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Upravno-teritorijalni polozaj Grada Zagreba, odnosno ustrojstvo i funkejje
 §to iz njega proizlaze, nedvojbeno zasluzuje posebnu pozornost u okviru raz-
matranja ustrojstva 1 poslova drzavne uprave i lokalne samouprave u Republi-
ct Hrvatskoj i njthove reforme.

Ta posebnost svakako proizlazi iz njegova politickoga znacenja za drzavu, jer
je Grad Zagreb glavni grad Republike Hrvatske. Ona, medutim, proizlazi 1 iz
<injenica da je Grad Zagreb i najvedi grad u Republici Hrvatskoj i ujedno me-
tropolsko podrugje, iako znatno manje od svjetskih mnogomilijunskih metro-
polskih aglomeracija, te da je srediste regionalnoga 1 cjelokupnoga drzavnog,
politiékog, gospodarskog, financijskog, prometnog, kulturnog, znanstvenog,
obrazovnog, zdravstvenog, tehnicko-tehnoloskog 1 inog razvitka.

Glavni gradovi u velikom broju drzava imaju poseban polozaj u upravno-teri-
torijalnom ustrojstvu drzave. U nekim sustavima imaju drukgdiji oblik lokalne
uprave nego drugi gradovi odnosno lokalne jedinice, u pravilu viseg stupnja
koji odgovara regionalnoj, pa ¢ak 1 drzavnoj jedinici (Beg, Brussel), u nekima
se razlikuju s obzirom na poslove $to su im dani u djelokrug, razloge $to su
uvjetovali njihovo ustrojstvo ili s obzirom na relacije prema drzavnoj upravi,

Jesu li gradovi glavni ili ne, upravljanje njima oduvijek je bio ozbiljan problem
na teoretskoj 1 na prakticnoj razini. Rast gradova i sloZenost Zivljenja na
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gradskom podrudju i u njegovu okruzenju rezultira stalnim nastojanjima da se
pronadu udinkoviti 1 djelotvorni mehanizmi upravljanja. Posebno mjesto u
problematici upravljanja gradovima zauzima danas upravljanje velikim grado- -
vima, jer se ono fundamentalno razlikuje od upravijanja malim 1 srednjim gra- -
dovima. Kvantitativne razlike prate 1 kvalitativne razlike u nadinu Zivljenja i
upravljanja zajednicom. '

Porastom urbanizacije, razvojem suvremenijih transportnih oblika i svih dru-

gih oblika komunikacije, izraZenijim zahtjevima za vecom mobilnoscu, dife
rencijacijom mjesta zivljenja od mijesta rada, promjenama u gospodarstvu 1
proizvodnii te porastom isprepletenosti veza 1 interesa grada 1 njegova okru-

zenja, kao odraza njihove medusobne ovisnosti, problem upravljania velikim

gradovima prerastao je iz problema upravljanja gradom kao autonomnim or-
ganizmom u problem upravljanja metropolskim podrudjem.

Grad Zagreb se s vremenom razvio u metropolu, to znadi da je postao raz--
vojno Zariste, otvoreno prema procesima Sireg prostora Ciji razvoj potice. To
pretpostavlja novu prostornu organizaciju na metropolskoj osnovi, koja treba
osigurati ujednacavanje Zivota i rada na cjelokupnom interesnom podrudju.

Tijekom razvitka sustava lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj, od Dru-
gog su svietskog rata primijenjena brojna razli¢ita rjesenja koja nisu prepozna-
la ulogu glavnoga grada, niti su bila rezultat sustavnog poimanja gradova. O
prepoznavanju problema upravljanja metropolskim podrucjem donedavno ni-
je bile mnogo govora.

Bududi da je u tijeku reforma drzavne uprave i lokalne samouprave u Repu-
blici Hrvatskoj te da u tim sustavima Grad Zagreb zauzima posebno mijesto,
cilj nam je, a radi definiranja optimalnih rjeenja u danim uvjetima njegova
funkcionirana, osvrnuti se na aspekte problematike upravljanja Gradom Za-
grebom s obzirom na njegovo podrudje, odnosno na njegovo okruzenje.

Polozaj i uloga Grada Zagreba samo se djelomicno moze promatrati izolira-
no od drugih gradova, a posebno velikih gradova. To se odnosi na uredivanje
njegova polozaja kao glavnoga grada. Medutim, u odnosu prema cjelokupnoj
problematici upravljanja gradovima, neka bi se rjesenja, s obzirom na znace-
nje urbanih aglomeracija u ukupnom drustveno-gospodarskom razvitku, mo-
gla primijeniti i na druge gradove u Republici Hrvatskoj.
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O polozaju i ustrojstvu Grada Zagreba
a) Do stvaranja sustava lokalne samouprave u Republici Hroatskoj

1 22 Grad Zagreb, kao i za svaku upravno-teritorijatnu jedinicu, bez obzira na
razinu, jednako je znacajno uredenje na njegovu podrudju kao 1 uredenje nje-
govih odnosa s okruzenjem. Ta se uredenja, u cilju prikaza mnogobrojnih pro-
mjena, mogu promatrati do razvoja sustava lokalne samouprave u suverenoj i
demokratskoj Republici Hrvatskoj, tj. do 1992, (Ustavom iz 1990. uredena je
lokalna samouprava, ali su svi relevantni zakoni donijeti koncem 1992.) 1 od

1992. nadalje.

lako bi za povijesni razvitak Grada Zagreba kao upravno-teritorijalne jedini-
ce bilo zanimljivo prikazati sve promjene, ovdje ¢emo obuhvatiti samo drugu
polovicu 20. stoljeca, kada je Zagreb prerastao u vecu urbanu aglomeraciju i
kada se, kao 1 svi drugi gradovi u svijetu, poéeo suocavati s porastom urbani-
zacije 1 svim problemima koji iz toga proizlaze.

Od Ustava 1z 1946. u prijasnjoj drzavi, pa do 1992. kada su donijeti relevant-
ni zakoni za lokalnu samoupravu u Republici Hrvatskoj, Grad Zagreb je pro-
$ao brojne upravno-teritorijalne promjene. One su bile dio promjena ¢jelo-
kupnoga sustava lokalne samouprave na razini drzave i odraz stalnih promje-
na u poimanju upravljanja gradovima odnosno $irim, regionalnim jedinicama
te promjena u poimanju upravnoga sustava Grada Zagreba glede njegove po-
djele na uze jedinice ili njegove cjelovitosti. U tom je razdoblju imao sljedede
poloZaje: u 1947, grada 1 kotara; u 1949. oblasti, grada i kotara; u 1951. pre-
staje mu status oblasti, jer se oblast ukida kao jedinica; u 1952. grada i kota-
ra; od 1955. do 1963 kotara, a Zagreb, podijeljen na opcine, nije upravno-te-
ritorijalna jedinica; 1957. samo mijenja naziv iz Kotara Zagreb u Grad Za-
greb; u 1963. kotara 1 zajednice opdina; u 1967. kotara 1 opéine s nazivom
Grad Zagreb; tijekom 1967. prestaje mu status kotara zbog njihova ukidanja,
zbog ¢ega je nestao institucionalni oblik povezivanja Zagreba s okruzenjem;
- 11968, opcine koja se udruzuje u Zajednicu opcina zagrebacke regije; u 1974.
Gradske zajednice opcina Zagreb koja se udruzuje u Zajednicu opcina Za-
greb, ali to, medutim, nije provedeno; od 1975. do 1991. Gradske zajednice
opcina Zagreb koja se 1975. udruzuje u Zajednicu opcina Zagreb; od 1991.
do 1993. opéine pod nazivom Grad Zagreb.
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Grad je u razli¢itim vremenskim ciklusima od 7, 14 1 16 godina prodao kroz
razliite sustave: jedinstvene upravno-teritorijalne jedinice bez podjele na uze *
jedinice na svom podrudju, podjele na opéine bez integrativnog oblika uprav-
ljanja sveukupnim gradskim sustavom te podjele na opéine udruzene u grad, -
odnosno u gradsku zajednicu opéina. Broj upravno-teritorijalnih jedinica na
njegovom podrudju rastao je (opcenito, ali se u nekim razdobliima i smanji-
vao zbog njihova medusobna spajanja) sa Sirenjem podrucja Grada Zagreba,
anektiranjem, odnosno pripojenjern, susjednih mu podrudja.

Najvece je podruéje Grad Zagreb zauzimao u razdoblju od lipnja do prosin-
ca 1992. kada se prostirao na povisini od 1.937 km? na kojoj je Zivjelo
966.000 stanovnika. Tada je obuhvacao 10 opéina uzeg gradskog podrudja te
opcine Samobor, Veliku Goricu, Zapresic, Sesvete 1 Dugo Selo (formalno-
pravno nije bilo razlika izmedu opéina uzeg i Sireg gradskog podrudja, kao $to
je to bilo prije). Kao takav djelovao je do ustrojstva novoga sustava lokalne sa-
mouprave.

Jo$ je jedna podiela Grada Zagreba relevantna za prikaz 1 ocjenu njegova cje- -
lokupnoga upravnog sustava. Naime, od uvodenja mjesnih zajednica kao -
osnovnih oblika mjesne samouprave Grad Zagreb nije imao samo dvije ili

jednu upravnu razinu, ovisno o tome je li bio podijeljen na opcine ili ne, ve¢
tri odnosno dvije razine, jer je njegovo podrudje bilo podijeljeno 1 na mjesne
zajednice. To napominjemo zbog toga §to su mjesne zajednice u tom sustavu.
imale bitno drukéiji polozaj u usporedbi s danasnjim oblicima mjesne samo-
uprave (imale su pravnu osobnost, izvornu nadleznost, viastite izvore financi-
ranja), Njihov se broj takoder mijenjao, a prije ukidanja na podru¢ju Grada

Zagreba bilo ih je 267. :

Sve promjene kroz koje je Grad Zagreb prosao upucuju na to da su, suklad-
no primjeni brojnih divergentnih rjedenja na razini cjelokupnoga upravno-te-
ritorijalnog ustrojstva drzave, i na nj primijenjena brojna rjeenja medusobno |
suprotnih ciljeva. Iako je nekima od promjena ishodiste bila namjera da se
uklone negativni uéinci, jednom prevelike centralizacije, a drugi put preveli--
ke decentralizacije, te potreba za uspostavljanjem odnosno ukidanjem institu-
cionalnih oblika suradnje izmedu lokalnih jedinica, one, smjenjujudi jedna
drugu u relativno kratkim razdobljima, nisu bile plod struénih analiza, ve¢
dnevnih potreba politike 1 na drzavnoj i na lokalnej razini. Zbog toga te pro-:
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mjene karakterizira nedostatak sustavnog i cielovitog pristupa, primjena pot-
puno divergentnih rjesenja u kratkom razdoblju te ideoloske predrasude veza-
ne uz razvitak komunalnoga sustava.

S razitkom komunalnoga sustava upravo su gradovi i regionalne jedinice, pa
time 1 Grad Zagreb, pretrpjeli najvece negativne posljedice. Zbog nedovolj-
noga sagledavanja svih aspekata upravljanja gradom kao cjelinom, gradovi su
ukinuti kao posebne jedinice 1 podijeljeni na opcine. To je dovelo do jacanja
polozaja opéina na podrucju Grada Zagreba i jacanja njihovih partikularnih
interesa, nedostatka adekvatnog integraciskog 1 koordinacijskog sustava na
gradskoj razini i neucinkovitosti gradskoga upravnog sustava. S druge strane,
nesagledavanje razvojne uloge grada na njegovo okruzenje i medusobna ispre-
pletenost interesa grada 1 Sirega podrucja doveli su do slablienja uloge regio-
nalnih zajednica. Posljedica je toga da su se Grad Zagreb 1 opéine u njegovu
okruzenju razvijali nedovolino sviesni potrebe za zajednickim razvitkom cje-
lokupne regije, s jedne strane, te nedostatak svijesti o aktivnoj ulozi Grada
Zagreba u definiranju razvitka cijele regije, s druge strane.

b) U postojecem sustavu lokalne samouprave

Tako je sustav lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj pravno uspestavljen
koncem 1992, a oZivotvoren tijeckom 1993., temelji su mu utvrdeni Ustavom
Republike Hrvatske od 22.12.1990.

U razdoblju koje je prethodilo donosenju Ustava provedena je rasprava o re-
formi lokalne samouprave, a u sklopu nje o polozaju i funkcijama Grada Za-
~ greba. Na osnovi sagledanih negativnosti prijasniih rjeSenja jasno se definira-
la potreba da se Zagreb, kao glavni grad, uredi Ustavom i posebnim zakonom,
da ima status posebne 1 jedinstvene upravno-teritorijalne jedinice, da ima pra-
vo statutom osnivati uze jedinice na svom podrudju radi decentralizacije odre-
denih funkcija te da se preispita potreba izdvajanja nekih podrudja (Samobor,
Dugo Selo) iz njegova korpusa.

Skijedilo je uredivanje Grada Zagreba u novomn Ustavu. Clankom 13, Ustava
utvrdeno je da je glavni grad Republike Hrvatske ~ Zagreb posebna 1 jedin-
stvena upravna 1 teritorijalna cjelina kojoj se ustrojstvo ureduje zakonom. Po-
lozaj Grada Zagreba, dakle, nije utvrden Ustavomn Republike Hrvatske, ve¢
Zakonom ¢ Gradu.
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Glede polozaja i ustrojstva Grada Zagreba od 1992. do danas, Grad Zagreb
je, kao 1 do toga razdoblja, u vrlo kratkom vremenu od nepunih sedam godi+
na, pretrpio tri krupne promjene. Godine 1992. ima poloZaj Zupanije, a iz nje-
gova su korpusa izdvojeni Samobor i Dugo Selo. Jedinice lokalne samoupra-
ve u njegovu okruzenju u sastavu su zasebne Zupanije zagrebacke i nema me-
hanizma koordinacije razvitka izmedu Grada Zagreba i njegova okruZenja.
Funkcionirajuci kao jedinstvena teritorijalna i upravna cjelina u statusu op¢i-
ne od 1990. do 1993, a od 1993. sa statusom Zupanije, bez wzih jedinica lo-
kalne samouprave na svojem podrudju, te u nedostatku drugih oblika mjesne
samouprave, nakon ukidanja mjesnih zajednica, u pojedinim su prigradskim
naseljima rasle tenzije prouzrocene sve izrazenijim otporima centralistickom
nacinu upravljanja Gradom 1 zahtjevima za vedim stupnjem samostalnosti u
odlucivanju o poslovima lokalnoga znacenja. § druge je strane gospodarska i
drustvena povezanost Zagreba s okruzenjem, koja ne respektira administra-
tivne podjele 1 granice, trazila nove oblike suradnje Grada Zagreba i njegova

okruzenja.

Rezultat tih procesa bio je ulazak Grada Zagreba u sastav Zagrebacke Zupa-
nije s drugim jedinicama lokalne samouprave u njegovu okruZenju. Formalno
je izgubio status Zupanije, ali su njegova tijela imala prava i obveze Zupanij-
skih tijela te je na taj nacin zadrzana posebnost Grada Zagreba. Provedena je
djelomiéna konsolidacija izmedu pojedinih tijela Grada Zagreba i Zagrebac-
ke Zupanije, pa je gradonacelnik Grada Zagreba bio zupan Zagrebacke zupa-
nije, a élanovi Gradske skupstine i lanovi Zupanijske skupstine. Konsolida-
cija nije bila provedena u odnosu prema poglavarstvima tih jedinica i njihovih
upravnih tijela. Prema takvom je rjesenju Grad Zagreb obavljao poslove iz sa-
moupravnog djelokruga na podruéju Grada, a Zagrebacka Zupanija izvan po-
drucja Grada Zagreba, ako zakonom nije drukéije odredeno, odnosno ako za-
konom neki poslovi nisu bili odredeni kao zajednicki.

Velika se promjena, osim u odnosima s okruzenjem, zbila i na njegovu podru-
&ju. Povréina Grada Zagreba smanjila se u odnosu prema 1992. za oko 55% i
danas ¢ini 640 km?, a broj se stanovnika smanjio samo za oko 10%. To se zna- -
fajno odrazilo na upravljanje Gradom, jer se bitno smanjio izvor odredenih -
resursa potrebnih za podmirenje potreba gotovo istoga broja stanovnika (vo-
docrpilista, zemljiste i sL.).
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Ulazak Grada Zagreba u Zagrebacku Zupaniju i konsolidacija tijela tih dviju
jedinica nisu doveli do oéekivanih ulinaka, naprotiv, uskoro su uslijedile obo-
strane primjedbe u svezi s poteskocama u radu te primjedbe okolnih mu je-
dinica na njegov preveliki utjecaj. Stoga je veé u veljaci 1997. Zagreb ponov-
no izvan Zagrebacke Zupanije 1 ima poloZaj Zupanije. Suradnju s njom, radi
rjeSavanja pitanja zajednickoga interesa, treba ostvariti putem Zajednickoga
vijeca. Ciljevi, uvjeti, oblici suradnje, kao i medusobna prava i obveze odredu-
ju se sporazumom izmedu Grada Zagreba i Zagrebacke Zupanije. Zajednic-
ko je vijece izabrano i sklopljen je sporazum o suradnji, ali ta suradnja nije
madajnije zaziviela. Glede podrudja Grada Zagreba zbila se samo neznatna
promjena. U Grad je vraceno naselje Horvati, $to nije bitnije utjecalo na povr-
sinu 1 broj stanovnika Grada.

Mjesna samouprava u Gradu Zagrebu putem koje bi se trebale decentralizi-
rati odredene gradske funkcije jos uvijek nije ustrojena. Pripremljen je prije-
dlog njezina ustrojstva, ali se ceka donoSenje novoga statuta. Prema tom bi se
prijedlogu na podrucju Grada Zagreba trebalo osnovati 17 gradskih cetvrti i
odreden broj mjesnih odbora koj jos nije definiran.

Sva institucionalna rjeSenja 1 promjene kroz koje je Grad Zagreb progac i u
ovom kratkom razdoblju namecu odredena pitanja.

Prije svega, §to znai ustavna odredba o Gradu Zagrebu?

Sto je jedinstvena teritorijalna i upravna cjelina, nedvojbeno se tumaéi tako da
se na podrudju Grada ne mogu osnivati uze jedinice lokalne samouprave s nji-
hovim teritorijem djelovanja i upravnim djelokrugom. Tako je Ustavom razri-
jeSena dugotrajna dilema treba i podrudje Grada Zagreba dijeliti na uze
upravno-teritorijalne jedinice ili ne. Medutim, pitanje je ima li to neko vece
znalenje za Grad Zagreb u odnosu prema drugim gradovima. Znaci li to
drukéije uredenje Grada? Jer, u okviru ustavnoga uredenja utvrdene su kao je-
dinice lokalne samouprave na prvoj razini opéina ili kotar i1 grad 1 utvrdeno je
da na njthovu podrugju u naselju ili dijelu naselja gradani imaju pravo osniva-
ti 1 druge oblike mjesne samouprave u skladu sa zakonom. Proizlazi, dakle, iz
samoga Ustava da se na podrudju grada ne mogu osnivati uze jedinice lokal-
ne samouprave, ve¢ samo drugi oblici mjesne samouprave.

Nadalje, 5to u Ustavu znaci da je Grad Zagreb posebna teritorijalna 1 uprav-
na cjelina, nije jasno, jer ta posebnost nije ni¢im definirana. Ona se dosad tu-
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madila kao izvoriste ovlastenja da se polozaj Grada Zagreba uredi drukéije ne-
go svih drugth gradova u Republici Hrvatskoj, ali buduéi da nije ni¢im odre-
dena, to znaéi da mu se zakonom mogu dati vece ili manje ovlasti. Iz dijela
ustavne odredbe koja odreduje da se ustrojstvo Grada Zagreba ureduje zako-
nom te iz nedostatka bilo kakvoga drugog odredenja u Ustavu, zakljucujemo
da se Grad u cijelosti ureduje zakonom, a da mu se Ustavom jam¢i samo po-
sebnost i jedinstvenost. Koja?

Na $to upucuju tolike promjene na podruéju Grada Zagreba i na Sirem, me-
tropolskom podruéju? Upucuju na to da, na Zalost, niti one nisu bile plod
struénih analiza 1 sustavnog sagledavanja problematike upravljanja Gradom
Zagrebom i metropolskim podrucjem. Znacajno su bili zastupljeni institucio-
nalni oblici metropolske uprave, ali se ne bismo mogli upustati u njihovu ocje-
nu. I jedan 1 drugi oblik mogudi su upravni oblici, ali kratko razdoblje njiho-
va trajanja, u kojem se nisu mogh adekvatno razviti, ne dopusta zauzimanje
bilo kakvih meritornih zakljucaka. S obzirom na podrudje, Grad se zaista zna-
¢ajno smanjio, za razliku od prije primijenjenoga prosirenja. Sukladno svjet-
skim trenovima porasta gradova, s jedne strane, 1 politike ogranicavanja nji-
hova rasta zbog spriecavanja posljedica urbanizacije, s druge strane, mogu se
sagledavati oba rjeSenja primijenjena na Grad, ali je 1 to udinjeno bez analitic-
kih podloga o tome to e to znaditi za Grad i njegovo okruzenje.

Stoga, jesmo li zadovoljni ustavnim rjeSenjem Grada Zagreba ili bi ga treba-
lo mijenjati? Na kojt bi naéin trebala biti izrazena posebnost Grada Zagreba?
Treba i tu posebriost barem okvirno definirati Ustavom ili je prepustiti zako-
nu? Koji je to polozaj koji bi Grad Zagreb trebao imati u sustavu lokalne sa~
mouprave? Treba li glavni grad uredivati razli¢ito od drugih velikih gradova
ili danainji trendovi namecu potrebu stavljanja svih velikih gradova u isto Za-
rifte razmatranja? Koji bi prostor Grad Zagreb trebao zauzimati da bi se osi-
guralo optimalno funkcioniranje gradskoga sustava, a sprijecile posljedice pre-
velike urbanizacije? Koje su granice metropolskoga podruéja kojega je Grad
Zagreb nositelj razvitka? Kakve bt odnose Grad Zagreb trebao imati sa svo-
jim okruzenjem 1 kakav bi njegov utjecaj trebao biti? Koji su to zajednicki in-
teresi Grada Zagreba 1 njegova okruzenja?

Prevelik je broj pitanja koja zahtijevaju siroku platformu teoretskoga i prak-
tiénog razmatranja u koje bi trebali biti ukljuéeni planeri, sociolozi, politolo~
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7, pravni strucnjaci, prakticari i svi drugi relevantni subjekei. Stoga cilj ovoga
- rada nije nudenje odgovora na postavljena pitanja bez provedene analize, vec
f upozoravanje na potrebu definiranja odrednica prijeko potrebnih za stratesko
i oprcdjeljenje u daljnjem razvoju sustava Grada Zagreba.

- Unato¢ tome, mislimo da se od nekih odredenja provedenih u postojedem
upravno-teritorijalnom sustavu ne bi smjelo odustati. Polozaj Grada Zagreba
morao bi bitt utvrden Ustavom, a razraden zakonom. Grad Zagreb 1 dalje bi
trebao biti posebna 1 jedinstvena teritorijalna 1 upravna jedinica s moguéno-
- §éu decentraliziranja odredenih funkeija, u skladu sa zakonom. Medutim, ne-
ki su se novi zahtjevi pojavili kao rezultat novih prijedloga zakona, odnosno
iskustava steenih u promatranom razdobljuw: 1. Posebnost bi se Grada, u
sklopu reforme u okviru koje se razdvajaju funkeije Zupana, kao drzavnog
duznosnika, od nositelja izvrsne vlasti u Zupaniji, kao jedinici lokalne samou-
prave, trebala ocitovati u njthovu daljnjem spajanju, jer u Gradu nema poseb-
nih Zupanijskih ureda. Izbor bi gradonacelnika, koji bi bio 1 drzavni duzno-
snik, 1 dalje potvrdivao predsjednik drzave. 2. Podrucje Grada Zagreba ne bi
se smjelo dalje smanjivati, vec bi trebalo odrediti prostorne t demografske gra-
nice 1 Grada Zagreba 1 metropolskoga podrucja. 3. Naglasak bi trebalo pre-
baciti s upravljanja na podru¢ju Grada (ne u cijelosti, jer treba pozorno razra-
it mjesnu samoupravu) na upravijanje cijelim metropoiskim podrucjem i na
- vedi utjecaj Grada na cjelokupni njegov razvitak. Tu su moguéa razlicita rje-
Senja, od ovih primijenjenth, do onih kao $to su: uspostava posebne uprave
nad cyjelim metropolskim podrucjem koja bi preuzela funketje planiranja,
opskrbe vodom 1 energentima, promet, javni prijevoz i sl., ugovori na osnovi
kojih bi Grad osiguravao neke usluge 1 1zvan svojih granica, pravo Grada da
u utvrdenim slucajevima supstituira pravo druge jedinice da odlucuje ili obav-
lia poslove na njezinu podrudju i sk

O poslovima Grada Zagreba

Poslovi Grada Zagreba proizlaze iz definiranja njegova polozaja. S obzirom
- na to da ima polozaj Zupanije na podrucju koje nema uzih upravno-teritori-
 jalnih jedinica, obavlja poslove iz samoupravnog dielokruga 7upanije i grada.
- Posebnost Grada Zagreba oituje se 1 u obavijanju poslova drzavne uprave na
zupanijskoj razini, jer te poslove obavljaju gradska upravna tijela, a ne Zupa-
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nijski uredi. Tako Grad Zagreb obavlja siri krug poslova nego druge jedinice
lokalne samouprave, :

Medutim, i u svezi s poslovima §to ih obavija postavlja se krucijalno pitanje,
Koje su to funkeije za koje bi Grad Zagreb trebao biti odgovoran? Koje b
ovlasti trebao imati u ednosu prema svome okruzenju? Svjesni smo da je od=
govor vrlo tesko dati 1 da on ovisi 0 nizu éimbenika koje sada ne mozemo
objasnjavati. Iskristaliziralo se, medutim, da su u svijetu veliki gradovi odgo-
vorni za javno zdravstvo, bolnice, planiranje, javne radove, socijalnu skrb, sko-
le, lokalne poreze i pristojbe, odlaganje otpada, izgradnju autocesta, odrzava-
nje cesta, javnu rasvjety, policijske 1 vatrogasne postrojbe, regulaciju stanova-
nja 1 gradske stanove, parkove 1 igralista, ekonomska pitanja i gradska podu-
zeda 1 ono §to spada u u komunalne shuzbe, kao $to je opskrba vodom, plinom,
strujom, gradski prijevoz, trznice, luke, zracne luke, groblja, a to nije uvijek
odgovornost gradskih vlasti, vec ad hoc tijela ili profitnih kompanija u okvi-
ru javne legislative ili dane koncesije.

U Republici Hrvatskoj, primjenom principa enumeracije na odredivanje ovla-
sti jedinica lokalne samouprave u posebnim zakonima, odredbe Zakona o lo-
kalnoj samoupravi 1 upravi kojima je odreden njthov samoupravni djelokrug i
koje, same po sebi, upucuju na siroko polje moguceg djelovanja lokalne samo-
uprave, svedene su na relativno uzak krug poslova lokalnih jedinica na nekim
upravnim podrucjima (obrazovanje, socijalna skrb, zdravstvo, gradnja, pro-
met) 1 na mali broj podru¢ja na kojima su samostalnije (komunalne djelatno-
sti, kultura, $port). Na nekim podrugjima lokalna samouprava nema znacaj-
nijih ovlasti odluéivanja, ali ima znacajne materijalne obveze (obrazovanje,

soctjalna skrb).

Uvazavajuci okolnosti u kojima se stvarala Republika Hrvatska 1 u kojima je
izgradivan sustav lokalne samouprave, a u kojima je preraspodjela poslova u
korist tijela drzavne uprave nalazila svoje opravdanje, smatramo da bi danas
trebalo decentralizirati odredene poslove na podruéjima obrazovanja, zdrav-
stva, socijalne skrbi, planiranja, gradnje, prometa, stanovanja, ugostiteljstva,
obrtnistva.

U nekim sustavima glavni gradovi mogu uredivati odnose na svojem podru-

&ju. Potrebi za stvaranjem jedinstvenog pravnog sustava za drzavu u cjelini
treba suprotstaviti potrebu za lokalnim uredenjem odredenih pitanja, unutar
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jedinstveno utvrdenih praviih okvira. Decentralizacija treba obuhvatiti 1 nor-
mativau decentralizaciju, pa smatrameo da treba razmotriti da se Gradu Za-
grebu da pravo da odredena pitanja, koja se inaée ureduju zakonom, ureduje
Gradska skupétina gradskim propisima. Treba i u tom dijelu progiriti poloZaj
Grada Zagreba 1 1zvan poloZaja Zupanije?

S obzirom na druge jedinice lokalne samouprave Grad Zagreb je u nepovolj-
nijem poloZaju glede drugostupanjskog odlucivanja. U stvarima iz samou-
pravnog djelokruga opcina i gradova u drugom stupnju odlucuju Zupanijska
apravna tijela, a iz samoupravnog djelokruga zupanije sredi$nja tijela drzavne
uprave. U odnosu prema Gradu, 1 prema gradskom 1 prema Zupanijskom dje-
lokrugu, nadlezna su u drugom stupnju sredisnja tijela drZavne uprave. Drzi-
mo da bi u stvarima iz samoupravnog djelokruga trebalo osigurati rjesavanje
u drugom stupnju unutar sustava lokalne samouprave, a ne davati ingerencije
tijelima drzavne uprave. Stoga bi u Gradu Zagrebu trebalo urediti da o stva-
rima o kojima odlu¢uju upravna tijela odnosno Gradsko poglavarstvo u dru-
gom stupnju edlucuje neko drugo tijelo posebno u tu svrhu ustrojeno.

Nadalje, bududi da se to odrazava na Grad Zagreb, potrebno je preispitati
trend daljnje koncentracije obavljanja poslova driavne uprave. Velik se dio
poslova preuzima iz zupanijskih ureda u ministarstva unutar kojih se ustroja-
va paralelan sustav podrucnih jedinica (katastar na podrudju kojeg se samo za
Grad predvida iznimka, inspekeije). Na taj nacin Grad Zagreb gubi znacajne

ingerencije, a narocito u podrucju nadzora.

Drugi oblik dekoncentracije poslova drzavne uprave, tj. povjeravanje nekih
_poslova drzavne uprave tijelima jedinica lokalne samouprave, osim ovaj u
Gradu Zagrebu, nije primijenjen. Ne gledajudi izolirano Grad Zagreb, misli-
mo da bi neke poslove, kao $to su maticarstvo, biracki popisi, statisticki poda-
ci, prometna policija, neki poslovi lokalne sigurnosti, vatrogastvo 1 sl., trebalo
povieriti tijelima lokalne samouprave.

O ustrojstvu gradske uprave

Ograni¢en prostor dopusta samo Sturi prikaz gradskih sluzbi u okviru kojega
isticemo jo$ jedan aspekt posebnosti Grada glede gradske uprave u uzem smi-
slu (gradska upravna tijela).
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Do 1991. gradski je upravm aparat u uzem smishu, usporedno s podjelam
Grada na opéine ili njthovim spajanjem, prodac niz spajanja 1 razdvajanja
Ujedno, ovisno o tome je li uz opcine postojala i gradska zajednica opéina, po
stojale su dvije razine upravnoga aparata. To je rezultiralo prevelikom gusto:
¢om upravnih sluzbi, otezanom horizontalnom i vertikalnom koordinacijom
te visokim troskovima djelovanja. Od 1991. ustrojena je jedinstvena gradska
uprava sa svojim podrucnim jedinicama. Dobivanjem statusa Zupanije, Grad
se, pouden lodim iskustvom, izborio za jo§ jednu posebnost 1 zadrZao jedin-
stvenu gradsku upravu.

Za razliku od drugih Zupanija u kojima poslove drzavne uprave obavljaju Zu-
panijski uredi, kao tijela drzavne uprave, a poslove iz samoupravnoga djelo-
kruga upravna tijela Zupanija, u Gradu Zagrebu poslove drzavne uprave obav-
liaju gradska upravna tijela. "

Odluku o ustrojstvu i djelokrugu donosi Gradska skupstina samostalno. Za
poslove drzavne uprave upravna tijela odgovaraju gradonacelniku 1 nadleznom
ministru, a za poslove lokalne samouprave gradonacelniku 1 gradskom pogla-
varstvu. Osnovano je 18 gradskih upravaih tijela na resornom principu, od to-
ga gradski uredi: za opcu upravu, za financije, za gospodarstvo, za poljoprivre=
du 1 Sumarstvo, za kultury, za obrazovanje 1 $port, za zdravstvo, rad 1 socijalmi
skrb, za prostorno uredenje, graditeljstvo, stambene i komunalne poslove i pro-
met, za izgradnju, za imovinskopravne poslove, za upravljanje imovinom Gra-
da Zagreba; gradski zavodi: za planiranje razvoja Grada i zastitu covjekova
okolida, za zastitu i obnovu spomenika kulture 1 prirode, za katastar 1 geode
ske poslove, za automatsku obradu podataka, te struéne sluzbe: gradonacelni-
ka 1 Gradskoga poglavarstva, Gradske skupstine 1 za tehnicke poslove.

U cilju dekoncentracije obavljanja poslova 1 priblizavanja gradanima upravnih
poslova §to se odnose na ostvarivanje njihovih prava i interesa, poslova in-
spekeija 1 mjesne samouprave ustroieno je 11 podrucnih ureda Gradske upra-
ve. Takvo se uredenje ocjenjuje iznimno pozitivnim. U Gradu Zagrebu, u ko=

jem je sjediste i mnogih tijela drzavne uprave 1 niza drugih subjekata, nosit
lja odredenih usluga, podjela na Zupanijske urede i gradska upravna tijela po-
novno bi dovela do ranijih negativnih uéinaka.

Grad je osnovao 1 132 ustanove radi obavljanja drustvenih djelatnosti 1 27 tr-
govackih drustava radi obavljanja komunalnih i gospodarskih djelatnosti. U
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proteklom su razdoblju neka od njih medusobno spojena radi objedinjavanja
funkeija na jednom podruc.

Budude ustrojstvo mjesne samouprave zahtijevat ¢e 1 drukéiju organizaciju
gradskih sluzbi. Pored sredisnjih jedinica, mrezu ée podrucnih gradskih ure-
da trebati prilagoditi ustroju gradskih ¢etvrti 1 poslovima Sto ¢e se na njih pre-
nijeti, a osim njih trebat ¢e uspostaviti 1 mrezu malih upravnih sredista za
mjesne odbore. To ce zahtijevati i uspostavu novih mehanizama horizontalne
i vertikalne koordinacije, ne samo unutar klasiénoga upravnog aparata vec 1

drugth komunalnih sluzbi.

Utinkovitost gradskih sluzbi na Zalost je ogranicena podjelom nadleznosti za
obavljanje poslova izmedu tijela drzavne uprave, raznih trgovackih drustava u
vlasnistvu drzave (Hrvatske vode, Hrvatske ceste, Hrvatske Sume, Elektropri-
vreda 1sl.) te gradskih sluzbi. Grad Zagreb u tome nije nikakva iznimka u od-
nosu prema svietskim gradovima te, jednako kao 1 oni, upravlja gradskim su-
stavom ogranien u ovlastima i okruzen sumom razli¢itih sluzbi nad kojima
nema ingerencija. Meduzavisnost funkcioniranja dijelova sustava iziskuje osi-
guravanje koordinacije brojnih nositelja konkretnih funkeija. Tu je koordina-
ciju danas otezano ostvariti i na lokalnoj razini zbog mnostva raznih sluzbi, a
kamol: izmedu nositelja lokalnih poslova i poslova drzavne uprave, $to utjece
na cjelinu funkcioniranja urbane zajednice kao $to je Grad Zagreb.

O financiranju poslova Grada Zagreba

S obzirom na svoj status Zupanije i grada, Grad Zagreb ima pravo na udio u
drzavnim porezima (45% u porezu na dohodak kao Grad Zagreb, 30% u po-
rezui na dobit, i to 10% kao Zupanija i 20% kao grad, 60% u porezu na pro-
met nekretnina kao grad 1 50% u porezu na priredivanje igara na srecu) te na
vlastite Zupanijske 1 gradske poreze. Osim poreza ima 1 vlastite izvore priho-
da, ukljucujudi 1 one od najma, zakupnina, novcanth kazni, administrativnih
pristojbi, komunalnih naknada 1 doprinosa. Grad nije raspisao lokalni porez
na javne povrsine, ali je raspisao prirez na dohodak od 18%.

U ukupnim prihodima Grada porez na dohodak ¢ini oko 36%, prirez oko
14%, porez na dobit oko 18%, porez na promet nekretnina oko 5%, ostali po-
rezi oko 2%, a neporezni prihodi ¢ine 25%. Vidi se da najvedi dio prihoda,
oko 75%, ¢ine porezni prihodi.
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Prihodi Grada koje on ostvaruje kao jedinica lokalne samouprave ne trose se
samo na poslove iz samoupravnog djelokruga vec i na poslove drzavne upr
ve. Naime, prema zakony, za poslove drzavne uprave sredstva bi se trebala
osiguravati u drzavnom proracunu, Udio Grada Zagreba od 45% u porezu na
dohodak bio je pravdan i financiranjem tih poslova. To, medutim, nije zako-
nom nigdje eksplicite utvrdeno, pa formalnopravno proizlazi da Grad fina
cira te poslove iz lokalnih sredstava. Zbog toga se Grad zalaze za zadrzavan
toga udjela, jer bi se njegovim smanjenjem smanjio 1 gradski prirez.
Grad Zagreb je nositelj mnogih funkcija, ne samo za svoje gradane vediz
velik broj korisnika s drugih podrudja. Za razliku od gradana Grada, korisn
cl s drugih podrudja ne sudjeluju u financiranju tih funkeija. Potrebno je ra
motriti oblike financiranja, bilo putem naplacivanja od samoga korisnika, b
lo od druge jedinice na osnovi sporazuma.

Mislimo da bi bilo korisno uvodenje fiskalnog poraynanja izmedu drzave i j
dinica lokalne samouprave, nakon odredenog vremena, ovisno o raspolozivi
sredstvima 1 njihovim ovlastima.

U okviru reforme lokalne samouprave predlaZe se decentralizacija odredeni
funkcija. Nju bi trebala pratiti i fiskalna decentralizacija, sto znaci da se lokﬁl
noj samoupravi trebaju, uz nove poslove, osigurati i novi izvori prihoda.
tom bi pravcu trebalo analizirati odterecenje drzave 1 opteredenje lokalne sa
mouprave te, na temelju egzaktnih pokazatelja, utvrditi sustav koji ne bi pred
stavljao dodatno opterecenje za gradane.

Zakljuéna razmatranja

1.Grad Zagreb je danas, nakon uklanjanja dileme glede osnivanja uzih auto
nomnih jedinica na svom podruéju, suocen s pronalazenjem modela adekvat
ne decentralizacije funkcija. Mislimo da su prosla vremena opredjeljivanja sa
mo za centralizaciju, odnosno decentralizaciju, te da je prisutna svijest o po
trebi istodobne primjene obaju principa. Nju treba oZivotvoriti u kvalitetnor
sustavu mjesne samouprave unutar jedinstvene upravne 1 teritorijalne cjelovi
tosti Grada.

2. Grad Zagreb nije samo autonoman organizam, ve¢ metropola koja se n
skali osnovnih razvojnih tipova metropole prepoznaje kao drustveno i gospo
darsko srediite odredenog podrudja s koncentracijom cjelokupnog gospodar
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skog, drudtvenog 1 kulturnog zivota te kojoj su naselja interesnog podrudja iz-
-vor radne snage 1 korisnici usluga. Cilj je ostvariti metropolu koja pospjesuje
- organizaciju metropolskog podrudja 1 strukture razlicitih gospodarskih funk-
 cija Ciji je razvoj uvietovan jedinstvenim sustavom urbanih 1 ruralnih aglome-
racija. Naglasak stoga treba staviti na metropolsku upravu, drukéiju redistri-
buciju vlasti te pronalazenje ucinkovite administrativne integracije koja ce
osigurati jedinstveno planiranje, koordinaciju 1 administraciju na cijelom me-
tropolskom podrucju.

3. Iskustva pokazuju da je u okviru svjetskih procesa globalizacije 1 regionali-
zacije nuzna redistribucija viasti. Republika Hrvatska 1 Grad Zagreb dio su
tih procesa, pa je ova reforma dobra prilika za provodenje daljnje decentrali-
zacije 1 dekoncentracije funkeija u korist lokalnih vlasti, pa tako i Grada Za-
_greba.

CITY OF ZAGREB IN THE ADMINISTRATIVE - TERRI-
TORIAL ORGANIZATION OF THE REPUBLIC OF
CROATTA

Summary

Cuty of Zagreb, as the capital of the Republic of Croatia, holds a special position
within the administrative — territorial organization of the Republic of Croatia, in
regard to its political significance, but also because of 1ts central role in a develop-
ment of the larger environment and the state as a whole.

In the article the numerous changes of the administrative — territorial organiza-
tion, which the City of Zagreb has passed trough until the creation of the new
democratic Republic of Croatia, vespective the creation of the new system of local
self~government, as well as the reasons which have caused them, have been presented.

There is critically evaluated the application of the numerous drvergent solutions to
he mutually contrary aims, without expert analyses, in which the problems of
dministering great cities was not properly taken into account, let alome the big,

espective the capital city, nor the problems of administering a larger interest area

hich encircles the City.
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The regulation of the City of Zagreb in the Constitution of the Republic of Croat
has been analyzed, stressing that the constitutional provision on the status an
organization of the City of Zagreb, which has been often and widely evoked, argu
ing that by it, finally, a specific position of the City of Zagreb within the territori
— administrative organization of the Republic of Croatsa, has been defined, actu
ally does not define such a position, but leaves it completely to a legislative requln
fon. B
The affairs of the City of Zagreb, as a unit of local self-government and the
administrative unit, have been presented briefly. There bas been pointed out tha
by an application of the principle of enumeration in defining the affairs from th
proper jurisdiction of the self-government units, the otherwise wide area of pos
sible activities of local self-governments defied by the Local Self-government an
Administration Act, has been substantially limited by the separate statutes,
well as that the City of Zagreb, by further concentration of the affatrs of the sta
administration loses important competencies, in particular in the area of inspec
tion.

The particularities of organization of the city administration and financing of th
City of Zagreb, bave been presented very briefly, with a emphasis on the need fo
any decentralization to be accompanied by the fiscal decentralization.

Although certain fundamental points of departure have been defined by the arti&l_
there have been also posed numerous questions regarding the constitutional provi
sion for the City of Zagreb, its position, the area if should encompass, functions fo
which it should be responsible, borders of the metropolitan area of which the Ci
Zagreb carries a development, ifs relation fo the environment and its influence £
that environment, respective of a common interests, financing efc. The author
emphasize that the purpose of their article is not to offer answers on the questio
posed, without an analysis being carried trough, but to point to a necessity to de m
the directions needed for strategic deliberations in the further development of the
system of the City of Zagreb, into which should be included planners, legal experts,

sociologists, political scientists, practitioners, and all other relevant subjects.

In the conclusion a need to elaborate a proper decentralization of the functions of the
City of Zagreb into the forms of local self-government on the area of the City Of
Zagreb, but also taking into focus the analysis of the metropolitan administration.
and a necessary redistribution of powers, and an invention of an effective adminis
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frative integration, which would ensure an united planning, coordination and
administration on the whole metrapolitan area, which is of importance not only to
the City of Zagreb, but also for the other big cities in the Republic of Croatia.

Key words: City of Zagreb, adminisivative-territorial organization, metropolitan
administration, municipality, city, county, decentralization, organization of the
city government, financing, local self-government
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