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Predgovor

Suvremeno upravljanje suo€eno je posljednjih desetlieca s pitanjem razine, modela i nacina
obavljanja brojnih javnih poslova. Uz horizontalnu diferencijaciju upravnog sustava, prenoSenje
poslova na teritorijalne stupnjeve lokalne samouprave kao i pitanje dekoncentriranog obavljanja
centralnih poslova jedni su od klju¢nih izazova Cije rieSavanje daje konture upravnom sustavu.
Rije€ je o prvorazrednom politiCkom pitanju, ali i pitanju organizacije i kvalitete obavljanja
javnih poslova, s naglaskom na efikasnost, ekonomi€nost i odgovornost.

Decentralizacija kao proces prijenosa obavljanja javnih poslova na nize teritorijalne jedinice,
uklju€ujuéi i definiranje strukture i uloge lokalne samouprave, obiliezava politiCko-upravni
razvoj suvremenih drzava kao jedan od politiCkih prioriteta. Tako nacelo supsidijarnosti, koje
nalaze da se poslovi obavljaju na razini najblizoj gradanima, a koja ih je kadra ucinkovito
obavljati, predstavlja temeljno nacelo suvremenog upravljanja utjelovljeno u kljuénim
dokumentima, od Europske povelje o lokalnoj samoupravi pa do Ugovora o Europskoj uniji.
Stupanj decentralizacije ukazuje na mjeru demokratiCnosti drzava i uklju¢ivanje gradana u
obavljanje lokalnih javnih poslova, ali i na efikasnost pruzanja usluga, ovisno o kapacitetima
lokalnih jedinica koji pretpostavljaju i fiskalnu decentralizaciju.

| u Republici Hrvatskoj pitanje decentralizacije aktualno je, osobito od 2000. godine kada
je proces zapoceo, neosmislien i nikada zavrSen. Otpori decentralizaciji gotovo su jednako
snazni kao Sto je i zagovaranje decentralizacije, a argumenti zapoc€inju i zavrSavaju na
slabom kapacitetu veceg dijela postojecih lokalnih jedinica i problemu (samo)financiranja
decentraliziranih funkcija. Istodobno paralelizam decentraliziranih i dekoncentriranih poslova
na razini Zupanija otvara pitanja efikasnosti i ekonomicnosti takve podjele, osobito uzevsi u
obzir primjer Grada Zagreba u kojem su te funkcije objedinjene sve do fuzije u kojoj prestaje
biti jasno Sto je gradski, a Sto drzavni zadatak (i trosak). Iznimno fragmentiran sustav postavlja
ozbiline izazove koordinaciji, efikasnosti i ekonomic€nosti, ali i planiranju te odgovornosti
za rezultat. Stoga gotovo bezizlazni polozaj u kojem se nasao proces decentralizacije trazi
sustavni pristup, uz istodobno preispitivanje dekoncentracije obavljanja poslova.

Svrha je ovog Foruma rasvijetliti probleme decentralizacije i dekoncentracije obavljanja javnih
poslova u Hrvatskoj, na temelju analize stanja i prakse te recentnih europskih i svjetskih iskustava,
kao i ocrtati obrise pozeljnog sustava lokanog upravljanja. Kakvo je trenutacno stanje obavljanja
samoupravnih i prenesenih poslova na razinama ispod drzavne? Koji su klju¢ni problemi
sadasnjeg stanja? Sto su pokazale ekonomske analize razine te uginkovitosti i efikasnosti
decentralizacije? Koje su moguce opcije u reformi teritorijalnog sustava koje bi podrzale
intenzivniju decentralizaciju? Je li, umjesto centralizacije, pogodnije rieSenje policentri¢ni sustav?
Postoje li europska iskustava koja s obzirom na kontekst mogu predstavljati dobar model?

Na Forumu za javnu upravu, koji je pod naslovom lzazovi upravijanja: decentralizacija i
dekoncentracija javnih poslova odrzan u Zagrebu 7. lipnja 2017. godine, izlagali su prof. dr.
sc. lvan Kopri¢ (Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu / predsjednik Instituta za javnu upravu)
na temu Kroz integraciju u decentralizaciju: integrirano lokalno javno upravijanje te Iva Lopizi¢
(Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu) na temu Dekoncentrirane drZzavne sluzbe i lokalna
samouprava: faktor kapaciteta. Kao pozvani diskutanti u raspravi koju je moderirala Nives
MioSi¢ sudjelovali su Branimir Posavec (Ured drZavne uprave u Medimurskoj Zupaniji) te doc.
dr. sc. Mihovil Skarica (Pravni fakultet Sveudilista u Zagrebu) te brojni drugi strunjaci. Sazetak
rasprave izradila je doc. dr. sc. Jasmina Dzini¢ (Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu).

Urednica
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Sazetak

U radu se razmatra pitanje decentralizacije u Hrvatskoj s naglaskom na snazenje
lokalnog samoupravnog djelokruga i koncept integriranog lokalnog upravljanja.
Trenutaéna kombinacija sedam razli€itih varijanti odlucivanja, organiziranja i obavljanja
javnih poslova na razini najblizoj gradanima svojom fragmentacijom, potrebom za
koordinacijom i kompleksnoS¢u usporava i onemogucuje razvoj i pruzanje usluga
gradanima. Bez okrupnjavanja i snazenja lokalnih jedinica nije mogu¢ toliko nuzan
policentri¢ni razvoj i integrirano lokalno upravljanje. Ujedno, integracija, povezivanje i
uskladivanje, ali i drasti¢na racionalizacija dekoncentrirane javne uprave preduvijeti su
novog upravnog modela u Hrvatskoj bez kojeg nema vece dostupnosti i bolje kvalitete
javnih usluga.

Kljucne rijeci:
decentralizacija, dekoncentracija, upravno-teritorijalna organizacija, integrirano
lokalno samoupravljanje, hrvatska lokalna samouprava
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1. Uvod’

U Hrvatskoj postoji ozbiljna fragmentacija sustava javne uprave te sustava lokalne samouprave
koja ultimativno trazi novi model javnog upravljanja. Na to upucuje domacéa znanstveno-
strucna literatura, preporuke Europske komisije u sklopu europskog semestra, analize drugih
vaznih medunarodnih organizacija kao i strateski drzavni dokumenti.

O nuznosti konsolidacije teritorijalnog upravnog sustava domaca upravna znanost govori
od kraja 1990-ih, pri ¢emu su posebno utjecajni i vazni projekti Legislative Frameworks for
Decentralisation in Croatia i Decentralizacija javne uprave koji su provedeni u razdoblju od
1999. do 2002. Na to su se nastavili projekti koje su financirali USAID i Europska unija tijekom
2000-ih. Skupovi i publikacije Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti u razdoblju 2010. -
2015. te skupovi, istrazivanja i preporuke Instituta za javnu upravu u razdoblju 2010. — 2018.
(usp. npr. Preporuke, 2014; Kopri¢, 2018) osigurali su struénu podlogu reforme lokalne
samouprave.

Godine 2014., kada je Republika Hrvatska prvi put sluzbeno dobila preporuke u okviru
europskog semestra (Country Specific Recommendations — CSR), Europska komisija
upozorila je na ,visoku razinu fragmentacije i preklapajuc¢e nadleznosti“ koje trebaju biti
adresirane u sklopu nacionalnih reformi (CSR6). Ocjena o fragmentaciji javnog upravljanja i
potrebi konsolidacije ponavlja se svake godine (2015. u CSR4, 2016. u CSR3, 2017. u CSR4).
Detaljnije je 0 nuznosti konsolidacije izvijestila i Svjetska banka u svojem dokumentu iz 2016.
(WB, 2016). Sve skupa rezultiralo je sluzbenim dokumentima Vlade i Hrvatskog sabora,
uklju€ujuéi Strategiju razvoja javne uprave u razdoblju 2015. — 2020.

Dosad, medutim, nema plana teritorijalne konsolidacije, a ni ozbiljne ideje sluzbenih tijela
Republike Hrvatske o decentralizaciji. Valja podsijetiti da bez konsolidacije teritorijalne strukture
decentralizacija nije moguca. Klju€ je decentralizacije u inzistiranju na primjeni koncepta
integriranog lokalnog upravljanja u ojaéanim i pove¢anim jedinicama lokalne samouprave.

*Dijelovi ovog teksta preuzeti su ili se temelje na prethodnim radovima autora (Kopri¢, 2015; 2017; 2018).
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2. Integrirano lokalno upravljanje
u sklopu viSerazinske viadavine

Nove manifestacije Mnostvo javnih poslova koji su po svojoj prirodi usmjereni na lokalno
stanovnistvo i gospodarstvo moze se obavljati na razli€ite na€ine. Za njih se osnivaju nove
ili koriste ve¢ postoje¢e upravne organizacije ili se na razli¢ite naCine njihovo obavljanje
povjerava privatnim, civilnim ili nekim drugim akterima. Neki od tih poslova povjeravaju
se lokalnim samoupravnim jedinicama u njihov samoupravni djelokrug, dok drugi ostaju u
odgovornosti sredisSnje drzave i njezinih institucija. Tako nastaju i postoje razliCite varijante
obavljanja javnih poslova na lokalnoj razini.

One se razlikuju po stupnju lokalne autonomije, moguénosti da te poslove same reguliraju
lokalne vlasti, prevladavajuéem utjecaju sredisnjih odnosno lokalnih vlasti, pitanju tko i kome
odgovara za obavljanje tih poslova, tko ih financira i iz kojih sredstava, tko angazira ljude
(osoblje, sluzbenike, zaposlenike) za njihovo obavljanje te kakav je tip drzavnog nadzora u
pojedinoj od tih kategorija javnih poslova. Te su razlike prikazane u Tablici 1.

Samoupravni djelokrug lokalnih viasti moze biti odreden opéom klauzulom, uz koju moze ici
i garancija (obi¢éno utvrdena ustavom) odredenog kruga javnih poslova koji se povjeravaju
u odgovornost lokalnih vlasti, ili enumeracijom, zakonskim nabrajanjem to¢no odredenih
poslova za koje su lokalne vlasti odgovorne. Enumeracija je danas prevladana i u zemljama,
poput Velike Britanije, u kojima je nastala i dugo se odrzala.

Prema Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi (1985.) zahtijeva se primjena, u nacionalnom
zakonodavstvu, opce klauzule, koja daje autonomiju lokalnim vlastima da krug lokalnih javnih
poslova prilagode lokalnim okolnostima, potrebama, interesima i moguénostima te tako
prosSire krug svojih poslova, uvijek pod uvjetom da to nije suprotno pravnom poretku. Sfera
autonomije u odlucivanju koji ¢e poslovi biti obavljeni u pojedinim lokalnim jedinicama naziva
se fakultativnim dijelom samoupravnog djelokruga. U fakultativnom djelokrugu svako lokalno
predstavnicko tijelo za svoju jedinicu odluéuje Sto smatra javnim problemima i pitanjima od
lokalnog interesa, oko ¢ega onda gradi lokalne javne politike i donosi vlastite, autonomne
politicke odluke (usp. Kriskovi¢, 1900/2003).

Radi spreCavanja nejednakog kruga javnih usluga stanovnistvu koje zivi u razli€itim
lokalnim jedinicama, s razliCitim interesno-politickim usmijerenjima njihovih lokalnih
vlasti i s razli€itim moguénostima, srediSnja vlast moze naloziti da sve lokalne jedinice
obave odredeni krug poslova, odnosno pruzaju odredeni krug javnih usluga za svoje
stanovniStvo uz jednake ili slicne uvjete i podjednaku kvalitetu tih usluga. Taj se dio
lokalnog samoupravnog djelokruga zove nalozeni, obligatorni ili minimalni samoupravni
djelokrug (Sire u Kopri¢ et al., 2014).

Sredi$nja drzavna vlast odgovorna je za razli¢ite javne poslove, od kojih se neki obavljaju
samo na nacionalnoj razini. No ona je uvijek odgovorna i za neke javne poslove koji se ti¢u ili
koji se moraju obaviti u lokalnim sredinama. Ona za tu namjenu moze kreirati ekspoziture, tj.
podrucéne (dislocirane, detasirane, teritorijalno dekoncentrirane) jedinice svojih tijela, najcesce
tijela drzavne uprave (dekoncentrirana drzavna uprava, usp. Kuhlmann i Wollmann, 2014:
132), ali i javnih ustanova, poduzeca i agencija koje je osnovala.
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Ekspoziture se mogu organizirati na jednoj ili viSe teritorijalnih razina, ovisno o prirodi posla
odnosno sluzbe, veli€ini zemlje i drugim faktorima. To mogu biti podrucni uredi porezne
sluzbe, policije, razli€itih inspekcija, katastra ili drugih upravnih sluzbi, koji imaju jednu razinu
organiziranja, ili se pak organiziraju na dvama ili ¢ak trima stupnjevima (npr. teritorijalno
dekoncentrirani uredi porezne sluzbe i njihove ispostave). Njihov teritorijalni razmjestaj u
najvecoj mjeri ovisi o strukturi i karakteristikama mreze urbanih naselja, tako da se u vece
gradove rasporeduju dekoncentrirani uredi, a u manje njihove ispostave.

Mnoge zemlje takoder osnivaju i tijela drzavne uprave prvog stupnja, koja obi€no imaju neki Siri
krug raznovrsnih upravnih poslova, a ponekad ih se €ak koncipira kao opceupravna tijela, tijela
opce nadleznosti za sve poslove drzavne uprave na prvom stupnju. Ta se multifunkcionalna
tijela obi¢no nazivaju upravnim okruzima, kotarima, uredima ili sli¢nim nazivima (ranije u nas,
npr. oblast, v. Kriskovi¢, 1900/2003; usp. za Madarsku Temesi, 2014). Ako je zemlja dovoljno
velika, odnosno ako ova tijela imaju Siroku nadleznost ili zbog drugih razloga, i ona mogu imati
svoje ispostave u nekim manjim mjestima.

Osim toga, iz razli¢itih razloga sredisSnja drzavna vlast moze jedinicama lokalne samouprave
prenijeti dio poslova za koje sama snosi konacnu odgovornost prema gradanima, a koje treba
obaviti lokalno, bez promjene njihovog pravnog karaktera kao drzavnih upravnih poslova. Taj
se krug poslova naziva prenesenim djelokrugom lokalnih vlasti koji one organiziraju i obavljaju
pored svojeg vlastitog, samoupravnog djelokruga (Sire u Kopric¢ et al., 2014; usp. Kuhlmann i
Wollmann, 2014: 133-134).!

Pored svih tih varijanti srediSnja drzava osniva i druge vrste pravnih osoba s pomocu kojih
obavlja javne poslove i ostvaruje druge legitimne interese. U slu€ajevima u kojima se ti poslovi
i interesi barem jednim dijelom realiziraju u lokalnim sredinama te pravne osobe osnivaju
svoje organizacijske jedinice koje su smjestene i djeluju lokalno. Pritom se moze razlikovati
barem dvije skupine takvih pravnih osoba. Jedno su javne agencije, ustanove i druge pravne
osobe neprofitne naravi, a drugo trgovacka drustva (javna poduzeca) koja u nacelu djeluju po
pravilima privatnog prava i s namjerom ostvarenja dobiti.

Na taj nacin razlikuje se sedam mogucih varijanti odlu€ivanja, organiziranja i obavljanja javnih
poslova i interesa koji se trebaju obaviti na razini najblizoj gradanima, odnosno koji su vaznii za
lokalne sredine i gradane. Po njihovim ih se karakteristikama moze rasporediti na kontinuum.
Iduci od pola najveée prema najmanijoj lokalnoj autonomiji, rijec je o pet varijanti: a) fakultativnom
samoupravnom djelokrugu jedinica lokalne samouprave, b) obligatornom samoupravnom
djelokrugu jedinica lokalne samouprave, c) prenesenom djelokrugu, tj. poslovima drzavne
uprave prenesenima na obavljanje jedinicama lokalne samouprave, d) podru¢nim upravnim
tijelima (upravnim tijelima prvog stupnja) i ) podru¢nim jedinicama tijela drzavne uprave.

Nakon toga slijede dvije varijante u kojima ponovno do izrazaja dolazi autonomija, ali ne
po teritorijalnom, nego po funkcionalnom nacelu. To su f) lokalne organizacijske jedinice
javnih agencija, ustanova i drugih neprofitnih pravnih osoba kojima je osniva¢ sredisSnja
drzava te g) lokalno smjestene organizacijske jedinice profitnih trgovackih drustava (javnih
poduzedéa) kojima je osniva¢ i vlasnik srediSnja drzava. Najvaznije razlike medu njima
prikazane su u Tablici 1.

1 Podijela djelokruga jedinica lokalne samouprave na samoupravni (ponekad ga se zove naravni, vlastiti) i preneseni uobi¢ajena je u
hrvatskoj upravnoj literaturi te su je ujednaceno koristile generacije hrvatskih upravnih pisaca. O razlozima takvog imenovanja v. napose
kod Krigkovi¢, 1900/20083 te u Kopri¢, 2005. Nazalost, iz odredenih se razloga danas u ponekom objavljenom tekstu ta jasna podjela
zamuduije razlikovanjem povjerenih i prenesenih poslova te izvrtanjem uobi¢ajenog znaéenja izraza preneseni djelokrug.
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Tablica 1. Razlike u nacinu obavljanja lokalnih upravnih i drugi
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Razli¢ite zemlje kombiniraju pojedine od navedenih nacina (usp. Kuhimann i Wollmann,
2014: 23). Hrvatska primjenjuje sve varijante koje su moguce, $to stvara vrlo slozenu sliku
na lokalnoj razini te pridonosi problemima koordinacije i otezava snalazenje gradana i drugih
subjekata kojima su javne usluge potrebne.

Op¢inama, gradovima i zupanijama Ustavom je priznato pravo na samoupravu i odredene
djelatnosti i podrucja koja su im zajamcena kao temelj njihovog samoupravnog djelokruga.
U tom, samoupravnom djelokrugu ove jedinice djelomi¢no same odreduju Sto ce raditi i
financirati, odnosno kako Ce ostvariti bitne lokalne interese (fakultativni djelokrug), dok si
je zakonodavac Zakonom o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi pridrzao pravo
posebnim zakonima - kojima regulira te pojedine djelatnosti i podrucja — odrediti im obligatorni
dio samoupravnog djelokruga. Hrvatski zakonodavac to i €ini, mozda i pretjeranom revnoscu,
zapadajuéi ponekad u situacije koje nisu sasvim jasne ni nedvojbene s glediSta ustavnih
nacela (usp. Skarica, 2018).

Premda je i u ranijim razdobljima postojalo dosta primjera da se odgovornost i nadleznost
za javne poslove dijele izmedu lokalnih viasti i srediSnje drzavne vlasti, odnosno izmedu
vlasti svih razina u pojedinoj zemlji, s razvojem novih, sve slozenijih javnih poslova i
viSedimenzijskih javnih politika ta se situacija sve ¢e$¢ée javlja. Ranije su tipicni primjeri bili
prostorno planiranje, obrazovanje i Skolstvo, socijalna skrb i zastita i sli¢ni, dok su noviji
primjeri upravljanje krizama, stratesko planiranje i poticanje ekonomskog razvoja i drugi.

Osim toga, primije¢eno je da se sve teze postize uskladeno djelovanje razli€itih aktera javnog
upravljanja. Koherentnost javnih politika i koordinacija djelovanja sve su veci problem, koji je
posebno intenzivan, vidljiv i riskantan u kriznim situacijama, ali vrlo tegoban i skup i u onima
koje su dio uobi€ajenog zivota u zajednici. Uskladenost politika i upravnog djelovanja na
drzavnoj razini te na razini Europske unije dolazi kao neka vrsta balansa konceptu vertikalne
diobe vlasti, koji je u samoj prirodi lokalne samouprave i demokratskog uredenja.

U Europskoj se uniji radi analize stanja i stvaranja boljih uvjeta za uskladeno javno djelovanje
razvio koncept viSerazinskog upravljanja (multi-level governance; usp. Bevir, 2009: 134-
137). Umjesto naglaska na separaciji (diobi) razli¢itih razina, teziSte se premjesta na suradnju
medu njima.2 Nacelo europskog viserazinskog upravljanja isti¢e da sredi$nja drzava i lokalne
samoupravne jedinice trebaju suradivati u ostvarenju opdéih ciljeva zajednice medusobno, ali i
s tijelima EU-a i drugim zemljama ¢lanicama i onima koje to tek zele postati, imajuci u vidu da
njihov odnos sredisnje drzave s jedne, a lokalnih jedinica s druge strane nije jedini relevantan
odnos za dobrobit zajednice, nego se obje strane moraju prilagoditi standardima dobrog
europskog upravljanja. Klju¢ni su oslonac viSerazinskog upravljanja regionalne jedinice pa
je zbog razvoja ovog koncepta doslo do znatnog napretka regionalizacije u Europi (usp.
Bulabi¢, 2007; Kuhlmann i Wollmann, 2014: 125-132; Kopri¢, 2018a).

Dok koncept viSerazinskog upravljanja odgovara na problem diobe ovlasti i poslova izmedu
viSe razina javnih vlasti u Europskoj uniji, ostaje problem uskladivanja i integracije unutar
pojedinih lokalnih jedinica, napose gradova kao urbanih cjelina koje bi trebale biti u znatnoj
mijeri i funkcionalno integrirane (usp. Pusi¢, 1985: 66). Naime, ne samo da one obavljaju
lokalne poslove u razli€itim pravnim rezimima nego se, kako je ve¢ re¢eno, na njihovom

2 ViSerazinsko upravljanje moze biti strukturnog tipa, s naglaskom na sve razine javne vlasti (subnacionalne razine, nacionalna te
razina EU-a) ili pak koalicijskog, odnosno procesnog tipa, s kvalitativno veéim stupnjem prilagodavanja institucija s razli¢itih razina
potrebama suradnje u odredenom pitanju od zajedni¢kog interesa, ¢ime se stvaraju medunarodne organizacije te oblici prekograni¢ne

suradnije i suradnje lokalnih jedinica (Hooghe i Marks, 2004).
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podrucju mogu nalaziti i funkcionirati, pored njihovih tijela, ustanova, agencija i poduzeca,
jos i podruéne jedinice drzavne uprave, ekspoziture drzavnih agencija, javnih ustanova i
poduzecéa kao i podru¢na drzavna upravna tijela.

Sto je vige ekspozitura drzavnih tijela, agencija, ustanova i poduzeéa, to je podrugje lokalne
autonomije uze, a mogucénost da vije¢a i nacelnici, koje su izabrali gradani radi vodenja
lokalnih jedinica prema interesu lokalnog stanovniStva, upravljaju lokalnim poslovima i
resursima na objedinjen (integralan) nacin — uza. Integrirano vodenje urbanih i drugih lokalnih
javnih politika te integrirano upravljanje javnim poslovima u pojedinoj lokalnoj jedinici vazno
je ne samo radi integriranog pruzanja javnih usluga nego i radi mogucnosti osmiSljavanja,
planiranja i vodenja integriranog lokalnog razvoja.

Pored ogranicavajuéeg djelovanja teritorijalnih ekspozitura drzavne uprave, i — ponegdje i u
odredenim uvjetima - sli¢nog djelovanja Sirokog prenesenog djelokruga, mogu postojati jos
neki otezavajuci faktori integriranog lokalnog upravljanja.

Ponaijprije je to kapacitet same lokalne jedinice. Lokalne jedinice koje su manje i s oskudnijim
kapacitetima teze ée osigurati integrirano lokalno upravljanje. Valja spomenuti ljudske
(obrazovano, profesionalno, vjeSto osoblje), organizacijske (dobro organizirana lokalna
uprava, koja se ne svodi na veci broj vrlo malih upravnih jedinica koje se viSe bave oCuvanjem
organizacijske autarhije nego postizanjem vanjskih ciljeva jedinice), pa i financijske kapacitete
(integrirano lokalno upravljanje trazi odredena dodatna sredstva). Lokalni kapacitet
uvjetovan je nizom faktora, ali uz jednake ostale uvjete, bit ¢e veci ako su jedinice vece po
broju stanovnika jer se na osnovi veceg broja stanovnika u pravilu moze ocekivati snaznija
ekonomska aktivnost.

Sliedeci otezavajuéi faktor, povezan s manjim lokalnim kapacitetom, jest stupnjevanje
lokalnih jedinica. Stupnjevanje, odnosno stvaranje novih stupnjeva autonomnih jedinica
izmedu lokalne i drzavne razine, obicno je potrebno da bi jedinice na nekoj Siroj razini, razini
iznad osnovnih jedinica, preuzele na sebe skuplje, tehnicki i struéno zahtjevnije javne sluzbe,
dok sluzbe kod kojih je vaznija dostupnost gradanima obi¢no ostaju na temeljnoj lokalnoj
razini. Pogotovo je takav Siri stupanj lokalnih jedinica potreban u zemljama s politipskom
strukturom da bi se dopunio kapacitet malih ruralnih opéina, kao i u zemljama s velikim
brojem malih lokalnih jedinica.

Siri stupanj lokalne samouprave, istina, osigurava bolji raspon kontakta i kontrole, sluZi kao
institucionalni oslonac formuliranja politiCkih stajali$ta o pitanjima od vaznosti za Siri prostor
te omogucava laksu distribuciju strune i tehni¢ke pomoci slabijim lokalnim jedinicama. No,
stupnjevanjem se stvara razmjerno kruta nova struktura koju je kasnije tesko mijenjati, a
koja, uza to, moze dovesti do hijerarhizacije odnosa u lokalnoj samoupravi te biti osloncem
centralistiCkih teznji s vrha drzave.

Sredisnja vlast ponekad ograni¢ava autonomiju lokalnih jedinica, kao i moguénost integriranog
lokalnog upravljanja, propisivanjem obveze da lokalne jedinice osnuju odredene organizacije,
ustanove ili upravna tijela. Time se osigurava da sve lokalne jedinice osiguraju obavljanje
nekog posla za koji srediSnja vlast smatra da je posebno vazan iz bilo kojeg razloga (npr.
zakonitog troSenja iz lokalnih prorauna, promocije turizma ili protupozarne zastite). Ako su
lokalne jedinice male, to ¢e dovesti do osamostaljenja vrlo malih lokalnih organizacija koje
se pocinju baviti ne samo djelatno$¢u radi koje su osnovane nego i nizom drugih, unutarnjih
organizacijskih funkcija (zasebno racunovodstvo, vlastiti op¢i akti, posebni rukovoditelji itd.).
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Na kraju, u suvremenom javnom upravljanju sve viSe sudjeluju organizacije civilnog
drustva, samostalne (regulirane) profesije i njihove strukovne komore (geodeti, arhitekti,
liekarnici i drugi), strukovne udruge, razli€iti oblici samoorganiziranja gradana, pa i
poduzetnici, ne samo na temelju ugovora i koncesija nego ponajprije putem socijalnog
poduzetnistva. Neki od njih organizirani su na cijelom drzavnom podrucju, a imaju i svoje
teritorijalno dislocirane organizacijske dijelove i ekspoziture, dok su drugi organizirani
na lokalnoj ili regionalnoj razini. Odredene javne ovlasti i poslove mogu obavljati i njihovi
¢lanovi samostalno, na temelju dobivenih ovlasti i u okviru strogo reguliranih standarda
struke (usp. Musa i Dzini¢, 2012).

Integrirano lokalno upravljanje treba prevladati mnoge organizacijske, pravne, personalne,
teritorijalne i druge barijere i teSkoce, Sto trazi aktivan angazman ljudi, njihovu inovativnost
i predanost dugoronim ciljevima lokalne zajednice, upotrebu prikladne tehnologije,
vrijeme i financijska sredstva. Glavni orijentiri takvog upravljanja su kvalitetno oblikovane
lokalne javne politike, pruzanje kvalitetnih lokalnih usluga te lokalni ekonomski, drustveni i
kulturni razvoj. Njime se lokalni resursi pokuSavaju na sto efikasniji nacin staviti u funkciju
kvalitetnijeg Zivota gradana i dugoro€ne dobrobiti lokalne zajednice.

U neku ruku rije€ je o konceptu koji se ozna¢ava kao governance, koji je inkluzivan i znatno
manje hijerarhi¢an od tradicionalnog upravljanja u javnoj upravi. On uzima u obzir potrebu
za jacim lokalnim politickim vodstvom i slobodnijim strateSkim odlucivanjem u javnoj
upravi (usp. Peters, 2011) te uzima u obzir da se uskladivanje lokalnih politi¢kih interesa
i obavljanje lokalnih poslova obavlja ne samo u razli¢itim aranzmanima unutar politiCko-
upravnog sustava nego i putem trzista te Sirih upravljaCkih mreza sastavljenih od subjekata
iz razli¢itih sektora (javnog, privatnog, civilnog i profesionalnog), u kojima su odnosi po
prirodi stvari viSe horizontalni te u nekoj mjeri dobrovoljni (usp. Kopri¢ et al., 2014).

U slopu suvremenog europskog viSerazinskog javnog upravljanja svaka lokalna jedinica
mora naci odgovore na izazove povezanosti, uskladenosti i sudjelovanja u odnosima
vertikalno, sa zupanijskom, drzavnom i europskom razinom vlasti. Pored toga, mora
pronaci adekvatne forme suradnje horizontalno s drugim jedinicama lokalne samouprave
u Hrvatskoj i drugim zemljama, kao i lateralno povezivanje putem udruga lokalnih jedinica i
druge oblike udruzivanja u organizacije na nacionalnoj i nadnacionalnoj razini.

Integrirano lokalno upravljanje znaci objedinjavanje svih lokalnih sredstava u najSirem
smislu kako bi se s pomocu tako objedinjenih resursa mogao posti¢i $to bolji u€inak u
lokalnoj zajednici. Pritom se obi¢no misli na objedinjavanje institucionalnih sredstava,
Sto zna€i organizacija i ljudi koji u njima rade u lokalnom interesu. U literaturi se taj
tip upravljanja susrece pod nazivom joined-up governance (Bevir, 2009: 370-371; usp.
Edwards et al., 2012: 38-39, 90, 92).

Teret integriranog lokalnog upravljanja u velikoj je mjeri na lokalnoj izvrSnoj vlasti te je
institucija lokalnog nacelnika u tome neizostavna i posebno odgovorna, ali je i njezin
ograni¢eni kapacitet temeljni faktor rizika potencijalnog neuspjeha. Za takav tip lokalnog
upravljanja klju¢ne aktivnosti su medusobno informiranje svih spomenutih aktera sa
svih razina, njihovo sporazumijevanje, uskladivanje, umrezavanje, povezivanje pa gdje
je moguce i spajanje. Za sve njih trebalo bi osmisliti adekvatne institucionalne varijante,
odrediti efikasne procedure i postaviti mjerljive i realne ciljeve. No, u svakom slucaju valja
raCunati na velik utroSak vremena, energije i drugih resursa koje potreba za integriranim
javnim upravljanjem neizostavno namece.
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3. Teritorijalna fragmentacija i Sanse
za teritorijalno preoblikovanje

U reformi lokalne samouprave u Hrvatskoj provedenoj 1993. godine oko 100 opcina
koje su dotad postojale rasformiralo se u viSe, obi¢no od Cetiri do Sest novih lokalnih
jedinica, od kojih je obi¢no jedna dobila naziv grada i obuhvatila urbani centar
rasformirane op¢ine, dok su ostale jedinice, u okolici toga grada, dobile naziv opcine
(usp. Prilog 1). Time je Hrvatska, kao i maniji broj drugih tranzicijskih zemalja, umjesto
u smjeru ja¢anja kapaciteta lokalnih jedinica krenula u suprotnom smjeru fragmentacije
teritorijalne strukture. Pritom je, primjerice, od svih zemalja nastalih na podrucju raspale
Jugoslavije Hrvatska najviSe usitnila teritorijalnu organizaciju (usp. Kopri¢, 2018a).

Broj lokalnih jedinica je 576, i to 428 opcina, 127 gradova, 20 zupanija i Grad Zagreb. U
sustavu takoder postoji gotovo 4000 oblika mjesne samouprave (mjesni odbori, gradski
kotarevi i Cetvrti). Karakteristike sustava su previSe slozena teritorijalna struktura
samoupravnih jedinica, neuravnotezen sustav s izrazito neujednacenim krugom i
kvalitetom javnih usluga za gradane razli€itih jedinica i dijelova zemlje (usp. WB, 2016;
Jambra¢, 2017; Babi¢, 2018; Kopri¢ i Bulabi¢, 2018), izrazite razlike u ekonomskoj
razvijenosti, financijskom kapacitetu i troSkovima jedne te iste vrste javnih usluga u
razli¢itim dijelovima zemlje, izrazita upravna neefikasnost, neefikasnost u mogucnosti
apsorpcije sredstava iz fondova EU-a (usp. WB, 2016), slabi razvojni potencijali te
osiguravanje centralistickog modela upravljanja zemljom.

Umjesto goleme vecine malih i slabih opéina i gradova javne poslove na lokalnoj razini
obavlja gusta mreza dekoncentriranih ureda drzavne uprave i podru¢nih jedinica tijela
srediSnje drzavne uprave, javnih agencija, ustanova, poduzec¢a i drugih pravnih osoba
kojima je osnivaé Republika Hrvatska. Cak ih u njihovom samoupravnom djelokrugu
supstituiraju zupanije jer nisu u stanju sami obaviti poslove zajam&ene im Ustavom.
Fragmentacija sustava javne uprave i javnog sektora na subnacionalnim razinama
pracena je teSkim posljedicama na demokratsku kontrolu, strateSko planiranje,
koordinaciju, transparentnost, nadzor, racionalnost organizacije i pruzanje javnih
usluga.

Zupanije kao drugostupanjske jedinice imaju slabe potencijale, slabije od velikih
gradova. Grad Zagreb se izdvaja ne samo svojom formalnom trostrukom ulogom u
sustavu javnog upravljanja nego i potpuno razlicCitom ekonomskom, socijalnom i
usluznom situacijom. Premda odredeni niz godina nema osnivanja novih jedinica,
ambicije u tom smislu nisu nestale i ¢ekaju povoljnu priliku da se realiziraju putem
politi¢kih procesa na nacionalnoj razini.

Cijelaje zemlja premrezena gustominetransparentnom Sumomrazli¢itih dekoncentriranih
drzavnih ureda, ureda javnih agencija, velikih javnih ustanova i drugih pravnih osoba
kojima je osniva¢ Republika Hrvatska, kao i dislociranih organizacijskih jedinica
trgovackih drustava u drzavnom vlasnistvu.

Samo u drzavnoj upravi (bez agencija, ustanova, trgovackih drustava i drugih pravnih
osoba koje je osnovala Republika Hrvatska) Strategija razvoja javne uprave za razdoblje
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2015. — 2020. identificirala je ,ukupno 1279 podrucnih jedinica sredisnjih tijela drzavne
uprave i njihovih ispostava (od toga 409 podrucnih jedinica i ispostava sa samostalnim
izvrsiteljima), a za obavljanje odredenih poslova iz nadleznosti ureda drzavne uprave
u zupanijama na podrucju opcina i gradova ustrojena je 91 ispostava te 302 mati¢na
ureda“. Pored toga jos 2013. godine nadeno je ,,ukupno 60 podrucja u kojima srediSnja
tijela drzavne uprave obavljaju inspekcijske poslove, od Cega se polovica obavlja u
podru¢nim jedinicama sredisnjih tijela drzavne uprave” (Hrvatski sabor, 2015).

Posebno je hipertrofirao i u krajnje se netransparentni dio sustava javne uprave pretvorio
agencijski, javnosektorski i asocijacijski dio javne uprave. Dok je broj javnih agencija
tipa 2 u smislu opceprihvacene europske definicije oko 85, drugih javnih tijela koja su
uklju€ena u obavljanje javnih poslova te se financiraju iz javnih sredstava mnogo je vise.
U prikupljanju podataka o njima u 2012. i 2015. godini Ministarstvo uprave je obuhvatilo
176, odnosno 187 takvih organizacija, ali su izostavljene komore (25), udruge gradana
(oko 800) i tvrtke (oko 890) ukljucene u popis tijela javne vlasti koji vodi Povjerenik za
informiranje Republike Hrvatske (usp. Kopri¢, 2017a).

Razvijeni dio Europe slijedi drukgiji razvojni put. Trend povec¢avanja lokalnih jedinica,
uz smanjenje njihova broja, zahvatio je Europu u drugoj polovici 20. stolje¢a usporedno
s preuzimanjem sve veceg broja javnih sluzbi, infrastrukturnih zadataka i drugih
poslova u lokalni djelokrug (Bonnet-Pineau i Vandermotten, 2016). Rije€ je o zemljama
anglosaksonskog kruga, skandinavskim zemljama te nekim zemljama kontinentalne i
juzne Europe. Premda se Cesto spominju primjeri Danske ili Grcke, konsolidaciju su
provele i mnoge druge zemlje kao Sto su Svedska, Norveska, Nizozemska, Portugal,
Litva, Albanija, Bugarska, Turska itd.

Zadrzavanje malih lokalnih jedinica iznimka je karakteristiCna za Francusku i zemlje
juzne Europe, Svicarsku, Island te dio tranzicijskih zemalja kao $to su Ce$ka, Slovacka
i Madarska. No, i neke od njih, napose Francuska tijekom zadnjeg desetlje¢a intenzivno
rade na konsolidaciji i povezivanju u svojem sustavu lokalne samouprave ako ve¢ ne
kroz konsolidaciju, a onda kroz surogate za konsolidaciju (o njima Sire u: Kopri¢, 2012).

Jedan od glavnih problema hrvatske lokalne samouprave vrlo je razli¢it krug javnih usluga
koje lokalne jedinice pruzaju svojim gradanima te njihova nedostatna i neujednacena
kvaliteta. Samo su 34 grada preuzela decentralizirane funkcije u obrazovanju, zdravstvu
i socijalnoj skrbi, a 17 velikih gradova i jos sedam gradova u kojima je sjediSte zupanije
preuzeli su poslove izdavanja gradevinskih dozvola.

Na drugoj je strani viSe od 500 op¢ina i gradova koji za svoje zajednice obavljaju tek
rudimentarni krug lokalnih poslova, koji je u nekima od njih na rubu banalnih pitanja
odrzanja imena i identiteta bez ikakve mogucnosti pruzanja bar minimalnih usluga.
Cak ni te poslove veéina njih nije kadra sama financirati, nego se razvio &itav sustav
financijskog pomaganja sa srediSnje drzavne i zupanijske razine, koji je djelomi¢no
formalno ureden, a djelomi¢no rukovoden politiCkim uvjetovanjem.

Teritorijalna konsolidacija bila je uvrStena u Program Vlade za razdoblje 2000. — 2004.,
ali se umjesto pocetka teritorijalne reorganizacije dogodilo osnivanje novih lokalnih
jedinica. Osnivanje novih jedinica zaustavljeno je tek nakon Sto je 2006. osnovano
zadnijih Sest opc¢ina. Premda postoje mnogi razlozi za preoblikovanje sustava teritorijalne
samouprave putem smanjenja broja temeljnih jedinica, uvodenje samoupravnih regija,
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redizajn mjesne samouprave i druge mjere modernizacije sustava lokalne i regionalne
samouprave, svi dosadasnji pokusaji iniciranja procesa teritorijalne transformacije bili
su neuspjesni.

Prijedlozi struke ostali su u svim tim vrludanjima i promjenama politickih opredjeljenja
u osnovi isti. Oni se ti€u formiranja samoupravnih (politickih) regija, reorganizacije
temeljne, lokalne razine samouprave, ukljuCujuéi i mjesnu samoupravu, ali u Sirem
kontekstu koji ukljuuje i reorganizaciju dekoncentrirane drzavne uprave i izbornih
jedinica za nacionalne parlamentarne izbore (Sire u: Kopri¢, 2017). Pored toga, kod
ozbiljne se reforme treba zahvatiti i u agencijski dio javne uprave te javni sektor koji se
sastoji od trgovackih drustava u vlasniStvu drzave. Tek tada se mogu oCekivati pozitivni
rezultati, koji bi izostali kod parcijalnih i slabih mjera reforme.

Tri su moguca scenarija razvoja teritorijalne organizacije Hrvatske. Pocetni i zasad
izgledni scenarij je inercija i zadrzavanje postoje¢eg stanja, kako na razini stvarnog
funkcioniranja tako i na razini pravne regulacije. Premda stvarno funkcioniranje sustava
znatno odstupa od ustavne i zakonske regulacije (Kopri¢, 2014), upravo te pravne
proklamacije djeluju kao lijepa demokratska fasada i ukras. Kako kaze poslovica:
izvana gladac, iznutra jadac. Takav sustav funkcionira viSe od 20 godina.

Drugi je scenarij prilagodba formalnopravne regulacije sadasnjem stanju posebno u
odnosu na zupanije i op€ine, s otvaranjem mogucénosti regionalizacije. Za ostvarenje
tog scenarija bilo bi potrebno zupanije Ustavom definirati kao jedinice lokalne
samouprave koje preuzimaju lokalne poslove za sve dijelove teritorija, osim za podrucja
srednjih i ve€ih gradova, koji bi i dalje nastavili obavljati svoje poslove kao i dosad. U
takvom sustavu na lokalnoj bi razini funkcionirale zupanije i gradovi, dok bi sadasnje
opcine, ili bar velika vecina njih, nastavile funkcionirati kao oblici mjesne samouprave.
Time bi se otvorio prostor i uvodenju samoupravnih regija. Takav bi model bio sli¢an
njemackoj organizaciji lokalne samouprave s gradovima izdvojenima iz kotara, s time
da bi hrvatske regije bile neka vrsta pandana njemackim zemljama (L&nder).

Treci i najpozeljniji scenarij podrazumijeva ozbiljnu teritorijalnu reformu. U toj reformi
broj jedinica lokalne samouprave smanijio bi se na mjeru urbane mreze, sa 100 do
120 gradova (usp. Toski¢ i Njegag, 2015), uz odredene prilagodbe zbog geografskih
specificnosti (npr. otoci, usp. Marinkovi¢, 2018). Takve nove jedinice trebalo bi
oblikovati tako da imaju sli¢an krug javnih poslova i ovlasti (monotipska organizacija).
Na regionalnoj razini osnovalo bi se pet regija s osloncem na gradove koji imaju ulogu
njihovih dominantnih ekonomskih sredista (usp. Baci¢ i Aralica, 2017).
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4. Zakljucak

Hrvatska bi se trebala usmijeriti prema policentri€nom razvoju zemlje i integriranom lokalnom
upravljanju. Decentralizacija je nuzna, i to stvarna decentralizacija politickog odlucivanja
o vaznim lokalnim poslovima, sa stvaranjem jacih lokalnih jedinica te regionalizacijom i
decentralizacijom vaznih javnih poslova na nove, samoupravne regije. Regionalni poslovi
trebali bi biti regionalni razvoj i planiranje, izgradnja velikih regionalnih infrastrukturnih objekata,
organiziranje, koordinacija i financiranje javnih sluzbi (zdravstvo, obrazovanje, socijalna skrb,
promet), osiguranje solidarnosti na regionalnoj razini, pomoc¢ slabijim jedinicama, upravljanje
kriznim situacijama, upravljanje javnim dobrima (Sume, vode) i sli¢ni.

Kljuna je dakle decentralizacija tih poslova sa srediSnje drzave na regije, a ne nekakva
preraspodjela postojecih ovlasti i poslova izmedu opcina i gradova s jedne i zupanija s druge
strane. Valja napokon shvatiti da decentralizacija nije igra u kojoj netko mora izgubiti da bi
drugi dobio, nego je moguéa i win-win igra u kojoj dobivaju svi, a posebno gradani, kroz
poboljSanu kvalitetu javnih usluga te gospodarski subjekti i porezni obveznici, kroz efikasniju,
racionalniju i jeftiniju javnu upravu.

Nuzno je u prvoj fazi oja¢ati urede drzavne uprave Ciji broj treba smanijiti za 50 do 70 posto,
pri €emu u njih treba integrirati inspekcije i dio goleme mase podruénih jedinica srediSnjih
tijela drzavne uprave Ciji broj doseze gotovo 1300. U drugoj fazi valja provesti postupnu
decentralizaciju drzavnih poslova, ovisno o odabranom modelu teritorijalne organizacije.
Konac¢ni cilj takve ozbiljne reforme treba biti objedinjavanje strateSkog planiranja, oblikovanja
javnih politika, organizacije javne uprave i pruzanja javnih usluga na veéim lokalnim
podruc¢jima u okviru snaznijih jedinica lokalne i regionalne samouprave, uz omogucavanje
vece samostalnosti, valorizacije uloge i dinami€nog razvoja gradova.

Integracija, povezivanje i uskladivanje, ali i drasti¢na racionalizacija dekoncentrirane javne
uprave preduvijeti su novog upravnog modela u Hrvatskoj. Bez toga nema veée dostupnosti i
bolje kvalitete javnih usluga. Promjene modela javnog upravljanja su nuzne, i to promjene koje
su radikalne, a ne kozmeti¢ke. Pritom radikalnost ne znaci njihovu trenutaénu, brzu realizaciju,
nego programirane promjene u duljem razdoblju. Za to je potrebno dobro struéno pripremiti
faze decentralizacije te upravnih i teritorijalnih promjena.
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Prilog 1. Tijek teritorijalne fragmentacije u Republici Hrvatskoj od 1991. do 2013.2

God. Broj jedinica lokalne samouprave
1991. Op¢in
101 opéina i Opcina Grad Zagreb (osnovana 1. sijecnja 1991.)
1998. Reforma teritorijalne organizacije 1993. Uk.
Gradovi Opéine Zupanije
69 + 2 kotara 418 510
1994, Broj Novoosnovani gradovi Broj | Novoosnovane opéine
69+2 | - 419 | Kostrena 511
kotara
1995. 74+2 | Svetilvan Zelina, Jastrebarsko, 424 | Marija Gorica, Krasi¢, Pokupsko, 521
kotara | Vrbovec, Zapresic, Velika Gorica Kravarsko, Orle, Bistra, Luka,
Dubravica, Bedenica, Stupnik
1997. 121 Dugo Selo, Donja Stubica, 417 | Jesenje, Kumrovec, Novi 559
Klanjec, Oroslavje, Pregrada, Golubovec, Gvozd, Majur,
Glina, Hrvatska Kostajnica, Ozalj, Topusko, Donji Kukuruzari,
Ivanec, Lepoglava, Ludbreg, Hrvatska Dubica, Dvor, Ribnik,
Novi Marof, Varazdinske Toplice, Tounj, Veliki Bukovec, Kalinovec,
Burdevac, Cazma, Garesnica, I§alnik, Novo Virje, Severin,
Grubisno Polje, Bakar, Cres, Sandrovac, Velika Trnovitica,
Delnice, Kastav, Kraljevic, Mali Zrinski Toplovac, Donji Lapac,
Losinj, Vrbovsko, Novalja, Lovinac, Plitvicka jezera, Udbine,
Orahovica, Pleternica, Lipik, Bukovlje, Dragali¢, Sikirevci,
Pakrac, Nin, Obrovac, Benkovac, Gornja Vrba, Galovac, Kukljica,
Pag, Belisce, Donji Miholjac, Povljana, Priviaka, Tkon, Donja 20 +
Skradin, Vodice, Komiza, Stari Motigina, Vladislavci, Rogozica, Grad
Grad, Supetar, Vrgorac, Vrlika, Pirovac, Privlaka, Vodinci, Zagreb
Umag, Novigrad, Opuzen, Dugopolje, Lokvigiéi, Okrug,
Mursko SrediSce, Prelog Prgomet, Primorski Dolac,
Runoviéi, Sutivan, Tucepi,
Zadvarje, Karojba, Kastelir-
Labinci, Dubrovacko primorje,
.Janjina, Lumbarda, Trpanj,
Zupa dubrovacka, Dekanovac,
Gornji Mihaljevec, Orehovica,
Strahohinec, Sveta Marija,
Senkovec, Podravske Sesvete
UKINUTE / PRIPOJENE DRUGIM
LOKALNIM JEDINICAMA:
21 opéina
1998. 122 Trilj 420 | Jagodnjak, Sodolovci, Markusica, 563
Negoslavci
1999. 122 - 422 | Murter i Gornja Rijeka 565
2000. 122 - 423 | Fazana 566
2001. 122 - 424 | Pribislavec 567
2002. 122 - 425 | Bilice 568
2003. 123 Vodnjan 426 | Kolan i Kamanje 571
2006. 126 Sveta Nedjelja, Kutjevo, Otok 429 | Lopar, Vrsi, Tribunj, Stitar, 576
Funtana, Tar-Vabriga
2013. 127 Popovacga 428 | - 576

3 Autor zahvaljuje na pomoéi u pripremi Priloga 1. doc. dr. sc. Romei Manojlovié, asistentici dr. sc. Ivi Lopizi¢ te demonstratorima

Katedre za upravnu znanost u akademskoj godini 2016./2017. na ¢elu s Maksom Kolarom.
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Sazetak

U radu se prikazuje razvoj i uloga dekoncentrirane drzavne uprave u upravno-
polititkom sustavu tijekom razvoja upravljanja na teritoriju kao i modeli organizacije
obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju u suvremenim europskim zemljama.
Uloge dekoncentrirane drzavne uprave i primijenjeni organizacijski modeli promatraju
se s aspekta razvoja i jaCanja kapaciteta lokalne samouprave. Potom se opisuje razvoj
dekoncentrirane drzavne uprave u Hrvatskoj i na temelju odredenih pokazatelja (broj
zaposlenih, financijska sredstva i djelokrug ureda drzavne uprave te organizacija
podrucnih jedinica) raspravlja o ulozi drzavne uprave na teritoriju Hrvatske i o njezinom
utjecaju na sustav lokalne samouprave.

Kljucne rijeci:

uloge i organizacija dekoncentrirane drzavne uprave, upravljanje na teritoriju, uredi
drzavne uprave u zZupanijama, podru¢ne jedinice srediSnjih tijela drzavne uprave,
lokalna samouprava
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1. Uvod

Dekoncentrirana drzavna uprava komponenta je sustava drzavne uprave koja obuhvacéa
podru¢na upravna tijela i podru¢ne upravne jedinice koje obavljaju poslove drzavne
uprave za odredeni dio drzavnog teritorija. Podruéna upravna tijela tijela su drzavne
uprave koja na teritoriju obavljaju poslove drzavne uprave za veci broj sredisnjih upravnih
tijela, a podruéne upravne jedinice organizacijske su jedinice srediSnjih upravnih tijela
koje na teritoriju obavljaju dio poslova iz djelokruga srediSnjeg tijela Cija su organizacijska
jedinica.

Pored drzavnih podruénih upravnih tijela i jedinica, srediSnja drzavna vlast u teritorijalnoj
jedinici moze imati i svog predstavnika (kao $to su npr. prefekt u Francuskoj i Italiji,
guverner u Bugarskoj, kraljev poslanik u Nizozemskoj, vojvoda u Poljskoj i sl.). U
novije vrijeme, pojmom dekoncentrirane drzavne uprave obuhvacaju se i razne druge
organizacijske jedinice na teritoriju: podrucne jedinice sredi$njih poluautonomnih
drzavnih upravnih organizacija (agencija, zavoda i ostalih organizacijskih oblika drzavne
uprave, v. Kuhlmann et al. 2011) i drugih organizacijskih oblika koji nisu pod izravnim
nadzorom drzave, ali o njoj ovise u financijskom ili nekom drugom obliku (Ebinger, Grohs
i Reiter, 2011: 555).

U radu se najprije opisuju uloge koje je dekoncentrirana drzavna uprava tijekom razvoja
javnog upravljanja ostvarivala u upravno-politickom sustavu razli¢itih zemalja i modeli
organizacije obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju, a u svjetlu odnosa koje
dekoncentrirana drzavna uprava uspostavlja s jedinicama lokalne samouprave kada
ostvaruje odredenu ulogu, odnosno kad je organizirana prema odredenom modelu.
Nakon toga daje se pregled razvoja dekoncentrirane drzavne uprave u Republici
Hrvatskoj, pri €emu se odvojeno analiziraju razdoblje od 1993. kad je donesen Zakon o
sustavu drzavne uprave do 2001. te razdoblje poslije 2001. kad su izmjenama Zakona
ustrojena nova tijela drzavne uprave na teritoriju. Na temelju odredenih pokazatelja
(kretanje broja zaposlenih i financijskih sredstava ureda drzavne uprave u zupaniji, Sirina
djelokruga ureda drzavne uprave u zupaniji i kretanje broja podru€nih upravnih jedinica
srediSnjih tijela drzavne uprave) raspravlja se o organizaciji i ulozi dekoncentrirane
drzavne uprave u hrvatskom sustavu upravljanja na teritoriju i 0 njezinom utjecaju na
razvoj i jaCanje sustava lokalne samouprave.
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2. Uloge dekoncentrirane drzavne uprave i modeli
organizacije obavljanja poslova drzavne uprave na
teritoriju u suvremenim europskim zemljama

Nastanak i razvoj dekoncentrirane drzavne uprave veze se uz stvaranje modernih drzava
kada je srediSnja vlast, kako bi osigurala unutarnju integraciju i zastitila se od ostalih izvora
moci te uspostavila postivanje svog pravnog poretka, pocela na teritorije slati osobe
od povjerenja' i organizirati svoja upravna tijela na teritoriju koja ¢e provoditi drzavne
propise na teritoriju i prikupljati porezne prihode za financiranje srediSnje drzavne vlasti
(Fesler, 1959). Nacionalne specifi€nosti pri izgradnji drzavne vlasti generirale su razliite
europske tradicije u organizaciji drzavne uprave na teritoriju i dominantnu ulogu koju je
dekoncentrirana drzavna uprava imala u sustavu drzavne vlasti. Daljnji organizacijski
razvoj dekoncentrirane drzavne uprave rezultat je dvaju faktora. Prvi od njih je proces
vertikalne diferencijacije drzavne uprave koji je potaknulo Sirenje podrucja upravne
djelatnosti. Dekoncentrirana drzavna uprava bila je najintenzivnije prisutna na teritoriju
u razdoblju poslije Drugog svjetskog rata kad je drzavni angazman u obavljanju javnih
sluzbi i preraspodieli drustvenog bogatstva bio najveéi (Fesler, 1959; Smith, 1967). Drugi
je faktor potreba za modernizacijom sustava drzavne uprave. Prijenos poslova drzavnim
upravnim tijelima na teritoriju omogucio je da se srediSnja drzavna uprava rastereti za
obavljanje poslova koji su joj ostali pridrzani, a preneseni poslovi organiziraju na onoj
teritorijalnoj razini na kojoj je njihovo obavljanje najucinkovitije (Cross, 1970: 426).

Tako su se razvile dvije uloge dekoncentrirane drzavne uprave: integrativna u kojoj je
dekoncentrirana drzavna uprava u funkciji osiguranja jedinstvenosti teritorijalnog sustava
upravljanja i provedbena u kojoj je dekoncentrirana drzavna uprava u funkciji osiguranja
izvrSavanja, pripremanja i zakonitog provodenja drzavnih propisa na teritoriju. Medutim,
suvremeni drustveni razvoj promijenio je polozaj dekoncentrirane drzavne uprave
u upravljanju na teritoriju. Demokratizacija drustva dovela je do smanjenja drzavne
intervencije u sustav lokalne samouprave. Razli¢iti oblici utjecaja koje je dekoncentrirana
drzavna uprava imala u odnosu na lokalnu samoupravu u suvremeno doba smatraju
se neprimjerenim, Sto je dovelo do smanjenja integrativne uloge dekoncentrirane
drzavne uprave (Marcou, 2000: 3). Nadalje, procesi decentralizacije i regionalizacije
pomaknuli su odgovornost za obavljanje javnih poslova s drzavne uprave na lokalnu
samoupravu. Dekoncentrirana drzavna uprava pocela se s implementacije drzavnih
propisa usmjeravati prema osiguranju koherentnosti teritorijalnih javnih politika (Bjerna
i Jenssen, 2006: 312-313), koordinaciji lokalnih samoupravnih jedinica i drugih aktera
na teritoriju (privatnog i dobrovoljnog sektora) u obavljanju javnih poslova i strateSkom
planiranju (Marcou, 2000: 5). Provedbena uloga dekoncentrirane drzavne uprave
pocela je gubiti na vaznosti, a dekoncentrirana drzavna uprava pocela je ostvarivati
koordinativno-plansku ulogu.

Medutim, integrativna uloga dekoncentrirane drzavne uprave joS je i danas
karakteristicna za zemlje koje imaju slabije razvijen sustav lokalne samouprave ili u
kojima lokalne jedinice predstavljaju opasnost za sredi$nju drzavnu vlast, a provedbena

1 Tipi¢an je primjer francuski prefekt.
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uloga za zemlje Cije lokalne jedinice imaju nedostatne kapacitete za obavljanje javnih
poslova ili im srediSnja vlast ne zeli prepustiti da obavljaju Siri krug javnih poslova.
Prevladavajuc¢a uloga dekoncentrirane drzavne uprave odrazava se i na sadrzaj odnosa
s lokalnim samoupravnim jedinicama: u zemljama Cija dekoncentrirana drzavna uprava
ima razvijenu integrativnu ulogu, drzavni akteri na teritoriju obavljat ¢e intenzivan nadzor
nad lokalnim jedinicama i utjecati na lokalne politicke procese, u onima u kojima je
razvijena provedbena uloga odnosi ¢e se temeljiti na nadzoru zakonitosti rada lokalnih
samoupravnih jedinica, a u onima u kojima prevladava koordinativno-planska uloga
drzavna upravna tijela i jedinice razvit ¢e odnose suradnje s lokalnim samoupravnim
jedinicama.

Cetiri su strukturna modela organizacije obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju:
model prenesenog djelokruga, funkcionalno fragmentirani model, personalno integrirani
model i model organizacijske integracije. U modelu prenesenog djelokruga drzava ne
oshiva svoja tijela na teritoriju, ve¢ poslove drzavne uprave dodjeljuje na obavljanje
lokalnim samoupravnim jedinicama. U funkcionalno fragmentiranom modelu poslove
drzavne uprave na teritoriju obavljaju podruéne upravne jedinice koje su organizacijske
jedinice resornih sredi$njih upravnih tijela, a koje na teritoriju djeluju samostalno jedna
u odnosu na drugu. U personalno integriranom modelu integracija podru€nih upravnih
jedinica ostvaruje se putem drzavnog predstavnika na teritoriju. SrediSnja upravna
tijela na drzavnog predstavnika prenose odredene ovlasti i sredstva utjecaja na
podrucne jedinice, ¢ime se drzavni predstavnik interpolira u hijerarhijske veze izmedu
sredis$njih upravnih tijela i njihovih podru¢nih jedinica ostvarujuc¢i odreden intenzitet
integracije podrucnih jedinica. U modelu organizacijske integracije, podru¢ne upravne
jedinice organizacijski se spajaju u jedinstveno drzavno podru¢no upravno tijelo koje
u teritorijalnoj jedinici obavlja sve poslove drzavne uprave kada je intenzitet integracije
drzavne uprave na teritoriju najveéi.?

Od zemalja ¢lanica Europske unije, model prenesenog djelokruga primijenjen je kao
dominantni organizacijski princip jedino u Cekoj i Njemadkoj. Funkcionalno fragmentirani
model primijenjen je u Irskoj, Latviji, Litvi i Portugalu, a personalno integrirani model u
Belgiji, Bugarskoj, Estoniji, Francuskoj, Nizozemskoj, Poljskoj i Rumunjskoj (v. Lopizi¢,
2017b). Ostale zemlje Clanice primijenile su model organizacijske integracije, najcescée
kao rezultat najnovijih reformi usmjerenih na modernizaciju, simplifikaciju i poboljSanje
koordinacije u dekoncentriranoj drzavnoj upravi, efikasnije i efektivnije teritorijalno
upravljanje, unapredenje odnosa dekoncentrirane drzavne uprave s gradanima i
privatnim sektorom te jasniju raspodjelu poslova izmedu drzavne uprave na teritoriju i
lokalne samouprave (OECD, 2014; OECD, 2015).

Iskustva iz prakse ukazuju da primijenjeni model organizacije dekoncentrirane drzavne
uprave moze utjecati na jacanje ili slabljenje polozaja lokalne samouprave u sustavu
drzavne vlasti. U nacelu, model prenesenog djelokruga i model organizacijske
autonomije najpovoljnije djeluju na lokalnu autonomiju i jacanje lokalnog kapaciteta, dok
funkcionalno fragmentirani model i personalno integrirani model djeluju nepovoljno na
razvoj lokalne autonomije i jacanje kapaciteta lokalne samouprave. U Tablici 1. prikazani
su razli¢iti modeli organizacije obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju i njihov
utjecaj na lokalnu samoupravu.

2 O karakteristikama modela v. opSirnije u Lopizi¢, 2017a.
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Tablica 1. Organizacija obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju i odnos s lokalnom samoupravom

(Kopri¢, 2005)

® pobolj$ava kvalitetu javnih
usluga i poti¢e modernizaciju
pruzanja javnih sluzbi (Banner,
2006)

Model QOdnos s lokalnom samoupravom

Pozitivne strane Negativne strane
Model e jaca lokalnu autonomiju, politi¢ki ¢ ako lokalne jedinice nemaju Sirok
prenesenog sadrzaj lokalne samouprave i djelokrug i jak kapacitet, moze
djelokruga kapacitet lokalne samouprave smanijiti lokalnu autonomiju i

ojacati utjecaj sredi$nje vlasti
na lokalnu samoupravu (Kopri¢,
2005)

¢ dovodi do etatizacije lokalne
samouprave (Wollmann et al.,
2010)

Funkcionalno
fragmentirani
model

¢ specijalizirana tehnicka i upravna
pomo¢ lokalnim samoupravnim
jedinicama sa slabim
kapacitetom (Smith, 1967)

e suzava prostor samostalne
inicijative i demokratizacijski
potencijal lokalne samouprave
(Tishkov, 2002; Peters i Pierre,
2003)

* moze dovesti do jacanja pozicije
drzavne vlasti u praéenju,
nadzoru i intervenciji u sustav
lokalne samouprave (Kopric¢,
2000)

¢ olak$ava razgranicenje javnih
poslova izmedu dekoncentrirane
drzavne uprave i lokalne
samouprave (OECD, 2015)

Personalno ¢ pridonosi stabilizaciji i integraciji ® povecava utjecaj drzavne

integrirani lokalne samouprave u sustav vlasti na procese u lokalnoj

model drzavne vlasti u zemljama s samoupravi i smanjuje lokalnu
krhkim institucijama (Hutchcroft, autonomiju (Lopizi¢, 2016)
2011)

Model ¢ olakS$ava suradnju drzavne

organizacijske uprave s lokalnom samoupravom

integracije (OECD, 2015)

lzvor: : autorica

Dekoncentrirana drzavna uprava moze ostvarivati integrativnu ulogu u pravilu jedino ako
je organizirana po personalno integriranom modelu ili modelu organizacijske integracije
koji se razvio iz personalno integriranog modela. Povijesno gledajuci, sve zemlje u
kojima je lokalna samouprava imala sku€enu autonomiju i naglaSenu upravnu ulogu
imale su primijenjen personalno integrirani model dekoncentrirane drzavne uprave s
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drzavnim predstavnicima na teritoriju, kojima su dodijelili obavljanje funkcija u lokalnom
politickom sustavu i provodenje intenzivhog nadzora nad lokalnim samoupravnim
jedinicama (npr. prefekti u Francuskoj, Bugarskoj, Grckoj i Italiji, viadini predstavnici u
Spanjolskoj, guverneri u Portugalu). Mogude je medutim i da dekoncentrirana drzavna
uprava organizirana po personalno integriranom modelu razvije i koordinativno-plansku
ulogu, Sto se ocituje u novim ovlastima koje drzavni predstavnici na teritoriju po€inju
dobivati u suvremenim europskim zemljama, a koje se odnose na koordinaciju ostalih
aktera na teritoriju u provodenju javnih programa i strateSkom planiranju (Bjerna i
Jenssen, 2006: 312-313).

Dekoncentrirana drzavna uprava koja je organizirana po funkcionalno fragmentiranom
modelu u pravilu ima naglasenu provedbenu ulogu. Funkcionalno fragmentirani model
primijenjen je u vecini anglosaksonskih zemalja, a u kojima podruéne upravne jedinice
i podru€ne jedinice poluautonomnih organizacija drzavne uprave imaju sve vazniju
ulogu u obavljanju javnih poslova na teritoriju naustrb lokalnih samoupravnih jedinica
(Wollmann, 2003: 34; Sullivan, 2003: 42).

Dekoncentrirana drzavna uprava organizirana po modelu organizacijske integracije
moze ostvarivati svaku od navedenih uloga, a prevladavaju¢a ¢e uloga vjerojatno ovisiti
o snazi lokalnih jedinica da obavljaju javne poslove na teritoriju. Model organizacijske
integracije povijesno je svojstven germanskim zemljama, koje u pravilu imaju razvijen
sustav lokalne samouprave i Cije lokalne jedinice imaju Sirok samoupravni djelokrug
(Wollmann, 2003: 29-30), a kasnije je preuzet i u drugim europskim zemljama s razli€itim
institucionalnim tradicijama polozaja lokalne samouprave u sustavu drzavne vlasti,
primjerice u Madarskoj sa slabo razvijenom lokalnom samoupravom i u Danskoj kao
zemlji s najrazvijenijim sustavom lokalne samouprave u Europi. Provedbena uloga bit
¢e naglaSenija onda kada je sustav lokalne samouprave slabiji, a koordinativno-planska
kada lokalne jedinice imaju dovoljno institucionalnog i upravnog kapaciteta da na
ravnopravnoj osnovi s drzavnom vlasti sudjeluju u upravljanju na teritoriju. Moguce je,
kao u slu€aju Danske, da lokalne jedinice gotovo u potpunosti istisnu drzavnu upravu
s teritorija, tako da se njihova uloga u konaénici svodi na provedbu drzavnih propisa u
uskom podrucju javnog upravljanja.
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3. Dekoncentrirana drzavna uprava u Hrvatskoj

3.1. Razvoj dekoncentrirane drzavne uprave od 1993. do 2001.

Odredbama Ustava iz 1990. bilo je odredeno da se za obavljanje poslova drzavne
uprave na teritoriju mogu osnivati posebna drzavni upravna tijela ili da se obavljanje
poslova drzavne uprave moze povijeriti lokalnim jedinicama (€l. 130. Ustava, NN 56/90),
a organizacija i funkcioniranje hrvatske dekoncentrirane drzavne uprave detaljnije su
regulirani Zakonom o sustavu drzavne uprave (NN 75/93, dalje: ZSDU) donesenim u
srpnju 1993. godine. Tijelima drzavne uprave ZSDU je odredio ministarstva, drzavne
upravne organizacije, zupanijske urede i gradske urede Grada Zagreba (Cl. 3. st. 1.
ZSDU-a), pri €emu su zupanijski uredi i gradski uredi Grada Zagreba odredeni kao
tijela drzavne uprave koja obavljaju poslove drzavne uprave u prvom stupnju (¢l. 3.
st. 2. ZSDU-a). Zakon je odredio da ministarstva i drzavne upravne organizacije za
obavljanje poslova drzavne uprave mogu u Zupanijama, gradovima i op¢inama osnivati
svoje podrucne jedinice, a da zupanijski uredi i gradski uredi Grada Zagreba mogu u
gradovima i opéinama osnivati svoje ispostave (€l. 4. i 5. ZSDU-a). Termin koji je hrvatski
zakonodavac koristio za teritorijalnu drzavnu upravu jest drZavna uprava u Zupaniji,
gradu, odnosno opcini, a obuhvacala je dakle zupanijske urede i gradske urede Grada
Zagreba i njihove ispostave u gradovima i opéinama te podru¢ne jedinice ministarstava
i drzavnih upravnih organizacija. Pored navedenih podru€nih upravnih tijela i jedinica, na
teritoriju su djelovali i zupani za koje je ZSDU izri€ito odredio da su predstavnici drzavne
vlasti u zupanijama (€l. 50. ZSDU-a).

Pravni polozaj zupanijskih ureda reguliran je Uredbom o ustrojavanju zupanijskih ureda
(NN 75/93, dalje: UUZU) koju je Vlada donijela 30. prosinca 1993. Uredbom je u svakoj
Zupaniji ustrojeno osam Zupanijskih ureda: ured za gospodarstvo, ured za prosvjetu,
kulturu, informiranje, Sport i tehni¢ku kulturu, ured za rad, zdravstvo i socijalnu skrb,
ured za prostorno uredenje, ured za stambeno-komunalne poslove, ured za graditeljstvo
i zaStitu okoliSa, ured za katastarske i geodetske poslove, ured za imovinsko-pravne
poslove, ured za statistiku i ured za opéu upravu (€. 3. st. 1. UUZU-a). U nekim
Zupanijama su, osim ovih osam zupanijskih ureda, bili ustrojeni zupanijski uredi za
turizam,® odnosno Zupanijski uredi za pomorstvo* (§l. 4. st. 2. UUZU-a). Na teritoriju
je od njihovog osnivanja do 2001. djelovalo ukupno 176 Zupanijskih ureda. Na &elu
zupanijskih ureda i gradskih ureda Grada Zagreba bio je procelnik kojeg je imenovao
i razrieSavao zupan, odnosno gradonacelnik Grada Zagreba uz prethodno misljenje
odgovaraju¢eg ministra, kojima je i odgovarao za svoj rad (€l. 52. ZSDU-a). Uredbom je
iskoriStena mogucnost ustrojavanja ispostava zupanijskih ureda, a ¢iji se broj izmjenama
Uredbe kontinuirano povecavao pa je 1993. bilo organizirano 706 ispostava, 1996. njih
717., a2 1997. njih 770.

3 U Istarskoj, Primorsko-goranskoj, Licko-senjskoj, Sibenskoj, Zadarsko-kninskoj, Splitsko-dalmatinskoj, Dubrovagko-neretvanskoj i
Krapinsko-zagorskoj zupaniji (€. UUZU-a).

4 U Istarskoj, Primorsko-goranskoj, Li¢ko-senjskoj, Sibenskoj, Zadarsko-kninskoj, Splitsko-dalmatinskoj i Dubrovagko-neretvansko
zupaniji (€. UUZU-a).
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Zupana je, prema Zakonu o lokalnoj samoupravi i upravi (dalje: ZLSU), birala zupanijska
skupstina vec¢inom glasova svih &lanova, a izbor zupana potvrdivao je predsjednik
Republike na prijedlog Vlade (€l. 31. ZLSU-a). Uz poslove koje su Zupanima u svojstvu
lokalnih funkcionara dodijeljeni ZLSU-om, zupanima je ZSDU-om dodijeljen krug poslova
koje su obavljali u svojstvu drzavnih predstavnika na teritoriju. Rije¢ je o poslovima
brige o provedbi zakona i drugih propisa, nadzora nad obavljanjem poslova drzavne
uprave koji se obavljaju u Zupanijskim, odnosno gradskim uredima, uskladivanja rada
tih ureda i provodenja neposrednog nadzora nad njihovim radom, obavljanja nadzora
nad poslovima drzavne uprave prenesenih tijelima jedinica lokalne samouprave i uprave
i pravnim osobama koje imaju javne ovlasti na podru€ju Zupanije, odnosno Grada
Zagreba (€l. 50. ZSDU-a). U odnosu na podru€ne jedinice zupan nije imao ovlasti, ve¢
su one bile neposredno vertikalno povezane sa resornim sredi$njim upravnim organima.
Zupan se u radu oslanjao na ured Zupana koji je obavljao odredene struéne poslove
drzavne uprave za potrebe Zupana te opée, pomocéne i tehni¢ke poslove za potrebe
Zupana i zupanijskih ureda (&l. 3. UUZU).

Osim ZSDU-a, zupanu su drugim pravnim aktima dodijeljene Siroke organizacijske,
funkcionalne, personalne, nadzorne i koordinativne ovlasti u odnosu na zupanijske urede,
§to je trebalo pridonijeti jedinstvenosti drzavne djelatnosti na teritoriju. Putem institucije
zupana postizala se i integracija teritorijalnog sustava upravljanja u cjelini: Zupan je
bio nositelj izvrSne vlasti u Zupanijama te predsjedao Zupanijskim poglavarstvom kao
kolegijalnim izvrSnim tijelom, a u odnosu na sustav lokalne samouprave imao je i druga
sredstva utjecaja (v. Kopri¢, 2001). U Hrvatskoj je dakle u razdoblju od 1993. do 2001.
bio primijenjen personalno integrirani model dekoncentrirane drzavne uprave po uzoru
na francusko institucionalno uredenje prije decentralizacijskih reformi iz 1982. Kako je
zupan imao ovlasti jedino u odnosu na zupanijske urede, moze se reci da su zupanijski
uredi Cinili ,integriranu®, a podru¢ne upravne jedinice ministarstava i drzavnih upravnih
organizacija ,,neintegriranu“ dekoncentriranu drzavnu upravu.

3.2. Dekoncentrirana drzavna uprava od 2001. do danas

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o sustavu drzavne uprave (NN 59/01, dalje:
ZID ZSDU) iz 2001. ukinuti su Zupanijski uredi, a kao prvostupanjska tijela drzavne uprave
odredeni su uredi drzavne uprave u zupaniji (€l. 2. ZID ZSDU-a). Zakon je propisao da
se uredi drzavne uprave u Zupaniji osnivaju za obavljanje poslova drzavne uprave u vise
upravnih podrucja na podrucju jedinice podrucne (regionalne) samouprave (€l. 13.), ada
se njihovo unutarnje ustrojstvo ureduje uredbom Viade. Uredba o unutarnjem ustrojstvu
ureda drzavne uprave u zupaniji donesena je u ozujku 2002. (NN 21/02, dalje: UUDUZ)
i njome je ustrojeno 20 ureda drzavne uprave u zupaniji. Zakon dalje odreduje da je
Celnik ureda drzavne uprave u zupaniji predstojnik kojeg imenuje i razrieSuje Vlada na
prijedlog ministra nadleznog za poslove opée uprave na temelju prethodno provedenog
javnog natjeCaja, a koji je za svoj rad odgovoran Vladi i ministru nadleznom za poslove
opce uprave (Cl. 15. ZID ZSDU-a) i pripada kategoriji rukovodecih drzavnih sluzbenika
(€l. 6a ZID ZSDU-a, NN 79/07). Izmjenama ZSDU-a brisane su odredbe o Zupanu kao
predstavniku drzavne vlasti u zupaniji (€l. 5. i €l. 17. ZID ZSDU-a, NN 59/01), a zupan je
postao isklju€ivo duznosnik podruéne (regionalne) samouprave.

Djelokrug ureda drzavne uprave u zupanijama odreden je klasifikacijom poslova po
obliku djelatnosti. Zakon odreduje da uredi drzavne uprave u Zupaniji obavljaju upravne
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i stru€ne poslove u upravnim podrucjima za koja su ustrojeni, a osobito: neposredno
provode zakone i druge propise i osiguravaju njihovu primjenu, rjeSavaju u upravnim
stvarima u prvom stupnju, ako to posebnim zakonom nije stavljeno u nadleznost
sredi$njim tijelima drzavne uprave ili pravnim osobama koje imaju javne ovlasti te
povjereno tijelima jedinica lokalne, odnosno podruéne (regionalne) samouprave,
provode upravni, odnosno inspekcijski nadzor, prate stanje u svom djelokrugu te
sredis$njim tijelima drzavne uprave predlazu mjere za unapredenje stanja u pojedinim
upravnim podrucjima (€l. 13. ZID ZSDU-a, tako i sve sljedece verzije Zakona). Uredima
drzavne uprave u zupaniji dodijeljena je ista vrsta poslova kao i Zupanijskim uredima,
ali za Siri krug upravnih podruc¢ja. Organizacijske jedinice ureda drzavne uprave u
Zupaniji organizirane su po kriteriju srodnosti poslova, a njihov broj varirao je tijekom
vremena. Celnicima resornih ministarstava ZSDU-om nisu dodijeljene organizacijske,
funkcionalne, personalne ili nadzorne ovlasti u odnosu na predstojnika ili organizacijske
jedinice ureda drzavne uprave.

Odredbe ZSDU-a prema kojima srediSnja tijela drzavne uprave mogu osnivati svoje
podrucéne jedinice na teritoriju nisu mijenjane pa hrvatska teritorijalna drzavna uprava
uz urede drzavne uprave u Zupanijama obuhvaéa i podrucne jedinice sredisnjih tijela
drzavne uprave. Od ZID ZSDU-a iz 2003. uz ministarstva i drzavne upravne organizacije,
sredi$njim tijelima drzavne uprave odredeni su drzavni uredi (€l. 1. ZID ZSDU-a, NN
199/03). Kako su uredi drzavne uprave prvostupanjska tijela drzavne uprave, odredbe
ZSDU-a o osnivanju podruc¢nih jedinica trebalo bi tumaciti kao organizacijsko rieSenje koje
se iznimno primjenjuje i to za organizaciju obavljanja poslova koji zahtijevaju specificnu
organizaciju ili primjenu specifi€¢nih metoda rada. Predstojniku ureda drzavne uprave u
zupaniji ovlasti su ZSDU-om dodijeljene isklju¢ivo u odnosu na vlastitu organizaciju (Cl.
17. ZID ZSDU-a, NN 21/02, &l. 57. ZSDU-a, NN 159/11), §to znaci da predstojnici ureda
drzavne uprave nemaju ovlasti u odnosu na podruéne jedinice, a kojima bi se ostvarivala
integracija ureda drzavne uprave i podru¢nih upravnih jedinica u Zupanijama.

U Hrvatskoj je dakle u razdoblju od 2001. do danas primijenjen model organizacijske
integracije s uredima drzavne uprave kao podru¢nim upravnim tijelima koja obavljaju
poslove drzavne uprave za veci broj srediSnjih tijela drzavne uprave i koja bi kao takva
trebala biti temeljni nositelji obavljanja poslova drzavne uprave u Zupanijama. S obzirom
na navedeno, u daljnjem tekstu analizira se polozaj ureda drzavne uprave u zupaniji u
obavljanju poslova drzavne uprave na teritoriju i to uzimajuéi u obzir sljedece pokazatelje:
kretanje broja zaposlenih i financijska sredstva ureda drzavne uprave u Zupanijama,
djelokrug ureda drzavne uprave u zupaniji i organizaciju podrucnih upravnih jedinica
ministarstava, drzavnih upravnih organizacija i drzavnih ureda.

3.2.1. Kretanje broja zaposlenih u uredima drzavne uprave u zupanijama

U uredima drzavne uprave u zupaniji zaposleni su drzavni sluzbenici i namjestenici,
a njihov status reguliran je zakonom kojim je reguliran status zaposlenih u drzavnoj
upravi (Zakon o drzavnim sluzbenicima, NN 92/05). U Tablici 2. prikazano je kretanje
broja zaposlenih u uredima drzavne uprave izrazeno apsolutnim iznosima i indeksom
promjene, a prema podacima Ministarstva uprave koji su dostupni od 2006. do 2015.

35 FORUM ZA JAVNU UPRAVU



Tablica 2. Kretanje broja zaposlenih u uredima drzavne uprave u Zupaniji

. Broj zaposlenih u Apsolutna Indeks
Godina uredima drzavne uprave promjena promjene
2006. 3711 - -
2007. 3701 -10 99,7
2008. 3748 +47 101,3
20009. 3429 -319 91,5
2010. 3014 -415 87,9
2011. 2971 -43 98,6
2012. 2887 -84 97,2
2013. 2816 -71 97,5
2014. 2709 -107 96,2
2015. 2458 -251 90,7

lzvor: izraun autorice prema podacima Ministarstva uprave

Podaci upuéuju na kontinuirano smanjivanje broja zaposlenih u uredima drzavne uprave
tijekom devetogodiSnjeg razdoblja, s obzirom na to da se broj zaposlenih u uredima drzavne
uprave smanjio za 1002 djelatnika, odnosno 27 posto. Do najve¢eg pada zaposlenih u
uredima drzavne uprave izrazenog i apsolutnim iznosima i indeksom promjene doslo je
izmedu 2009. i 2010. kada je dio sluzbenika iz ureda drzavne uprave premjesten u Agenciju
za placéanja u poljoprivredi, ribarstvu i ruralnom razvoju te novoosnovane podrucne jedinice
Drzavnog zavoda za statistiku.® Blagi porast broja zaposlenih (2,35 zaposlenih po uredu)
uredi drzavne uprave biljeze jedino u 2008. Promatra li se kretanje broja zaposlenih u
uredima drzavne uprave u odnosu na broj zaposlenih u zupanijskim uredima, smanjenje
broja zaposlenih u podruénim upravnim tijelima tijekom razvoja dekoncentrirane drzavne
uprave u Hrvatskoj jo$ je intenzivnije. Naime, u Zupanijskim je uredima u rujnu 1997. bilo
7066 sluzbenika i namjestenika (lvaniSevi¢ et al., 2001: 231), Sto znaci da se od 1997. do
2014. broj zaposlenih u Zupanijskim uredima, odnosno uredima drzavne uprave smanjio
oko 35 posto.

Usporedi li se broj zaposlenih u uredima drzavne uprave s brojem zaposlenih u upravnim
tijelima opcina, gradova i zupanija, mogu se uociti razli€ita kretanja. Broj zaposlenih u
lokalnoj samoupravi kontinuirano raste te se poveéao s 12.266 u 2006. (otkad su dostupni
podaci za broj zaposlenih u uredima drzavne uprave u zupanijama) na 15.236 u 2015.
godini.? Zaposleni sa srednjom stru¢énom spremom u uredima drzavne uprave &inili su
2015. godine 39,2 posto, dok je zaposlenih s viSom stru¢nom spremom bilo 13,3 posto,
a s visokom struénom spremom 47,2 posto (MU, 2016b.). Prema istrazivanju Ministarstva
uprave iz 2016. gradani su ipak u nesto ve¢oj mjeri zadovoljni uslugama svoje lokalne
jedinice (prosje¢na ocjena 3) nego uslugama ureda drzavne uprave u Zupanijama (prosje¢na
ocjena 2,9), dok su komunikaciju s uredima drzavne uprave ocijenili jednako kvalitethom
kao i komunikaciju s lokalnom samoupravom (MU, 2016c: 13).

5 Agencija je preuzela oko 250 sluzbenika ureda drzavne uprave u Zupaniji koji su radili na poslovima plac¢anja novéanih poticaja
i naknada u poljoprivredi, ribarstvu i ruralnom razvoju, a u podru¢ne jedinice Drzavnog zavoda za statistiku premjesteno je 196
sluzbenika ureda drzavne uprave u Zupaniji (http://sdisn.hr).

6 O kretanju broja zaposlenih u lokalnoj samoupravi v. opSirnije u Marceti¢ i Lopizi¢, 2017.
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3.2.2. Kretanje financijskih sredstava ureda drzavne uprave u Zupanijama

Izvor financiranja ureda drzavne uprave u zupaniji je drzavni proracun. Uredima drzavne
uprave u zupaniji sredstva se dodjeljuju putem proracuna Ministarstva uprave. Podru¢na
upravna tijela i podru¢ne upravne jedinice hrvatske teritorijalne drzavne uprave u pravilu
ne mogu stjecati vlastita sredstva pa su prikazom podataka u Tablici 3. obuhvaceni samo
rashodi ureda drzavne uprave u zupaniji.”

Tablica 3. Rashodi ureda drzavne uprave u Zupaniji

Godina Rashodi urveda d.rniavne Apsolutna promjena Indgks
uprave u zupaniji (kn) promjene

2006. 462.059.762,66 - -

2007. - - -

2008. 436.178.134,80 —25.881.627,86 94,4
2009. 179.639.922,90 -256.538.211,90 41,2
2010. 176.470.473,23 -3.169.449,67 98,2
2011. 345.258.358,00 168.787.884,77 195,6
2012. 325.657.784,61 -19.600.573,39 94,3
2013. 296.720.158,67 —28.937.625,94 91,1

2014. 284.074.900,00 -12.645.258,67 95,7
2015. 279.574.072,56 -4.500.827,44 98,4

lzvor: izraun autorice prema podacima Ministarstva financija

Rashodi ureda drzavne uprave u Zupaniji, kao i broj zaposlenih u uredima drzavne uprave,
kontinuirano se smanjuju. Od 2006. do 2015. rashodi ureda drzavne uprave smanjili su se za
182.485.690,10 kuna, odnosno za 39,5 posto. Do najve¢eg smanjenja rashoda ureda drzavne
uprave izrazenog i u apsolutnim iznosima i indeksom promjene doslo je 2009. godine. U 2010.
rashodi ureda su i dalje smanjeni, da bi 2011. bili povecani i kasnije se nastavili smanjivati.
Ovakvo kretanje rashoda ureda drzavne uprave (izrazito smanjenje 2009. i 2010. te povecanje
2011.) moze se objasniti opéom financijskom aktivnosti drzave i svjetskom ekonomskom
krizom. Medutim, usporedi li se kretanje financijskih sredstava ureda drzavne uprave s
financijskom aktivnosti drzave, uoCava se kako su rashodi ureda drzavne uprave smanjeni
u vecoj mjeri nego rashodi ukupne drzave (v. Lopizi¢, 2017b), Sto pokazuje da se financijski
kapacitet ureda drzavne uprave u zupanijama kontinuirano smanjuje.

3.2.3. Djelokrug ureda drzavne uprave u zupaniji

Dok ZSDU poslove ureda drzavne uprave u zupaniji odreduje klasifikacijom poslova
s obzirom na vrstu djelatnosti, Uredbom o unutarnjem ustrojstvu ureda drzavne
uprave u zupanijama iz 2012. poslovi ureda drzavne uprave navedeni su s obzirom na
sadrzaj djelatnosti. Prema Uredbi, uredi drzavne uprave obavljaju poslove iz podrucja
gospodarstva, drustvenih djelatnosti, op¢e uprave, imovinsko-pravne i ostale poslove

7 S druge strane, podruéne jedinice francuskih ministarstava svoje izvore financiranja imaju i izvan drzavnog proracuna, a stjecu ih
pruzanjem struéne i tehni¢ke pomo¢i lokalnim samoupravnim jedinicama i u manjoj mjeri privatnom sektoru. Stoviée, sredstva stedena
naplatom usluga lokalnim samoupravnim jedinicama dugo su bila temeljni izvor dohotka francuske teritorijalne drzavne uprave (Knapp
i Wright, 2001: 352).
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(€l. 3. Uredbe). Konkretni poslovi uredima drzavne uprave dodijeljeni su u nadleznost
sektorskim zakonima. Kako je kod dodjeljivanja poslova uredima drzavne uprave rije¢ o
distribuciji poslova unutar sustava drzavne uprave, poslovi se dodjeljuju i podzakonskim
opéenormativnim aktima (uredbama, pravilnicima itd.). Radi uvida u djelokrug ureda
drzavne uprave u zupaniji, u Tablici 4. prikazan je broj predmeta koje su uredi drzavne
uprave rijesili u pojedinim upravnim podrucjima u 2015. godini: opéa uprava (osobna
stanja gradana, udruge, drzavljanstvo, popis bira¢a, mati¢arstvo), gospodarstvo
(rudarstvo, obrt i trgovina, ugostiteljstvo i turizam, promet, poljoprivreda i Sumarstvo),
imovinska stanja gradana (naknada za oduzetu imovinu, izvlastenje, obnova, stambeno
zbrinjavanje), nadzor zakonitosti opéih akata i besplatna pravna pomoc.

Tablica 4. Opterecenost ureda drzavne uprave obavljanjem pojedine vrste poslova

Predmeti

Resor

RijeSeni NerijeSeni Ukupno
Opca uprava 1.917.896 11.810 1.929.706
Gospodarstvo 199.535 41.047 240.582
Imovinska stanja gradana 28.840 22.785 51.625
Drustvene djelatnosti 93.067 4.045 97.112
Nadzor zakonitosti op¢ih akata 4112 315 4.427
Ukupno 2.243.450 80.002 2.323.452

lzvor: izraun autorice prema podacima Ministarstva uprave 2016.

Podaci ukazuju da uredi drzavne uprave u zupanijama najviSe obavljaju poslove opée
uprave (Cak 83,1 posto poslova), a zatim iz podru€ja gospodarstva. Djelokrug ureda
drzavne uprave u zupaniji kontinuirano se smanijuje izdvajanjem odredenih djelatnosti iz
njihove nadleznosti i osnivanjem podru€nih upravnih jedinica te izmjenama sektorskog
zakonodavstva, kojima se poslovi prenose u nadleznost srediSnjih tijela drzavne
uprave, podru¢nih jedinica ministarstava, agencija, javnih ustanova i poduze¢a ili tijela
lokalne samouprave. Lokalna samouprava najviSe je poslova od ureda drzavne uprave
preuzela u podrucju graditeljstva i prostornog planiranja® te u podrucju zastite okoli$a.®
O smanijivanju djelokruga ureda drzavne uprave u zupaniji govori i okolnost da uredi
drzavne uprave odluc¢uju u prvom stupnju u 87 upravnih stvari, a podrucne jedinice
ministarstava u njih 149 (MU, 2016a: 33).

lako je ZSDU-om propisana presumpcija nadleznosti ureda drzavne uprave u zupaniji
u provodenju inspekcijskog nadzora, trend smanjivanja ovlasti ureda drzavne uprave

8 Donosenjem Zakona o prostornom uredeniju i gradniji 2007. (NN 76/07), poslove koje su obavljali uredi drzavne uprave prema prijasnjem
Zakonu o gradnji, NN 175/03 (izdavanje dozvola u podrucju gradnje i vodenje evidencija o izdanim dozvolama) i Zakonu o prostornom
uredenju, NN 30/94 (izdavanje lokacijske dozvole i uskladivanje prostornih planova lokalnih jedinica) preuzele su Zupanije i veliki gradovi.

9 U podrucju zastite okoliSa s ureda drzavne uprave je sektorskim zakonima iz podrucja zastite okoli$a na Zupanije preneseno ukupno
11 poslova (davanje odobrenja za zajedni¢ko skupljanje i skladitenje otpada, davanje odobrenja za obavljanje djelatnosti u podrucju
otpada i vodenje evidencija o stanju okoli$a prema Zakonu o otpadu, NN 151/03, odnosno Zakonu o odrzivom gospodarenju otpadom,
NN 94/13; davanje suglasnosti na program zastite i kakvoce zraka koji donose lokalne jedinice prema ZID-u Zakona o zastiti zraka, NN
60/08; provodenje procjene ucinka na okoli§ odredenih zahvata prema Zakonu o zastiti okolisa, NN 110/07; izdavanje uvjeta zastite prirode,
sudjelovanje u odredivanju krajobraznih tipova, dopustanje zahvata u zasti¢ene dijelove prirode, vodenje evidencija o stanju zastite prirode,
nadzor zakonitosti rada i opéih akata javnih ustanova koje upravljaju zasti¢enim dijelovima prirode, izradivanje izvjestaja o stanju zastite prirode
prema ZID-u Zakona o zastiti prirode, NN 139/08).
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navise je vidljiv upravo u podrucju provodenja inspekcijskog nadzora. Trend izdvajanja
inspekcija zamjetan je jo§ od kraja 90-ih kad je iz zupanijskih ureda izdvojen niz
inspekcija. Osnivanjem Drzavnog inspektorata pojedini inspekcijski poslovi preneseni
su na podrucne jedinice Drzavnog inspektorata (trziSna, turistiCka, stoCarska,
Sumarska, lovna, vinarska, ribarska, elektroenergetska, rudarska inspekcija i inspekcija
parnih kotlova; €l. 79. Zakona o drzavnom inspektoratu, NN 76/99), a Drzavna uprava
za zaStitu prirode i okoliSa preuzela je obavljanje inspekcijskih poslova u podrucju
zastite okolisa i prirode. U kasnijim razdobljima iz ureda drzavne uprave izdvojene su
jos inspekcije u poljoprivredi (poljoprivredna inspekcija 2003., inspekcija zastite bilja
2005.), sanitarna inspekcija 2008. i vodopravna inspekcija 2009. Danas su u uredima
drzavne uprave u Zupanijama zadrzane samo tri inspekcije: sportska inspekcija (€l. 85.
Zakona o sportu, NN 71/06), inspekcija za nadzor nad radom udruga (€l. 26. Zakona o
udrugama, NN 88/01) i inspekcija za nadzor nad prikupljanjem humanitarne pomoci (¢l.
9. Zakona o humanitarnoj pomoci, NN 128/10).

Podrobnija analiza djelokruga ureda drzavne uprave pokazuje i da su poslovi koje
obavljaju uredi drzavne uprave u zupanijama pretezito provedbenog karaktera
(odlucivanje o pravima i obvezama gradana, vodenje evidencija i o¢evidnika, izdavanje
potvrda, provodenje nadzora). Za razliku od zapadnoeuropskih zemalja €ija se podru¢na
upravna tijela usmjeravaju prema zadacama strateSkog planiranja te koordiniranja
lokalnih jedinica i drugih aktera na teritoriju u obavljanju javnih poslova, uredi drzavne
uprave u zupanijama obavljaju zanemariv krug poslova koji bi bili koordinativhog
karaktera, dok 2013. nisu obavljali nijedan posao planskog karaktera (Lopizi¢, 2017b).
ZakljuCuje se da je njihova uloga u upravno-politickom sustavu gotovo isklju€ivo
provedbena.

3.2.4. Podrucne jedinice sredisnjih tijela drzavne uprave

Zakonom o sustavu drzavne uprave iz 1993. i iz 2011. odredeno je da srediSnja tijela
drzavne uprave (ministarstva, drzavne upravne organizacije i drzavni uredi od 2003.)
mogu u zupanijama, gradovima i op¢inama osnivati svoje podru¢ne jedinice, koje se
ustrojavaju aktima kojima se ureduje unutarnje ustrojstvo tijela drzavne uprave, dakle
uredbama o unutarnjem ustrojstvu sredisnjih tijela drzavne uprave koje donosi Vlada
(Gl. 4. i ¢l. 60. ZSDU-a, NN 75/93; €l. 4. i €l. 63. ZSDU-a, NN 150/11). Na €elu podru¢nih
jedinica su procelnici, a za obavljanje dijela poslova podru¢nih jedinica mogu se
ustrojavati ispostave (v. Uredbu o nacelima za ustrojstvo tijela drzavne uprave, NN
154/11). Kako u hrvatskom zakonodavstvu ne postoje posebne odredbe kojima bi
se regulirali posebni uvjeti za osnivanje podruénih jedinica ili postavila ogranienja za
broj podrucnih jedinica koje moze imati srediSnje tijelo drzavne uprave, organizaciju
podruénih upravnih jedinica u Hrvatskoj karakteriziraju nestabilnost (koja proizlazi iz
uCestalih organizacijskih promjena) i neuravnotezenost (kako u pogledu teritorijalne
organizacije razlicitih tijela drzavne uprave, tako i u pogledu teritorijalne organizacije
podruénih jedinica istog srediSnjeg tijela drzavne uprave).

Prema podacima Ministarstva uprave, na teritoriju Republike Hrvatske je 2016. bilo
organizirano 1.279 podrucnih jedinica i njihovih ispostava, od toga 409 podrucnih
jedinicaiispostava sa samostalnim izvrsSiteljima. Usporedbe radi, na dan 30. rujna 2016.
bilo je ukupno 1.161 upravnih odjela i sluzbi (MU, 2016: 20 i dalje). Rast broja podruénih
jedinica rezultat je izdvajanja obavljanja odredenih poslova iz ureda drzavne uprave
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(podrucne jedinice za pomorsko ribarstvo jos 1994., katastarski uredi 1999., nakon toga
i inspekcije, statistiCki poslovi 2009.), a kasnije i iz Drzavnog inspektorata (Sumarska i
lovna inspekcija, inspekcija za morsko i slatkovodno ribarstvo, stoCarska i vinarska
inspekcija). Ukidanjem Drzavnog inspektorata (koji je prema Uredbi o unutarnjem
ustrojstvu 2012. imao pet podrucnih jedinica i 37 ispostava) 2013., ministarstva koja
tradicionalno nisu imala svoje podru¢ne jedinice na teritoriju pocela su s njihovim
ustrojavanjem (npr. Ministarstvo rada i mirovinskog sustava ustrojilo je pet podru¢nih
jedinica,® a Ministarstvo turizma' pet podruc¢nih jedinica i 21 ispostavu).

U podruénim upravnim jedinicama bile su 2016. zaposlene 28.334 osobe (najviSe u
podruénim jedinicama Ministarstva poljoprivrede, a zatim Ministarstva unutarnjih
poslova) (MU, 2016a: 32), Sto je 11,5 puta viSe od broja zaposlenih u uredima drzavne
uprave u zupaniji, odnosno 1,86 posto vise od broja zaposlenih u upravnim tijelima
jedinica lokalne samouprave, na temelju ¢ega se zakljuCuje o izrazito velikoj ulozi
podrucnih upravnih jedinica u upravljanju na teritoriju. Podruéne jedinice klasi¢nih resora
drzavne uprave (carinski uredi, porezni uredi, policijske uprave, zatvori, kaznionice itd.)
obavljaju razli¢iti krug poslova drzavne uprave na teritoriju, podru¢ne jedinice drzavnih
upravnih organizacija obavljaju visokospecijalizirane poslove (npr. radarski centri i
meteoroloSke postaje Drzavnog hidrometeoroloSkog zavoda, katastarski uredi Drzavne
geodetske uprave i sluzbe mijeriteljskih poslova Drzavnog zavoda za mijeriteljstvo),
dok podru¢ne jedinice drugih srediSnjih tijela drzavne uprave obavljaju uglavnom
inspekcijske poslove, s izuzetkom konzervatorskih odjela Ministarstva kulture koji
pored inspekcijskih poslova obavljaju i druge poslove drzavne uprave na teritoriju.

10 Uredba o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva rada i mirovinskog sustava, NN 25/14

11 Uredba o izmjenama i dopunama Uredbe o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva turizma, NN 17/15
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4. Dekoncentrirana drzavna uprava u Hrvatskoj:
kakva uloga u upravljanju na teritoriju?

Tijekom 90-ih dekoncentrirana drzavna uprava bila je, po uzoru na francusko-centralisti¢ko
uredenje upravljanja na teritoriju prije decentralizacijskih reformi 1982. godine, organizirana
prema personalno integriranom modelu sa zupanom, kao drzavnim predstavnikom na
teritoriju koji je povezivao rad zupanijskih ureda, i podru¢nim jedinicama sredisnjih tijela
drzavne uprave. Osim provedbene uloge Ciji su nositelj bili Zupanijski uredi i podru¢ne
upravne jedinice, dekoncentrirana drzavna uprava u hrvatskom upravno-politickom
sustavu ostvarivala je i integrativnu ulogu Eiji je nositelj bio Zupan kao drzavni predstavnik
na teritoriju koji je intenzivnim ovlastima u odnosu na sustav lokalne samouprave ostvarivao
jedinstvenost teritorijalnog sustava upravljanja.

lako je zakonskim izmjenama 2001. i ustrojavanjem ureda drzavne uprave u zupaniji
primijenjen model organizacijske integracije, $to je trebalo pridonijeti boljoj koordinaciji i
jedinstvenom djelovanju drzavne uprave na teritoriju, podaci o kretanju broja zaposlenih,
financijskim sredstvima i djelokrugu ureda drzavne uprave pokazuju da se uredi drzavne
uprave nisu profilirali u prava prvostupanjska tijela drzavne uprave koja na teritoriju
obavljaju Siroki krug poslova drzavne uprave, ve¢ da se njihov polozaj u upravljanju
na teritoriju kontinuirano smanjuje. Stave li se ovi podaci u kontekst sve intenzivnijeg
osnivanja podruénih upravnih jedinica na teritoriju i broja zaposlenih u podruénim
upravnim jedinicama, zakljuCuje se kako je drzavna aktivnost na teritoriju jo$ uvijek izrazito
fragmentirana i pretezito koncentrirana u podruénim upravnim jedinicama sto je nepovoljno
s aspekta gradana koji ne mogu primiti integriranu javnu uslugu, ali i s aspekta otezanog
rieSavanja sve kompleksnijih javnih problema, visih troSkova u obavljanju javnih poslova,
dupliciranja obavljanja poslova, nepreglednosti sustava upravljanja na teritoriju i otezanog
nadzora javnosti, zamucene odgovornosti za drzavno djelovanje na teritoriju, smanjenja
povjerenja javnosti u rad javne uprave itd.

Stovige, u podruénim jedinicama sredignjih tijela drzavne uprave radi veéi broj sluzbenika
nego u upravnim tijelima Zupanija, gradova i op¢ina, Sto govori o izrazitoj ulozi drzave
u upravljanju na teritoriju. Intenzivna prisutnost drzavne uprave na teritoriju prepreka je
razvoju i jaanju sustava lokalne samouprave i u neskladu je s nacelima supsidijarnosti i
lokalne autonomije i doktrinom dobrog lokalnog upravljanja kao vrijednostima suvremenog
drustva. Nadalje, iako je reformskim mjerama s po¢etka 2000-ih ukinuta institucija zupana
kao drzavnog predstavnika na teritoriju i oslabljena integrativna uloga dekoncentrirane
drzavne uprave, sto je dovelo do organizacijskog razdvajanja drzavne uprave i lokalne
samouprave, omogucilo demokratizaciju upravljanja u lokalnoj samoupravi i oslobadanje
lokalne samouprave od drzavnog tutorstva, hrvatska dekoncentrirana drzavna uprava
jos uvijek nije razvila koordinativho-plansku ulogu i ne sluzi srediSnjoj drzavnoj vlasti za
poticanje drustvenog razvoja. Dekoncentrirana drzavna uprava nije razvila ni partnerske
odnose s lokalnom samoupravom, Sto bi omogudilo cjelovit i integriran pristup rieSavanju
javnih problema na teritoriju.

Danasnja organizacija dekoncentrirane drzavne uprave u Hrvatskoj najsli¢nija je slovenskoj
od europskih zemalja, s tom razlikom da su upravne enote (slovenska podru¢na upravna
tijela) organizirane na uzim teritorijalnim jedinicama nego uredi drzavne uprave, Sto znatno
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otezava centralni nadzor i koordinaciju slovenske dekoncentrirane drzavne uprave (Trpin,
2003: 65-66). Upravne enote obavljaju od 80 do 90 posto poslova za Ministarstvo unutarnjih
poslova (OECD, 2012: 113) jer je vecina srediSnjih upravnih tijela iskoristila zakonsku
mogucnost osnivanja podru€nih upravnih jedinica, Sto je dovelo do proliferacije drzavne
uprave na teritoriju (v. Kovac, 2014: 121).

Teorijska spoznaja i pregled upravljanja na teritoriju u Hrvatskoj upuéuju na to da se
prijedlozi za unapredenje upravljanja na teritoriju trebaju oblikovati uzimajuc¢i u obzir
oba nositelja obavljanja javnih poslova na teritoriju: i lokalnu samoupravu i teritorijalnu
drzavnu upravu. Zeli li se primijeniti decentralizirani model lokalne samouprave i ojagati
kapacitet lokalne samouprave, dekoncentriranu drzavnu upravu trebalo bi racionalizirati u
skladu s nacelima pojednostavljenja organizacijske strukture teritorijalne drzavne uprave,
jacanja teritorijalnog naustrb funkcionalnog organizacijskog principa i davanja primata
Sirim teritorijalnim razinama u provodenju dekoncentracije. Uredi drzavne uprave u tom bi
slu€aju trebali postati temeljni nositelji drzavne aktivnosti na teritoriju organizirani na Sirim
teritorijalnim razinama, u koje bi se integrirale podru¢ne upravne jedinice sredisnjih tijela
drzavne uprave. Uredi bi trebali razviti koordinativno-plansku ulogu i partnerske odnose s
jedinicama lokalne samouprave, $to bi unaprijedilo upravljanje na teritoriju.
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Prikladna teritorijalna organizacija i funkcionalna distribucija javnih poslova kameni su temeljci
svake reforme koja je usmjerena na modernizaciju javnog upravljanja. Nazalost, vrijeme svjedoci
kako je vaznost ovih bazi¢nih reformskih komponenti u Hrvatskoj podcijenjena i zanemarena.
Konceptualne, sadrzajne i provedbene manjkavosti niza javnih politika uglavnom su posljedica
~Sistemskih gresaka®, a tek podredno ljudskih, tehnoloskih i financijskih ¢imbenika u sustavu ili
nepovoljnih politic¢ko-ekonomskih okolnosti. Unato¢ tome Sto su glavni akteri u politickoj areni
deklarativno i jednoglasno opredijeljeni za vrijednosti poput demokracije, decentralizacije,
orijentiranosti na gradane i ucinkovitosti, u stvarnosti opstaju rjeSenja koja impliciraju drukgiji,
Cesto i suprotan vrijednosni sklop: demokratska participacija gradana i njihovo povjerenje
u javne institucije sve su maniji, drzava je sve centraliziranija, a ucinkovitost javnog sektora
stagnira ili blago pada.

Oklijevanje s ozbilinim reformama decentralizacije javnih poslova i jacanja kapaciteta cijelog
upravnog sustava, a kakve se provode u drugim zemljama, lako je, ali i povrSno pripisati
~nedostatku politiCke volje“ i kalkulantskom pristupu politiCara. Zamjetno je kako se i one
reforme koje imaju politiCku podrsku implementiraju s potesko¢ama, sporo i nevoljko. Primjeri
(relativnog) neuspjeha sektorskih reformi u podrucju gospodarenja otpadom, vodoopskrbe,
vatrogastva, zdravstva i/ili obrazovanja upucuju nas na dublje uzroke i opominju kako smo kao
drustvo izgubili velik dio institucionalnog kapaciteta za rjeSavanje ozbiljnih problema koji iziskuju
pravodobnu i u€inkovitu javnu intervenciju. UoCene se organizacijske i funkcionalne slabosti u
javnom sektoru ne rjeSavaju, nego se uglavnom nastoje premostiti i mimoici osnivanjem novih
tijela (organizacija, povjerenstava itd.) i specijalnih teritorijalnih mreza u pojedinim sektorima.
Time se dodatno usloZnjava struktura javnog sektora koju obi¢no ne prati razvoj adekvatnih
koordinacijskih instrumenata pa je krajnji rezultat nerijetko losiji od onog polaznog.

Vertikalnaihorizontalnafragmentiranostjavne uprave u Hrvatskoj vrlo su esto odraz nedostatka
koordinacije na sredi$njoj razini izvrsne vlasti. Sredi$nji upravni resori razvijaju se organizacijski
i funkcionalno na kampanilisti¢ki nacin jer ne postoji adekvatna institucija pri samoj Vladi koja
bi obavljala politi¢ke i tehni¢ke funkcije centra Vlade - integrirala i koordinirala resorne javne
politike i upravljala organizacijskim razvojem javnog sektora na cjelovit nacin. Sli¢an uzrok i
sline posljedice ogledaju se i u djelokrugu lokalne i regionalne samouprave kao i u djelokrugu
razli¢itih podrucnih jedinica (tijela) drzavne uprave. Veéinom stihijsko ,,nabacivanje® poslova u
razli¢itim resorima dovelo je do toga da su poslovi samoupravnih jedinica gotovo nepregledni,
partikularni i razasuti u desecima sektorskih zakona. Lokalna i podru¢na samouprava na
razliCite se nacine i u razliCitoj ulozi uklapaju u pojedine resore, s razliCitim modalitetima
vertikalne integracije u sektorske mreze. U nekima imaju vecu autonomiju i Sire ovlasti, dok
su drugdje one periferne. Uza to, funkcionalna preklapanja izmedu Zupanija s jedne te opéina
i gradova s druge strane disperziraju linije politicke odgovornosti. Sve je to dovelo do toga
da se politika razvoja i/ili reforme teritorijalne organizacije obavljanja javnih poslova u cjelini
ne vodi, niti se u postoje¢im okolnostima moze voditi s jednog mjesta. Kao takvo se mjesto
godinama pokuSava etablirati Ministarstvo uprave, nerijetko viSe na poticaj akademske i
ekspertne zajednice nego vlastitom ambicijom. Ono bi se doista trebalo brinuti 0 ukupnom
razvoju javne uprave, no nema potreban ljudski kapacitet ni samostalne ovlasti da bi efikasno
obavljalo takvu ulogu. Cesto se s tim &imbenicima zdruzuje i &injenica da Ministarstvo uprave
nema dovoljnu politiCku snagu da bi moglo provoditi koherentnu i kontinuiranu politiku razvoja
sustava javne uprave. Ono velik dio svojih kapaciteta trosi na poslove provedbene i nadzorne
naravi, $to dovodi do deficita strateSkog i razvojnog promisljanja. No, to je boljka cijele javne
uprave. Kapacitet za policy analize i rieSenja te dugoro€no strateSko planiranje zanemarene
su kvalitete uprave u Hrvatskoj. Isprepleten uzro¢no-posljedi¢ni utjecaj politizacije, kadrovske
devastacije i negativna medijska (javna) percepcija bitno su smanijili njezin kapacitet za reformu
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same sebe i ogranicili njezino djelovanje na o€uvanje statusa quo uz niz inkrementalnih, ali i
medusobno nepovezanih i ¢esto kontradiktornih mjera.

Stanje u kojem sredisnja tijela drzavne uprave obavljaju cijelu vertikalu javnih poslova, od onih
rutinskih i provedbenih do poslova strateSkog planiranja i oblikovanja javnih politika, dovodi
do toga da kreativni poslovi bivaju zanemareni, a upravni procesi formalizirani i birokratizirani.
Sredidnja tijela drzavne uprave, a posebice ministarstva treba stoga osloboditi onih poslova
koji su rutinske i repetitivne naravi kako bi se njihove kapacitete oslobodilo za strateSko
promisljanje javnih politika, pripremu kvalitetnih propisa uz planiranje njihovih ucinaka te
za uginkovitiju meduresornu koordinaciju. Da bi se to postiglo, podruéne jedinice pojedinih
ministarstava potrebno je organizacijski integrirati u urede drzavne uprave Cija teritorijalna
mreza — iako (neopravdano) slijedi teritorijalni obrazac zupanija — ipak predstavlja mozda i
teritorijalno najracionalnije organiziran javni sustav u Hrvatskoj jer mjesna nadleznost njegovih
ispostava u najvecoj mjeri odgovara mrezi urbanih centara i njihovom gravitacijskom dosegu.
MatiCni uredi, koji su kao upravna tijela u najneposrednijem, a Cesto i najce$éem kontaktu
s gradanima, kapilarnije zadiru u teritorij, ali ih nema u svim lokalnim jedinicama. Stovige,
nijedna javna sluzba, shva¢ena u Sirem smislu rijeci, ne zasniva svoju teritorijalnu organizaciju
(u potpunosti) na mrezi lokalnih jedinica. To je jedan od vaznijih indikatora neracionalnosti
organizacije lokalne i regionalne samouprave.

Teritorijalna bi organizacija samoupravnih jedinica, u idealnom slu€aju, trebala biti temelj
organizacije drugih javnih tijela i sluzbi. Cinjenica da su brojne od njih organizirane na drukiji
nac¢in i mahom racionalnije od lokalne samouprave implicitno je priznanje zakonodavca
0 neracionalnoj teritorijalnoj organizaciji lokalne i regionalne samouprave. Teritorijalna
usitnjenost lokalne i regionalne samouprave dugoro¢no ¢e dovesti do slabljenja lokalne
demokracije, ali i vaznosti lokalne samouprave uopée. Onemogudit Ee, ili u najboljem sluc¢aju
usporiti razvoj gradanske participacije i politicke odgovornosti. Takav u¢inak moze se pratiti po
dvjema linijama: 1. Postojanje velikog broja malih i potkapacitiranih lokalnih jedinica spre¢ava
znatniju decentralizaciju ili decentralizacijske mjere ograni¢ava samo na one vece ili jace
jedinice. Centralizirani ustroj cijele drzave perpetuira postojanje autoritarne politicke kulture,
pasivizira i destimulira participaciju i nadzor gradana u politickim procesima; 2. Organizacijska
fragmentacija lokalne samouprave sve manje odgovara sve veéem broju lokalnih javnih sluzbi
kao optimalan teritorijalni okvir njihovog funkcioniranja. Lokalne javne sluzbe sve se viSe
organiziraju po svojoj logici, uglavnom na inter-komunalnoj ili Zupanijskoj razini, ¢ime sve vise
izmicu redovitim linijama demokratske legitimacije i politi¢ke odgovornosti. To se dogada u
vodoopskrbi, javnom prijevozu, $kolstvu, zdravstvu, gospodarenju otpadom, vatrogastvu itd.
Procese njihove modernizacije, reforme i podizanja kvalitativnih standarda ne mogu voditi
samoupravne jedinice svaka za sebe, ¢ak i kad bi za to imale kapaciteta, zbog nepotrebnog
povecanja troSkova, ali i sasvim konkretnih izvanteritorijalnih u€inaka koje bi odluke jednih
imale na druge.

Izostanak ozbiljnije inicijative samoupravnih jedinica i njihovih udruga za decentralizaciju
dodatno petrificira postoje¢e medurazinske odnose. Decentralizacija se uglavnom razumije, a
onda i zagovara isklju¢ivo kao transfer provedbenih poslova (poslova drzavne uprave), ljudskih
kadrova i/ili financijskih sredstava s viSih na nize teritorijalne razine. Pasivizacija (ve¢ine) lokalnih
jedinica kad je rije¢ o zagovaranju decentralizacije implicitan je dokaz njihovog nedostatnog
kapaciteta da apsorbiraju nove funkcije i uloge. Zupanije se, zanimljivo, pokugavaju legitimirati
kao glavni inicijatori decentralizacijske politike, traze¢i ponajviS8e decentralizaciju poslova i
resursa ureda drzavne uprave koji su mahom provedbene naravi. To dosta govori o njihovoj
nedefiniranoj ulozi i o pogresnoj samopercepciji. Ni 17 godina nakon ustavnog redefiniranja
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njihove uloge, zupanije se nisu profilirale kao samosvojna (regionalna) samoupravna razina,
nego se i dalje dozivljavaju kao dekoncentrirana drzavna tijela ustrojena da provode drzavne
propise i nadziru lokalnu samoupravu. Tako se zapravo pretvaraju u kocniCare stvarne
decentralizacije te postaju konkurencija ve¢im i razvijenijim jedinicama lokalne samouprave.
Lokalne jedinice, naprotiv, rijetko traze decentralizaciju takvih poslova. S obzirom na prevelike
razlike u veli€ini i razvijenosti lokalnih jedinica, teSko je o¢ekivati njihovo unisono i jednako
gorljivo zagovaranje decentralizacije. JaCe lokalne jedinice, svjesne takvog stanja u kojem
su zapravo taoci onih manijih, sve su glasnije u zagovaranju parcijalne, odnosno asimetri¢ne
decentralizacije kojom bi se samo njima prepustile znatnije nove ovlasti. Krojiti distribuciju
javnih poslova sukladno postojecoj teritorijalnoj organizaciji, osim $to je logicki upitno,
rezultiralo bi produbljivanjem razlika izmedu razli€itih kategorija lokalnih jedinica te posljedi¢no
stavljanjem gradana i u formalno nejednak polozaj. Takoder, dodatno bi zakompliciralo ionako
sloZzene medurazinske i sektorske veze te stvorilo dodatan pritisak na posloviéno nejake
koordinacijske kapacitete.

Sliéne je u€inke moguce oCekivati i od koriStenja suradnje lokalnih jedinica kao mehanizma
teritorijalne konsolidacije lokalne samouprave. Kako god teorijski, doktrinarno i vrijednosno
bilo moguée utemeljiti potencijaine prednosti i koristi interlokalne suradnje, njihovo prakti¢no
dosezanje zahtijeva odredenu frekvenciju te stanovit stupanj organizacijske integracije
konkretnih kooperativnih aranzmana. Suraduju li lokalne jedinice frekvencijom i intenzitetom
koji su manji od ocekivanog ili normativno pozeljnog, a s obzirom na sistemske faktore koji
potrebu za njom indiciraju, ili kooperativni entiteti svojom strukturnom (ne)stabilizirano$éu
ne odgovaraju poslovima za &ije su obavljanje uspostavljeni, suviSno je upozoravati na
nacelne i potencijalne prednosti suradnje te treba razmisliti o dubljim promjenama u cijelom
sustavu jer suradnja moZe sistemske nedostatke korigirati, razvoj stimulirati, a strukturalne
reforme potencijalno supstituirati tek svojim ucincima, ishodima i rezultatima, a ne pravnim
i doktrinarnim okvirom. S obzirom na prirodu suradnje kao elasti¢nog, ¢esto neobveznog i
neizvjesnog instrumenta, nijedno moderno drustvo ne moze temeljiti svoju decentralizacijsku
politiku te integraciju svog teritorijalnog sustava samo na dobrovoljnoj suradnji samoupravnih
jedinica. Opskrba brojnim javnim sluzbama mora biti sigurna i kontinuirana, $to se teSko moze
ocekivati ako u€inkovito organiziranje javne sluzbe ovisi o (politikoj) volji lokalnih jedinica da
razmjenjuju i udruzuju resurse i koordiniraju svoje akcije. Suradnja najbolje isporucuje pozitivne
aspekte ako se radi o javnim poslovima koji na privremenoj ili povremenoj osnovi zahtijevaju
vedi i §iri teritorijalni angaZzman. Takve su aktivnosti imanentne razvojnoj orijentaciji jedinica,
a fleksibilnost kooperativnih aranZzmana odgovara upravo takvim uvjetima. Stoga promicanju
i poticanju stvaranja lokalnih i regionalnih kooperativnih platformi treba pristupiti oprezno,
promiSlieno i strateski, uvijek imajuéi na umu kako su preglednost, jasnoc¢a, dostupnost
i odgovornost organizacija javnog sektora za gradane barem jednako vazni kao i njihova
ucinkovitost i ekonomicnost. Kakvu god ulogu suradnji namijenili, potrebno je uspostaviti
jasan i stimulativan pravni okvir koji ¢e lokalnim jedinicama pruziti potrebnu pravnu sigurnost,
onemoguciti fakticku dominaciju vecih i bogatijih gradova te jasno regulirati nacine upravljanja
kooperativnim odnosima.

Sve opisano pokazuje da koncepti suvremene, responzivne i efikasne javne uprave, osim
povrsno i deklarativno, nisu zazivjeli u hrvatskoj upravnoj praksi ni u politickoj agendi.
Na reformu se javne uprave u cjelini, a lokalne samouprave posebno, uglavnom gleda
redukcionisticki, svodeéi potrebu za reformom na ustedu javnih sredstava ili digitalizaciju
uglavnom zastarjelih upravnih procesa. Promisljanje decentralizacije tek kao jedne od mjera
reforme (razvoja) javne uprave zapravo je ograniCava na pitanja silaznog transfera nekih
poslova drzavne uprave na samoupravne jedinice, ¢ime se ni priblizno ne moze iskoristiti
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njezin puni potencijal za modernizaciju suvremenog javnog upravljanja. Decentralizacija je
tako liSena komponente jaanja lokalne autonomije te odgovornosti nizih razina za ukupnu
kvalitetu prostora i zZivota. Decentralizacija treba biti misao vodilja pri oblikovanju cjelovite
i zasebne politike transformacije cijelog sustava teritorijalne samouprave kojoj je potreban
strateski pristup. Zbog toga je Hrvatskoj potrebna zasebna decentralizacijska strategija koja
¢e i organizacijski i institucionalno biti jasno i snazno poduprta te u &ijem ¢e oblikovanju i
implementaciji sudjelovati verificirani stru€njaci. Koncept integriranog lokalnog upravljanja,
elaboriran u ovoj publikaciji, ima potencijal objediniti razliCite dimenzije decentralizacije te je
adekvatno teorijski i vrijednosno utemeljiti.

Hrvatska zanje posljedice dugogodisSnjeg nemara za razvoj ljudskih potencijala za upravu i u
upravi. Razvoj javne uprave koju nece inicirati ili barem snazno i kontinuirano poduprijeti u njoj
zaposleni sluzbenici ima vrlo male Sanse za uspjeh. Ljude s idejama i znanjima o suvremenom
javnom upravljanju treba obrazovati, a onda i primati na odgovarajuci Siroki spektar radnih
mjesta. Tek ¢e izgradnja suvremenog upravnog obrazovanja putem sveuciliSnih studija
javne uprave i njihovo prikladno vrednovanje dovesti do endogeno inicirane i promisliene
te profesionalno vodene reforme javne uprave koja ¢e odgovarati suvremenim izazovima i
promjenama.
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Obavljanje javnih poslova i pruzanje usluga gradanima na razinama ispod srediSnje drzavne
razine moze se promatrati s dvaju aspekata. S jedne strane, poslovi drzavne uprave obavljaju
se putem razli¢itih oblika dekoncentrirane drzavne uprave (drzavne uprave na teritoriju), dok
s druge strane, tijela lokalnih jedinica obavljaju javne poslove koji mogu biti organizirani tako
da se razlikuje samoupravni od prenesenog djelokruga poslova.

Dekoncentrirana drzavna uprava obuhvaéa dijelove drzavne uprave Cija je mijesha
nadleznost teritorijalno ograni¢ena: podrucna upravna tijela, podruéne upravne jedinice
i, u nekim zemljama, drzavne predstavnike na teritoriju (npr. prefekte u Francuskoj,
guvernere u Bugarskoj, kraljeve poslanike u Nizozemskoj). Tri su temeljne uloge drzavne
uprave na drzavnom teritoriju. Integrativna uloga sastoji se od osiguranja jedinstva drzavne
vlasti na teritoriju, provedbena je usmjerena na provedbu drzavnih propisa na teritoriju, a
koordinativno-planska na koordinaciju lokalnih samoupravnih jedinica i ostalih aktera u
obavljanju javnih poslova, strateSko planiranje i osiguravanje kohezije teritorijalnih javnih
politika. Dok su prve dvije uloge dominirale na pocetku razvoja moderne dekoncentrirane
drzavne uprave, razvoj lokalne samouprave i demokratizacija doveli su do toga da danas u
razvijenim zemljama prevladava koordinativno-planska uloga. Vrsta uloge dekoncentrirane
drzavne uprave povezana je i s kapacitetom lokalne samouprave te s odnosom drzavne
uprave i lokalne samouprave koji iz toga proizlazi. U uvjetima slabe razvijenosti lokalne
samouprave, uloga drzavne uprave na teritoriju uglavnom je integrativna ili provedbena, a
odnosi izmedu drzavne uprave i lokalne samouprave orijentirani na nadzor, politiCki utjecaj
ili pomo¢ lokalnoj samoupravi u obavljanju javnih poslova. S druge strane, razvijena lokalna
samouprava ostvaruje suradnju s drzavnom upravom na teritoriju koja u tim uvjetima razvija
koordinativno-plansku ulogu. Nadalje, moguce je razlikovati Cetiri modela organizacije
obavljanja poslova na teritoriju: model prenesenog djelokruga u kojem jedinice lokalne
samouprave obavljaju poslove drzavne uprave, funkcionalno fragmentirani model koji se
sastoji od osnivanja podru¢nih jedinica tijela drzavne uprave, personalno integrirani model koji
ukljuéuje postavljanje drzavnog predstavnika na teritoriju te model organizacijske integracije
u kojem jedinstveno tijelo drzavne uprave obavlja poslove drzavne uprave. S obzirom na
obiljezja i svrhu uspostave pojedinih modela, moZe se primijetiti kako su model prenesenog
djelokruga i model organizacijske integracije najprikladniji za razvoj jake lokalne samouprave.

U Hrvatskoj je Zakonom o sustavu drzavne uprave iz 1993. primijenjen personalni
model dekoncentrirane drzavne uprave. Zupan je bio drzavni predstavnik na teritoriju
te je raspolagao odredenim ovlastima prema zupanijskim uredima kao tijelima drzavne
uprave na teritoriju. Pritom su zupanijski uredi i upravna tijela Zupanija bili funkcionalno
i organizacijski gotovo identi¢ni te je zupan imao politiCki utjecaj i na djelovanje lokalnih
jedinica i Zupanijskih ureda. Pored Zupanijskih ureda, na teritoriju su djelovale i podru¢ne
jedinice ministarstava i drzavnih upravnih organizacija. lako se odredena razina integracije
drzavne uprave u teritorijalnoj jedinici trebala osigurati putem Zupana, iz uredbi o unutarnjem
ustrojstvu srediSnjih tijela drzavne uprave proizlazi da su ministarstva imala izrazito jaku
ulogu u odnosu na Zupanijske urede, koji su stoga €esto djelovali kao podrucne jedinice
ministarstava. Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o sustavu drzavne uprave iz
2001. zupanijski su uredi preoblikovani u urede drzavne uprave u Zupanijama te je smanjen
njihov broj u svrhu bolje koordinacije i vece integracije drzavne uprave na teritoriju.
Medutim, podaci o kretanju broja zaposlenih u uredima drzavne uprave te o financijskim
sredstvima kojima ta tijela raspolazu ukazuju na izrazito smanjenje kapaciteta ureda
drzavne uprave u posljednjih 10-ak godina. Pored toga, smanjuje se djelokrug poslova
koje obavljaju, uglavhom u Kkorist agencija i podrucnih jedinica srediSnjih tijela drzavne
uprave. Kada se analizira karakter poslova koje obavljaju uredi drzavne uprave, vidi se
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da su ti poslovi uglavnom provedbene naravi (odlu€ivanje o pravima gradana, vodenje
evidencija, provedba nadzora...), iz €ega proizlazi da uredi drzavne uprave nisu poceli
razvijati koordinativno-plansku ulogu. Pritom raste broj podruénih jedinica sredisnjih tijela
drzavne uprave koje usto zapoSljavaju znatno veéi broj sluzbenika od ureda drzavne
uprave u zupanijama te jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Uza to,
politi¢ki duznosnici, ali i dio rukovodecih sluzbenika urede drzavne uprave ne dozivljavaju
kao samostalna tijela, nego kao organizacijske dijelove Ministarstva uprave. Takvo stanje
odraz je nepoznavanja sustava drzavne uprave, a posljedica je otklanjanje odgovornosti
sredisnjih tijela drzavne uprave za stanje u pojedinom resoru.

Ozbilina fragmentacija sustava drzavne uprave, javne uprave, javnih poduzeca, agencija i
drugih organizacija na lokalnoj razini u Hrvatskoj dovodi do losih posljedica za demokratsku
kontrolu, strateSko planiranje, koordinaciju, transparentnost i pruzanje javnih usluga
gradanima. Promjene u sustavu trebaju i¢i u smijeru integriranog lokalnog upravljanja i
decentralizacije. Upravljanje se treba odvijati u perspektiviviSerazinske strukture nanacionalnoj
i nadnacionalnoj razini, pri ¢emu je naglasak na koordinaciji, suradnji i zajednickom vodeniju,
podupiranju, financiranju i integriranom pruzanju javnih poslova. S druge strane, na razini
lokalnih jedinica treba posti¢i kapacitet koji omogucuje pruzanje podjednake Sirine i kvalitete
javnih usluga gradanima na svim dijelovima drzavnog teritorija. Medutim, postoje odredeni
faktori koji otezavaju takav razvoj. U Hrvatskoj je to pretjerana mreza drzavnih tijela, agencija,
ustanova i poduzeéa na teritoriju jedinica lokalne samouprave koji izmi¢u demokratskom
politi€kom nadzoru. Dodatnu fragmentaciju poti€e osnivanje novih tijela te uklju¢ivanje niza
drugih aktera u oblikovanje javnih politika i obavljanje javnih poslova u lokalnim jedinicama.
Pritom su sami gradani pasivni i ne ukljuéuju se u veéoj mjeri u te procese. Zupanije se
namecu kao jo$ jedan akter koji pokusava pridobiti odredenu koli¢inu moci i u tom smislu
¢ine konkurenciju jedinicama lokalne samouprave. S druge strane, ¢ine dopunu gradovima
i opéinama slabog kapaciteta, pri Eemu spre€avaju njihov razvoj. Medu lokalnim jedinicama
postoje znatne razlike u financiranju pojedinih javnih sluzbi, sto je Eesto uvjetovano politickim
razlozima. U cijelom sustavu Grad Zagreb djeluje po specifinim principima i predstavlja
poseban sustav za sebe.

Na temelju rasprave u sklopu Foruma, proizasli su sljedec¢i zaklju¢ci i preporuke:

1. Preustroj postojeceg sustava javne uprave

Fragmentacija sustava drZzavne uprave na teritoriju i javne uprave opcenito uz slabe
kapacitete lokalne samouprave spre¢ava razvoj integriranog lokalnog upravljanja. Kako bi se
popravilo stanje javnog upravljanja u Hrvatskoj potrebno je napustiti monocentri¢ni sustav s
dominacijom Grada Zagreba i okrenuti se policentriénom razvoju. Usporedno s tim potrebno
je provesti decentralizaciju putem koje ¢e se smanijiti i troSak centralne drzave i povecati
$anse za razvoj na nizim razinama. Potrebno je provesti regionalizaciju i ojacati lokalne
jedinice koje se trebaju formirati oko postojec¢ih urbanih centara. Na submunicipalnoj razini
potrebno je ojacati mjesnu samoupravu. U Hrvatskoj dominira funkcionalno fragmentirani
model obavljanja drzavnih poslova na teritoriju. Drzavnu upravu treba reorganizirati uz
zadrzavanje odredenog broja ispostava i izdvojenih ureda te integraciju ureda drzavne uprave
u novoosnovane regije ili postojece Zupanije. Uz primjenu modela organizacijske integracije
obavljanja drzavnih poslova na teritoriju, dio poslova drzavne uprave moze se prenijeti na
obavljanje ojac¢anim lokalnim jedinicama. Prilikom odlu¢ivanja o novoj organizaciji sustava
treba uzeti u obzir upotrebu informacijsko-komunikacijske tehnologije u pruzanju javnih
usluga i njezin utjecaj na smanjenje potrebe daljnjeg razvoja mreze razli¢itih javnih tijela na
teritoriju.
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2. Decentralizacija i jacanje kapaciteta lokalnih jedinica

Proces decentralizacije zapoCet 2001. proveden je tek djelomi¢no i u odnosu na maniji dio
lokalnih jedinica. Neuskladenost i proturje€nost propisa dovodi do dvojbi u pogledu djelokruga
poslova koje obavljaju lokalne jedinice i na druge nacine utjeCe na upravljanje sustavom.
Ne postoji politiCka volja da se provede decentralizacija, Sto je vidljivo iz fragmentacije
sustava drzavne uprave na teritoriju, ali i iz nepostojanja jaCih zahtjeva za decentralizaciju
koji bi dolazili iz samih lokalnih jedinica. Tako zahtjevi Zupanija za decentralizaciju nisu
usmjereni na preuzimanje poslova upravijanja lokalnim resursima, nego na poslove
provedbene naravi koje obavljaju uredi drzavne uprave. Decentralizacijski procesi trebaju igi
u smjeru snazenja kapaciteta, djelokruga poslova i odgovornosti jedinica lokalne i regionalne
samouprave. Pritom je klju¢na prikladna organizacija cjelokupnog sustava javne uprave.

3. Razvoj koordinativno-planske uloge samostalnih tijela drzavne uprave na teritoriju
Uredi drzavne uprave u Zupanijama obavljaju uglavhom provedbene poslove $to, uz kontinuirano
smanijenje njihovih kapaciteta, onemoguéuje razvoj koordinativno-planske uloge svojstvene
razvijenim zemljama. lako je predvideno da provode inspekcijski nadzor u prvom stupnju,
vecéinu inspekcijskih poslova provode srediSnja tijela drzavne uprave, dok su u nadleznosti
ureda drzavne uprave u Zupanijama samo dvije inspekcije. S druge strane, uredi drzavne
uprave obavljaju niz poslova koje bi mogla i trebala obavljati druga tijela (npr. vodenje obrtnog
registra). Odredeni su poslovi podijeljeni izmedu sredisnjih tijela drzavne uprave i ureda drzavne
uprave u Zupanijama zbog ¢ega uredi ne mogu u cijelosti obaviti i isporugiti odredeni posao.
Jednake poslove ureda drzavne uprave obavljaju sluzbenici razliitog stupnja obrazovanja.
Potrebno je ukloniti postojece nelogi¢nosti u sustavu tako da se napravi preustroj postojeceg
sustava. Uzimajuéi u obzir specifi¢nosti pojedinih ureda i podrucja na kojima djeluju, potrebno
je provesti preraspodjelu obavljanja javnih poslova uz moguénost uvodenja politipskog ustroja
i jacanje koordinativno-planske uloge dekoncentrirane drzavne uprave. Provedbene poslove bi
u tom sluc¢aju mogle preuzeti lokalne jedinice.

4. Stvaranje jakog centra Vlade koji ¢e koordinirati reformu javne uprave

U Hrvatskoj ne postoiji tijelo koje koordinira i na koherentan nacin vodi reformske javne politike.
Razvoj drzavne uprave i lokalne samouprave zbiva se stihijski jer nema tijela koje vodi taj
proces. Zbog visokog stupnja centralizacije duznosnici i rukovoditelji na najvi§im razinama ne
posvecuju dovoljno vremena promisljanjima o funkcioniranju same javne uprave i postavljanju
strateskih pitanja na dnevni red. Pritom ministarstva funkcioniraju kao zasebne i zatvorene
cjeline. Ministarstvo uprave ne moze se nametnuti kao vodece ministarstvo nadredeno
ostalim ministarstvima u vodenju reforme javne uprave pa se stoga postavlja pitanje treba li ga
preustrojiti tako da se ojaca njegova pozicija strukturno-organizacijskim priblizavanjem samoj
Vladi. Potrebno je stvoriti centar Vliade koji ¢e preuzeti ulogu koordinatora, objediniti razli¢ite
poglede te iznijeti jedinstvenu politiku reforme javne uprave.

5. Edukacija duznosnika i sluZzbenika

Uredi drzavne uprave u Zupanijama samostalna su tijela drzavne uprave koja se ¢esto u praksi
tako ne percipiraju. Smatrajuci ih dijelom Ministarstva uprave, politicki duznosnici i rukovodeci
drzavni sluzbenici drugih tijela drzavne uprave komunikaciju s uredima drzavne uprave nastoje
ostvariti putem Ministarstva uprave te time otklanjaju vlastitu odgovornost za stanje u pojedinim
resorima. Nepoznavanije uloge ureda drzavne uprave u Zupanijama dovodi do poja¢anog osnivanja
podrucnih sluzbi sredisnjih tijela drzavne uprave. Takvo stanje utje€e i na zanemarivanje ulaganja
u edukaciju drzavnih sluzbenika ureda drzavne uprave. Stoga je potrebno raditi na upoznavanju
duznosnika s organizacijom i funkcioniranjem javne uprave te kontinuirano provoditi edukacije
drzavnih sluzbenika na svim razinama i u svim dijelovima javne uprave.
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Modernizacija i inovativna reforma javne uprave klju¢ni su element reforme drzave
i javnog upravljanja u zapadnim zemljama od kraja 70-ih godina proslog stolje¢a.
Osnovni smjer razvoja ukljucivao je promjenu paradigme javne uprave prema jacoj
demokratizaciji i orijentaciji na gradane, ali i vecom efikasnosti i djelotvornosti kako
bi se uhvatila u kostac s temeljitim drustvenim i gospodarskim promjenama. U
zemljama nastalima raspadom bivSe Jugoslavije koje su se ujedno suocile s ratom
i razornim posljedicama rata, a dijelom i u drugim tranzicijskim zemljama, takav je
razvoj javne uprave izostao, a globalne debate o reformi javne uprave zaobisle su
domacdi javni diskurs.

Tijekom 90-ih, u kontekstu tranzicije, u Hrvatskoj se stvarala drzava i novi
gospodarski sustav, koju je pratila i rekonstrukcija javne uprave. | dok su u pocetku
promjene u javnoj upravi bile vodene centralistiCkom vizijom, u novom tisuéljecu
decentralizacija postaje vodeéi koncept, ali nerijetko s nejasnim sadrzajem i
nedovoljnom osnovom za provedbu. Osim toga, izostala je temeljita reforma javne
uprave koja bi uvela klju¢ne institucionalne inovacije i stvorila koherentan sustav
utemeljen na suvremenim vrijednostima odgovornosti, efikasnosti, transparentnosti,
vladavini prava, funkcioniraju¢ih institucija. Ti su propusti posebno vidljivi u
kontekstu aktualne gospodarske i politicke krize s negativnim posljedicama na
drustveni i gospodarski razvoj.

Friedrich Ebert Stiftung i Institut za javnu upravu iniciraju promisljanje i raspravu o
vodeéim konceptima i idejama u okviru politike upravne reforme i poti¢u formuliranje
preporuka koje bi mogle posluziti kao okvir i sadrzaj reformskog procesa. U tu svrhu
pokrece se Forum za javnu upravu u skladu sa slijedec¢im nacelima:

o Clanovi su struénjaci iz razli¢itih akademskih i drugih institucija, a u Forumu
sudjeluju na poziv organizatora

e Forum se sastaje tri puta godiSnje, pri ¢emu se raspravlja na temelju dva
izlaganja koja razmatraju istu klju€nu temu iz razli€itih perspektiva

e Sastanci Foruma su zatvorenog tipa

¢ Nakon sastanka objavljuje se publikacija koja sadrzava oba teksta, komentare
te sazetak rasprave, a s kojom ¢ée biti upoznati politiCari i mediji

e Publikacije se objavljuju na Internet stranicama Instituta www.iju.hr i Zaklade
www.fes.hr

Radovi objavljeni u publikaciji s foruma podlijezu uredni¢koj recenziji.



