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ULOG U GLOBALNIM PROMJENAMA

Upravljanje je “kontinuirana djelatnost planiranja, usmje-
ravanja, kontroliranja, ocjenjivanja i ponovnog usmjera-
vanja neke dru{tvene aktivnosti u okviru nekog {ireg susta-
va pravila, odnosno u okviru ve} donijete odluke o cilju
koji treba posti}i”.1 Trideset pet godina nakon takve defi-
nicije svaki njezin element postaje problemati~an.

Moderno doba je doba gradova. Dokaz o tome nisu
samo impresivne statistike porasta urbanizacije, veli~ine ili
gusto}e naseljenosti. Industrijalizacija i urbanizacija, pri-
vatnost i individualizacija, niz socijalnih promjena ujedno
je i preduvjet i posljedica grada. Grad je neizbje`na poslje-
dica, nereverzibilan produkt razvoja dru{tva.

Grad je drugo i druk~ije konstruiran sustav od sustava
malih zajednica kojima naizgled sli~i. Grad, zato, kao su-
stav ne postoji kao prirodna zajednica ljudi – ma koliko
nam se svi|ao san o tome – osim u parcijalnim zajednica-
ma podijeljenih prema profesijama, lokacijama i interesi-
ma. Nije, stoga, ~udno da je glavni smjer prou~avanja fe-
nomena grada bio kritika gradskog `ivota. Grad se dijeli
na zone (stari grad, poslovno sredi{te, periferija, industrij-
ski dio).

UPRAVLJANJE GRADOM

Upravljati gradom zna~i koncentrirati se na ono {to su su-
stavni zahtjevi djelovanja: javne i dru{tvene slu`be, uprav-
ljanje prostorom, odr`avanje javnog reda. Nastoji se i pre-
ko toga, na primjer, osmisliti javni kulturni `ivot: no, za-
jednice koje u tome sudjeluju ne stvaraju se prema bora-
vi{tu ve} estetskim i drugim ukusima koje dopu{ta raznoli-
kost institucija. Osnovni problem postaje integrirati takvu
slo`enost te glavni teret pada na, ~esto nedostatnu, mre`u
organiziranih javnih slu`bi upravljanja gradom. Upravljati
gradom, usmjeriti njegov razvoj, pokrenuti aktivnosti koje
mu daju sadr`aj, stvoriti i odr`ati javne slu`be, ograni~iti
njegove neizbje`ne te{ko}e (promet, infrastruktura, gra|e- 143



nje), sprije~iti degradaciju razine odr`anja prirodnog oko-
li{a ili raspada zajednice (delinkvencija) – zadatak je za ko-
ji ne postoji jedan ili dobar odgovor.

Kada taj teret upravljanja padne na organizirane insti-
tucije, vide se daljnji problemi ciljeva, ustroja, ljudi i meto-
da rada. Grad je skup. Porezi veli~inom grada rastu ekspo-
nencijalno: gra|ani u gradu od milijun stanovnika u pra-
vilu pla}aju trostruko ve}i porez od stanovnika malog gra-
da sa svega 50 000 ljudi.2 Budu}i da je `ivot u gradu skup,
poduzetnici i poslovi tra`e alternative. Na primjer, u Sje-
dinjenim Dr`avama velike kompanije sele sjedi{ta i poslov-
nu administraciju na srednji zapad ili izvan gradova, jer su
tro{kovi `ivota ni`i. Kada takav proces uzme maha, opada-
ju prihodi i otvara se za~aran krug skupe administracije,
nezaposlenosti, kriminala i degradacije razine `ivota.

U dizajniranju odgovaraju}e mre`e institucija vrijedi
na~elo ekvifinalnosti (equifinality) i kontingencije. Sasvim
razli~ite mre`e institucija posti`u otprilike sli~ne u~inke.
Nema jednog najboljeg na~ina ure|enja slu`ba. Nema ja-
snih modela. Isti argumenti mogu biti povod za sasvim
razli~ita rje{enja i zaklju~ke. U Americi postoje tri op}a ti-
pa gradskih vlasti: gradona~elnik i gradsko vije}e, povje-
renstvo i gradski menad`er. To su osnovni oblici, a razvije-
ne su mnoge kombinacije. Ameri~ki grad kojim upravlja
menad`er nije bitno bolji ni lo{iji od onoga kojim uprav-
lja vije}e. Isti gradovi bitno mijenjaju institucionalna rje{e-
nja, a u efektima se ne naziru razlike.

Ovime ne `elimo negirati postojanje takvih razlika, jer
zaista postoje bolje ili lo{ije upravljani gradovi, ali nema
jednog rje{enja koje bi univerzalno bilo prihva}eno. Nema
krucijalnog eksperimenta koji bi pokazao nadmo} neke in-
stitucije. Ne preostaje drugo nego pozorno preispitivanje,
skupljanje i revizije iskustva, imitiranje uspje{nog i odbaci-
vanje onoga {to se ne poka`e dobrim. U svakom momentu
mo`e biti i druk~ije od onoga {to smo odabrali ili {to su
nametnule okolnosti. Takva strategija skupa je i spora. Pro-
blemi su nekako uvijek za korak br`i od rje{enja.

Porast gradova, kompliciranje mre`e javnih slu`bi,
porast penetracije institucija u svakodnevni `ivot gra|ana i
njihova ovisnost o njima nije samo obilje`je razvijenih ok-
ru`ja. Glavni teret ekspanzije gradova podnose, i to vrlo
te{ko, zemlje ubrzane industrijalizacije ili zemlje u razvoju.
Podru~ja gradova prepu{tena su zapravo u velikoj mjeri sa-
moregulaciji, javne slu`be postoje samo u elementarnim
oblicima, vlada kaoti~an razvoj, korupcija i nezakonje. U
stvarnosti su najte`i oblici takve devolucije, istina, rijetki,
ali gradovi tre}eg svijeta oprezno balansiraju izme|u ne-
kontroliranog porasta i kaosa te mu~nog napora da se
odr`i bar minimum reda i regulacije.144

Josip Kregar
Srednji grad i
lokalna samouprava
– hrvatski primjer



POLO@AJ GRADA U MODELU LOKALNE
SAMOUPRAVE U HRVATSKOJ

Stvarnost Hrvatske je nekako izme|u svega toga. Porast
gradova je dramati~an, ali nije stvorio monocentri~nu me-
tropolu. Hrvatska ima 204 gradska naselja u kojima `ivi
54 posto stanovni{tva. U posljednjih stotinu godina, od
kada po~inje urbanizacija Hrvatske, br`e su se razvijali gra-
dovi s vi{e od 20 000 stanovnika, ali sada{nja struktura
gradskih sredi{ta nastaje u ubrzanoj industrijalizaciji i ur-
banizaciji nakon II. svjetskog rata. Odre|enje pojma grada
ovdje ne odgovara jasnim kriterijima definicija. Formula 1
+ 3 + 4 + 21 + 31 + 47 = 117 isto tako dobro odra`ava pro-
blem urbane homogenosti, jer se vidi da Hrvatska ima za-
pravo velik broj gradova srednje veli~ine, kategoriju u koju
se ubraja oko 55 gradova.

Veliki gradovi sredi{ta su makroregija. Sredi{nja Hr-
vatska gravitira Zagrebu i u njoj na oko tre}ini (35 posto)
povr{ine zemlje `ivi vi{e od polovice ukupnog stanovni-
{tva. Karlovac, Sisak i Vara`din subregionalna su sredi{ta,
a Bjelovar svoj polo`aj dijeli s Koprivnicom. Slavonska
makroregija gravitira Osijeku, uz jaka sredi{ta kao {to su
Vinkovci, Slavonski Brod te Vukovar. Rijeka i njezina ma-
kroregija, iznimno gospodarski va`no ima samo oko 10
posto ukupnog stanovni{tva. Uz Rijeku, Pula je grad ko-
jem gravitira dio te makroregije. Dalmacija, ili to~nije
ju`nohrvatska makroregija ima nekoliko ve}ih sredi{ta
(Zadar, [ibenik, Dubrovnik) te Split kao nesporno sredi{te
makroregije. Dakle, slika urbanizacije nije fokusirana na
jedno sredi{te, ve} postoji jasan pluralizam, regionalne cje-
line i subregionalna podru~ja.

Stvarnost Hrvatske su, me|utim, gradovi srednje ve-
li~ine. Na njih se odnose brojni, ne svi, problemi ubrzane
urbanizacije. Oni se, dodu{e, ne suo~avaju s problemom
metropolitaniziranih podru~ja, njihovi problemi su za ci-
jeli red veli~ine manji od onih koje imaju urbanizirane en-
klave velikih gradskih sredi{ta. U njima je `ivot lak{i i
ljep{i. Takva mje{ovita uloga name}e posebne probleme.

No, {to je zapravo grad srednje veli~ine u upravnom
smislu? Pavi}3 navodi njema~ku klasifikaciju na male (10 000
do 30 000 stanovnika), srednje (30 000 do 100 000) i velike
(vi{e od 100 000). U na{oj literaturi, slijede}i re~eno, nala-
zimo razlikovanje: a) malih gradova (do 20 000), gradova
srednje veli~ine (do 100 000) te velikih gradova.4 Za na{e
potrebe takva klasifikacija ne}e biti sasvim odgovaraju}a.
Nas prije svega interesiraju problemi gradova srednje ve-
li~ine u kojima oznaka sredine ne odgovara modalnom
odre|enju polo`aja izme|u velikih i malih. Nas zanima si- 145



tuacija upravljanja gradovima koji su prerasli onu veli~inu
– ali ne samo izra`enu brojem stanovnika ve} i drugim
kvalitativnim podacima – u kojoj se pojavljuju za cijelu
skalu veli~ine novi problemi upravljanja. Takvih gradova
u Hrvatskoj, ako iz kategorije izdvojimo uistinu velika
~etiri sredi{ta, ima pedesetak. Ideografska neponovljivost
povijesnih situacija stvorila je tu kategoriju, a ne samo me-
hani~ko razlikovanje malih, srednjih i velikih gradova. Po-
djela u takve tri kategorije prema kriteriju broja stanovni-
ka nije dobra.

Prakti~an povod

Povod ovog teksta je jednostavan i prakti~an. Iz iskustva
nam je poznato da se dublja reforma lokalne samouprave
doga|a svakih pet do sedam godina. Naravno, to je slab
argument, ali i usprkos tome, zamislimo da je na pragu
nova reforma. Takva pomisao nije sasvim bez osnove. Od
1993. godine do danas nakupilo se dosta iskustva, kri-
ti~kih primjedbi, pokazale su se pogre{ke i uspjesi, i to u
punoj uvjerljivosti, u ~emu, osim o~ekivanih razlika u oc-
jenama prema razli~itosti politi~kih opcija, postoje i sli~-
nosti: ideje koje prihva}aju gotovo sve politi~ke stranke i
snage u Hrvatskoj. Za nju je pripremljena politi~ka pozor-
nica i odgovaraju}a frazeologija. Stvar se prikazuje jedno-
stavnom. Predstavlja se kao da su nam problemi jasni, a
rje{enja sigurna i jednostavna. Treba samo primijeniti na{e
znanje o povijesnom usudu, popraviti pogre{ke prethodni-
ka. Diskurs te pripreme zasniva se na kolektivnoj amneziji
i optimisti~kom mi{ljenju.

Na `alost, nije tako. Zabluda je da su ciljevi uvijek ja-
sni, mjere koje treba poduzeti nisu jednostavni lijekovi, a
promjene nisu bezbolne. Reforme lokalne samouprave bile
su – a mo`da bi umjesto perfekta to~niji bio futur – ~esto
lo{e improvizacije. ^ak i kad se slutilo {to treba u~initi, to
se nije, zbog nedostatka volje ili sredstava svejedno, kon-
zekventno i uporno ~inilo. Promjene su skupe i pla}ene su
ljudskim sudbinama. Stvar nije jednostavna i ponovno tre-
ba na to upozoriti.

Povijesni talog

Treba podsje}ati na povijesno prethodni{tvo sada{njem
modelu lokalne samouprave, jer se u me|uvremenu sve za-
boravilo. Model komune nastao je 1955. godine, jednim
dijelom kao poku{aj da se naglase ideolo{ke razlike prema
rigidnom staljinizmu (nagla{avanjem ideje deetatizacije), a
kasnije su deklarativno poku{aj da se poticanjem lokalne146
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samouprave i neposredne demokracije na lokalnoj razini
ukine dr`ava.

Nagla{ena ideologi~nost i egzaltiranost nisu mogle
prikriti da je poticaj formuliranju takvog sustava bio i sa-
svim prakti~ne naravi: potreba da se hijerarhijska struktura
vlasti kakva je odgovarala poslijeratnim uvjetima zamijeni
racionalnijim ustrojem.

Treba ponoviti i sumnju da se komuna dr`i i supsti-
tucijom federalnog ustroja, na~inom da se stvaranjem razi-
ne upravnih i dr`avnih jedinica ni`ih od onih koje pod-
sje}aju na nacionalne dr`ave umanje nacionalne tenzije.

U godinama koje su slijedile sve se vi{e vidjelo da je
takva proklamacija demagogija, pa su u prvi plan sve vi{e
izbijali zahtjevi za tra`enjem prakti~nih, nekad ideologiji
suprotnih, rje{enja te nastojanje da se u nekom obliku ide-
olo{ke mimikrije ponude tehni~ki u~inkovitija rje{enja.
Recimo, uvo|enje institucije izvr{nog vije}a bilo je sasvim
jasno motivirano prakti~nim potrebama i samo se uz ve}i
napor ma{te ili ideolo{kog zaborava moglo dr`ati institu-
cijom sukladnom delegatskom i skup{tinskom sustavu.
Istina, povremeno je ideologija prevladavala nad zahtjevi-
ma `ivota {to se pla}alo skupo, ali i opravdavalo borbom
protiv koncentracije utjecaja na predsjedniku, izvr{nim ti-
jelima, potrebom da se afirmira direktna demokracija i sl.

Godinama je ukras ideologije postajao sve blje{taviji,
ali njezina uvjerljivost sve manja. Umjesto da komuna po-
stane “najzad prona|en politi~ki oblik pod kojim }e se
izvr{iti ekonomsko oslobo|enje rada”, ona je jednostavno
postajala sve vi{e djeli}em dr`avne strukture. Tek kad je u
krizu zapao paralelni sustav hijerarhijske kontrole meha-
nizmom jednopartijskog centralizma, kad se sru{ila ideolo-
gija, vidjelo se kolika je sve to bila varka. Ljudi se mogu za-
robiti raspravom o pravnim i ustavnim proklamacijama,
na~elima i formulacijama zakonskih odredbi, opsesivnim
iluzijama, a to se vidi tek kad se iluzije ugase i ostanu ja-
sno vidljive sve negativne posljedice. Istaknut }emo samo
neke.

Osim dviju evidentno negativnih tehni~kih posljedica
– monotipske nefleksibilnosti i velikih osnovnih jedinica –
ideologizacija je imala i tre}u neugodnu posljedicu: jed-
nom nastala pogre{ka, zato {to su iza nje stajali politi~ki i
ideolo{ki razlozi, nije se mogla ispravljati. Zbog toga se
vremenom gomilalo sve vi{e nelogi~nosti teritorijalnih raz-
grani~enja, problema unutarnjeg ustrojstva op}inskih up-
rava. Tome treba dodati i nestabilnost upravnih struktura
i lo{u selekciju kadrova za funkcije u lokalnoj samoupravi.
U ~etrdeset godina 18 sustavnih promjena (odnosno svake
dvije godine) od kojih su barem tri vrlo radikalne, pa je 147
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svaki mandat lokalnih politi~kih tijela zapo~injao snala-
`enjem u reorganizacijama.

No, vratimo se pitanju sistematskih efekata na grado-
ve srednje veli~ine. Ideolo{ka fantazma nije imala samo ne-
gativne u~inke. Ona se nadogradila na ideje o lokalnoj au-
tarki~nosti i autohtonosti koje su stalno `ive u hrvatskoj
politi~koj i dru{tvenoj povijesti. Na~elno negativan stav
prema dr`avi koja je stolje}ima bila simbolom voja~enja,
poreza i policijske represije, dio je hrvatske tradicije i poli-
ti~ke kulture. To se jasnije vidjelo u povijesnoj reminiscen-
ciji na sna`ne ideje o selja~koj slobodi i pravima, pastoral-
noj sre}i ku}nih i seoskih zajednica. U realnosti je zato
takva tradicija bila jak i stalan ~imbenik ure|enja ustroja
lokalne samouprave. Iako se nije pozivalo na tradiciju, ve}
na ideologiju, ispod deklaracije ideologije probijao se inte-
res o~uvanja tradicije. @ivost politi~ke mobilizacije na lo-
kalnim akcijama, samodoprinosima, nije bila posljedica
vjere u neko daleko i maglovito idejno-politi~ko opravda-
nje, ve} tradicija samopomo}i i oslanjanja na lokalnu za-
jednicu.

Poku{ajmo jedan virtualni spekulativni eksperiment:
{to bi se desilo u uvjetima brze industrijalizacije i urbani-
zacije Hrvatske da nisu postojala jaka regionalna upravna
sredi{ta i opravdanja da je decentralizacija bolja i prirodni-
ja od metropolizacije? ^ini se da je sustav decentralizacije,
ma koliko u politi~kom smislu bio manipulacija i krinka,
ubla`io posljedice koje bi izazvala stihijska urbanizacija,
metropolizacija i industrijalizacija.

Kad je problem ideologije nestao, odjednom je posta-
lo jasno da ni od kritike ideologije nema puno koristi, da
su stvarni problemi negdje drugdje, da su prakti~ni i kon-
kretni: da je sustav nadzora i integracije nepostoje}i (sje}a
li se tko jo{ kako je bilo nemogu}e kontrolirati osamosta-
ljenu i neodgovornu policiju, ili {to je zna~ilo da suca bira
skup{tina op}ine?), da je uprava skupa. Na primjer, vreme-
nom je dolazilo do amalgamacije zajednica i {irenja op-
}ina koje su prema{ile optimalan opseg i broj stanovnika.
Uz to, i broj lokalnih jedinica smanjivao se istim tempom,
{to je postalo osobito nefunkcionalno ukidanjem srednjeg
sloja upravljanja. Glavna i jasna posljedica bila je stvaranje
monotipskog i slabo fleksibilnog modela. Rije~i M. Webe-
ra: “Jednom kada je uspostavljena, birokracija spada u dru-
{tvene strukture koje je najte`e razoriti... Ondje gdje je bi-
rokratizacija uprave jednom potpuno provedena, stvoren
je oblik odnosa vlasti koji je prakti~no neslomljiv.”

Sve se ipak pod teretom doga|aja lomilo. U sva tri
elementa sustava: i u ciljevima i funkcijama, i u odnosima,
i u metodama rada moralo je do}i do promjena. U funkci-148
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jama: nov sustav, nova politi~ka elita, novi politi~ki intere-
si ponovno su formulirali ciljeve. U odnosima: moralo se
napustiti na~elo jedinstvenosti modela i na~elo autarkije
struktura. To je zna~ilo da prestaje vrijediti sustav u kojem
su isti modelski organizacijski obrasci – uzori vrijedili u
Zagrebu i Lastovu, i da treba napustiti iluziju autarki~no-
sti u korist (iluzije?) hijerarhijske monolitnosti. U metoda-
ma: to je zna~ilo da ubrzano treba modernizirati tehno-
lo{ki temelj ustroja i promijeniti na~ela rada. Najvi{e su se
ipak slomili ljudi. Neki su oti{li u mirovinu i na druge po-
slove, mnogi tek manifestno i deklarativno promijenili
na~ela koja zastupaju, a pristigli su novi, manje iskusni ko-
ji su preuzimali inerciju metoda rada. Etika rada i poziva
nije nikad bila osobita zna~ajka hrvatske uprave, ali turbu-
lentnom promjenom elementi ceremonijalizacije poslova,
patrona`e prema kriterijima podrijetla i politike postali su
simbolom promjena.

Okolnosti po~etka stvaranja demokratske lokalne samouprave

Ne zbog daljnje dramatizacije, ve} zbog toga {to su poli-
ti~ke okolnosti u kojima je zapo~ela reforma bitno utjecale
na njezin rezultat izdvajamo tri va`na problema: utjecaj la-
tentne ratne opasnosti, nekoherentnost lokalnih politi~kih
institucija i oskudicu.

a) Latentna ratna opasnost, zapravo situacija u kojoj
jo{ nije bilo mira, a rat je gotovo prestao, uz okupaciju di-
jela teritorija Hrvatske od kvislin{kih vlasti, odnosno si-
tuacija u kojoj su se stalno smjenjivali prijedlozi kako zau-
staviti sukobe i predlo`iti nove institucijske forme – bila je
u psiholo{kom smislu ote`avaju}i ~imbenik reforme. U
nekim krajevima rata uop}e nije bilo, a drugi su bili oku-
pirani, negdje je glavni problem bio udomiti izbjeglice, a
drugdje izbje}i sukobe – koliko se to lokalno mo`e. Pose-
bo va`na okolnost bilo je nastojanje da se struktura lokal-
ne vlasti prilagodi nekom od prijedloga mirnog politi~kog
rje{enja rata. Ti prijedlozi su se nizali kao na pokretnoj
vrpci, a svaki od njih pretpostavljao je davanje visokog
stupnja teritorijalne autonomije. Prihva}anje takvih prije-
dloga zna~ilo bi fragmentaciju Hrvatske i priznavanje go-
tovog ~ina te s hrvatske strane nije bilo volje za provo|e-
njem takvih mjera. Moralo se ra~unati s mogu}im situaci-
jama eventualnog permanentnog konflikta, osobito krajnje
ozbiljnih konflikata potencijalno neprijateljskih lokalnih
vlasti s podru~ja tada{nje “Krajine”. Na primjer, rje{enje o
dvostrukoj lojalnosti `upana i postupak njegova potvr|i-
vanja od Predsjednika, instrumenti rje{avanja konflikta uz
politi~ku medijaciju Vlade, imenovanje povjerenika, nad- 149
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zor nad upravom – izravno su rezultati strahovanja da }e
postojati situacije blokada lokalnog sustava upravljanja.
Vlada, tada sastavljena kao vlada nacionalnog jedinstva, i
sada dr`im opravdano, izbjegavala je provoditi dublje re-
forme. Za to nije bilo niti vremena niti politi~kog interesa.
Pripremljeni nacrti zakona i mjera ~ekali su bolja vremena,
jer u ratu se ne provode mudre ve} nu`ne reforme.

Me|utim, tri okolnosti su se promijenile. Prvo, smiri-
vanjem rata ja~e je odjeknuo argument ustavne obveze da
se konstituira nov sustav lokalne samouprave, a osobito
obveza da se konstituira drugi, `upanijski, dom Sabora te
da se napuste, i u nazivlju i u ustroju, institucije lokalne
samouprave organizirane prema socijalisti~kom ustavu.
Drugo, i ne manje va`no, bile su personalne promjene u
vladi te ja~anje utjecaja osoba sklonih radikalnim promje-
nama i jakoj centralizaciji i etatizaciji. @eljelo se i na sim-
boli~koj razini pokazati raskidanje s dotada{njim susta-
vom, iako je zapravo bila rije~ o promjenama koje nisu ni-
po{to samo simboli~ne. Zapravo, promjene nazivlja i insti-
tucija razmjerno se lako provode, daju dojam promjena i
uspjeha, a mogu biti i pogodna kulisa iza koje se mogu
provesti nemanifestni politi~ki interesi. Tre}a okolnost,
dr`im odlu~uju}a za dono{enje kona~ne odluke, bilo je
stvaranje dualizma struktura vlasti na lokalnoj razini, zbrka
nadle`nosti, ovlasti i odgovornosti koja nije jam~ila jedin-
stvenu dr`avnu politiku.

b) Na terenu su postojale paralelne institucije vlasti,
mre`a spontano nastalih tijela za obranu (npr. krizni {ta-
bovi), a zapravo je prevladavalo personalizirano vo|enje u
kojem su lokalni politi~ari, ve} prema snazi svoje karizme,
izmicali kontroli sredi{njice. Stalno se nastojalo prilagoditi
strukture uvjetima rata – ali to jednostavno nije bilo mo-
gu}e uz skup{tine koje su ustrojene prema ideji udru`enog
rada, u kojima su izvr{na vije}a bila politi~ko sredi{te
mo}i samo horizontalno i lokalno odgovorno, u kojima
su klju~ne slu`be izmicale demokratskom nadzoru. Sve se
to nije moglo promijeniti bez sustavnog i zakonskog ure-
|enja nove lokalne samouprave.

^esto se isti~e da su porivi za centralizacijom bili mo-
tivirani politi~kim interesom vladaju}e stranke. O tome
nema sumnje, ali mislim da je ipak rije~ o ozbiljnoj zablu-
di i previdu: pod nadzor se nije `eljelo staviti toliko blage
oponente koliko ekstremisti~ke, pohlepne ili jednostavno
nepredvidive saveznike. Poticaj idejama centralizacije i
nadzora nisu bili politi~ki glasni zahtjevi lokalnih strana-
ka (na primjer IDS-a) ili nastojanje da se sprije~e autono-
ma{ka nastojanja (Dalmacija, Istra). Takva su se nastojanja
mogla suzbiti glasnim medijskim kampanjama, pa mislim150
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da je glavna ideja bila provo|enje sredi{njeg nadzora nad
podru~jima na kojima je politi~ki utjecaj sredi{nje vlade
zapravo bio slab (Lika, Slavonija, neki gradovi, pa i Za-
greb), a lokalni mo}nici postavljali su se kao potencijalni
konkurenti u raspodjeli vlasti i kao izvor stalnih problema
prema me|unarodnoj javnosti.

Okolnosti realizacije demokratske lokalne samouprave

U prija{njim to~kama ukazali smo na elemente tradicija i
balast komunalnog sustava koji je usporio modernizaciju
lokalne samouprave u Hrvatskoj te opisali okolnosti koje
su utjecale na strate{ku politi~ku odluku o reformi lokalne
samouprave. Me|utim, kako to ~esto biva, elementi slu~aja
tako|er su utjecali na provo|enje te odluke. Prije svega,
promijenile su se politi~ke okolnosti, drugo, sasvim su se
poremetili odnosi veli~ine i broja jedinica te se zbog tih
novih okolnosti nisu realizirale mogu}nosti koje pru`a tu-
ma~enje zakonskog teksta.

Sada se samo mo`e spekulirati o tome, ali vjerujem da
bi primjena zakona izgledala druk~ije da nije na prvim lo-
kalnim izborima (1993.) do{lo do velikog iznena|enja. Na-
ime, nasuprot ranijim prognozama, na izborima, osobito
u gradovima, oporba je zabilje`ila velike uspjehe. Lokalna
samouprava podru~je je va`ne politi~ke bitke izme|u
oporbe i vladaju}e stranke. Takva okolnost usmjeravala je
sredi{nju vlast i Vladu da ja~a centralizaciju vlasti i da tak-
vom mre`om institucija ostvari lokalni utjecaj. To je u~i-
njeno osobito u onim pitanjima u kojima zakonska rje{e-
nja nisu bila sasvim jasna (financiranje), ali i ondje gdje je
sve jasno pisalo, na{li su se na~ini da se mimo intencije za-
kona naglase elementi nadzora i centralizacije.

Osim toga, kao {to oni koji su reformu zamislili nisu
o njoj odlu~ili, tako je i opet do{lo do nelogi~ne diskre-
pancije: oni koji su reformu uobli~ili i o njoj odlu~ili pre-
pustili su mjesta novim politi~kim du`nosnicima. Ovi no-
vi, pak, nisu imali niti viziju ni smisla za ideje koje su u
zakonu ve} bile zapisane, ve} sasvim nov pogled i nov po-
liti~ki zadatak. Bila je rije~ i o doslovnom nerazumijeva-
nju, na primjer: zakon je `upanije definirao i jedinice lo-
kalne samouprave te ponudio niz odredbi o mogu}nosti-
ma povezivanja, fleksibilne strukture prilago|ene lokalnim
uvjetima i situacijama, ali u primjeni se takva ideja sasvim
izgubila u moru katkad improviziranih i proturje~nih
uputa. Stvaranje zajedni~kih tijela, slobodna funkcionalna
integracija, suradnja jedinica, stvaranje zajedni~kih slu`bi i
tijela, tuma~ene su kao puka fraza, a ne zakonska mo-
gu}nost koju treba poticati. Ironi~no je da su takve odred- 151
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be u suradnji bile zakonski temelj za stvaranje institucija
srpske manjine u Podunavlju, neka vrsta ~asnog izlaza za
teritorijalnu samoupravu, a ne na~elo koje bi se trebalo
primijeniti u dinami~nim odnosima gradova i njihove
okoline, otoka, specifi~nih grani~nih podru~ja i sli~no.

^esto se isti~e i to da je lokalna uprava {kola demok-
racije, ali i u tom smislu da se u takvim sitaucijama provje-
rava spremnost i sposobnost vladanja i napu{tanja vlasti,
mogu}nost okupljanja znalaca, stru~njaka i eti~ke isprav-
nosti vladanja. Na `alost, u primjeni zakona pokazalo se
da je to i {kola za vje`be politi~ke manipulacije i prevrtlji-
vosti. U politici je koje{ta mogu}e, ali postoje moralne gra-
nice koje se utvr|uju nakon bolnih lo{ih iskustava i pora-
za. U zemljama u kojima je latentna opasnost korumpi-
ranja i zlouporabe vlasti va`no je o~uvati taj minimum
eti~nosti i s vlasti oti}i ~istih ra~una i mirne savjesti. Kad
se olako dr`i da je u politici sve dopu{teno, upravo lokal-
na samouprava najvi{e trpi od poku{aja da se periferijom
nastoji zadobiti vlast u sredi{tu.

Jedan od glavnih problema koji se `elio ispraviti re-
formom lokalne samouprave bio je problem veli~ine lokal-
nih jedinica te, s tim u svezi, problem regionalnog sred-
njeg sloja. Nekada{nja op}ina bila je jednostavno preveli-
ka. Tada{njih stotinjak op}ina imalo je u prosjeku 45 000
stanovnika i 450 ~etvornih kilometara. Razmi{ljalo se o to-
me da se broj op}ina pove}a otprilike dvostruko, ali i to
da se uvede nov tip lokalne jedinice grad. Trebalo je biti
oko 200 op}ina i oko 16 gradova. U radnim verzijama po-
javljivao se zahtjev da grad mora imati najmanje 15 000
stanovnika, op}ina 10 000, a kasnije i to da samo iznimno
mo`e imati manje od 4 500 (otoci, povijesni gradi}i).

Ispalo je sasvim druk~ije. Danas imamo oko 120 gra-
dova i 536 op}ina, najmanje tri puta vi{e od onog broja
prema kojem je stvoren model institucija i nadle`nosti lo-
kalne samouprave. Prosje~na veli~ina op}ine je manja od
2 000 stanovnika, prosjek grada manji od 5 000, a jo{ je go-
re, jer prosjek prikriva ekstreme, to da imamo jedinice s
doslovno nekoliko stotina stanovnika. Prave i to~ne podat-
ke dat }e popis stanovni{tva, ali i ovako, situacija je savr{e-
no jasna.

Relativno ve}e osnovne jedinice imaju svoje predno-
sti, jer ve}e mogu}nosti i sredstva zna~e i ve}u mogu}nost
odr`avanja upravnog aparata, bolju selekciju ljudi za rad u
lokalnoj samoupravi, podupiranje lokalnih akcija, uspjehe
lokalnog vodstva, njihovu ve}u odgovornost. Postoji manji
pritisak na sredi{nje fondove i prora~un i druga sredstva
vlasti, glavna opasnost je relativno ve}a udaljenost uprave
od gra|ana. Mi smo dobili sasvim suprotne u~inke: kro-152
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ni~nu nesta{icu sredstava za rad lokalne samouprave, izo-
stanak inicijative i rada te pove}avanje tro{kova infrastruk-
ture (uredi, automobili) i pla}a uprave, strm porast broja
zaposlenih u lokalnoj samoupravi, a sve to nije pomoglo
da gra|ani imaju ne{to od samouprave, da poraste njihov
utjecaj i odgovornost. O~ajni~ki smo trebali mimetizam
(opona{anje), a dobili smo mamutizam struktura. Ne ko-
piramo zapravo ni{ta, uzora nema, ali imamo tromu ne-
fleksibilnu i potencijalno za lokalnu demokraciju razornu
strukturu. Lokalna samouprava podrazumijeva fleksibil-
nost i nisku diferenciranost struktura, volonterski rad i sa-
mostalnost. Imamo obratno. Samostalnost je ustupila mje-
sto ovisnosti o sredi{njim odlukama i pomo}i. Imamo kli-
jentilizam. Dobrovoljan rad dr`i se iznimkom i za sve se
tra`i pla}a. Svaka op}ina `eli strukturu, broj ljudi i opre-
mu kakvu ima neka druga. Svaki grad opona{a ve}e. Zdra-
va ekonomska ra~unica, jednostavna skromnost i {tedlji-
vost – dosta su rijetki.

OKOLNOSTI BUDU]E PROMJENE

Politi~ka priprema eventualne reforme lokalne samoupra-
ve ve} je daleko odmaknula. Samouprava je va`no poli-
ti~ko pitanje. Uostalom, svake dvije-tri godine i do sada su
poduzimane reforme, pa je vjerojatno da je sazrela situaci-
ja za jo{ jednu. Me|utim, treba prevladati i uzdignuti se
iznad takvog politi~kog kalkulatorstva i cinizma. Bilo da
bude rije~ o reformi ili o povr{nom popravljanju, tehni~ka
priprema takvih strate{kih odluka ne postoji. Nema pra-
}enja klju~nih statisti~kih podataka o tro{kovima, kadrovi-
ma, inicijativama. Nema istra`ivanja. Nema rasprave o al-
ternativama.

To je podloga za budu}i voluntarizam, jer ne ovisi sve
o pukoj politi~koj volji. Ono {to imamo je olako naga|a-
nje o tome da ima previ{e op}ina (a {to raditi s time!?), da
nije dobro rije{en polo`aj gradova (a koji se ubrajaju u tu
kategoriju?), ili pak besmislene metafore o tome da sada
imamo previ{e centralizma te da nam treba vi{e decentrali-
zacije i da }e klatno promjena promijeniti smjer. Ka`e se i
to da nedostaju sredstva, ali se ne ka`e za {to se ona sada
tro{e ili za {to bi se tro{ila. S druge strane, nekima je ba{
ovako dobro i ne `ele nikakve promjene.

Promjene trebaju i one su nu`ne. Zala`em se da refor-
ma bude usmjerena na pobolj{anje i postupan institucio-
nalni in`enjering (kako bi rekao K. Popper) te za to da
tehni~ka priprema zapo~ne odmah. Zala`em se za to da
zaboravimo politi~ke pamflete opravdane mistifikacijama
o povijesnim procesima, hrvatskom ili europskom usudu 153
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Hrvatske. Povijest nema cilj i nema sretan zavr{etak. Povi-
jest nema smisao. Povijest nije put izbavljenja u kojem }e
nam sudbina pomo}i. To je jednostavno glupost. Ona je
ljudsko djelo, ona je lanac slu~ajnosti koje mi samo stvara-
mo. Ne postoji sustav, neki ranije predvi|en redoslijed. U
tome je na{a odgovornost.
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