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Odjeci prijedloga nove organizacije
ureda drzavne uprave klasic¢an

su primjer proizvodnje sukoba,
politickog kalkulantstva i
odsutnosti zelje za rjeSavanjem

problema

Dleme regionalinog

Odijeci prijedloga nove organizacije ureda drzavne uprave s
pet centara u pet nadregija, $to ga je jo$ u rujnu 2013. pred-
stavio ministar uprave Arsen Bauk, a Vlada uputila u saborsku
proceduru 6. veljace 2014. godine, klasi¢an su primjer pro-
izvodnje sukoba, politickog kalkulantstva i odsutnosti Zelje za
rjeSavanjem problema, ali i posvemasnje (pojmovne i politicke)
zbrke koja od pocetka 1990-ih vlada u Hrvatskoj kada je rijec o
decentralizaciji i regionalizaciji, podjednako kao i o samoupravi
i drzavnoj upravi. Znakovitim se ¢ini da je ministar, svjestan
politicke osjetljivosti svakog oblika teritorijalnog preustroja,
pazljivo birao rijeci kako netko ne bi pomislio da se "ispod zita"
oktroiraju nove regije. Stoga je bio ponukan naglasiti da novi
ustroj drzavne uprave nece znaditi ukidanje zupanija, da ce
nove upravne jedinice biti oznacene brojevima, a ne nazivima
te da je moguce da sjedista upravnih centara ne budu u najve-
¢im gradovima.' No, trud mu je izgleda bio uzaludan. Politi¢ari
i mediji, svatko iz svojih razloga, opet su propustili priliku za
racionalnu raspravu o "regionalnom problemu" funkcioniranja
samouprave i drzavne uprave te su, mijesajuci jedno s drugim,
skliznuli na teren povrinih prosudbi i uskogrudnih interesa.
Tako je Davorin Mlakar, saborski zastupnik HDZ-a i bivsi mini-
star uprave, prijedlog nazvao "provodenjem drugog memoran-
duma SANU"? rije¢ki politi¢ari iz SDP-a nisu odusevljeni idejom
da Rijeka kao najvedi grad ne bude sjediste nadregionalnoga
upravnog centra,? dok se na istarskome mreznom portalu iPress
pojavio tekst o toj temi u kojemu se govori o "regionalizaciji
drzavne uprave" i potencira strah Zupana od preustroja drzavne
uprave, premda je rije¢ o upravnom ustroju.*
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Sli¢no je bilo i s inicijativama Ministarstva za regionalni
razvoj i fondove Europske unije prilikom nedavnog predstavlja-
nja nacrta Zakona o regionalnom razvoju gdje se spominje pet
planskih regija,’ ali i tijekom 2012. kada su u Hrvatskoj umjesto
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te su, mijesajuci jedno s drugim,

skliznuli na teren povrsnih prosudbi i
uskogrudnih interesa

tri, ustrojene dvije statisti¢ke regije.® O¢ito ni vladajuca koalicija
nema stvaran interes za rjesavanje problema decentralizacije,
reforme drzavne uprave i regionalizacije, kao izuzetno vaznih
javnih politika za funkcioniranje drzave te lokalne i regionalne
samouprave te participaciju gradana u odlucivanju. Upravo
stoga nedostatak politicke volje pokusava nadomijestiti parcijal-
nim zahvatima koji problem djelotvornog teritorijalnog ustroja
i dalje drze otvorenim proizvodeci neproduktivnu politicku
i medijsku buku. Posebno kada je rije¢ o uredenju regionalne
samouprave, koja se pokazuje kao svjesno potisnuta noc¢na
mora suvremene hrvatske politike.

Postojedi ustroj regionalne samouprave

U 20. stolje¢u na podrucju Hrvatske, koja je bila sastavni dio
Austro-Ugarske Monarhije, Kraljevine SHS odnosno Kraljevine
Jugoslavije, NDH i socijalisticke Jugoslavije, kao medurazine
vlasti postojale su regije, kotarevi, banovine, Zupe i oblasti, koje
su varirale ne samo veli¢inom nego i ovlastima. U razdoblju soci-
jalisticke Hrvatske (Jugoslavije), nakon $to su napusteni kota-
revi i oblasti, 1974. uvedene su zajednice opcina kao svojevrsne
regionalne cjeline. Inicijalno ih je formirano deset, a nazvane
su po gradovima sjedistima (Bjelovar, Gospi¢, Karlovac, Osijek,
Rijeka, Sisak, Split, Varazdin, Zagreb i Gradska zajednica op¢ina
Zagreb). Dvanaest godina kasnije doslo je do korekcije utoliko
sto je formirana jedanaesta, posebna zajednica op¢ina Hrvatsko
zagorje, a tri su preimenovane. Gospicka je postala Zajednica
opcina Like, splitska Zajednica opcina Dalmacije, a zagrebacka
(okolica grada) Zajednica opcina Zagrebackog podrugja.

Zajednice opcina imale su svoje skupstine i izvrina vijeca
(regionalne vlade), ali se nisu do kraja razvile u prave regije.
Komunalni sustav bio je tako postavljen da su glavninu ovlasti
imale opdcine, pa su one razvijenije i ve¢e u mnogim podruc-
jima bile nadmoc¢ne zajednicama op¢ina. Medutim, ne moze
se zanemariti uloga i utjecaj zajednica opcina u razvoju manjih
i, posebno, manje razvijenih op¢ina. Nakon osamostaljenja
nova hrvatska vlast ukinula je zajednice op¢ina 25. srpnja 1990.

godine, pa sve do donosenja Zakona o lokalnoj samoupravi i
upravi 29. prosinca 1992. godine, odnosno provedenih lokalnih
izbora i konstituiranja 20 novostvorenih zupanija (Grad Zagreb
dobio je status 21. Zupanije) u travnju 1993. godine, u Hrvatskoj
nije bilo srednje (regionalne) razine vlasti.

Medutim, Zupanije nisu bile dizajnirane kao regije. Najmanje
se to odnosi na njihovu velic¢inu, jer i u europskim drzavama
postoje regije s velikim razlikama u broju stanovnika i povrsini,”
vec prije svega na njihove kulturno-identitetske, ekonomske,
socijalne i financijske kapacitete. Zupanije su jednostavno
skrojene za trenutne politicke potrebe, a ne po povijesnim,
razvojnim i drustvenim kriterijima. Ostale su bez dostatnih
ovlasti i financijskih resursa da bi ih se moglo smatrati suvreme-
nima politickim regijama kakve nalazimo u starim europskim
demokracijama. Uz to objedinjavale su samoupravnu i upravnu
funkciju, pri ¢emu je upravna bila "nadredena" samoupravnoj
jer je zupan, iako biran u Zupanijskoj skupstini kao izraz volje
gradana, istovremeno bio i ¢elnik dekoncentrirane ispostave
drzavne uprave i time izravno podreden drzavnoj hijerarhiji
vlasti i samom predsjedniku Republike, koji ga je uostalom
morao potvrditi. Zagrebacka politicka kriza 1995./1996. godine,
tijekom koje je predsjednik Franjo Tudman odbijao potvrditi
Cetiri kandidata za gradonacelnika/zupana (Drazena Budisu,
Gorana Granica, Jozu Rado3a i lvu Skrabala) jer nije Zelio dopu-
stiti "oporbenu situaciju” u glavhome gradu, nije samo primjer
sukoba demokratskih i autoritarnih vrijednosti u tranzicijskoj
Hrvatskoj, vec i izvrstan primjer derogiranja samouprave nizih
razina vlasti i ponistavanja volje gradana te jo$ jedan dokaz da
Zupanije nisu ni bile zamisljene kao samoupravne jedinice, nego
transmisija srediSnje (politicko-upravne) vlasti. Kako uza sve to
opcine i gradovi, pa ni oni najveci poput Rijeke, Osijeka i Splita,
nisu imali dovoljno ovlastiiizvornih prihoda (s gotovo 90 posto
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javnog novca raspolaze sredisnja drzava, sto Hrvatsku smjesta u
red najcentraliziranijih drzava u Europi) za ulogu razvojnih sre-
dista, a Zupanije kao kvaziregije ostale su bez stvarne moci pa
ne mogu utjecati niti na visinu Zupanijskih poreza, svi zajedno
postali su ovisni o sredi$njoj vlasti. Zbog toga je Zupanijska
razina vlasti, koja je trebala objediniti razvojne potencijale,
izgubila svaki smisao.

Nakon lokalnih izbora 2001. nova vladajuca koalicija nasto-
jala je preustrojiti regionalne samouprave, oslobodivsi Zupanije
(i Zupane) upravnih ovlasti, te ih je ustavno i zakonski odredila
kao jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave. Paralelno s
time pojedine javne usluge, poput obrazovanja, zdravstva, soci-
jalne skrbi i vatrogastva, spustene su na nizu razinu, na Zupanije
i vece gradove. Medutim, to je ujedno bio i kraj nepotpune i
nedovriene decentralizacije i regionalizacije zemlje.
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Inicijative i prijedlozi za regionalni preustroj

Koliko god je u proteklih dvadesetak godina centralizam
politickih elita bio dominantan, prakticki od osamostaljenja
Hrvatske, a pogotovo od zakonskog ustroja Zupanija 1992.
godine, jacale su i ideje koje su zagovarale regionalni preustroj
zemlje. Regionalizam kao svojevrsno ideolosko usmjerenje, koje
je u brojnim europskim drzavama u posljednjih cetrdesetak
godina proizvelo vidljive politicke rezultate, sustavno su zago-

S gotovo 90 posto javhog novca
raspolaze srediSnja drzava,
$to Hrvatsku smjesta u red
najcentraliziranijih drzava u Europi

varale regionalisticke stranke koje su se pojavile ve¢ na prvim
slobodnim visestranackim izborima 1990. godine. Usporedo s
tim regionalizmu su sve vecu paznju poklanjali znanstvenici i
stru¢njaci koji su analizirali njegove dosege? i nudili bolja rjese-
nja od postojecega zupanijskog ustroja. Jednom je prigodom
sama vlada u vrijeme premijerskog mandata Ivice Ra¢ana nago-
vijestila promjenu regionalnog ustroja zemlje, ali je naposljetku
od toga odustala. Nekome tko ne razumije centralisticki sklop
hrvatskih vladajucih elita moze se stoga ciniti paradoksalno da
se o regionalizmu i regionalnom ustroju toliko raspravljalo u
politi¢koj i stru¢noj javnosti, a da to nije rezultiralo smislenomi
provedivom javnom politikom.

Inicijative regionalistickih stranaka

Jedan skup inicijativa i prijedloga za teritorijalni preustroj
zemlje, koji bi podrazumijevao i regionalizaciju, pokrenule su
regionalisticke stranke kojima je to bilo klju¢no programsko
opredjeljenje. Samo pet mjeseci nakon ustroja Zupanija, u rujnu
je u Opatiji Asocijacija regionalnih stranaka Hrvatske (Istarski
demokratski sabor, Rijecki demokratski sabor, Dalmatinska
akcija, Slavonsko-baranjska hrvatska stranka i Krd¢anski demo-
krati Medimurja) usvojila Deklaraciju o regionalnom ustroju
Republike Hrvatske, u kojoj je predlozila osnivanje $est do osam
regija po austrijskom modelu zemalja (Ldnder). U Deklaraciji
se inzistiralo na prenosenju ovlasti i financijskih sredstava s
drzavne na regionalnu razinu.

U lipnju 2000. IDS, Primorsko-goranski savez i Dalmatinska
akcija sastavili su Deklaraciju o osnovama za regionalni ustroj,
odnosno deklaraciju o polazistima za ustavno odredenje prava
na lokalnu i regionalnu samoupravu, poznatu kao Motovunska
deklaracija. U njoj nije bilo prijedloga teritorijalnog preustroja,
iako je u to doba IDS neformalno zagovarao "pilot-projekt" od
osam regija, vec je definirano sto bi trebala donijeti regionaliza-
cija drzave u sadrzajnom smislu. U Motovunskoj deklaraciji regija
se tumaci kao "zakonom oblikovan izrazaj povijesnih, promet-
nih i gospodarskih ¢imbenika, a koja je sposobna funkcionirati
kao samoupravna cjelina". Regijama bi sredisnja drzava prepu-
broj 17 - travanj 2014.

stila veliki dio ovlasti, prakticki sve osim monetarne, sigurnosne
i vanjske politike. Ta je deklaracija, kao podloga regionalistickih
stranaka za ustavne promjene, izravno utjecala na to da se u
Ustav uvede pojam regionalne samouprave, iako je rijec "regio-
nalna" naposljetku zavrsila u zagradama.

Dvije godine kasnije u Brodu na Kupi u Gorskom kotaru
predstavnici IDS-a, PGS-a, SBHS-a i Dalmatinske akcije potpisali
su takozvanu Goransku deklaraciju,’® u kojoj je iznesen prvi
prijedlog podjele Hrvatske na pet regija: Istru, Rijecku regiju,
Slavoniju, Dalmaciju i sredisnju Hrvatsku. Potpisnici Deklaracije
naveli su cijeli niz ovlasti koje bi trebale pripasti regijama. Obu-
hvaceno je prakticki sve, od predskolskog odgoja, osnovnoga,
srednjeg i visokog obrazovanja, zdravstvene zastite i socijalne
skrbi, obrtniStva, trgovine, turizma, poljoprivrede, ribolova,
Sumarstva, vodoprivrede i rudarstva do distribucije elektricne
energije, prostornoga i urbanistickoga planiranja, prometa,
javne sigurnosti i demografske politike.

Osim toga, u Deklaraciji je navedeno da regija samostalno
odlucuje o izboru tijela vlasti, ustroju regionalne samouprave
te regionalnih ustanova i poduzeca, ustroju jedinica lokalne
samouprave, odrzavanju referenduma na podrudju regije te
odredivanju regionalnih poreza i drugih javnih prihoda. Bilo je
predvideno i da regija ubire vlastite poreze i druge javne pri-
hode te s op¢inama, gradovima i drzavom sudjeluje u raspodjeli
zajednickih javnih prihoda. Istaknuto je da regije imaju vlastita
dobra i imovinu te da svoju ulogu u oblikovanju drzavne poli-
tike neposredno ostvaruju kroz Dom regija u Hrvatskom saboru.

Na cetvrtoj izbornoj konferenciji u ozujku 2006. PGS je
usvojio platformu za regionalizaciju Hrvatske, koju su prihvatili
i njegovi partneri u savezu stranaka nazvanom Regionala: SBHS,
Medimurski demokratski savez i Dalmatinski liberalni savez. Taj
dokument predvidao je osnivanje sedam regija — Slavonije, Sre-
disnje Hrvatske, Medimurja, Sjevernojadransko-gorske Hrvat-
ske, Istre, Sjevernodalmatinsko-licke Hrvatske i Dalmacije. Valja
primijetiti da je povecanje za dvije regije u odnosu na Goransku
deklaraciju na neki nacin uvazavanje prigovora Zadrana na pret-
hodne prijedloge teritorijalnog preustroja te uvazavanje speci-

Statisticke bi se regije mogle formirati
od viSe samoupravnih regija i bile
bi povezane razli¢itim zajednic¢kim

razvojnim projektima koji bi se
financirali iz europskih fondova

ficnosti Medimurja. Regionala je takoder traZila decentralizaciju
Hrvatske i dekoncentraciju, premjestanje dijela ministarstava iz
Zagreba - poljoprivrede u Osijek, kulture u Varazdin, prometa i
pomorstva u Rijeku, turizma u Split, a ministarstva za regionalni
razvoj u Pulu.

U prosincu 2010. predstavnici Cetiriju regionalistickih stra-
naka (PGS, HDSSB, MDS i Zagorska demokratska stranka) sastali
su se s predsjednikom Stjepanom Mesi¢em, kojemu je isticao
drugi predsjednicki mandat, izlozivdii mu svoja stajalita o
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potrebi znac¢ajnog jacanja regija u Hrvatskoj uvodenjem regija
kao ustavnih kategorija i osnivanjem Doma regija u Saboru.
Regionala se, osim za dvodomni Sabor, zaloZila i za smanjenje
broja Zupanija i jedinica lokalne samouprave, decentraliza-
ciju financijskih sredstava te ustrojavanje Cetiri do pet regija
(dvije manje nego u prethodnom prijedlogu), ne navodedi ih
poimence.

Vladin pokusaj

U proljece 2000. godine, samo nekoliko mjeseci nakon 3$to
je lijeva koalicija preuzela vlast, pojavila se ideja ministra pravo-
suda, uprave i lokalne samouprave Stjepana lvanisevica o pet
regija i nekoliko subregija, prva i dosad jedina predlozena od
predstavnika najvise vlasti. Nju je ovaj stru¢njak sa zagrebackog
Pravnog fakulteta prvi put iznio samo nekoliko mjeseci ranije,
krajem 1999. na prvome savjetovanju novoosnovanog Instituta
Za javnu upravu.

Ivanisevic je kao regije predloZio Primorje, Dalmaciju, gorsku
Hrvatsku, sjevernu Hrvatsku i Slavoniju, a kao podregije s odre-
denim zasebnim identitetom Istru, dubrovacki kraj, Medimurje,
Baranju, isto¢nu Slavoniju i zapadni Srijem. On je nagovijestio
da ce preustroj Hrvatske kao regionalne drzave djelomi¢no
zapoceti nakon lokalnih izbora, koji su bili najavljeni za svibanj
2001. godine, te da ce se provoditi u nekoliko koraka. Medutim,
njegov odlazak iz Vlade, ali i nesredeni odnosi unutar vladajuce
koalicije, posebno kada je u pitanju pogled na regionalizam,
pridonijeli su neuspjehu ove inicijative.

Prijedlozi akademske zajednice

U rujnu 2000. godine, u okviru dogovorene suradnje Vlade
i Instituta Otvoreno drustvo, Hrvatski pravni centar krenuo je
u izradu projekta "Decentralizacija javne uprave', ¢ija je prva, a
nazalost i posljednja faza zavrsila u sijecnju 2003. izradom inte-
gralnog izvjesca skupina stru¢njaka. Projekt je zavrsio "zaklju-
¢an u ladici’, gdje je ostao i nakon promjene vlasti na izborima u
studenom 2003. godine.

Najveca vrijednost ovog projekta bila je u dugorocnosti
najavljenih promjena i njihovu postupnom uvodenju. Projekt je
bio voden idejom da prenosenje ovlasti na lokalnu i regionalnu
razinu omogucuje oslobadanje energije i stjecanje samopouz-
danjalokalneiregionalne samouprave u svoje razvojne potenci-
jale. On je predvidio asimetrican model regionalizacije, $to znaci
da sve regije ne bi bile iste veli¢ine, ali je zagovarao simetri¢ne
modele za oslobadanje ljudskoga i gospodarskoga razvojnog
potencijala. Najvaznije bi bilo da regije budu homogene, za sto
bi trebalo zadovoljiti nekoliko kriterija, medu kojima je najvaz-
nija identifikacija gradana s regijama koja bi sigurno utjecala i
na njihov pojacani angazman u razvojnom i demokratskom
smislu. Projekt je u prvoj fazi predvidio moguc¢nost oblikovanja
tri do Cetrnaest regija, $to bi naposljetku ovisilo o preklapanju
razli¢itih kriterija i izjasnjavanju samih gradana. Takoder, kako se
u to vrijeme pocelo ozbiljnije govoriti i o statistickim regijama
Europske unije, suradnici na ovom projektu imali su potrebu
upozoriti da tu nije rije¢ o identi¢nim pojmovima, jer bi hetero-
genost mehanicki uvecanih regija prema kriterijima statistickih

regija Europske unije mogla povecati konflikte i time omesti
razvoj. Kao rjesenje predlozili su ono 3to je najlogi¢nije: stati-
sticke bi se regije mogle formirati od vise samoupravnih regija
i bile bi povezane razli¢itim zajednic¢kim razvojnim projektima
koji bi se financirali iz europskih fondova.

Pocetkom devedesetih godina profesor na splitskom Eko-
nomskom fakultetu Ivo Simunovi¢ postao je jedan od najzes¢ih
kriticara politicki dizajniranog ustroja s 21 Zupanijom, smatra-
judi ga nazadnim modelom koji ne¢e potaknuti policentri¢ni
razvoj zemlje. Po njegovu sudu, nedovoljno ekonomski razvi-
jeneislabo institucionalizirane teritorijalne jedinice nisu mogle
dovesti do optimalnih razvojnih rezultata kakve je regionaliza-
cija postigla u starim zapadnim demokracijama. lako nikada
nije predloZio zaokruzeni model regionalizacije Hrvatske,
ustrajno zazirudi od politicke regionalizacije, u nizu intervjua u
novinama i tekstova u znanstvenim i struénim ¢asopisima Simu-
novic je, poput nekih drugih stru¢njaka kao $to je Zdravko Petak
s Fakulteta politickih znanosti u Zagrebu, kao stoZere policen-
tricnog razvoja vidio vece gradove koji svojim razvojem postaju
prirodna srediSta makroregija i mikroregija. Takoder je inzistirao
na fleksibilnosti i Zivosti regija koju namece ekonomski razvoj.
Smatrao je da se s vremenom njihove granice mogu i mijenjati
te da povijesne kriterije u odredivanju regija treba uzeti s opre-
zom, dok je politicke regije vidio kao stati¢ne i inertne. Na teme-
lju analize i studije koja je u obzir uzela vise ¢imbenika, Simu-
novi¢ je smatrao da bi cetiri makroregionalna centra (Zagreb,
Rijeka, Split i Osijek) bila sposobna pokrenuti nacionalni razvoj,
pridruzujudi im jo$ eventualno Zadar i Pulu kao potencijalna
regionalna sredista. Istodobno, Simunovi¢ je dodatno zaostrio
pitanje potrebe drzavne intervencije u ispraznjeni dio Hrvatske,
Liku i zapadnu Slavoniju oko Papuka i Psunja, odnosno pitanje
ulaganja u tamosnje male gradove bez vaznijih funkcija, poput
Gospica i Daruvara, koji su trebali postati nositeljima preporoda
tih podrug¢ja.

Funkcionalni ustroj drzave, gdje ce
svi njezini dijelovi kroz primjerene
ovlasti i pripadajuca sredstva
biti osposobljeni za preuzimanje
regionalne razvojne i svake druge
odgovornosti, u kojoj ne prijeti realna
opasnost od secesionizma, nuznost
je suvremenoga doba

Krajem ozujka 2010. HAZU je organizirao okrugli stol "Nova
hrvatska lokalna i regionalna samouprava" na kojem je sudje-
lovao niz stru¢njaka, predvoden akademikom Eugenom Pusi-
¢em. Najvise javne pozornosti s tog skupa izazvao je rad lvana
Koprica, koji je ponudio devet kriterija prosudbe racionalnosti
teritorijalnog ustroja. Rijec je o politickom, razvojnom, ekonom-
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sko-financijskom, demografskom, prostornom, institucionalno-
povijesnom, medunarodnopravnom kriteriju, zatim kapacitetu
vodenja javnih politika i pruzanja javnih usluga te kriteriju
dostupnosti (gradanima). Ugradivsi sve te kriterije, naposljetku
je sacinio prijedlog nove lokalne i regionalne samouprave.
Novina u Kopri¢evu modelu regionalnog preustroja u odnosu
na ostale prijedloge u tome je sto je pokusao pomiriti regiona-
lizaciju zemlje s okvirima NUTS Il jedinica, odnosno statisti¢kih
europskih regija. Osim toga, tako zamisljene politicke regije bile
bi istovremeno razvojne i planske, a mogle bi posluziti i kao
izborne jedinice za parlamentarne izbore. Kopri¢ je predvidio
pet regija koje bi se formirale po povijesnome i funkcional-
nome, a ne pukom upravnom kriteriju, od kojih nijedna ne bi
smjela imati manje od 800 000 stanovnika. Radilo se o sljede¢im
regijama: SrediSnja Hrvatska, Slavonija, Primorsko-istarsko-gor-
ska, Dalmacija i Zagrebacka regija (Kopri¢ 2010).

Koncem 2010. Ekonomski institut iz Zagreba pod vodstvom
Dubravke Jurline Alibegovi¢ dovrsio je studiju "Analiticka
podloga za ucinkovitu decentralizaciju', ¢iji je narucitelj bila
Hrvatska zajednica Zupanija.'? Studija polazi od pretpostavke
da lokalna i regionalna samouprava mogu bolje od drzave
zadovoljiti brojne javne potrebe i interese stanovnika, ali i poka-
zuje da postojedi sustav lokalne i regionalne samouprave nije
djelotvoran, jer nize razine vlasti ne raspolazu ni ovlastima ni
novcem dostatnim za zadovoljavanje njihovih temeljnih funk-
cija. Stoga su u studiji predlozene tri skupine mjera za decen-
tralizaciju. Prva bi se sastojala od jasne raspodjele obaveznih
nadleznosti izmedu opcina, gradova, velikih gradova i regija
koje bi zamijenile dosadasnje zupanije. Nadalje, predvidena je
promjena nacina financiranja koja ce jedinicama lokalne i regi-
onalne samouprave omoguciti stabilne prihode. Naposljetku,
predvidena je reorganizacija teritorijalnog ustroja sa znac¢ajnim
smanjenjem broja opcina, gradova i regija (zupanija). Kriteriji
za teritorijalni preustroj bili bi broj stanovnika, proracunski
kapacitet te specifi¢ni povijesni, kulturni i drugi kriteriji. Prema
ovoj studiji 20 Zupanija i Grad Zagreb bili bi podijeljeni u sedam
regija: Medimurje; Podravina i zapadna Slavonija; Sjeveroza-
padna i sredi$nja Hrvatska; Dalmacija; Lika, Istra, Primorje i
Gorski kotar; Slavonija i Zagrebacka. Regije bi imale funkcije
koordiniranja lokalnoga i regionalnoga razvoja kroz brigu o
mreZama ustanova u zdravstvu, obrazovanju, socijalnoj zastiti
i kulturi, a dobile bi odlu¢ujuce ovlasti u prostornom planiranju
i zastiti okolisa. Kako bi sve to moglo funkcionirati, predlozen
je i novi model financiranja koji bi uklju¢io povecanje udjela
lokalne i regionalne samouprave u podjeli poreznih prihoda
sa srediSnjom drzavom, uvodenje poreza na imovinu umjesto
komunalne naknade te povecanje prireza.

Konac¢no, sudjelujuc¢i na projekta "Decentralizacija" Centra
za demokraciju i pravo Miko Tripalo, koji je predstavljen u jesen
2011. godine, Vedran Bulabi¢ sa zagrebackoga Pravnog fakul-
teta polazi od toga da je teritorijalna podjela na regije, o kojoj bi
se naposljetku na referendumu izjasnili gradani, tek prvi korak u
procesu modernizacije. Pulabi¢ nije prvi koji predlaze optima-
lan model od pet regija — Sredisnja Hrvatska, Slavonija i Baranja,
Istra i Primorje, Dalmacija te Zagreb s okolicom - no ostavlja
mogucnost za poseban status Istre i Medimurja u kojima je
posebno izraZzena regionalna svijest. Drugi je korak transfor-
broj 17 - travanj 2014.

macija novih regija u teritorijalne jedinice koje bi dobile Sire
ovlasti od danasnjih zupanija, nakon ¢ega slijedi jacanje njihove
koordinacijske uloge u odnosu na jedinice lokalne samouprave
i sredi$nju vlast. Napokon, regije bi primjerenima zakonskim i
politickim instrumentima trebalo osposobiti za poticanje drus-
tvenoga i gospodarskoga razvoja (Bulabi¢ 2011).

Umjesto zakljucka: problem ostaje

U dvadeset i Cetiri godine hrvatske samostalnosti, unato¢
velikom broju inicijativa usmjerenih na regionalni preustroj
zemlje, nije zabiljezen pomak u odnosu na manjkavi zupanijski
ustroj. Nekoliko je mogucih razloga. Prije svega, rijec je o jakome
centralistickom mentalnom sklopu politi¢kih elita u Hrvatskoj.
Mozda ga je najbolje ilustrirala bivsa zagrebacka gradonacel-
nica Marina Matulovi¢-Dropuli¢ koja je u listopadu 1997. prili-
kom posjeta Splitu izjavila: "Split ima ljepsi stadion od Zagreba!
To je tragedija!" (Feral Tribune 1998: 311). Tesko je zamisliti da
bi gradonacelniku Madrida palo na pamet po dolasku u Bilbao
primijetiti kako je "tragi¢no" da taj grad ima moderniji i ljepsi
muzej (Guggenheimov) nego Madrid.

Premda je Hrvatska u drzavno-pravnom okviru Austro-
Ugarske i Jugoslavije iskusila centralizam i njegove retrogradne
ucinke, nakon osamostaljenja u glavama politicke elite to isku-
stvo jednostavno je izbrisano. Dijelom je to vjerojatno poslje-
dica kasnjenja u procesu stvaranja drzave, tijekom kojeg su
suvremene drzave u doba modernizacije prolazile centralisti¢ku
fazu. Stoga valja "premostiti stoljeca" jer je u meduvremenu
kompleksnost rjeSavanja politickih i drustvenih problema pro-
mijenila poglede na drzavni ustroj, ¢ak i u tradicionalno centrali-
ziranim zemljama poput Francuske. Funkcionalni ustroj drzave,
gdje ce svi njezini dijelovi kroz primjerene ovlasti i pripadajuca
sredstva biti osposobljeni za preuzimanje regionalne razvojne
i svake druge odgovornosti, u kojoj ne prijeti realna opasnost
od secesionizma, nuznost je suvremenoga doba. Za razliku od
regionalisti¢kih stranaka, u politi¢ckim i izbornim programima
te u organizacijskom ustroju nacionalnih stranaka (HDZ, HNS,
HSS, SDP), uz sve razlike u shvacdanju regionalizma, vidljivo je
da su svjesne hrvatskih regionalnih specifi¢cnosti. Medutim, tu
je prije svega rije¢ o nacelnim stavovima i rjeSenjima za lakse
funkcioniranje stranaka, a ne o jasno artikuliranom program-
skom opredjeljenju za regionalni ustroj zemlje.

S druge strane, iza nedostatka politicke volje nacionalnih
politickih elita za regionalnim preustrojem krije se i strah od
gubitka mod¢i u donosenju klju¢nih odluka i raspodjeli sred-
stava, ¢ime se usporedno otvara prostor za korupciju i klijen-
telizam u medusobnoj igri sredi$nje drzave te zupanijskih i
lokalnih vlasti. Na ruku im ide ukorijenjena centralisticka tra-
dicija s fetiSiziranjem drzave i kod samih gradana, jer osim u
Istri i djelomi¢no u Slavoniji nije zabiljezen jaci otpor gradana
centralizaciji. Moze se govoriti o svojevrsnoj centralistickoj poli-
tickoj kulturi i manjku demokratskih impulsa odozdo da bi se
stvari pokrenule. Najbolje se to vidi u situacijama kada politicke
afere na lokalnoj i Zupanijskoj razini ili zagovaranje regionalne
autonomije postanu povod za denunciranje "lokalnih mo¢nika"
i zazivanje drzavne pomoci u ograni¢avanju modi politicara na
nizim razinama."



Tema broja: Regije i teritorijalni preustroj

Treci razlog izostanka regionalnog preustroja u Hrvatskoj
lezi u tradicionalnome mentalitetu zupanijskih politickih elita
koje su, zajedno sa svojim stranackim sredisnjicama, zaintere-
sirane za odrzavanje statusa quo. Pri tome je nezadovoljstvo
politi¢ara u Istri i Zadru prijedlozima za regionalni preustroj
glavni povod da se u samome zacetku odustane od smislene
rasprave i pronalazenja prihvatljiva rjeSenja, ¢ak i onda kada su
autori prijedloga teritorijalnog preustroja ostavljali prostor za
uvazavanje njihovih stavova.

Konacno, kriza s kojom je suocena Hrvatska najnovija je
izlika da se odustane od bitnih zahvata u decentralizaciju i
regionalizaciju jer bi, izmedu ostalog, dugovima opterec¢ena
drzavna blagajna tesko preZivjela odricanja od vec¢ ustaljenih
ovlasti i prihoda u korist nizih razina vlasti.

Zbog svega navedenog ide se u pokusaje parcijalnih rje-
$enja razvojnih ili planskih regija, ¢ime se i dalje perpetuiraju
odlucivanje i koordinacija odozgo uz zadrzavanje postojec¢ega
Zupanijskog ustroja. Time se samo potvrduje da od regionalnog
preustroja i samouprave, pa onda i od funkcionalno uredene
hrvatske drzave, do daljnjega nece biti nista.
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