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Sazetak

Odnos izmedu sredisnje drzave te lokalne i regionalne samouprave iznimno je relevantan
element u raspravama o decentralizaciji u Hrvatskoj. U radu se analizira doseg
decentralizacije u podrucju uredenja prometa, odnosno ispituju se zakonska ogranicenja koja
onemogucuju jedinicama lokalne samouprave da samostalno koriste svoje Ustavom povjerene
ovlasti. Buduci da uredenje prometa zahtijeva brzo, fleksibilno i lokalno prilagodeno donosenje
odluka, ogranicena autonomija moze znacajno utjecati na ucinkovitost i kvalitetu javnih usluga.
Na pocetku rada postavlja se teorijski okvir koji obuhvaca temeljne pojmove za razumijevanje
teme. Slijedi analiza pravnog okvira i kljucni dio rada koji ¢ini studija slucaja Grada Zagreba,
kao jedinog grada s posebnim statusom grada i Zupanije. Na tom primjeru kriticki se analiziraju
prakticni problemi do kojih vodi nepotpunost i necjelovitost nadleznosti lokalnih institucija u
podrucju uredenja prometa. Zakljucak sadrzava elaborirane prijedloge za unaprjedenje
relevantnog zakonodavstva.

Kljuéne rije€i: lokalna samouprava, pravo na lokalnu samoupravu, decentralizacija, uredenje
prometa, Grad Zagreb

Summary

The relationship between the central government and local and regional self-government is a
highly relevant element in discussions on decentralization in Croatia. This paper analyses the
extent of decentralization in the area of traffic regulation, specifically examining legal
constraints that prevent local self-government units from independently exercising their
constitutionally assigned powers. Since traffic regulation requires swift, flexible, and locally
adapted decision-making, limited autonomy can significantly impact the efficiency and quality
of public services. The paper begins by establishing a theoretical framework that encompasses
the fundamental concepts necessary for understanding the topic. This is followed by an analysis
of the legal framework. The key part of the paper is a case study of the City of Zagreb, the only
city in Croatia with the special status of both a city and a county. This example serves as a
basis for critically analysing the practical problems arising from the incompleteness and
[fragmentation of local institutions' competences in the area of traffic regulation. The conclusion
presents elaborated proposals for improving the relevant legislation.

Keywords: local self-government, right to local self-government, decentralisation, traffic
regulation, The City of Zagreb
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1 UVOD

Pravo na lokalnu samoupravu predstavlja jedno od temeljnih nacela demokratskog upravljanja
1 nuzan je preduvjet za djelotvorno obavljanje javnih poslova. U hrvatskom pravnom sustavu
to je pravo Ustavom zajamceno, a njegova vaznost dodatno je naglaSena kroz medunarodne
sporazume poput Europske povelje o lokalnoj samoupravi. Ipak, stvarni dometi lokalne
samouprave u praksi ostaju predmet rasprave, osobito u sektorima koji zahtijevaju operativnu
fleksibilnost, brze reakcije i (pre)poznavanje specificnih lokalnih potreba — poput uredenja
prometa. Uredenje prometa u urbanim sredinama, a osobito u glavom gradu, kompleksno je i
viSeslojno podrucje koje ukljucuje prostorno planiranje, izgradnju infrastrukture, sigurnost,
javni prijevoz i odrzivu mobilnost. Pretpostavlja se da u¢inkovito upravljanje tim podru¢jem
zahtijeva dovoljno Siroku autonomiju lokalnih jedinica kako bi se javne politike 1 pojedinacna
rjeSenja mogle prilagoditi specificnim potrebama i okolnostima u lokalnoj zajednici. No, dojam
je da su ovlasti lokalnih tijela u ovom sektoru ograni¢ene, fragmentirane i podlozne
obuhvatnom (ex ante 1 ex post) nadzoru ili neprimjerenom utjecaju sredi$njih tijela drzavne
uprave. Grad Zagreb, kao jedina jedinica lokalne samouprave s dvostrukim statusom grada i
Zupanije, pruza posebno zanimljiv okvir za ispitivanje stvarnog dosega lokalne autonomije u
podru¢ju prometa. lako formalno raspolaze ve¢im ovlastima u odnosu na druge jedinice,
otvoreno je pitanje koliko su te ovlasti provedive u praksi te u kojoj mjeri zakonodavni okvir

omogucuje stvarno samostalno djelovanje.

Ovaj rad polazi od potrebe da se kriti¢ki preispita raspodjela nadleznosti izmedu drzavne i
lokalne razine u podrucju cestovnog prometa, s ciljem razumijevanja institucionalnih
ograni¢enja 1 mogucnosti za jacanje lokalne autonomije te adresira jedan od temeljnih i
kontinuirano aktualnih problema hrvatskog sustava lokalne samouprave - neadekvatnu
distribuciju javnih poslova medu teritorijalnim razinama, odnosno visok stupanj centralizacije
politi¢ko-upravnog sustava. Za obradu teme i rasvjetljavanje polaznih istrazivackih pitanja
odabrana je prikladna i izvediva znanstvena metodologija koja se ponajviSe oslanja na analizu,
interpretaciju i vrednovanje relevantnog pravnog okvira u odnosu na Ustavom i medunarodnim

dokumentima kodificirana nacela lokalne samouprave i lokalne autonomije.



U studiji sluc¢aja Grada Zagreba normativna metoda nadopunjena je kvalitativnom empirijskom
analizom konkretnih primjera u kojima se vidi uglavnom negativan prakti¢ni u¢inak relevantnih
zakonskih odredbi na kvalitetu uredenja prometa te na upravljanje prometom u jednoj velikoj i

sloZenoj urbanoj cjelini poput Zagreba.

Koriste¢i metodu indukcije, na temelju studije slucaja moguce je razviti opCenitije zakljucke
koji bi wvrijedili 1 za druge jedinice lokalne samouprave te za druge sektore lokalnog
samoupravnog djelokruga. Cilj rada je kroz analizu studije slucaja Grada Zagreba ispitati
narusava li srediSnja drzava ustavno pravo na lokalnu samoupravu, odnosno u kojoj mjeri
postuje autonomiju jedinica lokalne 1 podru¢ne samouprave u podrucju uredenja cestovnog
prometa. Ocekuje se da ¢e rezultati rada pokazati kako, unato¢ formalno zajamc¢enoj autonomiji
(ponajprije u Ustavu i opéem zakonodavstvu), srediSnja drzava i dalje u znatnoj mjeri zadrzava
kontrolu nad obavljanjem poslova iz samoupravnog djelokruga lokalnih (i podru¢nih) jedinica.
Takoder, cilj rada je na temelju provedene analize ukazati na konkretne primjere narusavanja
prava na lokalnu samoupravu u predmetnom zakonodavstvu te iznijeti prijedloge de lege
ferenda za ostvarivanje pune zajam¢ene autonomije lokalne samouprave u podrucju uredenja

prometa. Istrazivacki okvir stoga ¢ine sljedeca istrazivacka pitanja:

1. Postuje 1i zakonski okvir uredenja cestovnog prometa nacela i odredbe Ustava

Republike Hrvatske i Europske povelje o lokalnoj samoupravi?

2. Je li autonomija Grada Zagreba u uredenju prometa samo formalna ili 1 stvarna, odnosno
operativna?
3. Kako zakonsko ograniCavanje prava na lokalnu samoupravu u podru¢ju cestovnog

prometa utjece na kvalitetu 1 uinkovitost uredenja prometa u Gradu Zagrebu?

Rad obuhvaca nekoliko dijelova. Nakon prvog, uvodnog dijela, u drugom dijelu se postavlja
teorijski okvir istrazivanja u sklopu kojeg se elaboriraju temeljni pojmovi kao vazan
instrumentarij za razumijevanje teme i tumacenja rezultata istrazivanja. Na temelju proucavanja
relevantne domace i inozemne znanstvene 1 strucne literature, prikupljene i sistematizirane u
prvoj fazi istrazivanja, obraduju se koncepcije o ulozi lokalnih jedinica, pojmovi prava na
lokalnu samoupravu, decentralizacije, autonomije lokalne samouprave te supsidijarnosti.
Poseban fokus stavljen je na odredbe Europske povelje o lokalnoj samoupravi koje stipuliraju
op¢u nadleznost lokalnih jedinica, supsidijarnost pri distribuciji javnih poslova i ovlasti te

cjelovitost i isklju¢ivost lokalnih ovlasti.



Takoder, ovo poglavlje u svom drugom dijelu identificira i analizira dominantne trendove
razvoja lokalne i regionalne samouprave, odnosno decentralizacijske procese u europskim
zemljama, oslanjaju¢i se prvenstveno na komparativna istrazivanja lokalne autonomije
prevedena u posljednjem desetlje¢u (Ladner et al, 2015; Ladner et al., 2019; Ladner et al.,
2021).

U tre¢em dijelu rada daje se prikaz razvoja lokalne samouprave i procesa decentralizacije u
Republici Hrvatskoj te analizira domaci pravni okvir relevantan za temu istrazivanja - Ustav
Republike Hrvatske i Zakon o lokalnoj i podru¢noj regionalnoj samoupravi. Fokus je stavljen
na odredbe o odredivanju poslova lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave te na one koje
ureduju centralno-lokalne odnose, odnosno nadzor nad lokalnom samoupravom. Nakon $to su
u prethodnim poglavljima razmotreni teorijski i pravni temelji lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, poseban i najvazniji dio rada ¢ini ¢etvrto poglavlje u kojem se istrazivanje i analiza
usmjeravaju na konkretno podrucje uredenja prometa kao jedno od kljucnih javnih poslova od
lokalnog znacaja. Promet, kao dinamican i viSeslojan sustav koji povezuje prostorno planiranje,
komunalno uredenje i1 javnu sigurnost, pruza reprezentativan primjer sloZzenosti odnosa izmedu
razlicitih razina vlasti. U ovom poglavlju analizira se pravno uredenje u podrucju cestovnog
prometa 1 prakti¢ni primjeri kroz koje se vidi negativan utjecaj zakonske regulacije na brzinu,
fleksibilnost, u¢inkovitost 1 kvalitetu odluka vezanih uz uredenje prometa u Gradu Zagrebu.
Kroz studiju sluaja Grada Zagreba, nastoji se rasvijetliti u kojoj mjeri postojeci sustav
omogucuje - ili ograniava - ostvarenje ustavnog prava na lokalnu samoupravu u ovom
specificnom, ali klju¢nom segmentu javne politike. U petom, zaklju¢nom dijelu rada predlazu
se rjeSenja za unaprjedenje zakonskog okvira relevantnog za promet de lege ferenda koji bi
omogucili takvu raspodjelu nadleznosti u sektoru prometa koja bi unaprijedila uc¢inkovitost,
kvalitetu 1 odazivnost aktivnosti jedinica lokalne samouprave u rjeSavanju javnih problema. U
tome se ocCituju prakti¢éna korisnost teme te izvorni znanstveno-stru¢ni doprinos, kao i u

zalaganju za vrijednosti decentralizacije, lokalne autonomije te vladavine prava.



2. PRAVO NA LOKALNU SAMOUPRAVU I DECENTRALIZACIJA JAVNIH
POSLOVA

2.1. Temeljne koncepcije o lokalnoj samoupravi

Razli¢ite ideje o ulozi lokalnih jedinica mogu se shvatiti kao spektar izmedu dva krajnja stava:
s jedne strane, lokalne jedinice se dozivljavaju samo kao produzetak centralne drzavne uprave
1 alat za provodenje njezinih odluka, a s druge strane, lokalne jedinice se smatraju samostalnim
politickim zajednicama koje mogu predstavljati osnovu za potpuno novi oblik vlasti, pa ¢ak 1
zamjenu za tradicionalne drzave. Kopri¢ i suradnici (2021., str. 269-274) navode da se tim
redom razlikuju koncepcija upravne decentralizacije, koncepcija politicke decentralizacije,
nacelo 1 koncepcija supsidijarnosti 1 solidarnosti te anarho-marksisti¢ka koncepcija komune.
Moderna lokalna samouprava zasnovana je na koncepciji politicke decentralizacije uz veliku
ulogu nacela supsidijarnosti, upravna decentralizacija ostaje rezervirana za zemlje sa slabijim

demokratskim standardima, a komunalna koncepcija je prakticno svugdje napustena.

Koncepcija upravne decentralizacije. Prema postavkama ove koncepcije lokalne jedinice su
shvacene kao instrumenti ili produzena ruka srediSnje drzavne vlasti 1 uprave. Ova se
koncepcija uglavnom primjenjivala u centralisti¢kim drzavama, poput Francuske do kraja 20.
stoljeca. Takoder se koristila u okviru tzv. teorije razvoja zajednice (community development
theory), sluzbene doktrine UN-a za zemlje u razvoju, gdje je naglasak bio na racionalnoj i strogo
kontroliranoj raspodjeli ogranicenih resursa prema centralnim planovima. Centralna vlast
usmjerava razvoj lokalnih jedinica, nadzire ih i educira lokalne aktiviste. Koncepcija upravne
decentralizacije dugo je vremena bila karakteristi¢na za Francusku, koja je tradicionalno bila
unitarna drzava sa snaznom centralnom vlascu, a koja je kao takva proistekla iz Francuske
revolucije, odnosno zahtjeva za jednakos¢u. Lokalna autonomija, se u tom kontekstu, smatrala
prijetnjom jednakosti gradana pred zakonom. U europskim zemljama ova je koncepcija
uglavnom zastarjela i formalno ju ne primjenjuje nijedna zemlja, iako je i dalje u nekim
drzavama proces decentralizacije vrlo ogranicen, s izrazitom dominacijom sredi$njih drzavnih

institucija.



Koncepcija politicke decentralizacije. Ova se koncepcija temelji na priznavanju specifi¢nih
poslova i interesa koji pripadaju lokalnoj samoupravi, koji su uglavnom ustavno ili zakonski
definirani i zajamceni. Lokalna politicka i upravna tijela trebaju biti politi¢ki odgovorna
lokalnom stanovnistvu, a ne centralnoj vlasti. Lokalna samouprava predstavlja preduvjet za
vertikalnu (teritorijalnu) diobu vlasti i1 protutezu centralnoj drzavi. Ova koncepcija
podrazumijeva jasnu organizacijsku i personalnu razliku izmedu lokalne drzavne uprave i
lokalne samouprave. SredisSnja vlast odreduje granice i okvir lokalne autonomije, regulira
ovlasti 1 izvore financiranja. Brojne se prednosti oCekuju od primjene 1 afirmacije koncepcije
politicke decentralizacije: sprecava koncentraciju politicke moc¢i, lokalizira politicke konflikte,
olaksava meduetnicke napetosti, poboljsava kvalitetu javnih usluga, smanjuje ukupne javne
troskove, povecava interes gradana za poslove od javnog interesa i njihovo sudjelovanje u
politickom zivotu, promovira politicku edukaciju 1 razvoj demokratske kulture te priprema
lokalne politiCare za duznosti u nacionalnim politickim institucijama. Medutim, da bi se
koncepcija politicke decentralizacije ostvarila potrebni su odredeni uvjeti: demokratski lokalni
izbori, pravna osobnost lokalnih jedinica, financijska autonomija, pravo na vlastite poslove,
samoregulaciju 1 samoorganizaciju, pravo na suradnju s drugim lokalnim jedinicama te

izostanak prekomjernog utjecaja centralnih vlasti.

Nacelo i koncepcija supsidijarnosti. Nacelo supsidijarnosti (podrednosti) sugerira da se odluke
o poslovima od javnog interesa trebaju donositi na najnizem mogucem nivou druStvene
politicke organizacije, Sto S§titi nacionalnu suverenost u odnosu prema nadnacionalnim
asocijacijama 1 ogranicava akcije viSih razina vlasti prema lokalnim 1 regionalnim
samoupravnim jedinicama. Nacelo supsidijarnosti je primjenjivo na svaki odnos visih ($irih) i
niZih (uzih) teritorijalnih razina politickih sustava. U kontekstu funkcioniranja Europske unije
ono je primarni orijentir u raspodjeli nadleznosti izmedu drzava ¢lanica i Europske unije te je
kao takvo ugradeno i u njezine temeljne akte. U unutarnjim pitanjima svake zemlje nacelo
supsidijarnosti sluzi kao orijentir i kriterij distribucije javnih poslova izmedu drzave i nizih
samoupravnih razina - lokalne i regionalne. Da bi nacelo supsidijarnosti moglo biti efektivno,
ono treba biti nadopunjeno nacelom solidarnosti prema kojem drZava treba osposobljavati i
pomagati niZe teritorijalne razine da bi one mogle ucinkovito i ekonomicno obavljati javne

poslove.



Anarho-marksisticka koncepcija komune — predstavlja najradikalniji pogled na ulogu lokalnih
jedinica. Lokalna zajednica (komuna) nije samo izraz autonomije nego i sredstvo za postupno
"odumiranje drzave" te bi trebala postati primarna institucija politickog organiziranja ljudi.
Politicka mo¢ bi se temeljila isklju¢ivo na lokalnim politickim zajednicama koje koriste
neposrednu demokraciju, dok bi Sira tijela bila samo koordinacijska, sastavljena od delegata iz

komuna, bez samostalnog izbornog legitimiteta.

Shvacanja lokalne samouprave mijenjala su se i evoluirala kroz povijest ljudskih drustava.
Danas je prevladalo shvacanje da je ona civilizacijska steCevina koja je esencijalna komponenta
demokratskih druStava i ,,ugaoni kamen (cornerstone) dobrog javnog upravljanja (good
governance)* (Ladner et al, 2019, str. 6). Takvo shvacanje temelji se na koncepcijama politicke
decentralizacije 1 supsidijarnosti. Pravo na lokalnu samoupravu, kako god ono bilo artikulirano
u konkretnom pravnom sustavu, konstitucionalizirano je, odnosno zajamc¢eno ustavima gotovo
u svim drzavama zapadnog civilizacijskog kruga. Jacanje lokalne autonomije i decentralizacija
javnih poslova posljednjih su desetljeca postali standardni dio paketa demokratizacije zemalja,
odnosno normativni zahtjevi koji su pozeljni i koji se percipiraju gotovo iskljuc¢ivo na pozitivan

nadin.

Za ostvarenje nacela vertikalne diobe vlasti putem lokalne samouprave nuzno je osigurati
ravnotezu medusobnog utjecaja centralne vlasti 1 jedinica teritorijalne samouprave. Te bi
jedinice trebale imati mogucnost utjecati na oblikovanje javnih politika i propisa koje donosi
srediSnja drzavna vlast, zagovarati interese svojih lokalnih zajednica, podnositi prijedloge za
unapredenje stanja, dogovarati se sa srediSnjom vlascu o pitanjima od zajednickog interesa ali
1 suprotstaviti se neopravdanim intervencijama sa srediSnje razine cak i pravnim sredstvima.
(Kopri¢ et al., 2021, str. 335.). Centralno-lokalni odnosi predstavljaju temeljnu dimenziju
unutarnje organizacije vlasti u svakoj drzavi, definiraju¢i nacin na koji se javna vlast dijeli,
upravlja i koordinira izmedu sredi$nje drzavne i lokalne razine. Ovi odnosi regulirani su
ustavnim, zakonskim 1 podzakonskim aktima, a njihova svrha jest uspostavljanje jasne 1
funkcionalne raspodjele nadleznosti i resursa izmedu razina vlasti. Centralno-lokalni odnosi
ukljucuju diobu nadleznosti, gdje drzava zadrZava ovlasti koje su od op¢eg drzavnog interesa,
poput obrane, pravosuda, javnog reda i sigurnosti, dok lokalne jedinice upravljaju poslovima
lokalnog znacaja, ukljuuju¢i prostorno uredenje, komunalne djelatnosti, lokalni promet i

socijalnu skrb.



Temeljna nacela koja to jamce su (Kopri¢ et al., 2021., str. 329): 1. nacelo supsidijarnosti, 2.
konstitucionalizacija prava na lokalnu samoupravu, 3. nacelo lokalne autonomije, 4. nacelo
zakonitosti (djelovanje lokalnih vlasti mora biti utemeljeno isklju¢ivo na zakonima, a
intervencije drzave moraju biti zakonski odredene), 5. nacelo razmjernosti (obaveze lokalnih
jedinica moraju biti razmjerne njihovim moguénostima, a odgovornosti ovlastima i sredstvima
koje imaju na raspolaganju), 6. nacelo efikasnosti 1 ekonomic¢nosti (javni se poslovi moraju
obavljati optimalnim koriStenjem resursa),. 7. nacelo pomo¢i i solidarnosti srediSnje drzave

lokalnim jedinicama, 8. nacelo europskog viserazinskog upravljanja.

2.2. Europska povelja o lokalnoj samoupravi

Europska povelja o lokalnoj samoupravi (EPLS, Povelja) donesena je 1985. godine pod
okriljem Vije¢a Europe u Strasbourgu s ciljem uspostave jedinstvene platforme, odnosno
zajednickih smjernica i1 nacela za razvoj institucija teritorijalne samouprave u europskim
zemljama c¢ije su se lokalne institucije stolje¢ima razvijale pod utjecajem razlicitih ideja i
pristupa te specifi¢nih okolnosti nacionalnih tradicija te su na taj nacin stvorile razli¢ite modele
lokalne samouprave. Usvajanje i stupanje na snagu ovog medunarodnog sporazuma predstavlja
vazan trenutak u promicanju ideje da lokalna razina vlasti ima klju¢nu ulogu u funkcioniranju
demokracije i u jacanju sudjelovanja gradana u odluc¢ivanju. Njezina prakti¢na vaznost dodatno
je ojacana naknadnim razvojem europskih integracija te danas i Europska unija posStuje ideje
Povelje u svom odnosu prema jedinicama lokalne i regionalne samouprave. Povelja je stupila
na snagu 1988. godine kada ju je ratificiralo minimalan potreban broj zemalja Clanica Vijeca
Europe (4). Povelja snazno istice kako pravo gradana da aktivno sudjeluju u upravljanju
drustvom predstavlja temelj svake moderne demokracije. Upravo se na lokalnoj razini to pravo
moze ostvariti na najneposredniji nacin. Cilj dokumenta nije samo zastita lokalne samouprave,
vec 1 njezino jacanje kao klju¢nog faktora u razvoju demokratskih institucija i decentralizirane
vlasti u Europi. Iako kao medunarodni multilateralni ugovor u zemljama koje su ju ratificirale
uglavnom ima nadzakonsku pravnu snagu, od pojedinih se zemalja ocekuje da nacela i
vrijednosti Povelje ugrade i u domace zakonodavstvo. Tijekom posljednjih ¢etrdesetak godina,
EPLS je postala najvaznija medunarodna kodifikacija suvremenih vrijednosti decentralizacije,
lokalne autonomije 1 lokalne demokracije ¢iji je utjecaj vidljiv i izvan granica Europe pa Cesto
sluzi kao inspiracija za modernizaciju i harmonizaciju institucija lokalne samouprave na drugim

kontinentima i na svjetskoj razini.



EPLS predstavlja najvazniji medunarodni dokument koji promovira 1 $titi vrijednosti lokalne
autonomije 1 decentralizacije, polaze¢i od jasne normativne pretpostavke da je bolje imati
decentraliziranu drzavu, nego centraliziranu. Koncepcijski gledano, Povelja pociva na
koncepcijama politicke decentralizacije 1 supsidijarnosti, a njezine su odredbe ponajviSe
inspirirane germanskim modelom lokalne samouprave. Povelju je potpisalo i ratificiralo svih
47 zemalja ¢lanica Vije¢a Europe, no proces prihvacanja njezinih odredaba je tekao postupno:
tijekom 1980ih ratificiralo ju je tek devet ¢lanica, tijekom 1990ih jo$ njih 21, a dodatnih 17
zemalja ju je prihvatilo u 21. stolje¢u. Medu zadnjim potpisnicama Povelje bile su i
tradicionalne demokratske zemlje poput Belgije (2004.), Svicarske (2005.) i Francuske (2007.).
Povelja predvida moguénost parcijalne ratifikacije, odnosno prihvacanja tek odredenog broja
njezinih odredbi. Tu je moguénost iskoristio veliki broj drzava tako da je Povelju cjelovito
ratificirala tek 21 drzava ¢lanica Vijeéa Europe, medu kojima je i Republika Hrvatska.! Tekstu
Povelje pridodan je 1 2009. usvojeni Dodatni protokol o pravu na sudjelovanje gradana u
poslovima lokalne samouprave kojim je ojacana demokratska 1 participativna dimenzija lokalne
samouprave. Protokol je stupio na snagu 2012. godine, a do kraja 2025. godine ga je potpisalo

26, a ratificiralo 23 zemlje ¢lanice Vije¢a Europe, medu kojima nije Hrvatska.?

Analizirajuéi nacela i odredbe Povelje, Cepo i Ravli¢ (2018., str. 258-259) sustavno su ih
razvrstali u Cetiri funkcionalna okvira koji odrazavaju razli¢ite funkcije unutar institucionalne

strukture sustava lokalne samouprave: politicki, financijski, pravni i administrativno-upravni:

Politicki okvir — stvarno odgovorne lokalne jedinice (uvod), upravljanje bitnim dijelom javnih
poslova uz vlastitu dogovornost i u interesu lokalnog pucanstva (¢l. 3.1.), ¢lanovi vijeca ili
skupstina izabrani na slobodnim i neposrednim izborima, ne ograni¢avati mogucénost koristenja
zborovima gradana, referendumima ili drugim oblikom neposrednog sudjelovanja gradana (¢l.
3.2.), javne ovlasti moraju pripadati vlastima koje su najblize gradanima (¢l. 4.3.), nadleznosti
dane lokalnim jedinicama moraju biti potpune i cjelovite (¢l. 4.4.), davanje misljenja u postupku
pripremanja i donoSenja odluka koje se neposredno ticu jedinica lokalne samouprave (¢l. 4.6.),

referendumsko misljenje lokalne jedinice prilikom promjene lokalnog podrucja (€l. 5.),

! Europsku povelju o lokalnoj samoupravi su u cijelosti ratificirale sljedeé¢e drzave: Danska, Finska, Irska, Italija,
Luksemburg, Portugal, Svedska, Ujedinjeno Kraljevstvo, Bugarska, Hrvatska, Estonija, Madarska, Litva, Poljska,
Slovenija,  Albanija, Sjeverna ~ Makedonija, = Moldavija, = Ukrajina, Island i  Norveska
(https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list?module=signatures-by-treaty &treatynum=122).

2 https://www.coe.int/en/web/conventions/full-List?module=signatures-by-treaty &treatynum=207



slobodno obavljanje funkcije izabranih lokalnih predstavnika (¢l. 7.1.), pravo na udruzivanje s
drugim lokalnim jedinicama radi obavljanja poslova u zajednickom interesu (¢l. 10.1.), pravo
na pristup medunarodnom udruzenju lokalnih jedinica (¢1. 10.2.), pravo na suradnju s lokalnim

jedinicama drugih drzava (¢l. 10.3.)

Financijski okvir — financijska naknada troSkova nastalih u obavljanju javne funkcije (¢l. 7.2.),
pravo na odgovarajuce vlastite prihode (Cl. 9.1.), prihodi lokalnih jedinica moraju biti razmjerni
njihovim ovlastima (¢l. 9.2.), ovlasti samostalnog odredivanja vlastitih stopa poreza i prireza
unutar zakonom utvrdenih granica (¢l. 9.3.), sustav financiranja mora biti dovoljno raznolik 1
evolutivan (€l. 9.4.), financijski slabije lokalne jedinice pomagati kroz postupke 1 mjere
financijskog ujednacavanja (Cl. 9.5.), subvencije lokalnim jedinicama ne smiju biti povezane
uz specifi¢ne projekte (¢l. 9.7.), pravo na pristup nacionalnom trzistu kapitala za lokalne

jedinice (¢l. 9.8.)

Pravni okvir — nacelo lokalne samouprave prihvaceno u sustavu i u unutarnjem zakonodavstvu
(¢l. 2.), sloboda pokretanja inicijative o pitanjima koja nisu isklju¢ena iz njihove nadleZnosti ili
koja nisu dodijeljena nekoj drugoj vlasti (¢l. .4.2.), zakonski utvrdena nespojivost funkcija i
aktivnosti s mandatom izabranog lokalnog predstavnika (€l. 7.3.), pravo na sudsku zastitu radi

slobodnog obavljanja svojih djelatnosti (¢1. 11.)

Administrativno-upravni okvir — mo¢ odredivanja vlastitog upravnog ustroja vodeéi racuna o
svojim osebujnim potrebama (¢l. 6.1.), osiguranje uvjeta za obrazovanje, nagradivanje i
napredovanje zaposlenih u tijelima lokalnih jedinica (Cl. 6.2.), svrha upravnog nadzora je
osiguranje postovanja nacela zakonitosti i ustavnosti (i svrsihodnosti za poslove prenesene na

lokalnu jedinicu (Cl. 8.2.).

Tekst Povelje podijeljen je u tri glavna dijela koji ukljucuju ukupno 18 ¢lanaka. Ve¢ u drugom
¢lanku naglaSava se vaznost zakonske potvrde lokalne samouprave u nacionalnim pravnim
sustavima pa i konstitucionalizacija, odnosno ustavno priznanje tog nacela tamo gdje je to
moguée.® U narednim odlomcima analiziraju se odredbe Povelje koje poblize ureduju
autonomiju lokalnih jedinica u obavljanju javnih poslova. Analiza se ponajviSe oslanja na
sluzbeni suvremeni komentar i eksplanatorno izvjesée odredbi EPLS-a kojeg je Kongres

lokalnih i regionalnih vlasti usvojio 2020. (CoE, 2020).

3 C1. 2. U unutarnjem zakonodavstvu, i, koliko je to moguce, u ustavu, prihvatit ¢e se nadelo lokalne samouprave.



U ¢l. 3. Povelja definira pravo i koncepciju lokalne samouprave utvrdujuci da se ,,Pod lokalnom
samoupravom podrazumijeva pravo i moguénost lokalnih jedinica da, u okvirima odredenim
zakonom, ureduju i upravljaju, uz vlastitu odgovornost i u interesu lokalnog pucanstva, bitnim
dijelom javnih poslova®“ (st. 1.). Ovako formulirana odredba sadrzava najvaznije elemente
koncepcije lokalne samouprave i trasira put za ostale ¢lanke Povelje koji te elemente dalje
razraduju. Tako se osim prava na lokalnu samoupravu, kao neizostavni element lokalne
samouprave utvrduje i mogucnost lokalnih jedinica, §to podrazumijeva adekvatne kapacitete,
sredstva 1 resurse za obavljanje javnih poslova. ,,Upravljanje i uredivanje javnih poslova
ukazuje da jedinice lokalne samouprave ne smiju biti ograni¢ene samo na operativnu funkciju
izvrSavanja ili upravljanja javnim poslovima, odnosno da ne djeluju kao produzena ruka drzave
1 dio njezinog aparata za provedbu zakona i javnih politika, nego da javne poslove i ureduju,
Sto podrazumijeva odredivanje vlastitih prioriteta djelovanja, oblikovanje svojih javnih politika
1 pravo opc¢e pravne regulacije poslova iz svoga djelokruga. Bitan ili znacajan dio javnih
poslova koji bi trebali biti povjereni lokalnoj samoupravi podrazumijeva njihov Sirok djelokrug,
ali ostavlja dovoljno diskrecijskog prostora pojedinim drzavama da taj djelokrug urede
sukladno svojim potrebama 1 zeljama. U svakom slucaju, neznatan udio javnih poslova koji bi

lokalnoj samoupravi bili povjereni bi zasigurno proturjecio ovako artikuliranoj odredbi.

Clanak 4. Povelje u cijelosti je posveéen djelokrugu lokalne samouprave i &ini okosnicu njezine
funkcionalne dimenzije, a time 1 punog ostvarenja prava na lokalnu samoupravu. Prvi stavak
zagovara nacelo zakonitosti u odredivanju poslova lokalne samouprave,* to jest da oni budu
predmet ustavnog zakonodavnog uredivanja lokalnog djelokruga, a ne propisa koje donosi
izvr$na vlast. Nadalje, ova odredba bi trebala osigurati da se lokalnim jedinicama ne dodjeljuju
poslovi na ad-hoc na€in, mimo zakonodavnog procesa, ali ne sprjeava da jedinice lokalne

samouprave Sire svoj djelokrug vlastitim op¢im aktima.

Takva je moguénost izri¢ito propisana u drugom stavku ovoga ¢lanka Povelje koji utvrduje
opcu ili generalnu nadleznost jedinica lokalne samouprave koja bi im trebala omoguciti da

poduzimaju inicijative o svim pitanjima koja nisu izricito iskljucena iz njihove nadleznosti i/ili

4 Temeljne ovlasti i duznosti lokalnih jedinica bit ¢e odredene ustavom ili zakonom. Ova odredba ne sprjecava da,
u skladu sa zakonom, lokalnim jedinicama budu dodijeljene ovlasti u duznosti u specifi¢ne svrhe.
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povjerena u djelokrug nekoj drugoj teritorijalnoj razini i javnoj instituciji.’ Time se lokalne
jedinice stavljaju u polozaj primarno odgovorne razine za percepciju novih javnih problema i
davanje inicijative za njihovo rjeSavanje. Centralizacijski trendovi i1 nejasna vertikalna
distribucija javnih ovlasti mogu sprijeciti ili smanjiti inicijativu lokalnih jedinica, ¢ak i kada je
opc¢a klauzula formalno prisutna u zakonskom okviru. U kojoj ¢e mjeri lokalna samouprava
doista u praksi moc¢i Siriti svoj djelokrug ovisi 1 o detaljnosti drzavnih ili regionalnih propisa
koji reguliraju djelovanje kako drzavnih, tako i lokalnih vlasti. Cak i u drzavama gdje je status
lokalnih tijela snazan, prekomjerna regulacija moze ugroziti njihovu autonomiju. Ova je
opasnost posebno izrazena u drzavama koje lokalnim vlastima dopustaju vrlo ograniceni
spektar aktivnosti. Stavak 3. ¢lanka 4. Povelje artikulira nacelo supsidijarnosti koje takoder
istice primat lokalne samouprave te zagovara da se javni poslovi obavljaju na teritorijalnoj
razini najblizoj gradanima sve dok ih je ta razina sposobna obaviti u¢inkovito i ekonomiéno.®
Naglasavajuéi politicki karakter decentralizacije, ovaj stavak implicira da bi poslovi
samoupravnog djelokruga trebali bitno pretezati nad delegiranim poslovima. Supsidijarnost u
kontekstu lokalne samouprave ima dvostruku svrhu- s jedne strane povecava transparentnost
djelovanja javnih vlasti kroz blizinu gradanima te tako jaca demokratsku dimenziju lokalne
samouprave, a s druge strane bi trebalo povoljno djelovati po ucinkovitost obavljanja poslova

zbog boljeg poznavanja prilika i potreba lokalnog stanovniStva od strane lokalne samouprave.

Prema stavku 4. nadleznosti lokalne samouprave moraju, u pravilu, biti cjelovite 1 iskljucive
(full and exclusive), a njihovo obavljanje ne smije biti onemoguceno ili ograni¢eno od strane
neke druge srediSnje ili regionalne vlasti. Ova odredba zagovara jasnocu i1 preciznost pri
distribuciji javnih poslova i ovlasti medu teritorijalnim razinama te izbjegavanje njihovog
preklapanja. Postojanje preklapajuc¢ih ili dijeljenih ovlasti izmedu razli€itih razina moze
zamutiti linije odgovornosti, stvoriti pozitivne i negativne sukobe o stvarnoj nadleZnosti i
otezati razumijevanje gradana, a time i gradanski nadzor nad radom javnih tijela. Nadalje,
obavljanje lokalnih javnih poslova koje bi ovisilo o prethodnim ili naknadnim diskrecijskih

odlukama visih vlasti ne bi bilo pravovremeno i odazivno za lokalno stanovnistvo.

3 Jedinice lokalne samouprave imaju, u zakonskim okvirima, slobodu pokretati inicijativu o svakom pitanju ako
nije isklju€eno iz njihove nadleznosti ili dodijeljeno nekoj drugoj vlasti.

6 Javne ¢ée se ovlasti obavljati tako da se preferira da pripadaju vlastima koje su najblize gradanima. Prilikom
dodjele ovlasti nekoj drugoj vlasti mora se voditi racuna o Sirini i prirodi zadace i o zahtjevima ucinkovitosti i
ekonomicnosti.

11



Stavak 5. predvida, u komparativnoj praksi Siroko rasprostranjenu mogucénost, da jedinice
lokalne samouprave, pored svojih izvornih poslova, obavljaju i prenesene poslove drzavne
uprave. Medutim, ¢ak 1 u tim slu¢ajevima, lokalne jedinice ne bi smjele postati produzena ruka
drzavnih institucija na lokalnoj razini te bi trebale zadrZati odredenu dozu autonomije i moci

prilagoditi i obavljanje prenesenih poslovima lokalnim uvjetima.’

Iz perspektive ostvarenja prava na lokalnu samoupravu i autonomnog obavljanja lokalnih
poslova, posebno je znacajan i ¢lanak 8. Povelje koji ureduje (upravni) nadzor nad aktima
(op¢im i pojedinac¢nim) koje donose jedinice lokalne samouprave u obavljanju svojih poslova.
Nadzor se nad lokalnim jedinicama moZe obavljati samo u slu¢ajevima predvidenima zakonom
(¢l. 8., st. 1.). Naredni stavci utvrduju razliku izmedu nadzora obavljanja poslova iz
samoupravnog 1 prenesenog djelokruga, stipuliraju¢i da se nadzor samoupravnog djelokruga
treba ograniCiti na osiguravanje poStovanja zakonitosti i ustavnosti, dok nadzor prenesenog
djelokruga mozZe obuhvatiti i nadzor nad svrsishodno$¢u (svrhovito$éu, expediency). Sto su
nadzorne ovlasti vi§ih razina vlasti vece, to je stvarni opseg lokalne samouprave manji. Nacela
o nadzoru nad lokalnom samoupravom sadrzana u Povelji dodatno su razradena u Preporuci iz
2019. o nadzoru nad djelovanjem lokalnih vlasti (CoE, 2019) u kojoj je Odbor ministara Vijeca
Europe istaknuo klju¢na nacela i smjernice u podru¢ju nadzora. Prvo, Odbor ministara je
proglasio da se 12 nacela dobre demokratske uprave primjenjuju na nadzor. Ta nacela ukljucuju
otvorenost 1 transparentnost, vladavinu prava, kompetenciju i kapacitete. Odbor ministara
takoder je naveo tri razliCite vrste nadzora: administrativni, financijski i politiCko-demokratski,
od kojih samo prvi spada u podrucje ¢lanka 8. Povelje. Postojanje upravnog nadzora opravdano
je potrebom uskladenosti ,,s nacelima vladavine prava i definiranim ulogama razli€itih javnih
tijela, kao 1 zaStitom prava gradana i u€inkovitim upravljanjem javnom imovinom®. Odbor
ministara preporucio je drzavama ¢lanicama da uspostave odgovarajuéi pravni, institucionalni
i regulatorni okvir za nadzor djelovanja lokalnih vlasti koji je proporcionalan, kako u zakonu,
tako 1 u praksi, interesima koje se Zeli zastititi. Na kraju, upravni nadzor trebao bi se voditi

nizom nacela i smjernica, koje ukljucuju:
. aktivnosti koje podlijezu nadzoru trebaju biti jasno definirane zakonom;

. nadzor bi trebao biti ogranicen na aktivnosti odredene vaznosti;

7 U slu¢aju kada sredi$nja ili regionalna vlast prenese ovlasti na lokalne jedinice, one ée, koliko je to moguce,
slobodno prilagoditi njihovu primjenu lokalnim uvjetima.
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. trebao bi se uglavnom odvijati nakon izvrSenja nadleznosti (a posteriori);

. prethodni (a priori, ex ante) nadzor trebao bi biti minimalan i uglavnom rezerviran za

delegirane nadleznosti;

. zakon bi trebao definirati vremenski rok ili razdoblje u kojem nadzorno tijelo mora
1zvrsiti nadzor; u slucaju a priori nadzora, nepostojanje odluke nadzornog tijela u odredenom

roku trebalo bi znaciti da planirana aktivnost moZe stupiti na snagu.

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe uspostavio je detaljne procedure pracenja i
nadzora primjene Europske povelje o lokalnoj samoupravi. Primjenu Povelje i poStovanje
njezinih odredbi prati i nadzire Odbor za pracdenje primjene Europske povelje o lokalnoj
samoupravi te za poStivanje ljudskih prava i vladavine prava na lokalnoj 1 regionalnoj razini.
Temeljni instrument nadzora su periodicni studijski posjeti (otprilike svakih pet godina)
pojedinim drZzavama, sastavljanje izvjeS¢a i eventualnih preporuka za unaprjedenje zakonskog
okvira u skladu s vrijednostima i odredbama Povelje. U slu€ajevima tezih i trajnijih krSenja
odredaba Povelje, s pojedinim se drzavama otvara politic¢ki dijalog te im se pruza savjetodavna,

tehnicka 1 potencijalno financijska pomo¢ za unaprjedenje njihovih problemati¢nih institucija.

U svom izvjestaju koji objedinjava i poopcava nalaze pra¢enja provedbe Povelje u pojedinim
drzavama iz 2024. o ,,Ponavljaju¢im pitanjima* (Recurring issues) u primjeni Povelje u
zemljama ¢lanicama Vije¢a Europe u razdoblju 2021.-2024., Kongres lokalnih i regionalnih
vlasti analizira problemati¢ne aspekte primjene odredbama Povelje u zemljama u kojima je na
snazi, ali isticu i pozitivne razvojne momente. Kao nedostatke, odnosno slabosti u primjeni
Povelje isticu se: a) manjak fleksibilnosti 1 diskrecije jedinica lokalne samouprave u obavljanja
zadaca koje su im povjerene $to je prvenstveno rezultat prekomjerne regulacije 1 birokratizacije;
b) recentralizaciju lokalnih nadleznosti, pogotovo u podrucju prostornog planiranja; c) Sirenje
nadzornih i usmjeravajucih ovlasti srediSnje drZzavne uprave i resornih ministarstava nad
lokalnom samoupravom, $to ogranicava lokalnu autonomiju i inicijativu; d) neprecizno
odredena raspodjela funkcija 1 nadleZnosti izmedu lokalnih jedinica i podru¢nih ekspozitura
sredi$njih tijela, kao i nejasni stvarni odnosi medu njima; e) ograniceni djelokrug lokalne
samouprave 1 manjkave ovlasti lokalnih predstavnickih tijela da reguliraju znatan udio javnih
poslova, kao i oduzimanje odredenih ovlasti lokalnoj samoupravi protivnho nacelu
supsidijarnosti; f) nejasna distribucija zadaca 1 ovlasti medu razli¢itim teritorijalnim razinama

Sto vodi do preklapanja i povjeravanja nadleznosti sub-nacionalnim jedinicama bez adekvatne
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diskrecije da prilagode njihovo obavljanje lokalnim uvjetima i okolnostima; g) ukorijenjen (u
propisima i u praksi) Sirok upravni nadzor nad aktivnostima i odlukama lokalne samouprave,
pri ¢emu drzavna prekomjerna regulacija i intervencionizam ograni¢ava mogucénost lokalnih
jedinica da uzivaju cjelovite i iskljucive ovlasti. Kao glavne uzroke navedenih trendova
Kongres isti¢e kontinuirane druStvene i politicke krize u 21. stolje¢u poput: financijske 1
gospodarske krize koja je zapocela 2008., a obuhvatila je, razliitim intenzitetom i trajanjem
sve europske zemlje; pandemije bolesti COVID-19; kontinuiranom krizom zbog intenzivnog
priljeva migranata i izbjeglica iz zemalja van Europe; rat u Ukrajini i povezane krize; politicka
nestabilnost i polarizacija u velikom broju europskih drzava. Razvidno je kako su drustvene
krize rizican faktor razvoja lokalne autonomije 1 lokalne demokracije te da tijekom njih vecina

drzava reagira vecom koncentracijom moci u srediSnjim institucijama.

2.3. Decentralizacija i autonomija lokalne samouprave u europskim zemljama

2.3.1. Tipovi decentralizacije i argumenti za decentralizaciju

Kada govorimo o decentralizaciji najceS¢e se upravo misli na politicku ili upravnu
decentralizaciju. Politicka decentralizacija podrazumijeva povjeravanje ovlasti srediSnje vlasti
jedinicama na nekoj od nizih teritorijalnih razina. Ona dovodi do dualizma drzavne uprave i
lokalne samouprave pri ¢emu postoji primat srediSnje drzave jer ona odreduje granice
autonomije. Upravna decentralizacija pak podrazumijeva prenoSenje drzavnih upravnih
poslova iz djelokruga sredi$njih organa na obavljanje lokalnim samoupravnim jedinicama, u
njihov preneseni djelokrug. (Kopri¢, 2021., str. 337-338). Osim politicke i upravne
decentralizacije Pulabi¢ (2018.,str. 4-5) navodi i druge oblike decentralizacije. Funkcionalna
(stvarna) 1 fiskalna decentralizacija koje bi trebale i¢i zajedno jer funkcionalna decentralizacija
zna¢i prijenos javnih zadataka na lokalnu samoupravu, dok fiskalna decentralizacija
podrazumijeva promjene u financijskim odnosima izmedu razli¢itih razina lokalnih vlasti.
Medutim, cesto se dogada da se zakonskim izmjenama prenesu ovlasti i odgovornosti za
odredene javne poslove na lokalnu samoupravu, ali se pritom ne osiguraju potrebna financijska

sredstva za njihovo obavljanje. Dakle, prenosi se odgovornost, ali ne i1 financijska podrska.

Ravnomjerna decentralizacija podrazumijeva jednaku raspodjelu ovlasti na sve jedinice lokalne

samouprave, bez obzira na njihove stvarne kapacitete.
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Nasuprot tome, asimetricna decentralizacija prilagodava prijenos poslova veli¢ini i
mogucénostima pojedinih jedinica, uzimaju¢i u obzir njihovu povijest, geografski polozaj i
druge karakteristike. Ova podjela prepoznaje stvarne razlike medu lokalnim zajednicama, ali
moze negativno utjecati na razvoj 1 dostupnost javnih usluga gradanima. Ovakve vrste
decentralizacije Cesto se javljaju u zemljama s regionalnim podjelama gdje razliCite regije imaju

razlicit status, kao 1 kod velikih gradova kojima se ponekad daje poseban pravni polozaj.

Teritorijalna decentralizacija oznacava prijenos ovlasti i financijskih sredstava s drzavnih tijela
na lokalne jedinice, ¢ime se jaca njihova uloga i legitimitet u upravljanju lokalnim poslovima.
Posebno se isti¢e urbana decentralizacija koja se odnosi na decentralizaciju upravljanja velikim
gradovima, §to je postalo vaznije u drugoj polovici 20. stolje¢a zbog intenzivne urbanizacije i
porasta urbanog stanovniStva. Decentralizacija javnih poslova na jedinice teritorijalne
samouprave 1 jacanje njihove autonomije obi¢no se zagovaraju sljede¢im argumentima,

odnosno ocekivanjima (Kopri¢, 2005; Bulabié, 2018; Skarica, 2013; 2020; OECD, 2019):

- Bolje (pre)poznavanje potreba i interesa korisnika lokalnih javnih sluzbi — odazivnost;

- Bolje (pre)poznavanje lokalnih okolnosti, uvjeta i interesa lokalne zajednice — lokalni
razvoj 1 alokativna efikasnost resursa;

- Potreba diferencijalne (razlicite) regulacije odredenih pitanja;

- Rizici inovacija su lokalizirani, a potencijalne koristi se mogu primijeniti i drugdje;

- Zainteresiranost, sudjelovanje i angazman gradana u politickim procesima — legitimitet
politic¢kih institucija i demokracija;

- Veca mogucnost utjecaja gradana na obavljanje javnih poslova i olakSan nadzor nad
obavljanjem javnih poslova;

- Bliza i izravnija odgovornost i mehanizmi polaganja ra¢una politickih duznosnika
gradanima;

- Razvija se drustvena kohezija 1 odgovornost za stanje u drustvu;

- Jacanje lokalne samouprave i lokalne autonomije kao protuteZe srediSnjoj vlasti —

vertikalna dekoncentracija (disperzija) moci u politickom sustavu.
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2.3.2. Komparativni trendovi razvoja lokalne autonomije i decentralizacije

Proces institucionalne transformacije i demokratizacije zemalja bivsih socijalistickih zemalja
pozitivno je utjecao na Sirenje ideja lokalne autonomije, decentralizacije i lokalne demokracije
u Europi. Generalno, i na opcoj prosjecnoj razini, decentralizacijski procesi dominiraju
europskim zemljama ve¢ nekoliko desetljec¢a. Decentralizacijom se obi¢no namjeravaju posti¢i
dva cilja: demokratizacija i veca ucinkovitost obavljanja lokalnih poslova. To se ogleda, kako
u ustavnopravnom polozaju lokalne samouprave, koli¢ini poslova koje obavlja, tako i u njezinoj
sve vecoj drusStvenoj vaznosti. Medutim kako je analiza Vije¢a Europe pokazala,
decentralizacijski procesi mogu biti reverzibilni te ovise o druStvenim okolnostima. Suvremeni
problemi s kojima se demokratska druStva susrecu cCesto zahtijevaju komplementarne i
koordinirane aktivnosti razli¢itih teritorijalnih razina — lokalne, regionalne, nacionalne i pa i
nad-nacionalne. Stoga su decentralizacijski procesi sve viSe obiljeZzeni viSerazinskim
upravljanjem kojeg karakteriziraju partnerstvo 1 suradnja razli¢itih javnih institucija i
teritorijalnih razina. Jasna i nedvosmislena razdioba javnih poslova i konkretnih nadleZznosti,
kakva je tradicionalno zagovarana u Povelji te obiljezila decentralizacijske politike 20. stoljeca,

u viSerazinskom je okruZju sve manje moguca pa 1 poZeljna.

Suvremene decentralizacijske procese obiljezava aktivno upravljanje decentralizacijom jer se
njezini ucinci ne postizu slucajno ni spontano nego planiranim i usmjerenim politikama.
Suvremeni pristup procesu decentralizacije obiljeZzavaju profesionalnost 1 upravljanje
procesom, sustavnost i integralni pristup, dinami¢nost i postupnost, ravnoteza top-down i
bottom-up djelovanje 1 ekonomic¢nost (Kopri¢, 2008). Profesionalnost podrazumijeva
izbjegavanje stihijskog i lezernog odvijanja procesa decentralizacije, ukljucivanje stru¢njaka i
vodenje procesa. Sustavnost i1 integralnost podrazumijevaju osmisljavanje 1 provodenje
medusobno povezanih i1 koherentnih decentralizacijskih mjera te njihovu integralnu, a ne
parcijalnu primjenu. Proces decentralizacije treba biti vremenski odreden, kontinuiran i
postupan u logickom slijedu faza. U njega trebaju koliko je to visSe moguce, biti ukljucene i
same samoupravne jedinice te njihove asocijacije koje ¢e svojim inicijativama, prijedlozima i
feedbackom suradivati s centralnom vlaS¢u te na taj na¢in omoguciti postizanje ravnoteze

interesa izmedu srediSnje drzave i lokalnog stanovnistva.
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Komparativna studija o funkcijama i kompetencijama lokalne samouprave u europskim
zemljama (Marcou, 2007) razlikuju cetiri funkcionalna profila u koji se mogu grupirati
suvremeni poslovi lokalne samouprave: a) socijalni profil karakteriziraju ovlasti lokalnih
jedinica u domeni socijalne skrbi, socijalne usluge i socijalna davanja, briga o starijima, djeci i
drugim posebnim drusStvenim skupinama, obrazovanje, briga o kulturi i kulturnoj bastini,
rekreacija 1 sport; b) ekonomski profil se temelji na odgovornosti lokalnih jedinica za temeljne
komunalne usluge poput vodoopskrbe 1 odvodnje, gospodarenja otpadom, elektri¢noj, plinskoj
1 elektri¢noj energiji, upravljanja prometom i prometnom infrastrukturom, pruzanjem usluga
javnog prijevoza, brigu o stanovanju te razli¢ite mjere poticanja lokalnog razvoja; ¢) prostorno-
okolisni profil ¢ine poslovi 1 nadleznosti vezane za donoSenje 1 provedbu planova prostornog i
urbanistickog uredenja, Sto ukljucuju i1 izdavanje svih vrsta dozvola te planiranje namjene
prostora; d) profil javnog reda i sigurnosti ukljuCuju inspekcijske ovlasti odrzavanja
komunalnog reda, regulaciju prometa i druge policijske ovlasti, odrZzavanje javnog reda, mira 1
sigurnosti, upravljanje zastitnim sluzbama poput vatrogastva i civilne zastite te donoSenje 1

provedbu javnozdravstvenih mjera.

Prema podacima iz OECD-ove baze podataka o fiskalnoj decentralizaciji, odnosno indikatoru
udjela rashoda sub-nacionalnih vlasti u bruto domacéem proizvodu, vidljivo je kako je u vecini
europskih zemalja ¢lanica OECD-a u proteklih 30 godina doslo do decentralizacijskih procesa,
odnosno da sub-nacionalne vlasti u ve¢ini drZzava obavljaju sve vise poslova i troSe sve veci

udio drustvenih resursa i javnih prihoda.

Tablica 1Udio rashoda sub-nacionalnih jedinica u BDP-u (OECD)

Drzava 1995 2024
Austrija 9,77 8,27
Belgija 6,55 7,10
Ceska 12,46 12,04
Danska 31,43 30,11
Estonija 9,86 10,41
Finska 18,53 23,36
Francuska 9,50 11,04
Njemacka 7,79 9,12
Grcka 2,78 4,01
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Madarska 12,82 5,07
Island 11,52 13,90
Irska 12,24 2,36
Italija 12,62 13,85
Latvija 7,01 11,25
Litva 8,26 9,99
Luksemburg 5,28 5,36
Nizozemska 21,18 13,09
Norveska 17,94 16,07
Poljska 10,81 14,39
Portugal 493 6,56
Slovacka 6,02 7,96
Slovenija 7,50 8,74
Spanjolska 4,92 5,11
Svedska 23,51 25,67
Svicarska 7,63 6,56
Ujedinjeno Kraljevstvo 10,20 9,93
Izvor: autorica, prema OECD Fiscal Decentralisation Database:

https://www.oecd.org/en/data/datasets/oecd-fiscal-decentralisation-database.html

Vrijedno je spomenuti medunarodno komparativno istrazivanje o stupnju autonomije lokalne
samouprave. Pocetni projekt ,,Indeks samouprave za lokalne vlasti u EU*, 1990-2014 (LAI 1.0)
provela je Europska komisija u suradnji sa Svicarskom poslijediplomskom §kolom javne uprave
(IDHEAP) Sveu¢ilista u Lausannei u Svicarskoj. IstraZivanje je provedeno u dvije faze, prva
faza istrazivanja (LAI 1.0) provedena je 2014. godine, a obuhvatila je 39 europskih zemalja 1
razdoblje od 1990, do 2014. (Ladner et al., 2015). Druga etapa istrazivanja provedena je 2021.,
a obuhvatila je 57 europskih i ne-europskih zemalja te razdoblje od 2015. do 2020. Osim drzava
uklju€enih u prvu etapu istraZivanja, uzorku su dodane jos$ i zemlje Clanice Vije¢a Europe koje
nisu bile obuhvacdene prvim istrazivanjem i zemlje ¢lanice OECD-a s drugih kontinenata
(Ladner et al., 2021). Istrazivanje se metodoloski oslanjalo na jedinstvenu kodnu shemu
mjerenja varijabli koje su za pojedine zemlje ocjenjivali nacionalni eksperti za lokalnu

samoupravu. Naglasak je bio na ocjenjivanju formalnopravnog polozaja lokalne samouprave.
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Kompozitni indeks lokalne autonomije izracunat je kombinacijom i ponderiranjem 11 razli¢itih
varijabli koje su grupirane u dvije skupine — prvih osam varijabli tvori tkz. self-rule indeks, a
posljednje tri tkz. interactive rule indeks koji u kombinaciji daju cjeloviti indeks lokalne

autonomije (LAI):

1. Institucionalna dubina (institutional depth) — oznafava stupanj do kojeg je lokalna

samouprava formalno autonomna u izboru zadaca i poslova koje zeli obavljati;

2. Sirina djelokruga (policy scope) — ozna¢ava raspon funkcija (zadaéa) u kojima lokalna je

lokalna samouprava odgovorna za njihovo obavljanje;

3. Efektivna politi¢ka diskrecija (effective political discretion) — oznaava mjer u kojoj lokalna

samouprava moze donositi presudne odluke u funkcijama (zada¢ama) koje obavlja;

4. Fiskalna autonomija (fiscal autonomy) — stupanj do kojeg lokalna samouprava moze

autonomno propisivati poreze na svom podrucju;

5. Sustav financijskih transfera (financial transfer system) — udio nenamjenskih financijskih

transfera (pomoc¢i) s drzavne razine u ukupnim financijskim transferima (pomoc¢ima);

6. Financijska samooodrzivost (financial self-reliance) — udio lokalnih prihoda iz vlastitih

izvora u ukupnim proracunskim prihodima lokalne samouprave;

7. Autonomija zaduzivanja (borrowing autonomy) — stupanj do kojeg se lokalna samouprava

moze samostalno zaduzivati;

8. Organizacijska autonomija (organisational autonomy) — stupanj do kojeg je lokalna

samouprava slobodna odlucivati o svojoj unutarnjoj organizaciji 1 lokalnom izbornom sustavu;

9. Pravna zastita (legal protection) — postojanje ustavnih ili zakonskih instrumenata za zastitu

lokalne autonomije;

10. Upravni nadzor (administrative supervision) — stupanj do kojeg je upravni nadzor lokalne

samouprave (ne)nametljiv;

11. Pristup srediSnjim institucijama (central access) — stupanj do kojeg jedinice lokalne
samouprave imaju na raspolaganju kanale kroz koje mogu utjecati na oblikovanje javnih

politika visih razina.
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U razdoblju obuhvaéenim prvom etapom istrazivanja (1990.-2014.) ukupni indeks lokalne
autonomije je porastao u 31 obuhvacenoj drzavi; najznadajnije u zemljama bivSeg
socijalistickog bloka — Bugarskoj za 41 bod, Albaniji za 37 bodova, Rumunjskoj za 29,
Makedoniji za 26 te Ceskoj za 21 bod. U zemljama u kojima je indeks lokalne autonomije pao
uglavnom je to bilo neznatno, jedino je u Madarskoj zabiljezio pad za 12 bodova. U mnogo
krac¢em razdoblju koje je bilo obuhvaceno drugom etapom istrazivanja (2015.-2020.) indeks se
pokazao stabilan 1 nepromijenjen u ¢ak 24 promatrane drzave, povecao se u 21 drzavi, dok se

smanjio u njih 12, znatnije u Poljskoj, Austriji i Meksiku, za oko 5 bodova.

Prema prosje¢nom indeksu lokalne autonomije za razdoblje 2015.-2020. najbolje rangirane
drzave su Finska, Svicarska, Island, Svedska, Francuska, Danska, Norveska i Portugal. S druge
strane, zemlje s najnizim stupnjem lokalne autonomije su Moldavija, Rusija, Bjelorusija, [zrael,
Malta, Cipar, Irska i Turska (Ladner et al., 2021, str. 73). Gledaju¢i cijelo promatrano razdoblje
(1990.-2020.) indeks lokalne autonomije je ukupno porastao za sedam bodova, a beziznimno
su rasle 1 pojedine njegove komponente — pravna autonomija za 10 bodova, Sirina djelokruga
za pet, politi¢ka diskrecija lokalnih jedinica za sedam, financijska autonomija za pet, a
organizacijska autonomija za Sest bodova. Najveci napredak je zabiljezen u komponenti
pristupa lokalnih jedinica srediSnjim vlastima, odnosno mogucénosti njihovog utjecaja za
nacionalne javne politike i odluke koja je u razdoblju pokrivenom istrazivanjem porasla za 20

bodova.

Varijjable Sirine djelokruga 1 efektivne politicke diskrecije mjerile su se na ogranicenom broju
podrucja lokalnih poslova: obrazovanje, socijalne usluge, zdravstvo, prostorno planiranje, javni
prijevoz, stanovanje, policija, usluge skrbi. Istrazivanje je pokazalo da je lokalna autonomija
najveca u poslovima prostornog planiranja i gradnje (0,82), uslugama skrbi (0,71), stanovanju
(0,71) 1 javnom prijevozu (0,64), a najmanja u poslovima policije (0,26) i zdravstva (0,31)

(Ladner et al., 2019, str. 116).
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3. LOKALNA SAMOUPRAVA U REPUBLICI HRVATSKOJ

3.1. Koncepcijski razvoj lokalne samouprave i proces decentralizacije Hrvatskoj

Prema Kopri¢u (2018., str. 31-33), razvoj hrvatske lokalne samouprave od osamostaljenja moze
se podijeliti u Cetiri osnovne faze. Prva faza (1990.—1993.) obiljezena je uvodenjem
viSestranacja unutar starih institucionalnih 1 teritorijalnih okvira. Lokalne institucije,
naslijedene iz socijalistickog sustava, zadrzale su svoje dotadasnje organizacijske oblike, ali su
dobile viSestranacki karakter. Iako su formalno uvedeni demokratski izbori, stvarna
samoupravna autonomija bila je ograniCena, a lokalna vlast funkcionirala je ponajprije kao
produZzena ruka srediSnjih drzavnih struktura. Drugu fazu (1993.—2001.) karakteriziraju procesi
centralizacije 1 etatizacije, odnosno podvrgavanja lokalnih samoupravnih institucija politi¢koj
volji srediS$njih drzavnih tijela. Tijekom ovog razdoblja doslo je do jacanja sredi$nje drzavne
vlasti, koja je preuzela vec¢inu javnih poslova, zaposlenika 1 prihoda s lokalne razine. Lokalne
jedinice bile su pod snaznim nadzorom zupana, koji je djelovao kao sluzbeni predstavnik drzave
u Zupaniji. Time je lokalna samouprava u praksi bila ogranicena i podredena sredi$njoj drzavi.
Tre¢a faza (2001.—2013.) vezana je uz proces upravne decentralizacije, potaknut ustavnim
promjenama iz 2000. godine, kojima su uvedeni nacelo supsidijarnosti i zajamcen Siroki
samoupravni djelokrug lokalnih i podru¢nih (regionalnih) jedinica. Ipak, iako su pravni temelji
decentralizacije bili ojacani, u praksi je provedena samo djelomi¢na politi¢ka decentralizacija
— sredisnje vlasti i dalje su zadrzale kljuéne poluge nadzora, odlu¢ivanja i financiranja. Cetvrta
faza (od 2013. nadalje) oznaCava razdoblje europeizacije hrvatskog sustava lokalne
samouprave. Ulaskom u Europsku uniju Hrvatska je postala dio europskog viSerazinskog
upravnog prostora, Sto je zahtijevalo prilagodbu europskim standardima upravljanja, jaanje
administrativnih kapaciteta za koristenje fondova Europske unije te uskladivanje s europskom
pravnom ste¢evinom, $to je dovelo do odredenih funkcionalnih promjena u brojnim sektorima

poput vodnih usluga, gospodarenja komunalnim otpadom, lokalnog i regionalnog razvoja itd.
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3.1.1. Sustav lokalne uprave i samouprave do 2000. godine

Izgradnja novog sustava lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj nakon stjecanja neovisnosti
zapocela je donoSenjem Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi (ZLSU) i popratnog lokalnog
zakonodavstva krajem 1992. te odrzavanjem prvih lokalnih izbora u novoj institucionalnoj
strukturi u veljaci 1993. Medutim, konture novog sustava ,,lokalne uprave i samouprave‘
postavljene su ve¢ i Ustavom usvojenim krajem 1990. Prema ustavnom tekstu (¢l. 128.)
gradanima se jam¢i pravo na lokalnu samoupravu, no pravo na podru¢nu (regionalnu)
samoupravu Ustav tada nije kodificirao. Pravo na lokalnu samoupravu, prema ¢l. 128. Ustava
obuhvaca ,,pravo odlucivanja o potrebama i interesima gradana lokalnog znacenja, a osobito o
uredivanju prostora i1 urbanistickom planiranju, o uredivanju naselja i stanovanja, o
komunalnim djelatnostima, o brizi za djecu, socijalnoj skrbi, kulturi, tjelesnoj kulturi, Sportu i
tehnickoj kulturi te zaStiti 1 unapredenju prirodnog okoliSa.” Novi sustav teritorijalnog
upravljanja bio je organiziran u dva stupnja: na prvom stupnju osnovane su op¢ine 1 gradovi
kao jedinice lokalne samouprave, inicijalno njih ukupno 487 (417 op¢ina i 70 gradova), a na
drugom stupnju zupanije kao ,jedinice lokalne uprave i samouprave®“. Otpoceti proces
teritorijalnog preslagivanja, odnosno fragmentacije, trajao je sve do 2006. kada je osnovano
posljednjih Sest jedinica lokalne samouprave je njihov broj dosegnuo onaj koji postoji i danas

— 556 jedinica lokalne samouprave, 428 opéina i 128 gradova (Skarica, 2021).

Prema ZLSU-u, samoupravni djelokrug op¢ina i Zupanija bio je odreden enumeracijom, a
samoupravni djelokrug gradova opéom klauzulom. Poslovi lokalnih jedinica bili su detaljnije
utvrdeni Zakonom o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne
samouprave i uprave. Nabrajaju¢i poslove koji se smatraju poslovima iz samoupravnog
djelokruga, taj propis medutim, lokalnim jedinicama ne daje nova ovlastenja, ve¢ ih preuzima,
kompilira 1 sistematizira iz postojecih sektorskih zakona. Zakonom su obuhvacena sljedeca
upravna podrucja: gospodarstvo, pomorstvo 1 promet, prostorno uredenje i zaStita okolisa,
stambeno-komunalna djelatnost, kultura i $port, imovinsko-pravni poslovi i opéa uprava. Sve
Sto je ovim ili posebnim zakonom odredeno predstavlja samoupravni djelokrug, a sve §to nije
izri¢ito navedeno pripada djelokrugu drZzavnih tijela. Primjerice, za upravno podrucje trgovine
spomenuti zakon (€l. 9.), prenosec¢i odredbe Zakona o prometu robe i uslugama u prometu robe,
odreduje: 1. odredivanje mjesta odrzavanja sto¢nih sajmova na svom podrucju, 2. davanje
suglasnosti na trzni red trznica na veliko i malo, 3. odredivanje rasporeda, pocetka i zavrSetka

radnog vremena trznica na malo, 4. odredivanje sajamskog reda na sto¢nim sajmovima.
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Upravno podrucje prometa posebno je zanimljivo jer zakon daje lokalnim jedinicama ovlast
regulacije: 1. donosenje odluke o odrzavanju, zastiti, rekonstrukciji i izgradnji nerazvrstanih
cesta kao 1 poslovi nadzora nad tim cestama (prema Zakonu o cestama) te 2. donoSenje odluke
o uredenju prometa na podrucju opéine, odnosno grada (prema Zakonu o sigurnosti prometa na

cestama).

Pojam ,,lokalna uprava i1 samouprava® postao je ustavnopravna kategorija te je naknadno
detaljno razraden kroz razliCite zakone i podzakonske akte. Takav pristup odrazavao je
paternalisticki, gotovo tutorski odnos drzave prema lokalnim jedinicama, pri ¢emu je utjecaj
srediS$njih institucija bio izrazito snazan i dodatno je poticao centralizaciju politickog sustava.
U tom kontekstu, lokalna samouprava nije bila shva¢ena kao neovisna razina vlasti, ve¢ kao
produZetak drzavne uprave. Razlike izmedu drzavnih tijela i jedinica lokalne samouprave nisu
bile dovoljno jasno definirane. Takvo nejasno razgranicenje posebno se ocitovalo u uredenju
zupanija, koje su istodobno bile lokalne uprave i jedinice lokalne samouprave. Time su u jednoj
instituciji bile spojene dvije koncepcije: top-down pristup (upravna decentralizacija), prema
kojem lokalna samouprava djeluje kao instrument sredi$nje vlasti i prenosi njezine interese na
nize razine te bottom-up pristup, koji polazi od ideje da lokalne zajednice predstavljaju temelj
javne vlasti, iz koje se sustav gradi odozdo prema gore (politicka decentralizacija 1
supsidijarnost). Ovaj dvostruki pristup odrazio se i na polozaj Zupana, koji je imao dvojnu ulogu
— s jedne strane bio je predstavnik drzavne vlasti u Zupaniji, a s druge lokalno izabrani
duznosnik. Nakon izbora od strane Zzupanijske skupstine, njegov je mandat morao potvrditi
Predsjednik Republike, koji je u konacnici imao pravo odluditi o njegovom imenovanju. Osim
toga, nadzor drzave nad lokalnim jedinicama bio je vrlo Siroko postavljen, $to je dodatno
povecavalo moguénost centraliziranog upravljanja i ogranicavalo stvarnu autonomiju lokalne

samouprave (Kopri¢, 2005; Pulabi¢, 2005).

Kako navodi Kopri¢ (2005., str. 53-54) skuceni samoupravni djelokrug bio je pravno-tehnicki
vrlo loSe odreden metodom iscrpnog zakonskog nabrajanja za op¢ine i Zupanije, te oplom
klauzulom za gradove. Zbog nejasne i konfuzne zakonske odredbe gradovi su bili vrlo bojazljivi
u proSirivanju svojeg samoupravnog djelokruga. Metoda opce klauzule nije bila prihvac¢ena u
hrvatskom zakonodavstvu ni nakon ratifikacije Europske povelje o lokalnoj samoupravi u rujnu
1997. Naglasak je bio na obligatornom samoupravnom djelokrugu pri ¢emu su se jednake
obveze nametale razli¢itim tipovima lokalnih jedinica, neovisno o njihovoj veli¢ini i/ili
kapacitetu za njihovo obavljanje. Mogu¢nost samostalnog odredivanja fakultativnog djelokruga

od strane samih lokalnih samoupravnih jedinica bile su vrlo ogranic¢ene.
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Obligatorni je djelokrug financijski jako optere¢ivao narocito lokalne jedinice sa slabijim
ekonomsko-financijskim kapacitetom. U ionako usko odredenom krugu lokalnih samoupravnih
poslova ovlasti lokalnih jedinica najceS¢e nisu bile potpune i cjelovite, nego je dolazilo do
preklapanja nadleZnosti. Sektorski propisi doneseni nakon ZLSU-a znacajno su izmijenili krug
lokalnih poslova smanjujuci krug poslova iz samoupravnog djelokruga. Istodobno lokalnim su
jedinicama dodijeljeni brojni novi poslovi ali se za njih nije moglo utvrditi ulaze li u
samoupravni djelokrug koji financiraju same lokalne jedinice ili u preneseni koji bi trebao

financirati drzavni proracun.

3.1.2. Razvoj lokalne samouprave u Hrvatskoj u 21. stoljecu

Prvi korak decentralizacije te pravno-institucionalnog jaCanja teritorijalne samouprave
predstavljale su promjene Ustava s kraja 2000. koje su bile posljedica politickih promjena s
pocetka te godine kada je oporbena koalicija pobijedila na izborima te formirala Vladu. One su,
izmedu ostalog, u ustavni tekst unijele ogranicenje vlasti srediSnje drzave pravom na lokalnu i
podru¢nu (regionalnu) samoupravu (¢l. 4./1.). Pored diobe vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i
sudbenu prihvacena je koncepcija o lokalnoj samoupravi kao protutezi srediSnjoj vlasti. Ustav
je eksplicitno artikulirao nacela supsidijarnosti i solidarnosti: prilikom odredivanja poslova iz
samoupravnog djelokruga prednost ¢e imati ona tijela koja su najbliza gradanima, a drzava je
duzna pomagati financijski slabije jedinice lokalne samouprave. Zupanije su Ustavom
definirane kao jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave te su prestale biti dvojne jedinice
»lokalne uprave 1 samouprave®, a Ustavom je zajamceno 1 pravo na podru¢nu (regionalnu)
samoupravu (¢l. 128./1.). Pravo na samoupravu ostvaruje se preko lokalnih, odnosno podru¢nih
(regionalnih) predstavnickih tijela koja su sastavljena od ¢lanova izabranih na slobodnim 1
tajnim izborima na temelju neposrednog, jednakog i opéeg birackog prava (¢l. 128./2.). Novi
Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (ZLPRS), usvojen u travnju 2001.,
opredijelio se za metodu opce klauzule u odredivanju lokalnog samoupravnog djelokruga za
sve samoupravne jedinice te je preuzeo ustavno jamstvo samoupravnog djelokruga

samoupravnih jedinica koje se odnosi na niz upravnih podrucja javnih poslova.
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Od 1. srpnja 2001. doslo je od promjena u sustavu lokalnih financija, izmijenjen je Zakon o
sustavu drzavne uprave te su novelirani zakoni o osnovnom i srednjem skolstvu, zdravstvenom
osiguranju i socijalnoj skrbi. Tijekom srpnja 2001. donesen je 1 novi Zakon o Gradu Zagrebu.
Navedenim izmjenama zakonskog okvira lokalne samouprave prosiren je financijski kapacitet
lokalnih jedinca, ostvarene su neke pretpostavke za afirmaciju lokalne i regionalne autonomije
u Skolstvu, zdravstvu 1 socijalnoj skrbi. Najavljen ve¢ 1999. decentralizacijom vatrogasnog
sustava, decentralizacijski trend je zahvatio i navedene sektore. Na samoupravne jedinice su
prenesena osnivacka prava nad javnim ustanovama u navedenim sektorima — Skolama,
bolnicama, domovima za starije i javnim vatrogasnim postrojbama. Posljedi¢no, na njih je
decentralizirana obveza financiranja njihovih materijalnih troskova, kako svojim sredstvima,
tako 1 sredstvima fiskalnog izravnanja. Decentralizacija u navedenim sektorima po nekoliko je
dimenzija bila limitirana: 1. na samoupravne jedinice su prenesene uglavnom (financijske)
obveze, bez Sirenja njihove diskrecije 1 autonomije; 2. decentralizacija se uglavnom ogranicila
samo na zupanije, ¢ak i u sektorima koji su Ustavom bili zajamceni kao poslovi lokalnog
samoupravnog djelokruga® (vise u: Kopri¢ & Dulabi¢, 2016). Zakljuéno, u razdoblju
neposredno nakon ustavnih promjena doSlo je do decentralizacije, ,,opsezne po ustavnoj

zamisli, a skromne 1 neuspjesne po rezultatima* (Kopri¢, 2018., str. 31-36).

Sljede¢i veci decentralizacijski iskorak dogodio se 2005. godine kada je novelom ZLPRS-a
inaugurirana kategorija velikih gradova kao onih koji su ,,gospodarska, financijska, kulturna,
prometna i znanstvena srediSta razvitka Sireg okruzenja i koji imaju vise od 35.000 stanovnika“
(Cl. 19a). Velikim gradovima, kao 1 s njima izjednacenima gradovima koji su sjedista Zupanija,
prosiren je djelokrug poslova na nacin da im je ZLPRS dodijelio 1 poslove odrzavanja javnih
cesta te izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih za gradnju te
provedba dokumenata prostornog uredenja. Pored ovih poslova, zakon je velikim gradovima
omogucio da obavljaju i poslove iz djelokruga zupanije (¢l. 21. ZLPRS). Medutim, nove su
poslove poceli obavljati tek izmjenom sektorskih propisa nekoliko godina kasnije. Analizirane
decentralizacijske mjere, iako dobrodosle, su poremetile ravnoteZu u teritorijalnom sustavu jer
su rezultirale asimetricnom decentralizacijom, to jest onom koja ovlasti, poslove i resurse ne

distribuira ravnomjerno, nego samo odredenim kategorijama jedinica.

8 U socijalnoj skrbi i zdravstvu decentralizacija je u potpunosti stala na razini Zupanija, dok je decentralizirane
funkcije u osnovnom Skolstvu preuzeo i odreden broj vecih gradova (2026. 38 gradova prema Uredbi o nainu
financiranja decentraliziranih funkcija te izracuna iznosa pomo¢i izravnanja za decentralizirane funkcije jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave za 2026. Godinu). Samo su u domeni vatrogastva poslovi u vecoj
mjeri decentralizirani na jedinice lokalne samouprave.
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Pokazalo se kako u teritorijalno nekonsolidiranom sustavu lokalne samouprave ravnomjerna
decentralizacija nije ni moguéa. Iako su i1 u razdoblju nakon 2005. gotovo sve Vlade bile
deklarativno opredijeljene za nastavak procesa decentralizacije’, do sustavnog nastavka procesa

nije doslo.

Stovise, u recentnom periodu vidljivi su i odredeni (re)centralizacijski trendovi, kako u
sektorima koji su tradicionalni pripadali samoupravnom djelokrugu lokalne samouprave, tako
1 u onima koji se djelomi¢no decentralizirani pocetkom stolje¢a. Vodoopskrba i odvodnja,
gospodarenje komunalnim otpadom, socijalna skrb, zdravstvo recentnim su zakonskim
promjenama stavljeni pod jacu centralnu kontrolu, bilo na nacin da je detaljnija centralna
regulacija smanjila manevarski prostor, a time i autonomiju lokalne samouprave, bilo da su
samoupravnim jedinicama oduzeta osnivacka prava i druge ovlasti nad ustanovama koje

pojedine poslove obavljaju (Pulabi¢ & Lopizi¢, 2025).

3.1.3. Perspektive razvoja lokalne samouprave u vaZeéim strateskim dokumentima

Republika Hrvatska je donijela Nacionalni plan oporavka i otpornosti za razdoblje 2021. - 2026.
(NPOO), kojim su definirani klju¢ni reformski smjerovi i investicijski prioriteti. Plan obuhvaca
reformske mjere 1 investicije usmjerene na zelenu i digitalnu tranziciju, jatanje konkurentnosti
gospodarstva, zaposljavanje, obrazovanje, zdravstveni sustav te obnovu potresom pogodenih
podruc¢ja. NPOO je strukturiran kroz pet komponenti i jednu inicijativu, pri ¢emu se pitanja
javne uprave, ukljucujuci lokalnu samoupravu, razmatraju unutar Komponente 2: Javna uprava,
pravosude 1 drZzavna imovina, odnosno podkomponente 2.2. - Daljnje unaprjedenje
ucinkovitosti javne uprave. Cilj ove komponente je modernizacija javne uprave, povecanje
njezine ucinkovitosti i usmjerenosti na korisnike te jacanje administrativnih kapaciteta na svim

razinama vlasti.

° Vlada Ive Sanadera je 2004. usvojila Okvirni program decentralizacije za razdoblje od 2004. do 2007. u kojem
se poprili¢no detaljno analiziraju dotadasnja postignuéa, problem lokalnih jedinica, ¢imbenici (ne)uspjesSnosti
decentralizacije, njezini ciljevi i konkretne mjere po resorima za daljnju decentralizaciju. Takoder, Vlada Jadranke
Kosor je 2010. Usvojila dokument pod nazivom Smjernice i nacela za funkcionalnu decentralizaciju i teritorijalni
preustroj, no u preostalom (kratkom) mandatu ove Vlade po pitanjima decentralizacije i teritorijalnog preustroja
vrlo je malo napravljeno. Vlada Zorana Milanovi¢a pred sami je kraj svog mandata donijela Strategiju razvoja
javne uprave 2015.-2020. Njome je bio predviden niz mjera za racionalizaciju sustava lokalne samouprave: a)
definiranje modela funkcionalne i fiskalne decentralizacije; b) utvrdivanje optimalnoga teritorijalnog ustrojstva
Republike Hrvatske; c) ograni¢avanje prethodnih mehanizama nadzora nad lokalnom samoupravom. Politicke
okolnosti koje su uslijedile u narednom razdoblju (promjena vlada i politicka nestabilnost drzavne vlasti, kao i ve¢
poslovicna politicka nevoljkost) bile su glavni razlozi zbog kojih su proklamirani ciljevi ostvareni u vrlo maloj,
gotovo nikakvoj mjeri (Skarica, 2025).
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Jedna od reformskih mjera u okviru NPOO-a odnosi se na poticanje funkcionalnog i stvarnog
povezivanja jedinica lokalne samouprave putem modela sufinanciranja. Cilj ove mjere nije
primarno ukidanje postoje¢ih jedinica, ve¢ njihovo postupno povezivanje kroz zajednicko
obavljanje pojedinih funkcija, §to bi u dugoro¢nom razdoblju moglo dovesti 1 do stvarnog
spajanja. U tu je svrhu Vlada Republike Hrvatske u rujnu 2022. godine uvela financijske
poticaje za jedinice koje se dobrovoljno odluce na funkcionalno ili stvarno povezivanje. Poticaji
ukljucuju financijsku potporu jedinicama lokalne samouprave koje uspostave zajednicke
sluzbe, dijele upravne odjele ili osnivaju zajednicke ustanove i trgovacka drustva, dok su za
stvarna spajanja predvidena veca financijska sredstva. lako se navedena mjera na prvi pogled
moze tumaciti kao korak prema decentralizaciji, buduéi da formalno omogucuje lokalnim
jedinicama dobrovoljno povezivanje i zajednicko obavljanje poslova, njezin sadrzaj upucuje na
zadrZzavanje dominantno centraliziranog modela upravljanja. Inicijativa i ciljevi mjere
definirani su na razini sredi$nje drzave, dok su financijski poticaji kljucni instrument provedbe,
Sto lokalne jedinice ¢ini ovisnima o drzavnim sredstvima. Istodobno, ne dolazi do prijenosa
dodatnih ovlasti niti jacanja fiskalne autonomije lokalne samouprave, dok srediSnja drzava
zadrzava kontrolu nad kriterijima, iznosima i evaluacijom provedbe. U tom smislu, lokalna
samouprava ostaje prije svega provedbeni mehanizam centralno definiranih politika, a ne
autonomni nositelj odlu¢ivanja. Ovakva dinamika podsjec¢a na ranije kritike Kongresa lokalnih
1 regionalnih vlasti Vije¢a Europe, koji su jo§ u ranim fazama razvoja hrvatske lokalne
samouprave upozoravali na izrazenu centralizaciju, financijsku ovisnost lokalnih jedinica i
ograni¢enu institucionalnu zastitu njihove autonomije (CoE, 1996; 1998; 2007). NPOO, iako
usmjeren na modernizaciju, digitalizaciju i poveéanje ucinkovitosti, ta strukturna pitanja na
razini lokalne 1 regionalne samouprave ne rjeSava, ve¢ ih zaobilazi tehnickim i financijskim
rjeSenjima. Zaklju¢no, iako NPOO formalno potice funkcionalno i stvarno povezivanje jedinica
lokalne samouprave, navedena mjera ne predstavlja decentralizaciju u normativnom ili
politickom smislu. Povezivanje se provodi unutar centralno definiranog okvira, uz financijsku
uvjetovanost 1 zadrzavanje klju¢nih upravljackih ovlasti na razini srediSnje drzave, ¢ime se
lokalne jedinice integriraju u ucinkovitiji sustav provedbe drzavnih politika, bez stvarnog

jacanja njihove autonomije.
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Nacionalni plan razvoja javne uprave usvojen 2022. za razdoblje do 2027. kao jedan od svojih
pet glavnih ciljeva proklamira "Unaprjedenje funkcionalnosti i odrzivosti jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave' unutar kojeg su najavljena tri glavna prioriteta: a)
konsolidacija sustava lokalnih jedinica kombinacijom poticanja zajednickog obavljanja poslova
i dobrovoljnog spajanja; b) unaprjedenje sustava organizacije poslova u djelokrugu jedinica
lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave koje ¢e potaknuti jedinice na bolje 1 kvalitetnije
obavljanje poslova iz njihova djelokruga; c) jaCanje administrativnih kapaciteta jedinica lokalne
1 podrucne (regionalne) samouprave, osobito u podru¢ju transparentnosti, pruzanja javnih
usluga i participacije; d) povecanje fiskalnih kapaciteta JLPRS-ova radi postizanja odrzive
decentralizacije. Nacionalni plan nije razradio konkretne mjere kojima ¢e se ostvariti navedeni
prioriteti pa tako nije jasno npr. na koji ¢e se nacin povecati fiskalni kapaciteti lokalne 1
regionalne samouprave. Iako su postavljena cetiri prioriteta, Plan isti¢e tek dva indikatora
postizanja ciljeva: o¢ekuje se da ¢e do kraja razdoblja provedbe Nacionalnog plana vise od 40%
JLS-ova uspostaviti neki oblik zajedni¢kog obavljanja poslova (funkcionalno spajanje) te da ¢e
udio prihoda op¢ina, gradova i1 Zupanija u bruto domaéem proizvodu porasti s trenutnih 6,9 %
na 10 %. Medutim, za dostizanje ovog drugog indikatora, koji predstavlja najavu daljnje
decentralizacije, nije predvidena nijedna konkretna mjera, bilo funkcionalne, bilo fiskalne

(financijske) prirode (Skarica, 2025).

3.1.4. Ocjene dosadasnjeg procesa decentralizacije u Hrvatskoj

Skarica (2018; 2020) u svojim analizama isti¢e da se stvarna slika funkcionalnog odnosa
izmedu lokalne i podrucne (regionalne) samouprave u Hrvatskoj moze sagledati tek kroz
temeljitu 1 sustavnu analizu brojnih sektorskih zakona, kojima su detaljno definirani njihovi
poslovi, ovlasti 1 obveze. Na temelju popisa funkcija utvrdenih Ustavom i Zakonom o lokalnoj
i podruénoj (regionalnoj) samoupravi, Skarica razvrstava sve poslove u tri osnovne skupine.
Prvu skupinu ¢ine sektori u kojima su nadleznosti podijeljene izmedu lokalne i Zupanijske
razine, poput prostornog i urbanistickog planiranja, zdravstva 1 prometa. Drugu skupinu ¢ine
poslovi koji su Ustavom povjereni isklju¢ivo jedinicama lokalne samouprave - primjerice
komunalno gospodarstvo, briga o djeci, socijalna skrb, zastita okoliSa te protupozarna i civilna
zaStita. U tre¢u skupinu spadaju podrucja koja Ustav ni Zakon o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi izrijekom ne navode kao dio samoupravnog djelokruga ni jedne
razine, kao §to su poslovi u sektoru poljoprivrede, upravljanje drZzavnim nekretninama,

gospodarenje prirodnim resursima i pomorskim dobrom.

28



Skarica napominje da se u svim tim skupinama funkcionalni odnos izmedu lokalnih jedinica i
zupanija moze promatrati kroz nekoliko tipi¢nih situacija: (a) slucajeve u kojima zupanije
djeluju kao zamjena za lokalne jedinice, (b) situacije u kojima dolazi do preklapanja
nadleznosti, odnosno do konkurencije izmedu lokalnih jedinica i Zupanija, te (c) slucajeve u
kojima su lokalne jedinice podredene Zupanijskim propisima ili nadzoru, ¢ime im se nepotrebno
pa &ak i protuustavno ograni¢avaju ovlasti. U konaénici, Skarica razlikuje dva osnovna oblika
funkcionalnog preklapanja izmedu lokalne i podru¢ne samouprave: prvo, preklapanje na razini
funkcija, kada su poslovi u odredenom sektoru raspodijeljeni izmedu razli¢itih razina
samouprave, i drugo, preklapanje na razini ovlasti i duznosti, kada su iste nadleznosti
alternativno dodijeljene i lokalnim jedinicama i Zupanijama. Skarica zakljuéuje da procesi
decentralizacije u Hrvatskoj u velikoj mjeri stagniraju. Odnos izmedu lokalne 1 Zupanijske
razine razvija se pod snaznim utjecajem centralizirane drZave, ¢cime se ogranic¢ava samostalnost
1 u€inkovitost lokalne samouprave. lako se analiza ne bavi izravno ulogom drZave, istice se da
srediSnja razina i dalje bitno utjece na fragmentaciju i preklapanje lokalnih ovlasti. Sektorski
zakoni Cesto zaobilaze ustavne norme, dajuc¢i zupanijama poslove koji bi trebali pripadati
lokalnim jedinicama. Takvo stanje proizlazi iz nejasno definirane svrhe Zupanija, koje su
postale prepreka stvarnoj decentralizaciji 1 ostvarivanju nacela supsidijarnosti. Zbog vertikalne
organizacije sektorskih sustava, ni lokalne ni zupanijske razine ne mogu ucinkovito rjesavati
medusektorske probleme, a Zupanije se u praksi sve viSe namecu kao produzena ruka drzavne
uprave. Preklapanje ovlasti u podru¢jima poput vatrogastva, civilne zastite i prometa dovodi do
rasprSenosti odgovornosti i neu¢inkovitosti, dok istodobno povecava troskove koordinacije.
Daljnju decentralizaciju ogranicavaju fragmentirana teritorijalna struktura i velike razlike u
kapacitetima lokalnih jedinica, §to produbljuje nejednakosti medu njima. Kao rjesenje, predlazu
se izmjene zakonodavstva koje bi lokalne ovlasti uskladile s nacelima Europske povelje o
lokalnoj samoupravi — jasnije definiranje polozaja velikih gradova, ukidanje hijerarhijskog
odnosa prema Zupanijama, te Sirenje opce klauzule koja bi lokalnim jedinicama omoguc¢ila da
samostalno ureduju 1 upravljaju poslovima od javnog interesa. Ipak, bez teritorijalne
konsolidacije 1 jacanja kapaciteta lokalnih jedinica, stvarna decentralizacija ostat ¢e

neostvariva.

Takvo stajaliSte zauzima 1 DPulabi¢ (2018.) u istrazivanju stavova lokalnih jedinica o
decentralizaciji. Provedeno istrazivanje decentralizacije poprili¢no je dobro ocrtalo stanje tog

procesa nakon gotovo dva desetlje¢a njegove provedbe.
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Na osnovi anketnog upitnika, na koji je odgovorilo 43% ukupnog broja op¢ina i gradova
potvrdene su dvije polazne pretpostavke: a) decentralizacija je proces koji sredi$nja drzava ne
vodi na smislen nacin, ve¢ se odvija stihijski, te b) zbog nedostatka vodenja procesa i slabog
kapaciteta jedinice lokalne samouprave ne vide pretjeranu korist od procesa decentralizacije.
Velik broj lokalnih jedinica raspodjelu nadleznosti u razli¢itim sektorima smatra losom!°, a
potrebu za pokretanjem procesa decentralizacije ponajviSe vide u sektorima upravljanja
drzavnom imovinom, poljoprivrede i gospodarskog razvoja. Autor u ¢lanku daje 11 policy
preporuka kako proces decentralizacije pokrenuti s mrtve tocke i voditi smislenu i na iskustvima
sudionika utemeljenu politiku decentralizacije. Od rjeSavanja konkretnih problema s kojima se
susrecu jedinice lokalne samoupravu fokus se postupno treba premjestati na osmisljavanje
novih mjera 1 prijenos sve vecih i znaCajnih poslove na jedinice lokalne i regionalne
samouprave. Pri tome svakako treba imati na umu jacanje kapaciteta jedinica lokalne
samouprave ali 1 ogranicenja sadaSnje teritorijalne strukture, bez ¢ije ¢e znacajnije promjene

biti vrlo tesko osmisliti i voditi znacajniju politiku decentralizacije.

Analizirani uvidi i ocjene dodatno su potkrijepljeni indikatorima kakvima je autonomija lokalne
samouprave u Hrvatskoj ocijenjena u analiziranom komparativnom istrazivanju indeksa lokalne
autonomije u europskim zemljama (LAI 1.0). Rezultati istraZivanja su u skladu s fazama
decentralizacije kako su prethodno iznesene te LAI 1.0 potvrduje da je u prvom razdoblju nakon
osamostaljenja drZzave autonomija bila formalna, ne stvarna. Pad indeksa 1995 u odnosu na
1990. godinu, posebno u podrucju Sirine djelokruga i politicke diskrecije, odrazava
centralizaciju koja je obiljezila drugu fazu razvoja lokalne samouprave, odnosno koncept
,»lokalne uprave i samouprave®. Odredeni porast lokalne autonomije nakon 2000. povezan je sa
ustavnim 1 zakonskim promjena pocetkom novog tisuclje¢a, medutim u podrucju fiskalne
autonomije Hrvatska ostaje pri dnu ljestvice. Blagi pad financijske samostalnosti 2010.-2014.

povezana je s financijskom krizom koja je pogodila drzavu.

10 Raspodjelu odgovornosti izmedu lokalnih jedinica i Zupanija u sektoru zdravstva 'dobrom i vrlo dobrom'
ocjenjuje 11 % JLS, u sektoru obrazovanja njih 27%, u sektoru socijalne skrbi 22%, u sektoru vatrogastva 32%, a
u sektoru odrzavanja javnih cesta 28 % (Pulabi¢, 2018).
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U nastavku se daje tabli¢ni prikaz podataka istrazivanja lokalne autonomije za Hrvatsku u

razdoblju od 1990. do 2014.

Tablica 2 Indeks lokalne autonomije u Hrvatskoj u razdoblju 1990-2014 po kategorijama

1990. | 1995. | 2000. | 2005. | 2010. 2014.

Institucionalna dubina 2,00 | 2,00 2,00 1,99 1,99 2,00

Sirina djelokruga 2,00 | 1,33 | 1,33 | 225 2,26 2,28

Politicka diskrecija 2,00 | 1,83 | 1,83 | 240 | 241 2,42

Fiskalna autonomija 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00

Sustav financijskih transfera | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,71

Financijska samostalnost 2,00 | 2,00 2,68 2,69 2,29 2,29

Autonomija zaduzivanja 2,00 | 2,00 2,00 1,99 1,99 2,00

Organizacijska autonomija 1,00 1,00 1,00 1,00 2,99 3,00

Pravna zaitita 1,00 | 1,00 | 1,00 | 1,00 | 1,00 1,00

Upravni nadzor 2,00 | 2,00 2,00 1,99 1,99 2,00

Pristup sredisnjoj razini 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00

Indeks lokalne autonomije | 17,00 | 16,17 | 16,84 | 18,31 19,92 20,70

Izvor: autorica, prema podacima iz Ladner et al. 2015.

Iz navedene je tablice evidentno kako je u promatranom razdoblju indeks lokalne autonomije u
Hrvatskoj postupno rastao, odnosno kako su ustavne, zakonske i institucionalne promjene
unaprijedile op¢i poloZaj lokalnih institucija. Prema rezultatima za 2014. godinu (posljednju u
promatranom razdoblju), Hrvatska je, prema ukupnom indeksu lokalne autonomije, zauzela 24.

mjesto od 39 drzava ¢ija se autonomija lokalnih institucija ispitivala. Hrvatska je grupirana u
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3. od pet skupina, medu zemlje srednjeg stupnja lokalne autonomije, zajedno sa Slovackom,

Portugalom, Belgijom,

Nizozemskom,

Sjevernom  Makedonijom,

Luksemburgom, Latvijom i Spanjoskom (Ladner et al., 2015, str. 69).

Rumunjskom,

Tijekom 2021. navedeno istrazivanje lokalne autonomije je provedeno nanovo, obuhvativsi

razdoblje izmedu 2015. 1 2020. godine. Budu¢i da se metodologija prve studije pokazala

relevantnom projekt je oslonjen na istu shemu kodiranja uz neke prilagodbe. Podatke je

prikupljala mreZa stru¢njaka za lokalnu samoupravu koji su ocjenjivali svoje zemlje na temelju

zajednicke kodne sheme.

Tablica 3: Indeks lokalne autonomije u Hrvatskoj u razdoblju 2015.-2020. po kategorijama

2015. | 2016. | 2017. | 2018. | 2019. 2020. Prosjek | Rang

2015.-

2020. | N7
Institucionalna dubina 3,00 | 3,00 3,00 3,00 3,00 3,00 3,00 1.
Sirina djelokruga 1,19 | 1,19 1,20 1,20 1,20 1,20 1,20 53.
Politicka diskrecija 1,13 | 1,13 1,13 1,13 1,14 1,14 1,13 45.
Fiskalna autonomija 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 31.
Sustav financijskih transfera | 3,00 3,00 3,00 3,00 3,00 3,00 3,00 1.
Financijska samostalnost 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 26.
Autonomija zaduzivanja 1,00 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 36.
Organizacijska autonomija 2,50 | 2,50 2,50 2,50 2,50 2,50 2,50 37.
Pravna zastita 2,50 | 2,50 | 2,50 2,50 2,50 2,50 2,50 22.
Upravni nadzor 2,00 | 2,00 | 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 18.
Pristup srediSnjoj razini 1,00 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 S1.
Indeks lokalne autonomije | 20,32 | 20,32 | 20,33 | 20,33 | 20,34 20,34 20,33 33.

Izvor: autorica, prema podacima iz Ladner et al. 2021.
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U promatranom razdoblju (LAI 2.0) lokalna autonomija u Hrvatskoj ostala je prakticki
nepromijenjena u svim analiziranim dimenzijama i za sve tipove lokalnih jedinica - ukupan
indeks lokalne autonomije porastao je tek za 0,02 boda, no manji je od indeksa zabiljezenog
2014. godine. Medu 57 promatranih zemalja Hrvatska je prema indeksu lokalne autonomije (za
2020. godinu, ali i za cijelo razdoblje 2015.-2020.) rangirana na 33. mjestu. Taj ju plasman
svrstava, kao 1 u prethodnom istrazivanju, u skupinu zemalja srednjeg stupnja lokalne
autonomije, u koju spadaju jos i Nizozemska, Bugarska, Argentina, Andora, Luksemburg, Crna
Gora, Ceska, Gruzija, Sjeverna Makedonija, Albanija, Slovenija, Latvija, Bosna i Hercegovina,
Rumunjska i Australija. To ukazuje na stabilan, ali relativno ograni¢en model decentralizacije
gdje nema pomaka prema vec¢oj lokalnoj samostalnosti ili obrnuto, ve¢em centralizmu. Situacija
je vrlo staticna, Sto moze biti znak nedostatka reformskog impulsa u podrucju lokalne
samouprave. Posebno je loSe ocijenjena funkcionalna dimenzija lokalne samouprave koja se
ogleda u pokazateljima Sirine djelokruga i1 politicke diskrecije. Navedeno ukazuje na trend

ogranicavanja autonomije lokalne samouprave.

3.2.  Ustavni i zakonski okvir djelokruga lokalne samouprave u Hrvatskoj u svjetlu

odredaba Europske povelje o lokalnoj samoupravi

3.2.1. Analiza pravnog okvira'

Pravo na lokalnu 1 regionalnu samoupravu izricito je zajamceno ¢lankom 128. Ustava RH:
»Gradanima se jamc¢i pravo na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu. Pravo na
samoupravu ostvaruje se preko lokalnih, odnosno podru¢nih (regionalnih) predstavnickih tijela
koja su sastavljena od clanova izabranih na slobodnim i tajnim izborima na temelju
neposrednog, jednakog 1 opéega birackog prava.” Gradani mogu neposredno sudjelovati u
upravljanju lokalnim poslovima, putem zborova, referenduma i drugih oblika neposrednog
odlucivanja u skladu sa zakonom 1 statutom. Prava iz ovoga ¢lanka u Republici Hrvatskoj
ostvaruju i gradani Europske unije, u skladu sa zakonom i pravnom steCevinom Europske
unije.”). Clanak 129.a Ustava propisuje da jedinice lokalne samouprave obavljaju poslove iz

lokalnog djelokruga kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a osobito poslove koji se

! Iscrpnu analizu i kritiku zakonskog okvira djelokruga lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave dao je
Kopri¢ (2014).
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odnose na uredenje naselja i stanovanja, prostorno i urbanisti¢ko planiranje, komunalne
djelatnosti, brigu o djeci, socijalnu skrb, primarnu zdravstvenu zastitu, odgoj i osnovno
obrazovanje, kulturu, tjelesnu kulturu i sport, tehnicku kulturu, zastitu potroSaca, zastitu i
unapredenje prirodnog okoliSa, protupozarnu i civilnu zastitu. Jedinice podru¢ne (regionalne)
samouprave obavljaju poslove od podru¢nog (regionalnog) znacenja, a osobito poslove koji se
odnose na Skolstvo, zdravstvo, prostorno i urbanisti¢ko planiranje, gospodarski razvoj, promet
1 prometnu infrastrukturu te planiranje i razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i
kulturnih ustanova. Poslovi lokalnog i podru¢nog (regionalnog) djelokruga ureduju se
zakonom. Isti¢e se nacelo supsidijarnosti te se propisuje da ¢e prilikom dodjeljivanja poslova

prednost imati ona tijela koja su najbliza gradanima.

Clanci 129.b do 131. Ustava utvrduju osnovne odredbe koje jamée lokalnoj i regionalnoj
samoupravi samostalnost u organizaciji, izvrSavanju poslova i financijskom upravljanju. 1z
navedenih ¢lanaka jasno proizlazi temeljno nacelo lokalne autonomije i decentralizacije, koje
jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave osigurava znacajnu samostalnost u
organizaciji vlastitog unutarnjeg ustrojstva 1 definiranju djelokruga prema specifiénim
potrebama svojih zajednica. Pritom, tijela jedinica lokalne samouprave djeluju neovisno u
izvrSavanju svojih ovlasti, pod nadzorom samo ustavnosti i zakonitosti, §to im jam¢i pravnu
sigurnost 1 zaStitu od neopravdanih drzavnih intervencija. Nadalje, pravo na vlastite prihode i
slobodu njihove raspodjele omogucuje im financijsku samostalnost, ali uz odgovornost da ti
prihodi budu razmjerni njihovim ovlastima. Drzavna obveza financijske potpore slabijim
jedinicama dodatno osigurava ravnopravnost i odrzivost lokalne samouprave, poti¢uci

ravnomjeran razvoj i kvalitetnu javnu uslugu na svim razinama.

Pravo na lokalnu i podru¢nu samoupravu zajaméeno Ustavom RH dodatno je regulirano
zakonom, prije svega Zakonom o lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi koji definira
samoupravni djelokrug opéina i gradova, velikih gradova i Zupanija. Posebnim zakonima
odrediti ¢e se koje su poslove jedinice duzne obavljati, a koje mogu obavljati. U sustavu opce
klauzule lokalne jedinice mogu obavljati sve javne poslove koji im nisu izri¢ito zabranjeni ili
dodijeljeni srediSnjim tijelima vlasti, a ne samo one koje im zakon posebno dopusta. Iako je
Zakon o lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi uveo op¢u klauzulu kao temeljni nacin
definiranja samoupravnih djelokruga brojni drugi zakoni ipak vrlo precizno odreduju
nadleznosti lokalnih jedinica, ostavljaju¢i im malo slobode da fakultativno proSiruju svoj

samoupravni djelokrug.
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Zbog toga se u praksi opé¢a klauzula u Hrvatskoj ne primjenjuje kao stvarno nacelo. Stovise,
takvo ustavno rjesenje, iako nije glavni razlog, dodatno uc¢vrséuje uvjerenje da lokalne jedinice
svoje ovlasti crpe iskljucivo iz zakona. U takvom okruzenju, u kojem se ¢eka da drzava propise
“Sto 1 kako treba raditi”, lokalne vlasti teSko ostvaruju svoju osnovnu ulogu - da budu istinski
zastupnici interesa svojih gradana i pokretaéi lokalnog razvoja (Skarica, 2013., str. 78 — 79).

ZLPRS propisuje mogucnost

Ustav 1 posebni zakoni 1 dalje ne daju dovoljno jasno razgrani¢ene ovlasti izmedu opcina,
gradova 1 Zupanija. Primjeri poput prostornog planiranja i prometa pokazuju kako se iste
funkcije Cesto dodjeljuju samoupravnim jedinicama razliitth razina. Poseban problem
predstavlja Cinjenica da lokalne jedinice nemaju potpunu kontrolu nad obavljanjem poslova jer
izvrSenje Cesto ovisi o srediSnjoj drzavi i1 financijskim sredstvima koje osigurava sredi$nja vlast.
Naime, veliki broj jedinica lokalne samouprave, osobito one s manjim brojem stanovnika,
suoCava se s financijskim ogranienjima i nedostatnim administrativnim kapacitetima za
ucinkovito obavljanje javnih funkcija. Takoder, srediSnja drzava zadrzava Siroke ovlasti

nadzora 1 intervencije, $to u praksi moZze ograniciti stvarnu samostalnost lokalne samouprave.

Kako je prethodno navedeno razlikuje se nadzor u samoupravnom djelokrugu koji je ogranicen
na nadzor ustavnosti i zakonitosti te strozi nadzor obavljanja prenesenih poslove drzavne uprave
koji uz nadzor ustavnosti i zakonitosti obuhvaca 1 nadzor svrsihovitosti. Opseg i intenzitet
nadzora nad jedinicama lokalne 1 podru¢ne regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj
ve¢inom je uskladen sa standardima Europske povelje o lokalnoj samouprave te viSe ne
obuhvac¢a nadzor djelotvornosti i ekonomicnosti rada te svrhovitost unutarnjeg ustrojstva
nadziranih tijela. Medutim, ipak nije u cijelosti uskladen jer nadzor jos§ uvijek obuhvaca i nadzor

osposobljenosti sluzbenika koji obavljaju prenesene poslove drzavne uprave.

Lokalne vlasti imaju pravo na sudsku zastitu kako bi osigurale slobodno vrsenje svojih ovlasti
i poStivanje nacela lokalne samouprave kako su utvrdena Ustavom ili domadim
zakonodavstvom. Jedinice lokalne i podru¢ne samouprave doista su posljednjih godina koristile
svoje pravo na trazenje sudskih sredstava od Ustavnog suda. Od 2017. godine nadalje do danas,
Ustavni sud donio je niz odluka u vezi s tuzbama jedinica lokalne i podru¢ne samouprave

kojima se trazila zaStita od neustavnog zadiranja u pravo na lokalnu i podru¢nu samoupravu.
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3.2.2. Uskladenost zakonskog okvira lokalne samouprave s Europskom poveljom o lokalnoj

samoupravi

U Republici Hrvatskoj proces prihvacanja i implementacije Europske povelje o lokalnoj
samoupravi bio je postupan 1 sloZzen. Na pocetku devedesetih godina proslog stoljeca, unatoc¢
interesu za jacanje lokalne samouprave, Povelja nije bila ratificirana. Pravni okvir unutar zemlje
u pocetku je relativno ograniavao izravnu primjenu odredaba Povelje na lokalne jedinice, Sto
je potvrdio i Ustavni sud 1995. godine u slu¢aju Statuta Istarske Zupanije. Ustavni sud je tada
naglasio da lokalne jedinice ne mogu direktno temeljiti svoje djelovanje na medunarodnim
aktima, ve¢ se za to mora osloniti na nacionalni zakonodavni okvir. Tek je 1997. godine
Republika Hrvatska donijela zakon kojim je sluzbeno potvrdila Europsku povelju o lokalnoj
samoupravi , ali je tada prihvaéen samo osnovni set obveznih odredaba. Taj djelomic¢ni pristup
ostavio je prostor za razli¢ita tumacenja i neujednacenu praksu. Kasnije, 2008. godine, nakon
inicijative Udruge gradova i drugih aktera, usvojen je zakon kojim su u potpunosti prihvacene

sve odredbe Povelje, $to je oznacilo zavrSetak formalnog procesa ratifikacije.

Kongres lokalnih 1 regionalnih vlasti Vije¢a Europe (Odbor za pracenje provedbe Europske
povelje o lokalnoj samoupravi 1 postivanju ljudskih prava i vladavine prava na lokalnoj i
regionalnoj razini) dosad je usvojio pet izvjeS¢a o stanju lokalne demokracije, odnosno
samouprave u Hrvatskoj i to 1996., 1998., 2007., 2016. godine, i posljednje izvjesce iz ozujka
2024. (nadzorni posjet 13.-15. lipnja 2023.) Izvjesca detaljno oslikavaju sliku stanja lokalne
samouprave u Republici Hrvatskoj, odnosno razinu uskladenost pravnog poloZaja lokalne

samouprave s odredbama Europske povelje o lokalnoj samoupravi.

Izvjes¢e iz 1996. (CoE, 1996) te naknadno izvjesce iz 1998. (CoE, 1998) pokazuje izrazen
diskontinuitet izmedu normativnog uredenja lokalne i regionalne samouprave u Republici
Hrvatskoj i njezina stvarnog funkcioniranja u praksi. lako je hrvatski ustavni i zakonski okvir
formalno uspostavio dvije razine samouprave - lokalnu i regionalnu - Kongres dosljedno
utvrduje da je regionalna razina koncipirana na nacin koji omogucuje snaznu prisutnost
srediSnje drzave u samoupravnoj sferi, ponajprije kroz dvojnu ulogu Zupana kao drzavnog
predstavnika i celnika regionalne samouprave. Takav institucionalni dizajn ne samo da
proizvodi pravnu i funkcionalnu nejasnocu, vec i sustavno potkopava nacelo supsidijarnosti te
onemogucuje razvoj autenticne regionalne autonomije u smislu Europske povelje o lokalnoj

samoupravi.

36



Posebno problemati¢nim u oba izvjes¢a ocjenjuje se odnos srediSnje vlasti prema demokratski
izabranim tijelima lokalne samouprave, §to se najocitije ocitovalo u slucaju Grada Zagreba,
gdje je praksa neodobravanja izabranih gradonacelnika od strane predsjednika Republike
dovela do izravnog konflikta izmedu izborne volje gradana i izvr$ne vlasti. Kongres takvu
praksu kvalificira kao suStinsko krSenje temeljnih nacela predstavnicke i pluralisticke
demokracije, naglasavaju¢i da svaka ovlast potvrdivanja ili nadzora nad izborom lokalnih
¢elnika mora biti strogo ograni¢ena na ispitivanje zakonitosti, a nikako politicke podobnosti.
Izostanak ucinkovitih pravnih lijekova pred neovisnim sudovima dodatno produbljuje
demokratski deficit, jer lokalnim i regionalnim jedinicama uskra¢uje moguénost zastite njihove
ustavom zajamcene autonomije. Unato¢ formalnoj uspostavi sustava financiranja lokalne 1
regionalne samouprave, izvje$¢a upozoravaju da visoka razina fiskalne ovisnosti o sredi$njoj
drzavi, u kombinaciji s diskrecijskom raspodjelom sredstava, ozbiljno ogranicava stvarnu
samostalnost lokalnih jedinica. Kongres pritom isti¢e da financijska centralizacija, zajedno s
administrativnim preuzimanjem lokalnih funkcija od strane ministarstava i posebnih drzavnih
tijela, dovodi do ,,praznjenja sadrzaja* lokalne samouprave, koja se u takvim okolnostima svodi
na formalni institucionalni okvir bez stvarne politicke 1 upravne autonomije. Time se potvrduje
temeljna ocjena Kongresa da hrvatski model lokalne i regionalne vlasti u promatranom
razdoblju ostaje obiljezen snaznom drzavnom dominacijom, nespojivom s europskim

standardima decentralizacije i1 lokalne demokracije.

Daljnje izvjes¢e Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe iz listopada 2007. godine,
koje su pripremili Karsten Behr 1 Cees Bijl, analizira stanje lokalne i regionalne demokracije u
Hrvatskoj s osvrtom na Europsku povelju o lokalnoj samoupravi (CoE, 2007). Zakljuc¢ak
izvjesca jest da, iako postoji "ocita predanost na svim razinama vlasti" nacelu decentralizacije
1 uspostavi stvarne autonomije, unato¢ napretku ostvarenom od 2001. godine, i dalje postoje
znacajni nedostaci koje je potrebno rijesiti. Jedan od kljucnih problema tice se teritorijalne
organizacije Hrvatske. Izvjestitelji smatraju da je uredenje teritorijalne podjele od 1992. bilo
»slucajno, nesustavno i podlozno politickim pritiscima", Sto je osobito dovelo do osnivanja
brojnih neefikasnih, si¢usnih opcina. Te su opcine Cesto preslabe za provedbu lokalne
samouprave. S tim u vezi, izvjes¢e preporucuje opcéu i sustavniju reviziju granica jedinica
lokalne samouprave, uklju¢ujuci razmatranje rjeSavanja posebnog statusa Grada Zagreba,

predlazudi uspostavu nize razine lokalne vlasti unutar glavnog grada.
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Nadalje, zabiljezeni su problemi s dodjelom funkcija. Konstatirano je da su funkcije ¢esto
neprecizno rasporedene, a da je njihovo obavljanje otezano nedostatkom potrebnih zakonskih
akata. Tvrdi se da prava decentralizacija nije postignuta, budu¢i da mnoge funkcije ostaju
zapravo "drzavne delegirane funkcije" bez dovoljne diskrecije za lokalne vlasti. Takoder,
znacajni problemi i nestabilnost prisutni su u podrucju lokalnih i regionalnih financija, gdje se
sustav financiranja pokazao neadekvatnim, posebno za najmanje opcine, ostavljaju¢i ih bez
stabilnih 1 pouzdanih prihoda. Konacno, izvjeS¢e naglasava nedovoljnu uklju¢enost lokalnih
vlasti u proces reformi. Proces decentralizacije percipiran je kao top-down pristup, centralno
upravljan, s nedovoljnim konzultacijama s lokalnim i regionalnim interesima. U kontekstu
medunarodnih obveza, snazno se preporucuje da Hrvatska proSiri opseg primjenjivosti
Europske povelje o lokalnoj samoupravi i da u potpunosti provede njene odredbe, naglaSavajuci
potrebu za obnovljenom predanos$¢u ne samo slovu, ve¢ i duhu decentralizacije i supsidijarnosti.
Stoga, preporuke hrvatskim vlastima ukljucuju sustavnu reviziju teritorijalne organizacije,
poboljsanje financiranja (posebno za manje opc¢ine), te uvodenje opcih zakonskih odredbi
kojima bi se osiguralo obvezno i Siroko savjetovanje lokalnih i1 regionalnih vlasti u svim

pitanjima koja ih se izravno ticu.

Kongres je u izvjeS¢u iz 2016. izrazio zadovoljstvo visokom razinom zakonodavne zaStite
lokalne i regionalne samouprave, uvodenjem izravnih izbora za gradonacelnike i Zupane od
posljednjeg nadzornog posjeta 2007. godine, te provedbom politike financijskog izravnanja.
Uvodenje inicijative otvorenih podataka, ukljuc¢ujuéi portale e-gradani i e-savjetovanja, takoder
je prepoznato kao olakSavanje pristupa javnim uslugama i informacijama. Medutim, unato¢ tom
napretku, Kongres je izrazio zabrinutost zbog nekoliko pitanja. Nadleznosti su ¢esto neprecizno
rasporedene razli€itim razinama vlasti, §to, u kombinaciji s jo§ uvijek previSe centraliziranom
drzavnom organizacijom, ometa njihovo izvrSavanje (¢lanci 4.4. i 8.3. Povelje). Nedovoljnost
raspolozivih resursa za lokalne i regionalne vlasti za izvr§avanje njihovih ovlasti dovodi do
ovisnosti o drzavi (¢lanci 6.1., 6.2. 1 9.2.). Nadalje, doslo je do smanjenja prihoda od lokalnih
poreza zbog izmjena Zakona o porezu na dohodak, uz smanjenje najvise stope prireza porezu
na dohodak (¢lanci 9.1. 1 9.3.). Istie se nedostatak formalnog savjetovanja s predstavnicima
lokalnih i regionalnih vlasti, posebno o financijskim i fiskalnim pitanjima. Konac¢no, postoje
znacajne teritorijalne razlike, $to znaci da je pojam univerzalne razine javnih usluga daleko od

ostvarenja (CoE, 2016).
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Unato¢ prethodnoj Preporuci Kongresa (2007.) koja je ukazivala na potrebu za ugradnjom
eksplicitnih odredbi u vazec¢e zakone i Ustav Republike Hrvatske kako bi se uévrstilo pravo
lokalnih vlasti da imaju punu diskreciju u ostvarivanju svoje inicijative u vezi s bilo kojim
pitanjem koje nije iskljuceno iz njihove nadleZnosti ili dodijeljeno bilo kojem drugom tijelu,
hrvatski zakoni i dalje ne govore nista o tom pitanju. Ustav i Zakon o lokalnoj i podru¢noj
samoupravi ne predvidaju Sire pravo koje dopusta ostvarivanje diskrecijskog prava jedinice
lokalne samouprave u pogledu nadleznosti koje nisu izricito iskljucene ili dodijeljene drugim
tijelima, ve¢ biljeze popis specifi¢nih poslova i pitanja koja spadaju u nadleznost svake jedinice.
Posljedi¢no, hrvatski zakoni ogranicavaju granice nadleznosti jedinica, umjesto da im daju
autonomiju da upravljaju vlastitim lokalnim poslovima. Takvo proSirenje nadleznosti ili
ostvarivanje inicijative uvjetovani su zakonskim ovlaStenjem, ¢ime se takvo proSirenje
nadleZnosti ili ostvarivanje inicijative €ini izvan dosega jedinica lokalne samouprave i pod
kontrolom sredi$nje drzave. Ovime se jedinicama lokalne samouprave daje samo uvjetno pravo,
a ne diskrecijsko pravo za provedbu vlastitih inicijativa u vezi s bilo kojim pitanjem koje nije

dodijeljeno nijednoj drugoj ovlasti (nije u skladu s ¢l. 4.2. Povelje).

Konacno, u posljednjem izvjes¢u o stanju lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj 2024.
(CoE, 2024) izvjestitelji prepoznaju pozitivne pomake ostvarene tijekom posljednjih godina.
Posebno se istiu znacajne zakonodavne promjene, ukljucujuéi prijenos upravnih funkcija na
zupanije nakon ukidanja ureda drzavne uprave u Zupanijama, provedbu porezne reforme te
uvodenje poticaja za dobrovoljna spajanja opéina. Dodatno, vidljivo je i poboljSanje u praksi
savjetovanja s lokalnim 1 regionalnim tijelima, osobito u podrucju financijskog i fiskalnog
odlucivanja. IzvjeS¢e Kongresa iz 2024. potvrduje da Hrvatska zakonskim okvirom osigurava
zaStitu granica lokalnih jedinica, omogucéuje im odredeni stupanj autonomije u organizaciji
unutarnje strukture te postavlja okvir za zaposljavanje strucnog kadra i unaprjedenje radnih
uvjeta, ¢ime u cijelosti ispunjava standarde postavljene Poveljom u pogledu funkcionalne i
administrativne neovisnosti lokalne samouprave te da osigurava slobodno 1 neometano
izvrSavanje duznosti lokalnih izabranih predstavnika, jam¢i odgovarajucu financijsku naknadu
1 socijalnu zastitu te propisuje jasne mehanizme za sprecavanje sukoba interesa i nespojivosti
funkcija. Medutim, unato¢ pozitivnim koracima, izvjes¢e ukazuje i na niz strukturnih izazova.
Posebno se problemati¢nima isti¢u ograni¢eni administrativni i fiskalni kapaciteti veceg broja
manjih op¢ina i gradova, nedovoljna financijska sredstva dostupna jedinicama lokalne i1

podrucne (regionalne) samouprave, nejasna podjela nadleznosti te neucinkovit sustav
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financijskog izravnanja. Uz to, srediSnja drzavna tijela i dalje zadrzavaju znatne nadzorne
ovlasti nad lokalnom samoupravom, a sustav formalnih konzultacija o pitanjima od vaznosti za
lokalnu 1 regionalnu razinu vlasti jo§ nije sustavno uspostavljen. U skladu s time, izvjestitelji
predlazu niz mjera koje bi trebale doprinijeti daljnjoj demokratizaciji i osnazivanju lokalne
samouprave. Medu preporukama istice se potreba za jacanjem meduopcinske suradnje,
pruzanjem poticaja za spajanje opcina, osiguravanjem dostatnih financijskih sredstava za
subnacionalne jedinice vlasti te preispitivanjem zakonodavnog okvira lokalnog oporezivanja i
sustava fiskalnog izravnanja. Takoder se preporucuje redefiniranje kriterija za dodjelu potpora,
uskladivanje nadzornih mehanizama s nacelom proporcionalnosti, jasnije razgrani¢enje
odgovornosti izmedu razina vlasti te uspostava pravno obvezujuéeg 1 sustavnog mehanizma
savjetovanja s lokalnim i regionalnim tijelima. Sve u svemu, prema izvjeS¢u Kongresa iz 2024.
vidljivo je kako pravni sustav Republike Hrvatske jo§ uvijek nije u potpunosti uskladen s
odredbama Europske povelje o lokalnoj samoupravi; uskladenost s gotovo polovicom odredbi
je ocijenjena kao djelomic¢na ili nikakva. U tablici 4. navedeni su ¢lanci Povelje s kojima

hrvatski pravni sustav nije uskladen, djelomicno ili u cjelini.

Tablica 4 Uskladenost pravnog sustava u Hrvatskoj s odredbama EPLS-a 2024

1. Djelomi¢na uskladenost (partial compliance)
¢l. 3./1. Pod lokalnom samoupravom podrazumijeva se pravo i mogucnost lokalnih jedinica da, u

okvirima odredenim zakonom, ureduju i upravljaju, uz vlastitu odgovornost i u interesu lokalnog
pucanstva, bitnim dijelom javnih poslova.

¢l. 4./2. Jedinice lokalne samouprave imaju, u zakonskim okvirima, slobodu pokretati inicijativu o
svakom pitanju ako nije iskljuceno iz njihove nadleznosti ili dodijeljeno nekoj drugoj vlasti.

¢l. 4./3. Javne Ce se ovlasti obavljati tako da se preferira da pripadaju vlastima koje su najblize
gradanima. Prilikom dodjele ovlasti nekoj drugoj vlasti mora se voditi rauna o $irini i prirodi zadace
1 0 zahtjevima ucinkovitosti i ekonomi¢nosti.

¢l. 4./6. Lokalne jedinice ¢e se, koliko je to moguce, pravovremeno, na odgovarajuci nacin, pitati za
misljenje u postupku pripremanja i donosenja odluka koje ih se neposredno ticu.

¢l. 9./5. Zastita financijski slabijih lokalnih jedinica trazi prihvacanje odgovarajucih postupaka ili
mjera financijskog ujednacavanja u cilju ispravljanja ucinaka nejednake diobe mogucih izvora
financiranja, odnosno financijskog opterecenja §to ga moraju podnositi. Takvim postupcima ili
mjerama ne smije se suzavati slobodno odlucivanje lokalnih jedinica o pitanjima koja su u njihovom
djelokrugu.

¢l. 9./6. Od lokalnih ¢e se jedinica, na odgovaraju¢i nacin, traziti misljenja o tome kako ¢e im se

dodjeljivati prerasporedeni izvori financiranja.

40



2. Neuskladenost (not in conformity)
¢l. 4./4. Nadleznost koje su povjerene lokalnim jedinicama moraju, u pravilu, biti potpune i cjelovite.

Njihovo obavljanje ne smije biti onemoguceno ili ogranic¢eno od neke druge srediSnje ili regionalne
vlasti, osim kada to dopusta zakon.

¢l. 4.5. U slucaju kada sredisnja ili regionalna vlast prenese ovlasti na lokalne jedinice, one ¢e, koliko
je to moguce, slobodno prilagoditi njihovu primjenu lokalnim uvjetima.

¢l. 8.3. Upravni nadzor nad lokalnim jedinicama mora se obavljati tako da se poStuje razmjernost
izmedu $irine intervencije nadzorne vlasti i vaznosti interesa koji se smjera Stititi.

¢l. 9.1. Lokalne ¢e jedinice imati, u okviru drzavne gospodarske politike, pravo na odgovarajuce
vlastite prihode kojima ¢e slobodno raspolagati u obavljanju svojih ovlasti.

¢l. 9.3. Najmanje dio prihoda lokalnih jedinica mora proizlaziti iz lokalnih poreza i naknada, ¢ije
stope, u granicama utvrdenima zakonom, same odreduju.

¢lL. 9.4. Sustavi financiranja prihoda lokalnih jedinica moraju biti dovoljno raznoliki i evolutivni kako
bi mogli slijediti, koliko je to prakticki moguce, promjene stvarnih troSkova obavljanja lokalnih
ovlasti.

¢l. 9.7. Koliko je to moguce, subvencije lokalnim jedinicama, ne¢e biti namijenjene financiranju
specificnih projekata. Dodjelom tih sredstava nece se ugrozavati temeljna sloboda politike

odlucivanja lokalnih jedinica u podrucju njihovih vlastitih nadleznosti.

Izvor: autorica, prema Council of Europe (2024.)
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4. OVLASTI LOKALNE I PODRUCNE (REGIONALNE) SAMOUPRAVE U
PODRUCJU UREPENJA PROMETA — STUDIJA SLUCAJA GRADA ZAGREBA

4.1. Zakonski okvir za uredenje (cestovnog) prometa na lokalnoj i podrué¢noj razini

Ustav Republike Hrvatske u €l. 129a, koji ureduje samoupravni djelokrug jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave, poslove prometa povjerava iskljuivo u samoupravni
djelokrug zupanija, ne navodeci taj sektor kao podru¢je samoupravnih poslova jedinica lokalne
samouprave. Medutim, iz nepoznatih razloga, od takve jasne i precizno utvrdene nadleznosti u
podrucju prometa odstupa ZLPRS. Iako gotovo u potpunosti vjerno prenosi ustavnu odredbu o
samoupravnom djelokrugu op¢ina i gradova, ZLPRS u ¢l. 19. nju nadopunjava poslovima
»prometa na svom podruc¢ju®, pri ¢emu taj sektor djelatnosti postaje jedini koji je tim propisom
dodan u odnosu na citiranu ustavnu odredbu. U ¢l. 20., definiraju¢i samoupravni djelokrug
zupanija, ZLPRS vjerno prenosi ustavnu odredbu te ,,promet i prometni infrastrukturu® navodi
kao podrucje poslova iz samoupravnog djelokruga Zupanija. Potrebno je napomenuti kako ni
Ustav ni ZLPRS poblize ne ureduju na koje se sve vrste prometa odnose navedene odredbe pa
bi ih se nac¢elno moglo tumaciti na nacin da se odnose na sve vrste i modalitete prometa
(cestovni, Zeljeznicki, zracni 1 pomorski). Ipak, u zakonodavnoj i upravnoj praksi te stru¢noj
javnosti uobicajilo se navedenim odredbama davati uZe tumacenje po kojemu se one odnose

primarno (ne i isklju¢ivo) na cestovni promet.

Problem preklapajucih, odnosno konkurentskih ovlasti samoupravnih jedinica razli¢itih razina
u podrucju regulacije prometa kakve su uspostavljene op¢im zakonodavstvom, nije rijeSen ni u
relevantnom sektorskom zakonodavstvu. Zakonom o sigurnosti prometa na cestama (ZSPNC)
iz 2008. odredeno je da jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, uz prethodnu
suglasnost ministarstva nadleznog za unutarnje poslove, ureduju promet na svom podrucju tako

da odreduju 15 razli¢itih prometnih aspekata (¢l. 5/1.):
1. ceste s prednosc¢u prolaska,
2. dvosmjerni, odnosno jednosmjerni promet,

3. sustav tehnickog uredenja prometa i1 upravljanje prometom putem elektronic¢kih sustava i

video nadzora,
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4. ograniCenja brzine kretanja vozila,

5. promet pjeSaka, vozaca bicikla, vozaca osobnih prijevoznih sredstava, vozaca mopeda,

turistickog vlaka i zapreznih kola, jahaca te gonjenje 1 vodenje stoke,
6. parkiraliSne povrSine 1 na¢in parkiranja, zabrane parkiranja 1 mjesta ograni¢enog parkiranja,
7. zone smirenog prometa,

8. blokiranje autobusa, teretnih automobila, priklju¢nih vozila i radnih strojeva na mjestima

koja nisu namijenjena za parkiranje tih vrsta vozila i nacin deblokade tih vozila,
9. postavljanje 1 odrZzavanje zastitnih ograda za pjeSake na opasnim mjestima,

10. pjesacke zone, sigurne pravce za kretanje Skolske djece, posebne tehniCke mjere za
sigurnost pjeSaka i vozaca bicikla u blizini obrazovnih, zdravstvenih 1 drugih ustanova, igralista,

kino dvorana i sl.,
11. uklanjanje dotrajalih, oStecenih i napustenih vozila,

12. povrsinu na kojoj ¢e se obavljati: test voznja, terenska voznja (cross), voznja izvan kolnika

(off road), sportske, enduro 1 promidzbene voznje,
13. uvjete prometovanja vozila opskrbe u zonama smirenog prometa i pjeSackim zonama,

14. uvjete ulaza, prometovanja i izlaza vozila iz zone prometa u zasti¢enoj kulturno-povijesnoj

cjelini 1 kontaktnoj zoni
15. podrugje prometovanja potpuno automatiziranih vozila'2.

Nadalje, stavak 4. navedenog Clanka predvida moguénost proSirenja lokalnog djelokruga
stipuliraju¢i da ,,poslove nadzora nepropisno zaustavljenih i1 parkiranih vozila, upravljanja
prometom te premjeStanja nepropisno zaustavljenih 1 parkiranih vozila, sukladno odredbama
ovog zakon, mogu, osim ministarstva nadleznog za unutarnje poslove, obavljati i jedinice

lokalne samouprave'?, uz prethodnu suglasnost ministarstva nadleZznog za unutarnje poslove*.

12 Navedena tocka je unesena Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o sigurnosti prometa na cestama s kraja
2024. godine.

13 Treba primijetiti da citirani stavak, za razliku od stavka 1., spominje isklju¢ivo jedinice lokalne, a ne i jedinice
podrucne (regionalne) samouprave kao potencijalne nositelje navedenih poslova nadzora nad prometom u
mirovanju.
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Poslovi enumerirani u stavku 1. nesumnjivo spadaju u samoupravni djelokrug lokalne i
podru¢ne samouprave jer zakon ne predvida moguénost da ih obavlja netko drugi, a lokalne
jedinice podredno. Za razliku od toga, stavak 4. bi se u ovoj formulaciji trebao tumaciti kao
mogucénost povjeravanja (delegiranja) poslova u preneseni djelokrug lokalnih jedinica jer je

predvidena mogucnost njihovog obavljanja od strane nadleznog ministarstva, i to kao primarna.

Na temelju iznesenog moze se zakljuciti da nadleznost u podruc¢ju prometa nije jasno i precizno
razgrani¢ena izmedu lokalne 1 podru¢ne (regionalne) razine. Dok jedinice lokalne samouprave
obavljaju poslove koji se odnose na promet na vlastitom podrucju, jedinice podrucne
samouprave nadlezne su za promet 1 prometnu infrastrukturu od Sireg, regionalnog znacaja.
Takva formulacija dovodi do preklapanja u nadleznostima, osobito u pitanjima planiranja,
upravljanja i financiranja prometne infrastrukture. Nadleznost nad prometom podijeljena je
izmedu vise razina vlasti §to dovodi do preklapanja ovlasti, usporava donosenje odluka i ¢ini
sustav manje razumljivim gradanima. Primjeri poput uredenja prometa jasno pokazuju da
vazeca zakonska rjeSenja ne daju dovoljno precizno razgranic¢ene ovlasti izmedu razlicitih
razina lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Na ovu problematiku ve¢ je ukazivao
Skarica (2018; 2020), isticuéi da se u praksi &esto javljaju problemi preklapanja nadleZnosti i
nejasne podjele odgovornosti. Stoga se moze zakljuciti da promet u Republici Hrvatskoj
predstavlja podrucje djelomi¢no lokalnog, a djelomi¢no podru¢nog (regionalnog) znacaja, ali
da postoje¢a zakonska rjeSenja ne osiguravaju dovoljno preciznu podjelu nadleZznosti ni
ucinkovitu koordinaciju izmedu razina vlasti. U kontekstu poslova i ovlasti Grada Zagreba koji
objedinjava ovlasti grada i Zupanije, nije jasno koje ovlasti u podrucju uredenja prometa Grad
Zagreb ima kao jedinica lokalne, a koje kao jedinica podru¢ne, odnosno regionalne
samouprave. Problem konkurirajucih ovlasti lokalnih jedinica i Zupanije, kakve proizlaze iz
citiranog ¢l. 5. ZSPNC-a, u praksi je rijeSen na na¢in da navedene poslove uredenja prometa
obavljaju gotovo iskljuc¢ivo jedinice lokalne samouprave. Iz navedenog proizlazi da Grad
Zagreb u podrucju prometa, unato€ statusu Zupanije, zapravo nema nikakve dodatne ovlasti u

odnosu na sve druge jedinice lokalne samouprave.
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4.2. Uredenje cestovnog prometa u Gradu Zagrebu — studija slucaja

4.2.1. Organizacija obavljanja poslova prometa u Gradu Zagrebu

Grad Zagreb, kao glavni grad Republike Hrvatske, ima poseban i jedinstven poloZaj u sustavu
lokalne i1 regionalne samouprave. Ve¢ sam Ustav predvida mogucnost (¢l. 129./3.) da se
Zagrebu, kao glavnom gradu Republike Hrvatske, moze zakonom utvrditi poloZaj Zupanije.
Takav mu je status i dodijeljen Zakonom o Gradu Zagrebu (ZGZ). Naime, definiran je kao
jedinica lokalne samouprave koja ima polozaj zupanije (ZGZ ¢l. 1.-2.) ¢ime mu je osigurana
specificna uloga i prosireni djelokrug u odnosu na ostale jedinice lokalne samouprave.
Navedenim propisom su uredeni njegov poloZzaj, djelokrug i ustroj te se njime Gradu Zagrebu
povjerava obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga grada i Zupanije, kao i drugih
poslova u skladu sa zakonom. U okviru samoupravnog djelokruga Grad Zagreb obavlja poslove
od lokalnog i podru¢nog (regionalnog) znacaja kojima se neposredno ostvaruju potrebe
gradana, a koji Ustavom ili zakonom nisu povjereni drzavnim tijelima. To se osobito odnosi na
podrucja gospodarskog razvoja, komunalnog gospodarstva, prostornog i urbanistickog
planiranja, uredenja naselja i stanovanja, odgoja i obrazovanja, zdravstva, socijalne skrbi,
kulture, sporta, prometa i prometne infrastrukture, zastite okoliSa, civilne i protupozarne zastite,
odrzavanja javnih cesta, kao i1 na izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola te provedbu
dokumenata prostornog uredenja. Navedeni poslovi detaljnije su razradeni Statutom Grada
Zagreba, kojim se dodatno potvrduje Sirok opseg ovlasti koji proizlazi iz ustavnog i zakonskog
polozaja Grada. Predstavnicko tijelo gradana Grada Zagreba je Gradska skupstina, koja donosi
opce akte u okviru samoupravnog djelokruga te obavlja druge poslove u skladu sa zakonom i
Statutom, dok je izvr$no tijelo gradonacelnik Grada Zagreba, koji ima dva izabrana zamjenika.
Za obavljanje poslova iz djelokruga Grada Zagreba ustrojavaju se gradska upravna tijela,
odnosno gradski uredi i sluzbe, ¢ime se osigurava funkcionalna i organizacijska provedba
dodijeljenih ovlasti. Trenutno je ustrojeno 16 upravnih tijela, i to 14 gradskih ureda, kao resorno
nadleznih tijela te dvije stru¢ne sluzbe, nadlezne za obavljanje unutarnjih funkcija u gradskoj

upravi.
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Cestovni prometni sustav Grada Zagreba suocen je s brojnim izazovima, medu kojima se isticu
kontinuirani rast broja osobnih vozila, ¢este prometne guzve, nedovoljna integriranost sustava
javnog prijevoza te nerazvijena biciklistiCka i pjeSacka infrastruktura. Ovi problemi prepoznati
su u klju¢nim strateSkim dokumentima, poput Master plana prometnog sustava Grada Zagreba
2020.-2030. i Strategije razvoja urbane aglomeracije Zagreb do 2027. koji predvidaju mjere
usmjerene na povecanje ucinkovitosti javnog prijevoza, integraciju razliCitth prometnih
sustava, poticanje odrzive mobilnosti, modernizaciju semaforizacije te razvoj sustava Park &

Ride 1 biciklisti¢ke infrastrukture.

U organizacijskom smislu 1 u kontekstu teme ovog rada, bitno je spomenuti da je unutar
Gradskog ureda za mjesnu samoupravu, promet, komunalne poslove, civilnu zastitu i sigurnost
ustrojen Sektor za promet, koji ima kljuénu ulogu u planiranju, organizaciji i upravljanju
cestovnim prometnim sustavom Grada Zagreba. Njegov djelokrug obuhvaca poslove tehnicke
regulacije 1 sigurnosti prometa, razvoj odrzive urbane mobilnosti, prometno planiranje, prac¢enje
1 analizu funkcioniranja javnog gradskog prijevoza, uredenje i unaprjedenje biciklisticke
infrastrukture te provedbu razvojnih prometno-infrastrukturnih i logistickih projekata. Uz to,
sektor obavlja i poslove izdavanja dozvola i odobrenja za kretanje vozila u pjeSackim zonama,
davanja misSljenja i suglasnosti na projekte vezane uz koriStenje javnoprometnih povrSina
(ugostiteljske terase, kiosci, panoi 1 sli¢no), kao 1 poslove vezane uz svjetlosnu prometnu
signalizaciju i upravljanje prometom. Osim navedenoga, u Sirem smislu uredenja prometa
spomenuti ured obavlja i poslove vezane uz upravljanje izgradnjom i rekonstrukcijom
nerazvrstanih cesta i cestovnih objekata, objekata javnog gradskog prijevoza te izvanredno
odrZavanje cestovne infrastrukture i pripadaju¢ih objekata. Osim toga nadleZan je i za poslove
zauzimanja javnoprometnih povrSina, izvanrednog prijevoza, prekomjerne uporabe
nerazvrstanih cesta, kao i gradnje prikljucaka i prilaza na nerazvrstane ceste. Prometno
redarstvo (od 1. sijecnja 2026. u nadleznosti Gradskog ureda za mjesnu samoupravu, promet,
komunalne poslove, civilnu zastitu i sigurnost) obavlja nadzor nad nepropisno zaustavljenim i
parkiranim vozilima, organizira njihovo premjestanje te poduzima mjere sukladno ovlastima
propisanim Zakonom o sigurnosti prometa na cestama, PrekrSajnim zakonom i gradskom

Odlukom o uredenju prometa.
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Ve¢ iz navedene organizacijske strukture 1 Sirine nadleznosti razvidno je da se radi o iznimno
sloZzenom i zahtjevnom podrucju. Grad Zagreb provodi i konkretne projekte u cilju unaprjedenja
prometnog sustava, poput uvodenja blokovskog parkiranja i osnivanja Centra za automatsko
upravljanje prometom. Medutim, unato¢ navedenim mjerama, prometni izazovi i dalje su
prisutni, ponajprije zbog stalnog porasta motoriziranog prometa te nedostatne koordinacije 1
suradnje svih relevantnih dionika ukljucenih u uredenje i provedbu prometnih rjeSenja i mjera
koje proizlaze iz vazec¢ih sektorskih zakona i drugih propisa. Posebice se to odnosi na Zakon o
sigurnosti prometa na cestama, koji u normativnom smislu predstavlja kljuéni instrument
uredenja cestovnog prometa, ali istodobno bitno suzava prostor za samostalno djelovanje

jedinica lokalne samouprave.

Pravo na samostalnu regulaciju predstavlja jedno od temeljnih obiljezja samoupravnog
djelokruga. To pravo ostvaruje se donoSenjem opc¢ih akata. U podru¢ju prometa u Gradu
Zagrebu i u vezi s njim to su prije svega Odluka o uredenju prometa, kojom se ureduje promet
na javnoprometnim povrSinama, Odluka o uvjetima koriStenja javnih parkiraliSta, javnih
garaza, nerazvrstanih cesta i drugih povrSina javne namjene za parkiranje vozila na podrucju
Grada, Odluka o nerazvrstanim cestama (ureduje primjerice privremenu regulaciju prometa),
Naredba o uvjetima prometovanja vozila u srediSnjem dijelu Grada Zagreba i pjeSackim

zonama i dr.

Tekst koji slijedi opisuje i analizira konkretne probleme s kojima se Grad Zagreb susrece pri
uredenju cestovnog prometa na svom podrucju, a koji uglavnom proistjeCu iz neadekvatne

zakonske regulacije.
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4.2.2. Primjeri ogranicenja lokalne autonomije u podrucju uredenja prometa
Primjer 1: Uvodenje zone ogranicenog prometa

Kako je analiza u 3. poglavlju pokazala, Hrvatska je svoje opée zakonodavstvo o lokalnoj i
regionalnoj samoupravi uglavnom primjereno uskladila s nacelima i odredbama Europske
povelje o lokalnoj samoupravi. Medutim, zakonodavac se u sektorskom zakonu (ZSPNC-u)
vra¢a enumeraciji, zanemarujuci nacelo supsidijarnosti 1 op¢u klauzulu te ograni¢ava slobodu
jedinica lokalne samouprave da iniciraju i ureduju sva pitanja koja nisu izrijekom iskljucena iz
njihovog djelokruga te stavljena u djelokrug drugih (drzavnih) javnopravnih tijela na uredenje.
Primjer toga je pokuSaj uvodenja ,,zone ograni¢enog prometa“ u Gradu Zagrebu koja je
predlozena u okviru Odluke o izmjenama 1 dopunama Odluke o uredenju prometa na podrucju
Grada Zagreba. Predlozenim izmjenama i dopunama omogucilo bi se da se podrucja
ogranicenog prometa mogu urediti i u drugim gradskim dijelovima 1 povr§inama ne samo u
pjeSackim zonama, odnosno u dijelovima grada koji nisu pjeSacke zone, a pokaze se
opravdanim i potrebnim da se u istima ograni¢i promet, kao Sto su primjerice sportsko

rekreacijske zone poput SRC Jarun.

Naime, prema postojecem zakonskom okviru ne postoji mogucnost uspostave zone u kojoj bi
promet bio ograniCen ili zabranjen odredenim kategorijama vozila, osim da se to ucini
uspostavom pjeSacke zone u kojoj je u potpunosti zabranjen promet motornim vozilima.
Realnost je takva da u nizu podrucja u urbanim sredinama postoji potreba za reguliranjem i
djelomi¢nim ograni¢avanjem prometa, a da se pritom ne mora nuzno uspostaviti pjesacka zona.
Ministarstvo unutarnjih poslova rjeSenjem je uskratilo suglasnost obrazlazu¢i da ZSPNC ne
poznaje zonu ograni¢enog prometa ve¢ samo pjeSacku zonu u kojoj nije dozvoljeno kretanje
motornih vozila osim vozila s dozvolom, stoga jedinica lokalne samouprave ne moze ograniciti
promet osim u okviru pjeSacke zone u kojoj propisuje uvjete prometovanja. Ovaj prijedlog je
upravo adresirao navedenu potrebu i pokusao uspostaviti pravni temelj za regulaciju koja nije
ekstremna 1 ide u smjeru europske prakse jer uvodi nuznu gradaciju izmedu ,,dozvoljeno je sve*
1 ,,zabranjeno je sve“ istovremeno ostavljajuci diskreciju nadleznom tijelu da uz prethodnu

suglasnost ministarstva nadleZznog za unutarnje poslove odreduje uvjete prometovanja.

Pri tome vazno je istaknuti da predloZeno rjeSenje ne predstavlja potpuno novi institut ve¢ se
temelji na postoje¢im oblicima prometne regulacije, drugim rije¢ima, predloZzena zona

ograni¢enog prometa predstavljala bi funkcionalnu kombinaciju i nadogradnju postojecih
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rjeSenja s ciljem omogucavanja proporcionalnije i fleksibilnije regulacija, u skladu s potrebama
konkretnih prostora (poput sportsko-rekreacijskih podrucja). Slijedom navedenog, podrucje
SRC Jarun proglaseno je pjesackom zonom, iako bi po svojoj funkciji i stvarnim potrebama

viSe odgovaralo modelu ograni¢enog prometa.

Primjer 2: Nadzor od strane Ministarstva unutarnjih poslova (prethodni i naknadni)

Nacelo cjelovitosti lokalnih ovlasti, kako ga utvrduje EPLS (€l. 4/4.) podrazumijeva da jedinice
lokalne samouprave trebaju imati potpunu autonomiju u obavljanju poslova iz svog
samoupravnog djelokruga, bez ex ante ili ex post intervencija drugih razina vlasti. Takoder,
ovlasti ne bi smjele biti iskljucivo izvrSne, ve¢ bi trebale ukljucivati pravo opce regulacije.
Nacelo iskljucivosti nalaze da lokalne jedinice imaju nepodijeljenu nadleznost u svom podrucju
djelovanja, bez konkurirajucih ovlasti drugih razina vlasti. U slucaju ¢lanka 5. ZSPNC-a, ni
jedno ni drugo nacelo nije u potpunosti ispoStovano. Ovlasti jedinica lokalne samouprave su
ograni¢ene obvezom dobivanja prethodne suglasnosti ministarstva. lako se takav mehanizam
pravno obrazlaze kao mehanizam zastite zakonitosti, u stvarnosti takve suglasnosti nerijetko
zadiru u sadrzaj politickih odluka lokalnih jedinica, odnosno u svrsishodnost regulacijskih
mjera. Samouprava se ne ostvaruje samo kroz provedbu drzavnih odluka, ve¢ i kroz vlastitu
politicku samostalnost u uredivanju lokalnih pitanja - ukljucuju¢i i promet. Prethodna
suglasnost trebala bi se odnositi iskljucivo na provjeru uskladenosti s odredbama ZSPNC-a s
aspekta sigurnosti prometa (medutim, nisu jasno propisani kriteriji za davanje ili odbijanje
davanja suglasnosti) te bi trebala biti dana u razumnom roku (ZSPNC ne propisuje rok u kojem
se nadlezno ministarstvo treba o¢itovati na prijedlog odluke kojom se ureduje promet), a ne biti
mehanizam koji lokalnu samoupravu pretvara u operativno tijelo s ograni¢enom autonomijom
Sto je suprotno 1 temeljnim odredbama Ustava i nacelu vertikalnog ograni¢avanja drZzavne vlasti
kako je propisano ¢l. 4. Ustava RH. Potreba ishodenja prethodne suglasnosti MUP-a, odnosno
nadlezne policijske uprave, ne samo da produljuje vrijeme donoSenja i primjene vec
pripremljenih propisa, nego njihovo usvajanje moZze 1 blokirati, a jedinica lokalne samouprave
protiv takve blokade (koja je diskrecijska 1 moZe biti motivirana nizom razloga), nema na
raspolaganju adekvatno pravno sredstvo ni pristup nadleznom sudu jer Visoki upravni sud o
zakonitosti op¢ih akata JLPRS-ova moze meritorno odlucivati tek kad su oni doneseni i

obustavljeni od primjene odlukom nadleznog tijela drzavne uprave.
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Nadalje, osim analizirane problemati¢nosti prethodnog nadzora od strane ministarstva,
sektorskim je zakonom predviden i neprimjeren mehanizam naknadnog (ex-post) nadzora.
Clankom 5./12. ZPSNC-a ustanovljena je ovlast ministarstva nadleZnog za unutarnje poslove
za provedbu upravnog i inspekcijskog nadzora nad obavljanjem poslova koji su u istom ¢lanku
nabrojeni kao samoupravni poslovi jedinica lokalne samouprave. Propisani upravni nadzor
mnogo je Sir1 1 zahvaca 1 druge aspekte djelovanja nadziranih tijela no Sto je to nadzor

zakonitosti, koji bi trebao biti uobicajen za poslove samoupravnog djelokruga.

Primjer 3: Propisivanje prekrsajnopravnih sankcija

Jasan primjer naruSavanja autonomije lokalne samouprave je i rjeSenje Ministarstva unutarnjih
poslova, Policijske uprave zagrebacke iz listopada 2025. kojim se odbija izdavanje suglasnosti
na prijedlog Odluke o izmjenama i dopunama Odluke o uredenju prometa na podru¢ju Grada
Zagreba. Odredbama c¢lanka 2. stavcima 1. 1 2. Prekr§ajnog zakona propisano je da se prekrsaji
i prekrSajnopravne sankcije mogu propisivati zakonom i odlukama jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne ) samouprave. Jedinice lokalne 1 podrucne (regionalne) mogu propisivati prekrsaje
1 prekrSajnopravne sankcije samo za povredu propisa koje donose na temelju nadleZnosti
utvrdene Ustavom i zakonom i tu ovlast ne mogu prenijeti na drugoga. Grad Zagreb predlaze
propisati visine nov¢anih kazni za prekrSaje odredene Odlukom o uredenju prometa u okviru

raspona kako je predvideno ¢lankom 33. stavcima 4., 5. 1 6. PrekrSajnog zakona.

S obzirom na sve ucestalije probleme prometa u pjeSackim zonama, Grad Zagreb je prijedlogom
navedene Odluke predvidio uvodenje prekrSajnopravnih sankcija za krSenje uvjeta
prometovanja u pjeSackoj zoni, koje nisu predvidene vaze¢im ZSPNC-om te koji do sada nisu
uredeni, a koji bi uz ve¢ postojece pravne instrumente kojima raspolazu policijski sluZbenici
(prvenstveno odredbe ¢lanka 12. i ¢lanka 82. ZSPNC-a) i prometni redari (prvenstveno odredbe
¢lanka 82. ZSPNC-a), predstavljalo cjelovito uredenje nadzora prometa u pjesackim zonama.
Odredbama c¢lanka 2. stavcima 1. 1 2. PrekrSajnog zakona propisano je da se prekrSaji 1
prekrSajnopravne sankcije mogu propisivati zakonom i odlukama jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne ) samouprave. Jedinice lokalne 1 podru¢ne (regionalne) mogu propisivati prekrsaje
i prekrSajnopravne sankcije samo za povredu propisa koje ona donese na temelju nadleznosti

utvrdene Ustavom i zakonom i tu ovlast ne mogu prenijeti na drugoga.
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Dakle, jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave na temelju zakonske ovlasti, u
okviru svoje nadleznosti utvrdene Ustavom i zakonom, ovlaStene su propisati ne samo
prekrsaje, ve€ 1 prekrSajnopravne sankcije za te prekrSaje, bez koje ovlasti bi pravo propisivanja
prekrSaja ostalo na razini deklaracije bez ikakvog pravnog ucinka. Time bi se omogucilo
sankcioniranje krSenja uvjeta prometovanja u pjesackoj zoni kako je to odredeno prijedlogom
Odluke o izmjeni 1 dopuni Odluke o uredenju prometa 1 Naredbom o uvjetima prometovanja u
srediSnjem dijelu Grada Zagreba i pjeSackim zonama iz 2024. Nadzor nad provodenjem Odluke
o uredenju prometa ne mijenja se i u nadleznosti je prometnih redara, a konkretne prekrsaje bilo
bi moguce utvrditi putem videonadzora i provjerom u bazi izdanih dozvola za prometovanje
pjesackom zonom. U obrazloZenju rjeSenja kojim se odbija davanje suglasnosti Ministarstvo

unutarnjih poslova, Policijska uprava zagrebacka navodi:

- da se u konkretnom sluc¢aju u prijedlogu Odluke o izmjeni i dopuni Odluke o uredenju
prometa, u ¢lanku 1., kojim se u ¢lanku 26. iza stavka dodaju stavci 3. 1 4. propisuje identi¢na

obaveza za vlasnika vozila kakva je ve¢ propisana odredbama ¢lanka 229. ZPNC-a,

- da se u ¢lanku 2., kojim se mijenja ¢lanak 27. 1 propisuje novCane kazne za prekrsaje, u
iznosima koji nisu sukladni propisanim nov€anim kaznama za identicne prekrSaje iz ZSPNC-
a, nastoji i¢i contra legem u mjerodavnom podruc¢ju. Nadalje tvrdi da nije rije¢ o materiji koju
regulira jedinica lokalne samouprave pa da bi imala i ovlast propisati ponaSanja koja
predstavljaju prekrsaj i iznose novéanih kazni za njih sukladno odredbama Prekr$ajnog zakona

vec¢ da je rije¢ o materiji koja je ve¢ regulirana zakonskim odredbama,

- da novcane kazne koje se zele propisati odredbama novog ¢lanka 27., osim §to svojim
iznosima nisu sukladne iznosima novc€anih kazni koje su za te prekr$aje propisane zakonskim
odredbama 1 da impliciraju postojanje stvarne nadleznosti Grada Zagreba za procesuiranje
nekih prekrSaja protiv sigurnosti prometa na cestama za ¢ije procesuiranje jedinice lokalne
samouprave nemaju stvarnu nadleznost (prometovanje motornim vozilom bez dozvole ili

suprotno dozvoli, prometovanje pjeSackim zonama suprotno Odluci o uredenju prometa.

Clankom 229. ZSPNC-a propisano je: ,,Vlasnik vozila odnosno korisnik duZan je, na zahtjev
policijskog sluzbenika ili sluzbene osobe jedinice lokalne samouprave koja obavlja poslove iz
¢lanka 5. stavka 4. ovoga Zakona, dati vjerodostojan podatak o osobi koja je upravljala vozilom
u vrijeme pocinjenja prekrSaja, a pritom se dostava podataka o vise osoba koje su upravljale
vozilom u vrijeme pocinjenja prekrSaja ne smatra dostavom vjerodostojnih podataka o

identitetu osobe kojoj je dao vozilo na upravljanje.*.
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Sukladno navedenom sluzbenik lokalne jedinice je prilikom obavljanja poslova iz ¢lanka 5.
stavka 4. ZSPNC-a ovlasten zatraziti vjerodostojan podatak o osobi koja je upravlja vozilom u
vrijeme pocinjenja prekrsaja. S obzirom da predmetni stavak 4. propisuje da poslove nadzora
nepropisno zaustavljenih i parkiranih vozila, upravljanja prometom te premjestanja nepropisno
zaustavljenih i parkiranih vozila takvu ovlast sluzbenika lokalne jedinice valjalo bi tumaciti
isklju¢ivo u okviru poslova koje obavlja na temelju prenesenih ovlasti nadzora i izricanja
prekrSaja iz ZSPNC-a (prvenstveno prekrSaji iz Clanka 82. i 84. ZSPNC-a koji ureduju

nepropisno zaustavljanje i parkiranje).

ZSPNC-om odredeno je da jedinice lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave, uz prethodnu
suglasnost ministarstva nadleznog za unutarnje poslove, ureduju promet na svom podrucju te
se u nastavku ¢lanaka 5. odreduju koji su osobito poslovi uredenja prometa, a izmedu ostalog:
»odreduju uvjete prometovanja vozila opskrbe u zonama smirenog prometa i pjesackim

zonama““.

U opisanom sluc¢aju ne moze se sloziti s tumacenjem MUP-a da je rijec o derogiranju zakonskih
odredbi contra legem, ve¢ uredenju samoupravnog djelokruga Grada Zagreba, sukladno Ustavu
1 zakonima kojima se ureduje samoupravni djelokrug te u je u skladu s normom o nadleznosti
sadrzanoj u samom c¢lanku 5. stavku 1. tocki 13. ZSPNC-a - za odredenje uvjeta prometovanja
u pjesackoj zoni. Zakon s druge strane ne ureduje uvjete prometovanja pjesackom zonom vec
propisuje zabranu zaustavljanja i parkiranja u pjesackoj zoni uz ostala taksativno nabrojana
mjesta zabrane zaustavljanja i1 parkiranja vozila te opcenito propisuje prekrSaje krSenja
prometnog znaka pri ¢emu krSenje uvjeta prometovanja ostaje nesankcionirano (primjerice
voznja kroz pjeSacku zonu bez zaustavljanja i/ili parkiranja suprotno uvjetima iz dozvole ili bez

dozvole).

Ovaj slucaj jasno ilustrira problem ogranicavanja lokalne autonomije u Hrvatskoj. Odbijanjem
suglasnosti na izmjene i dopune Odluke o uredenju prometa u Gradu Zagrebu kojima se
propisuju prekrSajne odredbe za krSenje uvjeta prometovanja u pjeSackim zonama, s
obrazlozenjem da se time zadire u podrucje ve¢ uredeno zakonom, pokazuje se kako srediSnja
tijela vlasti Cesto tumace ovlasti lokalne samouprave restriktivno, umjesto u duhu nacela
supsidijarnosti 1 samoupravne cjelovitosti, a pri tome ne razlikuje samoupravni djelokrug
(uvjeti prometovanja pjeSaCkom zonom) od prenesenih poslova (nadzor nad nepropisno
zaustavljenim 1 pariranim vozilima). Ovakvi primjeri pokazuju potrebu za jasnijim tumacenjem
1 dosljednijom primjenom ustavnog nacela lokalne samouprave te za smanjenjem nadzora i

ograniCavanja lokalnih odluka od strane drzavnih tijela.
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U konacnici, samo se jaCanjem pravne zaStite samoupravnih ovlasti i priznavanjem pune
regulativne uloge lokalnih jedinica moze ostvariti stvarna decentralizacija i ucinkovito

upravljanje na lokalnoj razini.

Primjer 4: Preklapanje ovlasti razlicitih razina vlasti

Specificnost Grada Zagreba dodatno komplicira ¢injenica da su od uredenja prometa iskljucene
drzavne ceste koje prolaze kroz Grad Zagreb te se u praksi izravna nadleznost za uredenje
prometa vezuje uz odredbe Zakona o cestama, iako ZSPNC propisuje da kada se promet ureduje
na dijelu drzavne ili Zupanijske ceste, potrebna je (osim suglasnosti ministarstva nadleznog na
unutarnje poslove) i suglasnost ministarstva nadleznog za proslove prometa (¢l.5./2.). Prema
tome nadleznost za uredenje prometa na dijelu drzavne ili Zupanijske ceste koja teritorijalno
pripada jedinici lokalne i (podru¢ne) regionalne samouprave takoder pripada predstavni¢kom
tijelu te jedinice uz pribavljene suglasnosti koje se daju na temelju izradenog prometnog
elaborata. Zakonodavac je pri tome izradu prometnog elaborata izri¢ito vezao uz uredenje
prometa na dijelu Zupanijske 1 drzavne ceste, upravo zbog potrebe ujednacavanja prometnih
rjeSenja na cesti koja teritorijalno pripada razli¢itim jedinicama. S druge strane, sukladno
¢lanku 61. Zakona o cestama, prometni znakovi, signalizacija i oprema te turisticka i ostala
signalizacija postavljaju se na javnoj cesti na temelju prometnog elaborata. Hrvatske autoceste
d.o.o., Hrvatske ceste d.o.0. 1 koncesionar uz prethodnu suglasnost ministra, odnosno
Zupanijska uprava za ceste uz prethodnu suglasnost ureda drzavne uprave u zZupaniji nadleznog
za poslove prometa ovlasteni su izmijeniti prometni elaborat. Sadrzaj, namjenu i razinu razrade
prometnog elaborata propisuje ministar. Clankom 109. istog zakona propisano je da jedinice
lokalne samouprave ureduju zastitu nerazvrstanih cesta uz odgovaraju¢u primjenu ¢lanaka 61.

te prekrSajne odredbe.

Elaborat sluzi kao podloga za projektiranje zahvata za koje je propisan postupak ishodenja akata
o gradnji 1 kao podloga za izvodenje radova i aktivnosti na cesti za koje nije propisan postupak
ishodenja akata o gradnji. Elaborat kao podloga za izvodenje radova i aktivnosti na cesti za koje

nije propisan postupak ishodenja akata o gradnji izraduje se u slu¢ajevima:
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— izmjene postojeceg stanja prometne signalizacije i opreme na cestama,

— uspostave privremene regulacije prometa za sigurno odvijanje prometa, nesmetano izvodenje
radova ili obavljanje drugih aktivnosti na cesti, osim u slucajevima kad je nuzno poduzeti hitne
mjere za sigurnost prometa i uspostaviti privremenu regulaciju u najkrac¢em moguc¢em roku (u
slucaju prometne nezgode i nesrece, iznenadnih 1 izvanrednih okolnosti — odroni, klizista,
snjezni zapusi, elementarnih nepogoda — lavina, potres, vjetar, bura, poplava, pozar i dr.) 1 kad

to zahtijevanju razlozi odrzavanja javnog reda i mira.

Slucaj uredenja prometa u Gradu Zagrebu jasno ilustrira manjkavosti postoje¢eg zakonodavnog
okvira u pogledu uredenja cestovnog prometa. Naime, iako ZSPNC propisuje postupak
uredenja prometa 1 na dijelovima drzavnih 1 Zupanijskih cesta koje prolaze kroz podrucje
jedinica lokalne i podruc¢ne regionalne samouprave, u praksi Grad Zagreb nije obuhvatio
drzavne ceste na svom podrucju. Time se stvorila pravna praznina i neujednacenost u primjeni

propisa.

Dodatno, normativno podrucje uredenja prometa - sustav tehnickog uredenja prometa dijelom
ulazi i u podrucje gradenja, rekonstrukcije 1 odrzavanja cesta jer Pravilnik o sadrzaju, namjeni
razini razrade prometnog elaborata za ceste ukljucuje i izmjenu postojec¢eg stanja prometne
signalizacije 1 opreme na cestama. Time se poklapaju dva pravna rezima $to u praksi uzrokuje
nejasno¢u oko primjene prometnog elaborata i pribavljanja suglasnosti nadleznih tijela.
Gradska Odluka o nerazvrstanim cestama donesena 2025. pod redovitim odrzavanjem
nerazvrstanih cesta podrazumijeva popravak, zamjenu 1 obnovu vertikalne i horizontalne
signalizacije 1 opreme. Iz takvog normativnog rjeSenja proizlazi da se onda izmjena tehnicke
regulacije prometa na nerazvrstanim cestama koja ne ukljuCuje zahvate gradenja ili
rekonstrukcije ceste provodi sukladno propisima iz podrucja sigurnosti prometa na cestama,
dakle bez obveze izrade prometnog elaborata za nerazvrstanu cestu. Nasuprot tome, drzavne
ceste se uopfe ne spominju u lokalnim aktima Grada Zagreba i izmjenu stanja prometne
signalizacije obavljaju Hrvatske ceste sukladno Zakonu o cestama i Pravilniku o sadrzaju,
namjeni 1 razini razrade prometnog elaborata za ceste. Osim §to se time u praksi dodatno
produbljuje institucionalna podjela i otezava koordinirano upravljanje prometom, prekrSeni su
1 ustavnopravni zahtjevi dostupnosti, jasnoce, preciznosti, izvjesnosti i predvidivosti koje

zakoni moraju ispunjavati da bi bili uskladeni s na¢elom vladavine prava.
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Primjer 5: Antinomija in abstracto (sukob zakona)

Primjer antinomije in abstracto nalazimo kod odredivanja cijene premjestanja nepropisno
parkiranih vozila. U podrucju koji se odnosi na parkiraliSne povrSine i na¢in parkiranja, zabranu
parkiranja 1 mjesta ograni¢enog parkiranja navedeni ¢lanak ZSPNC-a valjalo bi tumaciti
isklju¢ivo u okviru sigurnosti prometa na cestama i ovlasti lokalnih jedinica da uz suglasnost
nadleZznog ministarstva prostorno i tehnicki urede promet (uspostava parkiraliSnih mjesta na
javnoprometnoj povrsini 1 tehnicko uredenje prometa u mirovanju), dok se nacin 1 uvjeti
koristenja parkirali$nih mjesta na prethodno odredenim parkiraliSnim povrSinama odreduju na

nacin kako je to kasnije predvidio Zakon o komunalnom gospodarstvu (ZKG) iz 2018.

Dakle, uvjeti koriStenja javnih parkiraliSta odnosno drugih povrSina javne namjene za
parkiranje vozila nisu predmet ZSPNC-a kojim se utvrduju temeljna nacela medusobnih
odnosa, ponasanje sudionika i drugih subjekata u prometu na cesti, osnovni uvjeti kojima
moraju udovoljavati ceste glede sigurnosti prometa, pravila prometa na cestama, sustav
prometnih znakova i znakova koje daju ovlaStene osobe i1 druga pitanja iz podrucja sigurnosti
prometa na cestama vec je to pitanje isklju¢ivo u domeni komunalnog gospodarstva, a odluka
kojom se ureduje naselje i uspostavlja odrzavanje komunalnog reda sukladno ¢lanku 104. ZKG-
a ne podlijeze obvezi ishodenja prethodne suglasnosti drugog javnopravnog tijela. Zbog
konkurencije ta dva zakona svakako bi bilo preporucljivo podrucje parkiranja cjelovito urediti.
Nedostatak jasnoce i1 preciznosti posebno dolazi do izraZaja kod poslova premjeStanja vozila
(,,pauk®). ZKG poslove premjestanja vozila svrstava u usluzne komunalne aktivnosti stoga,
cjenik donosi isporuditelj komunalne usluge (Podruznica Zagrebparking) uz suglasnost

gradonacelnika.

ZKG: ¢l 25. st.1. ,, Pod uslugama parkiranja na uredenim javnim povrSinama i u javnim
garazama podrazumijeva se upravljanje tim povrSinama i garazama, njihovo odrzavanje,
naplata 1 kontrola naplate parkiranja i1 drugi poslovi s tim u vezi te obavljanje nadzora i
premjestanje parkiranih vozila na povrSinama javne namjene sukladno posebnim propisima.
Pod navedenim uslugama ne podrazumijeva se pruzanje usluga parkiranja na povrSinama i
garazama koje nisu u vlasniStvu jedinice lokalne samouprave.”. Sukladno ¢l. 55. st. 1.,,
Isporucitelj komunalne usluge duzan je za cjenik komunalnih usluga 1 za svaku njegovu
izmjenu ili dopunu pribaviti prethodnu suglasnost gradonacelnika odnosno op¢inskog nacelnika

jedinice lokalne samouprave na podrucju na kojem se isporucuje komunalna usluga.*.
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ZSPNC u ¢l. 86. st.2. propisuje: ,, Visinu troSkova premjestanja ili pokuSaja premjestanja vozila
propisuju jedinice lokalne samouprave, uz prethodnu suglasnost ministarstva nadleznog za
unutarnje poslove.“. To znaci da visinu troskova premjestanja ili pokuSaja premjestanja vozila
propisuju jedinice lokalne samouprave, da tu cijenu donosi gradonacelnik zaklju¢kom (uz

suglasnost ministarstva).

ZKG donesen je 2018. godine, a posljednje izmjene i dopune donesene su 2024. Konkretne
odredbe (¢l. 25. 1 55.) donesene su 2018. godine te od tada nisu mijenjane. Sukladno tome
prilikom razmatranja problema antinomije potrebno se voditi ratiom navedenih ¢lanaka koji je
naveden u kona¢nom prijedlogu ZKG-a 2018. godine. Odredbama ovih ¢lanaka odreduju se
komunalne djelatnosti te se propisuje njihova podjela na komunalne djelatnosti kojima se
osigurava gradenje 1/ili odrZzavanje komunalne infrastrukture u stanju funkcionalne ispravnosti
(komunalne djelatnosti kojima se osigurava odrzavanje komunalne infrastrukture) i komunalne
djelatnosti kojima se pojedina¢nim korisnicima pruzaju usluge nuzne za svakodnevni zivot i
rad na podrucju jedinice lokalne samouprave (u daljnjem tekstu: usluzne komunalne
djelatnosti). Komunalna djelatnost (usluga parkiranja na uredenim javnim povrSinama i u
javnim garazama) jest i premjestaje parkiranih vozila na povr§inama javne namjene (,,pauk),
kao $to je zakonom izri€ito propisano (Cl. 25. st.1). Dalje se obrazlazu i1 navode vrste
komunalnih djelatnosti medu koje spada i usluge parkiranja na uredenim javnim povr§inama i
u javnim garazama. Ratio €l. 55. jest uredenje pitanja vezanih uz cjenik komunalnih usluga tj.

uz odredivanje cijene tih usluga, te uz placanje cijene komunalne usluge.

Prema tim odredbama isporucitelj komunalne usluge duzan je za cjenik komunalnih usluga i za
svaku njegovu izmjenu ili dopunu pribaviti prethodnu suglasnost gradonacelnika, odnosno
opc¢inskog nacelnika jedinice lokalne samouprave na podrucju koje se isporucuje komunalna

usluga.

ZSPNC stupio je na snagu 2008. godine, a kasnije izmjene i dopune ZSPNC - a nisu se odnosile
na dio koji se odnosi na nadleznost donosenja cijene premjestanja vozila. Odredbama prijedloga
ZSPNC-a ureduju se temeljna nacela medusobnih odnosa, ponasanje sudionika i drugih
subjekata u prometu na cesti, ovlastenja za nadzor i uredenje prometa, osnovni uvjeti kojima
moraju udovoljavati ceste glede sigurnosti prometa, pravila prometa na cestama, sustav
prometnih znakova i znakova koje daju ovlastene osobe, prometna pravila, radnje vozilom u
prometu, dopustena brzina kretanja vozilom u prometu na cestama, promet na raskrizju,

pretjecanje, obilaZzenje i mimoilaZenje, zaustavljanje 1 parkiranje, kretanje pjeSaka, duznosti u
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slu¢aju prometne nesrece, Sportske i druge priredbe ili aktivnosti na cestama, ogranicenje
prometa, osposobljavanje kandidata za vozace, polaganje vozackog ispita i uvjeti za stjecanje
prava na upravljanje vozilima, zdravstveni pregledi vozaca, trajanje upravljanja motornim
vozilom, vuc¢a vozila, uredaji i oprema koje moraju imati vozila, dimenzije, ukupna masa 1
osovinsko opterecenje vozila, uvjeti kojima moraju udovoljavati vozila u prometu na cestama,
registracija motornih 1 priklju¢nih vozila, tehnicki pregledi vozila, ispitivanje 1 homologacija

vozila 1 posebne mjere za sigurnost prometa na cestama.

ZSPNC donio se radi uskladivanja s PrekrSajnim zakonom i pravnom stecevinom Europske
unije, ¢ime su se otklonile postojece neuskladenosti 1 ispunili uvjeti za pristupanje EU. Poseban
naglasak stavljao se na ucinkovitije sankcioniranje prekrsaja kroz naplatu manjih kazni na
mjestu pocinjenja te koriStenje Zurnih prekr$ajnih naloga, ¢ime se olakSavao rad policije 1
trebalo se doprinijeti rastere¢enju sudova. Osim toga, zakon je uveo stroze kazne za najteze
prekrSaje povezane s prometnim nesre¢ama, jacu edukaciju vozaca, osobito mladih, poboljSao
tehnicku ispravnost vozila i posredovao poticanju prometne kulture i ekoloske svijesti svih

sudionika u prometu, s ciljem povecanja ukupne sigurnosti na cestama.

Ratio ¢lanka 86. proizlazi iz kona¢nog prijedloga ZSPNC-a iz 2008. jer od tada navedeni ¢lanak
nije bio predmet izmjena (dopunjen sa ,,pokusaj premjestanja vozila®). Njim se htjelo propisati
kada se moZe odrediti premjeStanje nepropisno zaustavljenog ili parkiranog vozila na drugo
mjesto 1 obvezu da se, prije izdavanja naredbe za premjeStanje, polozaj vozila utvrduje
fotografijom ili skicom. U Prijedlogu Zakona o sigurnosti prometa na cestama propusteno je

obrazloziti stavak 2. navedenog ¢lanka, dok je to u Kona¢nom prijedlogu ZKG-a ucinjeno.

U ovom sluc¢aju dolazi do antinomije, odnosno sukoba in abstracto izmedu dviju zakonskih
normi razli€itih propisa istoga ranga — ZKG-a 1 ZSPNC-a . S jedne strane ZKG detaljno ureduje
komunalne djelatnosti, ukljucujué¢i usluge parkiranja (premjeStanje parkiranih vozila na
povrSinama javne namjene) i odredivanje cijena tih usluga. S druge strane, ZSPNC, iako
opsezan i znac¢ajan za sigurnost cestovnog prometa, ima Siru primjenu te ne ulazi u razradu
konkretnih komunalnih pitanja, a §to cijena premjestanja vozila jest. Ratio Clanka 86. tog
zakona nije dovoljno obrazloZen, osobito u dijelu stavka 2., dok su odredbe ¢l. 25.1 55. ZKG-

a jasno razradene i potvrdene zakonodavnim obrazlozenjem.
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U skladu s time, u rjeSavanju predmetne antinomije prednost za odredivanje cijena premjestanja
vozila treba dati ZKG-u (bez suglasnosti MUP-a), ¢ime se osigurava dosljedna i svrhovita
primjena pravnih normi u podrucju komunalnih djelatnosti i upravljanja uslugama parkiranja

(premjestanje parkiranih vozila na povr§inama javne namjene).

Pri analizi predmetnih odredbi primijec¢eno je kako su u lokalnim jedinicama postupanja
razli¢ita (npr. Zakljuc¢ak temeljem ZSPNC-a ima grad Varazdin, a temeljem ZKG-a ima grad
Osijek). Podruznica Zagrebparking u postupku je donoSenja novog cjenika za poslove

premjestanja vozila.

Primjer 6: Problemi koji proizlaze iz nadleznosti za donosenje odluke o uredenju prometa

Navedenom odredbom c¢lanka 5. ZSPNC-a dana je ovlast jedinicama lokalne i podrucne
regionalne samouprave urediti promet na svom podrucju ali ni tom ni nekom drugom odredbom
ZSPNC —a nije propisano koje je tijelo te jedinice ovlasteno donijeti takvu odluku slijedom
ega je s tim u vezi mjerodavan Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi'®. Pod
uredenjem prometa podrazumijeva se regulacija prethodno (v. 4.1.) navedenih 15 aspekata

prometa pobrojanih u €. 5. st. 1. ZSPNC-a'>.

U podruc¢ju normativnog uredenja prometa u Gradu Zagrebu Gradska skupstina Grada Zagreba,
uz prethodnu suglasnost nadleZznog ministarstva, donijela je Odluku o uredenju prometa kojom

se ureduje promet na javnoprometnim povrSinama na podru¢ju Grada Zagreb (dalje u tekstu:

14 Treba napomenuti kako je prethodni propis (Zakon o sigurnosti prometa na cestama iz 2004.) ovlasti uredenja
prometa eksplicitno dao predstavnickim tijelima, navode¢i (€l. 5/1.): “Predstavnicko tijelo jedinice lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave, u skladu s odredbama ovog zakona, uz prethodnu suglasnost ministarstva
nadleznog za unutarnje poslove ureduje promet na svom podrucju tako da odreduje:...”

15 1. ceste s prednoséu prolaska, 2. dvosmjerni, odnosno jednosmjerni promet, 3. sustav tehni¢kog uredenja
prometa i upravljanje prometom putem elektronickih sustava i video nadzora, 4. ogranic¢enja brzine kretanja vozila,
5. promet pjesaka, vozacéa bicikla, vozaca osobnih prijevoznih sredstava, vozaca mopeda, turistickog vlaka i
zapreznih kola, jahaca te gonjenje i vodenje stoke, 6. parkiraliSne povrsine i nacin parkiranja, zabrane parkiranja i
mjesta ogranicenog parkiranja, 7. zone smirenog prometa, 8. blokiranje autobusa, teretnih automobila, priklju¢nih
vozila i radnih strojeva na mjestima koja nisu namijenjena za parkiranje tih vrsta vozila i nacin deblokade tih
vozila, 9. postavljanje i odrzavanje zastitnih ograda za pjeSake na opasnim mjestima, 10. pjeSacke zone, sigurne
pravce za kretanje Skolske djece, posebne tehnicke mjere za sigurnost pjesaka i vozaca bicikla u blizini obrazovnih,
zdravstvenih i drugih ustanova, igralista, kino dvorana i sl., 11. uklanjanje dotrajalih, oSte¢enih i napustenih vozila,
12. povrsinu na kojoj ¢e se obavljati: test voznja, terenska voznja (cross), voznja izvan kolnika (off road), sportske,
enduro 1 promidzbene voznje, 13. uvjete prometovanja vozila opskrbe u zonama smirenog prometa i pjesackim
zonama, 14. uvjete ulaza, prometovanja i izlaza vozila iz zone prometa u zasticenoj kulturno-povijesnoj cjelini i
kontaktnoj zoni, 15. podrucje prometovanja potpuno automatiziranih vozila.
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Odluka). Medutim, Odluka u svojem tekstu ne slijedi dosljedno numeraciju i strukturu
prethodno navedenih 15 tocaka, a Odlukom je odredeno da gradsko upravno tijelo nadlezno za
promet, uz prethodnu suglasnost nadlezne policijske uprave, rjeSenjem odreduje uredenje
prometa: 1) cesta s prednoscu prolaska; 2) dvosmjernog, odnosno jednosmjernog prometa; 3)
sustava tehni¢kog uredenja prometa i upravljanja prometom elektroni¢kim sustavima i video
nadzorom; 4) ograniCenja brzine kretanja vozila; 5) prometa pjesaka, biciklista, voza¢a mopeda,
turistickog vlaka 1 zapreznih kola, gonjenja 1 vodenja stoke; 6) parkiraliSnih povrSina 1 na¢ina
parkiranja, zabrana parkiranja i mjesta ograni¢enog parkiranja; 7) zona smirenog prometa; 8)
postavljanja i odrzavanja zaStitnih ograda za pjeSake na opasnim mjestima; 9) pjesackih zona,
sigurnih pravaca za kretanje Skolske djece, posebnih tehni¢kih mjera za sigurnost pjesaka i
biciklista u blizini obrazovnih, zdravstvenih i drugih ustanova, igralista, kinodvoranama 1 sl.;
10) povrsina na kojoj ¢e se obavljati: test voznja, terenska vozZnja (cross), voznja izvan kolnika
(off road), sportska, enduro i promidzbena voznja. Pretpostavka je da su razlozi za takvo
uredenje u Odluci bili olaksati provedbu u podrucju koje zahtjeva operativnu fleksibilnost (u
visokourbaniziranom podrucju poput Grada Zagreba nemoguce je jednom odlukom odrediti
sve ceste s prednoscu prolaska, ogranic¢enja brzine ili primjerice tehni¢ku regulaciju prometa),
no takvo je ad hoc rjeSenje dvojbeno jer Odluka s jedne strane ne daje dovoljan pravni okvir za
provedbu (budu¢i da uopée ne spominje pojedine tocke), a s druge propisuje i dodatnu

suglasnost na pojedinacna rjeSenja bez zakonske utemeljenosti.

Sliéno normativno rjeSenje vec je osporio Visoki upravni sud u postupku ocjene zakonitosti
Odluke o izmjeni 1 dopuni Odluke o uredenju prometa na podrucju Grada Kastela koji je
presudom iz 2023. ukinuo odredbu c¢lanka 1. koja glasi: “Uredenje prometa te postavljanje
prometnih znakova, signalizacije i opreme ceste utvrduje nadlezni Upravni odjel*. Donositelj
osporenog akta navodi da je konkretni akt iz kojeg je nastao spor bila pojedinacna odluka
donesena na temelju Odluke o uredenju prometa na podru¢ju Grada Kastela za tocno odredeno
raskrizje pa da se ne moze govoriti o izmjeni opeg akta niti prenoSenju ovlasti s Gradskog
vije¢a na upravni odjel ve¢ da je pojedina¢nu odluku donio nadlezni upravni odjel, a koja odluka
zapravo predstavlja provedbenu odluku sporne odredbe Odluke o izmjeni i dopuni Odluke o
uredenju prometa na podru¢ju Grada Kastela koju je donijelo Gradsko vije¢e. Gradonacelnik
Grada Kastela smatra da osporena Odluka nije nezakonita, odnosno da je u cijelosti je u skladu
s pozitivnim normama, prvenstveno ZSPNC-om, a nije u suprotnosti ni sa ZLPRS-om, pri ¢emu

istie da je stvarni problem podnormiranost ZSPNC-a glede ovlasti za donosenje odluka o
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uredenju prometa, Sto treba tumaciti »ciljno«, jer se ovakvim povezivanjem tog Zakona s
odredbama kojima su opcenito uredene nadleznosti u ZLPRS-u, gubi svrha iz ZSPNC-a koja
se odnosi na uredenje prometa i nepotrebno otezava donoSenje odluka (o pojedinacnom
uredenju prometa na odredenom lokalitetu), Sto sigurno nije bio cilj zakonodavca. Sud nije
prihvatio takvo tumacenje te je u svom obrazlozenju navodi da je navedenom odredbom
ZSPNC-a dana ovlast jedinicama lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave urediti promet
na svom podrucju, ali ni tom niti nekom drugom odredbom ZSPNC-a nije propisano koje je
tijelo te jedinice ovlasteno donijeti takvu odluku, slijedom cCega je s timu vezi mjerodavan
ZLPRS. Prema ¢lanku 35. tocki 2. i ¢lanku 73. stavku 1. ZLPRS-a, odluke i druge opce akte
kojima ureduju pitanja iz samoupravnog djelokruga jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, donose predstavnicka tijela opcine, grada i Zupanije, u skladu sa svojim statutom.
Clankom 53. stavkom 1. ZLPRS-a, medu ostalim je propisano da se za obavljanje poslova iz
samoupravnog djelokruga jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave ustrojavaju
upravni odjeli i sluzbe (upravna tijela). Ovlasti upravnih tijela uredene su ¢lankom 76. stavkom
1. ZLPRS-a, prema kojemu upravna tijela jedinica lokalne samouprave 1 jedinica podru¢ne
(regionalne) samouprave u izvrsavanju opc¢ih akata predstavnickog tijela donose pojedinacne
akte kojima rjeSavaju o pravima, obvezama i pravnim interesima fizi¢kih i pravnih osoba
(upravne stvari). Sud smatra da predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave nije ovlasteno
svojim op¢im aktom ovlastiti upravno tijelo te jedinice (u konkretnom slucaju upravni odjel)

na donoSenje drugog opcéeg akta, jer za to nema uporista u zakonu.

Osim toga, Odluka o uredenju propisuje da je u pjeSackim zonama zabranjen promet motornih
vozila, osim za vozila s posebnom dozvolom za prometovanje motornih vozila te da
gradonacelnik, uz prethodnu suglasnost nadlezne policijske uprave, naredbom odreduje
pjesacke zone, podrucje srediSnjeg dijela Grada Zagreba, uvjete prometovanja vozila, te uvjete
za izdavanje i rok vazenja dozvole za prometovanje vozila. Naredba o uvjetima prometovanja
vozila u srediSnjem dijelu Grada Zagreba i pjeSackim zonama, donesena 2024. jo$ nije bila

predmet postupka ocjene zakonitosti.
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5. ZAKLJUCAK I DE LEGE FERENDA PERSPEKTIVE

Ovaj rad, naslovljen Ostvarivanje prava na lokalnu samoupravu u podrucju uredenja prometa
— primjer Grada Zagreba, imao je za cilj kriticki preispitati stvarni doseg Ustavom zajamcenog
prava na lokalnu samoupravu u Republici Hrvatskoj. Kroz analizu teorijskih koncepcija,
ustavnog i zakonskog okvira, te studije slu¢aja Grada Zagreba u podrucju uredenja cestovnog
prometa, rasvijetljen je sloZzen odnos izmedu srediSnje drZave i lokalnih jedinica, te je adresiran

problem neadekvatne distribucije javnih poslova i visokog stupnja centralizacije.

Analiza teorijskih postavki i pravnog okvira u prvim poglavljima rada ukazuje na to da
Republika Hrvatska, unato¢ formalnom prihvacanju 1 inkorporiranju nacela Europske povelje
o lokalnoj samoupravu u Ustavu RH, u praksi nailazi na znacajne prepreke u punom
ostvarivanju lokalne autonomije. Odnos izmedu srediSnje drzave i jedinica lokalne i regionalne
samouprave kljucan je element u raspravama o decentralizaciji u Hrvatskoj. U radu je utvrdeno
da je hrvatski politicko-upravni sustav 1 dalje opterecen visokim stupnjem centralizacije, $to se
oCituje u neadekvatnoj distribuciji javnih poslova medu teritorijalnim razinama te u
neprimjerenim nadzornim institutima koji bitno suZavaju diskreciju jedinica lokalne

samouprave u obavljanju Ustavom povjerenih poslova.

Jedan od klju¢nih problema lezi u neprikladnoj zakonodavnoj razradi temeljnih nacela EPLS-
a, posebno nacela opce klauzule, supsidijarnosti te cjelovitosti i isklju€ivosti lokalnih
nadleznosti. Hrvatski zakonodavni okvir, umjesto da dosljedno primijeni op¢u klauzulu (i) u
sektorskom zakonodavstvu, kojom bi se jedinicama lokalne samouprave dozvolilo obavljanje
svih poslova koji nisu izri¢ito iskljuceni ili dodijeljeni drugim tijelima (kako nalaze ¢l. 4.2.
EPLS-a), i dalje u analiziranim primjerima koristi restriktivan pristup temeljen na nabrajanju
specifi¢nih poslova i ograni¢avanju lokalnih ovlasti samo na njih. Time se de facto ograni¢avaju
granice nadleznosti jedinica, umjesto da im se daje diskrecijsko pravo i1 autonomija za
upravljanje vlastitim lokalnim poslovima i pokretanje inicijativa koje su u interesu lokalnog
stanovnistva. Ustav i Zakon o lokalnoj i podru¢noj samoupravi ne predvidaju Sire diskrecijsko
pravo jedinica u pogledu nadleznosti koje nisu izricito iskljucene, ¢ime se onemogucuje

fakultativno Sirenje poslova koji nisu dodijeljeni drzavnoj vlasti.
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Nadleznost nad nekim klju¢nim javnim poslovima, poput uredenja prometa, podijeljena je
izmedu vise razina vlasti (lokalne, podru¢ne/regionalne i drzavne). Takva nejasna i preklapajuca
nadleznost ne samo da usporava donosenje odluka i ¢ini sustav manje razumljivim za gradane,
ve¢ 1 ukazuje na nepotpunost 1 necjelovitost nadleznosti lokalnih institucija. Dodatni problem
predstavlja zamagljivanje razlike izmedu samoupravnog i prenesenog djelokruga. Sredisnja
drzava Cesto zadrzava znatnu kontrolu nad obavljanjem poslova iz samoupravnog djelokruga,
¢ime se narusava autonomija lokalnih vlasti. Mehanizmi poput prethodne suglasnosti na odluke
lokalnih jedinica, posebno u sektorskim zakonima (kao Sto je prikazano u slucaju uredenja
cestovnog prometa u Gradu Zagrebu), postaju instrument kojim srediSnja vlast zadire u sadrzaj,
odnosno svrsishodnost odluka lokalnih jedinica pod izlikom nadzora zakonitosti. Sve to dovodi
do fragmentacije ovlasti i naruSavanja nacela cjelovitosti i iskljucivosti lokalnih ovlasti (¢l. 4.4.

EPLS).

Navedena ograni¢enja, koja onemogucuju jedinicama lokalne samouprave da samostalno
koriste svoje Ustavom povjerene ovlasti, negativno utjecu na ucinkovitost i kvalitetu javnih
usluga, osobito u podrucjima koja zahtijevaju brzo, fleksibilno i lokalno prilagodeno donosenje
odluka, kao §to je uredenje prometa. Opisani opéi kontekst funkcionalne dimenzije lokalne
samouprave posluZzio je kao temelj za detaljnu analizu specificnog podrucja uredenja cestovnog
prometa kroz studiju slucaja Grada Zagreba, jedinice s posebnim statusom grada i zupanije te
za rasvjetljivanje konkretnih polaznih istrazivackih pitanja. Nastavak ovog poglavlja posvecen

je osvrtu i odgovorima na njih.

Istrazivacko pitanje 1: PoStuje li zakonski okvir uredenja cestovnog prometa nacela Ustava RH

i Europske povelje o lokalnoj samoupravi?

Analiza odredbi ZSPNC-a pokazuje kako je zakonodavac, unato¢ ustavnom jamstvu prava na
lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu, u praksi znatno ograni¢io autonomiju jedinica
lokalne samouprave u uredenju prometa. Slucaj Grada Zagreba, ilustrira sustavne probleme —
restriktivno tumacenje samoupravnih ovlasti lokalnih jedinica od strane drzavnih tijela i
nepostivanje nacela opée klauzule prilikom donoSenja posebnih zakona, nemoguénost
fakultativnog Sirenja poslova koji nisu dodijeljeni drzavnoj vlasti, zamucivanje razlike
samoupravnog i prenesenog djelokruga. Ovlast reguliranja prometa trebala bi biti ojacana
zakonskom odredbom koja im jam¢i moguénost regulacije u svrhu donosenja mjera koje po

svojoj naravi pripadaju uredenju prometa, a nisu izri¢ito nabrojane niti dodijeljene zakonom
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drzavnoj razini (nacelo supsidijarnosti i opée klauzule). Mehanizam prethodne suglasnosti
postao je instrument kojim sredi$nja vlast, pod izlikom nadzora zakonitosti, diskrecijski zadire
u sadrzaj odluka lokalnih jedinica, odnosno njihovu svrsishodnost. Suglasnost bi trebala biti
iznimka, a ne pravilo, zbog ¢ega bi trebalo ograni€iti njezinu proceduralnu primjenu na
ogranicen broj slucajeva (primjerice na uredenje dijela Zupanijske i drzavne ceste na svom
podrucju, a za koje je propisana obveza izrade prometnog elaborata) i uvesti obvezujuce rokove
za njezino davanje i1 uskracivanje kako bi se sprijecilo administrativno odugovlacenje i
blokiranje lokalnih propisa diskrecijom tijela drzavne uprave, kao i predvidjeti sredstvo pravne
zastite lokalnih jedinica u slucajevima uskrate suglasnosti. Ako ministarstvo u propisanom roku
ne izda ili ne uskrati suglasnost, bilo bi potrebno uvesti pozitivnu presumpciju, odnosno
smatrati da je suglasnost dana (nacelo cjelovitosti). Treba podsjetiti kako tijela drzave, i prema
op¢em i prema sektorskom zakonodavstvu, uvijek imaju moguénost naknadnog nadzora op¢ih
akata donesenih od strane jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, tako da
relaksacija ili potpuno ukidanje instituta prethodne suglasnosti ne bi onemogucéilo nadzor

zakonitosti akata lokalne samouprave.

Istrazivacko pitanje 2: Je li autonomija Grada Zagreba u uredenju prometa samo formalna ili

i stvarna, odnosno operativna?

Autonomija Grada Zagreba u uredenju prometa u praksi je pretezito formalna. Premda Grad
ima odredene ovlasti propisane zakonom, njihovo ostvarivanje ovisi o prethodnim
suglasnostima i tumacenjima srediSnjih tijela drZzavne uprave. Time se suzava prostor za
samostalno odlucivanje i onemogucuje stvarno operativno upravljanje prometnim sustavom
koje bi bilo pravovremeno, ucinkovito i responsivno na konkretne potrebe i okolnosti u
pojedinim opéinama i gradovima. Visoki upravni sud RH kroz posljednjih desetak godina u
svojim presudama opetovano je ukidao odluke o uredenju prometa niza jedinica lokalne
samouprave u dijelu u kojem su ovlasti dane jedinici lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave ¢lankom 5. ZSPNC-a prenesene na izvr$no tijelo, pozivajuci se na ZLPRS. Pritom
u presudama isti¢e da bi takvu ovlast izvrSno tijelo jedinice moglo imati temeljem posebnog
zakona, a ¢emu nije udovoljeno jer odredbama ZSPNC-a nije propisano takvo ovlastenje.
Promjene u prometnoj regulaciji ¢esto su hitne i specifi¢ne, a predstavnicko tijelo ne moze
pravodobno reagirati na sve izazove. Prebacivanje odredenih ovlasti na izvr$no tijelo omogucilo

bi brze i fleksibilnije upravljanje dok predstavnicko tijelo moze utvrditi jasne kriterije i okvire.
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Stoga je preporucljivo definirati okvirnu nadleznost predstavni¢kog tijela za donoSenje op¢ih
politika i odluka, uz moguénost da se posebni tehnicki aspekti prometa ureduju aktima izvr§nog
tijela te pojedina¢nim upravnim aktima (primjerice prometni rezim u pojedinoj ulici). Pri tome
prethodni nadzor kroz institut suglasnosti nadleznog ministarstva nije primjeren kada je rijec o
pojedina¢nim prometnim rjeSenjima, buduéi da se time prelazi granica nadzora zakonitosti i
ulazi u ocjenu njihove svrsishodnosti, $to je protivno nacelu samostalnosti lokalne samouprave.
Svojevrsna ,,zakonodavna delegacija“, koja bi odlukom predstavnickog tijela omogucila
izvr$nom tijelu detaljnije uredenje odredenih prometnih aspekata vlastitim op¢im aktima bila
bi sli¢na ovlasti Celnika tijela drzavne uprave da provedbenim propisima detaljnije razraduju
odredbe zakona radi njihove primjene, odnosno detaljnije propisuju nain rada u tijelima
drzavne uprave. Osim u podrucju prometa, takva mogucnost delegacije prava na opcu
regulaciju poslova samoupravnog djelokruga s predstavni€¢kog na izvr$na tijela vrlo ce
vjerojatno biti sve potrebnija i u drugim sektorima poslova lokalne samouprave, s obzirom na
rastucu slozenost druStvene okoline i brzinu promjena na koje je potrebno reagirati. Stoga bi
takvu mogucnost, osim 1 mimo sektora prometa, valjalo predvidjeti i u Zakonu o lokalnoj 1

podrucnoj (regionalnoj) samoupravi.

Poseban naglasak je potrebno staviti na sustav tehni¢kog uredenje prometa koji dijelom ulazi i
u podrucje gradenja, rekonstrukcije 1 odrzavanja cesta jer ono ukljucuje 1 izmjenu postojeceg
stanja prometne signalizacije i opreme na cestama. Time se preklapaju dva pravna reZima $to u
praksi uzrokuje nejasno¢e u vezi primjene prometnog elaborata i pribavljanja suglasnosti
nadleZnih tijela. Sve to posljedi¢no dovodi 1 do razli¢itih normativnih rjeSenja lokalnih jedinica
Sto dodatno naglasava nuznost i potrebu cjelovitog, sustavnog i preciznog uredenja prometa
(nacelo iskljucivosti). 1z svega navedenog jasno je da u podru¢ju prometa nije ostvaren cilj
¢lanka 4.2. Europske povelje o lokalnoj samoupravi koji jam¢i jedinicama lokalne samouprave
slobodu pokretanja inicijative o svakom pitanju koje nije iskljuceno iz njihove nadleznosti ili
dodijeljeno nekoj drugoj vlasti, clanak 4.3. Povelje koji utvrduje nacelo decentralizacije, kao i
nacelo supsidijarnosti, zahtijevajuci da javne odgovornosti obavljaju ona tijela koja su najbliza
gradanima, kao niti ¢lanak 4.4. Povelje koji poti¢e izbjegavanje preklapanja nadleznosti. Sto se
ti¢e zahtjeva za savjetovanje s lokalnim vlastima o svim pitanjima koja ih se izravno ticu ili na
njih neizravno utjec¢u na pravovremen nacin u skladu s ¢lankom 4.6. Povelje, takva savjetovanja
u pravilu se provode uglavnom kroz neformalne i neobvezuju¢e nacine, bivajuéi viSe izraz
dobrohotnosti drzavnih tijela koja propise pripremaju, nego njihove obveze i osjecaja

partnerstva s lokalnom samoupravom. Iako se misljenje Grada Zagreba povremeno traze
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prilikom donoSenja relevantnih propisa, njihov utjecaj nije zakonski obvezujuéi i ogranicen je

na davanje prijedloga.

Istrazivacko pitanje 3: Kako zakonsko ogranicavanje prava na lokalnu samoupravu utjece na

kvalitetu i ucinkovitost uredenja prometa u Gradu Zagrebu?

Postojeci sustav dovodi do formalne, a ne stvarne decentralizacije - lokalne jedinice preuzimaju
operativne obveze bez odgovarajuce slobode odluc¢ivanja. Ograniena autonomija moze
znacajno utjecati na ucinkovitost 1 kvalitetu javnih usluga, s obzirom na to da uredenje
cestovnog prometa zahtjeva brzo, fleksibilno i lokalno prilagodeno donoSenje odluka. Praksa
pokazuje negativan utjecaj zakonske regulacije na brzinu, fleksibilnost i kvalitetu odluka
vezanih uz uredenje cestovnog prometa u Gradu Zagrebu. Zbog toga su prometna rjesenja cesto
kompromisna, sporije se provode i nisu optimalno prilagodena gradskim potrebama. Uvodenje
novih prometnih rjeSenja (npr. posebni prometni rezimi 1 sl.) gotovo je nemoguce ostvariti

unutar zadanog pravnog i institucionalnog okvira.

Osim toga, iz navedenih primjera uoceno je da je da se dovodi u pitanje i pravo Grada Zagreba
na opc¢u regulaciju prometnih pravila. Ako se nesto regulira gradskim op¢im aktom u smislu
zabrane ili drugih specificnih limita, a za to nije utvrdena odgovaraju¢a prekrSajnopravna
sankcija (ili nije uopce, kao u primjeru krSenja uvjeta prometovanja motornim vozilom u
pjesackoj zoni koje se kaznjava samo primjenom opce odredbe iz ZSPNC kao krSenje
prometnog znaka za koje predvidena kazna od 60,00 eura nije dovoljno odvracajuca te kazna
za parkiranje u pjeSackoj zoni), dovodi se u pitanje op¢a svrha prekrSajnopravnih sankcija
propisane ¢lankom 6. PrekrSajnog zakona. U konacnici, nuzna je daljnja normativna i
institucionalna dorada sustava kako bi se smanjili problemi koji proizlaze iz sadasnjeg modela.
Podrucje uredenja prometa zahtijeva de lege ferenda cjelovito normativno preuredenje radi
postizanja unutarnje pravne dosljednosti, pri ¢emu treba uvaziti nacela Europske povelje o
lokalnoj samoupravi koja jamce jedinicama lokalne samouprave pravo na samoupravno
odlucivanje u pitanjima od lokalnog znacaja, ukljucujuéi organizaciju i uredenje prometa.
Takoder, potrebno bi bilo poslove nadzora nepropisno zaustavljenih 1 parkiranih vozila te
njihovog premjeStanja u potpunosti decentralizirati, odnosno prebaciti iz reZima prenesenih
poslova u rezim samoupravnih. U tom bi kontekstu trebalo utvrditi isklju¢ivu nadleznost
jedinica lokalne samouprave, $to bi obavljanje tih poslova oslobodilo neposredne involviranosti
policijskih sluzbenika te dokinulo potrebu za stalnom operativnom koordinacijom izmedu

lokalnih komunalnih sluzbi i policije. Na taj bi nacin obavljanje tih poslova i sankcioniranje
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nepropisno zaustavljenih vozila bilo efikasnije, brze i s jasnom odgovorno$¢u lokalnih
sluzbenika prema gradanima. Takvo je rjeSenje ve¢ predlozeno u obuhvatnoj studiji
Ekonomskog instituta iz 2010., ali nikad nije implementirano (Jurlina Alibegovic¢ et al., 2010).
Analizirani pravni i stvarni problemi u podrucju uredenja prometa nisu prisutni od jucer, nego
je rije¢ o dugotrajnom i kontinuiranom pristupu drzavnih tijela ovoj problematici (ReSetar,
2014). Podrucje cestovnog prometa koje je analizirano u ovom radu predstavlja samo jedan
aspekt neadekvatnog, i s temeljnim pravnim dokumentima neusuglasenog polozaja lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave u Hrvatskoj. Ograniena cjelovitost lokalnih ovlasti,
preklapanje ovlasti razli¢itih razina i ekstenzivan nadzor nad radom i aktima lokalnih jedinica
problemi su 1 mnogih drugih sektora, poput gospodarenja otpadom, zdravstva, socijalne skrbi,
vatrogastva itd. Oni ukazuju, a provedena istrazivanja potvrduju, da je u Hrvatskoj jos uvelike
prisutna zastarjela pravna i politicka kultura koja jedinice lokalne samouprave primarno vidi
kao produzenu ruku drzave te sveopca etatizacija. Stoga se problemima treba pristupiti cjelovito

1 sistemati¢no.
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