva za samostalno djelovanje. 

No u prozlih nekoliko godina, hrvatsk~ sustav lokalne samouprave proSao je 
kroz brojne promjene. Rezultat je tih promjena postupna prilagodba hrvatskoga 
pravnog okvira za lokalne samouprave uvjetima u Povelji. 

Promjene u zakonodavstvu koje su uvedene tijekom 200 1 .  godine lzmjenama 
i dopunarna Ustava I donoknjem novog ZLPS-a unaprijedile su hrvatskl pravni 
okvlr u nekollko smjerova. Lokalna samouprava ustrojena je tako da prlznaje 
leghmne lokalne lnterese i omogutuje gradanirna snainije sudjelovanje u 
proceslrna odlurivanja koji neposredno utjdu na njhov svakodnevnl Bvot. 

Reforrna hnlatskoga pravnog okvira za lokalnu je sarnoupmvu irnala kao 
posljedicu smanjenje koncentmcije polititke moil sreddnje vlast~. 

Kao 30 je vet spomenuto, Hrvatska je svoje zakonodavstvo nazelno uskladila 
za zahtjevlma koji proldaze iz Povelje. 

No lpak jot ne apunjavarno nekoliko osnovnih natela lznesenih u Poveljl te su 
nuini daljnjl napori na uskladivanju nacionalnog zakonodavstva. 

U sadarnjem sustavu lokalne samouprave u Hrvatskoj nekoliko je slabih t&ka 
koje treba izmijenib u bliioj budutnosti. 

Te se slabe totke mogu saZeto prikazati na sljede6 na6n: 

I .  U hrvatskorne pravnom okviru ne postoji odredba kojom bi bilo jasno irna 
li lokalna jedinica pristup sredstvima pravne zaMe kako bi a r t i i a  svoju 
sarnostalnost od nezakonitih odluka koje donosi tijelo drkvne vlasti. 

2. Saddnji pravni okvlr ne os~gurava bllo koju vrstu samostalnosb u obndanju 
prenijetlh ovlasti. 

3. Hrvatski pravni okvir ne primjenjuje nazelo xrazmjernosti~ na natin na koji je 
t o  predvideno u Povelji. 

4. Prmni okvir ne osigurava odgovarajude postupke pribavljanja mifljenja u 
procesima planiranja i odludvanja o pitanjima koja neposredno utjeh na 
lokalne jedinice. 



Svakako je nuino poduzeti korak naprijed u ugradivanju natela Povelje i 
rjefavanju ovih pitanja. Imajuti na umu osnovne kriterije za uspjefan rad 
samouprave neke bi od preporuka svakako trebale biti: 

Zakonodavac odreduje jasne kt-lterije prema kojima lokalna jedinica moie 
trafiti pravnu zakitu kako bi se osiguralo slobodno obavljanje njenih ovlasti i 
postovanje natela lokalne samouprave. 

Tijela driavne uprave trebalo bi zakonski obvezati na prlmjenu natela 
razmjernosti tijekom obavljanja upravnog nadzora. To bi se moglo provesti 
uvodenjem odredbe kojom bl se utvrdio raspon intervencije tijela driavne 
uprave kojom se osigurava prlmjena onlh sredstava koja najmanje utjetu 
na samostalnost lokalne samouprave dok se istodobno osigurava postizanje 
ieljenog rezultata. 

Samostalnost treba povetati i u podrutju prenijetih ovlasti. Lokalnim 
jedinicama mora se osigurati ovlast za prilagodbu obavljanja prenijetih 
poslova lokalnim uvjetima, a ne da djeluju samo kao predstavnici sredifnje 
vlasti. 

Postupci za pribavljanje mifljenja lokalnih jedinica trebaju se uvesti tako da 

dobiju stvarnu mogutnost utjecaja i davanja prlmjedbi na odluke i promjene, 
koje srediSnja vlast planira u lokalnim poslovima, lokalnom financiranju ili 
svim drugim pitanjima 30 utjetu na lokalne jedin~ce. Ovaj bi mehanizam 
takoder povetao utinkovitost I djelotvornost provodenja odluka. Postoji 
otekivanje da te  lokalna samouprava izgraditi svoju sposobnost zagovaranja, 
posebice kroz Savez Udruge gt-adova I Udruge optna RH, te da Ce odredba 
o ukljutvanju predstavnika lokalne samouprave u savjetovanja zaiivjet~, kako 
u zakonu, tako i u praksl. Ukljui-ivanje predstavnika lokalne samouprave u 
nedavno osnovano Povjerenstvo za decentralizaciju je vaian potetni korak. 

Zakonodavna se vlast treba odlutiti za mehanizme za provedbu prethodno 
navedenih uvjeta Povelje. Mijljenja srno da bi moida najbolji narin bio unojenje 
dodatne odredbe u sadajnji ZLPS. 

I na kraju, moiemo zakljutiti da je Hrvatska uloiila znatne napore na 
unapredenju okvira za lokalne samouprave i uspjefno provela vetinu uvjeta 
iz Povelje. N o  i dalje je potrebno ulagati dodatne napore kako bi se postigla 
potpuna uskladenost. 
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Zagreb: Narodne novine. 

Zakon o izboru ?lanova predstavnirklh tijela jedinica lokalne i podruCne 
(regionalne) samouprave, NN 3310 1 , 10102, 155102, 45/03. Zagreb: 
Narodne novine. 
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I Od 14, s~jehja 1994. godine, Staina konferenclja postala je Kongres lakalnih 
I regionalnih vlasti Europe. 

I, dio : tlanak 2. - tlanak I 1 , 11. dio: tlanak 12 - Banak 14, 111. dio: Banak 15 
- rlanak 1 8. 

I - Clanak 2. ; - clanak 3., stavci I i 2; - clanak 4., stavci I , 2 i 4; 
- clanak 5.; - clanak 7. stavak I ; - clanak 8., stavak 2; 
- clanak 9., stavci I ,  2 i 3; - &anak 1 O., stavak I ;  - clanak I I . 

'" Zakon o potvrdivanju Europske povelje o lokalnaj sarnoupravi, NN- 
Medunarodni ugovori 1 4/97 

" Zakon o lokalnoj i podruhoj (reg~onalnoj) sarnoupmvl, NN 33/0 1 

Zakon o driavnoj upravl, NN 75/93, 48/99, 15/00,127~0,59/0 1 

Zakon o financiranju jedinica lokalne i podrutne (regionalne) samouprave, 
NN 1 17/93, 69/97, 33/00, 127D0, 107/0 1 , 59/0 1 , 1 1710 1, 1 50102, 
147/0. 

Zakon o ~zboru Banova predstavnirkih t~jela jedinica lokalne I podruk 
(regionalne) samouprave, NN 33/0 I ,  1 0/02, 1 55/02, 45/03. 

Zakon o ddavnim slurbenicima i namjeaenicima, NN 27/0 1 . 

Premda propisi ne sadde izrifite odredbe o takvorn obliku konzultacije, 
treba napmenuti da je u prosincu 2004. gadine osnovano Povjerenrtvo 
za decentralizaciju i da je u tijeku osnivanje strutnih skupina za pojedine 
sektore, u Ziji su rad ukljuteni predstavnici lokalne samouprave. 

'1' 200 1 . godine su takve dotaaje za "izravnanje" postojale za 2 1 fupanlju I 32 
grada koji su doblli dodatne poslove u zdravstvu, obrazownju I soc~jalnoj 
skrbi. 2003 godme su poslovl v a t r o g m  preneseni na odabrane jedinice 
lokalne samouprave Do 2005, god~ne je takve dotadje prrmilo I I I jedlnlca 
lokalne I podnrrne (regionalne) sarnouprave. 

"I' Kao 5to je vet istaknuto, zastupljenost lokalne samouprave u Povjerenstvu za 
decentral~zaciju I u njegov~m strutn~m skup~nama je ohrabrujuB potetak. 
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