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LOKALNA SAMOUPRAVA I NACELO SUPSIDIJARNOSTI

Uvod

I. Lokalna samouprava civilizacijska je tekovina, te je teorijski i prakticno
inkorporirana u sve suvremene demokratske politicke sustave u svijetu. Upravo na
problematici lokalne samouprave, u komparativnom kontekstu, do izrazaja dolaze
nacionalni pristupi pojedinih drzava, ali ali istodobno i univerzalni pristupi.' Polazimo
od Rousseauove opée volje, Montesqueove diobe vlasti, Millove predstavni¢ke
demokracije, Pusi¢evih istrazivanja “Istinito, Dobro i Lijepo”, Habermasovih i
Luhmannovih istrazivanja, preko teorije samoorganizacije (Forester, Asabov) do
moderne drutvene teorije samotvorbe - autopoiesis.

2. Temeljno pitanje je - §to nadelo supsidijarnosti zna¢i za razvitak lokalne
samouprave? Osobito nas to zanima u danasnjim okolnostima, kada se drustvenom
razvitku pristupa cjelovito, kada smo svjedoci i sudionici fenomena globalizacije.
Misljenja smo da upravo pomirenje dijametralnih suprotnosti u drustvenom razvoju,
s naglaskom na odnos sredi$nje i periferne vlasti, moZe se svesti na pristup alopoieti¢ni
i/ili autopoietiéni, ima Sansu u istinskoj primjeni nacela supsidijarnosti,

ZaSto smatramo vaZnim i nezaobilaznim pitanje lokalne samouprave? U
postkomunisti¢kim zemljama, u zemljama u kojima se provodi tranzicija, sve vise
prolazi vrijeme izgradnje drzave “odozgo”, koji proces je nuzdan, ali ne i dostatan.
Ovo stoga §to smatramo da Je odmah iza toga imperativ izgradnje drustva, ali ovaj
put “odozdo”. Naravno da je taj proces u stalnoj interakciji, te jedan drugog ne
ugrozava, nego oplemenjuje. To je moguée samo u ozradju istinske demokracije.

O drus$tvenom razvitku

1. Drustvenom razvitku sve vise se pristupa cjelovito, a to zna&i kao sinei ‘gijskom
zbroju (1) osobnog razvitka, (ii) organizacijskog razvitka, (iii) gospodarskog razvitka
1 (1v) kulturnog razvitka. U osobnom razvitku polazi se od razvijanja mot1vacue
znanja i medusobnih odnosa, koji rezultira moralnom, intelektualnom i estetskom
emancipacijom ¢ovjeka. Organizacijski razvitak zasnovan je na modemoj tehnologiji

'Vidi, Local Government in Europe, Trends and Developments, ed. by Richard Batley and Gerry
Stoker, Macmillan, 1991,
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i poznat kao “japanska proizvodna filozofija”, Sto je proizvodnja bez $karta i “just in
time” s naglaskom na kvaliteti. Gospodarski razvitak promislja rjeenja u upravljanju
tijekovima materijala, energije, informacija i novca, s naglaskom na human capital
(stopa povrata od ulaganja u ljude). Kulturni razvitak obuhvada u naj$irem smislu
tehnologiju i gospodarstvo, a u $irem smislu moral, pravo, politiku, religiju, filozofiju
i znanost, a u najuzem smislu tu je primat umjetnosti.* Drustvenom razvitku, evidentno
je, pristupamo sukladno teoriji sustava, no ipak u ovom radu nas najvise zaokuplja
tzv. causa formalis (Aristotel), tj. koja su pravila ustrojstva i organizacije subjekata
razvitka, odnosno jedinica lokalne samouprave. Zato nas posebno interesiraju
tendencije u drustvenom razvitku s aspekta problema regulacije u drustvu, koje su
medusobno povezane, a to su: rast gustoce stanovni$tva; rast informacija, odnosno
upotrebljivog znanja; rast detaljnosti diobe rada; rast produktivnosti; Sirenje kruga
drustveno legitimnih interesa.’

5 Ako se Zeli kondenzirano iskazati razvitak moderne drzave kao organizacije,
onda se moze reéi da je ona prosla kroz nekoliko faza, i to: monarhijskog apsolutizma,
demokratske drzave, drzave javnih sluzbi, drzave regulacije gospodarstva i socijalne
drzave, ¢&iji razvitak je kumulativan. Stoga se zakljuéuje da se od suvremene drzave
o&ekuje da pruzi mir i sigurnost svojim gradanima, a da ujedno funkcionira kao
demokratska drzava uz narodno predstavniitvo i uz diobu vlasti, da odrzava javne
sluzbe, da regulira gospodarstvo, da jaméi socijalnu sigurnost.*

3. Donedavno svijet socijalizma i kapitalizma bio je u fazi takmicenja (od
ideologijskog, preko vojnog, do 3portskog). Svatko je interpretirao svoj svijet na
isklju¢iv naéin, prenapregnuto nastoje¢i negirati sve druge, primjenjujuci maksimalnu
netolerantnost. To je bio ideologijski pristup kod kojeg je prevladavala subjektivistiCka
interpretacija. Objektivna interpretacija zahtijeva analizu brojki, dosega.

Nakon simboli¢nog pada berlinskog zida dolazi veoma brzo do bitnih promjena
u zemljama bivieg komunisti¢kog rezima. Taj proces je zapoGeo daleko ranije
(Madarska 1956., Cehoslovagka 1968., Poljska 1970., 1981 ., Hrvatska 1971.). Sve te
promjene prvenstveno su rezultirale donosenjem novih ustava, kao iskaza cjelovitog
drustvenog projekta razvitka konkretne zemlje, znadi novih pozeljnih drzavnih ustroja,
&ime se ostvaruje koncept konstitucionalizma. Drugim rijedima, to znaci da se trzi$no
privredivanje treba odvijati u ozra¢ju diobe vlasti i pravne drZave, gdje je vlast
ograni¢ena (kognica i ravnoteZza), gdje su najvaznija ljudska prava.

Na Zalost, u toj i takvoj Europi koja snazno kroci u buducnost, na prostorima
bivie SFRJ odvijaju se zbivanja koja su ispod razine civilizacije i ovjecnosti.

4. Istodobno u svijetu, u Europi osobito, odvija se proces dezintegracije, ali i
novih integracija. Upravo kod uclanjenja u zajedni¢ku Europu iskristalizirali su se

2 Vidi detaljnije Ante Lauc: Razvitak Hrvatske od kaosa do autopoiesisa, Ekonomski vjesnik, 2
(5), Osijek, 1992, str. 181-191.; Branko Babac, Zvonimir Lauc: Regija i regionalizacija u Hrvatskoj,
ustavnopravni i upravnopoliticki aspekti, Pravni fakultet Osijek, 1989.

3 Vidi Eugen Pusié: Druitvena regulacija, Globus, Zagreb, 1989., str. 125. i dalje

4 Eugen Pusi¢: DrZava kao organizacija, Zbornik PFZ, 46 (4) 1996, str. 366.
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kriteriji koje svaki potencijalni ¢lan mora ispuniti da bi se osiguravala cjelovitost, da
bi novi ¢lanovi §to manje ugrozavali zajedni§tvo.

Kcriteriji su: i) ekonomska efikasnost; ii) politicka demokrati¢nost; iii) strateska
sigurnost.

Pod ekonomskom efikasno$¢u podrazumijeva se gospodarski razvitak u kojem
do izraZaja dolazi makroekonomsko i institucionalno trzi$no okruZenje. Pod politi¢kom
demokrati¢no$éu podrazumijeva se “welferisticki koncept” razvitka demokracije i
demokratskih institucija, osobito slobode medija i zastita svih ljudskih prava i sloboda.
Nije strano ovim kriterijima dodati visoko postivanje Sovjekova okoli§a. Efikasnost,
efektivnost i demokrati¢nost suvremenog druitva u najveéoj mjeri zasnovani su na
proizvodnji i potrosnji znanja. Tako znanje, znanost i informacije u svijetu postaju
presudni. StrateSka sigurnost moZe se svesti na osiguranje mira i pruZanje sigurnosti
svim stanovnicima na drzavnom podruéju.

5. Svjedoci smo 1 donekle sudionici Informacijskog drustva, a veé se najavljuje
Biotehnologijsko drustvo. Neki to nazivaju postindustrijskim dobom, neki
postmodernom, neki informatickim drustvom. Neki to podvode pod “McWorld”, gdje
svijet zapljuskuje ista tehnologija, ekologija, komunikacija i trgovina. To je proces
globalizacije svijeta,® u kojem se mora istodobno o¢uvati, promicati i razvijati identitet.
S jedne strane svjedoci smo traganja za novim integracijama (ekonomskim, politickim),
ali istodobno i dezintegracijama. Moglo bi se re¢i, prostori (zemlje, narodi) gdje je bilo
dovoljno demokracije, pripadaju prvom tipu, dok zemlje koje nisu razvijale demokraciju,
pripadaju drugom tipu. Odgovarajuce mjesto u tome imaju postkomunisti¢ke zemlje s
obzirom na proces tranzicije, koje polazu ispit gospodarske uginkovitosti i politicke
demokrati¢nosti, uz sve aktualniju problematiku ¢ovjekova okoliga.

6. Kod svake integracije postavlja se pitanje oblika, hoée li ostajati jaki
subjektivitet na dijelovima koji ulaze u cjelinu, ili ée cjelina predstavljati glavni entitet,
a dijelovi postajati periferni, §to nikako ne isklju€uje i kvalitetno pomirenje tog odnosa.
Drugim rijeCima, danas za Europu to znagi hoée li se Europska unija, kao stoZerna
asocijacija, zasnivati na “logici federalizma” kao nad-drzava, ili kao mjesto suradnje
drzava (i nacija). T kod toga globalnog opredjeljenja egzistiraju razlike, uvijek s
interesnim predznakom.®

3 Nas ovdje globalizacija zanima prvenstveno u odnosu na njezinu refleksiju na moderno pravo, a
Sire i na procese demokratizacije. Stoga zna¢ajnim smatramo radove: Benjamin R. Barber, Jihad vs.
McWorld: How the Planet is Both Falling Apart and Coming Together and What This Means for Democ-
racy (1995); Benjamin R. Barber, Global Democracy or Global Law: Which Comes First? 1. Ind. J.
Gloabal Legal Stud. 119 (1993); Edmund Burke, Reflection on the Revolution in France, in 8 .The
Writings an Speaches of Edmund Burke 53 (L.G. Mitchell ed. 1989), koji radovi su usmjerni, moglo bi
se pojednostavljeno iskazati, na zastitu tradicionalnog drustva i politike protiv radikalnih inovacija koje
zna¢ajno ugrozavaju temeljne vrijednosti i vjerovanja gradanskog drustva. Izmedu ostalog, to je pledoir
za demokracijom, jer je ista ugrozena rastom gospodarske moéi, informacija, telekomunikacija i zabave,
gdje su gradani sve vise konzumenti, a ne subjekti. Tako se smatra da McWorld razdire individualnu
dudu, uzdrmava zajednicu, erodira naciju-drzavu, razara demokraciju, reducira medunarodne odnose na

L miping"‘ cte.

¢ Zbog opéepoznate situacije ima stajalista da se u Sarajevu odlucuje o sudbini Europe (De Chorette,

francuski ministar vanjskih poslova).
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Nema sumnje da integracijski procesi moraju biti kvalitetno praceni regulacijom,
prvenstveno pravnom. Prema odredenim podacima, u EU oko 1200 propisa se usuglasava,
odnosno preko 11000 stranica razli¢itih propisa. Naravno da nije samo problem u
unificiranju propisa, nego jo$ vise u njihovoj ujedna¢enoj primjent, prvenstveno od sudova,
ali i od drzavnih upravnih organa, kao i asocijacija koje imaju javna ovlastenja. Pritom
valja imati na umu da i samo nastajanje prava u nekim zemljama nije istovjetno, osobito
se to odnosi na kontinentalno versus englesko (ameri¢ko) pravo. Valja kalkulirati s
tradicijom svake drzave, a konagno i s pozitivnim zakonodavstvom i praksom.

Svi procesi imaju svoju refleksiju i u pravu. Tako je pravo slijedilo
transnacionalistidku tradiciju, imperijalizam, komunizam, kolonijalizam, medunarodni
komercijalizam ili trZiste, a danas telekomunikaciju, ekologiju, slobodno trziste, pop-
kulturu.

7. Svijet sve vise napusta vertikalnu hijerarhijsku organizaciju drustva kao cjeline
i njegovih dijelova. Ona je zahtijevala unutarnju komandu, s mnogobrojnim uputama
i smjernicama za rad u gospodarstvu, u politi¢koj sferi pravila tzv. demokratskog
centralizma. Tu su pravila formalne hijerarhije najvaZnija, do izrazaja dolazi
inspekcijsko rezoniranje. Novi oblici organiziranja businessa i polititkog Zivota sve
vige su skloni horizontalnoj organizaciji, odnosno ugovornoj formi u businessu, a
konsenzualnoj u politici.

8. Nuzno je prepoznavati moralne probleme (od Kanta do Rawlsa), legitimaciju
(od lezemih drustvenih normi do medunarodnog prava kao ius cogens), politologiju
(centar, lijevo i desno krilo politi¢kih stranaka), ideologiju (od religije i filozofije u
znanost o znanosti) i umjetnost kao krajnje iskazivanje ljudskog bica (osjecaj Zivota,
rada, ljubavi i smrti kao najveéih izazova). Valja iznalaziti odgovore na pitanja: tko,
zasto, kome, $to, kako, gdje, koliko kosta, od koga, s kim? Da bi se dobili kvalitetni
odgovori, mora se ulagati u razvoj motivacije (prema samoaktualizaciji - Maslow), u
znanje (u tehnicka, ekonomska i humanisticka podrugja), u samoorganizaciju izmedu
organizacija. Na taj nadin se otvara $ansa za ostvarivanje harmonije izmedu Covjeka
i prirode, a Zivot se definira kao samoorganizacija - $to zahtijeva eliminiranje i/ili
svodenje na najmanju moguéu mjeru alopoietiénosti (definiranje izvana), a istodobno
afirmaciju i (samo)razvoj autopoieticnost (definiranje 1znutra).’

Nastupajuéih kopernikanskih mijena moramo biti svjesni, moramo ih
prepoznavati, osposobljavati se za iste, na svim razinama dru§tvenog organiziranja,
posebice je to nuzno kvalitetno realizirati na lokalnim razinama.

7 Maturana, Humberto and Francisco Varela: Autopoiesis and Cognition, The Realization of the
Living, Boston Studies in the Philosophy of Science, Vol. 42, Dordecht: D. Reidel Publishing Co, 1980;
Maturana, Humberto and Varela: The Tree of Knowledge, The Biological Roots of Human Understand-
ing, Boston, Shambhala/New Science Press, 1987.; Capra Fritjof: The Web of Life, A New Scientific
Understandnig of Living System, New York, Anchor book, 1996.; Teubner Gunther: Autopoietic Law, A
New Approach to Law and Society, Berlin/New York, Walter de Gryter, 1988.; Luhmann Niklas: Essays
on Self-Reference, New York, Columbia University Press, 1990.; Vidi i Autopoiesis plus...,
www.nortnet.com.au@pfell/index.html
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O lokalnoj samoupravi®

1. Promi§ljamo lokalnu samoupravu od opée volje (Rousseau), diobe vlasti
(Montesque), predstavni¢ke demokracije (Mill i dr.), “Istinito, Dobro, Lijepo” (Pusi¢),
preko teorije samoorganizacije (Forrester) do modeme drustvene teorije samotvorbe
- autopoiesis (Zeleny, Teubner, Luhmann). Tako moderna spoznajna teorija ne govori
o razlici empirijskog i transcedentnog, nego o razlici sustav - okolina. Samo cjelovito
1 svestrano sagledavanje osigurava kreaciju i realizaciju. Valja znanstveno otkrivati
kauzalitet, tijek i finalis relevantnih dogadanja. Civilno (gradansko) drudtvo (civic
community)’ podrazumijeva slobodu samoorganiziranja (“bottom - up™) od. obitelji
do drzave. Takvo civilno drudtvo je oblik demokracije u kojoj individue aktivno

participiraju u javnom Zivotu. Ovaj oblik ima “horizontalnu” kooperaciju ( local, face-

to-face)." Informati¢kim rje¢nikom iskazano, to je umreZeno drustvo, koje najve¢im
dijelom timski priprema, donost i provodi odluke.

2. Knjiznice su napisane o lokalnoj samoupravi, jer ona ima svoj povijesni razvitak,
sve vide je aktualna, ali ima i daljnje perspektive. Lokalna samouprava ima sudbinu
povijesnog razvitka drzave, ali i povratni utjecaj na razvitak drugtva. Veé smo spominjali
odnos “bottom up” i “top down”. Drugim rije¢ima, rezim lokalne samouprave i uprave
treba osiguravati: (a) odrzavanje i promicanje odnosnoj zajednici sukladnih koncepcija
i prakse zajedni§tva opcenito, a na lokalnoj i regionalnoj'' razini osobito; (b)
osmisljavanje Citava politiCko-upravnog ustrojstva tradicijom kao povijesno Zivim
dijelom nacionalne proslosti i u takvom smislu nacionalnoga i socijalnog duhovnog
kontinuiteta; (c) ostvarivanje drzavotvorne misli naroda.” Sto se tide njezinog povijesnog
razvitka, mogla bi se svesti na traganje za institucionalnim odgovorom na dvije izrazite

B Pojam lokalna samouprava valja razlikovati od pojma lokalna uprava (francuski-administration
locale, talijanski- admministraczione locale, njemadki- kommunale Verwaltung, $panjolski-
administracion communal). Ovaj pojam je bliZi engleskom- self governement, §vicarskom- autonomie
locale, njemackom- Gemeindeselbstverwaltung. Vidi, Stjepan IvaniSevié: Izvréni sloj u lokalnom sistemu
upravljanja, Institut za dru§tvena istraZivanja Sveugilidta u Zagrebu, Zagreb, 1992., str. 3; Konaéno i
temeljni medunarodni dokument koristi taj pojam - Europska Povelja o lokalnoj samoupravi,

® To je egzistencijalni skup kojega ljudi uobliéuju polazeéi od liberalno-konzervativne ideje
izvedenih koncepcija o gradanskim slobodama i pravima (opéa prava, nacionalni suverenitet, odvajanje
vlasti), kao zajednicu gradana karakteriziranu demokracijom gradana kao ukupnosti nacionalno-

kulturalnih obrazaca za donoenjec i provedbu politi¢kih odluka kojima se ostvaruje op¢e dobro. Narodu
se omogucuje da izabire predstavnike koji ¢e izvr§iti njegovu volju, time da institucija socijalne pravne
drZave zajam¢uje u tu svrhu consensus i vrednovanja pomoéu drustvenoga krititkog iskustva, a u ukupnosti
mijenjanja egzistencijalnoga poretka u smislu osiguravanja drustvene dobrobiti. Pri tome moralno duZnim
1 Zivotno neizostavnim je gospodarsko stremljenje prema uspjehu. Vidi, B.Babac: O nekim opéim
problemima uobligavanja polititko-upravnog ustrojstva u svezi s ostvarivanjem nacionalnih strategija
razvoja Hrvatske i hrvatskoga gradanskog drutva, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 42(1)41-
75(1992.).

' Vidi, Robert Putman: Making Democracy Work, 1993., str, 87.

I Ne smije se kod elaboriranja lokalne samouprave zanemariti medustupanj izmedu nje i sredidnje
drZave, jer to je razina koja treba amortizirati lokalni egoizam i sredi¥nj; centralizam. Zbog prirode ovog
rada, ostajemo samo na konstataciji. Medutim, upozorili bismo da egzistira i kao nacrt The European
Charter of Regional Self-Government i odgovarajuéi dokumenti uz nju.
= Branko Babac: O nekim opéim..., str. 45.
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potrebe: “politi¢ku potrebu da se stvori protuteza monopolu organizirane fizicke sile u
drustvu, koji se monopol nalazi u rukama centralnih drzavnih vlasti, i upravnu potrebu
da se stvore posebne organizacije koje ¢e sluZiti redovitom zadovoljavanju specifi¢nih
lokalnih potreba, bilo da se radi o potrebama koje su proizaSle iz samog postojanja
lokalnog naselja, bilo da je rije¢ o djelatnostima koje su po svojoj prirodi uvjetovane
blizinom korisnika.”"* Pritom valja imati u vidu i niz drugih okolnosti koje su bile ili
su mogle biti od utjecaja kao §to je tradicija, obrana lokalnih nasuprot sredisnjih
interesa, potreba za samoorganiziranjem 1 s, Moglo bi se re¢i da lokalna samouprava
razraduje i zaokruzuje ideju diobe vlasti s jedne strane, te tehniku kontrole drzavnog
aparata, sve to u vertikalnom odnosu visih/Sirih i nizih/uzih teritorijalnih jedinica, a
za §to je nuzno demokratsko ozracje.

3. Kako promidljati demokraciju i lokalnu samoupravu? MoZda je to
najprihvatljivije iskazao De Tocqueville: “U lokalnim institucijama lezi snaga
slobodnih naroda. One su za slobodu ono §to je pucka §kola za znanost. Bez njihovog
postojanja jedan narod moZze imati slobodnu vladu, ali ne i duh slobode.”

Lokalna samouprava je klju¢ni element u politi¢kom sustavu europske liberalne
demokracije."* Lokalna samouprava civilizacijska je tekovina, te je teori] ski i praktiéno
sastavnica svih suvremenih demokratskih politickih sustava u svijetu. Najjednostavnija
i opéeprihvatljiva definicija lokalne samouprave je da je to razina vladavine najbliskija
gradaninu, te ima ulogu predstavljati vaznost i glediSta Tokalnog." Upravo u ovoj
problematici dolazi do izrazaja tradicija, kao pozitivna povijest, svakog narodaidrzave,
ali istodobno i njezina univerzalizacija kroz zajednicke vrijednosti prvenstveno
kvalitetnog Zivota.'® Inae valja §to je brze moguce redefinirati stajalista, drustvene
vrijednosti i aspiracije, osobito po pitanju novog modeliranja drudtvenih institucija i
uopée sustava odludivanja u ozra&ju tzv. ekoloskog deficita.'” Nadalje, to znaci
unapredenje lokalne participacije do prava na “zeleni veto™.

Znadi, nuzno je promisljanje nacionalne drZave kao politickog prostora unutar
kojega ostvaruje se 1 jaméi vladavina osobne slobode, gradanske jednakosti i drustvene
pravednosti, te u tom smislu se 1 oblikuje ustroj lokalne samouprave i uprave.'®
“— 4. Lokalna samouprava traga za odgovorima, kako jam¢iti harmoniju izmedu
gradanina kao pojedinca i institucija, ali i izmedu lokalnih zajed nica i drzave. Pritom
valja iznalaziti rjeSenja za postavljena pitanja, koja se mogu svesti na:

13 Eugen Pusié: Lokalna samouprava, Zborik Pravnog fakulteta, broj 11-12, 1990, str. 1285-1295.

14 Gerry Stoker: Introduction: Trends in European Local Government, Local Government in Eu-
rope, edited by Richard Batley and Gerry Stoker, Macmillan Press, 1991, str.1,

15 Kvalitetne i promptne informacije o svemu, a onda i o lokalnoj samoupravi danas su dostupne
putem Interneta, a u Hrvatskoj preko Carneta. Stoga vidi, izmedu ostalog: The International Local Gov-
ernment Home Page, http://world.localgov; Local Governement Institute Home Page http://www.lgi.

16 Sve vise kvalitet Zivota je opravdano preokupacija modernog drudtva. Ovdje osim gopodarske
utinkovitosti (profitabilnosti) istodobno se vodi ratuna o demokratskom politickom Zivotu, o uvanje
govijckova okoli¥a. Javlja se pojam koji je izuzetno u posljednje vrijeme ekploatiran “odrzivi razvoj”
(Sustainable development), “odgovorno invesiranje” (Responsible Investing), “‘etitke investicije” i dr.

17 /idi: Our Common Future, UN, Ny, 1987.

18 Evidentno je da uz pojam “lokalne samouprave” veznikom “i” dodajemo “uprave”, $to je odmal;-]
asocijacija na ispreplitanje séﬁrave i vlasti, odnosno u ovom slucaju, kalkuliranje s (regionalnim)
medustupnjem izmedu lokalnog i sredidnjeg ustrojstva vlasti. J
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- sudjelovanje gradana u politikom odlugivanju, bilo izravno, bilo preko svojih )
izabranih predstavnika,

- obavljanje (bitnog) dijela javnih poslova,

- odlu¢ivanje o potrebama i interesima od lokalnog (i opéeg) znadenja,

- $irina nadzomih ovlasti vi$ih tijela,

- opseg financijske samostalnosti lokalnih jedinica,

- viSerazinsko uobli¢avanje politi¢ko-upravnog ustrojstva,

- te ostalo.

Ovo je izuzetno aktualno, osobito za postkomunistike zemlje u tranziciji. Drugim
rijeCima, imperativ je otvaranje procesa osposobljavanja za europsku razinu Zivljenja
(rjeSavanje problema, rada , kulture, tolerancije) do individualnih zahtjeva za
kvalitetnim Zivotom novog informacijskog doba. Subjekti su gradani, obitelji,
institucije: gospodarske, drustvene, politi¢ke. Preduvjet svega je kvalitetno iskazivanje
pravila igre."

5. Nas, kao ustavne pravnike, ne zanima samo normativno reguliranje kako bi
trebalo biti (“Das Sollen”) nego i zbilja, tj. kako jest (“Das Sein”).* Stoga nametanje i
pokoravanje valja zamjenjivati konsenzusom kako u procesu modeliranja pona3anja,
tako i unjegovoj primjeni. Navedeno je moguce samo ako se realizira kvalitetan projekt
lokalne samouprave. Medutim, nije dovoljno samo regulirati odnose, nego to valja &initi
na najkvalitetniji nacin, jer uvijek se moZe postaviti pitanje kvalitete tog normiranja.

Uvijek kod normiranja valja imati osjecaj za ravnoteZu, odnosno iznalaZenje
pravih kriterija i mjerila. Kriterij, kao dobrota nekog rjeSenja, za lokalnu samoupravu,
smatramo, trebao bi biti - zadovoljstvo gradana kvalitetom Zivota, odnosno namirenje
njihovih potreba i interesa, a mjerilo - kvantifikacija istih (prehrana, stanovanje,
opskrbljenost, drustvenost, afirmacija do samoaktualizacije). Sto se tide razdjelnice
zanormiranje s obzirom na njezinu razinu prihvatljivo i preporuéljivo je “da stanovnici
lokalno samoupravne jedinice odlu¢uju sami o onim pitanjima gdje se radi samo o
njthovim interesima, a da suodluc¢uju tamo gdje su, pored njihovih interesa, tangirani

1 1nteresi drugih™ ?

1. Vec smo konstatirali nuznost u fazi nascidendi u ustrojavanju drzave,
prevladavanja pristupa “odozgo”. Inade treba imati na umu da tzv. inauguralni efekt
ne moze rezultirati kvalitetnim rjeSenjima, prvenstveno stoga $to svemu pristupa s
hijerarhijskog stajalista, §to se nema povjerenja u drugog nikog osim u ideologiziranu
vlast, partiju, vodu. Konaco, to je jedan od glavnih razloga raspada totalitarnih rezima.
Bez povjerenja u narod, u manje skupine, u ¢ovjeka kao pojedinca, nema modernog
razvoja. Informaticka tehnologija mijenja recepte u proizvodnji roba i usluga, hitno
napusta rigidnu, komandirajucu organizaciju, nije vi$e naéelo rada isklju¢ivanje, nego

1 Temeljni dokument je Europska povelja o lokalnoj samoupravi, Vijeée Europe, Strasbourg, 15.
10. 1985., zatim ustavna i zakonska rjeienja, te autonomne norme jedinica lokalne samouprave.

20 Odnos normativnog i stvarnog sigurno je predmetom kvalitetnog istraZivanja, $to je moguée
prvenstveno putem odgovarajuceg znanstvenoistrazivalkog projekta, gdje trebaju biti ukljugeni u tim ne
samo znanstvenici i istraZiva¢i nego i politi¢ke strukture i zainteresirani gradani u konkretnoj sredini.

2V E, Pusi¢: Lokalna samouprava. str. 1289.
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naprotiv uklju¢ivanje, odnosno umreZivanje ravnopravnih partnera, od kojih se zahtijeva
visoka kompetentnost i odgovornost. Drugim rije¢ima, proces je obmut, polaziste je
samoorganiziranje, od pojedinea, obitelji, do drzave. Naravno da je samoorganiziranje
svojstveno uvijek najnizim administrativno-teritorijalnim zajednicama - lokalnoj
samoupravi. Na toj razini se polaZu najvazniji ispiti kvalitetnijeg Zivota.

Odgovore, izmedu ostalog, valja potraziti u Europskoj povelji o lokalnoj
samoupravi? (Povelja), prvenstveno u njezinim nacelima.

Temeljna nacela Povelje

1. Konstatira se da su Povelju potpisale 32 zemlje, da ju je 25 zemalja ratificiralo,
od ukupno 40 &lanica Vije¢a Europe. Povelja je prvi multilateralni pravni instrument
za definiranje i zadtitu nadela lokalne samouprave, jedan od kamena temeljaca
demokracije za §to se Vije¢e Europe jasno opredijelilo i o cemu skrbi. Nema sumnje
da Povelja ima veliko znagenje za zemlje Clanice™, osobito za nove demokracije™,
ali i utjecaj na svjetsku razinu.* Tako ova Povelja se ocjenjuje kao bitan doprinos
zagtite i unapredivanja zajedni¢kih europskih vrijednosti. Kongres za regionalnu upravu
i samouprayu (CLRAE)® ocjenjuje da se nadzornim aktivnostima ostvaruje pozitivan
efekt i to (i) ohrabruje nacionalne vlade i parlamente da modeliraju njthove pravne
sustave radi unapredivanja lokalne samouprave, (ii) pridonosi stalnom razvitku
interpretacije Povelje prema njezinom unapredivanju, razumijevanju i primjeni*’

2. Za uotiti je da ve¢ina medunarodnih dokumenata, Sto je slucaj 1 s ovom
Poveljom, u preambuli stipulira temeljna nacela i ciljeve, koji dio onda sluzi za lege
artis i bonu fide interpretaciju. Inate sam protagonist teleoloskog tumacenja propisa,
jer nam ono omoguéava u svakom trenutku samodefiniranje da utvrdimo gdje smo u
odnosu na opredijeljene ciljeve i uopée vrednote, Sto nam daje $anse da odabiremo
optimalne nacine, puteve, metode, sredstva i oblike.

Cilj Vijeéa Europe je postizanje veéeg jedinstva medu syojim ¢lanicama u svrhu
oéuvanja (Hegelovo “aufheben”) i postizanja ideala i nacela koji su njihova zajednicka
bastina. U ovom dijelu Povelje nedvosmisleno je iskazana visoka pozitivna korelacija
izmedu lokalnih vlasti i demokratskog sustava, s naglaskom na demokratsko nacelo
prava gradana da sudjeluju u upravljanju javnim poslovima, Sto se najadekvatnije
moze ostvarivatl najizravnije. Nadalje, pledira se na ofuvanju i jacanju lokalne
samouprave, jer je to svojstveno Europi koja se izgraduje na nacelima demokracije i

decentralizacije vlasti.

22 §luzimo se tekstom Zakona o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi (“Narodne
novine”, Medunarodni ugovori, broj 14/97.)

23 Vidi npr.: Report on situation of local democracy in member cowntries, Strashourg, 28. May
1997, by Mr. Alain Chenard. Takoder dobro je ukalkulirati i odgovarajuce materijule koji se odnose na
Charter of Regional Sell-Governement, koja se promislja u odnosu na Povelju kao “sister charter”.

24 Vidi odgovarajuéa Izvjeséa zemalja CEEC.

25 Vidi: International Union of Local Authorities, The World Wide Declaration of Local Self-
Governement.

26 The congres of Local and Regional Authorities

27 Odgovarajuée ocjene Povelje dane su na Conference on the occasion of the 10th aniversary of

the European Charter of Local-Governement, Copenhagen, 17-18 April 1996.
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Ovdje se polazi od teze - da su lokalne viasti jedan od glavnil izvora bilo kojeg
demokratskog poretka,®® nadalje, demokratsko nacelo koje vrijedi u svim zemljama
je pravo gradana da sudjeluju u vodenju javnih poslova,” na ¢emu se zasniva
uvjerenje da je najneposrednije ostvarivanje ovog prava moguce upravo na lokalnoj
razini, 1 da postojanje lokalnih vlasti sa stvarnim odgovornostima moze osigurati
upravu koja ée biti i ucinkovita i bliska gradanima.’® Sve ovo podrazumijeva
postojanje lokalnih viasti koje su obdarene demokratski oblikovanim tijelima za
donoSenje odluka i raspolaganje visokim stupnjem autonomije, u svezi sa svojim
odgovornostima, sredstvima i nacinima s pomocu kojih se te odgovornosti ostvaruju
i sredstvima potrebnim za njihovo obna$anje.’’ Prema tome, u Preambuli je naznacen
“ratio legis”, §to je bitno za teleoloSko tumacenje ostalog dijela Povelje. Inace
tumacenje Povelje, osobito teleoloSkom metodom, zahtijeva elasti¢an pristup s puno
suptilnosti za konkretne specifiénosti, a §to je naglaSeno prisutno u problematici lokalne
samouprave. Smatramo ovo vaznim kod valoriziranja konkretnih ustavnih, zakonskih
i autonomnih rjeSenja za zemlje ¢lanice.

3. Povelja zahtijeva od zemalja ¢&lanica ustavnu i zakonsku osnovu lokalne
samouprave.®® Najleice drzave ustavom odreduju bit lokalne samouprave, a onda
logikom enoncijacije zakonima to razraduju, gdje uvijek mora biti mjesta za autonomne
akte jedinica lokalne samouprave. Sam koncept lokalne samouprave je iskazan kao
pravo i sposobnost lokalnih viasti da, u granicama zakona® , ureduju i upravijaju, uz
viastitu odgovornost i u interesu lokalnog puéanstva, o bitnim dijelovima javnih
poslova, preko vijeéa ili skupstina koje su slobodno izabrane, gdje izvrsni organi
odgovaraju skupstini.*’ Naravno da ovako odredenje ne Zeli i nede ugroziti druge
razli¢ite varijante §to izravnijeg ukljuéivanja gradana, nego naprotiv to su in favorem,
rjeSenja koja su oblikovana kao neposredna participiranja gradana u odluéivanju. Po
pitanju djelokruga lokalne samouprave naglaSena su puna diskrecijska prava da
provode svoje inicijative, zatim nacelo ebnasanja javnih poslova one viasti koje su. .
najblize gradanima, Nadalje, pravilo je da oviasti povjerene lokalnim viastima ce biti

“potpune i iskljucive, a u sluajevima delegiranih ovlasti, dopusta se, ukoliko je to
moguce, diskrecijsko pravo prilagodavanja njihovog sprovodenja lokalnim uvjetima.
Konaé¢no, utvrdeno je da ¢e, u pravilu, lokalne viasti biti konzultirane u procesu
planiranja i donoSenja odluka u svim pitanjima §to se izravno odnose na njih,** kao
1 za§tita granica lokalnih vlasti, jer promjene granica teritorija lokalnih viasti nece se
provoditi bez prethodnog konzultiranja s odnosnim lokalnim zajednicama, za $to se

28 Preambula, st. 4.
2 Preambula, st. 5.
30 preambula, st.a6. i 7.
31 Preambula, st. 8,

32 Clanak 2.
33 Povelja nomotehnicki koristi formulacije “u granicama zakona™, “u pravilu” i dr. upravo stoga

§to se ne Zeli gusiti tradicija, dosezi 1 koncepcija po pitanjima lokalne samouprave svake drzave.
3 vidi: Clanak 3.
33 Vidi: Clanak 4.



preferira referendum, ako je to statutom dopusteno.’® Predmetom ove Povelje je i
utvrdivanje nadina financiranja internog upravnog ustroja, kao i uvjeti obnaSanja
duznosti na lokalnoj razini, te izvori financiranja. Kod statusa pojedinih
administrativno-teritorijalnih jedinica vazno je kako je reguliran upravni nadzor. Tako
je u Povelji utanadeno svaki upravni nadzor nad radom lokalnih viasti u pravilu ée
imati za cilj jedino osiguravanje uskladenosti sa zakonom i ustavnim nacelima.

4. Znadi, za istaknuti je nadelo decentralizacije i nadelo demokratizacije.’” Ova
naéela imaju osobito vaZnost za postkomunisticke zemlje, gdje su prevladavala upravo
suprotna nadela, kao 3to je nalelo centralizacije 1 na¢elo demokratskog centralizma.
Sigurno je da je SFRIJ bila kontaminirana komunistickom ideologijom, koji mentalni
sklop jo$ uvijek je prili¢no prisutan. Prvenstveno tu mislimo na rezoniranje sa tzv.
inauguralnim efektom, a to znadi - sve se rjeSava “odozgo” (drzava, partija, vlast,
voda), te nema dovoljno suprotnog djelovanja “odozdo”, $to je, smatramo, jedna od
glavnih karakteristika civilnog drustva. Moderna decentralizacija je strogo povezana
s razvojem drzavnih funkcija, kao i ekonomskim i tehni¢kim uvjetima okruzenja. Te
mijene su svojstvene napustanju “drzave Guvara” prema funkcionalnom konceptu
drzave, te od zatvorenog prema globalnom drustvu. Lucian Harmengnies (jedan od
autora Povelje, uz Duncana Locka) je iskazao “zdravlje 1 vitalnost lokalne samouprave
su bitni za zdravlje i vitalnost demokracije same”.

Tako Povelja obvezuje ugovorne stranke da primijene temeljna pravila kojima
se jamé&i politi¢ka, upravna i financijska neovisnost lokalnih vlasti. Sama Povelja
nema tzv. “self-executing” karakter.

5. Sigurno je nuzno ovdje elaborirati nacelo supsidijarnosti®®, koje mijenja
filozofiju pristupa odnosa izmedu viih (3irih) i nizih (uZzih) teritorijalnih zajednica.

6. U danasnjoj globalizaciji svijeta, gdje pravo ide putem univerzalizacije, §to
pokazuje 1 primjena ove Povelje, nuzno je §to vi$e promisljati ukupan drustveni razvoj,
a onda nezaobilazno i problematiku lokalne samouprave teorijom sustava. Drugim
rije€ima, valja lokalnu samoupravu promisljati i prakticirati tako da je ona jedinstvena,
kognitivno otvorena, normativno zatvorena. Vjerojatno ste prepoznali teoriju
autopoiesis. Naravno, u tom kontekstu nuzno je elaborirati i nacelo samoorganizacije.
Ovaj pristup opredjeljuje se da se polazi od sebe, od samoodgoja, samoobrazovanja,
samoreferentnosti itd. Naglasak je na_“sel/”, $to zahtijeva bitau mijenu osjecaja,
miSljenja i djelovanja. ~

U svijetu sve vise drutveni razvitak, osim gospodarskih pokazatelja, definira
se kvalitetom Zivota. Usko s tim u vezi je nacelo odrzivog razvitka (sustanaible de-

3 Vidi: Clanak S,

37 Pod nadelom decentralizacije, pojednostavljeno, podrazumijeva prijenos s drzavnih tijela na
lokalna tijela, sukladno zakonu i drugim propisima, odredenog opsega poslova, uz zadrzavanje kontrole
zakonitosti postupanja lokalnih tijela. Pod nacelom demokratizacije, pojednostavljeno, podrazumijevamo
uklju¢ivanje i umreZivanje gradana u donodenje relevanimih odluka.

38 Na ovu temu odrana je posebna konferencija, Vidi: Local self-governement in Europe: The
European Charter of Local Self-Governement as democratic mehanism to promote subsidiarity,
Copenhagen, 17-18. April 1996. Ovom nadelu pridajemo posebnu vaZnost i detaljnije kasnije stoga to i

elaboriramo.
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velopment), ili bolje iskazano kao dostatan razvitak, koji sigurno ne moZe biti ozbiljen
ukoliko se prvenstveno ne realizira na lokalnoj razini. Danas je gotovo pomodarstvo
svagdje kalkulirati s ograni¢enim razvitkom, jer sve vi§e smo evidentno upozoreni da
ne postoji ravnoteza izmedu ¢ovjeka i prirode, §to nikako nije dostatno konstatirati,
nego valja i prakticirati.

7. Najnovije aktivnosti Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Europe u definiranju
tih vlasti u sutra$njoj Europi mogu se saZeto iskazati prema rije¢ima predsjednika
Claude Haegi (Svicarska), da CLRAE vidi kao “tre¢i kamen temeljac”, uz Komitet
ministara i Parlament. Ovakvim pristupom, izjednaGavanjem ovih tijela, ukazuje se
na vaznost pozicioniranja lokalnih i regionalnih vlasti u ukupnom ustroju Europe.
Ovo je moguce ako se bude radilo na tri teme: demokratske strukture za promicanje
mira, gospodarski uspjesi za promicanje demokracije i zatita okoli$a za promicanje
opéeg blagostanja.

8. Na pitanje kako ostvarivati ciljeve izgradnje drZave, novog pravnog poretka i
novog druStvenog ustroja, valja traZiti odgovore u ustavnim rjeSenjima in concreto.

Republika Hrvatska, sukladno ustavnim rjeSenjima (¢lanak 134.), ratificirala je
Povelju, te donijela Zakon o potvrdivanju Europske povelje o lokalnom samoupravi,
te tim ¢inom odredbe Povelje ¢ine dio unutarnjeg pravnog poretka Republike Hrvatske,
a po pravnoj su snazi iznad zakona.*

Osim ustavnih odredenja u posebnoj glavi VI. Ustrojstvo lokalne (mjesne)
samouprave i uprave (¢lanak 128.-131.) zakonima je ova materija regulirana. Prema
stajaliStima kreatora hrvatskih zakonskih rjefenja, ciljevi su bili: (i) napustanje
ideologije, pravnih instituta i zbilje komunisti¢kog komunalnog sustava, (ii) povratak
tradicijama hrvatskog lokalnog drZavnog ustroja, (iii) prihvaéanje temeljnih nadela i
instituta lokalne samouprave i lokalne drzavne uprave razvijenih europskih
demokracija, doti¢no prihvacanje svih nadela i instituta Europske povelje o lokalnoj
samoupravi®’ ; (iv) razdvajanje poslova drZavne uprave na lokalnoj razini od lokalne
samouprave; (v) oblikovanje uéinkovite lokalne drZavne uprave i uprave u
samoupravnom djelokrugu u okviru cjelovitoga hrvatskog sustava pravne drzave,
(vi) poticanje demokratskih instituta i procesa viestranatke demokracije na lokalnoj
razini.** Na svaku ovu to¢ku trebalo bi odgovoriti, ali uz znanstvenu analizu.

39 Sveudiliste J.J.Strossmayera, Pravni fakultet Osijek, Hrvatski institut za ljudska prava, Novi
Vinodolski i Vije¢e Europe, Veleposlanstvo lokalne demokracije, organizirali su savjetovanje Primjena
Europske povelje o lokalnoj samoupravi u Republici Hrvatskoj, u Osijeku 16.1i 17. listopada 1997. Tada
je zaklju¢eno, izmedu ostalog, da nema potrebe znaéajnijih zahvata u zakonodavstvo RH, te da i
postojeéi zakonski okviri omoguéavaju razvitak samouprave za rjesenja koja do sada u praksi nisu
primijenjena.

40 Republika Hrvatska, imajuéi u vidu &lanak 12. Povelje, &lankom 3. Zakona o potvrdivanju
Povelje, preuzela je samo odredene odredbe (paragrafe) te Povelje. Koliko nam je poznato, nije izradena
ozbiljnija znanstvena analiza s argumentacijom zato neke odredbe (paragrafe) nije Hrvatska preuzela.
Npr. kako tumagiti da nije preuzeta odredba st. 2. ¢lanka 10. da dr#ava mora priznati pravo lokalnim
jedinicama da se udruzuju radi zastite i promicanja njihovih zajedni€kih interesa i da pristupaju
medunarodnom udruZenju lokalnih jedinica.

41y, Seks, S. Sokol, J. Kregar, 1. Paraé: Hrvatski sustav lokalne samouprave i uprave, Organizator,

Zagreb, 1993, str. 2.
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9. Ovo je na§ mali pledoir za znanstvenijim i stru¢nijim pristupom opéenito,
osobito u ovako delikatnim materijama.” To je sigurno posao koji nas ofekuje. Ima
dovoljno mjesta za sve koji hoCe, znaju i mogu, 5to je viSe moguce da se eliminira,
odnosno svede na najmanju moguéu mjeru alopoietiéni pristup, a da se afirmira
irazvijaautopoietiéni pristup. Nuzno je redefiniranje klasi¢nih pravnih i
politoloskih pojmova (suverenitet, integracija, autonomija i sl.), na novi nacin ih
promisljati, gdje je istodobno dio sam za sebe entitet, ali i dio cjeline, a cjelina je dio
druge cjeline itd.

10. Kako §to autentiénije tumaditi odredbe Povelje? Kako §to kvalitetnije
primjenjivati teorijska i prakti¢na rjeSenja europska, hrvatska, pa i svjetska, ali i
bosanskohercegovacka® , u lokalnoj samoupravi? Sto bi Bosna i Hercegovina trebala
preuzeti iz Povelje, a §to ne, te zasto? Koje i kakve obveze stoje pred Bosnom 1
Hercegovinom ratificiranjem ove Povelje? Drugim rije¢ima, trebalo bi elaborirati
primjenu temeljnih nadela Povelje, identificirati zajednicke probleme kojima se u
ovoj materiji susrecu sve drzave &lanice Vijeca Europe, te analizirati situaciju lokalne
samouprave u Bosni i Hercegovini.

Valja imati u vidu da je Bosna i Hercegovina zemlja koja pripada “sredi$njim i
istoénim zemljama Europe” (CEEC), znaéi u tzv. tranziciji, s nekim bitnim
specifi¢nostima.*

Sva navedena nadela Povelje u medusobnoj su pozitivnoj korelaciji, te se niti
jedno od njih ne smije zanemariti. Ipak smatramo poZeljnim posebno apostrofirati
nacelo supsidijarnosti.

Naéelo supsidijarnosti®

1. Nagelo supsidijarnosti svoje korijene ima jo§ kod Althusiusa. Jos je papa Pio
XL u enciklici “Quadragesimo Anno” od 1931. upozorio jasno na dva temeljna

42 Prije 1990. godine ovom problematikom u Hrvatskoj bavio se Zavod za javnu upravu pri Ministarstvu
pravosuda i uprave. Danas, koliko nam je poznato, nema sustavnog institucionalnog prevladavanja ove praznine.
Inicijative postoje, te je osnovan Institut za javiu upravu (kao udruga). Tako Pravni fakultet u Osijeku na
dvogodisnjem studiju ima kolegij “Lokalna uprava i samouprava”, koji kolegij je fakultativan i za
getverogodisnji studij. Autor ovog rada je glavni istraZiva¢ na projektu “Oblikovanje hrvatske lokalne uprave
i samouprave”, koji projekt financira Ministarstvo znanosti i tehnologije. Isti fakultet inicirao je osnivanje
Instituta za lokalnu samoupravu, a obavljaju se predradnje za poslijediplomski studij na ovu temu.

43 MoZe se postaviti pitanje zato raspravljati o lokalnoj samoupravi na prostoru BiH, kada nije
definitivno ustrojena dr¥ava, pa su prisutne i neke dvojbe. Smatramo da mnogo toga $to se &ini nije
preuranjeno, prvenstveno za oZivotvorenje ideje lokalne samouprave. Ovo stoga Sto ona prirodno
opleémenjuje nagelo samoorganiziranja. U ratu hrvatski narod polozio je ispit samoorganiziranja, za$to
to ne uraditi 1 u miru.

# Bivsa SFRJ se raspala na vrlo okrutan i pogibeljan nagin, 3to je osobito kulminiralo na prostoru
Bosne i Hercegovine. Konag&no, sve §to ne valja mora propasti, da bi dalo mjesta za kvalitetnija rjeSenja.
Medunarodna zajednica, preko OUN, znagajno je involvirana u prevladavanju rata i njegovih posljedica
u BiH, 3to je rezultiralo dokumentima kao §to su: Daytonski sporazum, Washingtonski sporazum idr

45 Supstitucija lat. (substitucre - staviti mjesto koga) 1. nadomjestanje, zamjena, zamjenjivanje,
naknada, nadoknada, zastupanje; Bratoljub Klaié: Rjecnik stranih rijeci, Nakladni zavod MH, Zagreb,
1979., str. 1281; Substitutio est, quae post institutionem a testatore fieri solet, id est secundi heredis
appelatio (Gaius. Inst. Epit,2.4 pr.) - Supstitucija jest ono §to ostavitelj obi¢no odreduje nakon postavljanja
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znacenja ovog nalela, na jednoj strani da supsidijarnost upuéuje na odnos izmedu
individue i institucija, a na drugoj strani, na odnos izmedu razli¢itih razina vladanja.*
Tako je danas dosta pisano o supsidijarnosti, nema opéeg suglasja oko tog fenomena.*’
Ovdje je bitan kvalitetan meduodnos izmedu gradanina kao pojedinca i institucija, kao
i izmedu lokalne autonomije jedinica i drzave. Poznato je nekoliko pristupa prevladavanja
tog problema. Prvi, hijerarhijski pristup, gdje se koordinacija osigurava hijerarhijom
vanjskih vlasti ili unutarnjih vrednota (Weber, Durcheim), drugi, koalicijski pristup,
gdje se smatra da politi€ki i drustveni sustavi postoje samo onda ukoliko elementi
(pojedinac i lokalna zajednica) odluée slobodno da im pripadaju pri &emu se oni slobodno
dogovaraju o uvjetima pristupanja (Balducci i teorija javnog izbora u SAD) i treéi, u
kojem lokalna vlast treba sredisnju, ali i obrnuto, elementi djeluju koordinirano ne zbog
hijerarhijskog pristupa, niti §to su to autonomne jedinice koje slobodno odluduju, veé
zato $to oni i sustav dijele zajedni¢ko dobro (zajednicke vrijednosti ili interese).

2. Ugovorom iz Maastrichta amandmanski je mijenjan Ugovor iz Rima i to ¢l. 3
(b) i ¢l. B, zadnji stavak, gdje je jasno naznaéeno da ¢e Europska unija “respektirati
nalelo supsidijarnosti”. Europska unija predmnijeva da drzave &lanice prihvate u
cijelosti zakone EU, regulacije, norme i standarde koji su poznati kao acquis
communautaire. Izmedu ostalih, to se odnosi na stabilne institucije koje jamde
demokraciju, vladavinu prava, ljudska prava i zastitu manjina,*

Valja 1mati na umu da je vrijeme donoSenja Europske povelje o lokalnoj
samoupravi kada u Europi preferiraju “decentraliziraju¢e mjere”. Drugim rije¢ima,
to je pomjeranje sve vise i vi§e nadleZnosti prema periferiji, prvenstveno se to odnosi
na usluzne djelatnosti. Nadalje, to je traganje za iznalaZenjem odgovarajuéih razina
za §to bolje i u€inkovitije upravljanje nadleznostima koje su pomjerane prema periferiji.
Tako su neki reducirali broj opéina i/ili dopustali opéinama da se udruze radi
promicanja nekih usluga, kao i/ili ustrojavanjem novih medustupnjeva vlasti izmedu
lokalnih i sredisnjih, najée$ce regionalnog tipa. Bitno je uoliti da se decentralizacija
odvijala kako u tradicionalno centraliziranim zemljama (npr. Francuska), tako i u
tradicionalno decentraliziranim zemljama (npr. Njemacka). Ovo je stoga §to je moderna
decentralizacija prvenstveno iskaz razvoja moderne drzave od “drZave ¢uvara” prema
funkcionalnoj drZavi u ozragju od parohijalnog prema globalnom drustvu.*

nasljednika (u oporuci), a to je odredivanje nasljednika, Ante Romac: Latinske pravne izreke, Globus,
Zagreb, str. 585; pri¢uvnica f. subsidiaria ae f, pri¢uvnicki adi.gen subsidiariorum; Jozo Marevi¢:
Hrvatsko-latinski enciklopedijski fjecnik, 11. svezak, Skolska knjiga, Zagreb, str. 1883.; subsidiarius,
adj. (subsidium) u rezervi, u pricuvi: Latinsko-hrvatski rjecnik za Skole, priredio Mirko Divkovi¢, Zagreb,
1900., str. 1021.; Smatramo da bi najprimjerenije prevodenja ovog pojma na hrvaski jezik bilo - nadelo
podrednosti.

" Vidi detaljnije u Conference on the accasion of'the 10th anniversary og the European Charter of
Local-Governement, Council of Europe, Copenhagen, 17-18 April, 1996.

7 Tako gosp. Jacques Santer navodi da “zaista mi znamo da jasni konsenzus oko nacela
supsidijarnosti je moguc¢ samo jer u sebi skriva razli¢ite interpretacije”. str. 47

8 U lipnju 1993. Europsko vijece na sastanku u Kopenhagenu donijelo je kriterije za ¢lanstvo
koje moraju ispuniti zemlje sredi3nje i istoéne Europe: (i) stabilne institucije koje jamé&e demokraciju,
vladavinu prava, ljudska prava i zatita nacionalnih manjina, (ii) egzistencija funkcioniranja trZi$nog
gospodarstva, (iii) osposobljenost prihvacanja obveza ukljudujuéi pristajanje na ciljeve politicke,
gospodarske i monetarne unije.

49 Vidi: Conference on the occasion of the 10th aniversary,....
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3. U vrijeme kada smo svjedoci, a i sudionici, bitne mijene koja naglaSava
horizontalnu diferencijaciju drudtva, kao i sve manje njegovo vertikalno raslojavanje,
odgovarajuca Zivotna i umna rje$enja dolaze do punog izrazaja. To je vrijeme kada se
osim efikasnosti 1 ekonomiénosti, uz cost/benefit pristup, sve viSe sagledavaju i imaju
bitan utjecaj na rjeSenja, potrebe i interesi gradana i iskazivanje njihova
(ne)zadovoljstva odnosom organa vlasti prema njima. Na drustvenoj sceni sve vise je
razli¢itih subjekata, nevladinih, neprofitnih, humanitarnih, koje konkuriraju
ravnopravno u dobivanju poslova kojima se zadovoljavaju potrebe 1 interesi gradana.

Klasi¢ne javne sluzbe (vojska, diplomacija, policija, sudovi, porezi) obogacuju
se novim javnim sluzbama (privredne sluzbe, drustvene sluzbe - u Skolstvu, zdravstvu,
socijalnoj zastiti, socijalnoj sigurnosti, tehni¢ke sluzbe - u prometu, komunikacijama,
proizvodnji i raspodjeli energije, informacijske sluzbe - u statistici, meteorologiji i
dr., komunalne sluzbe u gradovima), §to rezultira sve razvedenijim javnim sektorom.

Jedno od bitnih pitanja u organizaciji vlasti nije samo njezina horizontalna dioba
nego i vertikalna. Prvenstveno se tu misli na vertikalno razgranicenje poslova u

teritorijalnom i upravnom sustavu, njihovo stupnjevanje izmedu Sirih/visih i uzib/
nizih jedinica. Ovdje valja lu¢iti pojmove dekoncentracije i decentralizacije.”

4. Pravnim jezikom, napusta se metoda enumeracije nadleZnosti, a preuzima se
metoda generalne klauzule, Ovo nadelo egzistira i na razini Europske unije,” kao
najatraktivnije asocijacije dana$nje Europe. U lipnju 1993. Europsko vijece na sastanku
u Kopenhagenu utvrdilo je kriterije za ¢lanstvo, koje moraju ispunjavati zemlje
sredidnje i isto¢ne Europe, gdje pored trZidnoga gospodarstva, te osposobljenosti
prihvacéanja preuzetih obveza na razini Unije, posebno se istiCe - stabilnost institucija
koje jamée demokraciju, vladavinu prava, ljudska prava i zastitu manjina. U modernim
demokracijama gradani nisu pasivni i bezvoljni subjekti kojima se upravlja, nego
aktivni i odgovorni sudionici koji upravljaju. Istie se nuznost ostvarivanja Sto vece
slobode lokalnih zajednica da upravljaju same sobom na temelju vlastitih zakona i
propisa. To onda i jest bit autonomije. Konferencija predstavnika vlada drzava ¢lanica
odrzana u Amsterdamu 18. lipnja 1997. godine, izmedu ostalog, iskazuje da narodi
Zele da Unija igra primjerenu ulogu u sferi u kojoj je aktivna, dok ostavlja za drzave
&lanice materije koje su prikladnije adresirane na tu razinu. Sto je to nego nacelo
supsidijarnosti, koje se obogacuje nacelom razmjemosti. Ta nacela su naznacena da
osiguraju aktivnosti radi nepristranog izvr$avanja dobivenih ovlasti na najprimjerenijoj
razini i koje su s tim u razmjeru. Ova nacela, koja inace izgledaju vrlo slozeno pokatkad,

30 Dekoncentracija ozna¢ava prostorno prenosenje centralnih poslova na ekspoziture centralnih
organa koje se nalaze izvan sjedista centralnih organa, a da se pritom stvarna i kona¢na odgovornost
centralnih organa ne mijenja ni ne suzava. Decentralizacija ozna¢ava preno3enje centralnih poslova na
lokalne upravne organe, tj. na takve upravne organizacije koje se nalaze pod kontrolom posebnih,
samostalnih lokalnih politi¢kih organa. U anglosaksonskim sustavima govore u istom smislu o devoluciji
odnosno o delegaciji. E. Pusié: S. IvaniSevi¢, Z. Pavi¢, M. Ramljak: Upravni sistemi, Narodne novine,
Zagreb, 1988., str. 194.

51 vidi: &lanak 3. (b) Maastricht amandmana na Ugovor iz Rima, i ¢lanak B., zadnji stavak.
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Jesu u izravnoj relevantnosti za gradane. Njima se reguliraju §to moze i §to je pozeljno
da bude rjeSavano na razini Unije i §to ne moZe i neée biti rje$avano na toj razini.®
5. Nacelo supsidijarnosti jasno je iskazano u Povelji u dijelu koji se odnosi na
“Djelokrug lokalne samouprave” (¢l. 4. st. 3.1 4.)
6. Kljucno pitanje je kako definirati lokalne poslove, kako s interesnog aspekta,
tako i tehni¢kog, jer su osnovne funkcije Tokalnih sustava upravljanja i same
dvostruke.” Valja promisljati lokalni sustav kao dio jedinstvenog drzavnog sustava,

gdje je nositelj drZavne vlasti na svom podruéju. Istodobno lokalni sustav treba biti u
funkciji integracije interesa lokalnog pucanstva, te djeluje i kao instrument ustrojavanja
lokalne zajednice, prvenstveno u odnosu na potrebe i interese koji se zadovoljavaju
na toj razini. Odredeni lokalni poslovi koji pridonose lokalnom Zivotu i razvoju sluzbe
'sujedno, a drugo jesu centralni poslovi koji se u cijelosti ili djelomiéno obavljaju na
lokalnoj razini. Pritom valja odgovoriti §to je udinkovitije i jeftinije.>

Postoje poslovi koji po svojoj prirodi pripadaju odredenoj razini drustvenog
organiziranja. Medutim, najée3¢e to nije uvijek iskristalizirano, $to ovisi o konkretnim
okolnostima. Stoga tragalo se za na¢inima razgrani¢avanja poslova kojima ¢e se osigurati

kvalitetno njihovo obavljanje, kod kojih priroda posla nije unaprijed determinirana
lokalnim ¥/ili centralnim karakterom. Tako je poznato utvrdivanje lokalnih poslova
pomocu generalne klauzule. To je slucaj kada se smatra da su svi oni poslovi lokalni, za
koje nije 1zrijekom pravnim propisom ustanovljeno da su centralni. Prednost ovakvog
pristupa svodi se na to da poti¢e lokalne inicijative, te da je taj pristup elasti¢an i mnogo
prijemniji s obzirom na niz specifi¢nosti pojedinih jedinica. Nedostatak istog se podvodi
da to ne ide u korist “siroma$nijih” jedinica, te da pojatava neodgovornost $irih/visih
Jedinica. Stoga egzistiraju i pojedine varijante ove klauzule. Tako iako Jje prepustena
inicijativa progirenja lokalnih poslova lokalnim jedinicama, katkad se nabrajaju odredeni
poslovi koje ova razina mora izvrsiti. Takoder, u funkciji stvarnog realiziranja utvrdenih
poslova predvida se i moguénost subvencioniranja.

Moguénost razgrani¢avanja je i sustav enumeracije (nabrajanja), kod koje je
predmijeva na strani centralnih poslova, a lokalfii su samo oni poslovi koji su taksativno
nabrojani u propisu kao takvi. Prednosti ovog rjeSenja vide se u zemljama gdje je
relativno slaba lokalna samouprava, tako i za tu razinu ostaje odgovorna visa razina.
Negativno je §to ovaj nadin sputava inicijativu lokalnih jedinica, sam nacin je
kompliciran, za svaku promjenu mora se, u pravilu, mijenjati zakon i dr.

Proizlazi da se generalnom klauzulom promice autonomija lokalnih jedinica i
proSiruje se prilagodljivost svakog lokalnog sustava, uz nedostatak kvalitetnijeg jamstva

32 Vidi: Conference of the Representatives of the Governments of the Member States, Treaty of
Amsterdam Amending the Treaties Establishing the European Communities and Certain Related Acts.

>3 Vidi E. Pusi¢: Upravai sistemi, Graficki zavod Hrvatske, Zagreb, 1985., str. 332. i dalje.

34 Pusié i ovdje razlikuje tzv. tehnigku liniju, u koju ubraja: diferenciranost regulirane djelatnosti,
blizina korisnika, predmet rada, sredstva, kao i interesnu liniju: specifiénost lokalnih interesa,
decentralizacija kao interes centralne drzavne oranizacije, sudjelovanje loklanog stanovni§tva u odlukama
od opceg interesa, ideja o lokalnim sustavima kao politickoj protutezi centralnoj viasti. Isto, str. 333. i
334. e
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i izvr$enja tih poslova. Uvijek valja kalkulirati i s preno$enjem (delegiranjem) poslova,
Sto zahtijeva posebnu razradu, kako provodenja tako i kontrole, a onda i odgovornosti.

7. Bit nacela supsidijarnosti je u tome da javne vlasti ne¢e uzimati ovlasti kada
to moze biti rijeSeno odgovarajuée i uéinkovito od samih gradana. Nacelo takoder
“uvodi koncept stupnjevanja, odnosno vise razine vlasti djeluju samo tada kada nize
razine ne mogu to uciniti zadovoljavajuée. Ovo naéelo u procesu europske integracije
osobito §iri: (i) demokratsku legitimaciju jer izbjegava kreaciju pretjerane centralizirane
europske moéi koja nije odgovarajuce dodira s obi¢nim i svakodnevnim problemima
gradana, zatvorenost Unije za gradane da postanu jedan od temeljnih sastojaka takve
legitimacije, (ii) transparentnost, dok ona poti¢e jasno razlu¢ivanje alokacije funkcija
izmedu razli¢itih razina vlasti, ¢ineéi laksim za gradane da identificiraju polje akcije
upotrebljive za svaku razinu, (iii) efikasnost, dok se pretpostavlja da ju vlast izvrSava
na najupotrebljivijoj razini vlasti. Nadalje, preporuca se da formulirano nacelo
supsidijarnosti u Ugovoru ne bude samo kriterij za izvriavanje razdiobe vlasti izmedu
Unije i dr#ava ¢lanica, nego takoder kao kriterij za razdiobu vlasti i odgovornosti
izmedu svih razina vlasti ukljugenih u Europsku uniju.*

8. Koje posljedice se mogu o&ekivati po prihvacanju i primjeni nacela
supsidijarosti? Sigurno je da odgovor nije jednoznacan. Tako je za o&ekivati: (a)
izravnavanje hijerarhije izmedu lokalnih i sredisnjih razina vlasti; (b) komunikacija
izmedu dvije razine vlasti nee i¢i samo od sredista prema periferiji nego sve viSe od
periferije prema sredi$tu, uz zahtjev koordiniranog odlucivanja; (c) lokalne vlasti ce
razvijati horizontalne mreZe, §ime se mogu premostiti koordiniraju¢i mehanizmi sredisnje
vlasti, gdje se lokalne vlasti, sukladno Povelji, mogu izravno sve viSe povezivati sa sebi
istima/sli¢nima izravno izvan drZavnih granica. Nacelo supsidijamosti, kao temeljni
elementi na kojima je formulirana Povelja, zahtijeva i za oCekivati je mnogo viSe
produbljene rasprave o ciljevima Povelje od drzava ¢lanica i njihovih lokalnih vlasti.*
Neki ovom nacelu pridaju vaznost kao pitanju kulture a ne politike.

9. Ideja supsidijarnosti ide u korist uginkovitijih aktivnosti vlasti, kada se one
angaZiraju na razinima koje su najblize ¢ovjeku i njegovim problemima. Drugim
rije¢ima, to je potpuno novo ozradje obnasanja vlasti, kako za one “gore” kojima je to
bio nezamjenjiv i normalan posao, a sada ga se moraju liditi s punim povjerenjem da
ée i drugi htjeti, znati i umjeti ovladati tim vjestinama. Isto se odnosi i na one “dolje”,
koji se moraju aktivirati, preuzeti inicijativu, imati smjelosti, ali i stalno se
osposobljavati za aktivnu ulogu.”’ Sigurno da nije jednostavno kopernikanski
izmijeniti uloge, $to je sve lak3e konstatirati negoli ozbiljiti. Prema tome,
problematiziranje ove materije nije samo pitanje reguliranja, vide je to pitanje

55 Vidi: Opinion of the Committee of the Regions on the Revision of the Treaty on European
Uninon, Repporteur Jordi Pujol, President of Catalonia (Spain).
56 Vidi: Report on the Situation of Local Democracy in Memeber Countries, Fourth Session,

Strasbourg 3-5 June 1997.
57 Navedenu djelatnost treba organizirati u okvirima i uz pomo¢ programa LODE (local Democ-

racy programme) i ENTO (European Network of Training Organisations for Local and Regional Au-
thorities) Kongresa lokalnih 1 regionalnih vlasti Vije¢a Europe.
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ovladavanja i osposobljavanja za upravljanje razvojem. Nije jednostavno iznalaziti
nacine stimuliranja pu¢anstva za njihovo uk! ju¢ivanje u politicki Zivot. Ponovno valja
‘posegnuti za referendumom, osobito savjetodavnim, te na druge nadine (ankete,
wntervjui i sl.) dolaziti do misljenja i stajaliita gradana o relevantnim interesima.
Nadalje, treba iznalaziti odgovarajuée oblike (su)odlucivanja u lokalnim institucijama
1 u javnom sektoru, za $to nije dostatna samostalnost i odgovornost, nego je nuzno
imati i financijsku, tehni¢ku i upravnu moguénost djelovanja.

Uvijek valja biti svjestan da nema univerzalnih recepata, jer svakodnevica je
toliko bogata da jednostavno ne trpi uniformnost, $to ne znadi da nema i zajedniCkih
imenitelja koji znacajno mogu pomoéi u rjeSavanju svakodnevice. Stoga Povelja
ostavlja strankama (drZavama) da one sukladno &lanku 12. obvezatno preuzmu
najmanje dvadeset odredaba (paragrafa) I. dijela Povelje, od kojih najmanje deset iz
taksativno navedenih odredaba. “ a la corle

Povelja i nadelo supsidijarnosti

1. Djelokrug lokalne samouprave oznacen je generalnom klauzulom, koja se
ovdje naziva nagelom supsidijarnosti (podrednosti). U ovom dijelu ne navodimo samo
one dijelove Povelje koji izrijekom definiraju nadelo supsidijarnosti, nego tragamo i
za ostalim dijelovima Povelje, koji izravno ili neizravno utjeCu na ovo nadelo. Izrijekom
ovo nacelo je stipulirano u ¢lanku 4. Povelje, i to stavkom 3: Javne ée oviasti obavijati
tako da se preferira da pripadaju viastima koje su najblize eradanima. Prilikom
dodjele ovlasti nekoj drugoj vlasti mora se voditi racuna o Sirini i prirodi zadaée i o
zahtjevima ucinkovitosti i ekonomicnosti, te stavkom 4: Nadlesnosti koje su povjerene
lokalnim jedinicama moraju biti, u pravilu, potpune i cjelovite. Njihovo obavijanje
ne smife biti onemoguceno ili ograniceno od neke druge sredisnje ili regionalne viasti,
osim kada to dopusta zakon. Drugim rijetima, nije prihvatljivo da se ovlasti podizu
prema viSim stupnjevima vlasti (regionalnim, sredi$njim), osim ako se na toj razini
1ste mogu bolje obaviti. Naglasak je na funkcionalnom kriteriju.

2. Medutim, i ostala odredenja Povelje, smatramo, mogu se tumaciti u svjetlu
naela supsidijarnosti. Tako se odreduje u &lanku 4. stavku 5: U slucaju kada sredisnja
ili regionalna vlast prenese ovlasti na lokaine Jedinice, one Ce, koliko je to moguce,
slobodno prilagoditi njihovu primjenu lokalnim uvjetima. Usko s tim u vezi je
odredenje (Clanak 8. stavak 2.) da ée upravni nadzor akata lokalnih jedinica imati
svrhu samo osigurati nacela zakonitosti i ustavnosti kao pravilo. Medutim, izuzetno
dolazi u obzir i primjena nacela svrsishodnosti, koje obavljaju vlasti viSeg stupnja,
kada se radi o obavljanju ovlasti koje su delegirane na lokalne Jedinice. Jatanje pozicije
lokalne jedinice osigurava se i ¢lankom 4. stavkom 6: Lokalne Jedinice ée se, koliko
Je to moguce, pravovremeno, na odgovarajuéi nadcin, pitati za miSljenje u postupku
pripremanja i donoSenja odluka koje ih se neposredno ticu. Evidentno jeda se traga za
maksimalnim uklju¢ivanjem lokalnih jedinica u odlu¢ivanje, na razli¢ite nadine, sve sa
svrhom $to boljeg identificiranja potreba i interesa gradana, da bi ista §to kvalitetnije
bila apsolvirana. Utvrduju se pravila igre s preciziranjem subjekata i njihovih aktivnosti,
s tim da valja prepoznati vaZnost pripremanja donoSenja odluka, dok je samo donoSenje
odluka ipak samo svecani ¢in. Javljaju se sve vise novi subjekti, razne interesne udruge,
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koje ne ostaju samo na humanitarnim i ekoloSkim aktivnostima nego kao strucne
udruge koje su kompetentne za profitabilno poslovanje. Ovakav sustav ne zahtijeva
mnogo ulaganja u infrastrukturu (nove zgrade, stalna oprema i dr.), nego se organiziraju
ad hock, za konkretan posao. Na taj nacin svi dru$tveni resursi imaju Sansu biti
optimalno koristeni (znanje, informaticka oprema 1dr).

Povelja zadtiéuje granice lokalnih jedinica (¢lanak 5.), jer ¢e se traziti pri svakoj
promjeni lokalnog podrucja prethodno misljenje doticne lokalne jedinice, ukoliko je
moguce referendumom tamo gdje to zakon dopusta. Ova stipulacija na tragu je
dosljednog provodenja ideje da se ne bi smjelo odlu¢ivati o interesima pojedinog
subjekta, a da se ne Cuje i njegov glas.

Lokalne jedinice mogu odredivati svoj unutarnji ustroj, ¢ime ga mogu prilagoditi
svojim osebujnim potrebama, §to je in favorem Sto u€inkovitijeg upravljanja (¢lanak
6. stavak 1.). Da bi ove jedinice mogle odgovoriti postavljenim im zadacima, nuzno
je zaposljavanje osigurati uz kriterij profesionalnosti uposlenika (kakvoca, sposobnost,
struénost), to zahtijeva i osiguranje odgovarajucih uvjeta za njihovo obrazovanje,
nagradivanje i napredovanje (stavak 2.).

Upravni nadzor akata lokalnih jedinica u pravilu ¢e imati svrhu samo osigurati
poitovanje nacela zakonitosti i ustavnosti. U slu¢aju delegiranja nadleznosti od viseg
stupnja, dopusta se nadzor nad svrsishodnoscu (¢lanak 8. stavak 2.). Uvijek upravni
nadzor nad lokalnim jedinicama mora se obavljati postujuci razmjernost izmedu Sirine
intervencije nadzorne vlasti i vaznosti interesa koje se smjera §tititi (stavak 3.). Ovako
se dalje §titi autonomija jedinica lokalne samouprave, $to istodobno i naglagava njihovu
odgovornost da to ne zloupotrebljavaju, nego, naprotiv, upotrebljavaju u zakonskim i
ustavnim okvirima.

Poznato je da obavljanje poslova zahtijeva i odgovarajuce financijsko pracenje.
Tako se osiguravaju financijski izvori lokalnih jedinica (¢lanak 9.),1to vlastiti s kojima
se slobodno raspolaze. Oni moraju biti razmjerni ovlastima, treba ih samostalno (barem
dijelom) odrediti, izvori trebaju biti evolutivni i raznoliki. Predvideno je nacelo
financijskog ujedna¢avanja u odnosu na financijski slabije jedinice. Takoder je
predvideno trazenje misljenja o tome kako ce im se dodjeljivati prerasporedeni izvori
financiranja, kao i subvencije, s tim da lokalne jedinice moraju imati pristup
nacionalnom trzi$tu kapitala. Jedan o najée3¢ih uoenih problema s kojima se susreu
jedinice lokalne samouprave sigurno je nerazmjer njihovih ovlasti i financijskog
kapaciteta kojim raspolazu. Istina, tu moZe biti situacija prenapregnute teZnje, a da se
vlastite snage ne vrednuju objektivno.

Lokalne jedinice u svom poslovanju ¢e suradivati i udruzivati se s drugim
jedinicama radi obavljanja poslova u zajedni¢kom interesu, gdje drzava mora priznati
pravo udruZivanja, kao i pristupanja medunarodnom udruZenju lokalnih jedinica, te
one mogu suradivati s lokalnim jedinicama drugih drZzava (€lanak 10). Pravna zastita
lokalne samouprave sastoji se u tome da lokalne jedinice imaju ius standi pred
sudovima radi osiguranja slobodnog obavljanja svojih nadleznosti i podtovanja nacela
lokalne samouprave koja su utvrdena ustavom i zakonima (¢lanak 11.). Sto je ovo
drugo nego favoriziranje osebujnih horizontalnih interesnih integracija, ¢ime treba
odgovoriti na izazove koji su svojstveni danaSnjem modernom drustvu.
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Nacela lokalne samouprave iz ove Povelje odnose se na sve vrste lokalnih jedinica
koje postoje na podru¢ju stranke (¢lanak 13). Uglavnom smo svjedoci monotipnog,
ustroja jedinica lokalne samouprave i uprave. NuZno je preispitati funkcioniranje tih
subjekata, utvrditi kvalitetnije kriterije za dobivanje statusa jedinice lokalne samouprave.
Sve ovo preispitivanje valja obaviti u odnosu na naprijed naglasena nacela.

Stranka - drZava kod preuzimanja obveza iz Povelje mora preuzeti najmanje
dvadeset odredaba (paragrafa) I. dijela, od kojih najmanje deset mora odabrati medu
odredbama nazna&enim u ¢lanku 12. s tim da svaka stranka moZe odrediti podrugje ili
podrudja na koja ¢e se odnositi ova Povelja (€lanak 16. stavak 1.).

3.Smatramo nuZnim preispitati sve propise (ustave, zakone, statute i dr.) koji se
odnose na problematiku lokalne uprave i samouprave. Pritom valja posebno voditi
rauna o sljede¢im odredbama Povelje:

- lokalne jedinice moraju imati pravo upravljanja bitnim dijelom javnih poslova
uinteresu lokalnog puéanstva, za koje su one odgovorme, a koje pravo se mora provoditi
preko demokratski izabranih vijeca i izvrnih organa koji su odgovorni tim vijeéima
(Glanak 3);

- lokalne jedinice su u moguénosti definirati svoj upravni ustroj i osigurati
odgovarajucée djelatnike (¢lanak 6);

- lokalne jednice moraju biti u moguénosti slobodno djelovati sukladno ustavu
ili zakonu, u svim poslovima koje su najblize gradanima, uz primjenu nacela
supsidijarnosti (¢lanak 4);

- financijski izvori trebali bi biti dostatni za obnaSanje zadaca, tako da izvort
budu prikupljani $to je vise moguce od lokalnih poreza (¢lanak 9);

- nadzor nad lokalnim jedinicama da bude samo na suglasnost njihova djelovanja
sa zakonom, a ne i nadzor svrsishodnosti (¢lanak 8);

- mijenjanje podrudja lokalnih jedinica samo uz prethodno pribavljeno mi§ljenje
doti¢ne lokaine jedinice (¢lanak 5);

- lokalne jedinice imaju pravo na sudsku zastitu radi osiguravanja slobodnog
obavljanja svojih nadleZnosti 1 postivanja nacela lokalne samouprave (¢lanak 11).

Predstoji nam poraditi na razvoju demokracije, tolerancije, multikulturalnosti
prvenstveno na lokalnoj razini, kao korektiv centralizmu, isklju¢ivosti, samodovoljnosti

1sl.

Zakljuéak

Nakon razvoja i ustrojavanja drzave “odozgo” slijedi razvoj dru$tva “odozdo”.

Razvoj lokalne samouprave svodi se na ucinkovito upravljanje (management)
drustvenim razvitkom (osobnim, organizacijskim, gospodarskim i kulturnim), da bi
se ostvarila harmonija izmedu Covjeka i prirode, gdje se Zivot definira kao samo-
organizacija. Pritom nuZno je eliminiranje ili svodenje na najmanju mogucu mjeru
alopoieti¢nosti (definiranje izvana), a afirmaciju i autopoieti¢nosti (definiranje iznutra).
Stoga valja znanstveno otkrivati kauzalitet, tijek i finalis relevantnih dogadanja.

Lokalna samouprava kao osnovica oblikovanja civilnog drustva, gdje gradani
aktivno participiraju u javnom Zivotu, jest “horizontalna” kooperacija, informatickim
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jezikom iskazano, to je umrezeno druitvo, koje najve¢im dijelom timski priprema,
donosi 1 provodi odluke. To je takav oblik vladavine koji je najblizi gradaninu, u
kojem do punog izrazaja dolazi vaZnost i pozicioniranje lokalnog u okvirima
nacionalne drzave.

Kriterij vrednovanja za lokalnu samoupravu, smatramo, trebao bi biti -
zadovoljstvo gradana kvalitetom Zivota, odnosno namirenje njihovih potreba i interesa,
a mjerilo - kvantifikacija istih (prehrana, stanovanje, opskrbljenost, drustvenost,
afirmacija do samoaktualizacije).

Europska povelja o lokalnoj samoupravi dobar je okvir za kvalitetno i suvremeno
koncipiranje 1 prakticiranje lokalne samouprave. Ona u sebi razraduje nacelo
decentralizacije, nadelo demokratizacije, naéelo samoorganizacije i naéelo
supsidijarnostt. Upravo nacelo supsidijarnosti uz metodu generalne klauzule, jest nova
filozofija u odnosima izmedu razli¢itih stupnjeva vlasti (lokalna-regionalna-sredi$nja),
gdje prioritet imaju “nize” vlasti, a “vi§e” se javljaju kao korektor, ukoliko “nize”
nisu kvalitetno ispunile dobivenu $ansu.

Pritom valja mijenjati mentalitet, svijest, temeljiti se na samodefiniranju i
samoodgovornosti. NuZno je osposobljavanje za takav model razvoja, kao i znanstveno
pracenje koncepcije i ozbiljenja nacela lokalne samouprave. Sve je to veliki izazov
za mnoge.

Summary

After the development and constitution of a state “from above” there follows a development of
society “from below”. The development of local self-rule boils down to an efficient management of
social development (personal, organisational, economic and cultural one) in order to establish a har-
mony between man and nature, where life is defined as self-organisation. What is necessary in that
process is to eliminate allopoietics (definition from outside) or at least to reduce it to the least measure
possible, and to reaffirm autopoctics (dcfinition from inside). Therefore, it is necessary to keep reveal-
ing scientifically the causality, course and finalis of relevant events.

The local self-rule, as the basis for shaping a civil society in which citizens actively participate in
public life, is “horizontal co-operation”, or, to put it into the language of informatics, it is a net-linked
society which, for the greatest part, prepares, adopts and implements decisions. It is a form of rule that
is closest to a citizen, where the importance and positioning of the local within the framework of a
national state comes to the fore.

The valuation criterion for the local self-rule. should, in our opinion, be — the satisfaction of
citizens with the quality of living, or the satisfaction of their needs and interests, and the yardstick — their
quantification (food, housing, level of supply, sociability, self-assertion to the point of self-actualisation).

The European Charter on Local Self-Rule is a good framework for a quality and modern under-
standing and exercising local self-rule. It elaborates the principle of decentralisation, the principle of
democratisation, the principle of self-organisation and tlie subsidiarity principle. And just the subsidiarity
principle with the method of general clause, is a new philosophy in the relations between various levels
of authority (local, central, regional one), where “lower” authorities have priority, while the “higher”
ones appear as a corrector, if the “lower” ones have not made a good use of thc chance given.

One should keep changing the mentality, the consciousness; and be based on self-definition and
self-responsibility. What is necessary here is to train people for such development model, and to follow
scientifically the conception and implementation of local self-rule principles. All that is a big challenge
for many.
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