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1. Uvod

Otkako se krajem 1990-ih pocelo raspravljati o potrebi decentralizacije, uvidjelo
se da teritorijalna organizacija zemlje djeluje ogranicavajuce za mogucnost povjera-
vanja Sireg kruga javnih poslova jedinicama koje su ispod neke razine ekonomsko-fi-
nancijskog, fiskalnog, organizacijskog i personalnog kapaciteta. Ne samo znanstveni
radovi nego i projekti koji su trebali osigurati strucne temelje za decentralizaciju
uzimali su u obzir ta teritorijalna ogranicenja i pokusavali osmisliti takve varijante
decentralizacijskih mjera koje bi bile odrZive i u uvjetima takve nepovoljne teritori-
jalne organizacije. U programima politickih stranaka uglavnom se nije spominjalo
mogucnost promjena teritorijalne organizacije, jer je to bilo prakticno-politicki nepo-
pularno, nego se tek nagovjestavalo potrebu da se proces stvaranja novih lokalnih
jedinica zaustavi.

Premda su kritike koje su stigle iz Vije¢a Europe na institucionalni dizajn zZupa-
nija, promjene Ustava 2000. i novi Zakon o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samo-
upravi iz 2001. doveli do nesto drugacijeg institucionalnog oblikovanja sustava lo-
kalne samouprave, osobito Zupanija, promjena u teritorijalnoj organizaciji nije bilo,
osim, paradoksalno, daljnjeg stvaranja novih op¢ina te redefiniranja dijela postoje¢ih
opc¢ina kao gradova.

PokuSaj decentralizacije za vrijeme Vlade Ivice Racana zapeo je na preslabim
lokalnim jedinicama — samo su 33 grada bila u stanju preuzeti nove, decentralizi-
rane funkcije (obrazovanje, zdravstvo, socijalna skrb). Buduc¢i da je rije¢ o svega 6%
lokalnih jedinica, za preostali dio jedinica obavljanje tih poslova preuzele su, mimo
Ustava, Zupanije. I to rade sve do danas — supstituiraju slabe lokalne jedinice — prem-
da to nije njihova ustavna uloga (usp. Kopri¢, 2014.).

Institucionalna inercija, klijentelizam i brojnost interesa vezanih za nove jedinice
te politicka nepopularnost teritorijalne reforme bili su razlozi zbog kojih se na te-
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meljnoj lokalnoj razini umjesto razgovora o teritorijalnoj konsolidaciji ubrzo krenulo
u suprotnom smjeru, smjeru stvaranja jos vecih razlika izmedu lokalnih jedinica.
Politipska je struktura osnazena uvodenjem kategorije velikoga grada u maloj refor-
mi sustava 2005., pri ¢emu se veliki grad definiralo kao onaj koji ima vise od 35.000
stanovnika.!

Osim strukture lokalnih jedinica i Zupanija, ubrzo nakon stvaranja nove teritori-
jalne organizacije 1993. mnoge su drZavne sluzbe u svojoj teritorijalnoj organizaciji
krenule odrazavati podjelu na Zupanije formirajuci podrucne jedinice cija se nadlez-
nost poklapala s njihovim podrudjem. Na niZoj razini formirane su ispostave obi¢no
u sjedistima bivsih opcina naslijedenih iz doba socijalizma. Podjela podrucnih jedi-
nica po Zupanijskim granicama nije mogla dovesti do povecane efikasnosti nego je,
upravo suprotno, stvarala zapreke racionalnoj organizaciji drzavnih sluzbi.

No, tek je snazniji udarac gospodarske krize krajem 2000-ih i pocetkom 2010-ih
doveo do prvih promjena u organizaciji dekoncentrirane drzavne uprave, koja je
sama iznimno razvijena, jer su upravne usluge u najvecoj mogucoj mjeri zadrzane u
drzavnoj upravi, fragmentirana i nepovezana, s formalno vertikalnim linijama na-
redivanja i odgovornosti, koje medutim slabo funkcioniraju. Time se onemogucava
pruzanje integrirane upravne usluge gradanima i poduzetnicima, stvaraju se zastoji
i prilike za pretjeranu formalizaciju, gotovo se onemogucava koordinacija i posku-
pljuje funkcioniranje javne uprave.

Otprilike u isto vrijeme, 2010., zapocele su prve ozbiljne znanstveno-strucne ra-
sprave o mogucoj novoj teritorijalnoj organizaciji sustava lokalne i regionalne samo-
uprave. Ideja o regionalizaciji te potrebi redukcije broja temeljnih lokalnih jedinica
dobila je relativno Siroku drustvenu podrsku, uz nekoliko uglavnom nepodobnih
politickih pokusaja (Kopri¢, 2014. a).> Premda su se znanstvene i javne rasprave

O gradovima u hrvatskom politipskom modelu organizacije lokalne samouprave v. Kopri¢, 2015.
Premda moZe imati i pozitivne ucinke, ona dovodi do formalne razlike u statusu stanovnika u
razli¢itim jedinicama, a onda na dulji rok do manje-viSe nepovratnih migracija prema gradovima
u kojima se koncentrira financijska i drustvena mo¢, uz nemjerljivo ve¢u kvalitetu Zivota. Time se
ruinira moguénost demografskog opstanka u ruralnim te prirodno i ekonomski slabije potentnim
podrudjima, mogucénost razvoja na takvim podrucjima i demografska ravnoteza. Jaz izmedu razvi-
jenih urbanih jedinica i ruralnih jedinica manjeg kapaciteta moze se drasti¢no i brzo povecati ako
procesi razliitog tretiranja objektivno razli¢itih jedinica izmaknu pazljivom vodenju procesa u si-
stemu lokalne samouprave. Taj je ovisan ne samo o brizljivom politickom vodenju nego i o stru¢nom
i koordinativnom kapacitetu nadleznih upravnih tijela.

U planu koalicije koja je pobijedila na izborima za Hrvatski sabor 2011. pod nazivom Plan 21 bilo
je govora i o teritorijalnim promjenama. Premda nije sasvim jasan, dokument primjerice govori
o ,novim regijama” kojima treba prepustiti upravljanje regionalnim operativnim programima s
ciljem povecanja regionalne konkurentnosti” te se istice da su one , hrvatska realnost”. Na jednom
se mjestu takoder spominje ,novi razvojni preustroj na razini pet NUTS 2 regija”. Prvi se put regije
pokusalo uvrstiti u Ustav u prosincu 2013., kad je u proceduru poslan Nacrt promjene Ustava koji
je pripremila vladajuca vecina, s planom donosenja do Bozica 2013. Kako je jedna manja, regionalna
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znatno intenzivirale tijekom proslih godina, dosad nisu dovele do ozbiljnih pokusa-
ja ozivotvorenja.

U ovom se radu polazi od ideje snaZenja lokalnog djelokruga i novog koncepta
integriranog lokalnog javnog upravljanja, koji se pridruzuju mnogim drugim razlozi-
ma za promjenu teritorijalne organizacije. Bez ve¢ih i jacih lokalnih jedinica s veé¢im
kapacitetom te Sansama za razvoj integriranog lokalnog upravljanja nije moguca
decentralizacija javnih poslova ni prijelaz na decentralizirani policentri¢ni model or-
ganizacije i funkcioniranja zemlje.

2. Lokalni poslovi, usluge i razvoj

Od nastanka modernih drzava dio javnih poslova mora se obaviti na lokalnoj
razini, razini koja je najbliza gradanima, tamo gdje ljudi Zive, djeluju i rade. Po u
suvremenom svijetu prevladavajucoj koncepciji politicke decentralizacije, neki od
tih poslova povjeravaju se lokalnim samoupravnim jedinicama u njihov samouprav-
ni djelokrug, dok drugi ostaju u odgovornosti sredisnje drzave i njezinih instituci-
ja. Samoupravni djelokrug moze biti odreden u smislu garancije (obicno ustavom)
odredenog kruga javnih poslova, ali i u smislu naloga da sve lokalne jedinice obave
odredeni krug poslova, odnosno da pruzaju odredeni krug javnih usluga za svoje
stanovnistvo uz jednake ili sli¢ne uvjete i podjednaku kvalitetu tih usluga (naloZzeni,
obligatorni ili minimalni samoupravni djelokrug; Sire u Kopric¢ et al., 2014.; o razlici
fakultativnog i obligatornog samoupravnog djelokruga u Madarskoj v. Fabian, Ho-
ffman, 2014.).

Ipak, i srediSnja drzava treba bar dio svojih usluga pruzati i dio svojih poslova
obavljati posvuda na drzavnom teritoriju, a ne samo u sjedistima svojih tijela. Ona
za tu namjenu moze kreirati ekspoziture, tj. podruc¢ne (detasirane) jedinice svojih ti-
jela, najcesce tijela drzavne uprave (dekoncentrirana drzavna uprava, usp. Kuhlma-
nn, Wollmann, 2014: 132), ali i javnih ustanova, poduzeca i agencija koje je osnovala.
Ekspoziture mogu imati jednu ili viSe razina. To mogu biti podrucni uredi porezne
sluzbe, policije, inspekcija, katastra ili drugih upravnih sluzbi, koji imaju jednu razi-
nu organiziranja, ili se pak organiziraju na dva stupnja (npr. podrué¢ni uredi porezne
sluzbe i njihove ispostave).

Mnoge zemlje osnivaju i tijela drzavne uprave prvoga stupnja, koja obi¢no ima-
ju neki siri krug raznovrsnih upravnih poslova, a ponekad ih se ¢ak regulira kao
opceupravna tijela, tijela opc¢e nadleznosti za drzavnu upravu na prvome stupnju.

stranka u zadnji ¢as odbila dati podrsku toj promjeni, pokusaj nije uspio. Drugi pokusaj bile su
ustavne promjene koje je uz pomo¢ svoje stru¢ne radne skupine pripremao tadasnji predsjednik
Republike, prof. dr. sc. Ivo Josipovié. U njegovoj radnoj skupini ideja regionalizacije bila je prihvace-
na, jedino nije bilo sasvim jasno koliko bi se regija osnovalo i u kojim granicama. No, ni taj pokusaj
uvodenja regija nije zavrsio uspjesno.
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Ona su dakle multifunkcionalna i obi¢no se nazivaju upravnim okruzima, kotarima,
uredima ili slicnim nazivima (ranije kod nas, npr. oblast, v. Kriskovi¢, 1900./2003.;
usp. za Madarsku Temesi, 2014.). Ako je zemlja dovoljno velika ili zbog drugih ra-
zloga upravne organizacije, ta tijela takoder mogu imati svoje ekspoziture u nekim
jo$ manjim mjestima.

No, uz to, sredisnja drzava moZe neki dio svojih poslova koje treba obaviti lo-
kalno prenijeti, bez promjene njihova karaktera kao drzavnih upravnih poslova, na
jedinice lokalne samouprave. Tu je rije¢ o prenesenom djelokrugu koji te jedinice
obavljaju uza svoj vlastiti, samoupravni djelokrug (Sire u Kopric et al., 2014.; usp.
Kuhlmann, Wollmann, 2014: 133-134).}

Jedna od klju¢nih znacajki koncepcije politicke decentralizacije jest vertikalna
dioba vlasti, Sto znaéi da se pravno priznaje odredena samostalnost lokalnih sa-
moupravnih jedinica da, uz poslove koje im je povjerila sredisnja drzava, obi¢no
ustavom i zakonom, mogu i same prosiriti krug svojih poslova ako to nije suprot-
no pravnom poretku — tu je rije¢ o opcoj klauzuli kao metodi odredivanja lokalnih
poslova koja se u suvremeno doba preferira, pa i nalaze Europskom poveljom o
lokalnoj samoupravi (1985.). Taj dio lokalnog samoupravnog djelokruga naziva se
fakultativni samoupravni djelokrug, jer svako lokalno predstavnicko tijelo za svoju
jedinicu odlucuje o tome Sto smatra javnim problemima i pitanjima, oko ¢ega gradi
lokalne javne politike i donosi vlastite, autonomne odluke (ilustrativno Kriskovi¢,
1900./2003.).

Uglavnom, prilikom oblikovanja nacina obavljanja javnih poslova koji se trebaju
obaviti na razini najblizoj gradanima postoji ¢ak pet mogucih varijanti. Iduci od pola
najvece prema najmanjoj lokalnoj autonomiji, rijec je o sljede¢em: a) o fakultativnom
samoupravnom djelokrugu jedinica lokalne samouprave, b) o obligatornom samo-
upravnom djelokrugu jedinica lokalne samouprave, c) o prenesenom djelokrugu, tj.
poslovima drzavne uprave prenesenima na obavljanje jedinicama lokalne samou-
prave, d) o podru¢nim upravnim tijelima (upravnim tijelima prvog stupnja) te e) o
podrucnim jedinicama tijela drzavne uprave. Neke razlike medu njima vidljive su
iz tablice 1.

3 Podjela djelokruga jedinica lokalne samouprave na samoupravni (ponekad ga se zove naravni, vla-
stiti) i preneseni uobicajena je u hrvatskoj upravnoj literaturi te su se njome ujednaceno koristile
generacije hrvatskih upravnih pisaca. O razlozima takvog imenovanja v. napose kod Kriskovi¢,
1900./2003., te u Kopri¢, 2005. Nazalost, iz odredenih se razloga danas u ponekom tekstu koji se
objavi u stru¢nim izvorima ta jasna podjela nastoji zamutiti uvodenjem razlikovanja povjerenih i
prenesenih poslova te izvrtanjem uobicajenog znacenja izraza preneseni djelokrug.
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Tablica 1. Razlike medu nacinima obavljanja lokalnih upravnih poslova

Samoupravni djelokrug jedinica p . Podrut Podrutne
lokalne samouprave d'rzlr;) eksrem Or;urfg?"ela jedinice drzavne
- P . . u upravna ti
Karakteristike ~ Fakultativni  Obligatorni : . > : UpIENE
j lokal L : . - -
Stupan; OKAIN® | zrazito visok  Visok Nizak Izrazito nizak Izrazito nizak
autonomije
¢ Lokalna i . . v
Opta . Lokalna oxainat Drzavna Drzavna Drzavna
regulacija drzavna
o . Lokalni i sl Lokalni i Iniisl .
Utjecaj Lokalni oraint s ab oraint 1 Centra' nii slab Centralni
centralni centralni lokalni
. Gradanima i . . .
Odgovornost ~ Gradanima Vl:jianlma ! Vladi Vladi Vladi
. - Lokalni Lokalni Drzavni Drzavni DrZzavni
Financiranje Y Y . . Y
proracun proracun proracun proracun proracun
Osoblje Lokalno Lokalno Lokalno DrZzavno DrZzavno
o Ustavr)ostl Ustavr)ostl Zakonitost Zakonitost Zak?nltost
DrZzavni zakonitost zakonitost N N (stroza form.)
v . (stroza (stroza Sl
nadzor (blaza (blaZa . , i hijerahijski
. " formulacija)  formulacija)
formulacija)  formulacija) nadzor

Izvor: autorova sistematizacija

Razlicite zemlje kombiniraju razli¢ite od navedenih pet nacina (usp. Kuhlmann,

Wollmann, 2014: 23). Hrvatska se koristi sa svih pet.* Op¢inama, gradovima i Zupa-
nijama Ustavom je priznato pravo na samoupravu i odredene djelatnosti i podrudja
koja su im zajamcena kao temelj njihova samoupravnog djelokruga. U tom, samo-
upravnom djelokrugu navedene jedinice djelomic¢no same odreduju sto ¢e raditi i
financirati, odnosno kako ce ostvariti bitne lokalne interese (fakultativni djelokrug),
dok si je zakonodavac Zakonom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi
pridrzao pravo posebnim zakonima kojima regulira te pojedine djelatnosti i podruc-
ja odrediti im obligatorni dio samoupravnog djelokruga. Hrvatski zakonodavac to i
¢ini, mozda i pretjeranom revnoscu, zapadajuci ponekad u situacije koje nisu sasvim
jasne ni nedvojbene s glediSta ustavnih nacela.

U svim jedinicama lokalne samouprave i u Zupanijama zaposleno je ukupno
13.683 ljudi (tablica 2).> Cak 14 jedinica ima samo jednog zaposlenog, 34 dva, 61 tri,

*  Madarska se takoder koristi sa svih pet na¢ina, sa znatnim premjestanjem tezista na institucionalne
varijante koje su pod jacom kontrolom sredi$nje drzavne vlasti (dekoncentrirana drzavna uprava,
podrucna drzavna upravna tijela i preneseni djelokrug; usp. Fabidn, Hoffman, 2014.).

U tu brojku ukljuceni su i politicki duznosnici koji primaju placu iz lokalnih proracuna. Ukupno su
u trenutacnom mandatu (2013. — 2017.) 1.322 Zupana, nacelnika, gradonacelnika i njihovih zamjeni-
ka koji mogu duznost obavljati profesionalno. Nije poznat broj onih koji se tom mogucénosc¢u koriste,
ali procjenjuje se da su to minimalno 2/3 ukupnog broja (oko 900). Broj sluzbenika iznosi 11.920, a
namjeStenika 1.763.
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49 Cetiri, 67 pet itd., od kojeg je broja jedan obi¢no politicki izabrani op¢inski nacel-
nik, a ostali su profesionalno zaposleni sluzbenici i namjestenici. Sve skupa cak je
225jedinica (40,5%) koje imaju 1 — 5 zaposlenih, $to je izrazito nizak personalni kapa-
citet, ¢ak i ako se zanemari ¢injenica da su u taj broj ukljuceni i politi¢ki duznosnici
i namjestenici koji obavljaju pomocne poslove te njihova struktura strucne spreme.

Samo na Grad Zagreb otpada pritom cak 2.

997 zaposlenih, sto ¢ini 22% svih lokalnih

zaposlenika. Broj zaposlenih u svih 20 Zupanija iznosi 2.275 (16,6%).

Tablica 2. Broj zaposlenih u optinama, gradovima i Zupanijama

Jedinice teritorijalne 2002. 2008. 2014. 2OP002V.e_cazrg1e4'
samotprave Broj %  Broj % Broj %  Broj Indeks
Opcine 2.294 21,56 3.376 24,22 2.765 20,21 471 121
Gradovi 4.615 43,36 5.737 41,15 5.646 41,26 1.031 122
Grad Zagreb 2.546 23,92 2.758 19,78 2.997 21,90 451 118
Zupanije 1.188 11,16  2.070 14,85 2.275 16,63 1.087 191
Ukupno 10.643 100,00 13.941 100,00 13.683 100,00 3.040 129

Izvor: autorov izratun iz podataka Ministarstva uprave za 2014.; Bajo, 2009.

Tablica 3. Prosjecni broj zaposlenih u opcinama,

gradovima i Zupanijama 2014.

Jedinice teritorijalne Ukupni broj 0 Frm Fief Prosjecni broj zaposlenih
. Broj jedinica et

samouprave zaposlenih po jedinici

Opcine 2.765 428 6,5

Gradovi 5.646 127 44,5

Grad Zagreb 2.997 1 2.997,0

Zupanije 2.275 20 113,8

Ukupno 13.683 576 23,8

Izvor: autorov izracun iz podataka Ministarstva uprave

Tablica 4. Broj lokalnih zaposlenika u opcinama
novnika

za 2014.

, gradovima i Zupanijama 2014. na 1.000 sta-

- N o Moo Prosjecni broj
eI Ul b.roJ Broj stanovnika zaposlenih na 1.000
samouprave zaposlenih .
stanovnika
Optine 2.765 1.268.752 2,18
Gradovi 5.646 2.226.120 2,54
Grad Zagreb 2.997 790.017 3,79
Zupanije 2.275 3.494.872 0,65
Ukupno 13.683 4.284.889 3,19

Izvor: autorov izratun iz podataka Ministarstva uprave za 2014. i Popisa stanovnistva 2011.
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Najvise zaposlenih imaju gradovi, 5.646, pri ¢emu je zanimljivo da najveci broj
zaposlenih imaju gradovi sjedista zupanija, osim u slucaju Vukovarsko-srijemske (u
kojoj najvise zaposlenih ima Grad Vinkovci) i Istarske Zupanije (najviSe zaposlenih
ima Grad Pula). Svi gradovi sjediSta Zupanija imaju ukupno 2.726 zaposlenih, tj. 451
vise od svih zZupanija. Veliki gradovi, njih 17, ima ukupno 5.735 zaposlenih, od ¢ega na
Zagreb otpada 2.997, a na preostala tri najveca grada (Split, Rijeku i Osijek) 1.137, sto
znaci da 13 preostalih iz te kategorije ima svega 1.601 zaposlenog.

Ukupno se u godinu dana, 2013. — 2014., broj zaposlenih u svim jedinicama lo-
kalne i podrucne (regionalne) samouprave povecao za 500 (3,8%), pri cemu cak 166
novozaposlenih otpada na Zupanije, ciji se broj zaposlenih povecao za 7,9%. U tom
kratkom, jednogodisnjem razdoblju broj zaposlenih Grada Zagreba povecao se za 171,
Sto daje rast od nesto preko 6%. U periodu nakon decentralizacije, 2002. — 2014., broj
sluzbenika povecavao se do 2008., a onda se uslijed ekonomske krize i slabijih lokal-
nih prorac¢una poceo smanjivati. Ipak, u ¢itavom tom razdoblju najvise se povecao u
zupanijama, za 91,5%, dok je postotak rasta zaposlenih u op¢inama (21%) i gradovima
(22%) znatno manji. Najmanji je porast zaposlenih u Gradu Zagrebu, 18% u dvanae-
stogodisnjem razdoblju.

Zanimljivi su podaci o prosje¢nom broju lokalnih sluzbenika na 1.000 stanovni-
ka, koji je najmanji na razini Zupanija, a na razini temeljnih lokalnih jedinica manji
u opéinama, vedi u gradovima, a najveci u Gradu Zagrebu. Pokazuje se relativno
manje znacenje Zupanija u odnosu na gradove i op¢ine, dok se u vecem pokazate-
lju za Grad Zagreb krije i broj sluzbenika koji obavljaju prenesene poslove drzav-
ne uprave, koje drugdje obavljaju uredi drzavne uprave te podrucne jedinice nekih
drugih drzavnih upravnih tijela. Kako je rije¢ o prosjecima, i s obzirom na nejednak,
tj. 8iri djelokrug Zagreba naspram drugih gradova i Zupanija, ¢ini se korisnije baviti
se uzim kategorijama jedinica (npr. gradovi i opc¢ine prema broju stanovnika, na
odredenom prostoru), odnosno pojedinacnim situacijama koje pokazuju odstupanja
od prosjeka. Tek tu bi se moglo utvrditi stvarnu razinu javnih usluga za gradane i
odgovoriti na pitanje je li ona relativno ujednacena ili ne.®

Potrebno je Sto prije stvoriti baze podataka o broju drzavnih, lokalnih i javnih sluzbenika po jedi-
nicama te o broju zaposlenih u javnim poduzeé¢ima, komunalnim, Zupanijskim i drzavnim, koji
opsluzuju pojedine jedinice lokalne samouprave, i to za ¢itavu zemlju. Tek se na taj na¢in moze doci
do pouzdanijih indikatora pokrivenosti teritorija javnim uslugama. No, iz pojedinacnih situacija
vidi se pravilnost prema kojoj su ti sluzbenici i zaposlenici javnih poduzeca koncentrirani u gra-
dovima. Tako je primjerice u Gradu Vrbovcu u gradskim upravnim tijelima i sluzbama, gradskim
ustanovama i trgovackim drustvima u vlasnistvu Grada zaposleno vise od 150 zaposlenika. Jos
ih je odreden broj zaposlen u ispostavi ureda drzavne uprave, ispostavama zupanijskih upravnih
tijela, Zupanijskim ustanovama, ispostavama i jedinicama drzavnih agencija i drzavnih poduzeca
koje funkcioniraju na podrucju Grada itd. Na podrudju okolnih op¢ina broj javnih sluzbenika koji
opsluzuju tamosnje stanovnistvo znatno je manji.
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Moguc¢nost prenosenja poslova drzavne uprave na obavljanje jedinicama lokal-
ne samouprave i Zupanijama predvidena je zakonom, uz regulaciju specificnosti
nadzora i financiranja. No, u praksi se preneseni djelokrug, tj. situacija da samou-
pravna jedinica obavlja prenesene poslove drzavne uprave pojavljuje samo kod Gra-
da Zagreba, gdje na tim poslovima radi oko % od gotovo 3.000 gradskih sluzbenika,
ali bez ikakve naknade iz drzavnog proracuna, sto je jedno od temeljnih zakonskih
pravila. Pitanje u koji djelokrug pripadaju tzv. decentralizirani poslovi u podrudju
obrazovanja, zdravstva i socijalne skrbi trebalo bi traZiti u samoupravnom djelo-
krugu, usprkos praksi odlucivanja (naredivanja), reguliranja i financiranja od strane
drzavnih tijela koja odudara od standarda toga djelokruga, s obzirom na to da je rije¢
o poslovima koji su Ustavom zajamceni kao samoupravni poslovi. No, valja primije-
titi da ih obavljaju samo 33 grada, dok preostala 94 grada i 428 op¢ina (ukupno 94%
jedinica lokalne samouprave!) te poslove ne obavlja — usprkos ustavnom jamstvu.

Podrucna uprava tijela u Hrvatskoj su uredi drzavne uprave, koji u nazivu imaju i
dodatak ,,u Zupanijama®. Rije¢ je o 20 takvih ureda, koji i sami imaju ispostave, njih 91,
kao i 302 mati¢na ureda. Mjesna nadleznost poklapa im se s podrucjem pojedine zu-
panije, Sto je relikt ranjjeg institucionalnog stanja Zupanija (1993. — 2001.), kad su one
u prvom redu bile jedinice dekoncentrirane drzavne uprave. U reformi 2001. drzavna
se uprava odvojila od Zupanija kao samoupravnih jedinica te se, istovremeno, vise
prvostupanjskih tijela drzavne uprave koja su postojala u pojedinoj Zupaniji (8, 9 ili
10) spojilo u jedan jedinstveni ured drzavne uprave. Tako je nastala dualna strukturau
kojoj se drzavna uprava jasno odvaja od teritorijalne samouprave u organizacijskom,
personalnom, funkcionalnom i financijskom smislu (usp. Bucek, 2013: 436-438).

Broj njihovih sluZzbenika i krug poslova ureda drzavne uprave stalno se sma-
njuje, tako da primjerice od ukupno 493 vrste upravnih akata u prvom stupnju oni
donose samo 50, sto je manje od 10%. Takoder, od svih 60 drzavnih inspekcija u
uredima drZavne uprave tek su — tri. Broj zaposlenih i svih 20 ureda na pocetku
2015. bio je 2.599, dok je zaposlenih u Zupanijskim uredima prije reforme 2001. go-
dine bilo vise od 8.500. Pokusaj da se njihova organizacija racionalizira izmjenama
i dopunama Zakona o sustavu drzavne uprave koje su u proceduri od 2014., sto
je potencirano ne samo neracionalnim poklapanjem sa strukturom Zupanija nego i
op¢im gubitkom funkcija i poslova, nije uspio zbog politickog otpora jedne manje
regionalne politicke stranke koja je clanica vladajuce koalicije.

Nakraju, postoje i brojne mreze sredisnjih drzavnih upravnih tijela. Sredisnjih
drzavnih upravnih tijela ukupno je 31: 20 ministarstava, sedam drzavnih upravnih
organizacija i Cetiri drzavna ureda. Pojedina od tih tijela imaju i viSe mreza podruc-
nih jedinica i njihovih ispostava na drzavnom podrudju. U periodu 2001. — 2015.
osnovane su brojne takve ekspoziture, a paralelno se smanjivao krug poslova ureda
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drzavne uprave kao prvostupanjskih drzavnih upravnih tijela i broj njihovih sluz-
benika. Broj tih podrucnih jedinica i ispostava iznosi 1.279, sto ukljucuje 409 po-
druénih jedinica i ispostava sa samostalnim izvrSiteljima. U njima je zaposlen velik
dio drzavnih sluzbenika i namjeStenika. Prema nepotpunim sluzbenim podacima,
koji obuhvacaju 14 ministarstava i Sest drZavnih upravnih organizacija (bez mini-
starstava unutarnjih poslova te vanjskih i europskih poslova) u kojima je zaposleno
ukupno 20.034 ljudi, udio zaposlenih u podru¢nim jedinicama i ispostavama iznosi
nesto vise od 65% (13.033 zaposlenih).”

O rascjepkanosti i slaboj koordinaciji u drzavnoj upravi svjedoce i podaci o in-
spekcijama: 2013. godine inspekcije su djelovale u 60 upravnih podrudja u kojima sre-
diSnja tijela drzavne uprave obavljaju inspekcijske poslove, od cega se polovica obav-
lja u podrucnim jedinicama sredisnjih tijela drzavne uprave, a polovica je smjestena u
sredisnjim jedinicama tijela drzavne uprave. Osim toga tri inspekcije funkcioniraju u
uredima drzavne uprave, ali i u nekim drzavnim agencijama (npr. HAKOM-u).

1z svih tih podataka mozZe se zakljuciti da javne usluge koje su dodijeljene dekon-
centriranoj drZavnoj upravi (uredi drzavne uprave te podrucne jedinice srediSnjih
tijela drzavne uprave) i teritorijalnoj samoupravi na lokalnoj razini (op¢ine, gradovi
i zupanije) pruza sve skupa 29.315 zaposlenih. Oni su fragmentirani u 418 opcina,
127 gradova, 20 Zupanija i Gradu Zagrebu, 20 ureda drzavne uprave s 91 ispostavom
te 1.279 podrucnih jedinica srediSnje drzavne uprave. Osim toga, postoje i druge
ekspoziture tijela javne uprave i drugih drzavnih organizacija na terenu (agencije,
javne ustanove), a tu su i lokalni uredi javnih poduzeca.

Radi primjera, navode se podaci za neka trgovacka drustva u drzavnom vla-
sni$tvu, agencije, javne ustanove i asocijacije koje djeluju na drzavnom podrucdju i
sudjeluju u obavljanju javnih poslova.

Hrvatske Sume, osim svoje sredi$nje sluzbe u Zagrebu, imaju 16 uprava Suma
(Bjelovar, Buzet, Delnice, Senj, Gospi¢, Karlovac, Koprivnica, Nasice, Nova Gradis-
ka, Ogulin, Osijek, Pozega, Sisak, Split, Vinkovci, Zagreb) i 169 Sumarija te 21 do-
datnu radnu jedinicu. Imaju i Sest dodatnih tvrtki u svojem vlasnistvu. Zaposljavaju
0ko 7.500 ljudi (7.667 na dan 31. 12. 2013.), s tim da imaju praksu unajmljivanja radne
snage preko agencija (outsourcing). U drzavnom je vlasnistvu 78% Suma.

Financijska agencija, Fina, osim srediSnjeg ureda u Zagrebu, ima dcetiri regio-
nalna centra (Zagreb, Split, Rijeka, Osijek), 22 podruznice, 143 poslovnice (u nekim
veéim centrima djeluje vise poslovnica Fine), 21 ispostavu i 11 izdvojenih Saltera.
Krajem 2012. zaposljavala je 3.068 zaposlenika.

7 Zanimljivo je da, usprkos tome, od 493 vrste upravnih akata u prvom stupnju podrucne jedinice i
ispostave odlucuju u samo 126 njih, sto je tek nesto vise od 25%. U sjedistu sredisnjih tijela drzavne
uprave odlucuje se u ¢ak 317 vrsta upravnih stvari (64%).
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Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje poslove obavlja u Sredi$njoj sluzbi sa
sjedistem u Zagrebu, u 5 podruénih sluzbi, 15 podrucnih ureda i u 91 ispostavi. Na
dan 31. prosinca 2013. zaposljavao je ukupno 2.947 zaposlenika. Od toga 2.290 za-
poslenika ili 77,7% bilo je u podruénim sluzbama, uredima i ispostavama, a 657 ili
22,3% u Sredisnjoj sluzbi u Zagrebu.

Hrvatski Crveni kriz savez je zajednica udruga zupanijskih drustava Crvenog
kriza i udruga gradskih i op¢inskih drustava Crvenog kriza, a ¢ine ga 110 op¢in-
skih i gradskih drustava Crvenog kriza te 20 Zupanijskih drustava Crvenog kriza s
pravnom osobnos$cu, s tim da Gradsko drustvo Crvenog kriza Zagreb ima i status
zupanijskog drustva.

Sustav javne uprave u Hrvatskoj, kao i njezin ukupni javni sektor, gotovo je ek-
stremno razuden, s izrazito negativnim posljedicama za koordinaciju, efikasnost i
druge relevantne vrijednosti i svrhe koje bi javna uprava trebala ostvarivati ne samo
na drzavnoj nego i na lokalnoj razini. No, stvarni organizacijski i personalni kapaci-
tet koncentriran je u gradovima, pri ¢emu se u pravilu krece proporcionalno velic¢ini
gradova mjerenoj brojem stanovnika i ekonomskim pokazateljima.®

3. Integrirano lokalno upravljanje

Premda je i ranije postojalo dosta primjera da se odgovornost i nadleznost za jav-
ne poslove dijele izmedu lokalnih vlasti i sredi$nje drzavne vlasti, odnosno izmedu
vlasti svih razina u pojedinoj zemlji, s razvojem novih, sve sloZenijih javnih poslova
i viSedimenzijskih javnih politika, ta se situacija sve ¢eSce javlja. Ranije su tipicni pri-
mjeri bili prostorno planiranje, obrazovanje i skolstvo, socijalna skrb i zastita i sli¢ni,
dok su noviji primjeri upravljanje krizama, poticanje ekonomskog razvoja i drugi.

Osim toga, primijeceno je da se sve teze postize uskladeno djelovanje razlic¢itih
aktera javnog upravljanja. Koherentnost javnih politika i koordinacija djelovanja sve
su veci problem, koji je posebno intenzivan i vidljiv u kriznim situacijama. Uskla-
denost politika i upravnog djelovanja na drzavnoj razini te na razini Europske unije
dolazi kao neka vrsta balansa konceptu vertikalne diobe vlasti, koji je u samoj priro-
di lokalne samouprave i demokratskog uredenja.

U Europskoj se uniji zato razvio koncept viserazinskog upravljanja (multi-level
governance; usp. Bevir, 2009: 134-137). Umjesto naglaska na separaciji (diobi) razli-
citih razina, teZiSte se premjesta na suradnju medu njima.’ Nacelo europskog vi-

8 Tako primjerice Dubrovnik ima 227 sluzbenika i namjestenika, a s njim usporedivi Sibenik 102 ili
Bjelovar — 81 sluzbenika i namjeStenika.

ViSerazinsko upravljanje moze biti strukturnog tipa, s naglaskom na sve razine javne vlasti (subna-
cionalne razine, nacionalna te razina EU), ili pak koalicijskog, odnosno procesnog tipa, s kvalitativ-
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Serazinskog upravljanja isti¢e da sredisnja drzava i lokalne samoupravne jedinice
trebaju suradivati u ostvarenju op¢ih ciljeva zajednice medusobno, alii s tijelima Eu-
ropske unije i drugim zemljama ¢lanicama i onima koje to tek Zele postati, imajuci u
vidu da njihov odnos srediSnje drzave s jedne, a lokalnih jedinica s druge strane nije
jedini relevantan odnos za dobrobit zajednice nego se obje strane moraju prilagoditi
standardima dobrog europskog upravljanja. Kljucni oslonac viserazinskog upravlja-
nja jesu regionalne jedinice, pa je uslijed razvoja tog koncepta postignut znatan na-
predak u regionalizaciji u Europi (usp. Pulabi¢, 2007.; Kuhlmann, Wollmann, 2014:
125-132; Kopri¢, 2014. a).

Ako koncept viserazinskog upravljanja odgovara na problem diobe ovlasti i po-
slova izmedu viSe razina javnih vlasti u Europskoj uniji, postavlja se pitanje kakva
je situacija unutar pojedinih lokalnih jedinica. Naime, ne samo da one obavljaju lo-
kalne poslove u razli¢itim pravnim rezimima nego se, kako je ve¢ re¢eno, na njihovu
podrudju mogu nalaziti i funkcionirati, uz njihova tijela, ustanove, agencije i podu-
zeca, jos i podrucne jedinice drzavne uprave, ekspoziture drzavnih agencija, javnih
ustanova i poduzeca te podru¢na drzavna upravna tijela.

Sto je vise ekspozitura drzavnih tijela, agencija, ustanova i poduzeca, to je po-
drudje lokalne autonomije uze, a mogucnost da vijeca i nacelnici, izabrani od grada-
na radi vodenja lokalnih jedinica prema interesu lokalnog stanovnistva upravljaju
lokalnim poslovima i resursima na objedinjen (integralan) nacin — uza. Integrirano
upravljanje javnim poslovima u pojedinoj lokalnoj jedinici vazno je ne samo radi in-
tegriranog pruzanja javnih usluga nego i radi moguénosti osmisljavanja, planiranja i
vodenja integriranog lokalnog razvoja te razli¢itih lokalnih javnih politika.

Uz ogranicavajuce djelovanje teritorijalnih ekspozitura drzavne uprave, i — po-
negdje i u odredenim uvjetima — sli¢nog djelovanja Sirokog prenesenog djelokruga,
mogu postojati jos neki otezavajuci faktori integriranog lokalnog upravljanja.

Ponajprije je to kapacitet same lokalne jedinice. Lokalne jedinice koje su manje i s
oskudnijim kapacitetima teZe ¢e osigurati integrirano lokalno upravljanje. Valja spo-
menuti ljudske (obrazovano, profesionalno, vjesto osoblje), organizacijske (dobro orga-
nizirana lokalna uprava, koja se ne svodi na veci broj vrlo malih upravnih jedinica koje
se viSe bave ocuvanjem organizacijske autarhije nego postizanjem vanjskih ciljeva jedi-
nice), pa i financijske kapacitete (integrirano lokalno upravljanje traZi odredena dodat-
na sredstva). Lokalni kapacitet uvjetovan je nizom faktora, ali uz jednake ostale uvijete,
bit ¢e veci ako su jedinice vece po broju stanovnika, s obzirom na to da se na osnovi
veceg broja stanovnika u pravilu moze ocekivati snaznija ekonomska aktivnost."

no vedim stupnjem prilagodavanja institucija s razli¢itih razina potrebama suradnje u odredenom
pitanju od zajednickog interesa, ¢ime se stvaraju medunarodne organizacije te oblici prekograni¢ne
suradnje i suradnje lokalnih jedinica (Hooghe i Marks, 2004.).

Od svih zemalja nastalih nakon raspada Jugoslavije, Hrvatska se najsnaznije fragmentirala, pove-
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Sljededi otezavajudi faktor, povezan s manjim lokalnim kapacitetom, jest stup-
njevanje lokalnih jedinica. Stupnjevanje, tj. stvaranje novih stupnjeva autonomnih
jedinica izmedu lokalne i drzavne razine, obicno je potrebno da bi jedinice na nekoj
$iroj razini, razini iznad osnovnih jedinica, preuzele na sebe skuplje, tehnicki i struc-
no zahtjevnije javne sluzbe, dok sluzbe kod kojih je vaznija dostupnost gradanima
obicno ostaju na temeljnoj lokalnoj razini. Pogotovo je takav $iri stupanj lokalnih
jedinica potreban u zemljama s politipskom strukturom da bi se dopunio kapacitet
malih ruralnih opéina te u zemljama s velikim brojem malih lokalnih jedinica.

Siri stupanj lokalne samouprave doduse osigurava bolji raspon kontakta i kon-
trole, sluzi kao institucionalni oslonac formuliranja politickih stajaliSta o pitanjima
vaznima za Siri prostor te omogucava laksu distribuciju stru¢ne i tehnicke pomo-
¢i slabijim lokalnim jedinicama. No, stupnjevanjem se stvara razmjerno kruta nova
struktura koju je kasnije teSko mijenjati, a koja, uz to, moze dovesti do hijerarhizacije
odnosa u lokalnoj samoupravi te biti osloncem centralistickih teznji s vrha drzave.

Sredisnja vlast ponekad ogranicava autonomiju lokalnih jedinica i mogucnost
integriranog lokalnog upravljanja, propisivanjem obveze da lokalne jedinice osnuju
odredene organizacije, ustanove ili upravna tijela. Time se osigurava da sve lokalne
jedinice osiguraju obavljanje nekog posla za koji sredisnja vlast smatra da je poseb-
no vazan iz bilo kojeg razloga (npr. zakonitog troSenja iz lokalnih proracuna, pro-
midZbe turizma ili protupoZzarne zastite). Ako su lokalne jedinice male, to ¢e dovesti
do osamostaljenja vrlo malih lokalnih organizacija koje se pocinju baviti ne samo
djelatnoscu radi koje su osnovane nego i nizom drugih, unutarnjih organizacijskih
funkcija (zasebno racunovodstvo, vlastiti op¢i akti, posebni rukovoditelji itd.).

Nakraju, u suvremenom javnom upravljanju sve vise sudjeluju organizacije civil-
nog drustva, samostalne (regulirane) profesije i njihove strukovne komore (geodeti,
arhitekti, ljekarnici i drugi), razliciti oblici samoorganiziranja gradana, pa i poduzet-
nici, ne samo na temelju ugovora i koncesija nego ponajprije kroz socijalno poduzet-
niStvo. Neki od njih organizirani su na ¢itavom drzavnom podrudju, a imaju i svoje
teritorijalne ekspoziture, dok su drugi organizirani na lokalnoj ili regionalnoj razini.

Integrirano lokalno upravljanje treba prevladati mnoge organizacijske, pravne,
personalne, teritorijalne i druge barijere i teskoce, Sto trazi aktivni angazman ljudi,
njihovu inovativnost i predanost dugoro¢nim ciljevima lokalne zajednice, upotrebu

¢avsi broj temeljnih lokalnih jedinica za ¢ak 392%. Slovenija je povecala njihov broj za 226%, Make-
donija za 147%, Kosovo za 41%, Bosna i Hercegovina za 30%, a Crna Gora za 15%. Srbija prakti¢no
nije mijenjala broj svojih opé¢ina. Prosje¢no su najvece lokalne jedinice na Kosovu one s 58.900 i Srbiji
s 55.800 stanovnika. Makedonija i Crna Gora imaju jedinice s prosje¢no 27.000, a Bosna i Hercego-
vina s 26.400 stanovnika. Slovenske lokalne jedinice imaju prosjec¢no 9.700, a hrvatske 7.700 stanov-
nika. Hrvatska je osim toga uvela i jedinice drugoga stupnja, Zupanije. Donekle sli¢ne jedinice na
tom prostoru, pod nazivom kantoni, postoje samo u Federaciji Bosne i Hercegovine, kao jednoj od
tri federalne jedinice Bosne i Hercegovine.
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prikladne tehnologije, vrijeme i financijska sredstva. Glavni orijentiri takvog uprav-
ljanja jesu pruzanje kvalitetnih lokalnih usluga i lokalni razvoj. Njime se lokalni re-
sursi pokusavaju na sto efikasniji nacin staviti u funkciju kvalitetnijeg Zivota grada-
na i dugorocne dobrobiti lokalne zajednice.

U neku ruku rijec je o konceptu koji se oznacava kao governance, koji je inkluzi-
van i znatno manje hijerarhic¢an od tradicionalnog upravljanja u javnoj upravi. On
uzima u obzir potrebu za jacim lokalnim politickim vodstvom i slobodnijim strates-
kim odlucdivanjem u javnoj upravi (usp. Peters, 2011.) te uzima u obzir da se uskla-
divanje lokalnih politickih interesa i obavljanje lokalnih poslova obavlja ne samo
u razli¢itim aranzmanima unutar politicko-upravnog sustava nego i preko trzista
te Sirih upravljackih mreza sastavljenih od subjekata iz razlicitih sektora (javnog,
privatnog, civilnog i profesionalnog) u kojima su odnosi po prirodi stvari vise hori-
zontalni te u nekoj mjeri dobrovoljni (usp. Kopric et al., 2014.).

U okviru suvremenog europskog viserazinskog javnog upravljanja svaka lokal-
na jedinica mora naci odgovore na izazove povezanosti i sudjelovanja u odnosima
vertikalno, sa zupanijskom, drzavnom i europskom razinom vlasti. Osim toga, mora
pronaci adekvatne forme suradnje horizontalno s drugim jedinicama lokalne samou-
prave u Hrvatskoj i drugim zemljama, kao i lateralno povezivanje kroz Udrugu gra-
dova i druge oblike udruzivanja u organizacije na nacionalnoj i nadnacionalnoj razini.

Integrirano lokalno upravljanje znaci objedinjavanje svih lokalnih sredstava u
najsirem smislu kako bi se s pomocu tako objedinjenih resursa mogao postici sto
bolji u¢inak u lokalnoj zajednici. Pritom se obi¢no misli na objedinjavanje institucio-
nalnih sredstava, Sto znaci organizacija i ljudi koji u njima rade u lokalnom interesu.
U literaturi se taj tip upravljanja susrece pod nazivom joined-up governance (Bevir,
2007: 370-371; usp. Edwards et al., 2012: 38-39, 90, 92).

Teret integriranog lokalnog upravljanja u velikoj je mjeri na lokalnoj izvrsnoj
vlasti te je institucija lokalnog nacelnika u tome neizostavna i posebno odgovor-
na. Za takav tip lokalnog upravljanja kljuc¢ne su aktivnosti medusobno informiranje
svih navedenih aktera sa svih razina, njihovo sporazumijevanje, umrezavanje, pove-
zivanje, pa gdje je moguce i spajanje. Za sve njih trebalo bi osmisliti adekvatne insti-
tucionalne varijante, odrediti efikasne procedure i postaviti mjerljive i realne ciljeve.
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4. Prijedlozi za novu upravno-teritorijalnu organizaciju Hrvatske

4.1. Sadasnje stanje

Bududi da je stanje lokalne i regionalne samouprave u cijelosti vec ranije anali-
zirano (Sire u: Kopri¢, 2013.), ovdje se navode samo neke temeljne karakteristike i
problemi.

Ustavom nije postavljen zahtjev da gradani u svim dijelovima zemlje moraju imati
isti krug lokalnih usluga podjednake kvalitete. Upravo suprotno, reformom 1992./93.
uvedena je politipska organizacija lokalne samouprave, koja razlikuje u prosjeku znat-
no manje ruralne jedinice, opcine, od znatno vecih i u prosjeku snaznijih, pretezno ur-
banih jedinica, gradova. U tzv. decentralizaciji 2001. samo su 33 grada preuzela odre-
dene funkcije osnovnog i srednjeg Skolstva, zdravstva, socijalne skrbi i vatrogastva.
Nakon 2001. postignut je napredak jedino u decentralizaciji vatrogastva te su do 2013.
godine 73 grada i 88 op¢ina (ukupno 161, ili 29%) osnovali javne vatrogasne jedinice.
To su ucinili najcesce zajednickim osnivanjem tih jedinica, jer su im i potrebe i kapaci-
teti pojedinacno premali. No, 71% jedinica jo$ uvijek nije preuzeo taj posao.

Osim toga, 2005. godine novelom Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj)
samoupravi uvedena je kategorija velikih gradova, onih koji imaju vise od 35.000
stanovnika, diji je djelokrug, jednako kao i djelokrug gradova koji su sjedista zu-
panija, proSiren odredenim poslovima koje za ostali dio zemlje u samoupravnom
djelokrugu obavljaju Zupanije. Tako se i pravno i fakticno, umjesto jednakih javnih
usluga, gradani dovode u razlicit polozaj, ovisno o tome zive li na podrucju manjih
jedinica sa slabijim kapacitetom ili vecih jedinica s ve¢im kapacitetom. Dok jedni
imaju razmjerno Sirok krug lokalnih usluga, drugima je dostupan tek vrlo ogranicen
broj usluga niske kvalitete. Struktura je neizbalansirana, a stanovnici u razlicitim
pravnim i fakti¢nim situacijama, $to mlade, obrazovanije i sposobnije potice na mi-
gracije, dovodi do zapustanja prostora, osobito u pretezno ruralnim dijelovima, te
loSe utje¢e na ekonomske procese.

Sustav lokalne samouprave u suprotnosti je s ustavnim standardima te u uprav-
nom, ekonomskom i financijskom smislu neodrziv. Svrhe kojima je usmjeren poli-
ticke su i socijalne, a izostaju upravna i ekonomsko-razvojna, kao danas jedna od
najvaznijih u razvijenim zemljama. Struktura jedinica lokalne samouprave pretje-
rano je fragmentirana, pa sve male jedinice i one sa slabijim kapacitetom sve vise
zaostaju za onim malobrojnim veéim i ekonomski snaznijim jedinicama, ponajprije
za veéim gradovima. Zupanije ne funkcioniraju kao regionalne jedinice nego kao
komplement manjim i srednjim jedinicama lokalne samouprave, tj. kao dopunske je-
dinice lokalne samouprave drugog stupnja (upravo zato ubrzano zaposljavaju svoje
upravno osoblje). U prosjeku su male, pri donjoj granici NUTS III jedinica (175.000
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stanovnika; NUTS III su jedinice sa 150.000 — 800.000 stanovnika), s takoder bitnim
razlikama u stupnju razvijenosti i potencijalima za razvoj. Grad Zagreb ima ovlasti i
grada i Zupanije, ali obavlja i poslove drzavne uprave koje za ostala podrudja obav-
ljaju drzavni upravni organi.

Sustav javnog upravljanja izrazito je centraliziran po svim pokazateljima (organi-
zacijskim, personalnim, financijskim, funkcionalnim). Vrlo razudene mreze podrucnih
jedinica drzavnih upravnih tijela, javnih poduzeca, ustanova i agencija nadogradene
uredima drzavne uprave i njihovim ispostavama ostavljaju malo prostora lokalnoj
autonomiji i mogucnosti da lokalne samoupravne jedinice integriranim upravljanjem
pokrenu resurse sa svojeg podrudja i pokrenu razvoj.

Zbog pretjerane fragmentacije dekoncentrirane drzavne uprave, na lokalnoj je ra-
zini nemoguce organizirati integrirano lokalno upravljanje. Cak ni lokalne jedinice
koje imaju nesto veci kapacitet od prosjecnog nisu u stanju uvesti standarde moder-
nog javnog upravljanja i na taj nacin povecati vlastiti organizacijski kapacitet.

4.2. Polazista za novu upravno-teritorijalnu organizaciju

Nova upravno-teritorijalna organizacija Hrvatske treba ponajprije uvaziti potre-
bu za osiguravanjem integriranog lokalnog upravljanja koje osigurava efikasnost,
kvalitetu i razvojnu orijentaciju. Ona, uz to, treba pomoci sredisnjoj drzavi da — na
slican nacin - efikasnije upotrijebi svoje upravljacke, organizacijske i druge kapaci-
tete za rjeSavanje sloZenih problema u uvjetima krize i sve ve¢e medunarodne kom-
peticije unutar Europske unije. Pritom valja imati na umu da je centralno-lokalne od-
nose moguce oblikovati uz win-win, win-lose, odnosno lose-lose ishode, i da primjena
koncepta integriranog lokalnog upravljanja povecava Sanse za win-win ishod.

Primjena tog koncepta pomogla bi decentralizaciji sredisnje drzave, jer bi lokal-
ne jedinice bile efikasnije u obavljanju svojih funkcija, ali bi mogle preuzeti i ¢itav niz
dodatnih. Takoder, snaZnije temeljne lokalne jedinice otvorile bi prostor za kreiranje
regionalnih jedinica sposobnih preuzeti poslove suvremene regionalne samouprave
(usp. Kopri¢, 2014. a). To su, uz regionalni razvoj, regionalno planiranje i izgradnju
velikih regionalnih infrastrukturnih objekata, takoder organiziranje, koordinacija i
financiranje javnih sluzbi (zdravstvo, obrazovanje, socijalna skrb, promet), osigura-
nje solidarnosti na regionalnoj razini, pomo¢ slabijim jedinicama, upravljanje kri-
znim situacijama, upravljanje javnim dobrima (Sume, vode) i sli¢no.

Time se, nadalje, osigurava mogucnost za racionalizaciju i decentralizaciju sada
pretjerano razvijene drzavne uprave (brojne mreze podrucnih jedinica i paralelno
ureda drzavne uprave i njihovih ispostava). Takvu bi racionalizaciju pratila i de-
centralizacija poslova koje sada obavljaju neka trgovacka drustva u drzavnom vla-
sniStvu (Hrvatske Sume, Hrvatske vode, Hrvatske ceste), odredene velike javne
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ustanove (Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje, Hrvatski zavod za zdravstveno
osiguranje, Hrvatski zavod za zaposljavanje) i agencije (npr. Financijska agencija). Ti
bi se poslovi u vecoj mjeri decentralizirali na regije, a tek manjim dijelom i na nove,
snaZznije jedinice lokalne samouprave.

Prilikom oblikovanja nove upravno-teritorijalne organizacije valja voditi racu-
na o vaznim kriterijima racionalnosti strukture lokalne samouprave te o faktorima
koji uvjetuju teritorijalnu organizaciju svake zemlje. Rije¢ je o politickom, institucij-
sko-povijesnom, medunarodnopravnom, prostornom, demografskom i razvojnom
kriteriju, strukturi naselja, ekonomsko-financijskom i upravnom kapacitetu te do-
stupnosti javnih usluga stanovnistvu (Sire o nacinu njihova utjecaja na oblikovanje
racionalnije teritorijalne organizacije u Kopri¢, 2010.).

4.3. Nova upravno-teritorijalna organizacija i racionalizacija dekoncentrirane
drZavne uprave

Nova upravno-teritorijalna organizacija treba osigurati vecu efikasnost, usklade-
nost i racionalnost javnog upravljanja u zemlji te lokalno upravljanje usmjereno na
integrirano pruzanje lokalnih usluga i razvoj. Pritom valja uzeti u obzir kompleksnost
zahtjeva koji proizlaze iz razlicitih kriterija za prosudbu racionalnosti teritorijalne or-
ganizacije, zahtjeve decentralizacije, policentri¢nog razvoja zemlje i dostupnosti javnih
usluga, potrebu smanjenja troskova, poboljsanja koordinacije i povecanja efikasnosti
drzavne uprave na nizim razinama te specificnosti sadasnje, vrlo sloZene teritorijalne
organizacije koju valja mijenjati. Pritom se valja osloniti na mogucnosti koje se pru-
Zaju: a) uspostavom nove, regionalne razine, b) upravljackim potencijalima mjesne
samouprave, koji su sada gotovo potpuno zanemareni, c) moguc¢nostima integracije
dekoncentrirane drzavne uprave u postojece urede drzavne uprave, njihove ispostave
i, ujednom dijelu, mati¢ne urede.

Imajuci u vidu trend stvaranja vecih temeljnih lokalnih jedinica u suvremenoj Eu-
ropi (De Vries, Sobis, 2014: 17-18), u prvom je redu potrebno reorganizirati temeljnu
razinu lokalne samouprave. Proces treba rezultirati oblikovanjem odrzivih i priklad-
nih lokalnih jedinica, s urbanim centrima kao osloncem nove strukture (usp. Toski¢,
Njegac, 2015.). Uz 90 — 120 takvih centara, razlicite veli¢ine, znacenja i gravitacijske
snage, posebne organizacijske varijante treba pripremiti za manje otoke, rijetko na-
seljene dijelove Like i Gorskoga kotara i demografski pasivna podrudja koja su bila
zahvacena ratom (podrudja koja traZe posebnu upravnu potporu), kao i za gradove s
viSe od 60.000 stanovnika. Time bi se dobila kvalitetna policentricna struktura hrvat-
ske lokalne samouprave."

" Empirijska istrazivanja u razlic¢itim uvjetima pokazala su da je bas policentri¢na organizacija najpri-

kladniji odabir i najefikasnije rjeSenje ako se traZzi institucionalni odgovor na kompleksne drustvene
probleme (v. Ostrom, 2009.).
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Nadalje, treba afirmirati i ojacati mjesnu (submunicipalnu) samoupravu, ne samo
u smislu participacije gradana u oblikovanju lokalnih politika nego i u smislu formi-
ranja tocaka upravnog kontakta po nacelu one-stop-shop radi osiguranja dostupnosti
upravnih usluga starijoj populaciji koja nema pristup elektronickim uslugama niti
moze putovati u udaljene centre. To nije potrebno provesti na svim dijelovima podruc-
ja jednako nego samo u navedenim podrucjima koja traze posebnu upravnu potporu.
U tom smislu mogu se iskoristiti ispostave ureda drzavne uprave i postojeci maticni
uredi, koji bi se preoblikovali u upravne urede sa Sirim krugom usluga (i funkcioni-
rali pod nazivom izdvojenih upravnih ureda). Time bi se osigurale upravne usluge
stanovniStvu koje zbog digitalne razdjelnice (digital divide), starosti, velikih razdalji-
na, teSke pokretnosti i slabo organiziranog javnog prijevoza nije u stanju koristiti se
upravnim uslugama na uobicajen nacin, a ni elektronickim putem.

Dekoncentrirane drzavne sluzbe treba u tijeku desetogodisnjeg razdoblja u sto
vecoj mjeri integrirati u jedinice lokalne i regionalne samouprave, koje bi time dobile
siri djelokrug, odgovornost, ali i mogucnost integriranog pruzanja javnih usluga i in-
tegriranog lokalnog i regionalnog razvoja. Krajnji je cilj da se u takvu decentralizaciju
ukljuci i dio drzavnih javnih poduzeda, ustanova i javnih agencija. U prvom koraku,
prakti¢no odmabh, valja smanjiti broj ureda drzavne uprave s 20 na 5, zadrZati njiho-
ve ispostave, integrirati u njih druge dekoncentrirane drzavne upravne usluge te ih
opremiti suvremenom informaticko-komunikacijskom tehnologijom i omoguditi im
da funkcioniraju kao tocke jedinstvenog upravnog kontakta (one-stop shops). Pretpo-
stavke za to jo$ su brzi razvoj interoperabilnih elektronickih javnih servisa, razdvaja-
nje ureda za pristup gradana od pozadinskih ureda (front vs. back office), prilagodbe
pravne regulacije koje reduciraju formalizam te bitno poboljSana temeljna sveucilisna
edukacija i usavrsavanje njihovih sluzbenika.

4.4. Nove samoupravne regije

Prilikom formiranja politickih regija treba uzeti u obzir geografske, povijesne i
socio-ekonomske cjeline, a ne formalne granice nedosljedno formiranih zZupanija."
Najvaznije je kvalitetno povucdi crte razgranicenja regija u srediSnjem dijelu Hrvat-
ske, u §Siroj okolici Zagreba, ne libeci se pritom rjesenja koje ¢e ¢ak i neke dijelove
sada blize Zagrebu smjestiti u neke druge regije. Gotovo da je zadnji cas za tako
nesto, jer ¢e inace gravitacijsko djelovanje prejakog Zagreba na duze vrijeme onemo-
guditi ravnomjerni razvoj zemlje.

Kod teritorijalnog oblikovanja regija vazno je ne robovati sada neprirodno odre-
denim granicama Zupanija, posebno u sredisnjem dijelu zemlje, koje sijeku linije
drustvene i ekonomske gravitacije, kao i cjelovite ekonomske, funkcionalno pove-

12 Regionalni koncept razvoja Hrvatske predlagao je jos prije uvodenja Zupanija Simunovié¢ (1992.),
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zane mikrocjeline. Razvojne potrebe takoder se moraju uzeti u obzir, jednako kao
i potreba za onemogucavanjem potpunog narusavanja ravnoteze medu regijama.

Mnogi razlozi govore u prilog pet samoupravnih regija, od kojih bi jedna, zagre-
backa, bila organizirana na nacelima metropolitanske federacije. O njihovu razgra-

nicenju i oblikovanju u detaljima moZe se zauzeti viSe stajalista, pa je vazno otvoriti
raspravu kako bi se i kroz nju, kao pripremu za temeljitu stru¢nu elaboraciju kad i
ako se jednom donese odluka o pristupanju organizaciji regija, dobile korisne pocet-
ne informacije. Drugim rije¢ima, ona nije nikakvo definitivno krojenje granica, jer bi

ono bez politicke odluke i stru¢ne pripreme bilo neproduktivno. Ve¢ prije izneseni
prijedlog za raspravu predvida sljedece regije (usp. Kopri¢, 2010.; 2012.; 2014. a):
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Zagrebacka, koja bi obuhvacala podrucje Grada Zagreba te juzni i zapadni
dio sadasnje Zagrebacke zupanije (bez gradova i op¢ina koji bi usli u sastav
Sredis$nje Hrvatske), a brojila bi oko 1.040.000 stanovnika;
Primorsko-istarsko-gorska, koja bi obuhvacala podrucje danasnje Istarske, Pri-
morsko-goranske, Licko-senjske i Karlovacke Zupanije te dio Sisacko-mosla-
vacke Zupanije (grad Glinu te op¢ine Dvor, Gvozd i Topusko) s oko 700.000
stanovnika;

Dalmacija, koja bi obuhvacala postoje¢u Zadarsku, Sibensko-kninsku, Split-

sko-dalmatinsku te Dubrovacko-neretvansku Zupaniju, uz dodatak triju op-

¢ina Licko-senjske zupanije koje gravitiraju Zadru (Lovinac, Udbina, Donji

Lapac) s oko 860.000 stanovnika;

Slavonija, koju bi sacinjavale danasnja Osjecko-baranjska, Vukovarsko-sri-

jemska, Viroviticko-podravska, Pozesko-slavonska i Brodsko-posavska zu-

panija, kao i dio Sisacko-moslavacke (grad Novska te op¢ine Jasenovac, Li-

povljani i Hrvatska Dubica) te dio Bjelovarsko-bilogorske Zupanije (gradovi

Daruvar i Grubisno Polje te opéine Dezanovac, Koncanica, Sirac i Pulovac)®

s oko 855.000 stanovnika;

Sredisnja Hrvatska, koja bi obuhvatila podrudje sadasnje Medimurske, Va-
razdinske, Krapinsko-zagorske, Koprivnicko-krizevacke te Bjelovarsko-bi-
logorske zupanije (bez jedinica koje bi presle u Slavoniju), kao i isto¢ni dio
Zagrebacke zupanije (gradovi Sveti Ivan Zelina, Vrbovec i Ivani¢ Grad te
op¢ine Bedenica, Dubrava, Farkasevac, Gradec, Klostar Ivani¢, Kriz, Prese-
ka i Rakovec) s oko 835.000 stanovnika.'

Podrucdje Zapadne Slavonije podrucdje je preklapanja gravitacijskog djelovanja Zagreba i Osijeka, pri
¢emu formira neku vrstu mikroregije unutar Slavonije. U nekim uvjetima moglo bi je se prikljuciti
Sredisnjoj Hrvatskoj.

Navedeno je stanje prema sadasnjoj organizaciji op¢ina i gradova. No, i nju bi valjalo promijeniti.



Ivan Kopric: Teritorijalna organizacija Hrvatske: prema novom uredenju

Tako bi se dobila relativno uravnotezena regionalna struktura, uz odstupanje
u Zagrebackoj metropolitanskoj te Primorsko-istarsko-gorskoj regiji. Grad Zagreb
u zadnjem je desetljecu privukao jos dodatnog stanovnistva te skupa s dijelovima
postoje¢e Zagrebacke Zupanije predstavlja po broju stanovnika i ekonomskom po-
tencijalu najvecu regiju. Zbog prirodnog oblika i obiljezja prostora (dolina Save),
prometnica, pa i funkcionalnih veza, tu je regiju gotovo nemoguce smanjiti a da ima
jos iole prirodni oblik.

Zagrebacku bi regiju trebalo organizirati kao metropolitansku federaciju, uprav-
ljac¢ku strukturu u kojoj postoje dvije razine upravljanja. Na prvoj, svaka jedinica,
ukljucujudi i uze odredeni Zagreb, odgovorna je za neki dio javnih usluga na svojem
podrudju, o éemu odlucuje te Sto financira i osigurava sama neovisno o drugima.
Tako centralni grad,® ali i svaka od ukljucenih okolnih jedinica, kao zasebna i auto-
nomna, moze svojim gradanima osigurati onaj krug temeljnih lokalnih usluga koji je
tako odreden ili koji sama smatra primjerenim.

No, postoji i druga razina upravljanja, razina metropolitanske federacije, koja je,
neovisno o jedinicama na temeljnoj razini, odgovorna za one poslove koji su od inte-
resa za Citavo urbanizirano podrudje centralnoga grada i njegove okoline. Federacija
uz to uskladuje aktivnosti svih temeljnih lokalnih jedinica, vodi racuna o razvoju
svih dijelova te o ujednacdenoj razini i kvaliteti javnih usluga na citavom metropoli-
tanskom podrudju.

Rezultat je uravnotezena suradnja u kojoj se vodi racuna i o zajednickim inte-
resima Citavog podrudja, ali i o specificnim interesima pojedinih lokalnih jedinica.
Jedinice zadrzavaju svoju autonomiju, ali obavljanje zajednickih poslova nije prepu-
Steno nerijetko mukotrpnom, pa moZzda i neuspjeSnom pregovaranju jedinica koje
su potpuno autonomne nego ih u svojem djelokrugu osigurava i financira metropo-
litanska federacija. Jedinice dijele svoje ovlasti s federacijom, a uskladivanje interesa
u tijelima federacije odvija se tako da se neke odluke donose konsenzusom, dok za
druge postoji mogucnost odlucivanja ve¢inom u metropolitanskom predstavnickom
tijelu. Nema ni dominacije centralnoga grada, a ni njegove izolacije od okoline (usp.
npr. Amado Gomes, 2012.; Marcou, 2014: 64-66).

Primorsko-istarsko-gorska regija obuhvaca relativno raznoliko podrucje od Istre
do Gline i Gospica, pri ¢emu ne moze doseci donju demografsku granicu za NUTS

5 Isam taj centralni grad trebalo bi logi¢nije razgraniciti te decentralizirati. Sesvete bi trebalo osamo-
staliti kao posebnu jedinicu u sastavu metropolitanske federacije. Za Brezovicu je rjeSenje vjerojat-
no u spajanju s nekim susjednim, sada samostalnim op¢inama, takoder u sastavu metropolitanske
federacije. Unutarnja organizacija grada trebala bi biti utemeljena na snaznijoj decentralizaciji na
gradske Cetvrti, uz izbjegavanje rizika neuskladenosti u vodenju vitalnih javnih politika na razi-
ni grada kao cjeline. Ne smije se narusiti mogucnost integriranog upravljanja i razvoja te najvece
hrvatske urbane cjeline, ali se mora osigurati vec¢a autonomija pojedinih dijelova grada koji sada
prakti¢no nemaju nikakve autonomije.
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II jedinice (regije) od 800.000 stanovnika. Ipak, to podrucje ima zajednickih karak-
teristika i veza te funkcionira kao odredena zajednica interesa, komplementarna
po prirodnim i gospodarskim komponentama koje sadrzi. Podrudje koje gravitira
Karlovcu, a koje na regionalnoj razini ima snazne veze s Rijekom,'® dijelom je sada
prikljuceno Sisac¢ko-moslavackoj zupaniji, Sto bi valjalo ispraviti.

Naravno, za precizno odredivanje granica potrebno je uzeti u obzir i misljenje
gradana. Bilo bi korisno anketirati gradane, prije svega u rubnim podrudjima, te,
ovisno o rezultatima ankete, prilagoditi ovdje predloZenu podjelu. Posebno je iza-
zovna situacija s podrucjem danasnje Karlovacke i Sisacko-moslavacke Zupanije.
Njihovo bi se podrucje moglo, bar dijelom, pridruziti podrucju Sredisnje Hrvatske.
Time bi obje zahvacene regije promijenile gore navedeni broj stanovnika te bi Pri-
morsko-istarsko-gorska regija jos dodatno pala ispod granice NUTS II regija. To me-
dutim nije odlucujuce ako podrucje Hrvatske bude i dalje podijeljeno na samo dvije
statisticke regije kao sada.

Primorsko-istarsko-gorska, najzapadnija regija, po svojoj strukturi i obliku, na-
dalje, upozorava na nuznost kreiranja odredenih oblika autonomije i identiteta unu-
tar regija.”” No, unutarregionalne autonomije trebalo bi formirati ne samo za Istru
nego vjerojatno i za Dubrovacko podrucje, Medimurje, Baranju, Zadar te Zapad-
nu Slavoniju. Postoje¢i kulturni identiteti, ako su dovoljno jaki, sto treba provijeriti
na savjetodavnom referendumu, ne smiju se zatirati nego promicati i jacati kao dio
ukupnog kapaciteta regija. Cak i takvi posebni slucajevi mogu se regulirati medu-
sobno razlicito, tj. tako da npr. Istra kao subregija ima razlicite ovlasti od Baranje.
Nema zapreke fleksibilnom pristupu i ocuvanju identiteta nekih subregija.'®

16 Tako primjerice Novi list, koji ima snazno regionalno usmjerenje, donosi vijesti s karlovackog po-
drudja, jednako kao i iz Like, iz Primorja, s kvarnerskih otoka, pa i iz Istre. Rije¢ je i o podrucju koje
je iznimno dobro prometno povezano. I Blazevi¢ vidi karlovacko podrudje u sastavu takve regije, s
tim da, po njegovu misljenju, velik dio Licko-senjske Zupanije ne pripada toj regiji, pa u njoj spomi-
nje tek podrudja oko Otocca i Senja te dio otoka Paga (Blazevic, 2010: 194).

7 IvaniSevic je jos 2000. predlagao podjelu na pet regija umjesto Zupanija, spominjuci Primorje, Dal-
maciju, gorsku Hrvatsku, sjevernu Hrvatsku i Slavoniju,te subregije s odredenim zasebnim identi-
tetom (Istra, dubrovacki kraj, Medimurje, Baranja, istona Slavonija i zapadni Srijem). — IvaniSevi¢,
2000: 590-591.

18 Usprkos razlozima za fleksibilniji pristup u pogledu nabrojenih krajeva, prakticno ni u jednom od
tih primjera nema onih temelja za autonomiju koji se obi¢no uzimaju u obzir u suvremenoj Europi. U
svakom od navedenih slucajeva rijec je o mikroregijama, a ne regijama, a nema velike razlicitosti u od-
nosu na ostatak regije u smislu drugacije nacionalne, vjerske ili jezi¢ne strukture ili nekog drugog oz-
biljnog razloga. Europski primjeri povode se upravo za nacionalnim i jezi¢nim specifi¢nostima (Bol-
zano, Ttalija), velikom prostornom udaljeno$éu od mati¢ne zemlje i blizinom drugoj zemlji (Alandsko
otocje, Finska), dubokim povijesnim razlikama (Farsko otocje, Danska) i sl. ili pak kombinacijom svih
tih razloga. U Hrvatskoj su mahom u pitanju povijesni temelji i animoziteti medu odredenim urbanim
gjelinama, a tek podredno i ponegdje sastav stanovnistva i/ili neke jezi¢ne specifi¢nosti. U tom se sti-
lu, primjerice, s osloncem na identitetske animozitete Splita i Zadra, predlaze ,zadarofilska” podjela
priobalnog dijela (tzv. Jadranska Hrvatska) na tri ,mikroregije” (NUTS III): rijecku (Istra, Primorje i
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4.5. Ograniceni kooperativni potencijali lokalnih jedinica

Reformom 1992./93. stvoreno je 486 novih jedinica, op¢ina i gradova, tako da su
ranije op¢ine dijeljene na odredeni broj novih lokalnih samoupravnih jedinica. U
prosjeku je od jedne ranije opc¢ine oblikovano pet novoformiranih jedinica. Buduéi
da su one imale iskustvo prethodnog funkcioniranja u istom teritorijalnom okviru te
zbog cestog zanemarivanja rubnih dijelova ranijih op¢ina, koji su tada dobili status
samostalnih op¢ina, sukobljavanje i kompeticija bili su razumljivi.

Ubrzo su se postavila pitanja vlasnickih udjela u komunalnim poduzec¢imaijav-
nim ustanovama, raspodjele dotad zajednicke imovine, teritorijalnog razgranicenja
ponajprije vaznog radi prostornog planiranja, pristupa korisnika iz malih jedinica
lokalnim uslugama koje pruzaju vece susjedne jedinice i sli¢cna. Svuda su postojale
tenzije, pokusaji dominacije, majorizacije, osjetljivost i nezadovoljstvo.

Slijedili su valovi teritorijalnih promjena, koji su doveli do odredene stabilizacije
teritorijalne strukture tek potkraj 1990-ih, premda je i kasnije bilo odredenih inter-
vencije u nju. Broj jedinica do danas je gotovo usSesterostrucen, tako da sustav funk-
cionira s ¢ak 576 jedinica prvog i drugog stupnja.

Potencijali za suradnju lokalnih jedinica postoje, ali se ne koriste dovoljno, a i
pitanje je mogu li se koristiti vise i bolje. Kapacitet jedinica lokalne samouprave za
pokretanje suradnje te za ozbiljne kooperativne pothvate slab je, u personalnom,
organizacijskom i financijskom smislu. Premda suradnja nacelno moze dovesti do
poboljsanja u funkcioniraju lokalne samouprave, ona nije lijek za sve bolesti lokalne
samouprave i loSe teritorijalne organizacije. Uz neke nacelne slabosti, poput slabe
demokratske kontrole oblika suradnje, mogucnosti za netransparentno funkcionira-
nje ili prebacivanje odgovornosti medu jedinicama koje suraduju, pokazalo se da je
mozda najvazniji ogranicavajuéi faktor za suradnju - slab kapacitet jedinica uopce
(8ire u: Kopri¢, 2015. a).

Suprotno polaznom ocekivanju da vise suraduju jedinice koje su ekonomski sla-
bije, da bi nadoknadile svoj slabi kapacitet, empirijsko istrazivanje pokazalo je da se
suradnja cesce prakticira medu jac¢im jedinicama. Postoji snazna pozitivna korelacija
izmedu ekonomske razvijenosti i suradnje (Skarica, 2015.). Zato upravno-teritorijal-
nu promjenu koja bi reducirala nedostatke postojece teritorijalne strukture Hrvatske
okrupnjavanjem temeljnih lokalnih jedinica i uvodenjem regija valja uzeti u obzir s
najvecom paznjom.

Gorski kotar), zadarsku (s Likom) te splitsku (s Dubrovnikom), pri cemu se identitetske i povijesne
argumente u prilog Istre i Dubrovnika ni ne spominje (Magas, 2011.).
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5. Zakljucak

Dana 23. veljace 2012. osnovano je Nacionalno povjerenstvo za provodenje de-
centralizacije i reforme lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Krajem 2013.
Hrvatski je sabor izglasao Nacrt ustavnih promjena u kojima su bile predvidene i
neke promjene u pogledu polozaja Zupanija i regija. I predsjednik Republike uklju-
¢io se u nastojanja za promjenom teritorijalne organizacije obuhvacajudi ih tekstom
ustavnih promjena koje je nacinio u suradnji sa svojom stru¢nom radnom skupinom
2014. No, Nacionalno se povjerenstvo nakon samo dva sastanka prestalo sazivati, a
obje inicijative za teritorijalnu reorganizaciju ostale su neuspjesne.

No, ne samo da nema jasnog i odlu¢nog politickog zahtjeva za decentralizaci-
jom i reformom lokalne i regionalne samouprave nego se ¢uju i potpuno drugacije
politicke izjave, koje impliciraju petrificiranje postojeceg stanja. Prevladava politic-
ka (ne)odlucnost, a konstelacija politickih prilika nije povoljna za decentralizaciju
i promjenu teritorijalne organizacije. Glavni politicki akteri nisu zainteresirani za
decentralizaciju. Izborni ciklusi onemogucavaju pokretanje reforme.

Strucne rasprave i analize teSko dopiru u medije, pa su gradani osudeni na to da
se opredjeljuju na temelju vlastitog (ogranicenog osobnog) iskustva i koncepata koje
zastupaju politicki akteri, odnosno promotori raznih interesa.

Stvoren je Sirok sloj ljudi zainteresiranih za odrzanje postojece situacije. Politicke
stranke i drugi politicki akteri u vecini su takoder zainteresirani za odrzavanje sa-
dasnje teritorijalne organizacije.

Promjena sustava javnog upravljanja trazi stru¢no dobro pripremljen plan, naci-
onalni politicki dogovor, odlu¢no upravljanje promjenama, puno teskog rada, dulje
vrijeme i dodatne troskove promjene. Ima li Hrvatska snage za to?
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Predsjedatelj:

Hvala lijepa profesoru Kopri¢u na ovom izvanrednom izlaganju, u kojem je naj-
prije dao dijagnozu kroz faktore koji otezavaju integriranje lokalnog samoupravlja-
nja, a onda je i predloZio elemente za terapiju u obliku nove teritorijalne organizacije.
Osobno me fascinira podatak da je 80% naseg teritorija u depopulaciji. Sto to znadi
za buducnost? Ho¢emo li smanyjiti broj svojih op¢ina i gradova tek kada stanovnistvo
potpuno odumre? Ima primjera zemalja, ¢uli smo od profesora Koprica za Francu-
sku, gdje su lokalne upravne jedinice opstale statisticki na papiru makar su stanov-
nici nestali. MoZemo li ostati kruti u tako bolesnom stanju i dopustiti da sadasnja
organizacija nadzivi stanovnistvo?
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