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Sazetak

U clanku se daje pregled podrucnog ustrojstva Republike Hrvatske od prijelaza na novi sustav
lokalne samouprave utemeljen na pravima, obvezama i samoupravnom djelokrugu lokalnih i
podrucnih (regionalnih) jedinica koji je uveden 1992. godine, do danas. Ono Sto jest konstanta
od 1992. godine pa naovamo najave su reformi i zaokreta kako bi se lokalne jedinice ustrojile na
nacin koji ¢e omoguciti kvalitetnije obavljanje javnih poslova i svih nadleznosti iz njihova
samoupravnog djelokruga te odustajanje od planiranog i najavijenog. Cinjenica jest da je od
uvodenja lokalne samouprave u Hrvatsku doslo do velikog pomaka i napretka ponekad i u
podrucjima koja su dugo godina slovila za neperspektivna. S druge strane, cinjenica jest da i
nadalje egzistira odredeni broj opcina koje uistinu nemaju perspektivu. Kako dalje, u kojem
smjeru reducirati broj opcina, da li ih uopce ukidati i pripajati gradovima i koji ¢e biti ucinci
navedenoga, ostaje i nadalje otvoreno. Uz konsenzus struke i politike i nacelna opredijeljenja za
reforme ipak nam se temeljnim namece pitanje kako navesti i privoliti opcine da suraduju te
uspostave zajednicka tijela, okrupne i objedine sve svoje potencijale za opce dobro, buduci puko
reduciranje njihova broja nece rijesiti probleme, ve¢ ce ih, naprotiv, multiplicirati.

Summary

The article reviews the territorial setup of the Republic of Croatia since the transition to the new
local government system based on rights, obligations and self-autonomy of local and regional
governments, established in 1992, until today. What has been constantly announced since 1992
to today, are the reforms and shifts in the local government setup which would enable more
quality provision of public services and performance of all tasks within the local government
scope of autonomy, as well as the abandonment of these plans and intentions. The fact is that
since local government has been introduced in Croatia, much progress and movements have
been seen even on the territory that had long been considered as unperspective. On the other
hand, the fact remains that a certain number of municipalities truly does not have any
perspective at all. Some open questions are still present - what are the next steps, in what
direction should the reduction of the number of municipalities go, should the number of
municipalities be reduced and municipalities be adjoined to the cities, and what would be the
effects of such actions. Regardless of the consent of proffesionals and politicans and their
general commitment to reforms, the basic question is how to make and lead municipalities to
cooperate and establish joint administrative bodies; and concentrate and unite their potentials
for the common good, since mere reduction of their number will not solve their problems, but on
the contrary, multiply them.
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1. Uvodno o podru¢nom ustrojstvu

Podrucno ustrojstvo svake drzave veliki je izazov za zakonodavca, za politiku, ali i struku. Ono
je osnova i preduvjet buduceg uspjesnog funkcioniranja drzavne, jednako kao i lokalne, odnosno
regionalne vlasti. Ono determinira mnogo toga, olakSava ili onemogucava funkcioniranje
institucija i tijela vlasti na terenu, gradane ¢ini motiviranima i sraslima s lokalnom zajednicom te
time voljnima da participiraju u javnom zivotu, ili pak generira nesnalazenje, demotiviranost i
konflikte, dugoro¢no velike disproporcije 1 neujednacenosti u svim vidovima razvitka te se
reflektira od gospodarstva do gusto¢e naseljenosti. Sre¢om, povijest je i ovdje podloga, dijelom i
putokaz u kojem smjeru krenuti i kako definirati lokalne i regionalne teritorijalne sastavnice

* Autorica je diplomirana pravnica, koordinatorica poslova za Udrugu gradova u Republici Hrvatskoj i suradnica

FCJP.
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drzave. Povijest 1 njezine kriterije, premda su od velikog znacaja i utjecaja, ipak se mora
korigirati vode¢i ra¢una o suvremenim kretanjima i inicijativama, o gospodarstvu i migracijama,
o krizama, njihovim posljedicama i nauc¢enim lekcijama. Bez toga, primjenom bilo povijesne
utemeljenosti 1 tradicije postojanja lokalnih jedinica, bilo politicke supremacije u njihovim
formiranju ili pak striktnom kirurS§kom logikom broj¢anih pokazatelja, izostat ¢e svi oni pozitivni
1 dugoroc¢no korisni ucinci koje moze i mora imati kvalitetno i1 promisljeno postavljen teritorijalni
ustroj neke drzave.

Teritorijalni se ustroj ne moze promatrati kao izdvojeno pitanje niti se njegovom izucavanju
moze pristupati bez sagledavanja ukupnosti druStvenih, gospodarskih, socijalnih i inih prilika na
nekom podrucju. Bez sveukupnog i multidisciplinarnog pristupa dobija se tek jedna dimenzija,
time i vrlo plo$na, necjelovita slika. Najbolji je primjer tome argumentacija za kojom se Cesto
posezalo, a odnosi se tek na prikaz broj¢anih podataka o broju lokalnih jedinica koje postoje u
nekoj drzavi. Nerijetko smo imali prilike ¢uti od hrvatskih drzavnih vlasti, predstavnika
Ministarstva uprave i Vlade pa tako i od predstavnika znanstvene zajednice, osoba i instituta koji
se bave izuCavanjem javne uprave i posebno lokalne samouprave, argumente o tome kako
Francuska obiluje lokalnim jedinicama, za razliku od nekih drugih zemalja, primjerice Danske,
koja je broj lokalnih jedinica na kvalitetan i promisljen nac¢in smanjila, time i racionalizirala
javnu upravu. Sama logika brojaka i1 njihovo isticanje primarnim kriterijem, bez Sireg
sagledavanja ostalih odlu¢nih €injenica otvaraju prostor arbitrarnosti i rezultiraju zaklju¢cima
primjerenim dnevno-politi¢koj upotrebi.

Sadasnji teritorijalni ustroj Republike Hrvatske rezultanta je i kombinacija mnogih faktora, u
prvom redu povijesnih frustracija taloZenih stolje¢ima, intenziviranih u prosloj zajednickoj
drzavi, utemeljenih na predrasudama, politickoj trgovini 1 oportunitetu te ignoriranju temeljnih
odrednica struke i iskustava europskih zemalja koja su i brojna i raznovrsna promatramo li ih u
kontekstu lokalne samouprave i teritorijalnog ustrojstva. Pri koncipiranju teritorijalnog ustroja u
potpunosti je zanemaren skup zadaca, javnih poslova, odgovornosti te obaveza koje je redovito,
pravodobno i1 ekonomski ucinkovito, duzna organizirati i kontinuirano pruzati lokalna jedinica.
Umyjesto logike i iskustva drugih, povijesno, kulturoloski i tradicijski bliskih zemalja, umjesto
argumenata 1 jasno iskazanih bojazni 1 zamjerki teoreticara, politika i zakonodavac opredijelili su
se za prakticnija 1 kratkoro¢no korisnija rjeSenja u koncipiranju teritorijalnog ustroja. Time se
ponovo potvrdila tvrdnja kako je konstanta radikalnih i ishitrenih zaokreta i rjeSavanja bez da se
promisli, sasluSa 1 uvazi - jedna od rijetkih konstanti na ovim prostorima.

Kontinuitet lomova i zaokreta dogada se i nadalje. Nemamo problema zaboraviti, negirati i
rastociti sve ono ,,0d prije* bez obira na to koliko bilo korisno, konstruktivno i perspektivno.
Nismo skloni priznati vrijednosti, nadograditi ni popraviti pa posljedi¢no tome ni podrucni ustroj
ne moze biti iznimka. Pocetak 90-tih godina vrijeme je velikih i1 korjenitih lomova na podrucju
cijele bivse drzave. Hrvatska nije bila niti je mogla biti izuzetak pa shodno tome nije ni bila
postedena velikih, sada vidimo i dalekosezno neuspjesnih, pokusaja i reformi. Reforme su bile
viSe iskaz odlu¢nosti da se rasCisti s onime od prije, no Sto su odrzavale viziju i strategiju
razvitka u buducnosti. Ostaje nam nadati se da ¢e ipak neke lekcije biti naucene te da se greske
ubuduce barem nece Ciniti tako Cesto. ViSe argumenata naprijed iznijetome pokusat ¢u prikazati i
podastrijeti u tekstu koji slijedi. Pri tome ne mogu pa i necu izbjec¢i dozu kriti¢nosti, tim vise §to
podruc¢no ustrojstvo i probleme koje uzrokuje pratim od samih pocetaka, od 1990. godine.
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2. Podrucno ustrojstvo Republike Hrvatske od 1992. do danas
2.1. Razdoblje od 1992. do 1997.

Zakon o podru¢jima zupanija, gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj usvojen je koncem 1992.
godine.! Njime je utvrdeno podruéno ustrojstvo novonastalih jedinica, opéina, gradova i
zupanija, na¢in odredivanja njihovih granica te postupak iniciranja podru¢nih promjena, sve na
tragu ustavnih odredaba®. Jo§ se jednom pokazalo da je teritorijalna podjela svake drzave za
zakonodavca izuzetno sloZzena zadaca stoga Sto u bitnome odreduje organiziranost i uspjesnost
sustava lokalne samouprave, njegovu ekonomicnost pa i smislenost. Lokalne su jedinice subjekti
kojima se povjerava obnaSanje lokalne vlasti i bitan dio javnih poslova Cija kvaliteta nuzno
determinira kvalitetu zivota gradana. Primarna su i pocetna razina na kojoj gradani ostvaruju
neposredne, zivotne, svakodnevne potrebe 1 interese. Stoga je u odredivanju podrucnog ustrojstva
bilo bitno postivati ekonomsku opravdanost njihova osnivanja, predvidjeti realnu moguénost
funkcioniranja jedinice u buducnosti, a time i njezinu sposobnost da odgovori potrebama svojih
stanovnika. Uz financijsku opravdanost i funkcionalnost, pri odredivanju podru¢nog ustrojstva
lokalnih jedinica nije trebalo zanemariti niti bitan integrativni element, svijest pojedinca o
pripadnosti lokalnoj zajednici. Sve navedeno utjeCe na ono $to se promatra kao uspjesnost lokalne
jedinice pa je sve navedeno valjalo i postivati pri odredivanju prvog podru¢nog ustrojstva zemlje
utemeljenog na pravu gradana na lokalnu samoupravu.

Nazalost, danas nakon proteka dvadesetak godina unisona je ocjena strucne javnosti da prvi Zakon
o podru¢nom ustrojstvu Republike Hrvatske iz 1992. u pretezitom dijelu nije postivao navedene
kriterije. Zakonom je ustrojeno 20 zupanija, Grad Zagreb, kao posebna, jedinstvena, upravna i
samoupravna cjelina s polozajem zupanije te 70 gradova i ¢ak 421 op¢ina. Podrucje vecine jedinica
bilo je odredeno arbitrarno, bez postivanja elementarnih kriterija, bez pribavljanja ili barem
,»osluskivanja® misljenja gradana s doti¢nih podrucja te bez ikakve predodzbe, ali i brige o
mogucnosti buduceg samostalnog djelovanja i financiranja novoosnovanih lokalnih jedinica. O
tome zorno svjedoci i Cinjenica da je, nakon usvajanja, Zakona o podru¢jima Zupanija, gradova i
op¢ina u Republici Hrvatskoj u prosincu 1992, pa dakle do usvajanja novog Zakona o
podru¢jima Zupanija, gradova i opéina u Republici Hrvatskoj® u sije¢nju 1997. godine, tada
resorno nadlezno srediSnje tijelo drzavne uprave, Ministarstvo uprave, zaprimilo ukupno 431
zahtjev gradana, nevladinih udruga, tijela lokalne vlasti, saborskih zastupnika, odbora i drugih
podnositelja kojima su inicirane promjene podru¢nog ustroja. Medutim, tek su neki od zahtjeva
bili potkrijepljeni argumentacijom i financijskim simulacijama prihoda i rashoda, dok je vecina
bila tek iskaz nezadovoljstva novoutvrdenom, no ne i opravdanom, podru¢nom pripadnoscu.
Zajedni¢ka je znacajka pretezitog dijela inicijativa ogledala se u ignoriranju bilo kakvih
ekonomskih pokazatelja i kriterija pri predlaganju osnivanja novih jedinica lokalne samouprave.

! Zakon o podru&jima Zupanija, gradova i opéina u Republici Hrvatskoj (Nar. Nov, br. 90/92 2/93, 58/93, 90/93
10/94 1 29/94).

2 Ustav Republike Hrvatske (Nar. nov, br. 56/90, 135/97, 8/98 - proci§céeni tekst, 113/00, 124/00 — proc¢isceni tekst,
28/01, 41/01 — prociséeni tekst, 55/01 — ispravak, 76/10 i 85/10 — procisceni tekst) u odredbama ¢lanka 134. navodi
da su jedinice lokalne samouprave opéine i gradovi, dok su Zupanije jedinice podruc¢ne (regionalne) samouprave.
Podrucje op¢ina, gradova i zupanija odreduje se na nacin propisan zakonom. Mjesna, lokalna i podrucna
(regionalna) samouprava uredene su odredbama ¢lanaka 133-138. Ustava.

3 Zakon o podru&jima Zupanija, gradova i opéina u Republici Hrvatskoj (Nar. nov, br. 10/97, 124/97, 50/98, 68/98,
22/99, 42/99, 117/99, 128/99, 44/00, 129/00, 92/01, 79/02, 83/02, 25/03, 107/03 1 175/03).
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Predlagatelji novih jedinica, uz duzan obzir rijetkim iznimkama, nisu se opterec¢ivali izvorima
sredstava za financiranje barem temeljnih funkcija buducih opéina, jednako kao ni gradova.
Valja reci i to da su u odredenoj mjeri zahtjevi bili iracionalni 1 njihovo je jedino utemeljenje bilo
u gotovo epskim animozitetima prema susjednim mjestima.

Godine 1993. odrzani su prvi redovni lokalni izbori te su konstituirana predstavnicka tijela op¢ina,
gradova 1 zupanija, op¢inska i gradska vije¢a, zupanijske skupstine i Gradska skupstina Grada
Zagreba. Ubrzo su izabrana i kolektivna izvr$na tijela (poglavarstva) te je novoformirani sustav
lokalne samouprave lagano, uz potrese i nesnalazenja, ipak u pretezitom dijelu zapoceo
funkcionirati.

2.2. Razdoblje od 1997. do 2006.

Neki vid reforme podru¢nog ustroja proveden je 1997. donosenjem novog Zakona o podrucjima
zupanija, gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj. Usvajanju toga Zakona prethodila je dugotrajna i
na trenutke nepomirljiva rasprava disonantnih i Zustrih tonova. Po prvi puta je Zupanijski dom tada
dvodomnoga Sabora Republike Hrvatske koji je bio sastavljen tako da reprezentira svih 20 zupanija
1 Grad Zagreb, zaprijetio suspenzivnim vetom primjena kojega bi odgodila, za neko vrijeme i
onemoguéila, usvajanje Zakona o podru¢jima. Ipak, Zupanijski dom nije iskoristio pravo
susprenzivnog veta te je Zakon ipak po konzultacijama, ali i politickim pristiscima, usvojen u
sijecnju 1997. godine.

Sukladno tome Zakonu, i nadalje je postojalo 20 Zupanija, premda je njihovo podrucje znatno
izmijenjeno. Zakonodavac se nije odluCio na osnivanje novih Zupanija premda je istaknuta
formalnopravno utemeljena i argumentima potkrijepljena inicijativa za osnivanjem Moslavacke
zupanije. Grad Zagreb takoder je izmijenio svoje podrucje no i nadalje je imao status 21. Zupanije.
Novim Zakonom rasformirano je i podru¢je dva samoupravna kotara, Knina i Gline, koji su
osnovani na temelju odredaba Ustavnog zakona o ljudskim pravima i slobodama i o pravima
etni¢kih i nacionalnih zajednica ili manjina u Republici Hrvatskoj*. Ustavni zakon usvojen 1992.
utvrdio je postojanje dva kotara, Knina i Gline s odredenim posebnostima i autonomijom. TadaSnje
op¢ine Knin, Obrovac, Gracac, Titova Korenica (kasnije Op¢ina Plitvicka Jezera — sa sjediStem u
Korenici) 1 Donji Lapac - tvorile su Kotar Knin, dok su op¢ine Glina, Vrginmost (kasnije Gvozd),
Hrvatska Kostajnica, Dvor na Uni 1 Vojni¢ bile u sastavu Kotara Glina. Medutim, lokalni izbori za
skupstine, predstavnicka tijela kotara, nisu odrzani niti su kotari ikada zapoceli funkcionirati te time
nisu niti ispunili svoju incijalno zamisljenu svrhu preveniranja nacionalnih sukoba.

Prema ovom Zakonu, kako je ve¢ navedeno, podrucni je ustroj dozivio daljnje usitnjavanje te je po
njegovom stupanju na snagu postojao 121 grad i 416 opé¢ina. Tim su Zakonom osnovane ¢ak 54
nove op¢ine, neke od njih prihvacanjem amandmana za vrijeme samog izglasavanja buduceg
zakonskog teksta, bez ikakvog prethodnog postupka, bez rasprave 1/ili prikupljanja misljenja
gradana, dakako i bez financijskih procjena opravdanosti i utemeljenosti njihova osnivanja. Jedini
su kriteriji bili procjena i volja zastupnika te, naravno, pripadnost zastupnika politickoj opciji koja je
bila u poziciji izglasati promjenu i time je uciniti sastavnim dijelom novog Zakona. Status grada,
premda sustinska pa ni formalna razlika izmedu gradova i op¢ina posebno u to vrijeme nije

* Ustavni zakon o ljudskim pravima i slobodama i o pravima etni¢kih i nacionalnih zajednica ili manjina u Republici
Hrvatskoj (Nar. nov, br. 34/92).
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postojala, bio je takoder vrlo aktualan te je dodijeljen ¢ak 47 dotadaSnjih opc¢ina. Dodjeljivanje
statusa grada zorno je prikazalo sve iracionalnosti koje su bile dominantna ,misao vodilja”
govorimo li o podru¢nom ustrojstvu. Ukinuto je takoder i 13 opéina, a reakcije stanovniStva nisu
uslijedile, jednako kao niti reakcije struke. Valja ipak podsjetiti da je mahom rije¢ bila o podruc¢jima
s kojih je stanovniStvo bilo raseljeno uslijed ratnih zbivanja. Opcine su osnivane i aktima
medunarodne zajednice, takoder mimo zakonskih kriterija, prema politickoj procjeni, ponovno kao
odredena vrsta ustupka i preveniranja daljnjih i/ili ponovljenih nacionalnih sukoba’. Niti pri
osnivanju tih nacionalno jednoobraznih op¢ina od kojih su neke cak bile prijelazne, privremenog
karaktera s ,,ograni¢enim rokom trajanja” od godinu dana, a druge ,,trajne” koje postoje i dan danas,
nije se vodilo racuna o sredstvima financiranja niti o moguénostima njihovog buduéeg samostalnog
funkcioniranja.

U godinama koje su uslijedile zabiljezeno je daljnje administrativno usitnjavanje i konstantan
porast broja jedinica lokalne samouprave, opCina i gradova, $§to je imalo za posljedicu
kontinuirano slabljenje kapaciteta dosadasnjih, u prvom redu manjih lokalnih jedinica, da
obavljaju poslove iz temeljnog samoupravnog djelokruga utvrdenog Zakonom o lokalnoj
samoupravi i upravi® te ¢itavim nizom posebnih zakona. U periodu od usvajanja Zakona od 1997.
do 2006. Zakon je bio mijenjan i nadopunjavan ukupno 15 puta, a osnovano je ¢ak osam novih
opéina.

2.3. Razdoblje od 2006. do danas

Danas, nakon donoSenja tre¢eg Zakona o podru¢jima zupanija, gradova i opcina u Republici
Hrvatskoj’ 2006. koji u osnovi i nije reformski zakon niti je bio najavljivan kao takav, u Republici
Hrvatskoj, ¢ija je ukupna povriina 56.602,99 km?, a prema popisu iz 2001. broji 4.437.460
stanovnika, postoji ukupno 556 lokalnih jedinica, ito 127 gradova i 429 op¢ina, te 20 Zupanija i
Grad Zagreb.

Op¢ina s manje od 1.000 stanovnika ima ¢ak 29, od toga Cetiri s manje od 500 stanovnika. Od
1.000 do 10.000 stanovnika ima 394 opcina, dok vise od 10.000 stanovnika ima samo Sest
op¢ina.

Sto se ti¢e gradova, ¢ak ih je 60 s manje od 10.000 stanovnika, izmedu 10.000 i 35.000
stanovnika ima 51 grad, dok vise od 35.000 ima ukupno 16 gradova.

Prema Popisu stanovnistva iz 2001. godine® &ak 37,6 % podrugja Hrvatske odnosi se na gradove,
a 62,6 % na opcine. Prosjecni broj stanovnika grada (bez Zagreba) je 25.128, dok op¢ina u
prosjeku broji 3.243° stanovnika.

> Odlukom Prijelaznog upravitelja UNTAES-a u sije¢nju 1997. ustrojeno je i $est novih opéina na podruéju istoéne
Slavonije, i to Negoslavci, MarkuSica i Mirkovci (prijelazna opéina na rok od godine dana), na podrucju
Vukovarsko-srijemske Zupanije, te Sodolovci, Jagodnjak i Tenja (prijelazna opéina na rok od godine dana) na
podrucju Osjecko-baranjske Zupanije.

® Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi (Nar. nov, br. 90/92, 94/93, 117/93 i 128/99).

7 Zakon o podrugjima Zupanija, gradova i opéina u Republici Hrvatskoj (Nar. nov, br. 86/06, 125/06 — ispravak,
16/07 — ispravak, 95/08 — Odluka USRH i 46/10 — ispravak i 145/10).

¥ Popis stanovni§tva proveden je 2011. godine na temelju odredaba Zakona o popisu stanovnistva, kuéanstava i
stanova u Republici Hrvatskoj (Nar. nov, br. broj 92/10), medutim, sluZbeni i cjeloviti rezultati popisa jo§ nisu
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I danas brojne lokalne jedinice, u prvom redu opc¢ine, ne udovoljavaju osnovnim kriterijima
kojima se trebalo rukovoditi pri njithovom osnivanju, kao $to su primjerice, homogenost,
komplementarnost, ekonomsko-financijski kapacitet, gravitacija, razvojne mogucnosti, i sli¢no.
Dodatni problem predstavlja ¢injenica da je i personalni i institucionalni kapacitet tih jedinica u
potpunosti neadekvatan za realiziranje poslova iz samoupravnog djelokruga, jednako kao Sto je
nedovoljan i za bilo kakav ozbiljniji razvoj vlastitih potencijala, da ne spominjemo nemogucnost
apliciranja za sredstva predpristupnih europskih fondova ili pak dugorocnije strategije razvitka.

Dijelom, ali samo dijelom opravdanje znatnom zaostajanju u razvoju danasnjih opc¢ina, ali i
gradova nalazimo u otegotnim okolnostima koje se odnose na imovinu lokalne samouprave.
Naime, proces financijskog i imovinskog razgranicenja izmedu lokalnih jedinica osnovanih
1992, tocnije proces podjele imovine bivsih opcina koje su postojale do navedene godine nije bio
dovrsen u godinama koje su uslijedile. Cak naprotiv, i 1992. i 1997, a i nakon toga, biljezimo
osnivanje novih subjekata koji su s pravom isticali zahtjeve za participiranjem u tek dijelom
ustanovljenoj i/ili podijeljenoj imovini biv§ih op¢ina. Posljedi¢no, konstantan porast broja
subjekata i dodatno je zakomplicirao podjelu imovine, tzv. arbitrazu'®. Posljedice neprovodenja
podjele imovine ranijih op¢ina, jednako kao i posljedice nedosljedne i neujednacene podjele i
danas se osje¢aju kao veliki teret i nedostatak te su rezultirale neostvarenim ulaganjima,
neprihodovanjem potencijalnih pa c¢ak 1 izvjesnih prihoda, neprovodenjem projekata
revitalizacije 1/ili racionalizacije, no to je tema koju ovog ¢asa moramo ostaviti po strani.

Premda je neadekvatna teritorijalna podjela ve¢ primarno zapreka bilo kakovoj decentralizaciji,
ostaje nesporno da je zapreka bila i u ¢inovnicki unificirano odredenom djelokrugu lokalnih
jedinica. Cinjenica jest da se tek izmjenama Zakona o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj)
samoupravi usvojenima 1995. godine'' unose izmjene u unificirani sustav te se uvodi kategorija
velikih gradova koji, sukladno hrvatskoj realnosti, imaju viSe od 35.000 stanovnika i neke,
premda reducirane, dodatne ovlasti. Postoji bojazan od dodjeljivanja ovlasti i financijskih
sredstava gradovima no pri tome se kratkovidno zanemaruje njihov znacaj i utjecaj koji imaju na
sve vidove razvitka zemlje u cjelini.

dostupni. Vise privremenih nesluzbenih informacija moguée je pronaci na stranici Drzavnog zavoda za statistiku
www.dzs.hr.

? Prema podacima Ministarstva zatite okoli$a, prostornog uredenja i graditeljstva najvise stanovnika broji Op¢ina
Cepin na podru¢ju Osjecko-baranjske Zupanije, ¢ak 12.901, dok Opéina Civljane (Sibensko-kninska Zupanija) ima
samo 137 stanovnika.

1% Na temelju odredbe &lanka 87. Zakona o lokalnoj upravi i samoupravi (Nar. Nov, br. 90/92) , opéine, gradovi i
zupanije osnovani 1992. bili su ovlasteni preuzeti nekretnine, pokretnine, financijska sredstva te prava, ali i obveze
dosadasnjih op¢ina ¢iji su pravni sljednici. Podjelu i preuzimanje imovine trebalo je dovrsiti u roku Sest mjeseci od
dana konstituiranja predstavnickih tijela jedinica. Ukoliko jedinice nisu uspjele u dogovornoj podjeli imovine u
navedenom roku, sporove je trebala rijeSiti Komisija Vlade Republike Hrvatske za odlu¢ivanje u sporovima o
pravima Zupanija, gradova i opéina osnovana Uredbom Vlade (Nar. nov, br. 37/94).

' Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (Nar. nov, br. 129/95).
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Struktura gradova i opéina prema broju stanovnika'?

STRUKTURA GRADOVA (126)
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2 Malatestini¢, I. Rad za potrebe Projekta Udruge gradova ,,Obuka &lanova predstavnickih tijela i savjeta mladih u
gradovima®, 2011.
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Struktura opéina prema broju stanovnika'
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3. Potreba revidiranja podru¢nog ustrojstva

Potreba revidiranja podru¢nog ustrojstva, uz decentralizaciju, jedna je od tema oko kojih je,
barem deklaratorno, postignut konsenzus svih glavnih politickih opcija. Takoder, nije
pretenciozno ustvrditi niti da u vezi s reorganiziranjem podru¢nog ustrojstva postoji konsenzus
politike i1 struke Sto je u Hrvatskoj doista rijedak slucaj. Pa ipak, rije¢ je o jednoj od tema u
pogledu koje se, bez obzira na sve najave, planove, obecanja i postignuto suglasje, ne dogadaju
nikakvi pomaci. Za ilustraciju navedenoga, ali i kako bismo predstavili neke od aktualnih
smjerova, nadajmo se, buduce reforme posluzit ¢emo se s nekoliko radova i misljenja koje su u
kontekstu teritorijalnog (pre)ustrojstva izrekli i/ili najavili ,,relevantni ¢imbenici”.

3.1. Najave i razmisljanja jednog od kreatora danasnjeg sustava lokalne samouprave

Zanimljive je teze, u kontekstu teritorijalnog preustroja, u svom govoru iznio Vladimir Seks, tada
potpredsjednik Hrvatskog sabora i jedan od kreatora reformi pocetkom devedesetih godina sa
¢ijim se posljedicama i1 danas pokuSavamo nositi. Rije¢ je o izlaganju odrzanome na
Savjetovanju o ekonomskoj politici u 2010. koje je odrzano u Opatiji u studenome 2009. godine.

13 Malatestini¢, 1. Rad za potrebe Projekta Udruge gradova ,,Obuka ¢lanova predstavnickih tijela i savjeta mladih u
gradovima®, 2011.
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Tada se osvrnuo na IzvjeS¢e Europske komisije o napretku Republike Hrvatske na podrucju
reforme javne uprave i upravljanje fondovima iz 2009. koje se odnosilo na razdoblje od listopada
2008. do rujna 2009. i u kojemu su iznijete odredene pozitivne ocjene u smislu da je Hrvatska u
promatranom razdoblju ostvarila ,,odredeni napredak” u reformi javne uprave. Medutim,
istovremeno su upucene i kritike koje su se odnosile na viSe no poznate i prepoznate slabosti
hrvatske drzavne i javne uprave, od kojih je u prvom redu istaknut nedostatak strategije za
decentralizaciju te nedostatak dijaloga srediSnje i lokalne razine vlasti. Upravo je ukazano na
teme koje konstantno otvara i na koje konstantno ukazuje Udruga gradova u Republici
Hrvatskoj. Rije¢ je, smatra Seks, o problemima vezanim uz upravno-teritorijalni ustroj drzave,
odnosno ustroj lokalne i podru¢ne samouprave, ali i uz vertikalni odnos srediSnje drzavne vlasti 1
lokalne samouprave pa se posljedi¢no tome, sve ¢eSce izriCu kritike na racun danas postojeceg
broja zupanija, gradova 1 op¢ina u Hrvatskoj. NajcesS¢i se prigovori postoje¢em ustroju lokalne
samouprave svode na nemogucénost brojnih op¢ina da financiraju same sebe. Vecina njih
funkcionira 1 u osnovi prezivljava, kontinuiranim dotacijama iz zupanije ili drzave, odnosno
ukoliko su u moguc¢nosti, prodajom nekretnina. U takvoj situaciji opéine u priobalju su u velikoj
mjeri privilegirane zbog vise cijene nekretnina no zapravo se radi tek o palijativnim i dugoro¢no
vrlo Stetnim potezima.

Drugima se pak lokalnim jedinicama, u prvom redu op¢inama, pomaze priznavanjem razlicitih
statusa s beneficijama i olakSicama, kao §to su podru¢ja posebne drzavne skrbi i brdsko-
planinska podrucja, podrucja na otocima i slicno. Po svim navedenim osnovama lokalne jedinice
ostvaruju porezne olakSice, a time i znatniji dio sredstava u svom proracunu. Ostaje otvoreno
pitanje je li pomo¢ od strane drzave dobrodosla, ukoliko se opstanak neprosperitetnih jedinica
promatra u kontekstu depopulacije, te postoji li sustavna kontrola utroska sredstava
uprihodovanih po osnovi raznih pomo¢i. Bilo bi zanimljivo pratiti trendove rasta i razvitka u
op¢inama kojima Zupanija i drzava konstantno, ve¢ niz godina financijski pomazu. Rezultati,
barem prema procjenama stru¢njaka, ali i same lokalne samouprave, u velikoj mjeri ne bi bili
zadovoljavaju¢i. Ovdje posebno treba naglasiti stalne kritike prema kojima lokalna samouprava
vecinu svojih prihoda, tzv. ,proracunskog kolaca”, negdje ¢ak i 80% izvornih prihoda, trosi tek
na isplatu placa profesionalnim politickim duZnosnicima te sluzbenicima 1 namjeStenicima
upravnih tijela te na troskove ,,hladnog pogona” u lokalnoj administraciji.

Tadasnji potpredsjednik Sabora u govoru je naveo i konkretne podatke o tome da od 126 gradova
1429 op¢ina, polovina ne doseze ni pola hrvatskog prosjecnog prihoda po glavi stanovnika, da je
prema statistikama iz 2007. ¢ak 237 op¢ina i gradova uspjelo godiSnje uprihoditi po stanovniku
daleko ispod nacionalnog prosjeka koji je za navedenu godinu iznosio 2.800 kuna, da 57 lokalnih
jedinica ima vlastite prihode izmedu 0 i 700 kuna po stanovniku, a jo§ 180 op¢ina i gradova
izmedu 700 1 1.400 kuna. U tom je kontekstu naveo podatak da je drzava 2008. u proracune 25
najsiromasnijih opéina prenijela gotovo 40 milijuna kuna te je iznio primjer jedne opc’ine14 koja

'* Op¢ina Ervenik nalazi se u Sibensko-kninskoj Zupaniji. U samoj Opéini ne nalazi se ¢ak ni njezino
administrativno sjediSte, ve¢ je ono u susjednom Gradu Kninu. Prema Popisu stanovnistva iz 2001. godine Op¢ina
Ervenik ima 988 stanovnika.
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je od ukupno 3,2 milijuna kuna proracuna za 2008. ¢ak 2,96 milijuna uprihodovala od drzave,
ostvarivsi pri tome samo 240.000 kuna vlastitih prihoda."’

Seks je zaklju¢io da su slika formiranja proraduna te spektar prihoda i rashoda, odluéni u
stjecanju najpouzdanije slike o stupnju razvijenosti 1 o kvaliteti Zivota u svakoj pojedinoj jedinici
lokalne samouprave, kao i o kvaliteti njezina odnosa s drzavnom administracijom. Ukazao je da
treba preispitati instrumente financiranja op¢ina, gradova i Zupanija te imati jasnu viziju nastavka
procesa fiskalne decentralizacije, §to podrazumijeva preciziranje funkcija i sredstava koja ce
srediSnja drzava prepustiti op¢inama, gradovima i Zzupanijama. Usporedno s navedenim,
potrebno je raspraviti i pripremiti i u¢inkovit model financiranja nerazvijenih podrucja kako bi se
osigurao uravnotezen regionalni razvoj.

Pri tome je kazao da se nerijetko zanemaruje, posebno stoga jer nije znanstveno ,,mjerljiv”,
stupanj identifikacije s lokalnom jedinicom, koji je u pravilu posebno jak u tradicijski
utemeljenim lokalnim jedinicama koje su, gotovo bez iznimke, vrlo nisko rangirane prema
pokazateljima realne mogucnosti samostalnog egzistiranja. Pa ipak, predlozio je da i takva,
nazovimo ih ,,izvanpravnim, izvanekonomskim i izvanfiskalnim” mjerilima, budu uzeta u obzir
pri raspravljanju o budu¢em optimalnom ustroju lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u
Hrvatskoj. Daljnji koraci i/ili barem pripremne radnje za reformu nakon toga nisu uslijedili
premda je bilo ocekivano da nakon ovakve najave od strane visokopozicioniranog duznosnika i
jednog od kreatora danasnjeg teritorijalnog ustrojstva daljnji koraci uslijede i to vrlo brzo.

3.2. Smjernice i nacela za funkcionalnu decentralizaciju i teritorijalni preustroj Vlade Republike
Hrvatske (srpanj 2010.)

Prethodna Vlada je u srpnju 2010. usvojila Smjernice i nacela za funkcionalnu decentralizaciju i
teritorijalni preustroj'®. DonoSenju dokumenta ovako velike vaznosti i dalekoseznog ué¢inka nije
prethodila provedba konzultacija s nacionalnim udruZenjima lokalnih jedinica sukladno
Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi'’, odnosno sukladno Poslovniku Vlade Republike
Hrvatske'® §to je odmah u odredenoj mjeri poljuljalo vjeru u ozbiljnost i argumentiranost samog
dokumenta. Usvajati akt ovakvog znacaja i ovakvih dalekoseznih posljedica usred ljeta i bez
rasprave, konzultacija pa makar i tek formalnih, nije pridonijelo vjeri u provedbu Smjernica. Ve¢
je samim time, u startu, bitno poljuljana vjera u ozbiljnost i odlu¢nost Vlade da usvojeno i
dokumentu sadrzano, uistinu i provede. Smjernicama je Vlada (ponovno) naglasila znacaj
decentralizacije, kako funkcionalne tako i fiskalne te istaknula svoje nacelno opredjeljenje za
njezinu provedbu. Uz decentralizaciju primarna je bila i teritorijalna reogranizacija kako bi se
(konac¢no) utvrdila optimalna organizacija javnih sluzbi u okviru teritorijalnih jedinica. Vlada je

" Reskovié, V. Fiktivna lokalna samouprava, 12. lipnja 2009, www.dugirat.com/index.php?option=

content&task=view&id=9472.

'® Tekst Smijernica i nacela za funkcionalnu decentralizaciju i teritorijalni preustroj nalazi se na stranici Ministarstva
uprave www.uprava.hr.

7 Zakon o izmjeni i dopuni Zakona o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi (Nar. nov. —
Medunarodni ugovori, br. 4/08), kojime je u cijelosti ratificirana Europska povelja o lokalnoj samoupravi.

18 poslovnik Vlade Republike Hrvatske (Nar. nov, br. 138/99, 16/00, 36/00 i 105/00, 107/00, 24/01, 22/05, 68/07,
10/08, 102/09, 107/09, 140/09 i 144/09 — prociséeni tekst).
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utvrdila konkretne aktivnosti i odredila nositelje svake pojedine aktivnosti te vremenske okvire
za ostvarivanje svakog segmenta Smjernica i nacela. Svrha je toga dokumenta bila donoSenje
cjelovite strategije decentralizacije koju smo trebali, a nismo, ugledati u veljaci 2012. godine. U
kontekstu podrucne reforme dokument je ipak otiSao korak naprijed u odnosu na ranije videna
deklaratorna izdanja kojima smo svjedocili pa je tako optimizam pobudio tek iskaz Vlade kako
prepoznaje potencijale i znacaj lokalne samouprave te ozbiljno razmislja o ostvarivanju ciljeva
reforme najavljene samim Programom Vlade za mandatno razdoblje od 2008. do 2011. godine.

Vlada je u Smjernicama i nacelnima naglasila kako ¢e pri odredivanju optimalne teritorijalne
organizacije primjenjivati demografske kriterije, ali 1 geografske, gospodarsko-razvoje,
financijske te administrativne. Sto se ti¢e demografskih kriterija, u obzir se trebao uzeti broj
stanovnika, dobna i obrazovna struktura, broj kucanstava, struktura zaposlenosti i udio radno
sposobnog stanovnistva u ukupnoj populaciji, dnevna kretanja stanovistva te trendovi kao §to su
depopulacija 1 starenje stanovniStva. Geografske kriterije predstavljao je uobiCajeni set
parametara, kao Sto su povrsina i specifi¢nosti geografskog polozaja, geografska konfiguracija
terena, broj 1 veliina naselja u sastavu lokalne jedinice te ono §to je posebno znacajno, a to su
medusobna udaljenost naselja (disperziranost) i njihova prometna povezanost. Od gospodarskih i
razvojnih kriterija za istaknuti su indeksi razvijenosti sukladno Zakonu o regionalnom razvoju'’ i
Uredbi o indeksu razvijenosti’’, broj aktivnih gospodarskih subjekata koji djeluju na podru&ju
jedinice, lokalna poduzetnicka infrastruktura gdje ubrajamo poduzetnicke inkubatore i centre te
poslovne zone, zatim broj i sadrzaj lokalnih gospodarskih programa, inicijativa i projekata te
stupanj urbanizacije, lokalne prometnice 1 infrastruktura. Financijski kriteriji, ovoga puta srecom
ne 1 jedini, bili su ukupna visina prihoda jedinice 1 visina prihoda po stanovniku, udio vlastitih
izvora prihoda u strukturi lokalnog proracuna, udio pomo¢i zupanije i drzave u strukturi lokalnog
proracuna te struktura proracunskih rashoda lokalne jedinice. Administrativni su pak kriteriji bili
organizacijsko-administrativni ustroj dekoncentriranih drzavnih sluzbi na podrucju lokalne
jedinice, organizacija javnih usluga na podrucju lokalne jedinice (komunalna infrastruktura i
poduzeca), organizacija decentraliziranih javnih usluga i sluzbi (ustanove predskolskog odgoja,
ustanove osnovnoskolskog obrazovanja, ustanove socijalne skrbi te zdravstvene ustanove).
Zavrsni je kriterij u kontekstu administrativnih kriterija bio postoje¢i administrativni kapacitet
jedinice lokalne samouprave, broj i obrazovna struktura zaposlenih u lokalnim upravnim tijelima
(upravnim odjelima i sluzbama) te kod proracunskih korisnika, potom unutarnje ustrojstvo i
organizacijski procesi unutar lokalne (samo)uprave. Tijekom cijelog procesa koji je aktivnije
trebao zapoceti po prikupljanju podataka i stvaranju podloga za daljnji rad i predlaganje
konkretnih rjeSenja, Vlada se obvezala postivati Ustavom proklamirana nacela kao i nacela
sadrzana u Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi te otvoriti Siroku javnu raspravu sa svim
zainteresiranima, uz nuzno uklju¢ivanje gradana kako bi se svako buduce rjeSenje temeljilo na
relevantnoj volji gradana. Obvezala se takoder i na usku, konstruktivnu i kontinuiranu suradnju i
konzultiranje s nacionalnim udruzenjima lokalnih i podru¢nih (regionalnih) jedinica. Premda
detaljno razradene po fazama i nositeljima daljnje se aktivnosti predvidene Smjernicama i
nacelima nisu odvijale, odrzana je tek jedna sjednica Povjerenstva koje je zamiSljeno kao

' Zakon o regionalnom razvoju (Nar. Nov, br. 153/09).

2 Uredba o indeksu razvijenosti (Nar. Nov, br. 63/10) u odredbi ¢lanka 2. propisuje da se indeks razvijenosti
izraCunava na temelju stope nezaposlenosti, dohotka po stanovniku, prora¢unskih prihoda jedinica lokalne, odnosno
podruc¢ne (regionalne) samouprave po stanovniku, opéega kretanja stanovniStva i stope obrazovanosti.
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multiresorno strucno i1 radno tijelo. Je 1i uzrok skretanja fokusa politike s decentralizacije i
podru¢ne reforme bila gospodarska kriza koja je prozela sve segemente drustva ili su se
decentralizacija i reforma podru¢nog ustrojstva i opet pokazale kao nedovoljno atraktivne teme,
odviSe stru¢ne i financijski neizvjesne zadace, ostaje tek za procijeniti Sto ¢e nesumnjivo biti
lakSe uciniti uz vremenski odmak.

3.3. Regionalno razvojni standard (RR-standard)

Regionalno razvojni standard jedinstven je metodoloski pristup koji je trebao posluziti kao
podloga buducoj reformi, dakle kao alat za dijagnosticiranje trenutnog stanja jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave te postavljanje metodoloskih okvira za upravljanje lokalnim i
regionalnim razvojem.

Rijec je zapravo o zasti¢enoj elektronskoj bazi podataka razvijenoj od strane privatnog poduzeca
koja je trebala biti dostupna korisnicima iz opéina, gradova i Zupanija.”' Primjena RR-standarda
zasniva se na tocnoj 1 preciznoj dijagnostici trenutnog stanja jedinice lokalne i1 podruc¢ne
(regionalne) samouprave, odnosno na dijagnostici stanja klju¢nih ¢imbenika znacajnih za razvoj
lokalnih 1 regionalnih podrucja te klju¢nih za unaprjedenje kvalitete zivota stanovniStva.
Primjenom RR-standarda prikupljaju se i analiziraju podaci iz sljedec¢ih podrucja: organizacija i
ustroj, financijsko-investicijsko-razvojna obiljezja, geografska obiljezja, povijesna obiljezja i
demografska obiljezja. Osim navedenih kategorija, za svaku jedinicu lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave putem RR-standarda prikupljaju se i opéi podaci o opcini i gradu,
odnosno o Zupaniji.

Primjena RR-standarda ve¢ danas omogucava donositeljima odluka na lokalnoj, regionalnoj i,
Sto je posebno bitno u kontekstu reforme podru¢nog ustroja, na nacionalnoj razini analiticko
sagledavanje razvojnih kapaciteta 1 definiranje razvojnih prioriteta. S obzirom da se podaci
putem RR-standarda prikupljaju primjenom sistematiziranih i uskladenih obrazaca donositeljima
odluka je omogucena usporedba i analitika medusobno srodnih i usporedivih jedinice lokalne i
podru¢ne samouprave, te izrada razliCitih izvjeS¢éa u ovisnosti o kombinaciji prikupljenih
podataka. Osim sagledavanja trenutnog stanja lokalnog i regionalnog podrucja putem
prikupljanja podataka iz prethodnih i tekucih razdoblja, RR-standard ukljucuje i projekcije
odredenih kategorija te na taj nain kreira okvire procjene potencijala i buducih razvojnih
mogucénosti. Kombiniranjem povijesnih podataka, trenutnog stanja i projekcija buducih
vrijednosti RR-standard omogucava jedinstveno sagledavanje razvojnih kapaciteta lokalnih i
regionalnih podrucja. Zakljuéno, RR-standard vrijedna je i viSestruko upotrebljiva baza i
kvalitetna osnova za drzavna tijela, od nadleznog Ministarstva, Vlade i Sabora, koja moze i mora
biti koristena pri reformi, baza koja sve prigovore kako nema dostatnih elemenata za procjenu,
¢ini u potpunosti neutemeljenima. Argumenti i pokazatelji, za razliku od sluha i politicke volje,
postoje.

2l RRS - Regionalno razvojni standard razvilo je i implementiralo poduzeée MICRO projekt d.o.0, &lan MICRO
grupe d.o.o. RR-standard, a zamiSljen je kao elektronska baza podataka dostupna korisnicima putem Internet
platformi rjeSenja e-oplina, e-grad i e-zupanija, sukladno ugovoru koji je zakljuen s resorno nadleznim
Ministarstvom uprave.
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3.4. Nacionalno povjerenstvo za provodenje decentralizacije i reforme lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave

Ostaje vidjeti hoce li nova Vlada u mandatnom razdoblju 2012. — 2015. uspjeti provesti sve
reforme koje ¢e joj predloZiti, vjerujemo 1 znanstveno-analiticki potkrijepiti, novoosnovano
Nacionalno povjerenstvo za provodenje decentralizacije i reforme lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave. Nacionalno je povjerenstvo osnovano Odlukom Vlade na sjednici
odrzanoj koncem veljace 2012. Zada¢a Nacionalnog povjerenstva bit ¢e provedba i koordiniranje
svih aktivnosti i mjera za provedbu reforme lokalne samouprave kako bi se u konacnici postigao
konacni cilj, a to su upravo decentralizacija i teritorijalni preustroj. Nacionalno je povjerenstvo
duzno do 30. rujna 2012. utvrditi i Vladi predstaviti prijedlog mjera za ostvarivanje ciljeva
decentralizacije, administrativnog (teritorijalnog) preustroja, funkcijskog preustroja (podjele
nadleznosti u obavljanju javnih poslova) te fiskalnog preustroja koji bi pretpostavljao reformu
sustava financiranja lokalne samouprave. Uz navedeno, Povjerenstvo bi trebalo utvrditi i
potrebno vrijeme kao i financijske i ostale resurse potrebne za provodenje cjelokupnog procesa
decentralizacije. U njegov su sastav, izmedu cak deset ministara, uklju¢eni i predstavnici
lokalnih i podru¢nih (regionalnih) jedinica. Sama Odluka Vlade navodi da je sastav Povjerenstva
viSestranacki Sto bi trebalo iznjedriti politicki konsenzus svih relevantnih politickih opcija u
kontekstu decentraliziranja i teritorijalne reforme.

4. Zakljucak

Premda postoji, barem deklaratorni, konsenzus o tome da podrucni ustroj treba revidirati, ne
postoji konsenzus o smjeru kojim bi trebao krenuti u postupku preustroja lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave u Hrvatskoj.

Sve se vise isticu misljenja da za pocetak i bez previSe rasprava treba ukinuti Zupanije jer su
jedinice koje nemaju atribute regionalnosti niti su pak zazivjele kao Sire, koordinacijske
platforme koje bi objedinjavale i1 zastupale interese u Zupanijama objedinjenih gradova i op¢ina.
Cinjenica je da Zupanije nemaju ovlasti koje bi kao jedinice regionalne samouprave trebale imati,
no misljenje je autora da su i tako, uz duzne iznimke, Zupanije u osnovi — nekadasnji upravni
kotarevi. Velika je disproporcija izmedu samih Zupanija, od broja stanovnika i napucenosti do
homogenosti njihova teritorija. Premda su neke relativno smisleno koncipirane, mahom su one
jedinice koje se sastoje tek od grada ili dva te njima gravitiraju¢ih okolnih op¢ina te kao takve
jedino 1 mogu biti ,,prolazni proracuni” radi financiranja temeljnih funkcija skolstva i zdravstva o
¢ijem meritumu i tako primarno odlucuje drzavna razina, kao Sto je sada slucaj. Jacati danas
postojece Zupanije ne €ini se realnim ni ostvarivim pa ni potrebnim, posebno ukoliko se ima pred
o¢ima jake regionalne centre. Uz Zagreb, tu su Rijeka, Split i Osijek, snazni gravitacijski centri,
ali i centri politickog i gospodarskog koncentriranja. Hrvatska nije, za razliku od susjedne
Slovenije, uspjela s koncepcijom policentricnog razvoja, danas je to viSe no oc€ito, i nazalost,
dugorocno teSko ispravljivo. Ukidanjem zupanija te osnivanjem regija podru¢ni bi ustroj
Hrvatske dobio na smislenosti no osnivanju regija ne smije se pristupiti bez argumenata i snagom
politicke volje. U protivnom, dobit ¢emo ,regije” umjesto regija, odnosno nove ,,zupanije”
umjesto ve¢ postojecih zupanija. Ekonomsku, ali 1 druStvenu i povijesnu opravdanost osnivanja
imalo bi tek nekoliko regija u Hrvatskoj no ve¢ i same najave njihova osnivanja zasigurno ¢e

Copyright © FCJP
Fondacija Centar za javno pravo




Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum fiir Offentliches Recht
Foundation Public Law Centre

probuditi apetite i ideje Sto sve zasluzuje biti regijom. Nadajmo se da ¢e do osnivanja regija ipak
do¢i i u dogledno vrijeme te da ¢e njemu prethoditi rasprave i argumenti, pribavljanje misljenja
stanovnika i ugledavanje na praksu i rjeSenja zemalja Clanica Europske unije.

Racionaliziranje, tj. smanjivanje broja Zupanijskih sluzbi bez obzira radi li se o Zupaniji kao
samoupravi ili Zupaniji kao razini drzavne uprave gdje poslove obavljaju uredi drzavne uprave i
njihove ispostave, takoder nije izvjestan rezultat s obzirom da bi podru¢ni uredi kao upravna
tijela buducih regija disperzirana sukladno teritorijalnom principu, i nadalje ostala djelovati te ne
bi bilo racionaliziranja ni uSteda. S druge strane, relativno je jednostavno i politicki efektno u
uvjetima kontinuirane ekonomske krize i alarmantno rastu¢e nezaposlenosti, ukidanje Zupanija
predstaviti korakom ka boljoj, racionalnijoj i ekonomski isplativijoj javnoj upravi.

Ujedno, glasna su razmisljanja da broj op¢ina i gradova treba drasti¢no smanjiti, jednostavno ih
reorganizirati i ukinuti arbitrarnim pripajanjem u pravilu gradovima kao vecim tradicijskim
gravitacijskim centrima. Ovdje se kao primarno namece i otvara pitanje (ne)ustavnosti takve
vrste zahvata u podru¢no ustrojstvo. Naime, odredbe Ustava Republike Hrvatske, odredbe u
cijelosti ratificirane Europske povelje o lokalnoj samoupravi i Odluka Ustavnog suda Republike
Hrvatske® postavljaju strikna ograni¢enja ovakvim, nadajmo se arhaiénim, zadiranjima u
teritorij, ali 1 samostalnost te samobitnost jedinica lokalne samouprave. Vjerujemo da se
zakonodavac, uz duzno uvazavanje ovlasti da zakonima ureduje sva ili barem vecinu pitanja od
znaCaja za drzavu i druStvo, nece odluciti na ponovno generiranje nezakonitosti i arbitrarno
,krojenje” podru¢ja lokalnih jedinica. Uostalom, i relativno skoro pristupanje Hrvatske
Europskoj uniji obvezuje srediSnju drzavnu vlast na izbjegavanje tako radikalnih rjeSenja te na
,»viSe sluha” 1 dijaloga u odnosima s lokalnom samoupravom. Ujedno, premda je ,,dodatno”
podrucje za gospodarske aktivnosti i Sirenje poslovnih i stambenih zona od izuzetnog znacaja za
gradove, ostaje nerijeSeno pitanje financiranja i organiziranja pruzanja usluga za gradane s
podrucja tako arbitrarno pripojenih poducja.

Nadalje, iskljucivo financijski kriterij jednako je neprihvatljiv kao i kriterij broja stanovnika, te
je nepodjeljeni stav kako je prihodni cenzus, kao promjenjiva kategorija koju je moguce tek
planirati i pretpostaviti, nepouzdan s obzirom da su veca odstupanja i oscilacije u prihodima
moguci ¢ak i u gospodarski razvijenijim jedinicama, odnosno regijama. Uostalom, dovoljno je
vidjeti odredbu c¢lanka 3. Odluke o razvrstavaju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave prema stupnju razvijenosti*’, donijetu na temelju postupka ocjenjivanja stupnja
razvijenosti jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave koje je provelo Ministarstvo
regionalnog razvoja, Sumarstva i vodnoga gospodarstva u skladu s ¢lankom 23. Zakona o

22 Odluka Ustavnog suda (Broj: U-I-103/1997), od dana 31. ozujka 1998. godine kojom je Ustavni sud ukinuo dio
odredbe ¢lanka 9. Zakona o podru¢jima zupanija, gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj (Nar. nov, br. 10/97,
124/97 1 68/98) jer podrucnoj promjeni nije prethodilo pribavljanje misljenja stanovniS$tva na koje se promjena
odnosila.

2 Odluka Vlade Republike Hrvatske o razvrstavaju jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave prema
stupnju razvijenosti (Nar. Nov, br. 89/10) prema kojoj su u V. skupinu jedinica lokalne samouprave, dakle jedinica
¢ija je vrijednost indeksa razvijenosti veca od 125% prosjeka Republike Hrvatske svrstane uglavnom opéine i tek
poneki grad. To su, kako slijedi: Bale, Baska, Bol, Dobrinj, Dugopolje, Fazana, Funtana, Fuzine, Kanfanar,
Karlobag, Kostrena, Krk, Lovran, Malinska-Dubasnica, Medulin, Novigrad (Istarska Zupanija), Omisalj, Opatija,
Pore¢, Punat, Rovinj, Sutivan, Sveta Nedelja (Zagrebacka zupanija), Tar-Vabriga, Umag, Vrsar, Zadvarje i Zagreb.
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regionalnom razvoju Republike Hrvatske te odredbama Uredbe o indeksu razvijenosti. Prijedlozi
za osnivanje nekoliko op¢ina istaknuti 1995. 1 1996. naisli su na podozrenje i podsmjeh javnosti
no one su danas medu najrazvijenijim lokalnim jedinicama u Hrvatskoj. Ocito je da viSe toga
ovisi o umjeSnosti, koriStenju Sansi, razvojnoj strategiji i njezinoj uvjetno receno ,,spretnoj”,
implementaciji no tek o izraCunima i pretpostavkama buduceg proracunskog financiranja.
Takoder je Cinjenica da svako normativno zadiranje u sustav financiranja lokalnih godina
provedeno tijekom proteklih nekoliko godina, ujedno znaci i manje raspolozivih i nenamjenskih
sredstava u lokalnim proracunima. Slom jakog gospodarskog subjekta, smanjenje poreznih
prihoda 1/ili nametanje novih financijskih obaveza lokalnim jedinicama Ccine kategoriju
,»financijski uspjesnih” krajnje neizvjesnom i promjenjivom.

Jedan od nacina kako premostiti postojanje (pre)velikog broja lokalnih jedinica moze i trebala bi
biti meduopc¢inska suradnja koja dobija na znacaju posebno ukoliko je promatramo u kontekstu
apliciranja na natjeGaje za sredstva fondova Europske unije. Cinjenica jest da hrvatsko
zakonodavstvo, jednako kao i1 zakonodavstva zemalja u regiji, ne prijeci udruzivanje lokalnih
jedinica radi zajednickog obavljanja poslova iz samoupravnog djelokruga, jednako kao Sto je
Cinjenica da isto niti ne poti¢e konkretnijim mjerama. U okruzenju koje primarnim smatra
blagodati ,,vlastitog proracuna” i autonomiju na nacin koji doti¢e samovolju, posve je iluzorno
ocekivati da ¢e ideja udruzivanja, usuglasavanja, kompromisa, odricanja i rada za op¢e dobro
koje prelazi uske op¢inske okvire i politicke prepreke svojstvene polariziranim drustvima — naici
na plodno tlo. Ni Hrvatska u tom kontekstu nije iznimka u odnosu na zemlje u regiji. Primjeri
zajednicke uske suradnje i na taj naCin ostvarenih zajednickih projekata tek su rijetka i
hvalevrijedna iznimka®*. Pukim ukidanjem opéina postizemo tek jedno — smanjujemo njihov
broj. Time je forma zadovoljena no sustina izostaje. Ne rjeSava se pitanje obavljanja javnih
sluzbi niti pruzanja usluga stanovnicima s podruc¢ja ukinute jedinice. Javne usluge 1 sluzbe ostaju
im i nadalje nekvalitetne i/ili nedostupne. Usporedo, dodatno se tereti proracun grada kojem se
podrucje ukinute opcine pripaja i koji ¢e nuzno morati preusmjeriti dio proracunskih sredstava u
pripojena podrucja. Na taj ¢e nacin i gradski projekti biti onemoguceni ili odgodeni za neka
financijski povoljnija vremena. Gradovi, kao urbani i gravitacijski centri, zaostaju za europskim
standardom imamo li u vidu razinu komunalne opremljenosti. Razlike i jazovi premoscuju se
kontinuiranim povecanjem cijena usluga kako bi se barem dijelom, premostili nagomilani gubici
i zadrzala postojeca razina pruzenih usluga. Vecina gradova tek je na putu da svojim gradanima
pruzi i dodatne usluge i sluzbe u odnosu na primarni zakonom utvrdeni samoupravni djelokrug
gradova. Negativni su ucinci ukidanja i amalgamiziranja visestruki i dalekosezni, dok pozitivni u
cijelosti izostaju.

RjeSenje se moze pronaci u sustavnosti 1 oprezu, u iskustvima drugih zemalja koje su u bitnome
izmijenile podruc¢no ustrojstvo no bez lomova i radikalnih, ishitrenih i nepromisljenih rezova.
Stalno se u tom kontekstu spominje primjer Danske. O njezinoj je teritorijalnoj reformi re¢eno
mnogo toga i nepodijeljeno je misljenje kako je primjer Danske ogledni primjer uspjesno i
smisleno provedene reforme. Broj jedinica reduciran je u relativno dugom vremenskom
razdoblju posve¢enom dijalogu, procjenama, promisljanju, kompromisu, simulacijama. Nema
pravnih zapreka da primjer Danske slijedimo i primjenimo na reformu podru¢nog ustrojstva, ali i
lokalne samouprave opcéenito u Hrvatskoj. Ipak, postoji zapreka u smislu nedostatka kulture

# Vise u Priruéniku o meduopéinskoj suradnji ,,Kako uspostaviti i odrzati suradnju medu jedinicama lokalne
samouprave®, Udruga opé¢ina u Republici Hrvatskoj, 2011.
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dijaloga 1 konzultiranja, uvazavanja argumenata struke i dosljednog, kontinuiranog i
promisljenog rjesavanja problema i provedbe reformi, i ona je, ¢ini se, nepremostiva.
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