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Sazetak

U ovom je radu centar pozornosti lokalna samouprava — njezin sadrzaj i organizacija u
Hrvatskoj, Sloveniji i Srbiji. Na poc¢etku rada, svi ¢e klju¢ni pojmovi biti samostalno razradeni
te ¢e se pruziti kratki uvid i kontekst Druge Jugoslavije i povezanost Hrvatske, Slovenije i
Srbije. Analizirat ¢e se lokalna samouprava u tri navedene drzave za vrijeme Druge Jugoslavije,
¢ije su spomenute republike bile ¢lanice, te danas — kada su tri drzave samostalne republike.
Nadalje, stupanj decentralizacije usko je povezan s lokalnom samoupravom te ¢e se u radu
prikazati povezanost ovih dvaju pojmova te kako su se oni razvijali kroz vrijeme u oba
navedena razdoblja. S obzirom na zajedni¢ku proslost te slicnu kulturu i pravnu i politicku
podlogu, tri su republike sa sobom u stvaranju samostalnosti preuzele poneka obiljezja starog
sistema koja ¢e se dodatno samostalno razraditi.

Kljuéne rijeci: Druga Jugoslavija, Hrvatska, Slovenija, Srbija, lokalna samouprava,
decentralizacija, stupanj decentralizacije



1. Uvod

Predmet ovog diplomskog rada je prikazati lokalnu samoupravu Hrvatske, Slovenije i Srbije
za vrijeme Socijalisticke federativne republike Jugoslavije, odnosno Federativne Narodne
Republike Jugoslavije i danas, te kako se ona postupno razvijala. Lokalna samouprava, kako
ju definira Vijec¢e Europe, jest ,,pravo i moguénost lokalnih jedinica da, u okvirima odredenim
zakonom, ureduju 1 upravljaju uz vlastitu odgovornost 1 u interesu lokalnog pucanstva, bitnim
dijelom javnih poslova."” (¢l. 3. Europske povelje o lokalnoj samoupravi, dalje: EPLS). Lokalna
samouprava predstavlja mehanizam podjele vlasti po vertikalnom, odnosno teritorijalnom

nacelu i ogranic¢ava djelovanje sredi$nje vlasti (Pulabic¢, 2020, str. 143).

Uz lokalnu samoupravu, nadovezuje se i pojam decentralizacije koji usputno prati sva zbivanja
1 promjene u lokalnoj samoupravi spomenutih drzava. Decentralizacija je, kako ju tumaci
profesor Pusi¢, jedan od tri organizacijska instrumenta nadzora uprave koja slabi utjecaj
sredi$nje drzave. Decentralizacija se moZe razgranati na upravnu i politicku decentralizaciju.
S jedne strane decentralizacija oznacava proces kojim se drzavni upravni poslovi koji su u
nadleznosti sredi$nje vlasti prenose jedinicama lokalne samouprave kao poslovi iz njihovog
prenesenog djelokruga. Tada je rije¢ o upravnoj decentralizaciji. S druge strane nalazi se
politicka decentralizacija. Taj termin podrazumijeva proces povjeravanja javnih poslova nizim
jedinicama u njihov vlastiti djelokrug. Politi¢ka decentralizacija podrazumijeva i povjeravanje
odgovornosti za izvrSavanje povjerenih poslova gdje srediSnja drzava nadzire samo pitanje
zakonitosti i ustavnosti kod obavljanja povjerenih poslova. Nadalje, teritorijalna
decentralizacija se odnosi na proces prijenosa poslova s obzirom na teritorij, pa tako
teritorijalna decentralizacija uz politicku decentralizaciju rezultira lokalnom samoupravom kao

dvojim ustrojstvom (Kopri€ et al., 2021).

Svrha je ovog diplomskog rada analizirati zajednicko nasljede Hrvatske, Slovenije i Srbije te
temeljem toga prikazati kako su tri republike samostalno razvijale svoj sustav lokalne
samouprave. U izradi rada pri oblikovanju strucnog teksta koristi se i strucna literatura s
podrucja Hrvatske, Slovenije 1 Srbije, a za pojasnjavanje povijesnog konteksta koriStene su

dvije literature: Upravni sistemi te Organizacija teritorija i samoupravljanje.

Nakon uvoda u kojem su potanko objasnjeni temeljni termini vazni za daljnji razvoj rada,

dolazi srz samog diplomskog rada u kojem je prikazana lokalna samouprava za vrijeme



Jugoslavije, a slijedi ju prikaz kako se lokalna samouprava razvijala u Hrvatskoj, Sloveniji i

Srbiji nakon osamostaljenja.

Europu je za vrijeme socijalistiCkog rezima najprije obiljezio Drugi svjetski rat te izgradnja
drzave, samim time i lokalne samouprave, u poslijeratnom stanju. SocijalistiCke su drzave
uglavnom imale zajedni¢ko povijesno nasljede, srodan gospodarski sustav te istu ideju o

izgradnji politickog sustava koji je voden od strane partije i suveren od strane naroda.

Narod je vr$io vlast preko izabranih predstavnika u drzavnim organima, a vlast se temeljila na
viSestupanjskom sustavu predstavniCkih tijela 1 vrhovnog tijela. Lokalna je samouprava za
vrijeme takvog reZzima uglavnom bila, viSe ili manje, pod vlas¢u srediSnje drzave pa je tako
autonomija lokalnih vlasti bila ograni¢ena. Socijalisticki su sustavi bili obiljezeni
jednostrana¢jem 1 nedemokratizmom, Sto je rezultiralo tendencijama za reformiranjem lokalne
samouprave i cjelokupnog sustava. Uglavnom je naglasak bio na ja¢anju autonomije lokalnih
vlasti 1 uloge vije¢a i odbora, ali 1 jaanje sudjelovanja gradana u odluCivanju, jacCanje

financijskog stanja lokalne samouprave i jacanje njenih resursa (Elander & Gustafsson, 1993).

Tranzicijske su se zemlje tako zajednicki nasle u prijelazu iz nedemokratskog socijalistickog
rezima u izgradnju onog demokratskog. Nakon pada socijalisti¢kog rezima, uoceni su napori
za izgradnjom funkcionalnije lokalne samouprave i funkcionalnog sustava pruzanja javnih
usluga, a sve popraceno izrazajem civilnog drustva za ve¢im sudjelovanjem u poslovima javne

vlasti (Kopri¢, 2008, 95-133).

Najvaznija je odrednica, a ujedno i prepreka, tranzicijskih zemalja centralizam. Tako je prvi
korak u modernizaciji lokalnog sustava bila decentralizacija sustava. 1z centralizma se granaju
1 ostale zajednicke odrednice tranzicijskih zemalja: socijalisticko nasljede, otezano provodenje
modernizacijskih i decentralizacijskih reformi, slabi financijski i ljudski resursi na lokalnim
razinama, poprili¢no izrazen nepotizam i visok stupanj korupcije u drzavnim tijelima te manjak
potrebnih stru¢nih znanja i privrzenost socijalistickoj upravnoj kulturi. Jugoslavija se medu
tranzicijskim zemljama razlikovala jer je zaista imala razvijen sustav lokalne samouprave koji,
za razliku od isto¢nijih europskih zemalja, nije bio toliko centraliziran (Marceti¢ & Lopizi¢,

2017, 407-435).

lako je socijalizam vladao i Jugoslavijom, ona nije strogo patila od njegovih jakih odrednica i
nije bila zakljucana u socijalistickim granicama. To je vidljivo i iz proslog odlomka koji govori
o ipak nesto slabijem centralizmu u ovom dijelu Europe i postojanju lokalne samouprave. Iako

su opéine u Jugoslaviji jedno vrijeme bile ukinute, one su ponovno vra¢ene pedesetih godina
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proslog stolje¢a uvodenjem termina druStvenog (radni¢kog) samoupravljanja te im se do
raspada drzave kontinuirano davalo viSe ovlasti i samostalnosti. Krajem osamdesetih i
pocetkom devedesetih godina proslog stolje¢a, Jugoslavijom ponovno vlada trend jacanja
centralizacije pa tako i jugoslavenske opéine pocinju gubiti svoje ovlasti i autonomiju

(Kandeva, 2001)

Iako je bilo govora o manje znacajnom centralizmu nego na istoku Europe, ne treba smesti s
uma da je i u Jugoslaviji centralizam bio vise nego prisutan. Pravni se sustav temeljio na
komunisti¢koj ideologiji partije i drzave, a demokracija je vise-manje postojala — formalno.
Spomenuto je kako je idejom samoupravljanja vracena ideja op¢ina te im se poc¢elo davati vise

znacaja i ovlasti, ali ne i stvarne autonomije (Wollmann, Baldersheim & John, 2003).



2. Lokalna samouprava za vrijeme Jugoslavije

ZavrSetkom Drugog svjetskog rata 1945. godine, uspostavljena je Federativnha Narodna
Republika Jugoslavija (dalje FNRJ, druga Jugoslavija, nova Jugoslavija ili Jugoslavija) kao
jednopartijska drzava s monopolom Komunisticke partije Jugoslavije. Dana 29. studenoga
1945. godine odrzano je prvo zasjedanje Ustavotvorne skupstine na kojem je prihvacena
Deklaracija o proglasenju Federativne Narodne Republike Jugoslavije (Goldstein, 2008, str.
409-411). Kako poslijeratno razdoblje oznacava velika nestabilnost, tako su se ¢esto i mijenjali
ili donosili novi zakoni. S obzirom na donoSenje novih zakona, poslijeratno razdoblje u
Jugoslaviji dijeli se u nekoliko faza kada su doneseni savezni opéi zakoni o narodnim odborima
kojima su se iznova definirale vrste teritorijalnih jedinica. Prva faza odvija se 1946. godine,
druga 1949. godine, treca 1952. godine, te posljednja Cetvrta 1955. godine. Kako su republike
unutar svog teritorija dijelile teritorij, te kako su se te jedinice osnivale, ukidale ili spajale,
prepusteno je njima na odluku republickim zakonima. Naime, 1952. godine odluceno je kako
¢e se ta pitanja nadalje rjeSavati iskljucivo zakonom. Ovdje je zanimljivo primijetiti kako su
novi zakoni, odnosno nova teritorijalna podjela, donoseni u pravilnim razmacima od tri godine
(Perko-Separovié i Hrzenjak, 1982, str. 73).

Prva faza administrativno-teritorijalne podjele zapocinje donoSenjem Opcéeg Zakona o
narodnim odborima (SL FNRJ 43/1946) 1946. godine kojim je odredeno da su teritorijalne
jedinice mjesta, pod koja su svrstana sela i manji gradovi za koje se u pravilu osnivaju mjesni
narodni odbori. Slijede gradovi, zatim kotarevi te naposljetku okruzi koji nisu obavezan oblik
teritorijalne jedinice u manjim republika, odnosno oblasti koje takoder nisu obavezne za

republike (Perko-Separovi¢ i Hrzenjak, 1982, str. 73).

Tri godine kasnije, zapocinje druga faza administrativno-teritorijalne podjele. Naime, 1949.
godine donosi se Op¢i zakon o narodnim odborima (SL FNRJ 49/1949) kojim su oblasti
uvedene kao obvezne teritorijalne jedinice za sve republike. Novim je promjenama uvedena i
diferencijacija gradova koji se nalaze unutar kotara te onih koji se nalaze van kotara, dok su
glavni gradovi republika bili izuzeti iz takve podjele. Prije dolaska novog zakona kojim je
zapocela nova faza teritorijalnih promjena, ovdje je jo§ vazno za naglasiti kako se 1951. godine

ukidaju oblasti (Perko-Separovi¢ i Hrzenjak, 1982, str. 74).

Godine 1952. donosenjem Opceg zakona o narodnim odborima (SL FNRJ 22/1952) zapocinje

treca faza administrativno-teritorijalne podjele koji je za cilj imao ucvrS¢ivanje teritorijalne



podjele. Novi je zakon predvidao samoupravljanje u okviru teritorijalnih jedinica te je
zagovarao decentralizaciju prenoSenjem poslova sa saveznih jedinica na republicke jedinice.
Nova teritorijalna podjela oCituje se na kotare, gradove i opcine, a teritorijalna je podjela
prepustena republikama 1 njihovim samostalnim zakonima, dok su mjesni narodni odbori
ukinuti. Op¢ine se javljaju kao nova teritorijalna jedinica, a odredeno je da se formiraju kao
privredne cjeline. Vece su teritorijalne jedinice, gradovi i kotarevi, prihvaceni kao sredista
svoga podrudja koja predstavljaju ekonomski i gospodarski centar (Perko-Separovié i
Hrzenjak, 1982, str. 75-75).

Konacno, ¢etvrta, samim time i posljednja faza zapocinje 1955. godine donoSenjem Opceg
zakona o uredenju opéina i kotara (SN FNRJ, br. 26/1955.) kojim su odredene opéine i kotarevi
kao teritorijalne jedinice. Njihovo je formiranje predvideno ovisno o gravitacijskim centrima.
Opcine su zamisljene kao komune, kao samostalne organizacije privrede i op¢ih druStvenih

sluzbi (Perko-Separovi¢ i Hrzenjak, 1982, str. 77-79).

Kako je poslijeratno razdoblje u Jugoslaviji znacilo ve¢ spomenutu nestabilnost u zakonima 1
po pitanju vrsta teritorijalnih jedinica, ono je predstavljalo i nestabilnost po pitanju njihova
broja. U cijelom proslo spomenutom razdoblju, sve su republike kontinuirano reducirale broj
svojih teritorijalnih jedinica. Medutim, moguée je ocCitovanje relativne stagnacije broja
teritorijalnih jedinica, pogotovo u nekih republika. Najveca je stabilnost, od tri relevantne
drzave, uocena u Sloveniji, manje oscilacije u Srbiji, dok su u Hrvatskoj one ipak bile nesto

veée (Perko-Separovi¢ i Hrzenjak, 1982, str. 79-80).

Godine 1955. dolazi do ukidanja drugog stupnja teritorijalnih jedinica u manjim republikama
na podru¢ju autonomne pokrajine i oblasti, pa dolazi do naruSavanja ranije spomenute
stabilnost republika. Kroz sedam godina nakon ukidanja drugog stupnja, Hrvatska je odrzavala
stabilnost dok nije odjednom poceo padati broj hrvatskih kotareva. S druge strane, u Sloveniji
1 Srbiji vidljiv je kontinuirani pad u broju kotareva. Govoreci o stabilnosti, bitno je spomenuti
1 prvi stupanj teritorijalnih jedinica, gdje se, nazalost, viSe govori o — nestabilnosti. Medutim,
ovdje je slika ponesto drugacija, pa je tako nestabilnost vise vidljiva u Sloveniji i Srbiji, nego
Sto je ona uoc€ljivija u Hrvatskoj. Skre¢uci paznju na treci stup teritorijalnih jedinica, zanimljivo
je primijetiti kako ga ja u ovom analiziranom razdoblju kontinuirano zadrzala samo Hrvatska,
no ¢ak ne ni na cijelom podru¢ju. U Sloveniji 1 Srbiji tre¢i se stupanj teritorijalnih jedinica
javljao u nekoliko etapa, prvo 1946. u obliku okruga, te 1949. godine u obliku oblasti (Perko-
Separovi¢ i Hrzenjak, 1982, str. 73-80).



Kako je Jugoslavija 1955. godine odlucila ukinuti jednu od tri teritorijalne jedinice, zapravo je
uocen prelazak s politipske na monotipsku organizaciju lokalne uprave. Rije¢ je o odbacivanju
velikog broja narodnih odbora. Naime, monotipska organizacija lokalne samouprave
predstavlja na¢in funkcioniranja lokalne samouprave na nacin da su sve lokalne jedinice istog
stupnja jedinstven tip lokalne jedinice, bez obzira na njihov ruralni ili urbani izricaj. Tako
op¢ine i kotarevi ostaju jedine dvije jedinice teritorijalnog ustroja jednaka poloZaja, jednake
strukture, jednakih prava i djelokruga. S uvodenjem opcina, na njih se prebacuje velik dio
upravnih poslova. Kako je na op¢ine prebacivano, kontinuirano, sve viSe poslova, njihov se
obujam posljedi¢no Sirio. Sa Sirenjem opc¢ina, na kraju dolazi 1 do ukidanja kotareva, od koji je
to posljednja ucinila Hrvatska. Sve vece proSirenje djelokruga opc¢ina uzrokovalo je 1 Sirenje
djelokruga mjesnih odbora, tako je na njih prebaceno vecina poslova poljoprivrednog
karaktera, veterinarske djelatnosti, prosvijeta, zdravlje i socijalna zastita. Razumljivo je za
pretpostaviti kako proSirenjem nadleznosti povlaci 1 proSirenje financiranja. Tako su mjesni
odbori s vremenom krenuli u stvaranje vlastitih izvora financiranja. Zanimljivo je ovdje za
spomenuti kako je u Sloveniji postojalo gotovo 12 000 mjesnih odbora, to¢nije 11 700, dok ih

je u Hrvatskoj bilo 3224 i Srbiji nesto vise, odnosno 4433 mjesna odbora (Pusic, et al, 1988).

Navedene su Cetiri faze mijenjanja teritorijalne strukture oslonac decentralizaciji. Sve se veca
pozornost pridaje lokalnih jedinicama, a pogotovo op¢inama koje se javljaju sa zadnjom fazom
1955. godine po kojima je cijela Jugoslavija funkcionirala u komunalnom sustavu. Premda je
Jugoslavija bila kategorizirana kao izrazito centralisti¢ka, i dalje su se zagovarale prvenstveno
decentralizacijske mjere koje bi bile popracene reformskim zahvatima. S promjenama se
zapocelo s ustavnim amandmanima 1972. godine, no, novi je ustav imao vecu, trazenu ulogu.
Ustav Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije (1974.) teZio je daljnjem razvitku,
ucvrséenju prava i odgovornosti republika i autonomnih pokrajina te razvitku samoupravljanja,
a jamcio je i pravo svih republika na odcjepljenje i samoopredjeljenje (Ustav Socijalisticke

Federativne Republike Jugoslavije, SluZbeni list, 1974).

Tako je opéinama pridana vaznosti i novim Ustavom 1974. godine. Novim su Ustavom op¢ine
definirane kao samoupravne i osnovne drustveno-politicke zajednice koje se temelje na vlasti
u samoupravljanju. Ovaj je Ustav op¢inama ugradio tri funkcije. Najprije, na razini op¢ina
donose se odluke vezane uz funkcioniranje i obavljanje teritorijalne vlasti na lokalnoj razini. U
opc¢inama se ostvaruju svi oblici vlasti, osim onih koji se po Ustavnoj odredbi obavljaju u Sirim
jedinicama. Opéine postaju lokalni izvrSni organ saveznih i republickih centara vlasti,

osiguravaju izvrSavanje saveznih i republickih zakona te ih one same neposredno postuju. Na
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razini se op¢ina donose i odluke koje se odnose na funkcioniranje i djelovanje opée korisnih
poslova i sluzbi, $to znaci da se u opéinama osiguravaju resursi potrebni za rad, u op¢inama se
stvaraju uvjeti za zadovoljavanje temeljnih ljudskih potreba, formiraju se drustvene sluzbe od
opc¢eg i zajednickog interesa te se odreduju uvjeti nuzni koji su nuzni za osiguranje kako bi se
nesmetano i neprekidno obavljale komunalne i druge djelatnosti. Na kraju, opéine postaju
mjesto na kojem se donose odluke kojima se osigurava Sire jedinstvo lokalne zajednice,
odnosno, op¢ine usmjeravaju i uskladuju privredne i drustvene djelatnosti te pojedinacne i

zajedniCke interese (Pusi¢, et al, 1988).

Novi ustavni sistem donio je 1 promjene u strukturi op¢inske skupsStine. Naime, opcinske
skups$tine pocivaju na tri temelja: radni ljudi u organizacijama udruzenog rada i drugim
samoupravnim organizacijama i zajednicama rada, radni ljudi i gradani u mjesnim zajednicama
te radni ljudi i gradani koji su okupljeni u drustveno-politickim organizacijama, a opéinska se
skupstina sastoji od vije¢a udruzenog rada, vije¢a mjesnih zajednica te druStveno-politickog
vije¢a. Novi se sistem temelji na takozvanom delegatskom principu u kojem radni ljudi biraju
svoje delegacije koje zatim izmedu sebe izabiru delegate u vije¢e udruzenog rada opcinske
skupstine, dok u vije¢e mjesnih zajednica ulaze delegati koji su izabrani od strane Clanovi
delegacije te gradani u mjesnim zajednicama. Funkcije su i zadaée izabranih delegata da vode
rac¢una o stavovima i smjernicama delegacija, samoupravnih organizacija i drustveno-politi¢kih
organizacija, te su duzni o svome radu obavjeStavati svoje delegacije i gradane (Pusi¢, et al,

1988).

Svako vije¢e opcinske skupstine odlucuje o poslovima iz svoje nadleznosti, dok se 0 nekim
pitanjima odlucuje Kkolektivno na zajednickoj sjednici. Svaka opcinska skupS$tina ima
kolektivno tijelo, a to je predsjednistvo s koordinativhom funkcijom. Zadaca je predstavnistva
da brine o razvitku delegatskog sistema i da koordinira rada medu skupstinskim vije¢ima.

Predsjedni$tvo brine o zadovoljavanju §irih drustvenih interesa (Pusi¢, et al, 1988).

Ustav iz 1974. godine mjesne zajednice kategorizira kao obvezatan oblik samoupravnog
kategoriziranja radnih ljudi i gradana te je to tako temeljan oblik drustveno-politickog sistema
te jedan od tri bitna elementa u delegatskom sistemu s obzirom na svoje pripadnike. Opcine u
svojim statutima utvrduju nacin i postupak njihova osnivanja, a osnivaju ju radni ljudi i gradani
na zborovima ili referendumima. Takoder, na mjesnu se zajednicu, u dogovoru s op¢inskom
skupstinom, mogu prenijeti odredeni poslovi iz nadleznosti op¢inske skupstine (Pusié, et al,

1988).



Vec je spomenuto kako je lokalna uprava u razdoblju do 1952. godine bila bez prevelikog
znacaja, te ju se nakon spomenute godine nastojalo ojacati. Godine 1955. uvodi se samostalna
nadleznost kotareva i op¢ina, a odredba je formalno objavljena u Zakonu o drzavnoj upravi
1956. godine te se i na lokalnoj razini uvodi nacelo da jedino samostalnost utvrduje
odgovornost —odgovara se skupstini i opéinskom izvr§nom vijecu, $to znaci da je odgovornost

dvostruka (Pusic, et al, 1988).

Za obavljanje upravnih poslova koji su u nadleznosti opéine osnivaju se opéinske uprave Cija
se nadleznost, organizacija te osnivanje 1 ukidanje ureduje odlukom opcinske skupstine. Tako
je op¢inska skupstina odlucila da se opcinska uprava sastoji od sljede¢ih organa: sekretarijati,
uprave, komiteti te inspekcije koje se nalaze u sastavu komiteta. Uz spomenute organe
op¢inskih uprava, javljaju se i zavodi koji se definirani kao organizacije za obavljanje poslova
od interesa za op¢inu. Unutarnja organizacija ureduje se internim pravilnikom. DuZnost je
opcinske uprave da osigurava ostvarivanje prava i interesa gradana, organizacija, zajednica te
drustvene zajednice u cjelini. S druge strane javljaju se druStveni savjeti koji za funkciju imaju
osiguravanje ispunjavanja Sireg druStvenog cilja na upravljanjem druStvenim poslovima u
op¢ini. Drustveni savjeti predstavljaju organizirani oblik slobodne razmjene misljenja,

medusobne suradnje i o dogovora (Pusi¢, et al, 1988).



3. Razvoj lokalne samouprave u Hrvatskoj, Sloveniji i Srbiji

U ovom je poglavlju razraden razvoj lokalne samouprave u Hrvatskoj, Sloveniji i Srbiji od
devedesetih godina proslog stolje¢a. Radi §to bolje preglednosti, za svaku se drzavu posebno
navodi i objasnjava pravni okvir, teritorijalna organizacija, djelokrug lokalnih jedinica, lokalni

upravno-politicki sustav, te na kraju financiranje lokalnih jedinica.

3.1 Hrvatska

Dana 19. svibnja 1991. godine u Republici Hrvatskoj odrzan je referendum o hrvatskoj
samostalnosti. Na temelju rezultata referenduma Hrvatski je sabor 25. lipnja iste godine donio
Ustavnu odluku o suverenosti i samostalnosti Republike Hrvatske ¢ime se prekidaju sve
drzavno-pravne veze sa SFRJ. Ova je odluka Sabora rezultirala pobunama srpskog
stanovniStva na hrvatskom teritoriju te dolazi do oruzanih sukoba izmedu pobunjenog srpskog
stanovnistva i hrvatske policije. Oruzani sukobi na kraju su rezultirali — Domovinskim ratom.
Hrvatska je za vrijeme rata paralelno djelovala na modernizaciji cjelokupnog sustava, a tako i
lokalne samouprave. Zakoni kojima je poblize uredena lokalna samouprava doneseni su krajem
1992. godine te su pocetkom iduce odrzani prvi slobodni lokalni izbori, oformljena su lokalna
predstavnicka tijela te time zapocCinje novi sustav lokalne samouprave u Hrvatskoj. Novim
sustavom i novim zakonima te u globalu i novom lokalnom samoupravom Hrvatska je razvila

svoju lokalnu samoupravu nakon pada proslo-drzavnog rezima (Kandeva, 2001).

Usporedno s rezimom kakav je bio na snazi u socijalizmu, Hrvatska je povecala broj svojih
opcina za ¢ak petstotinjak posto. Ta je promjena rezultirala iznimno fragmentiranim sustavom
s obzirom da je sam sustav bio utemeljen na velikom broju malih op¢ina. Lokalna se

samouprava razvila na dvije razine. Na prvoj su razini op¢ine i gradovi, a na drugoj Zupanije

(Kandeva, 2001).

Hrvatska je modernizirala svoj sustav od pocetka rata — koliko je to bilo moguce, a po zavrsetku
rata kontinuirano nadalje. Stvorena je nova zakonska regulativa, izgraden je novi politicki 1
pravni sustav te je oCuvana teritorijalna cjelovitost zemlje. Prevladavaju decentralizacijske 1
demokratske mjere, a put k potpunoj obnovi i reorganizaciji potpomognut je medunarodnim i
europskim priznanjima, ratifikacijom medunarodnih dokumenata poput Europske povelje o

lokalnoj samoupravi te ¢lanstvom u Europskoj uniji (Kandeva, 2001).



3.1.1 Pravni okvir

U Republici Hrvatskoj svim je gradanima zajamceno pravo na lokalnu i podru¢nu
(regionalnu) samoupravu c¢lankom 128. Ustava Republike Hrvatske. Pravo na lokalnu i
podruénu (regionalnu) samoupravu gradani mogu ostvariti posredno, preko lokalnih, odnosno
podru¢nih (regionalnih) predstavnickih tijela, te neposredno, sudjelovanjem u upravljanju
lokalnim poslovima, sudjelovanjem u zborovima, putem referendum ili nekog drugog oblika
neposrednog odlu¢ivanja. Takoder, ustavnim je promjenama iz 2000. godine u Republici
Hrvatskoj drzavna vlast ustrojena po nacelu diobe vlasti, a ograni¢ava ju pravo na lokalnu 1
podru¢nu (regionalnu) samoupravu (Ustav Republike Hrvatske, NN 56/90, 135/97, 08/98,
113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14).

Temeljni zakon kojim je uredena lokalna i podru¢na (regionalna) samouprava u Republici
Hrvatskoj je Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi koji je prvi put donesen
2001. godine, a zadnja je promjena nastupila 2020. godine, dok se za uredenje nekih drugih
pitanja koriste i neki drugi zakoni. Tako se u uredenju lokalnih pitanja javljaju i, na primjer,
Zakon o lokalnim izborima (NN, 144/12, 121/16, 98/19,42/20, 144/2020 i 37/21), Zakon o
sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN 86/08 i
61/11 1 04/18), Zakon o placama u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (NN 28/10 i
10/23) i drugi. Zakon ureduje jedinice lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave, njihov
djelokrug te ustrojstvo, nacin rada lokalnih tijela, nadzor nad jedinicama te druga pitanja koja
se javljaju kao vazna za njihov rad (Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi,
NN 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).

Najvazniji je Europski dokument koji ureduje lokalnu samoupravu Europska povelja o lokalnoj
samoupravi Vije¢a Europe donesena 1985. godine. Zanimljivo je kako je dokument tolike
vaznosti Hrvatska ratificirala u dva navrata, najprije 1997. godine, te u potpunosti tek 2008.
godine. Godine 1997. Hrvatska je ratificirala minimalan propisani broj odredbi, a to su ¢lanak
stavak 1. 1 2., ¢lanak 4. Djelokrug lokalne samouprave — stavci 1., 2. i 4., ¢lanak 5. Zastita
podru¢nih granica lokalnih jedinica, ¢lanak 6. Prilagodavanje upravnog ustroja i sredstava
zadacama lokalnih jedinica — stavci 1. i 2. (koji prema ¢lanku 12. Povelje Hrvatska nije bila
obvezna ratificirati), clanak 7. Uvjeti obnaSanja duznosti na lokalnoj razini — stavci 1.-3. (prema
clanku 12. Povelje, duzna je bila ratifikacija samo 1. stavka), ¢lanak 8. Upravnu nadzor akata
lokalnih jedinica — stavci 1 i 2. (prema ¢lanku 12. Povelje, nuzna je ratifikacija samo 2.stavka),

¢lanak 9. Financijski izvori lokalnih jedinica — stavci 1.-3., ¢lanak 10. Pravo na udruzivanje
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lokalnih jedinica — stavci 1. i 3. (prema ¢lanku 12. Povelje, nuzna je ratifikacija samo 1. stavka)
te ¢lanak 11. Pravna zastita lokalne samouprave. Godine 2008. Hrvatska je ratificirala preostale
odredbe Povelje te je tako Europska povelja o lokalnoj samoupravi u Hrvatskoj u potpunosti
stupila na snagu. Povelja je 1997. godine ratificirana Zakonom o potvrdivanju Europske
povelje o lokalnoj samoupravi (NN 14/1997), a 2008. godine Zakonom o izmjeni i dopuni

Zakona o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi (NN 4/2008).

3.1.2 Teritorijalna organizacija

Sustav lokalne samouprave, kakav je danas na snazi, poznajemo od nove epohe
Hrvatske — od njezina osamostaljenja, a lokalna se uprava razvijala u tri faze: razdoblje 1990.—
1993., razdoblje 1993.-2001. te razdoblje 2001.-2010. (Kopri¢, 2010, str. 1-2). U prvom je
razdoblju utemeljen sustav lokalne samouprave kakav poznajemo danas i to donoSenjem
,»Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi® (NN 90/92). Do novog zakona nije bilo znacajnijih
promjena u lokalnoj strukturi, s obzirom na to da je Hrvatska tek krenula u stvaranje samostalne
drzave te je bila zahvacena ratnim zbivanjima, pa je razumljivo kako je Hrvatska naslijedila
institucionalni oblik jo$ iz prosle drzave. Rije¢ je, prvenstveno, o nasljedu teritorijalnih
jedinica, njihovih imena te njihove organizacije rada. Ovdje je bitno za napomenuti kako je u
Hrvatskoj u to vrijeme broj op¢ina bio 100, uz Grad Zagreb kao jedinstvenu opcinu, te je

Hrvatska funkcionirala po jednostupanjskom monotipskom sistemu (Kopri¢, 2010, str. 1-2).

Novi zakon o lokalnoj samoupravi i upravi iz 1992. godine utvrduje jedinice lokalne
samouprave, a to su op¢ine i gradovi, te jedinice lokalne uprave i samouprave — Zupanije, pa je
tako moguce govoriti o novouvedenoj dvostupanjskoj strukturi. Nova se teritorijalna
organizacija Hrvatske sastojala od 486 jedinica u prvom stupnju i 20 jedinica u drugom stupnju.
Nadalje, kako je utvrdeno da su jedinice lokalne samouprave opcéine i gradovi uvedena je
politipska organizacija razlikovanjem opcina kao ruralnih i gradova kao urbanih jedinica.
Zakonom je odredeno kako se opéine osnivaju za podrucje vise naseljenih mjesta koja su
zajedno jedna prirodna, gospodarska i1 drustvena cjelina, a vezana je zajednickim interesima
stanovnis$tva, dok gradovi predstavljaju sjediste tijela Zupanija i ¢ine prirodnu, urbanu,
gospodarsku 1 drustvenu cjelinu. Uz uze gradsko podrucje, u njegov sastav mogu biti ukljucena
i prigradska naselja koja s gradom ¢ine cjelinu i medusobno su vezani. Takoder, svako mjesto
koje ima vise od 10 000 stanovnika smatra se gradom, a iznimno kada postoje posebni

povijesni, gospodarski ili geoprometni razlozi, gradom se moze proglasiti i to mjesto bez obzira

11



zadovoljava li prethodno navedene uvjete. Zupanije se, s druge strane, odreduju kao podrudje
izrazenih i medusobno povezanih povijesnih, prometnih i gospodarskih ¢imbenika koje
predstavlja samoupravnu cjelinu. Zakonom je bilo odredeno da opcine, gradovi i Zupanije
medusobno suraduju kako bi poticali gospodarski i socijalnih razvitak lokalne samouprave
(Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi, NN 90/32). Izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj
samoupravi i upravi 1993. godine jedinicama lokalne samouprave omoguceno je suradivati s
lokalnim jedinicama drugih drzava. Opc¢inama i gradovima dana je moguénosti osnivanja
nacionalnih saveza jedinica lokalne samouprave kako bi se promicali zajednicki interesi i
unaprjedivala suradnja (Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi
(NN 90/92, 94/93).

S novim tisu¢lje¢em nastupa i nova faza teritorijalnog razvoja. Temelje novoj fazi udarile su
nove ustavne promjene 2000. godine. Kako se sve viSe raspravljalo o problemu lokalne
samouprave, odnosno o prevelikom broju lokalnih jedinica i nuznosti decentraliziranja
poslova, ovlasti 1 financija, doslo je do novih decentralizacijskih mjera koje su na kraju
rezultirale novim ustavnim promjenama (Kopri¢, 2010, str. 667). Tako je 2000. na snagu
stupila mjera koja izrazito u prilog ide smanjenju drzavne kontrole - prihvac¢anje koncepcije
lokalne samouprave kao protuteze drzavnoj vlasti —Clankom 4. Ustava zajamceno je pravo na
lokalnu samoupravu, te mijenjanje uloga zupanija na jedinice podrucne, odnosno regionalne
samouprave (¢lanak 134. Ustava) i zupana kao lokalnog duznosnika (Ustav Republike
Hrvatske NN 124/2000). Takoder, bitne su dopune ustavnog teksta uvodenja nacela
supsidijarnosti 1 solidarnosti, te prihvacanje metoda opce klauzule u odredivanju lokalnih

poslova (Lozina i Jagnji¢, 2021, str. 568).

Godina 2001. bila je glavna prekretnica u izgradnji hrvatske lokalne samouprave - nove ustavne
promjene, donoSenje Zakona o lokalnoj i podru¢noj(regionalnoj) samoupravi i prate¢i sektorski
zakoni te prateéa reforma lokalne samouprave. Clankom 3. novog Zakona opéine i gradovi
odredene su kao jedinice lokalne samouprave, a Zupanije postaju jedinice podrucne

(regionalne) samouprave (Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, NN 33/01).

Godine 2005. Republika Hrvatska donosi novi zakon kojim mijenja dotadasnji zakon o lokalnoj
1 podrucnoj (regionalnoj) samoupravi. Relevantna novina u ovom zakonu jest uvodenje termina
velikih gradova. Naime, veliki gradovi su jedinice lokalne samouprave koje imaju viSe od 35
000 stanovnika te gradovi koji su sjedisSta Zupanija. Zakonska promjena 2005. godine bila je

posljednja veca promjena. Ova je promjena dodatno povecala broj jedinica lokalne
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samouprave, $to posljedicno ide u prilog fragmentaciji sustava lokalne samouprave u
Hrvatskoj. O tome govori podatak da je trenutno u Hrvatskoj ustrojeno ¢ak 555 jedinica lokalne

samouprave, od ¢ega je to 428 opcina, a 127 gradova.

3.1.3 Djelokrug lokalnih jedinica

Republika Hrvatska je do 2001. godine poslove lokalne uprave i samouprave odredivala
na temelju enumeracije, Sto znaci da su lokalni poslovi bili iskljuc¢ivo oni za koje je izrijekom
odredeno da se obavljaju kao takvi. Tako je Zakonom o podrucjima Zupanija, gradova i op¢ina
u Republici Hrvatskoj (NN 10/1997-151) iz 1997. godine odredeno da je u djelokrugu opcine
da osigurava uvjete za razvitak gospodarskih, drustvenih, komunalnih i drugih djelatnosti od
vaznosti za podrucje opcine i1 one kojima bi unaprijedila prostorno i urbanisti¢ko planiranje te
zaStitu Covjekovog okoliS. Nadalje, u djelokrugu opcina bila je briga o uredenju naselja,
kvaliteti stanovanja. komunalnih objekata, obavljanja komunalnih i drugih usluznih djelatnosti
te lokalne infrastrukture, op¢ine osiguravaju lokalne potrebe stanovnika u oblasti brige o djeci,
obrazovanju i odgoju, javnom zdravlju, zdravstvenoj zastiti zivotinja i zastiti bilja, socijalnoj
skrbi, kulturi, tjelesnoj kulturi i $portu, upravljanju op¢inskom imovinom, mogu osnivati javne
ustanove i druge pravne osobe te, u skladu sa zakonom, ureduju i druga pitanja. U okviru je
zupanija da uskladuju interese i poduzimaju aktivnosti radi ravnomjernog gospodarskog i
drustvenog razvitka op¢ina i1 gradova u sastavu zupanije i zupanije kao cjeline, te da uskladuju
stajaliSta op¢ina i gradova o pitanjima o kojima odlu¢uju tijela drzavne vlasti u Republici
Hrvatskoj, odnosno uskladuju uredivanje pitanja od zajednickog interesa o kojima odlucuju
tijela op¢ina i gradova u sastavu zupanije. Nadalje, u ovlasti je Zupanija da odreduju uvjete
uredenja i zastite prostora Zupanije ako zakonom nije drugacije odredeno, da uskladuju razvitak
1 mrezu odgojnih. prosvjetnih. kulturnih; zdravstvenih: socijalnih, komunalnih i1 drugih
institucija kao i objekata, infrastrukture od vaznosti za podrucje Zzupanije kao cjeline, ako
zakonom nije drugacije odredeno, da obavljaju poslove koje su opéine i grad prenijete iz, svog
samoupravnog djelokruga na Zupaniju, osnivaju javne ustanove i druge pravne osobe te ureduju
1 druga pitanja od zajedni¢kog interesa za op¢€ine, gradove i Zupaniju kao cjelinu.

Od 2001. godine Zakonom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi Hrvatska je
prihvatila metodu opc¢e klauzule po kojoj su svi poslovi od lokalnog i regionalnog znacenja u
djelokrugu lokalnih i podrué¢nih (regionalnih) jedinica, osim onih koji su Ustavom i zakonom

dodijeljeni sredis$njoj vlasti. U novom Zakonu je ¢lankom 18. propisano da su opéine, gradovi
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1 Zupanije samostalne su u odluc¢ivanju u poslovima iz svoga samoupravnog djelokruga.
Jedinice lokalne samouprave u svojem djelokrugu brinu za poslove uredenja naselja i
stanovanja, prostornog i urbanistickog planiranja, poslove komunalnih djelatnosti, poslove
brige o djece i socijalnoj skrbi, poslove primarne zdravstvene zastite, poslove odgoja i
osnovnog obrazovanja, poslove vezane uz kulturu, tjelesnu kulturu i $port, poslove zastite
potrosaca, poslove zastite i unapredenja prirodnog okoliSa, te poslove protupozarne i civilne
zadtite. Zupanije u svom djelokrugu vode poslove koji se odnose na $kolstvo, zdravstvo,
prostorno i urbanisti¢ko planiranje, gospodarski razvoj, promet i prometnu infrastrukturu te
planiranje i razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova (Zakon o

lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, NN 33/2001-569).

3.1.4 Lokalni upravno-politicki sustav

Zakonom o lokalnoj samoupravi i upravi iz 1992. godine odredeno je da tijela jedinica
lokalne samouprave imaju predstavnicko tijelo i izvrsno tijelo. Godine 2009. odredeno je kako
su predstavnicko tijela op¢insko vijece, gradsko vijece 1 zupanijska skupstina, dok su nositelji
izvr$ne vlasti u op¢ini nacelnik, u gradu gradonacelnik, a u Zupaniji zupan.

Mandat je ¢lanova predstavnickih tijela bio ograni¢en na Cetiri godine, a funkcija im je po¢asna.
Clanovi predstavni¢kog tijela nisu imali obvezujué¢i mandat i nisu opozivi, a prava i duznosti
im se utvrduju statutom jedinice lokalne samouprave i poslovnikom predstavnickog tijela.
Predstavnicko tijelo imalo je predsjednika i do dva potpredsjednika. Predsjednik
predstavnic¢kog tijela jedinice lokalne samouprave predsjedavao je sjednicama predstavni¢kog
tijela i zastupao ga.

Op¢inskog nacelnika odnosno gradonacelnika biralo je opcinsko, odnosno gradsko vijece
ve¢inom glasova svih vije¢nika na nac¢in i po postupku utvrdenim poslovnikom vijec¢a u skladu
sa statutom opc¢ine odnosno grada. Opcinski nacelnik i gradonacelnik imali su do dva
zamjenika koji su se birali i potvrdivali na isti nadin i po istom postupku. Zupana je birala
Zupanijska skupstina vec¢inom glasova svih ¢lanova na nacin i po postupku utvrdenim
poslovnikom skup$tine u skladu sa Zupanijskim statutom. Izbor Zupana potvrdivao je
Predsjednik Republike Hrvatske na prijedlog Vlade Republike Hrvatske. Zupanijska je
skupstina bila duzna u roku od 24 sata obavijestiti Vladu Republike Hrvatske o izboru Zupana.
Zupan je imao do dva zamjenika - podzupana - koji se biraju i potvrduju kao i Zupan.
Op¢inski nacelnik, gradonacelnik i zupan predsjednici su opc¢inskog, odnosno gradskog i

zupanijskog poglavarstva koje obavlja izvr$ne poslove lokalne samouprave i1 poslove drzavne
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uprave koji su mu povijereni zakonom. Clanove poglavarstva biralo je predstavni¢ko tijelo
jedinice lokalne samouprave vec¢inom svih glasova, a ¢lanovi su, uglavnom, procelnici
upravnih odjela jedinica lokalne samouprave (Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi, NN
90/92).

Bitnije izmjene Zakona zbile su se novom promjenom 2007. godine uvodenjem sustava
neposrednog izbora izvr$nog tijela na lokalnoj razini koji su gradani proveli u stvarnosti 2009.
godine na prvim lokalnim izborima na kojima se opéinskog nacelnika, odnosno gradonacelnika
1 zupana biralo izravno. Osim op¢inskog nacelnika, gradonacelnika i Zupana, njihovi se
zamjenici takoder izabiru neposredno. Novost je ovog zakona 1 institut opoziva izvr§nog tijela,
odnosno mogucénost predstavnickog tijela da raspiSe referendum o razrjeSenju opcinskog

nacelnika, gradonacelnika ili zupana i njihovih zamjenika.

Dakle, predstavnicka tijela (op¢inska vijeca, gradska vijeca i Zupanijske skupstine) biraju se na
izravnim izborima, te se i izvr$na tijela (gradonacelnici, nacelnici op¢ina i Zupani) takoder

biraju izravno od strane gradana.

Kada se govori o sudjelovanju i odlu¢ivanju gradana, jo$ je Zakon iz 1992. godine predvidao
ostvarenje tog instituta. Naime, ¢lankom 17. Zakona gradanima je bilo omoguceno neposredno
sudjelovanje u odlucivanju o lokalnim poslovima putem referenduma i mjesnih zborova.
Razradeno je tko 11z kojih razloga moze raspisati referendum, te da pravo glasovanja ostvaruju
svi gradani koji imaju prebivaliste na podru¢ju op¢ine, odnosno grada i upisani su u popis
biraca. Nadalje, gradani imaju pravo predlagati opéinskom, odnosno gradskom vijec¢u
donoSenje odredenog akta ili rjeSavanje odredenog pitanja iz njegovog djelokruga te slati
predstavke i prituzbe i davati prijedloge op¢inskom, odnosno gradskom vije¢u i njihovim
tijelima i na njih dobiti odgovor. Izmjenama i dopunama Zakona iz 1993. godine nadodano je
kako su tijela jedinica lokalne samouprave duzna omoguciti gradanima i pravnim osobama
podnosenje prigovora i prituzbi na svoj rad i na rad upravnih tijela jedinica lokalne samouprave,
te na nepravilan odnos zaposlenih u tim tijelima kad im se obracaju radi ostvarivanja svojih

prava i interesa ili izvrSavanja svojih gradanskih duZnosti.

Do malo bitnijih izmjena dolazi 2013. godine kada se institut referenduma bolje i jasnije
ureduje, 0dnosno postupak raspisivanja referenduma i njegova provodenja. Novim je
zakonskim odredbama odredeno kako referendum raspisuje predstavnicko tijelo na prijedlog
najmanje jedne trec¢ine ¢lanova, na prijedlog opéinskog nacelnika, gradonacelnika ili Zupana,

U opéini i gradu i na prijedlog polovine mjesnih odbora na podrucju opéine, odnosno grada i
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na prijedlog 20% birac¢a upisanih u biracki popis opcine ili grada. Nadalje, osim ovakvog
obvezujuceg referenduma, uvedena je mogucnost raspisivanja savjetodavnog referenduma o
pitanjima iz vlastitog djelokruga kojeg raspisuje predstavnicko tijelo. Takoder, izmijenjene su
neke odredbe oko veé postojeéeg instituta opoziva izvr$nog Celnika (Milosevié, 2013, str. 1-
8).

Naposljetku, zadnjim izmjenama Zakona 2020. godine gradanima je u ¢lanku 24. osigurano
pravo da podnose prijedloge i peticije o pitanjima iz samoupravnog djelokruga opéine, grada i
zupanije te pitanjima od osobitog interesa za Zivot 1 potrebe gradana te rjeSavanje pitanja od
lokalnog znacaja, te je u istom ¢lanku razradeno pravo gradana na sudjelovanje u zborovima
gradana kao oblik participativne demokracije. Naime, novim je odredbama propisano da se
zborovi sazivaju kako bi se pribavila misljenja o prijedlogu opceg akta ili drugog pitanja iz
samoupravnog djelokruga opcine ili grada, raspravlja se o potrebama 1 interesima gradana te
radi davanja prijedloga za rjeSavanje pitanja od lokalnog, odnosno mjesnog znac¢aja. Takoder,
ucinjene su promjene glede broja ¢lanova predstavnickih tijela u jedinicama lokalne i podru¢ne
(regionalne samouprave), te je njihov broj smanjen sukladno zakonu (Zakon o izmjenama i

dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, NN 144/2020).

3.1.5 Financiranje lokalnih jedinica

Odmah je u prvom Zakonu o lokalnoj samoupravi i upravi iz 1992. godine (NN
90/1992) odredeno kako jedinice lokalne samouprave posjeduju vlastitu imovinu i da
samostalno njome raspolazu. Nadalje, odredeno je kako jedinice lokalne samouprave imaju
vlastite prihode kojima samostalno i1 slobodno raspolazu unutar svoga samoupravnog
djelokruga. Ti su prihodi razmjerni poslovima koje jedinice obavljaju, a navodi se u ¢lanku 68.
Zakona kako su to osobito: prihodi od nepokretnih i pokretnih stvari koje su u vlasnistvu
jedinica, prihodi od poduzeca i drugih pravnih osoba u njihovom vlasnistvu. te prihodi od
koncesija koje odobrava jedinica lokalne samouprave, prihodi od prodaje nepokretnih i
pokretnih stvari koje su u vlasnistvu jedinica, zatim darovi, nasljedstva i legati, opc¢inski,
gradski i Zupanijski porezi i naknade te takse, pomo¢ i dotacije Republike Hrvatske, te naknade
iz drzavnog proracuna za obavljanje poslova drzavne uprave Koji su preneseni na njih i drugi

prihodi.
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Novim Zakonom o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. godine (NN
33/2001), prihodi jedinica lokalne samouprave i podruc¢ne (regionalne) samouprave su
izmijenjeni. Tako je novim Zakonom odredeno da su ti prihodi: opéinski, gradski, odnosno
zupanijski porezi, prirez, naknade, doprinosi i pristojbe, prihodi od stvari u vlasnistvu jedinica
lokalne i1 podru¢ne (regionalne) samouprave i imovinskih prava, prihodi od trgovackih
drustava i drugih pravnih osoba u vlasnistvu jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave, odnosno u kojima ima udio ili dionice, prihodi od naknada za koncesiju koje daje
lokalno predstavnic¢ko tijelo, novéane kazne i oduzeta imovinska korist za prekrsaje koje
jedinica sama propise, udio u zajednickim porezima s Republikom Hrvatskom te sredstva
pomoc¢i i dotacija Republike Hrvatske predvidena u drzavnom prorac¢unu i drugi prihodi.

Novom izmjenom 2013. godine u ¢lanku 69. Zakona odredeno je kako je temeljni financijski
akt jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave prorac¢un. Donosi ga predstavni¢ko
tijelo, a jedini su ovlaSteni predlagatelja proracuna predstavniC¢kome tijelu opéinski nacelnik,

gradonacelnik 1 Zupan.

3.2 Slovenija

Svoj je referendum o samostalnosti Slovenija provela 23. prosinca 1990. godine na
kojem se nesto manje od 90 % glasaca izjasnilo kako Zele neovisnu i samostalnu drzavu.
Dana 25. lipnja 1991. godine Slovenija je proglasila svoju neovisnost od bivse drzave.

Oruzani sukob je zahvatio i Sloveniju, ali je vrlo brzo i zavrSio.

Republika Slovenija svoj je prvi Ustav proglasila dana 23. prosinca 1991. godine. Istupanjem
iz Jugoslavije 1 stvaranjem novog, demokratskog Ustava, Slovenija krece u reorganizaciju
svog sustava. Novi je Ustav gradanima jamcio pravo na lokalnu samoupravu te su se tijekom
sljede¢ih nekoliko godina konstituirali brojni novi zakoni i izmjene postojecih zakona.
Naravno, najvazniji zakon kojim je uredeno pitanje lokalne samouprave u Slovenije jest
Zakon o lokalnoj samoupravi (Uradni list RS, §t. 72/93 z dne 31. 12. 1993) donesen 1993.
godine od kada je spomenuti zakon do danas mijenjan u viSe navrata. Godine 1996. Slovenija
je u cijelosti ratificirala Europsku povelju o lokalnoj samoupravi te je i to korak naprijed u

stvaranju novog demokratskog rezima (Sencur, 2012).

Slovenija je u reformiranje svog lokalnog sustava krenula nekoliko godina nakon stvaranja

neovisnosti uvodenjem dvostupanjskog sustava. Slovenske su se op¢ine vrlo razlikovale po
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broju stanovnika, ali je i mreza novih opéina mijenjana tijekom vremena ovisno i

funkcionalnosti i kako su se mijenjala srediSta gravitacije stanovnistva.

Suprotno zahtjevu da se veli¢ina lokalnih jedinica ujednaci, Slovenija je razmatrajuéi
prednosti velikih i prednosti malih teritorijalnih jedinica, ipak zadrzala neujednacenost u
veli¢ini lokalnih jedinica. Ta neuravnoteZzenost glede broja stanovnika rezultira i
neuravnotezenosti glede nadleznosti lokalnih jedinica (Wollmann, Baldersheim & John,
2003).

3.2.1 Pravni okvir

Dana 25. lipnja 1991. godine Slovenija je proglasila svoju neovisnost od bivSe drzave
Deklaracijom o neovisnosti (Deklaracija ob neodvisnosti, Uradni list RS, st. 1/91-1) te je
slovenski ustav usvojen 23.12.1993. godine. Clankom 9. Ustava, Sloveniji je zajaméeno pravo
na lokalnu samoupravu ¢ime su lokalne jedinice osigurale svoj samoupravni poloZaj i
omoguceno im je uredivati odnose u svojoj nadleznosti.

Iste je godine Slovenija usvojila svoj Zakon o lokalni samoupravi (Uradni list RS, §t. 72/93 z
dne 31.12.1993.) koji predstavlja temeljni zakon koji ureduje slovensku lokalnu samoupravu.
Zakonom o lokalni samoupravi utvrdena su naéela uredenja zajednica lokalne samouprave, a
op¢ine su odredene kao temeljene jedinice lokalne samouprave. Zakon je nakon usvajanja
mijenjan joS u nekoliko navrata, a uz njega se najcesce, kao jedan od najvaznijih dodatnih
zakona koji ureduju lokalnu samoupravu, pojavljuje Zakon o financiranju ob¢in (Uradni list
RS, st. 123/06, 57/08, 36/11, 14/15 — ZUUJFO, 71/17, 21/18 — popr., 80/20 — ZIUOOPE,
189/20 — ZFRO, 207/21 in 44/22 — Z\/O-2) sa svim svojim prate¢im izmjenama i dopunama.
Zakon o financiranju ob¢in ureduje financiranje poslova koji se nalaze u nadleznosti op¢ina

Slovenije.

Uz temeljni zakon kojim se ureduje lokalna samouprava u Sloveniji te popratne dodatne

zakone, pojavljuje se i niz uredbi i pravilnika koji pomazu pri uredenju lokalne samouprave.

Slovenija predstavlja jedno pozitivno osvjeZenje, s obzirom na to da je ratificirala Europsku
povelju o lokalnoj samoupravi 1996. godine u cijelosti (Sencur, 2012, str. 726-728). Europska
je povelja potvrdena Zakonom o ratifikaciji Evropske listine lokalne samouprave (Uradni list
RS — Mednarodne pogodbe, St. 57/96) koji se sastoji od 2 ¢lanka, a u drugom je ¢lanku

navedena i prevedena na slovenski jezik Europska povelja o lokalnoj samoupravi.
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3.2.2 Teritorijalna organizacija

Slovenija ima jednostupanjsku teritorijalnu organizaciju koja se sastoji od opcina, te je
ustrojena po politipskom modelu lokalne samouprave: opcine te gradske opcine (Dubajié,

2010, str. 483).

Slovenija je teritorijalno ustrojena na opc¢ine kao jedinice lokalne samouprave. Pokrajine su
Ustavom odredene kao dobrovoljan oblik udruZivanja. Pri izgradnji novog sustava lokalne
samouprave Slovenija je morala krenuti od starog sustava komuna koje, s obzirom na svoju
veli¢inu, nisu odgovarale novom sustavu op¢ina. Nakon §to je nakon nesuglasja Slovenija
postigla dogovor, osnovano je 147 op¢ina, od kojih je njih 11 bilo gradskih. Prvi su izbori za
opcinske savjete i nacelnika odrzani krajem 1994. godine. Nekoliko godina kasnije, Slovenija
je postigla broj od 192 op¢ine, s obzirom na to da je 1998. godine osnovano jos$ 45 novih op¢ina.
Kako u svakom zakonu, tako i slovenski Zakon o lokalnoj samoupravi predvida iznimku u
osnivanju op¢ina. Preduvjet formiranja jedne opéine je minimalan broj stanovnika od 5 000,
ali ne i manje od 2000, a iznimno se op¢ina moze formirati u posebnim slu¢ajevima $to je i

bilo izgledno te 1998. godine (Grafenauer, 2000, str. 711-713).

Opc¢ine se u Sloveniji dijele 1 na gradske op¢ine, koji status moZze dobiti grad radi jedinstvenog
prostornog i urbanistiCkog uredenja, zadovoljavanja komunalnih potreba te planiranja razvoj.
Te gradske opéine mogu se sacCinjavati od jednog ili viSe naseljenih mjesta koja su Cine
jedinstvenu prostornu cjelinu i gradsku okolicu povezanu s gradom. Osim ovog, opéeg uvjeta,
postoje i oni posebni. Oni se odnose na nuznost odredivanja grada kao zemljopisnog,
gospodarskog 1 kulturnog sredista odredenog gravitacijskog podru¢ja te minimalan broj
stanovnika od 20 000. Trenutno je u Sloveniji ukupno 210 opéina, §to opet upucuje na malen
rast, te 11 gradskih op¢ina. Zaklju¢no, u Sloveniji je na snazi jednostupanjski sustav lokalne

samouprave nacinjen od op¢ina i gradskih opéina (Dubaji¢, 2010, str. 446-447).

Ustav Republike Slovenije mijenjan je 2006. godine, a znacajan je za teritorijalnu strukturu.
Ranije ve¢ spomenute pokrajine, stupaju u slovensku politicku i pravnu kulturu ovim ustavnim
izmjenama, medutim, samo fiktivno, jer unato¢ slovenskim nastojanjima, pokrajine jo$ nisu
osnovane (Dubaji¢, 2010, str. 447-448). lako se isprava smatralo kako je formiranje op¢ina
goruci problem formiranja novog teritorijalnog ustroja, pokazalo se da je to zapravo formiranje
pokrajina koje traje jo§ od 1998. godine. Najprije je bitno za spomenuti strah od proslo-
drzavnog rezima. Naime, dio je slovenske populacije bio u strahu da ¢e formiranje pokrajina

pokrenuti ponovni proces federalizacije. Takoder protivnici regionalizacije izrazili su strah od
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nedovrSenja formiranja pokrajina te je tako dio stanovniStva strukturiranje novog oblika
teritorijalnog ustroja oznacilo kao nepotrebnim, ograni¢avanjem lokalne samouprave i
protuustavno djelovanje diranjem u samostalnost i autonomiju lokalne samouprave. S druge su
strane misljenici koji smatraju da bi formiranjem pokrajina one preuzele one poslove koji se
nalaze na razmedu lokalnih i drzavnih, ograniile kontrolu i uplitanje drzave i podigle
efikasnost u djelovanju. Tako je, zapravo, slovensko stanovnistvo ostalo podosta podijeljeno
glede daljnje regionalizacije (Sencur, 2012, str. 728-731). Nakon spomenutih ustavnih
promjena, slovenska je Vlada priprema set prijedloga novih pokrajina, no prijedlog nije
usvojen, te je raspisan referendum kojim se htio rijesiti problem osnivanja pokrajina. Medutim,
izlaznost je na referendum porazavajuce niska jer je na isti izaSlo nesto vise od 10 % biraca.
Tako je Vlada, nakon nekoliko neuspjelih pokuSaja, napokon preuzela odgovornost za
formiranjem pokrajina te usvaja prijedloge zakona o njihovu osnivanju, financiranju i

nadleznosti te ponovno predlaze 14 pokrajina (Dubaji¢, 2011, str. 13-21).

Slovenija u Zakonu o lokalnoj samoupravi propisuje pravo lokalnih jedinica na medusobnu
suradnju 1 udruzivanje radi obavljanja poslova koji su od lokalnog znacenja. Ve¢ se u samom
pocetku Zakona detaljno razraduju oblici suradnje i udruzivanja lokalnih jedinica, ustrojstvo
zajedniCkih tijela, nadleznost te financiranje kroz dijelove Zakona. Zakon je omogucio
medusobnu suradnju op¢ina kako bi se Sto ucinkovitije mogle pruzati javne usluge te kako bi

se povecala suradnja na zajednickim projektima te njihovo ostvarivanje (Dubaji¢, 2010, str.

483).

Nakon 2012. godine Slovenija je zapocela proces regionalizacije. Spomenuti je proces zapoceo
s pokusajem uspostavljanja regija s ciljem razvitka regionalnog razvoja. lako su napori za
regionalizacijom u Sloveniji zaista postojali, zbog neslaganja politickih duZnosnika 1
nepovjerenja gradana, ideja nije sprovedena do kraja. U ovom je kontekstu za razdoblje nakon
2012. godine bitno za spomenuti zakon koji je donesen u cilju razvitka i popularizacije
regionalnog razvoja, a to je Zakon o spodbujanju skladnega regionalnega razvoja, odnosno
Zakon o promociji regionalnog razvoja (Uradni list RS, $t. 20/11, 57/12, 46/16 in 18/23 — ZDU-
10). Nadalje, proces je regionalizacije, osim ve¢ spomenutom najavom teritorijalne
reorganizacije uvodenjem regija, zahvatio i slovenske opéine. Promjene u op¢inama uglavnom
su se odnosile na broj op¢ina i njithovu unutarnju organizaciju. Tako je u lokalnoj samoupravi
u zadnjih desetak godina postojala tendencija velikinh reformi. Reforme su rezultirale

donosenjem novih zakonskih promjena, a odnose se na ponovno definiranje uloga opc¢ina u
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drzavnom sustavu. Promjene su uvedene Zakonom o lokalnoj samoupravi (Uradni list RS, st.

94/07 — uradno precis¢eno besedilo, 76/08, 79/09, 51/10, 40/12).

3.2.3 Djelokrug lokalnih jedinica

Kako je Slovenija ratificirala Europsku povelju o lokalnoj samoupravi jo§ 1996. godine
i time se obvezala na postivanje nacela supsidijarnosti i njegovu ugradnju u svoj sustav, 0no je
temelj za raspodjelu poslova. U c¢lanku 21. svoga Zakona Slovenija odreduje kako opcine
posjeduju izvorne ovlasti za samostalno obavljanje poslova od lokalnog znacenja 1 interesa. T1
su poslovi odredeni zakonom ili ih odreduje sama opéina opéim aktom. Nadalje, Slovenija
svojim Ustavom u ¢lanku 140. odreduje kako u nadleznost op¢ine spadaju poslovi koje op¢ina
moze samostalno uredivati, a drzava moZe op¢inama prenijeti obavljanje poslova iz drZzavne
nadleznosti za koje osigura potrebna sredstva (Ustav Republike Slovenije, Sluzbeni list
Republike Slovenije, br. 33/91-1 , 42/97 — UZS68, 66/00 — UZ80, 24/03 — UZ3a, 47, 68, 69/04
— UZ14, 69/04 — UzZ43, 69/04 — UZ50, 68/06 — UZ121,140,143, 47/13 — UZ148, 47/13 —
UZ90,97,99, 75/16 — UZ70a i 92/21 — UZ62a).
Nadalje, Zakonom ili opéim aktom lokalne jedinice po metodi opée klauzule odredeni su
poslovi iz samoupravnog djelokruga opéina i gradskih op¢ina. lako u Ustavu niti u Zakonu nije
odredeno da op¢ine obavljaju sve poslove koji nisu izri¢ito odredeni kao drzavni, opéine mogu
svojim op¢im aktom odrediti svoje poslove, pa ta Cinjenica ipak ide u korist op¢e klauzule.
Poslovi op¢ina i gradskih op¢ina medu sobom se ne razlikuju, a odredeni su kao: poslovi
prostornog planiranja, poslovi kreiranja uvjeta za izgradnju objekata za stanovanje i
gospodarenje stambenim zemljiStem, poslovi uredivanja i upravljanja javnim sluZzbama,
poslovi pomo¢i rada sluzbi i ustanova za socijalnu skrb, predskolski odgoj i osnovno
obrazovanje, briga o zastiti prirode i okolisa, stvaranja uvjeta za gospodarski razvitak, poslovi
gradenja objekata komunalne infrastrukture, poticaji odgojno-obrazovnih i informacijsko-
dokumentacijskih djelatnosti na lokalnom podrucju, poslovi pomo¢i knjiznica, financiranja i
nadzora nad kulturno-umjetni¢kim i sportskim aktivnostima i priredbama, poslovi gradnje
lokalnih cesta i reguliranja prometa na lokalnom podrucju, poslovi osiguravanja i pruzanja
protupoZarne zastite 1 pomo¢i u slu¢aju elementarnih nepogoda, poslovi osiguravanja nov€ane
pomoc¢i i simboli¢nih nagrada u posebnim prilikama, briga za javni red i sigurnost, provodenje
pogrebnih poslova, samostalno propisivanje prekrSaja i prekrsajnih sankcija za povredu

lokalnih akata, te na kraju i drugi poslovi od lokalnog znacaja (Dubajic¢, 2010, str. 468-469).
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U proslom je naslovu spomenuto kako je Slovenija nakon 2012. godine krenula u
modernizaciju i reformske zahvate. U tom je kontekstu najznacajnije za spomenuti bio proces
regionalizacije, no Slovenija je provela i druge reforme. Ovdje je bitno za istaknuti kako je
Slovenija odlucila napraviti promjene u djelokrugu lokalnih jedinica, posljedi¢no i drzavnih
tijela. Naime, odredene su nadleznosti s centralne razine prebacene na lokalnu. Poslovi koji su
preneseni u lokalni djelokrug uglavnom se odnose na planiranje i upravljanje javnim
prostorima — promjene su uvedene Zakonom o prostornom uredenju, odnosno Zakonom o
urejanju prostora (Uradni list RS, st. 23/2012). Nasljedno na ove promjene, u djelokrug op¢ina
prebaceno je 1 pruzanje dijela socijalnih usluga — socijalna zastita, pomo¢ starijima te pruzanje
podrske ranjivim skupinama ljudi, te je u novoj nadleznosti i1 pruzanje komunalnih usluga i
povecanje odgovornosti op¢ina za odrzavanje lokalne infrastrukture. Posljedicno na povecanje
odgovornosti 1 nadleznosti, bilo je razumljivo kako je nuzno slovenskim opc¢inama povecati
financijska primanja. Novim je zakonom provedena revizija kriterija za dodjelu financijskih
sredstava lokalnim jedinicama s ciljem smanjenja neravnopravnosti i nejednakosti financijski
slabijih 1 jacih jedinica. Novina je 1 da je op¢inama novim zakonskim izmjenama dana
mogucénost sudjelovanja u upravljanju sredstvima fondova Europske unije (Zakon o

financiranju ob¢in, Uradni list RS, st. 123/06, 57/08, 36/11, 14/15).

3.2.4. Lokalni upravno-politicki sustav

Zakon koji ureduje izbore za opcinska vijeca, gradonacelnike i vijeca mjesnih, seoskih
i Getvrtih zajednica je Zakon o lokalnim izborima (SluZzbeni list Republike Slovenije, br. 94/07
— sluzbeni procisceni tekst, 45/08 , 83/12, 68/17 193/20 — odl. NAS).
Predstavnicko tijelo, odnosno opcinsko vije¢e odluuje o svim opc¢inskim pravima i
duznostima. Sastoji se od 7 do 45 ¢lanova — vije¢nika, proporcionalno veli¢ini op¢ine.
Izvr$no tijelo je Zupan koji se bira neposredno 1 politicki je Celnik opéine. Zadaca je Zupana da
predstavlja opéinu i op¢insko vijece, a tu zadacu, odnosno svoju ulogu obavlja po€asno.
Vije¢nike u opéinskim vije¢ima i Zupane bira se neposredno tajnim glasovanjem na opéim
izborima svake Cetiri godine, a izbori se odrzavaju u isto vrijeme.
Clanovi opéinskih vijeéa biraju se po veéinskom ili razmjernom naéelu, ovisno o broju &lanova
op¢inskog vijeca. Ako opcinsko vijee ima manje od 12 ¢lanova, ¢lanovi op¢inskog vijeca
biraju se prema vecinskom nacelu, a ako op¢insko vijece ima 12 i viSe ¢lanova, ¢lanovi se

biraju po razmjernom nacelu. Kada se izbori odrzavaju po veéinskom nacelu formiraju se
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izborne jedinice u opéini na na¢in da se na priblizno isti broj stanovnika bira jedan ¢lan
op¢inskog vijeca.

Op¢i izbori za opcinska vije¢a mogu biti redoviti — svake Cetiri godine, te prijevremeni u slucaju
raspustanja opcinskog vijeca. Redovite izbore za opéinska vijeéa raspisuje predsjednik
Drzavnog zbora Republike Slovenije, a prijevremene raspisuje opéinsko izborno povjerenstvo.
Takoder, ako ¢lanu opéinskog vijeca koji je izabran na ve¢inskom glasovanju istekne mandat,
provode se dopunski izbori.

Slovenija je jo$ Ustavom iz 1991. godine govorila o neposrednom sudjelovanju gradana u
lokalnim poslovima. Nakon proglaSenja neovisnosti 1991., Slovenija je donijela svoj Ustav.
Ustav Republike Slovenije (Uradni list RS, §t. 33/91) koji prepoznaje vaznost lokalne
samouprave 1 sudjelovanja gradana u odlu¢ivanju. Zakon o lokalnoj samoupravi (Zakon o
lokalni samoupravi — ZLS, 1993) postavlja temeljne principe funkcioniranja lokalnih vlasti i
osigurava mehanizme za sudjelovanje gradana. U ¢lanku 45. Zakona odredeno je kako Gradani
imaju pravo predlagati opéini pitanja iz njezine nadleznosti, te je u sljede¢em ¢lanku odredeno
pravo gradana na lokalni referendum. Godine 1994. donesen je i Zakon o referendumu 1
narodnoj inicijativi (Uradni list RS, §t. 26/07 — uradno precis¢eno besedilo, 6/18 — odl. US,
52/20 in 30/24) sa svrhom reguliranja provedbe referenduma i narodnih inicijativa. Novim
zakonom gradanima je omoguceno da iniciraju referendume o vaznim pitanjima u njihovim
zajednicama. Pravo na lokalni referendum jam¢i se ¢lankom 12. Zakona.

Izmjene i dopune Zakona o0 lokalnoj samoupravi iz 2011. godine dodatno su ojacale ulogu
gradana u lokalnom odlucivanju. Uvedeni su mehanizmi za poboljSanje transparentnosti i
participacije. U ¢lanku 20. Zakona pros$ireno je pravo gradana na sudjelovanje u opcinskim
vije¢ima 1 odborima.

Najnovija je promjena ona iz 2018. godine i Zakon o participativnom prorac¢unu kojeg su
mnoge op¢ine uvele kako bi omogucile vecu participaciju gradana.

U svome Zakonu Slovenija propisuje i nekoliko oblika neposrednog sudjelovanja gradana u
odlu¢ivanju o lokalnim poslovima. To su zborovi gradana, referendum, savjetodavni
referendum te gradanska inicijativa. Sudjelovanjem u zborovima gradana, stanovnicima op¢ina
pruzena je mogucnost da oblikuju svoja stajalista, da dijele misljenja, daju ideje, inicijative, i
prijedloge. Zupan je duzan sazvati zbor gradana ako je ta odredba odredena zakonom ili
statutom ili ako to zahtijeva najmanje 5 % bira¢a. Zupan moZe sazvati zbor gradana na vlastitu
inicijativu, na inicijativu opéinskog vijeca ili vije¢a uzeg dijela op¢ine.

Sljedeci je oblik neposrednog sudjelovanja gradana u odluc¢ivanju o lokalnim poslovima

sudjelovanje na lokalnom referendumu. Lokalni referendum raspisuje opcinsko vijece na
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prijedlog zupana ili ¢lana opéinskog vijeca, a raspisivanje lokalnog referenduma je obvezno
ako je tako odredeno zakonom, statutom opcine ili ako to vijeca trazi 5 % stanovnika. Na
referendumu bira¢i odlucuju o pitanjima koja Cine sadrzaj op¢ih akata na na¢in da potvrde ili
odbiju doneseni op¢i akt ili njegove pojedinacne odredbe.

Savjetodavni referendum raspisuje se 0 pitanjima iz nadleznosti opéinskog vije¢a za podrucje
Citave opcine ili njezina uzeg dijela, a raspisuje ga opcinsko vije¢e. Razumljivo, odluka
izglasana na ovakvom obliku referenduma nije obvezujuéa za opcinsko vijece.

Bira¢i mogu zahtijevati donosenje ili ukidanje odredenog opceg akta ili druge odluke koja je u
nadleZnosti lokalnog tijela. Kada je takva situacija na snazi, rije¢ je gradanskoj inicijativi.
Gradanska se inicijativa pokrece skupljanjem potpisa te se smatra valjanom kada je zahtjev
potpisalo 5 posto gradana. O tome je zahtjevu duzno odluciti ono lokalno tijelo o ¢ijem je aktu
ili odluci pokrenuta gradanska inicijativa, a odluku je duzno donijeti u roku odredenom u
statutu opcine, te najkasnije u roku od tri mjeseca od zaprimanja zahtjeva (Dubaji¢, 2012, str.
470-472).

Sa Zeljom modernizacije cjelokupnog sistema, ali i izbornog sustava, Slovenija je provela niz
reformi u tom podrucju. Izmjene su za cilj imale prvenstveno spomenutu modernizaciju, ali 1
jacanje lokalnih jedinica, povecanje cjelokupne transparentnosti, ali i pove¢anje odgovornosti
lokalnih duznosnika. Spomenuti su se ciljevi trebali provesti kroz izmjene nacCina izbora za
op¢inska vijeca, gradonacelnika i savjeta zajednica. lako je izborni sistem za opcinska vijeca
ostao isti, javljaju se promjene u izbornih jedinicama i broju ¢lanova. Naime broj ¢lanova u
op¢inskim vije¢ima ovisi o veliCini same op¢ine, a propisani su i kvote koje odreduju
minimalan i maksimalan broj ¢lanova koji je proporcionalan broju stanovnika opc¢ine (Zakon
o lokalnih volitvah, Uradni list RS, §t. 83/12). Predstavnici u mjesnim i seoskim zajednicama
te u zajednicama Cetvrti biraju se izravno od strane gradana. Nakon 2012. godine u njithovim
je nadleznostima doSlo do promjene kako bi se osnazio njihov polozaj. Nadalje uvode se
promjene u slovenskom izbornom sustavu koje se odnose na rokove za odrzavanje sustava
izbora, postupke kojima se prebrojavaju glasovi na izborima te se ureduju pravila zastite
izbornih prava gradana. Uredena su i pravila vodenja kampanji (Zakon o volilni in
referendumski kampanji, Uradni list RS, st. 41/07, 103/07 — ZPolS-D, 11/11, 28/11 — odl. US
in 98/13).
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3.2.5. Financiranje lokalnih jedinica

Prvi znacajan zakon koji je regulirao financiranje lokalnih jedinica bio je Zakon o
lokalnoj samoupravi donesen 1993. godine kojim su definirane osnove financiranja opc¢ina i
izvori prihoda. Kljuéna reforma financiranja lokalne samouprave ucinjena je Zakonom o
financiranju op¢ina (Uradni list RS, §t. 123/06, 57/08, 36/11, 14/15 — ZUUJFO, 71/17, 21/18 —
popr., 80/20 — ZIUOOPE, 189/20 — ZFRO, 207/21 in 44/22 — ZVO-2) 2006. godine. Ovaj
zakon detaljno je regulirao sustav financiranja opéina. Reformiranje se nastavlja i 2014. godine
kada se donosi Zakon o porezu na nekretnine (Uradni list RS, §t. 101/13 in 22/14 — odl. US)
koji je zamijenio dotadasnje komunalne takse i poreze na nekretnine. Ovim je zakonom ojacana
transparentnost i u¢inkovitost naplate poreza, te je osiguran stabilniji izvor prihoda za lokalne
jedinice. Nakon ve¢ velikog broja izmjene zakona 1 donoSenja novih zakona, Slovenija i dalje
kontinuirano radi na pobolj$anju i moderniziranju financiranja lokalne samouprave. Cilj je
reformi ojacati financijsku autonomiju opéina, transparentnost financija i poticanje lokalnog
razvoja.

Opcine se financiraju samostalno, a one gospodarski slabije potpomaze drzava u obliku
dodatnih sredstava. Lokalni se poslovi prvenstveno financiraju vlastitim prihodima — porezni
prihodi, samodoprinos, takse, globe, prihodi od koncesija, naplate za usluge lokalnih javnih
sluzbi i drugi prihodi, prihodi od stvarne i financijske imovine op¢ine, prihodi od renti, dobiti
javnih trgovackih drustava i ulaganja kapitala, zatim dotacijama i transferima iz drzavnog

proracuna i kohezijskih fondova Europske unije te na kraju zaduzenja.

Zakonitost proracuna op¢ine i svakog opcéeg i posebnog akta koji je donesen kako bi se proveo
prorac¢un opéine nadzire Ministarstvo financija. Nadzor nad namjenskim troSenjem sredstava
za sufinanciranje obavljaju neposredni korisnici drzavnog proracuna i prorac¢unska inspekcija

pri Ministarstvu financija (Dubaji¢, 2012, str. 477-479).

Zakon o financiranju opé¢ina dozivio je odredene promjene u drugom desetlje¢u dvadeset i
prvog stoljeca. Klju¢nija je reforma bila ranije spomenuta revizija Kriterija za raspodjelu
drzavnih sredstava kako bi se osigurala pravednija raspodjela financija. Revizija kriterija
provodena je s obzirom na broj stanovnika, razvijenost infrastrukture i specifi¢ne potrebe
lokalnih jedinica (Zakon o uravnotezenju javnih financ, Uradni list RS, §t. 40/12, 96/12 — ZPI1Z-
2, 104/12 — ZIPRS1314, 105/12, 25/13 — odl. US, 46/13 — ZIPRS1314-A, 56/13 — ZStip-1,
63/13 — ZOsn-l, 63/13 — ZJAKRS-A, 99/13 — ZUPJS-C, 99/13 — ZSVarPre-C, 101/13 —
ZIPRS1415, 101/13 — ZDavNepr, 107/13 — odl. US, 85/14, 95/14, 24/15 — odl. US, 90/15,
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102/15, 63/16 — ZDoh-2R, 77/17 — ZMVN-1, 33/19 — ZMVN-1A, 72/19, 174/20 — ZIPRS2122
in 139/22 — ZSPJS-AA). lako nije bilo promjena u poreznim prihodima lokalnih jedinica,
povecavao se udio prihoda lokalnih jedinica koji su one dobivale iz poreza. I prije i bilo rijeci
kako Slovenija raznim reformama nastoji smanjiti razlike izmedu financijskih lo$ijih i jacih
op¢ina, pa je tako i korak naprijed bilo uvodenje fonda za izravnavanje koji je za cilj imao novo
definiranje raspodjele sredstava medu opéinama (Zakon o financiranju ob¢in, Uradni list RS,
§t. 123/06, 57/08, 36/11, 14/15 — ZUUJFO, 71/17, 21/18 — popr., 80/20 — ZIUOOPE, 189/20 —
ZFRO, 207/21 in 44/22 — Z\VO-2).

4.3 Srbija

Do 1992. godine Srbija je jo$ zajedno s Crnom Gorom bila u jugoslavenskom
zajedniStvu. Tih je zadnjih godina Jugoslavije u zadnjem desetljecu 20. stoljeca obiljezeno
jakom centralizacijom koja je predstavljala pokusaj jacanja 1 zadrZzavanja drzave. Takva je
jaka centralizacija bila neugodan Sok za, do tada, vrlo decentralizirane Srbiju i Crnu Goru.
Iako je lokalna samouprava postojala i skupa s njom op¢ine kao takve, one su imale iznimno
mali djelokrug te su s vremenom postojale samo kao slovo na papiru bez prevelikih ovlasti ili

autonomije, a losa financijska situacija nije im iSla u prilog.

Kako je dugo vladala jaka i iznenadno nametnu centralizacija, ona je ostala dominirati u
Srbiji 1 nakon raspada Jugoslavije. Evidentno je zatim kako se, posljedi¢no strogom rezimu
koji je vladao za vrijeme rata, Srbija jos$ bori s izbacivanjem pros§lo-drzavnog rezima i
modernizacijom vlastite lokalne samouprave. To ne znaci da Srbija nije radila na tom pitanju.
Pocetkom novog tisu¢lje¢a Srbija donosi nove zakone kojima se napokon zaista 1 vide stvarni
pomaci u rekonstruiranju dotadasnjeg sustava. Jedinice lokalne samouprave kona¢no
dobivaju veci djelokrug, vise prava i vise autonomije. Od tada se u Srbiji vide tendencije
napretka te se zaista poduzimaju i neke mjere po tom pitanju i provode reforme. Valja i
naglasiti kako je u modernizaciji srpskog lokalnog sustava veliku ulogu igrala Europska
povelja o lokalnoj samoupravi koju je Srbija u cijelosti ratificirala 2007. godine (Kandeva,
2001).
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4.3.1 Pravni okvir

Godine 1992. Srbija je osigurala pravo na lokalnu samoupravu Ustavom Savezne
Republike Jugoslavije (Sluzbeni list SRJ", br.1/92)., ali samo formalno jer jedinice lokalne
samouprave nisu imale prevelika prava, ovlasti i djelokrug, ni imovinu.

Godine 2002. Srbija donosi zakon kojim ureduje lokalnu samoupravu kojim ona dobiva
primjereniju ulogu (Zakon o lokalnoj samoupravi, Sluzbeni glasnik, 9/02). Zakon o lokalnoj
samoupravi ureduje jedinice lokalne samouprave, propisuje uvjete za njihovu osnivanje,
navodi djelokrug lokalnih jedinica te koji su tijela lokalnih jedinica, propisuje nadzor nad
radom tijela lokalnih jedinica 1 njihovim aktima te sva druga pitanja od lokalnog znacaja.
Ovom novinom zakonodavac je odluc¢io reformirati lokalne financije, povecati obujam
nadleznosti lokalnih vlasti, redefinirati strukturu lokalne samouprave, te naposljetku utvrditi
pravila odnosa jedinica lokalne samouprave 1 njenih institucija s drzavnom vlascu.
Donosenjem novog Ustava 2006. godine (SI. glasnik RS, br. 98/2006) dodatno je osnaZena
lokalna samouprava, napusta se neposredan izbor opcéinskog nacelnika i gradonacéelnika, a
lokalnoj je samoupravi dano utemeljene po uzoru na Europsku povelju o lokalnoj samoupravi
te je tim ¢inom napokon dobila i pravno na vlastitu imovinu. Iste je godine usvojen Zakon o
financiranju lokalne samouprave (*'Sl. glasnik RS", br. 62/2006), koji je kasnije mijenjan jo$
nekoliko puta. Relevantni su jo§ zakoni koji ureduju lokalnu samoupravu Srbije, a bitniji su za
spomenuti, Zakon o glavnom gradu ("Sl. glasnik RS", br. 129/2007, 83/2014 - dr. zakon,
101/2016 - dr. zakon, 37/2019 i 111/2021 - dr. zakon), Zakon o teritorijalnoj organizaciji
Republike Srbije ("SI. glasnik RS", br. 129/2007, 18/2016, 47/2018 i 9/2020 - dr. zakon) te
Zakon o finansiranju lokalne samouprave ("Sl. glasnik RS", br. 62/2006, 47/2011, 93/2012,
99/2013 - uskladeni din. izn., 125/2014 - uskladeni din. izn., 95/2015 - uskladeni din. izn.,
83/2016, 91/2016 - uskladeni din. izn., 104/2016 - dr. zakon, 96/2017 - uskladeni din. izn.,
89/2018 - uskladeni din. izn., 95/2018 - dr. zakon, 86/2019 - uskladeni din. izn., 126/2020 -
uskladeni din. izn., 99/2021 - uskladeni din. izn., 111/2021 - dr. zakon, 124/2022 - uskladeni
din. izn. 1 97/2023 - uskladeni din. izn.).

Godine 2007. Srbija je ratificirala Europsku povelju o lokalnoj samoupravi (Milosavljevic,
2012, str. 749-754) Zakonom o potvrdivanju Evropske povelje o lokalnoj samoupravi ("Sl.
glasnik RS - Medunarodni ugovori ", br. 70/2007)
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4.3.2 Teritorijalna organizacija

Srbija je, tada jos u Jugoslaviji, zagovarala politike decentralizacije i demokracije te
regionalnog razvoja. Do 1990. godine u Srbiji je teritorijalna podjela bila organizirana po
modelu komunalnog sistema, kada se termin lokalna samouprava vraca u srpski Ustav. Godine
1991. javlja se Zakon o lokalnoj samoupravi kao prvi zakon koji je detaljno razradivao
teritorijalnu organizaciju, a zakonom je uvedena dvostupanjska lokalna uprava podijeljena na
op¢ine i gradove. Godine 1992. Srbija donosi ustavom zajam¢eno pravo na lokalnu
samoupravu u Ustavu Savezne Republike Jugoslavije (Sluzbeni list SRJ", br.1/92). Medutim,
ta je novina u srpskom pravnom i politickom sustavu bila samo formalna. Naime, srpske
jedinice lokalne samouprave nisu imale prevelika prava, ovlasti i djelokrug, a imovina je jos$
1992. godine prepisana kao drzavno vlasnistvo, Sto je potvrdeno 1 1995. godine Zakonom o
sredstvima u svojini Republike Srbije (S1. Glasnik RS, br. 53/95). Tim su ¢inom jedinice
lokalne samouprave izgubile sva svoja imovinska prava. Godine 2002. Srbija mijenja

spomenuti Zakon i prosiruje prava lokalnim jedinicama.

Sustav lokalne samouprave u Srbiji jednostupanjski je. Jedinice lokalne samouprave su op¢ine
(145), gradovi (28), te grad Beograd s posebnim statusom, koji od ostalih jedinica odstupa
samo u pogledu $ireg djelokruga. Jedinice su lokalne samouprave u Srbiji jedne od najvec¢ih u
Europi $to se Srbiji Cesto prigovara. Razlog takvoj organizaciji je Sto je Srbija viSe-manje Cinila
samo manje kozmeticke promjene u svojoj teritorijalnoj strukturi. Pored navedenih jedinica
lokalne samouprave, javljaju se i gradske op¢ine koje se njima ne smatraju. Naime, njihov
polozaj nije odreden niti Ustavom, niti ni jednim zakonom, a osnivaju se gradskim statutom.
Takoder, nalazimo i mjesne zajednice koje su definirane kao oblik interesnog povezivanja
gradana. Zakon o glavnom gradu iz 2007. godine ("Sl. glasnik RS", br. 129/2007, 83/2014 -
dr. zakon, 101/2016 - dr. zakon, 37/2019 i 111/2021 - dr. zakon) posebno regulira status

Beograda, daju¢i mu Siroke ovlasti i specificne administrativne strukture.

S druge strane, struktura je politipska jer ukljuéuje razli¢ite vrste lokalnih jedinica (opcine,

gradove, gradske op¢ine i autonomne pokrajine) ( Milosavljevi¢, 2012, str. 749-754).

Zakon potie suradnju medu lokalnim jedinicama te je spomenuta u Zakonu o lokalnoj
samoupravi iz 2007. i 2018. godine. Godine 2007. uvodi se suradnja medu lokalnim
jedinicama, a veci poticaj daje mogucénost formiranja razli¢itih oblika suradnje. Novi Zakon iz

2018. godine vec¢i naglasak stavlja na regionalnu suradnju. U Zakonu stoji kako se jedinice
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lokalne samouprave udruzuju radi $to boljeg ostvarenja ciljeva, planova i programa razvoja.
Odredeno je kako jedinice lokalne samouprave mogu suradivati i S jedinicama lokalne
samouprave drugih drzava i mogu osnivati svoja udruzenja (Zakon o lokalnoj samoupravi ("SlI.
glasnik RS", br. 129/2007, 83/2014 - dr. zakon, 101/2016 - dr. zakon, 47/2018 i1 111/2021 - dr.

zakon).

Zakon o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije, donesen 2007. godine, mijenjan je 2013.
godine. Nove izmjene zakona odnosile su se na bolju organizaciju i1 podjelu nadleznosti
teritorijalnih jedinica te poboljSavanje njezine djelotvornosti, ali ne 1 na radikalniju izmjenu

teritorijalne organizacije ("Sl. glasnik RS", br. 129/2007, 18/2016, 47/2018 i 9/2020).

3.3.3 Djelokrug lokalnih jedinica

Zakonom iz 2002. godine proSiruju se ovlasti lokalnih jedinica. Zakonodavac je odlucio
reformirati lokalne financije, povecati obujam nadleznosti lokalnih vlasti, redefinirati strukturu
lokalne samouprave, te naposljetku utvrditi pravila odnosa jedinica lokalne samouprave i
njenih institucija s drzavnom vlas¢u, a novim zakonom iz 2007. godine jo$ se razraduju njihove
nadleznosti 1 funkcije.

U Srbiji se djelokrug lokalnih jedinica odreduje putem opcée klauzule, $to znaci da lokalne
jedinice imaju Siroku autonomiju u obavljanju svojih funkcija, osim ako im je zakonom
specifi¢no ograni¢ena neka ovlast, $to zna¢i da im je omoguceno obavljanje svih poslova
lokalnog znacaja.

U nadleznosti je opéina da donose vlastite statute, proracune te zavrSne racune, prostorni i
urbanisti¢ki plan i program razvoja opcine, kao i strateske planove i programe lokalnog
ekonomskog razvoja, da ureduje i osigurava obavljanje komunalnih djelatnosti, lokalnog
prijevoza, koristenje gradevinskog zemljista i poslovnog prostora, opéine se brinu o izgradnji,
rekonstrukciji, odrzavanju i koristenju lokalnih putova i ulica i drugih javnih objekata od
op¢inskog znacaja, brine 0 zadovoljavanju potreba gradana u sektoru obrazovanja,
znanstvenoistrazivacke i inovacijske djelatnosti, kulture, zdravstvene i socijalne zastita, djecje
zastite, Sporta i tjelesne kulture, osigurava ostvarivanje posebnih potreba osoba s invaliditetom
i zastitu prava osjetljivih grupa, brine o razvoju i unapredenju turizma, zanatstva, ugostiteljstva
I trgovine, donosi i provodi programe poticanja lokalnog gospodarskog razvoja, poduzima

aktivnosti za odrzavanje postojecih i privlacenje novih investicija te unapreduje opce uvjete
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poslovanja, brine o zastiti okoliSa, zastiti od elementarnih i drugih nesreca, zastiti kulturnih
dobara od znacaja za op¢inu te o zastiti, unapredenju i koriStenju poljoprivrednog zemljiSta te
provodi politiku ruralnog razvoja, o ostvarivanju, zastiti i promicanju ljudskih i manjinskih
prava, ravnopravnosti spolova, te o0 javhom informiranju na podrucju opc¢ine, u nadleznosti je
op¢ina da obrazuju iureduju organizaciju irad organa, organizacija i sluzbi za potrebe opcine,
ustrojava sluzbu pravne pomo¢i gradanima i ureduje organizaciju i rad mirovnih vijeca, da
utvrduju simbole opc¢ine i njihovu uporabu, upravljaju opéinskom imovinom i utvrduje stope
izvornih prihoda, kao i visinu lokalnih poreza te propisuju prekr$aje za povrede opéinskih
propisa i obavljaju druge poslove od lokalnog znacaja utvrdene zakonom i poslove od

neposrednog interesa za gradane, sukladno odredbama Ustava, zakona i statuta.

Gradovi obavljaju iste nadleznosti kao 1 opCine, ali i druge nadleznosti i poslove drzavne

uprave, koji su mu zakonom povjereni.

Djelokrug je lokalnih jedinica oja¢ao novim izmjenama Zakona o teritorijalnoj organizaciji
Republike Srbije ("SI. glasnik RS", br. 129/2007, 18/2016, 47/2018 i 9/2020) u smislu
preciziranja djelokruga te izmjenama Zakona o lokalnoj samoupravi ("Sl. glasnik RS", br.
129/2007, 83/2014 - dr. zakon, 101/2016 - dr. zakon, 47/2018 i 111/2021) 2014. godine kojim
je ojacana neovisnost i samostalnost lokalnih jedinica te im je proSiren djelokrug u vezi s
lokalnom infrastrukturom i lokalnom imovinom, 2018. godine uvodenjem novih mehanizama
transparentnosti djelovanja lokalnih tijela, participacije gradana u lokalnom upravljanju te

redefiniranjem mogucnosti ocjenjivanja rada lokalnih tijela.

3.3.4. Lokalni upravno-politicki sustav

Zakon o lokalnoj samoupravi ("Sl. glasnik RS", br. 9/2002) iz 2002. godine prosirio je
ovlasti tijela lokalne samouprave. Zakonom je odredeno kako su tijela op¢ine njena skupstina,
njen predsjednik te njeno vijece. Predstavnike u op¢inskoj skupstini biraju gradani na tajnim i
neposrednim izborima na mandat od Cetiri godine. Predsjednik op¢ine vrsi izvr$nu funkciju u
op¢ini te se izabire na mandat od Cetiri godine tajnim i neposrednim glasovanjem. Op¢insko
vijece sastoji se od 11 ¢lanove koje na prijedlog predsjednika opcine bira skupstina.

Zakonom o izboru narodnih poslanika 2003. godine ("SI. glasnik RS", br. 35/2000, 57/2003)
uvodi se razmjerni izborni sustav. Tako su se predstavnicka tijela, odnosno op¢inska i gradska

vijeca, te izvrSna tijela, gradonacelnici na op¢inski nacelnici, birali izravno od strane
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gradana, no nakon kohabitacije koja je nastala u Srbiji nakon provedenih izbora, neposredan
izbor op¢inskog nacelnika i gradonacelnika ukinut je 2006. godine.

Vec je 1994. godine gradanima Srbije zakonski osigurano sudjelovanje na referendumima te
podnosenje gradanske inicijative. To je osiguravao Zakon o referendumu i narodnoj inicijativi
("Sluzbeni glasnik RS", br. 48/1994 i 11/1998) koji je, zatim, mijenjan i etiri godine kasnije.
Zakon je uredivao nacin neposrednog odlu¢ivanja gradana, odnosno nacdin provodenja
referenduma te nacin provodenja gradanske inicijative. Danas je u Srbiji na snazi novi Zakon
o referendumu i narodnoj inicijativi ("Sl. glasnik RS", br. 111/2021 i 119/2021). Osim
zakonom, gradanima je i Ustavom zajamc¢eno pravo sudjelovanja i u gradanskim inicijativama
i referendumima te posredno preko izabranih predstavnika u lokalnim tijelima.

Osim podnosSenja gradanske inicijative 1 sudjelovanja na referendumima, Zakonom o lokalnoj
samoupravi ("Sl. glasnik RS", br. 129/2007) u ¢lanku 67., gradanima je, osim posrednog
sudjelovanja u upravljanju javnim poslovima preko slobodno izabranih predstavnika u
lokalnim tijelima, osigurano neposredno sudjelovanje u ostvarivanju lokalne samouprave i
preko zborova gradana. Tako sada gradani mogu neposredno sudjelovati u odlu¢ivanju na
lokalnoj razini preko tri mehanizma participacije.

Gradanskom inicijativom gradani predlazu skupstini jedinice lokalne samouprave donoSenje
akta, a minimalan prag za pokretanje gradanske inicijative iznosi 5 % od ukupnog broja
stanovnika koji imaju biracka prava.

Zbor gradana daje mogucnosti gradanima da raspravljaju o pitanjima iz lokalne nadleznosti te
da o njima iznose prijedloge.

Referendum se moZze sazvati na inicijativu skupstine jedinice lokalne samouprave ili na
prijedlog 10 % bira¢a u lokalnoj jedinici koji imaju biracka prava.

Narednih su godina Zakon o lokalnoj upravi i Zakon o lokalnim izborima ("SI. glasnik RS",
br. 14/2022 i 35/2024)nekoliko puta mijenjani, a bitnije su se promjene dogodile 2011. godine
kada je ojacano sudjelovanje gradana u odlu¢ivanju.

Zakon o lokalnim izborima donesen 2007. godine (,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 129 od 29.
prosinca 2007., 34 od 21. svibnja 2010. - US, 54 od 22. srpnja 2011.) mijenjan je u nekoliko
navrata, a za izdvojiti su promjene u vezi s postupkom prijavljivanja kandidata na izbore te s
vodenjem izbornih kampanja. Naime, u vezi s postupkom prijavljivanja kandidata na izbore
uvedeni su stroziji kriteriji za kandidiranje, a sve s ciljem veceg integriteta izbornog procesa.
Nadalje, uvode se promjene u vezi s rodnom (ne)diskriminacijom i sudjelovanjem manje
zastupljenih grupa na izborima. Prema novim promjenama obavezno je za sve stranke da na

svojim izbornim listama imaju najmanje 40% kandidata Zenskog spola.
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Participacija gradana takoder je unaprjedivana izmjenama Zakona o lokalnoj samoupravi ("'SI.
glasnik RS", br. 129/2007, 83/2014 - dr. zakon, 101/2016 - dr. zakon, 47/2018 i 111/2021) kada
je uvedena mogucnost izravnog izbora predsjednika opina 1 gradonacelnika, uvedeni su
mehanizmi koji osiguravaju provodenje lokalnih referenduma te obveza javnih vlasti za
provodenjem javnih rasprava, a provodenje 1 organizacija gradanskih inicijativa i1 lokalnih
referenduma olakSana je. U ovom je kontekstu vazno za istaknuti Zakon o referendumu 1
narodnoj inicijativi iz 2021. godine ("SI. glasnik RS", br. 111/2021 i 119/2021) kojim je
smanjen potreban broj potpisa za pokretanje referenduma i narodnih inicijativa pa je tako
gradanima olakSano sudjelovanje u javnom odlucivanju. Godine 2014. uvedena je obveza
javnog objavljivanja financijskih izvjestaja stranaka i kandidata, a 2019. godine poboljsan je
nadzor nad financiranjem izbornih kampanja. Samim time, povecane su i kazne kod otkrivanja
nepravilnosti financiranja (Zakon o finansiranju politickih aktivnosti, "SIl. glasnik RS", br.
43/2011, 123/2014 i 88/2019).

3.3.5. Financiranje lokalnih jedinica

Ve¢ je ranije spomenuto kako jedinice lokalne samouprave nisu imale velika prava, pa
tako ni financijska. Takoder, nisu imale niti imovinu jer je ista joS 1992. godine prepisana kao
drzavno vlasnistvo, §to je potvrdeno i 1995. godine Zakonom o sredstvima u svojini Republike
Srbije (S1. Glasnik RS, br. 53/95), ¢ime su jedinice lokalne samouprave izgubile sva svoja
imovinska prava. Osim sudjelovanja u drzave u lokalnim politikama, drzava je imala ogroman
utjecaj 1 u odlu¢ivanju o lokalnim financijama. Godine 1991. donesen je Zakon je centralisticki
uredivao financiranje lokalnih jedinica, a nakon toga mijenjan je jo§ nekoliko puta — Zakon o
javnim prihodima i javnim rashodima ("'Sl. glasnik RS", br. 76/91, 41/92 - dr. zakon, 18/93,
22/93 - ispr., 37/93, 67/93, 45/94, 42/98 i 54/99) Godine 2000. Srbiju zahvacaju znacajne
politi¢ke promjene nakon kojih je procvijetala i lokalna samouprava. Osim jacanja demokracije
1 donoSenje decentralizacijskih mjera, nac¢injene su promjene i u financiranju jedinica lokalne
samouprave. Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2000. (Sluzbeni glasnik, 9/02) reformirane su
financije lokalnih jedinica, povec¢an je djelokrug lokalnih jedinica, ¢ime je posljedi¢no nuzno
prepravljanje izvora prihoda, odnosno povecanje ovlasti njihova prikupljanja i upravljanja.
Takoder, iste je godine na snagu stupio 1 Zakon o budZetskom sistemu ("SIl. glasnik RS", br.

9/2002 i 87/2002) (odnosno Zakon o prora¢unskom sustavu) koji um je lokalnim jedinicama

32



omoguceno da uzimaju veci dio prihoda od poreza. Godine 2009. donesen je novi Zakon o
budzetskom sistemu ("Sl. glasnik RS", br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012,
62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016,
113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020, 118/2021, 138/2022, 118/2021 - dr. zakon i
92/2023) koji u centar vaznosti stavlja transparentnost lokalnih financija, a kasnije i kontrolu
javnih financija. Zakon je mijenjan 2015. godine, a novim je promjenama u sustav uveden bolji
i strozi sustav kontrole financiranja lokalnih jedinica. Isto tako, novitet su i nove procedure za
odobravanje zajmova i kredita. Nadalje, 2017. godine provele su se izmjene u na¢inu raspodjele
drzavnih sredstava lokalnim samoupravama, te su uvedeni novi Kriteriji za raspodjelu

sredstava.

Zakon o finansiranju lokalne samouprave ("Sl. glasnik RS", br. 62/2006, 47/2011, 93/2012,
99/2013 - uskladeni din. izn., 125/2014 - uskladeni din. izn., 95/2015 - uskladeni din. izn.,
83/2016, 91/2016 - uskladeni din. izn., 104/2016 - dr. zakon, 96/2017 - uskladeni din. izn.,
89/2018 - uskladeni din. izn., 95/2018 - dr. zakon, 86/2019 - uskladeni din. izn., 126/2020 -
uskladeni din. izn., 99/2021 - uskladeni din. izn., 111/2021 - dr. zakon, 124/2022 - uskladeni
din. izn. i 97/2023 - uskladeni din. izn.) od 2006. godine kada je donesen, mijenjan je u preko
nekoliko navrata. Za izdvojiti su promjene 2016. i 2017. godine kada se lokalnoj samoupravi
povecava dio prihoda koji one dobivaju od poreza na zarade, odnosno, povecao se postotak

poreza na dohodak gradana.

Spomenut ¢u i Zakon o javnoj svojini ("SI. glasnik RS", br. 72/2011, 88/2013, 105/2014,
104/2016 - dr. zakon, 108/2016, 113/2017, 95/2018 i 153/2020) donesen 2011. godine, a potom
mijenjan joS u nekoliko navrata koji kontrolira prihode lokalnih samouprava, a daje lokalnim
jedinicama, paralelno s mijenjanjem, veci stupanj autonomije i samostalnosti, te Zakon o
porezima na imovinu ("SI. glasnik RS", br. 26/2001, "SI. list SRJ", br. 42/2002 - odluka SUS i
"Sl. glasnik RS", br. 80/2002, 80/2002 - dr. zakon, 135/2004, 61/2007, 5/2009, 101/2010,
24/2011, 78/2011, 57/2012 - odluka US, 47/2013, 68/2014 - dr. zakon, 95/2018, 99/2018 -
odluka US, 86/2019, 144/2020, 118/2021, 138/2022 i 92/2023) koji je, takoder, mijenjan vise
puta.

Godine 2021. nanovo je mijenjan Zakon o lokalnoj samoupravi ¢ije su se izmjene odnosile na
jacanje financijske samostalnosti jedinica lokalne samouprave. Prihodi lokalnih jedinica

ukljucuju lokalne poreze, prirez, naknade, pristojbe i transfere iz drzavnog proracuna.
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4. Zakljucak

Razdoblje nakon formiranja Druge Jugoslavije do njezina raspada obiljezeno je velikim i
Cestim promjenama zakona i teritorijalnog ustroja, a naroCito u zafecima nove drzave.
Jugoslaviju je obiljezila velika nestabilnost, jednopartijsko vladanje i centralizam te je kroz

svoje postojanje nastojala provesti neke demokratske i decentralizacijske mjere.

Kako su Hrvatska, Slovenija i Srbija pedesetak godina Zivjele u istom sistemu s manjim
razlikama u republikama, razumljivo je kako su u stvaranju samostalnosti tri republike krenule
od istog socijalistickog modela s decentralizacijskim tendencijama. Novoosnovane drZzave su,
kao i Jugoslavija, u zacecima prosle kroz mnoge promjene zakona i teritorijalnog ustroja. U
Hrvatskoj i Sloveniji vidljiv je kontinuiran rast broja lokalnih jedinca te su se sada obje drzave
nasle u velikom problemu, a to je velik broj malih lokalnih jedinica. Za razliku od njih, Srbija
je nakon raspada Jugoslavije zadrzala svoje velike lokalne jedinice, no njezin je glavni
problem, zapravo, bilo nepostojanje stvarne autonomije lokalnih jedinica te njihov samostalni

djelokrug.

Gledaju¢i pravni okvir, sve su tri zemlje prvenstveno svojim ustavima zajamcile pravo na
lokalnu samoupravu. Temeljni zakon koji ureduje lokalnu samoupravu u Hrvatskoj je Zakon o
lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, u Sloveniji je to Zakon o lokalnoj samoupravi,
a u Srbiji takoder Zakon o lokalnoj samoupravi. U sve su tri drzave temeljni zakoni uredenja
lokalne samouprave mijenjani viSe puta kako se lokalna samouprava razvijala. Znacajnu ulogu
u formiranju lokalne uprave i samouprave za Hrvatsku, Sloveniju i Srbiju je Europska povelja
o lokalnoj samoupravi koja je ratificirana u sve tri drzave. U Hrvatskoj je ratifikacija Povelje
bila fragmentirana i postepena, dok su je Slovenci i Srbi usvojili odjednom i u potpunosti.
Hrvatska i Slovenija ¢lanice su Europske unije (od 2013.12004.) $to je dodatan poticaj razvitku

i autonomiji njihove lokalne samouprave.

Do 1992. godine Hrvatska je funkcionirala po jednostupanjskom monotipskom sistemu. Novim
zakonom uvedena je dvostupanjska struktura. Slovenija i Srbija ostale su pri jednostupanjskoj
teritorijalnoj organizaciji. S druge strane, tri su zemlje zajednicki ustrajale u razlikovanju
gradskih 1 ruralnih naselja pa je tako u Hrvatskoj, Sloveniji i Srbiji zadrZana politipska
organizacija lokalne uprave. Temeljnim je zakonima u trima republikama zajam¢eno pravo na

suradnju lokalnih jedinica.
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Lokalne jedinice Hrvatske, Slovenije i Srbije imaju Siroku autonomiju u obavljanju lokalnih
poslova te im je omoguceno obavljanje svih lokalnih poslova osim ako zakonom nije specificno
ograni¢eno, odnosno sve tri republike djelokrug lokalnih poslova odreduju po metodi opce
klauzule. Godine 2007. Hrvatska je uvela sustav neposrednog izbora izvr$nog tijela na lokalnoj
razini, a neposredno tajno glasovanje primijenjeno je i u Sloveniji i Srbiji, no nakon
kohabitacije koja je nastala u Srbiji nakon provedenih izbora, neposredan izbor opc¢inskog
nacelnika i gradonacelnika ukinut je 2006. godine. Takoder, sudjelovanje gradana i odlu¢ivanje

u javnim lokalnim poslovima u trima je drzavama zajamc¢eno njihovim ustavima.

Konac¢no, financiranje lokalnih jedinica u nekim je drZzavama proSlo kroz razli¢ite reforme. U
Hrvatskoj je odmah pri donoSenju novog Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi zajamceno
pravo lokalnih jedinica na posjedovanje vlastite imovine i sloboda u njihovom raspolaganju te
je odredeno kako jedinice lokalne samouprave imaju vlastite prihode razmjerno s poslovima
koje obavljaju. Kako se mijenjao djelokrug lokalnih jedinica, mijenjali su se i izvori prihoda.
U Sloveniji je prvi znacajan zakon o financiranju lokalnih jedinica donesen 1993. godine -
Zakon o lokalnoj samoupravi, a financiranje lokalnih jedinica znafajno reformirano 2006.
godine donosenjem Zakona o financiranju op¢ina i 2014. godine donosenjem Zakona o porezu
na nekretnine. I u Sloveniji je odredeno kako lokalne jedinice imaju vlastite prihode, a da se
one slabijeg financijskog stanja potpomazu drzavnim potporama. S druge strane javlja se Srbija
koja je prosla kroz velike financijske promjene. Najprije je bitno za istaknuti kako je
financiranje lokalnih jedinica bilo prakti¢ki nepostojece te da lokalne jedinice nisu imale svoju
imovinu. DonoSeni su zakoni i izmjene zakona koji su s vremenom sve viSe paznje posvecivali
financiranju jedinica lokalne samouprave i njezinu ja¢anju, a one znacajnije promjene koje su
najvise poboljsali stanje lokalnih financija javljaju se nakon 2000. godine kada u Srbiji na vlasti

dolazi nova struja.

Zaklju¢no, vidljivo je kako su Hrvatska, Slovenija 1 Srbija ipak bile u zajedni¢koj drzavi
zajednickog uredenja. Medutim, kroz nesto vise od 3 desetljeca, svaka se republika razvijala u
svom smjeru. Dok su se Hrvatska 1 Slovenija najvise razvijale po europskim standardima, za
Srbiju je bilo klju¢no da uopce razvije sustav lokalne samouprave sa stvarnim pravima i
djelokrugom, te smatram da je to najveca razlika u razvoju ove tri republike. S druge strane,
smatram kako je najveca slicnost kontinuirana teZnja za modernizacijom 1 jacanjem

demokratske struje.
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