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Autor prikazuje pravni polozaj Zupanije kao teritorijalne i admini-
strativne jedinice u pravnom sustavu Republike Hrvatske. Polazi od
temeljnih nacela pravne regulative za rad Zupanijskih tijela i orga-
na, pa zasebno razraduje polozaj Zupanije kao jedinice lokalne sa-
mouprave, s jedne strane, te njezin polozaj kao dijela drzavne upra-
ve, s druge strane. Unutar svakog od tih dvaju dijelova Zupanije
razraduje njthov zasebni djelokrug, organizaciju, financiranje i neke
odredene specifitnosti.

Poslove iz samoupravnog djelokruga Zupanije obavljaju skupétina
(kao predstavnicko tijelo), poglavarstvo (kao izvi$no tijelo) i uprav-
ni odjeli (kao neposredni izvrsitelji). Tt se poslovi financiraju iz Zu-
panijskog proracuna. Poslove drzavne uprave u Zupaniji obavljaju
zupanijski uredi, a ti se poslovi financiraju iz drzavnog proraduna.
Na ¢elu Zupanije je Zupan, koji je istovremeno predstavnik drzavne
vlasti na podruju Zupanije 1 nositel; izvrsne vlasti u njezinu samo-
upravnom djelokrugu.

Zbog naretene dvojake uloge Zupanije, unutar nje same nastaju od-
redeni problemi 1 napetosti, posebice u odnosima izmedu njezinog
samoupravnog i drzavnog dijela. Radi prevladavanja tog problema
autor isti¢e potrebu usvajanja niza naela u procesu obavljanja
upravne funkcije, od kojih posebice istice nacelo prema kojem je lo-
kalna samouprava komplementarna drzavnoj upravi, a ne tek njezi-
na najniza razina.

Kljuine rijeci: Zupantja, lokalna samouprava, driavna uprava
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1. Uvod

Lokalna uprava tijekom XX stoljeca prolazi kroz znacajne promjene. Refor-
me lokalne uprave osobito su ucestale u europskim zemljama, posebice oni-
ma jace razvijenima. Pod utjecajem ekonomskog 1 socijalnog razvoja, posebi-
ce procesa urbanizacije, 1z temelja se mijenja drustvena okolina lokalnih insti-
tucija. Stoga se poduzimaju razne mijere radi prilagodavanja lokalnih struktu-
ra upravljanja izmijenjenim drustvenim uvjetima 1 novim zadacima. Nastoji se
prevladati naslijedena usitnjena teritorijalna podjela i postaviti $iri, suvreme-
nim uvjetima primjereniji teritorijalni okvir lokalnog upravljanja.
Istovremeno, mijenjaju se sadrzaj 1 metode politickog djelovanja u lokalnoj -
zajednici. Lokalna politika vi$e ne moze biti prvenstveno orijentirana na za-
titu lokalne autonomije prema srediinjoj vlasti, jer je centralna pomoc sve vi-
se potrebna ¢ak 1 razvijenim lokalnim jedinicama. Jo§ manje se mozZe svesti na -
puku provedbu centralnih odluka, jer centralna regulacija naprosto ne moze -
pratiti dinamiéna zbivanja u pojedinim lokalnim sredinama. Namece se po~
treba za cjelovitim, kompleksnim, dugosoénim planiranjem raznih drutventh
aktivnosti u lokalnim okvirima radi njthova skladnijeg razvoja i zastite odre-
denih trajnih drustventh vrijednosti.

Medutim, vecina osnovnih lokalnih jedinica po svojoj veli¢ini i gospodarskom -
potencijalu mje sposobna obavljati mnoge sluzbe za svoje stanovnistvo. Pojav- -
ljuje se potreba za manjim brojem vecih lokalnih jedinica koje e biti organi-
zacijski, kadrovski 1 financijski sposobne preuzeti dio slozenth zadaca i poslo- -
va koje drustveni razvoj postavlja pred lokalne institucije. Izlaz iz takve situa-
cije nalazi se u procesu vertikalnog rasclanjivanja upravnog sustava, pri emu
se broj stupnjeva unutar jedinstvenog upravnog sistema povecava tako da je-
dinice na istom stupnju obavljaju nacelno iste poslove, ali svaka za drugi teri-
torij, odnosno za drugi krug korisnika. Tipican primjer vertikalnog rasclanji-
vanja je stvaranje novih vrsta teritorijalnih jedinica unutar jedinstvenog siste-
ma drzavne uprave: uvodenje provincijalne, regionalne, okruzne, kotarske 1
drugih uprava kao teritorijalnih medustupnjeva izmedu centralne 1 lokalne
uprave. Pri tome su uzroci zbog kojih je u vecini danasnjih zemalja uvedeno
stupnjevanje u odnosima izmedu sredisnje 1 lokalne uprave razliciti: veli¢ina
(geografska i populacijska), tradicija, stupanj centralizacije unutar sustava,
povecanje podrudja na kojem sc obavlja upravna djelatnost te intenzifikacija
upravne djelatnosti.
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U Republici Hrvatskoj taj medustupanj izmedu cetralne i lokalne uprave
prcdstavlja Zupanija, koja je definirana i organizirana istovremeno kao jedini-
ca lokalne uprave i samouprave.

2. Stupnjevanje i ustroj lokalnih jedinica u europskim zemljama

Premda se u gotovo svim sustavima europskih zemalja opéina pojavljuje kao
-~ osnovna lokalna jedinica, malo je zemalja u kojima je ona doista 1 jedina lo-
 kalna jedinica.

- Problematika stupnjevanja u odnosima izmedu centralne 1 lokalne razine
upravljanja ovisi ponajprije o veliCini osnovnih lokainih jedinica. Velik broj
malih opéina, u pravilu, ne moze obavljati sve poslove koje trazi lokalno sta-
novnistvo, To nuzno dovodi do stvaranja viseg stupnja koji pokriva slozenije i
skuplje poslove.

Danas se u lokalnoj samoupravi europskih zemalja najéesce susrecu dva stup-
~nja. Ako se radi o sustavu politipske lokalne samouprave, tada pojedini grado-
vi mogu 1mati poloZaj jedinica drugog stupnja, premda to ne mora biti svuda.

Jedan stupanj lokalne uprave nalazimo u Austriji, Finskoj, Grékoj i Svicarskoj.

_ Dva stupnja lokalne samouprave imaju Albanija, Belgija, Bugarska, Danska,
Engleska, Francuska, Italija, Madarska, Nizozemska, Norveska, Njemacka,
Poljska, Portugal, Rumunjska, Spanjolska i Svedska.

Tri stupnja lokalne uprave do postupaka disolucije imale su Cetko-Slovacka i
- SSSR, a jednako take do postupka ujedinjenja 1 DR Njemacka.!

U Svicarskoj, s obzirom na mnogobrojnost opéina i dosta uzak krug poslova
 koji one obavljaju, u vecini kantona nije bilo potrebe za jod jednim stupnjem
Iokalne uprave. Medutim, u vecim kantonima, koji obuhvacaju mnogo opéi-
_na, potreba za boljom koordinacijom kantonalnih i opcinskih organa rezulti-
rala je stvaranjem jednog medustupnja (arrondissement, district, Bezirk,
Kreis) na celu s prefektom. Ipak, te jedinice nemaju svojstvo pravnog subjek-
ta, vec imaju samo administrativno znacenje 1 sluze jedino kao sredstvo tran-
smisije izmedu kantona 1 njegovih opéina te u tom smislu nemaju ni znace-
nja jedinica drugog stupnja.

17, Pavié: Stupnjevanje lokalnh jecinica i gradowi, Gasopis Zakenitost, Zagreb, 11-12/92, str, 1400,
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Sliéno tome, i ostale tri zemlje s jednim stupnjem lokalne uprave — Austrija, -
Finska 1 Gréka — zbog velikog broja malih i nerazvijenih lokalnih jedinica
stvorile su jednu koordinativnu razinu koja uz koordinaciju obavlja i neke
duznosti §to ih osnovne jedinice nisu kadre same obavljati. U Austriji tu ulo- -
gu ima Kreis odnosno Verwaltungsbezirk, u Finskoj su to provincije (Lin), a
u Grékoj prefekture (nomot). No te jedinice imaju samo administrativno zna-
cenje, nemaju pravnu osobnost ni predstavnicko tijelo kao ni pravo donosenja
lokalnih propisa. Glavna je duznost tih jedinica nadzirati rad opéina, ali mo-
gu obavijati 1 odredene lokalne poslove uz pesebno ovlastenje sredisnjih tije-
la, medutim, one ipak nemaju obiljezja drugog stupnja prema ostalim lokal-

nim jedinicama. |
U zemljama s dvostupanjskom lokalnom upravom vrlo cesto osnovne jedini-
ce kojima je priznat polozaj grada imaju wjedno i polozaj jedinica drugog
stupnja.

U Bugarskoj, pored okruga, polozaj jedinice drugog stupnja uzivaju i tri grada.
U Njemackoj, osim redovitih jedinica drugog stupnja (Landkreis), taj status
imaju i gradovi koji su izdvojeni iz njihova sastava. To su Stadtkreise odnosno
kreisfreie Stidte , koji na svom gradskom podrucju samostalno obavljaju sve
poslove jedinica drugog stupnja.

U Madarskoj Budimpesta i pet drugth gradova imaju status jedinica drugog
stupnija, u Poljskoj to svojstvo imaju Varava i jo§ dva grada, a w Rumunjsko]
samo Bukurest.

U Francuskoj i Belgiji postoji tip ¢isto administrativnih jedinica koje nemaju
znacenje posebnog viseg stupnja te stoga ne xemete dvostupanjsku strukturu.
U Francuskoj to su canton 1 arrondissement (koji se nalaze izmedu dvaju re-
dovitih stupnjeva - opéine i departmana), a u Belgiji je to arrondissement (ko-
ji se nalazi izmedu opdine i provincije).

Ustroj jedinica Jokalne samouprave u zemijama Europe takoder je razlicit. U
nekim je zemljama taj ustroj monotipski, dok je u drugima politipsk:.

U monotipskom ustroju lokalne samouprave sve lokalne jedinice imaju isti
pravni polozaj prema jedinicama sredi$nje uprave (u sustavu jednostupanjske
lokalne samouprave) odnosno prema jedinicama viseg stupnja u sastav kojih
ulaze (u sustavu s vise stupnjeva lokalne samouprave). Bez obzira na stvarne
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razlike izmedu jedinica, veliCinu, znacaj, seoski ili gradski karakter, pretezno
ratarsku ili industrijsku djelatnost stanovnistva, one se organiziraju prema
istom modelu 1 1stom upravnom tipu.

Ipak, treba naglasm daiu zemljama s monotipskom strukturom lokalne sa-
mouprave najveci gradow imaju vrlo Cesto specifi¢an polozaj, za razliku od
ostalih jedinica, koji im je priznat posebnim zakonom. Takvi gradovi obi¢no
dobivaju polozaj jedinice viSeg stupnja te su iznimka u inaée jedinstvenom re-
7imu lokalnih jedinica tih zemalja.

Kod politipske strukture lokalne samouprave zakonom je priznat razlicit
pravni poloZaj lokalnim jedinicama — one se obi¢no dijele na gradske i ne-
gradske. Moguce je, medutim, postojanje i vise od dvaju tipova lokalnih jedi-
nica, ako se pojedine, najéesce one gradske, dalje medusobno diferenciraju. U
sustavima politipski ustrojene lokalne samouprave gradske jedinice redovito
uzivaju polozaj viseg stupnja,

Lokalna samouprava ustrojena je monotipski u Belgii, Danskoj, Finskoj,
Francuskoj, Grkoj, Italiji, Nizozemskoj, Norveskoj, Portugalu, Spanjolskoj,
Svedskoj i Svicarskoj.

Politipski ustroj lokalne samouprave imaju Austrija, Bugarska, Madarska,
Njemacka, Poljska, Rumunjska i Engleska.2

3. Temeljna nacela i pravna regulativa za rad Zupanijskih tijela i
organa
Temeljna nacela za rad Zupanijskih tijela i organa u Republici Hrvatskoj na-
laze se u njezinu Ustavu.3

U glavi V1. Ustrojstvo lokalne (mjesne) samouprave 1 uprave, ¢lankom 131.
odredena su temeljna nacela za rad Zupanijskih tijela 1 organa.

Stavkom 1. tog ¢lanka Zupanija je odredena kao jedinica lokalne uprave i sa-
mouprave.

Iz te odredbe odmah se moZe uoditi da je Zupanija istodobno i dio drZavne
uprave 1 jedinica lokalne samouprave. Posljedica toga jest specifican ustroj 1
organizacija njezinih tijela i organa kao 1 nadin funkcioniranja, a taj specifi¢-

2 7. Pavié: Monotipski i politipski ustroj lokalne samouprave, dasopis Zakenitast, Zagreb, 8-9/92, str, 1023 1
1029.
3 Narodne novine, 56/90. 1 135/97.
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ni ustroj u praksi stvara i odredene specifiéne probleme (Sto ce biti predme-

tom kasnijeg izlaganja).

Stavkom 2. istoga &lanka utvrdeno je da se podrudja Zupanija odreduju zako-

nom tako da one budu izrazaj povijesnih, prometnih 1 gospodarskih ¢imbeni-

ka i sposobne da budu prirodne samoupravne cjeline u okviru Republike. Na

temelju ove odredbe Hrvatski drZavni sabor (tada: Sabor Republike Hrvat-

ske) donio je Zakon o podru¢jima Zupanija, gradova i opéina u Republici Hr- -
vatskoj* kojim je utvrdio Zupanije, gradove i opcine u Republici Hrvatskoj

odredio njihove nazive, podrudje 1 sjediste te uredio i druga pitanja vazna za.
teritorijalno ustrojstvo jedinica lokalne samouprave (gradova i opéina) odno v
sno jedinica lokalne uprave i samouprave (Zupanija). Prema odredbama to
zakona u Republici Hrvatskoj postoji 20 Zupanija, 1 to: I Zaprebacka Zupa

nija sa sjedistem u Gradu Zagrebu, I1I. Krapinsko-zagorska Zupanija sa sjedi

stem u Krapini, III. Sisacko-moslavacka Zupanija sa sjedistem u Sisku, IV.
Karlovacka zupanija sa sjedistem u Karloveu, V. Varazdinska Zupanija sa sje-
distem u Varazdinu, VI, Koprivnicko-keizevacka Zupanija sa sjedistem u Ko-

privnici, VII. Bjelovarsko-bilogorska Zupanija sa sjedistem u Bjelovaru, VIIL
Primorsko-goranska zupanija sa sjedistem u Rijeci, IX. Licko-senjska Zupa-
nija sa sjedistem u Gospicu, X. Viroviticko-podravska Zupanija sa sjedistem u
Virovitici, XI. Pozesko-slavonska Zupanija sa sjedidtem u Pozegi, X1I. Brod-
sko-posavska Zupanija sa sjediStem u Slavonskom Brodu, X1I1. Zadarska Zu
panija sa sjedistem u Zadru, XIV. Osjecko-baranjska Zupanija sa sjedistem u -
Osijeku, XV. Sibensko-kninska Zupanija sa sjediStem u Sibeniku, XVI. Vuko
varsko-srijemska Zupanija sa sjedistem u Vukovaru, XVII. Splitsko-dalmatin
ska Zupanija sa sjedistem u Splitu, XVIII. Istarska Zupanija sa sjediStem u Pa
zinu, XIX. Dubrovacko-neretvanska Zupanija sa sjedistem u Dubrovniku
XX. Medimurska zupanija sa siedistem u Cakoveu.

Sliedecim, trecim stavkom istoga clanka Ustava utvrdeno je da se ustrojstvo
djelokrug Zupanijskih tijela odreduju zakonom. Na temelju ove odredbe do-
neseno je nekoliko zakona koji se u cijelosti ili djelomiéno odnose na ustroj-
stvo 1li djelokrug zupanijskih tijela.

Samoupravni djelokrug Zupanije, ustrojstvo 1 djelokrug njezinih tijela urede-
ni su sljedecim zakonima: a) Zakonom o lokalnoj samoupravi i upravi, b) Za-

4 Narodne novine, 10/97,1 124797,




T. Anti¢: PoloZaj Zupanije u pravnom sustavu Republike Hrvatske

HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 1. (1999}, br. 2, sir. 279.-302. 285

konom o podrudjima Zupanija, gradova 1 opcina u Republici Hrvatskoj, ¢) Za-
konom o Gradu Zagrebu, d) Zakonom o Zagrebackoj zupaniji, €) Zakonom
o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samou-
prave 1 upréve i f) Zakonom o financiranju jedinica lokalne samouprave i
uprave.?

Osim navedenih zakona, za lokalnu samoupravi u Republici Hrvatskoj po-
sebice je vazna 1 Europska povelia o lokalnoj samoupravi, jer je Hrvatski dr-
zavai sabor u mjesecu prosincu 1992, godine usvojio zakijuéak o prihvacanju
i postovanju nacela i instituta te povelje, 2 u mjesecu rujnu 1997. godine do-
nio 1 Zakon o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi.6

Temeljno ustrojstvo 1 osnovni djelokrug Zupanije kao dijela drzavne uprave
sadriani su u sljedeéim propisima: a) Zakonu o ustrojstvu i djelokrugu mini-
starstava 1 drzavnih upravnih organizacija, b) Zakonu o sustavu drzavne upra-
ve, ¢) Uredbi o ustrojavanju zupanijskih ureda i d) Uredbi o natelima za unu-
tarnje ustrojstvo i o radnom vremenu tijela drzavne uprave.” Naravno, djelo-
krug Zupanijskih tijela drzavne uprave utvrden je jos 1 mnogim propisima ko-
jima se ureduju pojedine upravne oblasti.

Konacno, 4. stavkora ¢lanka 131. Ustava propisano je da se veliki gradovi za-
konom mogu urediti kao Zupanije. Ova ustavna odredba na Zzalost nije primi-
jenjena. Tako je bilo nekoliko pokusaja i prijedloga da se takav zakon donese,
ti prijedlozi nisu bili prihvaceni. U Republici Hrvatskoj poseban status ima
jedino Grad Zagreb. Ustavom (clankom 13) i Zakonom o podru¢jima Zupa-
nija, gradova 1 opéina u Republici Hrvatskoj (¢clankom 3) odredeno je da je
Grad Zagreb glavni grad Republike Hrvatske te da je on posebna i jedinstve-
a teritorijalna 1 upravna cjelina odnosne jedinica kojoj se ustrojstvo ureduje
josebnim zakonom. Clankom 2. Zakona o Gradu Zagrebu, pored ponovlje-
10g utvrdenja o posebnoj 1 jedinstveno, teritorijalnoj i upravnoj ¢jelini Gra-
a Zagreba, utvrdeno je i to da on ima poloZaj Zupanije.

% Nurodne novine, 90792, 75/93, 76/93, 94/93, 109/93, 117/93, 10794, 17/94, 30/94, 74/94, 33/95, 34/95,
(/95 50/95, 69/95, 10/97, 14/97.1124/97,

% % Narodne novine - medunarodni ugovori, 1/93. 1 14/97. Prema odredbi élanka §. Zakona o potvdivanu i
:ml\a 15. st. 3. same Povelje, ona stupa na snagu prvog dana mjescea koji slijedi po isteku tri mjeseca od dana po-
laganja isprave o ratifikaciji, pribvatu ili odobrenju. Taj se podatak u Republici Hrvatskoj objavljuje u Narodnim no-
vinama,

7 Narodne novine, 75/93, 116/93, 37/94, 72/94, 23/96, 25/96, 92/96, 96/97.1 131/97.
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4. Zupanija kao jedinica lokalne samouprave

Na temelju odredbi Ustava, a u skladu s Europskom poveljom o lokalnoj sa-
moupravi te Zakonom o lokalnoj samoupravi 1 upravi, ureden je cjelovit hr-
vatski sustav lokalne samouprave 1 uprave.

Tim sustavom utvrdena su dva stupnja lokalne samouprave: prvi stupanj - op-
¢ine 1 gradovi a drugl stupanj - Zupanije.
Zupanija, kao i ostale jedinice lokalne samouprave, pravna je osoba i ima svoj
statuf.
Statutom Zupanije podrobnije se ureduje njezin unutarnji ustroj 1 nacin rada
njezinih tijela.

a) Samoupravni djelokrug Zupanije

Samoupravm djelokrug zupanije utvrden je clankom 15. Zakona o lokalnoj
samoupravl 1 upravi,

Njime je odredeno da u okviru svoga samoupravnog djelokruga Zupanija:

1. uskladuje interese i poduzuna aktivnosti radi ravnomjernog gospodarskog i
drustvenog razvitka opcina i gradova u sastavu Zupanije 1 Zupanije kao cjeline,

2. uskladuje stajaliSta opcina 1 gradova o pitanjima o kojima odluéuju tijela drzav-
ne viasti u Republici Hrvatskoj, odnosno usldadujc uredivanje pztanja 2l jednic-
kog interesa o kojima odlucuju tijela opcina 1 gradova u sastavu Zupanije,

3. odreduje uvjete uredenja i zastite prostora Zupanije (ako zakonom nije dru-
gacije odredeno),

4. uskladuje razvitak 1 mrezu odgojnih, prosvjetnih, kulturnih, zdravstvenih,
socijalnih, komunalnih 1 drugih institucija kao 1 objekata infrastrukture vaz-
nih za podru¢je Zupanije kao cjeline (ako zakonom nije drugacije odredeno),

5. obavlja poslove koje i1z svoga samoupravnog djelokruga na nju eventualno
prenesu opcine ili gradovi,

6. osniva javne ustanove 1 druge pravne osobe, u skladu sa zakonom, radi
ostvarivanja zajednickih ciljeva opdina, gradova 1 Zupanije kao cjeline,

7. ureduje 1 druga pitanja zajednickog interesa za opéine, gradove 1 Zupaniju
kao cjelinu, u skladu sa zakonom.

Ovako okvirno odredeni djelokrug Zupanije razraden je Zakonom o odredi-

vanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave 1

uprave kao 1 drugim propisima kojima se ureduju pojedine upravne oblasti.
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4) Zupmzzﬁéﬂ tyjela i organi

Zupanijska skupstina je predstavnicko tijelo gradana i tijelo lokalne samou-

prave na zupanijskoj razini. Ona u okviru prava i duznosti Zupanije donosi

svoje akte te obavlja druge poslove u skladu sa zakonom i svojim statutom.

U okviru toga Zupanijska skupétina:

1. donosi statut Zupanije,

2. donosi odluke 1 druge opce akte kojima ureduje pitanja iz svoga samou-
pravnog djelokruga,

3.bira 1 razrjeSuje zupana 1 podiupana, clanove Zupanijskog poglavarstva i
radna tijela Zupanijske skupstine te bira ili imenuje odnosno razrjesuje i
druge osobe odredene statutom,

4, ureduje ustrojstvo 1 djelokrug zupanijskih upravnih tijela,

5. osniva javne ustanove i druge pravne osobe za obavljanje gospodarskih,
drudtventh i drugih djelatnosti od interesa za Zupaniju,

6. obavlja i druge poslove koji su zakonom stavljeni u djelokrug zupanije kao
jedinice lokalne samouprave.

. Broj ¢lanova zupanijske skupstine utvrduje se statutom Zupanije, ali ukupan
broj clanova ne smije biti manji od 30 niti vedi od 50.

Mandat clanova skupstine nije obvezujudi i traje Cetiri godine. Prava i duzno-
st clanova skupétine utvrduju se statutom 1 poslovnikom skupstine.
Skupstina ima predsjednika 1 do dva potpredsjednika.

Predsjednik predsjedava sjednicama skupétine i zastupa skupstinu te nema ni-
kakvih drugih ovlasti,

Odluke u skupstini donose se vecinom glasova, uz uviet da je sjednici nazoc-
na vecina clanova skupstine. Statut, prora¢un 1 zavesni racun donose se vedi-
nom glasova svih ¢lanova skupstine, a poslovnikom se moze 1 za druga pita-

nja odrediti takav nacin donosenja odluke. Odluke se u pravilu donose javnim
glasovanjem.

- Tzvrine poslove lokalne samouprave u Zupaniji obavlja Zupanijsko poglavarstvo.

Clanove poglavarstva bira skupstina vecinom glasova svih clanova, i to na pri-
jediog Zupana, koji je ujedno i predsjednik poglavarstva.
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Broj ¢lanova poglavarstva utvrduje se statutom, ali ne moze biti manji od de-
set ni vedi od petnaest clanova,

Clanovi poglavarstva u pravilu su ujedno i procelnici upravnih odjela.
Zupanijsko poglavarstvo priprema prijedloge opcih akata, izvriava ili osigu-
rava izvrsavanje opcih akata Zupanijske skupstine, usmjerava djelovanje
upravnih tijela Zupanije i nadzire njihov rad, upravlja nekretninama i pokret-
ninama u vlasnistvu Zupanije kao 1 njezinim prihodima i rashodima te obav-
lja druge poslove utvrdene statutom Zupanije.

Ustrojstvo, nadin rada i odlucivanja poglavarstva ureduje se njegovim poslov-
nikom u skladu sa statutom. '
Poglavarstvo Zupanije odgovorno je Zupanijskoj skupétini, koja mu moze iz-
glasati nepovjerenje. Ako skupstina izglasa nepovierenje predsjedniku pogla-
varstva ili poglavarstvu u cjelini, a u roku od 15 dana ne izabere novog pred-
sjednika ili poglavarstvo, predsjednik poglavarstva moze raspustiti skupstinu.
Polozaj Zupanijskog poglavarstva i njegov odnos prema zupanijskoj skupétini
ima obiljezja ¢istog sustava parlamentarne vlade.®
Za obavljanje poslova iz samoupravnog dielokruga Zupanije i poslova drzav-
ne uprave prenijetih na te jedinice osnivaju se upravni odjeli i sluzbe. '
Upravni se odjeli osnivaju, u pravilu, u sjedistu zupanije. Medutim, statutom
se mogu za obavljanje odredenih poslova iz njezina samoupravnog djelokru
ga osnovati 1 upravni odjeli izvan sjedista Zupanije.
Ustrojstvo upravnih odjela i sluzbi Zupanije ureduje se opéim aktom u sklad
sa statutom i zakonorm.

Upravnim odjelima Zupanije upravljaju proéelnici. Proéelinike koji prema svo-
me polozaju, sukladno statutu, nisu ¢lanovi Zupanijskog poglavarstva imenu
Je na osnovi javnog natjecaja Zupanijsko poglavarstvo.

¢) Financiranje tupanije
Jedinice lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj imaju, u okviru drzavne

gospodarske politike, svoje prihode kojima u okviru samoupravnog djelokru=
ga slobodno raspolazu.

85, Sokal, B. Smerdel: Ustavno pravo, Informator, Zagred, 1995, str. 262.
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 Zakonom o lokalnoj samoupravi i upravi propisano je da su prihodi jedinica
lokalne samouprave osobito:

1. prihodi od nepokretnih 1 pokretnih stvari u njihovu vlasnistvy,

2. prihodi od poduzeca 1 drugih pravnih osoba u njihovu vlasnistvu te priho-
- di od koncestja koje odobravaju,

3, prihodi od prodaje nepokretnih 1 pokretnih stvari u njthovat viasnistvu,

4, darovi, nasljedstva i legati,

5. opcinski, gradski 1 Zupanijski porezi, naknade 1 takse ¢ije stope utvrduju sa-
mostalno,

6. pomoc i dotacije Republike Hrvatske,

7. naknade 1z drZavnog proracuna za obavljanje poslova drzavne uprave koji
- su na njth preneseni,

8. drugi prihodi utvrdeni zakonom.

_ Navedent se izvori financiranja jedinica lokalne samouprave dalje razraduju
Zakonem o financiranju jedinica lokalne samouprave 1 uprave kojim se utvr-
duju viastit izvori financiranja pojedinih jedinica lokalne samouprave kao i
nythovi udieli u zajednickim prihodima jedinica lokaine samouprave 1 drzave.

Zupanije kao jedinice lokalne samouprave ostvaruju prihode za financiranje
javnih izdataka iz svoga dielokruga iz sljedecih izvora:

1. od prihoda iz zupanijskih poreza, i to:

- poreza na nasljedstva i darove,

- poreza na cestovna motorna vozila,

- poreza na plovne objekte,

- poreza na pritedivanje zabavnih 1 portskih priredbi;

2. sudjelovanjem u raspodjeli prihoda od zajednickih poreza, i to:
- u porezu na dohodak,

- u porezu na dobit;

3. vlastitim neporeznim prihodima, 1 to:

- od vlastite imovine,

- od novcanih kazni i oduzete imovinske koristi za prekraje koje
same propisu,

- od drugth prihoda utvrdenih posebnim zakonima;
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4. dotacijom iz drzavnog proracuna

5. zaduzivanjem.

Porez na nastjedstva i darove placa se na nekretnine, gotov novac i novéana
potraZivanja, a na pokretne stvari ako im je pojedinacna prometna vrijednost
veda od kunske protuvrijednosti 2.000 DEM, i to po stopi od 5%.

Porez na cestovna motorna vozila placa se na putnicke automobile 1 motoci-
kle, i to u iznosima od 30 do 200 DEM za automobile odnosno 20 do 100
DEM za motocikle, u kunskoj protuvrijednosti, ovisno o snazi motora i sta-
rosti vozila,

Porez na plovne objekte placa se ovisno o duzini, opremljenosti 1 godin grad-
nje plovnog objekta u kunskoj protuvrijednosti od 30 do 350 DEM za plov-
ne objekte bez kabine odnosno 40 do 550 DEM za plovne objekte s kabinom.

Porez na priredivanje zabavnih 1 §portskih priredaba placa se po stopi od 5% |
od iznosa prodanih ulaznica.

Zupanije stjetu pnhode i sudjelovanjem u raspodJeh prihoda od zajednickih
poreza. Udio Zupanije u porezu na dohodak i1znosi 5%, a u porezu na dobit
10% prihoda ostvarenih na toj osnovi na njihovu podrudju.

U praksi, u ukupnim prihodima svih Zupanija porezni prihodi ¢ine najvedi
udio, a unutar njih najvedi je udio prihoda od poreza na dohodak. Od vlastitih
Zupanijskih poreza najizdasniji su prihodi od poreza na cestovna motorna vo-
zila. Prihodi koje Zupanije stjetu od svoje poduzetnicke aktivnosti minorni su.?

Zupanijc, medutim, stjecu i druge prihode utvrdene posebnim zakonima.

Tako prema odredbama Pomorskog zakonika sredstva ostvarena od naknada
za odredene koncesije i sredstva od naknada za obavljanje djelatnosti na unu-
trainjim morskim vodama i teritorijalnom moru Republike Hrvatske prihod
su zupanijskog proracuna. Jednako tako, prema Naredbi o visini naknade za
upotrebu pomorskog dobra koju placaju vlasnici brodica, sredstva prikupljena
od te naknade takoder su pribod Zupanijskog proratuna,1®

Odredbama Zakona o vodama odredeno je da se naknada za koncesije za
obavljanje odredenih djelatnosti na javnom vodnom dobru placa u korist pro-
racuna Zupanije.11

9°T. Anuc: Sustav financiranja lokalne samouprave i uprave u Republici Hrvatskoj, Zbomik Pravnog fakul-
teta Sveudilista u Rijeci, vol. 18, 2/97, str. 431-435.

10 Pomorski zakonik (Narodne novine, 17/94, 74/94. 1 43/96), Clanak 57. .

11 Naredba o visini naknade za upotrebu pomorskog dobra koju placaju viasaici brodica (Narodne novine,
10/95), totka IV.
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Zakonom o lovu utvrdeno je da dio sredstava (20%) uplacenih po lovitu na
ime lovozakupnine ostaje na posebnom racunu prora¢una Zupanije.12

Prema odredbama Zakona o poljoprivrednom zemljistu 33% sredstava ostva-
renth od zakupnine 1 prodaje poljoprivrednog zemljista u vlasniStvu drzave
pripadaju proradunu Zupanije.!?

Pravo na dotaciju iz drzavnog proratuna imaju Zupanije na podru&ju kojih se
prihodi, uz prosjecno opterecenje, ostvaruju po stanovniku ispod republickog
prosjeka. Dotacija se osigurava u visini razlike izmedu ostvarenih prihoda po
stanovniku 1 75% republickog prosjeka prihoda po stanovniku.14

d) Obavljange poslova driavne uprave prenijetih Zupanijama

Pravilo je da poslove drzavne uprave obavljaju tijela drzavne uprave (ministar-
stva, drzavne upravne organizacije { Zupanijski uredi).
Medutim, vec je Ustav predvidio da se odredent poslovi drzavne uprave mo-

gu zakonom prenijeti u djelokrug tijela jedinica lokalne samouprave (clanak
130. stavak 3).

Zakon o sustavu drZavne uprave takoder sadrzi istu odredbu, a pored toga,
¢lankom 57. odreduje da tijela jedinica lokalne samouprave, u prenijetim po-
slovima drzavne uprave:

1. rje$avaju u upravnim stvarima u prvom 1 drugom stupnju kad su im ti po-
slovi zakonom 1zrijekom stavljeni u nadleZnost,

2. vode ocevidnike odredene zakonom i drugim propisima i izdaju propisana
uvjerenja 1 druge potvrde,

3. obavljaju i druge poslove drzavne uprave koji su im zakonom izrijekom
stavljeni u nadleznost.

Za zakonito 1 struéno obavljanje prenijetih poslova drzavne uprave odgovor-
ni su nositelji izvréne vlasti jedinice lokalne samouprave, kojima nadlezno mi-
nistarstvo u obavljanju tih poslova moze davati opée 1 pojedinacne naredbe.

U praksi, do sada je samo u jednom slucaju u nadleznost Zupanije kao jedini-
ce lokalne samouprave izrijekom prenijet odredeni posao drzavne uprave. Po-
morskim je zakonikom, kao prenijeti posao drzavne uprave, povjereno dono-

12 Zakon o vodama {Narodne novine, 107/95), &lanak 153,
13 Zakon ¢ lovu (Narodne novine, 10/94, 1 44/98), ¢lanak 35.
" Zakon o poljopriviednom zemljistu {Narodne novine, 54/94-prociscent tekst, 48/95, 1 19/98), élanak 38.
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senje odluke o koncesiji za razdoblie do ¢etiri godine, ako ne ukljucuje izgrad-
nju vrstih objekata koji se tesko uklanjaju, Zupantjskoj skupstini, koja odlu-
ku donosi na temelju misljenja opcinskog odnosno gradskog poglavarstva -
(¢lanak 62. stavak 1).

Medutim, Zakonom ¢ vodama odredeno je da odluku o dodjeli koncesije za
gospodarsko 1 drugo koristenje javnog vodnog dobra s podizanjem trajnih
gradevina, odnosno ugradnjom uredaja te za koristenje javnog vodnog dobra
za §portske i rekreacijske namjene s podizanjem trajnih gradevina, donosi Zu-
panijsko poglavarstvo (Clanak 145. st. 2. toc. 4). Tako taj posao nije izrijckom
oznacen kao “prenijeti posao drzavne uprave”, s obzirom na to da su vode de-
finirane kao opce dobro koje ne moZe biti ni u éjem vlasnistvu te kao takve
imaju osobitu zastitu Republike Hrvatske, pa je stoga drzava ta koja na teme-
lju ustavne ovlasti ureduje nacin 1 uvjete raspolaganja vodom 1 stjecanje prava
na njoj — odito je da se 1 u ovom slucaju u biti radi o poslu drzavne uprave ko-
ji je prenijet na zupaniju odnosno njezino poglavarstvo,

5. Zupanija kao dio drzavne uprave

Poslove drZavne uprave ¢ini ukupnost svih zadataka koje tijela drzavne upra-
ve, u ostvarivanju svoje uloge, moraju obavljati.

Zakonom o sustavu drzavne uprave odredeno je da su to poslovi:

1. neposredne provedbe zakona,

2. donosenja propisa za njihovu provedbu,

3. obavljanja upravnog nadzora,

4. drugi upravni 1 stru¢ni poslovi.

Poslove drzavne uprave obavljaju tijela drzavne uprave. To su: ministarstva,
drZavne upravne organizacije i Zupanijski uredi odnosno gradski uredi Grada
Zagreba (Grad Zagreb ima polozaj Zupanije).

a) Dijelokrug Zupanijskib ureda

Za obavljanje poslova drzavne uprave na podrucju zupanije ustrojavaju s Zu-
panijski uredi kao poscbna tijela drzavne uprave.

Zupanijski uredi obavljaju upravne 1 druge struéne poslove, a osobito:

- neposredno provode zakone 1 druge propise te osiguravaju njihovu provedbu,
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- rjesavaju U upravnim stvarima u prvom stupnju, ako to posebnim zakonom
nije stavljeno u nadleznost nekim drugim organima, a u upravnim stvarima
drugog stupnja kad se radi o poslovima drzavne uprave koji su prenijeti ti-
jelima jedinica lokalne samouprave i uprave,

- provode upravni odnosno inspekcijski nadzor,

- prate stanje u upravnim podrudjima za koje su ustrojen.

b) Ustrojstve Zupanijskih ureda

Zupanijski uredi ustrojavaju se uredbom Vlade za odredena upravna podru-
&ja, na prijedlog odgovarajucih ministarstava, i to tako da se njihovom orga-
nizacijom pokriju sva podruéja drzavne uprave i omoguct obavljanje ukupnih
poslova u tim podruéjima za potrebe Zupanije.

Uredbom o ustrojavanju zupanijskih ureda ustrojeni su Zupanijski uredi za
poslove drZavne uprave za sve Zupanije, 1 to za:

1. gospodarstvo,

2. prosvjetu, kulturu, informiranje, $port 1 tehnicku kulturu,

- 3. rad, zdravstvo 1 socijalnu skrb,

4. prostorno uredenje, stambeno-komunalne poslove, graditeljstvo 1 zastitu
okolisa,

5. katastarske i geodetske poslove,

~ 6. imovinskopravne poslove,

- 7. statistiku te

8. opu upravu.

lznimno, u Zupanijama Istarskoj, Primorsko-goranskoj, Licko-senjskoj, Si-
bensko-kninskoj, Zadarskoj, Splitsko-dalmatinskoj i Dubrovacko-neretvan-
skoj osniva se i poseban ured za pomorstvo 1 poseban ured za turizam, koji se,
osim u navedenim Zupanijama, osniva 1 u Krapinsko-zagorsko) zupaniji. U
ostalim su Zupanijama turizam 1 pomorstvo pokriveni Zupanijskim uredom za
- gospodarstvo.

Osim zupanijskih ureda u Zupanijama se ustrojava 1 ured Zupana.
Zupanijskim uredima upravlja proéelnik Zupanijskog ureda kojeg imenuje i
razrjedava Zupan, uz prethodno pribavljeno misljenje odgovarajuceg ministra.
- Za svoj rad procelnik odgovara Zupanu 1 nadleznom ministru.
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Za obavljanje odredenih poslova iz nadleZnosti Zupanijskih ureda mogu se
osnovati ispostave tih ureda u mjestima koja odredi Vlada na prijedlog Zupa-
na. Ispostavom upravlja voditelj ispostave koji je za svoj rad odgovoran pro-
éelniku zupanijskog ureda i Zupanu.

U zupanijskim uredima i njihovim ispostavama ustrojavaju se kac unutarnje
ustrojstvene jedinice odsjeci, pododsjeci i odjeljci.

¢) Odnosi ministarstava t drzavnih upravnih organizacya prema
Zupanijskim uredima

Izmedu tijela drZavne uprave razlicitih stupnjeva ostvaruju se razliiti medu-
sobni odnosi. Ministarstva i drzavne upravne organizacije kao tijela drzavne
uprave na razini Republike imaju poseban polozaj 1 ulogu iz kojih proizlazi i
poseban oblik odnosa koje ta tijela ostvaruju prema Zupanijskim uredima kao
tijelima drzavne uprave na razini Zupanije.

U skiopu tih odnosa dominiraju dva oblika: a) obveza tijela drzavne uprave na
razini Republike na pruzanje pomoci zupanijskim uredima i b) nadzorne
ovlasti ministarstva u odnosu prema radu zupanijskih ureda.

Zakon o sustavu drzavne uprave propisuje da su ministarstva 1 drzavne uprav-
ne organizacije duzni zupanijskim uredima pruzati struénu pomoc, a osobito
struéno obradivati pitanja 1 pojave u svezi s izvr$avanjem zakona i drugih pro-
pisa, davati struéna miljenja i objasnjenja te odrZavati strucna savjetovanja o
natinu provedbe zakona kao i o drugim opéim pitanjima vaznim za pravilno
djelovanje i unapredivanje nacina i u¢inkovitosti rada u Zupanijskim uredima.
Osim toga, ministarstva provode upravni nadzor nad radom Zupanijskih ure-
da i poduzimaju odgovorajuce mijere, a osobito pokrecu postupak za utvrdiva-
nje odgovornosti drzavnih sluzbenika te neposredno izvréavaju poslove iz na-
dleznosti zupanijskih ureda kad ocijene da se na drugi nacin ne moze izvrsiti
zakon ili drugi propis, a Zupanijski ured nije u roku postupio prema uputama.

d) Odnosi Zupanijskib ureda prema jedinicama lokalne samouprave 1

pravnim osobama koje imaju javne ovlasti

Odnosi zZupanijskih ureda kao tijela drzavne uprave prema jedinicama lokal-
ne samouprave 1 pravnim osobama koje imaju javne ovlasti u obavljanju po-
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- slova drzavnie uprave ostvaruju se takoder u dva oblika: nadzorom i medusob-
nom suradnjom.

Zupanijski uredi u svome djelokrugu nadziru rad tijela jedinica lokalne samo-
uprave 1 pravnih osoba koje imaju javne ovlasti u obavijanju poslova drzavne
uprave 1 u tom svojstvu oscbito:

- nadziru zakonitost, pravodobnost i pravilnost obavljanja prenijetih poslova
drzavne uprave,

- raspravljaju o stanju u pojedinom tijelu jedinice lokalne samouprave ili prav-
noj osobi koja ima javne ovlasti te odreduju mijere koje su oni duzni podu-
zeti radi izvrSavanja poslova drzavne uprave. Zupanijski uredi mogu obusta-
viti od izvrienja opce akte jedinica lokalne samouprave donijete u prenije-
tim im poslovima drZavne uprave te predlagati Vladi ukidanje tih propisa i
ocjenu njihove ustavnosti i zakonitosti te predlagati razrjesenje Celnika tije-
la jedinice lokalne samouprave odnosno pravne osobe s javnim ovlastima.

- pokrecu postupak za utvrdivanje odgovornosti sluzbenika i namjedtenika ti-
 jela jedinice lokalne samouprave odnosno pravaih osoba koje imaju javne
oviasti,

- poduzimaju 1 druge mjere u skladu sa zakonom 1 drugim propisima.

Osim toga, zupanijsk: uredi duzni su u obavljanju poslova drzavne uprave su-
radivati s tijelima jedinica lokalne samouprave i pravnim osobama koje imaju
javne ovlasti te im pruzati strucnu pomod, na isti na¢in kao $to to ¢ine mini-
starstva 1 drZavne upravne organizacije u odnosu prema Zupanijskim uredima.

¢} Sredstva Zupanijskih ureda

Sredstva za rad Zupanijskih ureda utvrduju se 1 osiguravaju drzavnim prora-
cunom.

Zupanijski uredi duzni su Vladi dostaviti zahtjev za osiguranje sredstava za
iducu proracunsku godinu na temelju plana rada tijela s obrazloZenjem naj-
kasnije do 30. rujna tekude godine.

O rasporedivanju 1 koridtenju sredstava Zupanijskih ureda odlutuje Zupan, v
skladu s drzavnim proracunom.
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6. Zupan

Zupanija je, kao $to je vec navedeno, istovremeno 1 jedinica lokalne samou-
prave i dio drzavne uprave.

Na ¢elu zupanije je Zupan, 1 to kako njezinog samoupravnog, tako i upravnog
dijela. Stoga je Zupan istovremeno i duznosnik lokalne samouprave i drzavni
sluzbenik.

Ova dvojnost funkcije Zupana vidljiva je vec u postupku njegova izbora.
Zupana bira Zupanijska skupstina vecinom glasova svih clanova. U tom dije-
lu ocituje se samoupravna karakteristika funkcije Zupana. Medutim, njegov
izbor mora potvrditi predsjednik Republike (na prijedlog Vlade). Ako zupan
ne bude potvrden, Zupanijska je skup$tina duzna u roku od 14 dana od dana
primitka odluke o odbijanju izabrati drugog Zupana. Ako to u navedenom ro-
ku ne uéini, ili ako ni drugi izabrani Zupan ne bude potvrden, predsjednik Re-
publike ¢e u roku od 14 dana imenovati Zupana te Zupanije. U navedenim
ovlastima predsjednika i vlade ocituje se karakteristika Zupana kao drzavnog
sluzbenika.

U praksi Republike Hrvatske, do dana izrade ovog rada, Predsjednik Repu-
blike jos nije odbio potvrditi niti jednog izabranog Zupana.

U samoupravnom djelokrugu Zupanije Zupan zastupa Zupaniju, nositelj je
izvréne vlasti u Zupaniji 1 predsjednik njezinog poglavarstva.

Zupan u obavljanju poslova iz samoupravnog djelokruga Zupanije ima pravo
zadrzati od zvrenja opéi akt Zupanijske skupstine ako ocijeni da je tim aktom
povrijeden zakon ili drugi propis te zatraZiti od skupstine da u roku od 15 da-
na ukloni uocene nedostatke. Ako Zupanijska skupstina to ne ucini, Zupan je
duzan u roku od 7 dana o tome izvijestiti tijelo sredisnje drzavne uprave ovla-
§teno za nadzor nad zakonitoséu rada tijela jedinica lokalne samouprave.

O ostvarivanju lokalne samouprave Zupan se redovito savjetuje s nacelnicima
1 gradonacelnicima opcina 1 gradova na podrudju Zupanije.

Zupan obavlja 1 druge poslove utvrdene statutom u skladu sa zakonom.
Kao najvisi drzavni sluzbenik u Zupaniji, Zupan je odgovoran Viadi Republi-
ke Hrvatske odnosno nadleznim ministarstvima za obavljanje poslova drzav-
ne uprave u zupanijskim uredima. S obzirom na znacenje tako propisane od-
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. govornosti Zupan ima posebne ovlasti u odnosu prema tijelima drzavne upra-
ve u zupaniji. Tako Zupan, izmedu ostalog:

- nadzire obavljanje poslova drzavne uprave koji se obavljaju u Zupanijskim
uredima, uskladuje rad tih ureda I neposredno nadzire njihov rad,

- nadzire poslove drzavne uprave prenijete tijelima jedinica lokalne samou-
prave 1 uprave 1 pravnim osobama koje imaju javne ovlasti na podrugju zu-
panije,

- brine o zakonitom 1 pravodobnom izvisavanju poslova i poduzima miere za
osiguranje ucinkovitosti rada Zupanijskih ureda, odreduje im poslove i daje
naputke za rad, brine se o stru¢nom osposobljavanju i usavriavanju drzav-
nih sluzbenika i namjestenika zZupanijskih ureda u tijeku sluzbe i o urednom
1 pravilnom koristenju imovine i sredstava za rad te poduzima mjere za utvr-
divanje povreda sluzbene duznosti utvrdenih zakonom,

- - osigurava suradnju Zupanijskih ureda s jedinicama lokalne samouprave
uprave i pravnim osobama koje imaju javne ovlasti.

7. Prakticni problemi odnosa samouprave i drzavne uprave unutar
Zupanije

Pravni sustav Republike Hrvatske podijelio je obavljanje javnih sluzbi na po-

slove drzavne uprave 1 poslove lokalne samouprave.

U tako postavljenom upravnom sustavu Zupanija ima specifi¢an polozaj jer u
 sebi sadrzi i segment drzavne uprave i segment lokalne samouprave. Pri tome
je zupan kao Celna osoba Zupanije istovremeno i predstavnik drzavne vlasti na
podrudju zupanije (¢lanak 50. Zakona o sistemu drzavne uprave) i predsjed-
. nik Zupanijskog poglavarstva te nositelj izvrine vlasti Zupanije (¢lanak 36. i
¢lanak 55. st. 1. Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi).

Ta dva segmenta Zupanije strogo su formalno, a u znatnoj mjeri { stvarno
odvojena: svaki segment ima svoj zasebni djelokrug, svoja posebna tijela 1 or-
gane, primjenjuje razliite propise, financira se iz zasebnih izvora. Ova podvo-
-~ jenost ponekad dovodi 1 do medusobne suprotstavljenosti, jer su u odredenim
- sluéajevima lokalni 1 drzavni interesi razliciti. Podvojenost se jos vise produb-
ljuje zbog Cesto vrlo razlicitog materijalnog poloZaja, narotito u bogatijim Zu-
panijama, gdje je materijalni polozaj samoupravnog dijela neusporedivo bolji
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od materijalnog polozaja drzavne uprave. Na kraju, jednako tako i razli¢ita
politicka struktura tih dvaju dijelova ponekad utjece na tu podvojenost.

S obzirom na to unutar zupanije kao teritorijalne administrativne jedinice
stvaraju se odredene napetosti. Oba dijela Zupanije nastoje istaknuti upravo
svoju vecu vaznost 1 nametnuti se onom drugom te ostvariti svoj utjecaj 1 na
njegov djelokrug.

Zupanijska samoupravna struktura u prilog stava o svojoj supremaciji istice
svoj legitimitet ostvaren na neposrednim ili posrednim izborima u samoj zu-
paniji, svoje bolje poznavanje lokalnih prilika i potreba te svoju neposrednu
odgovornost predstavnickom tijelu 1 preko njega biracima.

Zupanijska drzavna uprava, s druge strane, istie svoj bolji uvid u Sire intere-
se Gitave dru$tvene zajednice, svoju nadzorau ulogu i zakonska ovlastenja te
duznost koordinacije 1 izjednacavanja polozaja lokalnih jedinica.

Posljedica takvih stavova jest to da slabi suradnja izmedu samoupravnog dije-
la zupanije 1 zupanijske drzavne uprave, pa ¢ak i medusobna komunikacija.
Vilo Cesto nema medusobne razmjene informacija niti bilo kakve koordina-
cije, a zajednicki radni sastanci procelnika Zupanijskih ureda drzavne uprave 1
Zupanijskog poglavarstva gotovo 1 ne postoje.

Na kraju, sve to dovodi do toga da zupanija kao cjelina, odnosno njezine
upravne aktivnosti u najsirem smisly, postaju nekoordinirane, razjedinjene,
ponekad ¢ak i konfrontirane, pa onda i nedovolino u¢inkovite.

Zupanija je jedan od subjekata koji obavljaju javnu sluzbu. Javau stuzbu uvje-
tuju dva elementa: 1) djelatnost koja je prema svojoj prirodi takva da je prije-
ko potrebna za zadovoljenje opcih drustvenih potreba i 2) pravna norma ko-
ja takvu djelatnost izdvaja kao potrebnu javnu sluzbu dajuci joj, zbog navede-
ne vaznosti, poseban drustveni tretman.?

Javnu sluzbu u zupaniji jednako obavljaju i samoupravai dio Zupanije i dio dr-
Zavne uprave u zupaniji, svaki u svom djelokrugu. S pozicije gradanina, koji je
korisnik usluga koje obavlja uprava i prema kojem je zapravo sva djelatnost
uprave usmjerena i radi kojeg uprava 1 postoji, potpuno je irelevantno pripa-
da li organ koji ¢e rijesiti njegov predmet samoupravnom dijelu Zupanije ili
drzavnoj upravi. Javna uprava u cjelini, ma kojem dijelu uprave pripadala, tre-

15 Zakon o financiranju jedinica lokaine samouprave 1 uprave (Narodne novine, 117/93), &lanak 49,
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ba obavljati svoje poslove u interesu gradanina i zajednice, a da bi to mogla
uéinkovito ¢initi, treba biti medusobno koordinirana. Posebice je to vazno u
zupaniji koja je jedinstvena teritorijalna cjelina.

Da bi se postiglo jedinstveno djelovanje zupanije, tj. njezinog samoupravnog
dijela i njezinog dijela dr7avne uprave, nuzno je na svim razinama uprave pri-
hvatiti sljedece stavove:

- da je lokalna samouprava komplementarna drZavnoj upravi, a ne tek njezi-

na najniza razina (ovaj stav nije dovoljno samo deklarativno prihvatiti, ve¢
on mora biti 1 stvarno prihvacen u ¢itavom drustvu),

- da Zupanijski drZavni uredi kao 1 Zupanijsko poglavarstvo i samoupravni
odjeli imaju u osnovi istu zadacu: svaki u svome djelokrugu obavlja javnu
sluzbu radi izvrdenja zadaca opdega interesa,

- da je radi ostvarenja te zadace model konfrontacije drzavne uprave i lokal-
ne samouprave nuzno zamijeniti modelom kooperacije tih dvaju segmena-
ta uprave,

- da je zato izmedu Zupanijskih ureda drzavne uprave i Zupanijskih samou-
pravnih tijela i organa nuzno razvijati odnose koordinacije, suradnje, medu-
sobne pomodi, razumijevanja 1 medusobnog uvazavanja,

- da je osiguranje suradnje i koordinacije tih dvaju dijelova jedino od Zupa-
na, kako je to odredeno lankom 50. st. 1. tod. 5. Zakona o sustavu drzavne
uprave, nedovoljno 1 neucinkovito,

- da zupanijsko poglavarstvo, kao tijelo izabrano od Zupanijske skupstine, i sa-
ma skupétina moraju biti informirani o radu ureda drzavne uprave u Zupa-
niji te na primjeren nadin 1 u odgovarajucoj mjeri ukljuceni u njihov rad,

- da, s druge strane, ured: drzavne uprave u Zupaniji jednako take moraju bi-
ti ukljuceni na odgovorajuci nacin u rad samoupravnih odjela, ve¢ kod pri-
premanja odredenih samoupravnih akata, a ne samo kroz upravni nadzor.

8. Zakljucak

U upravnom sustavu Republike Hrvatske Zupanija kao teritorijalna jedinica
ima specifican poloZzaj. Ona je istodobno jedinica lokalne samouprave drugog
stupnja 1 najnizi dio drzavne uprave. § obzirom na to, Zupanija je organizacij-
ski ustrojena u dva zasebna dijela, svaki sa svojim djelokrugom: poslove lokal-
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ne samouprave obavljaju skupstina (kao predstavnicko tijelo), poglavarstvo
(kao izvrino tijelo) i samoupravni odjeli (kao neposredni izvrsitelji), dok po-
slove drzavne uprave obavljaju Zupanijski uredi. Osim u djelokrugu i organi-
zaciji, razgranicenje tih dvaju dijelova Zupanije postoji i prema izvorima fi-
nanciranja: samoupravni dio financira se iz vlastitog proracuna Zupanije, a zu-
panijski dio drzavne uprave iz drzavnog proracuna. Na celu Zupanije je Zupan,
koji je istovremeno predstavnik drzavne vlasti na podrudju Zupanije i nositelj
izvrine viasti u samoupravnom djelokrugu Zupanije.

Tako su odnosi izmedu Zupanijskog dijela drZavne uprave  njezinog samou-
pravnog dijela zamisljeni, a dijelom propisima i postavljeni, kao odnosi surad-
nje i pomodi, u stvarnosti oni se pretezno svode na nadzor drzavne uprave nad
samoupravom, a ponekad 1 na konfrontaciju. Takve odnose potice i éesto vr-
lo razli¢it materijalni polozaj tih dvaju dijelova, koji nije razmjeran njihovim
ovlastima 1 odgovornostima.

Da bi se prevladale te unutrasnje napetosti, a pospjesila uéinkovitost rada zu-
panijske uprave u cilju ostarivanja ukupnosti zadaca koje Zupanija u ¢jelini
ima, potrebno je u pravnom sustavu Republike Hrvatske usvojiti niz nacela i
stavova, od kojih je sredisnje nacelo da je lokalna samouprava komplementar-
na drzavnoj upravi, a ne tek njezina najniza razina.
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POSITION OF THE COUNTY IN THE CROATIAN LEGAL
SYSTEM

Summary

The county as a territorial and an administrative unit bas a twofold position in the

legal system of the Republic of Croatia: on one hand it makes an unit of local self~

government, and on the other it makes a part of the state administration. Each of
those two aspects of a county has its own jurisdiction, organization, sources and
ways of financing and certain other particularities.

The competences from the selfgoverning authority of a county are performed by the
assembly (as a representative body), the head council (as an executive body) and the
administrative departments (as dirvect enforcers). Those competences are financed
[from the county budget. The competences of the state administration in the county
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are performed by the county offices, and those are financed from the state budget. On
the head of the county is a prefect, who is in the same time a representative of the
state authority on the territory of a county as well as a bearer of the executive
autharity within its selfgoverning jurisdiction.

Because of the mentioned double role of a county, within iz‘self certain problems and
tensions arise, in particular in relations between its selfgoverning and the state
parts. The county selfgoverning structure in favor of its supremacy emphasises its
legitimacy established on direct or indirect elections within the county itself; its beter
understanding of the local circumstances and needs and its immediate responsibili-
ty fo the representative body and trough it to the electorate. The county state admin-
istration, on the other band, points out its beter insight info wider interests of the -
whole social community, its oversight role and the legal authority, as well as the .
duty of coordination and equalization of the position of the local units,

In order to prevail over this problem theve should be in the legal system of the :
Republic of Croatia adopted an array of principles, among which the following are
of a particular significance: E

- that the local selfgovernment makes a supplement to the state administration but

not only its lowest level.

- that the county state offices as well as the county head counct! and the selfmana-
gin g departments have i essence the same task — fo perfomz a public service, each
within ifs own authority to the purpose of executing tasks of a general interest.

~ that in order to ensute those tasks the model of confrontation of the state adminis-
tration to the local selfgovernment should be replaced by the model of cooperation
of those fwo segments of the admnistration.

Key words: county, local selfgovernment, state administration




