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U razdoblju 1992-2001. hrvatske su Zupanije posluzile kao
oslonac posvemasnje etatizacije i centralizacije zemlje. Zupa-
nijska teritorijalna struktura bila je skrojena po politickim, a
ne upravno-tehnickim kriterijima. Zupanije se nisu pokazale
sposobnima pokrenuti gospodarski, kulturni i drustveni raz-
voj, ali su zato posluzile kao pogodno tlo za birokratizaciju,
odnosno gomilanje neefikasne administracije. Promjenama
Ustava iz 2000. postavljeni su solidni temelji za razvoj
Zupanija kao regionalnih samoupravnih jedinica. Takav smjer
podupiru i daljnje promjene zakonodavstva.

Kljucne rijeci: lokalna i regionalna samouprava - Hrvatska,
zupanija, regionalizacija

I. Uvod™

Regionalizacija je proces koji u suvremenoj Europi stalno jaca, hranedi se
razli¢itim razlozima ¢ije se ishodiste moze naci u unutrasnjim okolnostima
pojedinih zemalja, ali i na razini zbivanja u vezi s ujedinjavanjem Europe.

* Dr. sc. Ivan Kopri¢, docent Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu

** Glavne teze ovog rada iznesene su i kratko elaborirane na znanstvenom skupu Regionalizacija Hrvatske;
proslost, sadasnjost i buducnost koji je u organizaciji Hrvatskog instituta za povijest odrzan 25. travnja 2001. u Zagrebu
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Kao razlozi jacanja regionalizma na razvijenom europskom zapadu navode
se procesi demokratizacije pojedinih zemalja (Spanjolska), olaksavanje up-
ravljanja centralistickim drzavama (Francuska), ocuvanje jedinstva zemlje
(Belgija), ali i zastita i jacanje regionalnih idenititeta pred naletom unificira-
juce nadnacionalne Europske unije (Engel, 1995).

Tranzicijske zemlje nastoje uspostaviti regionalne jedinice smatrajucdi
ponajprije da ce na taj nacin u okviru pridruzivanja Europskoj uniji lakse
ostvariti odredene novcane poticaje 1 pomoci namijenjene razvoju slabije
razvijenih regija ujedinjene Europe (Horvath, 2000: 47).

U Hivatskoj je rasprava o Zupanijama kao mogucem zametku regija nerijetko
bila vise zagledana u proslost nego u buducnost. Premda su povijesna raz-
matranja bez sumnje znacajna za oblikovanje suvremenih regija, ¢ini se da
se 1990-ih iza privida povijesnog utemeljenja i histori¢nosti hrvatskih zu-
panija’ nije krio romanticarski drzavotvorni zanos, nego politika etatizacije
i centralizacije, uz jos neke dodatne lose pojave (birokratizacija, politizacija
teritorijalnog ustrojstva, itd.).

Promjenama hrvatskog Ustava iz 2000, gradanima je zajamceno pravo na
lokalnu 1 na podru¢nu (regionalnu) samoupravy, a kao regionalne jedinice
oznacene su upravo zupanije. Kao jedan od temeljnih oslonaca njihove
autonomije Zupanijama su zagarantirani poslovi podru¢noga (regionalnoga)
znacenja. Cini se da uvodenje neobi¢nog i zapravo nedovoljno odredenog,
pa i nejasnog termina “podrucna (regionalna) samouprava” odrazava ne-
spremnost ustavotvorca da - iz ovih ili onih, manje ili vise opravdanih kon-
kretnih politickih razloga - iskreno prizna pravo na regionalnu samoupravu.
Valja takoder primijetiti da godinu dana nakon Promjena Ustava jo$ nema
ni naznaka razmisljanja vladajucih hrvatskih politickih snaga o redefiniranju
zupanijske teritorijalne strukture. No, usprkos tome Cini se da je novom
ustavnom i zakonskom regulacijom ipak stvoren solidan temelj za pocetak
razvoja zZupanija kao u suvremenoj Europi uobicajenih regionalnih jedinica.

U ovom se radu na temelju analize institucija i njthova funkcioniranja ela-
boriraju neke temeljne teze o ulozi Zupanija u arhitektonici i djelovanju

t“Zupanije u Hrvatskoj zacijelo su tijekom povijesti bile jedna od najvaznijih poluga hrvatske drfavotvome
svijesti. Visestoljetna povijest Zupanija na tlu Hrvatske svjedoéi o djelovanju hrvatske drzave i njezinoj organiziranosti
u sklopu razlicitih povijesnih epoha.” - Vranjes-Soljan, 1996:5.
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teritorijalnog upravnog sustava u Hrvatskoj u razdoblju 1992-2001. Propituju
se i pocetni koraci u afirmaciji zupanija kao regionalnih samoupravnih je-
dinica nalik onima u drugim suvremenim europskim zemljama.

11. Zupanije kao oslonac centralizacije

Reformu provedenu 1992/93. kojom je oblikovan “sustav lokalne samouprave
i uprave” moze se gledati kao jednu od tri komponente u procesu izgradnje
institucionalne strukture samostalne hrvatske drzave. Naime, jos Ustavom
iz 1990. ustanovljene su i uredene temeljne institucije vlasti na sredisnjoj
drzavnoj razini. Zatim je, uz kontinuirane, pa i pomalo kaoti¢ne adaptacijske
promjene?, drzavna uprava zakljuéno uobli¢ena Zakonom o sustavu drzavne
uprave iz 1993. (NN 75/93, kasnije izmjene i dopune NN 48/99, 15/00,
127/00.159/01; dalje ZSDU). Na kraju su uslijedile i promjene na lokalnoj
razini.

Oblikovanje “sustava lokalne samouprave i uprave” sustavnim zakonom,
Zakonom o lokalnoj samoupravi i upravi iz 1992, uz njegovu novelu 1993.
(NN 90/92, 94/93, 117/93. te 5/97, 17/99, 128/99, 51/00. i 105/00; dalje:
Z1.SU) i odredene popratne propise, bili su doista jedan od najvecih reform-
skih zahvata u samostalnoj Hrvatskoj. Pored odredenih nespretnosti koje
uglavnom prate svaku reformu, ta je reforma po svemu sudeci bila zasnovana
na jednoj tehnicki i struéno netoénoj pretpostavei. Dizajneri toga zahvata
smatrali su da je u odnosima izmedu sredi$nje vlasti i lokalne samouprave
rijec o “igri s nultim ishodom”, tako da se jacanje sredisnje vlasti moze postici
samo i jedino tako da se znacajno oslabi lokalna samouprava (o pogresnosti
takvog stava v. Norton, 1994: 55).

Mozda je jos vaznije da je reforma 1992/93. bila zasnovana na odredenim
interesno-politickim opredjeljenjima. Zeljelo se, naime, slomiti sredista moci
u dotadasnjim velikim, jakim i zatvorenim opcinama, naslijedenima iz doba
socijalisticke Hrvatske. Time se nastojalo eliminirati mogucnost da druge
politicke i nacionalne snage zauzmu pozicije u njima i s tih, relativno jakih
pozicija pruze znacajniji otpor sredi$njoj drzavnoj vlasti. Pored toga, ¢ini se
da se drzavu zeljelo centralizirati i zato da bi se lakse ostvario $to potpuniji

20 tome djelomi¢no i ilustrativno u: Kopri¢, 1999a: 342-352.
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nadzor nad ekonomskim dobrima u zemlji i stvorile mogucnosti privatizacije
tih dobara islju¢ivo prema politickoj volji i u korist pristasa tada vladajuce
politicke garniture u Hrvatskoj.

U tom su smjeru i5la mnoga konkretna zakonska i prakti¢na rjesenja. Opce-
nito gledajuci, u Hrvatskoj je tijekom 1990-ih postojao izrazit utjecaj
francuskog modela organizacije drZave, ne samo na razini odnosa medu
organima na sredisnjoj razini (polupredsjednicki sustav, v. Sokol i Smerdel,
1995: 242 i dalje) nego i u strukturi, raspodjeli poslova i odnosima medu
teritorijalnim razinama (v. Kopric, 1998)°.

Kljuéni dio mehanizma nadzora nad Citavim sustavom izgraden je upravo
na razini zupanija. Na toj je razini, medutim, grubim zakonodavnim i pro-
vedbenim intervencijama ne samo razvijen niz poluga centralizacije, jacanja
utjecaja i nadzora srediSnje razine nad nizim razinama nego i poduzet
masovni zahvat etatizacije, Sirenja podrucja djelovanja drzavne uprave i suza-
vanja podrudja autonomnog djelovanja samoupravnih institucija. Procesi
etatizacije i centralizacije tekli su paralelno, oslanjajudi se jedan na drugoga.
Nakon izgradnje normativnih temelja oni su dodatno osnazeni praksom vla-
dajucih politickih snaga jer je ista politicka stranka koja je imala vecinu u
Hrvatskom saboru i u Vladi a imala je i predsjednika Republike osvojila i
poziciju Zupana u gotovo svim Zupanijama te u Gradu Zagrebu (Ivanisevic
etal, 2001: 192-197).

Velik dio poslova koji se do kraja 1992. obavljao u opcinama preuzela je
drZava i za njihovo obavljanje osnovala Zupanijske urede, odnosno ekspozi-
ture organa sredi$nje drzavne uprave (podrucne jedinice ministarstava i
drzavnih upravnih organizacija) (detaljnije u: IvaniSevic et al., 2001: 203-
204). Preostali lokalni poslovi razdijeljeni su izmedu jedinica prvog stupnja
(opcine i gradovi) i Zupanija kao jedinica drugog stupnja. Cak i nadzor po
7albi protiv pojedinacnih akata koje jedinice prvog stupnja donose u okviru
svojeg samoupravnog djelokruga obavljaju upravna tijela Zupanija. Velik broj
dotad lokalnih sluzbenika preuzet je u drzavnu upravnu sluzbu, pretezno u
zupanijske urede. Dotadasnje su opcine razdijeljene u veci broj manjih

* Usprkos uvodenju politike decentralizacije. od pocetka 1980-ih nadalje, Francuska je jos i danas u puno
vecoj mjeri ovisna o organima na sredisnjoj drzavnoj razini i orijentirana na njih nego, na primjer. germanske zemlje.
- V. npr. Wollmann, 2001:155; Reigner, 2001.
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jedinica, tako da je broj lokalnih jedinica prakti¢no upeterostrucen. Sve je
to, naravno, znacilo i bitno smanjenje ekonomsko-financijskog, struénog,
ljudskog i tehnickog kapaciteta lokalnih jedinica, a taj je kapacitet jedan od
klju¢nih elemenata samostalnosti (v. i Ivanisevic, 1999).

Nadalje, za razliku od dotad fakultativnih zajednica opcina, Zupanije su
utemeljene zakonom. Njihove skupstine stekle suvlastiti politicki legitimitet.
Umjesto ogranicavanja pozicije zajednica opcina s nizih razina kroz tzv. dele-
gatski sustavi “ideologiju komunalne suverenosti” opcina (Pusic, 1990), auto-
nomija Zupanija bitno je reducirana odozgo, ponajprije centralno imenova-
nim duznosnicima, Zupanima i podZupanima, ali i na druge nacine.

Pored uloge zupana (v. infra), za pocetak je takoder zanimljivo poblize
analizirati obavljanje tzv. upravnog nadzora kojem su lokalne samoupravne
jedinice (opdine i gradovi) podvrgnute u pogledu prenesenog djelokruga,
odnosno u pogledu obavljanja povjerenih im poslova drzavne uprave®, Taj
nadzor, pored tijela sredisnje drzavne uprave, obavljali su i Zupanijski uredi®.

Za razliku od rje$enja koja u tom pogledu sadrzi Europska povelja o lokalnoj
samoupravi (¢l. 8. st. 2; NN - Medunarodni ugovori, 14/97; dalje: EPLS,
Povelja), kao i standarda uobicajenih u zemljama pod utjecajem germanske
tradicije, upravni je nadzor u Hrvatskoj vrlo Sirok i intenzivan te granici s
hijerarhijskim nadzorom kakav se poduzima, na primjer, unutar jedne hije-
rarhijske upravne organizacije.

Umjesto da se provjeri samo zakonitost i svrsishodnost, u okviru upravnog
nadzora nadzire se i djelotvornost i ekonomi¢nost obavljanja prenesenih
poslova drzavne uprave, svrhovitost interne strukture organa koji te poslove
obavljaju, osposobljenost lokalnih sluzbenika i namjestenika za obavljanje
tih poslova te njihov odnos prema gradanima. Tijekom nadzora Zupanijski
su uredi mogli traziti izvjestaje, pokrenuti postupak za utvrdivanje odgo-

+Sire o razlikovanju samoupravnog i prenesenog djelokruga u: Kopric, 1998. V. i Wollmann, 2001:156; Smi-
dovnik, 1993: 44-45; Gisevius. 1998: 24-26.

5 Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o sustavu drzavne uprave iz 2001. Zupanijski su uredi prestali
postojati kao makar formalno samostalna tijela drzavne uprave. Umjesto vise razlicitih zupanijskih ureda tim je zakonom
za svaku Zupaniju predviden jedan ured drzavne uprave. Prijasnji Zupanijski uredi nastavili su s radom kao unutarnje
ustrojstvene jedinice ureda drzavne uprave, do donosenja posebne uredbe Vlade Republike Hrvatske kojom ce se
urediti unutarnje ustrojstvo ureda drzavne uprave u Zupanijama. Ured drZavne uprave preuzeo je i ovlasti i obaveze
koje su u pogledu upravnog nadzora imali Zupanijski uredi.
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vornosti lokalnih sluzbenika i namjestenika ili sami obaviti te poslove na
trosak tijela kojem su prenijeti (¢l. 19-22. ZSDU:; $ire o upravnom nadzoru
u: Kopric, 2000: 417-419).

Pritom se kao dodatna znacajna okolnost pojavljivalo potpuno nejasno
razgranicenje poslova iz samoupravnog djelokruga lokalnih jedinica te
poslova drZavne uprave koji su im prenijeti u tzv. preneseni djelokrug (Sire
w: Kopric, 1998). To je omogucilo razli¢ita tumacenja bez iole ¢vrsceg temelja
te mogucnost arbitrarnog postupanja nadzornih organa i njihova upletanja
u samoupravnu sferu lokalnih jedinica.

Treba, medutim, posebno napomenuti da su, kao vazni nadzorni organi, i
sami Zupanijski uredi bili podvrgnuti upravnom nadzoru organa sredisnje
drzavne uprave. Ministarstva i tzv. drzavne upravne organizacije nadzirali
su zupanijske urede, gradske urede Grada Zagreba te lokalne samoupravne
jedinice® i pravne osobe s javnim ovlastima u prenijetim im poslovima dr-

zavne uprave.

Proklamirana samostalnost Zupanijskih ureda bila je od samog pocetka vrlo
ograniCena u funkcionalnom, financijskom, materijalnom i personalnom
pogledu s tendencijom daljnjeg smanjenja. Treba, naravno, dodati da je na
vrhu ¢itavog tog piramidalno ustrojenog mehanizma s nizom znacajnih
regulativnih, financijskih, nadzornih, personalnih i drugih ovlasti bila Vlada,
i sama gotovo potpuno ovisna o predsjedniku Republike, Time je bila uspo-
stavljena i odrzavana jasna vertikalna linija subordinacije kroz ¢itav terito-
rijalni upravni sustav, a prija$nja jaka opcinska razina potpuno razbijena i
stavljena pod nadzor.

Na temelju takvih razmatranja moze se zakljuciti da je uvodenje Zupanija
kao jedinica drugog (srednjeg) stupnja u hrvatski sustav lokalne samouprave
tijekom reforme 1992/93. imalo vrlo odredenu ulogu da posluzi kao instru-
ment razbijanja pozicije i moci dotadasnjih opcina te kao oslonac tenden-
cijama centralizacije drzave.

¢ Tijela srediSnje drzavne uprave mogla su u obavljanju prenijetih poslova drzavne uprave davati naredbe
opcinskom nacelniku odnosno gradonacelniku, a ako oni uestalo ne bi postupali po tim naredbama, organ sredisnje
uprave nadlezan za poslove opce uprave imao je ovlast razrijesiti ih s funkcije, na koju su ih izabrali lokalna predstavnicka
tijela!
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III. Uloga Zupanija u procesu etatizacije

Zakonsko definiranje Zupanije kao “jedinice lokalne uprave i samouprave”
upucuje na zakljucak da ju je hrvatski zakonodavac vidio ponajprije kao
upravnu jedinicu, jedinicu drzavne uprave na lokalnoj razini, u smislu fran-
cuske doktrine i prakse centralizirane drzave. Prema francuskoj doktrini up-
ravne jedinice predstavljaju okvir za funkcioniranje (dekoncentriranih)
drzavnih upravnih sluzbi (Kopric, 1998: 152-153; Moreau, 1995: 106-107,
116-117). Sli¢no tome, teritorij hrvatskih Zupanija poklapao se s mjesnom
nadleznoscu zupanijskih ureda, kao (formalno) samostalnih tijela lokalne
drzavne uprave. Pored toga, sa Zupanijama se teritorijalno poklapaju jos i
podru¢ne upravne jedinice nekoliko vrlo vaznih ministarstava te tzv. drzavnih
upravnih organizacija (npr. obrana, unutarnji poslovi, financije, katastar,
obnova, itd.).

Bas kao $to su u Francuskoj na ¢elu podruénih ekspozitura sredisnje uprave
bili od sredisnje drzavne vlasti imenovani visoki drzavni duznosnici, na celu
hrvatskih Zupanija bili su Zupani i podzupani. Zupana (i podZupana) birala
je doduse Zupanijska skupstina, ali je morao dobiti i podr$ku drzavnih po-
litickih organa. Naime, na prijedlog Vlade njegov je izbor potvrdivao pred-
sjednik Republike. Predsjednik je imao diskrecijsko pravo da tu potvrdu dade
odnosno uskrati bez obrazlozZenja. Ako nakon prvog uskracivanja potvrde
zupanijska skupstina u roku od 14 dana ne bi izabrala drugoga, odnosno
ako predsjednik Republike ponovno ne bi potvrdio izbor, imao je pravo sam
imenovati zupana doticne Zupanije (¢l. 31-34. ZLSU). Uz to, Zupan je bio
zakonom definiran kao predstavnik drzavne vlasti na podru¢ju Zupanije i
uvrSten u kategoriju drzavnih duznosnika (¢l. 50. st. 1.1 ¢l 6. ZSDU).

Kao predstavnik drzavne vlasti na podrucju Zupanije Zupan je imao niz vrlo
znacajnih ovlasti. Nadzirao je rad Zupanijskih ureda, ali i obavljanje poslova
drzavne uprave prenijetih lokalnim samoupravnim jedinicama (opcina i grad)
te pravnim osobama s javnim ovlastima. Uz prethodno misljenje (do novele
zakona iz svibnja 1999), odnosno uz prethodnu suglasnost (nakon svibnja
1999) imenovao je procelnike Zupanijskih ureda, koji su mu ujedno bili od-
govorni za rad tih ureda. Za Zupanijske je urede donosio pravilnik o unutar-
njem redu (sistematizaciju radnih mjesta) (¢l. 61. ZSDU), a prema
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sluzbenicima tih ureda imao je sve funkcije Celnika tijela drzavne uprave
(prijam u sluzbu, postavljenje u zvanja i imenovanje na polozaje, prestanak
sluzbe, ocjenjivanje, stegovna odgovornost, itd.) (¢l. 9. st. 4. Zakona o drzav-
nim sluzbenicima 1 namjestenicima iz 1994, NN 74/94, 86/94. 17/95; dalje:
ZDSN-94). Itd.

Kao lokalni izvr$ni duznosnik zupan je takoder imao niz znacajnih ovlasti.
Bio je “nositelj izvrine vlasti” u samoupraynom djelokrugu zupanije, a ujedno
i predsjednik Zupanijskog poglavarstva kao kolegijalnog izvrinog tijela. Imao
je znacajnu ulogu u nadzoru zakonitosti opcih akata lokalnih jedinica, Mogao
je zadrzati od izvrSenja op¢i akt Zupanijske skupstine ako je ocijenio da je
tim aktom povrijeden zakon ili drugi propis, odnosno obavijestiti nadlezni
organ sredisnje drzavne uprave, ako je ocijenio da je povreda zakona izvi$ena
op¢im aktom opcinskog ili gradskog vijeca s podrucja zupanije. Da bi lakse
nadzirao lokalne samoupravne jedinice, imao je i ovlast “redovno se savje-
tovati” s nacelnicima i gradonacelnicima opcina i gradova na podrudju zu-
panije. Utjecaj na lokalne samoupravne jedinice mogao je ostvarivati i prora-
¢unskim odnosno financijskim instrumentima (pomo¢, dotacije, investicijski
i drugi programi, itd.).

S druge pak strane, Zupan je bio odgovoran Vladi za zakonitost svojeg rada,
kao 1 akata i rada Zupanijskog poglavarstva te Zupanijskih upravnih odjela
(administrativna tijela koja obavljaju poslove iz samoupravnog djelokruga
zupanije). U obavljanju poslova drzavne uprave Vlada mu je mogla davati
naredbe te ga razrijesiti ako bi on ili druga tijela ucestalo krSili ustavnost i
zakonitost ili ako ucestalo ne bi postupali po naredbama Vlade.

Zupanu su, dakle, bile povierene dvije zapravo nespojive uloge, uloga lokalnog
duznosnika i uloga drzavnog duznosnika. U stvarnom je funkcioniranju uloga
predstavnika drzavne vlasti daleko pretezala nad ulogom lokalnog samo-
upravnog funkcionara te se Zupan institucionalno i stvarno uspostavio kao
svojevrsni drzavni tutor u Zupaniji. Drugim rijecima, Zupan je bio klju¢na
pozicija s koje je srediSnja drzavna vlast drzala pod nadzorom Citav “sustav

lokalne samouprave i uprave”’.

7 Takvo dizajniranje institucije Zupana pokazuje sklonost autoritarnim rjesenjima i nepovjerljivi i
antidemokratski stav vlastodrzaca uopce. Kako je ve¢ prije primijeceno, “Hrvatska je naslijedila autoritarnu politicku
kulturu kao nuinu posljedicu razmjemo duge izloZenosti gradana autoritarnom drutvenom poretku” u doba
socijalizma (Perko-Separovic, 1998: 291). Autoritarna kultura karakterizira, medutim, i hrvatsku drzavnu i javnu
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Drugorazredno znacenje Zupanije kao samoupravne jedinice vidi se jos iz
nekoliko pokazatelja. Pored vrlo razvedene strukture Zupanijskih ureda i
njihovih ispostava, postojala je razmjerno mala Zupanijska organizacija za
obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga Zupanije. Tako se omjer broja
drzavnih sluzbenika i namjestenika u Zupanijskim uredima kao tijelima
drzavne uprave i broja lokalnih sluzbenika u upravnim odjelima, sluzbama i
drugim upravnim tijelima Zupanija kretao u omjeru od 5 : 1 sve do 20 : 18,

Nadalje, zupanijama je u samoupravni djelokrug zakonom bilo dodijeljeno
jos manje poslova nego opc¢inama i gradovima. Uostalom, vec po pocetnoj
zakonskoj koncepciji ZL.SU-a Zupanije su u svojoj samoupravnoj sferi trebale
imati uglavnom samo koordinativnu ulogu prema opc¢inama i gradovima.
Tako su one trebale "uskladivati interese”, “uskladivati stajalista opcina i
gradova”, “uskladivati mrezu” javnih ustanova, “osnivati javne ustanove radi
ostvarivanja zajednickih ciljeva opcina, gradova i Zupanije kao cjeline”, itd.
Pocetni, razmjerno malen broj poslova za koje je bilo sigurno da ih Zupanije
obavljaju u svojem samoupravnom djelokrugu poslije se jo3 i smanjio, a
povecao se broj poslova za koje nije bilo moguce sa sigurnoscu zakljuditi
jesu li ih Zupanije trebale obavljati u samoupravnom ili prenesenom djelo-
krugu, sa svim dalekoseznim posljedicama koje povlace pojedine varijante
odgovora®. Velika vecina tih poslova bila je obligatorna za Zupanije, tako da
su one imale vrlo suZen prostor autonomne odluke. Uz to, za velik broj po-
slova Zupanija je morala pribaviti prethodne suglasnosti, formalne prijedloge
ili misljenja drugih, ¢esto drzavnih organa (Sire u: Kopric, 1998; Kopric,
2000).

Putem Zupanijskih ureda te u jo$ vecoj mjeri putem institucije Zupana doslo
je dovrlo Cvrste povezanosti sustava drzavne uprave i “sustava lokalne samo-
uprave i uprave”. Drzavna uprava preuzela je velik dio poslova za koje su do

upravu nakon 1990. (Kopric, 1999a; Kopri¢, 1999b}. To pokazuje da institucionalne promjene jo§ ne moraju znaciti
promjene na dubljim razinama, razinama drustvene kulture i svijesti fjudi. No. postavlja se i pitanje s gotovo fatalistickim
prizvukom: Koliko e se jos dugo reproducirati to svojstvo hrvatske politicke i upravne kulture?

¢Sire 0 organizaciji upravnog sloja u Zupanijama u: IvaniSevi¢ et al., 2001: 203-205.

¥ Prema poslovima iz samoupravnog djelokruga lokalne jedinice imaju pravo opce regulaciie, financiraju ih iz
svojeg proracuna te su podvrgnuti nadzoru ustavnosti i zakonitosti. Prema prenesenim poslovima dr7avne uprave
one nemaju pravo opce regulacije, troskove obavljanja takvih poslova naknaduje im drzavni proracun, a nadzor je
obuhvatnijii intenzivniji te pored nadzora zakonitosti obuhvaca i nadzor svrsishodnosti, pa i ekspeditivnosti i struénosti.
V.1 Kopric, 2000: 414-416.
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reforme 1992/93. ovlasti imale opcine kao samoupravne jedinice (v. 1 su-
pra). Lokalna samouprava u takvim je okolnostima bila vrlo ogranicena i
gotovo svedena na poziciju privieska drzavne uprave.

Prema tome, definiranje Zupanija kao jedinica lokalne uprave i samouprave
pokazalo je opredjeljenje vlasti da Zupanije budu prvenstveno jedinice
drzavne uprave na lokalnoj razini, a tek sekundarno i vrlo ograniceno i jedinice
samouprave i autonomije drugog stupnja. Uz to, njihova je samoupravna
uloga, bar prema pocetnoj zamisli zakonotvorca, bila vrlo skucena i svedena
uglavnom na koordinaciju lokalnih samoupravnih jedinica s temeljne razine
(opcine i gradovi).

IV. Politizacija Zupanijske teritorijalne strukture

Prilikom pocetnog teritorijalnog razgranic¢enja Zupanija napravljeno je dosta
nelogi¢nosti. Zakonodavac se prilikom konkretnog odredivanja strukture i
teritorija Zupanija nije drzao ¢ak ni onih kriterija koje je sam sebi postavio u
sustavnom zakonu, u ZLSU-u. Zupanije su, naime, prema ZLSU-u trebale
biti odredene tako da predstavljaju izraz “povijesnih, prometnih i gospodar-
skih ¢imbenika i da predstavlja(ju) prirodnu samoupravnu cjelinu u okviru
Republike Hrvatske” (¢l. 5. st. 2).

Ponajprije, dvije su Zupanije, Dubrovacko-neretvanska i Zagrebacka, bile
razdijeljene u dva dijela, $to znaci da nisu predstavljale prirodnu samoupravnu
cjelinu. Nejasno je kakvi su povijesni, prometni ili gospodarski faktori doveli
do stvaranja Licko-senjske Zupanije koja obuhvaca ¢ak i dio otoka Paga.
Postavlja se pitanje kakvim se razlozima zakonotvorac rukovodio kad je
formirao Splitsko-dalmatinsku Zupaniju 5,5 puta vecu od Licko-senjske po
broju stanovnika'®, Zasto je Slavonija razdijeljena u vise manjih Zupanija, za
razliku od Dalmacije? Kako je moguce da se Medimurska Zupanija formira
preko noci, nakon posjete lokalne stranacke delegacije tada vladajuce
Hrvatske demokratske zajednice iz tog kraja predsjedniku Republike? Moze

10 Hrvatske Zupanije u prosjeku imaju oko 200.000 stanovnika, 2.750 km? povrsine, 6 gradova i 21 opcinu u
svojem sastavu. Licko-senjska Zupanija je najveca po povrsini (3.350 km?), a najmanja po broju stanovnika (87.000).
Splitsko-dalmatinska je najveca po broju stanovnika (474.000), po broju opcina (40) i gradova (15). Najmanje su
Zupanije: po povssini Medimurska (730 km?). po broju gradova Brodsko-posavska (2}, po broju opéina i po ukupnom
broju lokalnih samoupravnih jedinica prvog stupnja Pozesko-slavonska (6 odnosno 10).
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li Koprivnicko-krizevacka Zupanija funkcionirati kao samoupravna cjelina
ako se uzme u obzir rivalstvo starih Krizevaca i danasnju vecu financijsku
snagu i vitalnost Koprivnice?

Tesko se oteti dojmu da su u krojenju regionalne strukture u kojoj su nejed-
nakosti i nelogicnosti vrlo izrazene, presudnu ulogu igrali prizemni politicki
interesi, a ne faktori koji su uobicajeni pri utemeljenju regionalnih jedinica
ili oni propisani ZLSU-om. Prilikom oblikovanja zupanijske strukture tra-
dicionalne se hrvatske regije, Slavonija, sredi$nja Hrvatska, Dalmacija, Pri-
morje i Istra, uglavnom nisu postovale (Ivanisevi¢, 1999: 590). Cini se da su
one ipak uzete u obzir, ali samo zato da bi se u njima izolirali biraci tada
oporbenih opredjeljenja (Istra, Primorje), odnosno da bi se takve birace po-
kusalo neutralizirati uvrStenjem u vecu zupaniju u kojoj oni nece predstavljati
vedinu (Dalmacija). I ukupni broj Zupanija veci je od broja koji bi za Hrvatsku
bio racionalan, tako da su pojedine povijesne regije previSe rascjepkane,
Zupanije na tim podrucjima ekonomski slabe, a ¢itava zupanijska teritorijalna
struktura vrlo neuravnotezena i suvise diferencirana.

Moze se zakljuciti da se prilikom formiranja Zupanija i odredivanja njihova
teritorija zakonotvorac nije pridrzavao ¢ak ni vlastitih kriterija predvidenih
u sustavnom zakonu, ZLSU-u, nego se krojenje zupanijske teritorijalne
strukture prepustilo trenutacnom politickom rezonu. Zbog toga razmjerno
velik broj Zupanija ne predstavlja “izrazaj povijesnih, prometnih i gospo-
darskih ¢imbenika”, odnosno “prirodnu samoupravnu cjelinu u okviru Re-
publike Hrvatske”.

V. Zupanijska struktura kao temelj birokratizacije, a ne razvoja

Ostavljajuci po strani Grad Zagreb kao posebnu lokalnu samoupravnu
jedinicu sa statusom grada i Zupanije!!, ostatak Hrvatske razdijeljen je na 20
Zupanija. Zupanije su autonomne u osnivanju, odredivanju unutarnjeg
ustrojstva i zaposljavanju sluzbenika u svojim upravnim tijelima (upravnim
odjelima, sluzbama i drugim tijelima). Prema odredenim podacima Zupanije
zaposljavaju oko 1.160, dok sam Grad Zagreb zaposljava oko 2.700 lokalnih

1! Za probleme Grada Zagreba u hrvatskom sustavu lokalne samouprave v. [vanisevic, 2000: 591-598, i Pavic,
2000: 622-637.
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sluzbenika. Prili¢no veliki udio u lokalnom osoblju imaju sluzbenici koji se
bave opcim, administrativnim, pomocnim i tehnickim poslovima, sluzbenici
sa srednjom stru¢nom spremom i sluzbenici bez polozenog stru¢nog ispita
(Kopri¢, 1998: 176-180; Kopric et al., 2001).

Osim toga, nuzno je spomenuti da na teritoriju lokalnih samoupravnih je-
dinica sluzbuje i velik broj drzavnih sluzbenika i namjestenika. Tako je Vlada
na prijedlog resornih ministarstava bila osnovala po 8 Zupanijskih ureda u
svakoj kontinentalnoj Zupaniji, osim Krapinsko-zagorske (9 ureda), odnosno
po 10 Zupanijskih ureda u sedam priobalnih Zupanija (Uredba o ustrojavanju
zupanijskih ureda, NN 116/93, 23/96. 1 96/97). Ukupno je bilo osnovano
175 Zupanijskih ureda’?. Pored toga, u svakoj je Zupaniji bio osnovan i ured
zupana. Zupanijski uredi nisu djelovali samo u sjedidtima Zupanija, nego su
imali svoje ispostave i u svim vecim mjestima na podrucju Zupanija. Tako je
od 1997. djelovalo ukupno 779 ispostava razlicitih Zupanijskih ureda u 107
razli¢itih mjesta. U svakom mjestu u kojem su bile osnovane djelovale su
ispostave vecine Zupanijskih ureda (u prosjeku 7).

Broj sluzbenika u Zupanijskim uredima u jednom periodu nakon uspo-
stavljanja tih organa najprije se povecavao, tako da ih je krajem 1996. bilo
nesto preko 7.000. Nakon toga doslo je do blagog trenda opadanja, ponajprije
zato §to su odredene sluzbe (inspekcije, katastar) izdvojene iz strukture
zupanijskih ureda i jo§ ¢vrsce centralizirane kroz tzv. drzavne upravne
organizacije (Drzavni inspektorat, Drzavna geodetska uprava). Sredinom
2001. broj sluzbenika Zupanijskih ureda kretao se oko 5.400 (Kopric et al.,
2001),

Nadalje, kao $to je vec receno, teritorijalne ekspoziture organa sredisnje
drZavne uprave osnovane su ponajprije u klasi¢nim resorima, obrani, unu-
tarnjim poslovima i financijama, ali i u nekim resorima javnih sluzbi, kao sto
su katastar, briga o braniteljima iz Domovinskog rata, javni radovi, obnova i
graditeljstvo, poljoprivreda i Sumarstvo, kultura, itd. Premda osnivanje
ekspozitura ima smisla samo onda kad se Zeli povecati efikasnost pojedine

2 Zupanijski su uredi osnovani za {1) gospodarstvo, {2) prosvietu, kulturu, informiranje, $port i tehnicku
kultury, (3} rad, zdravstvo i socijalnu skeb, (4) prostomo uredenje, stambeno-komunalne poslove. graditeljstvo i
zastitu okolida, {5) katastarske i geodetske poslove, {6} imovinskopravne poslove, (7} statistiku. 1 (8) opcu upravu. U
Krapinsko-zagorskoj Zupaniji osnovan je i ured za turizam, a u svim priobalnim Zupanijama osnovani su ured za
turizam te ured za pomotstvo.
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sluzbe, u nekoliko resora njthovo se osnivanje vrlo Cesto nije rukovodilo
zahtjevom za efikasno$cu i ekonomi¢noscu, nego priblizavanjem, pa i
izjednacavanjem sa Zupanijskom teritorijalnom strukturom. Tako su uredi
za obranu, policijske uprave, podruc¢ni uredi Porezne uprave, podrucni uredi
Drzavne geodetske uprave, itd. formirani tako da se podrudje njihove
nadleznosti potpuno poklapa s podru¢jem pojedinih Zupanija.

Pritom se izgleda uopce nije pitalo o vrlo velikim objektivnim razlikama u
veli¢ini Zupanija, o racionalnosti i prikladnosti takve strukture teritorijalnih
ekspozitura te o Sansama da pojedine drzavne upravne sluzbe o ¢ijim je ekspo-
ziturama rije¢ budu efikasne i ekonomicne u radu. Logika bi stvari, naime,
bila upravo suprotna - svaka sluzba trebala bi uspostaviti takvu teritorijalnu
organizaciju koja je za nju najjeftinija, najefikasnija i najracionalnija.

Broj sluzbenika koji rade u ekspoziturama organa sredisnje drzavne uprave
vrlo je velik. Podru¢ne jedinice ministarstava i drzavnih upravnih organizacija
najmocniji su upravni mehanizam na teritoriju drzave, izuzimajuci naravno
sredisnju drzavnu upravu®. Velicini i razvedenosti te mreze raznoraznih
ekspozitura znacajno je pridonijela upravo iznimno razvedena Zupanijska
struktura. Takvom zakljucku u prilog govore 1 izjave iskusnih upravnih ruko-
voditelja koji smatraju da bi za pojedine sluzbe Cije se ekspoziture na srednjoj
razini poklapaju sa Zupanijskom strukturom bilo sasvim dovoljno 4 do 6,
umjesto sadasnjih 20 ekspozitura.

Iz predocenih podataka proizlazi da za realizaciju poslova iz svojeg samo-
upravnog djelokruga, za realizaciju razvojnih i drugih projekata znacajnih
za vlastito stanovniStvo, Zupanije uglavnom nemaju dovoljno kvalitetnog,
dobro obrazovanog, stru¢nog osoblja. Velik dio njihova osoblja bavi se
unutarnjim upravnim funkcijama i opsluzivanjem lokalnih politickih organa
(skupstina, Zupana i poglavarstva), a ne strunom obradom javnih problema
te koncipiranjem i provedbom razvojnih projekata. Takoder, moze se kon-
statirati da su u periodu 1992-2001. Zupanije posluZile kao tocke gomilanja
drzavne administracije angazirane na tipi¢no upravnim, administrativnim i
nadzornim poslovima u Zupanijskim uredima i podru¢nim jedinicama organa
sredis$nje drZavne uprave.

13 Samo je porezna administracija 1998. godine u svojim ekspoziturama imala 3.600 sluzbenika i namjestenika.
Ministarstvo unutarnjih poslova imalo je podetkom 2000. oko 32.000 sluzbenika i namjestenika, od éega je najveci
dio bio rasporeden u podruéne jedinice. Itd.
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Sto se poslova tice, gledajuci komparativno, regionalnim se jedinicama obié-
no povijeravaju poslovi koji imaju velik akcijski radijus, zahtijevaju specijali-
ziranu strucnost, iznimno skupu opremu, koordinaciju na velikom podrudju,
ili nadilaze mogucnosti vecine lokalnih samoupravnih jedinica prvog stupnja,
najcesce u podrudjima kao sto su zdravlje, socijalna sigurnost, srednje, spe-
cijalizirano ili visoko Skolstvo, znanost, javni promet, pokretanje ekonomskog
razvoja, poticanje zaposljavanja, itd. (Kopric, 2000: 403).

Cini se da mnoge sadasnje hrvatske Zupanije nisu u stanju odgovoriti takvim
izazovima ni osigurati kvalitetno obavljanje uobicajenih regionalnih poslova.
Njihova rascjepkanost, izrazite razlike uveli¢ini i vilo nejednaka ekonomska
situacija'* takoder osvijezavaju stara rivalstva i animozitete, umjesto da stva-
raju regionalni identitet i pozitivno medusobno nadmetanje u osiguravanju
razvoja i kvalitete Zivota te da sinergijski privlace ljude odredenih povijesno
utemeljenih cjelina na zajednicki napor u razvoju i procesima medunarodne
suradnje i povezivanja. Rijecju, rascjepkanost i neravnoteza Zupanijske
strukture Hrvatske dovela je do toga da mnoge Zupanije nemaju dovoljan
ekonomsko-financijski kapacitet i druge potencijale nuzne da bi se mogle
afirmirati kao tipicne suvremene jedinice regionalne samouprave,

Moze se zakljuciti da je prevelik broj Zupanija potaknuo diferenciranje
drzavnih upravnih organa odnosno podru¢nih upravnih jedinica i ispostava
na lokalnoj razini daleko preko mjere koja bi se mogla smatrati svrsishodnom
i racionalnom. Istodobno je, bar u jednom dijelu zemlje, onemogucio afir-
maciju Zupanija kao samoupravnih jedinica drugog stupnja, regionalnu iden-
tifikaciju stanovnistva i uspostavu regionalne ravnoteze unutar Hivatske.
Takoder, pridonio je stvaranju kompetitivne, a ne kooperativne atmosfere u
zemlji - umjesto bogatstva regionalne raznolikosti potencirani su konkurent-
ski odnosi i odnosi dominacije.

¥ Na primjer, prema podacima Zavoda za platni promet u 2000. godini u Hrvatskoj je bilo oko 826.000
zaposlenih fizickih osoba kojima su se isplacivale place. U prosjeku rijec je 0 oko 39.300 zaposlenika po Zupaniji. Od
toga je (priblizne brojke ) 356.000 njih (42%) imalo prebivaliste na podrucju Grada Zagreba, 57.500 (7%) na padruéju
Splitsko-dalmatinske, a 35,400 (6.7%) na podrucju Primorsko-goranske Zupanije. Dvije su Zupanije (Istarska i Osjecko-
-baranjska) imale oko 40.000, 2 jedna (Vara7dinska) preko 30.000 zaposlenika s isplacenim placama. Jos 4 imale su
preko 20.000 takvih osoba. Cak 11 Zupanija imalo je manje od 20.000 takvih osoba. s ekstremnim primjerima Licko-
-senjske (4.000 ili 0,5%), Viroviticko-podravske (8.600 ili 1%} i Pozesko-slavonske Zupanije (9.000 ili 1,1%). Dakle,
samo 5 regionalnih jedinica imalo je broj zaposlenih (kojima se isplacuje placa) iznad drzavnog prosjeka.
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V1. Zupanija kao regionalna samoupravna jedinica

Promjenama Ustava iz 2000. gradanima se jamci pravo na lokalnu i podruc¢nu
(regionalnu) samoupravu. Kao jedinice podrucne (regionalne) samouprave
Ustav odreduje Zupanije. Zupanijama se jam¢i da e u samoupravnom
djelokrugu moci obavljati sve poslove regionalnog znacenja, a osobito poslove
upodrudju skolstva, zdravstva, prostornog i urbanistickog planiranja, gospo-
darskog razvoja, prometa i prometne infrastrukture te planiranja i razvoja
mreZe obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova. Otvorena
je i mogucnost da se vecim gradovima poviere ovlasti Zupanije. Ustav uvodi
nalela supsidijarnosti, solidarnosti i razmjernosti prihoda i ovlasti lokalnih i
regionalnih jedinica. Zupanije prestaju biti jedinicama lokalne drZavne uprave
i postaju iskljuivo jedinice regionalne samouprave.

Novi Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi iz 2001, (NN
33/01; dalje: ZLRS) definira Zupaniju kao jedinicu ¢ije podrucje predstavlja
prirodnu, povijesnu, prometnu, gospodarsku, drustvenu i samoupravnu
cjelinu koja se osniva za obavljanje poslova regionalnog znacenja. Iz takve
bi se formulacije, koja naglasava cjelovitost Zupanije kao samoupravne cjeline,
moglo zakljuciti da se zakonotvorac u formiranju Zupanija opredijelio u
prvom redu za kriterij komplementarnosti®. Na podruéju zupanije po tome
bi se trebale osigurati sve sluzbe potrebne lokalnom stanovnistvu, bez obzira
na to obavljaju li ih jedinice lokalne samouprave na njezinom teritoriju ili
same zupanije. Na podrudju Zupanije svatko bi trebao moci ostvariti ¢itav
“zivotni krug”. Izricito se spominje drustvena cjelina, koju bi se moglo
tumaciti kao cjelinu s kojom se stanovni$tvo na neki nacin identificira u
kulturnom i uopce drustvenom smislu. Prilikom formiranja Zupanija trebalo
bi uzeti u obzir da ona bude i povijesno utemeljena cjelina, ali i cjelina u
prirodnom, prometnom i gospodarskom smislu.

U odredivanju poslova regionalnog znacenja ZLRS se opredijelio za tzv.
metodu opce klauzule. Prema toj metodi predstavnicko tijelo svake pojedine

% Upravna doktrina inace razlikuje cetiri standardna kriterija, homogenost, gravitaciju, komplementamost i
ekonomsko-financijski kapacitet. ali se svi oni uglavnom ne mogu istodobno primijeniti i nemaju jednako znacenie
kod istog tipa jedinica. Komplementamost se definira kao kriterij “po kojem cjelina proizlazi iz postojanja raznih
prirodnih i drudtvenih faktora koji se medusobno nadopunjavaju u to kompletnijem zadovoljavanju potreba ljudi
koji na doti¢nom podrucju zive” (Pusic et al,, 1988: 279).
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zupanije modi Ce i bez posebne inicijative sredisnjeg zakonodavca neki posao
ocijeniti poslom regionalnog znacenja, polazeci od vlastite procjene okol-
nosti, potreba i razvojnih $ansi pojedine Zupanije. Rije¢ je o velikom i bitnom
iskoraku u smjeru jacanja autonomije zupanija. No, realizaciji svih potencijala
takve nove normativne situacije velika su zapreka vrlo izrazene razlike u
veli¢ini i razvijenosti sadasnjih Zupanija. Postoji realna opasnost da dode do
ubrzanog razvoja jacih regionalnih jedinica, ali i do daljnjeg zaostajanja
slabijih Zupanija, ¢ime bi se vec i sada jako naglaSena neravnoteza zupanijskog
teritorijalnog ustrojstva jos$ vise zaostrila.

Novo hrvatsko zakonodavstvo takoder je radikalno preoblikovalo instituciju
7upana. Zupan je isklju¢ivo lokalni duznosnik koji obavlja izvrine poslove u
samoupravnom djelokrugu Zupanije. Buduci da vise nije istodobno i drzavni
duznosnik, eliminirana je bilo kakva moguénost formalnog utjecaja organa
srediSnje dr7ave na izbor ili razrjeSenje Zupana, a time i klju¢na veza izmedu
sustava drzavne vlasti i uprave i sustava lokalne i regionalne samouprave.

Mogucnost da Zupanije obavljaju i neke poslove drZavne uprave u prene-
senom djelokrugu, kao i mogucnost da se u pogledu obavljanja tih poslova
(i) Zupanu daju naredbe predvidena je i novim zakonom. Medutim, sankcija
u slucaju nepridrzavanja tih naredbi vise nije njegovo smjenjivanje, nego
samo oduzimanje ovlasti obavljanja prenijetih poslova drzavne uprave, sto
je u skladu s uobicajenim standardima.

Neke od brojnih i jakih ovlasti koje je imao Zupan kao predstavnik drzavne
vlasti na teritoriju Zupanije, po noveli ZSDU-u iz 2001. preuzima predstojnik
ureda drzavne uprave u zupaniji. Buduc¢i da taj predstojnik upravlja radom
ureda drzavne uprave, imenuje ga i razrjeSava Vlada na prijedlog ministra
nadleznog za poslove opce uprave, ali na temelju prethodno provedenog
javnog natjecaja. Predstojnik moze imati zamjenika kojeg imenuje i razrjesava
ministar nadlezan za poslove opce uprave, na prijedlog predstojnika ureda,
takoder na temelju prethodno provedenog javnog natjecaja. Ako zamjenik
ne bi bio imenovan, isti ministar trebao bi odrediti drzavnog sluzbenika koji
bi obavljao poslove zamjenika predstojnika ureda, ali najduze do Sest mjeseci.
Prema tome, predstojnik ureda ima svojstvo funkcionara kojeg imenuje i
razrjeSava Vlada. Javni natjecaj za njegovo imenovanje trebao bi osigurati
odredenu struénu razinu i druge profesionalne kvalitete, premda je oéito da
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se izbor medu onim kandidatima koji ispunjavaju uvjete iz javnog natjecaja
moze provoditi po politickim kriterijima. Ostao je nejasan status njegova
zamjenika, kojeg ZSDU-01. po svemu sudeci takoder smatra funkcionarom,
premda ga imenuje i razrjeSava ministar kao Celnik tijela drzavne uprave,
sto ba$ nije u skladu s uzusima imenovanja politickih duznosnika.

Profesionalizaciji drzavne uprave i daljnjoj afirmaciji autonomije Zupanija
kao samoupravnih jedinica svakako bivise pogodovalo ako bi se i predstojnika
ureda drzavne uprave u Zupaniji i njegova zamjenika postavljalo isklju¢ivo
prema stru¢nim i profesionalnim kriterijima, kao drzavnog sluzbenika. U
tom bi se slucaju njegova pozicija u¢inila puno sigurnijom, jer ga Vlada od-
nosno ministar ne bi mogli razrijesiti prema politickim kriterijima, nego samo
zbog povreda sluzbene duznosti u postupku koji je predviden i za ostale
drzavne sluzbenike. Uz vazecu regulativu svaka nova vlada ima prakticki
odrijesene ruke da dotadasnje predstojnike (i njihove zamjenike) zamijeni
novima, prema politickim i drugim simpatijama. Jac¢anju autonomije samo-
upravnih jedinica znacajno bi pridonijela potpuna depolitizacija polozaja
predstojnika ureda drzavne uprave, koja je zasad izostala.

Prema logici decentralizacije, i sama je struktura zupanijskih ureda u zna-
¢ajnoj mjeri reducirana. Vrijedi napomenuti da je Vlada donijela novu Uredbu
o nacelima za unutarnje ustrojstvo tijela drzavne uprave (NN 43/01) koja je
omogucila smanjenje broja unutarnjih ustrojstvenih jedinica i rukovodecih
pozicija u tijelima drZavne uprave na sredi$njoj razini'®. Realno je ocekivati
da Ce se s osloncem na odredbe te uredbe modi utvrditi i puno racionalnija
struktura svakog pojedinog ureda drzavne uprave u razli¢itim zZupanijama.
S obzirom na decentralizaciju funkcija i njihova financiranja u podrucju
skolstva, socijalne skrbiizdravstva', dio drzavnih sluzbenika i namjestenika
mogao bi sluzbu nastaviti u upravnim tijelima Zupanija ili jedinica lokalne

1%V, uredbe o unutamjem ustrojstvu ministarstava, drzavnih upravnih organizacija i viadinih ureda, NN 70/
01.

O svojevrsnoj praksi nagradivanja dodjeljivanjem ponekad i izmiljenth rukovodecih pozicija (kojih je zbog
toga bilo sve vise i vie) u prija$njem razdoblju v. Kopric, 1999a: 407-409.

17Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave,
Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o osnovnor kolstvu, Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o srednjem
$kolstvu, Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj skrbi. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o
zdravstvenom osiguranju, svi u NN 59/01.
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samouprave. Naravno, moze se oCekivati da dio sluzbenika i namjestenika
nece moci biti rasporeden na nova radna mjesta te ce im u skladu s vazecim
pravilima ZDSN-01. istekom roka raspolaganja prestati upravna sluzba.

Vec iz takvih odredbi vidi se da su odredene linije prenaglasenog centralnog
utjecaja i nadzora formalno u potpunosti prekinute i da je stvorena realna
osnova za razvoj istinske samouprave. Naravno, proces decentralizacije tek
je na pocetku. Potrebno je nastaviti s realizacijom decentralizacije poslova,
ali i fiskalne decentralizacije, kako bi se vertikalno razgranicenje javnih pos-
lova dovelo u sklad s ustavnom regulacijom. Takoder, potrebno je provesti
nuzne prilagodbe sustava drzavne uprave te pripremiti jednu temeljitiju
reformu toga hipertrofiranog sustava, narocito u njegovim teritorijalnim eks-
poziturama, koji je gotovo puno desetljece gusio razvoj lokalne autonomije
i demokracije u Hrvatskoj. Na kraju, ocigledno je potrebno u $to kracem
roku pripremitii provesti uravnotezenje teritorijalne strukture hrvatskih Zupa-
nija da se eliminiraju rascjepkanost i ogromne razlike u veli¢ini i ekonomskoj
snazi medu Zupanijama'®,

Dugoro¢no, medutim, potrebno je temeljito ispitati ideju regionalizma i
buducu ulogu Zupanija u teritorijalnom sustavu Hrvatske, u svjetlu rele-
vantnih komparativnih iskustava, kao i ocekivanog povezivanja u razlicite
institucionalne aranzmane na razini Europe. Ne bi se smjelo zaboraviti na
napore Vijeca Europe oko pripreme Europske povelje o regionalnoj samo-
upravi. Vrijedi zapaziti da je pitanje uvodenja/zadrzavanja i karaktera srednje
razine u organizaciji teritorijalnog sustava jedno od pitanja koje s podjed-
nakom teZinom pritisce i druge tranzicijske zemlje (v. npr. Horvath, 2000:
46 1 dalje), kao 1 da je “problem definicije regija sama Europska zajednica
rijeSila pragmaticki, posezuci za postojecim upravnim jedinicama” (Sturm,

1995: 11).

No, pored toga, pa i usprkos tome, na konceptualnoj je razini nuzno do
kraja razrijesiti dilemu izmedu regije ¢ija je funkcija “ekologijska i kulturna
rekonstrukcija zavicajnog teritorija” i Zupanije koja je “element drzavne

¥ Prema prijasnjim analizama iz sredine 1980-ih pored Zagreba i makroregionalnih sredista Splita. Rijeke i
Osijeka kao stvarna regionalna srediSta spominju se samo Karlovac, Sisak, Varazdin, Brod, Pula i Zadar (Rogic. 1996:
152). Pitanje je nije li se stvarno stanje u meduvremenu izmijenilo. Kaliko su se odredena manja zupanijska sredista
uspjela afirmirati 1 razviti u periodu 1992-20017 Kakva je stvama ekonomska snaga pojedinih mogucih regionalnih
jedinica? Takoder, §to se Zeli postici s pomocu regija - ravnomjerni razvitak. ubrzani razvitak. demografska ili neka
druga obnova pojedinih podruéja i mjesta, priznavanje povijesnih ¥ili geografskih ¢injenica, itd.?
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organizacije” (Rogic, 1995:77). Potrebno je analizirati i odluciti Zeli li se da
zupanije snose “odgovornost za svoju privrednu buducnost” i/ili da postanu
“mreziSta za infrastrukturne ustanove” (Sturm, 1995:11-12)7 1li, pak, glavna
uloga Zupanija treba biti u pruzanju simbolickog utocista zavicajnosti i/ili u
“ekoloskom obuzdavanju industrijalizma” (Rogic)?

Sve u svemu, zasad bi se moglo zakljuciti da su Promjene Ustava iz 2000,
godine, jamcedi i regulirajuci pravo na podruénu (regionalnu) samoupravu
u Zupanijama, stvorile pretpostavke da se kroz novo zakonodavstvo i njegovu
bududu provedbu pojaca uloga zupanija kao samoupravnih jedinica te da se
one afirmiraju kao povijesno i kulturoloski utemeljene regionalne jedinice s
nezavisnim politickim legitimitetom svojih politickih organa te sa $irim vlas-
titim krugom poslova. U skladu s novim ustavnim nacelom, nacelom sup-
sidijarnosti, Zupanije bi trebale predstavljati dobrodosli oslonac narodito
stanovnistvu malih i slabijih opéina, pa i nekih manjih gradova. Vjerojatno
najtezi, ali nuzni dio posla na Ustavom zacrtanom razvojnom putu mogle bi
predstavljati teritorijalne korekcije Zupanijskog ustrojstva (v. i IvaniSevic,
2000: 590-591). Promjene, pak, u sustavu drzavne uprave trebale bi omo-
guditi znacajno labavljenje vertikalnih veza u sustavu, kao i racionalizaciju
mehanizma drZavne uprave na podrudju Zupanija.

VII. Zakljucak

U oblikovanju institucija samostalne hrvatske drzave poslo se od francuskog
modela. Rije¢ je o modelu centralisticke drzave s vlo jakom pozicijom izvrine
vlasti podredene predsjedniku drzave te izravnim i izrazitim vertikalnim
linijama ovisnosti u teritorijalnom upravnom sustavu od predsjednika drzave
do razine temeljnih lokalnih jedinica.

Hrvatske Zupanije formirane su u reformi 1992/93. Njihova je primarna funk-
cija bila omoguciti centralizaciju unutar samog drzavnog mehanizma te pro-
Siriti podrudje djelovanja i utjecaja drzave u drustvu naustrb nedrzavnih i
autonomnih institucija. Polazeci od nekorektne pretpostavke o “igri s nultim
ishodom”, dizajneri sustava tzv. “lokalne samouprave i uprave” nastojali su
ne samo ojacati Zupanije nego i - mozda jos i vise - oslabiti jedinice lokalne
samouprave. Kao klju¢ne poluge koje su osigurale centralizaciju posluzili su
struktura zupanijskih ureda, institucija zupana i upravni nadzor.
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Brojni, personalno ekipirani, penetrantni i relativno solidno organizirani zu-
panijski uredi bili su objedinjeni u Zupaniji kao jedinici drzavne uprave na
lokalnoj razini. Zupan je bio lokalni izvrsni funkcionar, ali i predstavnik dr-
7avne vlasti na podrucju Zupanije, personalno i na druge nacine puno ovisniji
ovladiipredsjedniku drzave nego o Zupanijskoj skupstini. Vrlo dubok, inten-
zivan i temeljit upravni nadzor osnazio je vertikalne, gotovo hijerarhijske
linije u teritorijalnom upravnom sustavu.

Mnostvo poslova za koje su dotad bile odgovorne (prije, velike) opcine pre-
uzela je dr7avna uprava, ukljucivsi i Zupanijske urede. Naravno, takvu preras-
podjelu poslova pratila je i preraspodjela javnih prihoda, odgovornosti, zna-
¢enja i moci. Samoupravne su institucije izgubile moc i utjecaj, lokalna je
samouprava segmentirana, razjedinjena u borbi za preostale mrvice. Lokalna
samouprava postala je sluskinjom sredisnje vlasti te prosirene i ojacale dr-

zavne uprave.

U svemu tome, iza fasade histori¢nosti zupanijsko je teritorijalno ustrojstvo
iskoriSteno i za sasvim prizemno zadovoljavanje politickih potreba. Umjesto
prema korektnim pravnim i upravnotehnickim kriterijima teritorijalna
struktura Zupanija bila je prilagodena birackom raspolozenju ili stranackim
potrebama tada vladajuce stranke. Nastale su ogromne nejednakosti medu
zupanijama, §to je dovelo do vrlo izrazene neravnoteze u teritorijalnom
upravnom sustavu te, zajedno s drugim razlozima, gotovo u potpunosti
onemogucilo da se Zupanije afirmiraju kao inicijatori i nositelji razvoja.

Vrlo brzo nakon uvodenja Zupanija drzavna uprava na Zupanijskoj razini
bila je visestruko ojacana uvodenjem niza teritorijalnih ekspozitura, pod-
ruénih jedinica velikog broja ministarstava i drzavnih upravnih organizacija
koje su se teritorijalno poklapale sa svakom pojedinom Zupanijom. Broj
drzavnih sluzbenika i namjestenika u tim ekspoziturama bio je iznimno velik.
Tako nabujala birokracija ucinila je ¢itav sustav jos nepokretnijim i tromijim.

Citav oslabljeni sustav lokalne samouprave postao je taocem drzavne uprave,
koja je ionako po prirodi stvari rijetko kad dovoljno inicijativna, efikasna i
kreativna. Umjesto na kreativni razvoj svojeg kraja i zavicaja lokalni su se
politicari usmyjerili na borbu za pozicije na $to visoj razini teritorijalnog up-
ravnog sustava uz fatalisticko prepustanje “volji i pameti” visih organa. Zbog
svega toga inducirao se cinizam gradana i nepovjerenje u autonomne
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institucije. Steta koja je time pocinjena za razvoj demokratskih politickih
nacela 1 vrijednosti te demokratskog duha i kulture mozda je jo$ veca od
izgubljene koristi koju je kreativna lokalna samouprava mozda mogla postici
poticudi ekonomski, drustveni, kulturni i drugi razvoj.

Do zaustavljanja nepovoljnih trendova doslo je s Promjenom Ustava iz 2000,
pokretanjem i daljnjim zakonodavnim oblikovanjem procesa decentralizacije.
Redizajniranje institucije Zupana, racionalizacija strukture zupanijskih ureda,
bitno prosirenje samoupravnog djelokruga svih samoupravnih jedinica i niz
drugih mjera trebali bi dovesti do jacanja lokalne i regionalne samouprave,
ali 1 do stvaranja efikasnije, jeftinije i kvalitetnije drzavne uprave,

S druge strane, jos uvijek nema naznake promjena teritorijalne strukture
zupanija niti razgranate mreze podrué¢nih jedinica organa sredisnje drzavne
uprave. I upravni nadzor ostao je vrlo intenzivan. Mjera depolitizacije
institucije predstojnika novoformiranih ureda drzavne uprave u zZupanijama
nije dovoljna. Sredi$nja drZava nije pokazala dovoljno benevolentnosti u
fiskalnoj decentralizaciji. Kompromis oko definiranja Zupanija (podru¢ne/
regionalne jedinice) odraz je postojanja jo$ uvijek razlicitih i nepomirljivih
sukoba oko njihovog karaktera i buduce uloge u institucionalnoj strukturi
drzave. Itd.

No, usprkos takvim kompromisima i polovi¢nim rjeSenjima jasno je opred-
jeljenje sredisnje vlasti da se kroz duze vrijeme, kroz realisticni proces po-
stupnih promjena afirmira snazan i samostalan sustav lokalne i regionalne
samouprave u kojem bi Zupanije postale tocke regionalne identifikacije, fak-
tor regionalnog razvoja i oslonac procesu regionalizacije.

Regionalizacija Hrvatske otvara perspektive stvaranja moderne europske
drzave, Europske se regije brinu za gospodarski razvoj svojeg podrudja te se
povezuju po liniji unapredenja svojih ekonomskih interesa, ¢ime ujedno pri-
donose otvaranju tvrda nacionalnih suvereniteta. Regije igraju sve znacajniju
ulogu u procesima europske integracije, promovirajuci prekograni¢nu
suradnju, ukljuc¢ujuci se u procese upravljanja i donosenja odluka u organima
Europske unije i nadajudi se ekonomskoj pomoc¢i organa Unije, barem u
slabije razvijenim zapadnoeuropskim drzavama te mnogim tranzicijskim ze-
mljama koje se Uniji Zele pridruziti.
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Ako bi hrvatske regije slijedile taj put, mogle bi znacajno pridonijeti gospo-
darskom razvoju Hrvatske i njezinom organskom srastanju u europske inte-
gracijske tijekove, cuvajuciistodobno bitne elemente vlastitog, alii hrvatskog
identiteta. Pretpostavka je za to i dovoljna senzibilnost regionalnih politickih
snaga za interese drugih regija u zemlji, kao i za zajednicke interese na razini

itave driave.
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THE ROLE OF THE COUNTIES IN THE CROATIAN SYSTEM OF
LOCAL SELF-GOVERNMENT IN THE 1990°'S AND PROSPECTS
OF REGIONALIZATION AFTER THE CONSTITUTIONAL
AMENDMENTS OF 2000

Summary

The formation of the institutions of the independent Croatian state has been based
on the French model. It is a model of a centralistic state with a very strong position
of the executive power and direct and marked vertical lines of subordination in the
territorial administrative system, from the President of the State to the level of basic
local units.

In West European countries as well as in a number of East European countries in
transition, growing processes of regionalization tend toward self-government of
smaller territorial units within the state, strengthening the sense of responsibility of
their population, politicians and officials for their own development. Contrary to
this, the Croatian counties, established during the reform of 1992/93, enabled
centralization within the state mechanism itself as well as complete etatization,
i.e. widening of the scope of operation and influence of the state in the society at the
expense of non-governmental and autonomous institutions. Legislative solutions
with regard to the county offices, the institution of the county governor, administra-
tive supervision, branch offices of ministries and the so-called state administrative
organizations, determination of the scope of self-government within the counties,
etc. have significantly contributed to such processes.

The temitorial structure of the counties was built according to political and not

administrative-technical criteria. The counties did not prove to be capable of pro-
moting economic, cultural and social development but instead they provided fa-
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vourable ground for the growth of bureaucracy, that is, accumulation of inefficient
state administration.

By the Amendments to the Constitution of 2000, solid foundations were laid for
the development of the counties as regional self-governing units. Such a direction
has been supported by further legislative changes. Re-designing of the institution of
the county governor, rationalization of the structure of the county administrative
departments, substantial widening of the scope of powers of all self-governing units
and a number of other measures should lead to strengthening of local and regional
self-government and also to the creation of more efficient, cheaper and more ade-
quate state administration. However, in order to achieve this goal, it is needed to
take a number of other measures, from dealing with the network of branch offices of
central administrative bodies to necessary corrections in respect of the number and
territorial structure of the counties.

Key words: local and regional self-government - Croatia, county, regionalization
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