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Kriteriji za prosudbu racionalnosti
teritorijalne organizacije lokalne i
regionalne samouprave

Aktualna javna i znanstveno-strucna rasprava istice

da postojeca organizacija lokalne i regionalne
samouprave u Hrvatskoj nije racionalna, ali bez
ulaZenja u pitanje Sto se smatra racionalnim, a Sto
neracionalnim. U ovom se radu zato utvrduju kriteriji
za prosudbu racionalnosti teritorijalne organizacije
lokalne i regionalne samouprave opcenito te se oni
znanstveno elaboriraju. To su politicki, razvojni,
ekonomsko-financijski, demografski (ukljucujuéi
strukturu naselja), prostorni, institucijsko-povijesni,
medunarodnopravni, kriterij kapaciteta vodenja javnih
politika i pruzanja javnih usluga te kriterij dostupnosti.
Istice se da je organizacija teritorijalne samouprave
jedno od najslozenijih pitanja organizacije drZave te da
jednostrana primjena samo jednog ili nekoliko kriterija
racionalnosti vodi ka suboptimalnom funkcioniranju
teritorijalnog upravnog sustava. Potrebno je uzeti u
obzir sve kriterije u njihovoj sloZenoj i dinamicnoj
meduuvjetovanosti.

1. UvoD

U dva desetljeca razvoja hrvatska se lokalna samouprava
pokazala nedovoljno vitalnom drustvenom snagom. Ona
je vise slabost i zapreka, nego li institucionalna jezgra i
faktor drustvenog razvoja. Pretjerana stranacka politizacija
do najnize razine mjesnih odbora u uvjetima snazne
centralizacije i nedovoljno stabiliziranih etickih standarda
u politici, drzanje u nekoj vrsti ekonomsko-financijskog
zatvora a u korist koncentracije javnih sredstava u drzavnom
proracunu, etatizacija odnosno preuzimanje vecine javnih
poslova od strane drzavne uprave, nejasnoce u pogledu
raspolaganja javnom imovinom kombinirane s neeticnim
oblicima dominacije privatnih interesa nad javnima, kao
i mnostvo drugih razloga, doveli su do negativne javne
percepcije lokalne samouprave.

Cak ni procesi modernizacije tijekom pridruzivanja
Europskoj uniji nisu doveli do reafirmacije lokalne
samouprave. Kao i u nekim drugim tranzicijskim zemljama,
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regionalna politika vodi k daljnjoj centralizaciji, a ne
decentralizaciji, buduci da se u upravljanju sredstvima
regionalne politike EU nastoji osloniti na efikasne institucije
koje imaju dovoljan kapacitet djelovanja, a to su u ovom
trenutku u Hrvatskoj ipak samo institucije centralne drzave.
Ona pak izgleda nema volje za decentralizacijom, usprkos
drugacijim formalnim proklamacijama (Sire u Kopri¢, 2003;
Kopri¢, 2008; Kopri¢, 2010a).

U radu se identificiraju i elaboriraju kriteriji za prosudbu
racionalnosti teritorijalne organizacije, i to politicki,
razvojni, ekonomsko-financijski, demografski (ukljucujuci
strukturu naselja), prostorni, institucijsko-povijesni,
medunarodnopravni, kriterij kapaciteta vodenja javnih
politika i pruzanja javnih usluga, te kriterij dostupnosti. Oni
u svojoj ukupnosti, svi zajedno, govore u prilog promisljenog
kretanja prema vecim i snaznijim jedinicama, ali jo$ uvijek
dostupnima gradanima na lokalnoj razini, kao i prema
modernim regijama sposobnima poticati uravnotezeni
ekonomski razvoj zemlje.

2. ZABLUDEIISTINE O KRITERIJIMA
RACIONALNOSTI

Nerijetko se kao glavni kriterij prosudbe racionalnosti
teritorijalnog ustrojstva spominje financijska odrzivost
postojecih lokalnih jedinica. Pritom se najcesée uopce ne
vodi racuna o tome da sredisnja drzavna vlast ima velik
utjecaj na taj kapacitet putem zakonodavnog uredenja
sustava financiranja lokalne samouprave. Sredisnja vlast moze
lokalnoj samoupravi dodijeliti izdasnije izvore prihoda ili pak
one koji lokalnu samoupravu vise opterecuju nego $to joj daju
izglede za punjenje proracuna.

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

Ivanisevi¢ tako razlikuje nacela koja se odnose na
teritorijalnu podjelu u cjelini od nacela koja se odnose na
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pojedine lokalne jedinice. Pridodaje uvjete koji ogranicavaju
teritorijalnu podjelu i faktore koji na nju utjecu. U prvom setu
obrazlaZe nacela obuhvatnosti, stabilnosti, racionalnosti i
organizacijske adekvatnosti teritorijalne podjele. Na pojedine
se lokalne jedinice odnose kriteriji cjelovitosti, izjednacenosti,
financijskog kapaciteta i samostalnosti lokalnih jedinica,
demokrati¢nosti u lokalnom upravljanju i dostupnosti lokalnih
sluzbi gradanima i korisnicima (Ivanisevi¢, 2007: 65 - 91).

Uvjeti i faktori teritorijalne podjele su, prema
Ivanisevicu, prirodna obiljezja prostora, mreza i vrsta
naselja, obiljezja stanovnistva, upravno-teritorijalno
nasljede, privredna i ekonomska razvijenost, prometna
i komunikacijska povezanost, efikasnost i ekonomic¢nost
lokalnih sluzbi, kao i politicki ciljevi i interesi (Ivanisevic,
2007: 91. - 110.). Na kraju, on zakljucuje da “zbog velikog
broja faktora o kojima valja istovremeno voditi racuna te
njihove sloZenosti i meduzavisnosti, kao i zbog razlicitih
ciljeva koje istodobno treba postici, projektiranje teritorijalne
osnove lokalne samouprave pripada kategoriji najsloZenijih
zadataka drzavne organizacije” (Ivanisevi¢, 2007: 110)".

No, ipak, premda u prosudbi teritorijalnog uredenja
treba uzeti u obzir razlicita nacela, kriterije i okolnosti,
postojecu je organizaciju teritorija potrebno analizirati u
trenutacnim okolnostima. U trenutnim hrvatskim okolnostima
valjalo bi kao posebno znacajne kriterije uzeti politicki,
razvojni, ekonomsko-financijski, demografski (ukljucujuci
strukturu naselja), prostorni, institucijsko-povijesni,
medunarodnopravni, kriterij kapaciteta vodenja javnih politika
i pruzanja javnih usluga te kriterij dostupnosti.

2.1. Politicki kriterij prosudbe

U temelju politickog kriterija stoji opredjeljenje za
centralizirani ili decentralizirani sustav organizacije drzave
i javnog upravljanja. Ta dva potpuno suprotna opredieljenja
vode k razlicitim organizacijskim rjesenjima.

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

' Pogacnik, Zaodnik Lamovsek i Drobne su u donekle usporedivoj
maniri razvili 19 kriterija za evaluaciju razli¢itih modela podjele
Slovenije na regije. Uzeli su u obzir postojanje adekvatnog gradskog
centra, dostupnost odredenih sluzbi stanovnistvu u prihvatljivom
vremenu (45 odnosno 30 minuta), postojanje sveucilista, mogucnosti
zaposljavanja za sve dobi stanovnistva obaju spolova i razlicitih struka,
itd. - Pogacnik et al., 2009.
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[ obrnuto, opredjeljenije za decentralizirani model javnog
upravljanja racionalnim smatra takvo teritorijalno uredenje
u kojem se izbjegavaju nepotrebni medustupnjevi, zabacuje
stupnjevanje jedinica kao strukturno rjesenje, a temeljne
lokalne jedinice nastoje oblikovati tako da se kao najvazniji
uzme u obzir kriterij njihovog kapaciteta za vodenje razvoja.
Preferira se umrezavanje tih jedinica radi dodatnog, sinergijskog
ucinka, a kontrola iz centra svodi na najnuznije oblike kontrole
ustavnosti i zakonitosti (zakonitost u blazem smislu).2

Osim toga, politicki ciljevi mogu se sastojati u Sirenju
mogucnosti participacije gradana u javnim poslovima i
pitanjima i demokratizaciji javnog upravljanja stvaranjem
veceg broja lokalnih jedinica (Illner, 1998: 16. - 17.),
ocuvanju izborne baze za odredene politicke opcije i aktere,
i slicno. Minijaturne lokalne jedinice onemogucuju normalni
demokratski politicki razvoj i vode premaoligarhizaciji (IlIner,
1998: 27.).

2.2. Lokalni i regionalni razvoj

Racionalnost teritorijalnog ustrojstva moze se propitivati
s obzirom na mogucnost da Citava struktura lokalnih jedinica
u zemlji posluzi poticanju i potpori ekonomskom i opcem
drustvenom razvoju (Giguére, 2007.).

Dok su ranije svrhe lokalne samouprave bile ponajprije u
sferi politike i javne uprave, nove su u podrucju ekonomskog
razvoja i poboljsanja kvalitete Zivota stanovnika. Lokalna je
samouprava demokratska, dakle politicka institucija. Nastala
je i razvijala se radi Sire demokratske participacije gradana u
obavljanju vlasti, te kao njihov instrument u politickoj kontroli
raznih vlasti, sredisnje od strane lokalnih, te lokalnih od
strane sredisnje vlasti (dioba vlasti po teritorijalnoj dimenziji).
U tom smislu osiguravala je gradanima laksi, neposredniji
utjecaj na odredeni krug javnih pitanja, narocito na ona koja
su od specifi¢nog interesa za lokalnu zajednicu (samoupravni
djelokrug).

Uz to se vezao i zadatak izvrSavanja lokalnih politickih
odluka te obavljanja javnih poslova vezanih uz lokalnu
zajednicu. Nerijetko im se prenosilo na obavljanje cak i
sredisnje drzavne upravne poslove koji se moraju obaviti
neposredno, tamo gdje gradani Zive, rade i poduzimaju
(preneseni djelokrug). Tako se u lokalnim jedinicama obavljao
i jos uvijek obavlja znatan dio upravnih, administrativnih
poslova.

No, tijekom vremena, da bi se mogle iskoristiti sve
prednosti lokalne inicijative, kreativnosti i autonomije,
jedinice se sve vise okrecu razvoju, nastoje ga planski
usmijeriti, struc¢no inicirati i financijski poduprijeti (Lyngstad,
2010: 104. - 105; Puljiz, 2004.). Globalna kretanja,
ekonomske krize i sve tezi uvjeti za osiguravanje pozeljne
razine lokalnih javnih usluga usmjerili su lokalne jedinice

2Naravno, sve ove pretpostavke vrijede pod uvjetom normalne
financijske autonomije. Ako sredisnja vlast svojom zakonskom
regulacijom lokalne jedinice posve lisi financijske autonomije, sasvim je
svejedno kakva je njihova veli¢ina. U tom slucaju samouprava prestaje,
pa prestaje i smisao rasprave o veli¢ini jedinice. - de Tocqueville, 1994:

53.-57.
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Javna uprava

na ekonomski razvoj, trazenje novih rjesenja, inovacije,
medusobnu kompeticiju i suradnju, izgradnju vlastitog
zasebnog identiteta koji moze privudi stanovnistvo i
investitore, te marketing (Plostajner, 2003; Giffinger, 2005;
kao zadatak regionalnih jedinica (regionalni razvoj), i
lokalni ekonomski razvoj stjece sve vece znacenje.® Pritom
se posebno isti¢e urbani razvoj (Grochowski, 2001.), inace
potaknut i Europskom urbanom poveljom.*

U svakom slucaju, razvoj zahtijeva angaziranje
odredenih kapaciteta, strucnih, upravnih, organizacijskih i
financijskih, pa logicki vodi prema okrupnjavanju lokalnih
jedinica ili u najmanju ruku prema njihovoj tjesnjoj suradnji
na Sirem prostoru. Vrlo male lokalne jedinice nemaju
mogucnosti pokrenuti razvoj (Illner, 1998: 28.).

2.3. Ekonomsko-financijski kapacitet i racionalnost lokalnih
jedinica

Da bi lokalne jedinice mogle osmisljavati, planirati i
poticati razvoj, moraju raspolagati odredenim financijskim
sredstvima koje prihoduju na razlicite nacine na svom
podrucju.® Ti naCini obuhvacaju klasi¢ne fiskalne oblike,
ubiranje naknada za odredene resurse (naknade za
iskoristavanje Suma, voda, ruda, prostora za odredene objekte
od Sireg interesa, kao sto su elektrane, i sl.), kao i nove
nacine financiranja javnih potreba, kao sto su obveznice,
javno-privatno partnerstvo, i slicni. Pomoci s razine sredisnje
drzave smanjuju autonomiju lokalnih jedinica, te zapravo
nisu pozeljne, osim kad se radi o jedinicama koje su iz ovog
ili onog razloga hendikepirane, te zahtijevaju djelovanje
mehanizmima solidarnosti i pomoci (v. i Oulasvirta, Turala,
2009: 312.).

No, svi su ti prihodi jedinica moguci tek ako u jedinici
postoji odredeni ekonomski potencijal, odredena privredna
aktivnost stanovnistva i poduzetnika koja stvara osnove za
oporezivanje (dohodak, dobit, potrosnja, itd.). Ekonomska
aktivnost takoder daje odredenu sigurnost u stalnost
prihoda koja je temelj za planiranje dugorocnih projekata,
zaduzivanja jedinice, upustanja u skupe infrastrukturne
projekte, izdavanje obveznica ili ulaska u javno-privatno
partnerstvo. Dok se ubiranje fiskalnih i nekih drugih prihoda
moZze zakonom razlicito regulirati, ekonomska je aktivnost
doista pravi temelj stanja lokalne jedinice. Buduci da se
ekonomski temelj ubiranja prihoda obi¢no povecava s
povecanjem broja stanovnika i Sirenjem prostora, to vodi k

34Zele li se lokalne samoupravne jedinice u Sredi&njoj i Isto¢noj
Europi razviti u autonomne, samodovoljne jedinice, trebat ce promovirati
ekonomski razvoj i stvaranje poslova. Taj ce proces ukljuciti privlacenje
stranih i domacih investicija te razvijanje zajednice poduzetnika koji
Ce voditi ekonomiju - zadatak koji je posebno tezak u ovoj regiji zbog
polazne tocke s koje kre¢u mnoge zajednice, posebno ruralne.” -
Kimball, 1998: 3.

4 The European Urban Charter, 1992., te European Urban Charter Il
- Manifesto for a New Urbanity, 2008., www.coe.int

> Neki autori upozoravaju da je mozda jos vaznije da lokalne
jedinice imaju autonomiju u odlucivanju o trosenju prihoda. - Oulasvirta,
Turala, 2009.
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zakljucku o potrebi povecanja lokalnih jedinica.

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

Osim toga, zbog ve¢ spomenutog premjestanja svrhe
lokalne samouprave s politicke i upravne na razvojnu,
male i ekonomsko-financijski slabe jedinice smatraju se
neracionalnim zato $to su im troskovi za funkcioniranje
politickih i upravnih organa veci od ulaganja u razvojne
projekte. Neke od njih mogu biti tako male i ekonomski slabe
da nikakvo prosirenje moguénosti ubiranja prihoda ne moze
dovesti do iole znacajnijeg poboljsanja njihove razvojne
uloge. Stotinjak stanovnika, pretezno starije dobi, ne moze ni
pod kojim uvjetima i ni uz kakve promjene zakona dovesti
do povedanja ekonomsko-financijskog kapaciteta i ostvarenja
razvojne uloge lokalne jedinice u kojoj zive. | obrnuto,
vece jedinice, narocito gradovi, brze se i snaznije razvijaju
(Wojtowicz, 2010.).

2.4. Demografski kriterij i struktura naselja

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

Ocuvanje naseljenosti odredenih dijelova teritorija,
briga za ruralna podrucja ili podrucja zahvacena ratnim
razaranjima i demografskim gubicima, te njihovo oZivljavanje
i ocuvanje, Zelja za ocuvanjem identiteta neke nacionalne,
religijske ili kakve druge zajednice koja Zivi na ograni¢enom
teritoriju, sve to mogu biti ciljevi u odnosu na koje se
prosuduje racionalnost teritorijalnog ustrojstva, barem na
jednom dijelu drZavnog teritorija. Premda se gradovi mogu
smatrati pokretacima razvoja, prilagodavanje teritorijalnog
ustrojstva samo njihovim potrebama moZze dovesti do fatalnih
prepreka razvoju, depopulacije i deintelektualizacije ruralnih
podrucja, te posvemasnje neravnoteze. To moze biti narocito
prisutno kod glavnih i najvecih gradova (de Tocqueville, 1994:
73. - 76; Puljiz, 2007: 68.).°

® Prema pravilu reda velicine gradova, Zagreb je prejako gradsko
srediste, bududi da bi drugi po veli¢ini grad trebao imati duplo manje
stanovnika od najveceg grada, treci po velicini jednu trecinu velicine
najveceg grada, itd. Premda su kalkulacije toga broja (pretjerano) ovisne
o politickim odlukama o granicama lokalnih jedinica, moZe se vidjeti
da je “stvarna veli¢ina nasih gradova redovno ... dvaput manja od
ocekivane” (Pavi¢, 2001: 149. - 150.). Cavrak vidi monocentri¢ni razvoj
Hrvatske (Cavrak, 2009: 185.), a Simunovi¢ provincijalizaciju Citave
Hrvatske naspram Zagreba (§imunovic’, 2007.).
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Teritorijalnom se organizacijom moze pokusati ocuvati
ili pak mijenjati struktura naselja, poticati ili ogranicavati
demografske procese, itd. Dodjeljivanje statusa grada, na
primjer, upucuje takvu jedinicu na razvoj tipicno gradskih
sluzbi i pokretanje pitanja koja su karakteristicna za grad,
ukljucujuci razvoj kulturnih, obrazovnih, znanstvenih i drugih
sli¢nih institucija.

Dodjeljivanje statusa opcine pak moze biti motivirano
Zeljom za sprjecavanjem depopulacije na odredenim
podrucjima (npr. planinski krajevi, otoci, pograni¢ni krajevi,
krajevi s nepovoljnim prirodnim uvjetima opcenito),
ocuvanjem tradicijskih oblika Zivota i privredivanja, oCuvanja
prirodnih stanista i zastita prirode, o¢uvanja ruralnih pejzaza,
poboljsanja demografske situacije, poticanja ruralnog razvoja
u krajevima koji su bili dugotrajno zanemareni u razvoju
velikih lokalnih jedinica u kojima su takva manja podrucja
bila infrastrukturno i na druge nacine zanemarena, itd.

Nece se uvijek moci teritorijalnu organizaciju upotrijebiti
kao regulativni instrument, vec se njezina racionalnost moze
iscrpljivati i u prilagodbi postoje¢im uvjetima u odredenim
dijelovima zemlje. Tako na primjer, u rijetko naseljenim
dijelovima nema druge mogucnosti nego osnivati jedinice s
manjom gustocom stanovnistva. Potpuno je suprotni problem
u velikim gradovima, gdje se postavlja pitanje ostaviti ih kao
jednu jedinstvenu lokalnu jedinicu ili pak donekle umjetno
dijeliti na vise manjih jedinica (Back et al., 2005; Ivanisevic,
2008.).

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

Opcenito, takvo razlikovanje ima smisla samo ako su
jedinice u prosjeku manije, ali se pritom urbana naselja ne
dijele na manje jedinice. U tim uvjetima, ruralnim jedinicama
obic¢no se odreduje djelokrug razli¢it od djelokruga urbanih
jedinica, buduci da imaju razlicite okolnosti, interese, potrebe
i mogucnosti. Ako se formiraju velike lokalne jedinice
koje prelaze, na primjer, 20.000 stanovnika, onda takvo
razlikovanje gubi na smislu, jer ¢e urbana naselja po prirodi
stvari u takve jedinice ulaziti kao njihovi urbani centri.

2.5. Prostorni kriterij

| prostorni su uvjeti nerijetko ogranicavajuci pa nije
moguce jednako pristupiti teritorijalnoj podjeli na svim
dijelovima drzavnog teritorija, niti ju se svugdje moze jednako
prosudivati. Planinski dijelovi ne mogu biti tretirani jednako
kao ravnicarski, buduci da ¢e u prvima naselja biti manja i
rieda, obicno sa slabijom ekonomskom aktivnoséu i slabijom
prometnom povezanoscu. Zato se u njima moze normalno
ocekivati manje i ekonomski slabije jedinice.
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Sli¢no je i s otocima, koji su prostorno ograniceni,
obic¢no takoder s manjim naseljima i slabijom ekonomijom,
teskocama u povezivanju s kopnom, te opéenito s ve¢im
potrebama i problemima. Tako je nekadasnja opcina Lastovo
na istoimenom otoku bila najmanja hrvatska op¢ina, bududi
da nije bilo nikakve mogucnosti povezati ju s nekim drugim
otocima zbog velike udaljenosti i izdvojenosti.

Velicina prostora i udaljenosti medu naseljima takoder
su odlucni. Neke prirodne zapreke medu dijelovima teritorija
(planinski lanci, jezera ili velike rijeke, primjerice) logi¢no
za sobom povlace odredivanje granica lokalnih jedinica, bez
obzira na njihovu veli¢inu (tako i Swianiewicz, 2002: 19.).
Ponekad i sama teritorijalna konfiguracija drzavnog teritorija
trazi odredena strukturna rjesenja, kao u slucaju Neumskog
prekida hrvatskog drzavnog teritorija na kopnu. Itd.

Neke od tih prirodnih zapreka, posebno rijeke ili jezera
mogu u suvremenim uvjetima povezati nekad razdvojena
podrucja, ali najcesce na Siroj, okruznoj ili regionalnoj razini
(Roch, 2005.).

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

2.6. Institucijsko-povijesni kriterij

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

No, institucije i same pokazuju teznju k obnavljanju,
jer ostaju u svijesti ljudi i oblikuju njihova ocekivanja jos
dugo nakon s$to su mozda izgubile formalno zakonsko
utemeljenje. Takvi su primjeri opcina kojih se na podrucju
danasnjeg Grada Zagreba nerijetko “sjecaju” ¢ak i oni rodeni
neposredno pred njihovo zakonsko ukidanje, a u drugim
jedinicama koje se sada mozda Cak zovu gradovi stanovnici
idu u zgradu “opcine”. Na tom je tragu i primjer mjesnih
odbora na podrucju Grada Zagreba, kojih je 2009. osnovano
218, tocno onoliko koliko je bilo i mjesnih zajednica, i to
sedamnaest godina nakon njihovog ukidanja. Takoder, valja

7 U Hrvatskoj je pocetkom 2000-ih bila 1.451 Zupa Katolicke crkve
organizirana u 134 dekanata, 10 biskupija i 4 nadbiskupije. - Hrzenjak,
2004: 154 - 162.
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zapaziti da je broj katastarskih opcina u Hrvatskoj (3.364;
prema Belaj et al., 2009: 34.) i broj mjesnih zajednica prije
njihovog ukidanja (oko 3.950; prema Hrzenjak, 2009: 1001.).
Naravno, bolji povijesni primjeri ne moraju uvijek biti
u skladu s trenutnim politickim potrebama tako da ucenje iz
njih uvijek ovisi o trenutnim okolnostima (Holcman, Kocher,
2009: 435.). Ipak, racionalnost postojece podjele moze se
prosudivati i sa stajalista koliko uzima u obzir one forme
teritorijalne podjele koje su naslijedene iz ranijih razdoblja i
predstavljaju neku vrstu prirodnih lokalnih zajednica.

2.7. Medunarodnopravni kriterij

[ medunarodnopravni dokumenti, pored domacih, mogu
pripomoci u prosudbi racionalnosti teritorijalnog ustrojstva.
Premda se u njima ne zahtijeva neka odredena veli¢ina
lokalnih jedinica, ipak se razabiru uvjeti koje bi lokalne
jedinice morale ispuniti. Tako se prema Europskoj povelji o
lokalnoj samoupravi trazi da lokalne jedinice:

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

- mogu iskoristiti slobodu pokretati inicijativu o svakom
pitanju koje nije iskljuceno iz njihovog djelokruga,

- mogu posluziti kao oslonac nacelu supsidijarnosti,
ucinkovito i ekonomic¢no obavljajuci znacajan dio
cjelovitih i potpunih javnih ovlasti,

- mogu dati misljenje u postupku pripremanja i donosenja
odluka koje ih se neposredno ticu,

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

- budu kadre osigurati izabranim predstavnicima gradana
financijsku naknadu njihovih troskova i izgubljene zarade,
ukljucujuci i odgovarajuce socijalno osiguranje, itd.

Da bi lokalne jedinice mogle biti u stanju ispuniti te
uvjete, ocito je da moraju imati barem odredeni ekonomsko-
financijski, organizacijski, stru¢ni i drugi kapacitet, a za
to im je potrebna odredena veli¢ina. U tom smislu se i
Izvjestaj Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Vijeca Europe
o stanju lokalne i regionalne demokracije u Hrvatskoj 2007.

i u pitanju teritorijalne organizacije oslanja na standarde iz
Povelje. U tom se izvjestaju istice “neprimjerenost tendencije
da se promjene cine postupnim povecanjem broja lokalnih
jedinica”, upozorava na problem “neucinkovitih sicusnih
opcina“, podzastupljenost Grada Zagreba “stanovnistvo kojeg
se stalno povecava” a koji je samo jedna lokalna jedinica,
primjecuje da velicina lokalnih jedinica “jako varira”,
konstatira da “gdje opcine imaju svega nekoliko stotina
stanovnika, stvarno vrsenje autonomnih ovlasti nije moguce”
te poziva da se “provede opcu, sustavnu reviziju teritorijalne
organizacije lokalne i regionalne samouprave kao jedno od
mogucih rjesenja problema neucinkovitih majusnih op¢ina”
(Kongres, 2007.).

2.8. Kapacitet vodenja javnih politika i pruZanja javnih
usluga

Lokalne samoupravne jedinice imaju smisla samo ako
su kadre voditi lokalne javne politike i pruzati Sirok spektar
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javnih usluga gradanima i citavoj lokalnoj zajednici (v. i
Lyngstad, 2010: 95. - 96.). Lokalne javne politike su odraz
autonomije u lokalnom politickom odlucivanju odnosno izraz
samouprave koja je u funkciji strateskog razvoja, rjesavanja
temeljnih lokalnih problema i dugorocnog opstanka lokalne
zajednice.

One su narocito vazne u gradovima, kao gradske javne
politike, i to posebno u vecim, velikim i metropolitanskim
gradovima. Gradovi nisu jedinice odgovorne samo za sebe,
nego su i pokretaci razvoja svoje okoline, kojoj pruzaju
uzi ili $iri krug javnih usluga, te su s njome u dinami¢nom
odnosu uzajamne razmjene i ovisnosti. Neki od gradova su od
znacenja za Sire podrucje, gradske regije (Wojtowicz, 2010.).
Neki su pak tako jaka gravitacijska sredista da se namecu kao
faktori razvoja Citave zemlje, te se njihove javne politike po
vaznosti dodiruju s nacionalnim javnim politikama®. To zna
dovesti do izdvajanja gradova iz opce teritorijalne strukture
i davanja posebnih statusa pojedinim kategorijama gradova,
narocito ako se ostali dio drzavnog teritorija organizira u
obliku manjih i pretezno ruralnih op¢ina.

Da bi lokalne jedinice bile u stanju voditi lokalne
javne politike i pruzati javne usluge moraju raspolagati,
pored ostaloga, kvalitetnim stru¢nim osobljem? i prikladnom
racionalnom organizacijom lokalnih upravnih organa i
lokalnih javnih sluzbi'®. Da bi se to moglo postic¢i mora biti
zadovoljen niz preduvjeta, od adekvatne pravne regulacije
tih pitanja preko sluzbenickog, narocito platnog sustava koji
motivira na zaposljavanje i marljivi rad do stanja na lokalnom
trzistu strucnih, visoko i prikladno obrazovanih kadrova (Sire u
Kopri¢, 2010.).

Opcenito se moze ocekivati da ce tek s odredenom
veli¢inom lokalna jedinica doseci fakticne moguénosti
angaziranja kvalitetnog osoblja, ali ona ovisi i o nizu drugih
faktora. Minijaturne lokalne jedinice najvjerojatnije nece
biti u stanju angaZirati kvalitetne ljude, a sasvim sigurno ne
dovoljno njih da bi osigurale Sirok spektar javnih usluga, sve i
ako je pravna regulacija dovoljno $iroka i povoljna za lokalnu
samoupravu. Najmanje probleme u osiguravanju stru¢nog

8 Prema analizama iz sredine 1980-ih pored Zagreba kao najveceg
i najjaceg grada, te makroregionalnih sredista Splita, Rijeke i Osijeka,
kao stvarna regionalna sredista bila su oznaceni Karlovac, Sisak,
Varazdin, Slavonski Brod, Pula i Zadar. - Rogi¢, 1996: 152.

9 Odredba ¢l. 6/2. EPLS prema engleskom izvorniku glasi: “Uvjeti
sluzbe zaposlenika lokalnih samoupravnih jedinica trebaju biti takvi da
dopuste zaposljavanje osoblja visoke kvalitete, sposobnosti i stru¢nosti,
za $to Ce se osigurati prikladne mogucnosti obrazovanja, nagradivanja i
razvoja karijere.”

10 Opcenito se smatra da pravo na samoorganizaciju, tj. pravo
lokalnih jedinica da u okvirima zakona same odrede unutarnji upravni
ustroj (¢l. 6. EPLS i ¢l. 136. Ustava RH), obuhvaca i pravo zaposljavanja
vlastitih sluzbenika, osim ako bi to bilo isklju¢eno zakonom. Znacenje
lokalnog osoblja dobro opisuje Smidovnik: “Svaka prosjecna opcina
treba odredeni stru¢ni tim za obavljanje stru¢nih poslova koje
izabrani ¢lanovi predstavnickog tijela ... koji su uglavnom amateri ne
mogu obavljati. ... To su stru¢njaci za upravna, pravna, ekonomska,
gradevinska, razlicita tehnicka i druga pitanja o kojima odlucuju organi
lokalne zajednice ... - Smidovnik, 1995: 121.
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kapaciteta imat ¢e veci i veliki gradovi, ostale jedinice mogu
u tom pogledu ocekivati vise ili manje izrazene probleme.

Slicno je s racionalnom organizacijom upravnih organa
te javnih poduzeca i ustanova za pruzanje javnih sluzbi,
odnosno sluzbi od opceg interesa. Tek s odredenom veli¢inom
jedinice stjeCe se moguc¢nost dovoljno diferenciranog
upravnog aparata i s dovoljnim akcijskim radijusom da se
javne sluzbe obavljaju racionalno. Za sve javne sluzbe taj
radijus nije jednak te se, sasvim logicno, razlikuje za djecji
vrti¢, osnovnu skolu, narodnu knjiznicu i bolnicu (Hermann
etal., 1999: 66.).

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

2.9. Dostupnost lokalnih jedinica te njihovih tijela i javnih

sluzbi gradanima

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

U takvim jedinicama demokratska kontrola postaje tesko
moguca, a zainteresiranost gradana za samoupravu bitno
smanjena. Pitanje je koliko u takvim uvjetima ona uopce ima

" Prema nekim istrazivanjima ispada da je grani¢na veli¢ina
5.000 stanovnika, dok se osoblje sa specificnom tehnickom ekspertizom
moze zaposliti tek u jedinicama iznad 12.000 stanovnika (Davey, Péteri,
1998: 15. - 16., 19. - 20.). Jedno novije istraZivanje koje je uzelo u
obzir potrebu realizacije demokratskih standarda, obavljanja javnih
sluzbi te promocije lokalnog ekonomskog razvoja doslo je do zakljucka
da bi se ta velicina mogla popeti ¢ak na oko 30.000 stanovnika! Ipak,
Swianiewicz smatra da je razdjelnica negdje izmedu 3 i 5 tisuca
stanovnika, tj. da se jedinicama manjim od 3.000 stanovnika ne moze
povjeriti ozbiljne javne poslove (Swianiewicz, 2010: 9. - 10.).

1270 su Amter ili Verwaltungsgemeinschaften, sada osnovani i u
isto¢nom dijelu zemlje. Valja naglasiti da i oni obavljaju neke sluzbe,
narocito u prenesenom djelokrugu, premda im je glavna uloga da
omoguce racionalnu organizaciju upravnih organa u uzem smislu.

¥ Na dan 1. sijecnja 2009. bilo je ukupno 15.688 sindikata, od
Cega 11.179 jednonamjenskih, 1.445 visenamjenskih i 3.064 mjesovitih.

14 Ne ¢udi zato da se u takvim uvjetima, upravo u engleskoj
lokalnoj samoupravi, javljaju ideje o svjesnoj (ponovnoj) izgradnji
zajednice, $to nije nimalo jednostavan posao sa sigurnim ishodom (Van
de Walle, 2010.).
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smisla, jer tu gotovo da i nema razlike izmedu obavljanja
javnih poslova kroz drzavnu upravu i njezine teritorijalne
ekspoziture i onoga sto, barem formalno, radi lokalna
samouprava.

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

3. ZAKLJUCAK

Kriteriji analizirani u ovom radu predstavljaju temelj
za prosudbu racionalnosti teritorijalne organizacije svake
pojedine drzave. Svaki od njih ne vodi u istom smjeru, nego
oni ponekad govore u prilog razlicitim organizacijskim
rjeSenjima - dostupnost ide za malim, a kapacitet za
vecim jedinicama, itd. Jednostrana primjena samo jednog
ili nekoliko kriterija racionalnosti vodi k suboptimalnom
funkcioniranju ¢itavog teritorijalnog upravnog sustava, koji
umjesto kotaca razvoja postaje razvojni uteg zemlje. Nuzno
je uzeti u obzir sve kriterije u njihovoj slozenoj i dinami¢noj
meduuvjetovanosti, vodeci se dosadasnjim spoznajama
znanosti i realnim okolnostima.

Pored elaboracije kriterija za prosudbu racionalnosti
postojece teritorijalne organizacije, nuzno je utvrditi stvarno
stanje lokalne i regionalne samouprave te prikupiti sve druge
relevantne empirijske podatke o stanju u zemlji. Polaziste
za kvalitetan rad na ocjeni postojece strukture lokalnih i
regionalnih jedinica mogu biti statisticki podaci, bilo oni
koji se prikupljaju u sklopu programa redovitih i povremenih
statistickih istrazivanja sluzbene statistike, bilo oni koji se
prikupe prigodom i za potrebe teritorijalne podijele.

Pritom valja razlikovati podatke koji odrazavaju
posljedice i uCinke postojece teritorijalne strukture (npr.
rezultate aktivnosti postojecih jedinica, kakve god bile) od
onih pokazatelja prirodnih, drustvenih, socijalnih, ekonomskih
i drugih okolnosti koje nisu uvjetovane tom strukturom, nego
Cine dublje, primarne okolnosti (prirodni okolis, demografski
procesi, itd.). Dok podaci o u¢incima postojece teritorijalne
organizacije mogu posluziti za ocjenu njezine racionalnosti
i odrZivosti, potonjima treba posvetiti vise pozornosti kad
se oblikuje novo teritorijalno ustrojstvo drzave. Nazalost,
njihovo konfundiranje u praksi dovodi nerijetko do tragicnih
posljedica, pa se novo teritorijalno ustrojstvo pokusava
oblikovati temeljem losih ucinaka starog. Umjesto toga,
valjalo bi se zapitati upravo o tim dubljim uvjetovanostima
koje zahtijevaju odredenu teritorijalnu organizaciju.

Nadalje, ali upravo na tom tragu, teritorijalna podjela
zemlje ne moze se kvalitetno izvrsiti ako je u nju ulozen
tek kabinetski rad. Pogled na kartu, crtanje po karti, pregled
velikog broja vjerojatno ne uvijek relevantnih podataka,'

15 Ne treba se zavaravati da je velik opseg podataka koji
eventualno stoje na raspolaganju dovoljan jamac za kvalitetne ucinke
u akciji oblikovanja nove teritorijalne strukture. U pripremi najavljene
revizije teritorijalne organizacije u Hrvatskoj prikuplja se, Cini se,
oko 400 razlicitih podataka o svakoj lokalnoj jedinici. Mnogi od njih
zasigurno su irelevantni za teritorijalnu podjelu, a ¢ak i da su bar
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statisticke tablice i grafikoni, sve to nije dovoljno, jer daje
pogled na drzavni teritorij, stanovnistvo i druge relevantne
okolnosti i procese izvana. Prilikom oblikovanja nove
teritorijalne organizacije bilo bi korisno fizicki obici Citavu
zemlju te pritom snimiti realne okolnosti i procese, ali i
subjektivne interese stanovnistva. Koliko god bili dobro
informirani, stanje na terenu uvijek pokaze niz specifi¢nosti
koje treba uzeti u obzir kod oblikovanja novih lokalnih i
regionalnih jedinica. Tek tako kompleksna priprema moze
novu teritorijalnu organizaciju staviti na ¢vrste temelje.

No, sve to nije dovoljno, ako oni koji oblikuju novu
teritorijalnu organizaciju nemaju jasnu viziju nove lokalne
i regionalne samouprave, te njezine uloge u funkcioniranju
drzave i razvoju drustva. Bez toga je svaki napor ako ne
uzaludan, onda - nedovoljno racionalan.
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