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1. UVOD

U ovom radu analiziraju se postupak uvodenja i tijek razvoja modela neposrednog izbora
nacelnika u Republici Hrvatskoj te se predstavljaju rezultati i promjene koji su nastali u

lokalnom izbornom sustavu i lokalnoj samoupravi kao posljedica primjene tog modela.

Cilj ovog rada je prikazati kako se razvijao model neposrednog izbora lokalnih nacelnika i koja
su ocekivanja ispunjena primjenom tog modela. Prikaz ostvarenih rezultata temelji se na obradi
prikupljenih podataka o provedenim lokalnim izborima u razdoblju od 2009. godine, kada su
odrzani prvi lokalni izbori po tom modelu, do 2021. godine. U tom su razdoblju lokalni izbori,

pa i neposredni izbori lokalnih nacelnika odrzani ukupno cetiri puta.

Izborni rezultati prikazani su kroz udio nezavisnih kandidata na izbornim listama i njihov
izborni uspjeh te odaziv i izlaznost biraca na izbore. Navedeni podatci prikupljeni su iz javne
baze izbornih podataka 1 istrazivackih tekstova na tu temu, statisticki i matematicki su obradeni
te prikazani u tabli¢nom 1 grafickom obliku. Svrha ovog zavrSnog rada je dati op¢i pregled

rezultata hrvatskog modela neposrednog izbora lokalnih izvr$nih tijela.

U zavr$nom se radu prikazuju znacajni koraci na putu tvorbe i1 uoblicenja hrvatskog modela.
Polazi se od tumacenja pojma neposrednih izbora lokalnih ¢elnika, predstavljaju se razlozi 1
motivi na kojima pociva namjera usvajanja tog instituta, opisuje proces uvodenja modela u
hrvatsko zakonodavstvo, daje pregled specificnosti modela, elaboriraju zadani ciljevi,

analiziraju njegovi rezultati i ocjenjuje njegova uspjesnost.

Rad je podijeljen u cetiri cjeline od kojih prve tri daju teorijsku te institucionalno-pravnu
analizu, dok se u Cetvrtom dijelu opisuju rezultati empirijskog istraZzivanja, odnosno analize
podataka s vrednovanjem. Naposljetku, u zakljucku, odgovara se na glavno istrazivacko pitanje,
o uspjeSnosti modela neposrednog izbora lokalnih Celnika da se njime smanji stranacka

politizacija 1 ojaca oslabljeni legitimitet lokalne samouprave.

Motiv za odabir ove teme je u zakonskom i politicko-institucionalnom posezanju za znacajnim
promjenama u lokalnom izbornom sustavu koje su stvorile novu atmosferu za birace, kao i u
lokalnoj samoupravi 1 demokraciji opcenito, uz pitanje je li na tom izazovnom putu

zakonodavac nasao adekvatna rjeSenja.

Na kraju rada nalazi se popis literature 1 izvora, kao 1 drugih materijala na temelju kojih je

obradena tema zavrSnog rada.



2. MODEL NEPOSREDNO BIRANOG LOKALNOG NACELNIKA

U ovom poglavlju daje se objasnjenje pojma neposrednih izbora, tumaci se element
neposrednosti, objasnjava se nacelo na kojemu neposredni izbori pocivaju te se navode
prednosti 1 nedostatci takvog modela izbora. Takoder se daje uvod u povijesni razvoj modela te
se navode prvi primjeri primjene modela u Europi. Govori se o razlozima za uvodenje tog
modela, ocekivanjima 1 pozitivnim promjenama koje se nastojalo posti¢i njegovim

uzakonjenjem.

2.1. Op¢enito o0 modelu na podrucju Europe

Model neposrednog izbora nacelnika u europskim se zemljama prvi puta pojavljuje krajem 20.
stoljeca. Italija je bila prva drzava koja je promjenama izbornog zakona iz 1993. uvela model
neposrednog izbora izvrs$nih ¢elnika lokalnih samoupravnih jedinica. Premda su dvije njemacke
zemlje, Baden-Wurttemberg 1 Bavarska, ovakav sustav imale jo§ od 1949. neposredni izbori
lokalnih ¢elnika prosirili su se u ¢itavoj Njemackoj takoder pocetkom 1990-ih. Tako su Italija i

Njemacka bile prve dvije europske drzave koje su uvele ovaj model (Podolnjak 2005, 41, 45).

Na podrucju bivse Jugoslavije, prve zemlje koje uvode neposredan izbor nacelnika su Slovenija
1 Sjeverna Makedonija. Slovenija model neposrednog izbora uvodi jo§ 1993., a u Makedoniji
je uveden 1995. To su zemlje koje model neposrednog izbora uvode u okviru tranzicije prema
demokratskom politickom sustavu. Sljedece tri drZzave koje su ga uvele su one zemlje koje su
imale odredenih poteSkoca pri razvijanju svojih politickih sustava. To su Crna Gora, u kojoj je
model na snazi od 2003., Bosna i Hercegovina, koja model primjenjuje od 2004., te Kosovo,
gdje je model prisutan od kraja 2007. Srbija ga je uvela 2002., medutim od njega je odustala
Ustavom iz 2006. Hrvatska je s uvodenjem modela bila najopreznija i najduze oklijevala, ali ga
je naposljetku zakonski uvela 2007., s primjenom od lokalnih izbora odrzanih u svibnju 2009.

(Kopri¢ 2008, 403-408).

2.2. Pregled stanja u hrvatskoj lokalnoj politici i razlozi za usvajanje modela

Budu¢i da je jedna od bitnijih ideja lokalne samouprave da sluzi gradanima i bude njihov blizi

1 brzi put komunikacije te ostvarivanja javnih usluga, povjerenje gradana je klju¢ni element da



bi se ta zadaca ucinkovito ostvarivala. S obzirom na razdoblje obiljezeno ekonomskim,
socijalnim, moralnim i drugim oblicima krize, u fokus reformiranja lokalnog upravljanja
stavljaju se pitanja efikasnosti, u¢inkovitosti te demokratskog deficita. Pitanja izbora, polozaja
1 ovlasti izvr$nih tijela imaju znacajno mjesto u tom procesu buduci da je stvarna politicka moc¢,
u lokalnom politickom sustavu, uglavnom u njihovim rukama. Stoga se model neposrednog
izbora nacelnika zeli uvesti u svrhu jacanja politicko-demokratske i upravljacke dimenzije

cene

Tomi¢ 2013, 156-157).

Moglo bi se re¢i da je osnovni problem hrvatske lokalne samouprave bila kriza politickog
legitimiteta. Naime, situacija poput opetovanih izbornih pobjeda kandidata iste politicke
stranke te samim time ucestala praksa uhljebljivanja dovele su do rigidnosti i partijske
politizacije. Takvo stanje bilo je popra¢eno smanjenjem politickog legitimiteta i1 slabljenjem
ucinkovitog rjeSavanja problema lokalne zajednice. To sve dovelo je do porasta politickog
nepovjerenja od strane gradana, a ono se ocitovalo u njihovom gubitku interesa za lokalne
politicke procese, $to je bilo najvise vidljivo u ¢injenici znacajnog smanjenja odaziva na lokalne
izbore. Takve okolnosti nastojale su se otkloniti poticanjem i ucvrS$¢ivanjem izravnog
sudjelovanja gradana u lokalnoj politici, a glavno sredstvo za postizanje tog cilja bilo je
uvodenje izravnih izbora lokalnih izvr$nih duznosnika kao novog kanala putem kojeg bi gradani

mogli ostvariti utjecaj na lokalnu politiku (Kopri¢ 2019, 10-12).

2.2.1. Pad izlaznosti na lokalne izbore

»11jekom 1990-ih izlaznost na opce lokalne izbore bila je relativno velika, 1 to 66% 1993., a
71% 1997. (Kopri¢ 2018b, 33). Od tada se ni na jednim od kasnijih lokalnih izbora nije
ponovio toliki odaziv, StoviSe izlaznost nije prelazila 50%. Tako je na izborima odrZanima 2001.
godine zabiljezena izlaznost od samo 47%, dok je 2005. ona iznosila tek 41%, Sto je ujedno bila
1 najniza izlaznost ikad zabiljeZena u povijesti hrvatskih lokalnih izbora. Nakon toga uslijedile
su Cetiri izborne godine gdje su izbori odrzani po neposrednom modelu izbora (Kopri¢ 2018b,

33).

Razlozima smanjenja odaziva biraca 1 gubitka entuzijazma za izlazak na izbore mozZe se
pripisati nepovjerenje koje su gradani razvili zbog dugogodiSnjeg odbijanja lokalne vlasti da ih
ukljuci 1 uvazi. Takoder doprinos takvoj situaciji daje i nedovoljno poznavanje lokalne

samouprave u cjelini. Sve to skupa rezultira izostankom interesa od strane gradana zbog dojma

8



o nevaznosti lokalne samouprave. Presudnu ulogu u tom procesu ima centralizacija zbog koje

se lokalna samouprava nije dovoljno razvila i ucvrstila (Kopri¢ 2019, 17).

Rezultati jedne provedene ankete govorili su da kao glavne razloge neodazivanja na lokalne
izbore bira¢i navode: ,,0sobnu nezainteresiranost za izbore i politiku opéenito (18,50%),
nemogucnost 'biranja' zbog opceg nezadovoljstva politickim strankama (10,40%), nimalo
pozitivhu percepciju pa ¢ak 1 kriminaliziranje kandidiranih osoba (11,50%) te nedostatak

povjerenja u lokalne politi¢are (8,00%)“ (Kopajtich-Skrlec 2008, 8).

U razdoblju od posljednjih lokalnih izbora odrzanih u Hrvatskoj po starom modelu te prvih
izbora odrzanih po novom modelu, u Europi su slabiju izlaznost od Hrvatske imali tek Portugal
i Litva s manje od 40%. Izlaznost izmedu 45% 1 50% biljezile su Poljska, Bugarska, Rumunjska,
Estonija 1 Slovacka. Odaziv na izbore bio je izmedu 50% i 60% u Njemackoj, Sloveniji,
Madarskoj, Nizozemskoj i Irskoj, izmedu 60% i 70% ostvareno je u Francuskoj, Norveskoj,
Finskoj, Ceskoj i Danskoj, dok su izlaznost izmedu 70% i 80% imale Spanjolska, Island,
Svedska, Gréka i Austrija. Tih godina najveéa stopa izlaznosti bila je u Belgiji gdje je dosegla

gotovo 90% (Kleven 2016; prema Kopri¢ 2019, 14).

2.3. Ocekivanja od modela

Uvodenje modela neposrednog izbora oznaava i prelazak na monokratsko vodstvo jer sada je
nositelj izvrSne vlasti pojedinac, naelnik. Istie se da takav tip vodstva uspostavlja jasnije linije
odgovornosti jer lakSe je nadzirati rad pojedinca nego skupine. Predvida se kako ¢e se zbog
toga izvrSne odluke donositi brze, pa se ocekuje da ¢e upravljanje lokalnim tijelima i sluzbama
postati jednostavnije i efikasnije $to bi u konacnici trebalo voditi povecanju u€inkovitost unutar
lokalne jedinice. Nezavisni kandidati mogli bi doprinijeti smanjenju utjecaja nacionalne
politike 1 stranaka u lokalnim zajednicama buduc¢i da ¢e ih gradani sami moc¢i predlagati i birati.
Na taj nacin svoj legitimitet crpit ¢e iz volje gradana Sto znaci da ¢e prema njima osjecati i veci
stupanj odgovornosti, a u skladu s time o¢ekuje se i veca stabilnost njihovog rada i obnaSanja
funkcije. Iz toga proizlazi oc¢ekivanje da ¢e participacija gradana porasti te da ¢e se njihov
odaziv na lokalne izbore povecati, a takvo vracanje biraCkog povjerenja moglo bi ucvrstiti
oslabljeni legitimitet lokalnog politickog sustava. [zravni mandat nacelnika, odgovornost prema
bira¢ima i neposredna povezanost s njima faktori su koji namecu ocekivanja poput pojacane
orijentacije na lokalni razvoj, ucinkovitijeg rjeSavanja problema lokalne zajednice te

cjelokupno kvalitetnijih lokalnih sluzbi (Kopri¢ & Skarica 2017, 158-159).



2.3.1. Prednosti i nedostatci modela

Medu prednostima modela u prvom redu istice se jaci legitimitet nacelnika kao nositelja izvrSne
vlasti odabranog od gradana. Tako izabran i formiran, njegov demokratski politicki legitimitet
bit ¢e jaci u odnosima s tijelima srediSnje drzave te ¢e njegov polozaj imati vecu samostalnost
u odnosu s lokalnim predstavnickim tijelom. Iz jaCeg legitimiteta proizlazi i njegova veca
odgovornost te stabilnost i ozbiljnost u obnasanju funkcije. Prednost toga ogleda se u ¢injenici
snaznijeg politickog vodstva koje vodi do ucinkovitije lokalne izvr$ne vlasti. Jasno odredena
figura u lokalnom vodstvu, moguénost njezinog odredenja temeljem njezinih kvaliteta, znanja
1 vjestina, kao i otvaranje novog kanala za ostvarivanje politickog utjecaja od strane gradana,
razlozi su koji doprinose demokratizaciji politiCkog sustava, a samim time i unaprjedenju

lokalne samouprave (Kopri¢ 2008, 400-402).

Kao nedostatak modela navodi se moguc¢nost da na tako vaznu funkciju bude odabrana
nedovoljno kompetentna osoba §to bi onda dovelo do pada kvalitete lokalnih sluzbi, omoguéilo
politizaciju pa i korupciju. Politicko razmimoilazenje i blokada u slucajevima neslaganja
nacelnika i vijeca u kojemu nacelnik nema vecinu, takoder se ubraja u posljedice s negativnim
ucinkom. Posebno se istice moguénost za pretjeranu koncentraciju mo¢i na jednom mjestu,
odnosno u rukama nacelnika. ,,Prevelik utjecaj izvrSnog ¢elnika moze dovesti do hijerarhizacije
u funkcioniranju lokalne jedinice (,lokalni Serifi) i1 stvaranja autoritarne organizacijske
kulture, §to obi¢no rezultira manjom otvoreno$éu i transparentno$éu.” (Koprié¢ & Skarica 2017,
162). Smanjen znacaj politickih stranaka kao okvira u kojemu se odvija politicka aktivnost
gradana takoder je moguca negativna posljedica uvodenja takvog modela neposrednog izbora

(Kopri¢ & Skarica 2017, 159).

2.4. Nacelo diobe vlasti i odnos ravnoteze

Doktrina diobe vlasti primjenjuje se kao ideoloski temelj prilikom uvodenja neposrednog izbora
nacelnika. Njome se nastoji razgraniciti ovlasti izvrSnog 1 predstavnickog tijela te uspostaviti
ravnotezu kako ne bi doslo do koncentracije politicke mo¢i na jednom mjestu (Kopri¢ et al.

2021, 304).

Buduci da je izbor izvr$nih Celnika dvokruznog sustava i da se u drugom krugu nadmecu dva

kandidata s najve¢im brojem glasova, ukoliko u prvom krugu nitko od njih ne osvoji vise od
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50% glasova, pobjednik ¢e biti kandidat koji svakako ima vecinu glasova. 1z tog proizlazi da
nacelnik kao pojedinac dobiva jednaku veéinsku podrsku biraca kao $to ga dobivaju i ¢lanovi
vije€a. Prema tome legitimitet izvr$nog nacelnika nacelno se izjednacava s legitimitetom

cey e

Tomi¢ 2013, 162).

Klari¢ tvrdi da se temeljna linija razgrani¢enja uloge predstavnickog i uloge izvrSnog tijela
ogleda u procesu donosenja prorauna jer je to procedura u kojoj ta dva tijela trebaju usko
suradivati. Takva suradnja predstavlja izazov budu¢i da u tom procesu izvr$no tijelo treba
inicirati provedbu aktualnih politickih odluka koje su od vaznosti za interese gradana, a
predstavnicko tijelo je ono Cija je uloga zastiti interes gradana te osigurati provedbu tih odluka.
Iz tog razloga proces predlaganja i donoSenja proracuna jedan je od najsnaznijih mehanizama

kojim se ostvaruje institucionalizacija i uravnotezenje politickih procesa (Klari¢ 2017, 99).

11



3. NEPOSREDNO BIRANJE NACELNIKA U REPUBLICI HRVATSKOJ

U ovom poglavlju rada analizira se institut neposrednog izbora u Hrvatskoj. Opisuju se
postupak uvodenja i pocetka primjene, usporeduju se razlike u institucionalnoj strukturi prije
uvodenja modela i nakon, daje se prikaz osnovnih pravila 1 zakonitosti putem kojih se odvija
neposredan izbor nacelnika, ukazuje se na pojedinosti koje su svojevrsna specifi¢nost hrvatskog

modela te se analiziraju ovlasti i odgovornosti izabranih nacelnika i sistemi njihove kontrole.

3.1. Implementacija modela putem hrvatskog zakonodavstva

3.1.1. Ustavna regulacija

Prije nego li se krenulo u sam proces tvorbe zakonskog paketa kojim bi se uveo neposredni
izbor celnika lokalne samouprave, trebalo je ispitati i utvrditi ustavnu utemeljenost za

donosenje zakona kojim bi se propisao neposredan izbor ¢elnika.

Buduéi da je Povelja o lokalnoj samoupravi temeljni medunarodni ugovor u podrucju lokalne
samouprave, polazi$na tocka ispitivanja ustavnosti bila je provjera uskladenosti ¢lanka 132.
Ustava Republike Hrvatske, kojim se gradanima jamc¢i pravo na lokalnu 1 podrucnu
(regionalnu) samoupravu, sa clankom 3. Europske povelje o lokalnoj samoupravi (ratificirane
1997. godine), kojim se navodi koja se to prava i mogucnosti podrazumijevaju pod lokalnom

samoupravom i kako se ona ostvaruju.

Usporedbom je utvrdeno da stavak 2. ¢lanka 132. Ustava Republike Hrvatske ima uzor u stavku
2. ¢lanka 3. Europske povelje o lokalnoj samoupravi. U oba ¢lanka navedeno je da se pravo na
lokalnu samoupravu ostvaruje putem lokalnih predstavnickih tijela sastavljenih od ¢lanova
izabranih na slobodnim i neposrednim izborima. U stavku 2. ¢lanka 3. Europske povelje stoji
da se ta odredba ni na koji nacin ne moze smatrati ogranicavaju¢om u odnosu na primjenu
zborova gradana, referenduma ili drugog oblika neposrednog sudjelovanja gradana tamo gdje

je to dopusteno zakonom.

Iz toga proizlazi da Europska povelja hrvatskom Ustavu, u tom smislu, nije zapreka pri
uvodenju modela neposrednog izbora, jer mnoge zemlje koje su je ratificirale prakticiraju

neposredan izbor lokalnih izvrSnih tijela s obzirom da ona omogucéuje i druge oblike
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neposrednog sudjelovanja gradana onda kada je to dopusteno zakonom (Podolnjak 2010, 55-

56).

3.1.2. Zakonska regulacija

Neposredni izbor lokalnih izvr$nih ¢elnika propisan je Zakonom o izmjenama i dopunama
Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, a detaljnije reguliran Zakonom o
izborima op¢inskih nacelnika, gradonacelnika, zupana i gradonacelnika Grada Zagreba iz
2007.godine. ,,... najnovije izmjene od 5. listopada 2007. godine na snagu ¢e stupiti tek 17.
svibnja 2009. godine* (Bakota & Ljubanovi¢ 2008, 102), kada pada datum da se odrze prvi
naredni redoviti lokalni izbori, ali ovaj puta neposrednim glasovanjem (Kopri¢ & Skarica 2017,

160).

3.2. Pravila neposrednih lokalnih izbora

Zakonom o lokalnim izborima, ¢lankom 7., stavkom 1., propisuje se da se redovni izbori za
Clanove predstavnickih lokalnih tijela kao i izbori za opcinske nacelnike, gradonacelnike i
Zupane te njihove zamjenike odrzavaju istodobno, tre¢e nedjelje u svibnju svake cetvrte godine.
Iz navedene odredbe uocljiv je i podatak o trajanju mandata, u razdoblju od cetiri godine, koji
je jednak 1 za ¢lanove predstavnickih tijela kao 1 za izvr$ne lokalne funkcionare. ReSetar istice
da clanovi lokalnih predstavnickih tijela kao 1 nositelji izvrSne vlasti mogu biti birani
neograni¢eno puta odnosno dopusta se obnasanje viSestrukih mandata, tj. njthova kumulacija.

(Resetar 2018, 384).

Redovne lokalne izbore raspisuje Vlada, a oni se moraju odrzati u razdoblju izmedu najmanje
30, a najvise 60 proteklih dana od njihovog raspisivanja. Za mjesta izvr$nih funkcionara i mjesta
u predstavnickom tijelu, na lokalnim izborima, natjecu se politicke stranke i liste grupe biraca.
I jedni 1 drugi moraju skupiti odreden broj potpisa birac¢a kako bi se uspjeSno kandidirali na

izborima (Zakon o lokalnim izborima, NN 144/12, 121/16, 98/19, 42/20, 144/20, 37/21).

Pri kandidiranju postoje odredene osnove po kojima je nositeljima izvrSne lokalne funkcije
zabranjena kandidatura. Tako se za opCinskog nacelnika, gradonacelnika ili Zupana ne¢e moci
kandidirati osobe koje obavljaju odredene javne poslove poput policijske sluzbe i vojne sluzbe,

neée se moc¢i kandidirati ni osobe koje su osudene pravomoc¢nom sudskom odlukom te takoder
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nije dopusStena visestruka kandidatura koja bi oznaCavala istovremeno kandidiranje na

pozicijama dvaju izvrSnih mjesta (ReSetar 2018, 381-383).

Zakon o lokalnim izborima propisuje vec¢inski dvokruzni izborni sustav izvr$nih nacelnika, pa
se tako oni biraju ve¢inom glasova svih birac¢a koji su glasovali. Ukoliko u prvom krugu
glasovanja nijedan kandidat ne dobije vise od 50% glasova biraca koji su glasovali, Cetrnaest
dana nakon odrzavanja prvog izbornog kruga dva kandidata s najve¢im brojem glasova uci ¢e
u drugi izborni krug gdje ¢e pobjednik biti onaj koji prikupi viSe glasova biraca koji su glasovali.
U slucaju da u drugom krugu oba kandidata prikupe jednak broj glasova, odrzat ¢e se treci krug
glasovanja na nacin i po postupku koji su propisani za drugi krug glasovanja, a ako bii u tre¢em
krugu broj glasova bio izjednacen, zakon predvida da se izborni postupak u cijelosti ponovi.
»lakav nacin izbora, kako se Cesto naglaSava, donosi znatno veci stupanj legitimiteta
neposredno izabranom nacelniku, gradonacelniku i Zupanu, jer je on, u svakom slu¢aju izabran

od vecine biraca koji su glasovali u lokalnoj jedinici.* (Podolnjak 2010, 75).

Zakon o izborima op¢inskih naelnika, gradonacelnika, Zupana i gradonacelnika Grada Zagreba
¢lankom 2. propisuje da se zamjenici izvr$nih ¢elnika biraju na isti nacin i po istom postupku,
zajedno 1 istovremeno kada se biraju izvrSni Celnici, istiuc¢i da pri tome nitko ne moze
istovremeno biti kandidat za izvrSnog celnika i zamjenik kandidata. ,,U novom sustavu,
op¢inski nacelnici imat ¢e, u pravilu, samo jednog zamjenika, a gradonacelnici u gradovima s

vise od 10.000 stanovnika i zupani dva zamjenika.” (Podolnjak, 2010, 73).

Ukoliko do prestanka mandata nekog izvrSnog ¢elnika dode zbog izbora ili imenovanja na neku
nespojivu duznost, a pri tome je mandat u toj jedinici trajao najmanje dvije godine, u toj jedinici
nece se raspisivati prijevremeni izbori nego ¢e do kraja mandata duznosti izvrSnog funkcionara
obnasati njegov zamjenik ili zamjenici ukoliko ih ima viSe. U slu¢aju kad 1 zamjeniku prestane
mandat, a to je prilikom opoziva izvrSnog celnika, Vlada Republike Hrvatske imenuje
povjerenika koji obnasSa duZznost izvr$nog funkcionara do provedbe izbora. 1z toga je vidljivo
da prilikom prestanka mandata zamjenika nema izbora za nove zamjenike ili kakvog sli¢énog
nacina nego se situacija rjeSava intervencijom centralne vlasti (Zakon o izborima op¢inskih
nacelnika, gradonacelnika, Zupana i gradonacelnika Grada Zagreba, NN br. 109/07, 125/08,
24/11, 150/11).
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3.3. Sinkronizacija izbora izvr$nih celnika i vijeé¢a

Hrvatsko zakonodavstvo propisuje odijeljen izbor celnika lokalne izvrSne vlasti i
predstavnickog tijela, no istodoban odnosno istovremen. Svrha te vremenske sinkronizacije
proizlazi iz predvidanja da ¢e se na takav nacin smanjiti moguénosti da izvr$nu funkciju bude
odabran obnasati ¢elnik jedne politicke struje, a u predstavnickom tijelu bude zastupljena druga
politicka struja. Takav slucaj prvi je puta predviden tirolskim izbornim zakonom. Vremensko
uskladivanje izbora koristi se kao mjera sprjeCavanja navedene situacije jer se polazi od
pretpostavke da ¢e, odrzavanjem 1 jednih i drugih izbora u istom vremenu, do¢i do vece
vjerojatnosti da ista politicka opcija zasjedne na celo izvrsne lokalne vlasti te istovremeno
osigura vecinu u vije¢u. Kada bi doslo do situacije da je na ¢elu izvr$ne vlasti funkcionar koji
nije iz iste politicke opcije koja prevladava u vijecu, znacilo bi da on u tome vije¢u nema
podrsku i da su mogucnosti za sukobljavanje interesa vece Sto vodi i nestabilnijem sustavu
politicke vlasti u lokalnoj jedinici. Iz tog razloga izbori se povezuju na jo$ jedan nacin, a to je
da kandidat za nacelnika moze biti istodobno i nositelj liste kandidata za predstavnicko tijelo.
Time je bira¢ima dana volja da sami odluce hoce li izabranom celniku svoju podrsku dati i tako

Sto ¢e glasati za listu kandidata €iji je on nositelj (Podolnjak 2010, 100-103).

3.4. Promjena institucionalnog okvira

U razdoblju od 1993. do 2009., u hrvatskoj lokalnoj samoupravi, izvr$nu funkciju obavljala su
poglavarstva. To su bila kolegijalna tijela koja su na ¢elu imala pojedinog izvrSnog duznosnika
koji je njima predsjedao. IzvrSni duZnosnici birali su se iz redova ¢lanova predstavnickih tijela,
a odabirala su ith sama predstavnicka tijela apsolutnom vecinom glasova. Na prijedlog
odabranih izvr$nih duZnosnika, predstavnicka tijela odabirala su i ostale ¢lanove poglavarstva
takoder apsolutnom vecéinom. IzvrSni Celnici tako su imali moguénost da sastavljaju i vode
poglavarstva, a pored toga oznacavali su i glavnu komunikacijsku tocku horizontalnih 1
vertikalnih odnosa u sustavu. U takvom kolegijalnom sustavu izvr$nih tijela bio je izraZen

element monokratizma, no s naglaskom na hijerarhijske odnose. (Kopri¢ et al. 2021, 304).

U svibnju 2009. godine, kad je na snagu stupio novi zakonski paket, napusta se sustav izvr$nog
odbora uvedenog 1992. koji je imao uzor u austrijskom modelu, u kojem su izvr$nu vlast na
lokalnoj razini obnaSali pojedinacni duznosnik i kolegijalni organ, poglavarstvo (IvaniSevi¢

2008, 80, prema Kopri¢ & Skarica 2017, 160).
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Prethodne godine, to¢nije na sjednici odrzanoj 17. listopada 2008. doslo je do izmjena i dopuna
Zakona o izborima opc¢inskih nacelnika, gradonacelnika, Zupana i gradonacelnika Grada
Zagreba i Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, kojima je doslo do ukidanja
op¢inskih, gradskih odnosno Zupanijskih poglavarstava, a njihove ovlasti prenesene su u ruke
neposredno izabranih funkcionara. Iz toga slijedi da poglavarstvo kao izvr$no tijelo prestaje
postojati te se izvrSna funkcija povjerava neposredno izabranim duznosnicima. Novi model
izbora sa sobom je donio i promjenu u pogledu odgovornosti izvr$ne vlasti. Predstavnicko tijelo
viSe nije jedino kojemu izvrSna vlast odgovara, pa prema tome ono viSe ne moze iskazati
nepovjerenje nositeljima izvrsne vlasti i razrijesSiti ith duznosti nego je sada izvrSna vlast
odgovorna gradanima koji ju mogu opozvati putem referenduma ukoliko u nju izgube

povjerenje (Tropina Godec 2009, 196).
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4. ODNOS IZVRSNE I PREDSTAVNICE VLASTI NA LOKALNOJ RAZINI

U ovom dijelu zavr$nog rada govori se o novonastalim odnosima vijeéa prema izvrSnim
duznosnicima i mehanizmima medusobne kontrole. Navode se funkcije, ovlasti i linije njihovog
razgrani¢enja. S obzirom da je proracun temeljni financijski akt neophodan za funkcioniranje
lokalnih samoupravnih jedinica, podrobnije se govori o tijeku i postupku njegovog donosenja
te se na tom primjeru daje uvid u suradnju i koli¢inu mo¢i i vlasti koje posjeduju vijece i izvr$ni
Celnici. Tumaci se odnos povjerenja gradana i izvrSne vlasti i objasnjava se referendum za

opoziv kao sredstvo sankcije u slucaju gubitka povjerenja.

4.1. Odnos vijeca i nacelnika i mehanizmi medusobne kontrole

Novi model oznacava i novosti u odnosu predstavnic¢kog 1 izvrSnog tijela jer dolazi do promjene
u smjeru odgovornosti izvr$nog tijela. U starom modelu, gdje su postojala poglavarstva kao
tijela izvrSne vlasti, odgovornost je bila usmjerena predstavnickom tijelu jer ono je biralo i
imenovalo ¢lanove poglavarstava pa je samim tim bilo ovlasteno kontrolirati njihov rad i
sukladno tome izglasavati im nepovjerenje i prijevremeno ih razrijesiti duznosti. Sada se izvrs$ni
nacelnici, gradonacelnici 1 Zupani biraju neposredno od strane gradana i legitimitet crpe iz volje
biraca pa je njihova odgovornost usmjerena prema biraCkom tijelu koje ih s duznosti moze

ukloniti putem odluke na referendumu za opoziv (Tropina Godec 2009, 197).

Kako bi se odrzala ravnoteza lokalnog sustava, predstavnicko 1 izvr$no tijelo moraju suradivati
1 jedno drugog kontrolirati. Kontrolni mehanizmi putem kojih se to ostvaruje su izvjesca o radu
koja je izvr$no tijelo duzno dva puta godiSnje podnijeti predstavniC¢kom tijelu. S druge strane
izvr$no tijelo raspolaze moguénoscu, da op¢i akt predstavnickog tijela, obustavi od primjene

ukoliko ocijeni da akt nije u skladu za zakonom (Serdar 2017, 6).

4.2. Ovlasti i funkcije neposredno izabranih nacelnika

Op¢inski nacelnici, gradonacelnici i Zupani zastupaju svoju jedinicu lokalne samouprave u
kojoj su izabrani, zaduzeni su da osiguraju provedbu opc¢ih akata donesenih od strane

predstavnickog tijela te pripreme prijedloge tih akata, usmjeravaju djelovanje upravnih tijela 1
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nadziru zakonitost njihovog rada te u okviru odredenih ogranicenja raspolazu imovinom

lokalne jedinice (Tropina Godec 2009, 197).

Izvrsno tijelo je ono koje inicira proces odlu¢ivanja te preuzima odgovornost za izvrSavanje
donesenih odluka, dok je zadatak predstavni¢kog tijela da donosi politicke odluke o razvoju
lokalne jedinice. Vijece i izvrsni Celnici medusobno su povezani upravnim tijelima kao trecom
komponentom tog sustava na lokalnoj razini. Serdar pojasnjava raspodjelu ovlasti, izmedu
predstavnickog 1 izvrSnog tijela, kroz tri kljucne aktivnosti. Prva vazna aktivnost je osnivanje
pravnih osoba jedinice. Predstavnicko tijelo je ono koje ima ovlast u ime jedinice osnivati javne
ustanove, trgovacka druStva i druge pravne osobe, a izvrSno tijelo ima ovlast imenovati i
razrijesiti predstavnike jedinice u tim tijelima. Raspolaganje imovinom je druga bitna aktivnost
koja u veéini pripada izvrSnom tijelu, no kontrolirana je odredenim ogranic¢enjima. Nacelnici
odlucuju o stjecanju i otudivanju nekretnina i pokretnina jedinice te raspolaganju ostalom
imovinom, medutim do odredenog iznosa vrijednosti. Treca aktivnost odnosi se na osnivanje i
upravljanje upravnim tijelima jedinice pri cemu predstavnicko tijelo donosi odluku o osnivanju,
a izvrS$no tijelo zaduZeno je da usmjerava djelovanje upravnih tijela te u tu svrhu donosi
pravilnik o unutarnjem redu. Kroz ta tri primjera mozemo utvrditi da je predstavnicko tijelo ono
koje postavlja okvire, a izvrsno tijelo ono koje se bavi usmjeravanjem materije unutar tih okvira

(Serdar 2017, 4-6).

4.2.1. DonoSenje prorac¢una

Donosenje proracuna je klju¢no pitanje u sagledavanju odnosa izmedu gradonacelnika i vijeca
jer je proracun temeljni financijski dokument kojim se ureduje struktura javne potroSnje u
lokalnoj samoupravi. Predstavnicko tijelo predstavlja i zastupa interese gradana pa bi ono
trebalo raspolagati moguénosc¢u definiranja proracuna. To stajaliSte pronalazi svoje uporiste u
¢injenici da vijeCe predstavlja gradane kao lokalne porezne obveznike koji na temelju poreznih
izdavanja financiraju lokalnu samoupravu pa iz toga proizlazi da tako imaju veci legitimitet da
snaznije sudjeluju u procesu donosenja proracuna. Kroz postupak oblikovanja proracuna moze
se dati dobar uvid u to koliko ovlasti i samostalnosti ima predstavnicko, a koliko izvr$no tijelo
u jedinicama lokalne samouprave. Ovlast donoSenja proracuna oznacava snazno sredstvo kojim
predstavnicko lokalno tijelo moZe usmjeravati 1 korigirati djelovanje lokalne izvr$ne vlasti.
Upravo tu ovlast Klari¢ opisuje kao temeljnu liniju razgranicenja izmedu uloge predstavni¢kog

i uloge izvr$nog tijela (Klari¢ 2017, 99).
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Zakon o lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi ¢lankom 36., stavkom 2 propisuje da
proracun i godis$nji izvjestaj o izvrSenju proracuna donosi predstavnicko tijelo ve¢inom glasova
svih ¢lanova, a u ¢lanku 69., stavkom 2 definira da su opc¢inski nacelnici, gradonacelnici i
zupani jedini ovlasteni predlagatelji koji predstavniCkom tijelu mogu predloziti da donese
proracun, na nac¢in da prethodno utvrde prijedlog proracuna i zatim ga podnosu predstavnickom
tijelu na donoSenje (Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, NN br. 33/01,
60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19,
144/20).

U slucaju da opcinski nacelnik, gradonacelnik odnosno Zupan ne predlozi proracun
predstavnickom tijelu ili taj prijedlog povuce prije glasovanja o proracunu u cjelini i pri tome
ne predloZzi novi prijedlog proracuna, u roku koji omogucuje da se taj proracun donese, Zakon
o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi ¢lankom 69.a predvida da Vlada Republike
Hrvatske postupi na sljedec¢i nacin. Na prijedlog tijela drzavne uprave nadleznog za lokalnu i
podruc¢nu samoupravu, Vlada ¢e razrijesiti izvr$nog ¢elnika i njihovog zamjenika ili zamjenike
te ¢e imenovati povjerenika Vlade koji ¢e preuzeti obavljanje poslova iz nadleznosti izvrSnog
celnika, a potom ¢e raspisati prijevremene izbore za novog izvrSnog Celnika. Novoizabrani
¢elnik ima obavezu predstavnickom tijelu predloziti proracun u roku od 45 dana od stupanja na
duznost, a predstavnicko tijelo ima obvezu donijeti proracun u roku od 45 dana od kada mu je
prijedlog proracuna dostavljen. Rije¢ je o ukupno 90 dana unutar kojih proracun lokalne
jedinice mora biti donesen. Ukoliko predstavnicko tijelo ne bi donijelo prora¢un u zadanom
roku uslijedit ¢e situacija istodobnog raspuStanja tog predstavni¢kog tijela i razrjeSenja
novoizabranog izvrSnog Celnika, Sto onda oznafava ponovno odrzavanje prijevremenih
lokalnih izbora (Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, NN br. 33/01, 60/01,
129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19, 144/20).

Institut istodobnog raspustanja lokalnog predstavnickog tijela 1 razrjeSenja nositelja lokalne
izvrSne vlasti uveden je novelom Zakona o lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz
2012. godine. Osim gore navedenog primjera, postoji jos jedna situacija kada ¢e se taj institut
primijeniti, a to je u slu¢aju ako novoizabrano predstavnicko tijelo ne donese prorac¢un u roku
od 90 dana od konstituiranja, nakon §to je prethodno predstavnicko tijelo bilo raspusteno iz
razloga jer nije raspisalo referendum za opoziv izvr$nog ¢elnika koji je predlozilo 20% biraca.
Taj institut uveden je s ciljem da onemoguci izvr$nog ¢elnika u manipulaciji koja bi dovela do
raspuStanja vijeCa 1 izazvala prijevremene izbore na kojima bi se povecala Sansa da

novoizabrano predstavnicko tijelo bude formirano od onih politi¢kih struja koje bi izvrSnom
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¢elniku osigurale politicku potporu do kraja mandata. Institutom se zeljelo osigurati prikladno
vrednovanje polozaja i ovlasti ¢elnika i vijec¢a prilikom pripreme i donosenja prorac¢una (Kopric¢

2018a, 71).

4.3. Opoziv neposredno biranog nacelnika

S uvodenjem novog modela neposrednog izbora odgovornost izvr$nog tijela usmjerava se sve
viSe prema bira¢ima pa njih sada viSe ne razrjeSava vije¢e nego ih opozivaju biraci putem
odluke donesene na referendumu o razrjeSenju. Do izmjena i dopuna Zakona iz 2012. razlozi
iz kojih se referendum moglo raspisati bili su krSenje ili neizvrSavanje odluke predstavnickog
tijela i nanoSenje znatne materijalne Stete jedinici lokalne samouprave $to oznacava Stetu od 1%
proracuna jedinice u tekuc¢oj godini (Klari¢ 2017, 109). Nakon izmjena i dopuna ne spominje
se viSe nijedan od ovih ranije propisanih razloga iz kojih je predstavnicko tijelo moglo razrijesiti

izvrSnu vlast putem referenduma za opoziv (Jambrac 2023, 122).

Clankom 40.b Zakona o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi propisuje se da
raspisivanje referenduma za opoziv moze biti predloZeno od strane 20% ukupnog broja biraca
u jedinici u kojoj se opoziv trazi te od 2/3 ¢lanova predstavnickog tijela pri ¢emu odluka o
raspisivanju referenduma mora biti donesena dvotre¢inskom veéinom glasova svih ¢lanova
predstavnickog tijela. Iz ove odredbe vidljivo je da predstavnicko tijelo ipak ima znacajnu ulogu
kada je rije¢ o odgovornosti izvrSnih ¢elnika, budu¢i da ono takoder kao i gradani ima pravo
pokrenuti referendum za opoziv. Clanak 40.c istog zakona kaZe da se odluka o opozivu donosi
ako se na referendumu izjasnila vec¢ina biraca koji su glasovali uz uvjet da ta vec¢ina iznosi 1/3
ukupnog broja biraca te jedinice, a ¢lankom 40.d predvida se raspisivanje prijevremenih
lokalnih izbora do ¢ije ¢e provedbe duznosti lokalnog izvrSnog funkcionara obnasati povjerenik
Vlade Republike Hrvatske (Zakon o lokalnoj i1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, NN br.
33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17,
98/19, 144/20).

S obzirom da je za donoSenje odluke potrebno ispuniti dva uvjeta: da referendumu za opoziv
pristupi ve¢ina ukupnog broja biraa i da minimalno 1/3 njih glasa za opoziv, namece se
zakljucak da su to zahtjevniji 1 sloZeniji uvjeti od uvjeta pri samom izboru nacelnika kada je
jedino potrebno da dobije veéinu glasova od onih koji su glasali. Iz toga proizlazi da je
nacelnika jednostavnije na njegovo mjesto postaviti nego ga s tog mjesta smijeniti (Kopri¢

2018a, 90).
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Postoje odredena ogranicenja pri raspisivanju referenduma za opoziv koja zakon propisuje, pa
se tako referendum ne moze raspisati prije proteka roka od 6 mjeseci od odrzanih izbora niti od
ranije odrzanog referenduma za opoziv, a takoder nije moguce odrzati referendum u godini u
kojoj se odrzavaju redoviti izbori za op¢inskog nacelnika, gradonacelnika i zupana (Zakon o
lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, NN br. 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08,
36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19, 144/20).

Zakon o lokalnim izborima, u ¢lanku 93., predvida i one slucajeve kada ¢e mandat izvrSnih
funkcionara prestati prije isteka razdoblja na koje je odreden, a da nije rije¢ o opozivu. Medu
slucajeve prestanka mandata po sili zakona ubrajaju se: podnoSenje ostavke, oduzimanje
poslovne sposobnosti temeljem pravomocéne sudske presude, osuda na kaznu zatvora ili
zamjena te kazne radom za opce dobro ili uvjetnom osudom takoder na temelju pravomocéne
sudske presude, dan odjave prebivaliSta s podrucja lokalne (podruc¢ne) jedinice, prestanak
hrvatskog drzavljanstva te nastupanje smrti (Zakon o lokalnim izborima, NN 144/12, 121/16,
98/19, 42/20, 144/20, 37/21).

4.4. NaruSavanje ravnoteZe izmedu predstavnickog i izvr§nog lokalnog tijela

Pocevsi od ustavnih promjena 2000./2001., kada su uvedene dvije razine teritorijalne
samouprave (lokalna i podruc¢na) 1 kada je zajamceno pravo na lokalnu i podru¢nu (regionalnu)
samoupravu, lokalna samouprava dobila je ulogu Cetvrte vlasti 1 kao takva ogranicila je vlast
na srediS$njoj razini te ustavnopravno postala izjednacena s njome. Jos§ je 1985. godine, ¢lankom
3, stavkom 2 Europske povelje o lokalnoj samoupravi, propisano da se pravo na lokalnu
samoupravu ostvaruje preko vije¢a ili skupStina, odnosno predstavnickog tijela. Ustav
Republike Hrvatske 2001. takoder je definirao da se pravo na lokalnu samoupravu ostvaruje
putem lokalnih predstavnickih tijela koja se sastoje od ¢lanova izabranih na lokanim izborima
od strane gradana. Time se lokalno predstavnicko tijelo isti¢e kao klju¢no u procesu
ostvarivanja lokalne demokracije. Ono je izabrano od strane gradana 1 sluzi kako bi

predstavljalo i zastupalo njihove interese 1 potrebe (Kopri¢ 2018a, 58, 59, 61).

Buduéi da se uz izvrSnog celnika odabiru joS$ i1 jedan ili dva njegova zamjenika, politicki
legitimitet disperzira se u dva ili tri smjera i jo§ k tome nacelnik 1 zamjenici mogu dolaziti iz
razlicitih politickih stranaka. Takoder, drugi krug izbora olabavljuje stvarni legitimitet jer oni

biraci ¢iji favorit ne ude u drugi krug izbora ¢esto odustanu od glasanja u drugom krugu. Na taj

nacin proizlazi da izabrani €elnik 1 njegovi zamjenici ubiti nisu odraz stvarnog izbora vecine
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koja je glasala na izborima za izvrSnog Celnika. S druge strane, u vijecu se takve situacije ne
desavaju jer se vijecnici izabiru u prvom krugu izbora te se njihov legitimitet dijeli na jednake
dijelove. Iz toga proizlazi da ideja o jacanju legitimiteta izvr$nog tijela viSe Zivi u teoriji nego

li u praksi (Kopri¢ 2018a, 73-74).

Navedene ¢injenice upucuju da je na lokalnoj razini predstavnicko tijelo ono u ¢iju korist
ravnoteza preteze, no odredene zakonske promjene, koje su se odvile u razdoblju od uvodenja

modela neposrednog izbora pa do danas, pokazatelj su da je ta ravnoteza naruSena.

4.4.1. Specifican odabir Zupana i njihov poloZaj tijekom godina

Od pocetaka Hrvatske drzave i njezine uprave pozicija Zupana bila je neuobicajena, odnosno
on je na poziciju dolazio na specifi¢an na¢in. U razdoblju od 1993. pa do 2001. godine postojali
su zupanijski uredi koji su bili glavni nositelji drzavne aktivnosti na teritoriju, a njihov rad

koordinirali su zupani (Manojlovi¢ Toman & Lopizi¢ 2019, 841).

Do 1999. godine Zupana je birala Zupanijska skupStina, a potvrdivao ga je predsjednik
Republike Hrvatske na prijedlog Vlade. Zupan je imao dvojaku funkciju, on je bio nositel;
izvrSne vlasti u Zupanijama, ali i predstavnik drzavne vlasti na lokalnoj razini. Takve pozicije
Zupana i ovlasti Zupanije omogucavale su da Zupanije budu glavni instrument centralizacije
drzave i da putem njih sredi$nja vlast uspostavlja kontrolu nad lokalnom samoupravom (Kopri¢

etal. 2021, 304).

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o sustavu drZzavne uprave, 2001. godine Zupanijski
uredi pretvorili su se u urede drZzavne uprave u Zupanijama te Zupana od tada biraju gradani na

lokalnim izborima, a on je samo nositelj izvr$ne vlasti u Zupaniji.

Od 2019., kada je na snagu stupio novi Zakon o sustavu drzavne uprave, uredi drzavne uprave
u Zupanijama trajno se ukidaju i1 prestaju postojati, a njithovi poslovi prenose se Zupanijama u
preneseni djelokrug Sto oznacava da je doslo do upravne decentralizacije. Kao razlog ukidanja
ureda navodi se kako oni obavljaju tek manji dio upravnih stvari dok je vecina upravnih stvari
u nadleZnosti sredi$njih tijela drzavne uprave. Medu ciljevima koji se ukidanjem ureda Zele
postici isticu se decentralizacija i racionalizacija sustava drzavne uprave kroz smanjenje broja
tijela 1 sluzbenika drzavne uprave. Medutim, sve to skupa nisu sasvim opravdani razlozi buduci
da ¢e prijenos poslova u preneseni djelokrug zupanija rezultirati susretom i spajanjem drzavne

i lokalne vlasti u instituciji Zupana koji sada nastupa samo kao nositelj izvr$ne vlasti, a

22



»dluzbenici ureda postat ¢e dio Zupanijske uprave, Cime se otvara mogucnost dodatnog
zapoSljavanja.© (Manojlovi¢ Toman & Lopizi¢ 2019, 860), sto je u opre¢nosti sa zeljom za
smanjenjem brojnosti sluzbeni¢kih mjesta. S obzirom da Zupanijske skupstine nemaju
regulacijsku ovlast nad prenesenim poslovima nego su Zupanije tu tek produzena ruka drzavne
vlasti, to znaci da se ti poslovi ustvari ne¢e na takav nacin pribliZiti gradanima. S druge strane
izvr$na vlast u zupanijama je ona koja jaca jer ima ovlasti nadzirati, usmjeravati i koordinirati
zupanijska upravna tijela. Takvo stanje stvara snaznu polugu moéi na strani izvrsSne vlasti i

otvara moguénost politizacije (Manojlovi¢ Toman & Lopizi¢ 2019, 836, 839, 841, 851, 861).

4.4.2. Utjecaj Lex Serifa na poloZaj lokalnog izvrinog tijela

Lex Serifom naziva se Zakon o izmjenama i dopunama Zakona 0 lokalnoj i podruénoj
(regionalnoj) samoupravi iz 2017. godine. Kao razlog donosenja novele zakona navodi se
problem nestabilnosti lokalne vlasti, no taj razlog ne spominje se ni u nacionalnoj Strategiji
razvoja javne uprave do 2020. niti ga spominje neki drugi domaci ili medunarodni dokument.
Takoder, broj raspustanja lokalnih tijela nije prelazio 5% godisnje §to je dodatna ¢injenica koja
svjedo¢i da realna nestabilnost nije postojala. Kopri¢ smatra da pravi razlog donosenja te novele
proizlazi iz Zelje da se izvr$nim Celnicima osigura pravno-politicki jaca pozicija i ucvrsti njihov
polozaj uslijed situacije koja se odvijala na centralnoj politickoj sceni. Naime, Hrvatska
demokratska zajednica koja je bila glavna politi¢ka stranka u Vladi, raskinula je koaliciju s
Mostom 1 potom koalirala s Hrvatskom narodnom strankom. ,,Raskid koalicije s Mostom
prijetio je nestabilno$¢u, pa i padom Vlade neposredno prije lokalnih izbora, odnosno krajem
travnja 2017. (Kopri¢ 2018a, 66). Rije¢ je bila o nastojanju da se ucvrsti novostvorena
politi¢ka koalicija (Kopri¢ 2018a, 63, 66-69).

Tome u prilog isti¢u se situacije o nepredlaganju i nedonosenja proracuna. Jambra¢ tumaci kako
je jedini zakonom ovlasteni predlagatelj proracuna izvr$no tijelo, pa da prema tome
predstavnicko tijelo nema utjecaja na izvrSnu vlast jer je ono tu samo da prihvati i potvrdi ono
Sto izvr$no tijelo predlozi. ,,.Drugim rije¢ima, predstavnicko tijelo zapravo ne donosi proracun.
Ono potvrduje prijedlog ili prihvaca prijedlog gradonacelnika, ili ¢e u suprotnom biti
raspusteno. Dakle, izvrSna vlast moze predloziti Sto god hoce u prora¢unu predstavnickom

tijelu, jer je jedini ovlasteni predlagac proracuna.* (Jambrac 2023, 121).

Izmjene Zakona iz 2017. predvidjele su da u slu¢aju kada je raspusteno samo predstavni¢ko

tijelo bez da je razrijeSen 1 izvrSni ¢elnik, taj izvrsni Celnik donese odluku o financiranju nuznih
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rashoda i izdataka dok ne bude imenovan povjerenik Vlade kojemu ¢e onda taj izvrs$ni ¢elnik
predloziti novu odluku o financiranju nuznih rashoda i izdataka. Na takav se nacin izvr$ni ¢elnik
koji je suodgovoran za nedonosenje prorac¢una svejedno zadrzava na svojoj poziciji te mu se pri
tome joS daju ovlasti da odlucuje o proracunu tako Sto ¢e donositi 1 predlagati odluku o

financiranju nuznih rashoda i izdataka (Kopri¢ 2018a, 83).

Takoder, odredba o razrjesenju Celnika koji ne donese prijedlog na vrijeme ili ga povuce, a ne
predlozi novi prijedlog, ne sadrzi jasno definiran rok u kojemu ¢elnik treba donijeti taj prijedlog
da bi donoSenje proracuna bilo moguce. Nedostatak jasnog odredenja tog roka je u biti zakonska

rupa koja omogucuje da za odgovornog ¢elnika izostane sankcija (Kopri¢ 2018a, 88-89).

Navedene situacije svjedo¢e da se novela Zakona popriliéno odmakla od ideje decentralizacije
lokalne samouprave i umjesto toga se svela na redefiniranje ovlasti izvr$nog ¢elnika i njegov
institucionalni odnos s predstavnic¢kim tijelom. ,,Pritom je zakonski uspostavljena neravnoteza
u korist lokalnog izvr§nog ¢elnika, $to je protivno kako odredbama Ustava Republike Hrvatske

tako i Europske povelje o lokalnoj samoupravi...* (Kopri¢ 2018a, 97).
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5. REZULTATI UVOPENJA NEPOSREDNOG IZBORA LOKALNIH CELNIKA

5.1. Pregled rezultata po izbornim godinama

Peti dio ovog zavrSnog rada je istrazivacke prirode s usmjerenjem na analizu rezultata u
izbornom razdoblju od uvodenja neposrednog modela izbora pa do danas. U taj period ubrajaju
se Cetiri izborne godine; 2009., 2013., 2017., 1 2021. Najveci naglasak stavlja se na 2009. kao
prvu godinu u kojoj su lokalni izbori provedeni u okviru novog modela. Analiza se odvija prema
nekoliko parametara, a to su: udio nezavisnih kandidata te njihov izborni uspjeh, spolna
struktura kandidata te odaziv bira¢a u prvom krugu izbora kao pokazatelj gradanske
participacije u izbornom procesu. Opisuju se promjene koje su se dogodile nakon uvodenja
instituta neposrednog izbora u hrvatsko zakonodavstvo te se ocjenjuje uspjesnost u pogledu
ciljeva koji su se tim modelom nastojali ispuniti. Izborni podatci obradeni su prema arhivi
izbornih podataka Drzavnog izbornog povjerenstva Republike Hrvatske te su sistematicno
prikazani putem tablica i grafikona nakon kojih slijede komentari s rezultatima izraZzenima u
postotcima. Na posljetku svi su rezultati prikazani u sumarnom tabli¢cnom prikazu ispod kojeg

se daje ukupni zakljucak.

5.1.1. Rezultati lokalnih izbora 2009. godine

Na prvim izravnim izborima nacelnika, odrZzanim 17. svibnja 2009. godine, biraci su imali
priliku odabrati zastupnika u 576 lokalnih jedinica. U 429 op¢ina birao se op¢inski nacelnik, u

127 gradova birao se gradonacelnik, a u 20 Zupanija odabiralo se Zupana. Uz navedene birali

cene

2013, 166).

Tablica 1. Rezultati lokalnih izbora po zupanijama 2009.

Ukupan broj | Broj nezavisnih | Izabrani nezavisni | Broj Izabrane

kandidata kandidata kandidati kandidatkinja | kandidatkinje
Grad Zagreb 8 4 0 1 0
Medimurska Zupanija 89 14 1 14 2
Dubrovadko-neretvanska Zupanija 72 18 0 10 0
Istarska Zupanija 149 49 9 17 1
Splitsko-dalmatinska Zupanija 211 72 11 15 2
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Vukovarsko-srijemska Zupanija 115 20 1 3 0
Sibensko-kninska Zupanija 75 22 3 7 3
Osjetko-baranjska upanija 166 35 5 12 3
Zadarska Zupanija 111 30 2 11 4
Brodsko-posavska Zupanija 117 15 1 5 1
PoZe$ko-slavonska Zupanija 39 8 1 1 0
Viroviti¢ko-podravska Zupanija 59 7 0 7 1
Li¢ko-senjska upanija 36 8 1 1 0
Primorsko-goranska Zupanija 138 28 4 18 1
Bjelovarsko-bilogorska Zupanija 70 11 0 3 0
Koprivni¢ko-KkriZevatka Zupanija 80 16 0 6 2
VaraZdinska Zupanija 92 13 1 9 0
Karlovacka Zupanija 78 17 2 11 2
Sisatko-moslava¢ka Zupanija 78 16 | 14 3
Krapinsko-zagorska Fupanija 95 17 2 7 1
Zagrebatka Fupanija 119 19 2 17 4
UKUPNO 1997 439 47 189 30

Izvor: Autorska obrada sluzbenih podataka Drzavnog izbornog povjerenstva.

Iz Tablice 1. mogu se uociti sljedeci rezultati. Ukupno se kandidiralo 439 nezavisnih kandidata,
a samo njih 47 izabrano je na nacelnicka mjesta. Nezavisni kandidati izabrani su tek u 6 gradova
1 41 op¢ini, dok na mjesto Zupana nije odabran niti jedan nezavisni kandidat. IzraZeno
postotkom, tek 10,71% nezavisnih kandidata, od ukupnog broja nezavisnih koji su se
kandidirali, ostvarilo je uspjeh na lokalnim izborima 2009. godine. S glediSta ukupnog broja
izvr$nih mjesta, kojih je 576, nezavisni nacelnici zauzimaju tek 8,16% pozicija dok preostalih
91,84% pripada kandidatima koji su predlagani putem stranaka odnosno dolaze iz politicke
pozadine. Iz ugla spolne strukture nacelnika, na prvim neposrednim lokalnim izborima
kandidiralo se ukupno 1997 kandidata od kojih su 189 bile zene, a preostalih 1808 muskarci.
Te brojke govore da su Zene u 10 puta manjem broju pristupile kandidaturi jer zauzimaju samo
9,46% mjesta na kandidacijskim listama. Od 189 Zena, nacelnicka mjesta izborilo je njih 30;
23 na mjestu nacelnice, Sest na mjestu gradonacelnice i jedna na funkciji Zupanice. U odnosu
na ukupan broj lokalnih jedinica, Zene su na izvr$noj funkciji zastupljene tek u postotku od

5,20%, Sto ¢e reci da 94,80% spolne strukture ¢ine muskarci.

Prema grafickom prikazu iz Grafikona 1. vidljivo je da se izlaznost u prvom krugu izbora

kretala uglavnom izmedu 43% 1 57%. Prema obradi sluzbenih podataka DrZavnog izbornog
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povjerenstva, ukupno 4 085 459 biraca imalo je pravo izbora, a njih 1 909 738 to pravo je
iskoristilo te u prvom krugu izbora dalo svoj glas. Ti podatci govore da je izlaznost na lokalnim

izborima 2009., u prvom izbornom krugu, iznosila 46,74 %.

U usporedbi s 2005. godinom i tada posrednim izborima, gdje je izlaznost bila 40,8%, prvi
lokalni izbori odrzani po neposrednom modelu donijeli su tek za 5,94 % ve¢i odaziv biraca §to
je relativno malen pomak u participaciji biratkog tijela. Namece se zaklju¢ak kako prvi
neposredni izbori nisu znatnije doprinijeli odazivu gradana, a samim time se ni ocekivanje o

vecoj participaciji biraca nije ispunilo (Kopri¢ & Vukoji¢i¢ Tomi¢, 2013, 165).

Grafikon 1. Izlaznost biraca po Zupanijama 2009.
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Izvor: Autorska obrada sluzbenih podataka DrZzavnog izbornog povjerenstva.

5.1.2. Rezultati lokalnih izbora 2013. godine

Drugi po redu, neposredni lokalni izbori, odrzani su 19. svibnja 2013. godine. Biraci su birali
izvr$ne funkcionare, njihove zamjenike 1 ¢lanove predstavnickih tijela u 576 izbornih jedinica.

Dobiveni rezultati obradeni su i prikazani u Tablici 2.
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Tablica 2. Rezultati lokalnih izbora po Zupanijama 2013.

Ukupan broj | Broj nezavisnih | Izabrani nezavisni Broj Izabrane

kandidata kandidata kandidati kandidatkinja | kandidatkinje
Grad Zagreb 8 2 1 2 0
Medimurska Zupanija 77 12 3 10 2
Dubrovacko-neretvanska Zupanija 84 15 2 4 0
Istarska Zupanija 127 40 7 18 3
Splitsko-dalmatinska Zupanija 215 64 10 24 2
Vukovarsko-srijemska Zupanija 137 23 3 4 1
Sibensko-kninska Zupanija 68 12 2 12 3
Osjec¢ko-baranjska Zupanija 186 28 4 17 2
Zadarska Zupanija 117 34 6 8 2
Brodsko-posavska Zupanija 123 11 4 18 3
Pozesko-slavonska Zupanija 41 6 0 3 1
Viroviti¢ko-podravska Zupanija 58 5 0 2 0
Li¢ko-senjska Zupanija 43 11 2 2 0
Primorsko-goranska Zupanija 129 25 5 18 6
Bjelovarsko-bilogorska Zupanija 89 9 1 7 0
Koprivni¢ko-kriZeva¢ka Zupanija 92 14 2 12 3
Varazdinska Zupanija 91 9 0 7 1
Karlovacka Zupanija 67 13 3 9 1
Sisaéko-moslavaéka Zupanija 85 13 0 18 4
Krapinsko-zagorska Zupanija 104 10 3 11 1
Zagrebacka Zupanija 124 22 3 18 5
UKUPNO 2065 378 61 224 40

Izvor: Autorska obrada sluzbenih podataka DrZzavnog izbornog povjerenstva.

Vidljivo je kako se na izborima 2013. kandidiralo ukupno 2065 kandidata. U ukupnom broju
kandidata bilo je 378 onih koje su predloZile grupe birac¢a, a medu njima je samo 61 izabran na
izvrSnu funkciju. Tako je 49 op¢ina dobilo nezavisnog opc¢inskog nacelnika i 12 gradova
nezavisnog gradonacelnika. Izrazeno postotkom, u ukupnom broju svih kandidata, nezavisnih
kandidata bilo je 18,30%, a u ukupnom broju nezavisnih kandidata, 16,14% je onih koji su
izborili nacelnicko mjesto. Kada promatramo cjelinu koju ¢ini 576 jedinica, a samim time 1 576
mjesta koja popunjavaju nacelnici, gradonacelnici i Zupani, onda je u 2013. izbornoj godini tek
10,59% pripalo nezavisnim kandidatima dok preostalih 89,41% zauzimaju politicki akteri.
Spolna struktura kandidata govori da su se na izborima kandidirale ukupno 224 Zene §to je u

ukupnom broju kandidata tek 10,84% Zena. Od tog broja Zena koje su se kandidirale, na izvrSnu
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funkciju odabrano je tek njih 40 Sto je udio od 17,85%. Izabrano je 28 op¢inskih nacelnica, 11
gradonacelnica i jedna Zupanica. Kada promatramo broj Zena na nacelnickim mjestima u
odnosu na ukupan broj nacelni¢kih mjesta, onda mozemo zakljuciti kako zene ¢ine tek 6,94 %

spolne strukture nacelnika.

Grafikon 2. Izlaznost biraca po Zupanijama 2013.

Izlaznost biraca po Zupanijama za 2013. godinu

60,00%

50,00%

40,00%

30,00%

20,00%

10,00%

0,00%

| Postotak izlaznosti u prvom krugu izbora |

Izvor: Autorska obrada sluzbenih podataka Drzavnog izbornog povjerenstva.

Izlaznost biraca u prvom krugu izbora 2013. kretala se izmedu 41,41% 1 56,73%. Prema obradi
sluzbenih podataka DrZavnog izbornog povjerenstva, ukupno je 3 767 171 biraa imalo
mogucénost birati, a 1 781 287 biraca je tu priliku iskoristilo i izaslo na izbore. Odnos tih brojki
¢ini postotak od 47,28% §to je pokazatelj odaziva gradana na lokalnim izborima 2013. godine.
U odnosu na prethodnu, 2009., izbornu godinu povecanje izlaznosti iznosi samo 0,54 %, pa
prema tome ostaje zakljuak da neposredni izbori i dalje ne motiviraju biracko tijelo u

ocekivanoj 1 ciljanoj mjeri.

5.1.3. Rezultati lokalnih izbora 2017. godine

Tre¢i neposredni lokalni izbori provedeni su 21. svibnja 2017. godine. Dobiveni rezultati

prikazani su u Tablici 3.
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Tablica 3. Rezultati lokalnih izbora po Zupanijama 2017.

Ukupan broj | Broj nezavisnih Izabrani nezavisni Broj Izabrane

kandidata kandidata kandidati kandidatkinja | kandidatkinje
Grad Zagreb 8 1 0 3 0
Medimurska Zupanija 74 9 3 10 2
Dubrovacko-neretvanska Zupanija 72 12 2 11 2
Istarska Zupanija 116 24 7 15 3
Splitsko-dalmatinska Zupanija 175 54 17 27 4
Vukovarsko-srijemska Zupanija 83 17 8 14 3
Sibensko-kninska Zupanija 60 12 3 14 3
Osjec¢ko-baranjska Zupanija 141 39 10 17 3
Zadarska Zupanija 108 38 8 11 1
Brodsko-posavska Zupanija 81 8 1 11 1
PoZesko-slavonska Zupanija 32 10 0 4 2
Viroviti¢ko-podravska Zupanija 54 12 0 4 1
Li¢ko-senjska Zupanija 33 7 3 3 0
Primorsko-goranska Zupanija 136 29 6 35 5
Bjelovarsko-bilogorska Zupanija 75 10 1 8 1
Koprivni¢ko-kriZevac¢ka Zupanija 84 20 5 15 2
Varazdinska Zupanija 92 10 1 11 1
Karlovacka Zupanija 74 16 3 12 2
Sisa¢ko-moslava¢ka Zupanija 76 18 2 16 5
Krapinsko-zagorska Zupanija 108 17 6 15 5
Zagrebacka Zupanija 130 19 3 16 5
UKUPNO 1812 382 89 272 51

Izvor: Autorska obrada sluzbenih podataka Drzavnog izbornog povjerenstva.

Podatci iz Tablice 3. pokazuju kako se na izborima 2017. godine kandidiralo ukupno 1812
kandidata od kojih su grupe biraca predlozile njih 382, $to govori da je 21,08% kandidata na
kandidacijskim listama bilo bez politi¢ke pozadine. Na nacelni¢ka mjesta izabrano je 89
nezavisnih kandidata, a to je 23,29% od ukupno kandidiranih nezavisnih kandidata odnosno
4,91% od ukupnog broja svih kandidata koji su se kandidirali na lokalnim izborima 2017.
Nezavisni kandidati izabrani su na 69 mjesta op¢inskih nacelnika i 19 mjesta gradonacelnika, a
na mjesto Zupana nije odabran niti jedan nezavisni kandidat. Od ukupno 576 nacelnic¢kih mjesta,
nezavisni kandidati zauzeli su 15,45% mjesta. U odnosu na 2009. 1 2013. izbornu godinu, 2017.
biljeZi nesto osjetniji porast izborne pobjede nezavisnih kandidata. Rije¢ je o povecanju od 7%

u odnosu na 2009., odnosno 5% u odnosu na 2013. godinu.
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Spolna struktura kandidata ukljucuje 272 kandidatkinje i 1540 kandidata Sto je pokazatelj da su
zene na kandidacijskim listama u gotovo 6 puta manjem broju i da zauzimaju samo 15,11%
mjesta na kandidacijskim listama. Kada promatramo udio zena koji je odabran na izvr$nu
funkciju, taj udio iznosi 8,85% u ukupnom broju nacelnickih mjesta. Izabrano je 37 op¢inskih

nacelnica 1 14 gradonacelnica $to je ukupno 51 Zena na izvr$noj funkciji.

Grafikon 3. Izlaznost biraca po Zupanijama 2017.
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Izvor: Autorska obrada sluzbenih podataka DrZzavnog izbornog povjerenstva.

Na izborima 2017. godine, u prvom krugu, izlaznost biraca po Zupanijama kretala se izmedu
42,54%159,82%. Prema obradi sluzbenih podataka DrZzavnog izbornog povjerenstva i RjeSenju
o zakljuc¢ivanju popisa biraca za 2017. godinu, 3 719 182 bira¢a imalo je pravo birati op¢inske
nacelnike, gradonacelnike 1 Zupane, a to pravo iskoristilo je njih 1 748 577. Odnos tih brojki

govori da je izlaznost u prvom krugu izbora iznosila 46,99%.

5.1.4. Rezultati lokalnih izbora 2021. godine

Cetvrti neposredni lokalni izbori odrzani su 16. svibnja 2021. godine. Prikaz dobivenih rezultata

slijedi u Tablici 4.
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Tablica 4. Rezultati lokalnih izbora po Zupanijama 2021.

Ukupan broj | Brojnezavisnih | Izabrani nezavisni | Broj Izabrane

kandidata kandidata kandidati kandidatkinja | kandidatkinje
Grad Zagreb 10 1 0 3 0
Medimurska Zupanija 69 13 4 8 4
Dubrovacko-neretvanska Zupanija 71 14 3 12 5
Istarska Zupanija 110 35 13 23 4
Splitsko-dalmatinska Zupanija 172 51 16 19 4
Vukovarsko-srijemska Zupanija 91 32 10 10 2
Sibensko-kninska Zupanija 62 15 6 9 0
Osje¢ko-baranjska Zupanija 103 33 8 12 4
Zadarska Zupanija 94 31 12 8 0
Brodsko-posavska Zupanija 80 16 8 13 1
PoZesko-slavonska Zupanija 25 2 1 6 3
Viroviti¢ko-podravska Zupanija 45 6 1 6 0
Li¢ko-senjska Zupanija 41 6 2 7 0
Primorsko-goranska Zupanija 138 41 9 34 6
Bjelovarsko-bilogorska Zupanija 83 10 4 17 1
Koprivni¢ko-kriZevac¢ka Zupanija 84 23 7 6 2
Varazdinska Zupanija 105 19 5 15 3
Karlovadka Zupanija 59 13 5 9 5
Sisa¢ko-moslava¢ka Zupanija 66 18 4 19 6
Krapinsko-zagorska Zupanija 110 29 9 32 7
Zagrebacka Zupanija 114 18 2 20 5
UKUPNO 1732 426 129 288 62

Izvor: Autorska obrada sluzbenih podataka Drzavnog izbornog povjerenstva.

Na lokalnim izborima 2021. kandidiralo se ukupno 1732 kandidata od kojih je 426 nezavisnih.
Te brojke ukazuju da je 2021. godine udio nezavisnih kandidata na kandidacijskim listama
iznosio 24,59%. Na izvrSna mjesta izabrano je 129 nezavisnih kandidata, Sto je u postotku
30,28% od ukupnog broja nezavisnih kandidata koji su se kandidirali, a 7,44% od broja svih
kandidata koji su se kandidirali na lokalni izborima te godine. Nezavisni kandidati izabrani su
na ¢elo 103 op¢ine, 25 gradova i 1 zupanije. U ukupno 576 jedinica, nezavisni kandidati osvojili
su 22,39% mjesta. Taj postotak govori o povecanju izbornog uspjeha nezavisnih kandidata u

iznosu od 7% u odnosu na prethodnu izbornu 2017. godinu.
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Na lokalnim izborima 2021. kandidiralo se 288 Zena i 1444 muskaraca. Ta spolna struktura
govori da su zene kandidaturi pristupile u manjini i to u pet puta manjem broju od muskaraca.
Od ukupnog broja zena koje su se kandidirale, njih 62 izabrane su na izvrSnu funkciju. Tako su
43 zene izabrane za opc¢inske nacelnice, 17 Zena izabrano je za gradonacelnice, a dvije zZene na
¢elu su dviju zupanija. Od ukupnog broja kandidiranih Zena izborni uspjeh ostvarilo je 21,52%
zena, a gledano u ukupnom broju jedinica, kojih je 576, zene su zauzele 10,76% nacelnickih

mjesta.

Grafikon 4. Izlaznost biraca po Zupanijama 2021.
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Izvor: Autorska obrada sluzbenih podataka Drzavnog izbornog povjerenstva.

Izlaznost biraca po zZupanijama na lokalnim izborima 2021. godine kretala se izmedu 42,61% 1
59,66%. Prema obradi sluzbenih podataka Drzavnog izbornog povjerenstva i RjeSenju o
zakljucivanju popisa biraca za 2021. godinu, proizlazi da je 3 660 165 birac¢a imalo pravo izaci
na izbore i dati svoj glas, a njih 1 712 079 je to pravo iskoristilo. Navedene brojke pokazatel;

su biracke izlaznosti koja iznosi 46,77%.

5.2. Sumarni prikaz rezultata Cetiriju izbornih godina

Rezultati primjene neposrednog izbora lokalnih ¢elnika prikazani su u Tablici 5.
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Tablica 5. Udio nezavisnih kandidata i njihova izborna uspjesnost

Ukupan Broj Udio nezavisnih Broj izabranih Broj Udio osvojenih mjesta
broj nezavisnih | u ukupnom broju | nezavisnih izvr$nih | od strane nezavisnih
kandidata | kandidata | kandidata kandidata funkcija | kandidata

2009. 1997 439 21,98% 47 576 8,16%

2013. 2065 378 18,30% 61 576 10,59%

2017. 1812 382 21,08% 89 576 15,45%

2021. 1732 426 24,59% 129 576 22,39%

Izvor: izracun autorice prema podatcima Drzavnog izbornog povjerenstva.

Tablica 5. prikazuje kako se, tijekom Cetiriju izbornih ciklusa, kretao udio nezavisnih kandidata
na kandidacijskim listama te kakav je bio njihov izborni uspjeh. U izborima za mandat 2013.-
2017. odrzanima 2013. godine broj kandidatura nezavisnih kandidata opao je za 3,68 postotna
poena u odnosu na prvu izbornu godinu (2009.), no naredne (2017.) izborne godine kandidatura
je porasla za 2,78 postotna poena i priblizila se vrijednostima iz 2009. godine. Na izborima
2021. godine udio nezavisnih kandidata bio je u porastu za 3,51 postotna poena u odnosu na
prethodnu (2017.) izbornu godinu. Ukupno razmatrajuéi, navedeni podatci svjedoce da

kandidatura nezavisnih kandidata na lokalnim izborima ima tendenciju porasta.

Nakon prvih neposrednih izbora (2009.), u drugoj izbornoj godini (2013.) udio nezavisnih
kandidata na izvrSnim funkcijama porastao je za 2,43 postotna poena. Trece izborne godine
(2017.) udio se povecao za 4,86 postotna poena u odnosu na prethodnu (2013.) godinu, a cetvrte
(2021.) izborne godine udio izabranih nezavisnih kandidata povecao se za ¢ak 6,94 postotna
poena u odnosu na prethodnu (2017.) godinu. 1z navedenih usporedbi vidljiv je umjeren porast
nezavisnih kandidata na izvrSnim funkcijama jer se svake izborne godine njihov udio u

osvojenim izvr$nim funkcijama povecao.

Tablica 6. Udio Zena u kandidaturi i njihova izborna uspjesnost

Broj Ukupan Udio Broj Zena koje su | Ukupan broj | Udio

kandidiranih | broj kandidiranih | izabrane na izvrSnih izabranih

Zena kandidata | Zena izvr$nu funkciju | funkcija Zena
2009. 189 1997 9,46% 30 576 5,20%
2013. 224 2065 10,84% 40 576 6,94%
2017. 272 1812 15,01% 51 576 8,85%
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2021. 288 1732 16,62% 62 576 10,76%

Izvor: izracun autorice prema podatcima Drzavnog izbornog povjerenstva.

U Tablici 6. prikazan je kontinuirani porast udjela Zena koje su se kandidirale za izvrSne
funkecije, ali 1 njihovog izbornog uspjeha. Njihov je izborni uspjeh doduse u blagom, ali ipak

stalnom porastu.

Tablica 7. Izlaznost biraca na lokalnim izborima odrzanima uz primjenu sustava neposrednog izbora lokalnih
izvr$nih ¢elnika

Izborna godina Izlaznost na lokalne izbore
2009. 46,74%
2013. 47,28%
2017. 46,99%
2021. 46,77%

Izvor: izracun autorice prema podatcima Drzavnog izbornog povjerenstva.

U odnosu na izlaznost biraca na lokalnim izborima odrzanim 2005. godine, po starom modelu
kada je izlaznost iznosila 40,8%, izlaznost biraca 2009. na prvim lokalnim izborima odrzanima
uz primjenu sustava neposrednog izbora lokalnih izvr$nih celnika porasla je za priblizno 7
postotnih poena te iznosila 46,74%. To je porast koji je vrlo malen u odnosu na onaj koji se

ceye

Tomi¢ 2013, 165).

Od pocetka primjene neposrednog modela izbora lokalnih izvrS$nih Celnika, tijekom Cetiriju
izbornith godina, ,,izlaznost na lokalne izbore ... stagnira na oko 47% ... sa statistiCki

zanemarivom ali indikativnom tendencijom pada“ (Kopri¢ & Skarica 2017, 161).

Tablica 8. Kandidature za ¢elnike lokalnih jedinica

Broj kandidatura 2009. 2013. 2017. 2021.

Op¢inski nacelnik 1445 1403 1087 1089
Gradonacelnik 488 571 544 546
Ukupno 1933 1974 1631 1635

Izvor: Jambrac¢ 2023, 100.
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Iz Tablice 8. vidljivo je da je broj kandidatura za lokalne izvr$ne Celnike tijekom izbornih godina
opadao sto znaci da se politicki interes za sudjelovanje u procesu lokalne politike smanjivao. U
odnosu na prve dvije izborne godine odrzane po novom modelu neposrednih izbora, druge dvije

izborne godine obiljezene su padom interesa koji iznosi ¢ak 18 postotnih poena razlike.

Rezultati iz Tablice 9. pokazuju kretanja interesa za sudjelovanje u lokalnim predstavnickim
tijelima kroz promjene broja kandidacijskih lista tijekom izbornih godina, ukljucujuci i dvije
izborne godine prije uvodenja modela neposrednog izbora. Iz podataka se moze zapaziti kako
je broj kandidacijskih lista za predstavnicko tijelo, kroz analiziranih 20 godina, opadao, dok se
izlaznost biraca na izbore za predstavnicko tijelo zadrzala na gotovo jednakom postotku od oko

47% uz manji pad 2005. godine, kada je bila manja za priblizno 6 postotnih poena.

Podatci prikazani u ovim dvjema tablicama govore da su trend kontinuirano niske izlaznosti na
izbore, kao i opadanje broja kandidacijskih lista, odraz politicke apatije, koju Jambrac¢ opisuje
kao opadanje interesa za politicki angazman zbog osjec¢aja bespomocnosti koji stvara sliku

bezrazloznosti za vlastitim politickim angazmanom (Jambrac 2023, 106).

Tablica 9. Kandidacijske liste za lokalna predstavnicka tijela

Broj kandidacijskih 2001. 2005. 2009. 2013. 2017. 2021.
lista
Op¢inska i gradska 3868 3629 2911 3034 2514 2303
vijeéa
Izlaznost po Zupanijama | 48,22 % 42,38 % 48,42 % 48,38 % 47,79 % 47,49 %
Ukupni broj ¢lanova 8541 8739 10151 10000 9992 ~9500
predstavnickih tijela

Izvor: Jambra¢ 2023, 63.
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6. ZAKLJUCAK

Obrada i usporedba rezultata Cetiriju izbornih godina, u kojima su se lokalni izbori odrzali uz
neposredni izbor lokalnih ¢elnika, pokazuje kako se uvodenjem novog modela izbora lokalnih
celnika, uz zadrzavanje proporcionalnog modela izbora lokalnih vije¢nika, pretpostavljani i

zeljeni uc€inci nisu ostvarili, a pogotovo ne u ocekivanoj mjeri.

Rezultati prvih odrzanih lokalnih izbora s neposrednim izborom lokalnih izvr$nih Celnika,
op¢inskih nacelnika, gradonacelnika 1 zupana, svjedoCe kako je odaziv biraca, u odnosu na
izbore po starom modelu koji su odrzani 2005. godine, porastao samo za oko 7 postotnih poena
te je naredne tri izborne godine (za tri naredna mandatna razdoblja) ostao na jednakoj visini, tj.
da stagnira. Uvodenje neposrednog modela izbora lokalnih ¢elnika nije dovelo do porasta
interesa gradana za sudjelovanje u lokalnoj politici niti ih je uspjelo motivirati na veéu

uklju€enost u izborni proces odnosno demokratske procese na lokalnoj razini.

Ocekivanja veceg uspjeha nezavisnih kandidata ispunila su se tek u manjoj mjeri. Oc¢ekivan je
bio povecani interes nezavisnih aktera za kandidature za pozicije izvr$nog celnika, a rezultati
pokazuju da su se one kroz izborne godine — suprotno ocekivanju — smanjivale. Na lokalnim
izborima 2009. godine kandidiralo se 22% nezavisnih kandidata, a naredne izborne godine
(2013.) taj broj je pao za skoro 3 postotna poena. Sljedec¢e izborne godine (2017.) udio
nezavisnih kandidata porastao je za priblizno 2 postotna poena i time se pribliZio rezultatu iz
2009., da bi na izborima odrZzanima 2021. bio zabiljeZen porast za 3,5 postotna poena u odnosu

na udio iz 2017. godine.

Izborni uspjeh nezavisnih kandidata se kroz godine osjetnije povecavao. Tako je 2009.
nacelnic¢ka mjesta zauzelo 8,16% nezavisnih kandidata, a 2013. njihov udio povecao se za 2,43
postotna poena. U izbornoj 2017. udio je porastao za 4,86 postotna poena, a 2021. na funkcije
1zvr$nog tijela bilo je izabrano 22,39% nezavisnih kandidata §to je porast od gotovo 7 postotnih
poena u odnosu na prethodnu izbornu godinu (2017.). Povecan izborni uspjeh nezavisnih

kandidata pokazuje kontinuirani uspon, no i dalje manji od oc¢ekivanog.

Sve to upucuje na zakljucak da su oc¢ekivanja o smanjenu stranacke politizacije izostala, jer
kandidati politickih stranaka joS§ uvijek zauzimaju izvrSne pozicije u puno vecoj mjeri nego
nezavisni kandidati. Uz to, kako isti¢e Jambrac, zbog pobjede istih politickih stranaka, pa ¢ak i

istih pojedinaca ne dolazi do promjena vladajucih lokalnih garnitura (Jambra¢ 2023, 355).
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Ocigledno novi ,,... model nije omogucio produkciju nove politicke elite u znacajnijoj mjeri,
ve¢ reproducira staru elitu koja ponavlja staro i time (je) doveo socijalno-ekonomski razvoj do

zastoja, dok demokratski proces nazaduje.* (Jambrac 2023, 150).

Osvréuci se na Cinjenicu da lokalni izvr$ni duznosnici imaju neograni¢en broj mandata koji je
uz to i kumulativan, pa omogucuje da ista osoba moze obnasati duznost lokalnog izvr$nog
celnika 1 mandat saborskog zastupnika (na drzavmnoj razini), Cinjenicu da su uvjeti opoziva
izvr$nog cCelnika strozi i1 teze zadovoljivi od uvjeta za njegov odabir, ¢injenicu da u slucaju
manipulacije procesa donosenja proracuna izvrsni Celnik nema fakticnu odgovornost niti ne
postoji adekvatna sankcija te ¢injenicu da raspolaze pravom veta kojim moze obustaviti odluke
predstavnic¢kog tijela od primjene kada ocjeni da postoji njihova neuskladenost sa zakonom,
moze se zakljuciti kako se u rukama op¢inskih nacelnika i gradonacelnika, a narocito Zupana
nalazi snaznija poluga mo¢i od one koju imaju predstavnicka tijela (vije¢a op¢ina i gradova te
skupstine zupanija). Neravnoteza ide u korist lokalne izvr$ne vlasti — pojedinca s neposrednim

legitimitetom i velikim ovlastima, a na Stetu predstavnickoga tijela (Kopri¢ 2018a, 76).

Implementacijom modela neposrednog izbora izvrs$nih lokalnih tijela nisu se ostvarili ciljani
rezultati te se stanje lokalne politike i demokracije, u promatranim varijablama, nije znacajnije
promijenilo. Gradani su zadrZali stav 0 manjoj vaznosti lokalne samouprave, a politicke stranke
1 dalje kontroliraju lokalnu politiku. Model neposrednog izbora lokalnih izvr$nih celnika u
hrvatskoj lokalnoj samoupravi jest donio manji pomak s pozitivnim predznakom, medutim u
buduénosti ¢e biti potrebno traziti nova, puno efikasnija reformska rjeSenja kako bi se lokalnu

samoupravu osnaZzilo i oslobodilo stranacke politiziranosti.
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