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Karakteristike sustava lokalne samouprave
u Hratskoj

Ivan Kopri¢

U Hrvatskoj ve¢ dulje vrijeme, a narocito u zadnjih godinu
dana, traje javna i stru¢na rasprava o reorganizaciji sustava
lokalne samouprave. Vazna komponenta tog sustava je te-
ritorijalna struktura. Identificiranje njezinih karakteristika
daje potrebne osnove za prijedloge za promjenu sustava.
Postojedi sustav obiljezavaju prevelika slozenost teritorijal-
ne organizacije, njezina nedovoljna stabilnost, neuravno-
tezenost, nedovoljna efikasnost lokalne samouprave, slabi
razvojni potencijali te osiguranje centralisti¢kog nacina
upravljanja zemljom. Da bi se mogle izvrsiti potrebne pro-
mjene, potrebno je da se relevantni akteri suglase o potrebi
promjene modela upravljanja zemljom, kao i o novim, raz-
vojnim svrhama lokalne samouprave. Takoder, trebali bi
odustati od povijesno prevladanih modela i prihvatiti raci-
onalnu organizaciju drzave.

Kljuéne rijeci: lokalna samouprava — Hrvatska, teritorijalna
organizacija, decentralizacija, reforma lokalne samoupra-
ve, javno upravljanje
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I[. Uvod

Teritorijalnu strukturu hrvatske lokalne samouprave obiljezava prevelika
slozenost, nedovoljna stabilnost, neuravnoteZenost, nedovoljna efikasnost,
slabi razvojni potencijali te osiguranje centralisti¢kog nacina upravljanja
zemljom.

Potrebu teritorijalne reorganizacije odreduju promjena temeljnog modela
upravljanja zemljom, premjestanje teziSta na nove, razvojne svrhe lokalne
samouprave te prijelaz od romanti¢arskih ideja o obnovi povijesnih mode-
la k racionalnoj ideji efikasne lokalne samouprave i javne uprave u cjelini.

Teritorijalna struktura Hrvatske previse je sloZena, nedovoljno stabilna,
nedovoljno efikasna te neracionalna s gledista potrebe za ostvarenjem
razvojnih svrha zemlje, ali zato osigurava centralisti¢ki nacin upravljanja
zemljom. Reorganizacija je moguca samo ako su ispunjene neke temeljne
pretpostavke, koje u osnovi znace promjenu opéeg drustvenog i politickog
pristupa organizaciji drzave.

I1. Karakteristike
1. Previse sloZena teritorijalna struktura

Nakon jednostavne strukture monotipskih opéina koje je zadrzala u pr-
vom razdoblju razvoja svoje lokalne samouprave (1990.-1993.),! Hrvat-
ska je iz povijesno-romanticarskih, ali i prakti¢no-politickih razloga uvela
model samouprave sli¢an onome s kraja 19. stoljeca. U toj fazi bilo je sto
opdéina te »opéina Grad Zagreb« kao jedinstvena lokalna jedinica (od 1.
sije¢nja 1991.).2

Unmjesto te strukture u drugoj je fazi (1993.-2001.) uvedena dvostupanj-
ska struktura sastavljena od 486 jedinica lokalne samouprave na prvom,
temeljnom stupnju, te 20 Zupanija kao jedinica lokalne uprave i samou-

1 Sire o razvoju lokalne samouprave u Hrvatskoj Kopri¢, 2010, te Kopri¢, 2003.

2 Zakonom o spajanju opéina s podrudja Gradske zajednice Zagreb i prestanku Grad-
ske zajednice Zagreb utemeljena je nova »opéina Grad Zagreb« (&l. 1/1.) koja pocinje funk-
cionirati od 1. sije¢nja 1991. Dana 31. prosinca 1990. prestale su s radom skupstine opéina
s podru¢ja Gradske zajednice Zagreb, njihova izvrina vijeca i drugi organi (¢l. 2/1.) Bila je
rije¢ o ukidanju opéina Centar, Crnomerec, Dubrava, Dugo Selo, Maksimir, Medvescak,
Novi Zagreb, Pes¢enica, Samobor, Sesvete, Susedgrad, Tre$njevka, Trnje, Velika Gorica i
Zapresié. Njihova imovina postala je imovina novoosnovane op¢ine Grad Zagreb.
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prave na drugom stupnju. Grad Zagreb dobio je dvostruki status: grada
i Zupanije. Na razini temeljnih jedinica uvedena je politipska (zapravo
dvotipska) struktura koja razlikuje opéine (418) kao pretezno ruralne od
gradova (68 i Grad Zagreb) kao preteZno urbane jedinice.

Novelom Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz
2005. utemeljena je posebna kategorija velikih gradova, a to su oni s pre-
ko 35.000 stanovnika.> Njihov je samoupravni djelokrug prosiren s dva
dodatna posla.*

Zupanije su po naravi bile dvojake jedinice. Ponajprije su imale ulogu u
sustavu drzavne uprave, radi Cega su imale vrlo razvijenu strukturu Zu-
panijskih ureda kao prvostupanjskih tijela drzavne uprave te Zupana kao
predstavnika drzavne vlasti na teritoriju Zupanije. Ta je struktura sa 175
Zupanijskih ureda® i oko 8.500 drZzavnih sluzbenika reorganizirana 2001.
kad se umjesto njih za obavljanje poslova drZzavne uprave na prvom stup-
nju formira 20 ureda drzavne uprave, Ciji se krug poslova i broj drzavnih
sluzbenika sve vise smanjuje (sada ima manje od 4.000 sluzbenika i na-
mjestenika u tim uredima). Zupan prestaje biti predstavnikom drzavne
vlasti, a krug poslova Zupanije kao redefinirane jedinice podru¢ne (regio-
nalne) samouprave donekle se 3iri. Zupanije su danas potpuno organiza-
cijski, personalno, politicki, po krugu poslova, a ve¢im dijelom i financijski
odvojene od drzave.

Unmjesto ukinutih mjesnih zajednica, naslijedenih iz prve faze, omogude-
no je osnivanje oblika mjesne samouprave na razini ispod lokalne samo-
uprave. Rije¢ je bila o mjesnim odborima i gradskim kotarevima, kao i
gradskim Cetvrtima u Gradu Zagrebu.b Oblici mjesne samouprave dobili
su pravnu osobnost u trecoj fazi razvoja lokalne samouprave koja zapodi-
nje 2001.

Od 2005. Hrvatska je uvela i statisticke regije, s tim da su od 2005. do
2007. kod Europskog ureda za statistiku (Eurostat) bile prijavljene Ceti-

3 Takvih je 15, bez Zagreba, i to: Split, Rijeka, Osijek, Zadar, Velika Gorica, Slavonski
Brod, Karlovac, Pula, Sisak, Sibenik, Varazdin, Dubrovnik, Bjelovar, Samobor i Vinkovci.

4 S velikim su gradovima po statusu izjednaceni gradovi sjedista Zupanija, medu koji-
ma ima i onih s manje od 10.000 stanovnika.

5 Oni su imali ukupno 779 ispostava u 107 gradova. U broj ureda nije ura¢unan ured
Zupana, u svakoj Zupaniji po jedan.

6 U Zagrebu je 17 gradskih etvrti osnovano tek krajem 1990-ih, a mjesni su odbori,
njih 218, osnovani 2009.
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ri takve jedinice, a od 2007. tri.” Zakon o regionalnom razvoju donesen
potkraj 2009. omogucdio je osnivanje partnerskih vije¢a kao svojevrsnog
regionalnog razvojnog foruma. Partnerska su vije¢a osnovana Uredbom
Vlade u ozujku 2010. godine. Predsjednik partnerskih vije¢a svih triju sta-
tistickih regija je ministar regionalnog razvoja.

Hrvatska ima i nekoliko vrsta jedinica s posebnim statusom. Rijec je o je-
dinicama na podrudjima posebne drzavne skrbi, koje se i same dijele na tri
kategorije, na brdsko-planinskim podru&jima te na otocima, zatim gradovi
Vukovar i Zagreb te na kraju jedinice koje su preuzele decentralizirane
funkcije pocetkom 2000-ih.®

U takvoj, vrlo sloZenoj strukturi mora se uloziti velik napor u koordinaciju,
usmjerivanje, povezivanje i obavljanje svakog iole znacajnijeg posla. To
donosi velike troskove, a smanjuje efikasnost.

2. Nedovoljna stabilnost teritorijalne strukture

Broj jedinica lokalne samouprave od 1993. do 2010. povecan je sa 486 na
555, tj. 14,20%. Osnovano je 58 novih gradova i 69 novih opéina, s tim
da je 58 op¢ina koje su osnovane 1992. tijekom niza reorganizacija dobilo
status grada. Reorganizacije su se dogadale u nekoliko navrata, a i izme-
du vedih reorganizacija osnivale su se pojedine jedinice u inkrementalnoj
maniri.

7 Nacionalna klasifikacija prostornih jedinica za statistiku Drzavnog zavoda za stati-
stiku. Statisticke regije su:

a) Sjeverozapadna Hrvatska, sastavljena od Grada Zagreba i pet Zupanija u sjevero-
zapadnom dijelu zemlje (Zagrebacka, Krapinsko-zagorska, Varazdinska, Koprivnicko-krize-
vacka i Medimurska),

b) Sredi3nja i isto¢na (Panonska) Hrvatska, sastavljena od osam Zupanija u Slavoniji i
sredisnjem dijelu zemlje (Bjelovarsko-bilogorska, Viroviticko-podravska, Pozesko-slavonska,
Brodsko-posavska, Osjecko-baranjska, Vukovarsko-srijemska, Karlovacka i Sisacko-mosla-
vacka),

c) Jadranska Hrvatska, sastavljena od sedam Zupanija priobalnog dijela zemlje, uklju-
&ujudi Licko-senjsku koja tek manjim dijelom izlazi na Jadran (Primorsko-goranska, Licko-
-senjska, Zadarska, Sibensko-kninska, Splitsko-dalmatinska, Istarska i Dubrovacko-nere-
tvanska).

8 Podru¢ja od posebne drzavne skrbi, brdsko-planinska podruja i otoci obuhvacaju
sve skupa 270 jedinica lokalne samouprave u cijelosti te jo§ 8 gradova djelomi¢no na 36.320
km? (preko 64% drzavnog teritorija). Posebni se statusi odnose na 1.023.000 stanovnika
(23% stanovnistva Hrvatske), odnosno na ne$to manje od 50% jedinica lokalne samoupra-
ve.
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Zakon o podrucjima Zupanija, gradova i opéina donesen je krajem 1992.,
objavljen u Narodnim novinama br. 90/92, a zatim nekoliko puta mijenjan
i dopunjavan (2/93, 58/93, 90/93, 10/94, 29/94). Novi zakon istog naziva
donesen je 1997, objavljen u Narodnim novinama br. 10/97, a onda mno-
go puta mijenjan i dopunjavan (124/97, 68/98, 22/99, 117/99, 128/99,
44/00, 125/00, 92/01, 79/02, 83/02, 25/03, 107/03, 175/03). Treéi po redu
zakon o teritorijalnoj organizaciji, opet pod istim nazivom, donesen je
2006. te objavljen u Narodnim novinama br. 86/06 (16/07 — ispravak).
Ukupno je dakle u teritorijalnu organizaciju intervenirano dvadeset puta
u manje od dvadeset godina.

Broj opéina tijekom tih promjena sa 418 povecan je na 429 ili 2,63%. Broj
gradova je poveéan 85,29% — sa 68 na 126. Njih 19 dobilo je status grada
po administrativnom kriteriju, $to se nije mijenjalo. Uz poletnih 35 poslije
je jos 18 gradova dobilo status po populacijskom kriteriju poduprtom kri-
terijem gravitacije (sada su 53 takva grada). Narocito je ekspandirala kate-
gorija gradova koji su status dobili zbog posebnih razloga, sa 14 na 54.

Tablica 1. Porast broja lokalnih jedinica u Hrvatskoj

Godina Op¢ine Gradovi Ukupno jedinice
lokalne samouprave
1993. 418 68 +1 486 + 1
2006. 429 126 + 1 555 +1
Tablica 2. Porast broja gradova u Hrvatskoj

Godina Populacija Sjedista Iznimke Ukupno
1993. 35 19 14 68
1998. 52 19 51 122
2006. 53 19 54 126

Za razliku od toga, broj Zupanija nije se mijenjao, ali se mijenjao njihov
sastav i obuhvat. Tako su se mijenjali izgled, broj jedinica lokalne samo-
uprave u sastavu i granice Zagrebacke Zupanije, Grada Zagreba, Zadar-
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ske, Sibensko-kninske i jo§ nekih Zupanija. Mijenjala se i njihova ustavna
uloga, oblik institucija, krug poslova, itd.’

Sve to indicira nedovoljnu stabilnost teritorijalne strukture. No, jo§ vise
od toga, uocljivo je da su se sve teritorijalne promjene dogadale u okviru
iste temeljne koncepcije o lokalnoj samoupravi, bez unaprijed donesenog
i promisljenog plana. Jedini promisljeni plan bio je onaj iz 1992., ali o nje-
mu se nije nikad javno raspravljalo, nije stru¢no pripremljen ni formalno
usvojen. O njemu se moze zaklju¢ivati uglavnom tek na osnovi onoga 3to
je u¢injeno u odnosu na prethodno stanje. Program koalicijske Vlade Ivice
Racana izrijekom je kao jedan od ciljeva navodio zaustavljanje osnivanja
novih lokalnih jedinica, a onda se tijekom mandata te vlade Zakon o po-
drugjima mijenjao osam putal!

3. Neuravnotezena struktura lokalnih jedinica

Jos veéi problem od broja jedinica je okolnost da je unutar svake od tih
kategorija moguce naci vrlo male i vrlo velike jedinice. Tako postoji opéina
sa 137 stanovnika (Civljane), ali i op¢ina s gotovo 13.000 stanovnika (Ce-
pin); medu gradovima ima onih s manje od 2.000 i onih s gotovo 200.000
stanovnika. Split je 113 puta veéi od Komize. Itd.

I opéine, koje po zakonskoj definiciji povezuju vise naseljenih mjesta, pre-
tezno ruralnog karaktera, ali i gradovi zapravo se sastoje od vise naselja. Cak
se 1 Grad Zagreb sastoji od 70 naselja. Samo se tri grada sastoje od jednog
naselja (Rijeka, Zupanja i Biograd na Moru).!° Ve¢ina tih naselja koja ulaze
u sastav gradova zapravo je ruralnog karaktera. S druge strane, postoje 42
op¢ine koje se sastoje od samo jednog naselja (Pavi¢, 2010: 118). Na taj se
nacin ponistava jedna od temeljnih intencija politipske organizacije, koja i
postoji zato da bi se izrazili i rje3avali specifi¢ni problemi u jedinicama koje
su razli¢ite po objektivnim okolnostima i po politickim interesima ljudi.
NeravnoteZe postoje i na razini Zupanija. Tako je najmanja Licko-senj-
ska sa 53.677 stanovnika, dok je najveéa Splitsko-dalmatinska sa 463.676
stanovnika (omjer 1:8,6). Po povrsini je, ne racunajuéi Zagreb, najmanja
Medimurska (729 km?), a najveca upravo Lic¢ko-senjska (5.353 km?), sto

9 Tako su u sklopu reorganizacije 1996. odrzani savjetodavni referendumi na podrug-
ju Zagrebacke Zupanije, gradova Ivani¢-Grada, Nasica i Novske, kao i opéina Klostar Ivanié,
Kriz, Pag, Novalja, Purdenovac, Podgora¢ i Feri¢anci (Narodne novine broj 37/96).

10 Zakon o podrugjima Zupanija, gradova i opéina u Republici Hrvatskoj, NN 86/06.
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daje omjer od 1:7,3. Po gustodi stanovni$tva prva je Medimurska Zupanija
sa 162, a zadnja Licko-senjska Zupanija sa 10 stanovnika po km?.

Ekonomski gledajudi, najrazvijeniji je Grad Zagreb s BDP-om od oko
15.500 eura po stanovniku. Istarska ima 11.380, a Primorsko-goranska
10.560 eura po stanovniku. Svi ostali imaju manje od 10.000. Cetvrta
je Dubrovacko-neretvanska, peta Koprivni¢ko-krizevacka. Najslabija je
Brodsko-posavska s manje od 5.000 eura. Nesto prije nje su Krapinsko-
-zagorska s 6.340, Pozesko-slavonska sa 5.780 i Vukovarsko-srijemska Zu-
panija sa 5.500 eura (podaci iz 2006.). Citava Slavonija kao i sredisnja
Hrvatska (Karlovacka, Sisacko-moslavacka Zupanija) slabo su razvijene,
kao i podru¢je oko Knina. Zanimljivo je da je te godine Licko-senjska
Zupanija bila na ¢ak 6. mjestu, odmah iza Koprivnic¢ko-krizevacke, zahva-
ljuju¢i efektima gradnje autoceste.

U takvoj strukturi s vrlo razli¢itim jedinicama, od kojih su neke ekonomski
snaZnije te mogu uloZiti znacajna sredstva u razvoj, odrzavaju se i pojacava-
ju stare razlike u stupnju razvijenosti, umjesto da se one smanjuju. I pozicija
gradana je razlic¢ita, $to znaci da se odstupa od jednog od temeljnih nacela
suvremenog svijeta, a to je nacelo jednakosti. I demografski takva je situ-
acija Stetna, jer se stanovnistvo iz ekonomski slabo razvijenih dijelova seli
prema onim jedinicama koje su razvijenije i imaju bolje razvojne Sanse.

4. Nedovoljna efikasnost lokalne samouprave

Efikasnost rada u ¢itavoj je javnoj upravi jedno od temeljnih pitanja. Ori-
jentacija prema efikasnosti zapocinje jo§ kameralizmom kao jednom od
glavnih europskih modernizacijskih doktrina 18. i 19. stolje¢a. On je bio
usmjeren, pored ostaloga, i prema postizanju efikasnije drzavne uprave.
Na efikasniju se upravu naime trosi manje, a dobra je ekonomija solidnija
osnova za ubiranje poreza. To je bila temeljna teza tadasnjih razmatranja
o drzavnoj upravi, ekonomiji i drzavnim financijama.

Pragmati¢ni pristup bio je snazno prisutan u Sjedinjenim Ameri¢kim Dr-
zavama (SAD). Pocetkom 20. stolje¢a Frederick Winslow Taylor, inZe-
njer i organizacijski konzultant, svoju je slavnu knjigu Naéela znanstvenog
upravljanja (New York, 1911) poceo citiraju¢i dvadeset 3estog predsjed-
nika Theodorea Roosevelta. Roosevelt je prilikom obrac¢anja guvernerima
americkih drzava u Bijeloj ku¢i istaknuo: »Zastita nasih nacionalnih re-
sursa je tek uvod u $ire pitanje nacionalne efikasnosti.« Time je istaknuo
veliku odgovornost ljudi za efikasnost rada, jer su resursi uvijek ogranic¢eni
i nejednako rasporedeni.
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Uspjesnost u radu isti¢u i nove upravne doktrine, ponajprije novi javni me-
nadZment (the new public management), ali i dobro javno upravljanje (good
governance). Efikasnost se pojavila kao jedna od glavnih vrijednosti i ideja
americke skole javnog izbora (Public Choice School), neoliberalne ideologije
i pragmati¢ne politike od sredine 1970-ih, najprije u SAD i Velikoj Britaniji,
zatim u ostalim anglosaskim zemljama, ali i u Europi i diljem svijeta.
Premda je novi javni menadzment doZivio mnoge i znacajne kritike, efikas-
nost se i u drugim, novijim upravnim doktrinama smatra jednim od sidra
javne uprave, temeljnom vrijednos¢u koja se jednostavno mora uvaziti.
Tako UNDP u publikaciji Ponovna izgradnja drzavnib struktura (Bratisla-
va, 2002) istice da dobro javno upravljanje predstavlja »kombinaciju de-
mokratske i djelotvorne uprave« (str. 1; istaknuo I. K.).

Orijentacija prema efikasnosti moZe se promatrati i zahtijevati na svim
razinama: javne uprave u nekoj zemlji u cijelosti, pojedine upravne organi-
zacije, jedinice lokalne samouprave, pojedinog drzavnog sluzbenika, itd.

Jedna od pretpostavki unapredenja efikasnosti jest definiranje javnih uslu-
ga koje jedinice lokalne samouprave ili pak upravne organizacije osigu-
ravaju zajednici, gradanima i poduzetnicima. Kad odredi svoje temeljne
radne procese i usluge, svaka od njih moZe mjeriti i pokazati uspjesnost u
njihovoj »proizvodnji«. To otvara pitanje produktivnosti i njezina mjere-
nja, istice razlike izmedu rezultata (output), ishoda (outcomes) i u¢inaka u
drustvenoj okolini (impacts), itd.

Prema dugogodi$njem pradenju iskustava s mjerenjem uspjesnosti, socijali-
zacija mjerenja, u smislu prihvacenosti mjerenja u relevantnoj okolini (npr.
u lokalnoj zajednici, u drzavi kao cjelini, u pojedinoj upravnoj ili privatnoj
organizaciji, itd.) jos je i vaZnija od same tehnike mjerenja. Drugim rije¢ima,
orijentacija i prihvadanje mjerenja samo je po sebi faktor uspjesnosti (Spit-
zer, 2007: 3). Tako se organizacijska, upravna i opéa kultura neke zajednice
pokazuje kriti¢cnom varijablom za osiguranje efikasnosti i uspjeha.
Mjerenje produktivnosti nije nepoznata pojava u javnoj upravi (v. npr.
Halachmi i Bouckaert, 1996; Holzer i Nagel, 1984). Broj rijesenih uprav-
nih predmeta, postotak otkrivenih kaznenih djela, omjer uspjesno i neus-
pjesno lije¢enih pacijenata, povecanje broja zaposlenih, poveéanje broja
turista ili pak novootvorenih malih i srednjih poduzeéa na podrucju lokal-
ne jedinice samo su neki od tradicionalnih primjera.!!

11 U Sloveniji se uz struénu pomoé¢ Fakulteta za upravu provodi projekt mjerenja
uspjesnosti lokalnih samoupravnih jedinica. Rezultati se kao sastavni dio godiSnjeg prora-
Cunskog izvjestaja dostavljaju Ministarstvu financija. Obuhvacaju 75 indikatora uspje$nosti
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U novije vrijeme mjerenje uspje$nosti pomice teZiste prema podizanju
kvalitete javnih usluga. Pritom se koriste modeli kao §to su uvodenje ISO
(International Organization for Standardization) standarda, CAF (Common
Assessment Framework) model ili EFQM (European Foundation for Quality
Management) nacin promoviranja poslovne kvalitete (Musa, 2008; Ne-
mec, 2005; Kern Pipan, Leon, 2005).

U Hrvatskoj nema sustavnih mjerenja produktivnosti, efikasnosti i kvali-
tete lokalne samouprave tako da nije poznato koje su rezultate ostvarile
opdine, gradovi i Zupanije u proteklih 17 godina. Po opéem dojmu, mnoge
su pokrenule infrastrukturne projekte koji su vrlo vazni za kvalitetu Zivota
i odrzanje stanovanja u malim mjestima, od plinofikacije do izgradnje ili
rekonstrukcije 8kola, ukljuc¢ujuéi podru¢ne skole, od uredenja groblja do
nogostupa.

Zasad nije uopce definirano §to bi se sve, u okviru utvrdivanja produk-
tivnosti i efikasnosti lokalne samouprave, trebalo mjeriti. Nema kataloga
odnosno sistematizacije javnih usluga koje bi opéine, gradovi i Zupanije
trebale pruZati gradanima, poduzetnicima i lokalnoj zajednici kao cjelini,
a ni onih usluga koje lokalna samouprava stvarno pruza.!?> Nije utvrden
ni objektivizirani nacin mjerenja, jer postojece pracenje rashoda lokalnih
proracuna daje agregirane podatke koji moZda govore o namjenama tro-
Senja sredstava iz proraduna, ali ne i o konkretnim rezultatima lokalnih i
podru&nih (regionalnih) jedinica.

U takvim uvjetima otvorena je javna rasprava o postojecoj lokalnoj samo-
upravi i potrebi njezine reforme. Dominiraju ocjene o neefikasnosti lo-
kalne samouprave, koja je pretezno orijentirana na zadovoljavanje apetita
politike, a ne potreba gradana i lokalne zajednice. Naravno da je ta ocjena
pausalna, a nerijetko u funkciji interesa neoliberalnih interesnih grupa.
No, dva su indikatora ipak ilustrativna. Rije¢ je o ljudskom i fiskalno-fi-
nancijskom potencijalu lokalne samouprave.

Broj ljudi koji primaju place ili naknade izjednacene s placama u jedini-
cama lokalne samouprave i Zupanijama stalno raste. Tako ih je 1997. bilo

podijeljenih u tri skupine. U prvoj je skupini 5 opcih pokazatelja, zatim slijedi 17 pokazatelja
proracunskih prihoda (prihodi u odnosu prema broju stanovnika), da bi se na kraju prikazala
53 podatka o trodenju prora¢una. Tampieri, 2005: 70-71.

12U okviru projekta Decentralizacija javne uprave koji je pocetkom 2000-ih bio pro-
veden u okviru Hrvatskog pravnog centra iz Zagreba, pripremljene su liste minimalnog obli-
gatornog djelokruga za razli¢ite kategorije lokalnih samoupravnih jedinica po tipu (opéina,
grad), po veli¢ini (mjereno brojem stanovnika) te u razvojnoj perspektivi (u kra¢em i duzem
razvojnom periodu).
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9.150, a 2008. — 13.940. Vrijedi napomenuti da su u taj broj ukljuceni
i lokalni politicki duznosnici koji svoju duznost obavljaju profesionalno,
njih izmedu 900 i 1.000.”® Tu su i duznosnici, sluzbenici i namjestenici
upravnih tijela Grada Zagreba, njih oko 2.760 (Bajo, 2009). Ukupno, rije¢
je 0 52%-tnom povecanju za Citavu tu kategoriju u dvanaest godina,' §to
je uvjetovano decentralizacijom odredenih poslova, ponajprije onih u po-
dru&ju obrazovanja, kulture, socijalne skrbi, graditeljstva, itd., ali i opéim
upravnim razvojem tih jedinica te konsolidacijom njihova administrativ-
nog i profesionalnog kapaciteta.

Tome treba pridodati osoblje ustanova i drugih pravnih osoba kojih su
osnivadi jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, kao 3to su
djedji vrtidi, narodne knjiznice, muzeji i druge kulturne ustanove, pucka
otvorena udilista, i drugih, koje plaée prima iz proracuna tih jedinica. Nji-
hov se broj povecao sa 11.703 u 1997. na 23.555 u 2008. (od toga je 7.820
u ustanovama i pravnim osobama kojima je osniva¢ Grad Zagreb).!®

Svega 240 jedinica uspije pokriti svoje rashode vlastitim prihodima preko
75%. Onih kojima nedostaje vise od 25% pa sve do 50% da bi pokrile ras-
hode ima 150, dok s manje od 50% rashode vlastitim prihodima pokriva
¢ak 170 jedinica. Takoder, mnoge su lokalne jedinice prezaduzene, neke
se zaduZuju preko komunalnih poduzeéa koja su im u vlasnistvu, itd. Po
tim bi podacima proizlazilo da je svega 240 jedinica ili 43% njih donekle
odrzivo, dok su druge ovisne o pomo¢i s centralne razine.

Jedan dio problema moze se doduse objasniti i time 3to sredisnja drzava
ima puno kvalitetnije prihode, dok lokalnoj samoupravi prepusta lose po-
reze i male udjele u kvalitetnijim porezima, ili pak time da su lokalna vod-
stva inertna te se ne znaju snadi i povecati prihode vlastitom menadzer-
skom aktivnos¢u, uklju¢ivanjem u projekte financirane od Europske unije
i drugih donatora, itd. No, velik dio problema je u tome $to su lokalne

13 Sveukupno djeluje oko 1.500 politicki izabranih duznosnika (nacelnika i njihovih
zamjenika, ali svi nisu u tzv. profesionalnom statusu), kao i 8.480 vije¢nika op¢inskih i grad-
skih vijeca te Zupanijskih skupstina.

14 U periodu 1997.-2008. najbre je raslo osoblje zupanija, od 793 na 2.070 ljudi, sto
&ini porast 161%. Broj ljudi na placama u tijelima opéina povecao se sa 2.008 godine 1997.
na 3.376 godine 2008., $to ¢ini porast 68%. Najsporije su rasle gradske administracije, koje
su se u istom periodu povecale sa 3.913 na 5.737 ljudi, $to ¢ini porast 46,6%. Prosje¢na op¢i-
na ima 8, grad 45, a Zupanija 103 zaposlena (ukljuceni su profesionalni politi¢ari).

15 Sve opéine zajedno zaposljavale su 2008. godine 1.003 takva zaposlenika (prosje¢-
no 2), gradovi 12.835 (prosje¢no 102), a Zupanije 1.897 (prosje¢no 95). Bajo, 2009: 7.
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jedinice premale te nemaju dovoljno gradana i poduzetnika koji rade i
privreduju.

5. Slabi razvojni potencijali

Iz slabog ekonomskog potencijala i malog fiskalnog kapaciteta proizlaze
problemi u realizaciji znacajnijih zadataka, kao $to je lokalni i regionalni
razvoj (v. i Scott, 2009: 10-13). Smatra se da se tijekom povijesnog razvo-
ja razvilo i promijenilo nekoliko temeljnih zadataka lokalne samouprave.

Lokalna samouprava je politicki instrument u rukama lokalnog stanovnis-
tva i osigurava demokratski politicki kanal utjecaja na javno upravljanje.
No, ona je bila i okvir za obavljanje javnih poslova, od onih puke adminis-
trativne naravi (vodenje sluzbenih evidencija, izdavanje potvrda i uvjere-
nja, i sl.) do onih u okviru socijalne drzave (socijalna pomo¢ ugrozenim
skupinama, predskolski odgoj, knjiznice i muzeji, i sl.).

U novije vrijeme mnoge su okolnosti usmjerile lokalne i regionalne jedini-
ce na ekonomski razvoj, na trazenje novih rjesenja radi poboljsanja lokal-
nih i regionalnih ekonomskih prilika, ublaZzavanje ekonomskih problema
i jacanje vlastitih financijskih i fiskalnih kapaciteta. Podjednako je rije¢
o lokalnom i regionalnom, ruralnom i urbanom razvoju (Giguére, 2007;
Lyngstad, 2010).

Uz ekonomski se razvoj veze i socijalni, jer se u boljim ekonomskim prili-
kama lak3e rjeSavaju i socijalni problemi. Kako se upravo na lokalnoj razini
najbolje vide $tetni nuzefekti nekih oblika ekonomske aktivnosti, sve se
viSe naglaSavaju ekoloski momenti i vrijednosti te se govori o odrzivom
razvoju.

U Hrvatskoj su se 2005. po stanovniku prosje¢no investirale 11.884 kune,
s tim da je raspon i$ao od 3.782 kune u Viroviti¢ko-podravskoj Zupaniji
do 22.874 kune u Gradu Zagrebu.' No, i Grad Zagreb ima ekonomskih
poteskoca, problema u rjeSavanju temeljnih pitanja (npr. javni prijevoz,
razvoj prometne mreze, $kole, itd.). Mnoge su lokalne jedinice nelikvidne.
Mnoge traze pomo¢ Zupanijskih i drzavnog proracuna ¢ak i za osnovne
potrebe. Zahvaljujuéi ovim i onim okolnostima, dobar dio malih lokalnih
jedinica rijesio je temeljne probleme, najnuZnije infrastrukturne zahvate
(izgradnja i obnova nogostupa, plinovoda, podru¢ne skole, groblja, itd.).
Dalje nemaju ni potreba ni uvjeta za izgradnju javnih objekata i razvoj.

16 72 dodatne pokazatelje v. Gr&i¢, 2007: 40-41.
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Razvojni su potencijali takoder nejednako rasporedeni. Podaci po statis-
tickim regijama, koje su jedinice za pracenje ekonomske razvijenosti, po-
kazuju da postoje velike razlike u ekonomskoj razvijenosti, gospodarskoj
aktivnosti i razvojnim potencijalima u razli¢itim dijelovima Hrvatske. U
2006. Sjeverozapadna Hrvatska bila je na 73,2%, Panonska na 42%, a
Jadranska na 56,2% prosjeka 27 zemalja ¢lanica Europske unije (hrvat-
ski je prosjek bio 58,4% europskog). Razlika izmedu najrazvijenijeg dije-
la zemlje, Sjeverozapadne Hrvatske (ukljuc¢uje Grad Zagreb) i najslabije
razvijenog dijela, Panonske Hrvatske, bila je impresivnih 30%, promatra-
no u odnosu prema europskom prosjeku. Zapravo je ona jos veca, jer je
BDP po stanovniku te godine u Sjeverozapadnoj Hrvatskoj bio 72.370, a
u Panonskoj Hrvatskoj svega 39.839 kuna, $to je gotovo dvostruko manje
(Panonska je Hrvatska na razini 55% BDP-a Sjeverozapadne Hrvatske).
Po udjelu preradivacke industrije u 2007. Panonska i Jadranska Hrvatska
podjednako su slabe, njihov je udio oko 20%, dok je udio Sjeverozapadne
Hrvatske gotovo 60% (Rajko, 2010). Pritom treba uzeti u obzir da Sjeve-
rozapadna Hrvatska obuhvaca tek 37,4% stanovnistva.

Posebno su razlike velike izmedu opéina i gradova. Gradovi su doista
pravi pokretaci razvoja, snazniji su i proaktivniji u razvoju. U uvjetima
medusobne kompeticije koja je postala uobi¢ajena u mnogim europskim
zemljama (Coplédk, 2001), male lokalne jedinice, naro¢ito male opéine,
imaju vrlo slabe 3anse nadjacati velike gradove i uspjeti u privlacenju in-
vestitora, osim ako je rije¢ o opéinama u okolici velikih gradova (npr. oko
Zagreba) ili uzduz glavnih prometnih pravaca (npr. uz autoput).

U takvim uvjetima moZe se govoriti o razvojnom potencijalu tek nekog di-
jela jedinica lokalne samouprave te manjeg dijela Zupanija. U &etiri man-
data, kao i u ovom koji je sada u tijeku, svaka je iole sposobna lokalna
politicka garnitura osigurala sve $to je mogla malim jedinicama. Sada je
vrijeme za nove zadatke, za potporu ekonomskom i drustvenom razvoju.
Ti zadaci traZe vece i jace jedinice.

6. Osiguranje centralistickog nacina upravljanja zemljom

No, pitanje je jesu li postojece opéine, gradovi i Zupanije uopce skrojeni
zato da sluze ekonomskom i ukupnom drustvenom razvoju. Razlozi nji-
hova osnivanja su razli¢iti. U pocetku, jedan od razloga oblikovanja nove
strukture lokalne samouprave bio je romanticarski, obnoviti lokalne insti-
tucije sli¢ne onima s kraja 19. stoljeca. Jedan od razloga bio je politicki,
osigurati dovoljno mjesta za politicki utjecaj gradana, za funkcioniranje
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viSestranackog sustava, za prakti¢no vjeZbanje stranacke baze, itd. No,
razloga je bilo jos: slomiti sredista mod¢i u tadasnjim velikim, jakim i za-
tvorenim opéinama, ovladavanje ¢itavom organizacijom drzave iz jednog
centra.

Zanimljivo je vidjeti da je povecanje broja lokalnih jedinica islo samo do
mjere koja jo$ uvijek osigurava optimalni raspon kontrole s vise razine.
Sredi$nja drzava nadzire 21 jedinicu na drugom stupnju, dok svaka Zu-
panija nadzire u prosjeku 28 jedinica lokalne samouprave. Zanimljivo je
da su rasprave o racionalnoj organizaciji lokalne razine na pocetku stva-
ranja moderne drzavne organizacije krajem 18. stolje¢a vodile puno racu-
na upravo o rasponu kontrole. Tako je npr. R. J. Turgot predlozio kralju
Luju XVI. trostupanjsku organizaciju Francuske po modelu 30 x 30 x 30
(IvaniSevi¢, 2006: 198). Hrvatski su pokazatelji raspona kontrole relativno
blizu tom modelu: sa $ire razine nadzire se izmedu dvadesetak i tridesetak
jedinica koje djeluju na uzoj razini.

Ta centralisticka koncepcija nije se puno promijenila ni nakon ustavnih
promjena 2000. Premda je Ustav zagarantirao Sirok djelokrug jedinicama
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, veé je Zakon o lokalnoj i
regionalnoj samoupravi iz 2001. propisivao da ée se svaka grupa poslova
zagarantiranih Ustavom dalje regulirati zakonom, a ne lokalnim propisi-
ma. Takoder je propisao da ¢e se zakonom u svakom od tih zagarantiranih
podru¢ja odredivati ne samo poslovi koje lokalne i podru¢ne (regionalne)
jedinice moraju obaviti nego i oni koje mogu obaviti. To naravno fakti¢no
nije moguce, jer bi zakonodavac morao modi izlistati sve moguée poslove
kojih bi se lokalne jedinice mogle dosjetiti, ali je pokazatelj straha sredis-
nje vlasti da bi lokalne i podru¢ne (regionalne) jedinice mogle pokazati
preveliku inicijativu i poceti se ponasati suviSe autonomno. Doista se u
kasnijim posebnim zakonima zakonodavac ponasao kao da je ustavna ga-
rancija samoupravnog djelokruga tek puki demokratski ukras.
Centralisticki nac¢in upravljanja ne osigurava se naravno samo teritorijal-
nom organizacijom. Slabi lokalni kapaciteti takoder su izravno odredeni
politikom sredisnje drzave.!” No, teritorijalna je organizacija pocetak i kraj

17 »Premda se neke slabosti upravnog kapaciteta mogu pripisati opéenito niskoj razi-
ni obrazovanja i usavrsavanja, neki autori vjeruju da sredidnje drzave svjesno odrzavaju niski
upravni kapacitet propustajuci prikladno educirati lokalne vlasti ili odbijanjem prepustanja
prikladnih sredstava da bi lokalne vlasti mogle zaposliti prikladno osoblje ili usavriavati po-
stojece zaposlenike. Vazno je uociti da sredisnje drzave najcei¢e nemaju politickih motiva
poboljsati slabe lokalne upravne kapacitete, jer im upravo oni omogucuju da nastave opera-
tivno kontrolirati lokalne vlasti te predstavljaju dimnu zavjesu za nepreno$enje punih ovlasti
na njih.« Scott, 2009: 8.
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centralistickog modela, tek stvaranjem takve organizacije koja omogucuje
jacanje lokalnih kapaciteta moZe se zapoceti istinska decentralizacija.

III. Zasto Hrvatskoj treba teritorijalna
reorganizacijas

Teritorijalna reorganizacija potrebna je ako se mijenja temeljni model
upravljanja zemljom, ako se lokalnoj samoupravi pridjeljuje drugacija svr-
ha te ako se s romanticarskih ideja prelazi na ideje racionalnog javnog
upravljanja. Ako do takvih promjena ne dolazi, ako one nisu dio domi-
nantnih politickih ideja i volje vladajuéih politi¢kih snaga, do teritorijalne
reorganizacije ne treba i ne moze dod¢i.

Tri su temeljna razloga za teritorijalnu reorganizaciju:

1. promjena temeljnog modela upravljanja zemljom;
2. nove, razvojne svrhe lokalne samouprave;

3. od romanticarskih ideja o obnovi povijesnih modela do racional-
ne ideje efikasne javne uprave.

Drugim rije¢ima, do korjenite reorganizacije moZe do¢i ako su ostvarena
ta tri razloga, svi zajedno ili bar neki od njih u odredenoj kombinaciji. Ako
prevlada nova uloga lokalne samouprave, da poti¢e i podupire ekonomski
i drustveni razvoj, onda ée se, logi¢no, napustiti i romanticarske ideje o
teritorijalnoj organizaciji, barem u nekoj mjeri. No, glavni je preduvijet da
se odustane od centralistickog modela upravljanja zemljom.
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THE CHARACTERISTICS OF LOCAL
SELF-GOVERNMENT SYSTEM IN CROATIA

Summary

A public and professional debate about reorganisation of local self-government
has been going on in Croatia for quite some time and with particular inten-
sity during the past year. An important component of the local self-government
system is the territorial structure. Identification of its characteristics gives the
necessary basis to the suggestions for changes of the system. The current local
self-government system is characterised by excessive complexity of the territorial
organisation and its insufficient stability, imbalance, insufficient efficiency of
local self-government, weak development potentials, and centralistic manner of
governance at the national level. In order to conduct the necessary reforms, the
relevant actors bave to reach an agreement about the necessity of changing the
governance model as well as about the new, developmental purposes of local
self-government. Moreover, they should give up historically obsolete models and
accept rational organisation of the country.

Key words: local self-government — Croatia, territorial organisation, decentrali-
sation, local self-government reform, governance



