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Hrvatski sustav lokalne samouprave funkcionira ve¢ dva-
deset godina, s dvije razvojne faze. U prvoj je provedena i
formalno centralisticka koncepcija temeljena na ustavnoj defi-
niciji lokalne samouprave i uprave, pri ¢emu su ulogu temeljne
karike centralistickog upravljanja zemljom igrale Zupanije kao
jedinice "lokalne uprave i samouprave". Druga faza zapocela je
nedore¢enom, nespretnom i bojazljivom promjenom ustavne
definicije sustava u sustav "lokalne i podruc¢ne (regionalne)
samouprave', pri ¢emu je "podrucna (regionalna)" samouprava
ostala nekom vrstom regionalne samouprave liSene pravoga
regionalnog okvira i uloge, i to u okviru naslijedenih — Zupanija
(vise u Kopric¢ 2003; 2012).

Najnoviji pokusaj ustavnih promjena s pocetka 2014. godine,
uz neke druge zakonske inicijative koje su jo$ u pripremnoj ili
zakonodavnoj fazi, moze se smatrati drugim pokusajem regio-
nalizacije, koja u inicijalnoj reformi 2000./2001. nije uspjela. U
skladu s time pripremljeni su novi Zakon o regionalnom razvoju,
izmjene Zakona o sustavu drzavne uprave te izmjene nekih
drugih zakona koji uvode nacelo organiziranja drzavnih uprav-
nih sluzbi po regionalnom, a ne vise zupanijskom nacelu. Nacr-
tom ustavnih promjena krajem 2013. predvida se vazna termi-
noloska promjena kojom bi se tzv. podrucna (regionalna) samo-
uprava redefinirala kao regionalna, a kao jedinice regionalne
samouprave predvidene su Zupanije i regije. No, ¢ini se da su
$anse da taj drugi pokusaj bude uspjesan male, a rizici promjena
teritorijalne organizacije veliki. Ipak, na duZi rok ta zasad tesko
ostvariva misija mogla bi oznaciti pocetak ozbiljne rasprave i
stru¢ne pripreme regionalizacije u nadolaze¢em razdobilju.

kulteta Sveucilista u Zagrebu i predsjednik Instituta za javnu upravu iz Zagreba.
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Regionalizam i stvaranje viSestupanjskih sustava javnog
upravljanja jedna je od novih i vrlo znacajnih tendencija Sirom
Europe. Osim Svicarske kao nominalne konfederacije te Nje-
macke i Austrije kao federacija, skupini federativnih drzava
priklju¢ila se i Belgija, koja je prosla razmjerno brz put do

Regionalizam i stvaranje
viSestupanjskih sustava javhog
upravljanja jedna je od novih i vrlo
znacajnih tendencija Sirom Europe

federalnog uredenja s medustupnjem politickog regionalizma.
Politicke regije uveo je niz zemalja, a napose Francuska, ltalija,
Spanjolska, Danska, Poljska, Ce%ka, Slovacka i Gréka. Pritom
su, po prosje¢nom broju stanovnika, najvece regije u ltaliji s tri
milijuna te u Francuskoj i Spanjolskoj s 2,7 milijuna stanovnika.
Poljska vojvodstva imaju prosje¢no 2,4 milijuna, a danske regije
1,1 milijun stanovnika. Manje su grcke (850 000), ceske (750
000) i slovacke regije (680 000 stanovnika).?

Tendencija regionalizma ima viSe osnova. Jedna je od njih u
regionalnoj politici Europske unije, koja se oslanja na tzv. NUTS Il
jedinice s preko 800 000 (do tri milijuna) stanovnika. Tu jei politika
supsidijarnosti i decentralizacije Europske unije i Vije¢a Europe,
koja top-down stil javnog upravljanja nastoji makar dopuniti, ako
vec ne i preokrenuti bottom-up stilom. Na kraju, ali ne i manje
vazno, tu je sve snaznija svijest stanovnistva, civilnog drustva i
drugih aktera o vaznosti regionalnih interesa i identiteta.

Druge zemlje, srednje i manje veli¢ine, takoder razmatraju
regionalizaciju u politickom smislu. Medu njima su i neke zemlje
s podrucja bivse Jugoslavije, ponajprije Hrvatska, Srbija i Slove-
nija. Nijedna od njih nije se jo$ upustila u stvaranje politi¢kih
regija, premda se u svakoj od njih o tome vodi struc¢na, politicka
i javna rasprava. Hrvatska za razliku od Slovenije i Srbije ve¢ ima
razinu koju Ustav definira kao "podru¢nu (regionalnu) samou-
pravu" na kojoj funkcioniraju Zupanije.

Croquis dosadasnjeg razvoja zupanija u
Hrvatskoj

Hrvatska je bila razmjerno moderno teritorijalno organizi-
rana drzava prije no $to je doslo do reforme lokalne samouprave
1993. godine. Od 1990. do 1993. funkcionirala je sa stotinjak
relativno velikih opcina, s tim da je od pocetka 1991. Zagreb
poceo funkcionirati kao jedinstvena teritorijalna jedinica, napu-
stivsi unutarnju gradsku podjelu na autarki¢ne opcine, koja je
bila jedna od vecih zapreka modernijem gradskom upravlja-
nju. Tadasnje su hrvatske opcine po veli¢ini bile usporedive s
najvec¢im opc¢inama u drugim zemljama, ali ipak manje nego
$to su to sada opcine u Danskoj (s prosjekom od preko 55 000
stanovnika) ili Velikoj Britaniji (s prosjekom od oko 130 000 sta-
novnika). Raspravljalo se o regijama i regionalnom konceptu
razvoja zemlje te se ¢inilo da bi Hrvatska mogla krenuti putem
izgradnje modernih regija.?

Reorganizacijom pocetkom 1993. u Hrvatskoj uspostavljene
su zupanije, njih ¢ak 20, kao, kako je zakon rekao, "jedinice
lokalne uprave i samouprave". Premda izraz "lokalna uprava i
samouprava" metaforicki recene znaci "drveno zeljezo", ipak je
bila rije¢ o sasvim odredenoj koncepciji o ulozi tih novih, odno-
sno, povijesno gledajudi, obnovljenih jedinica u sustavu vlasti i
javnog upravljanja. Zupanije su trebale osigurati centralisticki i
hijerarhijski model upravljanja Hrvatskom, tako da se volja cen-
tralne vlasti efektivno provede na ¢itavom teritoriju. Ima li se u
vidu ¢injenicu da je usporedno osnovano 487 jedinica lokalne
samouprave (418 opcina i 69 gradova), osiguran je gotovo opti-
malni raspon kontakta i kontrole sa sredisnje razine: sredisnja
vlast nadzirala je 20 Zupanija i Grad Zagreb, a svaka je Zupanija u
prosjeku nadzirala oko 24 jedinice lokalne samouprave. U uvje-
tima agresije, rata i okupacije znacajnog dijela drzavnog terito-
rija, takav je odabir staroga francuskog modela (napustenoga u
samoj Francuskoj tijekom reforme pocetkom 1980-ih) u danim
okolnostima bio mozda primjerom adekvatnoga i racionalnoga
konstitucionalnog izbora.

Zupan je bio "predstavnik drzavne vlasti na podruéju Zupa-
nije", $to je postajao nakon $to bi predsjednik Republike na pozi-
tivni Vladin prijedlog dao potvrdu njegova izbora. Predsjednik
Republike je ¢cak mogao sam imenovati Zupana ako bi dva puta
zaredom odbio dati potvrdu onima koje bi birala Zupanijska
skupstina. To se dogodilo u Zagrebu 1995. kad je predsjednik
Tudman odbio dati potvrdu c¢ak ¢etvorici izabranih Zupana te
je do politickog razrjeenja doslo tek nakon sljedecih lokalnih
izbora (1997.).* Zupan je imao niz ovlasti i mehanizama utjecaja
ne samo unutar zupanijskog djelokruga nego i spram gradova

Hrvatska je bila razmjerno moderno
teritorijalno organizirana drzava prije
no $to je doslo do reforme lokalne
samouprave 1993.

i opcina na teritoriju Zupanije, ciji je rad koordinirao. Posebno
se oslanjao na Zupanijske urede kojima je ravnao, a koji nisu
bili lokalna tijela, nego tijela sredisnje drzave. U ¢itavoj zemlji
bilo je 176 takvih ureda, a u njima je radilo oko 8500 drzavnih
sluzbenika. Tim se putem doista uspjesno centralisticki uprav-
lialo zemljom, ali je Hrvatska bila izloZzena ozbiljnim kritikama
Vijeca Europe upravo poradi uloge Zupanija i pozicije Zupana,
posebno nakon ratifikacije Europske povelje o lokalnoj samou-
pravi i prve misije Vijeca Europe 1998. godine.

Ustavne promjene 2000. donijele su odredene organiza-
cijske i institucionalne promjene - zupan postaje iskljucivo
lokalno birani izvr$ni duznosnik, a struktura Zupanijskih ureda
pojednostavnjuje se na jedan ured drzavne uprave za podrucje
pojedine Zupanije. Uredi su ostali tijela drzavne uprave, ali sada
potpuno organizacijski, personalno, funkcionalno i financijski
odijeljeni od Zupanije koja je definirana kao "jedinica podru¢ne
(regionalne) samouprave". Jedno je vrijeme vladalo uvjerenje
da ce se ubrzo pokazati da tako preoblikovane zupanije nemaju
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adekvatnu ulogu u sustavu i da ¢e ih se nakon toga jednostavno,
lako i brzo ukinuti.

No, u godinama koje su slijedile one su se pokazale zilavom
i prilagodljivom institucijom. Umjesto velike uloge koju su
igrale ranije, ubrzo su se navikle na sporednu, ali ne i posve
beznacajnu ulogu. Tomu je znacajno pridonijela ¢injenica da

O zupanijama su narocito ovisne
male i srednje opcine te dio gradova.
Bez Zupanija te brojne jedinice
lokalne samouprave ne bi mogle
funkcionirati jer se sve javne usluge iz
samoupravnog djelokruga, osim onih
koje pruzaju drzavna tijela i ustanove,
osiguravaju preko zupanija. Tako su
Zupanije zapravo preuzele poslove
koje je Ustav rezervirao za jedinice
lokalne samouprave, osim na
podrucju srednjih i velikih gradova
koji Cesto imaju i vedi kapacitet nego
Zupanije

je vlada lvice Racana zZeljela provesti veliki projekt decentrali-
zacije. No, kad se 2001. pokusala provesti u Ustavu ve¢ 2000.
godine prihvacdena razdioba poslova, koja je znacajne sektore
decentralizirala na op¢ine i gradove, vidjelo se da to zapravo
nije moguce. Temeljni razlog tomu bila je izrazito mala, gotovo
nikakva sposobnost prakti¢no svih opcina, pa i najvec¢ega dijela
gradova, da obavljaju i financiraju te decentralizirane poslove.
Jednostavno, opcine i mali gradovi nisu imali ni adekvatno $ko-
lovanih sluzbenika, ni sredstava, ni opreme, ni prostora, ni bilo
kakvog drugog kapaciteta da po¢nu obavljati poslove vezane
uz obrazovanje, zdravstvo, socijalnu zastitu i skrb, vatrogastvo
i slicne djelatnosti.

Umjesto njih, za te su zadatke odabrane zupanije, premda
je njihova uloga po Ustavu i u to vrijeme, jednako kao 3to je
i sada, posve drukcije konstitucionalno odredena. Niti njihov
kapacitet nije bio puno vedi, ali nekomu se ocito ucinilo da bi
to bilo bolje rjeSenje za decentralizaciju nego premale opcine
i gradovi. O tome rjecito govori i podatak da su samo 33 grada
preuzela Ustavom predvidene poslove, dok su se na preostalom
podru¢ju ti poslovi prenijeli na zupanije. Time su one postale
formalni osniva¢i mnogobrojnih obrazovnih, zdravstvenih,
socijalnih i drugih ustanova, ¢ime su stekle i moguc¢nost (poli-
tickog) utjecaja na brojne odluke u njima, od izbora ravnatelja,
investicija, nabave opreme i usluga te ¢itava niza drugih usluga.
broj 17 - travanj 2014.

Sve to, dakako, bez potrebe da ih same financiraju — novac za
sve te djelatnosti i dalje se osigurava u drzavnom prorac¢unu te
se namjenski transferira zupanijama.

Od tada zupanije ponovno jacaju, zaposljavaju nove sluzbe-
nike, osnivaju razvojne agencije i druge organizacije, stvaraju
mreze medusobnih odnosa te odnosa s europskim institu-
cijama i jedinicama u drugim zemljama. Funkcioniraju bez
ozbiljne kontrole biraca, jer su u stvari izvan njihova vidokruga,
za razliku od op¢ina i gradova.® Moguc¢nosti utjecaja zupanija na
opcine i gradove pri tome su znacajne i velike, od dijeljenja ili
uskradivanja subvencija ili stipendija do utjecaja na izbor ravna-
telja ustanova koje djeluju na njihovu podrugju, sufinanciranja
javnih potreba i ¢itava niza drugih aktivnosti. O Zupanijama su
narocito ovisne male i srednje opcine te dio gradova. Bez Zupa-
nija te brojne jedinice lokalne samouprave ne bi mogle funk-
cionirati jer se sve javne usluge iz samoupravnog djelokruga,
osim onih koje pruzaju drzavna tijela i ustanove, osiguravaju
preko Zupanija. Tako su Zupanije zapravo preuzele poslove koje
je Ustav rezervirao za jedinice lokalne samouprave, osim na
podrucju srednjih i velikih gradova koji ¢esto imaju i veci kapa-
citet nego zupanije.

Rezultat svega toga ocituje se u posve specificnoj situaciji
u kojoj javne usluge iz samoupravnog djelokruga teritorijalne
samouprave gradanima osiguravaju ili gradovi (veliki i srednji)
ili Zupanije. Op¢ine nisu u stanju obavljati ustavni krug dodije-
lienih im javnih poslova, ¢ak ni u nekome smanjenom opsegu,
jer nemaju financijskih, ljudskih ni organizacijskih kapaciteta za
takvu vrstu zadaca. U praksi se priblizavaju zakonskom opisu
uloge mjesne samouprave — pretvaraju se u instituciju za arti-
kuliranje interesa manjih teritorijalnih cjelina bez kapaciteta
da te interese same ostvare. Ovisne su o financijskoj pomoci sa
zupanijske i drzavne razine, kao i o pomodi susjednih gradova,
u kojima su i dalje smjestene javne ustanove, komunalna podu-
zeca i druge institucije — gradovi su zadrzali svoj normalni cen-
tralitet te ¢ak i u situaciji kad su im odsjeceni dijelovi teritorija
vazni za Sirenje i razvoj uspijevaju odrzati dominantnu poziciju
nad ruralnom op¢inskom okolinom.

Scenariji razvoja teritorijalne organizacije

Pocetni i zasad izgledni scenarij je inercija i zadrzavanje
postojeceg stanja, kako na razini stvarnog funkcioniranja tako
i na razini pravne regulacije. Premda stvarno funkcioniranje
sustava znacajno odstupa od ustavne i zakonske regulacije
(Kopri¢ 2014), upravo te pravne proklamacije djeluju kao svo-
jevrsna demokratska fasada i ukras. Takav sustav funkcionira
vise od 20 godina. Premda se tijekom tog razdoblja znacajno
povecao broj jedinica, njihovi poslovi, ustavnopravna i zakon-
ska regulacija, interni odnosi izmedu vijeca i nacelnika, kao i niz
drugih vaznih elemenata, ipak je u svim tim aspektima bila rije¢
o dogradnji sustava, a ne o njegovoj radikalnoj promjeni. Uvo-
denje modernih samoupravnih regija, uz odredene korjenite
promjene u statusu Zupanija te uz ve¢e smanjenje broja jedi-
nica i druge promjene, dovelo bi do radikalnog otklona od tog
modela. No, uz postojece se jedinice na svim razinama vezalo
jako puno interesa.

Opstanak postojecih jedinica od vaznosti je za minimalno
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100 000 ljudi (nacelnika i drugih duznosnika, vije¢nika, sluzbe-
nika), ne ra¢unajuci na interes politickih stranaka ciji su lokalni
duZnosnici i vije¢nici u pitanju, institucionalni interes nacio-
nalnih udruga opcina, gradova i Zupanija, poduzetnika koji su
uspostavili odredene formalne (npr. koncesijom ili javno-pri-
vatnim partnerstvom) i neformalne odnose s postoje¢im jedi-
nicama, sluzbenika drzavne uprave koji bi mogli biti zahvaceni
decentralizacijskom reformom i postati lokalni sluzbenici, i
mnogih drugih aktera. Svi oni s posve izvjesnom nelagodom,

Opstanak postojecih jedinica od
vaznosti je za minimalno 100 000
ljudi (nacelnika i drugih duznosnika,
vijec¢nika, sluzbenika)

strahom, pa i otporom prilaze ideji promjene postojece terito-
rijalne strukture, a zahvaljujuci otvorenim kanalima mogu utje-
cati na odluke glavnih nacionalnih politickih aktera i tijela vlasti
na sredi$njoj razini.

Drugi je scenarij prilagodba formalnopravne regulacije
sadasnjem stanju, posebno u odnosu na zupanije i opcine,
s otvaranjem mogucnosti regionalizacije. Naime, jos od tzv.
decentralizacije 2001. Zupanije funkcioniraju kao lokalne, a ne
kao regionalne jedinice, pa bi se takvo sizofreno, via facti uspo-
stavljeno, neustavno stanje moglo kona¢no Ustavom priznati
te zakonima pravno urediti. Za ostvarenje tog scenarija bilo
bi potrebno Zupanije Ustavom definirati kao jedinice lokalne
samouprave koje preuzimaju lokalne poslove za sve dijelove
teritorija osim za podrugja srednjih i vecih gradova, koji bi i dalje
nastavili obavljati svoje poslove kao i dosad. Ra¢unajudi da su
kapaciteti i Zupanija i gradova u zadnjih desetak godina ipak
ojacali, valjalo bi decentralizirati i vise poslova na takve iznova
definirane a teritorijalno identi¢ne jedinice. U perspektivi bi im
se moglo dodijeliti i vise sredstava, naustrb prihoda drzavnog
proracuna, i decentralizirati niz daljnjih javnih poslova.

U takvu sustavu na lokalnoj razini funkcionirale bi Zupanije
i gradovi, dok bi sadasnje op¢ine, ili bar vecina njih, nastavile
funkcionirati kao oblici mjesne samouprave. Time bi se otvorio
prostor i uvodenju samoupravnih regija. Njega bi sacinjavalo
dvadesetak Zzupanija i osamdesetak vecih i srednjih gradova
na lokalnoj razini te pet novih, samoupravnih regija. Ovakav bi
model bio slican njemackoj organizaciji lokalne samouprave
s gradovima izdvojenima iz kotara.® No, s gledista znanstveno
utvrdenih kriterija to nije najbolja opcija za reformu.

Treci scenarij podrazumijeva radikalnu teritorijalnu reformu.
U toj reformi morao bi se smanijiti broj jedinica lokalne samo-
uprave na mjeru mreze centralnih naselja, kakvih je stotinjak,
uz odredene prilagodbe zbog geografskih specifi¢cnosti (npr.
otoci). Takve nove jedinice trebalo bi oblikovati tako da imaju
slican krug javnih poslova i ovlasti (monotipska organizacija).
Na regionalnoj razini moglo bi se osnovati pet regija. Time bi
se opet dobio prikladan raspon kontakta izmedu regionalne
i lokalne razine kao i sada,” a sredi$nja bi se drzava napokon

rasteretila mnostva poslova koje sada obavlja bez pravog
opravdanja i potrebne efikasnosti.

Perspektive formiranja samoupravnih
(politickih) regija

U dva od mogucih scenarija dolazi do formiranja samouprav-
nih regija. Kod njihova formiranja valja uzeti u obzir sve stru¢no-
tehnicke kriterije, ali i dodatne uloge koje bi one trebale imati u
izbornom sustavu te u sustavu planiranja regionalnog razvoja.
Granice povijesnih i ekonomskih regija ve¢ su poznate, a ne
poklapaju se s postoje¢im granicama medu Zupanijama. Zato
prilikom formiranja politickih regija treba uzeti u obzir geo-
grafske, povijesne i ekonomske cjeline, a ne formalne granice
nedosljedno formiranih Zupanija.

Najvaznije je kvalitetno povuci crte razgranicenja regija u
sredisnjem dijelu Hrvatske, u Siroj okolici Zagreba, ne libedi se
pritom rjesenja koje ¢e ¢ak i neke dijelove sada blize Zagrebu
smijestiti u neke druge regije. Gotovo da je zadnji ¢as za tako
nesto, jer ¢e inace gravitacijsko djelovanje prejakog Zagreba
na duze vrijeme onemoguciti ravnomjerni razvoj zemlje. Grad
Zagreb ima ovlasti i grada i Zupanije, ali obavlja i poslove
drzavne uprave koje za ostala podrucja obavljaju drzavni
upravni organi — oko cetvrtine sluzbenika Zagreba obavlja
poslove drzavne uprave.

Kod teritorijalnog oblikovanja regija vazno je ne robovati
sada neprirodno odredenim granicama zupanija, posebno u
sredisnjem dijelu zemlje, koje sijeku linije drustvene i ekonom-
ske gravitacije, kao i cjelovite ekonomske, funkcionalno pove-
zane mikro cjeline. Razvojne potrebe takoder se moraju uzeti u
obzir, kao i potreba za onemogucéavanjem potpunog narusava-
nja ravnoteze medu regijama.

Najvaznije je kvalitetno povuci crte
razgranicenja regija u srediSnjem
dijelu Hrvatske, u Siroj okolici
Zagreba, ne libedi se pritom rjesenja
koje ¢e Cak i neke dijelove sada blize
Zagrebu smjestiti u neke druge regije

Mnogi razlozi govore u prilog pet samoupravnih regija. Rije¢
je osljede¢ima:

1. Zagrebacka, koja bi obuhvacala podruc¢je Grada Zagreba
te juzni i zapadni dio sadasnje Zagrebacke Zupanije (bez gra-
dova i op¢ina koji bi usli u sastav Sredis$nje Hrvatske)?, a brojila
bi 1 037 162 stanovnika;’

2. Primorsko-istarsko-gorska, koja bi obuhvacala podrugje
danasnje Istarske, Primorsko-goranske, Li¢ko-senjske i Karlo-
vacke Zupanije, kao i dio Sisacko-moslavacke zupanije (grad
Glinu te op¢ine Dvor, Gvozd i Topusko), sa 700 294 stanovnika;

3. Dalmacija, koja bi obuhvacala postojec¢u Zadarsku, Siben-
sko-kninsku, Splitsko-dalmatinsku te Dubrovacko-neretvansku
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Zupaniju, uz dodatak triju opcina Licko-senjske Zupanije koje
gravitiraju Zadru (Lovinac, Udbina, Donji Lapac), sa 862 869
stanovnika;

4. Slavonija, koju bi sacinjavale danasnja Osjecko-baranjska,
Vukovarsko-srijemska, Viroviticko-podravska, Pozesko-slavon-
ska, te Brodsko-posavska zZupanija, kao i dio Sisa¢ko-mosla-
vacke (grad Novska te opcine Jasenovac, Lipovljani te Hrvatska
Dubica) te dio Bjelovarsko-bilogorske Zupanije (gradovi Daru-
var i Grubisno Polje te opcine Dezanovac, Koncanica, Sirac i
Pulovac)', sa 855 746 stanovnika;

5. Sredisnja Hrvatska, koja bi obuhvatila podru¢je sadasnje
Medimurske, Varazdinske, Krapinsko-zagorske, Koprivni¢ko-
krizevactke te Bjelovarsko-bilogorske Zupanije (bez jedinica
koje bi presle u Slavoniju), kao i isto¢ni dio Zagrebacke Zupanije
(gradovi Sveti lvan Zelina, Vrbovec i Ivani¢ Grad te opcine Bede-
nica, Dubrava, Farkasevac, Gradec, Klostar Ivani¢, Kriz, Preseka i
Rakovec), sa 834 541 stanovnikom."

Tako bi se dobila relativno uravnotezena regionalna struk-
tura, uz stanovito odstupanje u Zagrebackoj regiji te Primorsko-
istarsko-gorskoj regiji. Grad Zagreb je u zadnjem desetljecu
privukao jo$ dodatnog stanovnistva te zajedno s dijelovima
postojece Zagrebacke zupanije predstavlja po broju stanovnika
i ekonomskom potencijalu najvecu regiju. Zbog prirodnog
oblika i obiljezja prostora (dolina Save), prometnica, pa i funkci-
onalnih veza, ovu je regiju gotovo nemoguce smanjiti, a da ne
izgubi iole prirodni oblik.

Drugacije je s Primorsko-istarsko-gorskom regijom, koja
obuhvaca relativno raznoliko podru¢je od Istre do Gline i
Gospica, ali jo$ uvijek s manje od 800 000 stanovnika. Ipak,
ona u mnogoc¢emu funkcionira kao stvarna cjelina, zajednica
interesa, komplementarna po prirodnim i gospodarskim kom-
ponentama koje sadrzi. Podrucje koje gravitira Karlovcu, a koji
na regionalnoj razini ima snazne veze s Rijekom,'? dijelom je
sada priklju¢eno Sisa¢ko-moslavackoj zupaniji, sto bi valjalo
ispraviti.

Upravo ta najzapadnija regija po svojoj strukturi i obliku
upozorava na nuznost kreiranja formi autonomije i identiteta
unutar regija.”®* No, unutarregionalne autonomije trebalo bi
formirati ne samo za Istru nego vjerojatno i za dubrovacko pod-
ruc¢je, Medimurje, Zadar, zapadnu Slavoniju te Baranju. Posto-
jeci kulturni identiteti ne smiju se zatirati, nego promovirati
i jacati kao dio ukupnog kapaciteta regija. Cak i takvi posebni
slu¢ajevi mogu se regulirati medusobno razlicito, tj. tako da npr.
Istra kao subregija ima razli¢ite ovlasti od podrucja oko Dubrov-
nika. Nema zapreke za fleksibilan pristup i ocuvanje identiteta
pojedinih subregija.™

Prilikom odredivanja sjedista regija treba uzeti u obzir
veli¢inu i stru¢ne, empirijski provjerene spoznaje o srediSnjim
gradovima kao pokretac¢ima razvoja svojih regija i pruzateljima
niza javnih usluga za ¢itavo podrug¢je regija (Wojtowitz 2010). Za
sjedista bi se mogla odrediti i neka druga mjesta, koja se mozda
Zeli revitalizirati. Razlog moze biti i taj da se jednostavno one-
moguci prijepore izmedu vecih gradova u pojedinim regijama
(tako npr. u Dalmaciji izmedu Splita i Zadra, u Primorju i Istri
izmedu Rijeke i Pule itd.). Tako bi se za sjedista mogla odrediti
mjesta kao $to su, primjerice, Krizevci, Sibenik, PoZzega, Opatija
ili neka druga.’
broj 17 - travanj 2014.

Takve politicke regije valjalo bi koristiti kao okvir za plani-
ranje, razvojno povezivanje te meduzupanijsko uskladivanje
javnih politika. Politicke regije suvremene Europe uglavnom
i sluze za planske i razvojne svrhe.’® No, ¢ini se da je hrvatska
vlada odustala od ove ideje, najavljene u predizbornom pro-
gramu nazvanom Plan 21 (2011).

Od 1. sije¢nja 2013. Hrvatska je za statisticke potrebe raz-
dijeljena na dvije statisticke regije, Kontinentalnu i Jadransku
Hrvatsku. Jadranska regija ostaje ista kao i u ranijoj podjeli na
tri statisticke regije, koje su uspostavljene 2007. godine, te obu-
hvaca sedam zupanija koje makar jednim svojim dijelom izlaze
na Jadransko more. To ukljucuje i Li¢cko-senjsku zupaniju, kao
jednu od najnelogi¢nije skrojenih Zupanija u postojecoj orga-
nizaciji. Kontinentalna regija obuhvaca preostali dio zemlje, tj.
dosadasnju Sjeverozapadnu te Panonsku Hrvatsku, s trinaest
zupanija i Gradom Zagrebom (Nacionalna klasifikacija prostor-
nih jedinica za statistiku, NN 96/12).

Postojece izborne jedinice nisu
skrojene logicno te dijele prostor
Republike Hrvatske u smislu
izbornog inzenjeringa, a ne prema
logi¢nim vezama pojedinog dijela
drzavnog teritorija

Buduc¢i da je u stvarnome Zzivotu tesko osigurati razvojnu
suradnju i plansko dogovaranje Zupanija unutar tih novih sta-
tistickih regija, bit ¢e - ¢ak i ako se ne formiraju nove samou-
pravne regije — potrebno pronaci uze i prirodnije skupine Zupa-
nija za suradnju. U tom je smislu nacrt Zakona o regionalnom
razvoju s kraja 2013. predvidio pet planskih podru¢ja koja ¢e
u nekoj mjeri slijediti predlozenu organizaciju politickih regija,
ali uz vazna a neprirodna odstupanja, uvjetovana time da se
u novom dogovoru oko statistickih regija postojec¢e Zupanije
uzmu kao sankrosantne cjeline bez obzira na sve znanstvene i
strucne kritike podastrte u zadnjih dvadeset godina.””

PredloZzena planska podrucja Jadransku regiju razdvajaju
u dvije cjeline pod nazivom Sjeverni Jadran i Lika (Primorsko-
goranska, Istarska i Licko-senjska Zupanija) te Srednji i Juzni
Jadran (Zadarska, Sibensko-kninska, Splitsko-dalmatinska
te Dubrovacko-neretvanska Zupanija). Kontinentalna regija
sastojala bi se, prema tom nacrtu, od tri planska podru¢ja:
Sredisnje Hrvatske (Grad Zagreb, Zagrebacka, Karlovacka,
Sisacko-moslavacka i Bjelovarsko-bilogorska Zupanija), Sjeve-
rozapadne Hrvatske (Krapinsko-zagorska, Koprivnicko-krize-
vacka, Varazdinska i Medimurska Zupanija) te Isto¢ne Hrvatske
(Viroviticko-podravska, Osjecko-baranjska, Vukovarsko-srijem-
ska, Brodsko-posavska i Pozesko-slavonska Zupanija). Tako je
sredisnja Hrvatska dobila vise nego dominantno mjesto, dok
su, s druge strane, Dalmacija i Slavonija skrojene na najprirod-
niji nacin. Nejasno je zasto je u sredi$nju Hrvatsku sa Zagrebom
kao centrom ukljucena i Bjelovarsko-bilogorska Zupanija, koja
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i sada ima prirodne i ekonomske veze prije svega sa sjevernim
dijelom Hrvatske, a dijelom i sa Slavonijom. Takoder je nejasno
zasto dijelovi Krapinsko-zagorske zupanije u toj koncepciji, koja
preferira i dodatno potice dominantnu poziciju Zagreba, nisu
povezani sa sredi$njom Hrvatskom, kamo gravitiraju vise nego
dijelovi Bjelovarsko-bilogorske Zupanije. | tako redom.™®

Broj zastupnika treba vezati uz broj
biraca, Sto znaci da svaka regija
vjerojatno ne biimala jednak broj
zastupnika u Saboru, s obzirom na to
da bi se ipak znacajnije razlikovale po
broju stanovnika

Takva struktura statistickih regija i planskih podruc¢ja for-
malno gledaju¢i ne onemogucuje drugaciju organizaciju
politickih regija. Statisticke regije doista imaju samo stati-
sticko-tehnicku svrhu. Planska podrucja sa svojim partnerskim
vije¢ima ipak bi bila odredene institucije na terenu, premda je
predvideno da administrativne i stru¢ne poslove za njih obavlja
Ministarstvo regionalnog razvoja. No, postavlja se pitanje kakva
bi to nuzda morala tjerati politicki vrh zemlje da se upusti u jos
jedan novi, dodatni i paralelni posao, posao teritorijalne reor-
ganizacije, uz vec¢ jednom uspostavljenu novu institucionalnu
infrastrukturu potrebnu za apsorpciju sredstava iz europskih
fondova, namijenjenih upravo regionalnom razvoju? Pa cak i
kad bi se u taj posao upustio, kako bi ga politicki proveo ako
apsorpcijske svrhe statistickih regija i planskih podru¢ja prak-
ti¢no cementiraju Zupanijsku organizaciju?

PredlozZene politicke regije valjalo bi koristiti i kao izborne
jedinice za izbor zastupnika u Hrvatski sabor. Postojece izborne
jedinice za izbor zastupnika u Hrvatski sabor utvrdene su jos u
vrijeme kad se Sabor sastojao od Zastupni¢kog i od Zupanijskog
doma, pri ¢emu je potonji imao zadacu predstavljati politicke
interese razlicitih dijelova Hrvatske. Taj je dom prestao postojati
nakon ustavnih promjena koje je predlozila vlada lvice Racana,
s tim da su kritike na racun izbornog modela za taj dom bile
snazne i utemeljene. Zupanijski se dom birao tako da je osigura-
vao enormnu natpredstavljenost najjace politicke stranke, tada
HDZ-a, $to je izazvalo reakciju nove vladajuce koalicije nakon
izbora 2000. godine.

Otada nema nikakva predstavnistva regija ili dijelova Hrvat-
ske u Saboru, a Hrvatska je postala jo$ centraliziranija no sto
je bila tijekom 1990-ih. Zato bi u okviru promjene teritorijalne
organizacije Hrvatske nove politicke regije trebale dobiti i
ulogu u nacionalnom politickom sustavu te sluziti kao izborne
jedinice za izbor zastupnika u Hrvatski sabor (Kopri¢ 2010: 947;
Kasapovic¢ 2011: 28).

Postojece izborne jedinice nisu skrojene logi¢no te dijele
prostor Republike Hrvatske u smislu izbornog inZzenjeringa, a ne
prema logi¢nim vezama pojedinog dijela drzavnog teritorija.”
Rije¢ je o deset izbornih jedinica utvrdenih Zakonom o izbor-

nim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor u kojima
se broj biraca ne smije razlikovati vise od + - 5 % (¢l. 35. i 36.
Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor). Organizacijom
izbora za Sabor u pet samoupravnih regija Hrvatski sabor dobio
bi neku vrstu regionalnog predstavnistva te bi bilo nesto jasnije
nego sada koji zastupnici predstavljaju koji dio biraca u zemlji.
U svakoj regiji — izbornoj jedinici moglo bi se birati prakti¢no
dvostruko vise zastupnika nego sada (sada se u jednoj izbornoj
jedinici bira 14 zastupnika) ili se u slu¢aju kombiniranja razli¢itih
izbornih modela taj broj moze zadrzati na sadasnjem, poveca-
vati ili smanjivati. Broj zastupnika treba vezati uz broj biraca,
$to znadi da svaka regija vjerojatno ne bi imala jednak broj
zastupnika u Saboru, s obzirom na to da bi se ipak znacajnije
razlikovale po broju stanovnika.

Jedna je od mogucih podvarijanti kombinacija izbora po
regijama - izbornim jedinicama, tako da se iz svake regije bira
odredeni broj zastupnika (ukupno njih 70 koji bi predstavljali
svoje regije i interese gradana na njihovu podrugju), a da se na
podrucju ¢itave Republike Hrvatske kao jedne izborne jedinice
bira jo3 toliko zastupnika po nacelu razmjernog predstavnis-
tva, koji bi reprezentirali interese svih gradana te simbolizirali
jedinstvo drzave. Pritom bi se zastupnici s podru¢ja regija mogli
birati bilo po nacelu razmjernog predstavnistva bilo po vecin-
skom izbornom modelu, tako da se svaka regija dalje podijeli na
odredeni broj izbornih okruga podjednake velicine.

Zakljucak

Rasprava o decentralizaciji i teritorijalnoj reorganizaciji u
Hrvatskoj ve¢ se vise od desetljeca vodi izmedu Zelje za racio-
nalnim odlukama i inhibiraju¢ih emocija. Uzevsi u obzir pocetne
uvjete, institucionalnu povijest te promjene teritorijalne organi-
zacije u drugim zemljama, vidi se da je reforma provedena 1993.
bila retrogradna, s prevelikim tezistem na politickoj kompo-
nenti organizacije lokalne samouprave. Komponente efikasnog
pruzanja javnih usluga, osiguravanja Siroke palete drustvenih
sluzbi te oslonca ekonomskog razvoja bile su, a i dalje su izra-
zito zanemarene. Fragmentacija i nedovoljni kapacitet jedinica
u neku su ruku osakatili i otezali ¢ak i funkcioniranje sredi$nje
drzave koja nerijetko preuzima odgovornost za, primjerice,
popravke krovova crkvi, nogostupe i ograde groblja u malim
mjestima. Dovoljno je samo pogledati izdvajanja iz tekucih
rezervi drzavnog proracuna.

Sadasnje stanje, osim $to je u Sirem drustvenom smislu nee-
fikasno, jos$ je i neustavno, jer nijedna opcina ne moze obaviti,
a kamoli financirati Ustavom zajamcene poslove. Izmedu dvije
tre¢ine i tri Cetvrtine jedinica nije sposobno preuzeti minimalne
javne sluzbe i poceti obavljati funkcije koje ima suvremena
lokalna samouprava. Hrvatska je visoko centralizirana zemlja, sa
Zagrebom koji prakticki "usisava" ostatak Hrvatske. Oko 80 %
teritorija izloZzeno je snaznom trendu depopulacije, pri cemu se
iz podataka vidi jasna korelacija izmedu demografskih procesa i
ekonomske razvijenosti. Gotovo 400 jedinica (71 %) ima manje
od 5000 stanovnika, $to se prema komparativno provjerenim
izra¢unima smatra donjom granicom mogucnosti osiguranja
barem minimalnih javnih usluga i sluzbi za lokalnu zajednicu.
Samo 74 jedinice (13 %) imaju vise od 10 000 stanovnika.
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Nadzor zakonitosti s jednog mjesta, u Zagrebu, nad 576 jedinica
teritorijalne samouprave nije mogu¢, pa se svodi na politicki
inducirane intervencije.

Krajnje je vrijeme okrenuti se modelu policentri¢ne decen-
tralizirane zemlje. Vaznu ulogu u tome moraju odigrati regije,
na koje valja decentralizirati neke od sadasnjih poslova sa sre-
disnje razine. Odredenim dijelovima unutar regija treba ostaviti
sadasnje ovlasti Zupanija i njihovo mikroregionalno politicko
predstavnistvo.

No, $anse za takvu vrstu reformi i dalje nisu velike. Usprkos
najavama iz Plana 21 i formiranju, u veljaci 2012. godine, Naci-
onalnog povjerenstva za provodenje decentralizacije i reforme
lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave, vlada Zorana
Milanovica nije pripremila cjeloviti plan regionalizacije, a poku-
3aji javnog nametanja te teme zavrSavaju u najmanju ruku
nejasnim izjavama Vladinih duznosnika. Budu¢i da je proslo
vec vise od polovice mandata, nije realno ocekivati pokretanje
projekta regionalizacije u iduce dvije godine. A razvoj politi¢-
kog projekta regionalizacije u razdoblju nakon toga posve je
neizvjestan, ne samo zbog neizvjesnih politi¢ckih ishoda nego i
zbog nedovoljno jasne uloge koju bi u svemu tome mogla odi-
grati ogranicenja teSke ekonomske situacije s kojom je suocena
zemlja.

Biljeske

1 U radu su koristeni dijelovi autorove dosad neobjavljene
studije Daljnji koraci u reformi hrvatske lokalne i regionalne
samouprave. Prijedlog organizacije pet regija autor je u nekoj
mjeri spomenuo ili elaborirao i u nekim drugim radovima.

2 Irska koja ima 6,4 milijuna stanovnika planira svojih osam
regija preoblikovati u tri regije s prosjecno 2,1 milijuna sta-
novnika. V. O'Riorddin i van Egeraat 2013.

3 V. Simunovi¢ (1992) te ostale radove objavljene u ¢asopisu
Drustvena istraZivanja br. 1/1992; usp. i Puhek 2001.

4 Rijec je o tzv. Zagrebackoj krizi, v. Kasapovi¢ 1998; Kopric i
Vukoji¢i¢ Tomi¢ 2013: 159, fn. 5.

5 Zupanijski su izbori - izbori tre¢eg reda. V. 3ire u Kopri¢ i dr.
2014.

6 Za vrlo detaljni i sustavni komparativni pregled v. lvanisevic¢
2010. U Njemackoj se za izdvajanje grada iz sastava kotara
trazi oko 100 000 stanovnika, $to, dakako, u takvoj varijanti
nije primjenjivo u Hrvatskoj.

7 U postojecem sustavu drzava uspostavlja kontakte s 20
Zupanija i Gradom Zagrebom koji ima status velikoga grada
i Zupanije, a svaka zupanija u prosjeku s 28 jedinica lokalne
samouprave. U novoj bi organizaciji jedna regija uspostav-
liala kontakte u prosjeku s dvadesetak jedinica lokalne
samouprave.

8 Grad Zagreb valjalo bi zajedno s njegovom okolicom
organizirati na nacelima metropolitanske federacije, a ne
dominacije nad okolinom, separacije ili izolacije od okoline.
Unutarnja organizacija grada trebala bi biti utemeljena na
snaznijoj decentralizaciji na gradske cetvrti, uz izbjegava-
nje rizika neuskladenosti u vodenju vitalnih javnih politika
na razini grada kao cjeline. Ne smije se narusiti mogucnost
integriranog upravljanja i razvoja te najvece hrvatske urbane
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cjeline, ali se mora osigurati ve¢a autonomija pojedinih dije-
lova grada koji sada prakti¢no nemaju nikakve autonomije.

9 Prema rezultatima popisa stanovnistva provedenog 2011.

godine, a objavljenim na stranicama Drzavnog zavoda za
statistiku.

10 Podrucje tzv. zapadne Slavonije predstavlja podru¢je prekla-
panja gravitacijskog djelovanja Zagreba i Osijeka, formirajudi
neku vrstu mikroregije unutar Slavonije. U nekim uvjetima
moglo bi je se prikljuciti Sredisnjoj Hrvatskoj.

11 Navedeno je stanje prema sadasnjoj organizaciji op¢ina i
gradova. No, i nju bi valjalo promijeniti.

12 Tako primjerice Novi list, koji ima snazno regionalno usmjere-
nje, redovito donosi vijesti s karlovackog podrucja, jednako
kao i iz Like, Primorja, kvarnerskih otoka i Istre. Rije¢ je i o
podrucju koje je iznimno dobro prometno povezano. Tako
Robert BlaZevi¢, profesor Pravnog fakulteta u Rijeci, vidi kar-
lovacko podrug¢je u sastavu takve regije, s tim da po njegovu
misljenju velik dio Li¢ko-senjske Zupanije ne pripada u ovu
regiju, pa u njoj spominje tek podrucja oko Otocca i Senja te
dio otoka Paga (Blazevi¢ 2010: 194).

13 Ivanisevi¢ (2000: 590-591) je jo$ 2000. predlagao podjelu na
pet regija umjesto Zupanija, spominjuci Primorje, Dalmaciju,
gorsku Hrvatsku, sjevernu Hrvatsku i Slavoniju, kao i subre-
gije s odredenim zasebnim identitetom (Istra, dubrovacki
kraj, Medimurje, Baranja, isto¢na Slavonija i zapadni Srijem).

14 Usprkos razlozima za fleksibilniji pristup u pogledu nabro-
jenih krajeva, prakti¢no ni u jednom od tih primjera nema
onih temelja za autonomiju koji se obi¢no uzimaju u obzir
u suvremenoj Europi. U svakom od ovih slucajeva rije¢ je o
mikroregijama, a ne regijama, a nema velike razli¢itosti u
odnosu na ostatak regije u smislu drugacije nacionalne, vjer-
ske ili jezi¢ne strukture ili nekog drugog ozbiljnog razloga.
Europski primjeri povode se upravo za nacionalnim i jezic-
nim specifi¢cnostima (Bolzano, Italija), velikom prostornom
udaljeno$¢u od mati¢ne zemlje i blizinom drugoj zemlji
(Alandsko otocje, Finska), dubokim povijesnim razlikama
(Farsko oto¢je, Danska) i sl. ili, pak, kombinacijom svih tih
razloga. U Hrvatskoj su mahom u pitanju povijesni temelji
i animoziteti medu odredenim urbanim cjelinama, a tek
posredno i ponegdje sastav stanovnistva i/ili neke jezi¢ne
specificnosti. U tom se stilu, primjerice, s osloncem na
identitetske animozitete Splita i Zadra, predlaze "zadarofil-
ska" podjela priobalnog dijela (tzv. Jadranska Hrvatska) na
tri "mikroregije” (NUTS IlI): rije¢ku (Istra, Primorje i Gorski
kotar), zadarsku (s Likom) te splitsku (s Dubrovnikom), pri
¢emu se identitetske i povijesne argumente u prilog Istre i
Dubrovnika ni ne spominje (Magas 2011).

15 Neke su zemlje po tom nacelu kao glavni grad odredile
grad koji nije najvedi ili nije sredidnji po bilo kojem drugom
nacelu (npr. Brasilia u Brazilu ili Astana u Kazahstanu). Motivi
su rasteretiti najveci, Cesto i brzo bujajudi grad, razviti novo
srediste u kojemu se nove institucije mogu planski razviti, ili
neki drugi.

16 O planskim, razvojnim regijama usp. Bulabi¢ 2007: 58-59.

17 V. npr. Blazevi¢ 2010.

18 Kao vaznu i dobrodoslu novinu nacrt Zakona o regional-
nom razvoju predvida i uspostavu urbanih podrudja, kao
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instrumenata planiranja na Sirem podru¢ju vedih gradova.
Predvidene su cetiri urbane aglomeracije, Zagreba, Splita,
Rijeke i Osijeka, dok bi ustala urbana podru¢ja bili veliki
gradovi (oni s preko 35 000 stanovnika) ako ve¢ nisu uklju-
¢eni u urbane aglomeracije. Velikih je gradova 17 prema
popisu stanovnistva iz 2011. godine, ali neki bi vjerojatno
pripadali u urbane aglomeracije (npr. Kastela u urbanu aglo-
meraciju Splita). Granice urbanih aglomeracija odredile bi se
naknadno.

19 To je vjerojatno jedan od razloga neuspje$nosti regionali-
stickih politickih stranaka, koje ne mogu ostvariti znacajniji
uspjeh jer su liene svoje normalne geografske osnove.
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