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Francuski model organizacije obavljanja javnih poslova
na teritoriju tradicionalno pociva na dodjeljivanju poslova
gustoj mrezi teritorijalnih drzavnih organa i funkcionara
koji formiraju dekoncentriranu drzavnu upravu, a u manjoj
mjeri organima lokalne samouprave. U radu' je prikazan
povijesni razvoj dekoncentrirane drzavne uprave u Francu-
skoj s ciljem da se na temelju uocenih razvojnih trendova
utvrdi je li i na koji nacin ja¢anje lokalne samouprave pro-
uzrocilo modifikaciju tradicionalnog francuskog modela, a
onda i generiranje hipoteze o meduodnosu dekoncentraci-
je i decentralizacije. Pregled je podijeljen na razdoblje prije
i poslije decentralizacijskih reformi 1982. koje su znacile
davanje vece uloge lokalnoj samoupravi u sustavu vlasti.
S obzirom na jaku francusku upravnu tradiciju, kao inter-
pretativni okvir uzima se teorijski pravac historijski institu-
cionalizam, a uoceni razvojni trendovi kategoriziraju se u
modele institucionalne promjene koje su razvili predstav-
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nici ovog pravca. Na temelju francuskog iskustva daju se
preporuke za unapredenje dekoncentrirane drzavne uprave
u Hrvatskoj.

Klju¢ne rijeci: dekoncentracija, drzavni i lokalni teritorijal-
ni organi, prefekti, decentralizacija, teritorijalne reforme u
Francuskoj

1. Uvod

U radu se polazi od razli¢itih varijanti obavljanja javnih poslova na terito-
riju. Kao reprezentativan primjer organizacijskog modela u kojem je ulo-
ga lokalne samouprave najviSe suZena, a veéina javnih poslova povjerena
drzavnim teritorijalnim organima, uzima se francuski model teritorijalne
uprave. Vrijednosni okvir na kojem model tradicionalno pociva je koncep-
cija o sredi$njoj ulozi drzave u drustvu &iji je zadatak osigurati nacionalno
jedinstvo i primat nacionalnih nad lokalnim interesima, a temeljni organi-
zacijski princip modela je princip dekoncentracije prema kojem se sredis-
nja vlast rastere¢uje od obavljanja poslova njihovim dodjeljivanjem drzav-
nim funkcionarima i organima na teritoriju koji formiraju dekoncentriranu
drZavnu upravu, a tek u manjoj mjeri organima lokalne samouprave.

Cilj rada je da se na temelju prikaza povijesnog razvoja francuske dekon-
centrirane drzavne uprave utvrde trendovi u njezinu razvoju, a onda usta-
novi jesu li i na koji na¢in okoli3ni faktori, u prvom redu proces decentra-
lizacije i jacanje lokalnih samoupravnih organa, utjecali na modifikaciju
tradicionalnog francuskog modela obavljanja javnih poslova na teritoriju.
Pritom se, zbog duge i snazne francuske upravne tradicije, polazi od teo-
rijskog pravca historijskog institucionalizma, a razvojni trendovi utvrdeni
normativnom analizom, analizom izvje$taja francuskih institucija i sekun-
darnih izvora pokusavaju klasificirati u jedan od modela institucionalne
promjene koje su razvili predstavnici tog pravca. Ocekuje se da bi narav
institucionalne promjene bila pogodna za generiranje hipoteza o medu-
sobnom odnosu dekoncentracije i decentralizacije, procesa &iji su krajnji
rezultat dekoncentrirana drzavna uprava i lokalna samouprava.

Kako se decentralizacija s po&etka 1980-ih smatra klju¢nom za razvoj lo-
kalne samouprave u Francuskoj, pregled je podijeljen na razdoblje prije i
poslije 1982. kad je donesen prvi decentralizacijski zakon. U prvom dijelu
pregleda ukratko su opisani zaceci modela te njegovo formiranje revolu-
cijskim i Napoleonovim reformama, a detaljnije su prikazani organizacija



Lopizi¢, I. (2016). Dekoncentrirana drzavna uprava u Francuskoj

HKJU-CCPA 16(3), 609-637
611

dekoncentriranih sluzbi te ovlasti i polozaj prefekta kao drzavnog funkci-
onara na teritoriju uoci decentralizacijskih reformi 1982. Drugi dio pre-
gleda obuhvaca prikaz novina u sustavu dekoncentrirane drzavne uprave
zbog prvog vala decentralizacijskih reformi, mjere modernizacijskih re-
formi drzavne uprave usmjerene na dekoncentrirane sluzbe od 1989. do
1997., drugi val decentralizacijskih reformi te val modernizacije drzavne
uprave iz 2007. Na kraju je dan sazet pregled dekoncentracijskih i decen-
tralizacijskih reformi, njihovih nositelja i teritorijalne razine na koju su
reforme bile usmjerene.

Na temelju povijesnog pregleda iznose se uoceni trendovi u ulozi, organi-
zaciji i funkcioniranju francuske dekoncentrirane drzavne uprave. Kako je
hrvatski model teritorijalne uprave od 1990-ih graden po uzoru na francu-
ski, predlazu se mjere kojima bi se unaprijedila hrvatska dekoncentrirana
drzavna uprava. U zaklju¢nim razmatranjima kategorizira se narav fran-
cuske institucionalne promjene te iznose ideje o naravi utjecaja jacanja
lokalnih kapaciteta na organizaciju obavljanja javnih poslova na teritoriju.

2. Teorijsko-metodoloski okvir

Odredeni dio javnih poslova mora se obavljati na teritoriju, pri ¢emu sre-
di3nja drZava ima na raspolaganju niz organizacijskih rjeSenja. S jedne
strane, mogude je da zadrzi odgovornost za njihovo obavljanje te posao do-
dijeli svojim podru¢nim jedinicama specijaliziranim za obavljanje jednog
ili manjeg broja javnih poslova (funkcionalni model), da osnuje podru¢no
upravno tijelo za obavljanje Sireg kruga javnih poslova (teritorijalni model)
ili da posao povjeri na izvrSavanje lokalnim organima u njihov preneseni
djelokrug. S druge strane, drZzava moZe priznati lokalni karakter odredenog
javnog posla i dodijeliti ga lokalnim organima u njihov samoupravni djelo-
krug nalazu¢i im obavljanje tog posla (obligatorni samoupravni djelokrug) ili
prepustajudi im na volju obavljanje svih javnih poslova koje smatraju bitni-
ma za lokalnu zajednicu (fakultativni samoupravni djelokrug). Iduéi od naj-
manje prema najvecoj lokalnoj autonomiji, kontinuum varijanti obavljanja
poslova na teritoriju obuhvacao bi: podru¢ne jedinice, podru¢ne upravne
organe, preneseni djelokrug, obligatorni i fakultativni samoupravni djelo-
krug (Kopri¢, 2015). Kao varijanta izmedu varijanti podru¢nih jedinica i
podru¢nog upravnog tijela izdvaja se prefektoralni model u kojem drzava na
teritoriju ima svog predstavnika koji koordinira podruc¢ne jedinice i koji je
u integriranoj inacici modela nositelj izvr$ne vlasti u teritorijalnoj jedinici
kada je autonomija lokalnih organa najvise suzena (Fried, 1963).
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Razli¢ite zemlje varijante kombiniraju na razli¢ite nacine: dok tehnicki raz-
lozi (IvaniSevi¢, 2006) ine nuZnim lociranje javnog posla izvan sredista
drzave, odabir drzavnog ili lokalnog organa na teritoriju kao onog kojem
¢e posao biti dodijeljen i Sirine prenesenih ovlasti viSe su interesne naravi.
Interesna dimenzija lokacije poslova generirana razli¢itim shvacanjima o
ulozi drzave u drustvu, specifi¢nim razvojem lokalnih institucija i integra-
cijom lokalnih zajednica pod drzavnu vlast te razli¢itim koncepcijama o
ulozi lokalne samouprave dovela je do razvoja razli¢itih europskih nacio-
nalnih tradicija u organizaciji obavljanja javnih poslova na teritoriju.

Na pocetku kontinuuma razvijen je francuski model &iji temelji, uz neka
obiljezja koja datiraju iz starog rezima, potjecu od Francuske revolucije, a
ucvrséeni su i nadogradeni Napoleonovim reformama. Model pociva na
revolucijskoj ideji jednakosti i jakobinskoj tradiciji jedinstvene i nedjeljive
drzave koja ima glavnu ulogu u izgradnji nacionalnog jedinstva i nadvlada-
vanju partikularnih interesa. Temeljno organizacijsko nacelo modela jest,
u duhu centralizacije, uniformnosti i sektorizacije kao vrijednosti ukorije-
njenih u takav koncept drzave, rasterecenje sredi$nje vlasti dodjeljivanjem
poslova drzavnim organima na teritoriju, a tek u manjoj mjeri organima
lokalne samouprave. U francuskoj terminologiji za prijenos obavljanja po-
slova sa sredi3njih na teritorijalne drzavne organe razvio se pojam dekon-
centracija, pri ¢emu drzavni funkcionari i organi na teritoriju organizirani
po prefektoralnom modelu &ine dekoncentriranu drZavnu upravu. Pojmom
decentralizacije oznacuje se pak prijenos poslova s drzave na organe lo-
kalne samouprave, pri ¢emu poslovi dodijeljeni lokalnim jedinicama &ine
njihov samoupravni djelokrug. U Francuskoj se pripadanje posla drzav-
noj ili lokalnoj vlasti odreduje po kriteriju organa koji posao obavlja, a ne
intenzitetu drZzavnog nadzora, zbog ¢ega se ne razlikuje samoupravni i
preneseni djelokrug lokalnih jedinica (Kopri¢, 1998).

Tablica 1: Organizacija obavljanja javnib poslova na teritoriju Francuske

Obiljezja Obavljanje javnih poslova na teritoriju Francuske
Vrste organa Drzavni (prefekti regije i Lokalni (vijece, predsjednik
departmana, potprefekti, vijeca, lokalne upravne
dekoncentrirane ministarske | organizacije)
sluzbe)
Varijanta Prefektoralni model Model samoupravnog
obavljanja djelokruga (fakultativni i
poslova obligatorni)
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Teritorijalni okvir | Arondismani, departmani, Komune, departmani, regije
regije
Prijenos poslova s | Dekoncentracija Decentralizacija
drZavne razine
Pravna regulacija | Izvrsna vlast (dekreti i Zakonodavna vlast
prijenosa poslova | naputci)
i organizacije
Odgovornost Vladi Gradanima
Drgavni nadzor | Zakonitost (stroza Ustavnost i zakonitost (blaza
formulacija) i hijerarhijski formulacija)
nadzor
Osoblje Drzavno Lokalno
Financiranje Drzavni prora¢un Lokalni prora¢un

Izvor: Izradila autorica po uzoru na: Koprié, 2015.

Tablica upuéuje na znacajne implikacije statusa organa kojem je posao
dodijeljen: dok lokalni organi djeluju unutar lokalnih jedinica koje imaju
pravnu osobnost i odredeni stupanj samostalnosti u odnosu prema drzav-
noj vlasti, dekoncentrirani organi organizacijski su dio sredi$njeg organa
drzave i hijerarhijski su mu podredeni, §to znaci da su funkcionalno, per-
sonalno i financijski potpuno vezani za drzavnu vlast (Ramljak, 1998). Te-
ritorijalni okvir dekoncentriranih organa su upravne jedinice koje nemaju
vlastita izabrana tijela te djeluju u ime i za racun drzave, zbog Cega za rad
odgovaraju vladi, razli¢ito od lokalnih jedinica koje imaju izabrane organe,
vlastiti krug poslova te djeluju u svoje ime i za svoj racun, zbog cega od-
govaraju gradanima (Jovici¢, 1974). Moze se reéi da su dekoncentrirana
drzavna uprava i lokalna samouprava krajevi dvaju odvojenih, ali medu-
sobno povezanih kontinuuma: kontinuuma dekoncentracije i kontinuuma
decentralizacije.

Upravo je Francuska, u kojoj je ideja dekoncentracije nastala, otisla najda-
lje s njezinim provodenjem (OECD, 2012), o ¢emu govore podaci da oko
95% drzavnih sluzbenika radi izvan Pariza, a da je broj lokalnih i drzavnih
sluzbenika na teritoriju podjednak (DGAFP, 2012). Kao reprezentativan
slu¢aj, ocekuje se da e proucavanje razvoja francuske dekoncentrirane
drzavne uprave biti pogodno za generiranje hipoteza o utjecaju okolis-
nih faktora, u prvom redu decentralizacije i jake lokalne samouprave, na
modifikaciju tradicionalnog modela obavljanja javnih poslova na teritori-
ju, a time i o0 meduodnosu procesa dekoncentracije i decentralizacije. S
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obzirom na narav istrazivackog pitanja i dugu, snaznu francusku upravnu
tradiciju, trendovi u razvoju dekoncentrirane uprave utvrdeni analizom
propisa, dokumenata, statistickih podataka i obradom sekundarnih izvora
promatrat ée iz perspektive historijskog institucionalizma, jednog od pra-
vaca neoinstitucionalne teorije.

Historijski institucionalizam podesan je za obja$njavanje $irih, znacajni-
jih fenomena pracenjem njihove transformacije kroz dulje razdoblje i u
meduovisnosti s kontekstualnim faktorima (Pierson & Skocpol, 2002).
Temelji se na ideji o inerciji dugogodi¥njih institucionalnih obrazaca te
trajnom i vidljivom utjecaju politickih odluka donesenih u vrijeme krei-
ranja institucija na njihov daljnji razvoj, $to se naziva ovisnost o odabra-
nom putu. Smatra se da povijesna tradicija ima konzervirajuéi utjecaj na
razvoj institucija pa se one rijetko ili gotovo nimalo mijenjaju, osim ako
nisu izloZene snaznim okolisnim pritiscima (Peters, 2007, str. 76). Stariji
pravci historijskog institucionalizma govore o radikalnoj promjeni, do koje
dolazi zbog znacajnih okolisnih Sokova nakon kojih se opet uspostavlja
institucionalna stabilnost, ili adaptaciji kao malim, neznatnim promjena-
ma kojima se zapravo ne mijenja postojece stanje. Pouceni iskustvima iz
prakse noviji pravci uvode model postupne transformacije koji oznacuje
slijed manjih promjena koje s vremenom dovode do veée transformacije
institucije. Model su razvili Streeck i Thelen, a ukljucuje premjestanje (ak-
tiviranje alternativnih institucionalnih obrazaca koji su prije postojali, ali
su se smatrali devijantnima), raslojavanje (stvaranje novih institucija bez
napustanja starih), povlacenje (mijenjanje institucija zbog nedovoljnog
odrzavanja koje vodi do erozije ili atrofije institucije), konverziju (posto-
jece institucije nastavljaju postojati, ali se usmjeravaju prema novim cilje-
vima, funkcijama, svthama) i iscrpljivanje (postupno gaSenje institucije
zbog dotrajalosti) (Streeck & Thelen, 2005).

Dok ostali neoinstitucionalni pravci naglasak stavljaju na ulogu institu-
cija u dono$enju najracionalnije (institucionalni racionalni izbor) odnosno
kulturoloski najprikladnije (socioloski institucionalizam) odluke, historijski
institucionalizam polazi od povijesno uvjetovanih drustveno-politickih
preferencija kao determinanti buduéeg institucionalnog razvoja (Hall &
Taylor, 1996), zbog Cega ta perspektiva pruza najbolji uvid u premo¢ ide-
ja oZivotvorenih formiranjem struktura koje podupiru instituciju (Peters,
2007: 76) nad racionalnim i tehni¢kim zahtjevima dru$tvenog razvoja.
Kako se francuska politicka kultura ¢esto opisuje kao »podlozna konti-
nuitetu i zaledena u povijesnom nasljedu jakobinizma« (Meunier, 2006,
str. 333), a uprava kao »zamrznuta i otporna promjeni« (Bezes, 2010, str.
158), moze se ocekivati da bi se kroz prizmu historijskog institucionaliz-
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ma najbolje mogao tumaciti opstanak tradicionalnog modela intenzivne
drzavne prisutnosti na teritoriju u suvremenom dobu u kojem se lokalna
samouprava prepoznaje kao temeljna drustvena vrijednost. Ocekuje se i
da ¢e se trendovi u razvoju modela mo¢i kategorizirati u jednu od vrsta
institucionalne promjene koju su razvili predstavnici tog pravca.

Pri izgradnji teritorijalnog sustava upravljanja na pocetku 1990-ih, Hrvat-
ska je raskinula s jugoslavenskom institucionalnom tradicijom jake lokalne
samouprave (tzv. komunalni sustav). Kao mnoge od postsocijalistickih ze-
malja, posegnula je za institucionalnom tradicijom iz predsocijalistickog
razdoblja (Illner, 1999), kombinirajuéi je s institucionalnim rjesenjima
koja su odgovarala onda$njim potrebama politicke vlasti. Kako su nova
institucionalna rjeSenja bila pod izrazitim utjecajem francuske tradicije
organizacije drzave (Kopri¢, 2001), slucaj razvoja teritorijalnog sustava
upravljanja u Francuskoj od osobitog je znacenja za Hrvatsku. Vrijednost
jake sredidnje izvrine vlast znacila je primjenu centralistickog modela
upravljanja drzavom pri ¢emu su poluga vertikalne integracije sustava bile
Zupanije s dvojnim statusom: kao lokalnih jedinica &ija su samoupravna
tijela obavljala javne poslove u samoupravnom i prenesenom djelokrugu
(Kopri¢, 1998) i kao upravnih jedinica u kojima je primijenjen prefekto-
ralni model sa Zupanom, drzavnim funkcionarom zaduZenim za koordi-
naciju drZavnih organa na teritoriju, nadzor nad izrazito fragmentiranim
lokalnim jedinicama i vrSenje izvrsne vlasti u Zupanijama (Kopri¢, 2001).
Ustavnim i zakonodavnim izmjenama s pocetka 2000-ih prefektoralni
model zamijenjen je hibridnim teritorijalnim, a uloga lokalne samouprave
ojacana. Ipak, nedovoljan kapacitet lokalnih jedinica za preuzimanje no-
vih poslova i gusta mreza drzavnih organa na teritoriju upucuje na to da
je hrvatska varijanta obavljanja javnih poslova na teritoriju jo§ uvijek naj-
bliza francuskom modelu. S obzirom na sli¢no institucionalno ishodiste,
francuska iskustva trebala bi biti korisna osnova za stvaranje prijedloga o
novim institucionalnim rjeSenjima koja ¢e unaprijediti organizaciju obav-
ljanja javnih poslova na teritoriju u Hrvatskoj.

2. Razvoj dekoncentrirane drZavne uprave u
Francuskoj

2.1. Dekoncentrirana drZzavna uprava u Francuskoj do 1982.

Pregled povijesnog razvoja. Razvoj francuske drzave veze se uz djelovanje
drzavnih funkcionara na teritoriju. Ta praksa seZe jo$ u 5. st. kad vladari
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pocinju kontrolirati teritorij putem poslanika za skupljanje poreza i osi-
guranje javnog reda. U 12. st. uvode se sudski izvrsitelji koji su djelovali
kao kolegijalno tijelo, s viemenom se stabilizirao poloZaj individualnog
izvrsitelja kao upravitelja opceg tipa koji nadzire rad ostalih vladarevih
sluzbenika na svom podrudju. Funkcije izvrsitelja preuzeli su upravitelji,
intendanti te naposljetku prefekti. Osnovni model organizacije predstav-
nistva drzavne vlasti na teritoriju putem upravitelja opéeg tipa koji u svojoj
jedinici predstavlja drzavnu vlast i koordinira radom upravnih specijalista
nije se promijenio (Fesler, 1962).

U doba Revolucije (1789.-1799.) postavljeni su temelji francuske teritori-
jalne organizacije, koja je, uz dodavanje nekih instituta i regija kao novih
teritorijalnih jedinica, ostala gotovo nepromijenjena do danas. U skladu s
idejom o jedinstvenosti i nedjeljivosti nacije, ukinute su sve povlastice u
upravi i provedena teritorijalna reorganizacija prema nacelima istovjetno-
sti i jednakosti. Dekretima iz 1789. i Ustavom iz 1791. komune, distrikti
i departmani formirani su kao teritorijalne jedinice. Komune su odredene
kao jedinice prvog stupnja, organizirane po nacelu jedno naselje — jedna
komuna, distrikti kao jedinice drugog stupnja, a departmani kao jedinice
treceg stupnja &iji je broj utvrden okvirno na 75 do 85 (Moreau, 1995).

Distrikti i departmani stvoreni su za pobolj$anje drzavne uprave, a ne za
izrazavanje lokalnih interesa. Radilo se o upravnim, a ne lokalnim jedini-
cama koje su sluZile kao okvir za organizaciju drzavnih sluzbi na teritoriju.
Svako prenosenje poslova na distrikte i departmane u doba Revolucije
znacilo je provodenje dekoncentracije i jacanja drZavne prisutnosti na teri-
toriju (Moreau, 1995). Distrikti su 1800. zamijenjeni arondismanima koji
su danas upravne jedinice u kojima su ispostave dekoncentriranih sluzbi,
a departmani su stjecali sve vise samoupravnih svojstava da bi decentra-
lizacijskim reformama 1982. stekli pun samoupravni status. Danas pred-
stavljaju i jedinice lokalne samouprave i teritorijalni okvir za organizaciju
dekoncentriranih sluzbi ministarstava.

Nakon Revolucije, Napoleonovim zakonom iz 1800. uvedena je institucija
prefekta, drzavnog funkcionara u departmanima koji je i danas glavni akter
drzavne vlasti na teritoriju. Instituciju prefekta od pocetka je karakterizirala
dvojakost: osim $to je bio predstavnik drZavne vlasti zaduzen za osiguranje
javnog reda, uniformnu primjenu nacionalnog zakonodavstva, nadzor nad
lokalnim vlastima i obavje$¢ivanje ministra unutarnjih poslova o stanju u
departmanu, do decentralizacijskih reformi 1982. predsjedao je vije¢em de-
partmana i bio nositelj izvrine vlasti u departmanu. Hijerarhijski podreden
ministru unutarnjih poslova te djelujuéi u ime ostalih ministara, prefekt je
koordinirao radom drzavnih organa u departmanu (de Montricher, 2000).
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U radu se oslanjao na ured prefekture te potprefekte koji su izvrsavali na-
redbe prefekta na razini arondismana (Chapman, 1955).

Vedina reformi tijekom 19. st. bila je usmjerena na lokalne, a tek manje
na drzavne teritorijalne organe. Znacajnije dekoncentracijske mjere uve-
dene su Dekretom iz ozujka 1852. i Dekretom iz travnja 1861. kojim je
prosiren krug odluka koje prefekt moze donositi samostalno. Drzava je
s viemenom pocela obavljati nove poslove koji su iz razloga efikasnosti i
demokrati¢nosti preneseni na lokalnu razinu. Dok je krajem 19. i pocet-
kom 20. st. veéina poslova prenosena lokalnim jedinicama, tijekom Prvog
svjetskog rata i nakon njega intenzivnije se provodi dekoncentracija. Mi-
nistarstva osnivaju nove sluzbe na teritoriju, a prefekt stjece nove ovlasti
u domeni ekonomije i drustvenog Zivota. Dekoncentracija je obiljezila i
Drugi svjetski rat kad su prefekti odigrali znacajnu ulogu u upravljanju
ratom poharanom Francuskom. Tad se prvi put pocelo eksperimentirati
s uvodenjem prefekta na razini upravljanja Siroj od departmana. Krajem
rata, ti su pokusaji propali (Chapman, 1955).

Ustavom iz 1946. predvidene su znacajne promjene u statusu prefekta:
predsjednik vijeca departmana odreden je kao nositelj izvrSne vlasti u de-
partmanu, upravno tutorstvo zamijenjeno je manje intenzivnim nadzorom,
predvidena je daljnja dekoncentracija. Kako je Ustav detaljniju razradu no-
vih rjeSenja prepustio propisima koji nikad nisu doneseni (Diamant, 1954)
te kako Ustav iz 1958. ne slijedi rjeSenja Ustava iz 1946., do bitnih promje-
na u statusu prefekta nije doslo sve do decentralizacijskih reformi 1982.

Dekoncentrirana drzavna uprava uoci decentralizacijskib reformi 1982. Go-
dine 1958. donesen je novi Ustav koji je i danas temeljni pravno-politicki
akt Francuske. Uveden je polupredsjednicki sustav organizacije vlasti, a
snaZzenje izvrsne vlasti uklju¢ivalo je snaZenje poloZaja prefekta kao pred-
stavnika Vlade u departmanima. Ipak, novim ustavnim okvirom drzavne
djelatnosti na teritoriju samo su na ustavnu razinu uzdignuta temeljna
nacela dotadas$njeg zakonodavstva i prakse: prefekti kao sredidnje figure,
a departmani kao temeljna teritorijalna razina drzavne aktivnosti na teri-
toriju (¢l. 13. 1 72. Ustava). Politika dekoncentracije koju je propagirala
de Gaulleova Vlada kao sredstvo racionalizacije i povecanja efikasnosti
upravnog aparata pravni izriaj dobila je dekretima iz 1964. kojima je
utvrden status i proSirene su ovlasti prefekta departmana, uveden institut
prefekta regije, a regije formalno prepoznate kao novi teritorijalni okvir za
organizaciju dekoncentriranih sluzbi.

Pravni status i ovlasti prefekta departmana. Prema Dekretu iz srpnja 1964.,
koji je s izmjenama i danas na snazi, prefekta na neodredeni period ime-
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nuje predsjednik Republike na temelju odluke donesene u Ministarskom
vije¢u na prijedlog predsjednika Vlade i ministra unutarnjih poslova (¢I. 1.
Décret n° 64-805). Jos od nastanka institucije, nisu postojala ograni¢enja
pri imenovanju i otkazivanju sluzbe prefektu. Prefekti imaju status vode-
¢ih drzavnih sluzbenika te formiraju prefektoralne korpuse, zasebnu klasu
sluzbenic¢kog sustava &ija su pravila uredena Dekretom iz srpnja 1964,

Temeljne ovlasti prefekta departmana bile su odredene Dekretom iz oZuj-
ka 1964. koji je ukinut 1982. Dekret je odredivao da je prefekt nositelj
drzavne vlasti u departmanu, odgovoran za izvrienje zakona, propisa i
vladinih odluka te da predstavlja Vladu i sve ministre u departmanu (¢l.
1.); da pod vodstvom ministara pokreée i usmjerava rad drzavnih sluzbi
u departmanu te usmjerava rad drzavnih sluzbenika u tim sluzbama (&l
2/1.); da vrsi upravno tutorstvo i upravni nadzor nad lokalnim tijelima te
predstavlja drzavu u odnosima s organizacijama koje se financiraju iz dr-
7avnog proracuna (&l. 2/2. Décret n° 64-250). Dekret je iscrpno regulirao
ovlasti prefekta prema dekoncentriranim sluzbama, a sektorskom i lokal-
nom zakonodavstvu prepustena je detaljnija regulacija ostalih prefektovih
ovlasti. Prefektu su u radu pomagali prefektura, dekoncentrirana sluzba
Ministarstva unutarnjih poslova i potprefekti na ¢elu arondismana ¢&iji sta-
tus je ureden Dekretom iz ozujka 1964. (Décret n° 64-260). Smatra se
da je prefekt u razdoblju prije decentralizacije imao izmedu 2.500 i 5.000
ovlasti koje su autori klasificirali u razli¢ite kategorije.

Najiscrpnija je Ridleyjeva klasifikacija koji je ovlasti prefekta ekstrahirao iz
njegovih razli¢itih uloga u departmanu: kao predstavnik drzave, ima razne
ceremonijalne ovlasti; kao nositelj drzavnog monopola prinude, ima razne
autoritativne ovlasti koje moZe izvrsavati u stanju nuzde, gradanskih nere-
da, 3trajka i prirodnih katastrofa; kao predstavnik Vlade, komunikacijski je
kanal izmedu sredi$nje vlasti i gradana: informira Vladu o javnom mnije-
nju i stanju u svojoj jedinici te upoznaje gradane s vladinom politikom; kao
predstavnik svakog od ministara, ostvaruje izravne kontakte s ministrima,
a prijenos poslova s ministarstava na dekoncentrirane sluzbe mora i¢i pre-
ko prefekta koji je njihov jedini predstavnik na teritoriju; kao funkcionar
hijerarhijski nadreden drZavnim sluZbenicima, prefekt je komunikacijski
kanal izmedu ministarstava i dekoncentriranih sluzbi te koordinira rad
dekoncentriranih sluzbi; kao osiguravatelj javnog reda i javne sigurnosti,
prefekt snosi odgovornost za izvrenje zakona, odrzavanje javnog reda i
zastitu stanovnika; kao funkcionar odgovoran za lokalni razvoj, ima ovlasti
u pripremanju i izvrSenju javnih radova, poticanju ekonomskog razvoja
i rjeSavanju ekonomskih problema; kao nositelj izvrsne vlasti, predsjeda
vijeCem departmana i $ef je lokalnih sluzbi te obnasa sve zadace koje pro-
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izlaze iz tih funkcija; kao nositelj nadzora nad lokalnim organima, provodi
intenzivan nadzor (franc. tutelle, upravno skrbnistvo) nad radom lokalnih
organa (Ridley, 1974).

Prefekti na &elu regionalnib jedinica. Dekretima iz 1959. i 1960. uvedene su
planske regije, upravne jedinice za implementaciju politika ravnomjernog
ekonomskog razvoja i formirane regionalne upravljacke strukture: prefekt
koordinator planskih regija, upravni odbor i savjetodavni odbor regija, a
1964. doneseni su dekreti koji reguliraju ulogu prefekta regije i ostalih re-
gionalnih aktera (Sweetman, 1965). Prefekt regije koji preuzima funkciju
prefekta koordinatora regije je prefekt departmana u kojem je smjesten
glavni grad regije (¢l. 1.), a njegove ovlasti mogle su se podijeliti na kon-
trolu i koordinaciju svih drzavnih sluzbi koje djeluju na teritoriju Sirem od
departmana te provodenje vladine politike ekonomskog rasta i regional-
nog razvoja (¢l. 2. Décret n° 64-251). U radu se oslanjao na grupu drzav-
nih sluzbenika koji su se bavili regionalnim planiranjem i na regionalni
upravni odbor (CAR), sastavljen od prefekta departmana i Celnika dekon-
centriranih sluzbi, koji se bavio podru¢jem javnih investicija (Sweetman,
1965). Zakonom iz srpnja 1972. planske regije zamijenjene su regijama,
upravnim jedinicama sa statusom javnih tijela (¢I. 1.), a kao nova tijela
upravljanja uz prefekta regije odredeni su vijece regije te savjetodavni od-
bor za ekonomska i drustvena pitanja (¢l. 3.). Prefekt regije odreden je
kao nositelj izvrdnih funkcija u regiji, a u nadleznost su mu dodijeljeni:
davanje instrukcija vijecu regije i savjetodavnom odboru u vezi s poslovi-
ma koji su im povjereni, izvr§avanje odluka vije¢a regija te pripremanje i
izvrSavanje prorauna regije (¢l. 16/1.12.). Za izvrSavanje zadada, prefekt
je na raspolaganju imao drzavne sluzbe na razini regija, budu¢i da regije
u to vrijeme nisu imale status samoupravnih jedinica, pa tako ni vlastite
lokalne sluzbe (&l. 16/3. Loi n° 72-619).

Organizacija dekoncentriranib drzavnib sluzbi u teritorijalnim jedinicama. Uz
sredi$nje sluzbe u Parizu ¢ija se jurisdikcija proteZe na Citav teritorij drza-
ve, veéina francuskih ministarstava obuhvaca i tzv. vanjske sluzbe? &ija je
mjesna nadleznost teritorijalno ograni¢ena. Iako su departmani sluzili kao
temeljni teritorijalni okvir za organizaciju takvih sluzbi, mnoga ministar-
stva prilagodila su teritorijalnu organizaciju sluzbi svojim potrebama pa
je francusku dekoncentriranu drzavnu upravu karakterizirala neujednace-
nost i nepreglednost. Trend organizacije drzavnih sluzbi u teritorijalnim

2 Od Zakona o teritorijalnoj upravi iz 1992. sluzbe ministarstva na teritoriju po&inju
se nazivati dekoncentriranim sluzbama.
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jedinicama 3irim od departmana zbog drustvenog razvoja postao je sve
intenzivniji pa su Dekretom iz ozujka 1964. regije izri¢ito odredene kao
nov teritorijalni okvir za dekoncentrirane sluzbe. Tako su regionalne je-
dinice, uz departmane i arondismane, postale dio arhitekture francuske
teritorijalne drzavne uprave. Na razini komuna, ministarstva nisu imala
svoje sluzbe, ve¢ je obavljanje poslova drzavne uprave bilo povjereno na-
Celniku komune.

Dekoncentrirane sluzbe hijerarhijski su podredene prefektu, a u njima
su zaposleni drzavni sluzbenici koji su upravni specijalisti, za razliku od
prefekta koji je upravni generalist. Organiziranje dekoncentriranih sluzbi
u teritorijalne jedinice razli¢itog radijusa te sve veca specijalizacija prido-
nijeli su opadanju prefektove stvarne moéi u odnosu prema dekoncentri-
ranim sluzbama i njihovim tje$njim povezivanjem sa sredisnjim sluzbama
ministarstava. Kako bi se omogucio daljnji prijenos poslova na dekoncen-
trirane sluzbe, a da pritom ne dode do vertikalne fragmentacije sustava,
Dekretom iz ozujka 1964. precizno su utvrdene ovlasti koje prefekt, kao
vodec¢i drzavni funkcionar i predstavnik svakog od ministara u departma-
nu, ima naspram svih departmanskih dekoncentriranih sluzbi, uz iznimku
sluzbi ministarstava obrazovanja, pravosuda i financija (Ridley, 1974). Uz
stjecanje niza funkcionalnih ovlasti (ovlast da odlu¢uje o prijenosu poslova
na dekoncentrirane sluzbe, komunikacijsko posredovanje izmedu sredis-
njih i dekoncentriranih sluzbi), prefekt je stekao i neke personalne ovlasti
u odnosu prema sluZbenicima dekoncentriranih sluzbi (sudjelovanje pri
donosenju odluka o njihovu postavljanju, premjestanju i napredovanju)
(Ridley, 1974).

3.1. Dekoncentrirana drZavna uprava u Francuskoj nakon
1982.

Pri val decentralizacije (1982.-1986.). Temelj za provodenje prvog vala
decentralizacijskih reformi socijalisti¢ke vlade i ministra unutarnjih poslo-
va Defferrea postavljeni su Zakonom iz ozujka 1982. Do 1986. donijelo
se 48 zakona i 268 dekreta kojima je osnaZen poloZaj francuske lokalne
samouprave (Schmidt, 2007). Decentralizacijskim mjerama bitno je iz-
mijenjena uloga drzavnih aktera na teritoriju te sustav drzavno-lokalnih
odnosa u Francuskoj. Novine u funkcioniranju dekoncentrirane drzavne
uprave mogu se sistematizirati ovako:

a) Prefekti prestaju biti nositelji izvrsne vlasti u departmanima i regijama.
Zakon iz ozujka 1982. odreduje da je nositelj izvr$ne vlasti u depart-



Lopizi¢, I. (2016). Dekoncentrirana drzavna uprava u Francuskoj

HKJU-CCPA 16(3), 609-637
621

manu predsjednik vije¢a departmana, kojeg bira vije¢e departmana
u pravilu iz reda svojih ¢lanova (¢l. 24. i 25.). Predsjednik vijeca
ima ovlasti koje su dotad bile u ingerenciji prefekta: pripremanje
i izvrSavanje odluka vijeca departmana, upravljanje rashodima de-
partmana, propisivanje implementacije departmanskih poreza i
elnistvo nad departmanskim lokalnim sluzbama (¢l. 26. Loi n® 82-
213). Zakonom iz 1982. status francuskih lokalnih jedinica stekle
su 22 regije: vijece regije Cije su ¢lanove prema Zakonu iz 1972.
&inili predstavnici sredidnje i lokalne vlasti (¢l. 5. Loi n°® 72-619) sad
neposrednim glasovanjem biraju stanovnici, odreden je krug poslo-
va koji ¢ine samoupravni djelokrug regije, a funkcije prefekta kao
izvr$nog funkcionara regije preuzeo je predsjednik vije¢a regije (&L
59.161. Loi n°® 82-213).

b) Prestanak upravnog tutorstva. Zakonom iz ozujka 1982. uveden je
nov sustav nadzora nad lokalnom samoupravom. Intenzivni ex ante
nadzor koji je provodio prefekt zamijenjen je ex post nadzorom za-
konitosti koji provodi prefekt departmana ili regije, ali u suradnji
s upravnim sudovima koji su jedini ovlasteni ukinuti akt u slucaju
nezakonitosti. Dok su po starom sustavu nadzora svi akti lokalnih
tijela stupali na snagu tek nakon odobrenja prefekta, po novom su-
stavu jedino zakonom taksativno navedeni akti stupaju na snagu
nakon $to prefekt bude obavijesten o njihovu sadrzaju te samo ti
akti mogu biti predmet nadzora po sluzbenoj duznosti (CDRL,
1999).

c) Smanjenje sredstava dekoncentriranib sluzbi. Decentralizacija ovlasti
uklju¢ivala je premjestaj sluzbenika iz drZavne u lokalnu sluzbu
te preraspodjelu poslova i financijskih sredstava izmedu drzavnih
i lokalnih sluzbi. Razgrani¢enje sluzbenika, sredstava i poslova
pod nadleznost prefekta odnosno Celnika lokalnih sluzbi utvrdeno
je sporazumom koji su u skladu s uvjetima propisanim posebnim
dekretom sklapali prefekt i predsjednik vije¢a departmana/regije
(Sénat, 2000).

Ministar Defferre odmah je poceo zagovarati provodenje dekoncentra-
cije isti¢uéi kako je pozZeljno da svakoj razini decentraliziranih ovlasti od-
govara jednako snaZna razina dekoncentrirane drzavne uprave. Politika
dekoncentracije bila je usmjerena na jacanje onih ovlasti prefekta koje
decentralizacijom nisu izuzete iz njegove nadleznosti pa su u srpnju 1982.
doneseni dekreti kojima se dalje prosiruju njegove ovlasti u odnosu prema
dekoncentriranim sluzbama. Radi promicanja dekoncentracije formirano
je meduministarsko tijelo za teritorijalnu upravu nadlezno za predlaganje
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dekoncentracijskih mjera i osiguranje da se ovlasti sa sredi3nje razine do-
djeljuju isklju¢ivo prefektu (Marcou, 2002).

Sirenje ovlasti prefekta nije se pokazalo uspje$nom mjerom jer su dekon-
centrirane sluzbe svih mo¢nijih ministarstava i dalje uspjesno izmicale
njegovoj kontroli. Veéina ministarstava pokazivala je odbojnost prema
prenosenju poslova na svoje funkcionare i sluzbe na teritoriju® te prona-
lazila na¢ine (re)koncentracije svojih ovlasti. Najmanje dekoncentracije
provedeno je u podrudju infrastrukture i zastite okolisa, dok je u odrede-
nim podru¢jima (kultura, turizam, profesionalni razvoj) dekoncentracija
bila izrazenija (Schmidt, 2007). Tek s modernizacijom drZavne uprave s
kraja 1980-ih dekoncentracija je postala ravnopravan pratitelj i nadopuna
decentralizacijskih procesa.

Modernizacijske reforme drzavne uprave (1989.-1997.). S uvodenjem me-
nadZerskih metoda upravljanja otpocelo se pocetkom 1980-ih. No, tek
donosenjem Naputka o obnovi javne sluzbe premijera Rocarda 1989.
zapoclelo je razdoblje dublje modernizacije francuske drzavne uprave. S
reformama su nastavile Vlada premijera Balladura (1993.-1995.) i Vlada
premijera Juppéa (1995.-1997.). Reforme su bile usmjerene na jacanje
menadZerske autonomije dekoncentriranih sluzbi, a kao razlozi njihova
pokretanja navode se europeizacija, decentralizacija i rastuci utjecaj dok-
trine novog javnog menadZmenta. Mnogi klju¢nim ocjenjuju upravo de-
centralizaciju smatraju¢i dekoncentraciju odgovorom drzave na decentra-
lizacijske reforme kako bi se jatanjem dekoncentriranih sluzbi omogudila
zajednicka akcija drzavnih i lokalnih organa u pruZanju javnih usluga i
unaprijedila njihova kvaliteta (Sénat, 2000). U tom kontekstu bitno je
spomenuti strukturnu fazu modernizacijske reforme koja pociva na Zako-
nu o teritorijalnoj upravi iz 1992. regulira odnos drzavnih i lokalnih tijela
na teritoriju te Dekretu o dekoncentraciji iz 1992. koji utvrduje razdiobu
poslova i temeljna nacela u odnosu sredisnjih i dekoncentriranih sluzbi
ministarstava.

Obnova javne sluzbe (1989.-1992.). Naputak o obnovi javne sluzbe pre-
mijera Rocarda, po kojem prva faza modernizacijskih reformi nosi naziv,
pocivao je na Cetiri podrudja: dekoncentraciji ovlasti sa sredi$njih na de-
koncentrirane ministarske sluzbe, promjeni radnih odnosa unutar javne
sluzbe, uvodenju mjerenja ucinka te poboljsanju kvalitete javnih usluga.

3 Prema izvjestaju MODAC-a iz 1986., od 300 dekoncentracijskih mjera predlozenih
ministrima, njih je 75% prihvaceno, od Cega samo 12% zaista i implementirano, $to svjedoci
o ogranienom uspjehu tadasnje politike dekoncentracije (Schmidt, 2007, str. 323).
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Naputak polazi od ideje da dekoncentracija mora u potpunosti pratiti do-
met provedene decentralizacije pa kao jedan od ciljeva proklamira Sirenje
upravljacke i financijske autonomije dekoncentriranih sluzbi kako bi se
osiguralo upravno postupanje na onoj razini koja je najbliza akterima na
koje se postupanje odnosi (¢l. 1. Circulaire du 23 février 1989) .

Kao sredstvo $irenja autonomije i fleksibilnosti dekoncentrirane drzav-
ne uprave, Naputak je predvidio moguénost da dekoncentrirane sluzbe,
na inicijativu svojih Celnika, steknu status tzv. centara odgovornosti koji s
resornim ministarstvom sklapaju visegodisnje ugovore o ciljevima koje
moraju ostvariti i sredstvima koja pritom imaju na raspolaganju. Auto-
nomija dekoncentriranih sluzbi potaknuta je i bottom-up pristupom u
provodenju ostalih mjera predvidenih Naputkom i novom pravnom re-
gulacijom: odredeno je da prefekti i celnici dekoncentriranih sluzbi sa-
mostalno oblikuju tzv. programe sluzbi s prijedlozima kako unaprijediti
radne odnose, komunikacijski sustav i kvalitetu usluga u svojoj sluzbi te
da prefekti regija pripremaju nacrte planova dekoncentracije. Provodenje
programa popraceno je osposobljavanjem sluzbenika te redovitim me-
duministarskim sastancima na kojima su se evaluirali reformski rezultati
(Guyomarch, 1999).

Jacanje institucionalnih kapaciteta i legitimiteta dekoncentrirane drzavne
uprave naspram lokalnih organa finalizirano je 1992. donosenjem Zakona
o teritorijalnoj upravi i Dekreta o dekoncentraciji kojima je okon¢ana prva
faza modernizacije.

Zakon o teritorijalnoj upravi (ZTU) i Dekret o dekoncentraciji iz 1992. ZTU
odreduje da se francuski teritorijalni sustav sastoji od organa lokalne sa-
mouprave i dekoncentriranih drzavnih sluzbi (¢l. 1. Loi n°® 92-125), &iji
odnos pociva na suradnji u obavljanju poslova koje lokalni organi imaju
u svom djelokrugu (¢l. L1111-2 CGCT). Ovakva odredba, koja promice
odnos partnerstva i ravnopravnosti drzavnih i lokalnih sluzbi na teritoriju,
izraz je shvacanja dekoncentracije kao nuZne posljedice Sirenja teritori-
jalne dimenzije drZave zbog rasta broja javnih politika o kojima se nakon
decentralizacije 1982. odlu¢uje na lokalnom nivou te nuZne nadopune
obracati sredi$njoj drzavi pri implementaciji javnih politika koje na bilo
koji nacin uklju¢uju drzavnu vlast (Marcou, 2002). Radi ujednacavanja
teritorijalne organizacije razli¢itih ministarstava i pojednostavljenja struk-
ture teritorijalne drzavne uprave, ZTU odreduje da nadleznost dekon-
centriranih sluzbi korespondira, ako zakonom ili dekretom donesenim u
Ministarskom vije¢u nije drugacije odredeno, s granicama regija, depar-
tmana ili arondismana (&l. 4. Loi n°® 92-125). Organizacija dekoncentri-

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININGY D178Nd JAILVEVAINOD ANV NVILYOUD

Lopizi¢, I. (2016). Dekoncentrirana drzavna uprava u Francuskoj

HKJU-CCPA 16(3), 609-637
624

ranih sluzbi izmedu razli¢itih ministarstava, ali i unutar istog ministarstva
u praksi je i dalje varirala te bila nestabilna (Cour des Comptes, 2003).

Dekret o dekoncentraciji iz 1992. u duhu Ugovora iz Maastrichta i usvaja-
nja nalela supsidijarnosti nacelo dekoncentracije odreduje kao kriterij dis-
tribucije funkcija i sredstava izmedu sluzbi drzavne uprave na razli¢itom
teritorijalnom stupnju. Prema Dekretu, &ije su odredbe i danas na snazi,
djelokrug sredidnjih upravnih sluzbi ministarstava obuhvacéa poslove obli-
kovanja, pokretanja, usmjeravanja, evaluacije i nadzora na nivou drZave
(¢l. 2.). U djelokrugu regionalnih dekoncentriranih sluzbi jesu: implemen-
tacija nacionalnih politika ekonomskog i drustvenog razvoja, koordinacija
drzavnih politika u kulturi, zastiti okolisa, gradskim i ruralnim podru¢jima,
koordinacija bilo koje aktivnosti koja obuhvacda vise departmana (¢l. 3.);
u djelokrugu dekoncentriranih sluzbi na razini departmana je izvrSavanje
poslova drzavne uprave na razini departmana (¢l. 4.), a djelokrug ispo-
stava na razini arondismana ¢ine poslovi usmjeravanja lokalnog razvoja i
koordinacije obavljanja drzavnih poslova na razini komuna (¢l. 5. Décret
n°92-604). Poslove drZavne uprave na razini komuna pod nadzorom pre-
fekta obavlja nac¢elnik komune.

Reforma drzave i javnib sluzbi (1995.-1997.). Doprinos Vlade premijera Ba-
lladura (1993.-1995.) reformi drzavne uprave sastojao se u nastojanju da
se status sredi$ta odgovornosti prosiri na sve dekoncentrirane sluzbe, a
hijerarhijski odnos sredi$njih i dekoncentriranih sluzbi zamijeni ugovor-
nim. Znalajnije modernizacijske mjere opet su provodene po dolasku na
vlast premijera Juppéa koji je svoj program oblikovao u Naputak o reformi
drzave i javnih sluzbi iz 1995. Jedan od ciljeva Naputka bio je prijenos
ovlasti sa sredi$njih na teritorijalne drzavne sluzbe, a kao preduvijete de-
koncentracije Naputak isti¢e reorganizaciju i funkcionalno spajanje drzav-
nih sluzbi na teritoriju, potpune i cjelovite ovlasti prefekta u departmanu/
regiji, promjenu odnosa sredi$njih i teritorijalnih drzavnih sluzbi (Circula-
ire du 26 juillet 1995).

Nakon dono$enja Naputka uslijedio je niz dekreta kojima su dekoncen-
trirane sluzbe stekle neke samostalne personalne i financijske ovlasti,
pojednostavljeno je izvjestavanje sredi$njih upravnih sluzbi, uvedene su
nove vrste ugovora sredi$njih i dekoncentriranih sluzbi, a dekoncentracija
daljnjih promovirana kao temeljno nacelo organizacije francuske drzavne
uprave.* U stvarnosti je dekoncentracija ovlasti u upravljanju osobljem

4 Izmjenama Dekreta iz 1992. odredeno je da sredignje upravne sluzbe obavljaju po-
slove koji su nacionalnog karaktera ili &ije izvrienje, na temelju zakonskih odredbi, ne moze
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ostala ograni¢ena dosega, dok je doseg financijske dekoncentracije znat-
no varirao medu ministarstvima (Cour des Comptes, 2003). Dekoncen-
tracija je najuspje$nije provedena u podrudju rjeSavanja o pojedina¢nim
upravnim stvarima: Dekretom iz sije¢nja 1997. prefektu departmana do-
dijeljeno je pravo odlu¢ivanja u pojedinaénim upravnim stvarima, ¢ime je
osnaZena njegova uloga funkcionara opdeg tipa, a iste godine doneseno
je 26 sektorskih dekreta kojima je oko 600 upravnih postupaka preneseno
na razinu departmana. Do 1998. 73% upravnih postupaka provodilo se na
teritoriju (Sénat, 2000).

Drugi val decentralizacije (2003.-2004.). Tijekom 1990-ih provodile su se
reforme usmjerene jacanju participacije gradana i poticanju medukomu-
nalne suradnje (zakoni iz 1995. i 1997.) kojima se u Francuskoj jos od 19.
st. nadoknaduju slabi kapaciteti komuna. Izmjenama francuskog Ustava iz
2003. i novim lokalnim zakonodavstvom otpoceo je drugi val decentraliza-
cijskih reformi u Francuskoj. Na ustavnoj razini, Francuska je odredena kao
unitarna decentralizirana drzava, regije su prepoznate kao jedinice lokalne
samouprave. Ustavna garancija prava na lokalnu samoupravu i adekvatnu
koli¢inu financijskih sredstava za slobodno djelovanje lokalnih jedinica,
usvajanje nacela supsidijarnosti i donosenje Zakona o slobodama i odgovor-
nostima lokalnih jedinica 2004. oznadili su transfer novog kruga poslova i
financijskih sredstava s drZave na teritorijalne jedinice (Lopizi¢, 2015).

Jacanjem medukomunalne suradnje dekoncentrirane sluzbe izgubile su
znalenje u pomodi lokalnim jedinicama u pruzanju javnih usluga (Kuhl-
mann, 2011), a decentralizacijom je dalje umanjena njihova mo¢ i pora-
stao pritisak za intenzivnijim provodenjem dekoncentracije. Impuls de-
koncentraciji dao je i Ustavni zakon o financiranju (LOLF) iz 2001. kojim
je promoviran sustav javnog upravljanja temeljen na jasnoj artikulaciji
zadaca i programa u nadleznosti dekoncentriranih sluzbi, uvodenju mje-
renja ucinka i odgovornosti Celnika dekoncentriranih sluzbi za postizanje
rezultata (Cour des comptes, 2003).

Pionir dekoncentracijskih mjera odnosio se na prefekta: Dekretom iz trav-
nja 2004., kojim su ukinuti dekreti iz srpnja 1982., prefektu regije prvi put
dodijeljene su ovlasti u odnosu prema prefektima departmana. Prefekt
regije sad pokrece i usmjerava rad prefekta departmana (¢l. 2.) te s tom
svrhom donosi strateski plan drzavne aktivnosti u regiji (¢l. 5.) i raspodje-
ljuje financijska sredstva medu departmanima (&l. 50. Décret n°® 2004-

biti preneseno na teritorij, dok sve ostale poslove drzavne uprave, ukljucujuéi one koji se
odnose na djelovanje s lokalnim tijelima, obavljaju dekoncentrirane sluzbe (¢&l. 1-1 Décret
1°92-604).
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374). Kako je s viemenom uz ekonomsko planiranje stekao odgovornosti i
u podru¢jima drustvenog i odrzivog razvoja, zaposljavanja, zastiti okolisa,
stanovanju, urbanom razvoju i zdravlju, prefekt regije od 2004. poleo se
promicati u glavnog aktera dekoncentrirane drzavne uprave (Cole, 2012).

Dekret je predvidio i osnivanje tzv. regionalnih sredista kao oblika funkci-
onalnog povezivanja dekoncentriranih sluzbi i ostalih javnih tijela na razi-
ni regije (¢l. 24.). Njihov status reguliran je Naputkom iz listopada 2004.,
a od 2005. na razini regija uz prefekturu je djelovalo osam regionalnih
sredita, i to za: obrazovanje i usavr$avanje, javno upravljanje i ekonomski
razvoj, javni prijevoz, javno zdravlje i socijalnu koheziju, okolis i odrZivi raz-
voj, poljoprivredu, zaposljavanje i kulturu (Sénat, 2006). Osnivanje regi-
onalnih sredista bio je stidljiv korak prema ozbiljnijoj strukturnoj reformi
dekoncentrirane drzavne uprave iz 2008.

Modemizacijske reforme drZavne uprave (2007.-). Novi val modernizacijskih
reformi implementiranih u okviru programa Op¢i pregled javnib politika
(RGPP) zapoceo je pod vodstvom vlade premijera Fillona u srpnju 2007.
Ciljevi koji su se reformskim mjerama Zeljeli posti¢i bili su racionalizacija
javnih troskova, pobolj$anje kvalitete javnih usluga i unapredenje sustava
ULJP-a. Uz strukturne promjene na razini sredi$nje drzavne uprave, pro-
micanje e-uprave i inovacije u sustavu ULJP-a, program RGPP ukljuc¢ivao
je i dionicu Reforma drZavne uprave na lokalnom nivou (REATE) kojom je
provedena reorganizacija dekoncentriranih sluzbi (OECD, 2012).

Okvir za provodenje reorganizacije Cinila su dva zahtjeva: regije moraju po-
stati temeljna razina za vodenje drzavne politike na teritoriju, a departman-
ske sluzbe postati odazivnije na potrebe gradana i efektivnije u pogledu
suradnje s lokalnim tijelima (Frangois Fillon, 19. 3. 2008.). Nakon dugog
pregovaranja u kojem su o$tro suprotstavljani teritorijalno nac¢elo po kojem
bi se doslo do organizacijskog povezivanja dekoncentriranih sluzbi i funk-
cionalno nacelo po kojem bi svako ministarstvo zadrzalo vlastite sluzbe,
u srpnju 2008. donesen je Naputak u kojem je prihvaéeno kompromisno
rjeSenje: na razini regija primijenjena je u pravilu funkcionalna, a na razini
departmana teritorijalna logika. Od implementacije Naputka 2010., uz pre-
fekture u regijama djeluje osam regionalnih ravnateljstava od kojih su dva
meduministarska®, a dekoncentrirane sluZbe na razini departmana organizi-
rane su u dva, a u departmanima koji imaju vise od 400.000 stanovnika, tri

5 To su ravnateljstva za zastitu okolida i stambeno zbrinjavanje (DREAL); poljopri-
vredu, Sumarstvo i prehranu (DRAAF); kulturu (DRAC); javne financije (DRFIP); mlade,
$port i drustvenu koheziju (DRJSCS); zaposljavanje, poduzetnistvo i trzisno natjecanje (DI-
RECCTE). Na razini regija kreirano je javno tijelo za zastitu zdravlja (ARS). Reorganiza-
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departmanska ravnateljstva® (Annex du Circulaire du 7 juillet 2008). Kako
su reorganizacije na razini regija korespondirale reorganizaciji sredisnjih
ministarskih sluzbi, regionalna ravnateljstva i dalje su pridruZena resornim
ministarstvima, a departmanska su ravnateljstva od Dekreta iz prosinca
2010. pridruZena predsjedniku Vlade (Cole, 2012).

Na reformu teritorijalne drZavne uprave 2010. nadovezala se izmjena
Dekreta iz travnja 2004. kojim je prefekt regije stekao odgovornost za
ujednacenost drzavne djelatnosti na teritoriju (¢l. 2/1.). Kako bi izvrsavao
novu zadadu, dodijeljeno mu je pravo instrukcije temeljem kojeg prefekti-
ma departmana moZe davati obvezujuée upute za rad te pravo evokacije
temeljem kojeg moze, ako je to potrebno za koordinaciju drzavnih poslova
na teritoriju, preuzeti na ograni¢eno vrijeme poslove prefekta departmana
(&l 2/2. i 3. Décret n® 2009-1484.)

Kok ok

Prema izvjestaju Revizijskog suda iz 2013., slabe su tocke francuske de-
koncentrirane uprave previse kompleksni odnosi i nejasna podjela nad-
leznosti drzavnih i lokalnih sluzbi na teritoriju, nedovoljna razina koor-
dinacije u sustavu drzavne uprave, centrifugalne sile disparatnih funkcija
koje se obavljaju na teritoriju te nepostojanje jedinstvenog organizacijskog
principa teritorijalne uprave (Cour des comptes, 2013). Cini se da posto-
ji potreba daljnjeg unapredenja drzavne aktivnosti na teritoriju. Kako je
teritorijalnom reformom iz sije¢nja 2015. broj regija smanjen je s 22 na
14, valja oZekivati da ¢e drzava nastaviti s reformiranjem svojih sluzbi na
teritoriju, a koliko dugo ¢e joj trebati, ostaje vidjeti.

3.2. Pregled reformi i njihovih nositelja
U tablici 2 prikazane su dekoncentracijske i decentralizacijske reforme od

Pete Republike nadalje, teritorijalna razina na &ije su jacanje bile usmjere-
ne i politi¢ke opcije koje su ih provodile.

cija nije zahvatila rektorate — regionalne sluzbe Ministarstva obrazovanja (Kamel, 2010, str.
1016-1021).

6 Ravnateljstva za stanovnistvo i drustvenu koheziju (DDPCS) i teritorij (DDT). Na
razini departmana organizirane su ispostave regionalnih ravnateljstava DRAC, DIRECCTE
1 ARS te inspekcije — departmanske sluzbe Ministarstva obrazovanja (Cole, 2012, str. 341).
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Tablica 2: Dekoncentracijske i decentralizacijske reforme u Francuskoj

Pravni akt Vrsta Teritorijalna Predsjednik Vlade/
reformi razina na koju se | predsjednik Republike’
ovlasti prenose
g3 =
S 5 3 3 L
V § kY Ry
S58| 33| § 8 )
Q3| QTN A &
Ustav iz 1958. . B B . _ | Mouvement républicain
populaire (MRP)
Dekreti iz 1964. . B B . . Union pour la nouvelle
République (UNR)
Zakon iz 1972. + - - - + | UNR
Zakoni o decentralizaciji Parti socialiste (PS)
1982.-1986. A R A
Obnova javne sluzbe PS
1989. L I A
Zakon o teritorijalnoj PS
upravi i Dekret o + - - + +
dekoncentraciji 1992.
Naputak iz 1995. Rassemblement pour la
République (RR, kasnije
+ - - + + ;
Union pour un mouvement
populaire, UMP )
Dekret iz 1997. + - - + - | RR
Ustavne izmjene 2003.; UMP
lokalno zakonodavstvo - + - + +
2004.
Dekret iz 2004. + - - - + | UMP
Naputak iz 2008. + | - | = | - | + |ump
Izmjena Dekreta iz UMP
2004. u 2010. 1 I R

Izvor: Izradila autorica na temelju podataka na www.gouvernement.fr.

Dekoncentracija se provodila manjim reformskim mjerama kroz dulja
razdoblja, a decentralizacija veé¢im reformskim mjerama u kra¢im valo-

7 MOR, UNR i UMP stranke su desne, a PS stranka lijeve polititke orijentacije
(www.gouvernement.fr./).
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vima. lako su kao nasljednici jakobinaca centralizaciju smatrali sredstvom
osiguranja jednakosti gradana, politiku decentralizacije plasirale su lijeve
stranke koje su nakon desetljeca u opoziciji morale stvoriti alternativu poli-
tici dekoncentracije koja je bila program vladaju¢ih i koji su u lokalnim jedi-
nicama imali politicku potporu (Schmidt, 2007). Desne su stranke kasnije
inkorporirale decentralizaciju u svoj program i provodenjem reformi 2003.
kompletirale ono $to su socijalisti zapoceli 1982. Politika decentralizacije ne
isklju¢uje dekoncentraciju: jos tijekom prvog decentralizacijskog vala pocela
se zagovarati daljnja dekoncentracija, a pod vodstvom premijera Rocarda,
koji se u djelu Décoloniser la Province zalaZze za decentralizaciju (Loughlin &
Mazey, 1995), krenulo se sa znacajnom dekoncentracijom kojom su nasta-
vile sve sljedece vlade. Za vrijeme kohabitacija (1986.-1988. i 1993.-1995.)
teritorijalne reforme nisu provodene. Moze se reéi da su lijeve stranke bile
sklonije ozbiljnijim reformama, ali jednom zapocete, reforme postaju i dio
programa desno orijentiranih stranaka.

Konsenzus oko nuZnosti reformi postoji, a razlike se ocituju o teritorijal-
noj razini koju politi¢ke opcije Zele ojacati: lijeve stranke usmjerene su na
jac¢anje komuna i regija, a desne podupiru departmane i regije naustrb
komuna (Pinson & le Gales, 2005). Komune su profitirale jedino reforma-
ma iz 1982., a departmani i regije kontinuirano jacaju. Izostanak ja¢anja
komuna nadomjesten je promoviranjem medukomunalne suradnje koju
su vise provodile lijeve politicke opcije. Teritorijalne politike reflektira-
ju videnje desnih i lijevih stranaka na ulogu teritorijalnih jedinica. Desne
stranke usmjerene su jacanju departmana decentralizacijom i sve manje
dekoncentracijom, a ja¢anju regija dekoncentracijom i ne decentralizaci-
jom, §to znaci da departmane vide ponajprije kao politicke, a regije kao
upravne i ekonomske jedinice, dok lijeve stranke provode decentralizaci-
ju intenzivnije nego dekoncentraciju na svim teritorijalnim razinama, $to
znadi da i departmane i regije ponajprije gledaju kao politicke jedinice,
dajuéi prednost regijama jer svako jacanje politi¢ke uloge regija smanjuje
politi¢cku ulogu departmana.

4. Razvojni trendovi i preporuke za Hrvatsku

Iz pregleda dekoncentrirane drzavne uprave u Francuskoj mogu se iden-
tificirati razvojni trendovi u njezinoj ulozi, organizaciji i funkcioniranju.
S obzirom na odredene zajednicke institucionalne karakteristike francu-
skog i hrvatskog sustava teritorijalnog upravljanja (primat drzavne vlasti
nad lokalnom, gusta mreza drzavnih organa na teritoriju, fragmentirani
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sustav lokalne samouprave, nedostatni kapaciteti lokalnih samoupravnih
jedinica za preuzimanje poslova drzavne uprave, nedovoljna politicka vo-
lja za teritorijalnom reorganizacijom), iz francuskog iskustva mogle bi se
izvuéi preporuke za unapredenje hrvatske dekoncentrirane drzavne upra-
ve u okviru postojece teritorijalne organizacije zemlje i sadasnjeg polozaja
lokalne samouprave u sustavu drzavne vlasti.

Op¢i razvojni trend:

a) Dekoncentracija se od 1982. provodi kao zamjena, a od 1982. kao na-
dopuna decentralizaciji. U skladu s centralistickim uredenjem, de-
koncentracija je bila temeljni oblik rastereéenja sredisnje vlasti od
obavljanja javnih poslova. Interesni razlozi na kojima je pocivala
bili su jedinstveno provodenje drzavne politike, snazna integraci-
ja lokalnih jedinica u sustav drZavne vlasti i unapredenje pruZzanja
usluga gradanima, a da se pritom ne umanji drzavna mo¢ i ojacaju
lokalni samoupravni organi. Decentralizacija i jatanje kapaciteta
lokalne samouprave 1980-ih nisu doveli do povlaenja drzave s teri-
torija, ve¢ je odgovor drZave na reforme iz 1982. i 2003. bilo jacanje
dekoncentriranih sluzbi kroz intenzivne politike dekoncentracije
1992. i 2008. Dok je dekoncentracija bila korektiv slabe lokalne
samouprave, sada je instrument povecanja efikasnosti organizacije
drzavne uprave i omogucavanja zajednicke akcije drzavnih i lokal-
nih sluzbi na teritoriju s ciljem unapredenja kvalitete javnih usluga.
Novi interesni razlozi za promicanje dekoncentracije odrazili su se
na sadrzaj poslova u nadleznosti dekoncentriranih sluzbi te koncept
drzavno-lokalnih odnosa u Francuskoj: intenzivni drzavni nadzor
koji su provodili drzavni akteri na teritoriju zamijenjen je partner-
skim odnosima drZavnih i lokalnih sluzbi u obavljanju niza javnih
poslova u kojima imaju komplementarne nadleznosti.

Prijedlog:

Od 1990-ih uloga hrvatske dekoncentrirane drzavne uprave naglaseno je
politicka (stabilizacija i integracija teritorijalnog sustava vlasti) i upravna
(provedba drZzavnih propisa, pomo¢ i nadzor lokalnih jedinica). Predla-
Ze se daljnje slabljenje politicke uloge otpocete ukidanjem integriranog
prefektoralnog modela u Zupanijama 2001. i usmjeravanje prema novoj,
razvojnoj ulozi. Razvojna uloga znadila bi suradnju drzavnih i lokalnih
organa na ravnopravnoj osnovi s ciljem ostvarivanja cjelovitijeg pristupa
teritorijalnom razvoju i pruzanja kvalitetnijih usluga gradanima. Na taj bi
se nadin integracija teritorijalnog sustava vlasti postizala partnerstvom, a
ne nadzorom.
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Razvojni trendovi u pogledu organizacije:

a) Pojednostavljenje organizacijske strukture dekoncentrirane drZavne

uprave. Formiranje drzavnih sluzbi na teritoriju pratilo je stabili-
zaciju sredi$njih drZavnih organa i proces horizontalne diferenci-
jacije sredi$nje uprave pa su gotovo sva ministarstva imala svoje
dekoncentrirane sluzbe organizirane po kriteriju logike djelatnosti
koju su obavljala. Organizacijska neujednacenost, fragmentacija i
nepreglednost bile su glavna brana dekoncentraciji i vodenju kohe-
rentne drZavne politike na teritoriju. Pojednostavljenje se provodilo
postupno: od ujednadavanja teritorijalne organizacije ministarstava
do dobrovoljnog, funkcionalnog te kona¢no organizacijskog spaja-
nja dekoncentriranih sluzbi.

b) Jaéanje teritorijalnog naustrb funkcionalnog organizacijskog principa.

Kako bi se omogudila jedinstvena drzavna akcija na teritoriju i ra-
cionalizirali troskovi, snazne izravne veze dekoncentriranih sluzbi s
ministarstvima postupno slabe kontinuiranim naporima da se pro-
Sire ovlasti prefekta kao sluzbenika ministarstva unutarnjih poslova
u odnosu na dekoncentrirane sluzbe (dekreti iz 1964., dekreti iz
1980-ih, Dekret iz 1997.). Spajanjem i pridruZivanjem integriranih
departmanskih sluzbi predsjedniku Vlade teritorijalno nacelo na-
pokon je primijenjeno kao temeljni organizacijski princip na nizoj
razini teritorijalne drzavne uprave.

Davanje primata irim teritorijalnim jedinicama pri provodenju dekoncen-
tracije. Drustvenim razvojem teritorijalne granice departmana postaju
sve manje prikladne za organiziranje obavljanja poslova drzavne upra-
ve na teritoriju pa regije postaju sve znalajnija razina za provodenje
dekoncentracije. Primat regija nad departmanima potvrden je finan-
cijskim (Dekret iz 2004.) i funkcionalnim (izmjene Dekreta iz 2004. u
2010-0j) ovlastima prefekta regije u odnosu prema prefektu departma-
na ¢ime je unaprijedena koordinacija dekoncentrirane uprave.

Prijedlozi:

Fragmentirani i nepregledni sustav hrvatske drzavne uprave na teritori-
ju koji, uz urede drzavne uprave kao podruc¢na tijela, ¢ine ekspoziture
ministarstava organizirane u razli¢ite upravne jedinice i s razli¢itim bro-
jem ispostava, potrebno je racionalizirati. Predlaze se nastavak integraci-
je teritorijalnih drzavnih organa zapocete spajanjem Zupanijskih ureda u
urede drzavne uprave u Zupaniji 2001. pripajanjem ekspozitura uredima
drzavne uprave, ¢ime bi se hibridni teritorijalni model zamijenio &istim te-
ritorijalnim modelom. O¢ekivane koristi su usteda troskova, jedinstvenost
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drzavne politike i jasnija odgovornost za drzavnu djelatnost na teritoriju.
Gradanima bi se omogucdilo da na jednom mjestu prime Siroki krug javnih
usluga. S obzirom na veli¢inu drzavnog teritorija® te razvoj tehnoloskih i
komunikacijskih sredstava, predlaze se da racionalizacija obuhvati i sma-
njenje broja ureda drzavne uprave u Zupaniji.

Razvojni trendovi u pogledu funkcioniranja:

a) PrenoSenje sve Sireg kruga poslova na dekoncentrirane sluzbe. S vreme-
nom, sve veéi broj poslova koji se obavljao u Parizu prenosi se na
dekoncentrirane sluzbe. Prijenos poslova promoviran je prvo na
dobrovoljnoj razini (osnivanje meduministarskih tijela koja su pred-
lagala dekoncentraciju funkcija), a donosenjem Dekreta iz 1992.
nacelo supsidijarnosti postavljeno je kriterijem za razdiobu poslova
drzavne uprave izmedu razli¢itih teritorijalnih razina. Izmjenama
Dekreta 1997. potvrdeno da se svi drzavni poslovi, osim onih od
nacionalnog znacaja, trebaju obavljati na teritoriju.

b) Fleksibilniji odnosi sredisnjib i dekoncentriranib sluzbi. Uvodenjem
menadZerskih metoda u rad javne uprave pocetkom 1990-ih labave
hijerarhijski odnosi u drzavnoj upravi. Tradicionalnoj hijerarhijskoj
kontroli suprotstavlja se promicanje ugovornih odnosa izmedu sre-
didnjih i dekoncentriranih sluzbi, poticanje inicijative nizih razina
upravljanja, jednostavniji postupci izvje$tavanja itd. Uz poslove,
dekoncentriraju se personalne i financijske ovlasti, §to ja¢a autono-
miju dekoncentriranih sluzbi.

Prijedlozi:

Kako bi se sredisnja vlast rasteretila od obavljanja poslova, predlaZe se da
se u Zakon o sustavu drzavne uprave, koji ne sadrzava kriterij razdiobe
drzavnih poslova izmedu sredisnjih i teritorijalnih drzavnih organa, uvede
nacelo supsidijarnosti prema kojem bi primat u izvrS§avanju poslova drzav-
ne uprave imali teritorijalni organi te da se taj kriterij dosljedno primijeni
u sektorskom zakonodavstvu. Teritorijalnim drzavnim organima trebalo
bi dati odredenu funkcionalnu, financijsku i personalnu autonomiju kako
bi se potaknulo jacanje njihovih kapaciteta i ostvarivanje nove razvojne
uloge, a drzavna aktivnost $to vise prilagodila lokalnim potrebama.

Ipak, valja uzeti u obzir da je postojeéi model teritorijalnog upravljanja
u Hrvatskoj krace institucionalne tradicije od francuskog. Zbog toga bi

8 Usporedbe radi, departmani su povriinom dva, a brojem stanovnika gotovo &etiri
puta, a regije povrsinom Cetiri, a brojem stanovnika gotovo 17 puta vedi od Zupanija koje su
teritorijalni okvir ureda drzavne uprave (www.insee.fr; www.dzs.hr).
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valjalo ocekivati da ¢e se okolidni pritisci za ekonomicnijim teritorijalnim
upravljanjem usmjerenim na potrebe gradana donositelje politickih odlu-
ka u buduénosti preusmjeriti od donosenja kozmetickih mjera kojima su
sklone francuske politicke elite na dublje i cjelovitije reformske zahvate u
sustav teritorijalnog upravljanja. Institucionalno sje¢anje na jaku lokalnu
samoupravu i dobri primjeri drugih europskih zemalja koje su ojacale lo-
kalne kapacitete bili bi pritom poticaj Hrvatskoj da lokalne samoupravne
jedinice profiliraju u glavne aktere obavljanja javnih poslova na teritoriju
te ograniCe i tome prilagode drzavnu aktivnost na teritoriju.

5. Zakljucak

Bez obzira na drustveni razvoj, Francuska nije odustala od svog tradi-
cionalnog modela obavljanja javnih poslova na teritoriju. Razvoj dekon-
centrirane drZavne uprave upucuje na to da je drzavna vlast, postupnim
provodenjem reformi koje su s vremenom dovele do mijenjanja uloge de-
koncentriranih organa i ciljeva drzavne politike dekoncentracije, model
samo prilagodila novim prilikama. Takav institucionalni put moze se oka-
rakterizirati kao konverzija: organi s dugom institucionalnom tradicijom iz
vremena izgradnje francuske drzave opstali su do danas, ali su svrha nji-
hova postojanja i zadaci koji nisu bili u skladu sa suvremenim drustvenim
trendovima i vrijednostima s vremenom napusteni i zamijenjeni novima.
Moze se pretpostaviti da su vrijednosti lokalne autonomije i decentraliza-
cije potaknule jacanje uloge dekoncentriranih organa u sustavu drzavne
uprave, pomicanje teZista s nadzora i pruzanja pomod¢i na odnos partner-
stva i suradnje u drzavno-lokalnim odnosima, a da su navedene vrijednosti
u zajednickom djelovanju s europeizacijom i menadZerskom doktrinom
potaknule poveéanje kapaciteta teritorijalne drZzavne uprave i aktivou ulo-
gu dekoncentriranih organa ne samo u implementaciji ve¢ i u kreiranju
drzavnih politika. Razvoj dekoncentrirane drzavne uprave u Francuskoj
upuduje na snagu institucionalnog nasljeda i visoku prilagodljivost institu-
cija koje su razvijane u druk¢ijem kontekstu i s drukéijim ciljem modernim
uvjetima i vrijednostima.
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DECONCENTRATED STATE ADMINISTRATION IN FRANCE
Summary

The French model of performing state administrative tasks below the central level
traditionally relies on a dense network of branch offices of state administrative
bodies and state functionaries that form so-called deconcentrated state admini-
stration. The paper analyses the development of the French deconcentrated state
administration in order to determine whether and how the strengthening of local
self-government led to modification of the model, and to generate hypotheses
on interrelatedness between deconcentration and decentralization. The analysis
distinguishes between the periods before and after the 1982 decentralization
reform that gave a more important role to local self-government. Because of
the resilient administrative tradition, bistorical institutionalism is taken as a
theoretical approach. Developmental trends are categorized into the models of
institutional change. Based on the French experience, recommendations on im-
provement of the Croatian deconcentrated state administration are given.

Keywords: deconcentration, state administration, local bodies, prefects, decen-
tralization, territorial reforms — France
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