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1.UVOD

Decentralizacija je proces koji na razlicite nacine obiljezava i oblikuje danasnji,moderni
svijet. lako slozen,dugotrajan i nedovrSen proces,mozemo je jednostavno definirati kao
organizacijsko sredstvo i proces kojim se smanjuje utjecaj centra na dijelove nekog
organizacijskog sustava. Uz ovu opcéenitu definiciju ipak treba naglasiti da postoji samo jedna
vrsta decentralizacije-politi¢ka decentralizacija,kojom se ovlasti samostalnog odluc¢ivanja i
donosenja propisa,uz prepustanje dovoljno izdasnih izvora javnih financijskih

sredstava,povjeravaju uzim teritorijalnim jedinicama.

Decentralizacija u Hrvatskoj direktno oblikuje i utjece na zivote svih njezinih gradana. Iz tog
¢emo razloga pokusati opisati njezin povijesni razvoj i neke znacajne karakteristike od

donosenja Ustava 1990. i dvije godine kasnije Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi pa sve
do dana$njih dana. Uz promjene i nadogradnju kroz postojeci politicki sustav u Hrvatskoj,na

proces centralizacije utjecala je i jos uvijek utjeCe Europska unija putem svojih mehanizama.

Kako bi bolje razumjeli i sumirali cjelokupan decentralizacijski proces,njegovu slojevitost i
slozenost,analizirati ¢emo i razvijanje tog procesa u velikim gradovima pojedinih europskih
zemalja. Decentralizacija je u njima zapocela u drugoj polovici 20.stoljeca s ciljem da se
priznaju razlike interesa gradana u razli¢itim dijelovima grada te da se poveca razina njihova

sudjelovanja u upravljanju javnim poslovima.

Decentralizacija je svugdje prisutna,u svakoj zemlji na svijetu,ali se 1 znacajno razlikuje u
svakoj od njih. Svugdje se oblikovala u razli¢itim politi¢kim sustavima,pod razli¢itim
utjecajima,tako da je nije lako sveobuhvatno analizirati i odrediti njezin

konacan,najprikladniji oblik.



2. POVIJESNI RAZVOJ DECENTRALIZACIJE

Decentralizacija je proces koji je znac¢ajno prisutan u modernom svijetu i koji ga istovremeno

oblikuje i1 utjece na njega putem svojih mehanizama.

Svoje temelje vuce iz potreba lokalnih zajednica da obavljaju poslove vezane za njihove

interese,vrijednosti, te su im od vitalnog znacaja.

Kroz povijest decentralizacija se na razliite naCine i razli¢itom dinamikom razvijala u

pojedinim zemljama koje su medusobno mijenjale i unapredivale sam proces.

2.1. Decentralizacija u Europi

Izvoristem lokalne samouprave smatra se Engleska u kojoj se ona kao takva pocela razvijati

pocetkom 13 stoljeca usvajanjem Velike povelje sloboda (Magna Carta Libertatum iz 2015. ).

Ipak u kontinentalnoj Europi lokalna samouprava nastala je u 19. i 20. stoljecu za vrijeme i

nakon gradanskih demokratskih revolucija.

Razlikujemo cetiri povijesna modela lokalne samouprave u Europi: francuski, njemacki,
Svedski 1 engleski. Neki autori dodaju i1 srednjoeuropski model, model bivsih socijalisti¢kih

zemlja odnosno model novih demokracija’.

Francuski model (napolitanski) karakterizira da svako naselje postaje jedinica lokalne
samouprave $to za posljedicu ima preveliki broj op¢ina, njih 36.000. Osim op¢ina postoje jos 1
departmani i regije, a sam nadzor bio je jako snazan od strane vlade i ministra unutarnjih

poslova. Decentralizacija se zna¢ajnije provodi tek zadnjih desetak godina.

Njemacki model (germanski) je znacajan po tome §to postoje urbane i ruralne jedinice od

kojih se izdvajaju gradovi koje predstavljaju jedinice lokalne samouprave drugog stupnja.

! Koprié,l (2018). Suvremeni trendovi u razvoju lokalne i regionalne samouprave i hrvatska
lokalna i regionalna samouprava. U: Koprié. I. (ur) Europeizacija hrvatske lokalne
samouprave.



Njemacka je takoder i federacija pa postoje i neke razlike glede samouprave izmedu samih

federalnih jedinica.

Svedski model (nordijski) je u po¢etku imao veliki broj malih jedinica, seoskih, mijesanih i
gradskih. Nakon reorganizacije 1970.—tih broj op¢ina je 290, s prosje¢no 33.000 stanovnika,

dok postoji jos 21 kotar na drugom stupnju.

Karakterizira ih velika samostalnost u upravljanju.

Engleski model (britanski) ima snazno upravljanje sustava lokalne samouprave od strane
centralne vlasti. Ovaj model ima najveée jedinice u Europi s prosje¢no oko 170.000

stanovnika.

2.2 Decentralizacija u Republici Hrvatskoj

Razvoj decentralizacije u Hrvatskoj mozemo promatrati kroz 4 faze:
-faza viSestrana¢ja u starim institucionalnim okvirima
-faza centralizacije i etatizacije
-faza upravne decentralizacije

-faza europeizacije

Faza viSestranac¢ja u starim institucionalnim okvirima (1990. — 1993.) — Prva faza u kojoj su
naslijedene lokalne institucije dobile visestranacki sadrzaj putem slobodnih viSestranackih

izbora.

2 : Kopri¢. I. (ur) Europeizacija hrvatske lokalne samouprave. Institut za javnu upravu, str. 1-
56.



Faza centralizacije i etatizacije (1993. — 2001.) — brojni javni poslovi,veliki dio lokalnih
sluzbenika te javnih prihoda premjeStaju se pod nadleznost centralne drzave. Lokalna

samouprava stavlja se pod kontrolu Zupana sluzbenog predstavnika centralne drzavne vlasti.

Faza upravne decentralizacije (2001.-2013.) — ustavno dobro zami$ljeno no neuspjes$no
izvedeno. Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. uredena je tek

siromasna verzija decentralizacije.

Faza europeizacije (2013. nadalje)- Ulaskom u Europsku uniju, 01. srpnja 2013. , lokalna
samouprava se unapreduje gleda pristupa fondovima EU-a, te se prilagodava pravilima i
standardima EU-a. Paralelno uz navedeno tekao je proces prihvac¢anja Europske povelje o
lokalnoj samoupravi koja je notificirana u cijelosti i obvezuje Hrvatsku od 1. listopada 2008.

godine.

3. UPRAVLJANJE CENTRALIZACIJOM

Upravljanje centralizacijom obuhvaca utvrdivanje njezinih temelja, osiguravanje podrske, te

samo provedbu decentralizacije.

Decentralizacija se temelji na viziji 1 strategiji institucionalnog razvoja drzave, kulturoloskim,
socioloSkim 1 tradicionalnim obiljezjima, vrijednostima koje se Zele unaprijediti, ciljevima,

programima, pravnim temeljima i sli¢no.’

Za uspjesno 1 svrhovito upravljanje decentralizacijom potrebna je podrska politike, upravnog

osoblja, lokalnih jedinica, gradana, medija, stru¢njaka, te civilnog drustva.

3.1. Znacajke modernog pristupa

8 Kopri¢, 1. (2008.) Upravljanje procesom decentralizacije, Hrvatska javna uprava god. 8., br.
1



Novi pristup decentralizaciji sve je izrazeniji u brojnim zemljama. Njegova glavna
karakteristika je prethodno pripremljeno,promisljeno i profesionalno upravljanje procesom,
umjesto njegovog stihijskog odvijanja. Upravljanje procesom decentralizacije je profesionalni
posao s odredenim vlastitim pravilima struke,koji treba poboljsati kvalitetu javnih usluga i
jacati legitimitet uz prihvatljive javne troSkove. Sve viSe zemalja opredjeljuju se za dobro
pripremljena,promisljena decentralizacijska rjeSenja. Formiraju se komisije,sastavljene od
struénjaka za lokalnu samoupravu,koje su zaduzene za pripremanje decentralizacije,pokusne

projekte,vodenje decentralizacije,promjene u planu i vrednovanje ishoda®.

Karakteristike novog pristupa su takoder sustavnost 1 integralnost. Mjere koje se osmisljavaju
i provode medusobno su povezane i uskladene,a umjesto parcijalnog provodenja,promjene u
sustavu javne uprave planiraju i provode se integralno. Novi pristup predstavlja kombinaciju
politickih,policy,pravnih,upravno-tehnickih i drugih mjera i aktivnosti kroz ¢itavi teritorijalni

sustav i u razli¢itim segmentima drustva.

Novi pristup je 1 dinamican, jer je rije¢ o vodenju procesa. Nema revolucionarnih i
jednokratnih promjena, Sok reformi. Paznja se pridaje pripremanju,odabiranju pravog
trenutka,a tek onda se postupno provode kvalitetno pripremljene mjere. Naravno,ovakav
proces moraju popratiti propisi kojima se mijenja pravna regulacija i uvode nove ili drugacije

lokalne institucije.

Upravljanje decentralizacijom jest kombinacija i ravnoteza top-down i bottom-up pristupa
koji imaju svoje specifi¢nosti. Iz centra drzave vodi se razvoj sustava lokalne samouprave,ali
istovremeno je u njegovu oblikovanju osigurano sudjelovanje samih lokalnih
zajednica,gradana,nevladinih organizacija, privatnog sektora i drugih. Time se Zeli postici

ravnoteza izmedu interesa srediSnje drzave te interesa lokalnih zajednica.

| za kraj,upravljanje decentralizacijom osigurava smanjenje troSkova koje uzrokuje svaki

reformski proces. Suboptimalni,neuspjesni procesi predstavljaju svojevrsno rasipanje javnih

4 Kraljevska komisija u Nizozemskoj-Denters-Klok 2003.



sredstava 1 kao takvi su nepozeljni. Ekonomi¢nost,snizavanje troskova i bolji omjer rezultata

i uloZenih sredstava omogucéava se procesom decentralizacije.

3.2. Tri temeljne komponente upravljanja decentralizacijom

a) Temelji decentralizacije (pripremne radnje i poslovi)

- utvrdivanje strategije i vizije institucionalnog razvoja drzave

- uodavanje kulturologkih, socioloskih i tradicijskih temelja decentralizacije®
- odabiranje vrijednosti koje se zele unaprijediti

- preciziranje ciljeva

- razrada programa decentralizacije

- provjera pravnih temelja i okvira decentralizacije

- analiza rubnih uvjeta i pretpostavki uspjesne decentralizacije, te rizika njezina provodenja

b) Institucionalna i druStvena podrska decentralizaciji

Za uspje$no upravljanje decentralizacijom potreba je snazna politicka volja, osposobljeno

upravno osoblje, sudjelovanje lokalnih i regionalnih jedinica i njihovih udruZenja.

Potrebno je sudjelovanje nevladinih organizacija, civilnog druStva, ekspertnih zajednica,
domacih stru¢njaka iz znanstveno stru¢nih ustanova i1 sveuciliSta. Samo zajednic¢kim

naporima, podr§kom moZe se postiéi uspjeh®.

c¢) Provedba decentralizacije

® Nakon odgovora na ova pitanja jako bitno je oblikovati strategiju institucionalnog razvoja
drzave Cije nepostojanje, Verheijen, 2002: 45-47.,naglaSava kao jednu od velikih prepreka
decentralizaciji.

® Temelj za svaku kvalitetnu decentralizaciju je dobra stru¢na priprema (Peteri i Zentai,
2002:23; Davey, 2002,40).



Prije same provedbe potrebno je detaljnim planiranjem razraditi program decentralizacije.
Kako bi se prethodno ocijenila izvedivost programa ¢esto se provode pilot-projekti, simulacije
predvidanja, eksperimenti. Na temelju njihovog provodenja odlucuje se da 1i je postojeci

program i plan decentralizacije potrebno dograditi, izmijeniti pa ¢ak i napustiti.

3.3. Upravljanje decentralizacijom u Hrvatskoj

Nakon osamostaljenja Hrvatske,lokalna samouprava razvijala se na tradicionalan nacin,kroz
reformske zahvate. Putem napora za europeizacijom zemlje, ona je znaCajno unaprijedena
kroz prihvacanje i ratifikaciju medunarodnih ugovora,prije svega Europske povelje o lokalnoj
samoupravi. Znacajan doprinos decentralizaciji donijele su promjene Ustava iz 2000.te u

zadnjih nekoliko godina medunarodno financirani projekti.

Budu¢i da ne postoje sluzbeno objavljeni podaci,ocjena komponenti upravljanja
decentralizacijom u Hrvatskoj moze se dati samo okvirno i preliminarno. U tome,pomo¢
moze dati tek IzvjeStaj Kongresa lokalnih i1 regionalnih vlasti Vije¢a Europe s kraja

2007.,sastavljen deset godina nakon ratifikacije Europske povelje.

Kad pricamo o temeljima decentralizacije u Hrvatskoj,vidimo da nedostaju neki od
najvaznijih elemenata. Vizija i strategija institucionalnog razvoja jo$ nije utvrdena. lako je
ustavno definirana kao socijalna drZava,prilikom provodenja institucionalnih reformi mogu se
zapaziti brojni elementi liberalne koncepcije kao $to su privatizacija i smanjenje drzave’.
Strateski okvir za razdoblje 2006.-2013.,pripremljen od SrediSnjeg drzavnog ureda za
razvojnu strategiju i koordinaciju fondova Europske unije iz 2006.,uklju¢uje pojedine
elemente institucionalnog razvoja,donekle preuzete iz dokumenta “55 preporuka za povecéanje
konkurentnosti Hrvatske*,Nacionalnog vijeca za konkurentnost iz 2004.No taj dokument nije
proSao ozbiljnu,javnu 1 struénu raspravu,ni raspravu u Hrvatskom saboru,pa se i ne moze

smatrati pravom vizijom i strategijom institucionalnog razvoja.

" Kopri¢, 1. (2008.) Upravljanje procesom decentralizacije, Hrvatska javna uprava god. 8., br.
1.,str. 95-133.



Kroz decentralizacijske napore takoder nisu definirani kulturoloski,socioloski 1 tradicijski
temelji decentralizacije. Nisu odredene vrijednosti koje se Zele unaprijediti,a izostaje i
preciziranje ciljeva. Program decentralizacije je samo okviran i ne sadrzi vazne elemente
stratesSkog programskog dokumenta dok su pravni temelji 1 okviri decentralizacije postavljeni
solidno. Uz to,nisu sustavno poblize analizirani rubni uvjeti,pretpostavke i rizici

decentralizacije.

Kada pricamo o podrsci decentralizaciji,o€ito je da je 1 ona nedovoljna. Politicka volja postoji
u formalnom smislu,a znacajnija je bila u vrijeme Vlade premijera Ivice Racana u razdoblju
2000.-2003.Nakon tog perioda decentralizacija je opet dobila veliko znacenje u koalicijskom
sporazumu nove Vlade Ive Sanadera pocetkom 2008. S tim da ipak ostaje za vidjeti na koji
natin i koliko ¢e se politicka volja preto¢iti u stvarni nain funkcioniranja drzavnog

institucionalnog mehanizma.

PodrSka drzavnih sluzbenika samo je djelomicna,a ponekad cak i lokalni sluzbenici Zele
zadrzavanje postojeCeg stanja,i radi svog komoditeta i zbog toga Sto su svjesni slabijeg
upravnog,struénog i financijskog kapaciteta. Udruge jedinica lokalne i regionalne
samouprave® kao i najveéi gradovi,glavni su zagovornici decentralizacije. No one se nisu
uspjele nametnuti kao glavni akteri decentralizacije nego su ovisne o vanjskoj stru¢noj
pomoci. Ako pak,kao pojedine subjekte promatramo nevladine organizacije,civilno drustvo,pa
1 medije opet mozemo konstatirati da nedostaje strucnost,kapacitet,volja i realna snaga da se

oblikuje decentralizacijska politika.

Za zaklju¢iti je,na kraju svega navedenog,da u Hrvatskoj nema detaljnog plana
decentralizacije koji bi precizirao decentralizacijske mjere i odredio rokove, odnosno da je
proces decentralizacije jako spor i da se odvija suboptimalno. Ipak,treba zadrzati nadu da ¢e

se kroz akumulirano iskustvo 1 ste€eno znanje situacija promijeniti na bolje.

3.4. Razdoblje nakon 2000.godine

8 Udruge gradana,Udruga op¢ina,Savez Udruge gradova i Udruge op¢ina,te Hrvatska
zajednica Zupanija.



Glede razlicitih segmenta decentralizacije, od poslova do financija, znacajan pomak ucinjen je
u razdoblju usvajanja Promjena Ustava iz 2000. godine, a posebno tijekom 2001. godine.
Decentralizacija je dobila zamah zahvaljuju¢i politickom opredjeljenju Vlade iz perioda
2000.-2003. godine te joS§ vise zahvaljujuci profesoru Stjepanu IvaniSevicu koji je tada bio
resorni ministar koji se cCitav radni vijek bavio lokalnom samoupravom. No medutim,
njegovim odlaskom proces decentralizacije je zna¢ajno usporen gotovo zaustavljen. Kao

primjer dobrih poteza mozemo navesti slijedece:

1. Godine 2005. donesena je novela Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi
kojem je utemeljena kategorija velikih gradova uz prosirenje njihovog samoupravnog
djelokruga. Na taj nacin je priznata razlicita priroda javnih poslova vecih urbanih sredista.
Nazalost, zakonodavstvo se nije dalje prilagodavalo toj korisnoj inovaciji pa su veéi gradovi 1

dalje u lo8oj poziciji glede mogucénosti da ubrzavaju svoj razvoj i razvoj vlastite okoline.

2. Zakonom o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi neznatno je proSiren
samoupravni djelokrug lokalnih i regionalnih jedinica, ali uz sporo provodenje u "sektorskim"

zakonima i drugim propisima.

Zbog toga je stvarno stanje obavljanja javnih poslova ostalo potpuno nepromijenjeno
naspram razdoblja prije novele tog zakona sve do pocetka 2008. godine, iako niti tada nije

otvorena decentralizacija u podru¢ju javnih cesta®.

3. Fiskalni i financijski kapacitet jedinica donekle je povecan, ali ne onoliko koliko je
potrebno da bi one same bile u mogucnosti preuzeti znacajnije nove ovlasti. Pored tih manjih
fiskalnih promjena, koje nisu bile u korist svih lokalnih jedinica, uvedeno je javno privatno
partnerstvo kao novina za koju postoje opreéne ocijene. Prije svega isti¢u se brojni rizici koji

bi mogli postati veliki lokalni financijski problemi.

% Kopri¢, 1. (2008.) Upravljanje procesom decentralizacije, Hrvatska javna uprava god. 8., br.
1., str.95-133



4. Glede jacanja upravnog kapaciteta treba izdvojiti osnivanje Akademije za lokalnu
demokraciju. Akademija je osnovana od strane nase Vlade 2006. godine s temeljnim
zadatkom da trajno osposobljava duznosnike i sluzbenike $to je jos uvijek u pripremnoj fazi®.
Takoder je ratificirana Europska okvirna konvencija o prekograni¢noj suradnji izmedu
teritorijalnih jedinica ili vlasti kojom se definira uspostavljanje medunarodne suradnje

hrvatskih teritorijalnih jedinica.

5. Glede jacanja politicke uloge lokalne samouprave pripremljen je prijedlog zakona o
neposrednom izboru nacelnika s nadom da ¢e se time ojacati legitimitet ¢itavog politiCkog
poretka. Zakon je usvojen u listopadu 2007. godine, a prvi put se primjenio u redovitim
lokalnim izborima 2009.godine. Takoder u svrhu jacanja lokalnog politickog legitimiteta
uveden je u novi sustav vijeCa mladih u lokalnim i regionalnim jedinicama, dopunjena i
precizirana su pravila o zastupljenosti nacionalnih manjina u predstavnickim, izvr$nim i
upravnim tijelima jedinica lokalne i regionalne samouprave, preciznije su regulirana pravila
za financiranje politickih stranka i nezavisnih lista i kandidata na lokalnoj razini te brojne

druge mjere.

6. Centralno-lokalni odnosi nisu zna¢ajno promijenjeni ni u pogledu pravnog reguliranja ni u
pogledu odvijanja tih odnosa. Novim zakonom o regionalnom razvoju pokusavana je
regulacija suradnje u regionalnom razvoju i to u okviru projekta CARDS jos§ 2005. godine,
no taj pokuSaj je bio bezuspjeSan pa je donoSenje tog zakona odgodeno na neodredeno

vrijeme.

Kada bi odnosi bili uredeni onemogucdile bi se arbitrarne politicke odluke o dodjeljivanju
sredstava za razvojne projekte iz drzavnog proraCuna, $to se ocCito ne smatra kao politicki

pozeljno®®.,

7. 1 glede teritorijalne strukture nije ucinjeno gotovo nista. Vlada Ivice Racana,iako je

navodila da nece osnivat nove jedinice, popustila je pod utjecajem lokalnih zajednica i/ili

11" Kopri¢, I. (2008.) Upravljanje procesom decentralizacije, Hrvatska javna uprava god. 8.,
br. 1., str.95-133
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lokalnih politickih aktera. Za vrijeme vlade Ive Sanadera, takoder je osnovano Sest novih
op¢ina, a tri dotadasnje dobile su status grada, uz joS neke manje korekcije glede sustava
teritorijalnih jedinica, sve zajedno novim Zakonom o podrucjima zupanija, gradova i opéina
iz 2006. godine®®. Na taj je nadin broj opéina u razdoblju od 1992.-2007. godine poveéan sa
418 na 429, dok je broj gradova povecan sa 68 na 126. Ukupno je, dakle, broj lokalnih
jedinica porastao za 14.2%, sa 486 na 555.

Kada pomno pogledamo i analiziramo temeljne karakteristike hrvatskog pristupa mozemo

zakljuciti slijedece:

- umjesto da se proces decentralizacije vodi profesionalno i_proaktivno, on se vodi politi¢ki s

minornim utjecajem stru¢njaka

- umjesto sustavnosti 1 integralnosti dogada se inercija i reaktivho uvodenje nekih

decentralizacijskih mjera onda kada to odgovara trenutnom politiCkom interesu.
- slaba dinamic¢nost procesa decentralizacije

- primjenjuje se iskljucivo top-down pristup, umjesto kombinacije top-down i botton up

pristupa $to za rezultat ima nadleZnost stanovnika i drugih aktera

- neekonomicnost procesa decentralizacije. TroSkovi odvijanja procesa su zapravo

veliki.

4. LOKALNA SAMOUPRAVA U HRVATSKO]J

Osnovna zadaca sustava lokalne samouprave u Hrvatskoj jest da omogué¢i gradanima da
sudjeluju u upravljanju javnim poslovima u lokalnim okvirima. Tim poslovima zadovoljavaju

se najosnovnije zivotne potrebe stanovnistva odredenog podrucja. Sustav lokalne samouprave

12 Nove opéine su Funtana,Stitar,Lopar, Vrsi, Tribunj te Tar-Vabriga dok su status grada dobili
Kutjevo,Sveta Nedjelja i Otok.
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u Hrvatskoj uveden je Ustavom Republike Hrvatske a temeljitije je ureden Zakonom o

lokalnoj i podruc¢noj(regionalnoj) samoupravi.

4.1. Djelokrug poslova jedinica lokalne samouprave

Djelokrug poslova lokalnih samoupravnih jedinica definiran je najvisim pravnim i politickim
aktima:Ustavom Republike Hrvatske te Europskom poveljom,ratificiranim europskim
ugovorom. Medutim,najznacajnije poboljSanje polozaja jedinica lokalne samouprave dogodilo
se Ustavnim promjenama iz 2000.godine kojima je prihvaceno naéelo supsidijarnosti. Clanak
135. Ustava navodi skupinu poslova kao osobite poslove lokalnog djelokruga. To su: uredenje
naselja 1 stanovanja,prostorno i urbanistickom planiranje.komunalne djelatnosti,briga o
djeci,socijalna skrb,primarna zdravstvena zastita,0dgoj i osnovno obrazovanje,kultura,tjelesna
kultura 1 Sport,zastita potrosaca,zastita i unapredenje prirodnog okoliSa te protupozarna i

civilna zastita®3.

4.2. Suvremeni europski trendovi u lokalnoj samoupravi

Kroz tendenciju harmonizacije lokalne samouprave u Europi identificirano je 14

komponenti4. To su:
1. trazenje novog legitimiteta
2. instrumentalizacija lokalne samouprave
3. potpora razvoju
4. ujednacavanje kruga lokalnih poslova
5. racionalizacija
6. ukljucenost u rjeSavanje teskih drustvenih problema

7. racionalizacija

13 Skarica,M (2013).Lokalni djelokrug u svjetlu novih funkcija i ulog lokalne samouprave
14 Kopri¢ I. Europeizacija hrvatske lokalne samouprave. Institut za javnu upravu, str. 1-56.
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8. diversifikacija financiranja

9. teritorijalna konsolidacija

10. regionalizacija

11. policentri¢ne urbane mreze

12. viSerazinsko upravljanje

13. redefiniranje vertikalne dimenzije lokalne samouprave
14. kvalitetno upravljanje procesima decentralizacije

Kad se stanje hrvatske lokalne samouprave analizira kroz prizmu navedenih komponenti
uoCljivo je zaostajanje za njima. Kako bi se ostvario pomak prema naprijed potrebno je
poduzeti  odredene  promjene. Te  promjene moraju se  usredotoCiti  na
demokratizaciju,decentralizaciju te razvoj i promjene sustava mjesne,lokalne i regionalne
samouprave. Decentralizacija treba biti osmisljena 1 provedena kroz unaprijed odredene faze
koje ¢e obuhvatiti dva cetverogodiSnja mandata lokalnih vlasti. Takoder,uz poslove i
odgovornosti,potrebno je decentralizirati i izvore sredstava te upravljanje drzavnom
imovinom,resursima 1 javnim dobrima sukladno nacelima efikasnosti,solidarnosti i

policentri¢nosti. Financijska autonomija lokalne samouprave jako je bitna.

4.3. Koristi i uc¢inci

Primjenom politi¢ke decentralizacije u Hrvatskoj o¢ekuju se vazne i mnogobrojne koristi.

Tako se smatra da ¢e lokalna samouprava onemoguciti®®;

1. Koncentriranje politicke moc¢i.

15 Kopri¢,I (2018). Suvremeni trendovi u razvoju lokalne i regionalne samouprave i hrvatska
lokalna i regionalna samouprava. U: Kopri¢. I. (ur) Europeizacija hrvatske lokalne
samouprave.
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Podjelom ovlasti izmedu sredi$nje vlasti i jedinica na nizim razinama te disperzija ovlasti
medu jedinicama iste razine onemoguéit ¢e se koncentracija politicke moc¢i na jednom

mjestu®,

2. Pridonijeti lokaliziranju politickih konflikata.

Buduéi da su veliki broj pitanja povjerava nizim razinama, veci broj politickih sukoba ¢e se
dogoditi 1 rijeSiti upravo tamo. Na nizim razinama d¢e se kristalizirati politicka

stajaliSta, nastali sukobi ¢e se rjeSavati bez da se opterecuje visa razina srediSnje drzave.

3. Olaksati napetost glede medusobnih odnosa. Nacionalne manjine ¢e lakSe Stititi i1
unaprjedivati Vvlastite interese na lokalnoj nego na sredi$njoj razini ukoliko osvoje premocéne

politicke pozicije.

4. Poboljsati kvalitetu javnih sluzbi.

Gradani , javnost i1 lokalna politi¢ka tijela mogu jace nadzirati sluzbenike i ustanove koje

obavljaju lokalne javne sluzbe.

5. Smanyjiti ukupne javne troskove.

Nadzor 1 pritisak lokalnih aktera utjecat ¢e na racionalizaciju i Stedljivost.

6. Omoguciti intenzivnije sudjelovanje gradana u javnim poslovima i politickim procesima.
Gradani mogu vise participirati jer su im lokalni organi blizi, problematika im je razumljivija,

a informacije dostupnije.

16 Kopri¢,I (2018). Suvremeni trendovi u razvoju lokalne i regionalne samouprave i hrvatska
lokalna i regionalna samouprava. U: Kopri¢. I. (ur) Europeizacija hrvatske lokalne
samouprave.
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7. Pridonijeti stvaranju demokratske politicke kulture kroz politicku edukaciju gradana. Kroz
sudjelovanje gradana u politickim procesima i upravljanju na lokalnoj razini oni grade civilnu

kulturu 1 u¢e se demokratskoj proceduri.

8. Osposobiti lokalne politi¢are da sudjeluju 1 utjeCu u politickim procesima na viSoj razini.
Zapocinjanjem politicke karijere na lokalnoj razini politiCari mogu unaprijediti svoje vjestine,
stjecati informacije i znanje te bolje razumjeti javne probleme. S druge strane na takav nacin
se provodi i selekcija medu njima jer ¢e prema nacionalnoj razini biti usmjereni oni koji su,

vjestiji, sposobniji, napredniji.

5. REGIONALNA SAMOUPRAVA

Regionalna samouprava je oblik decentralizacije srediSnje drzavne vlasti koji se ocituje u
samoupravljanju veéim dijelovima drzavnog teritorija. Za razliku od lokalne samouprave koja
je blisko vezana za mjesto Zivljenja stanovnika ona je u velikoj mjeri ovisna o ustavnopravnoj
arhitektonici neke zemlje. Regionalizam je prisutan kroz povijest u svim europskim

zemljama u kojima se mijenjao i i oblikovao do danasnjeg dana.

5.1. Opcenito o hrvatskoj regionalnoj samoupravi

U Republici Hrvatskoj od vremena domovinskog rata po¢etkom 1990-ih, ne postoji razvojna
strategija sustava teritorijalne samouprave, iako je doneseno mno$tvo znanstvene i stru¢ne
literature, provedeno nekoliko projekata s konkretnim rjeSenjima, sve navedeno nije naislo na

odjek kod sredi$nje vlasti.

| vijece Europe je u svom izvjestaju o stanju lokalne samouprave u Hrvatskoj navelo da nam

je teritorijalna struktura "slu¢ajno odabrana, neustavna te izvrgnuta politi¢kom pritisku"*’

1 Izvjestaj Vije¢a Europe,2007.
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Pocetkom 1990-ih pored lokalne samouprave (opcina i gradovi), ponovno su u teritorijalni
upravni sustav Republike Hrvatske uvedene zupanije koje su tada imale dvojaku ulogu s

obzirom da su predstavljale jedinice lokalne samouprave i jedinice drzavne uprave.

Promjenom vlasti 2000. godine doslo je do pomaka glede hrvatskog uredenja. IzvrSene su
promjene Ustava, donesen je Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi.
Medutim, usprkos normativnom opredjeljenju prema decentralizaciji nije se nastavilo pravim
smjerom §to je za posljedice imalo da Zzupanije kao jedinice regionalne samouprave nemaju
dovoljno jasno odredenu ulogu. To je opet rezultiralo time da se stanovni$tvo jako slabo
identificira sa takvim Zupanijama koje se zbog toga ne mogu identificirati kao snazna srednja

razina javnog upravljanja.

5.2. Mjere razvoja i modernizacija regionalizma u Hrvatskoj

Kako bi regionalna samouprava bila svrsishodna i efikasna potrebno je odrediti prioritete i

mijere za njihovo upravljanje i provodenje®,

Prioriteti:

a) racionaliziranje Zupanijskog ustroja

b) osnazivanje samouprave u transformiranje Zupanije u samouprave regije
c) poboljSanje koordinacijske uloge Zupanija glede obavljanja javnih poslova

d) poticanje Zupanija na druStveni i gospodarski razvoj glede nove regionalne politike

a) Racionaliziranje Zupanijskog ustroja

Hrvatska ima prevelik broj Zupanija koje kroz duze razdoblje nisu odrzive te opterecuju
cjelokupnu organizaciju drzave. Iz tog razloga potrebno je racionalizirati odnosno smanjiti
njihov broj pri ¢emu bi se trebalo voditi racuna o povijesnim i prirodnim regijama s kojima

se stanovniS$tvo snazno identificira.

18 Pulabi¢, V. (2011). Razvoj i modernizacija regionalne samouprave u Hrvatskoj.
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Jedna od mjera je da se pripremi strateski dokument u kojem bi bila sadrzana nova

teritorijalna podjela. Optimalan broj regija bio bi izmedu Cetiri i Sest s Gradom Zagrebom.

Takoder, potrebno je putem javne rasprave upoznati javnost s novim ustrojem i svrhom
reforme zupanijske vlasti. To bi se postiglo organizacijom okruglih stolova po Hrvatskoj kroz

koje bi se vodile rasprave i konzultacije.

| kao zadnje, potrebno je pripremiti pravni okvir kako bi se promjene provele, narocito
promjene vazecih popisa kao §to su Zakon o podru¢jima zupanija, gradova i opCina te Zakon

0 gradu Zagrebu.

b) Osnazivanje samouprave u transformiranje Zupanije u samouprave regije

Kako bi se stvorio ovaj prioritet treba analizirati provodenje odredbi pozitivnog
zakonodavstva koje se odnose na samoupravu Zupanije i odraditi prepreke koje nastaju

prilikom njihove odredbe.

Nadalje, potrebno je i usporediti samoupravno djelovanje zupanija s medunarodnim pravnim i
politi¢ckim standardima te je osobito vazno uzeti u obzir dokumente u kojima su formirani i
razradeni poslovi koji ulaze u djelokrug regionalnih jedinica. To bi bili Deklaracija o

regionalizmu u Europi i Preporuka 240.

Na kraju, nakon $to bi se provele prethodne mjere, treba razraditi strategiju novog jacanja

samoupravnog kapaciteta zupanija®®.

c¢) Poboljsanje koordinacijske uloge Zupanija glede obavljanja javnih poslova

Mjere za ostvarenje ovog prioriteta obuhvacaju jaCanje samog kapaciteta Zupanija prema

lokalnoj samoupravi u obavljanju javnih poslova na podruéju zupanije.

Potrebno je ojacati 1 zupanijski kapacitet prema srediSnjoj drZzavnoj upravi glede obavljanja

javnih poslova u Zupaniji.

d) Poticanje zupanija na drustveni i gospodarski razvoj glede nove regionalne politike

19 Detaljnije o elementima i koncepciji polititke decentralizacije u Kopri¢,2001 : 421-425
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Ovaj prioritet razvoja regionalne samouprave zahtjeva od Zupanija ostvarivanja prekogranicne
suradnje sa susjednim drzavama uz osnazivanje kapaciteta za regionalno razvijanje i
upravljanje na Zupanijskoj razini. Takoder je, za kraj, potrebno duboko analizirati i preispitati

trenuta¢nu podjelu na tri statisticke regije.

5.3. Specificnosti regionalizma u Europi

Regionalizam je jako dugo prisutan u Europi, u nekim zemljama vise u nekim manje. Danas
predstavlja politicko opredjeljenje Sto mu omogucuje da se uklapa u razlicitosti ideoloske

sklopove i politicke doktrine te zahvaljuju¢i tome prezivljava tokom vremena.

Jedna od mnogih njegovih specifi¢nosti je da ga moZemo promatrati s obje strane spektra. S
jedne strane regije se negdje dozivljavaju kao nepotpune drzave, negdje zbog provedenih
ovlasti postavljaju se u polozaj svojevrsnih drzava. Dok s druge strane imamo regije jako

ograni¢enih ovlasti kojima centralna vlast diktira upravljanje.

Kad pricamo o polozaju regionalne vlasti u Europi razlikujemo dvije grupe drzava s
odredenim podgrupama. To su drzave sa slabijom regionalizacijom (drzave s asimetri¢cnom,

monosektorskom i upravnom regionalizacijom) te drzave s jatom

regionalizacijom (regionalizirane i federalno uredene drzave)®. Ovome mozemo jo§ i
pridodati razlikovanje regionalizma izmedu zapadne i isto¢ne Europe gdje nalazimo da je u
zapadnom djelu proces regionalizacije intenzivnije i dalje je odmakao u odnosu na isto¢ni

dio.

Iako nedovrSen, sloZzen i zahtjevan proces na regionalizmu treba ustrajati. Treba
demonstrirati srediSnjoj vlasti da regionalizacija 1 decentralizacija predstavljaju ucinkovita

rjeSenja za poboljSanje demokratskog Zivota.

5.4. Neizvjesnost procesa harmonizacije

20 Ova klasifikacija izradena je u okviru Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe
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Proces harmonizacije regionalne razine u Europi pokazao se kao jako tezak i neizvjesnog
ishoda. Brojnim dokumentima razliciti akteri pokusali su izgraditi zajedniCko shvacéanje
regionalne samouprave u Europi, ali to nije postignuto u zeljenoj mjeri. Znacajniji dokumenti

po tom pitanju bili su:

a) Povelja Zajednice o regionalizaciji (1988.)

b) Deklaracija o regionalizmu u Europi (1996.)

c) Nacrt Europske povelje o regionalnoj samoupravi(1996.)%
d) Preporuka 240 (2008.) - usvojen Nacrt Europske Povelje

e) Referentni okvir za regionalnu demokraciju (2011.)%

Najznacajniji medu njima, kojim je postignut veliki korak naprijed prema zajednickom okviru
regionalne razine je Referentni okvir. Njime se kroz 56 ¢lanaka ureduju najvaznija pitanja kao
Sto su institucionalni ustroj regija, regionalna tijela i interne organizacije regija, financiranje

regionalne samouprave, definiranje regionalizma.

Usprkos brojnim dokumentima i naporima da se postigne harmonizacija regionalizma u
Europi, taj proces nije niti blizu svog zavrSetka. Dalek je put do usvajanja pravno
obvezujuc¢eg dokumenta koji ¢e uspostaviti zajednicke standarde za bolje pracenje regionalne

samouprave u Europi.

5.5. Hrvatsko regionalno pitanje u odnosu na Europu

Usporedujuéi lokalnu i regionalnu samoupravu u Hrvatskoj s razvojnim trendovima u Europi,
mozemo zakljuciti da je Hrvatska na putu reguliranja regionalnog pitanja, ali jo§ ga nije

dovrsila®.

21 U ovom radu provodi se analiza najnovijih inicijativa harmonizacije regionalne
samouprave. Detaljnije v. Pulabi¢ 2006. I 2007.

22 Regional Democracy: Council of Europe Reference Framework,
https://rm.coe.int/168071b3a8
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Zupanijski sustav Hrvatske samo donekle odgovara konceptu moderne regionalne
samouprave. Podjela po zupanijama primarno je zamiSljena za potrebe centraliziranog

upravljanja drzavom za vrijeme ratnih okolnosti pocetkom 1990.-ih.

Ustavne primjene i novi zakonodavni okvir 2000/2001. donijeli su samo djelomi¢nu
transformaciju u pogledu autonomnosti regionalne razine. No, ipak nije doslo do
teritorijalnog preustroja i smanjenja broja zupanija S$to bi omogucilo njihovo pretvaranje u

samouprave regionalne jedinice.

Postoje znacajne razlike medu samim Zupanijama koje imaju utjecaj na njihov kapacitet. Prije
svega tu je nerazmjer glede broja zaposlenih u upravnim Zupanijskim tijelima prema broju

stanovnika kojima se pruzaju javne usluge.

Takoder, nisu zakonski definirani kriteriji po kojima neko naselje postaje opéina, grad ili
zupanija. Postoji velik broj nedostataka i nedorecenosti koji usporavaju ili pak usmjeravaju

krivim putem regionalizma u Hrvatskoj.

Za zakljucit je da kod nas nedostaje politicka snaga koji ¢e regionalni preustroj usmjeriti kao

klju¢no drustveno te politicko pitanje.

6. DOBRO UPRAVLJANJE GRADOVIMA

Na prijelazu u 2000.-te pojavila se doktrina dobrog upravljanja na temeljima kritike doktrine
novog javnog menadzmenta. Novi javni menadZment zamutio je linije politicke
odgovornosti, doveo je do novih javnih troskova, vece korupcije, zanemarivanja prava
gradana. Zbog tih razloga utjecajne medunarodne organizacije pocele su zagovarati dobro

upravljanje?.
Europska unija odredila je nacela dobrog upravljanja:

- otvorenost

23 . Kopri¢. I. (ur) Europeizacija hrvatske lokalne samouprave, str. 447-469.
24 Prije svih Europska unija, Organizacija ujedinjenih naroda, Organizacija za europsku
suradnju i razvoj.
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- participacija gradana
- odgovornost
- djelotvornost

- uskladenost

Kroz primjenu ovih nacela kroz doktrinu dobrog upravljanja, gradanima bi trebalo biti
omoguceno sudjelovanje u javnom upravljanju putem kojega ¢e se velik dio drustvene

energije usredotociti na oblikovanje javne politike i rjeSavanja javnih problema.

6.1. Uloga mjesne samouprave u dosezanju standarda dobrog upravljanja

Dobro upravljanje glavnim gradovima namecée brojna pitanja i zahtjeva dobro promisljena

rjeSenja?>:

a) kakav je polozaj tih gradova u politicko-upravnom sustavu odredene zemlje;
- da li je status posebno pravno reguliran
- kakav je njihov samoupravni djelokrug, krug poslova
- kakvi su njihovi odnosi s tijelima drzavne uprave

b) kakve su institucije i realni utjecaj gradana

c) da li gradska upravljacka struktura moze pratiti i prilagodavati grad socio-ekonomskim

trendovima

d) koja su tijela koja upravljaju, odnosi medu njima, kakav je stupanj strucnosti i

profesionalnosti gradskih sluzbenika
¢) kakve su i na koji nacin organizirane gradske javne sluzbe, kakva je gradska infrastruktura

f) kakav je sustav financiranja javnih potreba, instrumenti financiranja

25 Kopri¢ I. (2009) Decentralizacija i dobro upravljanje gradovima, Hrvatska javna uprava,
9(1), 69-78
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g) kakvi su formalno upravni i stvarni odnosi glavnog grada s njegovom funkcionalnom

okolinom

h) kakva je unutarnja organizacija grada

6.2. Zagreb i mjesna samouprava u Hrvatskoj

Nakon ukidanja mjesnih zajednica koje su naslijedene iz socijalizma, preslo se na mjesnu
samoupravu. Novim propisima je kao temeljni oblik mjesne samouprave odreden mjesni
odbor, a za Grad Zagreb predvidena je moguénost da se osnuju gradske cetvrti i mjesni

odbori?.

Promjenom Ustava 2000. oblici mjesne samouprave dobili su pravnu osobnost. Grad Zagreb
do tada funkcionirao je kao jedinstvena, centralisticki vodena jedinica. Od tada osnovano je
sedamnaest gradskih Cetvrti. Prosjetno su te Cetvrti imale 10 000 stanovniStva vise od
dopunske zakonske granice koja je bila 35 000 stanovnika. Mjesni odbori osnovani su 20009.

godine i to preko dvjesto njih.

Zakonom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. godine uvedena su tri

elementa autonomije mjesne samouprave:
- pravna osobnost
- posebni politicki izbori za vijea mjesne samouprave

- provjeravanje obavljanja poslova od strane jedinica lokalne samouprave

Da postoje problemi u mjesnoj samoupravi upozoravaju i dva izvjestaja Kongresa lokalnih i
regionalnih vlasti u kojima se preporuca da se posebno razmotri polozaj Grada Zagreba jer se
njegovo stanovniStvo stalno povecava pa postoji jaki razlozi za uspostavu drugog sloja

lokalne vlasti unutar samog grada.

26 Decentralizacija i dobro upravljanje gradovima, Hrvatska javna uprava, 9(1), 69-78
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7. DECENTRALIZACIJA VELIKIH GRADOVA U EUROPI

U drugoj polovici 20. stolje¢a zapoceo je proces decentralizacije upravljanja velikim
europskim gradovima. Zeljeli su se postiéi razli¢iti ciljevi: priznavanje razlika interesa
gradana u razli¢itim dijelovima grada, povecanje participacije gradana u upravljanju javnim
poslovima te sprje¢avanje hrvatskog ponasanja uprave?’. Sam proces decentralizacije tekao je
postepeno i nerazmjerno,s tim da se na pocetku radilo o tome da se izabranim gradskim
zastupnicima omogucio kontakt s njihovim bira¢ima, a tek kasnhije postavljala se izabrana

submunicipalna vijeca.

Kad sagledamo cjelokupan proces mozemo zakljuciti da su se decentralizacijom upravljanja

velikim gradovima Zeljele postici tri glavne svrhe:
1. priznavanje legitimnosti razlika u potrebama i interesima gradana velikog grada
2. povecanje participacije gradana u upravljanju javnim poslovima u gradu

3. smanjivanje distance izmedu gradana i gradskih vlasti uz suzbijanje hrvatskog ponaSanja

gradske uprave.

7.1. NJemacka

Njemacka ima dugu, ali bez pravog kontinuiteta, tradiciju decentralizacije unutar gradova.
Poceci su zabiljezeni 1808. godine u_Pruskoj. Tada je, prijedlogom prvog ministra von
Steina, pruski kralj donio dekret o lokalnoj samoupravi kojim se svaki grad s preko 800

gradana trebao podijeliti na &etvrti zbog organiziranja neposredne samouprave?,

2T Tvanisevi¢ S. (2008.) Europska iskustva u decentralizaciji upravljanja velikim gradovima,
Hrvatska javna uprava, 8(2), 407-420.

28 Tvanisevi¢ S. (2008.) Europska iskustva u decentralizaciji upravljanja velikim gradovima,
Hrvatska javna uprava, 8(2), 407-420.
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Znacajnija urbana decentralizacija provedena je u Berlinu 1920. godine podjelom grada na
samouprave gradske kotare (Stadtbezirke), a taj primjer slijedili su i drugi njemacki veliki
gradovi. Hitlerovim dolaskom na vlast ukinuta je lokalna samouprava, a njezine su poslove

preuzeli pojedinacni funkcionari imenovani od strane viSe vlasti.

Lokalna samouprava obnovljena je nakon Drugog svjetskog rata i to u zemljama koje su usle
u sustav SR Njemacka. Pocetkom 1950-tih u Sest najvecih zemalja SRNJ omogucilo je da se
u velikim gradovima uspostave submunicipalna tijela s pretezno konzultativnim funkcijama

¢ije je ¢lanove imenovalo gradsko vijece iz vlastitih redova.

Sedamdesetih godina ta savjetodavna tijela zamijenjena su autonomnim podru¢nim vije¢ima s
vlastitom odgovornoséu i djelovanjem poslova. Par godina kasnije u Sezdeset gradova s vise

od 95 000 stanovnika formirana su takva vijeca.

7.2. Italija

lako Italija ima blagu tradiciju glede urbane decentralizacije (Napulj je sredinom 19. stoljeca
bio podijeljen na gradske Cetvrti), ona stvarno pocinje tek 1960.-ih. U Bologni su 1960.
godine na lokalnim izborima pobijedili komunisti koji su zajedno sa socijalistima formirali
gradsku vlast. Decentralizaciju upravljanja proveli su tako da su grad podijelili na petnaest

rajona, a u svakom od njih formirao je vije¢e od 20 ¢lanova.

To vijeCe imenovalo je gradsko vijece, a gradonacelnik je imenovao nacelnika rajona koji je
imao status njegova pomoé¢nika. Ta submunicipalna tijela bila su ovlastena odobravati
planove za gradnju Skola, ulica, pratiti provedbu urbanistickih planova i gradnju objekata u
svojoj zoni. Kasnije su te ovlasti prosirene na izradu prijedloga gradskog proracuna, planova
ekonomskog razvoja i sl. te su sudjelovali u postupcima davanja gradevinskih dozvola i

odobravanja licencija.

Bolonjski primjer pratili su i drugi veliki gradovi kao §to su Venecija (1964.), Rim (1966.),
Firenca, Milano i Napulj (1968.) Preko stotinu vec¢ih gradova prihvatilo je novu urbanu
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decentralizaciju do 1972.godine. Tek onda je parlament bio prisiljen legalizirati i regulirati

tu situaciju.

Zakon o lokalnoj samoupravi izmijenjen je i dopunjen 1976. godine na nacin da se urbana
decentralizacija omogucila i gradovima s vise od 40 000 stanovnika. Gradani neposredno
biraju ¢lanove submuncipalnih vije¢a uz to da njihov broj nije smio biti ve¢i od dvije petine
Clanova gradskog vijeca. Ovlasti glede lokalnih sluzbi gradskog vije¢a mogu prenijeti na
podrucna vijeca. Vezano za to, od tada ¢lanovi gradskog vijeca biraju predsjednike podru¢nih

vijeca. Prilikom donosSenja gradskog proracuna trebalo je konzultirati podru¢no vijece.

Sto se ti¢e veli¢ine submuncipalnih jedinica , postoje velike razlike. S jedne strane imamo
primjerice Milano i Rim s prosje¢no 100 000 odnosno 150 000 stanovnika, dok s druge strane

imamo Veneciju ¢&ije Getvrti imaju prosjeéno 12 000 stanovnika?®.

7.3. Francuska

Za razliku od velikih zapadnoeuropskih zemalja Francuska je zaostajala s uspostavom
decentralizacije na podrucju velikih gradova. Jedan od razloga je i taj Sto u Parizu viSe od
stotina godina (1871.-1977.) nije postojala lokalna samouprava: Njime je naime, kroz to
razdoblje upravljao prefekt policije i prefekt departmana Seine, postavljeni od Vlade i

izravno podredeni ministru vanjskih poslova®.

Do promjene je doslo tek 1982. godine kad je francuski parlament zakonom uveo lokalnu
samoupravu u gradske kotare, i to samo u najvece gradove, Pariz , Marseille i Lyon. Takoder

je propisano da vijece kotora i njihovi nacelnici djeluju u ime njihova gradskog vijeca.

29 prilikom decentralizacije velikih gradova u Spanjolskoj implementirane su osnovne
odrednice talijanskog modela urbane decentralizacije.

%0 Ivanigevi¢ S. (2008.) Europska iskustva u decentralizaciji upravljanja velikim gradovima,
Hrvatska javna uprava, 8(2), 407-420.
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Gradani su izravno birali dvije tre¢ine vije¢nika dok preostalu tre¢inu ¢ine gradski zastupnici
izabrani na podru¢ju kotara, a iz njihovih redova izabrali bi nacelnike i1 gradske
pomoénike. Sto se ti¢e poslova od zajedni¢kog interesa formiran je mjeSoviti odbor kojeg

¢ine predstavnici gradskog vijeca i vijeca gradskih kotara.

Vije¢e gradskog kotara moze vrSiti intervenciju u svim stvarima od interesa za
submunicipalnu jedinicu te izrazavati svoje zelje gradonacelnika pismeno ili usmeno na
sjednici gradskog vije¢a. U pitanjima urbanisticko planiranja, koriStenje usluge jaslica, djecjih
vrti¢a, starackih domova 1 sl., gradsko vije¢e duzno je konzultirati vijece gradskih kotara.
Gradsko vijeCe moZe vije¢u gradskih kotara delegirati 1 neke sluzbe koje se odnose

na svakodnevni zivot kao $to su odrzavanje sportskih objekata, brigu o djeci i sl.

Prora¢un gradskog kotara je sastavni dio gradskog proratuna, a prihode cine
obvezatne potpore dogovorene izmedu dva vije¢a. Uglavnom se moze reéi da je vijece
gradskog kotara ograni¢eno u poduzimanju akcija na svom podruéju jer uvelike ovisi o

delegiranju ovlasti od strane gradskih vlasti.

7.4. Velika Britanija

Godine 1974. Velika Britanija radikalno je promijenila svoju administrativno-teritorijalnu
podjelu kako bi se okrupnio i smanjio broj osnovnih drugostupanjskih jedinica u svrhu
racionalnijeg, ekonomicnijeg 1 efikasnijeg obavljanja svojih poslova. Tom reformom za
otprilike jednu tre¢inu je smanjen broj lokalnih jedinica prvog i drugog stupnja dok je njihova
prosjecna populacija utrostru¢ena. Time je engleski teritorij podijeljen na Sest metropolskih
okruga (do gradova Birmingtona, Leedsa, Sheffielda, Liverpolla, Manchestera, te Bradforda)
S oko dva milijuna prosje¢no populacije. A uz to zadrzano je metropolitansko podruce

Velikog Londona (6,4 milijuna stanovnika).3!

81 Preostali dio teritorija Engleske podijeljen je na 39 okruga s prosje¢no oko 740.000
stanovnika
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Na metropolitanskom podru¢ju kao osnovne lokalne jedinice formirano je 36
metropolitanskih kotara (prosjecno 340.000 stanovnika) dok je na metropolitanskom podrucju
formirano 296 kotara (prosjecno 95.000 stanovnika). Podru¢je Velikog Londona obuhvaéalo

je 32 londonske grade s prosjecnim brojem stanovnika od oko 200.000.

Takva sli¢na lokalna samouprava organizirana je u Walesu i Skotskoj, bez metropolitanskih

podrucja 1 na znatno manje lokalnih jedinica glede populacije.

Ruralna podruc¢ja zadrzala su tadasnje submunicipalne institucije i to: oko 10.000 zupnih
vije¢a u Engleskoj, u Walesu oko 800 mjesnih vijeca, te oko 1.200 mjesnih vijeéa u Skotskoj.
No na urbanim podrué¢jima gradani nisu mogli sudjelovati u upravljanju lokalnim poslovima

jer uopée nisu bile predvidene institucije putem kojih bi to mogli &initi®2.

Sumirajuéi cjelokupnu situaciju moze se zakljuciti da je u Velikoj Britaniji sustav lokalne

samouprave ignorirao problem decentralizacije upravljanja gradovima.

7.5. Svedska

U gradu Lulea 1969. godine uspostavljena su susjedska vije¢a, prva savjetodavna
submunicipalna tijela. Ipak, nakon §to je tridesetak godina slijedilo taj primjer takav pristup

sudjelovanja gradana u upravljanju je napusten nakon loSih rezultata.

Svedski parlament 1980. godine uveo je zakon kojim je komunalnim vije¢ima omoguéena
delegacija ovlasti na susjedske odbore. Takoder, tim zakonom predvideno je da ¢lanove tih
odbora izabire komunalno vije¢e u skladu sa svojim stranackom strukturom®3. Komunalnim
proratunom susjedskim odborima dodijeljena su financijska sredstva kojima su mogli
raspolagati za zadovoljavanje lokalnih potreba. Do 1987. godine susjedskih odbori osnovani

su u 24 komune. Od tada njihov broj se znacajno smanjio tako da ih je 2001. godine bilo 18,

32 Neki su gradovi osnivali podruéne urede putem kojih su kontaktirali s gradanima te
koordinirali pojedine lokalne sluzbe na terenu.

33 Zanimljivo je da ¢lanovi odbora nisu morali biti stanovnici tog dijela grada, iako su bili
obvezni organizirati terenske sastanke na kojima su informirali gradane te odgovarali na
njihova pitanja.
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od Cega su u 11 komuna odbori pokrivali Citavo podrucje lokalne jedinice, a u preostalih 7

samo dio komunalnog teritorija.

Decentralizacija u tri najveca Svedska grada:
a) Goterborg — 21 gradski kotar, prosjecno 22140 stanovnika
b) Stockholm- 18 kotara, prosje¢no 41.320 stanovnika
c) Malmo- 10 kotara, prosjec¢no 25.650 stanovnika

Svaki gradski kotar imao je formiran odbor imenovan od strane gradskih vijeca, uz kojeg je
djelovao 1 posebni izvrSni funkcionar. Zadaci odbor odnosili su se na djecju zaStitu,
organiziranje slobodnog vremena za omladinu i djecu, skrb o starijim osobama, osnovno
Skolstvo 1 neke tehni¢ke sluzbe. Financirale su se iz gradskih proratuna uz pracenje i

ocjenjivanje trosenja.

Po uzoru na Svedski model decentralizacija u velikim gradovima u Norveskoj (Bergen i Oslo)
i danskoj (Kobenhavn), iako kod se sve uzme u obzir, decentralizacija u velikim gradovima

Svedske je §to se tice institucionalnih rjeenja, zaostala na pola puta.

8. DECENTRALIZACIJA VELIKIH GRADOVA TRANZICIJSKIH ZEMALJA
CLANICA EUROPSKE UNIJE

Za vecinu tranzicijskih zemalja koje su postale ¢lanice Europske unije karakteristicno je
postojanje submunicipalnih jedinica nadasve u glavnom gradu. lIpak, postoje velika

razlikovanja u pogledu njihove organizacije, ovlasti i stupnja autonomnosti.
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8.1. Balticke zemlje

U baltickim zemljama samo je Estonija zadrzala submunicipalne jedinice u gradovima, za
razliku od Letonije i Litve koje su ih napustile 1994. godine odnosno 1995. godine®*. Cak i u
Estoniji samo su glavni grad Tallinn i grad Kohtla-Jarve zadrzali gradske kotare od ukupno
Sest gradova koji su ih imali. Podrucje Tallinna sastoji se od osam gradskih kotara razli¢itih
veli¢ina populacije ( od 10 000 do 110 000 stanovnika). Vije¢e gradskog kotara ¢ine ¢lanovi
gradskog vijec¢a izabrani s tog podrucja, ali i oni kandidati koji nisu bili uspjesni na lokalnim
izborima, s tim da gradsko vije¢e odreduje njihov ukupan broj. Gradsko vijece takoder
odlucuje o ovlastima vije¢u gradskog kotara koja ukljucuje odgovornost za obrazovanja,
socijalnu skrb, kulturu i sl. Sli¢an princip organizacije gradskih kotara imamo u gradu Kohtla-

Jarve.

8.2. Zemlje srednje Europe

a) Poljska
b) Ceska

c¢) Slovacka
d) Madarska

e) Slovenija

a) U Poljskoj su zakonom o lokalnoj samoupravi iz 1990. godine formirane "lokalne jedinice"
unutar osnovnih lokalnih jedinica, u koje se ubrajaju etvrti i naselja u velikim gradovima.
Buduc¢i da je rije¢ o novoj, dotad nepoznatoj instituciji, zasad je rijetko primijenjena, tek u
veé¢im gradovima (Lodzu, Wroclawu, Krakowu i dr.). Mozemo izdvojiti slu¢aj VarSave u
kojoj je lokalna samouprava organizirana posebnim zakonom iz 1994. Godine. VarSava,

naime, ima status vojvodstva, a jo§ je i sjediSte okolnog, mazowieckog vojvodstva. Kao

% IvaniSevi¢ S. (2008.) Europska iskustva u decentralizaciji upravljanja velikim gradovima,
Hrvatska javna uprava, 8(2), 407-420.
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urbano vojvodstvo, uz uzi dio grada, u svom sustavu ima deset osnovnih samoupravnih
lokalnih jedinica (gmine).

Sama VarSava podijeljena je na sedam gradskih Cetvrti koje imaju status osnovnih lokalnih
jedinica, dok unutar Cetvrti nema podijele na nize jedinice. Na svim navedenim razinama
djeluje lokalna, neposredno izabrana vije¢a, $to po mnogim poljskim autorima donosi
probleme glede ovlasti i razgrani¢enja djelokruga te se predvida pojednostavnjivanje struktura

1 mnogo jasnija razgrani¢enja nadleznosti.

b) U Ceskom sustavu lokalne samouprave Prag ima poseban poloZaj, jer su odgovornosti i
ovlasti njegove skupstine, vijeca i ureda regulirani posebnim zakonom iz 1990. godine Kkoji je
u par navrata i mijenjan u iducée cetiri godine. Pravno gledajuéi, Prag je jedinstvena osnovna
lokalna jedinica u kojoj je lokalna samouprava organizirana u samo jednom stupnju. Doduse,
grad je podijeljen na 27 nizih dijelova (prijasnji broj im je bio 57) od kojih su mnogi prije bili
autonomne osnovne lokalne jedinice koji su nakon 1994. godine izgubili samostalnost i
nemaju svog vijeca. Na njihovom podrucju, kao podru¢ni ured gradske uprave koji obavljaju

poslove drzavne uprave, i dalje djeluju administrativna tijela®.

| neki od 13 “statutarnih gradova" (Ostrava, Plzen, Brno i dr.) putem statuta podijelili su

gradsko podrucje na niZe jedinice, no niti one nemaju samostalnost ni izabrana vijeca.

c) Bratislava i Kos$ice u slovackom sustavu lokalne samouprave imaju poseban status i
organizaciju. Bratislava je glavni grad koji se jo$ od ostalih gradova razlikuje po tome §to ima
dvostupanjsku organizaciju lokalne samouprave. Grad je podijeljen na 17 gradskih cetvrti sa
statusom osnovnih lokalnih jedinica s izravno biranima lokalnim vije¢ima i nacelnicima.

Sli¢no je 1 s KoSicama uz malu razliku §to su tamo formirane 22 gradske cetvrti.

d) Budimpesta takoder ima jedinstveni pravni status u Madarskoj zakonom iz 1991. godine
modificiranom 1994. godine, a zatim inkorporiranom kao posebna glava u op¢i zakon o

lokalnoj samoupravi. Ona, kao glavni madarski grad ima dvostupanjsku organizaciju lokalne

% Djeluju kao podruéni uredi gradske uprave koji takoder obavljaju poslove drzavne uprave.
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samouprave te je podijeljena na 23 gradska kotara koji imaju izabrana vije¢a i vlastiti

djelokrug®®.
Gradom upravlja neposredno izabrano gradsko vijece.

U Madarskoj takoder imamo dvadesetak gradova s pravima zupanije kojim zakon omogucuje
da svoje podruéje podijele na gradske kotare uz formiranje podruc¢nih ureda. No te jedinice

nemaju autonomnost niti neposredno izabrana vijeca.

e) Podruc¢je glavnog grada Slovenije, Ljubljane, podijeljeno je na 17 gradskih cetvrti koje

imaju status pravne osobe, delegirani djelokrug te se financiraju iz gradskog proracuna.

Gradske Cetvrti daju svoje prijedloge koji se odnose na pitanja o kojima odlucuje Gradsko
vije¢e Ljubljane. Clanove u vije¢ima gradske &etvrti neposredno biraju gradani koji Zive u
njima. Ljubljanom upravlja vijec¢e od 45 ¢lanova (biraju se razmjernim izbornim sustavom

temeljem lista) te gradonacelnik izabran na ve¢inskim izborima.

Gradovima i opéinama zakon omoguéuje da se na svom podruéju osnuje niZe jedinice®’, ali uz
trazenje da lokalno vije¢e prije odlucivanja konzultira lokalno stanovniStvo putem

referenduma ili na skupu gradana.

8.3. Balkanske zemlje

U Bugarskoj, glavni grad Sofija ima specifican statut jer objedinjuje djelokrug regije i
djelokrug osnovne lokalne jedinice. Guverner, imenovan od vlade, vodi poslove iz
regionalnog djelokruga, dok poslove lokalnog djelokruga vode gradsko vijece te neposredno
birani gradonacelnik. Sofija je podijeljena na 24 gradska kotara koji funkcioniraju kao
dekocentrirani organi gradske uprave. Nacelnika kotara bira gradsko vijece. Ovakav model
organizacije primjenjuje se u vise od desetak bugarskih gradova koji imaju vise od 100 000

stanovnika.

% Gradom kao jednom cjelinom upravlja gradsko vijeée,neposredno izabrano.
37 Kao §to su mjesne ili seoske zajednice tj. gradske &etvrti.
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Nasuprot tome, u oko 200 pretezno ruralnih jedinica u Bugarskoj, mogu se formirati nacelstva
kao submunicipalne jedinice. jedno nacelstvo moze obuhvatiti jedno ili vise povezanih naselja
koja broje vise od 5000 stanovnika. Nacelnik obavlja poslove koje mu povjeri lokalno vijece,

a biran je izravno od stanovnika nacelstva. Godine 1995. postojala su 1694 nacelstva.

Bukurest ima dvoglavo vodstvo jer ima djelokrug okruga i grada. Na celu okruzne uprave je
prefekt imenovan od strane vlade dok gradskim poslovima upravljaju gradonacelnik i gradsko
vije¢e izabrani od gradana. Buduc¢i da gradani neposredno biraju vijeca i nacelnike gradskih
kotara, mozemo reci da su te jedinice autonomne. Ali, s druge strane vijec¢e gradskog kotara
mora svoja odlucivanja uskladiti s planovima 1 odlukama gradske vlasti jer je proracun
gradskog kotara dio gradskog proracuna. Iz tog razloga mozemo govoriti da dolazi do
konfuzije u distribuciji ovlasti i odgovornosti izmedu vije¢a grada i vijeca gradskih
kotara®®. Takoder, drugih 80 gradskih jedinica s submunicipalnim statusom mogu imati niZe
jedinice na svom podrugju®. Njihov status oznacuje se kao poluautonomna iako se u njima

neposredno biraju ¢lanovi vijeca i nacelnik.

9. JACANJE PERSONALNIH KAPACITETA HRVATSKE LOKALNE I
REGIONALNE SAMOUPRAVE KROZ PROCES DECENTRALIZACIJE

Buduci da se sve Siri krug poslova i javnih sredstava prenosi sa drzavne na lokalnu vlast, sve
vaznije postaje pitanje procjenjivanja,unapredenja i pomaganja razvoja lokalnih kapaciteta,a
najvaznija komponenta u provedbi decentralizacije postaje jacanje upravnog kapaciteta. U
novije vrijeme, tradicionalni nacin jacanja lokalnih kapaciteta prije provedbe decentralizacije
se napusta,a sve se viSe naglaSava simultano provodenje decentralizacije i jacanje lokalnih

kapaciteta.

38 Jvanigevi¢ S. (2008.) Europska iskustva u decentralizaciji upravljanja velikim gradovima,

Hrvatska javna uprava, 8(2), 407-420.
%9 Naj¢es¢i naziv za njih je kotar.
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9.1. Razvoj lokalne i regionalne samouprave i provodenje
decentralizacijskih reformi

Donosenjem Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi i popratnim lokalnim zakonodavstvom te
odrzavanjem prvih lokalnih izbora 1993. zapocela je izgradnja sustava lokalne samouprave u
Hrvatskoj*°. Sustav je bio organiziran tako da su na prvom stupnju osnovane op¢ine i gradovi
kao jedinice lokalne samouprave, a na drugom stupnju zupanije kao jedinice lokalne uprave i

samouprave,ali i teritorijalni okvir za drzavno obavljanje poslova na teritoriju.

Upravljacka tijela bila su vijece i Zupanijska skupstina kao predstavnicko tijelo neposredno
birano od gradana te gradonacelnik i op¢inski nac¢elnik birani od vijeéa iz reda vlastitih
¢lanova 1 jo§ Zupan,izabran od Zupanijske skupstine i naknadno potvrden od predsjednika
drzave. Op¢inama i Zupanijama samoupravni djelokrug bio je odreden pravnom tehnikom

enumeracije,a gradovima op¢om klauzulom.

Reguliranje sustava lokalne samouprave promijenjeno je izmjenama Ustava iz 2000. i novim
zakonima iz 2001.kojima su utvrdeni novi temelji razvoja hrvatske lokalne samouprave i
kojima su Zupanije dobile pun samoupravni status. Teritorijalna organizacija zemlje nije

mijenjana i ostala je nepromijenjena do danas,uz poveéanje broja gradova i op¢ina.

Izgradnju 1 jacanje sustava lokalne samouprave u Hrvatskoj prate prepreke karakteristi¢ne 1
ostalim tranzicijskim zemljama,a neke od tih prepreka prisutne su i danas i ovdje ¢emo ih

ukratko navesti®!:
a) Izostanak predanosti politickih elita provodenju decentralizacije

b) Nedostatni financijski resursi lokalnih jedinica te slabi organizacijski i personalni

resursi
c) Nedovoljan institucionalni kapacitet

d) Ogranicen kapacitet lokalnog demokratskog odluc¢ivanja

40 Maréeti¢, G., Lopizi¢, I. (2017). Utjecaj procesa decentralizacije na jadanje personalnih
kapaciteta hrvatske lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave HKJU-CCPA, 17(3), 407-
435.

41 Maréeti¢, G., Lopizié, I. (2017). Utjecaj procesa decentralizacije na jaéanje personalnih
kapaciteta hrvatske lokalne i podrucne (regionalne) samouprave HKJU-CCPA, 17(3), 407-
435.
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e) Problem osposobljenosti i motivacije lokalnog osoblja

f) KulturoloSke pretpostavke

Kad pri¢amo o decentralizacijskim mjerama,bitno je spomenuti da su se pocele provoditi tek
krajem 1990.ih,a da je prva sektorska decentralizacija provedena u podru¢ju obavljanja
geodetskih poslova 1 podruc¢ju vatrogastva. Izmjenama Ustava iz 2000.napravljen je najvazniji
pomak u polozaju lokalne samouprave koja je prepoznata kao protuteza srediSnjoj vlasti i
oblik vertikalne diobe vlasti. Zupanije su odredene kao iskljudivo jedinice lokalne
samouprave,opc¢a klauzula primjenjuje se za odredivanje samoupravnog djelokruga. Pojedina
nacela kao Sto su nacelo supsidijarnosti,nacelo kapaciteta lokalnih jedinica 1 nacelo

solidarnosti dobila su ustavni status.

Zakonom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2001.izmijenjeni su sektorski
zakoni koji ureduju osnovno i srednjoskolsko obrazovanje,zdravstvo i socijalnu skrb®.
Takoder,tim zakonima odgovornost i financiranje odredenih javnih poslova prenijeli su se sa

drzavnih tijela na zupanije,Grad Zagreb i gradove s dovoljnim financijskim kapacitetom.

Slijede¢i korak prema decentralizaciji bile su izmjene ZLPRS-iz 2005. Njima je uvedena
kategorija velikih gradova,jedinica lokalne samouprave koje su
gospodarska,financijska,prometna,znanstvena,kulturna srediSta za Sire okruzenje 1 koje imaju
preko 35.000 stanovnika. Veliki gradovi mogu obavljati jo§ 1 izdavanje gradevinskih i
lokacijskih dozvola i drugih akata te odrzavanje cesta. Gradovi koji su sjedista Zupanija

izjednaceni su sa velikim gradovima u pogledu samoupravnog djelokruga.

Kasnije vlade takoder su zagovarale provodenje decentralizacije,no ona se u razdoblju nakon

2005.nije provodila,uz neke manje iznimke.

9.2. Personalni kapaciteti hrvatske lokalne i regionalne samouprave

42 Zakoni su stupili na snagu 1. Srpnja 2001.god. ( v. vise Lukes$-Petrovi¢, 2001.)
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U razdoblju od dvadeset godina ( 1995.-2013.) broj zaposlenih u jedinicama lokalne i
regionalne samouprave znacajno se povecao, i to za 120,41%.Najvecéi porast dogodio se u

7upanijama kod proracunskih korisnika ( 650 % )*.

Nakon decentralizacije iz 2005.porast nije uvijek bio linearan niti je u lokalnim jedinicama
bio u slicnim omjerima Sto se naroc€ito vidi kod velikih gradova medu kojima postoje velike
razlike. Velik porast zaposlenosti imali su Zadar-176%,Velika Gorica-157%,Samobor-UT#*
230%,dok su drugi gradovi Split-26.2%,Varazdin-35.33% imali skroman porast. Iznimku ¢ini
jedino Grad Zagreb koji ima dvojaki status-zupanije i grada,te obavlja poslove prenesene s
drzavne razine. Opéine takoder imaju zamjetan porast broja zaposlenih u upravnim tijelima
,120,99%.

Sluzbenicko zakonodavstvo i sustav regulirani su Zakonom o sluzbenicima i namjestenicima
u lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi iz 2008.koji podupire jacanje
profesionalizacije i donosi novine kao $to su natjecajni postupak te struéno osposobljavanje i
usavrSavanje. Takoder, tu je 1 Uredba o klasifikaciji radnih mjesta sluzbenika i namjestenika u
lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi,donesena 2010.,a usmjerena je na jacanje

profesionalnih kapaciteta.

Krucijalno pitanje svakog sluzbeni¢kog sustava jest zapoSljavanje po nac¢elima merit sustava.
Ono se smatra osnovom profesionalne i nepristrane uprave. Medunarodna izvjeséa ¢esto upu-
éuju na nedovoljnu profesionalnost u hrvatskoj javnoj upravi. Cinjenica je da je u brojnim
slu¢ajevima zaposljavanje nedovoljno transparentno i da se natjecaji odrZavaju pro forme.
Takvo stanje proizlazi iz brojnih okolnosti,a jedna od najznacajnijih je da su same zakonske
odredbe o natjecaju i njegovoj provedbi nedorecene i ne podupiru Kriterij sposobnosti kandi-

data koji se prijavljuju na odredeno radno mjesto™®.

Takoder,sustav nagradivanja i napredovanja je jako bitan element razvijanja i jaCanja perso-
nalnih kapaciteta. Nazalost,u Hrvatskoj on de facto ne postoji ni na kojoj razini. Postoje opc¢i

uvjeti napredovanja sluzbenika,dok se kriteriji napredovanja ne spominju,niti se upucuje na

43 Maréeti¢, G., Lopizi¢, 1. (2017). Utjecaj procesa decentralizacije na jaéanje personalnih
kapaciteta hrvatske lokalne i podrucne (regionalne) samouprave HKJU-CCPA, 17(3), 407-
435.

44 Upravna tijela u JLPRS: duznosnici,sluzbenici i namjestenici.

45 Maréeti¢, G., Lopizié, I. (2017). Utjecaj procesa decentralizacije na jadanje personalnih
kapaciteta hrvatske lokalne i podrucne (regionalne) samouprave HKJU-CCPA, 17(3), 407-
435.

35



neki sekundarni propis ili op¢i akt. U tu svrhu se ponekad koristi institut premjestaja. Sustav
placa reguliran je Zakonom o pla¢ama u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi tek
2010. Njime se dugogodisnji pravni nered glede odredivanja pla¢a na razini lokalne i regio-

nalne samouprave donekle smanjio.

I za kraj,postoji kontinuirani problem sa stru¢nim usavr$avanjem i osposobljavanjem lokalnih
sluzbenika,problem s personalnim kapacitetima i nedostatkom pojedinih struka,narocito prav-
nika. RjeSenje ovog problema zahtijeva dugoro¢nu strategiju privlacenja i zadrzavanja stru-

¢njaka u javnoj sluzbi,a ne kratkoro¢na rjeSenja.
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10. ZAKLJUCAK

Lokalna samouprava u Hrvatskoj od njezinog osamostaljenja nije na zadovoljavajucoj razini,i
to po brojnim elementima. Jedinice lokalne samouprave nisu se uspjele afirmirati kao demok-
ratske institucije koje su priblizene gradanima niti su im omogucile da stvarno sudjeluju u
donosenju javnih odluka. Kako bi funkcionirale kao precizne,svrsishodne organizacijske jedi-
nice moraju raditi na jacanju svog kapaciteta,kako financijskog tako 1 personal-

nog,organizacijskog,tehnic¢kog.

Ideja regionalne samouprave u Hrvatskoj nije do kraja implementirana,a Zupanijski sustav
koji je izrastao iz centralistickog modela upravljanja jo$ uvijek se nije izvukao iz njegova za-
grljaja. U Hrvatskoj nema snaznog regionalizma,Sto dodatno ograni¢ava daljnji institucionalni
razvoj koji bi regionalnu razinu javnog upravljanja snaznije akceptirao kao autonoman politi-

¢ki faktor koji bi diktirao razvoj institucija i decentralizaciju drzave.

Sto se ti¢e decentralizacije upravljanja velikim europskim gradovima,jedna stvar nam je o¢i-
ta,a to je da ne postoji opéi model urbane decentralizacije. Ne postoji jer imamo znatne razlike
u veli¢ini,oblicima,ovlastima 1 stupnju samostalnosti decentraliziranih jedinica. No usprkos
navedenim razlikama submunicipalnih jedinica,moZemo konstatirati da one postoje samo na
jednom stupnju u svim zemljama koje su provele urbanu decentralizaciju,odnosno da nema

grada koji je svoju mjesnu samoupravu izgradio u dva stupnja.

I na kraju,mozemo zakljuciti da je proces decentralizacije tipi¢an ljudski produkt. Nesavr-
Sen,neprecizan,nedorecen,dugotrajan,spor. Dok se dalje bude razvijao u dana$njem vremenu
,sigurno ¢e nailaziti na nove i brojne prepreke. Buduéi da svijetom upravljaju politic-
ke,vojne,korporativne elite kojima je na prvom mjestu vlastiti interes,decentralizacijski proces

biti ¢e podreden tom interesu umjesto da je podreden interesu samog ¢ovjeka.
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