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PREGLED

Ovaj rad predstavlja stanje uskladenosti hrvatskoga zakonodavnog okvira za
lokalnu samoupravu s odredbama Europske povelje o lokalnoj samoupravi.

Nakon kratke rasprave o standardima za lokalnu samoupravu u Europi,
utvrdenima u Povelji, slijedi pregled sadasnjega zakonodavnog okvira za lokalnu
samoupravu u Republici Hrvatskoj, s naglaskom na glavnim zakonima za lokalne
samouprave koji su stupili na snagu 2001, godine.

Hrvatske odredbe analiziraju se u svjetlu njihove uskladenosti s pojedinim
poglavljima Povelje, kako bi se odredio sadasn) stupanj uskladenosti.

Ova analiza sluzi kao osnova za raspravu o osnovnim poboeljsanjima koja su u
hrvatskom zakonodavnom sustavu ucinjena od 2001 . godine.

Na kraju se donose konkretni zaklju¢ci i prijedlozi mjera kako bi se Hrvatska
priblizila europskim standardima koji su zacrtani u Povelji, s naglaskom na
nuznost reforme hrvatskoga zakonodavstva.
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Europska povelja o lokalnoj samoupravi je prvi multilateralni pravni instrument
koji odreduje minimum osnovnih nacela upravljanja, koji bi svaki demokratski
sustav lokalne samouprave trebao postovati. Osigurava osnovne standarde za
ucinkovit rad lokalne samouprave i standarde Sto jamde politicku, administrativnu
financijsku neovisnost lokalnih viasti. Povelja je usvojena sa statusom europske
konvencie. To znaci da su strane Povelje sklopile zakonske obveze; dalje
podrazumijeva da ¢lanci koji su prihvaceni ratifikacijom ¢&ine sastavni dio
pravnoga poretka strane u Povelji, a nacionalni bi zakoni trebali biti u skladu s
njezinim standardima i nacelima.

Povelja sadrzi tzv. sustav «obvezne jezgre», kojiie prvobitno utvrden u Europskoj
socijalnoj povelji. Clanak |2. Povelie zahtijeva od strana da preuzmu najmanje
dvadeset od trideset stavaka I. dijela, ukljucujuéi naymanje deset iz jezgre od
Cetrnaest osnovnih nacela. Republika Hrvatska potvrdila je Povelju i prinvatila
odredeni broj njezinih odredbi te je veZe dvadeset od ukupno trideset stavaka
prvog dijela Povelie. Zbog ustavnih i prakti¢nih prepreka u trenutku pristupanja
i ratifikacije, Hrvatska je odlucila ne preuzeti sliedece stavke, premda su danas
hrvatski propisi zapravo uskladeni s nekima od njih.

U proslih nekoliko godina hrvatski je sustav lokalne samouprave pro$ao kroz
brojne promjene, diji je rezultat postupna prilagodba hrvatskoga pravnog okvira
za lokalne samouprave uvjetima u Povelji. Promjene u zakonodavstvu koje su
uvedene tijekom 2001. 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 omogucuje
gradanima snaznije sudjelovanje u procesima odlucivanja koji neposredno utjecu
na njihov svakodnevni Zivot. Reforma hrvatskoga pravnog okvira za lokalnu
Jje samoupravu imala kao posliedicu smanjenje koncentracije politicke modi
sredisnje viasti, | premda je to istaknuto u Okvirnom programu decentralizacije
Vlade RH za razdoblje 2004.-2007., potreban je daljnji napredak.



Hrvatska je svoje zakonodavstvo nacelno uskladila sa zahtjevima koji proizlaze
iz Povelie. No ipak jo¥ ne ispunjavamo nekoliko osnovnih nacela iznesenih u
Povelji te su nuzni daljnji napori na uskladivanju nacionalnog zakonodavstva. U
sadasnjem sustavu lokalne samouprave u Hivatskoj nekoliko je slabih tocaka
koje treba izmijeniti u blizoj budunosti.

Te se slabe tocke mogu sazeto prikazati na sliededi nacin:

* U hrvatskome pravnom okviru ne postoji odredba kojom bi bilo jasno ima
i lokalna jedinica pristup sredstvima pravne zastite kako bi zastitila svoju
samostalnost od nezakonitih odluka koje donosi tijelo drzavne vasti.

* Sada$nji pravni okvir ne osigurava bilo koju vrstu samostalnosti u obnasanju
prenijetih ovlast).

* Hrvatski pravni okvir ne primjenjuje nacelo «razmjernosti» na nacin na koji je
1o predvideno u Povelji,

* Pravni okvir ne osigurava odgovarajue postupke pribavijanja mislienja u
procesima planiranja i odlucivanja o pitanjima koja neposredno utjeu na
lokalne jedinice.

Svakako je nuzno poduzeti korak naprijed u ugradivanju nacela Povele i
resavanju ovih pitanja. Imajudi na umu osnovne kriterije za uspjesan rad
samouprave neke bi od preporuka svakako trebale biti:

» Zakonodavac odreduje jasne kriterije prema kojima lokalna jedinica moZze
traziti pravnu zastitu kako bi se osiguralo slobodno obavijanje njenih ovlasti |
postovanje nacela lokalne samouprave.

* Tiela drzavne uprave trebalo bi zakonski obvezati na primjenu nacela
razmjernosti tijekom obavljanja upravnog nadzora. To bi se moglo provesti
uvodenjem odredbe kojom bi se utvrdio raspon intervencije tijela drzavne
uprave kojom se osigurava primjena onih sredstava koja najmanje utjecu
na samostalnost lokalne samouprave dok se istodobno osigurava postizanje
Zeljenog rezultata.

* Samostalnost treba povedati | u podrugju prenietih ovlasti. Lokalnim
jedinicama mora se osigurati ovlast za prilagodbu obavljanja prenijetih poslova
lokalnim uvjetima, a ne da djeluju samo kao predstavnici sredidnje vlasti.

* Postupci za pribavijanje mislienja lokalnih jedinica trebaju se uvesti tako da
dobiju stvarnu moguénost utjecaja | davanja primjedbi na odluke i promjene,
koje sredisnja viast planira u lokalnim poslovima, lokalnom financiranju il
svim drugim pitanjima $to utjecu na Iokalne jedinice. Ova] bi mehanizam
takoder povecao udinkovitost 1 djelotvornost provodenja odiuka. Postoyj
ocekivanje da ¢e lokalna samouprava izgraditi svoju sposobnost zagovarania,
posebice kroz Savez Udruge gradova 1 Udruge opéina RH, te da ¢e odredba



o ukljucivanju predstavnika lokalne samouprave u savjetovanja zazZivieti, kako
u zakonu, tako i u praksi. Ukljucivanje predstavnika lokalne samouprave u
nedavno osnovano Povjerenstvo za decentralizaciju je vazan pocetni korak.

Zakonodavna se viast treba odluéiti za mehanizme za provedbu prethodno
navedenih uvjeta Povelje, no misljenia smo da bi najbolji nadin bio unodenje
dodatne odredbe u sadadnji ZLPS.

Hrvatska je ulozila znatne napore na unapredenju okvira za lokalne samouprave
i uspjesno provela vedinu uvieta iz Povelle. No 1 dalje je potrebno ulagati
dodatne napore kako bi se postigla potpuna uskladenost.

SAZETAK




Lokalne i podruéne (regionaine) samouprave imaju klju¢nu ulogu u funkcioniranju
suvremenog drustva. Sadrze klju¢ demokratskih nacela — pravo | duZnost
gradana da sudjeluju u odludivanju, koje izravno utjece na njihov svakodnevni
zivot, | podjelu odgovornosti za funkcioniranje zajednickih pitanja u njihovoj
zajednici.

Osim $to su vazne sa stajalista demokratske odgovornosti, bitne su i za
ekonomsku ucinkovitost i dobrobit ¢jelokupne zajednice. Kroz povijest je
postalo oigledno da su velike monolitske organizacije neosjetljive na potrebe
pojedinaca, time i neucinkovite. S druge strane, stvaranje vrlo velikog broja
malin jedinica lokalne samouprave takoder moze dovesti do neucinkovitosti.
To je bilo vidljivo i u Hrvatskoj tijekom devedesetih godina kada je donesen
Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi, a lokalnu je samoupravu oznacavao veliki
broj jedinica lokalne samouprave i djelatnika zaposlenih u njihovim strukturama.
Trebalo bi postici ravnotezu, kako bi lokalna samouprava mogla odluke donositi
na razini koja je najbliza gradanima, te u isto vrijeme ucinkovito obavljati svoje
zadace.

Uzevsi u obzir navedeno, namece se pitanje kako osigurati ucinkovit rad
neovisne lokalne samouprave te koje standarde treba postovati. Odsovori se
na to pitanje nalaze u Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi koja odreduje
osnovne zajednicke standarde za utvrdivanje 1 zastitu prava lokalnih viasti.
Povelja je prvi multilateralni pravni instrument koji definira i 5titi nacela lokalne
samostalnosti.

Kao drzava ¢lanica Vijeca Europe, Republika Hrvatska potvrdila je Europsku
povelju 19. rujna 1997. godine. Ovaj se rad bavi pitanjem je li novi hrvatski
zakonodavni okvir za lokainu i podruénu (regionalnu) samoupravu u sklacdu s
odredbama Povelje.
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Povelja je prvi multilateralni pravni instrument koji odreduje minirmum osnovnih
nacela upravijanja, koji bi svaki demokratski sustav lokalne samouprave trebao
postovati. Osigurava osnovne standarde za ucinkovit rad lokalne samouprave
i standarde sSto jamce politicku, administrativnu i financijsku neovisnost lokalnih
viasti.

Povelia je sastavliena u sklopu Vijeca Europe na poticaj Stalne konferencije o
lokalnim 1 regionalnim jedinicama Furope, a otvorena je za potpisivanje | 5.
listopada 1985. godine u povodu 20. plenarne sjednice Kongresa lokalnih |
regionalnih vlasti Europe.i

Povelja je usvojena sa statusom europske konvencije. To znadi da su strane
Povelje sklopile zakonske obveze; dalje podrazumijeva da ¢lancikoji su prihvaceni
ratifikacijom ¢ine sastavni dio pravnoga poretka strane u Poveljj, a nacionalni bi
zakoni trebali biti u skladu s njezinim standardima i nacelima. No fleksibilnost
koja je potrebna kako bi se uzele u obzir razlke medu nacionalnim ustavnim
sustavima kao 1 administrativne tradicije rezultirale su time da je stranama
omogucéen odredeni stupanj izbora u vezi s odredbama za koje smatraju
da ih obvezuju. Povelja se sastoji od osamnaest ¢lanaka, rasporedenih u tri
dijela.

I. dio sadrzi osnovna nacela lokalne samouprave. |zrazava potrebu za ustavnim
I pravnim temeljima za lokalnu samoupravu. Bavi se pitanjima znacenja pojma
samouprave. Nadalje, odreduje raspon ovlasti lokalnih viasti te naglafava
potrebu za neovisnom i gradanima dostupnom samoupravom.

Clanci se dalje bave zastitom Iokalnih granica, uz osiguranje da ih se ne moZe
mijenjati bez prethodnog pribavljanja mislienja lokalnog stanovnistva.

Cilj je dvaju glavnih &anaka ogranicavanje administrativnog nadzora nad
aktivnostima lokalnih jedinica i osiguranje odgovarajucih financijskih sredstava
na raspolaganju pod uvjetom da ne utjecu na njihovu samostalnost. Ostale



odredbe |. dijela obuhvadaju pravo lokalnih jedinica na suradnju, udruZivanje |
zastitu lokalne samouprave ostvarivanjem prava na sudsku zastitu.

Il. dio bavi se raznim odredbama u vezi s rasponom obveza koje strane
preuzimaju.

lIl. dio sadrZi zavrsne odredbe u skladu s onima koje se uobicajeno rabe u
konvencijama sto se sastavijaju pod pokroviteljstvom Vijeca Europe.

Povelja sadrzitzv. sustav «obvezne jezgre», koji je prvobitno utvrden u Europskoy
socijalnoj povelj. Clanak 12. Povelie zahtijeva od strana da preuzmu najmanje
dvadeset od trideset stavaka I. dijela, ukljucujudi najmanje deset iz jezgre od
etrnaest osnovnih nacela

Republika Hrvatska potvrdila je Povelju | prihvatila odredeni broj njezinih
odredbi'" te je veZe dvadeset od ukupno trideset stavaka prvog dijela Povelje.
Zbog ustavnih i prakti¢nih prepreka u trenutku pristupanja i ratifikacije, Hrvatska
je odlucila ne preuzeti sliedede stavke, premda su danas hrvatski propisi zapravo

uskladeni s nekima od njih:

» Clanak 4., stavek 3. (dodjelu oviasti jedinicara koje su najblize gradanima),
stavak 5. (pravo odludivanja u prilagodbi provedbe na lokalne uviete) |
stavak 6. (postupak obveznog pribavijanja mishenja u svim pitanjima koja se
neposredno odnose na lokalne jedinice)

» Clonak 8., stavak 3. (primjena nacela razmjernosti)

s Clanak 9., stavak 4 (razli¢itost | evolutivnost financiranja prihoda lokalne
samouprave) stavak 5. (zastita financijski slabijih lokalnih jedinica), stavak 6
(konzultiranje jedinica lokalne samouprave o dodjeljivanju prerasporedenih
izvora financiranja), ¢lanak 7. (nevezanost subvencija jedinicama lokalne
samouprave za specifiine projekte) i stavak 8 (pristup jedinica lokalne
samouprave nacionalnom trzistu kapritala).

* Clanak 10., stavak 2. (pravo lokalnih viasti da pripadaju nekom udruZenju).

U skladu s &lankom 140. Ustava Republike Hrvatske (NN 41/01), Povelja
kao medunarodni ugovor skloplien i potvrden u skladu s Ustavom ¢ini dio
unutrasnjega pravnog poretka Republike Hrvatske, a po pravnoj je snazi iznad
zakona.

U unutarnjem zakonodavstvu i, koliko je to moguce, u ustavu prihvatit ¢e se nacelo
lokalne samouprave.
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Hrvatsko zakonodavstvo priznaje nacelo lokalne 1 podrod » (o oo ol
samouprave u Ustavu. Clanci 132, — 137, Ustava odreduju osno. 1. " za
rad samouprave. Ta su nacela podrobnije razradena u kljué i~ 2 vor'~ “gji
ureduju rad samouprave.”

Pod lokalnom samoupravom podrazumijeva se pravo i mogucnost lokalnih jedinica da,
u okvirima odredenim zakonom, ureduju i upravljaju, uz vlastitu odgovornost i u interesu

Namjera je Povelie omoguditi lokalnim jedinicama Siroke ovlasti koje mogu
provoditi na lokalnoj razini. No zapravo nije moguce precizno odrediti kojim bi
poslovima lokalne jedinice trebale upravijati. U stvarnosti vecina poslova ima i
lokalnii nacionalni znadaj pa se nadleZnost za njih moZe u raznim zemljama bitno
razlikovati, U Povelji se rabi pojam «bitni dio javnih poslova» koji podrobnije
moze tumaciti | poblize odrediti unutarnje zakonodavstvo.

Hrvatski zakonodavni okvir ne daje jasno odredenje samouprave. No ipak
odreduje posiove koji bi se trebali smatrati «lokalnim poslovima» jer su
u nadleZnosti lokalnih jedinica. Nadalje, pravni mehanizmi za ostvarenje
koncepcije samouprave predvidene u Povelji, ugradeni su u Ustav i zakonsku
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na slobodnim i neposrednim izborima,

birackog prava. Ova tijela mogu imati izvr$na tijela koja su im odgovorna. Ova se odredba
ne moZe ni na koji nacin smatrati ograni¢avaju¢om u odnosu na primjenu zborova
gradana, referenduma ili drugog oblika neposrednog sudjelovanja gradana tamo gdje je

to doﬁu§teno zakonom.

Povelja zadrzava demokratske oblike upravijanja, Sto najcesée znaci da bi prava
samouprave trebala ostvarivati demokratski uspostavijena viast - predstavnicke
skupdtine &ije slobodno izabrane ¢lanove biraju gradani.

Ustav slijedi ovo natelo. Clanak 132,, stavak 2. kaze da se pravo na lokalnu
i podruénu (regionalnu) sameupravu ostvaruje preko lokalnih i/ili podruénih
(regionalnih) predstavnickih tijela koja su sastavljena od ¢lanova izabranih na
slobodnim i tajnim izborima na temelju neposrednog, jednakog i opéega
birackog prava.

Gradani mogu neposredno sudjelovati u upravljanju lokalnim poslovima, putem
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zborova, referenduma i drugih oblika neposrednog odlucivanja u skladu sa
zakonom | statutom.

Nadalie, ¢lanak 3. Zakona o izboru ¢lanova u predstavnicka tijela jedinica

lokalne i pedrucne (regionalne) samouprave (dalje u tekstu ZILPS) naglasava da

se ¢lanovi skupstina biraju tajnim glasovanjem na temelju neposrednog birac
prava.

<

Unutarnje zakonodavstvo prihvada i nacelo neposredne demokracije. Clanal
24. Zakona o lokalnoj i podrugnoj (regionalnoj) samoupravi (dalje u tekstu ZLPS)
duma,

isto tako omogucuje ostvarivanje prava na samoupravu putem refere

Temeljne ovlasti i duznosti lokainih jedinica bit ¢e odredene ustavom ili zakonom. Ova
odredba ne sprjecava da, u skladu sa zakonom, lokalnim jedinicama budu dodijeljene
ovlasti i duznosti u specifi¢r » svrhe.

Povelja trazi da duznosti lokalnih jedinica proizlaze iz pisanoga zakena. To je
u interesu i pravne sigurnosti i jasnode, ¢ime se uklanjaju situacije u kojima
g =

se duznosti prenose na njih na ad hoc osnovi i dobrovoljno. DuZnosti treba
potvrditi Ustav ili akt Sabora.

Nacelo da duZnosti javnih viasti budu dovoljno utemeliene u zakonodavstvu
ugradeno je u Ustav Republike Hrvatske. Stavak 3. ¢lanka 134. kaze da se svi
poslovi lokalnog i podrucnog (regionalnog) djelokruga ureduju zakonom.

Lokalni i podrucni (regionalni) djelokrug ureden je ZLPS-om, koji u ¢lanku 19.
propisuje da jedinice lokalne samouprave u svom samoupravnom djelokrugu
obavijaju poslove lokalnog znacaja kojima se neposredno ostvaruju potrebe
gradana, a osobito poslove koji se odnose na uredenje naselja i stanovanje,
prostorno i urbanisticko planiranje, komunalne djelatnosti, brigu za djecu
predskolske dobi, socijalnu skrb, primamu zdravstvenu zastitu, odgoj | esnovno
obrazovanje, kulturu, tjelesnu kulturu | sport, zastitu potrosaca, zastitu |
unapredenje prirodnog okoliga, protupozarnu i civilnu zastitu.

U skladu s &lankom 20., jedinice podrucne (regionalne) samouprave obavljaju
poslove od podruénog (regionalnog) zracaja, a osobito poslove koji se odnose
na $kalstvo, zdravstvo, prostorno i urbanisticko planiranje, gospodarski razvoj,
promet | prometnu infrastrukturu i razvo] mreze obrazovnih, zdravstvenih,
socijalnih i kulturnin ustanova.

Dok ZLPS opcenito odreduje podru¢ja nad kojima lokalna i podru¢na
(regionalna) samouprava ima ovlasti, brojni leges speciales (npr. za zdravstvo,
obrazovanje, vodoprivredu itd.) definiraju raspodjelu odgovornosti izmedu




sredisnje viasti, lokalne | podrucne (regionalne) samouprave na prakti¢noj razini
konkretnih zadaca | ovlasti.

Osim obavljanja poslova lokalnog i podru¢nog (regionalnog) znacaja koji su
im neposredno dodijeljeni zakonom, lokalne jedinice mogu obavljati | poslove
drzavne uprave. To znaci da ZLPS daje moguénost prijenosa ovlasti (¢lanak 23.).
Na takav nacin lokalne jedinice mogu djelovati kao predstavnici viSih razina viasti
i obavljati poslove koji se obi¢no povjeravaju jedinicama na nacionalnoj razini
poput rjesavanja prvostupanjskih i drugostupanjskih upravnih pitanja, izdavanja
potvrda, vodenja javnih evidencija (¢lanak 56. Zakona o drzavnoj upravi).

Pitanje glasi je li takav prijenos ovlasti u suprotnosti s ¢lankom 4., stavkom 1.
Povelje.

Cini se. medutim, da prethodno navedeno nije u suprotnosti s Poveljom.
Naime, Poveljaizricito ostavija moguénost dodjeljivanja ovlastii duznostilokalnim
jedinicama u specificne svrhe sve dok je to zakonski utemelieno. Prijenos ovlasti
u hrvatskome pravnom sustavu u osnovi je ugraden u zakon. Prema clanku
23., stavku | . ZLPS-a, poslovi drzavne uprave koji se mogu prenositi na lokalne
jedinice odredeni su zakonom.

I

Jedinice lokalne samouprave imaju, u zakonskim okvirima, slobodu pokretati inicijativu o
svakom pitanju ako ono nije iskljueno iz njihove nadleznosti ili dodijelieno nekoj drugoj
viasti.

Ovaj stavak ima veliku vaznost za samostalnost lokalnih jedinica jer navodi da
lokalna jedinica moze obavljati svoj djelokrug u svakom pitanju koje nije izricito
jzuzeto iz njezine mjerodavnosti | dodijelieno nekom drugom tijelu.

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

Javne Ce se ovlasti obavijati tako da se preferira da pripadaju viastima koje su najblize
gradanima. Prilikom dodjele ovlasti nekoj drugoj vlasti mora se voditi racuna o Sirini i
prirodi zadace i o zahtjevima ucinkovitosti i ekonomicnosti.

Sto se tice dodjele ovlasti, Povelja zahtijeva da se poslovi povjere onim razinama
vlasti koje su najblize lokalnoj 1 koje su sposobne zadatak izvriiti na najucinkovitiji
nacin (nacelo supsidijarnosti). Ovom odredbom izrice se opce nacelo da je



provodenije javnih ovlasti potrebno decentralizirati. To ipak ne znadi da se ovasti
trebaju decentralizirati ako lokalnoj jedinici nije osigurana potrebna sposobnost,
i pak adekvatna sredstva za obavljanje povjerenih ovlasti.

Premda Hrvatska nije proglasila da je vezana ovim stavkom, hrvatski su propisi
zapravo u skladu s njim, jer Ustav Republike Hrvatske sadrzi ovo bitno nacelo.
Clanak 134., stavak 3. i 4. Ustava navodi da ¢e prilikom dodjeljivanja poslova
prednost imati ona tijela koja su najbliza gradanima.

NadleZnosti koje su povjerene lokalnim jedinicama moraju biti, u pravilu, potpune i
cjelovite. Njihovo obavljanje ne smije biti onemoguceno ili ograniceno od neke druge
sredisnje ili regionalne vlasti, osim kada to dopusta zakon.

Ovaj stavak bavi se zastitom jedinica lokalne samouprave od intervencije
srediSnje viasti i podrucne (regionalne) samouprave. Naglasava da ovlasti lokalnih
jedinica moraju biti potpune i cjelovite, $to znadi da na njihovu samostalnost
moZe utjecati neko tijelo vise razine vlasti samo u skladu s jasnim zakonskim
postupkom.

Clanak 136. Ustava kaze da su jedinice lokalne i podruéne (regionalne)
sarouprave u obavljanju poslova iz svoga djelokruga samastalne i podiijezu
samo nadzoru ustavnosti | zakonitosti ovlaStenih drzavnih tijela.

Osim toga, ¢lanak 18. ZLPS-a naglaSava da su opcina, grad 1 Zupanija samostalni
u odlucivanju u poslovima iz svoga djelokruga u skladu s Ustavom 1 zakonom.

U vezi sa samostalnost!, vazno je napomenuti da stupanj samostalnosti lokalnih
jedinica ovisi o prirodi poslova koje obavljaju. U slucaju da lokalna ili podrucna
(regionalna) jedinica obavlja poslove drzavne uprave (ij. prenesene ovlasti)
tada njezinu samostalnost onemogucuje | nadzire sredisnja viast, $to nije u
suprotnosti s Poveljom jer u tim slucajevima ne djeluje kao samouprava. U
timn slucajevima, prema Clanku 83. ZLPS-a, mjerodavno ministarstvo moZe dati
obvezujuce naloge izvrinim tijelima lokalne i podruéne (regionalne) jedinice.

No ako lokalne i podruéne (regionalne) jedinice obavljaju poslove podrucnog
(regionalnog) i lokalnog znacaja, tada njihove ovlasti moraju biti potpune,
cjelovite | samostalne. PodlijeZu samo nadzoru ustavnosti | zakonitosti od strane
mjerodavnih drzavnih tijela.

U slucaju kada sredisnja ili regionalna viast prenese oviasti na lokalne jedinice, one Ce,
koliko je to moguce, slobodno prilagoditi njihovu primjenu lokalnim uvjetima.

ZAUSKLABENO
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Lokalne jedinice ce se, koliko je to moguée, pravodobno, na odgovarajudi nacin, pitati za
misljenje u postupku pripremanja i donoSenja odluka koje ih se neposredno ticu.

Povela uzima u obzir ¢injenicu da provedba bilo koje odluke lokalnoga znacaja
u veliko] mjeri ovisi o sposobnosti lokalne jedinice da ponudi dovolino povaljine
uvjete provedbe. Postupc pribavijanja mislienja osiguravaju odgovarajuée
mehanizme kojima se moze donijeti zakljucak o tome ima i lokalna jedinica
sposobnost za obavljanje povjerenih poslova ili nema. Pribavijanje migljenja
vazno je | kao mehanizam za lokalnu samoupravu kako bi se osiguralo da
promjene u lokalnim duznostima koje predlaze drzavna uprava budu u skladu
s decentralizacijom te da drzavna uprava ne pokusava prenijeti ovlasti bez
financijske podrike niti prenijeti duznost bez istodobna prijenosa ovlasti kojima
se jedinicama iokalne samouprave omogucuie izvrsavanje zadace.

Hrvatsko zakonodavstvo ne osigurava odgovarajuci postupak pribaviania
miSlienja kojim bi lokalne jedinice mogle utjecati na postupke planiranja |
odludivanja o pitanjima koja ih se neposredno ticu.”

Pri svakoj promjeni lokalnog podrucja prethodno ce se traZiti misljenje doti¢ne lokalne
jedinice, ako je moguce referendumom tamo gdje to zakon dopusta.

Ustav RH kaZe da se podrucja opcina, gradova i zupanije ureduju nacinom koji
je propisan zakonom. Stoga se lokalne | podrucne (regionalne) granice mogu
mijenjati samo odlukom Sabora.

No u ¢lanku /7., stavku 2. Z1.PS-a zahtijeva se mislienje koje se treba pribaviti od
stanovnika podrudja prije bilo kakvih izmjena lokalnih i podru¢nih (regionalnih)
granica, Zakon ne propisuje konkretne mehanizme za pribavijanje takva
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Ako to nije u suprotnosti s opc¢im odredbama utvrdenim zakonom, lokalne Ce jedinice
same mocdi odredivati svoj unutra$nji upravni ustroj, kako bi ga prilagodile svojim
osebujnim potrebama i ucinile upravijanje Sto ucinkovitijim.

Hrvatski je pravni okvir u potpunosti uskladen s Poveljomn Sto se tice prava tije
lokalnih samouprava na odredivanje svoga vlastitog upravnog ustroja na nacin
kojim se uzimaju u obzir lokalni uvjeti | potrebe.

Clanak 135. Ustava jasno kaze da jedinice lokalne i podrutne (regionalne)

samouprave imaju pravo u sklopu zakona svojim statutima samostalno urediti
unutrasnje ustrojstvo i djelokrug svojin tijela te ih prilagediti lokalnim potrebama
mogucnostima.

Samostalnost jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave u odnosu na
upravni ustroj odrazava se u samostalnom donosenju statuta i poslovnika.

ZLPS razraduje nacelo samostalnosti u clanku 8., koji kaze da jedinice lokalne
podrucne (regionalne) samouprave imaju pravo donositi svoje statute radi
utvrdivanja unutradnjeg ustroja, ovlastenja | nacina rada lokalnih tijela.

Poslovnikom se ureduje nacin rada skupstine te ga se usvaja vedinom glasova

svih ¢lanova skupstine (¢lanak 33).

ina samostalno

U skladu s ¢lankom 35., stavkom |, tockom 4. ZLPS-a skups
osniva svoja radna tijela i bira svoje €lanove te (tocka 5) ureduje ustrojstvo |
djelokrug upravnih tijela jedinice.

Polozaj zaposlenih u tijelima lokalnih jedinica treba omoguditi zaposljavanjem osoblja
polazeéi od nacela kvdlitete, sposobnosti i strucnosti. U tu Ce se svrhu osigurati
odgovarajuli uvjeti za njihovo obrazovanje, nagradivanje i napredovanje.

Djelotvornost | ucinkovitost lokalne samouprave u veliko] miert ovisi o kvalitet]
osoblja. Povelja od lokalnih jedinica trazi zaposljavanje zaposlenika na temelju
kvalitete | sposobnosti.



U skladu s ¢lankom 56. ZLPS-a, prava, zadace | duZnosti zaposlenika u
lokalnim jedinicama ureduju se posebnim zakonom, koji jo$ nije usvojen. Do
njegova usvajanja, prava, zadace | duznosti zaposlenika u jedinicama lokalne
samouprave uredivat ¢e se primjenom mutatis mutandis odredbi Zakona o
drzavnim sluZbenicima i namjestenicima.

U sadasnjem hrvatskom pravnom sustavu, zaposljavanje je zaposlenika na
temelju kvalitete | sposobnosti upitno jer zakon ne osigurava transparentnost
postupka zapogljavanja. Clanak | 5., stavak 2. Zakona o drzavnim sluzbenicima
i namjestenicima omoguduje zaposljavanje u lokalnim tijelima bez raspisivanja
Javnog natjecaja za slobodna radna mjesta i prema kriterijima koji nisu javni.

Ako to nije u suprotnosti s opcim odredbama utvrdenim zakonom, lokalne ce jedinice
same modi odredivati svoj unutra$nji upravni ustroj, kako bi ga prilagodile svojim
osebujnim potrebama i ucinile upravijanje Sto ucinkovitijim.

Povelja poziva na primjenu pravnih mehanizama kako bi se osiguralo da izabrani
predstavnici mogu neovisno obavljati svoje duznosti. To znadi da ne smiju
biti podlozni utjecajima tre¢ih osoba te Im se mora omoguditi odgovarajuca
materijalna naknada, koja ¢e im osigurati slobodno obavljanje poslova.
Materijalna naknada ukljucuje odgovarajucu financijsku naknadu za troskove
nastale u obavljanju njihovih duznosti, naknadu za izgubljenu zaradu te, u slucaju
predstavnika izabranih za stalne izvrSne duZnosti, naknadu i odgovarajuce
socijalno osiguranje.

Neovisnost funkcija predstavnika u tijelima lokalne samouprave osigurava se
mehanizmom neobvezuju¢eg mandata u skladu s clankom 30. stavkom .
Z1PS-a. Za razliku od ¢lanova predstavnickih tijela, koji svoje duznosti obnasaju
dobrovoljno i ne primaju naknadu osim naknade za troskove nastale u obnasanju
duznosti, gradonacelnik | Zupan kao i nacelnik mogu obnasati svoje duznosti u
smislu stalnoga radnog odnosa i primati naknadu za obavijeni rad i odgovarajuée
socijalno osiguranje.

Funkcije i aktivnosti koje su nespojive s mandatom izabranog lokalnog predstavnika
mogu se utvrditi samo zakonom ili temeljnim pravnim nacelima.

Neovisno obnasanje povjerenih duznosti osigurava se i pomodu kriterija za
opoziv obnadanja lokalnog izbornog mandata. No ti se kriteriji mogu temeljiti
samo na objektivnim zakonskim osnovama u skladu sa statutom, uz iskljucivanje
ad hoc odluka.



Clanak 30. stavak 2. ZLPS-a kaze da sve dok ¢lan predstavnickog tijela obnasa
duznostkoja je nespojivas obnasanjem mandata izabranoglokalnog predstavnika,
mora ga zamijeniti drugi ¢lan, a njegov se mandat stavlja u mirovanje. Zakon
o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave (NN 10/02., 155/02., 45/03., 43/04.140/05, 44/05) jasnc navodi
duZnosti koje su nespojive s obnasanjem mandata u predstavnickom tijelu.
Izmedu ostaloga, ¢lan predstavnickog tijela jedne jedinice ne moze istovremeno
biti ¢lan predstavnickog tijela il duZznosnik druge jedinice, clan poglavarstva iste
jedinice (utom slucaju treba mandat u predstavnickom tijelu staviti u mirovanje),
¢lan uprave trgovackog drustva u preteZitom vlasnistvu jedinice ili ravnatel]
ustanove kojoj je jedinica osnivac (npr. djecjeg vrtica).

a

Upravni nadzor nad lokalnim jedinicama moZe se obavijati samo u slucajevima i u
oblicima predvidenim ustavom ili zakonom.

Samostalnost lokalnih jedinica moZe se osigurati samo ako nacionalni pravni
sustavi osigurava pravne mehanizme koji iskljucuju ad hoc postupke nadzora.
Povelja dopusta mogucnost da druge razine vlasti mogu nadzirati akte lokalnih
jedinica. No ova je kontrola ograni¢ena na upravni nadzor i podlijeze jasno
odredenim zakonskim pravilima. To znadi da u slu¢ajevima kao $to je prethodno
odobrenje za djelovanje ili potvrda za akte koji trebaju stupiti na snagu, do
ovlasti za ponistenje il odbijanje odluke lokalne jedinice moze dodi samo ako je
takva mogudénost predvidena zakonom.

Hrvatska uvazava to nacelo. Clanak 136. Ustava kaze da su u obavljanju poslova
iz svojeg djelokruga jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
samostalne i podlijezu samo nadzoru ustavnosti | zakonitosti ovlastenih drzavnih
tijela.

Drzava obavlja nadzor nad zakonitosti akata i procedura jedinica lokalne
i podruéne (regionalne) samouprave u skladu s onim procedurama koje su
odredene statutom kojim se ureduje drzavna uprava.

Upravni nadzor akata lokalnih jedinica u pravilu ¢e imati svrhu samo osigurati postovanje
nacela zakonitosti i ustavnosti. Upravni nadzor koji obavljaju viasti viSeg stupnja ipak
moZe, kada se radi o obavljanju oviasti koje su prenesene na lokaine jedinice, obuhvatiti
i nadzor nad svrsishodnoscu.



Clil] bi upravnoga nadzora trebao bitl samo osiguranje ustavnosti | zakonitosti u
aktima lokalne jedinice. To podrazumijeva da drugoj razini viasti nije dopusteno
obavljati intruzivri nadzor nad nacinom na koii se ovlast obavlja, niti bilo koju
drugu vrstu kontrole.

Glede prethodno navedenoga, Povelja ima jednu iznimku. Kada je rijec o
obavijanju prenijetin ovlasti, Povelja ostavia mogucnost da ono tijelo koje
prenosi ovlast smije obavljati nadzor nad nacinom na koji se ovlast provodi.
To ipak ne bi smjelo rezu

rati time da se lokalnu jedinicu sprijeci u ostvarivanju
odredene slobodne nadleznosti u skladu s ¢lankom 4., stavkom 5.

U slucaju obavljanja poslova unutar djelokruga lokalne jedinice, hrvatsko
zakonodavstvo ogranicava nadzor samo na kontrolu zakonitosti | ustavnost.
No u slucaju obavljanja poslova koji su prenijeti na lokalne jedinice od strane
drugih razina viasti, ono tijelo koie prenosi ovlasti moze, u skladu s ¢lankom 83,
Z1PS-a, davati obvezujuce naloge koje lokalne jedinice moraju postovati.

Upravni nadzor nad lokalnim jedinicama mora se obavljati tako da se poStuje razmjernost
izmedu Sirine intervencije nadzorne vlasti i vaznosti interesa koje se smjera Stititi.

Povelja prihvaca nacelo razmjernosti kojim se nadzorna viast u ostvarivanju
svojih posebnih ovlasti obvezuje primjen;jiv:
lokalnu samostalnost a istodobno postize Zeljeni rezultat. U sludaju nepropisne
primjene nadzora, Povelja jedinici lokalne samouprave predvida pravo pristupa
pravnorm sredstvu kojim se uvjeti | nadin nadzora mogu staviti pod nadzor (4.
nadzor nad obavljanjem nadzora).

i metodu koja najmanje utjece na

H v <ozionodavstvor. ¢ 2 7 dituodredbuo srimjen wlelarazmje 105t
covom < T Med v & verica da svaka oC wnd 7 2a T wog sluzben <a,
ko« se donos vog raczo «nad ~ om ket dort Tilokalrt ed L, eva

CZaver ol $°mm moZe se primijer a0 odgover ué ™Meharizim za
provjerc 'z D nadin o oravne’ ervenc  scvan.

Lokalne ce jedinice imati, u okviru drzavne gospodarske politike, pravo na odgovarajuée
viastite prihode kojima Ce slobodno raspolagati u obavijanju svojih oviasti.

Nacelo financijske samostalnosti lokalnih jedinica utvrdenoje u ¢lanku | 37. stavku
|. Ustava, koji kaze da jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
imaju pravo na viastite prinode kojima slobodno raspolazu u obavljanju poslova
z svoga die




To se nacelo dalje razraduje u clanku 68. ZLPS-a, ko) kaze da jec ' ce
lokalne | podrucne (regionalne) samouprave siobodno raspolazu sve
viastitim prihodima (porezima i naknadama, upravnim taksama, pristojb: . .,
doprinosima, prinodima od kazni, prihodima od imovine u svom viasni™ ... i
vlasnickih prava, koncesijama | prihodima iz drzavnog proracuna) u obay .
poslova unutar svoga djelokruga,

Prihodi lokalnih jedinica moraju biti razmjerni njihovim ovlastima predvidenim ustavom
i zakonom.

Povi . dZed ™o dostoal o sovar ¢ odne T or oC o
lokalnoj jedinici | poslova koje ona obavlja.

Ovo nalelo ugradeno je u clanak |37, Ustava, koji jasno nag
prihodi jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
razmierni ovlastima predvidenim Ustavom i zakonom.

ZLPS u danku 68. stavku 2. kaze da prihodi jedinica lokalne 1 podrucne
(regionalne) samouprave moraju biti razmjerni poslovima koje njihova tijela
obavljaju u skladu sa zakonom.

Premda su glavna nacela ovoga stavka ugradena u zakonske odredbe, upitn

je praktiéno pruZanje adekvatnih sredstava jedinicama lokalne samouprave
razmjerno njihovim odgovornostima.

Najmanje dio prihoda lokalnih jedinica mora proizlaziti iz lokalnih poreza i naknada, cije
stope, u granicama utvrdenim zakonom, same odreduju.

Povelja priznaje potpunu samostalnost lokalnim jedinicama u mjerenju koristi od
pruZenih usluga u odnosu na trosak za poreznog obveznika. Opca ogranicenja
ovlasti jedinica u oporezivanju moze odrediti drzavni zakon, ali pravo na
utvrdivanje stope lokalnih poreza jedno je od temeljnih prava lokalno izabranih
predstavnika.

Hrvatski pravni okvir potpuno je uskladen s ovim uvjetom.

Prema ¢lanku 68., stavku 3. ZLPS-a, jedan od izvora prihoda lokalne jedinice
jesu opcinski, gradski i zupanijski porezi i naknade. To je razradeno Zakonom
o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave koji navodi
glavne izvore prihoda jedinica lokalne samouprave, ukljucujudi zajednicke poreze
od drzave (zajednicki porez na dobit, porez na dohodak i porez na nasijedstvo),




vlastite poreze i naknade namijenjene lokalnoj I podruénoj (regionalnoj) razini,
dotacije iz drzavnog i Zupanijskog proracuna te zaduzivanje.

Zakonom o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
je propisano da stopu vedine lokalnih poreza svojom odlukom odreduje
predstavni¢ko tijelo jedinice lokalne samouprave u okvirima propisanom
zakonom (primjerice, prirez na porez na dohodak dankom 30, porez
na potrodnju dankom 33, porez na kule za odmor Clankom 36, porez na
neobradeno zemljiSte ¢lancima 38/2, 42/2143))

Navedeni prihodi prodireni su Zakonom o komunalnom gospodarstvu i drugim
leges speciales koji navode dalinje izvore prihoda jedinica lokalne samouprave
(komunalna naknada, doprinos, pristojbe za pruzanje usluga) koji su povezani
s komunalnim uslugama koje je lokalna samouprava duzna pruzati (ukljucujudi
predis¢avanje i distribuciju vode, odvodnja i procis¢avanje otpadnih voda,
odlaganje komunalnog otpada, odrzavanje nerazvrstanih cesta, groblja i sl.).
Mnoge od ovih komunalnih usluga pruzaju lokalna komunalna poduzeca u
pretezitom viasnistvu jedinica lokalne samouprave, &ije se financijsko poslovanje
ne iskazuje u proradunima jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave.
Zakon o komunalnom gospodarstvu jedinicama lokalne samouprave | njihovim
komunalnim poduzedima daje odrijeSene ruke za odredivanje iznosa naknada
za komunalne usluge 1 stopa za komunalne naknade | doprinose. Pored toga,
jedinice lokalne samouprave u Hrvatsko) najcedce u viasniStvu imaju znacajan
broj nekretnina koje zakupom 1 prodajom stvaraju znacajne prihode. jedinice
lokalne samouprave imaju vrlo Siroka diskrecijska prava ugovaranja zakupa |
raspolaganja navedenim nekretninama po trzidnim uvjetima.

CLANAK 9., stavak 4. (RH nije usvojila)

Sustavi financiranja prihoda lokalnih jedinica moraju biti dovoljno raznoliki i evolutivni
kako bi mogli slijediti, koliko je to u praksi moguce, promjene stvarnih troSkova obavijanja
lokalnih oviasti.

Povelja zahtijeva da sustav financiranja lokalnih jedinica bude relativno dinami¢an
kako bi mogao slijediti promjene ekonomskih ¢inttelja. Lokalne jedinice trebaju
imati na raspolaganju izvore financiranja, koji su sposobni ucinkovito odgovoriti
na njihove potrebe u stalno promjenjivom gospodarskom okruzenju. To
podrazumijeva da se prihodi trebaju osigurati kroz sustav lokalnih prihoda koji
dolaze iz razlicitih izvora | koji razli¢ito reagiraju na utjecaj inflacije te na druge
ekonomske &imbenike.

Hrvatski sustav lokalnih prihoda je vedinom utvrden ZLPS-om i Zakonom
o financiranju jedinica lokalne 1 podrucne (regionalne) samouprave. Prihodi
Jedinica lokalne samouprave pretezno dolaze iz: dijelova zajednickog poreza



na dohodak koji se naplacuje na nacionalnoj razini, poreza na dobit i poreza na
nasljedstvo, lokalnih poreza i naknada, dotacija iz drzavnog ororacuna, zakupa
li prodaje imovine u viasnistvu jedinica lokalne samouprave i kazni za prekriaje.
Prema tome, osim u slucaju jedinica lokalne samouprave u nerazvijenim
podrudjima, koja su uvelike ovisna o dotacijama sredisnje vlasti, vedina jedinica
lokalne samouprave ima raznolike i dinami¢ne izvore prihoda.

Zastita financijski slabijih lokalnih jedinica traZi prihvacanje odgovarajucih postupaka ili
mjera financijskog ujednacavanija u cilju ispravijanja ucinaka nejednake diobe mogucih
izvora financiranja, odnosno financijskog opterecenja $to ga moraju podnositi. Takvim
postupcima ili mjerama ne smije se suZavati slobodno odlucivanje lokalnih jedinica o
pitanjima koja su u njihovom djelokrugu.

Ova odredba Povelje trazi primjenu procedura financijskog ujednacavanja
namijenjenu zastiti financiski slabijih jedinica i ubla?avanju posljedica nejednake
diobe izvora financiranja.

Radi boljeg uravnoteZivanja njihovih fiskalnih sposobnosti, hrvatska sredisnja
vlast jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave daje dotacie iz
drzavnog proracuna. Podrudja od posebnog drzavnog interesa tj. podrucja
u kojima Vlada nastoji podrzati ubrzani gospodarski razvoj putem brojnih
poreznih olaksica (posebno u obalnim i ratom pogodenim podrudjima), primaju
dotacije iz drzavnog proracuna. Dotacije se javljaju u dva oblika, kao: (1) izravne
dotacije iz drzavnog proracuna jedinicama lokalne samouprave na podrucjima
od posebnog drzavnog interesa i (2) dotacije iz drZzavnog proracuna Zupanijama
na podrudjima od posebnog drzavnog interesa, koje, prema kriteriima koje
same izraduju, moraju barem 75% sredstava prenijeti jedinicama lokalne
samouprave na svom podrugju. Te su dotacije regulirane godisnjim Zakonom o
izvrSenju proracuna, koji se temelji na metodologiji koja je ostala nepromijenjena
od 2000. godine. Uz to, drzavni proracun trenutno daje dotacije za |11
fokalnih i podruénih (regionalnin) samouprava koje su bile ukljucene u prvu fazu
decentralizacije, a ¢iji povedani udio u porezu na dohodak ne pokriva u cijelosti
trotkove prenesenih funkcija¥i, To pitanje je regulirano Uredbom o nacinu
izratuna iznosa pomodi izravnanja za decentralizirane funkcije jedinica lokalne |
podrucne (regionalne) samouprave.

Ipak. ne postoji jasno definirana metodologija za utvrdivanje | dodjelu sredstava
za financijsko izravnanje koja bi bila utemeljena na sveukupnoj analizi fiskalne
sposobnosti | potrebama svih gradova i opcina u Hrvatskoj. Drugim rijedima,
Ministarstvo financija | Zupanije sredstva namijenjena za pomo¢ izravnanja
rasporeduju ad hoc i netransparentno.



Od lokalnih ce se jedinica na odgovarajudi nacin traziti misljenja o tome kako ¢e im se
dodjeljivati prerasporedeni izvori financiranja.

Ovu odredbu Povelje treba razn
naglasava potrebu za pribavijanjem mis
koja se odnose neposredno na njih. Dodjela financijskih sredstava svakako je
jedno od tih pitanja. Lok za midlienje na nadin koji im
omogucuje djelotvoran u

ti u vezi s clankom 4., stavkormn 6., koji

nja lokalnih jedinica u svim pitanjima

alne jedinice treba pita
jecd) U procesu p

anja i odlucivanja.

Kako je vel receno, Hrvatsko) nedostaju odgovarajuéi mehanizmi kojima bi
se lokalnim jec na omogudilo preuzimanje aktivne uloge u procesima
odludivanja od neposrednog utjecaja na njih, a to je jedan od uvjeta Povelje
s kojim se treba u buduénosti suoditi | provesti ga u hrvatskom pravnom
okviru!.

Koliko je to moguce, subvencije lokalnim jedinicama nece biti namijenjene financiranju
specificnih projekata. Dodjelom tih sredstava nece se ugrozavati temeljna sioboda politike
odlucivanja lokalnih jedinica u podrudcju njihovih vlastitih nadleZnosti.

Povelja preporucuje, koliko je to moguce, samostalnost lokalnih jedinica u
trofenju sredstava prenesenih iz drzavnog proracuna te omoguditi lokalnim
jedinicama odredivanje vlastitih lokalnih prioriteta na temelju potreba iz njihove
nadleznosti.

U Hrvatsko] nema sustava opéih potpora koje bi se rasporedivale na sve
lokalne jedinice. Postoje dotacije koje se putem Ministarstva financija i Zupanija
doznacuju podrudjima od posebnog drzavnog interesa. U nedostatku
metodoiogije za raspodjelu sredstava za izravnanje koja bi se temeljila na
formuli, ta su sredstva u nacelu podioZna pregovorima izmedu Ministarstva
financija jedinica lokalne samouprave na podru¢jima od posebnog drzavnog
interesa, prema nacrtu proracunskih potreba lokalnih samouprava, kojima se
odreduju proralunski mankovi na razini lokalne samouprave. Premda su, dakle,
jedinice lokalne samouprave na podrucjima od posebnog drzavnog interesa
uvelike financirane putem dotacija, proracunske stavke su odredene lokalno
lefiniranim prioritetima.

Udrugim
prinodima  lokalne samoup
odlucivanje unutar njihovog djelokr

edinicama lokalne samouprave potpore ¢ine vrlo mali udio u ukupnim
ave. To im omogucuje samostalno diskrecijsko
n dijelu svojih prihoda.

3 O najveder




Kako bi se financirali njihovi troskovi investiranja, lokalne jedinice moraju imati, u skladu
sa zakonom, pristup nacionalnom trzistu kapitala.

Povelja od strana zahtij

eva postovanje prava lokalnih jedinica na pristup nacionalnom
ja zajmova za kapitalna ulag :

trzistu kapitala radi uzim anja. DrZavama je ost

pravo da odrede postupak i uvjete za pristup tim izvorima.

Pravo na pristup nacionalnom trzistu kapitala u Hrvatskoj sadrzano je u ¢lanku
83., stavku | .1 3. Zakona o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave koji kaze da lokalne jedinice imaju pravo na ugovaranje zajmova |
izdavanje obveznica.

U skladu s ovirm stavkor Povele, ¢
samouprave postavlja gornje granice za zaduZivanje | sposcbnost servisiranja
duga u propordiji s prihodima jedinice lokalne samouprave u prethodnoj godini
(1. bez dotacija i zaduZenja) i propisuje prethodno odobrenje svih zaduzZenja
od strane Ministarstva financija. Ipak, pored navedenih ogranicenja, Vlada se
s MMF-om sporazumjela o ogranicavanju sveukupne zaduZzenosti lokalne
samouprave na maksimalno 2% BDP-a, $to je znacano ispod zakonskog
ograni¢enja zaduzenja. Zbog toga bi za lokalne samouprave koje su u pitanju
treball postojati jasniji i trar
daljnje zaduzivane.

ji Zakon o prorac¢unu jedinic

1

i lokalne

Harentniji kriteriji za davanje ogranicenih dozvola za

Lokaine jedinice imaju, u skladu sa zakonom, pravo da u obavljanju svojih ovlasti suraduju i

udruZuju se s drugim lokalnim jedinicama radi obavljanja poslova u zajednickom interesu.
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¢ Vo svoje zaednice,

Svaka drzava mora priznati pravo lokalnim jedinicama da se udruZuju radi zastite
i promicanja njihovih zajednickih interesa i da pristupaju medunarodnom udruZenju
lokalnih jedinica.



lako lokalne jedinice imaju oravo, u skladu s ¢lankom 12, stavkom 3. ZLPS-
a, pripadati nacionalnom udruZenju opéina, nacionainoj organizaciji gradova
i nacionalnoj organizaciji Zupanija, hrvatski pravni sustav sadrZi jedno vazno
ogranicenje prava na udruzivanje lokalnih jedinica. Lokalne jedinice tako mogu
osnivati nacionalna udruzenja samo ako odluku o udruzivanju donosi vedina
opcina, gradova | Zupanija.

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

Strana Povelle mora osiguratt takva zakonska pravila koja ¢e omoguditi
neposrednu suradnju domacih lokalnin jedinica s lokalnim jedinicama drugih
zemalja. Strane mogu odludivati o mehanizmima koji osiguravaju takvu
suradnju.

ZLPS sadrzi posebno poglavljie o suradnji, a u Clanku | 4. naglasava da opcine,
gradovi | Zupanije imaju pravo suradivati s pojedinim jedinicama drugih zemalja
u skladu sa zakonom i ugovorima.

Lokalne jedinice moraju imati pravo na odgovarajuce sredstvo sudske zastite radi osiguranja
slobodnog obavijanja svojih nadleZnosti i poStovanja nacela lokalne samouprave koja su
utvrdena u ustavu ili unutarnjem zakonodavstvu.

Pravo na odgovarajuce sredstvo sudske zastite podrazumijeva pristup uredno
ustrojenom sudu ili ekvivalentnom zakonskom tijelu koje ima ovlast odlucivati o
tome je li neka aktivnost, propust ili drugi upravni akt u skladu sa zakonom.

ZLPS daje opdini, gradu | zupaniji pravnu 0sobnost.

To bi moglo znaditi da imaju slobodan pristup pravnoj zastiti u smislu primjene
sudskih 1 upravnih sredstava.

No to pravo lokalnih samouprava na sredstva sudske zadtite nije posebno
obuhvadeno zakonom, Sto ostavla otvorenim pitanje imaju | lokalne
samouprave na to pravo il nemaju.



Na temelju prethodne analize po odredbama moguce je donositi zakljucke o
razini uskladenosti sadasnjega hrvatskog pravnog okvira za lokalnu samoupravu
s odredbama Povele.

Ciljnam je posebno naglasiti poboljsanja u hrvatskom pravnom okviru postignuta
u nekoliko prodlih godina.

Sadasnji sustav lokalne samouprave uspostavljen je 2001 . godine kada je Sabor
donio izmjene i dopune Ustava | usvojio novi Zakon o lokalnoj 1 podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi.

Promjene uvedene 2001. godine jesu:

* napustanje nacela "dualizma”

* decentralizacja u obavljanju lokalnih poslova

* novi sustav dodjele duznosti

* uvodenje tradiconalnih razina lokalne samouprave.

U sustavu lokalne samouprave koji je postojao do 200 1. godine, kao i unutar
novoga sustava uspostavljenog 2001, godine, Ustav odreduje osnovni okvir za
djelokrug lokalnih jedinica. U prethodnom sustavu lokalne samouprave osnovni
okvir sadrzan u Ustavu detaljnije se obraduje u Zakonu o lokalnoj samoupravi
i upravi i u Zakonu o utvrdivanju samoupravrog djelokruga, dok u sadasnjem
sustavu osnovni okvir ureduje Zakon o lokalnoj I podrunoj (regionalnoy)
samoupravi.

Usporedbom tih dvaju okvira lako se moze zakljuliti da je jedna od glavnih
razlika dedjela duznosti. Za razliku od Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi,
ZLPS usvaja nacelo nabrajanja poslova koje lokalne i podru¢ne (regionalne)
jedinice trebaju obavljati, $to Je u skladu s Poveljom. Primjena toga nacela znadi
da je djelokrug lokalnih jedinica odreden zakonom.

Primjena nacela nabrajanja primjecuje se u clancima 19. 1 20, ZLPS-a. U tim
se ¢lancima nabrajaju poslovi lokalnog ili podru¢nog (regionalnog) znacaja te
su kao takvi povjereni lokalnoj ili podrucnoj (regionalnoj) viasti. Prije usvajanja
nacela nabrajanja, bilo je dosta nejasnoce oko razmjera do kojeg jedinice mogu
obavljati svoje ovlasti | u vezi s kojim pitanjima. Zbrka koja je u praksi postojala



do 2001, godine nastala je zbog istodobna postojanja nejasnin uloga dvaju
glavnih zakona kojima se uredivao raspon lokalnih poslova, tj. Zakona o lokalnoy
samoupravi | upravi i Zakona o utvrdivanju samoupravnog djelokruga.

Donosenje ZPLS-a znadilo je da su prethodno navedeni zakoni povuceni te da
su nejasnoce uklonjene. Novi zakon jasnije odreduje opci raspon djelokruga
lokalnih i podruénih (regionalnih) jedinica u skladu s okvirom iz ¢lanka 134,
stavka |. 1 2. Ustava. Medutim, prakticnije i detaljnije definiranje zadataka i
odgovornosti se nalazi u posebnim zakonima (npr. za zdravstvo, obrazovanje,
vodoopskrbu itd.)

Dok je Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi bio na snazi, hrvatski sustav
samouprave oznacavalo je nacelo dualizma. To znadi da su Zupanije istodobno
imale nadleznost u lokalnim poslovima, ali su obavljale i poslove koje obi¢no
obavljaju tijela drzavne uprave.

To se odraZavalo u nekoliko odredbi Zakona o lokalnoj samoupravi | upravi te je
bilo u suprotnosti s ¢lankom 4., stavkom 4. Povelje, koji zahtijeva da nadleznosti
okalnih jedinica budu potpune i cjelovite. Druge razine viasti, srediSnje li
regionalne, ne smiju in onemogudavati niti ogranicavati.

Zbog prethodno spomenutoga nastala je situacija u kojoj su se sredisnje viasti
mijesale u ovlasti lokainih i podruénih (regionalnin) iedinica u obavljanju njihovih
lokalnih poslova. Samostalnost lokalnin jedinica ozbiljno je smanjena — njihovo
djelovanje odredivala su tijela viSih razina vlasti dok se njima uskracivala ovlast da
djeluju, prema svom pravu, na promicanju opce dobrobiti svojit stanovnika.

Nacelo dualizma posebno se isticalo u ulozi Zupanija. Njhova uloga kao
tijela nadzora nad opéinama i gradovima zahtijevala je od njih da djeluju kao
predstavnici sredisnje viasti. Regionalna razina vlasti nadzirala je lokainu razinu, a
bila je ovlastena ukinuti bilo koji akt koji donesu lokalne jedinice u obnasanju svojih
lokalnih poslova. Nadalje, imenovanje Zupana morao je potvrditi predsjednik
Republike, a prijedlog za imenovanje morala je dati Vlada, sto je krsilo jedno od
temeljinih nacela lokalne samouprave — pravo gradana da slobodno biraju svoje
lokalne predstavnike.

Stanje se bitno promijenilo s donoSenjem novoga pravnog okvira za sarouprave.
Zupanijama je ukinut nadzor opéina i gradova, a Zupanu je uskracena ovlast
ukidanja akata koje donosi gradsko ili opéinsko vijece. Od 2001. godine,
posebno fijelo drzavne uprave osnovano na regionalnoj (zupanijsko)) razini
nadzire ustavnost | zakonitost akata lokalne samouprave.

Osim toga, 2001. godine Ustav je otiSao korak dalje u provedbi opceg nacela
utvrdenoga u Povelji glede potrebe decentralizacije javnih poslova. To znaci da
tu zadacu treba povjeriti razini viasti koja je najbliza lokalnoj, koja je sposobna
zadatak izvrsiti na najucinkovitiji nacin.

Clanak |34., stavak 3. Ustava kaze da prilikom dodjeljivanja poslova prednost
treba dati onim tijelima koja su najbliza gradanima.



Hrvatski sustav lokalne samouprave ustrojen tijekom devedesetih godina
bio je strogo centraliziran. Lokalnoj samoupravi bili su uskraceni nadleznost,
samostalnost i financiiska sredstva za samostalno djelovanje.

No u proslih nekaliko godina, hrvatski 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 2001. godine izmjenama
i dopunama Ustava | donosenjem novog ZLPS-a unaprijedile su hrvatski pravni
okvir u nekoliko smjerova. Lokalna samouprava ustrojena je tako da priznaje
legitimne lokalne interese i omoguduje gradanima snaznije sudjelovanje u
procesima odlucivanja koji neposredno utjecu na njihov svakodnevni Zivot.

Reforma hrvatskoga pravnog okvira za lokalnu je samoupravu imala kao
posljedicu smanjen e koncentracije po

ticke modi sredidnie viasti.

Kao $to je vel spomenuto, Hrvatska je svoje zakonodavstvo nacelno uskladila
za zahtjevima koji proizlaze iz Povelje.

No ipak jos ne ispunjavamo nekoliko osnovnih nacela iznesenih u Povelji te su
nuzni daljnji napori na uskladivanju nacionalnog zakonodavstva.

U sadadnjem sustavu lokalne samouprave u Hrvatskoj nekoliko je slabih tocaka
koje treba izmijenit: u blizoj buduénosti.

Te se slabe tocke mogu sazeto prikazati na sljededi nacin:

I U hrvatskome pravnom okviru ne postoji odredba kojom bi bilo jasno ima
li lokalna jedinica pristup sredstvima pravne zastite kako bi zastiti
samostalnost od nezakonitih odluka koje donosi tijelo drzavne viasti.

2. Sadadnji pravni okvir ne osigurava bilo koju vrstu samostalnosti u obnasanju
prenijetih ovlasti.

3. Hrvatski pravni okvir ne primjenjuje nacelo «razmjernosti» na nacin na koji je
to predvideno u Povelji.

4. Pravni okvir ne osigurava odgovarajuce postupke pribavljanja mislienja u
procesima planiranja i odlucivanja o pitanjima koja neposredno utjecu na
lokalne jedinice.




Svakako je nuzno poduzeti korak naprijed u ugradivanju nacela Povelie i
riesavanju ovih pitanja. Imajuéi na umu osnovne kriterije za uspjesan rad
samouprave neke bi od preporuka svakako trebale biti:

Zakonodavac odreduje jasne kriterije prema kojima lokalna jedinica moze
traziti pravnu zastitu kako bi se osiguralo slobodno obavljanje njenih ovlasti i
poStovanje nacela lokalne samouprave.

Tijela drzavne uprave trebalo bi zakonski obvezati na primjenu nacela
razmjernosti tijekom obavljanja upravnog nadzora. ‘To bi se moglo provesti
uvodenjem odredbe kojom bi se utvrdio raspon intervencije tijela drzavne
uprave kojom se osigurava primjena onih sredstava koja najmanje utjecu
na samostalnost lokalne samouprave dok se istodobno osigurava postizanje
Zeljenog rezultata.

Samostalnost treba povecati i u podrudju prenietih ovlasti. Lokalnim
jedinicama mora se osigurati ovlast za prilagodbu obavljanja prenijetih
poslova lokalnim uvjetima, a ne da djeluju samo kao predstavnici sredidnje
viasti.

Postupci za pribavljanje misljenja lokalnih jedinica trebaju se uvesti tako da
dobiju stvarnu moguénost utjecaja | davanja primjedbi na odluke | promjene,
koje sredidnja vlast planira u lokalnim poslovima, lokalnom financiranju ili
svim drugim pitanjima $to utjecu na lokalne jedinice. Ovaj bi mehanizam
takoder povecao udinkovitost | djelotvornost provodenja odluka. Postoji
ofekivanje da e lokalna samouprava izgraditi svoju sposobnost zagovaranja,
posebice kroz Savez Udruge gradova 1 Udruge opcina RH, te da ¢e odredba
o ukljucivanju predstavnika lokalne samouprave u savjetovanja zazivjet, kako
u zakonu, tako i u praksi. Ukljucivanje predstavnika lokalne samouprave u
nedavno osnovano Povjerenstvo za decentralizaciju je vazan pocetni korak.

Zakonodavna se viast treba odluditi za mehanizme za provedbu prethodno
navedenih uvjeta Povelje. Misljenja smo da bi mozda najbolji nacin bio unodenje
dodatne odredbe u sadasnji ZLPS.

| na kraju, moZemo zaklju¢iti da je Hrvatska uloZila znatne napore na
unapredenju okvira za lokalne samouprave i uspjesno provela vedinu uvjeta
iz Povelle. No i dalje je potrebno ulagati dodatne napore kako bi se postigla
potpuna uskladenost.



o ‘L' ~a samouprava — hrvatska | nizozemska iskustva”.
Hrva sxa pravna rev 1, br. 7.

: povelja o lokalnoj samoupravi, NN-Medunarodni ugovori [4/97.
Zagreb: Narodne novine.

. "Efikasna uprava | samouprava garantiraju stabilnost i
prosperitet”. Hrve.  « drawr revija, br 10

) Lokc s mouprava u Hrvatskoj. Dostupno na: [http://fmwww.
transparency.hr].
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medunarodne odnose.
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Republike Hrvatske, NN 41/01. Zagreb: Narodne novine.

o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, NN 27/01. Zagreb:
Narodne novine.
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prave, NN | 17/93, 69/97, 33/00, 127/00, 59/01, 107/01, 117/01, 150/02.
Zagreb: Narodne novine.

o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave, NN 33/01, 10/02, 155/02, 45/03. Zagreb:
Narodne novine.

o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, NN 33/01. Zagreb:
Narodne novine.

. O sustavu drzavne uprave, NN 75/93, 48/99, 15/00,127/00, 59/01.
Zagreb: Narodne novine.



BiljeSke

1 Od 4. sijecnja 1994, godine, Stalna konferencija postala je Kongres lokalnih
i regionalnih vlasti Europe.

i) dio: danak 2. - ¢lanak |1, I, dio: &anak 12 — &anak 14, 1. dio; &anak 15
— &lanak 18,

i — Clanak 2.; — Clanak 3., stavci | i2; — Clanak 4., stavei |, 2 4;
— Clanak 5.; — Clanak 7. stavalf I — Clanak 8., stavak_?.‘,
— Clanak 9., stavai |, 211 3; - Clanak 10., stavak |; — Clanak | 1.

v Zakon o potvrdivanju Europske povelie o lokalnoj samoupravi, NN-
Medunarodni ugovori 14/97

v Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, NN 33/0 |
Zakon o drzavnoj upravi, NN 75/93, 48/99, 15/00,127/00, 59/01

Zakon o financiranju jedinica lokalne | podruéne (regionalne) samouprave,
NN [17/93, 69/97, 33/00, 127/00, 107/01, 59/01, 117/01, 150/02,
147/0.

Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave, NN 33/01, 10/02, 155/02, 45/03.

Zakon o drzavnim sluzbenicima | namjestenicima, NN 27/01.

Y Premda propisi ne sadrze izricite odredbe o takvom obliku konzultacije,
treba napomenuti da je u prosincu 2004. godine osnovano Povjerenstvo
za decentralizaciju i da je u tijeku osnivanje struénih skupina za pojedine
sektore, u diji su rad ukljueni predstavnici lokalne samouprave.

v 2001 . godine su takve dotacije za “izravnanje” postojale za 2| Zupaniju i 32
grada koji su dobili dodatne poslove u zdravstvu, obrazovanju i socijalnoj
skrbi. 2003. godine su poslovi vatrogastva preneseni na odabrane jedinice
lokalne samouprave. Do 2005. godine je takve dotacije primilo | | | jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave.

Vit Kao 3to je ved istaknuto, zastuplienost lokalne samouprave u Povjerenstvu za
decentralizaciju | u njegovim struénim skupinama je ohrabrujudi pocetak.
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