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TERITORIJALNA ORGANIZACIJA HRVATSKE:
STANJE, KRITERIJI ZA PROSUDBU RACIONALNOSTI
I PRIJEDLOG NOVOG SUSTAVA

U javnoj raspravi o stanju lokalne samouprave u Hrvatskoj pretezu ocjene o
neracionalnosti postojeceg sustava te prijedlozi za ukidanje malih i slabih jedinica
lokalne samouprave. U razvoju lokalne samouprave identificiraju se tri faze (1990. -
1993.;1993. - 2001., 2001. — 2010.). Analizira se postojeca teritorijalna organizacija, pri
¢emu su ukljucene razine temeljnih lokalnih jedinica, Zupanija, mjesne samouprave i
statistickih regija. Obradene su i jedinice sa specijalnim statusom te jednonamjenske
jedinice. Identificirani su i elaborirani kriteriji za prosudbu racionalnosti teritorijalne
organizacije, i to politicki, razvojni, ekonomsko-financijski, demografski (ukljucuju-
¢i strukturu naselja), prostorni, institucijsko-povijesni, medunarodnopravni, kriterij
kapaciteta vodenja javnih politika i pruZanja javnih usluga te kriterij dostupnosti.
Na kraju se iznosi i obrazlaze trinaest prijedloga za novu organizaciju lokalne i regi-
onalne samouprave utemeljene na viziji moderne decentralizirane zemlje. 1zlaZe se i
alternativni prijedlog za slucaj da se glavni prijedlozi ne usvoje.

Kljucne rijeci: lokalna samouprava — Hrvatska; regije i regionalna samouprava;
mjesna (submunicipalna) samouprava; teritorijalna organizacija; racionalnost terito-
rijalne strukture.

1. UVOD

Polazedi od gotovo opce ocjene o neracionalnosti postojeceg sustava lokalne sa-
mouprave u Hrvatskoj, ¢iju ravnotezu dodatno ugrozava pocetak funkcioniranja
statistickih regija, u radu se analizira dosadasnji razvoj sustava i njegovo stanje te
se na temelju elaboriranih kriterija za prosudbu racionalnosti postojece teritorijalne
strukture oblikuju prijedlozi za njegovu duboku reformu.

Kritika sustava lokalne samouprave kakav je uveden 1992. pocela je u znanstve-
no-stru¢nim krugovima jos krajem 1990-ih (Kopri¢, 1997; Ivanisevi¢, 1999; Kopri¢,
1999; Kopri¢, 2000; Ivanisevi¢ et al., 2001, itd.). Nastavila se i u odnosu na reformi-
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rani sustav uspostavljen 2001. godine. Medutim, bilo je potrebno da prode citavo
desetljece te je tek 2009. zapocela Siroka javna rasprava o nuznosti reforme lokalne
samouprave. Ta je rasprava uglavnom negativno intonirana.

Nerijetko se tvrdi da je lokalna samouprava nepotrebni drustveni trosak, arena
borbi tre¢erazrednih, korumpiranih i redikuloznih lokalnih politicara, da su op¢ine i
gradovi potpuno neefikasni i besmisleni te da je zapravo sve to skupa potrebno uki-
nuti. Alternativa je da se ukine barem dio, ako ne i vec¢ina postojecih op¢ina. Za male
gradice javnost jos kao da i nije ¢ula, a 0 Zupanijama nema dovoljno saznanja. Akciju
predvode neki medjiji, a priklju¢uju im se i odredene interesne skupine, uglavnom
neoliberalnog temeljnog usmjerenja. Glavni im je pokli¢ ,racionalizacija” u smislu
smanjenja javnih troskova te fiskalnog i parafiskalnog rasterecenja.

Javni su napadi i ismijavanja tijekom 2009. bili toliko intenzivni da su izazvali
reakciju sluzbene politike. Tome je pridonijela i ekonomska kriza koja ogoljuje nera-
cionalnu i neefikasnu organizaciju lokalne samouprave. Ipak, pocetne najave o veli-
koj reformi ponesto su utihnule nakon sto se ustanovilo da su hipoteze plasirane u
medijima jednim dijelom neutemeljene, a javno izneseni prijedlozi tesko provedivi.
Uvidjelo se da reforma sustava lokalne i regionalne samouprave nosi brojne rizike,
a nudi malo izgleda za politicki uspjeh. Otpori medu lokalnim akterima nisu mali,
a i strucna javnost upozorila je da nije rije¢ o pukom ukidanju dijela jedinica nego o
nuznosti strucnog osmisljavanja rjeSenja jednog od najsloZenijih pitanja organizacije
drzave.

U radu se namjeravaju analizirati temeljne karakteristike postojece teritorijalne
organizacije, elaborirati kriteriji za prosudbu racionalnosti teritorijalne strukture te
predloZiti vizija nove lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj.

2. STANJE LOKALNE SAMOUPRAVE U HRVATSKO]

2.1. Opci pregled razvoja

Lokalna samouprava u samostalnoj Hrvatskoj razvijala se u tri temeljne faze.
Prva faza obuhvaca razdoblje 1990. — 1993., druga 1993. — 2001., a tre¢a 2001. — 2010.

Prva faza. U prve tri godine nakon izbora za Sabor odrzanih u proljece 1990.
pa sve do 1993. lokalna je samouprava zadrzala institucionalni oblik naslijeden iz
ranijeg, socijalistickog perioda. Ne samo da su zadrzane jedinice istog naziva i teri-
torijalne organizacije, nego su i njihovi predstavnicki i izvrsni organi zadrzali svoj
dotadasnji naziv i organizaciju. Bilo je rije¢ o sto op¢ina i Gradu Zagrebu kao jedin-
stvenoj opcini (od 1. sije¢nja 1991.)' Predstavnicka tijela bila su skupstine opcina.

1 Zakonom o spajanju opéina s podru&ja Gradske zajednice Zagreb i prestanku Gradske zajednice Za-
greb (Narodne novine br. 47/90) utemeljena je nova ,,op¢ina Grad Zagreb” (¢l. 1/1.) koja pocinje funk-
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One su birale svoja izvr$na vijeca na Celu s predsjednikom izvr$nog vijeca. Skupstine
su bile trodomna (trodijelna) tijela sastavljena od vije¢a udruzenog rada, drustveno-
politickog vijeca i vijeca mjesnih zajednica. U tom su institucionalnom okviru bili
provedeni i prvi viSestranacki izbori u svibnju 1990., kojima su izabrani odbornici i
zastupnici u skupstine opcina, skupstine zajednica opcina i Sabor.

Druga faza. Dana 29. prosinca 1992. doneseno je nekoliko zakona kojima je pro-
vedena nova teritorijalna podjela i reguliran tada uvedeni sustav , lokalne samou-
prave i uprave” te izbori za ¢lanove predstavnickih tijela u novoformiranim jedinica-
ma. Bila je rije¢ o op¢inama (418) i gradovima (69) na razini lokalne samouprave te o
Zupanijama (20) na razini , lokalne uprave i samouprave”. Uz to, utemeljena su dva
autonomna kotara, Knin i Glina, na podrucdju sa znatnim udjelom srpskog stanov-
nistva, koji medutim nikad nisu poceli funkcionirati zbog rata i kasnijih institucio-
nalnih promjena. Istodobno, ukinute su mjesne zajednice kao jedinice samouprave
i participacije gradana ispod lokalne razine, a njihova je imovina, nerijetko stecena
radom i samodoprinosima gradana, postala vlasnistvom op¢ina i gradova.

Prvi izbori za predstavnicka tijela novoformiranih jedinica odrzani su u proljece
1993. Nakon toga op¢i su lokalni izbori odrzani 1997. Tijekom te faze osnivane su
nove lokalne jedinice. Minimalni krug odredbi Europske povelje o lokalnoj samo-
upravi (EPLS) ratificiran je 1997., tako da je Povelja pocela obvezivati Hrvatsku od
1. veljace 1998.% Brojni nedostaci sustava poceli su izazivati kritiku domace strucne
zajednice (IvanisSevi¢, 1999; etc.), ali i Vijeca Europe (Palari¢, 1999: 618). Posebno je
na udaru kritika bila institucija Zupana, skovana po uzoru na ranijeg francuskog
prefekta, koja je osiguravala centralizaciju i strogu drzavnu kontrolu lokalne samo-
uprave. U jednoj od novela Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi iz studenoga
1999.2 bilo je predvideno razdvajanje pozicije Zzupana od tada uvedenog Zupanijskog
nacelnika. No, zbog politickih promjena koje su vrlo brzo uslijedile, Zupanijski na-
Celnici nikad nisu bili izabrani niti je ta institucija pocela funkcionirati.

Treca faza. Ustavne promjene iz 2000. stvorile su nov temelj razvoju lokalne sa-
mouprave. Ustav definira Zupanije kao jedinice podrucne (regionalne) samouprave,
jamci Sirok samoupravni djelokrug ne samo njima nego i jedinicama lokalne samou-
prave (gradovima i op¢inama), uvodi opc¢u klauzulu u odredivanje lokalnih poslova
te prihvaca nacela supsidijarnosti i solidarnosti. Trebalo je ipak dodatnih osam go-

cionirati od 1. sije¢nja 1991. Dana 31. prosinca 1990. prestale su s radom skupstine op¢ina s podrudja
Gradske zajednice Zagreb, njihova izvrsna vijeca i drugi organi (¢l. 2/1.) Bila je rije¢ o ukidanju opéina
Centar, Crnomerec, Dubrava, Dugo Selo, Maksimir, Medvesc¢ak, Novi Zagreb, Pescenica, Samobor,
Sesvete, Susedgrad, Tresnjevka, Trnje, Velika Gorica i Zapresi¢. Njihova imovina postala je imovina
novoosnovane op¢ine Grad Zagreb.

2 Narodne novine — Medunarodni ugovori br. 14/97.

3 Narodne novine br. 128/99.
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dina nakon tih ustavnih promjena da se Europska povelja o lokalnoj samoupravi u
potpunosti ratificira.* U toj se fazi na prekogranicnu suradnju lokalnih jedinica pre-
stalo gledati kao na opasnost za suverenost i integritet drzave, te je 2003. ratificirana
Okvirna europska konvencija o prekograni¢noj suradnji lokalnih zajednica ili vlasti.’

Nova zakonska regulacija sustava , lokalne i podrucne (regionalne) samouprave”
izvrSena je Zakonom o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. (ZLRS)®
te nizom pratecih zakona. Zakon je ve¢ bio znatno krudi u odredivanju lokalnih po-
slova, premda je zadrzao op¢u klauzulu. Brojni specijalni zakoni nakon toga su Siroku
listu poslova iz samoupravnog djelokruga znatno suzil, te je sada stanje u tom pogle-
du tesko usporedivo sa Sirinom ustavne garancije kruga lokalnih poslova. Drugim ri-
je¢ima, ima dosta temelja da se ocijeni da je zakonodavstvo u detaljima svoje regulacije
razli¢itih javnih poslova zapravo — protuustavno. U ovoj su fazi odrzani op¢i lokalni
izbori za predstavnicka tijela 2001., 2005. i 2009. godine. Zbog niza kritika i opceg gu-
bitka politickog legitimiteta lokalne samouprave, a zahvaljujudi i utjecaju inozemnih
donatora (osobito USAID-a), u svibnju 2009. ukinuta su poglavarstva kao kolegijalna
izvrsna tijela u svim jedinicama, a umjesto njih gradani neposredno biraju monokrat-
ske izvrsne organe, op¢inske nacelnike, gradonacelnike i Zupane’.

2.2. Stanje i karakteristike teritorijalne organizacije

Analiza teritorijalne organizacije u Hrvatskoj treba obuhvatiti razinu lokalne sa-
mouprave, razinu Zupanija, mjesnu samoupravu, statisticke regije, jedinice sa speci-
jalnim statusom te jednonamjenske jedinice.

2.2.1. Lokalna samouprava

Lokalna je razina temeljna razina samouprave, ona na kojoj se ostvaruju glavne
svrhe radi kojih teritorijalna samouprava postoji (Kopri¢, 2001: 422-423). Organizaci-
ja lokalne samouprave u Hrvatskoj zamisljena je kao politipska, a to je ona u kojoj se
tipovi lokalnih jedinica razlikuju po stupnju urbanizacije, a eventualno i po drugim
kriterijima (npr. veli¢ini mjerenoj brojem stanovnika, i sli¢no; Pavi¢, 1998: 131; Ivani-
Sevi¢, 2006: 212-215).

Na razini lokalne samouprave od 1993. funkcioniraju op¢ine i gradovi. Zakon-
skom su definicijom opcine predvidene kao jedinice pretezno ruralnog karaktera.
Osnivaju se u pravilu za viSe naseljenih mjesta prema nacelu interesne homogenosti

Narodne novine - Medunarodni ugovori br. 4/08.
Narodne novine - Medunarodni ugovori br. 10/03.

Narodne novine br. 33/01, 60/01 — vjerodostojno tumacenje, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09.

NN O

Zakon o izborima op¢inskih nacelnika, gradonacelnika, Zupana i gradonacelnika Grada Zagreba,
Narodne novine br. 109/07, 125/08.
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— zajednicki interesi stanovnika apostrofirani su kao integrativni faktor tih jedinica.
U pocetku je osnovano 418 opcina s prosjecno 4.734 stanovnika. Njihov je broj na-
rastao na 420, koliko ih je bilo 1998., s prosjecno 3.627 stanovnika, odnosno na 429,
s prosjecno 3.145 stanovnika, 2009. godine (IvaniSevi¢ et al., 2001: 185; Pavi¢, 2010:
114-115; Statisticki ljetopis). Ukupno je dakle broj op¢ina u razdoblju 1993. — 2010.
povecan za 2,63%.

Gradovi su zamiSljeni kao pretezno urbane jedinice koje imaju vise od 10.000
stanovnika (populacijski kriterij). Ipak, dodatnim je kriterijima ta kategorija znatno
prosirena. Dodatni su kriteriji administrativni, koji status grada osigurava svakoj je-
dinici koja je proglasena sjedistem Zupanije, i gravitacijski, koji omogucuju da se sta-
novnistvu jednog veceg centralnog naselja pribroji stanovnistvo prigradskih naselja
koja su s njim povezana svakodnevnim migracijama i drugim gravitacijskim proce-
sima, ¢ime ono stjeCe mogucnost da prijede granicu od 10.000 stanovnika. No, zako-
nodavac je omogucio da se i bez toga neko naselje utemelji kao grad zbog posebnih
razloga i posebnog znacenja, koje moZe biti povijesno, gospodarsko, geoprometno i
drugo (kriterij iznimke).

Od 1993. funkcionira najprije 68 gradova, uz Grad Zagreb, koji ima viSestruko po-
seban status. Ti su gradovi imali prosje¢no 28.124 stanovnika. Njih 19 dobilo je status
grada po administrativnom kriteriju, 35 po populacijskom, a 14 zbog posebnih razlo-
ga. Vec 1998. bila su 122 grada s prosje¢no 20.353 stanovnika. Cak 52 dobila su status
po populacijskom kriteriju poduprtom kriterijem gravitacije. I posebni su razlozi bili
vrlo ekstenzivno tumaceni, te je do 1998. ¢ak 51 grad taj status dobio zbog posebnih
razloga (IvaniSevi¢ et al., 2001: 186).

Danas postoji 126 gradova s prosjecno 18.328 stanovnika. Njihov je broj povecan
za 85,29% — gotovo je udvostrucen. Pritom je osobito ekspandirala kategorija grado-
va koji su taj status dobili zbog posebnih razloga, s 14 na 54. Povecanje broja takvih
posebno vaznih gradova za ¢ak 286% pokazuje da je prilikom dodjele statusa grada
zakonodavac bio u najmanju ruku iznimno popustljiv.

Sveukupno gledajudi, broj temeljnih lokalnih jedinica u razdoblju od 1993. do
2010. povecan je s 486 na 555, tj. za 14,20%. Osnovano je 58 novih gradova te 69 no-
vih op¢ina. Sada na podrudju opcina zivi 1,349.037 stanovnika, a na podrudju gra-
dova 2,309.278, uz jos 779.145 stanovnika Grada Zagreba. Prosjecna velic¢ina lokalne
jedinice mjerena brojem stanovnika jest 6.592 stanovnika bez Grada Zagreba, a 7.981
stanovnika ako se uracuna i Grad Zagreb. Omjer stanovnistva na podrudju op¢ina i
gradova jest 30,4 : 69,6.%

8  Po tome bi se moglo zakljuéiti da je stupanj urbanizacije u Hrvatskoj gotovo 70%. No, taj je postotak
stvarno znatno nizi, jer su u jedinice koje se nazivaju gradovima ukljucena i naselja ruralnog karakte-
ra. Pavi¢ navodi da je stupanj urbanizacije u Hrvatskoj 54,3%, po ¢emu bi Hrvatska pripadala grupi
srednje urbaniziranih zemalja (40 — 60%). — Pavi¢, 2001: 140 i dalje.
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Posebno je vazno napomenuti da se i op¢ine, kod kojih se to ocekuje po defini-
ciji, ali i gradovi, zapravo sastoje od vise naselja. Tako se, primjerice, Grad Zagreb
sastoji od 70 naselja, Split od 8, Osijek od 11, KriZzevci od 61, Vrbovec od 42, a Trilj
od 26 naselja. Rijeka, Zupanja i Biograd na Moru gradovi su koji se sastoje samo
od jednog naselja, Pula, Makarska, Rovinj, Otok i Vinkovci sastoje se od dva, Sla-
vonski Brod, Vukovar i Opuzen od tri itd.” Naravno, vec¢ina tih naselja koja ulaze u
sastav gradova zapravo je- ruralnog karaktera. S druge strane, navodi se podatak
0 42 opdine koje se sastoje od samo jednog naselja (Pavi¢, 2010: 118). S obzirom
na to da u Hrvatskoj postoji 6.759 naselja, ispada da se prosjecna lokalna jedinica
sastoji od 12 naselja.'

Valja napomenuti da prosjecna velic¢ina op¢ina i gradova skriva velik raspon ve-
licine konkretnih jedinica u obje kategorije. Tako je u kategoriji op¢ina raspon izme-
du opéine Civljane sa 137 stanovnika'! i najvece opéine Cepin s 12.901 stanovnikom
1:94, a u kategoriji gradova izmedu Komize s 1.677 stanovnika i Grada Splita sa
188.694 stanovnika 1 : 113.

Grad Zagreb prema Ustavu je glavni grad Republike Hrvatske, a ima dvostruk
status, grada i zupanije. Dodatno, Grad Zagreb jedina je lokalna jedinica koja obavlja
velik dio poslova drzavne uprave za svoje gradane u prenesenom djelokrugu. Rijec je
o onim poslovima koje inace, na podrudju drugih zZupanija, obavljaju uredi drzavne
uprave, ali i drugim poslovima (katastarski, zastita spomenika kulture i prirode itd.).?

Novelom Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2005. ute-
meljena je posebna kategorija velikih gradova, a to su oni s viSe od 35.000 stanovnika.
Takvih je 15, bez Zagreba, i to: Split, Rijeka, Osijek, Zadar, Velika Gorica, Slavonski
Brod, Karlovac, Pula, Sisak, Sibenik, Varazdin, Dubrovnik, Bjelovar, Samobor i Vin-
kovci. Njihov je samoupravni djelokrug prosiren s dva dodatna posla, odrzavanjem

9 Zakon o podrudjima Zupanija, gradova i opéina u Republici Hrvatskoj, Narodne novine br. 86/06.

10 Struktura naselja pokazuje velik stupanj fragmentacije. Uza 105 naselja koja su nenaseljena (1,6%),
2.489 naselja ima manje od 100 stanovnika (36,8%), daljnjih 1.337 ima izmedu 101 i 200 stanovnika
(19,8%), cak 1,561 ima izmedu 201 i 500 stanovnika (23,1%), a 719 izmedu 501 i 1.000 stanovnika
(10,6%). To je sve zajedno 6.210 naselja s do 1.000 stanovnika. Tek 549 naselja ima vise od 1.000 sta-
novnika (8,1%).

11 Valja uzeti u obzir da je broj birada u toj opéini 899, od ¢ega su na primjer na izbore za op¢inskog
nacelnika 2009. iza$la njih 243. Dakle, broj biraca izaslih na izbore bio je gotovo dvostruko vedi od
broja stanovnika, dok je ukupni broj biraca 6,5 puta vedi od broja stanovnika! Rije¢ je o bira¢ima koji
su prijavljeni na podrudju opéine, ali Zive drugdje (izvan Hrvatske).

12 Zanimljivo je da Zakon o Gradu Zagrebu (Narodne novine br. 62/01, 125/08, 36/09) ¢ak cetiri gradska
upravna tijela proglasava tijelima koja obavljaju iskljucivo poslove drzavne uprave, premda je to fak-
ticki nemoguce. Rijec je o Gradskom uredu za opc¢u upravu, Gradskom uredu za imovinsko-pravne
odnose, Gradskom zavodu za katastarske i geodetske poslove i Gradskom zavodu za zastitu spome-
nika kulture i prirode.
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javnih cesta te izdavanjem gradevinskih i lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih
za gradnju te provedbom dokumenata prostornog uredenja.

Zbog opisane je prakse razvoja teritorijalne organizacije temeljnog stupnja lo-
kalne samouprave podjela na op¢ine i gradove (p)ostala umjetna. Velik dio jedinica
koje su dobile status grada nisu gradovi u smislu urbanih jedinica, pa ne mogu imati
potrebe koje imaju gradske aglomeracije stanovnistva i ne zahtijevaju neke javne
sluzbe koje bi inace gradovi zahtijevali. S druge strane, premda i u kategoriji op¢ina
ima ekstremno malih jedinica, nisu sve op¢ine male, pa onda vjerojatno ni ekonom-
ski slabe i neodrzive.

Pokusaj zakonodavca da ispravi neke nelogicnosti takve teritorijalne organiza-
cije uvodenjem kategorije velikih gradova i izborom kriterija od 35.000 stanovnika
ostao je u najmanju ruku nedovrsen. S jedne strane, odmah su s tim gradovima po
statusu izjednaceni gradovi sjedista Zupanija medu kojima ima i onih s manje od
10.000 stanovnika. S druge strane, krug poslova koji su tim gradovima izrijekom do-
dijeljeni u samoupravni djelokrug nije znatnije proSiren u odnosu na krug poslova
samoupravnog djelokruga ostalih gradova (njih 111).

2.2.2. Zupanije

Premda su Zupanije od samog uvodenja 1993. godine ostale u jednakom broju i
s gotovo jednakim teritorijalnim okvirom, koncepcija te razine bitno se promijenila
u reformi 2001. U prvoj su fazi, u razdoblju od 1993. do 2001., Zupanije bile jedinice
lokalne uprave i samouprave, a onda su postale jedinicama podrucne (regionalne)
samouprave.

U toj su fazi, osobito preko institucije Zupana i Zupanijskih ureda kao tijela dr-
zavne uprave, sluzile kao oslonac i instrument centralizacije i etatizacije. Njihova
je struktura utemeljena na politickim, a ne upravnostrucnim kriterijima. Nisu bile
sposobne pokrenuti razvoj, ali su posluzile kao pogodno tlo za birokratizaciju i go-
milanje neefikasne i politizirane administracije. Samoupravni im je djelokrug bio
izrazito uzak (Sire u Kopri¢, 2001a; Kopri¢, 2007: 90-92).

U drugoj su fazi Zupanije redefinirane, Ustavom im je zajamcen samoupravni
djelokrug drugaciji od prethodnoga, a radikalno su promijenjene i glavne institucije.
Zupan nakon 2001. vi$e nije predstavnik drzavne vlasti na podrudju Zupanije, veé is-
kljucivo Zupanijski duznosnik, u potpunosti politicki ovisan o Zupanijskoj skupstini,
Cije je znadenje time posebno naraslo. Citava je struktura sa 175 Zupanijskih ureda®
racionalizirana i svedena na 20 ureda drzavne uprave, po jedan u svakoj Zupaniji, a
broj sluzbenika u njima prepolovljen je. Osim toga, uredi drzavne uprave su, kao dr-

13 Oni su imali ukupno 779 ispostava u 107 gradova. U broj ureda nije uraéunat ured Zupana, u svakoj
Zupaniji po jedan.
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zavni organi, potpuno organizacijski, personalno i financijski odijeljeni od vlastitih
tijela i organa Zupanije kao samoupravne jedinice.

Na kraju je na izborima 2009. godine i Zupane neposredno biralo lokalno sta-
novni$tvo. Broj zupanijskih sluzbenika povecava se najve¢im tempom, u usporedbi
s brojem op¢inskih i gradskih sluzbenika."* I udio Zupanija u lokalnim proracunima
nesto se povecao tijekom zadnjih desetak godina. No, teritorijalna organizacija zu-
panija se uglavnom nije mijenjala (v. i Kopri¢, 2010a).

Premda je prosjecna veli¢ina Zupanije 182.916 stanovnika i 2.798 km?,'> prosjek
krije velike razlike i disparitete. Tako je najmanja Li¢ko-senjska s 53.677 stanovnika,
dok je najveca Splitsko-dalmatinska s 463.676 stanovnika (omjer 1 : 8,6). Po povrsini
je, ne racunajuci Zagreb, najmanja Medimurska (729 km?), a najvec¢a upravo Licko-
senjska (5.353 km?), Sto daje omjer od 1 : 7,3. Po gustodi stanovniStva prva je Medi-
murska Zupanija sa 162, a zadnja Licko-senjska Zupanija s 10 stanovnika po km?

Dok je prosjecni broj naselja po Zupaniji 334, najveci broj naselja ima Zagrebacka
zupanija (697), a najmanji Vukovarsko-srijemska (85). Prosjecan broj naselja po km?
jest 0,119. Po broju naselja na km? na prvom je mjestu Krapinsko-zagorska Zupanija
(0,344), a na zadnjem Vukovarsko-srijemska (0,035), Sto ponajprije odrazava poznate
razlike u karakteru i izgledu zagorskog, odnosno istocnoslavonskog sela.

I po ekonomskoj aktivnosti postoje vrlo velike razlike. Tako je, prema podaci-
ma Drzavnog zavoda za statistiku, u 2006. godini prosje¢an BDP po stanovniku bio
8.807 eura. Medu zZupanijama, on je bio najveéi u Gradu Zagrebu (15.567 eura), a
najmanji u Brodsko-posavskoj zupaniji (4.972 eura). Prosjecno se 2005. godine po
stanovniku investiralo 11.884 kune, s tim da raspon ide od 3.782 kune u Viroviticko-
podravskoj zupaniji do 22.874 kune u Gradu Zagrebu.'®

Sve u svemu, Zupanije su skrojene po politickim potrebama trenutka, a ne po
povijesnim, drustvenim i stru¢nim kriterijima (Antulov, 2000: 6), te su zbog svojih
prosjecno slabih ekonomskih kapaciteta neprikladne za pokretanje i potporu regio-
nalnom razvoju (RasSi¢ Bakaric¢ et al., 2007)."”

14 U razdoblju 1997. — 2008. najbrZe je raslo osoblje Zupanija, od 793 na 2.070 ljudj, $to &ini porast od
161%. Broj ljudi na placama u tijelima op¢ina povecao se s 2.008 godine 1997. na 3.376 deset godina
kasnije (2008.), to ¢ini porast od 68%. Najsporije su rasle gradske administracije, koje su se u istom
periodu povecale s 3.913 na 5.737 ljudi, $to ¢ini porast od 46,6%. — Bajo, 2009.

15 Prosjek s ura¢unatim Zagrebom bio bi 211.308 stanovnika i 2.695 km?.

16 Za dodatne pokazatelje v. Gréi¢, 2007: 40-41.

17 Vrijedi napomenuti da su u Europskoj uniji NUTS II jedinice, kao temeljne jedinice za vodenje europ-
ske regionalne politike, one koje imaju najmanje 800.000, a najvise 3.000.000 stanovnika.

116



1. Kopric: Teritorijalna organizacija Hrvatske: stanje, kriteriji za prosudbu racionalnosti i prijedlog novog sustava

2.2.3. Mjesna samouprava

Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi (ZLSU)" omogucio je osnivanje oblika
mjesne samouprave koji su definirani kao oblik sudjelovanja gradana u lokalnom
upravljanju. U njihovu je osnivanju glavnu ulogu igrala lokalna zajednica, s tim da
ih nakon donosenja ZLRS-a osniva lokalno vijece statutom. Osnivaju se kao mjesni
odbori, gradski kotari i gradske ¢etvrti. Oni su odredeni teritorijalno, a pravnu osob-
nost imaju tek od 2001. godine. Od tada se za njihova vijeca odrZavaju posebni izbo-
ri, po pravilima koja vrijede za izbor ¢lanova lokalnih vije¢a. Medu svojim ¢lanovi-
ma vijece oblika mjesne samouprave samo bira predsjednika vijeca. Sredstva za rad
mjesnih odbora osiguravaju se u lokalnom proracunu, Sto znaci da su u potpunosti
ovisni o volji ve¢ine u lokalnom predstavnickom tijelu. Imovina prethodnih mjesnih
zajednica nikad im nije formalno vracena.

Osim opcenitih ovlasti da se brinu o poslovima koji su gradanima najblizi u
najmanjim zajednicama, moze im se povijeriti obavljanje nekih poslova iz samou-
pravnog djelokruga grada ili op¢ine. Bududi da kriteriji za njihovo osnivanje nisu
propisani, jednako kao ni mnoga druga pitanja njihova statusa, u podrudju mjesne
samouprave postoji velika sarolikost rjeSenja i praksi.”

U Gradu Zagrebu tek su 1997. godine osnovane gradske cetvrti, njih 17, s pro-
sjeno 45.832 stanovnika. Uz to, 2009. godine osnovani su i mjesni odbori, njih 218,
s prosjecno 3.574 stanovnika, usprkos upozorenjima da je model s dvije razine sub-
municipalnih jedinica u europskim gradovima gotovo nepoznat (Ivanisevi¢, 2008).
Prema podacima s internetskih stranica, u vije¢a gradskih Cetvrti izabrana su 283
vije¢nika, a u vijeca mjesnih odbora jos 1.419 vije¢nika.

Premda ne postoje statisticki podaci ni rezultati istrazivanja, moze se zakljuciti
da je danas oblika mjesne samouprave viSe nego 5to je bilo mjesnih zajednica. U
prilog takvom zakljucku govori sljedece: prije ukidanja bilo je oko 3.950 mjesnih

18 Narodne novine br. 90/92, 94/93, 117/93, 5/97, 17/99, 128/99, 51/00, 105/00.

19 Sljededi se primjeri navode radi ilustracije:

a) Grad Slavonski Brod ima 64.612 stanovnika i 16 mjesnih odbora (prosjecno 4.038 stanovnika po
mjesnom odboru).

b) Op¢ina Dragali¢ ima 1.282 stanovnika u 6 mjesnih odbora, s vije¢ima koja su sastavljena od 5 -7
¢lanova. Prosje¢no u mjesnom odboru ima 214 stanovnika.

¢) Grad Rijeka ima 143.800 stanovnika u 33 mjesna odbora. Prosjecan broj stanovnika po mjesnom
odboru jest 4.358.

d) Op¢ina Lovran ima 3.987 stanovnika u 4 mjesna odbora (prosjek je 997 stanovnika; vije¢a imaju
5 -7 clanova).

e) Grad Vrbovec ima 14.658 stanovnika u 41 mjesnom odboru (prosjek je 358 stanovnika).

f) Opcina Preseka ima 1.670 stanovnika u 12 mjesnih odbora (prosjek je 139 stanovnika; vijeca imaju
3 -7 ¢lanova).
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zajednica s prosjecno oko 1.150 stanovnika; nakon toga doslo je do fragmentacije
strukture lokalnih jedinica; neke od ukinutih mjesnih zajednica postale su op¢ine;
osim mjesnih odbora osnivaju se gradske cetvrti i gradski kotari. Ako se uzme da je
veli¢ina mjesnih odbora smanjena za izmedu cetvrtine i trec¢ine, bila bi rije¢ o pro-
sjecnoj velicini od kakvih 750 — 860 stanovnika. Ako je tako, moZe se pretpostaviti da
u Hrvatskoj ima mozda oko 5.200 — 6.000 tih oblika.?

Zahvaljujudi institucionalnom oblikovanju koje uklju¢uje pravnu osobnost, vla-
stiti politicki legitimitet steCen na posebnim mjesnim izborima, vlastita tijela, pa i
odredeno vec¢ steceno institucionalno iskustvo, oblike mjesne samouprave moglo bi
se, uz odredene intervencije (ponajprije u financije, ali i veli¢inu tih oblika), iskoristi-
ti kao potencijalno vazne tocke u reformi lokalne samouprave.

2.2.4. Statisticke regije

Uspostava regija dio je procesa pridruzivanja Europskoj uniji (Marcou, 2002).
Hrvatska je Eurostatu dosad prijavila dvije varijante podjele na statisticke regije
(NUTS 1I jedinice).” Temeljno pravilo za te jedinice jest da trebaju imati izmedu
800.000 i 3.000.000 stanovnika, premda u Europi postoje iznimke u oba smjera.?

U prvoj verziji, prihvacenoj 2005. godine®, Hrvatska je prijavila Cetiri statisticke
regije, SrediSnju Hrvatsku, sastavljenu od sedam Zupanija, Zagrebacku regiju, sa-
stavljenu od Grada Zagreba i Zagrebacke zZupanije, Jadransku Hrvatsku, sastavljenu
takoder od sedam Zupanija, te Istoénu Hrvatsku, sastavljenu od pet Zupanija (Sire u
Kopri¢, 2007: 98-99).

20 Zanimljiva je procjena njihova demokratizacijskog potencijala, ali i troskova. Ako u svakom od tih
oblika postoji prosjecno izmedu 5 i 7 vijecnika, to je sve zajedno oko 34.000 vije¢nika. Ako svaki vije¢-
nik mjesecno primi naknadu od kakvih 100 kuna, ukupni troSkovi za tu namjenu penju se godisnje
na 3.400.000 kuna.

21 Europski ured za statistiku (Eurostat) uveo je 1980. godine nomenklaturu prostornih jedinica za sta-
tistiku.

22 Npr. Bremen u Njemackoj ima manje od donje granice, a regija lle-de-France mnogo vise od gornje
granice. Neka vojvodstva u Poljskoj takoder prelaze gornju granicu, dok Bratislava ima manje od
donje granice. No Europska je unija odlu¢na u eliminiranju svih tih iznimki, pa novim kandidatima
uopée ne dopusta prijavu varijanti s iznimkama. — Gréié, 2007: 48-49; Cavrak, 2009: 174.

23 Jedna od verzija, s podjelom na pet regija, prijavljena je i Eurostat ju je jog 2003. godine odbio jer dvije
od pet prijavljenih regija nisu udovoljile kriteriju od 800.000 stanovnika. Eurostat je odbio jo$ jedan
hrvatski prijedlog, onaj kojim su 2005. godine bile predvidene tri regije, od cega Zagreb kao samostal-
na regija, opet zato $to u tom trenutku prema rezultatima zadnjeg opcéeg popisa stanovniStva Zagreb
nije imao 800.000 stanovnika. Pripremljeno je jos nekoliko varijanti, s tim da sve polaze od rezultata
popisa stanovnistva iz 2001., a svode se na tri ili dvije statisticke regije. — Gr¢i¢, 2007: 44, 46-56.

118



1. Kopric: Teritorijalna organizacija Hrvatske: stanje, kriteriji za prosudbu racionalnosti i prijedlog novog sustava

Novom podjelom, prihvacenom 2007. godine*, uvode se tri statisticke regije. To

su:

a) Sjeverozapadna Hrvatska, sastavljena od Grada Zagreba i pet Zupanija u sje-
verozapadnom dijelu zemlje (Zagrebacka, Krapinsko-zagorska, Varazdinska,
Koprivnicko-krizevacka i Medimurska),

b) Sredisnja i isto¢na (Panonska) Hrvatska, sastavljena od osam Zupanija u Sla-
voniji i srediSnjem dijelu zemlje (Bjelovarsko-bilogorska, Viroviticko-podrav-
ska, PozeSko-slavonska, Brodsko-posavska, Osjecko-baranjska, Vukovarsko-
srijemska, Karlovacka i Sisacko-moslavacka),

c) Jadranska Hrvatska, sastavljena od sedam Zupanija priobalnog dijela zemlje,
ukljucujudi Licko-senjsku, koja tek manjim dijelom izlazi na Jadran (Primor-
sko-goranska, Licko-senjska, Zadarska, Sibensko-kninska, Splitsko-dalma-
tinska, Istarska i Dubrovacko-neretvanska).

Prema sluzbenim podacima Drzavnog zavoda za statistiku o BDP-u 2006. go-
dine, hrvatski je prosjek 8.807 eura po stanovniku. Najbolje stojeca regija jest Sje-
verozapadna Hrvatska s prosjekom 11.037 eura, slijedi Jadranska Hrvatska s 8.480,
dok je najslabija Panonska Hrvatska s 6.340 eura po stanovniku. Po investicijama
2005. godine (hrvatski prosjek 11.884 kune po stanovniku), stanje je slicno, mada
s manjom razlikom izmedu Sjeverozapadne i Jadranske Hrvatske (14.828 naspram
13.041 kuna po stanovniku). Najslabija je Panonska Hrvatska s 6.038 kuna investicija
po stanovniku (Cavrak, 2009: 175-176).

Tek nakon sto je ta struktura uspostavljena, donesen je Zakon o regionalnom ra-
zvoju, 2009. godine.” Njime predvidena partnerska vijeca, koja se osnivaju na razini
svake statisticke regije, osnovana su Uredbom Vlade u ozujku 2010. godine.?® Pred-
sjednik partnerskih vijeca sve tri statisticke regije jest ministar regionalnog razvoja,
dok administrativne i struc¢ne poslove za njih obavlja Agencija za regionalni razvoj
Republike Hrvatske.”

Partnersko vijece, kao Sto je u podrudju regionalnog razvoja u Europi uobicaje-
no, po Zakonu o regionalnom razvoju trebalo se sastojati od predstavnika drzavne
uprave, Zupanija i jedinica lokalne samouprave, gospodarskih subjekata, znanstve-

24 Nacionalna klasifikacija prostornih jedinica za statistiku DrZzavnog zavoda za statistiku, Narodne
novine br. 35/07.

25 Narodne novine br. 153/09.
26 Narodne novine br. 38/10.

27 Ona je osnovana Uredbom Vlade 2008. godine, Narodne novine br. 155/08, bez posebnog zakonskog
temelja. Vrijedi napomenuti da, uz Ministarstvo i Agenciju, u podrudju djeluje i Fond za regionalni
razvoj, osnovan jo$ 2001. godine (Narodne novine br. 107/01), ali i niz drugih tijela sredisnje drzave
(v. i Bulabi¢, 2008: 306).
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ne zajednice, socijalnih partnera i organizacija civilnog drustva s podrudja statistic-
ke regije. Ono dakle nije predstavnistvo gradana, nego predstavnistvo interesenata
regionalne politike. Ipak, to je pocetak stvaranja organa na razini statistickih regija.
Nazalost, po vladinoj Uredbi, u sastavu partnerskih vije¢a najvecu ¢e ulogu igrati
drZavna uprava, a najmanju jedinice lokalne samouprave, sindikati i znanstvena za-
jednica.?

2.2.5. Jedinice s posebnim statusom

Jedinice s posebnim statusom mogu se svrstati u nekoliko kategorija. To su po-
najprije jedinice na podrudjima posebne drzavne skrbi, na brdsko-planinskim po-
drugdjima te na otocima, zatim gradovi Vukovar i Zagreb te nakraju jedinice koje su
preuzele decentralizirane funkcije pocetkom 2000-ih.

Podrudja posebne drzavne skrbi dijele se u tri potkategorije.”? U prvoj je 48 op-
¢ina i gradova te jos 5 naselja u gradovima Osijek i Vinkovci.* Drugoj potkategoriji,
u kojoj su opéine, gradovi i naselja koja su bila okupirana tijekom Domovinskog
rata a nisu u prvoj skupini, pripada 53 gradova i op¢ina te jos 75 naselja u osam
gradova (Daruvar, Dubrovnik, Karlovac, Sisak, Slatina, Virovitica, Vodice i Zadar).
Trecoj potkategoriji pripadaju 74 grada i op¢ine koji zaostaju u razvoju prema eko-
nomskom, strukturnom i demografskom kriteriju. Ukupno je dakle u toj kategoriji
175 jedinica lokalne samouprave u cijelosti te jos 10 gradova djelomicno (odnosno
njihovih izmedu 10 i 50% podrudja).

Brdsko-planinska podrudja regulirana su posebnim zakonom,* a toj kategoriji
pripada dodatnih 45 jedinica lokalne samouprave. I jedinice lokalne samouprave na
otocima (ukljucen je i poluotok Peljesac), njih 50, imaju poseban status reguliran Zako-

28 U pojedinom ée partnerskom vijeéu biti 15 predstavnika ministarstava i 1 predstavnik Agencije za
regionalni razvoj, zatim predstavnici svake Zupanije (dakle, njih 6, 8, odnosno 7), 5 predstavnika
gospodarstva (komora, udruge poslodavaca i turisticke zajednice), 2 predstavnika civilnog drustva
(udruga branitelja te udruga u podrudju zastite okolisa ili odrzivog razvoja) te po jedan predstavnik
jedinica lokalne samouprave, Zupanijskih razvojnih agencija, sindikata, kao i znanstvene zajednice.
Takva neizbalansirana struktura teSko moze postic¢i svrhu partnerskih vije¢a kao savjetodavnih tijela
koja bi definirala zajednicke prioritete jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave i predla-
gala razvojne projekte na podrucdju statisticke regije. Kako uopce predstavnici ministarstava, vjerojat-
no drzavni duznosnici i sluzbenici, mogu znati i definirati prioritete op¢ina, gradova i Zupanija?

29 Zakon o podrudjima posebne drzavne skrbi, Narodne novine br. 86/08.

30 To su podrugja koja su bila okupirana tijekom Domovinskog rata i nalaze se neposredno uz drzavnu
granicu, a srediste jedinice nije od drzavne granice udaljeno vise od 15 km zracne linije i nema vise
od 5.000 stanovnika prema popisu pucanstva iz 1991, kao i sva preostala tada okupirana podrudja
hrvatskog Podunavlja (L. 4/1).

31 Zakon o brdsko-planinskim podrucjima, Narodne novine br. 12/02, 32/02, 117/03, 42/05, 90/05, 80/08.
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nom o otocima.* Isto tako osnovan je Fond za obnovu i razvoj Grada Vukovara,® a po-
sebna pozicija Zagreba regulirana je Zakonom o Gradu Zagrebu.* U sustavu poseb-
nog financiranja i brige o osnovnom i srednjem Skolstvu, socijalnoj skrbi i zdravstvu
nalaze se 33 grada, uz Zupanije i Grad Zagreb, 5to je regulirano posebnim propisima.

Podrucdja posebne drzavne skrbi, brdsko-planinska podrudja i otoci obuhvacaju
sve skupa 270 jedinica lokalne samouprave u cijelosti te jos 8 gradova djelomicno na
36.320 km? (vise od 64% drzavnog teritorija). Posebni se statusi odnose na 1.023.000
stanovnika (23% stanovnistva Hrvatske), odnosno na nesto manje od 50% jedinica
lokalne samouprave (detaljnije u Kopri¢, 2007: 97-98; Puljiz, 2007: 69; Pulabi¢, 2008:
304-305).

2.2.6. Jednonamjenske jedinice

Jednonamjenske jedinice nisu toliko svojstvene kontinentalnoeuropskoj koliko
sjevernoamerickoj tradiciji. Od europskih ih zemalja nesto vie ima u Svicarskoj,
u obliku skolskih op¢ina. Broj specijalnih distrikata u SAD-u je u razdoblju 1952. —
1992. narastao s 12.340 na 33.131, ne racunajuci skolske distrikte, ¢iji se broj stalno
smanjuje.”® Pretezu jednonamjenske jedinice, premda ima i jedinica s viSe vrsti po-
slova, tako da ih je ponekad teSko odijeliti od op¢ih lokalnih samoupravnih jedinica.
Bave se prirodnim resursima, vatrogastvom, razvojem stanovanja i zajednice, opskr-
bom vodom, kanalizacijom, grobljima i drugim poslovima (Haas, 1997; Ivanisevic,
2006: 210-211; Frey, Eichenberger, 2001: 15-16).

Takav, specijalni tip jedinica odlikuje se u SAD-u moguc¢no$¢u uvodenja i ubira-
nja poreza, vlastitim izabranim upravljackim odborom, ponekad i mogu¢noscu iz-
davanja obveznica i zaduzivanja te odredenom samostalnosc¢u u odlucivanju o sluz-
bi kojom se bavi (Haas, 438-439). No ne uZzivaju sve podjednak stupanj autonomije,
neke su viSe demokratski organizirane i samostalnije, druge su pak ovisnije (Frey,
Eichenberger, 2001: 15). Uz brojne prednosti i nedostatke, zapaza se da su ponekad,
odnosno neke od njih, jako podlozne utjecaju tijela sredisnje drzave. To moze voditi
potpunom gubitku samostalnosti i njihovu uklapanju u strukturu teritorijalnih ek-
spozitura organa srediSnje drzave (Ivanisevi¢, 2006: 210).

U Hrvatskoj prakti¢no jedinica takve naravi nema, barem ne s takvim stupnjem
autonomije kakav postoji u SAD-u. Ponesto jedinica, kao $to su katastarske opcine,
lucke kapetanije, vodna podrudja te podrucdja slivova i malih slivova i druge, nemaju

32 Narodne novine br. 34/99, 149/99, 32/02, 33/06.
33 Zakon o Fondu za obnovu i razvoj Grada Vukovara, Narodne novine br. 44/01, 90/05.
34 Narodne novine br. 62/01, 125/08, 36/09.

35 Tako ih je 1990. bilo 14.851 (Ivanigevié, 2006: 211). Ve¢ 2002. broj im se smanjio na 13.506, prema po-
dacima Saveznog statistickog ureda.
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samostalnosti i sluze kao okvir za obavljanje neke sluzbe (npr. katastarske opéine za
obavljanje geodetske sluzbe, vodna podrudja za provedbu vodne politike i srodne
sluzbe itd.). Ipak, uz teritorijalne ekspoziture organa drzavne uprave, kojima je Hr-
vatska viSestruko (i ¢esto nepotrebno) premrezena, i one predstavljaju nacin suzava-
nja prostora za autonomno djelovanje samoupravnih jedinica opceg tipa (gradovi,
op¢ine, zupanije).

3. KRITERIJI ZA PROSUDBU RACIONALNOSTI TERITORIJALNOG
USTROJSTVA I NJIHOVO RANGIRAN]JE

Nerijetko se kao glavni kriterij prosudbe racionalnosti teritorijalnog ustrojstva
spominje financijska odrzivost postojecih lokalnih jedinica. Pritom se najcesce uopce
ne vodi ra¢una o tome da sredi$nja drZzavna vlast ima velik utjecaj na taj kapacitet
preko zakonodavnog uredenja sustava financiranja lokalne samouprave. Sredisnja
vlast moze lokalnoj samoupravi dodjjeliti izdasnije izvore prihoda ili pak one koji lo-
kalnu samoupravu visSe opterecuju nego sto joj daju izglede za punjenje proracuna.

No lokalna je samouprava preslozena pojava da bi se mogla svesti samo na jed-
nu dimenziju i samo na jedan kriterij prosudbe racionalnosti trenutnog uredenja.
Znanost o javnom upravljanju razvila je i potvrdila niz takvih kriterija te utvrdila
$iri krug faktora koji utjecu na teritorijalnu podjelu, pa ih je potrebno uzeti u obzir u
prosudbi racionalnosti postojece strukture lokalnih jedinica.

IvaniSevi¢ tako razlikuje nacela koja se odnose na teritorijalnu podjelu u cjelini od
nacela koja se odnose na pojedine lokalne jedinice. Pridodaje uvjete koji ogranicavaju
teritorijalnu podjelu i faktore koji na nju utjecu. U prvom setu obrazlaze nacela obu-
hvatnosti, stabilnosti, racionalnosti i organizacijske adekvatnosti teritorijalne podjele.
Na pojedine se lokalne jedinice odnose kriteriji cjelovitosti, izjednacenosti, financij-
skog kapaciteta i samostalnosti lokalnih jedinica, demokraticnosti u lokalnom uprav-
ljanju i dostupnosti lokalnih sluzbi gradanima i korisnicima (Ivanisevi¢, 2007: 65-91).

Uvijeti i faktori teritorijalne podjele prema Ivanisevi¢u su prirodna obiljeZja pro-
stora, mreza i vrsta naselja, obiljezja stanovnistva, upravno-teritorijalno nasljede, gos-
podarska i ekonomska razvijenost, prometna i komunikacijska povezanost, efikasnost
i ekonomicnost lokalnih sluzbi te politicki ciljevi i interesi (IvaniSevi¢, 2007: 91-110).
Nakraju, on zakljucuje da , zbog velikog broja faktora o kojima valja istovremeno vo-
diti ra¢una te njihove slozenosti i meduzavisnosti, kao i zbog razli¢itih ciljeva koje
istodobno treba postici, projektiranje teritorijalne osnove lokalne samouprave pripada
kategoriji najslozenijih zadataka drzavne organizacije” (IvaniSevi¢, 2007: 110)%.

36 Pogacnik, Zaodnik Lamovsek i Drobne su u donekle usporedivoj maniri razvili 19 kriterija za evalu-
aciju razli¢itih modela podjele Slovenije na regije. Uzeli su u obzir postojanje adekvatnog gradskog
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No ipak, premda u prosudbi teritorijalnog uredenja treba uzeti u obzir razli¢ita
nacela, kriterije i okolnosti, postojecu je organizaciju teritorija potrebno analizirati
u trenutacnim okolnostima. U trenutnim hrvatskim okolnostima valjalo bi kao po-
sebno vazne kriterije uzeti politicki, razvojni, ekonomsko-financijski, demografski
(ukljucujudi strukturu naselja), prostorni, institucijsko-povijesni i medunarodno-
pravni kriterij te kriterij kapaciteta vodenja javnih politika i pruzanja javnih usluga
i kriterij dostupnosti.

3.1. Politicki kriterij prosudbe

U temelju politickog kriterija stoji opredjeljenje za centralizirani ili decentralizi-
rani sustav organizacije drzave i javnog upravljanja. Ta dva potpuno suprotna opre-
djeljenja vode k razli¢itim organizacijskim rjeSenjima.

Zeli li se centralisticko uredenje drzave, broj stupnjeva jedinica i broj lokalnih
jedinca treba biti takav da omogucuje efikasnu kontrolu iz centra drzave, sukladno
spoznajama o optimalnom rasponu kontakta i kontrole, a da istodobno eliminira
mogucnost da se jedinice na bilo kojoj razini afirmiraju kao vazni akteri razvoja, vo-
denja javnih politika i pruzanja javnih usluga. Takvo opredjeljenje u neku ruku trazi
manje jedinice koje se povezuju hijerarhijski, preko jedinica na viSem stupnju koje
pak nadzire sredisnja drzavna vlast (v. i Illner, 1998: 27; Smidovnik, 1995: 68). Velike
i snazne jedinice koje mogu razviti vlastite ambicije, programe, politike razvoja, a i
financirati njihovo ostvarenje pa nisu ovisne o pomocdi s vise ili ¢ak drzavne razine,
za ovakvo su opredjeljenje — nepoZeljne.

I obrnuto, opredjeljenje za decentralizirani model javnog upravljanja racional-
nim smatra takvo teritorijalno uredenje u kojem se izbjegavaju nepotrebni medu-
stupnjevi, zabacuje stupnjevanje jedinica kao strukturno rjesenje, a temeljne lokalne
jedinice nastoje oblikovati tako da se kao najvazniji uzme u obzir kriterij njihova
kapaciteta za vodenje razvoja. Preferira se umrezavanje tih jedinica radi dodatnog,
sinergijskog ucinka, a kontrola iz centra svodi na najnuznije oblike kontrole ustav-
nosti i zakonitosti (zakonitost u blazem smislu).”

Osim toga, politicki ciljevi mogu biti Sirenje mogucnosti participacije gradana u
javnim poslovima i pitanjima i demokratizacija javnog upravljanja stvaranjem veceg
broja lokalnih jedinica (Illner, 1998: 16-17), ocuvanje izborne baze za odredene po-

centra, dostupnost odredenih sluzbi stanovnistvu u prihvatljivom vremenu (45, odnosno 30 minuta),
postojanje sveuciliSta, mogucnosti zaposljavanja za sve dobi stanovnistva obaju spolova i razli¢itih
struka, itd. — Pogacnik et al., 2009.

37 Naravno, sve te pretpostavke vrijede pod uvjetom normalne financijske autonomije. Ako sredi$nja
vlast svojom zakonskom regulacijom lokalne jedinice posve lisi financijske autonomije, sasvim je sve-
jedno kakva je njihova veli¢ina. U tom slucaju samouprava prestaje, pa prestaje i smisao rasprave o
veli¢ini jedinice. — de Tocqueville, 1994: 53-57.
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liticke opcije i aktere i sli¢cno. Minijaturne lokalne jedinice onemogucuju normalni
demokratski politicki razvoj i vode k oligarhizaciji (Illner, 1998: 27).

3.2. Lokalni i regionalni razvoj

Racionalnost teritorijalnog ustrojstva moZe se propitivati s obzirom na moguc-
nost da Citava struktura lokalnih jedinica u zemlji posluZi poticanju i potpori eko-
nomskom i opéem drustvenom razvoju (Giguére, 2007).

Dok su ranije svrhe lokalne samouprave bile ponajprije u sferi politike i javne
uprave, nove su u podrudju ekonomskog razvoja i poboljsanja kvalitete Zivota stanov-
nika. Lokalna je samouprava demokratska, dakle politicka institucija. Nastala je i ra-
zvijala se radi Sire demokratske participacije gradana u obavljanju vlasti te kao njihov
instrument u politickoj kontroli raznih vlasti, srediSnje od strane lokalnih te lokalnih
od strane srediSnje vlasti (dioba vlasti po teritorijalnoj dimenziji). U tom smislu osigu-
ravala je gradanima laksi, neposredniji utjecaj na odredeni krug javnih pitanja, osobito
na ona koja su od specificnog interesa za lokalnu zajednicu (samoupravni djelokrug).

Uz to se vezao i zadatak izvrsavanja lokalnih politickih odluka te obavljanja jav-
nih poslova vezanih uz lokalnu zajednicu. Nerijetko im se prenosilo na obavljanje
¢ak i srediSnje drzavne upravne poslove koji se moraju obaviti neposredno, tamo
gdje gradani Zive, rade i poduzimaju (preneseni djelokrug). Tako se u lokalnim jedi-
nicama obavljao i jo$ uvijek obavlja znatan dio upravnih, administrativnih poslova.

No, tijekom vremena, da bi se mogle iskoristiti sve prednosti lokalne inicijati-
ve, kreativnosti i autonomije, jedinice se sve vise okrec¢u razvoju, nastoje ga planski
usmjeriti, strucno inicirati i financijski poduprijeti (Lyngstad, 2010: 104-105; Puljiz,
2004). Globalna kretanja, ekonomske krize i sve tezi uvjeti za osiguravanje pozelj-
ne razine lokalnih javnih usluga usmjerili su lokalne jedinice na ekonomski razvoj,
trazenje novih rjeSenja, inovacije, medusobnu kompeticiju i suradnju, izgradnju vla-
stitog zasebnog identiteta koji moZze privudi stanovnistvo i investitore te marketing
(Plostajner, 2003; Giffinger, 2005; Jasso, 2001). Premda je danas razvoj mozda prepo-
razvoj stjece sve vece znacenje.* Pritom se posebno isti¢e urbani razvoj (Grochowski,
2001), inace potaknut i Europskom urbanom poveljom.¥

38, Zele li se lokalne samoupravne jedinice u Sredidnjoj i Istoénoj Europi razviti u autonomne, samo-
dovoljne jedinice, trebat ¢e promovirati ekonomski razvoj i stvaranje poslova. Taj ¢e proces ukljuciti
privlacenje stranih i domacih investicija te razvijanje zajednice poduzetnika koji ¢e voditi ekonomiju —
zadatak koji je posebno tezak u ovoj regiji zbog polazne tocke s koje kre¢u mnoge zajednice, posebno
ruralne.” — Kimball, 1998: 3.

39 The European Urban Charter, 1992., te European Urban Charter IT — Manifesto for a New Urbanity,
2008., www.coe.int
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U svakom slucaju, razvoj zahtijeva angaziranje odredenih kapaciteta, struc-
nih, upravnih, organizacijskih i financijskih, pa logicki vodi prema okrupnjava-
nju lokalnih jedinica ili u najmanju ruku prema njihovoj tjeSnjoj suradnji na Sirem
prostoru. Vrlo male lokalne jedinice nemaju mogucénosti pokrenuti razvoj (Illner,
1998: 28).

3.3. Ekonomsko-financijski kapacitet i racionalnost lokalnih jedinica

Da bi lokalne jedinice mogle osmisljati, planirati i poticati razvoj, moraju ras-
polagati odredenim financijskim sredstvima koje prihoduju na razli¢ite nacine na
svom podrudju.* Ti nac¢ini obuhvacdaju klasic¢ne fiskalne oblike, ubiranje naknada
za odredene resurse (naknade za iskoristavanje Suma, voda, ruda, prostora za odre-
dene objekte od Sireg interesa kao $to su elektrane, i sl.) te nove nacine financiranja
javnih potreba, kao Sto su obveznice, javno-privatno partnerstvo i slicni. Pomoci s
razine srediSnje drzave smanjuju autonomiju lokalnih jedinica te zapravo nisu po-
Zeljne, osim kad se radi o jedinicama koje su iz ovog ili onog razloga hendikepirane
te zahtijevaju djelovanje mehanizmima solidarnosti i pomoc¢i (v. i Oulasvirta, Turala,
2009: 312).

No, svi su ti prihodi jedinica mogudi tek ako u jedinici postoji odredeni eko-
nomski potencijal, odredena gospodarska aktivnost stanovnistva i poduzetnika koja
stvara osnove za oporezivanje (dohodak, dobit, potrosnja itd.). Ekonomska aktiv-
nost takoder daje odredenu sigurnost u stalnost prihoda koja je temelj za planiranje
dugorocnih projekata, zaduzivanja jedinice, upustanja u skupe infrastrukturne pro-
jekte, izdavanje obveznica ili ulaska u javno-privatno partnerstvo. Dok se ubiranje
fiskalnih i nekih drugih prihoda moze zakonom razlicito regulirati, ekonomska je
aktivnost doista pravi temelj stanja lokalne jedinice. Bududi da se ekonomski temelj
ubiranja prihoda obi¢no povecava s povec¢anjem broja stanovnika i Sirenjem prosto-
ra, to vodi k zakljucku o potrebi povecanja lokalnih jedinica.

Ipak, dobro je poznato da postoje podrudja na kojima iz ovih ili onih razloga
takav zakljucak ne stoji. Dok primjena ekonomsko-financijskog kriterija vodi k po-
vecanju jedinica, ipak je pritom potreban oprez. Neki dijelovi drzavnog podrudja
slabije su naseljeni i imaju slabiju gospodarsku djelatnost zbog klimatsko-geograf-
skih, demografskih ili kakvih sasvim izvanrednih okolnosti kao $to je na primjer rat
i ratno razaranje. Na takvim podrudjima povecanje lokalnih jedinica najces¢e dovodi
do jos vecih problema (npr. Sira mreza prometnica koje treba odrzavati, veci troskovi
prijevoza skolske djece, skuplja infrastruktura, itd.), dok se ekonomsko-financijski
potencijal ne povecava dovoljno (v. i Smidovnik, 1995: 131).

40 Neki autori upozoravaju da je moZda jo$ vaznije da lokalne jedinice imaju autonomiju u odluéivanju
o troSenju prihoda. — Oulasvirta, Turala, 2009.
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Osim toga, zbog ve¢ spomenutog premjestanja svrhe lokalne samouprave s poli-
ticke i upravne na razvojnu, male i ekonomsko-financijski slabe jedinice smatraju se
neracionalnim zato Sto su im troskovi za funkcioniranje politickih i upravnih organa
vedi od ulaganja u razvojne projekte. Neke od njih mogu biti tako male i ekonomski
slabe da nikakvo prosirenje mogucnosti ubiranja prihoda ne moze dovesti do iole
znatnijeg poboljSanja njihove razvojne uloge. Stotinjak stanovnika, pretezno starije
dobi, ne moze ni pod kojim uvjetima i ni uz kakve promjene zakona dovesti do
povecanja ekonomsko-financijskog kapaciteta i ostvarenja razvojne uloge lokalne
jedinice u kojoj Zive.

3.4. Demografski kriterij i struktura naselja

U nekim se uvjetima i na nekim podrucjima kao presudni kriteriji prosudbe na-
mecu oni vezani uz stanovnistvo, strukturu naselja i odredene demografske procese
kao sto su migracije i urbanizacija.

Ocuvanje naseljenosti odredenih dijelova teritorija, briga za ruralna podrudja ili
podrudja zahvacena ratnim razaranjima i demografskim gubicima te njihovo oZziv-
ljavanje i ocuvanje, Zelja za o¢uvanjem identiteta neke nacionalne, religijske ili kakve
druge zajednice koja Zivi na ograni¢enom teritoriju, sve to mogu biti ciljevi u odnosu
na koje se prosuduje racionalnost teritorijalnog ustrojstva, barem na dijelu drzavnog
teritorija. Premda se gradovi mogu smatrati pokretacima razvoja, prilagodavanje te-
ritorijalnog ustrojstva samo njihovim potrebama moze dovesti do fatalnih prepreka
razvoju, depopulacije i deintelektualizacije ruralnih podrucdja te posvemasnje nerav-
noteze. To moze biti prisutno osobito kod glavnih i najvec¢ih gradova (de Tocquevi-
lle, 1994: 73-76; Puljiz, 2007: 68).*!

Teritorijalnom se organizacijom moze pokusati o¢uvati ili pak mijenjati struktu-
ra naselja te poticati ili ogranicavati demografske procese itd. Dodjeljivanje statusa
grada naprimjer upucuje takvu jedinicu na razvoj tipi¢no gradskih sluzbi i pokreta-
nje pitanja koja su karakteristi¢na za grad, ukljucujudi razvoj kulturnih, obrazovnih,
znanstvenih i drugih sli¢nih institucija.

Dodjeljivanje statusa opcine pak moze biti motivirano Zeljom za sprjecavanjem
depopulacije na odredenim podrudjima (npr. planinski krajevi, otoci, pograni¢ni
krajevi, krajevi s nepovoljnim prirodnim uvjetima opcenito), o¢uvanjem tradicijskih
oblika zivota i privredivanja, ocuvanja prirodnih stanista i zastita prirode, ocuvanja

41 Prema pravilu reda veli¢ine gradova, Zagreb je prejako gradsko srediste s obzirom na to da bi drugi
po velicini grad trebao imati upola manje stanovnika od najveceg grada, tre¢i po velicini jednu tre¢inu
veli¢ine najveceg grada itd. Premda su kalkulacije toga broja (pretjerano) ovisne o politickim odlukama
o granicama lokalnih jedinica, moze se vidjeti da je ,stvarna veli¢ina nasih gradova redovno ... dvaput
manja od ocekivane” (Pavi¢, 2001: 149-150). Cavrak vidi monocentri¢ni razvoj Hrvatske (Cavrak, 2009:
185), a Simunovi¢ provincijalizaciju &tave Hrvatske naspram Zagreba (Simunovié, 2007).
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ruralnih pejzaza, poboljSanja demografske situacije, poticanja ruralnog razvoja u kra-
jevima koji su bili dugotrajno zanemareni u razvoju velikih lokalnih jedinica u kojima
su takva manja podrucdja bila infrastrukturno i na druge nacine zanemarena itd.

Nece se uvijek modi teritorijalnu organizaciju upotrijebiti kao regulativni instru-
ment, ve¢ se njezina racionalnost moze iscrpljivati i u prilagodbi postoje¢im uvijeti-
ma u odredenim dijelovima zemlje. Tako naprimjer u rijetko naseljenim dijelovima
nema druge mogucnosti nego osnivati jedinice s manjom gusto¢om stanovnistva.
Potpuno je suprotan problem u velikim gradovima, gdje se postavlja pitanje treba li
ih ostaviti kao jednu jedinstvenu lokalnu jedinicu ili ih pak donekle umjetno dijeliti
na viSe manjih jedinica (Back et al., 2005; Ivanisevi¢, 2008).

I uopce, pitanje je kako se postaviti u pogledu urbanizacije, dnevnih migracija i
sli¢nih procesa? Kako odrediti podrucdje regija i dokle seze gravitacijsko djelovanje
nekog veceg centra? Treba li naseljima urbanog karaktera priznati status razlicit od
onog koji se dodjeljuje ruralnim jedinicama? Kako na to pitanje djeluje proces Sirenja
gradskih komunalnih i drugih tehnickih sluzbi na ruralna podrudja? Ima li razliko-
vanje urbanih i ruralnih jedinica uopcée smisla u suvremenim uvjetima razvijenog
prometa, javnih sluzbi i informacijsko-komunikacijske tehnologije?

Opcenito, takvo razlikovanje ima smisla samo ako su jedinice u prosjeku manje,
ali se pritom urbana naselja ne dijele na manje jedinice. U tim uvjetima ruralnim
jedinicama obi¢no se odreduje djelokrug razlicit od djelokruga urbanih jedinica s
obzirom na to da imaju razlicite okolnosti, interese, potrebe i mogucnosti. Ako se
formiraju velike lokalne jedinice koje prelaze naprimjer 20.000 stanovnika, onda ta-
kvo razlikovanje gubi na smislu, jer ¢e urbana naselja po prirodi stvari u takve jedi-
nice ulaziti kao njihovi urbani centri.

3.5. Prostorni kriterij

I prostorni su uvijeti nerijetko ogranicavajuci, pa nije moguce jednako pristupiti
teritorijalnoj podjeli na svim dijelovima drzavnog teritorija niti je se svugdje moZze
jednako prosudivati. Planinski dijelovi ne mogu biti tretirani jednako kao ravnicar-
ski s obzirom na to da ¢e u prvima naselja biti manja i rjeda, obi¢no sa slabijom
ekonomskom aktivnoscu i slabijom prometnom povezanoscu. Zato se u njima mogu
normalno ocekivati manje i ekonomski slabije jedinice.

Sli¢no je i s otocima, koji su prostorno ograniceni, obi¢no takoder s manjim na-
seljima i slabijom ekonomijom, teSko¢ama u povezivanju s kopnom te opcenito s
vedim potrebama i problemima. Tako je nekadasnja op¢ina Lastovo na istoimenom
otoku bila najmanja hrvatska op¢ina, jer nije bilo nikakve mogucnosti da je se poveze
s nekim drugim otocima zbog velike udaljenosti i izdvojenosti.

Veli¢ina prostora i udaljenosti medu naseljima takoder su odluc¢ni. Neke prirod-
ne zapreke medu dijelovima teritorija (planinski lanci, jezera ili velike rijeke primje-
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rice) logi¢no za sobom povlace odredivanje granica lokalnih jedinica, bez obzira na
njihovu velic¢inu (tako i Swianiewicz, 2002: 19). Ponekad i sama teritorijalna konfigu-
racija drzavnog teritorija trazi odredena strukturna rjeSenja, kao u slucaju neumskog
prekida hrvatskog drzavnog teritorija na kopnu itd.

Neke od tih prirodnih zapreka, posebno rijeke ili jezera, mogu u suvremenim
uvjetima povezati nekad razdvojena podrucdja, ali najc¢esce na siroj, okruznoj ili regi-
onalnoj razini (Roch, 2005).

Sasvim opéenito, razvoj prometa donekle ublazava djelovanje prostornog kriteri-
ja. Tuneli i moderne autoceste, brzi katamarani na moru, brza Zeljeznica, ali i internet,
videoveze i slitna komunikacijska rjeSenja moderne e-uprave (Steis, 2001: 145-146)
omogucuju da se u nekim slucajevima umanji znacenje prostornog kriterija u odnosu
na druge kriterije za prosudbu racionalnosti teritorijalne organizacije drzave.

3.6. Institucijsko-povijesni kriterij

Na prostorne se specificnosti nerijetko nastavljaju institucionalne tradicije. Ri-
jeke i drugi vodotoci mogu uvjetovati odredene specifi¢nosti u teritorijalnoj orga-
nizaciji koje se uobicaje i traju ¢ak i kad oni vise ne dijele stanovniStvo s obje obale
kao sto su to ¢inili u povijesti. Povijesne jedinice naslijedene iz crkvene ili svjetovne
organizacije koja prethodi modernoj samoupravi takoder pokazuju teZnju k nekoj
vrsti priznanja, a eventualno i obnove. U tom se smislu Zupe kao ponajprije crkvene
jedinice nerijetko poklapaju s jedinicama lokalne samouprave ili s oblicima mjesne
samouprave, ne samo u Hrvatskoj, nego i u brojnim drugim europskim zemljama*.

No, institucije i same pokazuju teznju k obnavljanju, jer ostaju u svijesti ljudi
i oblikuju njihova ocekivanja jo$ dugo nakon Sto su mozda izgubile formalno za-
konsko utemeljenje. Takvi su primjeri op¢ina kojih se na podrudju danasnjeg Grada
Zagreba nerijetko ,,sje¢aju” ¢ak i oni rodeni neposredno pred njihovo zakonsko uki-
danje, a u drugim jedinicama koje se sada moZda ¢ak zovu gradovi stanovnici idu
u zgradu ,,opéine”. Na tom je tragu i primjer mjesnih odbora na podrucju Grada
Zagreba, kojih je 2009. osnovano 218, to¢no onoliko koliko je bilo i mjesnih zajednica,
i to sedamnaest godina nakon njihova ukidanja. Valja zapaziti i to da je broj katastar-
skih op¢ina u Hrvatskoj (3.364; prema Belaj et al., 2009: 34) i broj mjesnih zajednica
prije njihova ukidanja (oko 3.950; prema Hrzenjak, 2009: 1001).

Naravno, bolji povijesni primjeri ne moraju uvijek biti u skladu s trenutnim poli-
tickim potrebama, tako da ucenje iz njih uvijek ovisi o trenutnim okolnostima (Holc-
man, Kocher, 2009: 435). Ipak, racionalnost postojece podjele moZze se prosudivati i
sa stajaliSta koliko uzima u obzir one forme teritorijalne podjele koje su naslijedene
iz ranijih razdoblja i predstavljaju neku vrstu prirodnih lokalnih zajednica.

42 U Hrvatskoj je pofetkom 2000-ih bila 1.451 zupa Katolicke crkve organizirana u 134 dekanata, 10
biskupija i 4 nadbiskupije. — HrZenjak, 2004: 154-162.
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3.7. Medunarodnopravni kriterij

I medunarodnopravni dokumenti, uz domace, mogu pripomocdi u prosudbi raci-
onalnosti teritorijalnog ustrojstva. Premda se u njima ne zahtijeva neka odredena ve-
licina lokalnih jedinica, ipak se razabiru uvjeti koje bi lokalne jedinice morale ispuni-
ti. Tako se, prema Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi, trazi da lokalne jedinice:

— budu u stanju regulirati i upravljati bitnim dijelom javnih poslova,

— mogu iskoristiti slobodu pokretati inicijativu o svakom pitanju koje nije is-
kljuceno iz njihova djelokruga,

— mogu posluziti kao oslonac nacelu supsidijarnosti, u¢inkovito i ekonomic¢no
obavljajuci velik dio cjelovitih i potpunih javnih ovlasti,

— mogu dati misljenje u postupku pripremanja i donosenja odluka koje ih se
neposredno ti¢u,

— budu kadre zaposliti u svojim tijelima kvalitetne, sposobne i strucne sluzbenike,

— budu kadre osigurati izabranim predstavnicima gradana financijsku nakna-
du njihovih troskova i izgubljene zarade, ukljucujuéi i odgovarajuce socijalno
osiguranje itd.

Da bi lokalne jedinice mogle biti u stanju ispuniti te uvjete, ocito je da moraju
imati barem odredeni ekonomsko-financijski, organizacijski, strucni i drugi kapaci-
tet, a za to im je potrebna odredena veli¢ina. U tom se smislu i Izvjestaj Kongresa
lokalnih i regionalnih vlasti Vijeca Europe o stanju lokalne i regionalne demokracije
u Hrvatskoj 2007. i u pitanju teritorijalne organizacije oslanja na standarde iz Povelje.
U navedenom se izvjestaju isti¢e ,, neprimjerenost tendencije da se promjene cine po-
stupnim povecanjem broja lokalnih jedinica”, upozorava na problem ,, neucinkovitih
sicusnih op¢ina”, podzastupljenost Grada Zagreba , stanovnistvo kojeg se stalno po-
vecava” a koji je samo jedna lokalna jedinica, primjecuje da veli¢ina lokalnih jedinica
,jako varira”, konstatira da , gdje opéine imaju svega nekoliko stotina stanovnika,
stvarno vrSenje autonomnih ovlasti nije moguce” te poziva da se ,, provede opcu, su-
stavnu reviziju teritorijalne organizacije lokalne i regionalne samouprave kao jedno
od mogucih rjeSenja problema neucinkovitih majusnih opéina” (Kongres, 2007).

3.8. Kapacitet vodenja javnih politika i pruzanja javnih usluga

Lokalne samoupravne jedinice imaju smisla samo ako su kadre voditi lokal-
ne javne politike i pruzati Sirok spektar javnih usluga gradanima i ¢itavoj lokalnoj
zajednici (v. i Lyngstad, 2010: 95-96). Lokalne javne politike odraz su autonomije
u lokalnom politickom odlucivanju, odnosno izraz samouprave koja je u funkciji
strateskog razvoja, rjeSavanja temeljnih lokalnih problema i dugorocnog opstanka
lokalne zajednice.
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One su osobito vazne u gradovima, kao gradske javne politike, i to posebno
u vecim, velikim i metropolitanskim gradovima. Gradovi nisu jedinice odgovorne
samo za sebe, nego su i pokretaci razvoja svoje okoline, kojoj pruzaju uzi ili siri krug
javnih usluga te su s njome u dinami¢nom odnosu uzajamne razmjene i ovisnosti.
Neki su od gradova vazni za Sire podrucje, gradske regije. Neki su pak tako jaka gra-
vitacijska sredista da se namecu kao faktori razvoja Citave zemlje te se njihove javne
politike po vaznosti dodiruju s nacionalnim javnim politikama®. To zna dovesti do
izdvajanja gradova iz opce teritorijalne strukture i davanja posebnih statusa pojedi-
nim kategorijama gradova, osobito ako se ostali dio drZavnog teritorija organizira u
obliku manjih i pretezno ruralnih opc¢ina.

Da bi lokalne jedinice bile u stanju voditi lokalne javne politike i pruzati javne
usluge, moraju raspolagati, uz ostalo, kvalitetnim stru¢nim osobljem* i prikladnom
racionalnom organizacijom lokalnih upravnih organa i lokalnih javnih sluzbi®. Da
bi se to moglo postici, mora se zadovoljiti niz preduvjeta, od adekvatne pravne re-
gulacije tih pitanja preko sluzbenickog, osobito platnog, sustava koji motivira na
zaposljavanje i marljiv rad do stanja na lokalnom trzistu strucnih, visoko i prikladno
obrazovanih kadrova (Sire u Kopric, 2010).

Opcenito se moze ocekivati da ce tek s odredenom veli¢inom lokalna jedinica
dosedi fakticne mogucnosti angaziranja kvalitetnog osoblja, ali ona ovisi i 0 nizu
drugih faktora. Minijaturne lokalne jedinice najvjerojatnije nece biti u stanju angazi-
rati kvalitetne ljude, a sasvim sigurno ne dovoljno njih da bi osigurale Sirok spektar
javnih usluga, sve i ako je pravna regulacija dovoljno Siroka i povoljna za lokalnu
samoupravu. Najmanje probleme u osiguravanju strucnog kapaciteta imat ¢e vedi i
veliki gradovi, ostale jedinice mogu u tom pogledu ocekivati viSe ili manje izraZene
probleme.*

43 Prema analizama iz sredine 1980-ih, uza Zagreb kao najvedi i najjadi grad te makroregionalna sredi-
sta Split, Rijeku i Osijek, kao stvarna regionalna sredista bila su oznaceni Karlovac, Sisak, Varazdin,
Slavonski Brod, Pula i Zadar. — Rogi¢, 1996: 152.

44 Qdredba ¢l. 6/2. EPLS prema engleskom izvorniku glasi: ,, Uvjeti sluzbe zaposlenika lokalnih samo-
upravnih jedinica trebaju biti takvi da dopuste zaposljavanje osoblja visoke kvalitete, sposobnosti i
strucnosti, za Sto ¢e se osigurati prikladne mogucénosti obrazovanja, nagradivanja i razvoja karijere.”

45 Opéenito se smatra da pravo na samoorganizaciju, tj. pravo lokalnih jedinica da u okvirima zakona
same odrede unutarnji upravni ustroj (¢l. 6. EPLS i ¢l. 135. Ustava), obuhvaca i pravo zaposljavanja
vlastitih sluzbenika, osim ako bi to bilo isklju¢eno zakonom. Znacenje lokalnog osoblja dobro opi-
suje Smidovnik: ,Svaka prosjeéna opéina treba odredeni stru¢ni tim za obavljanje struénih poslova
koje izabrani ¢lanovi predstavnickog tijela ... koji su uglavnom amateri ne mogu obavljati. ... To su
strucnjaci za upravna, pravna, ekonomska, gradevinska, razli¢ita tehnicka i druga pitanja o kojima
odluéuju organi lokalne zajednice ...“ — Smidovnik, 1995: 121.

46 Prema nekim istraZivanjima ispada da je grani¢na veli¢ina 5.000 stanovnika, dok se osoblje sa spe-
cificnom tehnickom ekspertizom moze zaposliti tek u jedinicama iznad 12.000 stanovnika (Davey,
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Sli¢no je s racionalnom organizacijom upravnih organa te javnih poduzeca i
ustanova za pruzanje javnih sluzbi, odnosno sluzbi od opceg interesa. Tek s odrede-
nom veli¢inom jedinice stjece se mogucnost dovoljno diferenciranog upravnog apa-
rata i s dovoljnim akcijskim radijusom da se javne sluzbe obavljaju racionalno. Za
sve javne sluzbe taj radijus nije jednak te se, sasvim logicno, razlikuje za djedji vrtic,
osnovnu Skolu, narodnu knjiznicu i bolnicu (Hermann et al., 1999: 66).

Kako god bilo, osiguranje racionalne organizacije i optimalnog radijusa javnih
sluzbi jedan je od glavnih motiva povezivanja i suradnje lokalnih jedinica. Ono se
moze provesti u uZem smislu, na razini regulativnih upravnih organa (kao u nje-
mackim upravnim uredima),* ali i u pogledu javnih sluzbi (kao u slucaju sindikata
lokalnih jedinica u Francuskoj* ili Spanjolskoj) (Hertzog, 2010: 289; Wollmann, 2010:
81-82). Pritom su forme dobrovoljne suradnje i povezivanja povezane s mnogo ve-
¢im problemima i rizicima nego obligatorna suradnja (Lackowska, 2009). Obavezno
i dobro regulirano povezivanje ili pak oblikovanje vecih ili ¢ak velikih jedinica na-
mece se kao prihvatljiva alternativa.

3.9. Dostupnost lokalnih jedinica te njihovih tijela i javnih sluzbi gradanima

U generalnoj raspravi mnogi razlozi govore u prilog veéim, pa i velikim lokal-
nim jedinicama. Ipak, ne treba zaboraviti jednu od glavnih svrha lokalne samoupra-
ve, a to je biti u sluzbi lokalnog stanovnistva i lokalne zajednice. Prevelike jedinice,
kako to i pokazuju iskustva s engleskom samoupravom, u kojoj prosjecna jedinica
ima 128.000 stanovnika, mogu biti toliko daleke, birokratizirane i tehnokratske da
gradani nemaju nikakvog utjecaja na lokalno upravljanje, a i sluzbe im postaju ne-
dostupne (Copus, 2010)*.

U takvim jedinicama demokratska kontrola postaje teSko moguca, a zainteresi-
ranost gradana za samoupravu bitno smanjena. Pitanje je koliko u takvim uvjetima
ona uopce ima smisla, jer tu gotovo da i nema razlike izmedu obavljanja javnih po-

Péteri, 1998: 15-16, 19-20). Jedno novije istrazivanje koje je uzelo u obzir potrebu realizacije demo-
kratskih standarda, obavljanja javnih sluzbi te promicanja lokalnog ekonomskog razvoja doslo je do
zakljucka da bi se ta veli¢ina mogla popeti ¢ak na oko 30.000 stanovnika! Ipak, Swianiewicz smatra da
je razdjelnica negdje izmedu 3 i 5 tisuca stanovnika, tj. da se jedinicama manjim od 3.000 stanovnika
ne mogu povijeriti ozbiljni javni poslovi (Swianiewicz, 2010: 9-10).

47 To su Amter ili Verwaltungsgemeinschaften, sada osnovani i u istoénom dijelu zemlje. Valja naglasiti da i
oni obavljaju neke sluzbe, osobito u prenesenom djelokrugu, premda im je glavna uloga da omoguce
racionalnu organizaciju upravnih organa u uzem smislu.

48 Na dan 1. sije¢nja 2009. bilo je ukupno 15.688 sindikata, od éega 11.179 jednonamjenskih, 1.445 vige-
namjenskih i 3.064 mjesovitih.

49 Ne ¢udi zato da se u takvim uvjetima, upravo u engleskoj lokalnoj samoupravi, javljaju ideje o svje-
snoj (ponovnoj) izgradnji zajednice, Sto nije nimalo jednostavan posao sa sigurnim ishodom (Van de
Walle, 2010).
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slova preko drzavne uprave i njezinih teritorijalnih ekspozitura i onoga Sto, barem
formalno, radi lokalna samouprava.

Dostupnost govori u prilog manjim jedinicama, ali ju kao kriterij ne treba zlo-
upotrijebiti, pa pod krinkom brige za dostupnost osnivati jedinice koje zbog svoje
minijaturnosti nemaju potrebni kapacitet djelovanja i samofinanciranja.

4. NOVA LOKALNA I REGIONALNA SAMOUPRAVA U HRVATSKOJ -
PRIJEDLOG

Elaborirane kriterije trebalo bi uzeti u obzir u sustavnoj formi, sve zajedno, i
ponovno promisliti teritorijalnu podjelu Hrvatske. Detaljniji podaci o ekonomskim,
demografskim, i drugim relevantnim procesima nuzni su za izradu nove organiza-
cije. U samom pocetku medutim treba izvrsiti izbor izmedu centraliziranog ili de-
centraliziranog modela organizacije drzave. Ako se odabere decentralizirani model,
moze se predloziti nova organizacija zemlje na sljedeci nacin:

1. Potrebno je odustati od specijalnih statusa odredenih kategorija jedinica (na podruc-
jima posebne drzavne skrbi, brdsko-planinskim podrudjima, otocima itd.) i
osloniti se na nove kategorije prema Zakonu o regionalnom razvoju (potpo-
mognuta podrudja, cl. 26-29.; razvrstavanje prema stupnju razvijenosti, ¢l. 22-
25.). Postojece kategorije jedinica posebne skrbi, na brdsko-planinskom po-
drudju i na otocima valja uklopiti u jedinstvenu regionalnu politiku sukladno
novom Zakonu. Zakon bi trebalo revidirati, u najmanju ruku ugradnjom in-
stituta regionalnog razvojnog ugovora koji sprje¢ava moguce zloupotrebe javnog
novca te omogucuje vecu ravnopravnost aktera regionalnog razvoja (Pulabi¢,
2007: 203-204; Kopri¢, 2007: 100-101; Schmidt, 2007; Pulabi¢, 2009).

2. Moraju se uvaziti nove razvojne potrebe te u skladu s tim regionalnu samoupravu
organizirati na razini regija, a lokalnu na razini monotipskih opéina. U itavom svije-
tu svrha postojanja lokalne i regionalne samouprave sve se vise definira razvoj-
no. TeZiste prelazi od lokalne administracije (dokumenti, evidencije, potvrde,
uvjerenja, rutinizirani upravni postupci) na osmisljavanje, potporu i vodenje lo-
kalnog drustvenog i ekonomskog razvoja. Voditi procese reformi javnih sluzbi
(odgoj i obrazovanje, zdravstvo, socijalna skrb, kultura, rekreacija i zabava itd.)
i poticati razvoj gospodarstva, posebno u segmentu malih i srednjih poduzeca,
glavni je izazov suvremene lokalne i regionalne samouprave. Za to je potreban
odredeni financijski kapacitet, Sirina podrudja, kapacitet zaposljavanja stru¢nog
osoblja, racionalne organizacije upravnog aparata, dovoljne iskoristenosti pred-
stavnicko-politickih tijela, i sli¢no. Zato u razvijenijim zemljama postoji trend
uglavnom prema stvaranju vecih i jacih jedinica.
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Broj regija moZze se povecati na 5, s tim da nijedna ne bi smjela imati manje od
800.000 stanovnika. One bi se formirale na povijesnom i funkcionalnom, a ne
pukom administrativnom kriteriju. Nove bi regije ujedno sluzile kao NUTS II
jedinice, a formirale bi se uglavnom po granicama postoje¢ih Zupanija, tako da
obuhvate neki broj njih. Ipak, odredene bi Zupanije i dijelove Zupanija prije toga
trebalo izmijeniti. To ne bi trebao biti veci problem, jer su sada skrojene nelogic-
no. Pritom bi trebalo uzeti u obzir ne samo podatke o broju stanovnika s popisa
2001. godine, nego i procjene drzavne statisticke sluzbe (DZS), te rezultate popi-
sa 2011. godine. Rije¢ je o Sredi$njoj Hrvatskoj, Primorju i Istri, Dalmaciji, Slavo-
niji i Zagrebackoj regiji. Prema popisu stanovnistva iz 2001. godine, uz granice
regija odredene granicama postojecih Zupanija te bi regije obuhvacale sljedece:
— Sredi$nja Hrvatska sa sjedi$tem u Varazdinu trebala bi obuhvatiti neke po-
stojece Zupanije, i to Medimursku, Varazdinsku, Krapinsko-zagorsku, Ko-
privnic¢ko-krizevacku te Bjelovarsko-bilogorsku (sada tih pet Zupanija ima
703.178 stanovnika), a vjerojatno i istocni dio Zagrebacke Zupanije, pa ¢ak
mozda i podrucdje oko Siska,

— Slavonija sa sjedistem u Osijeku trebala bi obuhvatiti Osjecko-baranjsku,
Vukovarsko-srijemsku, Viroviti¢ko-podravsku, PoZeSko-slavonsku i Brod-
sko-posavsku zupaniju (sada s ukupno 891.259 stanovnika), a vjerojatno i
istoc¢ni dio Sisacko-moslavacke Zupanije,

— Primorje i Istra sa sjedistem u Rijjeci trebala bi obuhvatiti Istarsku, Primor-
sko-goransku, Karlovacku i Licko-senjsku zupaniju (sada s ukupno 707.313
stanovnika), a vjerojatno i zapadni dio Sisa¢ko-moslavacke zupanije,

— Dalmacija sa sjedistem u Splitu obuhvacala bi postojece Zupanije, i to Zadar-
sku, Sibensko-kninsku, Splitsko-dalmatinsku i Dubrovacko-neretvansku
(sada s ukupno 861.482 stanovnika),

— Zagrebacku regiju, koja bi obuhvacala Grad Zagreb te dijelove Zagrebacke
Zupanije, a u svakom slucaju podrucje postojecih gradova Samobor, Zapre-
8i¢, Velika Gorica i Dugo Selo.

Takva podjela ima niz podvarijanti, kako u smislu teritorija koji bi regije obu-

hvacdale, tako i u pogledu sjedista, s obzirom na to da bi to moglo izazvati odre-

dene kontroverze. Za sjedista bi se mogla odrediti neka druga mjesta, koja se
mozda Zzeli revitalizirati ili jednostavno onemoguciti prijepore postojecih vec¢ih
gradova (tako npr. u Dalmaciji izmedu Splita i Zadra, u Primorju i Istri izmedu

Rijeke i Pule, itd.) — za sjediSta se mogu odrediti mjesta kao Sto su primjerice

Sibenik, PoZega ili Opatija.

Teritorijalno pak gledajuci, najvaznije je kvalitetno povudi crte razgranicenja
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regija u sredisnjem dijelu Hrvatske, u Siroj okolici Zagreba, ne libe¢i se pritom
rjeSenja koje ¢e Cak i neke dijelove sada blize Zagrebu smjestiti u neku drugu
regiju. Gotovo da je zadnji ¢as za tako nesto, jer ¢e inace gravitacijsko djelovanje
prejakog Zagreba doista potpuno progutati ¢itavu Hrvatsku i na duze vrije-
me onemoguditi ravnomjeran razvoj. Vazno je ne robovati pritom nekim posve
neprirodno odredenim granicama Zupanija, posebno u tom, sredisnjem dijelu
zemlje.

Broj opéina trebao bi biti oko 150, a ni u kojem sluéaju ne bi trebao prijec¢i 300
— u tom slucaju one bi imale izmedu 15.000 i 30.000 stanovnika® te bi mogle
posluziti kao racionalni akteri lokalnog razvoja i osiguravanja lokalnih javnih
sluzbi. Spajanje postoje¢ih malih i slabih lokalnih jedinica tako da se npr. ukine
njih 10% (dakle, oko 55) samo bi dovelo do njihova pripajanja susjednim, ce-
sto jednako slabim op¢inama i gradovima, $to pokazuje da taj nacin , reforme”
zapravo nije smislen. Njime bi se samo ukinule one op¢ine koje su osnovane u
razdoblju 1992. — 2010.

U Gradu Zagrebu valjalo bi izvrsiti snazniju decentralizaciju na gradske cetvrti,
izbjegavajudi pritom rizike neuskladenosti u vodenju vitalnih gradskih javnih
politika. Decentralizacija mora biti izvrsena kako u pogledu poslova, tako i u
pogledu financija. Grad kao cjelina mora funkcionirati na nacelima metropoli-
tanske federacije, a ne dominacije ili pak izolacije.

Mjesna samouprava trebala bi omoguditi nastavak identiteta i razvoja onih po-
drudja koja su sada konstituirana kao manje op¢ine i gradovi. Mjesnu samou-
pravu trebalo bi u manjoj mjeri redefinirati, tako da se umjesto oblika govori
o jedinicama mjesne samouprave, a njezine bi temeljne komponente trebalo
jasnije regulirati zakonom. Valjalo bi zadrzati pravnu osobnost jedinica mjesne
samouprave, koja je postojala i kod ranijih mjesnih zajednica, a i sada postoji ve¢
devet godina (mjesna samouprava nije imala pravnu osobnost samo u razdo-
blju 1993. — 2001.). Glavna svrha mjesne samouprave bila bi osigurati ravnomje-
ran razvoj unutar novih opcina, prosjec¢no vecih od sadasnjih. Naime, u velikim
se opc¢inama i ranije moglo zapaziti zanemarivanje rubnih, ruralnih podrucja
i koncentracija razvoja u naseljima koja su bila sredista opc¢ina. Upravo zato
valjalo bi razmisliti jesu li jedinice mjesne samouprave potrebne na ¢itavom po-
drudju novih op¢ina ili samo izvan njihovih sredista. U svakom slucaju, mjesnoj
samoupravi treba dati u ruke jedan dio javnih sredstava i instrumenata javnog

50 Prosje¢ni broj stanovnika op¢ine kretao bi se na sljedeéi nacin:

134

- 300 op¢ina = 14.790 stanovnika
- 250 op¢ina = 17.750 stanovnika
- 200 op¢ina = 22.190 stanovnika
- 150 op¢ina = 29.580 stanovnika



1. Kopric: Teritorijalna organizacija Hrvatske: stanje, kriteriji za prosudbu racionalnosti i prijedlog novog sustava

financiranja (npr. samodoprinos, v. i Jel¢i¢, 2005), jer sada nemaju nikakva vla-
stita sredstva. Tako bi, osobito na selu, mogli predvoditi ruralni razvoj, razvoj
naselja, demografski razvoj i slicno.

Vrijedilo bi zadrZzati dio sadasnjih Zupanija. One bi morale biti teritorijalno refor-
mirane, bez samouprave, te bi funkcionirale kao jedinice za drzavnu upravu na
lokalnoj razini i prvostupanjski nadzor zakonitosti lokalne samouprave, dakle
kao neka vrsta upravnih okruga, upravnih jedinica za organiziranje i obavljanje
poslova iz mjerodavnosti drzavne uprave. Postojec¢i uredi drzavne uprave u zu-
panijama i sada su potpuno organizacijski, financijski i personalno odvojeni od
zupanije kao jedinice podrucne (regionalne) samouprave, tako da se u tom po-
gledu ne trebaju poduzimati nikakve posebne reformske mjere. Drugo je, narav-
no, pitanje koje proizlazi iz potrebe reforme drzavne uprave, koliko su onda
takve upravne jedinice medusobno ujednacene prostorno i po opsegu posla,
jesu li dovoljno racionalno organizirane, trebaju li mozda obavljati §iri krug
poslova drzavne uprave nego sada itd.

Dodatnu racionalizaciju i ustede u obavljanju poslova drzavne uprave moglo
bi se ostvariti ako bi se viSe sada postojecih tzv. podrucnih jedinica raznih tijela
drzavne uprave (ministarstava, inspekcija, zavoda, uprava i sli¢no) spojilo u
jedinstveni ured drZavne uprave (tako posebno katastar, dio sluzbi iz unutar-
njih poslova, vecina inspekcija itd.). Tu bi se gradanima i poduzetnicima mogle
pruzati upravne i druge javne usluge po nacelu one-stop-shop, cjelovita usluga,
pa i viSe javnih usluga na jednom mjestu, blizu gradaninu i poduzetniku, ¢ime
on Stedi vrijeme i novac, a dobiva uslugu u kratkom roku s osloncem na suvre-
menu informaticko-komunikacijsku tehnologiju.

Vrijedilo bi razmisliti o mogucnosti da se u regionalnim predstavnickim tijeli-
ma osigura i politicko predstavnistvo pojedinih sadasnjih Zupanija, po modelu
kako je to provedeno nakon okrupnjavanja lokalnih jedinica u Gré¢koj (Manoj-
lovi¢, 2009).

Mora se prosiriti financijski kapacitet lokalnih jedinica (cilj u pet godina doseci 25%
rashoda opce drzave); na taj nac¢in omogucit ¢e se da jedinice lokalne samou-
prave preuzmu ovlasti ve¢ sada zajamcene Ustavom, ali i niz novih poslova i
odgovornosti. Time bi se Hrvatska uvrstila medu zemlje s osrednje razvijenom
samoupravom i napustila sam kraj ljestvice europskih zemalja (v. i Jel¢ié, 2005;
Drezgi¢, 2005; Caulfield, 2002).

U lokalnim izborima u novim, veéim opc¢inama i regijama, kako je ve¢ receno,
osigurati predstavnistvo gradana i vedinskim izbornim nacelom na podrudju
sada postojecih lokalnih jedinica i Zupanija kako bi se sacuvalo izborno pred-
stavnistvo gradana, pa donekle i identitet postojecih jedinica. To bi predstavnis-
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tvo nuzno bilo manje po udjelu u odnosu na predstavnike izabrane redovitim
putem. Ima i drugih mogucnosti. Moguce je primjerice uspostaviti vijeca jedini-
ca koje su izgubile dotadasnju samoupravnu poziciju, sastavljena od vije¢nika
novih op¢ina i regija izabranih s njihova podrudja, koja bi imala savjetodavnu
ulogu u odnosu na predstavnicka tijela novih op¢ina i regija.

Potrebno je utemeljiti Agenciju za lokalne sluzbenike koja bi na jedinstven nacin
vodila natjecajne postupke i uopc¢e pomagala u upravljanju i razvoju ljudskog
potencijala lokalne samouprave. Akademija lokalne demokracije koja formal-
no postoji ve¢ nekoliko godina nije dala nikakve rezultate. Nuzno je zakonom
jasno odrediti pravni status, temeljne grupe poslova i ovlasti takve Agencije koja
¢e funkcionirati kao nezavisna institucija financirana pristojpama od korisnika,
dakle jedinica lokalne i regionalne samouprave, a tek eventualno, i to manjim
dijelom iz drzavnog proracuna. Status lokalnog upravnog osoblja i upravljanje
njime mora dovesti do vece privlacnosti lokalne sluzbe, ali i do uklapanja u
jedinstvenu personalnu politiku u pogledu javnih sluzbenika, uz naglasak na
efikasnosti i mjerenje uspjesnosti (Kopri¢, 2010).

Trebalo bi koncipirati i realizirati jedinstveni informacijski sustav lokalne samo-
uprave radi sustavnog i stalnog prikupljanja podataka o lokalnoj samoupra-
vi. Jedna od zapreka sustavnom pristupu reformi i razvoju sustava jest citavo
vrijeme od njegove uspostave upravo nedostatak podataka o stanju lokalne i
regionalne samouprave.

Mora se reorganizirati drZavnu upravu na razinama ispod sredisnje te zapoceti s pre-
nosenjem obavljanja pojedinih poslova drZzavne uprave na lokalne i regionalne
samoupravne jedinice. Preneseni djelokrug moze u nekim uvjetima povoljno
djelovati na autonomiju teritorijalnih jedinica, a to ¢e ponajprije biti ako su ove
dovoljno velike i snazne. Tek tada se ovom funkcionalnom vezom lokalne i regi-
onalne samouprave te drzavne uprave postiZzu sinergijski ucinci. U protivhom
dolazi do dominacije drZzavne uprave nad samoupravom.

Vladu treba pozvati na formiranje ekspertne radne skupine koja bi pripremila struc-
ne temelje reorganizacije lokalne samouprave, po uzoru na Radcliffe-Maudovu
komisiju u Britaniji koja je krajem 1960-ih pripremila veliku reformu tamosnje sa-
mouprave. Hrvatska ima velik broj stru¢njaka za decentralizaciju koje je potrebno
okupiti, osigurati im autonomiju u djelovanju i omoguciti im da pripreme smi-
slenu reformu na stru¢nim temeljima, bez pritiska trenutacne politicke potrebe.
Vremenska perspektiva takve dublje reforme nuzno je dulja od par mjeseci. Vi-
zija i konture novog sustava mogu se pripremiti u roku od godinu dana, a or-
ganizacijske i financijske promjene do sljedecih lokalnih izbora u svibnju 2013.
godine.



1. Kopric: Teritorijalna organizacija Hrvatske: stanje, kriteriji za prosudbu racionalnosti i prijedlog novog sustava

No, sto ako se takvi prijedlozi ne prihvate? Alternativa je zadrzavanje postojeceg
visokocentraliziranog sustava uz manje popravke, ponajprije uz jacanje diferenci-
jacije u statusu lokalnih jedinica razlic¢ite veli¢ine (male, srednje i velike jedinice),
karaktera (urbane i ruralne jedinice) i financijskog kapaciteta (poput one kad su
32 jedinice® preuzele tzv. decentralizirane funkcije 2001. godine). U tom je slucaju
klju¢no pitanje koje jedinice mogu preuzeti kakve i koliko zahtjevne poslove.

U tom bi se sluc¢aju moglo predloZiti da se napravi razlika u krugu poslova iz sa-
moupravnog djelokruga gradova i op¢ina prema njihovoj veli¢ini. Tako bi se prepo-
znale objektivno postojece razlike izmedu gradova s vise od 100.000, 50.000, 25.000,
10.000 stanovnika itd. Mozda samo kakvih dvadesetak posto (stotinjak) ekstremno
malih i slabih jedinica valja pripojiti ve¢im i ja¢im susjednim jedinicama, ali zadrzati
njihov identitet kao mjesnih odbora. Time se ne bi ostvarili nikakvi vazni ciljevi,
nego bi se u postojeci centralizirani sustav uveo minimum reda i racionalnosti.

5. ZAKLJUCAK

U dva desetljeca razvoja hrvatska se lokalna samouprava pokazala nedovoljno
vitalnom druStvenom snagom. Ona je viSe slabost i zapreka negoli institucionalna
jezgra i faktor razvoja. Pretjerana stranacka politizacija do najniZe razine mjesnih
odbora u uvjetima snazne centralizacije i nedovoljno stabiliziranih etickih standarda
u politici, drZzanje u nekoj vrsti ekonomsko-financijskog zatvora a u korist koncen-
tracije javnih sredstava u drzavnom proracunu, etatizacija, odnosno preuzimanje
vecine javnih poslova od strane drzavne uprave, nejasnoce u pogledu raspolaganja
javnom imovinom kombinirane s neeti¢nim oblicima dominacije privatnih interesa
nad javnima te mnostvo drugih razloga doveli su do negativne javne percepcije lo-
kalne samouprave.

Cak ni procesi modernizacije tijekom pridruZivanja Europskoj uniji nisu doveli
do reafirmacije lokalne samouprave. Kao i u nekim drugim tranzicijskim zemljama,
regionalna politika vodi k daljnjoj centralizaciji, a ne decentralizaciji, s obzirom na
to da se u upravljanju sredstvima regionalne politike EU nastoji osloniti na efikasne
institucije koje imaju dovoljan kapacitet djelovanja, a to su u ovom trenutku u Hrvat-
skoj ipak samo institucije centralne drzave. Ona pak, izgleda, nema volje za decen-
tralizacijom, usprkos drugacijim formalnim proklamacijama (Sire u Kopri¢, 2008).

U radu su identificirane tri faze u razvoju hrvatske lokalne samouprave (1990.
- 1993.; 1993. — 2001., 2001. — 2010.). Analizirana je postojeca teritorijalna organi-
zacija, pri ¢emu su ukljucene razine temeljnih lokalnih jedinica, Zupanija, mjesne
samouprave i statistickih regija. Obradene su i jedinice sa specijalnim statusom te
jednonamjenske jedinice.

51 Kasnije je to udinio i Grad KriZevci kao tridesettrec¢a jedinica.
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Identificirani su i elaborirani kriteriji za prosudbu racionalnosti teritorijalne or-
ganizacije, i to politicki, razvojni, ekonomsko-financijski, demografski (ukljucujuci
strukturu naselja), prostorni, institucijsko-povijesni, medunarodnopravni, kriterij
kapaciteta vodenja javnih politika i pruzanja javnih usluga te kriterij dostupnosti.
Oni govore u prilog promisljenog kretanja prema vecim i snaznijim jedinicama, ali
jos uvijek dostupnima gradanima na lokalnoj razini, te prema modernim regijama
sposobnima poticati uravnoteZeni ekonomski razvoj zemlje.

Na kraju je obrazloZeno trinaest prijedloga za novu organizaciju lokalne i regi-
onalne samouprave utemeljene na viziji moderne decentralizirane zemlje. Oni obu-
hvacaju formiranje pet regija koje bi bile samoupravne jedinice ujedno sposobne
sluziti i kao NUTS II jedinice za vodenje europske regionalne politike, oko 150 mo-
nokratskih opcina te stvaranje najniZe razine jedinica mjesne samouprave, napose
u ruralnim dijelovima. PredlaZe se transformacija Zupanija u jedinice za obavljanje
drzavne uprave po one-stop-shop nacelu, s uredima drzavne uprave prakti¢no u sva-
koj od konsolidiranih novih op¢ina.

No, bududi da je vjerojatnije da ¢e u razvoju sustava lokalne samouprave prevla-
dati inercija, ukratko se izlaZe i alternativni prijedlog popravljanja postojeceg stanja,
koji ostaje u okvirima modela centralizirane drzave.

U svakom slucaju, za daljnji je razvoj sustava presudno vazno jace oslanjanje na
upravnu znanost i struku, participaciju svih zainteresiranih aktera sa sredisnje i lo-
kalnih razina, ucenje iz dobrih europskih iskustava te snazniju interakciju upravnih
eksperata iz prakse i znanosti, sve to u okviru foruma koji bi tek trebalo osnovati
na potpuno drugacijim nacelima negoli se to dosad radilo s razli¢itim komisijama i
sli¢nim tijelima za decentralizaciju koja su bila pod kontrolom sredis$njih drzavnih
upravnih organa i politicara s nacionalne razine.
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