


»PRIJEDLOG REFORME KOMUNALNOG SISTEMA
U ZAGREBU«

(Pravni falultet, Zagreb, 1989)

PRIEKAZ

U organizaciji Predsjedniitva Skupitine Druitva za upravne znanosti i
praksu Hrvatske, odriana je 22. novembra 1989, godine u Zagrebu, struéna
rasprava o Prijedlogu reforme komunalnog sistema u gradu Zagrebu.

1. Cilj rasprave bio je nastavak rada na sistematskom nautnom istra-
Zivanju komunalnog sistema i pokusaj stvaranja liste prioriteta pri njego-
vom reformisanju. Motiv za raspravu, medutim, nije bila samo akademska
ZnatiZzelja ve¢ i postojanje sasvim realnih problema funkcionisanja velikog
grada i raSirenog misljenja da sadasnji oblici upravljanja gradom ne odgo-
varaju i da ih treba mijenjati. Grad Zagreb, kao sloZena druitvena, politidka
i urbana zajednica, dio je ukupnog upravno-politiékog sistema driave pa ga
opca politicka, druStvena i ekonomska kriza ne mimoilazi, niti je preispiti-
vanje osnovnih institucija moguée izbedi. : .

Raspravljajuéi o pripremama za sprovodenje ustavnih amandmana u gra-
du Zagrebu, Skupitina grada Zagreba, pokrenula je inicijativu za izradu
predloga organizacije komunalnog sistema u gradu i izradi movog statuta
grada Zagreba. U rad su ukljudeni i naudéni radnici koji su saradivali u do-
tadasnjim istraZivanjima komunalnog sistema u gradu, uz interdisciplinarnost
i olvorenost prema razliditim stavovima, kao osnovnim principima rada. For-
mirana je uZa strutna grupa, koja je &esto radila u prosirenom sastavu, uklju-
Civanjem u rad strudnjaka za pojedina podruéia.

Osnov te struéne rasprave bio je radni elaborat pod mazivom »Prijedlog
reforme komunalnog sistema u Zagrebu«,

2. Ovom elaboratu prethodila su dva istraZivanja:

a) »Komunalni sistem kao osnovieg i okuvir razvoja grada Zagreba«, 1985,
(autori: S. IvaniSevi¢, J. Kregar, Z. Pavié, M. Ramljak, B, Smerdel, I. Simo-
novi¢, P. Sipka i prof. E. Pusi¢ kao rukovedilac istrazivanja — nakon dega
su organizirane strucne rasprave i objavljeni radovi koji su upucivali nai
potrebne promene u normativnom i ideclogkom odredenju komunalnog sis-
tema, problem odnosa grada i opéina, poloZaj samoupravnih komunalnih
~sluZbi, uloge centralnih institucija grada kao drustveno-politickog sistema
(skupitina, izvrina vedéa, pa i drustveno-politidke organizacije);

b) »Problemi integracije u komunalnom sistemu grada Zagreba«, 1988,
(autori: S, Ivani3evié, J. Kregar, E. Pusié, M. Ramljak, I. Simonovié i J &i
movic) — kao nastavak prethodnog istraZivanja, u kojem su raniji nalazi
potvrdeni: detaljnije su razradeni konkretni problemi odredivanje uloge Sa-
veza komumista u gradu, funkcionisanje uprave, komunalnih sluzbi, finan-
siranje, uloga neformalnih koordinacionih mehanizama itd.

3. Rezultat tog napora je impozantni elaborat struénog radnog tima, za-
pravo istrazivacki projekt u punom smislu te redi, pod naslovom »Prijedlog
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reforme komunalnog sistema w Zagrebu« (1989) koji je izradio tim strunjaka
Zavoda za izucavanje upravljanja, Pravnog fakulteta u Zagrebu (autori: M.
Ramljak, N. Arbutina, J. Mal&ié, S. Ivanidevié, J. Kregar, J. Simovié, Z. Pavic
i V. Mravunac). Elaborat sadrzi deset sistematiziranih cjelina:

1) »Uvod: Poireba za transformacijom komunalnog sistema u Zagrebu«
(str. 1—2) u okviru kojega se, izmedu ostalog, istife: »Tekst koji slijedi otvo-
ren je promjenama (...} Ne smatramo da ima vremena za odgadanje, ni
prostora za kompromise i povrine promjene, ali ne vjerujemro ni u ishitrene
planove i mepromisljene akcije (...). Znamo da je glavna prepreka stvarnoj
promjeni inercija postojeéih interesa koji iza toga stoje, no, ne mislimo ras-
pravljati ratunajuéi o tome tko su nam saveznici, a tko protivnici. Na umu
nam je interes grada kao cjeline. PredlaZemo preteZzno promjene u normativ-
noj regulaciji, ali ne zaboravljamo da interesi aktera, sistema vrijednosti ljudi
u upravnim organizacijama, ekonomska podloga i socio-kulturni faktori pod-
jednako su vazne dcinjenice o kojima presudno ovisi uspjeh akeije. Drzimo
se naSeg zadatka, 1 najzad, ovakav dokument uvjet je, a ne zavrietak, akcije
promjena knmunalnﬁg sistema. I madamo se: pofetak razmisljanja o prak-
tiénim koracima demcﬂcrahzam]e i poveéanja efikasnosti upravljanja gradom
— Stovise — grada po mjeri covjeka.«

2) »Institucionalni izvori krize komunalnog sisteme u gradu« (str. 3—7).
U okviru tog dela posebno se upozorava na okolnost da je »...institucio-
nalni model neostvariv, a realnost neprihvatljiva: meostvarivost institucional-
nog modela proizlazi iz nerealnosti samog cilja, a s druge strane, iz sloZenosti
organizacionih i drugih instrumenata za njegovu realizaciju (...). Orijenta-
cijski cilj komunalnog sistema bio je odumiranje drZzave, a komuna je za-
miéljena kao 'najzad pmnaden oblik u kome mozZe doé¢i do oslobodenja rada’.
Pokazalo se da cilj ima U.liﬂpl]Skl karakter, tako da se ne moZe racionalno
prosudivati o odnosu sredstava i cilja — kao rezultat ove situacije dolazi do
toga da se sredstva za realizaciju cilja pretvaraju u sam cilj. U okviru ovak-
vih polaznih osnova, 1 izvorna koncepcija komunalnog sistema kod nas (sre-
dinom pedesetih godina), polazi od opéine kao baze organizacije drzave i o0s-
novnog <oblika njenog organiziranja« Kao rezultat razmatranja tih koncep-
tualnih pitanja zakljuéuje se: »Buduéi da Ustav polazi od nactela da sve opéi-
ne imaju formalnopravno isti status, samo formiranje viSe opéina u gradu
Zagrebu implicite je wvodilo um;mtnom segmentiranju cjelovite drustveno-
-ekonomske, upravno-politi¢tke i urbane zajednice. U tom institucionalnom
okviruy, d11ema zapravo nije bila vi%e ili manje samostalnosti opéina u gradu
(odnosnu jata ili slabija uloga grada _prema opéinama), ve¢ grad kao jedin-
stvena cjelina ili grad s vi%e opéina. (...) Tako su se konstrukecijske greike
u opéoj koncepciji komunalnog sistema nadnvezale na konstrukcijske grefke
u koncepciji grada kao specifidnog komunalnog pr-:}stﬂra« EKombinacija tih
nedostataka, manifestuje se u gradu Zagrebu kao niz protivrefnosti i neie-
ljenih dlsfunkcmalnlh posledica (npr. preterama organizaciona gustoda u
upravno-politickom sistemu grada, povecanja troskova upravljanja gradom,
smenjenje »transparentnosti« sistema i utjecaja gradana u upravno-politickim
procesima, uapmvan]a donofenja odluka od interesa za grad kao celinu itd.).

3) »Drtjenmcwm ciljevi refn:rme Icmnuﬂa[nog sistemae {sir, 8—13) U
predstojecéoj globalnej reformi upravno-politickog 1 kemumalnog sistema treba,
izmedu ostalog, uzeti u obzir i moderne institucije lokalne samouprave mu
razvijenim zemljama, kao i nade dosadasnje iskustvo: »U toj perspektivi treba
analiticki odwvojiti organizaciju drZzave od organizacije lokalne samouprave.
(...) Postojeéi sistem graden je u tri sloja: mjesna zajednica, opéina i grad
(kao gradska zajednica opéina). Nadelno sva tri oblika izvedena su iz kon-
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cepcije samoupravljanja u gradu (...). Koncepcija triju razina samouprav-
ljanja u gradu ne mozZe se braniti ni politickim, ni upravno-tehni¢kim razlo-
zima. U bududej samoupravi grada (drugi korak’) za nju nema mjesta. Mjesne
se zajednice za sada ne mogu eliminirati, Narawvno, ni grad. Ostaju samo opdine
{.-.}). Medutim, u ’prvom koraku’ promjena u to se me bi trebalo upustati,
kako zbog neizvjesnostj buducega drugog stupnja, tako i zbog meizvjesnosti
institucija mjesnih zajednica u takvim urbanim cjelinama.«

4) »Neposredni zadaci 1 demokratizaciji grada Zagreba« (str. 14—17). U
sadasnjim uslovima opsteg politickog razvoja kod nas, demokratizaciju 1 okvi-
ru politickog sistema grada Zagreba treba shvatiti kao » ... miz neposrednih,
operativnih zadataka; dakle ne wi%e kao raspravu o opéim nadelima, veé kao
plan pojedinih institucija gradskog politickog sistema koji treba ostvariti
Ovo se, prije svega, odnosi na demokratizaciju skupstinskog sistema (npr. opsti
neposredni tajni izbori), na konstituisanje demokratske javnosti (npr. javna
rasprava o polititki relevaninim dokumentima za grad), nadin izbora wvode-
¢ih funkcionera (npr. prioritet profesionalnog i etitkog elementa u odnosu
na »politi¢ki«), kao i zastita prava gradana (npr. uvodenje institucije ombuds-
mana).

3) - »Organizacija uprave« (str. 18—26). U tom odeljku, veoma detaljno
izlaZu se i raspravljaju pitanja »1, Polaziite { pravei reforme« (str. 18—19);
=2, Dioba upravnih poslova izmedu grada i opdéina u Zagrebu« (str. 20—21) i
=3, Struktura opéinske i gradske uprave« (str. 22—25), u okviru kojeg se po-
sebno obraduje i problematika »gradske uprave u ufem smislu« i =Izvrino
vije¢e grada« U tom se odeljku, izmedu ostalog, isti¢e: »Temelina reforma
uprave pretpostavlja i redefiniranje tzv, upravnih funkeija (...): posebno
Je sporna, i za organizaciju uprave od dalekoseinog negativnog utjecaja,
funkcija pradenja stanja te odgovornost organa uprave u oblasti u kojoj die-
luje. Ta funkecija tjera organe uprave da se bave svim i sva&im (...) i sta-
vlja upravu u poloZaj birokratskog nadzornika koji bdi mad samoupravnim
subjektima u privredi i drugtvu, (.. ) Isto tako, s gledita deregulacije nema
opravdanja presumtivnim funkeijama uprave (...), a u skladu s tim, treba
napustiti Siroku primjenuy kolegijalnog oblika upravnih organa (komiteta).«

6) »Financiranje opdih druitvenih potreba w gradu Zagrebu« (str. 26—29),
U tom se odeljku, izmedu ostalog, konstatira: »Osnovna karakteristika sa-
dasnjeg poloZaja grada Zagreba u postojedem - sistemu financiranja opéih
drustvenih potreba ogleda se u tome, 5to on nema. vlastite izvore, Opée dru-
Stvene pofrebe na nivou grada financiraju se iz prihoda koji su po financij-
skom sistemu izvori prihoda opéina (...). Polazeédi od stavg (izraZenoga u
amandmanima na Ustav SRH iz 1989), prema kojima i opéina i grad obav-
Liaju funkeiju osnovne drustveno-politi¢ke zajednice, financiranje opéih dru-
Sivenih potreba u gradu i opdéinama, trebalo bi se temeljiti na ovom pri-
stupu: : Tty '

. — lzvorne mnadleZnostj grada, financiraju se prihodima koji su izvorni

prilodi grada; : . 5 . : :

— funkcije koje obavljaju opéine u gradu, financiraju se prihodima koji
su izvorni prihodi opéina;

— funkcije koje gradu povjeravaju opéine, financiraju se prihodima koji
su zajednicki prihodi grada i opéina; S

— razing zadovoljavanja opéih drugtvenih potreba u opéinama izjedna-
¢ava se budZetom grada i opcina u skladu s kriterijima koji se utvrdauju od-
lukom Skupitine grada.«
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T) »Sistem samoupravnih interesnth zajednica« (str. 30—34). Sva dilema
u vezi s ovim pitanjima jezgrovito je saZeta u prvom stavu ovog odeljka:
»Reforma sistema javnih sluzbi i sistema samoupravnih interesnih zajednica
ne moZe se odvojiti od promjena u politi¢kom odluéivanju i upravnom siste-
mu grada. Poznati su prvenstveno nedostaci, ali ne i rieSenja, te su pritisci
da se podlegne ishitrenim reakcijama i politickim zahtjevima koji ne vode
racuna o tehnic¢kim elementima funkecioniranja — wveéi. To da je ideolodk]
koncipiran, glavni je problem sistema samoupravnog interesnog odludivanja.«
Kao mogué¢i modeli transformacije, predlazu se: a) samoupravne zajednice
(mirovinsko, invalidsko i zdravstveno osiguranje); b) samoupravne interesne
zajednice (zdravstvo, energetika); c¢) samoupravni zavodi (socijalna zadtita,
zaposljavanje); d) samoupravni fondovi (pedagodki odgoj, osnovno i usmje-
reno obrazovanje, kultura, fiziéka kultura, odmor, rekreacija) 1 e) fondovi
grada (komunalne djelatnosti, stambena oblast, vodoprivreda, snabdijevanje
grada).

8) »Problematikq komunalnog sektora uw gradu Zagrebu« (str. 35—37).
Komunalne delatnosti se u svetu, pa i kod nas, smatraju delatnostima od
posebnoga drusStvenog interesa, U gradovima one se obavljaju preko razgra-
nate mreze stalnih i specijalizovanih komunalnih organizacija koje pradani-
ma treba da pruZe usluge kojima se zadovoljavaju njihovi wvitalni i osnovni
interesi: »Odatle proizlaze i problemi koje gradske uprave meoraju rijesiti,
kako bi suvremeni grad, kao mnogoljudna zajednica, normalnoe funkeionirao.
Ti se problemi, s obzirom na aktualnu situaciju u kojoj se nalazi grad Za-
greb mogu svesli na slijedeéi: organizacija komunalnog sektora i za&tita gra-
dana u njihovoj ulozi korisnika komunalnih sluZbi. {...) Dilema se, dakle,
manifestira kroz javni-pravni interes, drZavna intervencija — autonomija
komunalnih sluZbi, a u praksi je rezultirala razli¢éitim pravnim reZimima ko-
munalnih sluZbi.«

9) »Razvoj informacijskog sistema« (str, 28—41), Informatizacija poslova
organa uprave u Zagrebu fraje veé¢ viSe od dvadeset godina. Nadinjeni su
projekti za pojedina znaéajna podruéja: stanovniitvo, prostor, radne orga-
nizacije, sredstva grada i opéina, odluke i zakljuéci. Medutim, u primjeni tih
projekata mije se otiSlo daleko: »Zaprave, samo je obrada podataka uprave
drustvenih prihoda izvedena u cjelini i funkecionira kao radna tehnologija te
upravne sluzbe (...). Najvedi nedostatak dosadadnjeg razvoja je u tome Sto
nije mi projektirana ni izvedena integracija podataka, tako da se za vide pod-
ru¢ja unose, obraduju i odvojeno koriste isti podaci (...). Od podetka 80-tih
godina, odvijaju se procesi na izgradnji informacijskog sistema grada Zagre-
ba, koji je trebao postati esnovna poluga integracije komunalnog sistema u
gradu (...). Medutim, u povezivanju informacijskih sistema u gradu nisu
dosada udinjeni ni prvi znadajni koraci (...). Razvoj informacijskog sistema
grada, u ovom je ¢asu na swvojevrsnoj prijelommoj tocki. Uprkos dinamicnom
razvoju, koji je u svim fazama bio podupiran osiguravanjem tehnicke osno-
vice i kadrova, ostvareni rezultati, ni po opsegu, ni po kvaliteti ne odgova-
raju u pofpunosti uloZenim resursima (.. ). Ipak, moZe se ocijeniti da je raz-
vo] informacijskog sistema u osnovi pravilno postavljen i usmjeren, te dosa-
dasnja iskustva pokazuju da se mna postavljenim osnovama mofe ostvariti cilj
integrirane kompjutorizirane uprave i izgraditi jedinstven informacijski sis-
tem grada.« Za to je, izmedu ostalog, potrebno razviti i informacijski pod-
sistem uprave, kao i »ukloniti prepreke«, posebno u vidu redefiniranja »raz-
vojno-istrazivacke funkeije«,

10) »Teritorijelng osnova komunalnog sistema w gradu Zagrebu i mogudi
pravei njeézina mijenjanja« (str, 42—45), I pored ovako formuliranog naslova,
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ova] odeljak de facto sadrZi zakljucke, odnosno predloge ovog studioznog
i serioznog struénog materijala; :

»Prijedlog reforme komunalnog sistema u gradu Zagrebu, iznesen u ovom
materijalu, posao je od pretpostavke da se zasada nede mijenjati postojeca
podjela grada na opéine. Ta pretpostavka nije zasnovana na nafem uvje—
renju da je postojeéa teritorijalna podjela najbolja mopguéa, da je ona ko-
nacno pronadeni oblik teritorijalne organizacije grada. Naprotiv (.. ). Ako,
pak postojedu diobu grada na opdine mismo doveli u pitanje, to je zbog toga
sto postoje odredeni razlozi koje éemo iznijeti, da bi se u javnoj raspravi
mogla ocijeniti njihova opravdanost. (...) Osjecaj za realnost mora nam biti
vodi¢ u zacrtavanju predlofenih promjena, i to je razlog &to smo prihvatili
postojeéu podjelu grada na opéine kao zadati okvir, (... Medutim, to ... ne
znadi da nismo imali pred odima i moguénost da se ode korak dalje, da se
postojeca teritorijalna podjela promijeni, odnosno posve napusti, Profesio-
nalna nam savjest nalaZze da na kraju ovog projekta razmotrimo, barem na-
celno, 1 te moguénosti, a one su ove:

— prvo, da se postojeda teritorijalna podjela, zamijeni takvom u kojoj
¢e na podru¢ju grada biti manji broj opcina, koje bi po teritoriju i po broju
stanovnika bile vete od postojeéih;

— drugo, da se teritori] grada podijeli na veéi broj opéina koje bi bile
manje od onih koje postoje;

— trece, da se polpuno napusti podjela grada na opéine, i da se grad
konstituira kao jedna opéina.«

U zakljuénom se izlaganju konstatira: »Konatno, postoji moguénost da
se napusti podjela ma opéine i da se grad kao cjelina konstituira kao jedna
opcina. Na prvi pogled, to bi znaéilo veliki gubitak s gledista sudjelovania
gradana i njihova utjecaja na politicko-interesne Procese u gradu, No, kad
bi se izbor odbornika u gradsku skupitinu demokratizirao, kad bi se institu-
cijama politickog pluralizma dinamizirala gradska politicka scena te kad bi
se ostvarile $ire moguénosti sudjelovanja gradana u radu sredignjih gradskih
institucija, taj gubitak bio bi sasvim prividan. S druge strane, u gradu kao
jedinstveno] administrativnoj cjelini, lakie bi se moglo rijesiti tehni¢ki pro-
blem racionalne organizacije pojedinih sluZbi, i to kako onih kojima je pro-
storni domet éitave podrudje grada, tako i onih koji imaju u#i akeijski ra-
dijus, mreZom dislociranih, terenskih organa sradske uprave i gradskih sluz-
bi. U iducoj fazi reforme komunalnog sistems u gradu, vrijedilo bi, dakle,
ovu soluciju, kao najprihvatljiviju, detaljno ispitati i razraditi

4. Posebno znadenje i vrijednost ovog projekta, pored visokog struénog
kvaliteta, ogleda i u tome 3to mole poslufiti kao osnova i »referentni mo-
del« pri pristupanju shénim poduhvatima reforme ostalih magih gradova. Bez
ikakve rezerve, »Prijedlog reforme komunalnog sistema grada Zagreba« mo-
ze mutatis mutandis biti polazna konceptualna osnova pri reorganizaciji bilo
kojega nalega vedeg prada (Beograda, Sarajeva, Ljubljane, Novog Sada, Sko-
plia, Titograda itd.)), jer se kao prethodna, u osnovi uvijek javlijaju ista pi-
tanja. Drugi znadajan element vrijednosti ovog projekta ogleda se u okol-
nosti da je pri njegovoj izradi -stvarno provedena« strufna metodologija i
pristup i da se tom prilikom (prema rijecima autbora), »nadleine vlasti« nisu
»mijeSale« u izradu elaborata.

Ipak, pojedini ucesnici u raspravi (ne uzimajuél pri tom dznijeta razli-
¢ita midljenja, $to po sebi i &ini sadriinu strucne rasprave), opravdanc su
ukazali na neke okolnosti koje bi sigurno doprinijele jo¥ vecoj =upotrebnoj
vrijednosti« materijala. : :

S jedne strane, navodenje korid¢ene, ili makar spisak odabrane i refe-
rentne strufne literature veoma bi pomogac i u pripremi za samu raspravu,
1 pri buducej upotrebi elaborata,
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S druge strane, s obzirom na to da je pristup izradi elaborata bio inter-
disciplinaram, ¢ini se da je trebalo nac¢i mjesta, makar i u najosnovnijim crta-
ma, za elaboraciju psiholofkog aspekta reforme komunalnog sistema — danas
morda i presudnog faktora u pravilnom recipiranju znadaja i neophodnosti
promjena od strane onih na koje se te promjene odnose, kao i onih koji treba
da ih ostvare,

5 Na samoj stru¢noj raspravi odrzanoj u historijsko-umjetni¢kom ambi-
jentu Gradske vijeénice na Gornjem Gradu, prisustvovalo je preko pedeset
ucesnika, Nakon uvodnih izlaganja predsednika Udrufenja — prof. M. Ram-
ljaka i akademika E. Pusiéa, desetak prisutnih je diskutiralo (Z. Tomac, G.
Trpin, S. Lilié¢, P. Nasakanda, 1. Kraljevié¢, O. Cvitan, Lj. Vajs, I. Puhek, S,
Ivanifevi¢ i I. Gobin). Izmedu ostalog, u raspravi su bila elaborirana i pita-
nja lokalne samouprave; odnos =city-managera« prema drugim institucijama
upravljanja u gradu; jatanje uloge opéina i razvijanja samoupravnog sistema
~decentralizacije«; uvodenje »jeftinih i jednostavnih« mehanizama razrjeSe-
nja kompleksnih i konfliktnih situacija; moguénost primjene propisa sa ogra-
nicenim vremenskim djelovanjem (tzv. »sunset laws«); moguénost =cenira-
lizacije« u gradu uslijed ukidanja opcina; potreba razvijanja i jatanja posto-
je¢ih oblika orgamizacije 1 funkcija opéina i grada; »propast eksperimenta«
i »izgubliena bitka- komunalnog sistema grada; poireba isticanja programa
(»zagrebatki san«) u wvezi s izborom gradskih funkcicmera; poucénost stava
James Marcha za aktualnu raspravu o »nauénicima kao strufnim savjelodav-
cimga politicarimas, itd.

U radu skupa, kao 1 11 samoj raspravi, ucéestwvovali su i pozvani gosti sa
Pravnog fakulteta iz Ljubljane i Pravnog fakulteta u Beogradu.

U zavrinoj rijedi, predsjedavajuéi, M. Ramljak istakao je znadaj »siruéne
rasprave povodom struénog materijala« 1 ukazao na potrebu =»novog stila
rada«<, gdje je »vlastima« ponuden elaborirani projekt. koji ée biti prihvacen
shagom svoga struénog 1 naucénog argumenta i okviru kojega nema potrebe da
se aultori struénog projekta »izjednadavaju« sa politickim protagonistima i
realizatorima odredene koncepeije.

Dr Stevan LILIC
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