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SAZETAK

U ovom radu proucit ¢e se sustavi lokalne samouprave Hrvatske 1 Francuske. Svaki sustav
ima svoj vlastiti razvoj kroz povijest te svoje specifi¢nosti. Glavne kategorije kroz koje ¢e se
usporedivati hrvatski i francuski sustav lokalne samouprave su povijesni razvoj, ustrojstvo,
poslovi, financiranje i reforme lokalne samouprave. Sto se ti¢e ustrojstva, francuski sustav je
dugo vremena bio oblikovan kao i hrvatski sustav nakon pada komunizma. Povijesni razvoj je

u oba sustava tekao kroz nekoliko razli¢itih sustava vladanja u duzem razdoblju.

Poslovi su bili nesto centraliziraniji u francuskom sustavu, ali je u zadnja dva desetljeca doslo
do pomaka u smislu decentralizacije. Financiranje je takoder drukcije uredeno. Na kraju

dolazi zakljucak u kojem Ce biti iznesene zavrsne usporedbe ova dva sustava.

Kljuéne rijeci:



Lokalna samouprava, Hrvatska, Francuska, povijesni razvoj, ustrojstvo, poslovi



1. UvOD

Lokalna samouprava danas predstavlja vazan dio sustava vlasti svake drzave. Na lokalnoj
razini vlasti najbolje dolaze do izrazaja instrumenti lokalne demokracije kao Sto su
referendumi i ukljuivanje gradana u konzultacije oko akata koje bi lokalne vlasti trebale
donijeti. U drzavama koje su visoko decentralizirane lokalnim jedinicama pripada znacajan
dio prihoda te one obavljaju velik broj poslova. Danas je lokalna samouprava osobito
znaajna zbog Cinjenice da u drzavama koje provode decentralizacijske reforme postoji

znacajan otpor srediSnje razine vlasti tim reformama zbog teznje za centralizacijom moci.

Francuski 1 hrvatski sustav lokalne samouprave su pogodni za usporedbu zbog ¢injenice da
medu njima postoje neke slicnosti i1 razlike na temelju kojih se mogu izvuéi zakljucei o tome

kako bi sustav lokalne samouprave trebao izgledati.

U ovom radu glavna podrucja koja ¢e se usporedivati kod oba sustava lokalne samouprave su
razvoj sustava lokalne samouprave kroz povijest, poslovi koje obavljaju, nacin financiranja
sustava lokalne samouprave te reforme koje su provedene i koje bi trebalo provesti kako bi

sustav lokalne samouprave bio efikasniji i bolje zadovoljavao potrebe gradana.

Povijesni razvoj lokalne samouprave pokazuje u kojem smjeru se razvijao sustav lokalne
samouprave neke drzave, odnosno jesu li izrazene tendencije centralizacije ili decentralizacije

drzave. Takoder pokazuje promjene kroz koje je sustav lokalne samouprave prolazio.

Za odredivanje poslova lokalne samouprave koriste se razne metode kod kojih krug poslova
koji se povjerava lokalnoj samoupravi moze biti uZi ili Siri, a on je bitan jer je poZeljno da se
jedinicama lokalne samouprave povjeri $to Siri krug poslova jer ith one mogu organizirati na

nacin koji najbolje odgovara potrebama gradana.

Nacin financiranja lokalne samouprave odreduje sredstva koja su na raspolaganju lokalnoj
samoupravi za obavljanje njezinih poslova 1 pruzanje usluga gradanima. Ako je krug poslova
koji su povjereni lokalnoj samoupravi $iri, tada 1 prihodi lokalne samouprave moraju biti $to

veci da mogla kvalitetno obavljati te poslove.

Reforme lokalne samouprave danas obi¢no idu u smjeru decentralizacije 1 jaCanja jedinica
lokalne samouprave, ali ponekad mogu i¢i u smjeru fragmentacije i slabljenja jedinica lokalne

samouprave (primjer su bivse socijalisticke drzave nakon pada komunizma). Reforme mogu



i¢1 u dobrom smjeru, ali biti nedovoljno izrazene, odnosno dati jedinicama lokalne

samouprave premalo ovlasti ili premalo prihoda.

Sadrzaj poglavlja zavrSnog rada:
Lokalna samouprava u Hrvatskoj obuhvaca ova potpoglavlja:

Povijesni razvoj lokalne samouprave: Pregled razvoja hrvatskog sustava lokalne samouprave
od ranog feudalnog doba do danas. Obuhvaca razdoblja ranog feudalizma, Austro-Ugarske
monarhije, Napoleonove vladavine, kraljevine SHS, Hrvatske u okviru druge Jugoslavije i
samostalne Hrvatske i opisuje promjene kroz koje je prolazio hrvatski sustav lokalne

Samouprave.

Ustroj lokalne samouprave: Analiza ustroja hrvatskog sustava lokalne samouprave koji se

sastoji od opcina, gradova i zupanija i njihovih karakteristika.

Poslovi lokalne samouprave: Pregled poslova koji spadaju u djelokrug lokalne samouprave,

tehnike kojima se odreduje djelokrug poslova lokalne samouprave.

Financiranje lokalne samouprave: Pregled vrsta prihoda lokalne samouprave, da li je njihov

iznos dovoljan za obavljanje njihovih zadaca i1 tko ima ovlasti za njihovo utvrdivanje.

Reforme lokalne samouprave: Pregled reformi koje su poduzete u vrijeme samostalne
Hrvatske, analiza jesu li u¢injeni napori na decentralizaciji, odnosno jacanju lokalnih jedinica

dovoljni ili su potrebne daljnje reforme.
Lokalna samouprava u Francuskoj obuhvaca ova potpoglavlja:

Povijesni razvoj lokalne samouprave: Pregled razvoja francuskog sustava lokalne samouprave
od vremena Francuske revolucije, kada je ustanovljen dvostupanjski sustav lokalne

samouprave sa komunama i departmanima te kasnije promjene sustava lokalne samouprave.

Ustroj lokalne samouprave: Pregled trostupanjskog ustroja lokalne samouprave koji se sastoji

od komuna, departmana i regija, njihove veliCine i broja stanovnika.

Poslovi lokalne samouprave: Pregled poslova koje obavljaju francuske lokalne jedinice,

specificnosti odredivanja poslova francuske lokalne samouprave.



Financiranje lokalne samouprave: Pregled vrsta prihoda koji pripadaju jedinicama lokalne
samouprave, iznos njihovih rashoda i usporedba iznos njihovih rashoda u BDP-u s europskim
prosjekom.

Reforme lokalne samouprave: Pregled reformi lokalne samouprave poduzetih u prvom valu
reformi, tijekom 80-ih godina proslog stoljeca, i drugom valu reformi, tijekom 90-ih godina

proslog stoljeca te ustavnim promjenama 2003.

Usporedba hrvatskog i francuskog sustava lokalne samouprave: Usporedba sli¢nosti i razlika

hrvatskog i francuskog sustava lokalne samouprave.

Zakljucak: Davanje zavr§nog osvrta na provedeno istrazivanje hrvatskog i francuskog sustava

lokalne samouprave.



2. LOKALNA SAMOUPRAVA U HRVATSKOJ

2.1 Povijesni razvoj lokalne samouprave

Hrvatske zupanije u ranom feudalnom dobu su bile ustrojene u sredistima kraljevskih utvrda
gradova. Vlast feudalaca je postupno jacala u Zzupanijama, ali je nakon spajanja Hrvatske i
Ugarske doslo do promjene u karakteru Zzupanija: ugarski kraljevi su darovali Zupanije
vlastelinima na ime vjernosti prema kralju. Vecina hrvatskih Zzupa je za vrijeme vladavine
kralja Sigismunda spojena u jednu Zupanija, a zupanija su bile podijeljene na kotare. Na ¢elu
Zupanije bio je Zupan i doZupan kao njegov zamjenik. Postojale su satnije kao manje upravno-
teritorijalne jedinice od Zupanija. Njih je vodio satnik koji je odgovarao zupanu za red u

satniji, a satnija se sastojala od oko sto ljudi koji su bili vojno sposobni.

Postojanje opé¢ina u Hrvatskoj potvrduje Vinodolski statut iz 12. stolje¢a u kojem se navodi da
su se zupanije dijelile na opéine, a op¢ine su Cinila sela. Nakon prodiranja Turaka, kralj
Vladimir Ceski je stavio opéine pod vlast feudalaca kao organizacije koje su feudalcu

pomagale u nadzoru kmetova.!

U tom razdoblju postojali su gradovi u Dalmaciji i unutrasnjoj Hrvatskoj kao posebne
teritorijalno-upravne jedinice. Kraljevski gradovi su imali poseban status. Njima su upravljali
knez i vijeCe koje su birali stanovnici grada. Za razliku od kneza, koji je biran na odredeno

vrijeme, vijecnici su imali doZivotan mandat.

Hrvatska je u vrlo ranom vremenu svog postojanja bila podijeljena na banovine. Ban je imao
ulogu kraljevog vojskovode, suca i poreznog namjesnika radi vodenja porezne politike te

podbana kao svog pomoc¢nika.

Hrvatska i Slavonija su 1850. podijeljene na 6 zupanija i 20 kotara. Ukidanje apsolutizma
1851. ponovno su uspostavljene politicko-teritorijalne jedinice kao samoupravne jedinice.
Zakonom iz 1864. su uz zadrzane zupanije, ukinuti kantoni i uspostavljene podzupanije.
Nakon ukidanja VVojne krajine krajem 1881. stvoren je jedinstven teritorijalno politi¢ki ustroj

Hrvatske i Slavonije. Doslo je do velikog povecanja broja kotara i op¢ina.

! Lozina i Jagnji¢, 2021.



Istra 1 Dalmacija su pod mletacCkom vlasé¢u imale specifican ustroj lokalne samouprave o
obliku gradova-komuna. Dalmacija je u to vrijeme bila je podijeljena na 5 okruga pod
Mlecanima. Za vrijeme francuske vladavine broj okruga je smanjen na 4, postojalo je 17

kantona, a najnize jedinice bile su seoske i gradske opéine. Takav ustroj zadrzan je do 1922.2

U vrijeme kraljevine SHS Hrvatska, Slavonija i Dalmacija su bile podijeljene na oblasti.
Dalmacija je bila podijeljena na 2 oblasti: Splitsku oblast s kotarima i Dubrovacku oblast s
kotarima. Broj op¢ina u Dalmaciji je smanjen, a takvo ustrojstvo je postojalo do 1939. kada su

na cijelom teritoriju Kraljevine SHS oblasti zamijenjene banovinama.

Na temelju toga se moze zakljuciti da je izgradnja moderne uprave, od postfeudalnog doba do
Prvog svjetskog rata, utemeljena na ustrojstvu teritorijalne uprave koji se sastojao od opcina,
kotara i Zupanija. Za razliku od prvog i drugog stupnja, treci stupanj je bio podvrgnut bitnim
promjenama ustroja kroz velik dio toga razdoblja. Znatno je povetan broj opéina u

visokorazvijenim regijama zbog Zelje za priblizavanjem interesnih organizacija gradanima.?

Za vrijeme Drugog svjetskog rata ustrojeni su narodnooslobodilacki odbori koji su imali 4
stupnja: na prvom stupnju seoski i gradski, na drugom stupnju opéinski, na tre¢em kotarski, a
na ¢etvrtom okruzni NOO-i. Na podruc¢jima oslobodenih sela nekoliko sela se udruzivalo u
op¢inu, opc¢ine u kotare sa srediStem u srediStu vojnog ustrojstva. Okruzni NOO se morao
preklapati s podrué¢jem na kojem bio partizanski odred. Takav ustroj je zadrzan do 1946.

godine, kada ponovno nastupaju promjene teritorijalnog ustroja.

Reformom koja je trajala od 1952. do 1957. Godine broj op¢ina je smanjen na 299, a tijekom
reformi u 70-im godinama proslog stolje¢a broj opéina je smanjen na 114 sa gotovo 40.000
stanovnika po opéini. Do demokratskih promjena u srednjoj i isto¢noj Europi u 90-im
godinama proslog stoljeca, lokalna samouprava je bila vrlo slaba i pod kontrolom
Komunisticke partije, bez ikakvog utjecaja gradana na tijela lokalnih jedinica. Lokalne
jedinice je karakterizirala mala politicka 1 ekonomska mo¢, privatno vlasnistvo je bilo vrlo

ograniceno, iz ¢ega je proizlazila velika mo¢ Komunisti¢ke partije.

% Lozina i Jagnji¢, 2021.
® Lozina i Jagnji¢, 2021.



Promjene koje su nastupile po¢etkom 90-ih godina proslog stolje¢a odvijale su se u smjeru
prelaska sa socijalistickog na trziSni ekonomski sustav te reformu sustava lokalne
samouprave. Cilj je bio ojacati financijski snagu lokalnih jedinica, ja¢anjem financijskog
kapaciteta lokalnih jedinica, i politi¢ki legitimitet lokalnih jedinica, putem izbora na lokalnoj
razini. Posljedica politickih 1 ekonomskih promjena je bilo jacanje organizacija civilnog
drustva, putem sve veceg sudjelovanja u politicCkom zivotu. Unato¢ poduzetim reformama,
problem je §to lokalne jedinice ni danas gotovo uopc¢e ne mogu uvoditi poreze niti odredivati

njihovu visinu.*

Bitno obiljezje razvoja lokalne samouprave u postsocijalistickom razdoblju je osnivanje
velikog broja malih opcina ¢ija je sposobnost za obavljanje povjerenih poslova upitna zbog
vrlo malog financijskog kapaciteta. Taj proces je uvijek traje, iako ne u tolikoj mjeri kao u

pocetnom razdoblju demokratskih promjena.

Demokratski sustav je bio nuzan za izgradnju lokalne samouprave koja ¢e u vecoj mjeri biti
neovisna od srediSnje vlasti, iako je potreba izgradnje lokalne samouprave koja ¢e moci
ucinkovito pruZzati usluge i zadovoljiti potrebe stanovnistva bila manje vazna od osiguranja
sudjelovanja gradana o politickim procesima na lokalnoj razini. Slicnost Hrvatske sa

zemljama poput Ceske i Madarske je osnivanje velikog broja malih jedinica.®

Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi 1 upravi iz 1992. opéine 1 zajednice opCina su bile
lokalne jedinice na regionalnoj razini. U reformu sustava lokalne samouprave krenulo se u

vrijeme rata.®

Reforme lokalne samouprave u Hrvatskoj moguce je podijeliti u 3 faze:
1. faza 1990.-1993.

Ovu fazu obiljezava zadrzavanje ustroja lokalne samouprave iz razdoblja socijalizma prema
kojem su odrzani i prvi viSestranacki izbori 1990., a koji je obuhvacao 100 op¢ina i Grad

Zagreb kao jedinstvenu opc¢inu. Predstavnicka tijela su bile skupstine opcina, koje su birale

* Brati¢, V., 2008.
® Koprié, 1., 2008.
® Blazevi¢, R., 2005.



izvrSna tijela na Celu s predsjednikom izvrSnog tijela. Skupstinu su ¢inili vije¢e udruzenog

rada, drustveno-politi¢ko vijeée i vijeée mjesnih zajednica.’

2. faza 1993.-2001.

Prva reforma lokalne samouprave je zapoceta donoSenjem nekoliko zakona u prosincu 1992.
kojima je uspostavljen sustav ,lokalne samouprave i uprave® i nacin izbora ¢lanove
predstavnickog tijela u tom sustavu. Uspostavljeno je 418 opéina, 69 gradova, 20 zupanija i 2
autonomna kotara (Knin i Glina) koji zbog rata nisu funkcionirali te su ukinute mjesne
zajednice. Prvi izbori po novom ustroju lokalne samouprave odrZani su 1993. Ovo razdoblje
obiljezava i ratifikacija Europske povelje o lokalnoj samoupravi u manjem dijelu njezinih
odredbi 1997. Takva reforma lokalne samouprave je izazvala kritike europskih institucija i
domacih struénjaka, narocito zbog izrazenih centralistickih tendencija koje su se ocitovale u
funkeciji Zupana. Kasnije se odustalo od namjere odvajanje institucije Zupana od Zupanijskog

nadelnika.

3. faza 2001.-2010.

Druga reforma lokalne samouprave zapocela je ustavnim promjenama 2000. Njezine bitne
znacajke su ustavno definiranje zupanija kao jedinica lokalne samouprave, definiranje poslova
lokalne samouprave op¢om klauzulom te prihvacanje nacela supsidijarnosti 1 solidarnosti.
Zakonom o lokalnoj 1 podru¢noj samoupravi iz 2001. definiran je novi sustav ,lokalne 1
podru¢ne samouprave™ i zadrzana opca klauzula, unato¢ krutosti u odredivanje lokalnih
poslova. Kasnijim posebnim zakonima krug poslova lista poslova iz samoupravnog
djelokruga je znatno suzena, $to dovodi do pitanja da li je takvo zakonodavstvo protuustavno.
Izbori prema tako ustrojenom sustavu lokalne samouprave su odrzavani od 2001. do 20009.
godine, kada su zbog kritika ukinuta poglavarstva , a umjesto njih gradani biraju monokratske

izvrine organe, opéinske nacelnike, gradonacelnike i zupane.®

" Kopri¢, I., 2010.
® Kopri¢, L., 2010.



Na lokalnoj se razini razlikuju op¢ine kao ruralne jedinice i gradovi kao urbane jedinice. U
razdoblju od 1993. do ustavnih promjena 2000. godine trajao je proces decentralizacije,
odnosno jacanja financijskog i institucionalnog kapaciteta lokalnih jedinica. Od pocetka 90-ih
do 2013. godine znacajno je porastao broj opcina, sa 100 na 428, od kojih gotovo desetina ima
manje od 1000 stanovnika. Zajedno s gradovima koji su takoder ustrojeni poc¢etkom 90-ih
broj lokalnih jedinica je dosegnuo 556. Znac¢ajno je povecan broj op¢ina i znatno smanjen broj

njihovih stanovnika, a opéine i gradovi ve¢inom obavljaju iste funkcije, kao i zupanije.

Cilj nove strukture lokalne samouprave je bilo centralizirano upravljanje drzavom. Koncept
razlikovanja urbanih i ruralnih jedinica je napusSten ili ne postoji U mnogim europskim
zemljama, a ne postoji niti stvarno razlikovanje urbanih i ruralnih jedinica. Za razliku od
gradova i opc¢ina, broj zupanija je ostao stabilan. Ustavnim promjenama 2000. nastojalo se
lokalnu razinu vlasti postaviti kao protutezu sredisnjoj razini vlasti kroz mjere kao $to su veci
financijski kapacitet lokalnih jedinica i ve¢i krug poslova koje lokalne jedinice mogu
obavljati. Najvaznija promjena u odnosu srediSnje vlasti prema lokalnoj je bilo pretvaranje
zupana u izvr$nog lokalnog duznosnika, ¢ime se njegova moé¢ koju je imao kao drzavni

duznosnik znatno smanjila.’

2.2 Ustroj lokalne samouprave

Akademik Pusi¢ pod lokalnom upravom podrazumijeva skup lokalnih sustava upravljanja
unutar drzave. Teritorij se smatra glavnim elementom drustvene pripadnosti na kojem vlast
djeluje. Vlast 1 teritorij su medusobno povezani jer je na teritoriju potrebna vlast koja ¢e njime
vladati, a ta ista vlast jaca teritorijalizaciju. Na lokalnoj razini ostvaruje se glavna svrha
teritorijalnog upravljanja. Lokalna samouprava u Hrvatskoj utemeljena je na politipskom
modelu, prema kojem se lokalne jedinice razlikuju po stupnju urbanizacije, a ako je potrebno i

po drugim kriterijima.*
Jedinice lokalne samouprave su op¢ine 1 gradovi.

Jedinice podruc¢ne (regionalne) samouprave su zupanije.

® Blazevi¢, R., 2005.
% Lozina i Jagnji¢, 2021.



Opcine, gradovi 1 Zupanije osnivaju se zakonom.

Opcina je jedinica lokalne samouprave koja se osniva, u pravilu, za podrucje vise naseljenih
mjesta koja predstavljaju prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu te koja su povezana

zajedni¢kim interesima stanovnistva.'

Op¢ine u Hrvatskoj pripadaju malim lokalnim jedinicama prema europskim kriterijima.
Postoje velike razlike medu njima prema kriteriju broja stanovnika, od opc¢ina sa nekoliko
stotina stanovnika do op¢ina s vise od 10.000 stanovnika. Prilikom formiranja mnogih op¢ina
nije se vodilo racuna o tome imaju li dovoljan ekonomski 1 financijski kapacitet za obavljanje
poslova. Stoga je karakteristika velikog broja op¢ina siromastvo glede kvalitete kadrova koje
imaju na raspolaganju. One su ovisne o novcu koji dobivaju iz drzavnog proracuna, ali taj

novac je u zadnjih nekoliko godina drasti¢no smanjen.*

Grad je jedinica lokalne samouprave u kojoj je sjediSte Zupanije te svako mjesto koje ima vise
od 10.000 stanovnika, a predstavlja urbanu, povijesnu, prirodnu, gospodarsku i drustvenu
cjelinu. U sastav grada mogu biti ukljucena i prigradska naselja koja s gradskim naseljem ¢ine
gospodarsku 1 drustvenu cjelinu te su s njim povezana dnevnim migracijskim kretanjima i
svakodnevnim potrebama stanovnis$tva od lokalnog znacenja. Iznimno, gdje za to postoje
posebni razlozi (povijesni, geoprometni), gradom se moze utvrditi i mjesto koje ne

zadovoljava prethodno navedene uvjete.

Velik broj gradova ne ispunjava zakonske kriterije koji su potrebni za dobivanje statusa grada,
a neki su dobili status grada iz posebnih razloga. Gradovi imaju sli¢ne probleme kao 1 op¢ine:
1 medu gradovima postoje velike razlike u broju stanovnika, od gradova sa nekoliko tisuca
stanovnika do gradova sa vise od 100.000 stanovnika, a dio njih ima vece rashode od

prihoda.*®

Zupanija je jedinica podruéne (regionalne) samouprave &ije podruéje predstavlja prirodnu,
povijesnu, prometnu, gospodarsku, drustvenu i samoupravnu cjelinu, a ustrojava se zbog

obavljanja poslova od regionalnog interesa. Citav teritorij Republike Hrvatske (osim podrugja

11 Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi
' Blazevié, R., 2005.
" Blazevi¢, R., 2005.
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grada Zagreba) podijeljen je na 20 Zupanija nejednake veli¢ine s velikim nejednakostima u
broju stanovnika. Zagreb ima poseban status, on je istovremeno grad i Zupanija. Status
Zupanija je s vremenom promijenjen, prvotno su bile jedinice lokalne samouprave i uprave, a

2001. su postale jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave.*

U prvoj fazi zupanije su bile sredstvo za provedbu centralistickih tendencija sredi$nje drzave,
imale su velik broj zaposlenih, bile su neefikasne i imale su vrlo uzak samoupravni djelokrug.
U drugoj fazi im je promijenjen samoupravni djelokrug te je Zupan postao obi¢ni duznosnik
ovisan o Zupanijskoj skupstini, ¢ime je njegova mo¢ smanjena. Velik broj Zupanijskih ureda
koji su do tada postojali zamijenjeno je sa 20 drzavnih ureda sa znafajno manjim brojem
zaposlenih. Na lokalnim izborima 2009. uveden je neposredan izbor Zupana od strane
gradana. Tijekom zadnjih desetak godina doslo je do povecanja proracuna zupanija te broja

zupanijskih sluzbenika.™

Sve lokalne jedinice imaju predstavnic¢ko tijelo: op¢ina opéinsko vijeée, grad gradsko vijece, a
zupanija zupanijsku skupstinu. Svako predstavnicko tijelo mora imati neparan broj ¢lanova:
predstavnicko tijelo op¢ine koja ima do 3.000 stanovnika ima od 7 do 13 ¢lanova; op¢ine koja
ima od 3.001 do 10.000 stanovnika od 9 do 15 ¢lanova, opéine i grada koji imaju od 10.001
do 30.000 stanovnika, od 13 do 19 ¢lanova; grada koji ima vise od 30.000 stanovnika, od 19
do 35 ¢&lanova; Grada Zagreba ima 51-og ¢lana; Zupanije ima od 31 do 51 ¢&lana. Clanovi
predstavni¢kog tijela biraju se na razdoblje od 4 godine i nije ih moguée opozvati. Clan
predstavnickog tijela za svoj rad nema pravo na placu, samo na naknadu troskova prema
odluci predstavnickog tijela. Predstavnicko tijelo, koje ima do 2 potpredsjednika, kao svog
predstavnika ima predsjednika predstavnicko tijela koji ima pravo sazivati sjednice kada to

smatra potrebnim, a duZan je to u¢initi barem jednom u 3 mjeseca.

U usporedbi s drugim zemljama Europske unije, hrvatske jedinice prve razine su oko 50 km2
vece te imaju gotovo 2 tisuce stanovnika viSe, ali kada se uzme u obzir jednostupanjska
struktura, one imaju gotovo 4 puta manju povrSinu i dvostruko manje stanovnika. Taj podatak
ukazuje da je hrvatska lokalna samouprava vrlo fragmentirana. U 70-im godinama proslog
stolje¢a pocela se javljati ideja o konsolidaciji lokalne vlasti. U to vrijeme u razvijenim
europskim drzavama odvijao se proces smanjivanja broja lokalnih jedinica, koji je bio u

suprotnosti s reformama lokalne samouprava u srednjoeuropskim i isto¢noeuropskim

¥ Blazevi¢, R., 2005.
> Kopri¢, I., 2010.
18 Blazevi¢, R., 2005.
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zemljama nakon demokratskih promjena, kada je osnovan velik broj novih jedinica lokalne
samouprave. Od 2008. godine ponovno se pokrece pitanje reforme sustava lokalne
samouprave u smjeru okrupnjavanja malih lokalnih jedinica koji je primarno potaknut
visokom razinom duga s kojom su suoCene neke ecuropske zemlje. Usprkos stalnim
raspravama zagovornika i protivnika konsolidacije sustava lokalne samouprave, u Europi se
provodi proces okrupnjavanja malih lokalnih jedinica s uvjerenjem da veée lokalne jedinice

mogu kvalitetnije obavljati poslove."

2.3 Poslovi lokalne samouprave

U 90-im godinama proslog stoljeca hrvatskim lokalnim jedinicama bio je prepusten vrlo mali
broj poslova manje vaznosti. Medu tim poslovima isticu se komunalne sluzbe. Velik broj
poslova koji nisu bili navedeni kao lokalni obavljala je sredi$nja vlast, poput socijalne skrbi,
kulture i razvoja lokalne ekonomije. Uloga Zupanija bila je koordinacija djelovanja op¢ina i

gradova, uz nadzornu i naredbodavnu ulogu.

Prilikom odredivanja djelokruga poslova lokalne samouprave Koristila se tehnika enumeracije

za odredivanje poslova opcina i Zupanija i tehnika opc¢e klauzule za odredivanje poslova.

Dodatni problem je bio §to hrvatsko zakonodavstvo nije bilo spremno prihvatiti metodu opce

klauzule ¢ak ni nakon ratifikacije Europske povelje o lokalnoj samoupravi.*

Pri odredivanju poslova lokalnih jedinica u velikoj mjeri se koristio obligatorni samoupravni
djelokrug koji nije u dovoljnoj mjeri uzimao u obzir razlike medu lokalnim jedinicama, a
fakultativni samoupravni djelokrug je bio vrlo ograni¢en. Obligatorni samoupravni djelokrug
je predstavljao problem za lokalne jedinice s niskom razinom prihoda i doveo u pitanje

smisao njihovog postojanja.

Kod lokalnih samoupravnih poslova postojali su problemi poput preklapanja nadleznosti te je

kasnijim propisima dodatno smanjen krug poslova iz samoupravnog djelokruga, a kod nekih

17 Jambrag, J., 2016.
'8 Kopri¢, L., 2005.
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poslova nije bilo moguce odrediti pripadaju li obligatornom ili fakultativnom samoupravnom

djelokrugu, uz ¢injenicu da drzava nije financirala preneseni djelokrug.”

Oblici suradnje lokalnih jedinica definirani su Zakonom, kao i moguénost suradnje s lokalnim
i regionalnim jedinicama drugih drzava. Prema Zakonu, u odredivanju lokalnih poslova
primjenjuje se opca klauzula, pri ¢emu su gradovi koji imaju vise od 30.000 stanovnika
ovlasteni za svoje podrucje obavljati velik dio poslova iz djelokruga zupanija, a manje lokalne
jedinice mogu na vlastiti zahtjev i uz suglasnost tijela sredi$nje drzavne uprave nadleznog za

lokalnu i regionalnu samoupravu obavljati poslove iz djelokruga zupanija.

2001. godine doslo je do izmjene sustava lokalnih financija, izmjene Zakona o sustavu
drzavne uprave i donesen novi Zakon o Gradu Zagrebu. Te izmjene su povecale financijski
kapacitet lokalnih jedinica, ustanovama lokalnih jedinica je dana autonomija u podruéju
zdravstva 1 Skolstva, a organiziranje i financiranje nekih poslova je takoder prebaceno na
lokalne jedinice. Nezadovoljstvo lokalnih jedinica javilo se zbog, po njihovom misljenju,
nedovoljne razine decentralizacije, odnosno ograni¢ene decentralizacije poslova u javnim

sluzbama na koju se drzava odlucila.”

2.4 Financiranje lokalne samouprave

Prihode lokalnih jedinica ¢ine prihodi iz vlastitih izvora, zatim prihodi od zajedni¢kih poreza
te dotacije koje dobivaju iz drZzavnog proracuna. Lokalna jedinica je duZna izraditi vlastiti
proracun kako bi mogla raspolagati prihodima. Svaka jedinica lokalne samouprave, neovisno
o tome radi li se o op¢ini, gradu ili Zupaniji, ima svoj proracun. Svaki lokalni proracun ima
nekoliko sastavnih dijelova: op¢i dio, posebni dio i plan razvojnih programa. ProraCunom se
utvrduju prihodi i rashodi koji su planirani za jednu godinu. Specifi¢nost lokalnog proracuna
je plan razvojnih programa koji se donosi za trogodi$nje razdoblje, a koji sadrzi ciljeve i
prioritete razvoja povezane s programskom strukturom proracuna. Osoba ovlaStena za

predlaganje proracuna je gradonacelnik, a podnosi ga Gradskom vijecu.

Jedinice lokalne, odnosno podru¢ne samouprave imaju ove prihode:

Y Kopri¢, I., 2005.
% Kopri¢, L., 2005.
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1. op¢inski, gradski, zupanijski porezi, prirez, naknade, doprinosi i pristojbe,
2. prihodi od stvari u njezinom vlasniStvu i imovinskih prava,

3. prihodi od trgovackih drustava i drugih pravnih osoba u njezinom vlasni$tvu, odnosno u
kojima ima udio ili dionice,
4. prihodi od naknada za koncesiju koju daje njezino predstavnicko tijelo,

5. novCane kazne i oduzeta imovinska korist za prekrSaje koje sama propiSe u skladu sa

zakonom,
6. udio u zajedni¢kim porezima s Republikom Hrvatskom,
7. sredstva pomo¢i i dotacija Republike Hrvatske predvidena u drzavnom proracunu,

8. drugi prihodi odredeni zakonom.*

Porezi koje napla¢uju lokalne jedinice su lokalni i zajednicki porezi. O lokalnim porezima
lokalne jedinice mogu odluéivati samostalno i oni u potpunosti pripadaju njima, a o

zajednickim porezima odlucuju zajedno sa viSom razinom vlasti.

Lokalni porezi ¢ine vrlo mali dio prihoda, gotovo pet puta manji nego kod zemalja OECD-a.
Taj podatak dovodi do zakljucka da ¢e lokalne jedinice u buduénosti znatno povecati lokalne

poreze i da se nece u tolikoj mjeri oslanjati na zajednicke poreze.

Puna autonomija lokalnih jedinica prilikom uvodenja lokalnih poreza postoji samo kod poreza
na koristenje javnih povrsina. Od 2008. biljezi se pad prihoda od lokalnih poreza, a velik dio
lokalnih poreza ubire se u ve¢im gradovima, uglavnom od prireza. Udio lokalnih poreza u

prihodima lokalnih jedinica je pogotovo nizak u op¢inama.

Postoji pozitivna veza svih lokalnih poreza po stanovniku, o ¢emu govori ¢injenica da lokalne
jedinice koje ubiru velik dio prihoda od poreza na potro$nju ujedno ubiru 1 viSe prihoda po

stanovniku od drugih poreza.”

Vazni lokalni porezi su:

2L Lozina i Jur&evié, 2020.
2 Broni¢, M., 2013.
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1. prirez porezu na dohodak,

2. porez na kuce za odmor,

3. porez na koriStenje javnih povrsina,
4. porez na potroSnju,

5. porez na tvrtku ili naziv.

Prirez porezu na dohodak odreduje se prema osnovici koju ¢ini porez na dohodak, a njegovu
visinu odreduje opc¢ina ili grad do granice koju odredi drzava. Prihod od prireza pripada

op¢ini ili gradu u kojem porezni obveznik ima prebivaliste ili uobicajeno boraviste.

Porez na kuce za odmor plac¢aju njihovi vlasnici, neovisno o tome jesu li pravne ili fizicke
osobe. Pod pojam kuée za odmor spadaju zgrada ili dio zgrade/stana koje njihovi vlasnici
koriste sezonski ili povremeno, ali ne gospodarske zgrade u koje se smjestaju poljoprivredni
strojevi 1 drugo orude. Za odredivanje poreza na kucée za odmor, ¢iju visinu odreduju op¢ine i
gradovi, vazne su okolnosti poput starosti gradevine. On se ne plac¢a za kuce koje njihovi
vlasnici nisu u moguénosti Koristiti zbog ratnih razaranja i kuce koje sluze za smjestaj

izbjeglica, a opéine mogu propisati i druga oslobodenja iz gospodarskih i socijalnih razloga.

Porez na koriStenje javnih povrSina propisuju op¢ine i gradovi, a on se naplacuje fizickim i

pravnim osobama. Gradovi i op¢ine same odreduju §to se smatra javnom povr$inom.

Porez na potro$nju placaju pravne 1 fizicke osobe koje se bave ugostiteljskom djelatno$¢u na
potro$nju alkoholnih i bezalkoholnih pi¢a. Kao osnovica poreza na potroSnju uzima se

prodajna cijena pica, a njegova stopa moze biti najvise 3%.

Porez na tvrtku ili naziv placaju obveznici poreza na dobit ili dohodak koji posjeduju
registriranu djelatnost. U slucaju da u sastavu svog poduzeca imaju 1 druge poslovne jedinice,
porez se placa za svaku poslovnu jedinicu. Porez na tvrtku ili naziv pripada gradu ili op¢ini u
kojoj obveznik tog poreza ima sjediste ili uobicajeno prebivaliste. Godis$nji iznos tog poreza

moZe iznositi najvise 2.000 kuna po tvrtki ili nazivu godi$nje.”

U Hrvatskoj se udio javnih rashoda temeljnih jedinica kre¢e od 11% do 12,2%, a u 27
europskih zemalja taj udio je nekoliko puta veci i doseze gotovo polovicu BDP-a. Medu

europskim zemljama posebno se istice Danska u kojoj udio javnih rashoda temeljnih jedinica

2 Broni¢, M., 2013.
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u BDP-u iznosi gotovo tri petine BDP-a. Taj rast je zapo¢eo nakon provedbe reformi 2007.,

pri ¢emu su najveci rashodi za socijalne potrebe.

Prema niskom udjelu javnih rashoda lokalnih jedinica BDP-u Hrvatske moze se zakljuciti da
one imaju marginalnu ulogu u odredivanju javnih rashoda. U 2013. udio lokalnih jedinica u
BDP-u je iznosio 7% BDP-a. Problem je da velik dio tih rashoda otpada na gradove, a vrlo
mali dio na op¢ine koje su temeljna razina lokalne samouprave. Time opéine, koje izvrSavaju

decentralizirane funkcije, imaju vrlo malu ulogu u ekonomiji drzave.**

Pokazatelj snage lokalnih jedinica je udio broja zaposlenih u stanovniStvu. Prema broju
zaposlenih po stanovniku mogu se izvu¢i odredeni zakljucci. Porez na dohodak ¢ini gotov sav
prihod od lokalnih poreza i viSe od polovice ukupnog prihoda op¢ina koje imaju do 5.000
stanovnika. Te op¢ine sudjeluju sa samo 12% zaposlenih u ukupnom broju zaposlenih i
nedostaju im prihodi za obavljanje njihovih zadataka. One su ovisne o pomoc¢i vise razine
vlasti koja im svojim dotacijama, koje premasuje polovicu prihoda koji lokalne jedinice

prikupe od poreza na dohodak, pomaze o obavljanju njihovih zadataka.

Vazan segment u obavljanju poslova lokalnih jedinica je i raspolozivost potrebnih kadrova za
obavljanje tih poslova. Op¢ine u prosjeku imaju samo 9 zaposlenika, Sto im uvelike oteZzava
obavljanje poslova, a broj sluZbenika je jo§ manji zbog €injenice da su u taj broj zaposlenih
uracunati i politi¢ki duznosnici. Tesko je ocekivati da ¢e opcine uloZiti sredstva potrebna za
privlacenje 1 edukaciju kadrova zbog svog malog financijskog kapaciteta. Najve¢i udio
zaposlenih u stanovnistvu nalazi se u Zagrebu, a u op¢inama koje imaju do 5.000 stanovnika
taj udio pada na 12 posto. Takav omjer broja zaposlenih u stanovnistvu dovodi do

depopulacije i daljnjeg slabljenja njihovog kapaciteta za razvoj.”

2.5 Reforme lokalne samouprave

Lokalna samouprava ima dvojnu ulogu: njezina svrha je da bude protuteza srediSnjoj razini

vlasti, ali ona je ujedno i institucija za obavljanje javnih poslova, odnosno dio javne uprave.

2 Jambrag, J., 2016.
% Jambrad, J., 2016.
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Decentralizacija se moze proucavati kroz nekoliko segmenata kao $to su ekonomski,

financijski ili upravni segment.

Ona je vazan dio nacela supsidijarnosti, djeluje o uvjetima suprotstavljenih vrijednosti javne
uprave, upravne reforme imaju razliit utjecaj na nju, a na nju naro¢ito utjeCe proces
pristupanja Europskoj uniji. Kroz nacelo supsidijarnosti osigurava se da velik broj poslova
bude povjeren lokalnoj samoupravi te da se osigura kapacitet za njihovo obavljanje. Nacelo
supsidijarnosti je dio Europske povelje o lokalnoj samoupravi i predstavlja sredstvo

uskladivanja sustava lokalne samouprave u ¢lanicama Vijeca Europe.

Hrvatska, za razliku od nekih europskih drzava, nije ratificirala odredbu Povelje koja sadrzi
nacelo supsidijarnosti, ali ju je ugradila u Ustav. Druga nacela koja su unesena u Ustav su
nacelo kapaciteta lokalnih jedinica (djelokrug poslova lokalnih jedinica se odreduje prema
Sirini poslova, ali i ekonomic¢nosti) i nacelo solidarnosti (financijska pomo¢ drzave slabijim
lokalnim jedinicama). Prilikom provedbe reformi lokalne samouprave mora se voditi racuna 0

tome da je upravno-teritorijalna organizacija lokalne samouprave njihov vrlo vazan dio.”®

Vazna su 3 segmenta reforme:

1. funkcionalni koji se odnosi na podjelu nadleznosti;

2. fiskalni koji se odnosi na financijski okvir lokalne samouprave;

3. upravno-teritorijalni koji obuhvaca preustroj teritorijalne organizacije.

Reforma teritorijalno-upravne organizacije mora uvaziti nacela gospodarske ucinkovitosti,
lokalne demokracije 1 identiteta. Gospodarska ucinkovitost nalaze da regionalne i1 lokalne
upravne jedinice moraju imati financijski i1 ljudski kapacitet pomocu kojeg ¢e kvalitetno
zadovoljavati potrebe lokalnog stanovniStva za kvalitetnim javnim uslugama. Kriterij lokalne
demokracije sastoji se u stvaranju politi€kog ustroja na lokalnoj razini koji ¢e omogucditi
suradnju gradana i1 organa koji donose odluke, odnosno koji ¢e omoguciti sudjelovanje

gradana u politi¢kim procesima. Nacelo identiteta sastoji se U stvaranju lokalnih jedinica koje

% Kopri¢, L., 2008.
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¢e biti zemljopisne i povijesne cjeline sa zajednickim identitetom gradana na njihovom

podrudju.”’

Sustav lokalne samouprave treba reformirati, ako je cilj reforme:

1. tehnicki cilj: nastaviti s razvijanjem kapaciteta svih razina vlasti, od nizih do visih, u
uvjetima sve vecih promjena okolnosti u razvoju te sve vec¢e medusobne ovisnosti globalnih

procesa

2. politicki cilj: uskladivanje sustava lokalne samouprave sa ratificiranim odredbama
Europske povelje o lokalnoj samouprave i stvoriti sustav lokalne samouprave koji ¢e sluziti

potrebama gradana
Reformom moraju biti obuhvaceni ovi segmenti:

1. vrsta i veli¢ina samoupravnih jedinica te njihovo stupnjevanje i povezivanje (teritorijalne

podijele)

2. lokalni poslovi

3. lokalne financije

4. lokalni sustavi upravljanja

5. odnosi lokalnih samoupravnih jedinica s organima sredisnje vlasti.”®

Reforma lokalne samouprave trebala bi biti usmjerena na uvodenje nekoliko kategorija
gradova: malih, velikih i srednjih te promijeniti kriterije za dobivanje statusa grada. Primjer
takvog pristupa bi bio da se gradovima koji imaju barem 10.000 stanovnika dobivanje statusa
grada uvjetuje iskljuCivanje mogucénosti da se u sastav grada ukljue naselja koja nisu

prigradska naselja te da moraju imati odredeni dio stanovniStva koje nije poljoprivredno.

Grad Zagreb bi trebao dobiti status metropolitanskog podrucja koji bi osigurao razvoj tih
gradova 1 smanjio iseljavanje iz tih gradova u Zagreb, §to bi koristilo i Zagrebu. Idu¢i korak bi
trebalo biti stvaranje nekoliko regija (Slavonije, SrediSnje Hrvatske, Dalmacije, Istre,

Primorja i Medimurja) ¢ija bi sjedista bili Osijek, Varazdin, Split, Pula, Rijeka i Cakovec.

2" Radman, Z., 2016.
%8 Kopri¢, L., 1999.
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Regije bi omogucéile razvoj veliki gradova kao regionalnih sredista u koje bi se moglo

premijestiti tijela sredi$nje drzavne uprave.”

Postojeci Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi i pratece zakone bi trebalo
uskladiti s ustavnim nacelima i Europskom poveljom o lokalnoj samoupravi. Upravo zbog
toga je Vlada RH usvojila Strategiju reforme drzavne uprave i Prijedlog nacionalne strategije
za funkcionalnu i fiskalnu decentralizaciju. Cilj tih dokumenata je jacanje drZzavne uprave |

poveéanje njezine efikasnosti.*

Trenutno stanje lokalne samouprave moze se poboljsati sljede¢im koracima:

1. utvrdivanjem ovlasti i djelokruga lokalne samouprave putem generalne klauzule u
podru¢jima koja su odredena 134. ¢lankom Ustava i odredivanja poslova koje lokalna jedinica

mora, odnosno moze obavljati

2. uskladivanje poreznog i financijskog sustava sa Ustavom i Europskom poveljom o lokalnoj
samoupravi te osiguravanje prihoda kojima ¢e lokalna samouprava moc¢i obavljati povjerene

poslove

3. izdvojiti lokalnu samoupravu iz sustava drzavne uprave u zasebno tijela za lokalnu i

podru¢nu samoupravu odgovorno Saboru i Vladi

4. osigurati da pojedinci snose politi¢ku i materijalnu odgovornost za rad pred predstavni¢kim

tijelima, sudovima i gradanima

5. stvoriti sustav koji ¢e omoguditi trajnu edukaciju sluzbenika koja ¢e omoguéiti da
kvalitetno obavljaju svoje poslove, stru¢ne kadrove u lokalnim jedinicama koji bi trebali biti
zaduZeni za edukaciju sluzbenika i namjeStenika putem tecajeva i predavanja, a u okviru
fakulteta koji obuhvacaju podrucje lokalne samouprave bi trebalo ustrojiti katedre za lokalnu
samoupravu na kojima bi se obrazovali za obavljanje poslova u jedinicama lokalne i podru¢ne

samoupravi

6. u lokalnim jedinicama uvesti volonterski rad i utvrditi ga kao vrijednost za koju se daju

priznanja

» Kopri¢, I., 1999.
% Hrzenjak, J., 2009.
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7. ustavnim zakonom cjelovito regulirati lokalnu i podru¢nu samoupravu

Cjelovito regulirana lokalna samouprava, koja ima uc¢inkovita rjeSenja za pitanja poput fizicke
sigurnosti sluzbenika i zaposljavanja moze bolje zadovoljiti potrebe gradana od drzavne
uprave. Takva lokalna samouprava ¢e biti na korist gradanima jer ¢e lokalni upravni organi i
sudovi reagirati u situacijama kada pojedinac ili grupa krsi zakone da bi pomoc¢u uzurpacije

vlasti ostetila gradane.®

Problem hrvatske lokalne samouprave je organizacija koja je bila primjerena uvjetima koji su
postojali u 19. stoljecu, ali nije primjerena za danasnje uvjete. Problemi hrvatske lokalne
samouprave najbolje se oCituju u stupnju razvijenosti velikog dijela lokalnih jedinica koji je
vrlo nizak. Velik broj lokalnih jedinica ne posjeduje kapacitet koji je potreban za kvalitetno

obavljanje poslova i osiguranje ekonomskog razvoja.

Grad Zagreb je jedna od rijetkih lokalnih jedinica koja posjeduje dovoljan stupanj
konkurentnosti. Gradovi koji imaju od 50.000 do 100.000 stanovnika su takoder sposobni
obavljati velik dio svojih poslova, §to dovodi do zakljucka da bi spajanjem manjih lokalnih

jedinica trebalo stvoriti velike lokalne jedinice koje bi mogle kvalitetno obavljati poslove.

Veliki gradovi posjeduju odredenu razinu ekonomske skale u podrucjima kao Sto komunalne
usluge, ali takve funkcije su locirane u ustanovama koje nisu u njthovom vlasnistvu pa im se
ne moze pripisati zasluga za njihovo obavljanje. Grad Zagreb posjeduje velik broj specijalista
za obavljanje poslova s obzirom na visoku razinu ekonomskih aktivnosti i visok proracun

kojim raspolaZze.

Primjer Zagreba pokazuje da bi vrlo velike lokalne jedinice pomocu modela upravljanja
poslovnih subjekata u javhom sektoru mogle stvoriti uvjete za ekonomski razvoj. S druge
strane, male jedinice nemaju dovoljno bogatstva kojima bi mogle poduprijeti ekonomski
razvoj 1 kvalitetno obavljati poslove, a drZzava nema dovoljno financijskih sredstava kojima bi
im dugotrajno mogla pomagati. Opc¢ine koji imaju manje od 5.000 stanovnika su primjer
takvih jedinica koje su ¢ak i uz veliku financijsku pomo¢ drzave suocene s padom broja

stanovnika i prihoda.*

%! Hrzenjak, J., 2009.
%2 Jambrag, J., 2016.
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U pogledu buduceg ustroja lokalne samouprave postoje dva scenarija. Prema prvom scenariju
bilo bi potrebno izvrsiti konsolidaciju lokalne samouprave prema iskustvima razvijenih
europskih zemalja koje su veli¢inom sli¢éne Hrvatskoj, a prema drugom scenariju doslo bi do
dodatnog usitnjavanja strukture lokalne samouprave koja ¢e dovesti do joS manjeg kapaciteta
za obavljanje poslova. Prvi scenarij vodi prema stvaranju lokalnih jedinica koje ¢e biti
sposobne kvalitetno obavljati svoje poslove, a drugi scenarij vodi prema potrebi dodatnog
donosenja propisa na srediSnjoj razini kojim ¢e se konstantno morati voditi rauna o
promjenama funkcija koje lokalne jedinice obavljaju. Zadrzavanje postojeceg ustroja lokalne
samouprave znacilo bi da je drzavi vazno samo da lokalne jedinice imaju demokratski znacaj
u ustroju drzave. Takav ustroj lokalne samouprave takoder ukazuje na vrlo izrazene
centralisticke tendencije srediSnje razine vlasti. Nije moguce govoriti o odrzivosti sadasnjeg

modela lokalne samouprave uz visok javni dug i visok proradunski deficit.®

% Jambrac, J., 2016.
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3. LOKALNA SAMOUPRAVA U FRANCUSKOJ

3. Povijesni razvoj lokalne samouprave

Francuska je drzava koju obiljezavaju unitarnost i centraliziranost. Ona spada medu najvece
europske drzave, s povrSinom ve¢om od 551.000 km2 te s vise od 60 milijuna stanovnika. U
razdoblju od kraja 18. stolje¢a do kraja 20. stoljea postojala je dvostupanjska lokalna
samouprava koju su ¢inili komune i departmani, na ¢ijem celu je bio prefekt, a od tada su

uvedene regije kao jedinice treceg stupnja.

Ideja o vlastitim poslovima jedinica lokalne samouprave potice iz vremena prije Francuske
revolucije, a vaznu ulogu u nastanku te ideje ima teorija o prirodnim pravima opéine. Zbog
toga se takav djelokrug jedinica lokalne samouprave naziva i naravnim djelokrugom. Tu ideju
zastupao je mladi gradanski stalez u Francuskoj koji je bio protivnik monarhove apsolutne
vlasti. Ta ideja je bila toliko utjecajna da se proSirila i u druge europske zemlje. U
revolucionarnom razdoblju su je zastupali zirondinci koji su kasnije postali marginalna grupa.
Belgija je bila drzava u kojoj se ta ideja prva prosirila, a nakon toga i u Njemacku i Austriju.
Njezinim Sirenjem na podrucje prostora zemalja srednje Europe pod njezin utjecaj dosla je 1

Hrvatska.*

Kao posljedica jake centralizacije, razvila se francuska upravna doktrina koja je specifi¢na po
tome S$to razlikuje decentralizaciju od dekoncentracije te lokalnu od upravne jedinice.
Upravna jedinica predstavlja organizacijsku jedinicu srediSnjih upravnih organizacija, ne
posjeduje pravnu osobnost 1 sluzi kao sredstvo za funkcioniranje drzavnih upravnih sluzbi.
Postoji nekoliko vrsta takvih jedinica, a njima upravljaju od sredi$nje vlasti imenovani visoki
duZnosnici. Poslovi koji im se povjeravaju od strane srediSnje vlasti su dekoncentrirani
poslovi. U pogledu tih poslova lokalne jedinice su izloZzene vrlo snaznom hijerarhijskom

nadzoru od strane sredis$nje vlasti. Ti poslovi su lokalni elementi sredi$njih poslova.

Lokalne jedinice se smatra samostalnim jedinicama s obzirom na to da su pravne osobe
javnog prava te da imaju svoje organe utemeljene na politickim izborima. One obavljaju
decentralizirane poslove, odnosno specifi¢ne lokalne poslove. Ti poslovi se obavljaju po

monistiCkom principu: oni ulaze u njihov vlastiti djelokrug jer su im povjereni od srediSnje

¥ Giljevi¢ i Margeti¢, 2010.
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vlasti. U Francuskoj ne postoji podjela na vlastite i prenesene poslove jedinica lokalne
samouprave, ali to ne znaci da one ne posjeduju dovoljan stupanj autonomije od srediSnje

vlasti. Za utvrdivanja autonomije bitne su decentralizacijske reforme koje su poduzete 1982.%

Teritorijalna struktura stvorena u postrevolucionarnom razdoblju, u kojoj su departmani
preuzeli ulogu koju su imale pokrajine, a komune preuzele ulogu koju su imale Zupe,
pokazuje veliku slicnost sa danasnjom strukturom lokalne samouprave. Takvoj
dvostupanjskoj strukturi lokalne samouprave su kasnije dodane regije kao jedinice treceg

stupnja.®®

3.1 Ustroj lokalne samouprave

Prvostupanjske jedinice lokalne samouprave u Francuskoj su komune, kojih ima vise od
36.000, a u vecini sluc¢ajeva imaju manje od 1.000 stanovnika. Zbog monotipske organizacije
lokalne samouprave, medu komune su ubrajaju i gradovi koji imaju vise od 50.000
stanovnika, koji ipak ¢ine vrlo mali broj komuna. Medu njima tri grada (Pariz, Lyon i
Marseille) imaju poseban status. Oni imaju ovlast formirati gradske kotare kao jedinice

lokalne samouprave.®’

Komune se i danas smatra tradicionalnim izrazom lokalnih zajednica, odnosno politickim
oblikom seoskog nacina Zivota. Usprkos problemima s kojima su se suocavale, kao $to su
urbanizacije 1 smanjenje seoskog stanovniStva, njihov broj je ostao gotovo isti, $to se moze
vidjeti po podacima: godine 1789. bilo ih je 44.000, 1799. — 38.000, 1914. — 36.241, a 2006. —

36.686. Njihova prosje¢na veli¢ina je 17.5 km2, a prosje¢an broj stanovnika 1.750.%

Drugostupanjske jedinice lokalne samouprave su departmani. Postoji 100 departmana, 96 u
metropolitanskoj Francuskoj i 4 na prekomorskom teritoriju (Guadaloupe, Martinique,

Francuska Gvajana i Réunion). Prekomorki departmani imaju dvojni status jer su ujedno i

% Kopri¢, L., 2005.

% Giljevi¢, T., 2011.

¥ Giljevi¢ i Margeti¢, 2010.
% Giljevi¢, T., 2011.
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regije. Departmani u prosjeku imaju oko 450.000 stanovnika i svaki obuhvaca oko 380

komuna.

Time se pojavljuje problem odrzavanja redovnog komuniciranja sa tolikim brojem komuna
koji se pokuSava rijeSiti podjelom departmana na uze administrativne jedinice, kotare i
kantone, koji su takoder i izborne jedinice. U 342 kotara 1 4.032 kantona postoje koja imaju
ulogu terenskih organa sredi$nje vlastima, ali takoder pomazu departmanskim upravama

obavljati nadzor i koordinaciju nad komunama.*

Na cCelu departmana bio je prefekt, a njegova zadaca bila je nadzor provedbe drzavne politike
na tom podrucju. Problem departmana je bila njihova premala veli¢ina za vodenje razvojne
politike, a rjeSenjem tog problema smatralo se stvaranje regija kao potreban korak prema

modernizaciji.*

Trecestupanjske jedinice lokalne samouprave su regije. Stvorene su u 50-im godinama
proslog stoljeca sa zadatkom nadgledanja ravnomjernom ekonomskog razvoja komuna i
departmana, ali su samoupravni status dobile tek u 80-im godinama proslog stoljeca. Prvi
izbori za njihova predstavnicka tijela su odrzani 1986., a 2003. uvedene su u Ustav kao
lokalne jedinice treCeg stupnja. ProsjeCna regija ima povrSinu od 25.000 km2, a broj

stanovnika regija krece se od viSe stotina tisuca do vise od pet milijuna.

Glavni cilj pri stvaranju regija je bio izbjegavanje stvaranja tradicionalnih provincija, ali se
nije vodilo ra¢una o njihovom racionalnom ustroju. Medu njima se izdvajaju Pariska regija sa
viSe od deset milijuna stanovnika, prekomorske regije i Korzika koje imaju poseban status.
Zakonom iz 1972. pretvorene su u javne osobe. Regije imaju prosjecnu povrsinu od 25.000
km2, a broj stanovnika regija kre¢e se od nekoliko stotina tisu¢a do preko 10 milijuna. Jo§
jedno obiljezje regija je velika razlika u razvijenosti: regije kao §to je Ile-de-France su vrlo
razvijene, a regije poput Auvergne su vrlo siromasne. Veliki problem regija je njthov vrlo slab
upravni kapacitet zbog kojeg se moraju oslanjati na upravne kapacitete nizih lokalnih jedinica

i podruénih jedinica sredi$njih tijela.”!

¥ Giljevi¢ i Margeti¢, 2010.
“ Giljevi¢, T., 2011.
“ Giljevi¢, T., 2011.
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3.3 Poslovi lokalne samouprave

U francuskom ustavu postoji nacelo slobodnog upravljanja pa komune, departmani i regije
nisu u hijerarhijskom odnosu. Pri odredivanju djelokruga lokalnih jedinica primjenjuje se
metoda opée klauzule. Poslovi koji spadaju u nadleznost komuna su urbanisti¢ko planiranje,
izdavanje gradevinskih dozvola, briga o osnovnim Skolama te druStvene sluzbe poput
biblioteka i muzeja. Poslovi koji spadaju u nadleznost departmana su dio srednjoSkolskog
obrazovanja, velik broj druStvenih sluzbi, briga o javnim cestama te ruralni razvoj. Poslovi
koji spadaju u nadleznost regija su briga o prometnoj infrastrukturi, ekonomski razvoj te dio

srednjoskolskog obrazovanja.

Iako je zakonodavac Zelio da se na lokalne jedinice prenesu cjelovite ovlasti za obavljanje
odredenih poslova, mnoge ovlasti su nejasno odredene pa je radi njihovog ucinkovitog
obavljanja potrebna suradnja i dogovor lokalnih jedinica. Obiljezje francuskog sustav lokalne
samouprave je nepostojanje razlike izmedu samoupravnog i prenesenog djelokruga poslova

lokalne samouprave.*

Postoji nekoliko vrsta suradnje jedinica lokalne samouprave, a najvaznije su obligatorna i
fakultativna, opc¢a i specijalizirana te jednaka i nejednaka suradnja. Kod fakultativne suradnje
ne postoje nikakve prepreke njezinu ostvarivanju ako su jedinice lokalne samouprave
autonomne. Obligatornu suradnju propisuje srediSnja vlast. Takoder postoje 1 prijelazni oblici
suradnje koji su nuzni ako jedinice lokalne samouprave Zele ostvariti pristup odredenim
financijskim sredstvima koja mogu dobiti samo ako suraduju (kao kod francuskih sindikata

op¢ina).

Kod op¢e 1 specijalizirane suradnju se ustvari radi o suradnji oko odredenih poslova. Primjer
su vise od 2.000 visenamjenskih sindikata op¢ina koji obavljaju poslove kao $to je odrzavanje
cesta te 11.644 jednonamjenskih sindikata. Kod jednakog povezivanja sve lokalne jedinice
imaju isti status, a kod nejednakog povezivanja odredena lokalna jedinica obavlja poslove za
druge jedinice. Nejednako povezivanje je karakteristi¢no za Francusku i Njemacku. U takvom

modelu povezivanja veca lokalna jedinica koja raspolaze ve¢im kapacitetom za obavljanje

2 Lopizi¢, 1., 2015.
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nekih poslova za naknadu obavlja poslove za druge lokalne jedinice, u pravilu za okolne

lokalne jedinice. Takva vrsta suradnje moZe se naéi i u zemljama srednje Europe.®

Nedovoljan kapacitet lokalnih jedinica je bio razlog da se ve¢ krajem 19. stoljeca uspostave
institucionalni oblici za meduopéinsku suradnju, a kao najstariji navode se sindikati 1890.
Zakon iz 1959. propisao je da se komune udruzuje u sindikate kako bi se prilikom ugovaranja

poslova zastitile od jednostranog nametanja ugovornih uvjeta.

Chevaenementovim zakonom iz 1999. godine uspostavljen je institucionalni okvir za
meduopéinsku suradnje putem stvaranja tri vrste zajednica: zajednica komuna, gradskih
zajednica i metropolitanskih zajednica. Zajednice komuna nastale su 1992., a reformirane su
1999. Do 2009. njihov broj je porastao na 2.406, svaka ima barem 50.000 stanovnika.
Zajednica gradova su nastale 1966. kao oblik udruzivanja komuna oko veéih gradova, a
reformirane su 1999. Danas ih ima 16 i one imaju barem 500.000 stanovnika. Metropolitanske
zajednice nastale su po zakonu iz 1999., ima ih 174 i one imaju barem 15.000 stanovnika.
Problem meduopc¢inskih udruzenja je nedostatak demokratskog legitimiteta koji postoji zbog
¢injenice da njihove ¢lanove imenuju komunalna vije¢a. S druge strane, problem komunalnih

vijeca je §to su njihove ovlasti za obavljanje poslova prenesene na meduopcinska vijeca.

Usprkos problemima koje uzrokuje rascjepkan teritorijalni sustav Francuske, on ima i neke
dobre strane, od kojih je najvaznija veéi stupanj demokrati¢nosti u odnosu na ostale europske
zemlje, Sto se ocituje u veéem postotku izlaznosti na izbore i ¢injenici da jedan od 100
gradana ima vije¢ni¢ki mandat. ViSe od 90% zastupnika uspijeva zadrzati poziciju vijecnika,
a viSe od polovice ih ima druge lokalne mandate. IstraZivanja javnog mijenja pokazuju
zadovoljstvo nacinom vodenja lokalnih poslova i puno bolje misljenje o lokalnoj vlasti nego o

predsjedniku ili zastupnicima u parlamentu.*

Decentralizacijskim reformama iz 90-ih godina proslog stoljeca povecano je sudjelovanje
gradana u lokalnim poslovima sredstvima poput prava na peticiju, pravom na pristup

informacijama koje je zakonski zajam&eno i istrazivanjima javnog mijenja.*

® Kopri¢, I., 2005.
“ Giljevi¢ i Margeti¢, 2010.
* Lopizi¢, 1., 2015.
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3.4 Financiranje lokalne samouprave

Porast koli¢ine poslova koji su se povjeravali lokalnim jedinicama pratio je i rast njihovih

prihoda.
Lokalne jedinice na raspolaganju imaju dvije vrste prihoda:
1. izravne lokalne poreze i namete, poput poreza na zemljiste i stambene prostore

2. drzavnu pomo¢ u prosjecnom iznosu od 60 bilijuna eura godisnje, od kojih se najveci dio

daje kao transfer za ukupno poslovanje.

Te dvije vrste prihoda su u 2009. godini iznosile oko 170 bilijuna eura, dok su u 2010. godini
rashodi iznosili ukupno 229 bilijuna eura. Francuske lokalne jedinice financiraju vise od 70%
javnog ulaganja. Udio lokalnih jedinica u javnim rashodima, odnosno BDP-u su vrlo niski
prema drugim europskim zemljama, s obzirom na to da ¢ine 21% rashoda, odnosno 12%
BDP-a naprema europskom prosjeku od 33,8% rashoda, odnosno 17,2% BDP-a. Ti podaci

ukazuju na nedovoljan stupanj gospodarske i drustvene aktivnosti lokalnih jedinica.*®

3.5 Reforme lokalne samouprave

U francuskoj su decentralizacijske reforme provodene u 2 razdoblja: prvom razdoblju u 80-im
godinama proslog stolje¢a 1 drugom u 90-im godinama prosSlog stoljeca, nakon kojeg su

uslijedile i ustavne promjene 2003.

Decentralizacijske reforme su zapocele 1982. donoSenjem odgovarajuc¢eg zakona i trajale su
do 1986. U tom razdoblju doneseno je 48 zakona 1 262 dekreta kojima su ojacane jedinice
lokalne samouprave. Reformama se zeljelo ojacati politicki, upravni i ekonomski poloZaj

francuske periferije i njima su bili zahvacéeni svi aspekti lokalnog upravljanja.

U to vrijeme lokalne jedinice su bile pod skrbniStvom koje je predstavljalo visok stupanj
nadzora sredi$nje drzave nad njima. Nadzorni organi su imali ovlasti kao §to su raspustanje

komunalnog vijeca i donosenje akata umjesto komunalnog vijeca. Ono je obuhvacalo nadzor

*® Lopizi¢, 1., 2015.
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akata lokalnih organa i nadzor samih organa. Zakonodavstvom iz ozujka 1986. skrbnistvo je

zamijenjeno upravnim nadzorom koji je obuhvaéao nadzor zakonitosti akata i proracuna.*’

Reforme se mogu grupirati ovako:

1. Prestanak tutorstva i prenoSenje izvrSnih ovlasti prefekta na lokalne jedinice. Prefektovo
pravo nadzora je ograni¢eno na nadzor zakonitosti, a nositelj izvrSne vlasti je postao

predsjednik departmanskog vijeca.

2. Prijenos poslova na lokalne jedinice kojim su regije dobile duznost planiranja ekonomskog
i regionalnog razvoja, departmani brigu o druStvenim i zdravstvenim sluzbama, a komune

poslove prostornog planiranja i izdavanja gradevinskih dozvola.

3. Prijenos financijskih ovlasti na lokalne jedinice. Radi obavljanja poslova koji su na njih
preneseni, lokalne jedinice su dobile pravo na nove izvore prihoda, poput poreza na vlasnistvo

i veci udio poreza koje dijele sa srediSnjom vlascu.

4. Transfer osoblja i reforma lokalnog sluzbenickog zakonodavstva. Reforme koje su
poduzete u ovom segmentu sastoje se od upucivanja drzavnih sluzbenika na rad u lokalne
jedinice te uskladivanje lokalnog sluzbenickog zakonodavstva s drzavnim radi poveéanja
mogucénosti zaposljavanja osoblja s odgovarajuéim znanjem i vjeStinama. Time su lokalni
sluzbenici, koji su do tada bili u lo$ijem polozaju od drzavnih sluzbenika, dobili mnogo bolju

zastitu.®

Kod reformi koje su provodene u 80-im godinama proslog stoljeca postojalo je proturjecje.
Htjelo se dodijeliti nadleznosti odredenoj lokalnoj razini, ali je lokalnim jedinicama dana
ovlast da same odrede koji poslovi su od interesa za gradane na njihovom podruéju i koje Zele
obavljati. Prema opéem nacelu, svaka lokalna razina vlasti je trebala obavljati tocno odredeni
dio poslova (komune poslove iz neposredne blizine korisnika, departmani sloZenije poslove s

veéim proracunima, regije strategijske poslove).

Sloboda lokalnih jedinica da same procjenjuju koje poslove Zele obavljati dovodi do problema
koji se ocituju u preklapanju nadleznosti i dupliciranju ovlasti. Takvo preklapanje nadleZnosti

dolazi do izrazaja u podrucju Skolstva i struénog usavrSavanja. Zbog svega navedenog, prvi

" Kopri¢, I., 2005.
* Lopizi¢, 1., 2015.



28

val decentralizacije je rezultirao neuspjehom u nakani da se pojednostavi sustav lokalne

samouprave, ali je ipak pomogao u uspostavljanju drukéijeg modela upravljanja drzavom.*

Ciljevi decentralizacijskih reformi iz 90-ih godina proslog stoljeca su bili prevladavanje
problema koji proizlaze iz fragmentirane teritorijalne strukture, povecanje sudjelovanja
gradana u lokalnim poslovima putem submunicipalnih samouprava u komunama s vise od
80000 stanovnika te uspostava nove politike regionalnog razvoja putem zajednickih planova

razvoja drzava i regija.

Daljnje decentralizacijske reforme su uslijedile ustavnim promjenama 2003. Njima su
teritorijalne jedinice dobile pravo opée regulacije i financijsku autonomiju. Djelokrug lokalnih
jedinica je definiran opéom klauzulom, a u pripremnim tekstovima se spominjalo nacelo

supsidijarnosti.

Tim decentralizacijskim reformama definirane su osnovne znacajke organizacije francuske
lokalne samouprave: Francuska je postala unitarna decentralizirana drzava, Ustavom je
zajam¢eno pravo na lokalnu samoupravu, prihvadeno je nacelo supsidijarnosti te je
prekomorskim departmanima dana ovlast prilagodavanja statusa svojim potrebama. Rezultat
reformi je bio proSirenje ovlasti i sredstva regija, komuna i departmana, uz zadrzavanje istog
statusa komuna i medukomunalnih udruzenja. Regije su dobile ovlasti koje se smatraju

strateskima.>®

Reforma lokalne samouprave trebala je biti nastavljena krajem 2008. godine, osnivanjem
Balladurove komisije koja je iznijela prijedloge daljnjih reformi, koje su bile usmjerene na
smanjenje broja regija i ukidanje kantona, ali je ona zaustavljena zbog pritiska lokalnih
jedinica.® 1. sije¢nja 2016. broj regija francuskih regija je smanjen sa 22 na 18, odnosno na
13 metropolitanskih regija i 5 prekomorskih regija. Departmani su jednaki prekomorskim

regijama pa je njihov broj poveéan sa 4 na 5.%

“ Giljevi¢, T., 2011.

% Giljevi¢, T., 2011.

*! Giljevi¢ i Margeti¢, 2010.

> Francuska. Hrvatska enciklopedija, mrezno izdanje, Leksikografski zavod Miroslav Krleza, 2021.
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4. USPOREDBA HRVATSKOG | FRANCUSKOG SUSTAVA LOKALNE
SAMOUPRAVE

Ustroj hrvatskog sustava lokalne samouprave mijenjao se nekoliko puta od sredine 19.
stoljeca, a nastankom samostalne drzave, uz kratki prijelazni period, odluc¢eno je da ée sustav
lokalne samouprave biti dvostupanjski. Pri tome je kao temelj uzet ustroj zupanija koji je bio
na snazi sredinom 19. stoljeca, a broj op¢ina je drasti¢no povecan. Danasnji francuski sustav
lokalne samouprave je uspostavljen krajem 18. stoljec¢a i, unato¢ kasnijim reformama, ostao je

stabilan do danas.

U kontekstu poslova koji se povjeravaju na obavljanje jedinicama lokalne samouprave,
hrvatski sustav lokalne samouprave je vrlo centraliziran. U francuskom sustavu lokalne
samouprave dominira tehnika opcée klauzule odredivanja poslova jedinica lokalne
samouprave, ali ne postoji razlika izmedu samoupravnog i prenesenog djelokruga poslova.
Unato¢ pomacima prema decentralizaciji, 1 za francuski sustav lokalne samouprave, kao i

hrvatski, moze se reci da je vrlo centraliziran.

U pogledu financiranja je francuski sustav lokalne samouprave jo$ uvijek pokazuje
nedovoljan stupanj decentralizacije 1 vrlo je ovisan o drzavnim dotacijama. Takva ovisnost
lokalne samouprave o srediSnjoj vlasti moZe se objasniti visokim stupnjem centralizacije
drzave koji je dugo vremena bio na snazi u Francuskoj. Hrvatski sustav lokalne samouprave
ima sli¢ne tendencije koje se o€ituju u vrlo velikom broju slabih jedinica lokalne samouprave.
lako hrvatske jedinice lokalne samouprave imaju vrlo velik broj nacina za prikupljanje
prihoda, on nije dovoljan za obavljanje njihovih poslova, §to ih ¢ini ovisnima o sredi$njoj
vlasti. To se pogotovo odnosi na velik broj opcina koje su pretjerano ovisne o drzavnoj
pomo¢i 1 postavlja se pitanje bi li ih trebalo ukinuti i spojiti s ve¢im jedinicama lokalne

samouprave.

Francuski sustav lokalne samouprave dozivio je velike promjene krajem 18. stoljeca, u
vrijeme Francuske revolucije. Tada je uveden dvostupanjski sustav lokalne samouprave sa
komunama kao jedinicama prvog stupnja i departmanima kao jedinicama drugog stupnja. Taj
sustav je ostao relativno nepromijenjen do pocetka 80-ih godina proslog stoljeca kada su
ustrojene regije kao jedinice tre¢eg stupnja i1 ustavnim promjenama kojima je 2003.

kodificirano pravo na lokalnu samoupravu. Daljnje reforme su trebale zapoceti 2008., ali se
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zbog pritiska samih lokalnih jedinica od njih odustalo. Hrvatski sustav lokalne samouprave je
tijekom povijesti prolazio kroz brojne reforme, od reformi u vrijeme Austro-Ugarske
monarhije do reformi poduzetih nakon osamostaljena Hrvatske i demokratskih promjena,
kada je donesena odluka o uvodenju dvostupanjskog sustava lokalne samouprave, s opinama
1 gradovima kao jedinicama prvog stupnja te Zupanijama kao jedinicama drugog stupnja.
Reforme sustava lokalne samouprave koje su u Hrvatskoj poduzete u proteklih 30 godina po
misljenju stru¢njaka su dovele do sustava lokalne samouprave koji je previse fragmentiran i
ne moze na zadovoljavaju¢i nacin obavljati povjerene poslove, ali daljnje reforme sustava

lokalne samouprave za sada nisu u planu.



31

5. ZAKLJUCAK

U ovom radu usporedivani su sustavi lokalne samouprave Hrvatske i Francuske kroz sva
njihova bitna obiljezja: povijesni razvoj, ustroj, financiranje te reforme koje su potrebne tim
sustavima. Povijesni razvoj hrvatskog sustava lokalne samouprave obuhvaca razdoblje
obuhvaca razdoblje od sredine 19. stolje¢a do danas. U tom razdoblju hrvatski sustav lokalne
samouprave dozivio je velike promjene, od Austro-Ugarske monarhije, preko Hrvatske u doba
Jugoslavije do danasnje samostalne Hrvatske. Povijesni razvoj francuskog sustava lokalne
samouprave razdoblje od uvodenja trostupanjskog sustava lokalne samouprave 80-ih godina
proslog stolje¢a do danas, o obzirom na to da su ozbiljne reforme sustava lokalne samouprave
pocele u to vrijeme. Ustroj lokalne samouprave se razlikuje s obzirom na to daje hrvatski
sustav lokalne samouprave dvostupanjski, a francuski sustav lokalne samouprave
trostupanjski. Financiranje lokalne samouprave je sli¢no uredeno kod oba sustava i stoga je
moguce uociti slicne probleme. Reforme koje se provode da bi se ojacao sustav lokalne

samouprave su izrazenije u Francuskoj nego u Hrvatskoj.

Hrvatska je u razdoblju od 1945. do 1990. vodila politika koja je bila usmjerena prema
decentralizaciji te izgradila vrlo jak sustav lokalne samouprave. Od stjecanja samostalnosti do
2000. godine bila je primjetna teznja da se mo¢ koncentrira na drzavnoj razini, $to je
rezultiralo stvaranjem velikog broja jedinica lokalne samouprave i slabljenjem njihovih
ovlasti. Takoder je stvoren ustroj Zupanija kakav je postojao u drugoj polovici 19. stolje¢a u
kojem postoji vrlo velik broj zupanija koje zaposljavanju broj ljudi koji je objektivno iznad
njihovih potreba. Od 2000. godine ponovno se pocelo s decentralizacijskim reformama, ali
one su prema misljenju struke bile nedovoljne. Daljnje decentralizacijske reforme koci
izraZzena tendencija centralizacije koja dolazi s drzavne razine, koja se ocituje u ¢injenici da je

vrlo velik broj jedinica lokalne samouprave ovisan o financijskoj pomoc¢i drzave.

Francuska je u razdoblju od gotovo 200 godina imala dvostupanjski sustav lokalne
samouprave koji je bio vrlo centraliziran i slab. U 80-im godinama proslog stoljeca zapocele
su reforme sustava lokalne samouprave njegovim preoblikovanjem u trostupanjski sustav
lokalne samouprave stvaranjem regija kao jedinica treceg stupnja te pocetkom provedbe
procesa decentralizacije. Proces decentralizacije je dobro napredovao do sredine 2000-tih, ali
od tada je zaustavljen. Sto se ti¢e prihoda jedinica lokalne samouprave, one su jo$ uvijek vrlo
ovisne o dotacijama srediSnje razine vlasti, §to im oteZava obavljanje pruZanje usluga

gradanima i kvalitetno obavljanje poslova.
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