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Izvorni znanstveni rad

REGIONALNO I TERITORIJALNO USTROJSTVO
HRVATSKE U RAZDOBLJU IZMEDU GODINA 1945.-2000.

Za aktualne prilike u suvremenoj Hrvatskoj, kada je rije¢ o njezinoj
politicko-teritorijalnoj organizaciji, karakteristicno je da se tu radi o jednom u
znatnoj mjeri improviziranom stanju. Autor misli na brojne izvanredno nepo-
voljne prilike i izvanredne politicke utjecaje i zbog toga rjeSenja nisu odgovarala
potrebama i bila su neprimjerena realnim regionalnim uvjetovanostima, pa zbog
toga i nepostojana.

Uvod

Uspjesnost drustvenog i gospodarskog razvitka, i kroz to optimizacija uvjeta
Zivota i drustvenog standarda, konzekvenca su drustveno-politickog ustrojstva dr-
Zave iiz danog sistema izvedene teritorijelne organizacije drzave. Kod toga vaZznu
ulogu ima hijerarhijski razvedena mreza gradova kao sredista okupljanja funkcija
razliCite razine znaCenja i razliitog gravitacijskog domasaja. S hijerarhijskom
razvedenoscu centara podudara se i na nju utjece teritorijalna organizacija drzavne
uprave, odnosno samouprave. Hijerarhijski razvedenom sistemu centara odgovara,
kada je rije¢ o razinama decentralizacije,odnosno organizacije drZzavne uprave,
manje ili viSe sloZen koncept teritorijelno-politi¢kog ustrojstva. I obratno, sloZenija
struktura teritorijalne organizacije podrazumijeva hijerarhijsku razvedenost sistema
centara.

O znacenju teritorijalne organizacije drzave, kada je rije¢ o njezinoj adminis-
trativno-politickoj odnoano regionalnoj razdiobi, govori, izmedu ostaloga, konti-
nuirano poklanjanje paZnje Europske zajednice. Iako se radi o razli¢itim povijesnim
ishodiStima i o razli¢itostima o putu prilagodbi i izbora aktualnih rjeSenja, iskustva
u administrativnoj razdiobi i iskustva regionalizma paZnjivo se registriraju,
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u urednistvu: 08. 02. 2001.
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analiziraju i razumijevaju. U jednoj kartografskoj analizi Europske zajednice
objavljenoj godine 1974. posebno je obradeno pitanje “administrativnih regija i
jedinica”. Tu se, izmedu ostaloga, konstatira da je administrativna struktura zemalja
¢lanica u velikoj mjeri naslijede proslosti, a navode se podaci o prilagodbama, kao
Sto su to smanjenje broja opéina (Danska), planovi regionalizacije povijesnih pro-
vincija u regionalne jedinice (Nizozemska) i o formaliziranim razvojnim regijama
(Francuska). Osobito je naglaSavana potreba studijskog pristupa problemu
regionalizacije, koji je ocijenjen kao sloZen, ne samo razvojni, nego i politicki
problem (Ujedinjeno kraljevstvo Velike Britanije i Sjeverne Irske).

Zarazumijevanje suvremene teritorijalne organizacije Hrvatske vaZno je poz-
navati povijesne korijene iz kojih je ona proistekla. Posebnu paZnju zasluZuje analiza
slijeda promjena u suvremenoj teritorijalnoj organizaciji Hrvatske, podrazu-
mijevajuéi tu Sire razdoblje od polovine devetnaestoga stoljeca, kada zapravo taj
proces zapocinje. Potrebno je vrednovati i tradiciju, ako se ona povijesno afirmirala,
realno odrZala i ugradila u obiljeZja regionalnog identiteta, a kroz to i u ukupnu
regionalnu strukturiranost Hrvatske.

Buduci da je na pocetku devedesetih godina i u tom segmentu hrvatske povijesti
traZen oslonac za aktualnu politi¢ko-teritorijalnu organizaciju Hrvatske, zanimljivo
je spomenuti da je za tadaSnje prilike svremeni sistem njezine teritorijalne
organizacije bio ustrojen i dogradivan u razdoblju od godine 1850. do 1881. Za
sada uspostavljenu teritorijalnu organizaciju uprave moZe se reci da je bila stabilna
u narednom razdoblju, pa sve do pocetka dvadesetih godina. Bili su ustrojeni i
funkcionirali su Zupanije, kotari i opéine. Nakon razvojacenja Vojne krajine, bilo
je u Hrvatskoj i Slavoniji devet Zupanija, u Dalmaciji Cetiri okruga, a Istra je bila
zasebna politicka jedinica odvojena od Hrvatske.

Stvaranje SHS drZave godine 1918. prekinulo je kontinuitete teritorijalne
organizacije Hrvatske, jer su se za novu drZavu traZila jedinstvena rjeSenja, i to na
osnovi kriterija funkcioniranja prethodne srpske drZzave. Kao kompromis
ustanovljene su godine 1922. oblasti. Na prostoru Hrvatske, Slavonije i Dalmacije
to su bile: Zagrebacka, Osjecka, Primorsko-krajiska, Srijemska, Splitska i Dub-
rovacka oblast, a njihovo razgranicenje ovdje ne zasluZuje posebnu paZnju. Godine
1929. u sklopu Sestosijecanjske diktature i njezina politickog institucionaliziranja
postupno su naruSene osnove za odredenu suvislu hijerarhijski razvedenu politicku
organizaciju hrvatskoga prostora. Politi¢kim sporazumom iz godine 1939. i
uspostavom Banovine Hrvatske u teritorijalnoj se organizaciji Hrvatske gotovo
nista nije promijenilo. Uz Zagreb, bio je i Split nominiran kao sekundarno politicko
srediSte Hrvatske (ispostava banske vlasti, $to je zapravo bio na odredeni nacin
kontinuitet bivSe Primorske banovine), a za organizaciju pojedinih institucija kon-
cipirana su ad hoc rjeSenja o centrima i teritorijalnom razgrani¢enju njihovog djelo-
vanja. Tako je, npr. u nedostatku jedne viSe razine teritorijalne razdiobe, za potrebe
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funkcioniranja “uprave posredovanja rada” Banovina Hrvatska bila je podijeljena
na osam jedinica sa centrima u Zagrebu, Osijeku, Slavonskom Brodu, Karlovcu,
Susaku Sibeniku, Splitu i Dubrovniku (tu valja spomenuti i Mostar), jer je veéi dio
Hercegovine tada bio u okviru Banovine Hrvatske). Na sli¢noj su osnovi bile organi-
zirane i neke druge institucije vlasti i sluZbe, pa to pokazuje odredenu usmjerenost
razmiSljanja o regionalnoj razdiobi Hrvatske.

Razdoblje Drugoga svjetskoga rata zasluZuje, kada se govori o teritorijalnoj
organizaciji Hrvatske, tek okvirno spominjanje Cinjenica, jer je, s jedne strane, bilo
povijesno optereceno, a realno nije ni moglo funkcionirati zbog Sirenja antifaSis-
tickog pokreta i njegove improvizirane teritorijalne organizacije. ND Hrvatska je
godine 1941. bila podijeljena na 22 velike Zupe, a nastojalo se obnoviti, odnosno
konstruirati povijesno nazivlje. Godine 1943. nakon povlacenja talijanske okupa-
cijske sile iz Hrvatske, prvobitni je koncept donekle promijenjen, ali samo formalno,
jer je u meduvremenu bio bitno reduciran domasaj autoriteta tadaSnje drZzavne vlasti
u Zagrebu. Formalna ukljucenost Bosne i Hercegovine u tadasnju ND Hrvatsku i
nelogi¢nosti §to su iz toga proizasle ovdje nisu mjerodavni sadrZaj analize.

Nakon zavrSetka Drugoga svjetskoga rata, godine 1945.,u Hrvatskoj zapocinje
proces djelomicnog restituiranja prijaSnje teritorijalne razdiobe (s ponovnom
promjenom naziva srez u kotar), ali na bitno drugacijim politickim osnovama. U
kratkome razdoblju provedene su improvizirane promjene, i to na osnovi iskustava
ratnog (NOB) teritorijalnog organiziranja, a oko sredine godine 1947. donesen je
zakon po kojem je podrucje tadasnje NR Hrvatske bilo administrativno-politicki
podijeljeno na 81 kotar, 18 gradova i 2278 podruc¢ja Mjesnih narodnih odbora.
Naredno razdoblje, sve do sloma socijalistickog samoupravnog sustava godine
1990., obiljeZeno je stalnim promjenama, i to dijelom same biti sistema politicko-
-teritorijalne organizacije drZave, a redovito su to bile krupne, pa i bitne promjene
teritorijalne organizacije Hrvatske.

Na pocetku godine 1949. ozakonjena je prva krupnija bitna promjena
teritorijalne razdiobe Hrvatske. TadaSnja NR Hrvatska bila je podijeljena na Sest
oblasti + Grad Zagreb. Bio je to poku$aj formiranja regionalnih jedinica sa centrima
u Zagrebu, Bjelovaru, Osijeku, Karlovcu, Rijeci i Splitu. Na osnovi zakona iz godine
1949. za oblasti se tada kaZe: “one predstavljaju prirodno-geografske cjeline, a
neke nose i ekonomsko-politi¢ke oznake pojedinih krajeva. Vlada se rukovodila
time, da u okviru oblasti okupi kotareve i gradove, koji ¢ine u ekonomskom i
geografskom pogledu cjelonui koji su po strukturi privrede i problematici srodni,
vodeéi pri tome racuna o saobracajnim vezama, prirodnim centrima i navikama
stanovni$tva”. Ve¢ godine 1951. oblasti su ukinute, uz obrazloZenje da su se razvili
kotari koji su od sada, pa nadalje “...u stanju samostalno izvrSavati povjerene im
zadatke i poslove iz svoje nadleZnosti”.
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Slika 1.

ADMINISTRATIVNO-TERITORIJALNA ORGANIZACIJA HRVATSKE NAKON
DRUGOGA SVIETSKOGA RATA. POKUSAJ FORMIRANJA REGIONALNIH
JEDINICA - OBLASTI KOJE SU KRATKOTRAJNO FUNKCIONIRALE. STANJE
PODJELE NA OBLASTI I KOTARE 30. 9. 1950. NA TADASNJEM PODRUCJU
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Promjene se odigravaju u kratkim vremenskim razmacima, a ve¢ je na pocetku
godine 1952. tadasnja NR Hrvatska teritorijalno podijeljena na kotare, gradove i
op¢ine, ¢ime je opet bio reafirmiran pojam op¢ina. Bitna je znacajka novog stanja
to da formalno postoje dvije razine organizacije uprave, i to kotar, odnosno grad u
statutu kotara, i opéina, odnosno gradska opcina. Usitnjenost, kako opcina kao
osnovnih teritorijalnih jedinica, tako i kotara kao viSe razine politi¢ko upravne
organizacije, bila je jedan od razloga velike reforme teritorijalnog ustrojstva tadasnje
drzave. Zapravo se radilo o procesu promjena biti sistema teritorijalne organizacije,
¢emu je po tadasnjoj politic¢koj procjeni valjalo prilagoditi veli¢inu politicko-te-
ritorijalnih jedinica. Sve je to dovelo godine 1955. do krupne i opée teritorijalne
reorganizacije s trajnijim u¢incima u regionalnoj strukturiranosti Hrvatske.

Zakonom donesenim 5. kolovoza 1955. tadas$nja je NR Hrvatska bila teritorijal-
no podijeljena na 299 opéina, koje su bile objedinjene u 27 kotara. Radilo se o
bitnom okrupnjivanju teritorijalno-politickih jedinica, jer je prethodne godine 1954.,
u Hrvatskoj postojala ukupno 737 op¢ina (od ¢ega 59 gradskih opc¢ina), odnosno
96 kotara (od toga 7 gradova sa statusom kotara). Prilikom politickog odlucivanja
0 novoj teritorijalnoj organizaciji Hrvatske, zanemaren je bio okvir nekadasnjeg
kotara. Bududi da je takvo razgraniCenje uprave i njezinih sluzbi s kotarima funk-
cioniralo s manjim promjenama gotovo jedno stoljece i stabiliziralo se kao terito-
rijalni okvir gravitacijske povezanosti stanovniStva za odredene bitne komponente
funkcioniranja drustvenih funkcija, u mnogim je slucajevima prekinut kontinuitet.
Zbog toga ve¢ pocevsi od godine 1957. jaCaju tendencije za okrupnjivanje opéina.
Njihov se broj od prvobitnih 299 u godini 1955. smanjuje na 278 u godini 1957.,
pa na 238 godine 1962. U slijedu prilagodbi godine 1963. postoji joS svega 111
op¢ina, s tim da su se one u razgranicenju pribliZile nekadasnjim kotarima. To je
iskustvo vrijedilo zapamtiti kada su se godine 1992. opet razbijale “velike” opline
(u mnogim slucajevima nekadas$nji kotari) i kada je stvorena praznina u toj razini
teritorijalizacije vaZnih funkcija drZavne uprave i samouprave.

Za promjene u teritorijalnoj organizaciji Hrvatske, pocevsi od godine 1955.
pa dalje, karakteristi¢no je da je tu viSe paznje posvecivano bitnim politicko-si-
stemskim razmisSljanjima, a manje teritorijalnom aspektu problema. Teritorijalna
razgranienja bila su izvedenica politickog sistema, odnosno sluZila su funkcio-
niranju politi¢kog koncepta druStvenog uredenja. Pritom je zanemarivana potrebna
hijerarhijska razvedenost centara i potreba formiranja, odrzavanja i funkcioniranja
viSestruko diferenciranih gravitacijskih sklopova. Ipak je tu potrebno istaknuti ¢i-
njenicu da su se, zapravo, korekcijama opéinskih razgranicenja i okrupnjavanjem
opcina, nadomjesno odrzavali, odnosno obnavljali nekadasnji okvir i funkcije kotara.
Istovremeno je okrupnjivanjem novih kotara, manje ili vie uspjeSno improvizirana
odredena regionalna teritorijalno-politicka razdioba Hrvatske. Naknadno
vrednovana, ta se razdioba moZe u odredenim pojedinostima ocijeniti ¢ak i kao
primjerenija vremenu, odnosno fukcionalnija od nekadaSnje Zupanijske razdiobe.



8 S ZULJIC: Regionalno i teritorijalno ustrojstvo Hrvatske u razdobilju...
EKONOMSKI PREGLED, 52 (1-2) 3-28 (2001)

Slika 2.

PODJELA NR HRVATSKE NA KOTARE NAKON TERITORIJALNO-POLITICKE
REORGANIZACIJE NR HRVATSKE GODINE 1955. T OKRUPNJIVANJA OPCINA 1
KOTARA. RAZGRANICENJE KOTARA PREMA STANJU NA SVRSETKU
GODINE 1955.
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Slika 3.

PODJELA NR HRVATSKE NA OPCINE I KOTARE NAKON TERITORIJALNO-
-POLITICKE REORGANIZACIJE NR HRVATSKE GODINE 1962. I
OKRUPNIJIVANJE KOTARA. RAZGRANICENJE OPCINATKOTARA 1. 11. 1962.
GODINE, ODNOSNO 1966., KADA JE PODRUCJE PRVOBITNOG KOTARA PULA
BILO UKLJUCENO U KOTAR RIJEKA.
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U nastojanju da se teritorijalna organizacija uprave i samouprave u Hrvatskoj
“racionalizira”, donesen je na svrSetku godine 1962. zakon na osnovi kojeg je
bitno smanjen broj kotara i op¢ina. Prijas$njih 27 kotara okrupnjavanjem je
reducirano na devet kotara, a broj opéina smanjen je na 111 (zapravo 104, jer je
Grad Zagreb bio raS¢lanjen na osam opc¢ina). U broju opéina stanje je trajnije
stabilizirano, jer u narednih gotogo tri desetljeca nije bilo krupnijih promjena.
Pojedine su opéine ukidane, pa opet osnivane (npr. opéina Pregrada), neke su
razdvajane (Ploce od Metkovica), a glavne “opCinske” promjene dogadale su se u
Zagrebu (spajanje i razdvajanje pojedinih op¢ina i ukidanje i ponovno osnivanje
op¢ina), pa je broj opéina i ¢itavoj Hrvatskoj varirao izmedu 102-111-115. Zbog
odredene teritorijalne podudarnosti s nekadasnim kotarima, a razmisljajuci i
zaklju€ujuéi samo o teritorijalnom aspektu tematike o kojoj je rijec, tu se moze
govoriti o odredenoj postojanosti osnovne razine teritorijalne organizacije Hrvatske.

Kao bitnu promjenu u teritorijalnoj organizaciji Hrvatske, koja je provedena
na osnovi odgovarajuéeg Zakona donesenog na svrSetku godine 1962., potrebno
je istaknuti formiranje kotara kao regionalnih politicko-upravnih jedinica. U sklopu
okrupnjivanja dotadasnjih administrativnih u regionalne zajednice objedinjeni su
kotari NaSice, Slavonska PoZega, Nova Gradiska, Slavonski Brod, Vinkovci i Osijek
u kotar Osijek, s tim da je tu bilo prikljuceno i podruc¢je Podravske Slatine. Neka-
daSnji kotari Koprivnica, KriZevci, Daruvar, Virovitica (bez Podravske Slatine) i
Bjelovar bili su objedinjeni u kotar Bjelovar, a tu je bilo prikljaceno i podrucje
opéine Garesnica. Objedinjeni su kotar Krapina i Zagreb, a kotar Cakovec bio je
prikljucen kotaru VaraZdin. Kotaru Sisak bio je prikljuen kotar Kutina (bez op¢ine
Garesnica). Kotari Ogulin i Gospi¢ bili su objedinjeni s kotarom Karlovac. Cijela
je Dalmacija (kotari Zadar, Sibenik, Split, Makarska i Dubrovnik) bila objedinjena
u jedan kotar, a kotari Rijeka i Pula privremeno su do godine 1967. ostali odvojeni,
a tada su spojeni u jedinstveni kotar Rijeka.

Promjene politicko-teritorijalnog ustrojstva Hrvatske, poCevsi od svrsetka
godine 1962., pa dalje bile su ponajprije politicki motivirane i na toj osnovi inicirane
i koncipirane. Tu se trajnije provlacio problem opc¢ina u Gradu Zagrebu, koje su
bile, s jedne strane, otezavajuci ¢cimbenik funkcioniranja cjeline grada kao jedin-
stvenog komunalnog prostora, a sa druge strane, one su bile nedjeljivi dio politickog
koncepta tadasnjeg samoupravnog sistema, koji uporno nije priznavao specifi¢nost
gradskin prostora i potrebu njihova politickog jedinstva, bez obzira na neke
zamisljene teritorijelne i demografske veli¢ine. Zbog toga su opCine u Zagrebu na
osnovi lokalne politicke inicijative ukinute godine 1967., a na osnovi viSe razine
politickog diktata godine 1975., ponovno osnovane. Godine 1930. zagrebacke su
op¢ine opet ukinute, s tim da je sistem unutarnje politi¢ke organizacije grada ostao
trajnije nerijeSen.

U statusu kotara kao politicko-upravne jedinice doslo je do loma ve¢ godine
1967., pa se taj oblik regionalnih teritorijalno-politi¢kih jedinica u svega pet godina
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nije mogao ni politi¢ki potvrditi, a kamali funkcionalno ustaliti. Ustavnim zakonom
donesenim godine 1967. kotari su kao izdanak “vlasti” jednostavno ukinuti uz obraz-
loZenje da se tu radilo o “etatistickoj tvorevini koja je smetala samoupravnoj trans-
formaciji opéina”. Umjesto toga, ponudeno je samoupravno udruZivanje u zajednice
op¢ina. Budu¢i da to u praksi nije bilo samoupravno prihva¢eno, odnosno pro-
vodeno, utvrdena je Ustavom iz godine 1974. obveza opéina da se udruZuju u zajed-
nice op¢ina. Zajednice op¢ina u odredenom nizu godina funkcioniraju kao teritorija-
Ine jedinice, ali je sasvim sigurno da je to bio za europske prilike atipic¢an oblik
teritorijalnog organiziranja. Godine 1988. u sklopu promjene Ustava SR Hrvatske
utvrdeno je da su zajednice op¢ina neobvezan fakultativni oblik udruZivanja op¢ina,
¢ime one zapravo konacno prestaju biti realna komponenta teritorijalno-politickog
ustrojstva Hrvatske. Tu se moZe zakljuditi da su prvobitne osnove teritorijalno po-
liticke organizacije Hrvatske ucestalim promjenama i improvizacijama do godine
1990. bile ponistene, a iz slijeda promjena i zateCenog stanja mogla su se izvoditi
tek pojedinaCna iskustva, i to prije svega o teritorijalnom razgrani¢enju uzih op¢in-
skih, a tek djelomic¢no i §irih regionalnih teritorijalnih jedinica.

U okviru jednog saZimanja ukupnog slijeda promjena politicko-teritorijalne
organizacije Hrvatske od polovine devetnaestoga stoljeca, pa do pocetka devedesetih
godina, ne moZe se govoriti o nekom realnom kontinuitetu. Kada je rije¢ o povijes-
nim korijenima, oni su kao ishodiste prvobitnog osuvremenjivanja drzavne uprave
imali odredeno znacenje, ali su s vremenom gubili na znacenju, odnosno bili su
prekriveni znacenjem drugih €initelja administrativno-teritorijalne razdiobe
Hrvatske. Tu se misli ponajprije na utjecaje realne geografske struktuiranosti Hr-
vatske koja je odredivala, odnosno barem utjecala na njezigu funkcionalnu regio-
nalizaciju. Razvitak prometa koji se dijelom oslanjao na geografske faktore, odnosno
bio uvjetovan ili usmjeravan njima, u daljoj je mjeri dopunjivao sve sloZenije kriterije
teritorijalno-politicke organizacije Hrvatske. Postupno raste znaCenje politickih
utjecaja na teritorijalnu organizaciju, i to osobito u trenucima politickih lomova i
razdoblja koja su slijedila nakon 1918., odnosno nakon godine 1945. Bududi da je
godine 1945. doslo do revolucionarnih promjena u politickom sistemu promjene u
sadrzaju i teritorijalnom razgrani¢enju decentraliziranih segmenata drZavne uprave
bile su velike.

Iako se u razvojnim tokovima nakon godine 1945., moZe govoriti o odredenom
kontinuitetu - kada je rijec o politickoj ideologiji na osnovi koje se koncept drzavnog
ustrojstva razvijao, sam je sistem bio u aplikaciji nepostojan i podloZan trajnim
promjenama, ¢esto na osnovi improviziranih politickih usmjerivanja, odnosno
preusmjerivanja. Zbog toga su promjene, koje su u razdoblju od godine 1945. do
1990. bile bitno najkrupnije, jer su bile ucestale, a najéesce u diskontinuitetu zapravo
ponistile prethodne osnove teritorijelne organizacije, Cak i tamo gdje to uopce nije
bilo prijeko potrebno. Pod sli¢nim su uvjetima pojedina iskustva iz razdoblja 1945 -
1990., koja bi se dijelom mogla pozitivno valorizirati, zbog politicke indoktrinacije
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samoupravnog sistema jednostavno zanemarivane. Tako su se politicki faktori traj-
nije nametnuli kao presudna ¢injenica za formiranje koncepta uprave i samouprave
i njezina odgovarajuceg teritorijalnog izraza. lako se redovito spominju, povijesna
iskustva, geografski i gospodarski faktori i funkcionalni gravitacijski odnosi pred-
stavljaju ponajprije sadrzaj obrazloZenja za rjeSenja koja u aktualnim situacijama
imaju neke uvjetne, Cesto kratkotrajne, politicke prednosti.

O procesu teritorijalno-politickog konstituiranja
Republike Hrvatske u razdoblju od godine 1990. do 1997.

Proces unutarnjeg opéeg drustvenog preobrazaja, koji se u slijedu prosirio i
na drZavno osamostaljivanje Hrvatske, zapoceo je prvim viSestranackim izborima
oko sredine godine 1990. Uspjeh politicke borbe za viSestranacje sam je po sebi
omogucio pokretanje inicijative za postupnu parlamentarnu promjenu politickog
sistema. Sve izvedenice komunistickom ideologijom indoktriniranog socijalistic-
kog drustvenog uredenja, pa i njegove specifi¢ne samoupravne komponente, sma-
trale su nove politicke snage koje pokrecu druStveno restrukturiranje osamosta-
ljene Hrvatske, u tolikoj mjeri kompromitiranim, a to traZi revolucionarne pro-
mjene. U tom je smislu bio aktiviran i mjerodavni dio Sire javnosti i stvorena je
op¢a politicka klima. U danim okolnostima tu nije moglo biti nikakvog realnog
kontinuiteta, jer su promjene bile sveobuhvatne. Tako se dogadalo da je najprije
anulirano prijaSnje stanje, a tek se naknadno tragalo za novim rjeSenjima i ona su
utvrdivana. U jednom je obuhvatu bilo potrebno transformirati druStveno-gospo-
darski sistem i afirmirati koncept trZiSne privrede, a uporedno razraditi novi kon-
cept drZavne uprave i samouprave i teritorijalno-politicki organizirati Hrvatsku.
Cijeli proces drustvene i politicke transformacije, koji je sam po sebi sloZen bio je
dodatno opterecen ratnim zbivanjima koja je pokrenula pobuna dijela srpske na-
cionalne manjine u Hrvatskoj i agresija JNA koja se transformirala u vojnu silu
srpskog dijela Jugoslavije.

Neposredno po visestranackim izborima na kojima je prethodno dominirajuca
politi¢ka ideologija izgubila realan politicki utjecaj, valjalo je iz nove viSestranacke
politi¢ke sredine i njezine ideoloSke usmjerenosti ocitati poruke o politi¢ko-gospo-
darskome preustrojstvu koje je slijedilo. Organizacija institucija vlasti, ukljucujuci
tu i teritorijalizaciju uprave i samouprave i status grada Zagreba, odredeno su vri-
jeme ostali otvoreni problemi, s tim da su provodene, i to improviziranim rjeSenji-
ma, prije svega najpotrebnije prilagodbe. Buduci da su promjene u politickoj or-
ganizaciji Hrvatske bile prijeko potrebne svuda i u svim pojedinostima tamo gdje
je ta politicka organizacija bila izvedenica politickog sistema koji je nestajao, jasno
je da se radilo o prijelomnim trenucima. Hrvatska je po treci put u dvadesetome
stoljecu proZzivljavala svoju radikalnu politicku rekonstrukciju.
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Politicka usmjerenost daljeg drustvenog preobrazaja Hrvatske bila je u drugoj
polovini godine 1990. ve¢ toliko jasna, da je to aktualiziralo problem promjene
Ustava. lako je potpuna drZzavna neovisnost tada joS uvijek bila prije svega ciljno
opredjeljenje, bilo je jasno da se novi Ustav mora zasnivati na konceptu hrvatskog
drzavnoga suvereniteta.

Ustav Republike Hrvatske donesen je veé na svrSetku godine 1990. (NN, br.
56,22.12.1990.) lako je Hrvatska tada jo$ formalno bila u sastava SFRJ, sve su
ustavne odredbe bile koncipirane za suverenu drzavu. Naravno da se sve pojedinosti
drzavnog ustrojstva u Ustavu ne mogu precizirati, pa su tako i naznake o
politi¢ko-teritorijalnoj organizaciji Hrvatske i o polozaju grada Zagreba ostale na
razini deklarativnosti. Ovdje su iz teksta Ustava izdvojene ponajprije one pojedinosti
koje predstavljaju okvir teritorijalne organizacije Hrvatske i koje odreduju status
Grada Zagreba.

O statusu Zagreba govori se u ¢lanku 13., stavak 2. Ustava, gdje se kaZe:
“Grad Zagreb je posebna i jedinstvena teritorijalna i upravna cjelina, kojoj se us-
trojstvo ureduje zakonom”.

Kao teritorijalne jedinice lokalne samouprave u Ustavu se navode opc¢ina i
kotar ili grad, a za Zupaniju se utvrduje da je jedinica lokalne uprave i samouprave.
U vezi s tim u ¢lanku 129., stav 1. stoji: “Jedinice lokalne samouprave mogu, u
skladu sa zakonom, biti op¢ina i kotar ili grad. Njihovo podrucje odreduje se zako-
nom posto se prethodno pribavi misljenje stanovniStva toga podrucja”. O Zupaniji
se govori u ¢lanku 131., gdje se u stavu 1. kaZe: ”Zupanija je jedinica lokalne
uprave i samouprave”, a u stavku 2.: "Podrucja Zupanija odreduju se zakonom tako
da one budu izrazaj povijesnih prometnih i gospodarskih ¢imbenika i sposobne da
budu prirodne samoupravne cjeline u okviru Republike Hrvatske”. U stavku 4.
dodaje se: " Veliki se gradovi zakonom mogu urediti kao Zupanije”.

U cjelini uzevsi, u Ustavu se koriste pojmovi opc¢ina, kotar i Zupanija kao
osnovni okviri za teritorijalizaciju uprave, odnosno samouprave. To bi se u doslovnoj
aplikaciji moglo shvatiti kao tri razine politicko-teritorijalne organizacije drzave.
No, to u kasnijoj primjeni Ustava nije tako interpretirano. Pojam kotar koriSten je
tek djelomicno, i to za dva uZa podrucja Hrvatske formirana od teritorija opina
prema razgranicenju iz godine 1991., u kojima je udio srpskog u ukupnome stanov-
niStvu bio godine 1981. veéi od od 50%. Tako su formirani kotar Glina u sklopu
Sisacko-moslavacke Zupanije i kotar Knin u sklopu zadarsko-kninske Zupanije. To
je rjeSenje, nakon egzodusa srpskog stanovniStva za vrijeme vojne akcije kojom su
ta podrucja realno oslobodena i uklju¢ena u pravno ustrojstvo Hrvatske, bilo godine
1995. suspendirano. Na taj nacin u Hrvatskoj postoje realno dvije razine teritorijalne
organizacije, i to op¢ina i Zupanija. Kada se govori o teritorijalnom razgranic¢enju,
ta su razgraniCenja, takva kakva su bila utvrdena, bitno odstupala od kriterija u
ustavnim odrednicama, jer u vecini slucajeva nisu bila ni izraZaj povijesnih i drugih
u Ustavu navedenih ¢imbenika, a niti su to bile prirodne samoupravne cjeline.
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Okvirna kriticka zakljucivanja o teritorijalno-politickim aspekitima drusStvene
transformacije Hrvatske, §to se zasnivala na Ustavu iz godine 1990. mogu se sazeti
u ¢injenici da: (1) realno nije dovoljno jasno utvrden broj razina polarizacije drust-
venih, upravnih i samoupravnih funkcija, (2) nisu dovoljno jasno i obvezujuée odre-
deni kriteriji razgranicenja politi¢ko-teritorijalnih jedinica hrvatske drZave, (3) nisu
preciznije odredeni sadrZaj i kriteriji decentralizacije politi¢ko-upravnih funkcija i
(4) ostalo je nedoreceno pitanje sadrzajnog razgrani¢enja upravnih i samoupravnih
funkcija, ili su takva razgrani¢enja nezadovoljavajuca, odnosno neprimjerena
politi¢kim ciljevima daljeg druStvenog razvitka u Sirem europskom prostoru.

Neposredno nakon donosenja Ustava Republike Hrvatske godine 1990. pocelo
se razmiSljati i o novom teritorijalno-politickom ustrojstvu Hrvatske. U vode¢im
politickim krugovima, koji su bili nositelji dru$tvene transformacije Hrvatske,
ukljucujuéi tu institucije i pojedince koji su koncipirali ili interpretirali njezinu
stru¢nu podlogu, veliko je znacenje pridavano izdvojenim povijesnim Cinjenicama.
Tako se na svrSetku godine 1990. (Vjesnik 24./25. 12. 1990.) govori o “povratku
hrvatskih Zupanija”, uz obrazloZenje da je tradicija “Zivi dio proSlosti”. Tada je
nagovjeStavano da bi u Hrvatskoj moralo biti 12 do 17 Zupanija, uz prethodno
obrazloZenje da one ne bi “trebale prelaziti odredenu veli¢inu”. Za razliku od ustav-
nog teksta, tu se jasnije zastupa opredjeljenje za tri razine teritorijalne organizacije,
s tim da “Zupanijska oblast mora biti i samoupravna i upravna, kotar iskljacivo
upravni, a opéina gotovo iskljuc¢ivo samoupravna” (B.B.).

Zbog opterecenosti znacenjem tradicije, koja je u konkretnom slucaju vec
bila dio povijesti, krenulo se putem “obnavljanja” stanja teritorijalne organiza-
cije Hrvatske koje je bilo prekinuto godine 1918. Kod toga je zanemarena ¢injenica
da su se u Europi i svijetu opcenito promijenili gospodarska razvijenost i bit demo-
kratskog druStvenog ustrojstva i funkcioniranja drzave kroz drzavnu upravu i
samoupravu. Razvitak prometa, kako u prometnoj potraZnji, tako i u tehnickom iz-
razu, funkcioniranjem u viSestruCenih i sve razvijenijih prometnih sistema,
osiguravao je uvjete i poticao na sadrzajno sve sloZenije, po obujmu sve intenzivnije,
a po udaljenostima znatno Sire prometno povezivanje. Tako se u bitno novim
drustvenim, gospodarskim i prometnim uvjetima na realno istoj geografskoj osnovi,
razvijaju potpuno novi okviri moguce, odnosno realne gravitacijske povezanosti.
Razvijanje komunalnih sistema i njihovo kontinuirano tehnolo$ko unapredivanje
utjecu na formiranje regionalnih zajednica i predstavljaju njihovu dodatnu kohezionu
snagu, pa tako postaju ¢imbenici teritorijalne organizacije. Tu presudnu ulogu ima
razvitak gradova hijerarhijski raS¢lanjenih po veli¢ini, funkcijama i opéem znacenju,
a takoder i prostorno §iri urbanizacijski procesi. Naravno da je u taj razvitak ugradena
i tradicija koja, osobito u svom lokalnom izrazu, predstavlja jednu od osnova regio-
nalizacije.

SloZeni sklop uvjeta i kriterija funkcioniranja regionalizma unutar suvremenog
demokratskog drustvenog ustrojstva i suvremenih uvjeta gospodarskog prosperiteta
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morao je pokrenuti procese prilagodbe naslijedene upravno-politicke organizacije
europskih drzava. Takvi su procesi promjena ve¢ inicirani, a dijelom provedeni u
vedini drzava Srednje i zapadne Europe. Uz takve opée uvodne napomene mogu se
kriti¢ki vrednovati i neki prvi koraci u teritorijalno-politickom, reorganiziranju,
odnosno restrukturiranju Republike Hrvatske.

Prvi koraci u teritorijalnoj reorganizaciji Hrvatske na pocetku godine 1991.,
na koje se ovdje podrobnije osvrée, bili su visestruko uvjetovani. Tu je potrebno
posebno istaknuti da je ozbiljno stru¢no razmatranje problema o unutarnjoj politickoj
organiziranosti Republike Hrvatske gotovo u potpunosti izostalo, pa se tu razgo-
varalo o politi¢kim kriterijima. Tome su bitno pridonijela i ratna dogadanja u hrvat-
skom prostoru, tako da je Zupanijsko ustrojstvo tretirano kao problem niZega reda
znacenja, o kojem se ozbiljnije razmisljalo tek pojedinacno ili u uZim krugovima.

Prvobitni prijedlog podjele Hrvatske na Zupanije uzburkao je javnost. Tu se
prije svega radilo o lokalnim politickim interesima o kojima se kasnije na visoj
politi¢koj razini moralo voditi ratuna. Zbog toga je Vlada na pocetku godine 1992.
usporila mjerodavno opredjeljivanje, dok se ne “...prikupe sva misljenja, pa tek
onda izade sa prijedlogom, kako bi se izbjegle nepotrebne nesuglasice”. U drzav-
nom je politickom vrhu odluceno prepustiti lokalnim politickim aspiracijama da
presudno utjecu na Zupanijsku razdiobu drzave. To je znacilo zanemarivanje nekih
osnovnih i bitnih kriterija za teritorijalno-politi¢ku organizaciju drzave. Ogranienja
koja su tada bila nametnuta za rjeSavanje te vrste problema oslikava konstatacija
predstavnika Vlade: “baviti se previSe teritorijalnim podjelama u ovom trenutku
bio bi luksuz za Hrvatsku” (Danas, 26. 1. 1992.).

Tisak je iscrpno pratio javna suceljavanja o novoj teritorijalnoj podjeli Hrvatske,
koja je na osnovi Ustava iz godine 1990. zapravo bila obvezna. O tome svjedoce
brojni primjeri koji su na odredeni nac¢in dokumenti jednog vremena i osnova za
razumijevanje nekih aktualnih pitanja. Tako je, npr., jedan novinski komentar na
pocetku godine 1992. nosio naslov “Zupanije na rubu skandala” (Obzor 11. 2.
1992.), Tu se, izmedu ostaloga, kaze da je saborski zastupnik, suprotstavljajuci se
prijedlogu po kojem bi Medimurje bilo dio jedne Sire zagorsko-medimurske Zu-
panije, izjavio da ¢e njegovi Medimurci “...radije biti Turci nego Zagorci”. U Ko-
privnici je na jednom skupu izbacena parola da “...Podravina ne Zeli u Vojnu Kra-
jinu”, aludirajuéi pritom na mogucu pripadnost koprivnickog kraja Bjelovarskoj
Zupaniji. Slavonski Brod opravdano (jer bi trebalo biti obratno) neée u PoZesku
Zupaniju, Zaboku je “...preko glave da centar Zupanije bude u Krapini”, Kutina Zeli
biti centar Moslavine, a ne u sisackoj Zupaniji, Senjani ne Zele biti Li¢ani, a Vin-
kovc€ani “.. Jjutito bi odbacili tutorstvo susjednog grada” (Vukovar).

Usitnjenost teritorijalno-politicke podjele na jedinice viSega reda znacenja
sama po sebi oteZava i zapravo onemogucuje prenoSenje drZavnih ingerencija,
odnosno realnu decentralizaciju drZave. Time se dijelom mogu objasniti korijeni
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aktualne pretjerane koncentracije funkcija, i to ponajprije u glavnom gradu drzave.
U tom je sklopu zanimljivo osvrnuti se na pojedinosti procesa konstituiranja hrvatske
drzave (nakon njezina osamostaljenja) koje su do toga dovele.

Regionalna razdioba Hrvatske uglavnom je jasna i uglavnom nesporna, s tim
da se o nekim pojedinostima moZe donekle razli¢ito razmisljati. Problemi nastaju,
kada se velike regionalne cjeline Zele ras¢laniti. NajsloZeniji je problem eventualne
regionalne razdiobe Sjeverozapadne Hrvatske, i to, kako zbog znacenja Zagreba,
tako i zbog osobenosti i naglasene razlicitosti tradicije u njezinim pojedinim uzZim
dijelovima. Prostor Slavonije i Baranje svojevremeno je bio objedinjen kao kotar,
odnosno zajednica opcina. Ipak je na tome prostoru, koji se realno moZze rasclaniti
na tri uzZe gravitacijske cjeline, konstituirano ¢ak pet Zupanija. Sjeverno jadransko
primorje, koje je zapravo jedinstvena regionalna cjelina, posebno kada se iz nje
izdvoji Ogulin ne ukljucuje se Lika, u kona¢nom je prijedlogu koncipirana kao
dvije Zupanije (Rijecka i Istarska). O Zupanijskom objedinjivanju hrvatskog
sjevernoga primorja moZe se razli¢ito razmisljati, ali nije sporno da je to jedinstvena
gravitacijska cjelina viSeg reda znacenja. Takodjer nije sporno da to ne dovodi u
pitanje osebujnost Istre kao geografskog i kulturnog pojma i njezin identitet s
uporiStem u lokalnoj tradiciji. Prostor Dalmacije u dugom je slijedu promjena u
viSe navrata bio u teritorijalno-politickom smislu objedinjen, bilo kao oblast ili
kotar, odnosno kao zajednica op¢ina. U spklopu nove teritorijalne organizacije
Hrvatske na pocetku devedesetih godina razmisljalo se o tri do Cetiri Zupanije.
Zelilo se svakako presresti eventualnu regionalnu politi¢ku koncentraciju, a to se
podudaralo i s uZim lokalnim aspiracijama o regionalnoj ras¢lambi toga prostora.
Ozbiljnija nedoumica bila je ograni¢ena na pitanje eventualnog jedinstva sjeverne
Dalmacije, cemu se ozbiljno suprotstavljala Sibenska teza o dvije Zupanije, koja je
konaéno i prevladala. U medusobnom razgrani¢enju Zadarske i Sibenske Zupanije
morali ukljuciti i dijelovi Like.

Podjela Republike Hrvatske na 20 Zupanija i Grad Zagreb na svrSetku godine
1992. bila je rezultat brojnih politickih kompromisa, pa i politickog oportunizma.
Na toj osnovi nije bilo moguce pokrenuti, odnosno nastaviti, proces politicke i
gospodarske regionalizacije Hrvatske. Podjela se nije dovoljno oslanjala na realnu
regionalnu strukturiranost Hrvatske, a radilo se najces¢e o usitnjenim politic-
ko-teritorijalnim jedinicama, sa ¢esto nerealnim razgranicenjima, koje nisu mogle
biti oslonac bilo kokvoj reanoj decentralizaciji hrvatske drZave. Teritorijalno-
politi¢ka konstitucija kako je bila koncipirana i provedena rezultirala je koncentra-
cijom politicke i gospodarske moci u Gradu Zagrebu. Na taj je nacin bila pro-
pustena prilika da se ve¢ u pocetnom razdoblju konsolidacije samostalne hrvatske
drzave stvori odgovarajuca politicka i druStvena osnova koja bi omogucila da se
Sire aktiviraju njezini razvojni potencijali.
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Slika 4.

TERITORIJALNO-POLITICKA PODJELA REPUBLIKE HRVATSKE NA ZUPANIJE
NA OSNOVI ZAKONA O PODRUCJIMA ZUPANIJA, GRADOVA T OPCINA,
UTVRDENOG NA SVRSETKU GODINE 1992.

OZNACENI SU NAZIVI SJEDISTA ZUPANTJA.
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Podjela na Zupanije, kako je provedena na pocetku godine 1993. podsjecala
je u teritorijalnim razgrani¢enjima dijelom na podjelu tadaSnje NR Hrvatske na
kotare godine 1955. Tada je u Hrvatskoj formirano 27 kotara, a godine 1993. u
odnosu na godinu 1955. status uzeg regionalnog centra “izgubili” su Daruvar,
Krizevci, Kutina, Makarska, NaSice, Nova Gradiska i Ogulin, a Pula i Vinkovci taj
su status morali prepustiti Pazinu i Vukovaru.

Prilikom utvrdivanja politickog koncepta Zupanijskog ustrojstva, a osobito
kod razgrani¢enja Zupanija, zanemareni su neki osnovni kriteriji, pa se umjesto o
regionalnim politi¢ko-teritorijalnim zajednicama eS¢e moglo govoriti o prije svega
administrativno-upravnim jedinicama. Konkretno, tu se nije vodilo dovoljno racuna
o hijerarhijski razvedenom sistemu centara, koji mora biti uporiste za polarizaciju
funkcija, ukljucujadi tu i njihovu diferencijaciju zbog dosega gravitacijskog utjecaja.
Razvedenost politi¢ko-teritorijalne organizacije nije bila u cijelosti stru¢no
koncipirana, pa nije mogla biti niti ostvarena, zbog toga je ostalo nedoreceno pitanje
o broju razina organizacije uprave, odnosno samouprave.

Zbog brojnih nelogic¢nosti u teritorijalizaciji Republike Hrvatske, usitnjenosti
Zupanija kao “formalno najniZe razine” decentralizacije drZavnih i drustvenih insti-
tucija, u Hrvatskoj su se i nakon osamostaljenja ponovo pojavili neformalni centri
za sve one funkcije koje se moraju decentralizirati, ali im je Zupanijski okvir za to
preuzak, odnosno neodgovarajuci.

Na usitnjenost teritorijalno-politickih jedinica i na brojne nelogi¢nosti u
teritorijalnojorganizaciji Hrvatske utjecali su i brojni specifi¢ni €initelji. To se
odnosi kako na razgranicenje Zupanija, tako i op¢ina i gradova. Brojni kompromisi,
npr. kod definicije gradova i njihova razgranicenja zasluZuju posebnu kriti¢ku
analizu.

Prilikom odabira gradova koje je valjalo nominirati kao srediSta Zupanijske
uprave bilo je brojnih nedoumica. Tako se, npr. inzistiralo na povijesnoj ¢injenici
da je PoZega bila srediste Zupanije u koju je bila ukljucena i brodska Posavina,
zanemarujudi ¢injenicu da je nakon izgradnje posavskih komunikacija magistralnog
znacenja slavonskobrodska lokacija po znacenju neusporedivo vaznija. Kod
politi¢kog su¢eljavanja u Cakovcu, moglo se &uti da taj grad neée biti ”podreden”
Varazdinu, zaboravljajuéi pritom da se na taj nacin zapravo inzistira na znacenju
nekadaSnje “ugarske” granice na rijeci Dravi. Sli¢no se u zadarskom politickom
krugu naslo ljudi koji su se oStro suprotstavljali bilo kakvom simboli¢kom znacenju
Splita kao centra Dalmacije. U okviru opée analize raznorodnih utjecaja na teritori-
jalno ustrojstvo Hrvatske provedeno na pocetku devedesetih godina potrebno je
spomenuti i odredenu opravdanu suzdrZanost mjerodavnih drzavno-politickih
institucija prema takvoj artikulaciji regionalizma, koju bi se moglo ocijeniti kao
usmjerenost prema autonomastvu.
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Slika 5.

TERITORIJALNA PODJELA REPUBLIKE HRVATSKE NA JEDINICE VISEGA REDA

ZNACENJA U IZDVOJENIM GODINAMA U RAZDOBLJU OD GODINE 1949. DO 1999.
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Slika 6.

TERITORIJALNA PODJELA REPUBLIKE HRVATSKE NA ZUPANIJE
NA OSNOVI PROMJENA PROVEDENIH GODINE 1997.
OZNACENA SU SJEDISTA ZUPANIJA.
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Odredbe Zakona o podruc¢jima Zupanija, gradova i op¢ina, koji je donesen 29.
12. 1992., bile su nakon sitnijih korekcija bitno promijenjene ve¢ godine,1995.
Tada je, naime, Grad Zagreb, za koji je najprije bilo utvrdeno da je samostalna i
jedinstvena politicka jedinica, bio objedinjen sa Zagrebackom Zupanijom, s tim da
je unutar Zupanije njegov teritorij bio reduciran na podrucje nekadasnjih deset
gradskih op¢ina, ukljacujudi tu i opéinu Sesvete. Bio je to izricito politicki potez i
to zbog politickih prilika u Zagrebu, a koje je drZzavno politicko vodstvo na taj
nacin Zeljelo prevladati. Istovremeno je proglasena suspenzija za jedina dva kotara
(Glina i Knin), jer su ta podrucja bila uspje$no integrirana u drzavnu organizaciju,
atamosnje je srpsko stanovniStvo u vecini izbjeglo iz Hrvatske. Ve¢ naredne, godine
1996. odrZani su savjetodavni referendumi u mnogim dijelovima Hrvatske, a na
osnovi rezultata tih referenduma, po selektivnom izboru, koncipirana su nova
rjeSenja, pa je 17. 1. 1997. donesen novi Zakon o podruc¢jima Zupanija gradova i
op¢ina u Republici Hrvatskoj. Grad Zagreb opet je izdvojen iz Zagrebacke Zupanije,
aza deset Zupanija utvrdene su manje ili vece promjene razgranicenja. Promijenjeni
su i neki nazivi, pa je Zadarsko-kninska Zupanija postala Zadarska, a Sibenska
7upanija Sibensko-kninska. Istim je Zakonom broj gradova povecéan sa 75 na
nerealnih 122, a broj opéina je smanjen sa 424 na 416 (tu se i radilo o ukidanju
nekih postojecih, odnosno, o osnivanju novih op¢ina, i o prekvalifikaciji 47 opina
u gradove).

Uzevsi u cjelini, Zupanijsko se ustrojstvo Hrvatske, kako je ono ozakonjeno
na svrsetku godine 1992. sa svim promjenama ozakonjenima u naredne Cetiri godine,
tj.do novog Zakona u sijecnju 1997, pokazalo kao nepostojano, a teoretski i stru¢no
moZe se ocijeniti kao nedovoljno uskladeno s osnovnim europskim principima i
kriterijima regionalizacije. Zbog toga je taj sistem podlozan ucestalim promjenama.
Na osnovi svojih aktualnih znacajki i vazeéih politicko-sistemskih zadanosti, po-
stojeca teritorijalno-politicka organizacija Hrvatske ne moZe odigrati krupniju ulogu
u jednoj svakako Siroj i sadrZajnijoj decentralizaciji hrvatske drzave.

Polozaj Zagreba unutar sistema politicko-teritorijalne
organizacije Hrvatske

Grad Zagreb, na osnovi svoje povijesno potvrdene funkcije, imao je kao glavni
grad Hrvatske unutar hrvatskoga prostora trajniji iznimni pravno-politicki status.
To se posebno odnosi na razdoblje nakon godine 1850. Taj status s jasnim
znacajkama posebnosti prenosen je kroz razli¢ite drzavnopoliticke konstelacije.
To je na odredeni nacin utjecalo na formiranje grada, u smislu njegovih funkcija, a
kroz to i njegova identiteta, osobito kada su se uspijevale snaznije oblikovati i
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potvrdivati njegove simbolic¢ke funkcije kao hrvatske metropole. To je na odredeni
nacin utjecalo na ukupne moguénosti i na usmjerenja u razvitku grada, a u konacnici
je rezultiralo njegovom urbanom veli¢inom i strukturom koja se manje ili vise
uspjesno oslanjala na demografski rast grada. Korijeni i uporista kasnije velegradske
ekspanzije Zagreba seZu u razdoblje kada je on formalno sve do godine 1918. bio
“kraljevski glavni grad” Kraljevine Hrvatske i Slavonije, a neformalno metropola
Sireg hrvatskoga prostora. U prvoj su jugoslavenskoj drZzavi osnovne razvojne snage
Zagreba bile ponajprije njegova gospodarska razvojna prednost, pa je on i bez bilo
kakvog realnog posebnog politickog statusa uglavnom uspijevao odrZati kontinuitet
razvitka iz prethodnoga razdoblja. Za stanje od godine 1941. do 1945. karakteris-
ti¢no je da se tu radilo o nerealnim pokuSajima politicke afirmacije odredenih
politi¢kih koncepata, a za Zagreb je to bila jedna kra¢a politicki turbulentna epizoda
koja nije ostavila traga u urbanom razvitku grada. Nakon godine 1945. Zagreb je
ponovno deklariran kao politicki glavni grad - ovog puta jedne manje ili viSe realne
federalne jedinice unutar obnovljene jugoslavenske drzave.

Kada je rijec¢ o razdoblju od godine 1945. do 1990. potrebno je reci da je to
bilo vrijeme ubrzanog rasta Zagreba. Opce je obiljeZje toga vremena kontinuirano
Sirenje, kako realnog urbanoga prostora, tako i politicko-teritorijalnog opsega grada,
i stalan porast brojnosti stanovniStva i njegova koncentracija u zagrebackome
prostoru. Godisnji postoci povecanja brojnosti stanovniStva bili su trajnije visoki,
a u odredenom se razdoblju tu radilo o eksplozivnom porastu stanovniStva. Takav
se urbani i demografski rast Zagreba moZe dijelom objasniti kao uc¢inak njegovih
razvojnih potencijala i razvojnih prednosti. Tu se moZe govoriti i o odredenim
Sirim medunarodno vrednovanim lokacijskim prednostima Zagreba. Ipak se ne
moZe zanemariti bitna ¢injenica da je nerazvijenost Sire urbane mreZe u hrvatskome
prostoru pridonijela da se gospodarski razvitak u kriti¢cnome razdoblju deagrarizacije
Hrvatske i njezina gospodarskog i druStvenog restrakturiranja s naglasenim
tendencijama industrijalizacije, ograni¢i na manji broj gradskih sredista.

Zaostajanje Hrvatske u razvijanju infrastrukture, i trajnija ograni¢enja u tome,
dodatno su naglasavali realne prednosti Zagreba, pa je on u kriticnome razdoblju
razvitka preuzeo ulogu veceg industrijskog centra, ne samo uZeg hrvatskoga
prostora, nego i Citave Jugoslavije. Bilo je to presudno za znatnu koncentraciju
demografskog potencijela u Gradu Zagrebu. Organizacija je drZavne uprave usprkos
povremenim ustavnim reformama i usprkos deklariranoj usmjerenosti na
samoupravno funkcioniranje drzave, odnosno na uZe teritorijalne jedinice, ipak
pogodovala rastu Zagreba izvan mjerila ukupnoga rasta cijeloga urbanog sistema
Hrvatske. Koncentracija politicke mo¢i i zateCena gospodarska osnova, kao i
nacionalne metropolske funkcije Zagreba, ucinili su taj grad ne samo politi¢kim
simbolom Hrvatske, nego i teZiSnom koncentracijom znatnog dijela njegovih
ukupnih drustvenih vrijednosti i gospodarske modi.
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Slika 7.
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SIRENJE ADMINISTRATIVNO-POLITICKOG TERITORIJA GRADA ZAGREBA

U RAZDOBLIJU OD GODINE 1931. DO 1992.
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U slijedu njegovog politicko-teritorijalnog Sirenja koje je nakon godine 1957.
redovito bilo u diskrepanciji s realnim urbanim Sirenjem Zagreba, Gradu Zagrebu
su na pocetku godine 1974. bile prikljucene tadasnje opéine Velika Gorica i Zapresic,
ana svrSetku godine 1981. tu je uz opéinu Sesvete bila ukljucena i tadasnja opCina
Samobor. Razdoblje politickog Sirenja Zagreba bilo je zaklju¢eno u svibnju godine
1992., kada je u Grad bilo ukljuceno podrucje tada$nje opéine Dugo Selo.

Iako je o posebnosti Zagreba postignuto prethodno politi¢ko suglasje, jer je to
uvjetovao, Ustav Republike Hrvatske iz godine 1990. bilo je tu viSe otvorenih pitanja.
Posebno se to odnosi na razgranicenje Grada Zagreba, a ovisno o tom razgranicenju
i o pitanju: konstituirati jedinstveni Siri Grad Zagreb ili usporedno dvije poli-
ticko-teritorijelne jedinice, i to: Grad Zagreb i posebno zagrebacku Zupaniju, koja
bi obuhvacala uze, ili Cak Sire, okruzenje Grada Zagreba. O tome se Siroko rasprav-
ljalo i pisalo u Stampi. Bio je to u neku ruku, zapravo, nastavak, moZe se reci, stoljet-
nog problema, podsjecajuci tu na usporedno postojanje Gradske opéine Zagreba i
Kotara Zagreb, ili u novijem razdoblju Grada Zagreba i Zajednice op¢ina Zagreb.

Na pocetku godine 1992. tadaSnje se politicko rakovodstvo Grada Zagreba
opredijelilo za politicku i upravnu cjelinu Zagreba, koja je obuhvacala cijelo
metropolsko podrucje Zagreba, pod Cime su se tada podrazumijevala, osim uzeg
urbanog podrucja Zagreba, takoder i podrucja nekadaSnjih opéina Zapresic,
Samobor, Velika Gorica, Sesvete i Dugo Selo. To je bio i najSiri teritorijalni okvir
Grada Zagreba, a nastao je postupnim proSirenjem prvobitnog gradskog podrucja
od svega 64 Cetvornin kilometara godine 1948. odnosno 498 ¢tv. kilometara godine
1971. na 1939 Eetvornih kilometara sredinom godine 1992.

Razgrani¢enjem provedenim na pocetku godine 1933. zapravo zapocinje pro-
ces redukcije politicko-upravnog teritorija Grada Zagreba. Situacija se u tom pogledu
dodatno zakomplicirala, kada je u rujnu godine 1995. donesena odluka o spajanju
Zupanije zagrebacke i Grada Zagreba, ali uz istovremenu redukciju teritorija koji
se deklarativno priznaje kao “poseban i jedinstveni gradski teritorij Zagreba”.
Objedinjavanje Grada i Zupanije Zagrebatke ozakonjeno 20. 9. 1995. bilo je krat-
kotrajno, jer se ve¢ 30. 1. 1997. donosi novi zakon na osnovi kojeg se Grad Zagreb
i Zupanija zagrebatka razdvajaju, a istovremeno se naselje Horvati prikljuuje
(ponovo) Gradu Zagrebu, pa se dolazi do aktualne prostorne veliCine Zagreba od
640 Cetvornih kilometara.

Zbog iskustava iz prethodnih razdoblja koja su upuéivala na nepostojanje bilo
kakvih realnih kohezionih snaga koje bi potvrdivale interesnu povezanost dijelova
Sireg zagrebackog prostora, poSto se iz njega kao posebna politicko-teritorijalna
jedinica iskljuci Grad Zagreb, bilo je pojedinaénih razmis$ljanja u godini 1994. da
se Zagrebacka Zupanija eventualno dezintegrira, i to tako da se pojedini njezini
dijelovi prikljuce Gradu Zagrebu, a preostalo podrucje susjednim Zupanijama.

Aktualni problemi o teritorijalno-politickom statusu i unutarnjoj
organiziranosti Grada Zagreba brojni su i viSeznacni. Razgrani¢enje Grada Zagreba
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ne moZe se ni nakon brojnih promjena smatrati optimalnim rjeSenjem. To ga Cini i
dalje nepostojanim. RazgraniCenje Zagrebacke Zupanije proizaslo je iz teZnje da
se reducira podrucje Grada Zagreba. Naravno, tu se radilo prije svega o teritorijal-
no-upravnoj redukciji, s tim da je to na odredeni nacin oslobodilo, odnosno akti-
viralo, poticajne snage za prigradsku izgradnju na svim “vratima” Zagreba. Bez
obzira kako se to kriticki vrednovalo, ¢injenica je da je u zagrebackom prostoru
iniciran razvitak Sireg aglomeracijskog sklopa. Zbog toga ¢e u narednome razdoblju,
uz aktualne razvojne probleme grada Zagreba, biti potrebno razmatrati i razvojne
koncepte cjelokupne zagrebacke aglomeracije.

Regionalna strukturiranost Hrvatske i njezino teritorijalno-
-politi¢ko ustrojstvo

Podrobnija analiza Citavog slijeda promjena u politi¢ko-teritorijalnoj
organizaciji Hrvatske pokazuje da je tu ostalo trajno otvoreno pitanje o nekim bitnim
polaziStima. Ovdje se iz toga sklopa posebno izdvajaju nedounice o broju razina
polarizacije drustveno-politickih funkcija. Zbog toga ve¢ gotovo jedno desetljece
funkcioniraju ili improvizirane ispostave Zupanijske uprave ili neformalne razdiobe
kompetencija (npr. za sudove, katastar i sl.) pojedinih sluZbi na toj razini teritorijal-
nog obuhvata.

U kritickom osvrtu na slijed procesa unutarnjeg politicko-teritorijalnog organi-
ziranja Republike Hrvatske, nakon njezina drZzavnog osamostaljenja, potrebno je
istaknuti da je tu glavni problem bila politicka nesigurnost u tadasnjim institucijama
vlasti - koko se odnositi prema regionalizmu i politicko-upravnoj, odnosno sadr-
Zajno Siroj decentralizaciji drzave. U stru¢nim se krugovima o tim problemima
mnogo jednostavnije rasudivalo. Hrvatska je, naime, geografski, a dodatno i
tradicijski, jasno diverzificirani prostor, unutar kojeg se mogu relativno jednostavno
ocCitati njegove komponente. Kohezione su snage, bez obzira na regionalne
razli¢itosti njegovih pojedinih dijelova, toliko snaZne da se kona¢no valja osloboditi
straha od nekih difuznih snaga. Zbog toga su stru¢na razmisljanja o regionalnoj
razvedenosti Hrvatske neposredno aktualna, a o odgovarajuéim se izvedenicama
treba razgovarati i jednostavnije zakljucivati.

Odredivanje broja razina organizacije uprave i samouprave, a zatim realna
razgranienja odgovarajucih politic¢ko-teritorijalnih jedinica, bitna su pretpostavka
potrebne i sveobuhvatne decentralizacije Republike Hrvatske. Ve¢ je kod pristupa
tome problemu jasno da je potrebno objedinjivati Zupanije, da bi se doSlo do
teritorijalno i demografski vecih jedinica. Taj proces okrupnjivanja mora biti
usmjeren prema stvaranju regionalnih cjelina, odnosno to¢nije, prema potvrdivanju
realne regionalne raS¢lanjenosti Hrvatske.
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Tablica 1.

CENTRALNA NASELJA VISEGA REDA ZNACENJA NA PODRUCJU
REPUBLIKE HRVATSKE PREMA STANJU U IZDVOJENIM GODINAMA
U RAZDOBLIJU OD GODINE 1950. DO 2000.

Grad Broj stanovnika Grad je imao formalno utvrdeno

centralno znacenje godine
1953. 1991.  1950. 1955. 1963. 1966. 1993. Kons-
tanta

Bjelovar 13 569 26 926 SO SK SK SK 4 C

Cakovec 7 684 15 999 SK S7Z

Daruvar 5367 9748 SK

Dubrovnik 19172 49 728 SK S7Z

Gospié 5127 9025 SK S7Z

Karlovac 31842 59 999 SO SK SK SK SZ C

Koprivnica 9902 24238 SK SZ

Krapina 1653 4481 SK SZ

Krizevci 5591 11236 SK

Kutina 5222 14 992 SK

Makarska 2547 11743 SK

Nasice 3383 8 235 SK

N.Gradiska 7548 14 044 SK

Ogulin 7 856 10 857 SK

Osijek 57 427 104 761 SO SK SK SK S7Z C

Pazin 2450 5282 S7Z

PoZega 10 052 21046 SK S7Z

Pula 28 512 62 378 SK  SK

Rijeka 75 328 167 964 SO SK SK SK SZ C

Sisak 19 238 45792 SK SK SK SZ

Slav. Brod 21 858 55 683 SK S7Z

Split 58 443 189 388 SO SK SK SK S7Z C

Sibenik 17 933 41012 SK S7Z

Varazdin 19 341 41 846 SK SK SK S7Z

Vinkovci 19 179 35347 SK

Virovitica 11 684 16 167 SK S7Z

Vukovar 18 705 44 639 SZ

Zadar 16 146 76 343 SK SZ

Zagreb 350 829 706 770 SO SK SK SK S7Z C

Kratice: SO - srediste oblasti, SK - srediSte kotara,
SZ - srediite Zupanije, C - trajno centar viseg reda znacenja.
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Kada se pristupa pitanju promjeni teritorijelno-politickog ustrojstva drzave,
valja biti svjestan da se tu radi o krupnom politickom pitanju. Zbog toga se takve
promjene mogu provesti samo u izricito stabilnim politi¢kim prilikama, a za njihovo
je provodenje potrebno odredeno prijelazno razdoblje. Pritom posebno znacenje
mogu imati iskustva drugih drZava, pa takva iskustva valja podrobno razmatrati i u
odredenim pojedinostima, gdje su prilike usporedive, uzimati ih u obzir.

Republika Hrvatska mora se decentralizirati, i to u najSirem znacenju toga
pojma. To podrazumijeva potrebu opseznije teritorijalno-politicke reorganizacije
drzave. Radi se zapravo dijelom o novom konceptu politic¢ko-teritorijalnog ustrojstva
drzave.

Ovdje se polazi od realnosti da teritorijalno-politicka reorganizacija Hrvatske,
koja ¢e morati biti duZi proces, mora biti u odredenom kontinuitetu s postoje¢om
Zupanijskom razdiobom Hrvatske. Zbog toga je realnije, oslanjajuci se na europske
uzore, razmisljati o formiranju regionalnih zajednica na osnovi povezivanja
postojecih Zupanija u takve zajednice. Time u prvoj fazi ne bi bila naruSena
zanimanja za postojanje sadaSnjih Zupanija, uz uvjet da bi se decentralizacija drZzave
usmjerila na regionalne zajednice. Vjerojatno bi u prvoj fazi bilo realno formirati
pet do Sest regionalnih zajednica + Zagrebacka aglomeracija. Postojece bi se
Zupanije vremenom u pogledu realnog znacenja unutar politickog sistema postupno
redefinirale. Vjerojatno se mora racunati s konstituiranjem kotareva, §to bi, zato
Sto ve¢ postoje ispostave Zupanijske uprave, bilo jednostavno sadrZajno odrediti i
teritorijalno razgraniciti. Isto ¢e tako biti potrebno rijesiti i status gradova.

Decentralizacija je druStvena potreba, a imat ¢e viSestruko pozitivne u¢inke u
stabilnijem i ravnomjernijem razvitku Republike Hrvatske.
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REGIONALISM AND TERRITORIAL STRUCTURE OF CROATIA
IN THE PERIOD 1945-2000

Summary

When talking about politically-territorial organization, current circumstances in
contemporary Croatia are characterized by one, to a considerable degree improvised con-
dition. By this are meant numerous extraordinarily infavourable (war circumstances) and
special political influences (political conformism). Therefore, solutions were irrelevant to
the needs and inappropriate for real regional conditions, what means they were unstable.
Permanent cause of instability lies partly in understatement of the system of politi-
cally-territorial organization itself, but even more in essential deviations of territori-
ally-political division of Croatia from its real regional structure and complexity.

When talking about understatement and through this instability of the system of politi-
cally-territorial organization of the Republic of Croatia, it should be especially pointed out
the fact that the question of number of levels of government administration and
self-government’s organization (polarization centres) has remained conceptionally unsolved.
In view of this, improvisations were followed by improvised demarcation of politically
territorial units (counties, City of Zagreb, municipalities, cities). In such course of political
consideration and decision-making it could not be achieved indispensable concordance
between existing hierarchically really spreaded system of urban centres and a net of formal
centres established by improvised criteria of territorial demarcation of politically-
-administrative units.



