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Konstruiraju se i analiziraju modeli organizacije obavlja-
nja dekoncentriranih poslova drzavne uprave na drzavnom
teritoriju: model prenesenog djelokruga, funkcionalno fra-
gmentirani model, personalno integrirani model i model
organizacijske integracije.! Kako bi se ispitala analiticka
vrijednost tih modela, teorijska analiza svakog od mode-
la popradena je prikazom organizacije obavljanja poslova
drzavne uprave u postsocijalisti¢kim zemljama koje su po-
stale ¢lanice Europske unije prosirenjima iz 2004. i 2007.
&iji je teritorijalni sustav upravljanja dugo vremena karak-
terizirala intenzivna prisutnost (dekoncentrirane) drzavne
uprave na teritoriju. Kako je uvjet pristupanja EU-u bilo
jacanje lokalnih kapaciteta, ocekuje se da ¢e trendovi u
institucionalnom razvoju organizacije obavljanja poslova
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drzavne uprave na teritoriju u tim zemljama uputiti na na-
rav korelacije izmedu jacanja lokalne samouprave i primi-
jenjenog modela teritorijalne drzavne uprave. Zakljulci se
interpretiraju i u svjetlu razvoja teritorijalne drzavne uprave
u Republici Hrvatskoj.

Kljuéne rijeci: teritorijalna drzavna uprava, preneseni djelo-
krug, podru¢ni upravni organi i jedinice, drzavni predstav-
nici na teritoriju, dekoncentracija, postsocijalisticke zemlje

1. Uvod

Iz raznih razloga tehnicke i interesne naravi dio poslova drzavne uprave
mora se obavljati na teritoriju. Cilj ovog rada jest razviti klasifikaciju mo-
dela organizacije obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju te ispi-
tati analiti¢ku vrijednost predlozene klasifikacije kroz prikaz empirijskih
tipova teritorijalne drzavne uprave. Temeljni kriterij koji je primijenjen
za formiranje modela kriterij je intenziteta integracije drzavnih upravnih
organa na teritoriju prema kojem se razlikuju &etiri strukturna modela
obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju: model prenesenog djelo-
kruga, funkcionalno fragmentirani model, personalno integrirani model
i model organizacijske integracije. Na kriterij razli¢itog intenziteta inte-
gracije nadovezuju se daljnje razlike medu modelima: odnos sa sredi$njim
upravnim organima, teritorijalni okvir za obavljanje poslova drzavne upra-
ve i raznovrsnost poslova koje obavljaju drzavni upravni organi i jedinice
na teritoriju.

Opis karakteristika modela popracen je studijama teritorijalne drzavne
uprave u postsocijalistickim zemljama ¢lanicama EU-a (Bugarska, Cegka,
Estonija, Latvija, Litva, Madarska, Poljska, Rumunjska, Slovacka, Slove-
nija). Te su zemlje odabrane kao empirijski tipovi jer je intenzivna prisut-
nost drzavne uprave dugo vremena bila temeljna karakteristika njihova
teritorijalnog sustava upravljanja. Nadalje, kako su ove zemlje da bi posta-
le ¢lanice EU-a morale ojacati kapacitete lokalne samouprave, ocekuje se
da ¢e se na temelju pradenja institucionalnog razvoja njihove teritorijalne
drZavne uprave modi izvesti zaklju¢ci o meduodnosu jacanja lokalnih ka-
paciteta i primijenjenog organizacijskog modela. Zbog tog razloga tren-
dovi u razvoju teritorijalne drzavne uprave na kraju rada prikazuju se u
odnosu prema odredenim karakteristikama sustava lokalne samouprave
tih zemalja (veli¢ini osnovnih lokalnih jedinica, broju samoupravnih te-
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ritorijalnih stupnjeva te udjelu samoupravnih jedinica u BDP-u/ ukupnoj
javnoj potrosnji) te izvode zakljudci o naravi korelacije izmedu razvoja
lokalne samouprave i teritorijalne drzavne uprave.

Zaklju¢no, raspravlja se o moguénosti predlozenih modela da obuhva-
te stvarnost teritorijalne drzavne uprave i u svjetlu iznesenih zaklju¢aka
ukratko prikazuje razvoj teritorijalne drzavne uprave u Hrvatskoj.

2. Teorijsko-metodoloski okvir

U starijoj znanstvenoj literaturi o teritorijalnoj drzavnoj upravi modeli or-
ganizacije obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju klasificiraju se u
prefektoralni i funkcionalni model. Te kategorije nastale su indukcijom po-
javnih oblika drzavne uprave na teritoriju pa se funkcionalnim modelom
oznacava ono §to je karakteristi¢no za teritorijalnu drzavnu upravu u Ve-
likoj Britaniji, a prefektoralnim ono karakteristi¢no za Francusku i Italiju
(Fried, 1963; Smith, 1967; Ridley, 1973). Novija literatura ili prati staru
klasifikaciju ili gradi nove modele po funkcionalnom kriteriju razlikujuéi
separatisticki i mjeSoviti model teritorijalne uprave (Kuhlmann & Wollmann,
2014). Temeljni nedostatak prvonavedene klasifikacije je taj $to ne obu-
hvacda suvremene nacine organizacije obavljanja poslova drzavne uprave
na teritoriju. Drugonavedena klasifikacija usmjerena je na razumijevanje
odnosa drzavnih upravnih organa i jedinica i lokalnih samoupravnih or-
gana, a ne na obiljeZja pojavnih oblika teritorijalne drzavne uprave. Zbog
toga, u ovom ¢e se radu konstruirati nova klasifikacija modela organizacije
obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju i odrediti specifi¢ne karak-
teristike svakog modela.

Temeljni kriterij koji ¢e biti primijenjen za formiranje modela jest kriterij
intenziteta integracije drzavnih upravnih organa na teritoriju. Idu¢i od
pola najmanje prema polu najvece razine integracije, moguce bi bilo ra-
zlikovati Cetiri strukturna modela: model prenesenog djelokruga, funkci-
onalno fragmentirani model, personalno integrirani model i model orga-
nizacijske integracije. U modelu prenesenog djelokruga drzava ne osniva
svoje organe na teritoriju, ve¢ obavljanje poslova drzavne uprave dodje-
ljuje na obavljanje lokalnim samoupravnim jedinicama. U funkcionalno
fragmentiranom modelu poslove drzavne uprave na teritoriju obavljaju
podruéne upravne jedinice koje su organizacijske jedinice resornih sredis-
njih upravnih organa, a na teritoriju djeluju samostalno jedna u odnosu
prema drugoj. U personalno integriranom modelu integracija podru¢nih
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upravnih jedinica ostvaruje se putem drzavnog predstavnika na teritori-
ju. Sredi¥nji upravni organi na drzavnog predstavnika prenose odredene
ovlasti i sredstva utjecaja na svoje podru¢ne jedinice ¢ime se drzavni pred-
stavnik interpolira u hijerarhijske veze izmedu sredi$njih upravnih organa i
njihovih podruc¢nih jedinica ostvaruju¢i odreden intenzitet integracije po-
dru¢nih jedinica. U modelu organizacijske integracije podru¢ne upravne
jedinice organizacijski se spajaju u jedinstveni drZavni podru¢ni upravni
organ koji u teritorijalnoj jedinici obavlja sve poslove drzavne uprave kada
je intenzitet integracije drzavne uprave na teritoriju najvedi.

Na razli¢itu razinu integracije drzavnih organa na teritoriju nadovezuju se
daljnje razlike medu modelima: odnos sa sredi$njim upravnim organima
i teritorijalni okvir za obavljanje poslova drzavne uprave. Prijenos poslova
sa sredidnje razine na lokalne organe u modelu prenesenog djelokruga
je upravna decentralizacija. Prijenos poslova na drZavne teritorijalne orga-
ne u ostalim modelima je dekoncentracija pa se drzavni organi i jedinice
na teritoriju nazivaju i dekoncentriranim organima/jedinicama. Temeljna je
razlika izmedu tih dvaju oblika rasterecenja sredi$nje vlasti od obavlja-
nja poslova intenzitet nadzora: kod upravne decentralizacije poslovi se
prenose na sustav lokalne samouprave pa je nadzor ogranicen na nadzor
ustavnosti, zakonitosti i svrsishodnosti, a kod dekoncentracije se poslovi
prenose unutar sustava drzavne uprave pa je nadzor hijerarhijski (Kopri¢
et al., 2014). Odgovornost lokalne samouprave za obavljanje poslova u
prenesenom djelokrugu je eksterna: lokalne jedinice odgovaraju nekom od
organa drzavne uprave ili Vladi, naj¢esée putem nositelja izvr$ne vlasti. U
funkcionalno fragmentiranom modelu odgovornost podru¢nih upravnih
jedinica je interna i ostvaruje se u odnosu prema sredi$njim organima cije
su organizacijske jedinice. U personalno integriranom modelu za poslove
koji su sa sredisnjih organa prenesene na funkcionara odgovornost je na
drzavnom predstavniku koji kao funkcionar opéeg tipa odgovara Vladi, a
za one koje su preneseni na podruc¢ne jedinice odgovornost je na podruc-
nim upravnim jedinicama koje odgovaraju svojim sredi$njim upravnim or-
ganima. U modelu organizacijske integracije podru¢ni upravni organ od-
govara Vladi. Teritorijalni okvir u kojem tijela i organi lokalne samouprave
izvrSavaju prenesene poslove drzavne uprave su lokalne samoupravne jedi-
nice. Podru¢ne upravne jedinice u funkcionalno fragmentiranom modelu
izvrSavaju poslove u specijalnim drzavnim upravnim jedinicama formira-
nim prema potrebama sredisnjeg drzavnog organa proizaslim iz poseb-
nosti i specifi¢nih zahtjeva resora. U personalno integriranom modelu i
modelu organizacijske integracije teritorijalni okvir drzavnog predstavni-
ka i podru¢nih upravnih jedinica odnosno podru¢nog upravnog organa
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su opée drzavne upravne jedinice organizirane na jednom teritorijalnom
stupnjeu ili na vise njih.

Posljedica razlikovanja tih strukturnih modela ocituje se i u razlikama u
raznovrsnosti poslova koje obavljaju drzavni upravni organi i jedinice na
teritoriju. U modelu prenesenog djelokruga dekoncentriranih organa nema,
pa sve poslove drzavne uprave obavljaju lokalne samoupravne jedinice. U
funkcionalno fragmentiranom modelu podru¢ne upravne jedinice usmjere-
ne su na obavljanje jedne vrste ili manjeg broja vrsta poslova. U personalno
integriranom modelu drZzavni predstavnik obavlja vise vrsta poslova, a po-
drucne jedinice usmjerene su na obavljanje jedne vrste ili manjeg broja vr-
sta poslova. U modelu organizacijske integracije drzavni podru¢ni upravni
organ obavlja sve poslove drZavne uprave na teritoriju. Raznovrsnost poslo-
va koje obavljaju dekoncentrirani organi i jedinice kao kriterij razlikovanja
medu modelima bila bi od osobitog znacenja za utvrdivanje dominantnog
organizacijskog principa u slu¢aju kada na teritoriju uz drzavni podru¢ni
upravni organ djeluju i podrué¢ne upravne jedinice. U tom bi slu¢aju valja-
lo usporediti raznovrsnost poslova drzavnog podru¢nog upravnog organa s
ukupnom raznovrsnosti poslova koje obavljaju podru¢ne jedinice.

Specifi¢nosti pojedinih modela s obzirom na navedene kriterije razlikova-
nja prikazani su u tablici 1.

Tablica 1. Modeli organizacije obavljanja poslova drZavne uprave na teritoriju

Karakteristike Modeli
Model prenese- | Funkcionalno | Personalno Model organi-
nog djelokruga | fragmentirani | integrirani zacijske inte-
model model gracije
Vrsta organa Organi lokal- | Drzavni (po- | Drzavni DrZavni (po-
ne samou- dru¢ne jedi- | (drzavni druéni uprav-
prave nice) predstavnik ni organ)
i podru¢ne
jedinice)
Intenzitet integracije de- Nema je Slaba Srednje jaka | Jaka
koncentriranih organa
Odnos sa | Prijenos Upravna de- | Dekoncentra- | Dekoncentra- | Dekoncentra-
sredisnjim | poslova centralizacija | cija cija cija
OTBAMIMA | Nadzor Zakonitosti | Hijerarhijski | Hijerarhijski | Hijerarhijski
drzavne .
svrsishodnost
uprave
Odgovornost | Sredisnjem or- | Resornom Resornom Vladi
ganu drzavne | ministarstvu | ministarstvu i
uprave/Vladi Vladi
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Teritorijalni okvir Lokalna sa- Upravne Upravna Upravna
moupravna jedinice razli- |jedinica jedinica na
jedinica &itog teritori- jednom te-
jalnog dosega ritorijalnom
i na razli¢itim stupnju ili na
stupnjevima vise njih
Raznovrsnost poslova - Mala Srednje izra- | Velika (usmje-
dekoncentriranih organa i (usmjerenost | Zena renost na
jedinica na obavljanje obavljanje
jedne vrsteili svih poslova
manje vrsta drzavne upra-
poslova) ve u teritori-
jalnoj jedinici)

Izvor: Autoricina klasifikacija

Ocekuje se da bi ta klasifikacija modela organizacije obavljanja poslova dr-
Zavne uprave na teritoriju trebala biti znanstveno plodonosnija od prijas-
njih klasifikacija jer omogucuje smjestanje pojavnih oblika drzavne uprave
na teritoriju u temeljne varijable organizacijske teorije. Promatranje fe-
nomena organizacije obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju kroz
prizmu znanstvenih dostignuca organizacijske teorije pridonosi Sirem ra-
zumijevanju stvarnosti teritorijalne drzavne uprave te poti¢e na formulira-
nje pretpostavki o korelaciji izabranog organizacijskog modela i promjena
u politickoj, drustvenoj ili upravnoj okolini teritorijalne drzavne uprave.

Da bi se ispitala analiticka vrijednost modela, opis svakog modela poprac¢en
je konkretnim organizacijskim rjeSenjima kroz studije slucaja teritorijalne
drzavne uprave u postsocijalistickim zemljama ¢lanicama EU-a. Zemlje su
klasificirane u pripadajuc¢e modele temeljem preliminarne analize pravnih
propisa, sluzbenih izvjestaja i znanstvenih istrazivanja o njihovu teritorijal-
nom sustavu upravljanja. Kako su modeli konstruirani idealtipski, zemlje su
klasificirane po kriteriju prevladavaju¢ih karakteristika odredenog modela.

Proucavanje teritorijalnog sustava upravljanja postsocijalistickih zemalja
&ini se podesnim iz vise razloga. Najprije, iako su te zemlje u sklopu tran-
zicije morale odvojiti drzavne i lokalne strukture na teritoriju i izgraditi
sustav lokalne samouprave, gusta mreZa drzavnih organa i jedinica na te-
ritoriju dugo je bila temeljna znacajka njihovog institucionalnog pejza-
7a (Illner & Baldersheim, 2003) zbog Cega su izvor bogatog empirijskog
materijala o teritorijalnoj drzavnoj upravi. Dalje, kako su tijekom procesa
pridruzivanja EU-u morale ojacati ulogu lokalne samouprave u pruzanju
javnih usluga gradanima, utvrdivanje trendova u institucionalnom razvoju
njihove teritorijalne drzavne uprave moglo bi sugerirati na narav korelacije
izmedu jacanja lokalne samouprave i primijenjenog modela teritorijalne
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drzavne uprave. Prikaz modela kroz iskustva postsocijalistickih zemalja
zanimljiv je iz perspektive Hrvatske, koja se u izgradnji svog teritorijalnog
sustava upravljanja nasla, uz sebi specifi¢ne probleme, pred preprekama i
izazovima svojstvenim ostalim postsocijalisti¢kim zemljama (Marceti¢ &
Lopizi¢, 2015).

3. Modeli organizacije obavljanja poslova drzavne
uprave na teritoriju

3.1. Model prenesenog djelokruga

U modelu prenesenog djelokruga drzava ne osniva svoje organe i jedinice
na teritoriju, ve¢ obavljanje poslova drzavne uprave dodjeljuje jedinicama
lokalne samouprave. Lokalne jedinice javljaju se kao nositelji dviju sku-
pina poslova: vlastitih, lokalnih poslova koje obavljaju u samoupravnom
djelokrugu kada imaju odredenu razinu autonomije u odnosu prema dr-
Zavnoj vlasti, i prenesenih, drzavnih poslova kada je njihova autonomija
suzena, a njihov status priblizen statusu drzavnih organa. Preneseni djelo-
krug prvi se put spominje u francuskom lokalnom zakonodavstvu iz 1790-
ih, a tijekom 19. st. prosirio se na zemlje germanskog porijekla pa model
danas mozemo pronadi u zemljama koje su svoj upravni sustav razvijale
pod njemackim utjecajem (Kuhlmann & Wollmann, 2014).

SuZena autonomija lokalnih samoupravnih jedinica kada obavljaju poslo-
ve u prenesenom djelokrugu ocituje se najprije u njihovim regulativnim
ovlastima. Dok o poslovima iz samoupravnog djelokruga lokalne jedinice
odlu¢uju samostalno, ovlast reguliranja obavljanja poslova iz prenesenog
djelokruga pridrzana je sredisnjoj drzavnoj vlasti. Posljedica takve distri-
bucije regulativnih ovlasti jest razli¢it intenzitet drzavnog nadzora nad
jedinicama lokalne samouprave: obavljajuéi poslove iz samoupravnog dje-
lokruga, lokalne jedinice podlozne su nadzoru ustavnosti i zakonitosti, a
kada poslove obavljaju u prenesenom djelokrugu, nadzire se i svrhovitost
obavljanja posla. Situacija u kojoj lokalna jedinica obavlja posao u samou-
pravnom i situacija kad obavlja posao u prenesenom djelokrugu razlikuju
se i u odgovornosti i financiranju. Za poslove iz samoupravnog djelokruga
odgovornost snose same jedinice, dok je odgovornost kod prenesenih po-
slova i dalje na tijelima sredisnje drzavne vlasti. Obavljanje poslova iz sa-
moupravnog djelokruga financiraju lokalne jedinice, a preneseni djelokrug
financira sredi¥nja vlast (Kopri€ et al., 2014).
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Tri su temeljne pravne tehnike prenosenja poslova u preneseni djelokrug:
zakon (obvezni preneseni djelokrug), upravni ugovor sredisnje drzave sa
svakom pojedinom lokalnim jedinicom o uvjetima prenoSenja i nacinima
obavljanja poslova drzavne uprave od te jedinice te sporazum koji potpisuju
sredi$nja vlast s jedne te jedna ili vise udruga lokalnih jedinica s druge strane
(fakultativni preneseni djelokrug) (Kopri¢ et al., 2014; Sauer, 2013).

Kako u ¢istoj varijanti tog organizacijskog modela na teritoriju nema dr-
zavnih upravnih organa i jedinica, o&ekuje se da taj model povoljno djeluje
na lokalnu autonomiju i politicki sadrzaj lokalne samouprave. Sto su lo-
kalne samoupravne jedinice vece i imaju $iri krug poslova koje obavljaju u
samoupravnom djelokrugu, vjerojatnije je da ¢e preneseni djelokrug pota-
knuti jacanje njihova kapaciteta. Medutim, ako lokalni samoupravni dje-
lokrug nije dovoljno 3irok ili lokalne jedinice nemaju znacajan financijski
kapacitet, racionalnu organizaciju te efikasno i profesionalno lokalno oso-
blje, preneseni djelokrug nepovoljno ée utjecati na lokalnu autonomiju.
Sredi3nja vlast ¢e u tom slucaju lakse intervenirati u rad lokalnih organa,
¢ak i u pitanjima samoupravnog djelokruga, a lokalni organi postati puki
instrument sredi$nje vlasti (Kopri¢, 2005).

Iako zakonodavstva veéine postsocijalistickih zemalja predvidaju da dio
poslova drzavne uprave na teritoriju mogu obavljati lokalne samoupravne
jedinice, preneseni djelokrug dominantni je model obavljanja poslova dr-
7avne uprave jedino u Cegkoj. Ceski teritorijalni sustav upravljanja sastoji
se od opdina i regija kao samoupravnih jedinica (¢l. 99. Ustava) koje su
2003., kad su ukinuti okruzi, upravne jedinice u kojima su okruZni uredi
obavljali poslove drzavne uprave, preuzele poslove okruznih ureda i po-
stale temeljni nositelji drzavne aktivnosti na teritoriju (Kadecka, 2012).
U Ceskoj postoji samo obvezni preneseni djelokrug: drzavni poslovi mogu
se prenijeti na lokalne jedinice samo na temelju zakona (¢l. 105. Ustava).
S oko 150 specijalnih zakona lokalnim su jedinicama preneseni poslovi vo-
denja popisa stanovnistva, socijalne sigurnosti, zastite djece, obrazovanja,
zastite kulturnih spomenika i prirode, poljoprivrede, prijevoza, upravljanja
krizama, prostornog planiranja itd. (Kadecka, 2012, str. 219). Dok je pre-
neseni djelokrug regija jednak, opéine se medusobno razlikuju s obzirom
na Sirinu prenesenog djelokruga i teritorij na kojem obavljaju prenesene
poslove. Svih 6.246 op¢ina obavlja osnovni krug prenesenih poslova, a Siri
krug poslova za okolne opéine obavljaju opéine s upravnim uredom, i to
uglavnom: mati¢nim uredom (1.230), uredom za planiranje (618), autori-
ziranim (618) i pro$irenim uredom (205) (MV, 2011).

Pravna regulacija prenesenog djelokruga u Ceskoj odgovara obiljezjima
koje teorija pripisuje prenesenom djelokrugu: zakon odreduje da je drzava
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duZna osigurati financijska sredstva za obavljanje tih posla (¢l. 62. ZO-a,
¢l. 29. ZR-a), a da su opéine i regije prilikom donosenja akata i obavljanja
poslova iz prenesenog djelokruga pod intenzivnijim drzavnim nadzorom
jer se tada nadzire i njihova suglasnost s aktima izvrine vlasti. Nadalje,
zastitu puckog pravobranitelja u odnosu na lokalna tijela fizicke osobe
mogu traZiti samo u pogledu poslova iz prenesenog, ali ne i samouprav-
nog djelokruga (Kadecka, 2012). Jedina specifi¢nost ceske pravne regula-
cije prenesenog djelokruga jest da opéine i regije mogu donositi propise
kojima reguliraju obavljanje poslova iz prenesenog djelokruga. Ti propisi
medutim, osim u skladu sa zakonom, moraju biti i u skladu s aktima izvrs-
ne vlasti (¢l. 8. ZR-a).

Cini se da je Ceska primjer za negativne efekte primjene ovog organiza-
cijskog modela. Ceske lokalne jedinice su slabe,? a u praksi se pokazalo da
se iz drzavnog prorac¢una financira samo manji dio troskova za obavljanje
prenesenih poslova.? Preneseni djelokrug lokalnoj je samoupravi predstav-
lja preveliko opterecenje pa one Cesto nisu u stanju osigurati kvalitetno

izvr§avanje poslova ni iz samoupravnog ni iz prenesenog djelokruga (MV,
2011).

3.2. Funkcionalno fragmentirani model

U funkcionalno fragmentiranom modelu poslove drzavne uprave na teri-
toriju obavljaju podruc¢ne jedinice sredi¥njih organa drzavne uprave. Rije¢
je o jedinicama koje obavljaju jednu vrstu poslova (npr. jedinice za poljo-
privredu, zdravstvo, obrazovanje) i koje su neposredno povezane s pripa-
daju¢im sredi3njim organima (Celnici podru¢nih jedinica izravno komu-
niciraju, primaju naredbe i odgovaraju svojim nadredenima u sredisnjem
organu drzavne uprave) i na teritoriju djeluju samostalno jedna u odnosu
prema drugoj. Podruéne jedinice imaju vlastitu teritorijalnu organizaci-
ju formiranu prema logici i specifi¢nostima djelatnosti koju obavljaju, pa
se upravne jedinice razli¢itih sredi$njih organa drzavne uprave i njihovih
organizacijskih jedinica ¢esto ne poklapaju ni medusobno ni s granicama

2 Ceska teritorijalna struktura izrazito je fragmentirana (56% jedinica ima manje od
500 stanovnika) i neujednacena (velik broj jedinica ima razliciti status) (MV, 2011: 21).
Udio &eskih subnacionalnih jedinica u GDP-u iznosi 11,9, a u ukupnoj javnoj potrosnji 27%,
3to je ispod europskog prosjeka (CEMR/DEXIA, 2011, str. 6).

3 Regije su od 2003. do 2010. podmirile 65% troskova obavljanja prenesenih poslova
(Piicek & Ochrana, 2014).
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lokalnih jedinica. Mogu biti organizirane samo na jednom, ali i na vise te-
ritorijalnih stupnjeva (Smith, 1967). Razvoj mreZe podru¢nih jedinica na
teritoriju veZe se uz proces horizontalne diferencijacije sredi¥nje drzavne
uprave pa se osnivanje i dodjeljivanje poslova podru¢nim jedinicama nazi-
va ministarskom dekoncentracijom (Leonard, 2006).

Kako su podru¢ne upravne jedinice neposredno povezane sa sredi$njim
upravnim organima i usmjerene na izvrSavanje jedne vrste poslova ili ma-
njeg broja njih, oekuje se da ovo organizacijsko rjeSenje potice njiho-
vu specijalizaciju i rast tehnicke ekspertize. Ocekuje se da ée podrucne
upravne jedinice biti efikasnije i jasnije usmjerene na rezultat. Sredisnji
organi mogu po potrebi osnivati podru¢ne jedinice i mijenjati njihov teri-
torijalni radijus pa se ocekuje i povecéana fleksibilnost. Kako svaki sredisnji
organ svoje podrucne jedinice organizira po vlastitim potrebama, pri kre-
iranju jedinica moguce je uzeti u obzir ekonomiju razmjera i postiéi uste-
de. Zbog pretezito ekonomskih vrijednosti koje se ostvaruju tim modelom
povjeravanje obavljanja poslova na teritoriju podru¢nim jedinicama karak-
teristi¢no je za zemlje koje su primijenile menadZersku doktrinu (Velika
Britanija, Irska, SAD) (Peters & Pierre, 2003).

Podrucne jedinice djeluju samostalno u odnosu jedna prema drugoj, pa
je temeljni problem funkcionalno fragmentiranog modela povezivanje i
uskladivanje njihove djelatnosti s ciljem osiguranja koherentne drzavne
aktivnosti na teritoriju. Obavljajuéi jednu vrstu poslova i fokusirajudi se na
usko definiran rezultat, podru¢ne jedinice usmjerene su na ostvarivanje
parcijalnog, sektorskog, a ne opceg interesa (Verhey, 2003). Zajednicko
djelovanje podrucnih jedinica osujeéeno je i time $to sredisnji organi sa-
mostalno odlu¢uju koliko ¢e autonomije dati i poslova prenijeti svojim
podru¢nim jedinicama pa one nemaju jednake ovlasti u pogledu izvrsa-
vanja svojih zadataka (Smith, 1967). Zbog fragmentacije i centrifugalnih
tendencija specijaliziranih jedinica drzavnoj upravi na teritoriju nedostaje
kapacitet za rjeSavanje sve sloZenijih javnih problema koji zahtijevaju su-
radnju razli¢itih organizacija i aktera.

Funkcionalno fragmentirani model primijenjen je u Latviji i Litvi. Teri-
torijalna drzavna uprava u obje zemlje ima karakteristi¢na obiljeZja tog
modela: temeljni nositelji drzavne aktivnosti na teritoriju Latvije i Litve su
podruéne upravne jedinice neposredno vertikalno povezane sa sredi$njim
upravnim organima. One na teritoriju djeluju samostalno u odnosu jedna
prema drugoj i organizirane su u upravne jedinice razli¢itog teritorijalnog
radijusa. Razvoj teritorijalnog sustava upravljanja u obje zemlje upucuje
na trend prema sve slabijem intenzitetu integracije teritorijalne drzavne
uprave.
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Latvijski teritorijalni sustav upravljanja reformiran je 2009. kada su 563
lokalne jedinice amalgamirane u 119 opéina (novadi) i republikanskih gra-
dova (republikas pilseta) koje su latvijske jedinice lokalne samouprave, te
ukinuti distrikti (rajons), drzavne upravne jedinice koje su sluzile kao okvir
za organizaciju drzavnih podru¢nih upravnih jedinica (Kemkers, 2010).
Iako je i prije reforme veéina ministarstava svoje ekspoziture organizira-
la u upravnim jedinicama koje su obuhvacale vise distrikta (COMMIN,
2007), ukidanje distrikta potaknulo je stvaranje sve veéih razlika u orga-
niziranju podru¢nih upravnih jedinica izmedu razli¢itih ministarstava, ali
i unutar istog ministarstva. Latvija je jedina postsocijalisticka zemlja u
kojoj je nacelo supsidijarnosti zakonom propisano kao temeljni kriterij
distribucije poslova izmedu sredi$njih upravnih organa i njihovih podruc-
nih jedinica (¢l. 10/11. ZSDU-a). Dio poslova drzavne uprave u Latviji
obavljaju i lokalne samoupravne jedinice. U obavljanju vlastitih poslova,
lokalne jedinice sudjeluju s oko 20%, a u obavljanju prenesenih s oko 10%
udjela u ukupnoj javnoj potro3nji, §to upucéuje na jak intenzitet njihove
opterecenosti obavljanjem poslova drzavne uprave (CE, 2011).

Ustav Litve iz 1992. odreduje Litvu kao unitarnu drzavu u kojoj se po-
sebnim zakonima mogu osnovati jedinice lokalne samouprave (¢l. 117.)
i viSe teritorijalne jedinice (¢l. 123. Ustava). Prema Zakonu o teritorijal-
nim jedinicama (ZT]) iz 1994., sustav lokalne samouprave ¢ine opéine
(savivaldybés), a vise teritorijalne jedinice su okruzi (apskritys) (¢l. 2. ZTJ-
a). Do slabljenja integracije teritorijalne drZzavne uprave u Litvi doslo je
2010. kada je radi postizanja efektivnijeg teritorijalnog upravljanja ukinuta
institucija guvernera, drzavnog predstavnika u okruzima koji je bio zadu-
Zen za koordinaciju drzavnih okruZnih jedinica, implementaciju drzavne
politike i ekonomski razvoj okruga (Gaulé’, 2011). Personalno integrirani
model obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju tom je reformom
zamijenjen funkcionalno fragmentiranim modelom. Litva je tako postala
jedna od iznimaka u institucionalnom razvoju teritorijalne drzavne upra-
ve: veéina europskih drzava koje integraciju teritorijalne drzavne upra-
ve ostvaruju putem drZavnog predstavnika na teritoriju pokazuje trend
prema jacanju integracije bilo Sirenjem ovlasti drzavnog predstavnika u
odnosu na podruéne jedinice bilo uspostavljanjem integracije podru¢nih
upravnih jedinica njihovom organizacijskom integracijom, a ne njezinim
smanjivanjem (za Francusku, Italiju i Spanjolsku kao tipi¢ne slu¢ajeve v.
vise u CE, 2015). Nakon ukidanja okruzne uprave, na razini okruga nasta-
vile su s radom neke od podrué¢nih upravnih jedinica (npr. porezni inspek-
torati i policijski uredi). Iako se od ministarstava i drugih sredi3njih tijela
drZavne uprave traZi da svoje ekspoziture organiziraju na razini okruga,
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broj specijalnih upravnih jedinica u Litvi je od 1995. konstantno raste
¢inedi organizaciju teritorijalne drzavne uprave sve slozenijom. Dok neka
ministarstva svoje ekspoziture organiziraju u samo Cetiri upravne jedinice
(npr. carinske i statisticke ekspoziture), broj upravnih jedinica nekih mi-
nistarstava doseze do njih 48. Neke ekspoziture imaju vlastite ispostave
(npr. policijske ispostave organizirane su u upravne jedinice uze od litav-
skih op¢ina), $to dalje posloznjava teritorijalni sustav upravljanja. Poslove
drzavne uprave na teritoriju obavljaju u prenesenom djelokrugu i opéine:
16 takvih poslova propisuje Zakon o lokalnoj samoupravi, a dodatni poslo-
vi mogu se na lokalne jedinice prenijeti posebnim zakonima (Astrauskas
& Gecikova, 2014).

Valja spomenuti specifi¢nost litavskog modela teritorijalne drzavne upra-
ve koja se ocituje u nadzoru nad lokalnom samoupravom. Iako u funkci-
onalno fragmentiranom modelu drZzava na teritoriju ne bi trebala imati
svog funkcionara zaduZenog za nadzor lokalne samouprave (Jones, 1987),
pa lokalnu samoupravu u Litvu nadzire Ministarstvo zastite okolisa i re-
gionalnog razvoja, ovlast nadzora lokalnih vlasti u Litvi tradicionalno je
u nadleznosti posebnog drzavnog funkcionara koji se imenuje u okruge.
Institucija drZzavnog predstavnika ima ustavni status, a njegova prava i
obveze detaljnije su uredeni Zakonom o upravnom nadzoru lokalnih vlasti
iz 2004. (Kiurieng, 2015).

3.3. Personalno integrirani model

Prvi vid integracije teritorijalne drzavne uprave ostvaruje se putem funk-
cionara s razli¢itim nazivom (prefekt, guverner, vojvoda, vladin poslanik
i sl.) koji predstavlja drzavnu vlast u teritorijalnoj jedinici, a na kojeg sre-
di¥nji organi drZavne uprave prenose dio ovlasti koje imaju prema svojim
podru¢nim jedinicama ¢ime funkcionar postaje odgovoran za ukupnu dr-
zavnu aktivnost ili ve¢inu njih na teritoriju. Imenovanje drzavnog pred-
stavnika u teritorijalnu jedinicu ima dugu tradiciju i veZe se uz proces
nastanka drzava kada vladari, radi osiguranja teritorijalne jedinstvenosti,
pocinju slati na teritorij osobe od povjerenja zaduzujuéi ih za provedbu
njihove volje. Tijekom razvoja pored drzavnih predstavnika na teritoriju
pocinju se osnivati podru¢ne upravne jedinice, a da bi se odrzao primat
drzavnih predstavnika u teritorijalnoj jedinici, poc¢inju im se dodjeljivati
sredstva utjecaja na njihov rad (Fesler, 1962).

Dr7avni predstavnici u pravilu su politicki imenovani, pri ¢emu mogu,
ali i ne moraju biti profesionalci (CE, 2015). Za razliku od sluzbenika
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u podru¢nim jedinicama koji su specijalisti, drzavni predstavnici upravni
su sluzbenici opéeg tipa. U pravilu su zaposlenici ministarstva unutarnjih
poslova, a u radu se oslanjaju na ured administrativne podrske (prefektu-
ra, guvernerov ured, ured okruzne uprave i sl.) koji je podru¢na jedinica
tog ministarstva. Drzavni predstavnici interpoliraju se u vertikalne veze
izmedu sredidnjih organa i podruc¢nih jedinica, a posljedica je toga da stje-
¢u odredene hijerarhijske ovlasti u odnosu prema podru¢nim upravnim
jedinicama. Sirina njihovih ovlasti prema podru¢nim jedinicama moZe
varirati od koordinativnih i nadzornih pa sve do organizacijskih, personal-
nih i financijskih. Tkvim organizacijskim rjeSenjem omogucuje se vodenje
cjelovite i koherentne drzavne politike u teritorijalnoj jedinici, uskladeno
djelovanje podru¢nih upravnih jedinica, a drzavni predstavnik postaje je-
dinstvena toc¢ka kontakta podru¢nih jedinica, drzavne uprave i lokalnih
organa te drzavne uprave i gradana.

Iskustva europskih zemalja pokazuju da se putem funkcionara ne ostvaru-
je samo integracija podru¢nih jedinica, veé i integracija ¢itave teritorijalne
uprave jer mu se nerijetko dodjeljuju i razli¢ita sredstva utjecaja na lokalnu
samoupravu. U inacici najvecée integracije teritorijalnog sustava upravlja-
nja, funkcionar je nositelj izvrine vlasti u lokalnoj jedinici u kojem svojstvu
predsjeda lokalnim predstavnic¢kim tijelom i upravlja lokalnim upravnim
organizacijama te intenzivno nadzire (upravno skrbnistvo) rad lokalnih
samoupravnih organa (Jones, 1987). Osim tih, drZavnom predstavniku
tradicionalno se dodjeljuju i neke druge ovlasti, od kojih su najznacajni-
je odrzavanje javnog reda i javne sigurnosti te civilna zastita, za koje se
ocekuje da ¢e zbog sve Cesc¢ih prijetnji javnoj sigurnosti dalje jacati (CE,
2015).

Personalno integrirani model primijenjen je u najvecem broju postsoci-
jalistickih zemalja: Bugarskoj, Estoniji, Poljskoj i Rumunjskoj. Te zemlje
imaju karakteristi¢na obiljeZja personalno integriranog modela: u svakoj
od njih politicko tijelo (u Bugarskoj Vijece ministara, Poljskoj predsjednik
Vlade, a u Estoniji i Rumunjskoj Vlada) u drzavne upravne jedinice (u
Bugarskoj su to regije, Estoniji i Rumunjskoj okruzi, a u Poljskoj vojvod-
stva) imenuje svog predstavnika (u Bugarskoj i Rumunjskoj je to prefekt,
Estoniji guverner, a u Poljskoj vojvoda) kojem dodjeljuje odredene ovlasti
u odnosu na podru¢ne upravne jedinice sredidnjih upravnih organa. U
svakoj od zemalja drzavni predstavnik je profesionalni javni sluzbenik, §to
se uklapa u op¢i europski trend prema profesionalizaciji drzavnih pred-
stavnika na teritoriju (CE, 2015). Drzavni predstavnici u tim zemljama
obavljaju sli¢ne poslove (predstavljanje drzavne vlasti, implementacija
nacionalnih politika, upravljanje drzavnom imovinom, osiguranje javne
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sigurnosti, civilna zastita itd.) od kojih su neki odraz suvremenog razvoja
(npr. implementacija europskih politika i suradnja s tijelima EU-a, poslo-
vi vezani uz regionalni i odrZivi razvoj). Ni u jednoj od zemalja drzavni
predstavnik na teritoriju nije nositelj izvrsne vlasti u drugostupanjskim te-
ritorijalnim jedinicama, ve¢ samo nadzire lokalnu samoupravu. Nadzor
je ograni¢en na nadzor zakonitosti, osim u Bugarskoj ¢iji prefekti imaju
nesto intenzivnija sredstva utjecaja na rad lokalnih jedinica. Personalno
integrirani model teritorijalne drzavne uprave u tim zemljama primijenjen
je od pocetka 1990-ih, a zemlje u pogledu institucionalnog razvoja terito-

rijalnog sustava upravljanja pokazuju ponesto razlicite trendove.

U Bugarskoj se moze uociti trend prema jacanju intenziteta integracije teri-
torijalne drzavne uprave. Prema Ustavu iz 1991., bugarske jedinice lokalne
samouprave su opéine (obshtini), a drzavne upravne jedinice su regije (oblasti)
(¢l. 135. Ustava). Od 1998., umjesto na inicijalnih devet, Bugarska je podije-
liena na 28 regija na Cijem je Celu guverner koji koordinira radom ravnateljsta-
va, podru¢nih jedinica bugarskih ministarstava. Ovlasti guvernera u odnosu
na ravnateljstva proSirene su izmjenama Zakona o upravi iz 2006., ali se ¢ini
da guverner jo§ uvijek nema dostatne mehanizme kojima bi mogao utjecati
na njihov rad (Shivergueva, 2013). Na razini opéina, kojih je 253, poslove
drZzavne uprave obavljaju lokalni organi u prenesenom djelokrugu.

Trend prema jacanju integracije teritorijalne drzavne uprave prisutan je i u
Poljskoj. Dok se u Bugarskoj integracija pokusava postiéi sirenjem ovlasti
guvernera u odnosu prema ravnateljstvima, integracija teritorijalne drzav-
ne uprave u Poljskoj podupire se organizacijskim povezivanjem podru¢nih
upravnih jedinica. Od reforme iz 1999. kad je ukinuto 49 teritorijalnih je-
dinica za obavljanje poslova drzavne uprave na teritoriju, teritorijalni sustav
Poljske sastoji se od 2.478 op¢ina (gminy), 379 okruga (powiaty) i 16 voj-
vodstava (wojewddztwa). Od tadasnjih 1.989 podru¢nih jedinica njih 1.597
stavljeno je pod nadleZnost okruznih samoupravnih tijela, a njih 392 integri-
rane su u novooformljene podru¢ne jedinice na razini vojvodstava, ¢ime su
vojvodstva postala temeljna razina obavljanja poslova drzavne uprave na te-
ritoriju (Regulski, 2003). Na razini vojvodstva postoji paralelizam lokalnih i
drzavnih struktura: uz samoupravne organe u njima djeluju i vojvode, drzav-
ni predstavnici koji koordiniraju integriranu drzavnu upravu u vojvodstvu
(administracja zespolona) (&l. 51. Zakona o vojvodstvu i vojvodskoj upravi).
Cine je podru¢ne jedinice koje opsluzuje vojvodski ured jedinice za polici-
ju, vatrogastvo, obrazovanje, inspekciju trgovine, farmaciju, graditeljstvo,
zastitu okolisa, poljoprivredne proizvode, zastitu bilja i zastitu kulturnog
nasljeda. Na razini vojvodstva djeluju i jedinice koje ¢ine tzv. neintegrira-
nu vojvodsku drzavnu upravu (niezespolona administracja). To su jedinice
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koje zahtijevaju posebnu organizaciju te koje nisu podredene vojvodi, veé
resornom ministarstvu (¢l. 56. i 57. ZVVU-a). Neke ekspoziture (gradevin-
ska inspekcija, policija, vatrogasna sluzba) djeluju i na razini okruga. Iako
imaju vlastitu organizacijsku strukturu i financiraju se iz drzavnog proracu-
na, integrirane su u okruznu upravu i podredene starosti, okruznom izvrs-
nom funkcionaru, zbog ¢ega su pod velikim utjecajem lokalnih vlasti (Czyz,
2006). Poslove drzavne uprave obavljaju i lokalne jedinice ili na temelju
zakona ili na temelju ugovora (Sauer, 2013).

Estonija pak pokazuje trend prema slabljenju razine intenziteta integraci-
je teritorijalne drzavne uprave. Prema Ustavu iz 1992. estonske teritorijal-
ne jedinice su ruralne i gradske opéine (vallad i linnad), a na $irim teritori-
jalnim razinama organizirano je 15 okruga (maakond), drzavnih upravnih
jedinica u kojima guverner i podru¢ne upravne jedinice obavljaju poslove
drzavne uprave. lako je preteziti broj podru¢nih upravnih jedinica organi-
ziran na razini okruga (COMMIN, 2007), od 2002. moZe se uoditi trend
osnivanja podru¢nih jedinica Cija teritorijalna nadleznost prelazi granice
okruga zbog Cega se nazivaju regionalnim ekspoziturama. Kako su naj-
znacajnije podru¢ne upravne jedinice (policijski zavodi, zavodi za poreze
i carinu, zavodi za drzavljanstvo, inspektorati za zastitu zdravlja, centri
za spaSavanje, zavodi za socijalno osiguranje, uredi javnog tuziteljstva)
organizirane u Cetiri upravne jedinice, mnogi govore o &etiri regije kao
novoj razini teritorijalnog upravljanja u Estoniji (Merusk, 2006). Taj trend
umanjio je integrativni kapacitet guvernera koji tesko ostvaruje utjecaj na
rad podru¢nih upravnih jedinica organiziranih na irim teritorijalnim razi-
nama i intenzivirao fragmentaciju drzavne aktivnosti na teritoriju. Poslove
drzavne uprave obavljaju i estonske lokalne jedinice na temelju zakona ili
ugovora izmedu lokalnog vijeca i ovlastenog drzavnog tijela (¢l. 6. Zakona
o organizaciji lokalne samouprave).

Rumunjski teritorijalni sustav upravljanja sastoji se od opéina (municipii),
gradova (orase) i komuna (comune) kao jedinica lokalne samouprave te
okruga (judete) koji su i jedinice lokalne samouprave i upravne jedinice
u koje drzava imenuje prefekta zaduzujudi ga za usmjeravanje ministar-
skih podru¢nih jedinica (¢l. 123. Ustava). Ankes Ordinanse o poveéanju
efikasnosti javne uprave iz 2009. navodi 40 vrsta podru¢nih jedinica koje
rumunjska ministarstava mogu osnovati na teritoriju deset rumunjskih
okruga, a podru¢ne jedinice nekih ministarstava djeluju i na razini osnov-
nih lokalnih jedinica (Stefan, 2009). Ustavnim izmjenama iz 2003. nacelo
dekoncentracije steklo je ustavni status, nakon ¢ega je donesen niz zako-
na koji promi¢u dekoncentraciju poslova na prefekta i podru¢ne jedinice.
Dok je integrativni kapacitet estonskog guvernera umanjen proliferacijom
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upravnih jedinica na razli¢itim teritorijalnim jedinicama, integrativni ka-
pacitet rumunjskog prefekta osujecen je porastom optereenosti poslo-
vima teritorijalne drzavne uprave. Poslove drZavne uprave na teritoriju
mogu obavljati i lokalne jedinice u prenesenom djelokrugu (zasad jedino
poslovi doplataka za invalide) (Matei, 2009).

3.4. Model organizacijske integracije

Drugi vid integracije teritorijalne drzavne uprave ostvaruje se osnivanjem
jedinstvenog podru¢nog upravnog organa koji obavlja sve poslove drzavne
uprave i odgovara za ukupnu drzavnu upravnu aktivnost u teritorijalnoj
jedinici. Model organizacijske integracije institucionalno izvoriste ima u
pruskom zakonodavstvu iz 1808., otkud se kasnije prosirio na ostale ger-
manske zemlje, a poc¢iva na nalelu ponovnog spajanja (Biindelungsfunkti-
on) prema kojem se funkcije podijeljene medu razli¢ite organe sredinje
drzavne uprave opet povezuju na teritorijalnoj razini osnivanjem zajednic-
kog podru¢nog upravnog organa (Bogumil, 2007). U drugim europskim
zemljama model organizacijske integracije nastao je kao rezultat integra-
cije podru¢nih jedinica medusobno ili njihovim integriranjem s uredom
drzavnog predstavnika na teritoriju, s ciljem ostvarenja efektivnijeg terito-
rijalnog upravljanja.

Funkcionalno nacelo u modelu organizacijske integracije svoj je odraz za-
drzalo u organizacijskoj strukturi podru¢nog upravnog organa: podrucni
upravni organi uz sredi$nju organizacijsku jedinicu u pravilu imaju organi-
zacijske jedinice koje su specijalizirane za obavljanje odredenih vrsta po-
slova drzavne uprave. Kao organ s opéom nadleZnosti, podru¢ni upravni
organ odgovara Vladi, naj¢e3ce putem ministarstva zaduZenog na unutar-
nje poslove. Medutim, kako su njegove organizacijske jedinice specijalizi-
rane za obavljanje odredene vrste posla, za profesionalni aspekt djelatnosti
organizacijske jedinice podru¢nog upravnog organa odgovaraju resornim
sredi$njim drzavnim upravnim organima pa se podrucni upravni organi
nalaze u sustavu dvojnog upravljanja i izvjeStavanja (Temesi, 2014).
Organiziranje jedinstvenog upravnog organa za obavljanje svih poslova drzav-
ne uprave na teritoriju ima niz prednosti. Tim organizacijskim rjeSenjem po-
stize se jedinstveno predstavljanje drzavne vlasti na teritoriju, omogucuje ko-
herentna i jedinstvenom cilju usmjerena drzavna aktivnost na teritoriju (Leo,
2015), a srediSnjoj vlasti omogucuje da na holisti¢ki nacin promatra i odlu¢u-
je o problemima na teritoriju. Jasniji su ukupni rezultati drzavne djelatnosti
u drZavnoj upravnoj jedinici i olakSan op¢i politicki nadzor nad radom drzav-
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ne uprave na teritoriju. Mogu se sprijeciti rasipanje sredstava i dupliciranje
poslova te ostvariti ustede zbog formiranja zajednickih unutarnjih upravnih
sluzbi. Olak3ava se razdvajanje jedinica za pristup gradana od pozadinskih je-
dinica (front i back offices), a onda omogucuje i jedinstveno nastupanje uprave
prema gradanima koji sada na tzv. jedinstvenim upravnim mjestima (one stop
shops) mogu primiti §irok raspon javnih usluga (Kopri¢, 2015). Oc¢ekuje se da
¢e utjecaj gradana na rad podru¢nog upravnog organa biti ve¢i nego §to bi bio
u funkcionalno fragmentiranom ili personalno integriranom modelu u kojima
je disperziran prema ve¢em broju podrué¢nih jedinica.

Temeljni problem ovog modela jest taj $to su u jednoj organizaciji povezane
jedinice koje obavljaju heterogene zadatke i imaju posebne uvijete u pogle-
du optimalnog teritorijalnog obuhvata (Pusi¢ et al., 1988). Opce upravne
jedinice za neke ¢e upravne poslove biti presirok, a za neke preuzak terito-
rijalni radijus, $to zna&i da neki upravni poslovi sa stajalista efikasnosti nece
biti racionalno organizirani. Sluzbenici integriranih jedinica imaju razli¢itu
profesionalnu i organizacijsku kulturu te primjenjuju razli¢ite metode rada,
sto dalje otezava funkcioniranje podru¢nog upravnog organa (Cole, 2012).
Nadalje, sustav dvojnog upravljanja moze prouzroditi konfliktne upute sre-
di3njih organa, usporen proces donosenja odluka i pad kvalitete donesenih
odluka, preokupacije sektorskim, a ne opéim interesima i sl., §to bi otezalo
rad podru¢nog upravnog organa (Scentler et al., 2015).

Model organizacijske integracije primijenjen je u Madarskoj, Slovackoj i Slo-
veniji: temeljni nositelj drzavne aktivnosti na teritoriju u tim zemljama po-
dru¢ni su upravni organi (u Madarskoj i Slovackoj to su okruzni uredi, a u
Sloveniji upravne jedinice) pridruzeni Vladi (Madarska i Slovacka) odnosno
ministarstvu unutarnjih poslova (Slovenija) koji obavljaju poslove vise sredis-
njih organa drzavne uprave. Njihove organizacijske jedinice formirane su po
kriteriju srodnosti zadatka koji obavljaju (u Madarskoj je takvih jedinica 17,
Slovackoj pet,® a u Sloveniji njihov broj varira medu upravnim jedinica-
ma). U Sloveniji je model organizacijske integracije primijenjen od 1995.
kad je zamijenio model prenesenog djelokruga (OECD, 2012), a u Ma-
darskoj i Slovackoj rezultat je recentnijih reformskih mjera i kontinuiranih

4 To su jedinice za socijalnu skrb, kulturno nasljede, pravosude, zastitu zemlje i bilja,
Sumarstvo, agrikulturu, sigurnost hrane, zemljisne knjige, zdravstveno osiguranje, mirovine,
zastitu na radu, zaposljavanje, zastitu potrosaca, javno zdravlje, tehnicku sigurnost, promet
i rehabilitaciju invalida (Temesi, 2014).

5 To su jedinice za civilnu obranu i upravljanje u doba kriza, ekonomski razvoj,
vodenje zemljisnih knjiga, drzavnu obrane i zastitu okolisa. Neki okruzni uredi imaju Siri
djelokrug: jedinice za javni prijevoz, poljoprivredu i Sume, malo poduzetnistvo te poslove
opce uprave (Marisova, 2013).
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napora za pojednostavljenje i povecanje efikasnosti teritorijalne drzavne
uprave (OECD, 2014; OECD, 2015).

Madarska je administrativno podijeljena na 3.175 velikih gradova, gra-
dova i sela koji su jedinice lokalne samouprave te glavni grad i 19 okruga
(megyék) koji su ujedno i upravne jedinice jer u njima, pored samouprav-
nih tijela, djeluju i okruzni uredi za obavljanje poslova drZzavne uprave (&L
17. Temeljnog zakona Madarske). Okruzni uredi osnovani su 2010. kao
rezultat integracije oko 30 vrsta ministarskih ekspozitura koje su dota-
da obavljale poslove drzavne uprave na razli¢itim teritorijalnim razinama.
Madarska ministarstva upravljaju jedino profesionalnim aspektom rada
organizacijskih jedinica okruznog ureda. Reforma iz 2010. nije zahvati-
la podruc¢ne jedinice Nacionalne uprave za poreze i carinu koje i dalje
imaju zasebne jedinice na razini sedam Sirih i 20 uZih teritorijalnih jedi-
nica te ekspoziture odredenih ministarskih organizacijskih jedinica. Inte-
gracija okruznih ureda s neintegriranim podru¢nim jedinicama ostvaruje
se putem &elnika okruznih ureda koji prema podru¢nim jedinicama ima
nadzorne ovlasti. Madarsko lokalno zakonodavstvo tradicionalno dopusta
lokalnim sluzbenicima da obavljaju poslove drZavne uprave kad su pod
nadzorom organa teritorijalne drzavne uprave (Temesi, 2014).

Slovacka je unitarna drzava s op¢inama (obce) i visim teritorijalnim jedi-
nicama kao samoupravnim teritorijalnim jedinicama (&l. 64. Ustava) te
okruzima kao upravnim jedinicama u kojima okruzni uredi obavljaju po-
slove drzavne uprave. Reforma slovacke teritorijalne drzavne provedena
je u sklopu programa ESO (Efikasna, odgovorna i otvorena drzavna uprava)
iz 2012. kada su osnovani okruzni uredi u koje su integrirani podru¢ni
upravni organi i podru¢ne upravne jedinice koji su djelovali na razini re-
gija i okruga (OECD, 2014). Okruzni uredi djeluju od 1.10.2013., ali in-
tegracija nekih podru¢nih jedinica jo$ uvijek traje. Integracija podru¢nih
jedinica nije bila popracena izmjenama sektorskog zakonodavstva kojim
su regulirane ovlasti resornih ministarstava prema njihovim teritorijal-
nim ekspoziturama (sada organizacijskim jedinicama okruZnih ureda),
pa okruznim uredima upravljaju resorna ministarstva (http://www.minv.
sk/). Integracija okruznih ureda s neintegriranim podru¢nim jedinicama
ostvaruje se, jednako kao u Madarskoj, nadzornim ovlastima koje celnik
okruznih ureda ima prema neintegriranim jedinicama (&l. 4. ZLDU-a).
Ustavom je predvideno da se poslovi drzavne uprave mogu temeljem za-
kona prenijeti lokalnim jedinicama koje lokalne jedinice mogu regulirati
ako im to dopusti zakon (¢l. 71. Ustava).

Slovenski teritorijalni sustav upravljanja sastoji se od 212 op¢ina kao jedi-
nica lokalne samouprave i 58 upravnih jedinica (upravne enote) koje obav-
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ljaju poslove drzavne uprave na teritoriju. Poslovi u djelokrugu upravnih
jedinica su poslovi vezani uz izdavanje isprava i gradevinskih dozvola, poljo-
privredu, odlu¢ivanje o pravima ratnih veterana i zrtava (Kovac, 2014). lako
njihova ¢elnika imenuje Vlada, one su ovisno o podrudju rada subordinirane
pojedinim ministrima. Ovlasti resornih ministara nadilaze upravljanje profe-
sionalnim aspektom djelatnosti upravnih jedinica (¢l. 53. Zakona o drzavnoj
upravi, ZDU) $to ometa njihov uskladeni rad. Ipak, kako slovenske uprav-
ne jedinice 80-90% poslova obavljaju za Ministarstvo unutarnjih poslova
(OECD, 2012), u stvarnosti je ono organ sredi$nje drzavne uprave koji ima
najvedi utjecaj na njihovo funkcioniranje. ZDU omoguduje da ministarstva
osnivaju svoje podru¢ne jedinice §to je u praksi rezultira proliferacijom ek-
spozitura na teritoriju (npr. osam policijskih, 15 poreznih, 10 carinskih, 12
katastarskih, 8-13 inspektorata itd.) (Kova&, 2014). Shodno tome, iako su
upravne jedinice odredene kao prvostupanjski organi drzavne uprave (¢l. 4.
ZDU-a), njihova opterec¢enost poslovima drzavne uprave znatno je manja
nego optereenost poslovima madarskog i slovackog okruznog ureda. In-
tegracija upravnih jedinica s neintegriranim podru¢nim jedinicama ostva-
ruje se putem savjetodavnih vijeca za koordinaciju koja bi trebala ostvariti
suradnju drZzavnih i lokalnih organa na razini upravne jedinice, na ¢ijem je
Celu celnik upravne jedinice (¢l. 56. ZDU-a). Poslove drzavne uprave na te-
ritoriju mogu obavljati i opéine, ali u praksi preneseno im je gotovo nimalo
ili tek nekoliko drzavnih poslova (Zohar, 2008).

4. Trendovi u organizaciji teritorijalne drzavne
uprave u postsocijalistickim zemljama

U tablici 2 prikazani su trendovi u institucionalnom razvoju organizacije
obavljanja poslova drzavne uprave u postsocijalistickim zemljama i ona
obiljeZja njihova sustava lokalne samouprave koja upuéuju na njezino zna-
Cenje u teritorijalnom sustavu upravljanja. (Tablica 2).

Trendove u institucionalnom razvoju obavljanja poslova drzavne uprave u
tim zemljama tesko je svesti na zajednicki nazivnik: jednak broj zemalja
pokazuje i trend prema slabljenju i trend prema jacanju razine integracije
teritorijalne drzavne uprave. Zemlje u kojima je primijenjen isti model ne
pokazuju sli¢nosti u organizaciji lokalne samouprave (razlike su najizraze-
nije kod zemalja u kojima je primijenjen personalno integrirani model), a
zemlje koje imaju neke institucionalne sli¢nosti lokalne samouprave pri-
mijenile su razli¢iti model teritorijalne drzavne uprave (Ceska i Slovacka).
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Tablica 2. Trendovi u organizaciji obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju

Obiljezja lokalne samouprave
Trendovi u institu- Veli¢ina | Broj Udio (%)
cionalnom razvoju osnovnih | samou- | samou-
Modeli organizacije obavlja- | lokalnih | pravnih | pravnih
nja poslova drZzavne jedinica | terito- jedinica
uprave na teritoriju (broj rijalnih u BDP-
stanov- stupnje- | u/javnoj
nika) va potrosnji
Model
Prenese: | Ceska Ukidanje drzavne 1.680 2 11,9/27
nog djelo- uprave na teritoriju
kruga
Priblizavanje ¢istom
, Lawija obliku funkeionalno g 4, 1 11,4/25,6
TErrsikeio- fragmentiranog mo-
nalno fra- dela
gmentirani Zamjena personalno
model i i
Litva integriranog modela 5, 74 1 11,3/27,6
funkcionalno fra-
gmentiranim
Bugarska Jacanje integracije 28.450 1 6,9/18,1
Personal- | Estonija Slabljenje integracije 5.930 1 10/24,7
no integri-
rani model | Poljska Jalanje integracije 15.400 3 15/33
Rumunjska | Slabljenje integracije 6.740 2 9,8/23,9
Zamjena funkcionalno
Madarska | ragmentiranog mode- 4 5, 2 12,7 /25,6
la modelom organiza-
Model cijske integracije
organiza- Zamjena funkcionalno
cijske inte- y fragmentiranog mode-
gracije Slovacka la modelom organiza- 1.850 2 7,3/18,2
cijske integracije
Slovenija Slabljenje integracije 9.760 1 10,2 /20,4

Izvor: Autori¢ina izrada temeljem podataka iz CEMR/DEXIA, 2011.

Nije lako utvrditi korelaciju izmedu veli¢ine lokalnih jedinica i broja sa-
moupravnih teritorijalnih stupnjeva i primijenjenog modela teritorijalne
drzavne uprave.

Iako se zemlje razlikuju u pogledu veli¢ine osnovnih lokalnih jedinica i
broja samoupravnih teritorijalnih stupnjeva, podaci o aktivnosti njihove
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lokalne samouprave u odnosu prema aktivnosti ostalih institucionalnih
aktera izrazeni kroz financijske pokazatelje sli¢ni su i krecu se ispod eu-
ropskog prosjeka (CEMR, 2011). Na temelju slu¢aja Poljske i Ceske, &ija
lokalna samouprava ima najveée udjele u GDP-u, moZe se pretpostaviti
da jacanje uloge lokalne samouprave potice ukidanje i integraciju podruc-
nih upravnih jedinica. Kako te razlike njihovih pokazatelja u odnosu pre-
ma pokazateljima ostalih zemalja nisu statisticki znacajne, ovu tezu treba
uzeti sa zadrskom i testirati je u nekom buduéem istrazivanju.

Zaklju¢no, ¢ini se da su drugi okolisni faktori (predsocijalisticka upravna
tradicija, politi¢ka situacija, dominantne vrijednosti u upravno-politickom
sustavu i sl.) jo§ uvijek od znacajnijeg utjecaja na odabir organizacijskog
modela. Ostaje vidjeti hoce li znacajnije jacanje lokalne samouprave u su-
stavu drzavne vlasti u buduce vrijeme generirati nesto sli¢niji institucio-
nalni razvoj i uputiti na narav korelacije izmedu razvoja lokalne samoupra-
ve i primijenjenog modela teritorijalne drzavne uprave.

5. Zakljucak

Usporedna analiza i pregled organizacije obavljanja poslova drzavne uprave
u postsocijalistickim zemljama pokazuje da klasifikacija modela organizaci-
je obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju ima znanstvenu snagu da
obuhvati empirijske tipove obavljanja poslova drZzavne uprave na teritoriju.
Svaku od promatranih zemalja moguce je klasificirati u predlozene modele
po svim kriterijima koji su odredeni kao dimenzije razlikovanja medu mode-
lima, a nijedna od zemalja nema specifi¢nosti koje bi upuéivale na ogranice-
nost modela da obuhvate stvarnost teritorijalne drzavne uprave.

Proucavanje empirijskih tipova pokazalo se i kao mogudi instrument una-
predenju teorije jer upucuje na faktore koji podupiru ili otezavaju integraciju
teritorijalne drZzavne uprave unutar pojedinog modela §to bi moglo posluzi-
ti kao temelj formiranja kriterija za stvaranje jo3 rafiniranije skale integra-
cije teritorijalne drzavne uprave. Kao faktori koji podupiru i intenziviraju
integraciju profilirali su se organiziranje podru¢nih jedinica u jedinstvene
upravne jedinice, formiranje struktura za koordinaciju podrué¢nih jedinica te
struktura za koordinaciju podru¢nog upravnog organa i podru¢nih jedinica,
Sirenje vrsta ovlasti drzavnog predstavnika na teritoriju prema podru¢nim
jedinicama, dodjeljivanje ovlasti ¢elniku podru¢nog upravnog organa prema
neintegriranim podru¢nim jedinicama, ograni¢avanje resornih ministarstva
na utjecanje jedino na profesionalnu aktivnost organizacijskih jedinica po-
dru¢nog upravnog organa. Kao faktori koji otezavaju integraciju profilirali
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su se organiziranje podru¢nih jedinica u specijalne upravne jedinice, rast
opterecenosti poslovima podruénih jedinica i osnivanje podru¢nih jedinica
koje djeluju pored podru¢nog upravnog organa.

U Hrvatskoj je tijekom 1990-ih bio primijenjen personalno integrirani mo-
del teritorijalne drZavne uprave sa Zupanom kao drZavnim predstavnikom
na teritoriju koji je koordinirao ministarske podruc¢ne jedinice na teritoriju,
predsjedao Zupanijskom skupstinom i obavljao nadzor nad lokalnom sa-
moupravom (vise Kopri¢, 2001). Nakon reorganizacije teritorijalne drzavne
uprave pocetkom 2000-ih, integrirani model zamijenjen je modelom orga-
nizacijske integracije. Zupan je prestao biti predstavnik drzavne vlasti na
teritoriju, a temeljni nositelji drzavne aktivnosti na teritoriju postali su uredi
drzavne uprave u Zzupaniji. Danas je hrvatski model najsli¢niji slovenskom:
iako su uredi drzavne uprave propisom odredeni kao prvostupanjski organi
drzavne uprave, svako sredi$nje tijelo drzavne uprave moze osnivati svoje
podrucne jedinice (&l. 3. i 4. Zakona o sustavu drZavne uprave), a to je u
praksi rezultiralo proliferacijom podruc¢nih jedinica. Institucionalni razvoj
teritorijalne drzavne uprave u Hrvatskoj razlikuje se od institucionalnog ra-
zvoja teritorijalne drzavne uprave u ostalim postsocijalistickim zemljama.
to podupire tezu o prevladavaju¢em utjecaju specifi¢nih nacionalnih kon-
tekstualnih faktora, u slu¢aju Hrvatske ratnog stanja pocetkom 1990-ih i
izraZene potrebe za osiguranjem nacionalnog jedinstva, na odabir organi-
zacijskog modela. Ostaje vidjeti hoce li jacanje lokalnih kapaciteta koje se
isti¢e kao politicki cilj u buduéem razvoju teritorijalnog sustava upravljanja
utjecati na racionalizaciju teritorijalne drZavne uprave.
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MODELS OF DECONCENTRATED PERFORMANCE OF STATE
ADMINISTRATION TASKS IN POST-SOCIALIST COUNTRIES

Summary

The author develops models of how state administration tasks are performed within
a particular state: the delegated affairs model, the functionally fragmented model,
the personally integrated model, and the organisational integration model. In or-
der to examine their analytical validity, a theoretical description of the models is
accompanied by an overview of the territorial state administration in post-socialist
countries that became EU members in 2004 and 2007, and which bad previously
been characterised by a dense network of territorial state administration. The mod-
els are differentiated by the level of integration of state bodies within the territorial
unit. In the delegated affairs model, there are no state administrative bodies in the
territory and administration tasks are carried out by local self-government units.
This model is adopted in the Czech Republic. In the functionally fragmented mod-
el, state administration tasks are carried out by the territorial administrative units
of central state bodies that operate separately in the territory. This model is adopt-
ed in Latvia and Lithuania. In the personally integrated model, the central state
has its own representative in the territory (e.g. prefect, governor, voivode, or king’s
commissioner), who has certain powers in relation to the territorial administrative
units, and thus the territorial units are more or less integrated in performing state
administration tasks within the same territorial unit. This model is adopted in the
majority of post-socialist countries (Bulgaria, Estonia, Poland, and Romania). In
the organisational integration model, all state administration tasks are performed
by a single territorial state body. This model is adopted in Hungary, Slovakia,
and Slovenia. Since these countries had to develop local self-government capaci-
ties in order to become EU members, it is expected that trends in the institutional
development of their territorial state administration might indicate a relationship
between the growth of local capacities and the applied organisational model of
territorial state administration. The conclusions are interpreted in the light of the
development of territorial state administration in Croatia.

Keywords: territorial state administration, delegated affairs, territorial state
bodies and units, state territorial representatives, deconcentration, post-socialist
countries



