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1. Uvod

Jo§ u davnoj proslosti postojali su razni oblici lokalnog udruzivanja ljudi radi lakSeg
obavljanja poslova. Nakon svog dolaska, na ove prostore, Hrvati osnivaju plemena. U doba
feudalizma osnivaju zupe i utvrde, a u kasnijem vremenskom razdoblju op¢ine, vojne krajine,
banovine itd. 1z navedenog je vidljivo kako lokalna i regionalna samouprava, jo§ od davnih
vremena, ima veliki znacaj za cijelu zajednicu, stoga je i ova tema opSirna i tesko definirana
te je se ne moze gledati kao izoliranu pojavu. Postoje mnoge varijante same definicije lokalne
1 regionalne samouprave pa tako jedna skupina autora definira lokalnu zajednicu kao vrstu
medusobnog djelovanja ljudi radi ostvarenja ciljeva odredene skupine ljudi povezane
odredenim faktorima, dok druga grupa autora isti¢e teritorij kao temelj kod osnivanja lokalne

1 regionalne zajednice.

Temelje lokalne i1 regionalne samouprave u Europi donosi ,,Europska povelja o lokalnoj
samoupravi” donesena od Vije¢a Europe. Hrvatska ju je ratificirala 1997. godine, a ostali dio
2008. godine. U Hrvatskoj je pravo na lokalnu i regionalnu samoupravu zajamc¢eno Ustavom
Republike Hrvatske, a detaljnije razradeno i definirano ,,Zakonom o lokalnoj i podru¢noj

(regionalnoj) samoupravi.

U nastavku ovog rada pisati ¢e se o povijesti lokalne i regionalne samouprave u Republici
Hrvatskoj od dolaska Hrvata na ove prostore, nacin ustrojstva samouprave u doba feudalizna,
HabsburSke Monarhije, vrijeme prvog i drugog svjetskog rata, poslijeratnog vremena te u
novije doba nakon donoSenja Ustava Republike Hrvatske pa sve do danas. Takoder u ovom
radu ¢ée se obuhvatit pojam 1 ustrojstvo te djelokrug i vrste poslova, kao i tijela lokalne 1

regionalne samouprave.

Posebna paznja posvetiti ¢e se komparativnom prikazu jedinica lokalne i1 regionalne
samouprave u europskim zemljama. Odabrane su europske zemlje koje imaju neku
specifi¢nost u svojoj lokalnoj i regionalnoj samoupravi. Tako ¢e se za komparativni prikaz
uzeti Njemacka, kao najrazvijenija industrijska zemlja Europe s najve¢im BDP-om te zemlja
koja je mnajuspjeSnije izasla iz financijske krize iz 2008. godine. Sljedeca zemlja
komparativnog prikaza je Francuska koja je veoma specifi¢na zbog velikog broja jedinica
lokalnih jedinica (svako naselje odnosno selo je jedna opéina) te zemlja koja je izuzetno

centralizirana pa tako odoljeva pokuSajima reformi smanjenja opcina i decentralizacije.
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Velika Britanija se smatra koljevkom lokalne samouprave pa je tako veoma vazna radi
pogleda na provodenje reformi lokalne i1 regionalne samouprave. Poljska je zemlja u kojoj je
lokalna samouprava ustrojena u tri stupnja, ali u Poljskoj odredene jedinice prvog stupnja
odnosno op¢ine imaju polozaj drugog stupnja tj. kotara. Danska je zemlja koja je primjer
uspje$nog pripremanja i provodenja reformi lokalne samouprave te se iz njenog iskustva

moze podosta naucit za buduce reforme kako u Hrvatskoj tako i u Europi.



2. Povijest lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj

2.1. Nastanak hrvatske drzave
Prvi obrisi drzave Hrvata datiraju jos iz 7. stoljeca. ,,Papa Agaton posredovao je 677. godine
izmedu bizantskog carstva tj. Carigrada (koji je u to doba bio srediste cjelokupnog isto¢nog i
zapadnog rimskog carstva) i1 Hrvata koji su protjerali Avare, nastanili sadasnja podrucja,
dijelove rimskog, odnosno bizantskog carstva“ (Hrzenjak, 2004: 2). ,,Dolaskom na podrucja
Istre, Primorja, Dalmacije, Gorskog kotara, Like, Banije, Moslavine, te Posavlja, Podravlja i
Zagorja, Hrvati su zatekli ilirsko-keltska plemena. Rimske provincije koje su nastanili Hrvati
bile su podijeljene na gradove koji su bili politicka, vojna 1 gospodarska srediSta na tim
podru¢jima. ,,Hrvatska se drzava prostirala od Velebita do Cetine i od mora u unutrasnjost do
Povrbasja, a bila je podijeljena na 11 Zupanija (tri Zupanije: Krbava, Lika i Gacka bile su pod
neposrednom vlas¢u bana)“ (Hrzenjak, 2004: 2). Da bi Hrvatskoj drzavi osigurali podrucje,
vojnu 1 gospodarsku moé¢, tijekom 4 stolje¢a hrvatski kraljevi i knezovi morali su sklapati

saveze kako bi izbjegli ratove i okupacije, $to je imalo utjecaja na drzavno ustrojstvo.

2.2. Hrvatska drZava u razdobljima feudalizma
Prva ustrojstva Hrvatske bila su plemena. ,,Spominjanje 7 plemena Hrvata, predstavnici kojih
su sklapali ugovor s Bizantskim carom i predstavnici 12 plemena koji su sklapali ugovor s
Kolomanom, nisu predstavljali cjelokupno hrvatsko pucanstvo u ovim krajevima... Druga
ravnopravna plemena Zivjela su izmedu rijeke RaSe 1 Cetine, te u Dalmaciji. U prvo vrijeme
svako je pleme zZivjelo na svom podrucju i ¢vrsto se odrzavalo pomocu svojih porodi¢nih

zajednica® (Hrzenjak, 2004: 3).

,U vrijeme dinastije Trpimirovica (852.-1102.) Hrvatska je bila podijeljena na Zupe, a
formiranjem hrvatske drzave mnogobrojne utvrde, koje su sluzile obrambenoj organizaciji
pucanstva, bilo da su pripadale vladaru, njegovom rodu ili pojedinom plemenu, dobivale su
posebno upravno znadenje* (Vrbosi¢, 1992: 55). Zupe su, bez obzira na svoju veli¢inu, tvorile
jednu podru¢nu jedinicu, a imena su dobivale po rijekama ili dolinama, odnosno utvrdama
oko kojih su se razvile. Na ¢elu Zupe je bio Zupan koji je bio izabran od Zupskog zbora.
,Ponekad je Cast zupana bila nasljedna, ali i u jednom 1 u drugom slucaju o poslovima Zupe je
odlucivao sabor zupljana“ (Hrzenjak, 2004: 3). Posto je na ¢elu zupe bio zupan s vremenom

se ta teritorijalna zajednica pocela nazivati Zupanijom, a od 12. stolje¢a komitatom. Zupa,
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odnosno zupanija nije predstavljala samo plemensku zajednicu ve¢ i politiCku, vojnu te
sudsku vlast, a bila je 1 okvir crkvene zajednice, buduci da su ve¢ tada bila usvojena nacela
kako se politicki 1 crkveni okruzi moraju podudarati. ,,U vrijeme stare hrvatske drZave
osnovne funkcije zupana bile su: sudska, zatim zapovjednika utvrde i fiskalna. Sudska je
funkcija svakako bila najznacajnija jer je u ranofeudalnom razdoblju sudovanje bilo najvisi
izraz drzavne vlasti. Vladar je Cesto bio sudac, no kako nije mogao sam suditi na ¢itavom

podrudju, u njegovoj su odsutnosti sudili herceg, ban ili Zupan* (Vrbosi¢, 1992: 57).

Dalmatinski gradovi su zbog specificnih uvjeta imali znatno drugaciji drzavnopravni poloZaj
od ostalih dijelova Hrvatske. Tijekom 8. 1 9. stolje¢a, dalmatinski gradovi postaju autonomni,
ali pod zastitom Mletacke Republike. Tijekom 1105. godine postali su sastavni dijelovi
Hrvatsko-Ugarskog Kraljevstva te su uzivali autonomiju. Naime, u praksi su bili suvereni, ali
ne i na zakonu zasnovani. ,,Nacelnik grada ili prior, od 11. stolje¢a comes, je imao vazan
polozaj, no ne isti kao i vladar. Biskup (koji je takoder imao vaznu vlast) i prior bili su birani
od strane stanovnistva, no kasnije ta vlast pretendira postati nasljedna“ (Wikipedija, 2013
http://hr.wikipedia.org/wiki/Hrvatska pravna povijest, 8.3.2015.). Gradsko vijece je bio drugi
organ vlasti kojeg su predstavljali patriciji. SkupStina, kao tre¢i organ, se bavila vaznim
pitanjima i birala gradske duznosnike. ,,Cinili su je slobodni ljudi koji su ranije imali polititka
prava. S vremenom je (u 13. stoljeéu) potpuno iS¢ezla. Prior je imao i svoje pomagace. Sudce
— iudicator, iudex; sluzbenici zaduzeni za sigurnost grada — fribuni; a carinske 1 financijske
poslove obavljali su camerarii 1 commerciarii* (Wikipedija, 2013
http://hr.wikipedia.org/wiki/Hrvatska pravna povijest, 8.3.1015.). U 15. stolje¢u dalmatinski
gradovi, nakon mnogih sukoba do tada, kona¢no ulaze u sastav Mletacke Republike, koja s

vremenom ukida autonomiju dalmatinskih gradova.

Tocan broj Zupanija nije moguce precizno utvrditi - samo juzno od Gvozda je bilo vise od 30
Zupa, a sjeverno od Gvozda bilo ih je jos i viSe. Vazno je napomenuti da tadasnji teritorijalni
ustroj Hrvatske nije obuhvacao podrucje izmedu Save i Drave, odnosno Slavoniju, jer je tim
djelom vladala Ugarska. Razvoj feudalnih odnosa osiguravao je feudalcima prevlast u
Zupanijama, ali njima je jo§ uvijek upravljao Zupan kojeg je imenovao kralj. Vece promjene
dogodile su se povezivanjem Hrvatske s Ugarskom. ,,Ugarski su kraljevi ve¢inu podrucja
zupanija darovali posjednicima (vlastelinima) na ime vjernosti i vojnih obveza prema kralju.
Ti posjedi-donacije velikaSima bili su izuzeti od vlasti zupana koji su upravljali podrucjima
izvan donacija“ (HrZenjak, 2004: 5). Crkveni posjedi su takoder bili izuzeti kao 1 slobodni
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kraljevski gradovi, a najbolji primjer toga je Bela III. koji je dao pojedine Zupanije plemi¢ima
1180. godine. Modrusku Zupu je dao krékim knezovima, a Subi¢ima Bribirsku Zupu. On je,
umjesto Zupana, postavljao knezove koji su bili vojskovode odreda te koji su se morali staviti
kralju na raspolaganje. Najveca razlika izmedu zupana i kneza je bila ta da su pojedina
plemena, crkva, satnici i narod birali zupana na zupskom saboru, dok je kneza postavljao
kralj. Ono §to nije dano velikasima zadrzalo je samostalni karakter i ostalo djelovati kao

samoupravno podrucje plemenskih Zupa i starih seoskih op¢ina sve do 15. stoljeca.

Satnije su bile manje upravno-teritorijalne jedinice od Zupanija, dakle bile su vojnicke
jedinice koje su obuhvacale seoske skupine s oko stotinjak sposobnih ljudi za vojsku. Na ¢elu
satnije je bio satnik koji je bio voda u borbi, glavar i sudac. ,,Satnik je odgovarao zupanu za
red na podru¢ju satnije, za ubiranje poreza i sudenje. Na taj je nain izvrSna vlast u
ranofeudalnoj Hrvatskoj bila povezana s vojnickom vlas¢u, od vlasti satnika do Zupana i

kralja* (Hrzenjak, 2004: 6).

Opcine su Cesto bile zapostavljene zbog prevlasti vojnog ustrojstva Zupanija. Dokaz da su se
zupanije dijelile na op¢ine je Vinodolski statut i drugi slicni statuti. ,,Opcina je u pravilu
zajednica ukupnog pucanstva ili op¢inska skupstina koja je prakti¢ki obuhvacala svo odraslo
pucanstvo® (Onesin, 2003: 25). Upravni funkcionari u op¢ini su bili: satnik 1 gras¢ik
(obavljaju strazarske poslove), busovié-glasnik, no nisu svi upravni funkcionari bili
profesionalci. Centralna feudalna uprava ima niz sluzbenika koji se bave gradanskim,
kriviénim i gospodarskim pitanjima, a to su bili: dvornik, potknezin, sudac, pristav i pozornik.
Jedan od glavnih dokaza da je u 12. stoljecu svako selo bila opéina je Vinodolski statut.
Prema vinodolskom statutu ,,(...) vinodolska zupa ili knezevina obuhvacala je 9 seoskih
op¢ina, te su op¢ine imale svoje srediSte u Novom Vinodolskom. Op¢ine su bile neovisne o
svojoj zupi, a seljaci slobodni* (Hrzenjak, 2004: 6). Uz Vinodolski, poznat je jo§ 1 Poljicki
statut prema kojem Poljicka Zupa bila je sastavljena od 12 sela-op¢ina, a njihovi predstavnici,
odnosno njihovi knezovi, birali su kneza Poljicke zupe, dok je svako selo biralo ,,malog*
kneza. Oni su se, kao 1 sudac, birali na jednu godinu, a mogli su biti birani do tri puta

uzastopno.

Pored podjela na plemena, Zupanije, satnije i posebne teritorijalne jedinice su bile gradovi.
Medu vecim i poznatijim gradovima su bili: Siscia, Gradec, Krizevci, Varazdin. Gradovi nisu

bili pod Zupanijskom ili satnijskom vlastima. Njima su svi kraljevi 1 banovi potvrdivali
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autonomije. ,,Gradovi su zajedno sa pripadaju¢im zemljiStem, Cinili autonomnu gradsku
op¢inu, a na osnovi kraljevskih ovlasti imali su svoje satnije. Gradovi su imali i svoju sudsku

vlast. Tek u drugom stupnju sudio je kralj ili ban* (Hrzenjak, 2004: 7).

Kraljevski gradovi su imali posebni status, a danasnji glavni grad Zagreb razvio se na
temeljima Gradeca Zlatnom bulom Bele IV, negdje oko 1500. godine. U Ugarskoj je bilo oko
15 kraljevskih slobodnih gradova. Na ¢elu kraljevskih gradova su bili prior-knez, nacelnik, a
upravu gradova vodilo je vije¢e birano od stanovnika gradova te su tu jos i gradski kapetan 1
gradski sudac. Nacelnik sudac i kapetan birani su na odredeno vrijeme, a gradski vijeénici
dozivotno. Gradska samouprava provodila je obicaje i zakone, ali samo ako ti zakoni nisu bili
u sukobima s obi¢ajima. Svi stanovnici kraljevskih slobodnih gradova smatrali su se

plemi¢ima.

Osim podjele Hrvatske na Dalmaciju, Hrvatsku i Slavoniju, od najranijih dana, tu je i podjela
na banovine. Prvi poznati ban je bio ban Bribira oko 940. godine, a medu poznatijim je bio

Dmitar Zvonimir koji je kasnije postao hrvatskim kraljem.

Ban je po funkciji bio kraljev namjesnik, sudac i vojskovoda te je vodio poreznu politiku
banovina. Za vrijeme vladavine Petra KreSimira IV. bilo je viSe banova, jedan za Bosnu, drugi
za podruc¢je od Gvozda do Drave, a u vrijeme vladavine Bele IV. postojali su: ban Hrvatske,
ban Pozege, ban Slavonije itd. U vrijeme zajednice Hrvatske s Austrijom, banovi su imali

znacajnu ulogu u borbi za nacionalne interese Hrvatske.

Vojne krajine nastaju izgradnjom utvrda za obranu protiv turske invazije, a dolaskom
Habsburgovaca ta je izgradnja dodatno pojacana. Teritorij od Kupe do mora cinile su
Hrvatsku krajinu kojoj je sjediste bilo u Karlovcu, dok se Banjska krajina protezala od Ivani¢
Grada do Karlovca, a dalje do Drave bila je Slavonska krajina sa sjediStem u Varazdinu. ,,Dio
Hrvatske koji je spadao u vojne krajine imao je specifi¢no vojno ustrojstvo. Dijelilo se na tri
generalata: Karlovacki, Varazdinski 1 Banijski. Generalati su se, pak, dijelili na regimente, a
regimente na satnije. [zvan podrucja regimente bile su vojne opéine* (Hrzenjak, 2004: 8). Tek

1881. godine ukidaju se vojne krajine, a teritorij je vracen Kraljevini Hrvatskoj i Slavoniji.

Distrikt je bio jedinica izmedu okruga i kotara. Podjela iz 19. stolje¢a govori da je Rijecki
okrug dijelio na tri distrikta: Istarski, Rijecki i Gorsko-kotarski, a Karlovacki okrug na:

Karlovacki, Samoborski 1 Sisacki distrikt.



2.3. Hrvatska samouprava u okviru HabsburSke Monarhije

Nakon sto su hrvatski stalezi 1527. godine odabrali dinastiju Habsburga za svog vladara, pa
do ukidanja feudalizma, samouprava se moze promatrati kroz dva razdoblja. Prvo razdoblje je
bilo od 1527. godine do 1760. godine i drugo od 1760. godine do 1848. godine. U prvom
razdoblju zupanije su u drzavnoj strukturi imale manji znacaj, nego u drugom. ,,One su i dalje
bile administrativno-sudsko teritorijalne i plemicke zajednice. Njihov broj u Hrvatskoj se sveo
samo na tri i to na: zagrebacku, krizevacku 1 varazdinsku* (Vrbosi¢, 1992: 58). Integriranjem
slavonskih Zupanija mo¢ Zupanija je rasla, a naro€ito samouprava zupanija. Vrhovni upravitel;
i temeljni nositelj svih zupanijskih poslova bio je veliki Zupan. Uz velikog Zupana tu su bila i
dva vicezupana, jedan od njih je zamjenjivao velikog Zupana u Zupanijskim i sudskim
poslovima, dok ga je drugi zamjenjivao samo u upravnim poslovima. Sto se ti¢e sastava
gradske uprave, nju su Cinili: gradsko vijece, sudac-nacelnik i1 gradski kapetan. Svaka Zupanija
je podijeljena na Cetiri distrikta ili okruga, koje vodi okruzni sudac, kao sudski i upravni
¢inovnik. Glavne nadleznosti zupanije su bile vojne, dijelom upravnofinancijske i dijelom
pravosudne. Jedno od znacajnijih ovlasti Zupanija je bilo njihovo pravo na ocjenjivanje
zakonitosti 1 pravednosti upravnih akata vrhovnih drZzavnih organa (kralja i Sabora) te se to

smatralo kao najveca zapreka habsburSkom centralizmu.

Nakon raspada Dubrovacke Republike, njezin je teritorij pripojen Dalmaciji. Ona je zajedno s
Hrvatskom 1 Slavonijom c¢inila Trojednu kraljevinu Hrvatske, Dalmacije 1 Slavonije, koja je
bila u sastavu HabsburSke Monarhije. U to vrijeme u Dubrovniku je vlastela imala svu vlast.
Gradsku upravu su ¢inili Veliko vijeée koje bira vazne sluzbenike (kneza, ¢lanove Malog
vije€a 1 Senata, suce, carinike, pokrajinske knezove), donosi zakone, odlucuje o ratu i miry,
pomilovanjima 1 sl. Nadalje, Senat ili Vije¢e umoljenih raspravlja o najvaznijim pitanjima
unutarnje 1 vanjske politike, namece poreze, imenuje konzule i poslanike, dok je Malo vijece
izvr$ni organ koji izdaje policijske i trgovacko-policijske odredbe. U tom kontekstu, treba reci

i kako je Knez bio predstavnik vrhovne vlasti, a biralo ga je vije¢e apsolutnom veéinom.

2.4. Stvaranje moderne drZavne samouprave u Hrvatskoj

Nakon pada feudalizma, hrvatska samouprava nasla se u nezavisnom polozaju. Pred nju su
stavljena tri glavna cilja: ,,...osposobiti ¢inovniStvo i upravni aparat uop¢e za rad u bitno

promijenjenim okolnostima, odnosno u novoj — gradanskoj Hrvatskoj, otkloniti sve prepreke



za politi¢ko 1 pravno ujedinjenje Vojne krajine i civilne Hrvatske, u drzavnopravnom okviru

(Habsburskoj monarhiji) ishoditi povoljan drzavno pravni status... ““ (Vrbosi¢, 1992: 58).

Jedna od najkljucnijih godina je bila 1850. kada se na ideji upravnog centralizma provela prva
upravna organizacija. Tako je uprava odijeljena od sudstva, a drzava je bila podijeljena na 6
zupanija te 20 kotara koje su vodili podZupani. Takav sustav se odrzao samo do 1851. godine,
kada je ukinut apsolutizam, a politicko-teritorijalne jedinice su ponovno postale samoupravne.
Zakonom iz 1864. godine uz Zupanije ustrojeno je 20 podZupanija, umjesto kotara iz 1850.
godine. Glavni organ Zupanije postala je opet Zupanijska skupstina, a izvr$nu vlast u Zupaniji
vr$io je Zupan sa zupanijskim magistratom. Zupana je imenovao kralj, a ¢inovnike Zupanijska

skupstina. U to vrijeme u Hrvatskoj je bilo sedam Zupanija.

Druga velika faza rekonstrukcije hrvatske uprave dogodila se ,,Zakonom o uredenju ob¢inah 1
trgovistah koja imadu odredenoga magistrata® 1871. godine. Glavna svrha toga zakona je bila
spajanje opc¢ina jer je do tada u pravilu svako selo bila jedna op¢ina. ,,Tako su opéine u
Hrvatskoj, Slavoniji i Dalmaciji ovim zakonom dobile modernu osnovu svog polozaja i rada u
politicCkom ustrojstvu tadasnje Hrvatske drzave (Hrzenjak, 2004: 10). Vise podrucne jedinice
od op¢ine bile su kotari 1 Zupanije. ,,U Zupanijskoj su skupStini dominirali op¢inski izbornici.
Zupanijske &inovnike imenovao je ban (vise) i veliki Zupan (niZe), i to doZivotno. Zupanije
nisu vise odlucivale konacno, ve¢ su stajale pod zemaljskom vladom, koja je nad njima vrsila
1 vrhovni nadzor* (Vrbosi¢, 1992: 61). Nakon ukidanja vojnih krajina 1881. godine, stvoreno
je jedinstveno politi¢ko-teritorijalno ustrojstvo Hrvatske 1 Slavonije. Gradovi su 1 dalje ostali
izvan sastava zupanija. Samoupravu u Zupaniji je vrSila Zupanijska skupStina kojom je
predsjedavao veliki Zupan kojeg je birao kralj, na prijedlog bana ili podZzupan, a glavne su im
zadace bile: donoSenje statuta, raspravljanje o predmetima od javnog interesa, obracanje
saboru, rjeSavanje sporova oko teritorijalnih opsega op¢ina u Zupaniji, rjeSavanje sporova u
nizim upravnim organima te upravljanje Zupanijskom imovinom. Upravni odbor Zupanije
takoder je imao znatna ovlaStenja, tj. trojaki djelokrug i to u poslovima javne uprave,
porezima 1 financijskim poslovima. Upravni odbor je bio drugostupanjski organ u poslovima
koje je op¢ina rjeSavala kao prostupanjski organ. Unutar Zupanije je postojala 1 kraljevska
zupanijska ovlast koja je obavljala poslove poput odrzavanja mira i javnog poretka, briga o
izvr§avanju propisa, rjeSavanje u prvom stupnju svih pitanja nastalih izmedu op¢ina i kotara.
Zupanije su bile podijeljena na kotare koji nisu imali samoupravu, nego su bili iskljuéivo
upravni organi. Upravne funkcije je vrsila kotarska oblast. Opc¢ine su se takoder razlikovale,
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bududi da su postojale gradske i seoske. Gradsku op¢inu su mogla imati samo ona mjesta koja
su zakonom imala status grada, a seoske su Cinila sela koja nisu bila u stanju obavljati obveze

politicke op¢ine.

Istra 1 Dalmacija su pod vlaséu Venecije zadrzale specificno teritorijalno ustrojstvo, tj.
samoupravu gradova-komuna. U Istri se, uz gradske opc¢ine, rijetko nalaze vlastelinska dobra.
Dalmacija je pod Mletackom vlas¢u podijeljena u 5 okruga, dok su njene gradske opcine
zahvatile, ne samo podruéje gradova, nego i neke od njih - poput Zadra, Sibenika i Splita.
Dalmacija je bila podijeljena na 4 okruga, 17 kantona, a najnize jedinice su bile seoske i

gradske op¢ine. Godine 1885. formirano je samo 7 novih opéina i jedan novi kotar.

2.5. Lokalna i regionalna samouprava od 1918. do 1945. godine

Ulaskom Hrvatske u Kraljevinu SHS =zadrzalo se gotovo nepromijenjena politicko-
teritorijalna podjela s iznimkom da je Hrvatskoj i Slavoniji pripojeno Medimurje s dva nova
kotara te Hrvatskom primorju kotar Krk. Dalmacija je takoder ostala ista, osim $to je izgubila
op¢ine Lastovo i kotar Zadar. Poznato je da su Istra, Rijeka, Zadar, Lastovo, Cres i LoSinj

Rapalskim ugovorom potpali po vlast Kraljevine Italije.

Radi¢ev Ustav iz 1921. godine pokuSao je napraviti spoj tradicije i moderne europske
samouprave. Prema Stjepanu Radi¢u Zupanije nastaju ,,slobodnim udruZivanjem gospodarskih
op¢ina®“. Takve Zupanije Cinile bi Sire podrucje i predstavljale visi stupanj gospodarske,
prosvjetne i zdravstvene organizacije, a djelovale bi prema posebnom zakonu o zupanijama te
bi obavljale poslove narodnih financija, narodne obrane i sudstva. Zupanija bi trebala imati
posebne financije. Nazalost, vlasti u Kraljevini SHS nisu imale sluha, ve¢ su ukinule Zupanije

i uvele podjelu na oblasti.

»Godine 1922. ukinute su Zupanije. Kraljevina SHS podijelila je Hrvatsku, Slavoniju i
Dalmaciju na oblasti* (Hrzenjak, 2004: 14). Zagrebacka oblast obuhvatila je dio Zagrebacke 1
Bjelovarsko-krizevacke Zupanije s kotarima: Velika Gorica, Dugo Selo,Samobor, Sisak...
Osjecku oblast: Viroviticka i pozeSka te dio Bjelovarsko-krizevacke. Srijemsku oblast Cini
prijasnja Srijemska zupanija, a Dalmacija se rasformirala u 2 oblasti: Splitsku i Dubrovacku.
Na ¢elu je bio veliki zupan, kao organ srediSnje drzavne uprave, neovisan o lokalnom utjecaju
te ga je postavljao kralj na prijedlog ministra unutarnjih poslova. Organi oblasne samouprave

bili su oblasna skupStina te oblasni odbor.



Kraljevina SHS, pod imenom Kraljevina Jugoslavija, 1929. godine podijelila se na 9
banovina, a podjela na op¢ine i1 kotare je dozivjela manje promjene. Banovina Hrvatska je
stvorena 1939. godine u njen sastav su usla podrucja Savske i Primorske banovine, srijemsko

1 dubrovacko podrucje te neka podrucja Bosne i Hercegovine.

2.6. Samouprava Hrvatske u vrijeme II. Svjetskog rata (1941.-1945.)

U razdoblju drugog svjetskog rata, na podru¢jima koja su bila pod vlas¢u Italije, podjela

samouprave ostala je ista kao i 1918. godine, barem u odnosu na srednji i nizi stupanj.

,»Na okupiranim podruc¢jima, ukljucujuci i podrucje na kojem se odrzavala vlast NDH, takoder
je prvi 1 drugi stupanj ostao isti. Uveden je 1 tre¢i stupanj pod nazivom Zupanije* (HrZenjak,
2004: 16). To su bile iste zupanije kao i 1986. na koje je bila podijeljena Hrvatska i Slavonija,
toc¢nije na 22 velike zupe, 48 kotara i oko tisu¢u malih opéina, dok je Zagreb ostao zasebna

upravna jedinica.

Narodnooslobodilacki odbori (NOO-i) formirani su u Cetiri stupnja: prvi stupanj bili su seoski
1 gradski, drugi opcinski, tre¢i kotarski NOO, a cetvrti okruzni NOO. Podru¢no ustrojstvo
stvarano je odozdo. Inzistiralo se na manjim op¢inama, radi lakSeg upravljanja u vrijeme rata.
Nekoliko op¢ina je Cinilo kotare, a sjediSte kotara poklapalo se s vojnim sjediStem. ,,Takvo
ustrojstvo funkcioniralo je na cijelom podru¢ju danasnje Republike Hrvatske, nakon rata sve

do donosenja Opceg zakona o narodnim odborima iz 1946. godine* (HrZenjak, 2004: 16).

2.7. Lokalna i regionalna samouprava od 1947. do 1990. godine

Prema zakonu o teritorijalnoj podjeli iz 1947. godine podruc¢je Hrvatske podijeljeno je na 81
kotar, 18 gradova 1 preko 2000 mjesnih narodnih kotara, a u gradovima je joS postojala

podjela na gradske rajone. Dalmacija je zadrzala 15 kotara i 4 grada.

Republickim zakonom 1952. godine Narodna Republika Hrvatska dijeli se na kotare, gradove
i op¢ine. Glavna karakteristika je da su politicko-teritorijalne podjele svedene na dva stupnja.
Takoder, kriterij za op¢ine je da one budu geografski i prometno povezane kao i za kotare da
budu regulirani kao ekonomska 1 geografska cjelina. Najznacajnije karakteristike samouprave

u to vrijeme su bile centralizacija i financijski jeftinije upravljanje.
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»Najvece su promjene nastale ukidanjem kotara. Kotari su ukinuti Ustavnim zakonom 1967.
godine* (HrZenjak, 2004: 19). Glavni razlozi ukidanja su bili da se kotari nisu dovoljno
razvijali kao politicki, ekonomski i kulturni centri. Formiranje zajednica op¢ina kao
drustveno-politickih zajednica propisano je Ustavom SRH 1974. godine, ali je ukinuto

promjenom Ustava 14 godina kasnije.

2.8. Lokalna i regionalna samouprava od 1990. do 2000. godine

Ustav Republike Hrvatske iz 1990. godine utvrdio je Zupanije, gradove i opéine kao novu
podjelu samouprave na podrucju Republike Hrvatske. Zakon o lokalnoj samoupravi i1 upravi
definirao je grad kao sjediSte Zupanije koje predstavlja prirodnu, urbanu, gospodarsku i
drustvenu cjelinu, koja ima vise od 10 000 stanovnika ili drugo mjesto ako to zahtijevaju
posebni, povijesni, prometni, gospodarski i drugi vazni razlozi. Op¢ine su definirane kao
jedinice lokalne samouprave koje se u pravilu zasnivaju za vise naseljenih mjesta, koja
predstavljaju prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu, a podru¢je Zupanije mora izrazavati
povijesne, prometne, gospodarske i1 druge c¢imbenike, $to Zupaniju c¢ine prirodnom,
samoupravnom cjelinom. ,,Odredeno je da je nositelj izvrSne vlasti, u okviru prava i duznosti
jedinice lokalne samouprave, u op¢ini op¢inski nacelnik, u gradu gradonacelnik, a u Zupaniji
zupan‘ (Podolnjak, 2005: 13). Brojnim izmjenama 1993. godine vrSene su mnoge izmjene i
promjene imena i podrucja op¢ina i gradova. U 1995. godini status grada Zagreba reguliran je
posebnim zakonom po kojem Zagreb postaje dio Zagrebacke Zzupanije. Zakonom o
podrucjima zupanija, gradova i opCina, Hrvatska je podijeljena na 20 zupanija te je ustrojeno

novih 47 gradova.

U programu Vlade 2000. godine, a koji je prihvatio Sabor, nasla se reforma drzavne uprave i
decentralizacija, a inzistiralo se na racionalnoj i ucinkovitoj javnoj upravi, reorganizaciji
organizacije drzavne uprave te na jacanju uloge lokalne 1 regionalne samouprave u

gospodarskom razvoju.
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3. Pojam i ustrojstvo lokalne i podrucne (regionalne) samouprave

3.1. Definicija lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
Ljudi su samoupravne organizacije, odnosno zajednice formirali jo§ u davnoj proslosti s
ciljem zadovoljavanja javnih i osobnih potreba. Uspostavljene samoupravne organizacije su

se tijekom vremena mijenjale u svim zemljama te su se prilagodavale oblicima vladavine.

»Standarde koji predstavljaju temelj uspostave i razvoja lokalne samouprave u europskom
okruzenju sadrzava dokument Vije¢a Europe, pod nazivom Europska povelja o lokalnoj
samoupravi. Hrvatska je obvezatni sadrzaj Europske povelje ratificirala 1997. godine, a ostali

dio sadrzaja 2008. godine* (Masari¢, Sikiri¢ i Donhan, 2008: 7).

Lokalna i podru¢na samouprava predstavlja organiziranu vlast i upravljanje na lokalnoj i
podruc¢noj razini s ciljem rukovodenja poslova od javnog interesa. ,,Lokalna samouprava je
zajednicki naziv za razliCite organizirane nacine na koje gradani lokalne zajednice, na vlastitu
odgovornost, relativno samostalno ureduju odredene javne poslove i upravljanje njima‘“

Lukes-Petrovi¢, Masari¢ i Nikolov, 2005: 4).

Problem kod definiranja lokalnih zajednica je taj Sto je lokalnu zajednicu nemoguce
promatrati kao izoliranu pojavu, posto je ona ovisna o sustavu organizirane politicke vlasti.
Postoje dvije veée grupe autora koji su pokuSavali obuhvatiti definicije lokalnih zajednica.
Tako jedna grupa svrstava lokalnu zajednicu u dvije grupe: ,lokalnu zajednicu kao vrsta
medusobnog djelovanja ljudi 1 lokalnu zajednicu kao odnos pojedinca odnosno Covjeka i
ljudske grupe prema prirodnoj okolini. Druga grupa istie teritorij (Zivot u zajednici,
zajednicki ciljevi...) kao jednu ili viSe znacajki lokalne zajednice te definiraju zajednicu kao:
»,Drustveni sustav, ukupnost stavova i razvojni proces® (Cvitan, 2003: 18). No, svim autorima
je zajednicko da govore i o ljudima i prostoru te su tu, takoder, i elementi ovisni o nacinu

zivota, izrazavanja u kolektivu itd...

,»Pod pojmom lokalne samouprave, u Sirem smislu, razumijevaju se sve razine samouprave u
sustavu (op¢inska/gradska, pokrajinska/regionalna i eventualno druge). Lokalna samouprava,
u uzem smislu, podrazumijeva samo prvu, najnizu razinu samouprave“ LukeS-Petrovic,

Masari¢ i Nikolov, 2005: 4).
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,Lokalna samouprava se najjednostavnije i najprihvatljivije definira kao razina vladavine
najbliskija gradanima, s ulogom predstavljanja vaznosti stajalista lokalnog“ (Culo i Marinac,
2010: 13). NajceS¢e vrijednosti samouprave su: smanjenje koncentracije drZzavne modi,
decentralizacija sluzbe te njihovo priblizavanje gradanima, ucinkovitost, autonomija i

priznavanje legitimnih lokalnih interesa.

,Buropska povelja o lokalnoj samoupravi pod samoupravom podrazumijeva pravo i
mogucnost lokalnih jedinica da u okvirima odredenim zakonom ureduju i upravljaju bitnim
dijelom javnih poslova u interesu lokalnog stanovniStva i na vlastitu odgovornost* Lukes-

Petrovi¢, Masari¢ i Nikolov, 2005: 4).

Sukladno Europskoj povelji lokalnu 1 regionalnu samoupravu u Hrvatskoj ureduje: “Ustav
Republike Hrvatske donesen 1990. godine te Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj)

samoupravi®.

,»Ustav Republike Hrvatske gradanima jam¢i pravo na lokalnu i regionalnu samoupravu. To

pravo ponajprije se ogleda u pravu na:

e samostalnost u obavljanju poslova lokalnog znacaja,

e samostalno uredenje unutarnjeg ustrojstva i organizacije jedinica lokalne
samouprave,

e samostalno uredenje djelokruga tijela jedinica lokalne samouprave,

e neposredan izbor ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave

e vlastite prihode jedinica lokalne samouprave i

e samostalno raspolaganje vlastitim prihodima* (Masari¢, Sikiri¢ 1 Donhan,

2008: 7).

Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi ureduje opcine, gradove, Zupanije,
njihov djelokrug 1 ustrojstvo, nacin rada njihovih tijela, nadzor nad njihovim aktima te druga

znacajna pitanja.

3.2. Osnovna nacela lokalne samouprave
Osnovna nacela na kojima se zasniva lokalna samouprava u Hrvatskoj su nacelo
supsidijarnosti 1 autonomija vlasti. Nacelo supsidijarnosti zna¢i da se pri odredivanju
djelokruga prednost daje onoj razini vlasti koja je najbliza gradanima. Prema ovom nacelu

odluc¢ivanje mora biti preneseno na najnizi moguci stupanj drusStvene organizacije, dok
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sredi$nja vlast nadopunjuje politicko odlucivanje na lokalnoj razini. ,,Osim putem izbora
svojih predstavnika u lokalno politicko tijelo, u upravljanju lokalnim poslovima gradani mogu
sudjelovati i neposredno putem referenduma, zborova i drugih oblika neposrednog
odlucivanja“ (Masari¢, Sikiri¢ i Donhan, 2008: 7). Nacelo autonomije vlasti ogleda se u
isklju¢ivom pravu lokalne jedinice da upravlja sobom na temelju propisa koje ona sama

donosi.

3.3. Ustroj samouprave u Republici Hrvatskoj
Donosenjem Ustava Republike Hrvatske 22. prosinca 1990. godine okvirno nastaje danasnji
ustroj lokalne i regionalne samouprave u odredene promjene 1993., 2001., 2010. godine.
Jedinice lokalne samouprave su opc¢ine i1 gradovi, a jedinice podrucne (regionalne)

samouprave su Zupanije. ,,U Republici Hrvatskoj su dva stupnja lokalne samouprave:

e prvi stupanj Cine jedinice lokalne samouprave-opcéine, odnosno gradovi
(lokalna samouprava u uzem smislu),
e drugi stupanj ¢ine jedinice podru¢ne samouprave-zupanije (podrucna

samouprava)“ (Culo i Marinac, 2010: 34).

U Republici Hrvatskoj ustrojeno je ukupno 555 jedinica lokalne samouprave, a od toga 428

op¢ina i 127 gradova te 20 Zupanija, odnosno jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave.

Prema Zakonu o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi ¢lanak 3. ,,Opcina je jedinica
lokalne samouprave koja se osniva, u pravilu, za podrucje viSe naseljenih mjesta koja
predstavljaju prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu, te koja je povezana zajednickim

interesima stanovnistva“ (Narodne Novine, 144/12).

Clanak 5. istog zakona definira grad kao: ,.Jedinicu lokalne samouprave u kojoj je sjediste
zupanije te svako mjesto koje ima viSe od 10 000 stanovnika, a predstavlja urbanu, povijesnu,
prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu. U sastav grada kao jedinice lokalne samouprave
mogu biti prikljucena 1 prigradska naselja koja s gradskim naseljem c¢ine gospodarsku i
druStvenu cjelinu te su s njim povezana dnevnim migracijskim kretanjima i svakodnevnim
potrebama stanovnistva od lokalnog znacenja“ (Narodne Novine, 144/12). ,,Veliki gradovi su
jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave ¢ije podrucje predstavlja prirodnu, povijesnu,
gospodarsku i druStvenu cjelinu, a osnivaju se zbog obavljanja poslova od regionalnog

interesa“ (Masari¢, Sikiri¢ 1 Donhan, 2008: 8).
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Clanak 6. ,,Zupanija je jedinica podruéne (regionalne) samouprave ¢ije podrudje predstavljaju
prirodnu, povijesnu, prometnu, gospodarsku, drustvenu i samoupravnu cjelinu, a ustrojava se

radi obavljanja poslova od podru¢nog (regionalnog) interesa“ (Narodne Novine, 144/12).

Grad Zagreb ¢ini posebnu upravno-teritorijalnu cjelinu koja je uredena posebnim zakonom,
odnosno Zakonom o gradu Zagrebu. Prema tom zakonu, Zagreb ima status Zupanije. Radi
rjeSavanja pitanja od zajedni¢kog interesa, Zagreb i Zagrebacka Zupanija medusobno su duzni

suradivati.
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4. Djelokrug poslova lokalne i podrucne (regionalne) samouprave

4.1.  Vrste poslova jedinica lokalne i regionalne samouprave
»Samoupravni djelokrug opcine, grada i Zupanije odreden je metodom opce klauzule, Sto
zna¢i da op¢ina i grad obavljaju poslove lokalnog znacaja, a Zupanija poslove podru¢nog
(regionalnog) znacaja, koji nisu Ustavom Republike Hrvatske i zakonom dodijeljeni drzavnim
tijelima. U obavljanju poslova iz samoupravnog djelokruga op¢ina, grad i zupanija su
samostalni u odlu¢ivanju, ali op¢i akti koje donose podlijezu nadzoru ustavnosti* (Masaric,

Sikiri¢ 1 Donhan, 2008: 8).

Djelokrug poslova dijeli se na izvorne (samoupravne) i povjerene (poslovi drzavne uprave)
poslove kao glavne vrste. Glavni razlog ovakve podjele je taj da drzavni organi ne mogu
samostalno, ¢ak ni preko podruc¢nih tijela, organizirati samostalno obavljanje poslova pa ih
prenose na jedinice lokalne i podru¢ne samouprave. Izvorni poslovi se jo§ dijele na
obligatorne 1 fakultativne. Obligatorni su oni poslovi koje su op¢ina, grad i Zupanija duzni
organizirati, a ureduju se posebnim zakonima (npr. Zakon o skolstvu, Zakon o komunalnom
gospodarstvu i dr.). Fakultativni su poslovi oni koje op¢ina, grad i Zupanija organiziraju samo

ako su osigurali uvjete za njihovo izvrSavanje.

4.2. Samoupravni poslovi op¢ina i gradova
Poslovi op¢ina i1 gradova navedeni su u Zakonu o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi, a to su: uredenje naselja i stanovanje, prostorno i urbanistiCko planiranje,
komunalno gospodarstvo, briga o djeci, socijalna skrb, primarna zdravstvena zastita, odgoj i
osnovno obrazovanje, kulturu tjelesnu kulturu i1 Sport, zastitu potrosaca. Zastitu i unaprjedenje
prirodnog okoliSa, protupoZarnu i civilnu zastitu, promet na svom podrucju te ostale poslove

sukladno posebnim zakonima.

Veliki gradovi, kao i gradovi sjediSta Zupanija, ostvaruju poslove od lokalnog znacaja kojima
se ostvaruju potrebe gradana. Veliki gradovi i gradovi sjediSta Zupanija obavljaju iste poslove
kao 1 jedinice lokalne samouprave, no sami poslovi su prosireni na: odrzavanje javnih cesta,
izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola i1 drugih akata vezanih za gradnju, provedbu
dokumenata prostornog uredenja. Opcine i gradovi donose prostorne planove uredenja kojima

se utvrduje namjena zemljiSta i uvjeti izgradnje, programi zajedni¢ke komunalne potrosnje,
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standarde ciS¢enja javnih povrSina, opskrbe pitkom vodom, financiranje dje¢jih vrtica,

vatrogasaca i domova zdravlja i dr.

4.3. Samoupravni poslovi Zupanija
Poslove od podru¢nog (regionalnog) znacenja u svom samoupravnom djelovanju, koje
obavlja Zupanija su: obrazovanje, prostorno i urbanisticko planiranje, gospodarski razvoj,
promet i prometna infrastruktura, odrzavanje javnih cesta, planiranje 1 razvoj mreze
obrazovanih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova, izdavanje gradevinskih i
lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih uz gradnju te provedbu dokumenata prostornog
uredenja za podrucje Zupanije izvan podru¢ja velikog grada, planiranje i razvoj mreze
obrazovanih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova te druge poslove, sukladno
posebnim zakonima. Zupanija donosi prostorni plan kojima se razraduju ciljevi prostornog
uredenja, ureduje racionalno koristenje prostora vodeci raCuna o regionalnim osobitostima,
prirodnim, kulturno-povijesnim vrijednostima, utvrduje mrezu srednjih Skola, predskolskih
ustanova i domova socijalne skrbi, odrzava i gradi javne ceste, u ime Republike Hrvatske
upravlja pomorskim dobrom na svom podru¢ju i daje koncesiju uz suglasnost Vlade

Republike Hrvatske, osniva ustanove te obavlja i druge poslove od regionalnog znacenja.

4.4. Povjereni poslovi lokalne i regionalne samouprave
Ustav je omogucio povjeravanje poslova drzavne uprave jedinicama lokalne i regionalne
samouprave pa se tako za obavljanje odredenih poslova drzavne uprave u lokalnim
jedinicama, iz nadleznosti sredi$njih tijela drzavne uprave, mogu osnivati podru¢ne jedinice, a

1z nadleznosti ureda drZzavne uprave mogu se osnivati ispostave.
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5. Tijela jedinica lokalne i regionalne samouprave

U upravnim tijelima jedinica lokalne i regionalne samouprave sluzbenici i namjestenici
obavljaju upravne,struc¢ne 1 ostale poslove. ,,Sastav, naCin rada i organizacija predstavnickih i
izvr$nih tijela te upravnih tijela, kao 1 stru¢nost zaposlenika odlucujuéi su faktor za
cjelokupan rad i funkcioniranje lokalne samouprave® (Culo i Marinac, 2010: 76). Unutarnje

ustrojstvo lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave sastoji se od:

e predstavnickih tijela;
e izvrinih tijela;

e upravnih tijela.

5.1. Predstavnicka tijela jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne)
samouprave
»QGradanima se jam¢i pravo na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu koje ostvaruju
putem predstavnickih tijela, sastavljenima od c¢lanova izabranih na slobodnim i tajnim
izborima, na temelju neposrednog, jednakog i opéeg bira¢kog prava“ (Culo i Marinac, 2010:
76). Na temelju stavova Europske povelje o lokalnoj samoupravi i Ustava Republike Hrvatske
moze se zakljuciti da su u funkcioniranju lokalne i podru¢ne samouprave kljucna tijela
jedinica lokalne, odnosno podru¢ne (regionalne) samouprave, tj. u opéini op¢inska vijeca, u
gradu gradska vijeca te Zupanijska skupstina. To su predstavnicka tijela koja predstavljaju
temelje lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave, donose akte u okviru djelokruga te
obavljaju 1 druge poslove, u skladu sa zakonom i statutom lokalne samouprave. Vazno je
napomenuti da za Grad Zagreb, kao posebnu samoupravnu jedinicu, predstavnicko tijelo je
gradska skupstina. Broj ¢lanova predstavnickih tijela opéina i grada ovisi o broju stanovnika.
»lzbori za Clanove predstavnickih tijela odrzavaju se svake Cetiri godine, a ¢lanove biraju
hrvatski drzavljani s navrSenih 18 godina, koji prebivaju na podrucju grada/opcine/Zupanije za
¢ije se predstavnicko tijelo provode izbori. Isti uvjeti vrijede za osobe koje se kandidiraju za
duznost ¢lana predstavnickog tijela” (Lukes-Petrovi¢, Masari¢ i Nikolov, 2005: 15). Biraci
glasuju za jednu od predlozenih izbornih lista na kojima su imena kandidata za ¢lanove
predstavnickih tijela, a predlazu ih predlagatelji lista. Predlagatelj je politicka stranka,
koalicija stranaka ili grupa biraca ako se radi o neovisnoj listi. Mandat izabranim ¢lanovima

traje 4 godine, a biraju se neposrednim izborima, tajnim glasovanjem, proporcionalnim
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(razmjernim) izbornim sustavom. Clanovi predstavnickih tijela nisu opozivi. ,,Broj je ¢lanova
predstavnickog tijela neparan, a odreduje se statutom opcine, grada i zupanije. Nacin rada
predstavnickog tijela ureduje se poslovnikom predstavnickog tijela. Statut koji donose
predstavnicka tijela je najvazniji akt jedinica lokalne i regionalne samouprave kojim se
ureduju djelokrug, granice lokalne samouprave, grb, zastava, ovlasti i dr. Za Grad Zagreb
propisan je broj ¢lanova (51), a zupanije mogu imati od 31 do 51 ¢lana skupstine* (Masari¢,
Sikiri¢ 1 Donhan, 2008: 12). ,,Zakonom su propisane odredene duZnosti koje se ne mogu
obavljati istodobno s duzno$¢u cClana predstavnickog tijela (nespojiva duznost)* (Lukes-
Petrovi¢, Masari¢ i Nikolov, 2005: 16). Ako kojim slucajem osoba izabrana za clana
predstavnickog tijela prihvati neku od nespojivih duznosti, mandat mu miruje, a zamjenjuje
ga zamjenik. ,,Zamjenik je osoba koja izmedu neizabranih kandidata s iste izborne jedinice

odredi predlagatelj liste* (Lukes-Petrovi¢, Masari¢ i Nikolov, 2005: 16).

Predstavnicko tijelo smatra se konstituiranim kada se na prvoj sjednici izabere predsjednik, na
sjednici na kojoj je nazo¢na vecina ¢lanova predstavnickog tijela. Predsjednik predstavnickog
tijela saziva sjednice, predsjeda sjednicama i predstavlja predstavnicko tijelo. Sjednice se
sazivaju prema potrebi, a najmanje jednom u tri mjeseca. Predsjednik predstavnickog tijela je
duzan sazvati sjednicu kada zaprimi obrazlozeni zahtjev najmanje jedne tre¢ine ¢lanova, a
mora je sazvati u roku od 15 dana od dana primitka zahtjeva. U slucaju da predsjednik ne
sazove sjednicu nakon primitka valjanog zahtjeva, sjednicu ¢e sazvati opcinski nacelnik,
gradonacelnik, odnosno zupan u roku od 8 dana. Ako ni se ni tada sjednica ne sazove, sazvat
¢e ju Celnik tijela drzavne uprave nadlezne za lokalne i regionalne poslova na zahtjev jedne

tre¢ine ¢lanova predstavnickog tijela.

Djelokrug, odnosno poslovi predstavnickog tijela lokalne samouprave propisan je u Zakonu o

lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi ¢lanak 35 u Sest tocaka, a to su:

e donosi statut;

e donosi odluke 1 druge opcée akte kojima ureduje pitanja iz
samoupravnog djelokruga jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave;

e osniva radna tijela, bira i razrjeSuje Clanove tih tijela te bira, imenuje 1
razrjeSuje i druge osobe odredene zakonom, drugim propisom ili

statutom,;
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e ureduje ustrojstvo 1 djelokrug upravnih tijela jedinica lokalne i
regionalne samouprave;

e osniva javne ustanove i druge pravne osobe za obavljanje gospodarskih,
drustvenih, komunalnih i drugih djelatnosti od interesa lokalne i
regionalne samouprave;

e obavlja i druge poslove koji su zakonom ili drugim propisom stavljeni u

djelokrug predstavnickog tijela.

,»lTakoder predstavnicko tijelo donosi proracun kojim rasporeduje prihode i izdatke za
programe drustvenih djelatnosti (Skole, vrti¢, sport, zdravstvo i1 sl.)* (Masari¢, Sikiri¢ i
Donhan, 2008: 12). ,,Zadaca vijeénika je pokretanje inicijative za razmatranje i rjeSavanje
odredenih lokalnih pitanja, davanje prijedloga za donoSenje akata i programa rada u interesu
gradana koje zastupaju u op¢inskom i gradskom vijec¢u ili zupanijskoj skupstini te trazenje
strucne obrade pojedinih pitanja od strane nadleznih op¢inskih, gradskih i Zupanijskih organa“
(Culo i Marinac, 2010: 79). Predstavnicko tijelo odluke donosi ve¢inom glasova ako je na
sjednici nazo¢na veéina Clanova, tako se, sukladno zakonu o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi, ¢lanak 36. stavak 2, ve¢inom glasova svih ¢lanova predstavnickog
tijela donose: statut lokalnih i1 podru¢nih jedinica, proracun i godi$nji obracun. Sjednice su
javne, a javnost se moze iznimno iskljuciti samo u slucajevima predvidenim posebnim
zakonom i op¢im aktom jedinice. Sjednicama prisustvuje op€inski nacelnik, gradonacelnik
odnosno zupan. Predstavnicko tijelo moze osnivati stalne ili prijevremene odbore i druga

radna tijela u svrhu priprema odluka iz njihovog djelokruga.

5.2.  Izvrs$na tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
Do stupanja na snagu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi, izvr$na tijela bila su opc¢inski nacelnik i op¢insko poglavarstvo u
op¢ini, gradonacelnik i gradsko poglavarstvo u gradu i Zupan i zupanijsko poglavarstvo u
zupaniji. Stupanjem na snagu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podrucnoj

(regionalnoj) samoupravi 17 svibnja 2009. godine izvrSna tijela postaju:

¢ u opéini — opéinski nacelnik
e u gradu — gradonacelnik

e u Zupaniji — zupan“ (Culo i Marinac, 2010: 79).
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e Iznimno izvr$no tijelo je i zamjenik koji obavlja duZnost op¢inskog

nacelnika, gradonacelnik i Zupana u slucajevima propisanim zakonom.

Zakon o izborima opc¢inskih nacelnika, gradonacelnika, Zupana i1 gradonacelnika Grada
Zagreba uvodi neposredan izbor izvrSnih tijela. U svim lokalnim izborima (1993., 1997.,
2001. 1 2005. godine te na izvanrednim izborima), izbore za nositelje izvrSne vlasti birali su
gradani. ,,Gradani uvodenjem neposrednog izbora, prema Zakonu o izborima opcinskog
nacelnik, gradonacelnika, zupana i gradonacelnika Grada Zagreba, na lokalnim izborima
2009. godine, neposredno birali &elnike lokalne samouprave® (Culo i Marinac, 2010: 80).
Najveca prednost takvog sustava glasovanja je legitimnost izravno izabranog vodstva: jasnija
razlika izmedu izvrSne i1 predstavnicke vlasti, jer nacelnici opéina imaju samostalnije
djelovanje bez stranacke politike, a opéinsko vijeée je neovisnije od izvrsne vlasti ¢ime im je
ojac¢ana kontrola, takoder neposredni izbori daju ve¢e moguénosti nezavisnim kandidatima.
»lzvr$na tijela biraju gradani s prebivaliStem na podrucju opéine, grada, odnosno Zupanije,
tajnim glasovanjem na mandat od 4 godine. Kandidat mora imati prijavljeno prebivaliste na
podrucju grada, opéine i1 zZupanije najmanje 6 mjeseci te ne moze biti ¢lan predstavnickog
tijela. Oni svoju duznost obavljaju profesionalno, iznimno u op¢ini do 1000 stanovnika
op¢inski nacelnik i njegov zamjenik mogu obavljati duznost bez zasnivanja radnog odnosa,

ako je tako odredeno op¢im aktom opcine* (Masari¢, Sikiri¢ i Donhan, 2008: 16).

Opcinski nacelnik, gradonacelnik, odnosno zupan, zastupa opc¢inu, grad, odnosno zupaniju.
Takoder, nadzire zakonitost rada, osigurava obavljanje povjerenih poslova drzavne uprave,
rukovodi radom upravnih tijela i sluzbi te obavlja i druge poslove utvrdene statutom. U
Zakonu o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, u ¢lanku 48 u sedam tocaka, opisane

su zadac¢e 1 duznosti op¢inskog nacelnika, gradonacelnika 1 Zupana, a one su:

e priprema prijedloge op¢ih akata;

e izvrSava ili osigurava izvrSavanje op¢ih akata predstavnickih tijela;

e usmjerava djelovanje upravnih tijela jedinica lokalne, podrucne
samouprave u obavljanju poslova iz njihova samoupravnog djelokruga te
nadzire njihov rad,

e upravlja nekretninama i pokretninama u vlasniStvu jedinica lokalne i

regionalne samouprave kao i njezinim prihodima i rashodima;
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e odlucuje o stjecanju i otudivanju nekretnina i pokretnina i raspolaganju
ostalom imovinom;

e imenuje 1 razrjeSuje predstavnike jedinica lokalne 1 regionalne
samouprave u tijelima javnih ustanova, trgovackih drustava i drugih
pravnih osoba;

e obavlja druge poslove utvrdene zakonom.

U skladu sa statutom zamjenik zamjenjuje opcinskog nacelnika, gradonacelnika odnosno
zupana u sluc¢aju duze odsutnosti ili drugih opravdanih razloga, koje ga sprje¢avaju u
obavljanju duznosti. Zamjenik je duzan pridrzavati se uputa opcinskog nacelnika,

gradonacelnika i Zupana.

,»U slu€aju ako je op¢inskom nacelniku, gradonacelniku ili Zupanu prestao mandat nakon
isteka dvije godine mandata, u toj jedinici lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave nece
se raspisati prijevremeni izbori za op¢inskog nacelnika, gradonacelnika i zupana, a duznost
op¢inskog nacelnika, gradonacelnika i zupana do kraja mandata obnaSat ¢e njegov zamjenik
koji je izabran zajedno s njim* (Ministarstvo uprave, https://uprava.gov.hr/sustav-lokalne-i-

podrucne-regionalne-samouprave/12855, 05.04.2015.).

Referendumom se mogu opozvati op¢inski nacelnik, gradonacelnik odnosno Zupan, a opoziv
se moze pozvati na zahtjev 20% ukupnog broja biraca u jedinici u kojoj se opoziv trazi. Ako
je prijedlog valjan predstavnicko tijelo ¢e raspisati referendum za opoziv opéinskog
nacelnika, gradonacelnika, zupana. Prijevremeni izbori ¢e se raspisati u slucaju ako je
prestanak mandata nastupio prije isteka dvije godine mandata. Do provedbe izbora duznost ¢e
obnasat njegov zamjenik, a ako je mandat prestao i zamjeniku duznost ¢e obavljat povjerenik
Vlade Republike Hrvatske. U slucaju da je prestanak mandata nastupio opozivom, raspisat ¢e
se prijevremeni izbori, a duznost ¢e takoder obavljat povjerenik Vlade. Prijevremeni izbori
nece se raspisati ako je prestanak mandata nastupio nakon isteka dvije godine mandata, a
duznost op¢inskog nacelnika, gradonacelnika odnosno Zupana obavljat ¢e njihov zamjenik. U
slu¢ajevima prestanka mandata samo zamjeniku opc¢inskog nacelnika, gradonacelnika,
odnosno Zupana, nece se raspisivati prijevremeni izbori, osim ako je u tom trenutku obavljao
duznost op¢inskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zupana, tada ¢e se raspisati
prijevremeni izbori, a u meduvremenu duznost ¢e obavljati povjerenik Vlade Republike

Hrvatske.
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Broj zamjenika opc¢inskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno zupana, ovisi o broju
stanovnika jedinice. Tako u lokalnim jedinicama do 10 000 stanovnika opc¢inski nacelnik,
gradonacelnik ima jednog zamjenika koji se bira na neposrednim izborima, a u jedinicama
lokalne samouprave s vise od 10 000 stanovnika, gradovima sjediStima zupanija, odnosno
zupanijama, op¢inski nacelnik, gradonacelnik, odnosno zupan, imaju dva zamjenika koji se,

takoder, biraju na neposrednim izborima.

5.3. Upravna tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
,»Da bi jedinice mogle u¢inkovito ostvarivati svoja prava 1 duznosti, nuzno je ustrojiti stru¢nu,
ucinkovitu i ekonomi¢nu op¢insku upravu. Stoga se za obavljanje poslova samoupravnog
djelokruga ustrojavaju upravni odjeli i sluzbe* (Culo i Marinac, 2010: 81). Dakle upravna
tijela jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave su upravni odjeli i sluzbe. ,,U
op¢inama i1 gradovima, do 3000 stanovnika, ustrojava se jedinstveni upravni odjel za
obavljanje svih poslova iz samoupravnog djelokruga, a u op¢inama i gradovima iznad 3000
stanovnika moZe se ustrojiti jedinstveni upravni odjeli. Upravna tijela ustrojavaju se za
obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne)
samouprave, kao 1 poslova drzavne uprave prenijetih na te jedinice* (Ministarstvo uprave,
https://uprava.gov.hr/sustav-lokalne-i-podrucne-regionalne-samouprave/12855,  05.04.2015).
Postoji moguénost organizacije zajednickog obavljanja poslova iz samoupravnog djelokruga,
pri ¢emu dvije ili viSe jedinica imaju zajednicko upravno tijelo, a odnose ureduju

Sporazumom.

Upravnim tijelima upravljaju procelnici koje, na temelju javnog natjecaja, imenuje opcinski
nacelnik, gradonacelnik, odnosno Zupan. Pro€elnik se razrjeSuje duznosti ako on to zatrazi,
ukoliko nastanu takvi razlozi koji dovode do prestanka radnog odnosa, ako ne postupa po
propisima ili opéim aktima ili ako nesavjesnim radom prouzro¢i jedinicama lokalne

samouprave Stetu.
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6. Komparativni prikaz jedinica lokalne samouprave u europskim

zemljama

6.1. Jedinice lokalne samouprave u Njemackoj

Njemacka, s obzirom na povrSinu svog teritorija i broj stanovnika, spada medu najvece zemlje
Europe. ,,U Njemackoj ne postoji specijalni savezni zakon o lokalnoj samoupravi. Osnovni
zakon (ustav) smatra vrlo vaznim uspostavljanje lokalnih zajednica na demokratskim
nacelima“ (Hrzenjak, 2004: 392). Osnovnima zakonom Savezna Republika Njemacka utvrdila
je tri stupnja uprave, a to su savezna, pokrajinska i lokalna samouprava, odnosno okruzi,

slobodni gradovi van okruga (preko 100 000 stanovnika) i op¢ine u sklopu okruga.

»Nakon reintegracije istocnih zemalja SR Njemacka se sastoji od 16 saveznih (federativnih)
jedinica (Lénder), odnosno 13 zemalja (Linder) i 3 grada koji imaju polozaj zemalja (Berlin,
Bremen i Hamburg)“ (Marceti¢ 1 Giljevi¢, 2010: 68). Takoder, postoji i podjela na 2 drzave
(Feristaat). Za pitanja teritorijalne podjele, granice jedinica, statute op¢ina, odnosno temeljne
institucionalne parametre za djelovanje lokalne samouprave, savezne jedinice imaju potpunu
autonomiju odlucivanja. S obzirom na razli¢itu tradiciju, postoje velike razlike u veli¢ini 1
broju stanovnika, primjerice prema broju stanovnika North-Rhine-Westphalia ima 18,08
milijuna stanovnika (4 puta vise stanovnika od Hrvatske) dok je prema povrSini najveca

Bavarska koja se prostire na 70 549 km? (povrSina Hrvatske 56 594 km?).

,Lokalne zajednice ustrojavaju se na osnovi pokrajinskih zakona, Sto je 1 razlog njihove
raznovrsnosti. Jedan je od glavnih zadataka lokalne uprave primjena pokrajinskih zakona“
(Hrzenjak, 2004: 392). ,,Lokalna samouprava organizirana je tradicionalno u dva stupnja.
Osnovne jedinice lokalne samouprave su opéine (Gemeinden)*“ (Marceti¢ i Giljevi¢, 2010:
69). Nakon provedene reforme 1977. godine vrlo male i siromasne jedinice udruzivale su se u
vece jedinice kao bi se omogucilo bolje i1 kvalitetnije upravljanje i briga o stanovnicima, ali
ipak pojedine opéine zadrzale su svoje vijece i predsjednika sa smanjenom upravom. ,,Op¢ine
se nalaze u sastavu 343 zemaljska okruga (Landkreise) koji su ujedno i drugostupanjske
samoupravne jedinice i1 administrativne jedinice zemaljske uprave. Postoje 1 izvjesna
odstupanja od dvostupanjske strukture lokalne samouprave. Glavna odstupanja u smjeru
jednostupanjske organizacije su tri najveca grada koji imaju status federalnih jedinica, dok
Berlin i Hamburg objedinjuju na razini grada funkcije zemaljske uprave i lokalne
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samouprave®. (Marceti¢ 1 Giljevi¢, 2010: 69). Zbog decentralizacije, oba ta grada podijeljena
su na gradske kotare (Stadtbezirke). Berlin kao najvec¢i grad podijeljen je na 12 upravnih
kotara. Njihova tijela nisu samostalna ve¢ su pod nadzorom sredi$njih upravnih organa, a
gradski im parlament odobrava proracunska sredstva. ,,U Saveznoj Republici Njemackoj ima

ukupno 237 kotara i 87 nezavisnih gradova u rangu kotara“ (Hrzenjak, 2004: 293).

Osnovnim zakonom odreden je djelokrug opéina i kotara. Opc¢ina uglavnom ima duznosti
izdavanja sluzbenih dokumenata, vodenje registra stanovnistva, izgradnja i1 odrZavanje
mjesnih ulica, dje¢jih vrtiéa, osnovnih $kola itd. Sto se ti¢e kotara, najveéi dio njihovih
funkcija utvrden je zakonom, a to su: registracija vozila, socijalna pitanja, briga o mladima,
mirovine za Zrtve rata, registracija vozila, odrZzavanje specifi¢nih ustanova. Takoder, kotari se
mogu dobrovoljno  brinuti o obrazovanju odraslih, kulturnim i Sportskim ustanovama.
Nezavisni gradovi imaju uz zadatke opc¢ina 1 kotara i Citav niz zadataka urbanih problema

grada — komunalnih infrastrukturu i sigurnost gradana.

»Svaki kotar 1 nezavisni grad moraju imati neposredno izabrano predstavnicko tijelo — vijece.
Vijeca imaju od 20 do 80 ¢lanova, a mandat im obi¢no traje Cetiri godine. Vijeca odrzavaju
sjednice najmanje Cetiri puta godisnje. Vijece bira izvrsni odbor od 5 do 12 ¢lanova, u pravilu
iz redova Clanova vije¢a. U nekim pokrajinama izvr$ni odbor djeluje kao kolegijalno tijelo
uprave* (Hrzenjak, 2004: 394). Struktura tijela ovisi od pokrajine do pokrajine, tako u nekim
vije¢e bira gradonacelnika koji je ujedno i predsjednik vijeca, dok u drugim pokrajinama
predsjednika biraju gradani neposredno na osnovi kandidature od politi¢kih stranaka. Upravni
funkcionar kotara je profesionalni upravni sluzbenik s odredenim stupnjem obrazovanja i
iskustva u upravnim poslovima s lokalnim, pokrajinskim 1 saveznim tijelima. Upravni
starjeSina je specificna funkcija u Njemackoj. StarjeSina ima mogucnost suprotstavljanja
odlukama koje su protivne zakonu. Oni ostaju na duznosti dugo i to su osobe od izuzetnog

znacaja i postovanja te ¢inovnicke karijere koja se cijeni.

6.2. Jedinice lokalne samouprave u Francuskoj

Francuska je izuzetno centralizirana zemlja s teritorijem koji ¢ini gotovo 1/5 povrSine EU, s
gotovo 60 milijuna stanovnika. Zakon o pravima i slobodama rada opcina, departmana i
regiona je donio nove upravno — politicke decentralizacije, a godinu kasnije donesena su jo$
dva zakona od kojih jedan regulira odnos drzave prema lokalnoj vlasti, a drugi podjelu

financiranja. Ta tri zakona nadopunjena su aktima o ustrojstvu, osoblju, lokalnim izborima i
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sudjelovanju gradana. Francuska se danas sastoji od 22 regiona, 95 departmana, 325
poddepartmana, 3075 kantona i oko 36 000 op¢ina. Od 1980. godine zakonom je uredena

trostupanjska lokalna samouprava.

Opc¢ine su osnovne jedinice u Francuskoj tj. prvi stupanj, a nazivaju se jo§ i1 komune
(communes). Tradicija nalaze da je svako selo, odnosno naselje, jedna op¢ina. Monotipska
organizacija u Francuskoj omogucuje da se medu komunama nalaze gradovi s viSe od 50 000
stanovnika. ,,Sve op¢ine imaju jednak status, bez obzira na veliinu i razinu urbanizacije.
Jedino op¢ina Pariz i Lyon imaju poseban status* (Hrzenjak, 2004: 389). ,,Oni imaju pravo
formirati na svojem podrucju gradske kotare (arrondissements) kao specifi¢ne jedinice mjesne

samouprave.* (Marceti¢ i Giljevi¢, 2010: 73).

Drugi stupanj lokalne samouprave u Francuskoj ¢ini 100 departmenta koji se, radi odrzavanja
efektivnih kontakata, dijele na manje, odnosno uze, administrativne jedinice kotare i kantone,
koji uglavnom djeluju kao terenski organi za srediSnju upravu te pomazu departmentskoj
upravi u koordinaciji i nadzoru nad komunama. ,,Departman ¢ini vijece sastavljeno od 14 do
76 ¢lanova koje biraju neposrednim i tajnim glasovanjem. Mandat vije¢nika traje 6 godina i
mogu se ponovo birati. Svako vijece bira izmedu svojih ¢lanova predsjednika i od 4 do 10

potpredsjednika kao i1 nekoliko ¢lanova koji ¢ine izvrsni odbor* (Hrzenjak, 2004: 391).

Trecu razinu ¢ine 22 regije (régions) koje su stvorene 1950.-ih godina, kako bi se brinule o
ravnomjernom ekonomskom razvoju komuna i departmena, no 1982. godine postale su
jedinice decentralizirane uprave. Njima upravlja vije¢e izabrano na op¢éim izborima, a prvi
takvi izbori odrzani su 1986. Godine, ali su tek 2003. godine ugradeni u Ustav kao dio
trostupanjske lokalne samouprave. Svako regionalno vijeée bira iz svojih redova
potpredsjednika, predsjednika i1 ¢ina, a voditelj administrativnih sluzbi je predsjednik
regionalnog vijeéa. ,,Njegov je zadatak pripremanje i provodenje odluka vijeca, nadziranje
nad prihodima i rashodima i kontroliranje drzavne sluzbe koje funkcioniraju na regionalnoj

razini* (Hrzenjak, 2004: 391).

Djelokrug op¢ina ovisi o odlukama vijeca kojeg biraju gradani na Sest godina, a svako vijece
bira iz svojih redova gradonacelnika, koji je ujedno jedini starjeSina lokalne uprave. On ima
mogucnost prenijeti neke svoje zadatke ili ovlasti jednom ili viSe pomo¢nika. Vije¢e razmatra
pitanja od opceg interesa, a ta su: financiranje op¢ina, odluCuje o porezima i pristojbama,
osoblju u lokalnoj upravi, imovini op¢ine itd. Gradonacelnik ima dvostruku ulogu: prvo kao

26



starjeSina odnosno nacelnik, odgovoran je za izvrSavanje odluka vijeca te priprema dnevni red
1 predsjedava sjednicama vijeca. Takoder, postoji mogucnost da vijee moze prenijeti na
gradonacelnika neke svoje funkcija za vrijeme trajanja njegova mandata. Druga uloga je da je
kao gradonacelnik, odnosno drzavni sluzbenik, odgovoran komesaru departmana za vodenje

statistike 1 drugih informacija, objavljivanje spisa itd.

Departmani imaju ovlaStenja u oblasti obrazovanja, odrzavanja javnih zgrada, putova
zdravstvenoj zastiti, zdravlju, socijalnim sluzbama. Predsjednik vije¢a predsjedava
sjednicama vije¢a 1 izvrSnog odbora, priprema nacrt budzeta, ima ¢ak i neka policijska
ovlastenja. Perfekt-komesar departmana dekretom imenuje ministarski savjet i on predstavlja
vladu. Naime, on je jedina osoba koja zastupa drzavu, koja je odgovorna za drzavne interese,

primjenu zakona i javni red.

6.3. Jedinice lokalne samouprave Velike Britanije

Velika Britanija ili, popularno nazivana, Britanija je zemljopisni naziv za zemljopisno
podrugje koje obuhvaca Englesku, Wales i Skotsku. Smatra se da je Velika Britanija kolijevka
lokalne samouprave. U povijesti, prvi teritorijalni okvir lokalne samouprave je bila zupa gdje
su se okupljali zupljani i pod vodstvom Zupnika rjeSavali pitanja vezana uz crkvu, crkvenu
imovinu, dobrovoljne priloge za crkvu... Pocetkom 16. stoljeca to su bile stabilne teritorijalne
jedinice koje je parlament obvezao aktima da odrzavaju putove i mostove, a u 12. stoljecu
obvezuje ih i na brigu za siromasne. Drugi teritorijalni stupanj su bili su gradovi koji su u
pocecima stjecali privilegije na osnovi kraljevskih povelja. ,,U pocetku su u gradovima svi
stanovnici (kao 1 u zupama) neposredno odlucivali i upravljali zajednickim poslovima grada.
U drugoj polovici 17. st. razvija se gradska aristokracija i birokracija, koja umjesto gradana,
monopolizira upravljanje gradskim poslovima®“ (Hrzenjak, 2004: 385). Zbog loSeg stanja
pucanstva i izrazenih nezadovoljstava radom tijela, pocetkom 19. stoljeca, parlament je
pokrenuo jedinice koje su brinule o siromaSnima te poslove komunalnog karaktera, a krajem

navedenog stoljeca broj jedinica se uvelike povecao.

Prva velika reforma lokalne samouprave u Velikoj Britaniji se dogodila izmedu 1960. 1 1985.
godine gdje je samouprava podijeljena u tri stupnja, a to su bili: okruzi, distrikti i Zupe,

odnosno op¢ine ili zajednice.

Engleska je podijeljena na 53 okruga, od kojih je 6 metropolskih te 47 obi¢nih. ,,U okruzima

se (County) vijeéa prvenstveno bave planiranjem poslova u oblasti transporta, prometa i
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magistralnih putova, protupozarne sluzbe, policijske sluzbe, rad specijaliziranih institucija,

briga za srednje obrazovanje, specijalne skole 1 viSe obrazovanje.

Velika Britanija broji 369 distrikta od kojih se 36 nalazi u metropolskim okruzima Londona,
Manchestera itd; a, ostala 333 ¢ine obi¢ne okruge. Distrikti imaju iste zadatke kao 1 okruzi, ali
prilagodeno potrebama pojedinog distrikta. Neki od zadataka su: odlucivanje o razvoju i
kontroli razvoja, obnova grada, briga za beskuénike, odrzavanje pojedinih gradskih ulica i
sli¢no. Vijec¢a distrikta odgovorna su i za opremanje sluzbi koje djeluju na podrucju tog

distrikta.

Parohija (eng. parishes) je drugi naziv za zupu, a ima ih oko 10.000. Nove zupe obuhvacaju
poslove obrta, brige o groblju i krematoriju, brige o stazama i parkiraliStima. Takoder

reformama im je dodijeljeno pravo da izdaju gradevinskih dozvola za njihovo podrucje.

»Najvise tijelo u okrugu je vije¢e. Zakon mu ne utvrduje veli¢inu, niti odnos izmedu broja
biraca i broja vijeénika“ (Hrzenjak, 2004: 387). Broj vije¢nika varira izmedu 60 i 100
vije¢nika, koji se biraju opéim i neposrednima glasovanjem, a mandat im traje Cetiri godine.
Sluzba vijeénika je dobrovoljna, uz iznimku da predsjednik kojeg bira vijece iz redova svojih
¢lanova moZe dobivati naknadu. U distriktu vijece broji od 30 do 80 ¢lanova, a biraju se kao 1
vijee okruga. Takoder, vije¢nici jednom godiSnje biraju izmedu sebe jednog cClana za
predsjednika. Zupe su, uz vijece, zadrzale i zbor Zupljana koji predstavljaju sve gradane Zupe,
koji neposredno raspravljaju i odlucuju o pitanjima i interesima zupe. ,,Upravljanje pojedinim
sluzbama zadatak je komiteta vije¢nika 1 izvrSnih sluzbenika. Komiteti su sastavljeni od dvije
tre¢ine Clanova vijeca, a do jedne tre¢ine mogu biti kooptirani ,,eksperti“. Jedino iz redova
¢lanova mora se birati jedan broj mirovnih sudaca. Komiteti su odgovorni za upravljanje i
prihode* (Hrzenjak, 2004: 387). U Engleskoj ne postoji kolegijalno izvrsno tijelo (izvrSna

vijeca), a u okruzima 1 distriktima se ustrojavaju odredeni komiteti za pojedine oblasti ¢iji su

¢lanovi gradani i ¢lanovi vijeca. Jedino komitet ima izvrSnu vlast u svojoj oblasti rada.

6.4. Jedinice lokalne samouprave u Poljskoj

Poljska se prostire na 312 679 km?, a broji preko 38 milijuna stanovnika $to je ¢ini 9. zemljom
u Europi. Ustavom Republike Poljske utvrdeni su temelji lokalne samouprave u Poljskoj.
Trenutna struktura lokalne samouprave u Poljskoj kreirana je dvjema decentralizacijskim
reformama. Prva se dogodila 1990. godine, gdje je gmina osnovana kao temeljna i osnovna

jedinica lokalne samouprave. Druga reforma je proveden 1998. te su 1999. godine kao drugi
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stupanj osnovani kotarevi (powiati), a kao tre¢i danas postoje i vojvodstva (wojewodstva).
,Lokalna samouprava uredena je i nizom zakona kojima se ureduje status op¢ina i glavnog
grada VarSave te organizacijskih oblika viSeg stupnja samouprave, izborni postupak za
lokalne 1 regionalne izbore, financiranje lokalne samouprave i regionalne samouprave te

ostala pitanja vazna za lokalnu samoupravu.* (Anti¢, 2002: 66)

Dakle, lokalna samouprava u Poljskoj ima tri stupnja, a to su: op¢ine (gmina), jedinice drugog

stupnja su kotarevi (powiat), a treCeg vojvodstva (wojewodztw).

Poljska broji 2489 op¢ina, a zanimljivo je da najmanja opéina Gérowo Ilaweckie ima samo 3
km?. Lokalna samouprava u Poljskoj je vrlo specifi¢na, zato §to dio op¢ina ima istodobno 1
status, odnosno polozaj, jedinica drugog stupnja tj. kotara. ,,To su ponajprije 64 tkz. slobodna
grada kao 1 gradovi s vise od 100 000 stanovnika u kojima su sjedisSta vojvodstva, osim ako
Vijece ministara na zahtjev samog grada ne odluci drugacije” (Anti¢, 2002: 66). ,,U op¢inama
se ostvaruju najvaznije potrebe i interesi lokalnog stanovnistva. U njihovu nadleznost ulaze
jaslice, wvrti¢i, osnovne S$kole, knjiznice i1 kulturni centri te odrzavanje lokalnih cesta*
(Crnkovi¢, 2010: 1064). Takoder osim samoupravnog djelokruga, lokalne jedinice mogu
obavljati i poslove koji su im preneseni u nadleznost kao: registracija rodenja, brakova,

statistiCki podaci...

Drugi stupanj broji 315 kotara. Ovdje, takoder, postoje gradovi koji imaju status kotara.
Kotari preuzimaju poslove koji, prema principu razmjernosti, ne mogu biti u oblasti op¢ina.
Takoder, poslovi im se izri¢ito dodjeljuju zakonom, dok opéine mogu obavljati sve poslove
lokalnog karaktera, osim ako su pojedini poslovi zakonom dodijeljeni nekoj drugoj razini.
Dakle, kotarevi obavljaju poslove poput obrazovanja, zaStite zdravlja, socijalne zastite,

transporta i javnih putova, upravljanje vodama, zastite od elementarnih nepogoda itd.

Tre¢i stupanj su vojvodstva kojih ima 16, a pojedina dosezu i do 5 milijuna stanovnika.
»Pravne su osobe, imaju Siroke ovlasti, samostalne proracune i Siroke ovlasti u podrucju
ekonomije* (Crnkovi¢, 2010: 1068). Glavne zadaée vojvodstva su regionalni razvoj, a uz
pomo¢ strukturnih fondova Europske unije ojatane su moguénosti izvrSavanja tih zadaca. U
djelokrug vojvodstva ulaze sljede¢i poslovi: obrazovanje, zaStita obrazovanja, prostorno

planiranje, zastita okoliSa, upravljanje vodama, obrana i dr.

Grad Varsava, kao glavni grad Republike Poljske, ima poseban status tj. metropolitansko je

podrucje. VarSava je do 1994. godine bila organizirana u 7 op¢ina, a nakon toga podijeljena u
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11 op¢ina koje su dalje podijeljene u gradske kotare. Grad ima vlastitu pravnu osobnost te

odlucuje o poslovima od zajedni¢kog interesa.

Predstavnicko tijelo u op¢ini je opcinsko vijece. Vije¢e u op¢inama do 200 000 stanovnika
broji od 15 do 45 ¢lanova, ovisno o broju stanovnika op¢ine, a u opéinama s vise od 200 000
stanovnika, na navedenih 45 c¢lanova, dodaje se po 5 vije¢nika svake politicke stranke,
koalicije i nezavisne liste. Vijece tajnim glasovanjem bira predsjednika, koji onda organizira
rad vijeéa i predsjedava sjednicama. Izvr$no tijelo je poglavarstvo koje broji od 5 do 7
Clanova. Poglavarstvo bira vije¢e izmedu svojih ¢lanova ili izvan tog kruga. Na celu

poglavarstva je nacelnik, odnosno predsjednik, ovisno o broju stanovnika op¢ine.

Predstavnicko tijelo kotara je kotarsko vijece €iji sastav, takoder, ovisi o broju stanovnika
pojedinog kotara pa tako u kotarevima do 40 000 stanovnika vijec¢a imaju do 20 ¢lanova, dok
se na svakih 20 000 stanovnika iznad navedenog broja dodaje 5 ¢lanova. Kotarsko vijece
tajnim glasovanjem bira svog predsjednika. Izvr$no tijelo ima od 4 do 6 ¢lanova koje bira

kotarsko vijece.

Predstavnicko tijelo vojvodstva je skupstina koja u podrucjima do 2 milijuna stanovnika ima
45 ¢lanova, a na taj broj se za svakih 500 000 stanovnika dodaje po 5 ¢lanova. Skupstina bira
predsjednika koji predsjedava sjednicama i organizira rad skupstine. Izvrsno tijelo vojvodstva
je poglavarstvo koje se sastoji od predsjednika, njegovih zamjenika te maksimalno do 5

¢lanova. Svi su izabrani tajnim glasovanjem ve¢inom glasova svih ¢lanova.

,(Grad VarSava kao posebna jedinica ima svoje vlastito predstavnicko tijelo — Gradsko vijece,
koje broji 68 ¢lanova, izravno izabranih od gradana op¢ina koje ¢ine Grad. Grad VarSava ima
1 posebno izvr$no tijelo — poglavarstvo na ¢ijem je Celu gradonacelnika VarSave. Izabrani
nacelnik opcine VarSava-Centar automatizmom postaje ujedno i gradonacelnik VarSave™
(Anti¢, 2002: 70). Takav nacin izbora gradonacelnika dovelo je do mnogobrojnih konflikata

jer su ostali nacelnici smatrali da su u neravnopravnom poloZaju.

6.5. Jedinice lokalne samouprave u Danskoj

Danska je smjeStena na poluotoku Jultland, povrSine 43 098 km?, a ima 5 137 000 stanovnika
Sto je Cini najguSée naseljenom drzavom u Europi. ,.Danska je ustavna kraljevina s
jednodomnim parlamentom i predsjednikom vlade. Ona je u punom smislu rijeci pravna i
socijalna drzava. Tri Cetvrtine njenog stanovniStva zivi u gradovima* (Hrzenjak, 2004: 395).

Temeljna zakonska osnova o lokalnoj samoupravi propisana je u danskom Ustavu koji
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propisuje da opcina samostalno odrzava svoje upravne poslove pod nadzorom srediSnje
drzave te je to sve tocno definirano zakonom. Ta definicija iz Ustava je to¢no razradena u

»Zakonu o lokalnoj samoupravi* koji je viSe puta mijenjan.

Danska je dozivjela veliku reformu lokalne samouprave 2007. godine, a do tada je zadrzala
oblik koji je bio odreden reformom iz 1970. godine aktom o reformi lokalne uprave. ,,U prvoj
velikoj teritorijalnoj reformi, provedenoj u travnju 1970., ukupan broj jedinica lokalne
samouprave smanjen je s 1098 na 277. Broj dotadasnjih okruga se smanjio sa 25 na 14

(Kovagi¢, 2009: 991).

Opcine 1 okruzi djeluju na slicnom ustrojstvu, a funkcionalno se samoupravno nadopunjuju,
pri ¢emu je okrug visa razina lokalne samouprave. Prilikom velike reforme 1970. postupno se
povecavala i nadleznost i autonomija op¢ina i okruga, a pritom su se osigurali 1 materijalni i
organizacijski uvjeti za prijenos ovlasti sa srediSnje drzave na lokalnu razinu. Na taj se naéin
oni poslovi koji se mogu obavljati na lokalnoj razini dodjeljuju op¢ini, a za poslove koji se
odnose na Sire podrucje zaduzeni su okruzi. Postojale su dvije vrste poslova, a to su obvezni i
neobavezni. Obvezni su: briga za socijalno blagostanje, zadaci iz oblasti obrazovanja,
posebna briga za osnovno obrazovanje, sluzba lijeCenja zuba djece, sluzba kuéne pomoci
medicinskih sestara, higijena 1 zdravstveni uvjeti okoline. Okrug obavlja, takoder, sve te
poslove, a pritom i upravlja svim bolnicama. Izgradnja putova podijeljena je izmedu opéina i
okruga, ovisno o znacenju putova. Takoder, op¢ina i okrug odgovorni su za prikupljanje
otpadaka, kanalizacijsku mrezu i izvore pitke vode, ublazavanje nezaposlenosti itd.
Neobavezni zadaci su: Sportski kulturni program, javni prijevoz, javni radovi i mjesni

gospodarski razvitak.

,Nacela ustrojstva op¢ine i okruga jednaka su. Opéine i okruzi imaju vijeéa. Clanovi se
op¢inskih 1 okruznih vije¢a biraju na op¢im, proporcionalnim izborima na razdoblje od 4
godine* (Hrzenjak, 2004: 396). Broj ¢lanova vijeéa je od 5 do 25, a za okruge od 13 do 31
¢lan, a vije¢e iz redova svojih ¢lanova bira gradonacelnika i jednog ili dva pomo¢nika, €iji
mandat traje koliko 1 mandat vijeca. Gradonacelnik je predsjednik vijeca i Sef lokalne uprave,
takoder predsjeda i komisiji za financiranje. Vijeca isto osnivaju i povremene i stalne druge
komisije ¢iji se sastav i djelokrug utvrduje mjesnim propisima. Komisije odlucuju o raznim

opc¢inskim poslovima i pripremaju raspravu vijeca o raznim pitanjima.
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Velika reforma je zahvatila lokalnu samoupravu 1. sije¢nja 2007. godine. Tada je nastupila
potpuno nova teritorijalna podjela pa se tako Danska podijelila na 5 regija (regioner), nastalih
spajanjem tadaSnjih 13 okruga koji su se ukinuli, a nastalo je i 98 opéina spajanjem
dotadasnjih 270 op¢ina. ,, Teritorijalna podjela nije obuhvatila 32 stare op¢ine koje su se ve¢
prije ujedinile ili su imale vise od 20 000 stanovnika* (Kovaci¢, 2009: 992). Nove opéine su
dobile znacajniju ulogu nakon §to su nadleznosti ukinutih okruga prenesene na srediSnju
drzavu, ali su op¢ine i regije dobile dio poslove iz nadleznosti srediSnje drzavne uprave. Tako
su neke od nadleznosti opcine: izvanbolni¢ka rehabilitacija, zdravstvena prevencija,
promocija zdravlja u obrazovnim ustanovama, poslovi zaposljavanja u lokalnim uredima,
socijalna skrb, predskolski odgoj, pedagoska pomo¢ djeci, zastita okolisa itd. ,,Reformom je
predvideno da ¢e opCine osnovati one-stop-shops kao mjesto na kojem ¢e gradani mo¢i dobiti
sve usluge koje pruzaju opcine, ali i obaviti niz usluga iz nadleznosti regija ili sredisnjih

drzavnih tijela koje su delegirane na op¢ine* (Kovaci¢, 2009: 996).

Regije obavljaju poslove: zdravstvene zaStite, zdravstveno osiguranje, op¢a i specijalisticka
zdravstvena zaStita, briga za ustanove za osjetljive kategorije gradana i osobe s posebnim
potrebama, meduregionalni autobusni prijevoz. ,,Odgovornosti regija zakonski su limitirane,
odnosno one ne mogu samostalno preuzeti i obavljati druge poslove osim onih koji su

eksplicitno enumerirani u zakonu* (Kovaci¢, 2009: 997).
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7. Zakljucak

Svaka drzava ima odredene specifi¢nosti poput povrsine teritorija, broja stanovnika, gustoce
naseljenosti, gospodarske razvijenosti, sve to utjece na ustroj i djelovanje lokalne i regionalne
samouprave. Hrvatska kao drzava joS uvijek gospodarski i ekonomski dosta zaostaje za
vode¢im zemljama Europe te je upravo to jedan od mogudih razloga zaSto je lokalna i1
regionalna samouprava jo$ uvijek toliko neefikasna. Glavne razloge takve samouprave treba
traziti u loSim reformama kojima se ne provodi decentralizacija, jo§ uvijek postoje velike
razlike izmedu jedinica istog tipa, a to se oCituje u slabom financijskom kapacitetu pojedinih
jedinica, jednaki poslovi se dodjeljuju nejednakim jedinicama, nema efikasne kontrole rada
sluzbi, neprofesionalizam sluzbenika koji se najceS¢e zapoSljavaju po podobnosti, a ne
sposobnosti. Medu najve¢im problemima je izostanak pomo¢i srediSnje drzave, a kada se
pomo¢ i dogodi ona je najées¢e ispolitizirana u druge svrhe. Sto se ti¢e poslova oni su

nedovoljno razgraniceni izmedu drzave i lokalne vlasti.

Hrvatskoj je potrebna temeljita reforma ponajprije u smanjenju jedinica prvog stupnja tj.
op¢ina. U Hrvatskoj ima 428 op¢ina svaka od tih op¢ina ima odredena tijela koja iziskuju
izdvajanje odredenih financijskih sredstava koja bi se spajanjem tih jedinica mogla
preusmjeriti na potrebnije stvari i na taj se nacin podosta ustedjeti. Idealno bi bilo kada bi se
postiglo oko 150 jedinica prvog stupnja. Sto se ti¢e jedinica drugog stupnja, umjesto
dosadasnjih 20 Zupanija, trebalo bi ustrojiti 7 regija s sjediStima u (Varazdinu, Osijeku, Rijeci,
Splitu, Dubrovniku te Istri). Navedena sjediSta su odabrana zbog veli¢ine i same teritorijalne
raspodijeljenosti gradova, bogate povijesno-kulturne znamenitosti te gospodarskog i
prometnog znacaja. Zagreb treba zadrzati oblik metropolske federacije koja bi obuhvacala
Zagreb 1 sadaSnju zagrebacku zupaniju. Kroz navedene regije treba decentralizirat javne
sluzbe na nacin da regije preuzmu dosadasnje poslove koje obavljaju ministarstva, a poslove
sadasnjih zupanija preuzmu jedinice prvog stupnja. Takoder potrebno je uvesti elemente
efikasne kontrole rada predstavniCkih 1 izvrSnih tijela te uvodenja odredenog stupnja
odgovornosti za odredeno poduzimanje odnosno nepoduzimanje kao i sankcioniranje takvih
radnji sukladno pocinjenoj Steti kojoj je izloZena zajednica kao primjer za buduca ponasanja,
a ne kao $to je trenutna situacija gdje drustvo ima dojam da se isplati protupravno ponasati

prilikom obnasanja odredenih funkcija.
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Danska je odlican primjer uspjesno provedene reforme. Posto je Danska povrSinom i brojem
stanovnika slicna hrvatskoj lako se moze provesti slicna reforma i1 u naSoj drzavi. Naravno
takve reforme se ne mogu provesti preko no¢i ve¢ je potrebna dugotrajna priprema, ispitivanje
te promjene pronajprije Ustava Republike Hrvatske za $to je potrebno 2/3 zastupnika Sabora,
a kakva je trenutna politicka situacija to je gotovo nemoguée jer se na svim moguéim
situacijama hvataju jeftini politicki bodovi izmedu vlasti 1 oporbe. Dakle prije svega potrebna
je volja i vladajucéih i oporbe da se uopce zapocnu reforme, a zatim da se slusa glas stru¢njaka
s pojedinih podrucja. Danskoj je trebalo pet godina da provede reforme s tim da su se s
reformama odmah slozile najjace politicke stranke tako da u Hrvatskoj nedostaju temeljne
prepostavke za provedbu reforme, a kakva je trenutna situacija takva reforma se nece provesti

u sljedecih nekoliko godina.
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