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1. UVOD

Regionalni stupanj predstavlja, u suvremeno doba, najvazniji stupanj upravljanja i vodenja

javnim poslovima.

Za potrebe ovog rada prikupljeno je desetak izvora uglavnom iz sfere upravne znanosti, $to

stranih, Sto domacih autora.

U ovom se radu analiziraju regionalizam i regionalizacija kao temeljni pojmovi te vaznost
njiove implementacije i primjene u Republici Hrvatskoj i europskim drzavama. Pisat ¢emo o
fazama razvoja regionalizma u razliitim europskim drzavama te njihovim posebnostima i
specificnostima. Pritom ¢emo spomenuti vazne dokumente Europske Unije koji podupiru i
normativno definiraju regionalni stupanj vlasti te propisuju ovlasti i zadatke srednjeg stupnja
vlasti. Pisat ¢e se o regionalizaciji Republike Hrvatske i njezinim fazama kroz povijest,

osobito od devedesetih godina 20 st. do danas.

Osobit naglasak u radu bit ¢e na ulozi Zupanija kao oblika srednjeg stupnja vlasti i glavnog
nositelja regionalizacije u Republici Hrvatskoj. Kroz zacetke Hrvatske regionalne samouprave
donosenjem prvog ZLPRS, preko ustavnih izmjena 2000. g do ukidanja ureda drzavne uprave
u zupanijama 1 dodjeljivanje istima javnih poslova. Uz navedeno bitno je napomenuti da se
govori i o kritikma postojeceg teritorijalnog ustrojstva Republike Hrvatske te prijedloga za
regionalizaciju Hrvtaske kao odgovor na navedene kritike. Pri kraju rada govori se o
regionalizaciji susjedne Slovenije koja sadrzi mnoge specifi¢nosti i sama je prolazila kroz
mnoge probleme. Osobito u pokusajima formiranja pokrajina kao jedinica srednjeg stupanja
vlasti. Problemi, konacno, dovode do neuspjelog pokuSaja regionalizacije Republike

Slovenije.

Bez obzira Sto velik dio rada zauzima mjesto Regionalizacije Hrvatske, cilj ovog rada je
shvacanje nuznosti za regionalnim stupnjem vlasti u svim drzava Europe pa i svijeta kao

jedinstvenom obliku ostvarivanja prava na regionalnu autonomiju.



2. REGIONALIZAM | REGIONALIZACIJA

2.1. Regionalizam i regionalna samouprava
Regionalizam oznacava istinski ideoloski pravac koji je fundamentalna nit vodilja osnazivanja
regionalne razine vlasti koja je snazna alternativa sredi$njoj drzavnoj vlasti. Regionalizam je
postupak koji je vazda pokrenut od dolje (bottom-up) i predstavlja zelju napora da regionalne
jedinice posjeduju §to je neophodno ja¢i nadzor nad cijelim socijalnim, gospodarskim,

politi¢kim i drugim zbivanjima na vlastitom teritoriju.

Izraz regionalizma sadrzi, prvo, bitnu politicku karakteristiku u kojoj je iskazana Zzelja
osnazivanja politickog dosega regionalnih jedinica u konstrukciji diobe drzavne vladavine. Na
takav nacin, koncept regionalizma najizrazitije se primje¢uje u egzistenciji autonomnih
regionalnih politickih organizacija. Prvenstveno, to su regionalna zastupnicka i izvrSna tijela
sacinjena od izravno odabranih predstavnika stanovnika. Putem njih stanovnici postizu
vlastitu mogucnost na osnivanje teritorijalne samouprave i to doprinosi ostvarenju pravila
razdiobe vlasti po horizontalnom, tj. prostronom Kkriteriju. Ovakva koncepcija krece od
hipoteze da je cjelokupna vlast razdijeljena izmedu odredenih stupnjeva vlasti i da su ti
stupnjevi medusobno povezani U vodenju javnih zadataka. To ukljucuje egzistenciju
zastupnickih organa stanovnika koji se biraju na regionalnom stupnju, sposobnost obavljanja
velikog spektra javnih poslova u samoupravnom djelokrugu, sposobnost formiranja
autonomnih upravnih organa za izvrSavanje tih funkcija, svojstvene resurse za pokrivanje
troskova, itd. U kratkim crtama, to implicira osiguranje autonomnog napretka politi¢kih ideja

na slabijem stupnju od drzavnog, a razli¢itog dosega od lokalnog. (Pulabi¢, 2007, str. 75)

Regionalizam kao svjetonazorski pravac usko je povezan uz koncept regionalne samouprave
koji je u neku ruku normativni izrazaj tog svjetonazorskog pravca. Regionalna samouprava
ukljuCuje egzistenciju javnih tijela s snaznim elementom autonomnosti tik ispod razine
centralne drzavne vlasti vlasti. Pravo na regionalnu samoupravu podrazumijeva moguénost |
duznost regija da vode bitnu tj. veliku koli¢inu javnih poslova (substantiell share of public
affairs) od regionalne vaznosti uz autonomnu odgovornost za njihovo vodenje i na boljitak
stanovni$tva. Prigodom razdiobe zadataka izmedu mnogih stupnjeva vlasti treba se drzati
pravila supsidijarnosti koje nalaze prijedlog za pronalazenjem najprimjerenijeg stupnja

vrSenja javnih poslova koji je istovremeneno najblizi stanovnicima.

Zbog provedbe navedenih politickih aspiracija regionalne jedinice pokusavaju se kvalificirati
za §to snazinju autonomnost u ¢itavom sistemu drzavne vlasti. Ta se samostalnost velikim



segmentom manifestira u postojanju financijske samostalnosti, tj. lokalne jedinice moraju
imati vlastite prihode.

Drzavna kontrola nad regionalnom samoupravom mora biti limitirana jedino na kontrolu
ustavnosti i zakonitosti njihovih autonomnih nadleznosti uz osiguravanje komplementarnog
stupnja autonomije njihove djelatnosti. Takoder, regionalne samoupravne jedinice pokusavaju
posti¢i totalnu regulaciju veéine javnih poslova koji se realiziraju na regionalnom stupnju
kako bi se sprijeCila pojava dvostrukog upravng kolosijeka. To se pokuSava realizirati
prijedlogom za ustupanjem regionalnim jedinicama administrativnog kadra i monetarnih
resursa dekoncentriranih podruznica centralnih drzavnih tijela. Usto, naglasava se apel da
ralizacija drzavnih zakona, de facto, ostane u jurisdikciji regija. Centralni organi samo
ostvaraju nadzor nad njihovim izvrSavanjem. Takoder, djelatnosti koje sadrze istaknutu
regionalnu karakteristiku moraju biti u djelokrugu regionalnih vlasti, a svaka inicijativa koja
utjeCe na Status regionalne samouprave, osobito u pitanjima financijskih i zakonodavnih
ovlasti, mora biti donesena uz privolu regija na koje se takva konstatacija odnosi.

Mogucnost ostvarivanja regionalne samouprave veoma je bitno pravo u demokratskim
politickim sustavima jer sadrzi moguc¢nost smanjivanja politickog sukoba u okviru
forminranih politickih sistema. Ostvarivanje prava na prije navedeni stupanj autonomije
politickim strujama koje su izrazaj specificnog identiteta dovodi do uspostavljanja jasne

ravnoteze | demokratizacije cjelovitog politickog sistema.

Jasno je da regionalizam kao politi¢ki pravac i regionalna samouprava kao njegov legitimni i
politicki izrazaj prvobitno definiraju politicke projekte i stalan kontroverzan politicki sukob za
vlast izmedu regija i centralne vlasti. Zato su te dileme izrazito politicki-interesno prozete te
su pokretac stalnih politi¢kih pompa gotovo u svim drzavama. Demokratski doseg odredene
drzave ocituje se u konstataciji koliko je ona sposobna razgraditi politicke sukobe bez
konfrotacija i tjelesnog nasilja, ratova i teterorizma. Iz navedenog se moze zakljuciti da se
suzivot centralne vlasti i regija mora graditi na vezama saveznistva, obostrane suradnje i
nadopunjavanja, a ne na stanju subordinacije regija i superiornosti drzave. (Pulabi¢, 2007, str.
76)

Zbog jasnijeg shvacanja podnacionlanog stupnja vodenja javnim poslovima nuzno je najprvo
odrediti znacenja nekoliko fundamentalnih pojmova. Izraz regija, uzimajuci u obzir specificna

obiljezja odredenih regionalnih jedinica, za nuzde proucCavanja i definiranja izraza regija



mozemo definirati sljedeCe oblike regionalnih jedinica: upravne, administrativne, planske,
razvojne, politi¢ke, statisticke, kulturne, etnicke, povijesne, ekonomske i funkcioalne. Imajuéi
na umu ¢injenicu da je regija koncept koja u svojem postojanju istovremeno sadrzi razlicita
obiljeZja, neka od prije navedenih obiljezja iz kojih je napravljena navedena podijela
uzajamno se isprepli¢u. Zbog te Cinjenice u stvarnom zivotu nije moguce naiéi na sterilan

oblik regije. (Pulabi¢, 2007, str. 55)

Unutar modernih promjena socijalnog razvitka kao Sto su globalizacija, ulasci drzava u
¢lanstvo EU, industralizacija te prelazak nekadasnjih komunistickih drzava u demokratske
republike, za regionalizaciju je saCuvano vazno i posbeno mjesto. Status regionalnog
(srednjeg) stupnja vlasti prolazio je interensantan kontinuitet u razli¢itim europskim
drzavama. Od pocetka 1980-ih stari kontinent je prozet trendom decentralizacije javnih
zadataka, te osobito prihva¢anjem srednjeg stupnja vlasti. Vizija regionalizma znacajno je
preoblikovala teritorijalne administrativne sisteme brojnih drzava, toliko da je suvremenu
drzavu tesko zamisliti bez srednjeg, tj. regionalnog stupnja vlasti. Od navedenog se izdvajaju,
najcesce, vrlo male zemlje (kneZevine i kraljevine) u kojima uvodenje srednjeg stupnja vlasti
nema nikakvo svisishodno upori$te (npr. San Marino, Monaco, Lichtenstein, Andora itd.).
(Pulabi¢, 2011, str. 36)

Do prihvacanja vizije regionalizma u Europi dolazi u dva navrata. Prvi, zahva¢a Europu
tokom 1960-ih i 1970-ih te je stavljaju¢i naglasak na posebnu regionalnu pripadnost zelio
oformiti regiju kao specijalan stupanj teritorijalne autonomije. Specifi¢no govorno podrucje,
tradicija, bastina, proslost i ostale specificne karakteristike odredene sredine doveli su do Zelje
za snaznijom samostalnoS¢u regionalnih jedinica naspram birokratske centralne vlasti.
Kasnije, drugim valom, u zadnja dva desetlje¢a 20. st. isticanje regionalne pripadnosti
djelomi¢no je nadomjeSteno naglasavanjem gospodarskih procesa i aktivnosti kao temeljne
vizije regionalizma. Navedeni trend dovodi do razvitka ideje o regionalnom stupnju koja se,
tvrdi DPulabi¢, po (Keating, 1998) ,pocinje sve viSe isticati kao nuzna pretpostavka
gospodarskog 1 druStvenog razvoja“. Spomenuti trend je bio komplementaran s razvitkom
regionalne politike Europske Unije koja se takoder snazno razvija i pokusava implementirati
1980-ih godina proslog stoljeca. Spomenutu politku regionalne su jedinice voljno prihvatile
jer su shvatile da na taj nacin dobivaju moguénost za osnazivanje svojeg statusa na najvisem
europskom stupnju. Nakupljanjem navedenih ideja regionalnih jedinica one dobivaju novu
hrabrost te pocinju koncipirati stari kontinent kao “Europu regija”, a navedena ideja svoj
klimaks na stupnju EU uspostavlja potpisivanjem Ugovora iz Maastrichta i formiranjem



Odbora regija, kao savjetodavnog organa u kojem su na stupnju EU zastupnjeni interesi,
konacno, njihove vlastite srednje razine vlasti. (Pulabi¢, 2011, str. 36-37)

Imaju¢i na umu spomenuto, nazalost, ideju regionalizma u Europi, danas nije moguce
sagledavati kao kompaktnu 1 jedinstvenu pojavu jer jo§ ponegdje egzistiraju i funkcioniraju
mnoge administrativne prakse i organiziranja vlasti najvis§im pravnim aktom - Ustavom, koji
je Cesto iznad akata EU. Ipak, moderno doba (od 2000.g. nadalje) najpogodniji je period
regionalne autononomije koja je bitno usmjerila mnoge trendove ka reorganiziranju javnog
vodenja poslovima U mnogim europskim drzavama. Regionalizacija i autonomija regija
definirana je vaznim dokumentima Europske Unije, tj. nacrtima dokumenata koji, iako $to se
tice implementacije u zemljama koje regionalizam provode imaju razli€it stupanj primjene,
ipak funkcioniraju kao ¢imbenik izjednaCavanja i napretka drzava, posebice u kontekstu
nekoliko vaznih pitanja bitnih za njih, ali i za EU. Jasno je kako se regionalan stupanj vlasti
afirmirao kao bitan segment demokratskih drzava i nezaobilazna odrednica u vodenju
regionalnom politikom. (Pulabi¢, 2007, str. 37)

U postkomunistickim drzavama i drzavama u razvoju status regionalne autonomije duzi
period je bio zanemarivan, a trend demokratizacije navedenih drzava uz prihvacanje kvaliteta
lokalne autonomije kao ljudske stecevine dovodi do formiranja srednje razine vlasti i daljnjeg
razvoja demokrati¢nosti. Pridruzivanje zemalja u tranziciji Europskoj uniji i moguénost istih
za koristenje strukturnih fondova takoder su imali vrlo snazan u¢inak na trend regionalizacije
zemalja u tranziciji. Trend regionalizacije postsocijalisti¢kih zemalja nije nimalo ujednacen,
nego se radi o komplesnom mehanizmu. No, u¢inak pristupanja i preparacije za sudjelovanje
u regionalnoj politici EU usmjerene na jacanje srednjeg, tj. regionalnog stupnja vlasti velik je

i bitan element u tranzicijskim zemljama.

Mozemo uociti nekoliko razvojnih procesa regionalnog stupnja vlasti u Europi koji izlaze na
vidjelo promatraju¢i vazna iskustva samog uredenja srednje, regionalane razine vlasti, u
razli¢itim europskim zemljama. OcCito je da mnoge drzave Europe istovremeno obiljezavaju
mnogo trendova kada se govori o srednjem stupnju vlasti. Paralelno s temeljnim procesima
koji teze decentralizaciji i osnazivanju demokratskih moguénosti i politickog legitimiteta
postojanja autonomnih jedinica te slozenog procesa ka teritorijalnoj reorganizaciji drzave i
okretanju autonomnih upravnih jedinica u smjeru demokrati¢nosti, U odredenim je europskim
drzvama moguce razluéiti razliite i posebne tendencije svojstvene regionalnom stupnju
vlasti. Tako se prvenstveno moze govoriti o pokuSajima ka unifikaciji i standardizaciji

uredenja srednjeg stupnja vlasti, vaznoj misiji i poziciji regija kao pokretaca drustvenog



napretka vlastitog teritorija, podizanje regionalne svijesti 1 koriStenju jedinica kao
instrumenata na svim razinama javnog upravljanja te Zeljama i volji za vanjskom,

medunacinalnom kooperacijom i kooperacijom izmedu samih regija. (Pulabi¢, 2011, str. 38)

2.2. Regionalizacija i regionalni razvoj
Izraz regionalizacija se razlikuje od izraza regionalizam. Regionaliznam velikim segmentom
obuhvaca politicke mehanizme kroz kojeg se regije putem politickih sukoba pokusSavaju
afirmirati 1 ostvariti ve¢i samostalnost u nekoj drzavi, regionalizacija je, medutim, plod nesto
drugacijih trendova i projekata. Regionalizacija oznacava trendove uspostavljanja regija koji
su pokrenuti s nacionalnog, drzavnog stupnja. SrediSnja vlast pokuSava razdijeliti Citav
teritorij na regionalne dijelove i1 ugraditi regionalni sistem vodenja s manjim ili ve¢im

stupnjem samostalnosti.

Vedran Pulabi¢ (2007, str. 78) iznosi misljenja G. Marcoa koji definira regionalizaciju kao
postupak kojim se ,generiraju mogucnosti za samostalno djelovanje s svrhom razvitka
karakteristicnog podrucja kroz osnazivanje njegovog gospodarskog kapaciteta, i gdje je to

moguce, lokalnog i regionalnog subjektiviteta te kroz jacanje njegovih moguénosti‘.

Marcou (prema Pulabi¢, 2007, str. 78) takoder tvrdi da je ,,primjerenije umjesto koncepta
regije definirati koncept regionalizacije zbog toga jer egzistiraju razni zakonodavni okviri
preko kojih snazno prisutan trend ka regionalizaciji funkcionira bez formiranja regija koja
jamce politicku zastupljenost®. Nadalje, Marcou (prema DPulabi¢, 2007, str. 78) navodi ,,par
oblika regionalizacije koje mozemo prepoznati u mnogim zemljama u Europskoj Uniji, iako
je takvu podijelu lako mogucée podvrgnuti kritici jer neovisno o kojem se obliku
regionalizacije radi, finalni je ishod svake regionalizacije oformljavanje neke vrste regije®.
Medutim postoje razni oblici regija popout politicke, administrativne, planske, funkcionalne,

statisticke, itd.

Marcou (prema Dulabic¢, 2007, str. 79) zakljucuje prema da je to jasno ,,vidljivo u zemljama u
tranziciji u kojima je trend regionalizacije dvostruko uvjetovan. S jedne strane, regionalizacija
se definira kao zalaganje prema demokratskom suficitu i demokratskim mogucénostima
odredene drzave. S druge strane, na trend regionalizacije se gleda u obliku dugoro¢nog plana

pristupanja Europskoj Uniji.

Regionalna politka je bitan element javne politke EU koja tro$i cca. jednu tre¢inu njezina
proracuna. Neophodnost regionalne politke sve jaCe stimulira formiranje i osnazivanje tog

koncepta i regionalan stupanj teritorijalne podjele. Tomu doprinosi i konstatacija da se u
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brojnim zemljama u tranziciji sve jace raspoznaje fenomen povecanja regionalnih razlika.
Glavni gradovi tranzicijskih drzava po gospodarsko-monetarnim moguénostima i razini
razvitka uvelike odskacu od ostalih dijelova zemlje. Navedena zbivanja zahtijevaju vodenje
aktivne regionalne politke, ali i egzistenciju primjerenih regionalnih institucionalnih organa
koje moratu biti temelj vodenju regionalne politke”. (Marcou, 2002:13) prema (Pulabic,
2007, str. 79)

2.3. Fazerazvojaregionalizma u europskim zemljama
Status i zadaca slabijih stupnjeva vlasti od drzavnog, posebice srednjeg stupnja, u odredenim
drzvama determinirani su cjelovitim i kompleksnim ustavnopravnim uredenjem odredene
drzave te specificnim ideoloskim, povijesnim, druStvenim i ostalim znacajkama Koje regije
identificiraju i distanciraju od ostalih drzava. Zbog navedenog, Europske zemlje znacajno
medusobno odskacu u karakteristikama specificnih za vlastito uredenje 1 polozaj u
cjelokupnom sustavu vlasti koje imaju jedinice na nizim razinama. Gledajuéi status, svrhu i
vaznost lokalalne i regionalne autonomije u odredenim drzavama, europske se drzave mogu
svrstati u odredene skupine: (i) federalne, (ii) regionalizirane unitarne, (iii) decentralizirane

unitarne te (iv) centralizirane unitarne drzave.

Kao federalne drzave prve skupine mogu se odrediti Austrija, Njemacka i Belgija. One su
drzave koje su ustavno i teritorijalno oformljene na principima federalizma u kojima dolazi do

izrazaja vrlo snazan i jedinstven status subnacionalnog stupnja vlasti.

Drugu skupinu obiljezavaju drzave koje su jo§ dan danas zadrzale unitarno uredenje, ali sa
snaznom i pozeljnom razinom autonomije nizih stupnjeva vlasti, kao §to su ltalija i
Spanjolska. U ovim drzava dolazi do dviju suprostavljenih struja, premda je fundamentalna
vodilja formiranja drzavne vlasti kod navedenih drzava jo§ uvijek unitarna konstrukcija,

regijama je dana znac¢ajno velika razina samostalnosti i autonomije.

U skupinu snazno decentraliziranih drzava s unitarnom konstrukcijom moguce je uvrstiti
Nizozemsku, Svedsku, Dansku i Finsku. U tim je drzavama razmjerno usavrien lokalni
stupanj samoupravnih organa, dok je regionalan stupanj nastao u vremenima snazenja politike
EU kao prilagodavanje na prihvacanje financijske pomoci i programa EU tijekom njihovog
pridruzivanja i implementacije istih. Specifi¢no je da se srednji stupanj vlasti u tim drzavama
Cesto oslanja ponajprije na ve¢ egzistiraju¢im lokalnim konstrukcijama i njihovoj suradnji i

umrezavanju.



Finalno, drzave koje se mogu uzeti za primjer ostalima u pogledu decentralizacije, tj. one koje
imaju najsnazniji stupanj decentralizacije loklanih jedinica unutar EU su Irska i Grcka.
Medutim, ovdje se radi o drzavama bez snaznog regionalnog stupnja vodenja poslova U
kojima se regionalne jedinice u mehanizmima natjecanja snaznih politickih aktera centralne

vlasti ne afirmiraju kao bitan protuteg istoj.

Isto tako, odredene drzave po svojim karakteristikama ne pripadaju direktno u ni jednu
navedenu skupinu, ve¢ poprimaju odredene oblike iz dviju ili viSe skupina. Takvi su
specificni sluc¢ajevi Francuske i Velike Britanije. Radi formiranja odredenih regija i njihova
ojacavanja te radi kontinuiteta nekad pokrenutog trenda decentralizacije Francusku sve jace
definiraju obiljezja regionalizirane drzave, dok se Velika Britanija polako preoblikuje od
centralizirane drzave prema drzavi s specificnim stupnjem regionalizirane drzave. U Velikoj
Britainiji to se ostvaruje kroz trendove devolucije i formiranja zakonodavnih tijela u Skotskoj,
Wallesu i Sjevernoj Irskoj, te njihovoj vecoj Zelji za samostalno$c¢u. Isto tako, Italija, iako jo$
uvijek ima osobine regionalizirane centralisticke drzave, zapocinje zanimljiv i poseban put
unutarnjeg reorganiziranja i plovi ka jo$ ne cjelovito odredenoj formi federalnog uredenja.
Sve spomenuto ukazuje kako navedene skupine zemalja nisu upotpunosti izolirane i jasno
odvojive i kako, takoder, medu drzavama koje su uvrStene u istu skupinu takoder postoje
centralnih vlasti ali 1 u spektru nizih stupnjeva upravljanja javnim poslovima i ostalim

pitanjima od regionalnog karaktera (Pulabi¢, 2006).

2.4. Temeljni dokumenti regionalne politike EU i razvoj ideje regionalizma
u razli¢itim dokumentima

Posljednih dvadesetak godina proslog stolje¢a u brojnim je drzavama snazno vidljivo jacanje
srednjeg (regionalnog) stupnja vlasti 1 njegovo prihvacanje kao najvaznijeg stupnja kada se
govori o izgradnji sistema vodenja javnim poslovima. Odredene drZave sa snaznim centralnim
aparatom obiljeZzene su snaznim trendovima decentralizacije te su shvatile snagu i prihvatile
vaznost srednje razine vlasti. Navedeno prihvacenje vaznosti ogleda se u prihvacanju
formiranja regija kao glavnih teritorijalnih jedinica klju¢nih za gospodarski rast njihovog
vlastitog, ali i cijelog drzavnog podru¢ja. Regionalna tijela i njeni protagonisti postaju
neizostavan temelj u formiranju drzavnih javnih politika, a njihov je utjecaj 1 politicka
aktivnost na drzavnoj i medudrzavnoj razini oja¢ana. Zbog navedenog status regija se afirmira

kao bitan i mocéan akter u cjelovitom sistemu drzavne organizacije u drzavama starog
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kontinenta. Isto tako, u zemljama u razvoju sve je snaznije iskazana Zelja implementiranja i
osnazivanja srednjeg stupnja vlasti. Takoder, procesi na najvisoj razini (razini EU) bitno

utjeCu na prihvacanje 1 pravnu potporu srednjeg stupnja vlasti.

Ti su trendovi omogucili izgledno razgranienje tema i zadataka lokalne i regionalne
samouprave i njihov svojstveni, odvojeni od drZzavne centralne vlasti, status, novi status u

teorijskim raspravama, ali i u politi¢koj praksi suvremenih demokratskih drzava.

Sve navedeno urodilo je izglasavanjem mnogo bitnih dokumenata koji su uvelike etablirali
lokalni te regionalni stupanj upravljanja, tj. vodenja poslova. Navedeni su dokumenti
izglasani u vremenu od 1980. do 2000. Trend njihova donoSenja je startao 1985. donosenjem i
prihva¢anjem Europske povelje o lokalnoj samoupravi koja je ozivjela kao internacionalno
usvojeni demokratski i legitimni pravni okvir izgradnje i implementacije lokalne samouprave.
Neki medunarodni dokumetni su u potpunosti prihvaceni, dok dok drugi jo§ postoje u obliku
nacrta i koncepata i iziskuju postizanje dogovora i adekvatnu suglasnot prije finalnog
izglasavanja. Najprije, moramo navesti najbitnije dokumente: Povelja Zajednice o
regionalizaciji iz 1988., Deklaracija o regionalizmu u Europi iz 1996., Nacrt europske povelje
0 regionalnoj samoupravi iz 1996. i najnovije odredbe Ustavnog ugovora Europe iz 2004.
koje se dodiruju tema regija, regionalne politike i pravila supsidijarnosti. (Pulabi¢, 2006)

Europska unija je 1994. utemeljila i u formalni postupak usvajanja pravnih dokumenata
angazirala Odbor regija. Pozamasnim financiranjem i regionalnom politikom EU podrzava
trend regionalizacije, posto se velike i snazne regije iskazuju pogodnijima u apsorpciji
subvencija iz strukturnih fondova EU-a. Odbor regija dobiva mnogo snaZniju funkciju
Lisabonskim ugovorom Kkoji je stupio na snagu 1. prosinca 2009. te je tako postao zastitnik
postulata supsidijarnosti unutar institucionalne konstrukcije Europske unije. (Pulabi¢, 2018,
str. 25)

Lisabonski ugovor iz 2007. godine u Protokolu 2. podrobnije govori o postulatima
supsidijarnosti i proporcionalnosti. Snazne ugovorne strane voljne su razviti kriterije za
implementaciju postulata supsidijarnosti i proporcionalnosti kako je to odredeno ¢lankom 5.
Ugovora o Europskoj uniji te su voljne uvesti sistem kontrole nad implementacijom tih
postulata. U ¢lanku 1. Protokola 2. se navodi da svaka organizacija jamci permanentno



pridrzavanje postulata supsidijarnosti i proporcionalnosti kako je to odredeno ¢lankom 5.

Ugovora o Europskoj uniji. (Pulabi¢, 2018, str. 130)

Status regionalne samouprave pronasao je svoje mjesto i u Lisabonskom ugovoru EU-a koji je
regionalnom pitanju posvetio nekoliko odredaba i koji je dodatno ucvrstio funkciju Odbora
regija.

Nekoliko je novina koje uvelike proklamiraju regionalni stupanj vlasti:

(a) Odbor je prvi put imao opciju da pred Europskim sudom pravde inicira postupak za zastitu
svojih institucionalnih ovlasti (¢1. 263/3., bivsi ¢l. 230.);

(b) bitno je i sto je Odbor dobio i opciju iniciranja postupka za ponistenje zakonodavnog akta
EU-a (uredba, direktiva, odluka, preporuka, misljenja — ¢l. 288/1., bivsi ¢l. 249.) za koji
ocjenjuje da nije u skladu s postulatom supsidijarnosti (¢l. 8/2. Protokola br. 2 o
implementaciji postulata supsidijarnosti i proporcionalnosti). Tako je Odbor i realno postato
specificnim ¢uvarom postulata supsidijarnosti na stupnju institucija EU-a;

(c) novost je to i Sto se predstavnike Odbora regija bira na razdoblje od pet godina (¢1. 305/3.,
bivsi ¢€l. 263.);

(d) Europski parlament je, uz Komisiju i Vijece, stekao opciju savjetovanja Odbora, $to do tad
nije bila praksa, kad je to planirano ugovorima EU-a i svaki put kad to ocjenjuje nuznim, a

osobito u temama prekograni¢ne suradnje;

(e) princip teritorijalne jedinstvenosti, uz ekonomsku i drustvenu, priznat je kao jedan od
vaznih prioriteta EU-a (¢l1. 3., bivsi ¢l. 2.);

(F) iskljucivo se poziva na regionalnu i lokalnu samoupravu kao na vazan element osnovne
politi¢ke i ustavne konstrukcije zemalja ¢lanica, $to Cini neizostavan dio njihova nacionalnog
identiteta (¢l. 4/2.);

(9) pri provedbi postulata supsidijarnosti, regionalna i lokalna razina stavljaju se uz bok
drzavnom stupnju vlasti u zemljama ¢lanicama (¢l. 5/3., bivsi ¢l. 5.);

(h) usvojen je specijalan Protokol br. 2 o implementaciji postulata supsidijarnosti i
proporcionalnosti koji treba jamciti njihovu pravovaljanu implementaciju na cjelovitom

podrucju Unije;
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(i) priznata je specifi¢cna uloga odredenih kategorija europskih regija (regije s predstavnickim
tijelima koje imaju zakonodavne ovlasti) u postupku europskog odlucivanja, posebno kad je
rije¢ o procesu pracenja impementacije postulata supsidijarnosti (¢l. 6/1. Protokola br. 2).
(Pulabi¢, 2010, str. 160)

Koncept i zamisao regionalizma prosla je razvojni pravac vlastitog razvitka u teoriji i zbilji
odredenih organizacija koje su usvajale dokumente u kojima je taj koncept bio znacanije i

poblize odreden i1 determiniran.

Mozemo govoriti 0 veoma specificnim 1 raznovrsnim dokumentima, §to se tice njihovih
donositelja, pravne obveznosti, razine izrade za koju su namijenjeni i drugim bitnim
obiljezjima. Opcenito gledajué¢i, koncept regionalizma najizraZeniji i najjasniji je u
dokumetnima koje su izglasale institucije koje zagovaraju regionalne stavove i ciljeve. Bez
premca, regionalizam ponajbolje promi¢e Deklaracija o regionalizmu u Europi i nacrt
Europske povelje o regionalnoj samoupravi. U navedenim dokumentima iskazano je nekoliko
fundamentalnih postulata koji su temelj organiziranja regionalne samouprave u demokratskim
zemljama starog kontinenta. Ta dva dokumenta bliska su po svojem karakteru i znacenju te
postulatima koji su implementirani u njihove ¢lanke koji se ti¢u organizacijskih rijeSenja,
financijske samostalnosti, prava na legalnu sigurnost regija, meduregionalne i
medunacionalne kooperacije, zastupljenosti regija na najvi§im razinama i ostalim pitanjima od
regionanog karaktera. lako, njihova je mo¢ reducirana jer je ipak rije¢ o dokumentima bez

pravno obvezujucée snage i prisile implementiranja.

Deklaracija o regionalizmu veoma je perspektivan programski dokument ¢ija je mo¢ najprije
politicke, pa zatim legalne naravi. Ona ponajprije reflektira konstantne pokusaje regija,
formiranih u vrlo snazan i visoko pozicioniran institucionalni oblik, da osnaze vlastiti status u
nativnim zemljama ali i cijeloj Europskoj uniji.

Nacrt Europske povelje o regionalnoj samoupravi je prijedlozni dokument koji se jo$ uvijek
treba adekvatno uskladiti u krugu Vijeca Europe. Prije njegove punopravne obveznosti
potrebno je formirati finalni napis, provesti potpisivanje i prihvac¢anje dovoljnog broja drzava
¢lanica. Nuzna je jaka politiCka Zelja i snazni napori kako bi navedeni dokument postao
legitiman i primjenjiv zakon koji odreduje realne i nuzne demokratske i pravne kriterije za
formiranje srednjeg stupnja vlasti kojih se moraju pridrzavati sve zemlje Clanice Vijeca

Europe.
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Od svih navedenih dokumenata ponajvise pozornosti definitivno zavrijeduju Ustavni ugovor
za Europu i nacrt Europske povelje o regionalnoj samoupravi. Kada stupe na snagu, postali bi
najvaznija pravni osnova organizacije i razvitka koncepta regionalizma u Europskoj uniji.

Mozemo re¢i da se koncept regionalizma na starom kontinentu neprestano razvijao kroz
poslijednjih dvadesetak godina. U pravcu njegova razvoja izglasano je nekoliko bitnih
dokumenata koji pravno opravdavaju i podupiru koncept regionalizma. No, bez obzira na to,
izgleda se da je taj koncept, danas, na ¢ekanju.

Velika je stvar §to se kroz par posebnih dokumenata polako profilirao blok javnih poslova
koji su svojstveni regijama i povjereni njima na obavljanje u odredenim drzava. Svi oni
nacelno odreduju kategorije zadataka koje regije mogu izvrsavati. To su zadaci svojstvene i
prenesene nadleznosti te implementacije kruga javnih poslova regija. U tom kontekstu osobito
je bitna Povelja Zajednice o regionalizaciji i Deklaracija o regionalizmu u Europi.

Isto tako, navedeni pravni akti ureduju inicijalni blok zadataka koje bi morale vrsiti regije u
krugu vlastite autenti¢ne, tj. autonomne nadleznosti. Medu kojima je osobito izrazena zadaca
ekonomskog razvitka, te regije, na taj nacin, postaju ravnomjerni suradnici centralne drzavne
vlasti u organiziranju i planiranju cjelokupne stratesko-razvojne politike. (Pulabic¢, 2006)

St. 2. ¢L. 20. Hrvatskog ZLPRS isti¢e da ¢e se odgovaraju¢im zakonima kojima se reguliraju
odredene navedene djelatnosti utvrditi poslovi ¢ije je obavljanje Zupanija obvezana
organizirati te poslovi koje Zupanija moze obavljati. Sukladno tome, mnogi su resorni propisi
0 kojima ovisi implementacija sadasnjih poslova koji su jedinicama lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave dani u nadleznost na temelju Ustava i Zakona o lokalnoj i podru¢noj

(regionalnoj) samoupravi. (Pulabi¢, 2011, str. 51.)

Kad je rije¢ o regionalnoj nadleznosti ¢l. 3. Deklaracije o regionalizmu u Europi 0sobito
naglasava kako Dbi implementacija nacionalnog zakonodavstva u nacelu morala biti u
samoupravnom ili prenesenom djelokrugu regije (st. 2), regije moraju imati nadleznosti u
pogledu svih poslova s primarno regionalnom komponentom (st. 3), nuzno je jamciti
sprjecavanje tzv. dvostrukog upravnog kolosijeka, tj. okolnosti u kojima na istom

teritorijalnom stupnju egzistiraju upravne strukture centalne drzave i samoupravnih jedinica
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(st. 4), postivanje individualnog pristupa regijama i vrSenju poslova koji su im dani u
djelokrug (st. 5), itd.

Kao suplement navedenom ¢l. 3. navode se poslovi koji su u brojnim zemljama preneseni u

samoupravni djelokrug regija. Rijec je o sljede¢im poslovima:

a) Regionalna ekonomska politika

b) Regionalno prostorno planiranje, graditeljstvo i stambena politika
c) Telekomunikacijska i prometna infrastruktura

d) Energija i okolis

e) Poljoprivreda i ribarstvo

f) Obrazovanje na svim razinama, sveuciliSta i istrazivanje

g) Kultura i mediji

h) Javno zdravstvo

1) Turizam, razonoda i sport

j) Policija i javni red.

Preporuka 240 (2008) trajnog Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe utvrduje
razlike izmedu cCetiri skupine poslova koji ulaze u nadleznost regionalnih jedinica. To su
poslovi koji ulaze u isklju¢ivu nadleznost, poslovi u pogledu kojih je nadleznost razdijeljena
izmedu razli¢itih stupnjeva, poslovi koji su delegirani regijama i, na kraju, poslovi u pogledu
kojih regije imaju samo izvr$ne ovlasti. Preporuka takoder utvrduje popis poslova za koje je

ustaljeno ugraditi u iskljucivu nadleznost regionalnim jedinicama.

Cl. 29. Preporuke 240 (2208) navodi sljedeée poslove koji bi trebali biti sastavni dio

regionalnoga samoupravnog djelokruga:

a) Promoviranje regionalne kulture te zastita i promocija regionalnoga kulturnog naslijeda,
ukljucujuéi regionalne jezike

b) Regionalni gospodarski razvitak, u partnerstvu s gospodarskim subjektima s podrucja
regije

) Obrazovanje i stru¢no usavrSavanje i njegova prilagodba razvojnim zahtjevima regije

d) Socijalna politika (social welfare) i javno zdravstvo i promocija druStvene kohezije na
podrudju regije

e) Uravnotezeni razvoj regionalnog podrucja

f) Zastita i unapredenje prirodnih resursa i bioraznolikosti, uz postovanje nacela odrzivog

razvoja. (Pulabi¢, 2011)
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Klauzule navedenih pravnih dokumenata takoder se mogu Kkoristiti kao polazna tocka
postsocijalistickim drzavama pri implementaciji srednjeg stupnja vlasti u njihove teritorijalne
sustave kao i pri njihovoj pravnoj izgradnji. Ti dokumenti uspostavljaju fundacije

ujednacavanja i kreiranja specifi¢nih sistema regionalne autonomije u ¢itavoj Europskoj uniji.

Ipak, za jasniji razvitak i implementaciju koncepta regionalizma u odredenim drZzavama nuzno
je i usvajanje nekoliko osnovnih postulata na kojima se koncept regionalizma gradi. Navedeni
su postulati takoder naglaseni u par spomenutih dokumenta koji su tijekom proteklih 20-ak
godina osmisljeni u sferi medunarodnih institucija i regionalnih udruzenja. Prihvacanjem tih
postulata znatno bi se konsolidirao status regija u drzavnim politickim i administrativno-
pravnim sistemima te omogucio bitan znaaj regija na mehanizme europskog donosenja
odluka. To bi uvelike ponukalo propagiranje ve¢ egzistiraju¢e doktrine i ideje prema kojoj je
regionalan stupanj organiziranja drzavne vlasti nuzan element u kreiranju javnih politika na

najviSem stupnju (Pulabi¢, 2006).

3. ZUPANIJE U REPUBLICI HRVATSKOJ

3.1.1. Teritorijalna podjela Republike Hrvatske od 1850. do danas
Za shvacanje modernog teritorijalnog ustrojstva Hrvatske bitno je razumijeti povijesne
temelje iz kojih je on proizaSao. Osobitu pozornost zavreduje promatranje tijeka izmjena u
danasnjem teritorijalnom ustrojstvu Hrvatske, smatrajuci to duzim periodom od polovice 20.
st., kada ustvari taj ciklus pocinje. Nuzno je poStovati i tradiciju, ako se ona povijesno
profilirala, stvarno odrzala i uvrstila u karakteristike regionalnog identiteta, a kroz to i u

cjelokupnu regionalnu organizaciju Hrvatske.

Sustav Hrvatske teritorijalne organizacije bio formiran i prosirivan u vremenu od godine
1850. do 1881. Za spomenutu formiranu teritorijalnu organizaciju administracije moze se reci
da je bila ¢vrsta u havedenim vremenima, pa sve do pocetka dvadesetih godina 20. st. Bili su
formirane i djelovale su Zupanije, kotari i op¢ine. Poslije demilitarizacije Vojne krajine, bilo
je u Hrvatskoj 1 Slavoniji devet Zupanija, u Dalmaciji i Cetiri okruga, a Istra je bila posebna

politicka jedinica razdvojena od Hrvatske.

Formiranje drzave SHS 1918. godine onkoncalno je pozitivne trendove teritorijalne
organizacije Hrvatske, jer su se za novonastalu drzavu iziskivale specificne solucije, i to na
bazi uvjeta funkcioniranja prijasnje srpske drzave. Suglasno$¢u su oformljene oblasti 1922,

godine. Na prostoru Hrvatske, Slavonije i Dalmacije to su bile: Zagrebacka, Osjecka,
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Primorsko-krajiska, Srijemska, Splitska i Dubrovacka oblast. Godine 1929. Za vrijeme
SestosijeCanjske diktature i njezina politickog karaktera postepeno su naruSeni temelji za
specifinu hijerarhijski razvedenu politicku organizaciju hrvatskoga teritorija. Politi¢kim
dogovorom iz 1939. godine i formiranjem Banovine Hrvatske u teritorijalnoj se strukturi
Hrvatske prakti¢ki niSta nije izmjenilo. Uz Zagreb, i Split je bio odreden kao drugorazredni
politi¢ki centar Hrvatske, a za formiranje odredenih tijela odredene su ad hoc solucije o
srediStima 1 teritorijalnoj podijeli njihovog djelokruga. Na isti su nacin bile oformljene i neka
druga tijela vlasti i sluzbe, pa to dokazuje specifican ali nedostojan pravac misli o regionalnoj
podijeli Hrvatske.

U Vrijeme Drugog svjetskoga rata, kada je rije¢ o teritorijalnoj podijeli Hrvatske, ona je bilo
povijesno zasi¢ena i uvjetovana, a stvarno nije mi mogla funkcionirati zbog razvijanja i
prosirivanja antifasistiCkog svjetonazora i1 njegove improvizirane teritorijalne podijele.
Nezavisna Drzava Hrvatska je godine 1941. bila razdijeljena na 22 glomazne zupe, a
pokusavalo se ozivjeti, odnosno izgraditi povijesno naslijede. Godine 1943. poslije
kapitulacije Italije i bjezanja talijanskh okupacijskih snaga iz Hrvatske, izvorni je sustav
djelomi¢no izmjenjen, ali samo de facto, jer je istovremeno bio snazno smanjen doseg

nadleznosti ondasnjih centralnih snaga u Zagrebu.

Poslije kraja Drugoga svjetskoga rata, godine 1945., u Hrvatskoj pocine trend postupnog
obnavljanja nekadas$nje teritorijalne podjele, ali sada zasnovanim na vrlo druckijim politickim
idealima. U brzom periodu donesene su improvizirane izmjene, i to na bazi saznanja ratnog
(NOB) teritorijalnog organiziranja. 1947. godine izglasan je normativ po kojem je teritorij
nekadasnje Narodne Republike Hrvatske bio upravno-politicki razdijeljen na 81 kotar, 18
gradova 12278 centara Mjesnih narodnih odbora. Sljedeci period, sve do kraha komunistickog
samoupravnog sistema godine 1990., protkan je konstantnim izmjenama, i to segmentom
same biti sustava politicko-teritorijalng sustava drzave, a Cesto su to bile velike, pa i vazne

izmjene teritorijalng sustava Hrvatske.

Trend dimace sveopée socijalne transformacije, koja je uslijedila razgranao se i na legitimno
odcjepljenje Hrvatske, te je zapocCeo prvim mnogostranackim izborima sredinom 1990.g.
Trijumf politicke bitke za mnogostranacje sam je po sebi olakSao aktiviranje akcije za
postepenu zakonodavnu izmjenu politickog sustava pa i reorganizaciju teritorijalne

organizacije Hrvatske.
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Ubrzo nakon prvih izbora na kojima je inicijalno prevladavajuci politicki svjetonazor izgubio
stvaran ideoloski utjecaj, trebalo je iz buduceg mnogostranackog politickog okruzja i
njegovog svjetonazora primjetiti signale o politiCko-ekonomskom reorganiziranju koje je
uslijedilo. Formiranje tijela vlasti, ukljucivsi tu i teritorijalnu reogranizaciju administracije 1
samouprave i polozaj grada Zagreba, neko su vrijeme ostala neodgovorena pitanja, s tim da su

implementirane, i to improviziranim na¢inima, prije svega provedene najnuznije promjene.

Najvisi 1 temeljni akt Republike Hrvatske - Ustav donijet je ve¢ koncem 1990. godine (NN, br.
56, 22. 12. 1990.) Iako je Hrvatska tad jo§ de facto bila u SFRJ, sve su ustavne norme bile
zamisljene za primjenu u neovisnoj drzavi. No, svi detalji drzavne organizacije u navedenom
Ustavu ne mogu se utvrditi, pa su tako i nagovjestaji o politicko-teritorijalnoj reorganizaciji
Hrvatske i o statusu grada Zagreba ostale na razini deklarativnosti.

Prvi konkretni potezi u teritorijalnoj organizaciji Hrvatske pocetkom 1991.godine, bili su
mnogostruko determinirani. Kompetentno 1 profesionalno ispitivanje potesko¢a o unutarnjoj
politickoj organiziranosti Republike Hrvatske cjelovito je zaobideno, pa se tu samo moze
govoriti o isklju¢ivim politickim ambicijama. Tome su snazno doprinjela i ratna zbivanja u
Hrvatskoj, tako da je Zupanijska organizacija sagledavana kao hendikep manjeg stupnja

vaznosti, o kojem se stvarno razmatralo tek individualno ili u malim grupacijama.

Najvisim pravnim aktom Republike Hrvatske nije odredeno da stanovnici u svakom predjelu
drzave trebaju imati jednak opseg lokalnih usluga jednake kakvoce. Naprotiv,
reorganizacijom 1991./1992., u praksi je primjenjena politipska organizacija lokalne
samouprave, koja vidno diferencira male seoske lokalitete, opéine, od jacih, StanovniStvom

brojnijih i ve¢ih industrijskih formacija, gradova.

Uz to, novinom ZLPRS uvedena je nova skupina velikih gradova, u kojima obitava vise od 35
tisu¢a stanovnika, kojima je nadleznost nadogradena svojevrsnim zadacima koje za prostale
dijelove drzave u samoupravnoj nadleznosti obavljaju zupanije. Stoga se i normativno i de
facto, preko istih otvorenih programskih rijeSenja, stanovnici stavljaju u nejednak status,
zavisno o tome obitavaju li na mjestima malih jedinica sa manjim moguc¢nostima ili velikih

jedinica s velikim moguénostima.

Razdioba Republike Hrvatske na 20 Zzupanija i Grad Zagreb koncem 1992.g. bila je ishod
mnogih politickih dogovora, pa i politiCkog pragmatizma. Na takvome je temelju bilo
nemoguce krenuti, odnosno nastaviti, trend politicke i ekonomske regionalizacije Hrvatske.

Razdioba se nedovoljno temeljila na stvarnoj regionalnoj podijeli Hrvatske, a radilo se
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nerijetko o razdijeljenim politicko-teritorijalnim jedinicama, sa Cesto nerealnim podijelama,

koje nisu mogle biti temelj bilo kakvoj stvarnoj decentralizaciji Hrvatske drzave.

Stavljajuci na stranu Grad Zagreb kao zasebnu lokalnu samoupravnu sredinu sa poloZajem i
grada i Zupanije preostali dio Hrvatske podijeljen je na 20 Zupanija. Zupanije su samostalne u
formiranju, utvrdivanju unutra$njeg ustroja i angaziranju sluzbenika u svojim
administrativnim organima (administrativnim odjelima, sluZbama i drugim tijelima). (Zulji¢,
2001)

3.1.2. Uloga zupanija u Republici Hrvatskoj od 1993. do 2000.
Uz konstrukcije lokalnih jedinica i zupanija, ubrzo poslije formiranja nove teritorijalne
organizacije 1993., brojne su drzavne sluzbe u svojoj teritorijalnoj organizaciji krenule
oslikavati razdiobu na Zupanije, formirajuci podruzne jedinice ¢ija se nadleznost podudarala s
njihovim prostorom. Na niZem stupnju ustrojene su ispostave ¢esto u centrima nekada$njih
op¢ina naslijedenih iz vremena Jugoslavije. Dioba podruc¢nih jedinica po Zupanijskim crtama
razgranicenja nije uspjela pridonijeti vec€oj ucinkovitosti, ve¢ je formirala barijere razumnom

strukturiranju drZavnih sluzbi.

Reformu provedenu devedesetih godina XX. stoljeca kojima je formiran “sustav lokalne
samouprave 1 uprave” moze se smatrati kao jednu od tri komponente u procesu izgradnje
institucionalne strukture neovisne hrvatske drzave. Naime, jo§ Ustavom iz 1990. ustanovljene
su 1 uredene temeljne institucije vlasti na srediSnjoj drZzavnoj razini. Zatim je, uz kontinuirane,
pa i pomalo kaoti¢ne adaptacijske promjene, drzavna uprava zaklju¢no uobli¢ena Zakonom o
sustavu drzavne uprave iz 1993. (NN 75/93, kasnije izmjene i dopune NN 48/99, 15/00,
127/00. i 59/01; dalje ZSD U ). Na kraju su uslijedile i promjene na lokalnoj razini.

Krucijalni segment sustava kontrole nad cijelim sistemom uveden je prvenstveno na stupnju
Zupanija. Na tom je stupnju, naime oS$trim normativnim i izvr$nim upletajima ne samo kreiran
pregrst alata centralizacije, snazenja upliva i kontrole centralne vlasti nad nizim stupnjevima
nego i obavljen sveop¢i manevar etatizacije, prosirivanja podrucja nadleznosti drzavne
administracije i smanjivanja podrucja samostalnog rada samoupravnih organa. Mehanizmi

etatizacije i centralizacije zbivali su se usporedno, naslanjajuci se jedan na drugoga.

Ogroman udio zadataka koji su se do konca 1992. obavljali u op¢inama prisvojila je drzava i
za njihovo vrsenje utemeljila Zupanijske urede, tj. ispostave tijela centralne drzavne
administracije. Ostali lokalni zadaci podijeljeni su izmedu jedinica prve razine (opcine i

gradovi) i Zupanija kao jedinica druge razine. Cak i kontrola po Zalbi protiv pojedina¢nih
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propisa koje jedinice prve razine donose u nadleznosti svoje autonomne djelatnosti vrse
administrativni organi zupanija. Znacajan udio tada lokalnih sluzbenika prenijet je u drzavnu
administrativnu upravu, ve¢inom u zupanijske urede. Prijasnje su opéine podijeljenje u
izdasnjiji broj sitnijih jedinica, tako da je broj lokalnih jedinica de facto povecan za 500 posto.
Sve je to, dakako, oznacavalao i jasno smanjenje gospodarsko-financijskog, specijalisti¢kog,
intelektualnog i tehnickog dosega lokalnih jedinica, a taj je doseg jedan od klju¢nih
komponenata autonomije. (v. i Ivanisevi¢, 1999).

Takoder, distancirajuc¢i se od dotad neobaveznih zajednica op¢ina, Zupanije su zasnovane
zakonom. Njihova zastupnicka tijela dobila su svojstveni politicki legitimitet. Umjesto
limitiranja uloge zajednica opc¢ina s slabijih stupnjeva kroz tzv. delegatski sistem i “ideologiju
komunalne suverenosti” op¢ina (Pusi¢, 1990) (prema Kopri¢, 2001) samostalnost zupanija
uvelike je smanjena ,,od gore*, najprije sredi$nje imenovanim duznosnicima, Zupanima i

podzupanima, ali i drugim mehanizmima.

Uz funkciju Zupana, za start je isto interesantno podrobnije prougiti funkcioniranje tzv.
administrativne kontrole kojoj su lokalne samoupravne jedinice (opéine i gradovi) podlozne u
kontekstu prenesene nadleZnosti, tj. u kontekstu izvrsavanja povjerenih im zadataka drzavne

uprave. Tu kontrola, uz tijela centralne drzavne administracije, vrsili su i Zupanijski uredi.

Moramo specijalno spomenuti, da su, kao bitna kontrolna tijela, i sami zupanijski uredi bili
podvrgnuti administrativnoj kontroli tijela centralne drzavne administracije. Zacrtana
autonomija zupanijskih ureda bila je od samog pocetka snazno limitirana u radnom,

financijskom, materijalnom i osobnom kontekstu s pojavom dugoro¢nog smanjenja.

Na temelju navedenih promisljanja zakljucuje se da je formiranja Zupanija kao jedinica druge
(srednjeqg) razine u domicilni sistem lokalne samouprave tijekom reforme 1992/93. imalo vrlo
specificnu zadacu da posluzi kao mehanizam uniStavanja polozaja i snage tadasnjih opcina te
kao potporanj teznjama centralizacije drzave. Organi centralne drzavne administracije mogli
su u izvrSavanju prenesenih zadataka drzavne administracije davati naloge opéinskom
nacelniku odnosno gradonacelniku, a ako oni ¢esto ne bi postupili po navedneim nalozima,
tijelo centralne administracije mjerodavan za zadatke opée administracije imao je moguénost

razrijesiti ih s polozaja, na koji su ih postavili lokalni zastupnicki organi.

Normativna definicija zupanije kao “jedinice lokalne uprave i samouprave” upucuje na
argument da ju je na§ zakonodavac sagledao prvenstveno kao administrativnu jedinicu,
jedinicu administrativne uprave na lokalnom stupnju, u kontekstu francuskih ucenja i
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metodologije centralizirane drzave. Srodno francujskoj teoriji, povrsina hrvtatskih zupanija
poklapala se s mjesnim djelokrugom zupanijskih ureda, kao (de facto) neovisnih organa
lokalne drzavne administracije. Uz to, sa zupanijama se povrsinski podudaraju jos i podruc¢ne
administrativne jedinice nekolicine bitnih ministarstava te tzv. drzavnih administrativnih
organizacija.

Zupanu su, bile dane dvije ustvari nepovezane funnkcije, funkcija lokalnog duznosnika i
funkcija drzavnog duznosnika. U realnom je obavljanju poslova funkcija zastupnika drzavne
vlasti uvelike nadjacavala ulogu lokalnog autonomnog zastupnika te se zupan organizacijski i
realno ispostavio kao svojevrstan drzavni mentor u zupaniji. Drugacije re¢eno, zupan je bio
krucijalna tocka s koje je centralna drzava ¢uvala pod kontrolom cijeli “sustav lokalne

samouprave 1 uprave”.

Drugostupanjsko obiljezje zupanije kao autonomne i samouprane jedinice uvida se jos iz par
indikatora. Uz snazno razgranate konstrukcije zupanijskih ureda i njihovih podruznica,
egzistirala je relativno mala zupanijska organizacija za vrSenje poslova iz samoupravnog
djelokruga zupanije. Tada se omjer broja drzavnih sluzbenika i namjestenika u zupanijskim
uredima kao organima drzavne administracije i omjer broja lokalnih sluzbenika u
administrativnim odjelima, sluzbama i drugim administrativnim organima Zupanija kretao u

omjeru od pet naprema 1 sve do 2018. godine.

Takoder, Zupanijama je u autonomnu nadloznost normativom bilo povjereno jos manje
funkcija nego op¢inama i gradovima. Izmedu ostalog, ve¢ po prvom normativnom modelu
ZL.SU-a Zzupanije su u svojem autonomnom krugu morale imati ve¢ino samo koordinacijsku
funkciju prema op¢inama i gradovima. Prvobitni, relativno uzak volumen funkcija za koje je
bilo definitivno da ih Zupanije vrSe u svojoj autonomnoj nadleznosti kasnije se jo§ dodatno
smanjio, a uvecao se broj funkcija za koje je bilo nemoguce sa to¢nos¢u definirati jesu li ih
zupanije morale vrsiti u samoupravnoj ili prenesenoj nadleznosti, Sa svim trajnim i negativnim
efektima koje vuku odredene verzije odgovora. Mnostvo tih zadataka bilo je obavezno za
Zupanije, tako da su one ostvarile vrlo malen dio samostalnih odluka. Takoder, za mnoge
zadatke Zupanija je morala nabaviti preliminarna odobrenja, de facto prijedloge ili misljenja

drugih, Cesto srediS$njih drzavnih tijela.

Preko Zupanijskih ureda te u jo§ ve¢em obujmu preko Zzupana dolazi je do iznimno snazne

kohezije sistema drzavne administracije i “sistema lokalne samouprave i uprave”.
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Dakle, odredivanje zupanija kao jedinica lokalne uprave i samouprave dokazalo je stajaliSte
centralne drzave da zupanije postanu primarno jedinice drzavne uprave na lokalnoj razini, a
tek u drugom redu i vrlo limitirajuce i jedinice samouprave i samostalnosti druge razine. Uz
to, njihova je samoupravna funkcija, prema prvobitnoj ideji zakonodavca, bila snazno
limitirana i usredotocena vec¢inom na suradnju lokalnih samoupravnih jedinica s
fundamentalnog stupnja (op¢ine i gradovi).

Takoder, kao $to je spomenuto, teritorijalne ispostave tijela centralne drzavne administracije
formirane su najprije u tradicionalnim podrucjima, obrani, unutarnjim poslovima i
financijama, ali i u nekim podruc¢jima javnih sluzbi, kao $to su katastar, briga o braniteljima iz
Domovinskog rata, javni radovi, obnova i graditeljstvo, poljoprivreda i Sumarstvo, kultura,
itd. lako formiranje ispostava ima opravdanja samo onda kad se Zeli ojacati u¢inkovitost
odrezene sluzbe, u par resora njihovo se formiranje nerijetko nije vodilo nalogom za
ucinkovito$¢u i stedljivos¢u, nego zblizavanjem, pa i uskladivanjem sa zupanijskom
povrsinskom konstrukcijom. Na ovaj nacin su uredi za obranu, policijske uprave, podru¢ni
uredi Porezne uprave, podru¢ni uredi Drzavne geodetske uprave, itd. osnovani da se podrucje
njihove djelatnosti u potpunosti podudaraju s podru¢jem odredenih Zupanija.

1z izloZenih trvdnji moZemo shvatiti da za provedbu zadataka iz svojeg samoupravnog
djelokruga, za provedbu razvojnih i drugih programa vaznih za njezine zitelje, zupanije
veé¢inom nemaju dostatnog, adekvatnog, skolovanog, kompetativnog kadra. Velik dio njihovih
zaposlenika zaokupljeni se internim administratinvim pozicijama i poslusivanjem lokalnih
politickih tijela (skupstina, Zupana i poglavarstva), a ne profesionalnim bavljenjem javnim
problemima te kreiranjem i implementacijom razvojnih koncepata. Takoder, moze se re¢i da
su u vremenu izmedu 1992 i 2001. zupanije sluzile kao centri nakupljanja drzavne uprave
usmjerene na klasi¢ne administrativne i kontrolne funkcije u zupanijskim uredima i
podru¢nim jedinicama tijela centralne drzavne administracije.

Sto se zadataka ti¢e, promatrajuéi usporedno, regionalnim se jedinicama &esto daju zadaci na
rijeSavanje koji imaju Sirok opseg djelovanja, traze znanje i kompetentnost, vrlo skupe
instrumente, suradnju na Sirokom teritoriju, ili prelaze sposobnosti veéine lokalnih
samoupravnih jedinica prve razine, naj¢esc¢e u resorima kao $to su zdravlje, drustvena
sigurnost, srednje, specijalizirano ili visoko obrazovanje, znanost, javni promet, pokretanje
gospodarskog razvoja, poticanje zaposljavanja, itd. (Koprié¢, 2000, str. 403).
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3.1.2. Izmjena Ustava i uloga zupanija u Republici hrvatskoj od 2000.
Izmjenama naseg Ustava iz 2000. godine stanovnicama je garantirano pravo na lokalnu i na
podrucnu (regionalnu) samoupravu, a kao regionalne jedinice odredene su doista Zupanije.
Kao bitan element temeljnih potpornja njihove autonomije Zupanijama su zajamceni poslovi
od podrucne (regionalne) vaznosti. Treba takoder spomenuti da nedavno nakon navedenih
promjena Ustava jo§ nema ni indicija razmatranja hrvatskih politi¢ara na vlasti o revidiranju
Zupanijske teritorijalne konstrukcije. Ipak, unato¢ tome ¢ini se da je novom ustavnom i
zakonskom regulativom ipak kreiran dobar temelj za zacetak razvitka zupanija, kao u

modernoj Europi standardnih regionalnih jedinica.

Normativnom o izmjenama i dopunama Zakona o sustavu drzavne uprave iz 2001. Zupanijski
su uredi prestali egzistirati kao barem de facto autonomini organi drzavne administracije. Na
mjesto mnogih raznih zupanijskih ureda tim je normativom za sve Zupanije najavljen samo
jedan ured drzavne administracije. Prethodni Zupanijski uredi otpoceli su s djelatnostima kao
unutra$nje ustrojstvene jedinice ureda drzavne administracije, do izglasavanja specijalne
uredbe Vlade Republike Hrvatske kojom ¢e se odrediti unutrasnja organizacija ureda drzavne
uprave u zupanijama. Ured drzavne uprave preuzima i nadleznosti i zadace koje su u aspetku

administrativne kontrole imali zupanijski uredi.

Izmjenama Ustava iz 2000. odredene su dobre osnove za razvitak zupanija kao regionalnih

samoupravnih jedinica. Taj pravac podrzava i kasnija normativna djelatnost.

Ipak, tek je jak hitac ekonomske recesije krajem 2000-ih i po¢etkom 2010-ih doveo do prvih
izmjena u organizaciji dekoncentrirane drzavne uprave, koja je sama po sebi jako napredna,
jer su administrativne usluge u velikom omjeru ostavljene u drzavnoj upravi, rascjepkana i

konfuzna, s stvarno vertikalnim crtama naredbi i odgovornosti, koje medutim loSe djeluju.

Odprilike u isto vrijeme, 2010., pocele su prve ozbiljne znanstveno-strucne diskusije o
mogucoj novoj teritorijalnoj organizaciji sustava lokalne i regionalne samouprave. Ideja o
regionalizaciji te potrebi smanjenja broja fundamentalnih lokalnih jedinica dobila je relativno
veliku socijalnu potporu, uz nekoliko vec¢inom klijentelistickih politickih pokusSaja (Kopri¢,
2014a).

lako su pristigle opaske iz Vije¢a Europe na institucionalni koncept Zupanija, izmjene Ustava
2000-¢ 1 novi Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. doveli su do

ponesto drukcijeg institucionalnog formiranja modela lokalne samouprave, osobito Zupanija,
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No izmjena u teritorijalnoj organizaciji je izostalo, osim, apsurdno, novog formiranja op¢ina te

redefinicije segmenta postojecih op¢ina kao gradova.

Tromost drzavnih tijela, nepotizam i mnoS§tvo razlicitih interesa za buduce jedinice, politicka
nebeloventnost prostorne reforme, sve su to bili uzroci zaSto se na fundamentalnoj mjesnoj
razini umjesto dijaloga o prostornoj reorganizaciji, reforma Zustro odvijala u obrnutom
pravcu, pravcu formiranja jos snaznijih diferencijacija izmedu mjesnih jedinica. Politipska je
koncepcija ojacana predstavljanjem koncepta velikog grada u manjoj reorganizaciji sustava

2005., gdje se veliki grad koncipiralo kao onaj koji sadrzi preko 35.000 stanovnika.

Izmjenama Ustava iz 2000. stanovnicima se garantira pravo na lokalnu i podru¢nu
(regionalnu) samoupravu, Kao jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave Ustav utvrduje

Zupanije.

Zupanijama se garantira da ¢e u autonomoj nadleznosti smijeti vrsiti sve zadatke od
regionalne vaznosti, a posebno zadatke u resorima obrazovanja, zdravstva, prostornog i
urbanisti¢kog planiranja, ekonomskog razvoja, prometa i prometne infrastrukture te planiranja
i razvoja mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova. Dano je i pravo da
se ,,snaznijim* gradovima povjere nadleznosti Zupanije. Na taj nacin zupanije prestaju biti

jedinicama lokalne drzavne administracije i postaju primarno jedinice regionalne samouprave.

Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. odreduje Zupaniju kao
formaciju ¢iji teritorij predstavlja geografsku, historijsku, prometnu, ekonomsku, socijalnu i
autonomnu kompoziciju koja se formira za vrsenje zadataka od regionalne vaznosti. Na
teritoriju Zupanije po navedenom bi se morale zajam¢iti sve sluzbe nuzne lokalnom
stanovnistvu, bez obzira na to vrse li ih jedinice lokalne samouprave na svojoj povrsini ili

same Zupanije.

U utvrdivanju zadataka od regionalne vaznosti ZLRS se odlucio za tzv. tehniku op¢e klauzule.
Prema navedenoj tehnici zastupnicki organ odredene Zupanije moze i bez specijalnog
prijedloga drzavnog zastupnickog tijela odredeni zadatak evaluirati kao zadatkom od
regionalne vaznosti, krenuc¢i od svojstvene evaluacije situacije, zelja i razvojnih prilika

odredene zupanije.

Suvremeni hrvatski zakonodavac istodobno je drastiéno modificirao instituciju Zupana. Zupan
je prvenstveno lokalni duznosnik koji izvr$ava izvr$ne zadatke u autonomnoj nadleznosti
Zupanije. Zupan, stoga, nije istovremeno i drzavni duZnosnik, tako je iskljutena bilo kakva

vjerojatnost stvarnog upliva tijela centralne vlasti na izbor ili razrjeSenje zupana, a time i
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glavna poveznica izmedu sistema centralne vlasti i njene administracije sa sistemom lokalne i

regionalne autonomije.

Opcija da zupanije vrse i neke zadatke drzavne uprave u prenesenoj nadleznosti, kao i opcija
da se u smislu vrsenja tih zadataka zupanu daju nalozi planirana je i novijim zakonom. lako,
odgovornosti u pogledu neposlusnosti tih naloga vise nije Zupanovo smjenjivanje, veé¢ samo
oduzimanje nadleznosti vrSenja prenijetih poslova drzavne uprave, §to je u skladu s ustaljenim
standardima.

Neke od mnogih i bitnih zadataka koje je imao zupan kao zastupnik drzavne vlasti na povrsini

zupanije, po noveli ZSDU-u iz 2001. dobiva predstojnik ureda drzavne uprave u zupaniji.

Prema nacelima dencentralizacije, i sama je konstrukcija zupanijskih ureda u velikoj mjeri
smanjena.

Mozemo utvrditi da su izmjene Ustava iz 2000. godine, garantiranjem i odredivanjem prava
na podru¢nu (regionalnu) samoupravu u Zupanijama, proizvele premise da se kroz suvremeno
zakonodavstvo i njegovu implementaciju ojaca funkcija zupanija kao autonomnih zajednica te
da se one dokazu kao povijesno i kulturoloski oformljene regionalne jedinice s neovisnim
politi¢kim legitimitetom svojih politi¢kih aktera te sa Sirokim autonomnim krugom zadataka.
U suglasju s navedenim ustavnim konceptom, konceptom supsidijarnosti, zupanije bi morale
reprezentirati pozeljan temelj osobito Ziteljima manjih i slabijih op¢ina, pa i odredenih malih
gradova. Izmjene, pak, u sistemu drzavne administracije morale bi oznacavati snazno
slabljenje vertikalnih spona u sistemu, kao i racionalizaciju sistema drzavne administracije na
teritoriju Zupanija (Kopri¢, 2001).

3.1.3. Ukidanje ureda drzavne uprave i dodjeljivanje javnih poslova
Zupanijama

Novi Zakon o sustavu drzavne uprave bitno se razlikuje od dotadasnjeg normativnog
uredenja vrSenja poslova i zadataka drzavne uprave na teritoriju koje se baziralo na konceptu
dekoncentrirane drzavne uprave, predvidajuéi i predlazuéi ukidanje ureda drzavne uprave uz
povjeravanje njihovih poslova i zadataka zupanijama. U prijelaznim i zavr$nim odredbama
noveliranog ZSDU-a predvida se da ¢e uredi drzavne uprave u Zupanijama nastaviti s
djelovanjem do stupanja na snagu specijalnih zakona kojima ¢e se odredeni poslovi iz
nadleZnosti ureda drzavne uprave povjeriti na obavljanje zupanijama. Vremenski rokovi za
donosenje navedenih zakona nisu odredeni, no Vlada je zakljuckom od 18. srpnja 2019.
odredila zadacu tijelima drzavne uprave da do 10. rujna 2019. unesu u regulativu sve zakone

23



koje je nuzno izmijeniti kako bi se zadatci s ureda drzavne uprave uspjeli prenesti na zupanije.
Medutim, to ne obuhvaca poslove i zadatke upravne i inspekcijske kontrole te poslove

kontrole nad zakonitosti op¢ih akata, koji ¢e se prenjeti sredi$njim tijelima drzavne uprave.

Ministarstvo uprave najprvo je navodilo da se radi o izmjeni 75 zakona, 9 uredbi i 46
pravilnika, dok je Vlada na svojoj sjednici 12. rujna 2019. u zakonsku proceduru dala
napromjenu 61 zakona. Zakoni su usli u saborsku proceduru izglasavanja istoga dana te su
doneseni po zurnom postupku ve¢ pocetkom listopada 2019., s datumom stupanja na snagu 1.
sijecnja 2020. (Lopizi¢, Manojlovi¢, 2019, str. 845)

Novi ZSDU pravno odreduje i normativni status predstojnika, sluzbenika i namjestenika
ureda, definirajuc¢i kako nastavljaju vrsiti poslove i zadatke koje trenutno obavljaju te imaju
pravo na pla¢u prema dosadasnjim rjeSenjima o radu do donosenja rjeSenja 0 rasporedu na

odgovarajuca radna mjesta u upravnim tijelima zupanija.

Novi ZSDU takoder sadrzi specijalnu cjelinu koja govori o povjeravanju poslova drzavne
uprave jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te pravnim osobama s javnim
ovlastima. Prema tim odredbama, tijelima jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave mogu se povjeriti samo poslovi neposredne provedbe zakona te ostali upravni i
stru¢ni poslovi. Moze se previdjeti da ¢e se za vrSenje zadataka upravne i inspekcijske
kontrole koju obavljaju uredi drzavne uprave formirati posebne podruéne jedinice, $to ¢e jos
povecati broj podruénih jedinica i ojacati fragmentaciju sustava. Novi ZSDU utvrduje i da je
odgovornost za obavljanje prenesenih poslova na nositeljima izvr$ne vlasti u jedinicama
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, drzeéi se pritom rjeSenja ZSDU-a iz 2011.
(Lopizi¢, Manojlovi¢, 2019, str. 845/846)

Stavove koji opravdavaju i argumentiraju ukidanje ureda drzavne uprave navodi Vlada u
Konaénom prijedlogu ZSDU-a te su oni tematski isti stavovima na temelju kojih su planovi
prognozirali jaanje ureda drzavne uprave. Vlada kao argument i motiv ukidanja ureda
drzavne uprave isti¢e okolnost da uredi, iako tada obvezuju¢im ZSDU-om formirani kao
prvostupanjska tijela drzavne uprave, vrSe tek mali dio upravnih stvari, dok su veéina
upravnih stvari te prakticki svi inspekcijski poslovi i dalje u prvostupanjskoj nadleznosti
sredisnjih tijela drzavne uprave. U spomenutom Prijedlogu se navodi kako u brojim
okolnostima i u drugom stupnju rjesava isto sredi$nje tijelo drzavne uprave, $to je nepovoljno
s gledista pravne sigurnosti i zaStite stanovnika. Kao koncept organizacije obavljanja poslova
drzavne uprave na teritoriju uzima se Grad Zagreb, ¢ija upravna tijela obavljaju poslove

drzavne uprave u povjerenom djelokrugu te se navodi da se takav model u praksi pokazao kao
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“odrziv i u¢inkovit”. Vlada u Kona¢nom prijedlogu ZSDU-a ne navodi razvidno koji su
prioriteti koji se moraju posti¢i ukidanjem ureda drzavne uprave. lako, interpretacijom
obrazlozenja ZSDU-a, kao temeljni prioriteti koje Vlada Zeli ostvariti ukidanjem ureda
drZzavne uprave mogu se navesti racionalizacija sustava drZzavne uprave kroz smanjenje broja
tijela drzavne uprave i broja drzavnih sluzbenika te decentralizacija kroz prijenos poslova u

preneseni djelokrug zupanija. (Lopizi¢, Manojlovi¢, 2019, str. 850/851)

Bitni protagonisti u ukidanju ureda drzavne uprave su podijeljeni su u tri skupine: a)
sluZbenici — predstojnici 1 voditelji sluzbi ureda drzavne uprave kao (rukovodeci) drzavni
sluzbenici koji vode/obavljaju poslove i zadatke u uredima drzavne uprave ¢ije ukidanje se
predvida te proCelnici Zupanijskih upravnih tijela kao lokalni sluzbenici u ¢iju nadleznost ¢e
zadatci ureda drzavne uprave biti preneseni, b) politicki akteri — zastupnici u saboru koji su
sam zakon izglasali te Zupani kao izravno birani predstavnici Zupanija na koje se poslovi i
zadatci ureda drzavne uprave prenose te c) Sira javnost, s jedinstvenim pogledom na stru¢nu

javnost. (Lopizi¢, Manojlovi¢, 2019, str. 837)

Protagonisti se slazu da ¢e ovom izmjenom osnaziti institucionalni status zupanija. Imajuéi na
umu takva misljenja i prognoze svih navedenih protagonista te ¢injenicu da promjena nije
planirana ni u jednom strateSkom dokumentu, jasno je da je jedini motiv promjene alibi za
postojanje zupanija. Jacanje statusa zupanija mora se sagledati iz stajalista da ova
reorganizacija oznacava upravnu, a ne politicku decentralizaciju, $to i navodi mnogo
navedenih protagonista. Tako se poti¢e i ojaava princip ja¢anja izvr$ne vlasti u jedinicama

podrucne (regionalne) samouprave, ¢ije SU 0Snovne izgradene donoSenjem tzv. lex Serifa.

Navedeni institucionalni sistem omogucuje izvr$nim ¢elnicima da utjeCu na rjeSavanje u
pojedina¢nim upravnim stvarima, $to je kao veliki propust iskazan kod ispitanika iz redova
voditelja sluzbi ureda, oporbenih zastupnika i stru¢ne javnosti (Lopizi¢, Manojlovi¢, 2019, str.

861)

Ovom reformom jedino se zasigurno postize zastita zupanija kao drugostupanjskih
samoupravnih jedinica i o¢vrsé¢ivanje trenutnog teritorijalnog ustrojstva Hrvatske, koji je na
meti stalnih kritika i osuda stru¢nih krugova jer on tvori rascjepkanu lokalnu samoupravu
slabih kapaciteta, sto ne moze ojacati politic¢ku kulturu decentralizacije. Reforma ¢e uz rast
broja zaposlenih u Zupanijskoj upravi dovesti 1 do jacanja organizacijskog aparata zupanija,
zbog Cega Ce biti jos teZe provesti reorganizaciju teritorijalnog sustava. Uz to, radi velikih

razlika u mogucnostima i drugim znac¢ajkama, vrlo je vjerovatno je da se poslovi ureda
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drzavne uprave nece obavljati na jedinstven i jednako efikasan nacin u svim hrvatskim

zupanijama. (Lopizi¢, Manojlovi¢, 2019, str. 862/863)

3.2. Kiritike postojeéeg sustava Republike Hrvatske
Tijekom prvobitne povrSinske podijele Zupanija ucinjeno je mnogo manjkavosti.
Zakonodavno tijelo se tijekom posebnog utvrdivanja konstrukcije i povrSine Zupanija nije
drzalo ¢ak ni onih standarda koje je samo sebi odredilo u sustavnom normativnom aktu, u
ZLSU-u, Zupanije su, $tovise, morale biti definirane tako da izrazavaju odraz “povijesnih,
prometnih i gospodarskih ¢imbenika i da predstavlja(ju) prirodnu samoupravnu cjelinu u
okviru Republike Hrvatske” (Cl. 5. st. 2).

Najprije, dvije su zupanije, Dubrovacko-neretvanska i Zagrebacka, bile razdijeljena u dva
segmenta, Sto govori da nisu reprezentirale geografsku samoupravnu kompoziciju. Nije jasno
kakvi su povijesni, infrastrukturni ili ekonomski ¢imbenici dovodili do formiranja Licko-
senjske Zupanije koja pokriva ¢ak 1 dijeli¢ otoka Paga. Namece se upit kakvim se
argumentima zakonodavac vodio kad je oformio Splitsko-dalmatinsku Zzupaniju 550 % puta
veéu od Licko-senjske po koli¢ini zitelja. Zbog ¢ega je Slavonija podijeljena u vise sitnijih
zupanija, za razliku od Dalmacije. Kako je moguce da se Medimurska Zupanija oformi u tako
kratkom roku, odmah poslije dolaska lokalnog stranackog predstavniStva onda vladajuce
Hrvatske demokratske zajednice iz Medimurja predsjedniku Republike. Moze 1i Koprivnicko-
krizevacka zupanija djelovati kao autonomna jedinica ako se uzme u vid suparnniStvo drevnih

Krizevaca i sadaSnju jacu financijsku mo¢ i vitalnost Koprivnice.

Tesko se odhrvati utisku da su u odredivanju regionalne konstrukcije u kojoj su
neravnopravnosti 1 nekonzistencije jasno vidljive, glavnu rolu imale plitke politicke ambicije,
a ne ¢imbenici koji su ustaljeni pri formiranju regionalnih jedinica ili oni odredeni ZLSU-om.
Tijekom formiranja zupanijske konstrukcije tradicijske se hrvatske regije, Slavonija, sredi$nja
Hrvatska, Dalmacija, Primorje 1 Istra, ve¢inom nisu postivale (IvaniSevi¢, 1999: 590). Izgleda
da su one, medutim, bile u vidu zakonodavca, ali samo zato da bi se u njima identificirali
biraci tada oporbenih struja (Istra, Primorje), tj. da bi se navedene birace nastojalo eliminirati
uvrStavanjem u glomazniju i jacu zupaniju u kojoj oni nece reprezentirati glavninu

(Dalmacija).

I cjeloukupni broj Zupanija vecéi je od broja koji bi za Hrvatsku bio razuman, tako da su neke
povijesne regije suvise razdijeljene, zupanije na navedenim teritorijima gospodarski tonu, a

cijela zupanijska povrsinska konstrukcija vrlo je nebalansirana i previse razlicita.
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Moze se re¢i da se tijekom oblikovanja Zupanija i formiranja njihove povrSine zakonodavno
tijelo nije drzalo ¢ak ni sebi svojstvenih elemenata odredenih u sustavnom zakonu, ZLSU-u,
nego se formiranje Zupanijske povrSinske konstrukcije ustupilo aktualnoj politi¢koj struji. To
je razlog zbog kojeg velika koli¢ina Zupanija, trenutno, nije “izrazaj povijesnih, prometnih i
gospodarskih ¢imbenika”, tj. ne €ini “prirodnu samoupravnu cjelinu u okviru Republike
Hrvatske”. (Kopri¢, 2001)

Zupanije ne djeluju kao regionalne jedinice, veé kao nadodatak malim i prosjeéno velikim
jedinicama lokalne samouprave, tj. kao dodatne jedinice lokalne samouprave sekundarnog
nivoa (zbog toga rapidno uposljavaju svoje administrativno osoblje). U prosjeku su skromne,
pri donjem limitu NUTS Il jedinica (175.000 stanovnika; NUTS Il su jedinice sa 150.000-
800.000 stanovnika), s takoder velikim diferencijacijama u stupnju razvijenosti i
mogucénostima za razvoj. Grad Zagreb ima ovlasti i grada i zupanije, ali vrsi i zadatke drzavne

uprave koje za druga drzavna okruzja obavljaju drzavni administrativni organi. (Kopri¢, 2015)

Izgleda da vecina danasnjih hrvatskih Zupanija nisu sposobne reagirati mnogim zahtjeva niti
su sposobne zajamciti efikasno vrSenje standardnih regionalnih zadataka. Njihova
razdjeljenost, snazne diferencije u povrsini i razlitice gospodarske moguénosti takoder
stvaraju nekada$nja suparni$tva i antagonizme, umjesto da grade regionalni identitet i zdravo
natjecanje u uspostavljanju razvitka i kakvoce Zivota te da zajednicki inspiriraju Zitelje
povijesnih regija na partnerski trud u razvitku i trendove internacionalne kooperacije i
kohezije. (Kopri¢, 2001)

3.3. Prijedlozi za regionalizaciju Hrvatske

Suvremena administrativno-prostorna podijela Republike Hrvatske prvo mora postovati Zelju
za osiguranjem integriranog lokalnog vodenja koje omogucava ucinkovitost, kakvocu i
razvojni smjer. Ona, uz to, mora pruziti podrSku centralnoj drzavnoj vlasti da — na jednak
nac¢in — ucinkovitije iskoristi vlastite rukovodece, organizacijske i ostale mogucénosti za
otklanjanje kompleksnih poteSkoca u vremenima depresije te mogucénost da se upusta u sve
snaznija internacionalna natjecanja, u Europskoj Zajednici. Uz to, treba uzeti u obzir da je
sredi$nje-lokalno odnose moguée modelirati uz win-win, win-lose odnosno lose-lose rasplet,
kao i1 da implementacija ideje integriranog lokalnog vodenja poboljsava izglede za win-win
rasplet. (Kopri¢, 2001, 13)

Uslijed formiranja suvremene jedinstvene administrativno-teritorijalne podijele treba imati na
umu bitne pretpostavke racionalnosti konstrukcije lokalne samouprave te ¢imbenike Koji
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odreduju teritorijalnu struktutu odredene drzave. Radi se o programskom, organizacijsko-
povijesnom, internacionalo-normativnom, teritorijalnom, socioekonomskom i evolucijskom
parametru, konstrukciji srediSta stanovniStva, gospodarsko-meontearnim i administrativnim

mogucénostima, te pristupacnosti javnih usluga gradana.

Suvremena administrativno-prostorna podijela mora jam¢iti bolju u¢inkovitost,
kompatabilnost i razumnost javnog upravljanja u drzavi, kao i mjesno upravljanje orijentirano
na aplikativno osiguravanje mjesnih usluga i daljni razvitak. Istovremeno treba imati na umu
zamrSenost naloga koji proistjece iz mnogih zahtjeva za evaluaciju racionalnosti prostorne
podijele, naloge decentralizacije, policentricnog razvitka drzave i pristupacnosti javnih
usluga, zelju za umanjenjem izdataka, unaprijedenje suradnje i poviSenje u¢inkovitosti javne
uprave na slabijim nivoima, te posebnosti suvremene, snazne i kompleksne prostorne podijele
koju treba reorganizirati. Stoga se treba pouzdati na oportunitete koje se stvaraju:

a) formiranjem suvremene, podru¢ne razine, b) pogonskim moguc¢nostima lokalne
samouprave, koje su trenutno u potpunosti zapusteni, ¢) prilikama implementacije
dekoncentrirane drzavne administracije u danasnje urede drzavne administracije, njezine

podruZznice i, u jednom obujmu, maticne urede. (Kopri¢, 2001, 13)

Imajuéi u vidu proces formiranja velikih fundamentalnih mjesnih jedinica u danasnjoj Europi
(de Vries, Sobis, 2014: 17-18), prvobitno je nuzno preispitati osnovu razinu mjesne
samouprave. Trend mora uroditi formiranjem samostoje¢ih i pogodnih mjesnih jedinica, s
modernim sredi$tima kao potpornjem za inovativne konstrukcije (usp. Toski¢, Njega¢, 2015).
Uz 90-120 tih konstrukcija (centara), razli¢itih obujama, vaznosti i gravitacijske snage,
posebne strukturne oblike valja osposobiti za otocCiCe, slabo nastanjena podrucja Licke
Zupanije i Gorskog kotara i popoulacijski inertna podruéja koja su bila pogodena agresijom
Srbije (mjesta koja zahtijevaju specijalnu administrativnu zastitu), kao i za gradska sredista s
preko 60.000 stanovnika. Tako bi se stekla solidna i pouzdana policentri¢na podjela mjesne
samouprave Republike Hrvatske. (Kopri¢, 2001, 14)

Takoder, mora se promovirati i osnaziti lokalnu (submunicipalnu) samovlast, ne samo u
pogledu sudjelovanja stanovnika u formiranju mjesnih politika, ve¢ i u pogledu oblikovanja
stavki administativnog doticaja po pravilu one-stop-shop, zbog omoguéavanja pristupacnosti
administrativnih usluga starinskom stanoviniStvu kojima nisu dostupne elektronicke usluge
niti mogu odlaziti u daleke centre. To nije nuzno provoditi u svim predjelima drzave, ve¢
samo u spomenutim dijelovima koja zahtijevaju specijalnu administrativnu pomo¢. U tom

kontekstu trebaju se upotrijebiti podruznice ureda drzavne uprave i sadasnji mati¢ni uredi,
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koji bi se reorganizirali u administrativne centre sa kompleksnim spektrom usluga (i radili pod
imenom odvojenih administrativnim ureda). Tada bi se jamcile administrativne usluge
gradanima koje zbog tehnoloske diferencijacije (digital divide), starije Zivotne dobi, povecih
udaljenosti, slabe agilnosti i nemoguénosti javnog prijevoza nije u mogucénosti iskoristiti
administrativne usluge na uvrijeZen nacin, pa ¢ak ni putem elektronicke poste. (Kopri¢, 2001,
14)

Dekoncentrirane se drzavne sluzbe mora u radoblju od deset godina u $to snaznijem obujmu
implementirati u tijela mjesne i podru¢ne samouprave, koje bi tako stekle ve¢u nadleznost,
duznost ali i priliku jedinstvenog pruzanja javnih usluga i jedinstvenog mjesnog i podru¢nog
razvitka. Definitivni je prioritet da se u tu decentralizaciju ,,uplete i segment drzavnih javnih
poduzeca, ustanova i javnih agencija. U pocetku, naprosto hitno, treba reducirati koli¢inu
ureda javne administracije s dvadeset na pet, saCuvati njihove podruznice, unijeti u njih ostale
dekoncentrirane javne administrativne usluge, te ih opskrbiti modernom IT opremom i
osigurati da rade kao komponente specificnog administrativnog doticaja (one-stop shops).
Premise za to su rapidan razvitak aplikacijskih elektroni¢kih javnih usluga, separacija ureda
za dostupnost stanovnika od vanjskih ureda (front vs. back office), korekcije normativnog
nadzora koje smanjuju birokorati¢nost te snazno ojacano fundamentalno obrazovanje visokih

ucilista te cijelozivotno obrazovanje i edukacija njihovih djelatnika. (Kopri¢, 2001, 14)

Prigodom odredivanja politickih regija moraju se imati u vidu zemljopisne, historijske i
druStveno gospodarske cjeline, a ne sluzbena razgrani¢enja nevjerodostojno oformljenih
zupanija. Bitno je efikasno odrediti granice razdvajanja regija u centralnom predjelu
Republike Hrvatske, u gravitacijskom krugu grada Zagreba, ne ustrucavati se od solucije koja
¢e Cak 1 odredene dijelove trenutno blize Zagrebu premijestiti u druge regije. Krajnje je
vrijeme za takav poduhvat, jer ¢e inace gravitacijski utjecaj presnaznog Zagreba u buduénosti

dovesti do neravnomjernog razvoja drzave.

Brojni argumenti idu u prilog za stvaranje 5 samoupravnih regija, u kojima bi zagrebacka, kao
jedna od njih, bila formirana na principima velikogradske federacije. Navedeni koncept
predlaze iduce regije (usp. Koprié¢, 2010; 2012; 2014a):

1. Zagrebacka regija koja bi ukljucivala podrucje Grada Zagreba te juzni i zapadni dio
danasnje Zagrebacke Zupanije (bez gradova i op¢ina koji bi usli u sastav SrediSnje Hrvatske) a
imala bi oko 1.040.000 zitelja;
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2.Primorsko-istarsko-gorska koja bi ukljucivala predjele danasnje Istarske, Primorsko -
goranske, Li¢ko-senjske 1 Karlovacke zupanije, kao i dio Sisacko-moslavackezupanije (grad

Glinu te op¢ine Dvor, Gvozd i Topusko) s oko 700.000 zitelja;

3. Dalmacija koja bi uklju¢ivala danasnju Zadarsku, Sibensko-kninsku, Splitsko-dalmatinsku,
te Dubrovacko-neretvansku Zupaniju, uz dodatak triju op¢ina Li¢kosenjske Zupanije koje

gravitiraju Zadru (Lovinac, Udbina, Donji Lapac) s oko 860.000 zitelja;

4. Slavonija, koju bi tvorile Osjecko-baranjska, Vukovarsko-srijemska, Viroviticko-
podravska, Pozesko-slavonska, te Brodsko-posavska zupanija, kao i dio Sisacko
moslavacke(grad Novska te opéine Jasenovac, Lipovljani te Hrvatska Dubica) te dio
Bjelovarsko-bilogorske zupanije (gradovi Daruvar i Grubisno Polje te opcine Dezanovac,

Koncanica, Sira¢i Pulovac)13 s oko 855.000 zitelja;

5. SrediSnja Hrvatska koja bi ukljucivala teritorij Medimurske, Varazdinske, Krapinsko-
zagorske, Koprivni¢ko-krizevacke, te Bjelovarsko-bilogorske zupanije (bez jedinica koje bi
presle u Slavoniju), kao i istocni dio ZagrebaCke Zzupanije (gradovi Sveti Ivan Zelina,
Vrboveci Ivani¢ grad, te op¢ine Bedenica, Dubrava, FarkaSevac, Gradec, Klostar Ivani¢, Kriz,

Preseka i Rakovec) s oko 835.000 zitelja.

Tako bi se postigla pretezno izbalansirana regionalna konstrukcija, uz distanciranje u
Zagrebackoj velikogradskoj te Primorsko-istarsko-gorskoj regiji. Grad Zagreb je poslijednijh
godina poceo privlaéiti mnogo novih Zzitelja te zajedno s predjelima Zagrebacke Zzupanije
prezentira po broju Zitelja 1 gospodarskom potencijalu najsnazniju regiju. Zbog geografskih
crta 1 marksacija prostora (dolina Save), cesta, pa i funkcionalnih veza, ovu je regiju vrlotesko

smanyjiti, a da zadrzi svoj spomenuti sepicificni prirodni oblik.

Zagrebacku bi se regiju moralo formirati kao metropolitansku federaciju, upravljacku
konstrukciju u kojoj postoje dva stupnja vodenja poslova. Na prvom, svaka jedinica,
ukljucujuéi i uzi centar Zagreba, odgovorna je za odredeni dio javnih usluga na svojem
teritoriju, o ¢emu odlucuje, financira i osigurava samostalno. Tako centralni grad, ali i svaka
od ukljucenih okolnih jedinica, kao posebna i samostalna, moze svojim Sstanovnicima pruziti
onaj spektar temeljnih lokalnih usluga koji je tako odreden ili koji sama smatra primjerenim.
(Kopri¢, 2015)
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4. REGIONALIZACIJA SLOVENIJE

Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 1993.g. bilo je planirano formiranje pokrajina na osnovi
opc¢inskog zdruzavanja, s osnovnim zadatkom vrSenja zadataka kompleksnijeg znacaja. Zakon
je uredivao proces formiranja i pravni status pokrajina, tijela rukovodenja, status i vjerojatnost
izlaza odredene opcine iz pokrajine, zadatke pokrajine, itd. (SLSRP, 2007:6). No, navedene
su solucije bitnim segmentom sprijecile formiranje pokrajinskog stupnja vlasti. Veé i sam
koncept udruzivanja opc¢ina zbog oblikovanja pokrajina pracena je neodlu¢nosc¢u politickih
aktera da povjere granu vlasti pokrajinskom stupnju. Tako se sprije€avalo formiranje srednjeg
stupnja vlasti, a u zakonodavnim diskusijama nacelo se pitanje isplativosti egzistencije
srednjeg stupnja vlasti u Sloveniji imajuci na umu njezin relativno malen teritorij i broj zitelja.
Formiranje regionalnog stupnja vlasti u Republici Sloveniji ve¢ je poduze vrijeme javno

pitanje oko kojeg nema nuznog dogovora.

Premda je Slovenija primljena u Europsku zajednicu bez srednjeg stupnja vlasti, postupak
primanja u EU dao je regionalizaciji svjez vjetar u leda i otvorio vrata nove dimenzije
poteskoca teroterijalne reorganizacije. Radi se o sistemu upravljanja regionalnom politikom i
zelji  osnazivanja administrativne konstrukcije na srednjem stupnju teritorijalnog
administrativnog sistema ¢ime bi se pojednostavila implementacije tog sistema. Medu
najvaznijim zadacima pokrajinskog stupnja morala bi biti garancija okolnosti za stimuliranje
viSecentri¢nog i ravnomjernog razvitka Slovenije te ispunjavanje institucijske rupe koja se
stvorila kao direktna poslijedica izglasavanja zakona o regionalnom razvoju iz 1999.g.
Nazalost, navedeni je zakon izgradio fundacije gradnje sistema vodenja regionalne politke na
osnovi savezniStva izmedu centralne vlasti i op¢ina, no bez dostatnog uzimanja u vid zelja
mnogih slovenskih regija. Zbog toga je na pocetku 2007.g. napokon u zakonodavnu
proceduru dan novi prijedlog kompleta zakona koji moraju osigurati implementaciju
pokrajina u slovenski sistem lokalne samouprave. Implementacijom pokrajinskog stupnja
vlasti navedena bi rupa bila ispunjena, a fundamentalan zadatak tog stupnja vlastio bio bi
stvarno formiranje i provedba politke regionalnog razvitka. Izmedu zadataka od regionalne
vaznosti posebice se izdvajaju odredivanje planova regionalnog razvitka, stimuliranje
izjednaCenog razvitka na teritoriju regije, ujednacavanje pokrajinske agende razvitka s
teznjama drzavne politke te preparacija i implementacija strategijskih akata i mjera za njihovu
provedbu (SLSRP, 2007:8). lzglasavanje specijalne norme o pokrajinama dopustile su
izmjene Ustava iz 2006.g. koji pokrajinski stupanj vlasti percipira kao autonoman stupanj u

sistemu lokalne samouprave, a ne kao skup op¢ina kao §to je bio slu¢aj do navedenih izmjena.
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Utjecaj ulaska Republike Slovenije u Europsku uniju osobito se primjeuje na sistemu
regionalne samouprave. On je doveo do izglasavanja nekolicine zakona putem kojih se mora
omoguciti upravljanje regionalnom politikom. lako, ne smije se zaboraviti da je Slovenija
primljena u Europsku Uniju bez srednjeg stupnja vlasti, a moderni pokuSaji oko prihvacanja
tog stupnja odredenim su dijelom zapravo ishod percipiranja da vodenje regionalne politke
nece posti¢i zadovoljavajuce dosege ake se ne imaju u vidu regionalne Zelje. Moze se reci da
implementacija regionalnog stupnja moZze koristiti kao odlican mehanizam prevazilaZzenja
rascjepkanosti teritorijalne razdjeljenosti i prakse centralizma koja je jo§ dan danas u Sloveniji

poprili¢no snazna. (Pulabi¢, 2007)

Imajuéi na umu stvarne Zelje, formiranje suvremenog sistema lokalne autonomije u Sloveniji
u posljednjim godinama je unato¢ razmjerno malom periodu, mnogim teskocama i smetnjama
na zacetku implementiranja - uspjelo i da su se nove op¢ine “udomacile”. Uz brojne promjene
i ispravke inicijalnog normativnog konstruiranja stiglo je do ,s Europskom Unijom,
komplementarnih solucija u aspektu opc¢inskih tijela, njihovog djelokruga i suzivota.
Konstrukcije u kojem op¢ine u usporedbi s centralnom vlasti imaju normativno osiguran
poloZaj pa je opcija “upletanja” drzave manja nego u ostalim drZzavama u Europi. Izgraden je
nov ambijent u kojem novoformirane opc¢ine imaju puno S$iri djelokrug pri odredivanju
lokalnih poslova od javnog znacenja nego na Startu svojeg formiranja, a normativima na
nekim podru¢jima jo$ ih pojacano dobivaju. Sve to dovodi porpili¢nog uravnotezenog Sistema
financiranja op¢ina itd. Ipak, istovremeno se pokazuje koje probleme treba rijesiti, kao npr.:
prenoSenje odredenih drzavnih zadataka 1 djelokruga djelovanja na opcine; formiranje
pokrajina s komplementarnim djelokrugom i sigurnim financijski sredstvima; nadogranja

sistema sufinanciranja op¢ine. (Grafenauer, 2000)

4.1. Upravno-teritorijalna podijela Slovenije
Sve od polovice 20. st. pa do Drugog svjetskog rata na teritoriju suvremene Slovenije bilo je
od 25 do 30 kotara. Dapace, i poslije formiranja buduce (socijalisticke) drzave nakon Drugog
svjetskog rata kotari su ostajali prakticki. Izmjene su nastale 1955. godine kada se broj kotara
smanjio na 19 i odpoceo se odredivati status novoformiranih opc¢ina (njihov se broj 1955.g.
smanjio sa 386 na 130) kao krucijalnih forma za implementaciju centralnih zadataka na
lokalnom stupnju. Od 1965. kada su kotari postali dio proslosti, pa sve do 1994. godine, kada
su bile oformljene opéine u suvremenom ustavnopravnom uredenju, broj se opcina penjao i
stustao izmedu 60 i 65. Dekoncentrirani zadaci centralne vlasti obavljali su se, mozemo reci, u

jednakim “jedinicama” (danas se nazivaju ‘“administrativne jedinice”) i poslije
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implementiranja suvremenog sistema lokalne samouprave i oformljavanja 147 i poslije 192
op¢ina. Od tada je vidljivo da je centralna vlast u povijesti, pa i danas, vidljivo formirala tj.
dopustala formiranje i izmjenjivanje teritorijalnog dosega opc¢ina. No to nije bio slucaj za
osnivanje jedinica za izvrSavanje njezinih poslova iz prenesene nadleznosti drzavne
administracije, gdje je viSe postivala principe i standarde administrativno-organizacijske
razumnosti. (Grafenauer, 2000)

Dogovora oko regionalnih jedinica univerzalne svrhe u Sloveniji nije bilo 1 jo§ uvijek nema, a
u vecini se, osobito u seoskim, jbrdskim i grani¢nim mjestima Slovenije, neprekidno javljaju
razvojni problemi koje je potrebno ucéinkovito razrijesiti, manjak regionalnih jedinica nastoji

se prevazi¢i kroz mnoge i raznolike konstrukcije regionalizacije.

Ve¢ 1971. Slovenija je prihvatila regionalnu politiku izglasavanjem specijalne norme o
koordiniranom regionalnom razvitku po policentricnom konceptu, kojim je osnovano
dvanaest meduopcinskih jedinica — regionalnih centara i implementirani su specijalni
poticajni mehanizmi za ubrzan razvoj slabo konkurentnih komuna. Meduop¢inske su jedinice
bile planirane za umanjivanje diferencijacija izmedu gradskih i seoskih jedinica i ublazavanje
trenda raseljavanja u ruralnim dijelovima zemlja. 1975.g. . izglasan je prvi zakon koji je

zagovarao ujednacen regionalni razvoj. Promijenjen je u nekoliko navrata. (Dubaji¢, 2011)

Na zimu 1990. izglasan je drugi zakon koji je potaknuo razvitak demografski poljuljanih
krajeva (Dimitrovska-Andrews i Plostajner, 2001: 28).

Slovenija je subvencionirala investicijske projekte najugrozenijih krajevna sa 50% subvencija
u lokalnu infrastrukturu i podupirala direktna investiranja u poduzetnicke djelatnosti
pruzanjem privilegiranin kredita, parcijalnim oslobodenjem od naplac¢ivanja nameta ili
osnazivanjem potencijala socijalnih sluzbi. Za teznje funkcioniranja politike regionalnog
razvoja te sistematsko sakupljanje i procjenu statistickih informacija na podrucju cijele
Slovenije oformljeno je 12 statistickih regija (sukladno podru¢jima koja su obuhvacéala

nekadasnjih dvanaest meduopcCinskih zajednica).

Sukladno takvoj podijeli Slovenija je razdijeljena na NUTS | (prostor cijele Slovenije kao
cjelina), NUTS II (Isto¢na i Zapadna Slovenija) 1 NUTS III razinu (dvanaest statistickih

regija).

Najnovija Uredba NUTS usvojena je 2007. godine (Ur. I. 9/07)9 u kojoj se SKTE temelji na
podijeli NUTS do nivoa statistickih regija (NUTS III), a od ¢etvrotg nivoa prostor Slovenije

razdvaja se na administrativne jedinice (SKTE 4), op¢ine (SKTE 5), mjesne i ruralne jedinice
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te jedinice gradskih Cetvrti (SKTE 6), naselja (SKTE 7) i prostorni okoli§ (SKTE 8), (Dubaji¢,
2011)

Crte razgranicenja statistickih regija ne podudaraju se u cijelosti s op¢inskim, $to se pokusava
umanjiti pomoc¢u odredbi Uredaba koje dozvoljavaju minorne modifikacije obujma statisticke
regije u bilo koje vrijeme, a velike promjene njihovog obujma i broja svake tri godine
(uvazavajuéi parametar broja zitelja Kkoji mora ispunjavati svaka jedinica u NUTS
klasifikaciji) (Vuk Dirnbek i Hacek, 2008: 224-225).

4.2. Neuspjela regionalizacija
Konflikti u postupku regionalizacije i organiziranju regionalne politike Slovenije kriju se,
izgleda, u tome $to se regionalna politika zbiva preko konstrukcija koje nisu potpuno precizne
i otvorene, a niti su za regionalni razvitak idealne. Pokrajine, onako kako su osmis$ljene u
nedavnim planovima normativnih tijela i stajalistima mnogih eksperata, ne bi bile kadre
oznacavati (politicke) regije, to jest jedinice regionalne samouprave nalik regijama u

europskim drzavama, nego primarno jedinice lokalne samouprave sekundarne razine.

Ustaljene slovenske pokrajine povlac¢e vlastite povijesne temelje iz multikulturalnih drzava
Habsbur§ke Monarhije (Stajerska, Koruska, Pomurska) i bilo koja od njih bila je zastupnik
specijalnog geografskog, vremenskog, ali i povijesnog, drustvenog i tradicijskog obiljezja.
Ocito je da stanovnici koji gaje privrzenost navedenim teritorijima imaju potpuno ovlastenje
na pokretanje trenda za formiranjem pokrajina kao jedinica politicke autonomije. lako one ne
mogu reprezentirati regionalan stupanj vlasti kakav egzistira drugim u europskim drzavama
(Lander u Austriji, régions u Francuskoj) i biti pokreta¢ regionalne politike (koja se velikim
obujmom sufinancira resursima strukturnih fondova EU) ako se raspon zitelja svake od njih
neée gibati u okviru standarda relativne veli¢ine NUTS II stupnja (od 800 tisu¢a do tri
milijuna stanovnika).

Regionalna se politika mora upravljati na adekvatnom administrativno-teritorijalnom stupnju
regija i u nju moraju biti uvrsteni svi bitni protagonisti (gdje zatupnici regionalne vlasti
moraju imati vaznu funkciju pokretaca i usmjerivaca te politike). Drugacije receno, utemelji li
Slovenija prema dana$njem stanju stvari Sest ili jo§ i viSe pokrajina i ako pokrajine prihvate
ovlasti razvojnih regija, postoji snazna zabrinutost da one nece biti kadre egzistirati u zadaci
glavnog pokretaca regionalne politike, primarno jer ih Eurostat zbog nezadovoljavanja
parametara minimalnog broja zitelja (800.000 stanovnika) ne¢e moci istaknuti kao regionalne
jedinice.
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Uzroci radi kojih pokrajine u Sloveniji nisu formirane (usprkos mnogim sugestijama
normativnih tijela o osnutku, koordinaciji, nadleznosti i financiranju pokrajinske samouprave
i formalnoj privoli svih glavnih aktera o nuzdi njihova formiranja) kriju se u konstantnom
sukobu sredi$njih i regionalistickih politickih aktera koja se manifestira nedovoljnim
politickim kompromisom o pitanju broja, adekvatnog teritorijalnog kruga i statusa te

nadleznosti i odgovornosti pokrajina.

Ukoliko se pokrajine formiraju zbog kompetentnosti i ravnopravnosti u trziSnom natjecanju sa
susjednim drzavama i drugim europskim regijama, lako je moguce je da takve regije nece
primjereno zastupati stavove i ciljeve na svom teritoriju niti imati nuzno povjerenje i
postovanje svojih zitelja. Zbog svoje snage poveéane uzajamnim afinitetom, Ljubljana i
Maribor, koji bi sa¢injavali sredisnja podruc¢ja navedenih regija, mogli bi gospodarske
poteskoce seoskih i periferijalnih teritorija, umjesto da ih snize, jo§ jace dovesti do izrazaja.
Slovenija nije na centralnom stupnju prihvatila plan decentralizacije i/ili regionalizacije, pa je
0 prioritetima formiranja pokrajina u teritorijalni sistem Slovenije moguce, nazalost, trenutno

samo nagadati.

Kljuéne kocnice provedbi procesa decentralizacije zatajile su ve¢ ustavnim promjenama iz
2006., iako centralisticke struje jo$ uvijek ne oslabljuju. Buduéi da je bivsa koalicijska vlada
socijaldemokrata (SDS) i demokratske stranke (DS) ¢iji je predsjednik Borut Pahor, prema
pokazeteljima testiranja javnog misljenja u prosincu 2010., imala potporu tek 28% gradana
(Politbarometer, 12/2010: 16), mogao bi se ponoviti fijasko savjetodavnog referenduma o
fomiranju pokrajina iz 2006., ako se Vladi ne dogodi da joj cijeli plan formiranja pokrajina ne
uspije.

.....

je do dan-danas najveci temelj kompetentnih ali i suhoparnih sukoba i rasprava. (Dubajic,
2011).

5. ZAKLJUCAK

Na kraju ovog rada mozemo zakljuciti da je srednji (regionalan) stupanj vlasti trenutno
najbolji oblik kojim gradani i autonomne regionalne jedinice mogu uZzivati u samostalnosti i

razli¢itim oblicima autonomije (gospodarska, financijska, kulturna ...). Zbog toga S§to
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istovremeno zadrzavaju svoju politicku 1 reprezentativnu snagu zbog svoje veli¢ine, a s druge

strane ne gube vlastiti indentitet i samostalnost u sklopu snaznog drzavnog centralnog aparata.

Usprkos mnogim kritikama i manjkavostima Republika Hrvatska na solidnom je putu ka
svojoj regionalizaciji. Pri njezinoj regionalizaciji u obzir se moraju uzimati misljenja

stru¢njaka i iskustva drugih drzava, a ne se voditi politickim ambicijama.

Pravni dokumenti EU pridonose implementaciji i harmonizaciji regionalnog stupnja vlasti,
osobito u drzavama c¢lanicama. Pitanje je bi li drzave same bile voljne provesti reforme
regionalizacije, stoga EU u tom pogledu igra bitnu ulogu poticajuci razvoj srednjeg stupnja

viasti.

Procesi regionalizacije tekli su razli¢ito u mnogim europskim zemljama zbog njihovih
svojstvenih karakteristika (kulturoloske, drustvene, povijesne ...), no ideja je u svima njima

vrlo sli¢na — ojacati regionalan stupanj vlasti procesima demokratizacije i supsidijarnosti.

Osobito je zanimljiva susjedna Slovenija u kojoj su se vodile snazne polemike o novom
teritorijalnom ustrojstvu sa srednjem stupnjem vlasti. lako je prosla trnovit put, takoder kao i

Hrvatska, dan-danas vidljivi su napori za njezinom regionalizacijom.

Konacno, regionalizam i regionalizacija Hrvatske slozen je i zanimljiv proces koji traje, na
ovaj ili onaj nacin, od kada Hrvatska postoji. Prozet je stvarnim i iskrenim Zzeljama ali 1
poli¢kim oportunitetom za njihovom realizacijom. Nadajmo se da ¢e u buduénosti Hrvatska
sloviti kao izrazito decentralizirana zemlja sa snaznim regijama, te posluziti drugim drzavama

kao primjer efikasnog upravljanja.
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