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1. UVOD

U srpnju 2019. na snagu je stupio novi Zakon o sustavu drzavne uprave
(dalje u tekstu: ZSDU)!, koji uvodi promjene u sustav drzavne uprave. Prema
novom zakonskom uredenju tijela drzave uprave su ministarstva i drzavne
upravne organizacije, dok sredisnji drzavni uredi Vlade i uredi drzavne uprave
u zupanijama prestaju postojati.> Pritom se sredi$nji drzavni uredi pretvaraju
u oblik drzavnih upravnih organizacija®, a uredi drzavne uprave u Zupanijama
kao dosadasnja prvostupanjska tijela drzavne uprave trajno se ukidaju. Zakon
predvida da ¢e se poslovi ureda drzavne uprave posebnim zakonima povijeriti
zupanijama, koje ¢e preuzeti i zaposlenike dotadasnjih ureda drzavne uprave.
Zakon ne propisuje rokove unutar kojih treba doci do prijenosa poslova na ti-
jela zupanijske uprave*, no Vlada je zaklju¢kom od 18. srpnja 2019.° propisala
obvezu tijela drzavne uprave da do 10. rujna 2019. dostave u proceduru sve
zakone koje je potrebno promijeniti kako bi se poslovi s ureda drZavne uprave
mogli prenijeti na Zupanije. [zmjene zakona su podnesene i usvojene u hitnom
postupku te promjena stupa na snagu I. sije¢nja 2020., Sto je relativno kratak
period za pripremu i provedbu cjelokupne organizacijske promjene.

Cilj rada je provesti evaluaciju ukidanja ureda drzavne uprave u Zupanijama.
Pritom se provodi prethodna (ex ante) evaluacija u kojoj se ispituje mogu li se
ciljevi organizacijske promjene, formalno navedeni i objasnjeni u sluzbenim
dokumentima Sabora i Vlade, ovom promjenom ostvariti. Kako su mjere nuzne
za implementaciju promjene u meduvremenu zapocele, evaluacija omogucuje
koriStenje njezinih rezultata za poboljSanje samog procesa implementacije.
Evaluacija postavlja podlogu za naknadnu (ex post) evaluaciju efekata do kojih
¢e ova organizacijska promjena u buduénosti dovesti.

Rad obuhvaca teorijsku raspravu o dekoncentraciji i upravnoj decentralizaciji
kao modelima organizacije obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju i
pravno-institucionalnu analizu dosadasnjeg i novog uredenja obavljanja poslova
drzavne uprave na teritoriju Hrvatske. Glavno istrazivacko pitanje razmatra se
kroz evaluacijski pristup upravnim reformama i promjenama te ono glasi: “Mogu

Zakon o sustavu drzavne uprave, Narodne novine, br. 66/2019.
2 Cl 4. st. 2. ZSDU-a.

3 CL 58.st. 2. ZSDU-a.

4 Cl 67. ZSDU-a.

> Zakljucak Vlade o zaduZzenjima tijela drzavne uprave radi uskladivanja sa Zako-
nom o sustavu drzavne uprave, KLASA: 022-03/19-07/292 URBROJ: 50301-25/06-
19-4.
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li se ovako postavljenom organizacijskom promjenom ostvariti njezini formalni
ciljevi?”. Kalko bi se evaluacija provela, analizom sluzbenih dokumenata Sabora
(Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. godine), Vlade
(Akcijski plan provedbe Strategije razvoja javne uprave za razdoblje od 2017.
do 2020. godine, Konacni prijedlog Zakona o sustavu drzavne uprave) i Mini-
starstva uprave (Strateski plan Ministarstva uprave za razdoblje 2018. — 2020.
godine) utvrduju se formalni ciljevi promjene. S obzirom na to da je Hrvatska
¢lanica Europske unije, a Europska komisija upucuje kontinuirane kritike na
izrazitu fragmentaciju hrvatskog sustava javne uprave koja nepovoljno utjece
na gospodarski zivot zemlje, u analizu se uzimaju i stajalista Europske komisije
o stanju javne uprave u Hrvatskoj kroz godisnja izvjeS¢a u okviru Europskog
semestra i Nacionalni program reformi.

Zatim se analizom predvidanja koja relevantni akteri imaju od promjene
ispituju njihova predvidanja mogu li se formalni ciljevi ove promjene ostvariti.
Relevantni akteri kategorizirani su u tri skupine: a) sluzbenici — predstojnici i
voditelji sluzbi ureda drzavne uprave kao (rukovodeci) drzavni sluzbenici koji
vode/obavljaju poslove u uredima drzavne uprave c¢ije ukidanje se predvida te
procelnici zupanijskih upravnih tijela kao lokalni sluzbenici u ¢iju nadleznost
¢e poslovi ureda drzavne uprave biti preneseni, b) politicki akteri — saborski
zastupnici koji su zakon donijeli te Zupani kao neposredno izabrani predstavnici
zupanija na koje se poslovi ureda drzavne uprave prenose te c) Sira javnost, s
posebnim osvrtom na stru¢nu javnost. Prilikom analize predvidanja relevantnih
aktera primjenjuje se nekoliko istrazivackih metoda: anketa, koja je provedena
na uzorku od 302 ispitanika (predstojnici i voditelji sluzbi ureda drzavne uprave
te zupani i procelnici u Zupanijama) s odzivom od njih 149 (49,3 %), analiza
saborske rasprave prilikom donosenja ZSDU-a te analiza dokumenata Vlade i
javno dostupnih dokumenata u postupku javnog savjetovanja i donosenja ZS-
DU-a. Pomo¢ni empirijski materijal su medijski napisi o ovoj organizacijskoj
promjeni i donosenju ZSDU-a.

Na temelju provedenog istrazivanja i prikupljenih empirijskih podataka pro-
vodi se ex ante evaluacija mogucih ucinaka organizacijske promjene. Procjenjuju
se Sanse da se formalni ciljevi promjene zaista ostvare i raspravlja se o dodat-
nim, nepredvidenim efektima do kojih ta promjena moze dovesti, a na koje su
uputili rezultati empirijskog istrazivanja. Identificiraju se klju¢ni koncepcijski
i prakti¢ni problemi u provodenju promjene i formiraju prijedlozi za buduca
znanstvena istraZivanja.
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2. OBAVLJANJE POSLOVA DRZAVNE UPRAVE NA TERITORIJU U
REPUBLICI HRVATSKOJ

2.1. Dekoncentracija i upravna decentralizacija kao modeli organizacije
obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju

Iz raznih razloga tehnicke i interesne prirode odredeni dio poslova drzavne
uprave mora se obavljati na teritoriju. Obavljanje poslova drzavne uprave na te-
ritoriju moze se realizirati kroz dva organizacijska modela: model dekoncentrirane
drZavne uprave, u kojem sredi$nja drzavna vlast poslove drzavne uprave dodjeljuje
svojim podru¢nim upravnim organima i/ili podru¢nim upravnim jedinicama
na teritoriju, te model prenesenog djelokruga, u kojem sredi$nja drzavna vlast
obavljanje poslova drzavne uprave povjerava jedinicama lokalne samouprave u
njihov preneseni djelokrug.® Prvi organizacijski model institucionalni je rezultat
procesa dekoncentracije, dok je drugi organizacijski model institucionalni rezultat
procesa upravne decentralizacije. Pojam dekoncentracija potjece iz francuske uprav-
nopravne terminologije, a razvio ga je Léon Aucoc u knjizi Les controverses sur
la décentralisation administrative (étude historique) iz 1895., stavljajuci ga u opreku
pojmu decentralizacija, kojim se oznacuje prijenos poslova sa sredi$nje drzavne
uprave na tijela jedinica lokalne samouprave.” Pojam upravna decentralizacija
potjece iz njemacke upravnopravne terminologije. Kako njemacke lokalne je-
dinice tradicionalno obavljaju Sirok krug javnih poslova za drzavnu vlast, fran-
cuska podjela na dekoncentraciju i decentralizaciju kao organizacijske principe
obavljanja javnih poslova na teritoriju dogradena je razlikovanjem politicke i
upravne decentralizacije. Politicka decentralizacija oznacava prijenos poslova
drzavne uprave u samoupravni djelokrug lokalnih jedinica kada lokalne jedinice
preko svojih izabranih politickih tijela mogu samostalno odlucivati o obavljanju
poslova te podlijezu samo ex post nadzoru zakonitosti drzavne vlasti. Upravna
decentralizacija oznacuje prijenos poslova drzavne uprave u preneseni djelo-
krug jedinica lokalne samouprave kada lokalne jedinice ne mogu samostalno
odlucivati o prenesenim poslovima i podlijezu strogom nadzoru drzavne vlasti.®

Lopizi¢, 1., Modeli dekoncentriranog obavljanja poslova drzavne uprave u postsocijalistickim
zemljama, Hrvatska i komparativna javna uprava, vol. 17, br. 1, 2017, str. 81 — 106.
Coq, V., Léon Aucoc, constitutionnaliste (1828-1910), 2011., str. 15, http:/www.droit-
constitutionnel.org/ congres Nancy/comN9/ coqITD9.pdf (14. listopada 2019.).

~

8 IKuhlmann, S. et al., Dezentralisierung des Staates in Europa. Auswirkungen auf die kom-
munale Aufgabenerfiillung in Deutschland, Frankreich und Grofbritannien, Springer Fa-
chmedien Wiesbaden GmbH, Wiesbaden, 2011., str. 21 — 22; vidi i: Kopri¢, 1. et
al., Upravna znanost — javna uprava u suvremenom europskom kontekstu, Pravni fakultet
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Organiziranje obavljanja poslova drzavne uprave kroz oba organizacijska
modela ima odredene prednosti i nedostatke. Dekoncentracija poslova drzavne
uprave vazna je u fazi formiranja drzavne vlasti kada je penetracija drzave u
teritorij klju¢na za kontrolu nedrzavnih aktera i procesa na teritoriju, stabiliza-
ciju drzavne vlasti i legitimiranje drzavne vlasti pred lokalnim stanovnistvom.’
Primjena ovog organizacijskog principa vazna je u zemljama sa slabo razvijenom
lokalnom samoupravom u kojima se dekoncentracija provodi kao korektiv i
zamjena za provodenje decentralizacije, odnosno kao dopuna decentralizaciji.'’
Nadalje, dekoncentracijom se osigurava uniformna primjena propisa na ¢itavom
drzavnom teritoriju kako bi se svim gradanima osigurala dostupnost usluga jed-
nake kvalitete.!! Dodjeljivanje poslova dekoncentriranoj drzavnoj upravi dovodi
do modernizacije i povecanja efikasnosti sustava drzavne uprave organiziranjem
drzavne djelatnosti u teritorijalnim okvirima u kojima je njezino obavljanje naj-
efikasnije uz rasterecenje sredi$nje vlasti od obavljanja poslova i reorijentacije
prema poslovima planiranja i nadzora.'” Intenzivna dekoncentracija ima nega-
tivne posljedice na sustav lokalne samouprave jer moze sluziti kao instrument
centralistickog upravljanja zemljom. Gusta mreza drzavnih organa i jedinica na
teritoriju smanjuje prostor za razvoj autonomne lokalne samouprave, lokalnih
inicijativa i vodenje cjelovitih lokalnih javnih politika."

Sveucilista u Zagrebu i Studijski centar za javnu upravu i javne financije, Zagreb,
2014., str. 280 — 281, 314 - 315.

Marcou, G., Les enjeux de la présence de I’Etat au niveau territorial, u: Ministere de la
fonction publique et de la reforme de I Etat (ur.), Comptes-rendus de journees d’etude
— la comparaison interservices au niveau territorial, Pariz, 2000., str. 7, Van de Walle,
S.; Scott, Z., The Role of Public Services in State- and Nation-Building: Exploring Lessons
from European History for Fragile States, 2009., str. 9, https:/www.researchgate.net/
publication/228911848_The_Role_of Public_Services_in_State-and_Nation-Buil-
ding_Exploring_Lessons_from_European_History_for_Fragile_States (21. listopa-
da 2019.).

Marcou, G., Bilan et avenir de la déconcentration, Annuaire des collectivités locales, vol.
22, br. 1, 2002, str. 31.

" Sauve, J.-M., Quel modéle d’administration territoriale pour demain?, 2010., str. 2 — 3,
http://www.conseil-etat.fr/Actualites/Discours-Interventions/Quel-modele-d-admi-
nistration-territoriale-pour-demain (21. listopada 2019.).

12 Marcou, op. cit. u bilj. 10, str. 26 i 30.

13 Kopri¢, 1., ProSirenje lokalnog samoupravnog djelokruga i suzavanje nadzora sredisnjih drZav-
nih organa, Hrvatska javna uprava, vol. 2, br. 3, 2000, str. 420; Peters, G.; Pierre, J.,
The SAGE Handbook of Public Administration, SAGE Publications, London, 2003., str.
597.
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S druge strane, upravna decentralizacija moze dovesti do jacanja lokalne au-
tonomije, politickog sadrzaja lokalne samouprave i kapaciteta lokalnih jedinica.'
Njemacka iskustva s upravnom decentralizacijom pokazuju kako povjeravanje
poslova lokalnim jedinicama u preneseni djelokrug moze dovesti do poboljsanja
kvalitete javnih usluga i modernizacije obavljanja javnih sluzbi.”” Preduvjet za
uspjesnu upravnu decentralizaciju su znacajan financijski kapacitet, racionalna
organizacija te efikasno i profesionalno osoblje lokalne samouprave'® jer u pro-
tivnom upravna decentralizacija moZe voditi etatizaciji lokalne samouprave',
ogranic¢avanju lokalne autonomije i intervenciji drzavne vlasti u obavljanje
poslova samoupravnog djelokruga'® te smanjivanju kvalitete obavljanja poslova
iz samoupravnog djelokruga.”

Europske zemlje kombiniraju obje varijante rastere¢enja sredi$nje drzavne
vlasti od obavljanja poslova drzavne uprave. Ne postoji nijedna zemlja, bez
obzira na veli¢inu, koja na teritoriju nema dekoncentriranu drzavnu upravu®,
a velik dio zemalja eksplicitno predvida moguc¢nost da dio poslova drzavne
uprave na teritoriju obavljaju lokalne jedinice u prenesenom djelokrugu. Prene-
seni djelokrug dominantni je model obavljanja poslova drzavne uprave jedino
u Njemackoj, ¢ije lokalne jedinice obavljaju oko 80 % svih javnih poslova na
teritoriju, i Ceske, koja je ukidanjem okruznih distrikta kao prvostupanjskih
tijela drzavne uprave 2003. njihove poslove povijerila opéinama i regijama u
preneseni djelokrug.?!

Koprié, 1., Lokalna samouprava — nacrt skripta za studij javne uprave, 2005., str. 22 — 23,
https://www.pravo.unizg.hr/UZ/dokument (21. listopada 2019.).

Banner, G., Local Government — a Strategic Resource in German Public Management Re-
Sform, u: Vincent Hoffmann-Martinot, V.; Wollmann, H. (ur.), State and Local Gover-
nment Reforms in France and Germany, GWYV Fachverlage GmbH, Wiesbaden, 2006.,
str. 139 — 140.

16 Kopri¢, op. cit. u bilj. 14, str. 22 — 23.

Wollmann, H. et al., The multi-level institutional setting in Germany, Italy, France and
the UK: a comparative perspective, u: Wollmann, H.; Marcou, G. (ur.), The Provision of
Public Services in Europe: Between State, Local Government and Market, Edward Elgar,
Cheltenham, 2010., str. 22.

'8 Kopri¢, op. cit. u bilj. 14, str. 22 — 23.

Ministerstvo vnitra CR, Analyza aktudlniho stavu veiejné spravy, 2011., str. 32,

http://www.mvcr.cz/soubor/analyza-aktualniho-stavu-verejne-spravy-pdf.aspx (21.
listopada 2019.).

OECD, Managing across levels of government. Part one: an overview, 1997, str. 27, http:/
www.oecd.org/governance/budgeting/1902308.pdf (21. listopada 2019.).

20

21 Lopizi¢, 1., Utjecaj kapaciteta lokalne samouprave na teritorijalnu drZavnu upravu, doktor-

ska disertacija, Pravni fakultet, Zagreb, 2017., str. 90 — 94.
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2.2. Pravno uredenje obavljanja poslova dekoncentrirane drzavne
uprave u Hrvatskoj

Dosadasnji razvoj obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju Hrvatske
moze se pratiti kroz dvije faze: prvu (od 1993. do 2001.), u kojoj su glavni nosi-
telji drzavne aktivnosti na teritoriju bili Zupanijski uredi, ¢iji je rad koordinirao
zupan kao predstavnik drzavne vlasti na teritoriju i nositelj izvrSne vlasti u
zupanijama kao jedinicama lokalne samouprave i uprave??, te drugu (od 2001.
do donosenja novog ZSDU-a), koja je pocela donoSenjem Zakona o lokalnoj i
podrucnoj (regionalnoj) samoupravi?® i izmjenama Zakona o sustavu drzavne
uprave?®*, kojim su zupanijski uredi integrirani u urede drzavne uprave u Zupani-
jama, a Zupani prestali biti predstavnici drzavne vlasti u Zupanijama te postali
iskljucivo nositelji izvr$ne vlasti u zupanijama kao jedinicama podrucne (regi-
onalne) samouprave. Tijekom ¢itavog perioda zakoni kojima je reguliran sustav
drzavne uprave predvidali su moguénost da sredisnja tijela drzavne uprave za
obavljanje dijela poslova iz svojeg djelokruga na teritoriju organiziraju podruc¢ne
jedinice.”> Poseban oblik organizacije obavljanja poslova drzavne uprave pri-
mijenjen je u Gradu Zagrebu u kojem se nisu ustrojavala prvostupanjska tijela
drzavne uprave, ve¢ su poslove drzavne uprave obavljala gradska upravna tijela
u prenesenom djelokrugu.?®

Institucionalni razvoj zupanijskih ureda odnosno ureda drzavne uprave kao
prvostupanjskih tijela drzavne uprave karakterizira kontinuirano smanjivanje
njihove uloge u upravljanju na teritoriju. Dok je 1997. broj zaposlenih u Zupa-
nijskim uredima dosezao 7066%, 2019. je u uredima drzavne uprave zaposleno
oko 2500 zaposlenika. U istom periodu financijska sredstva ureda smanjila su
se za viSe od 40 % (s 517.192.485,00 kuna u 1998. na 303.489.060,79 kuna u

22 Lopizi¢, 1., Dekoncentrirane drZavne sluzbe i lokalna samouprava: faktor kapaciteta, u:

Musa, A. (ur.), Izazovi upravijanja: decentralizacija i dekoncentracija obavljanja javnih po-
slova, Friedrich-Ebert-Stiftung i Institut za javnu upravu, Zagreb, 2018, str. 33 - 34.

3 Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine, br.

30/2001.

Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o sustavu drzavne uprave, Narodne novi-

ne, br. 59/2001.

25 Cl. 4. ZSDU-a, Narodne novine, br. 75/1993; ¢l. 4. ZSDU-a, Narodne novine, br.
150/2011.

26 (L. 4. st. 2. Zakona o Gradu Zagrebu, Narodne novine, br. 62/2001, 125/2008,

36/2009, 119/2014, 98/2019.

Ivanisevié, S. et al., Local Government in Croatia, 2001, str. 231, http:/unpanl.un.org/
intradoc/groups/public/documents/untc/unpan017042.pdf (21. listopada 2019.).
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2017.).*® Smanjivanje personalnog i financijskog kapaciteta ureda dijelom je odraz
izdvajanja odredenih poslova iz djelokruga ureda i njihova dodjeljivanja drugim
akterima na teritoriju. Najveci broj poslova koji je izdvojen iz ureda drzavne
uprave prenesen je na novoustrojene podrucne jedinice sredignjih tijela drzavne
uprave, osobito u podrudju inspekcijskog nadzora. Trend izdvajanja inspekcija
iz ureda drzavne uprave poceo je krajem 90-ih te uredi danas obavljaju inspek-
cijski nadzor jedino u podrucju rada udruga, skupljanja humanitarne pomoci
i sporta. Takav razvoj hrvatske dekoncentrirane drzavne uprave doveo je do
izrazite fragmentacije drzavnog upravljanja na teritoriju. Prema podacima iz
2016. u upravljanju na teritoriju je uz urede drzavne uprave i njihove ispostave
kojih je 88 sudjelovalo 1279 podru¢nih jedinica sa 28.334 zaposlena. S ureda
drzavne uprave manji dio poslova prenesen je na tijela Zupanija i velikih grado-
va (graditeljstvo i prostorno planiranje 2007. i poslovi vezani uz okoli$ u nesto
kasnijem periodu).?” Od 2015. do 2018. broj podruc¢nih jedinica povecan je s
1279 na 1464, dakle 14,5 %.3°

Promotre li se navedeni podaci o institucionalnom razvoju dekoncentrirane
drzavne uprave u kontekstu izrazito fragmentirane strukture hrvatske lokalne
samouprave i guste mreze podruc¢nih jedinica srediSnjih drzavnih agencija,
ustanova i asocijacija, zakljucuje se kako je upravljanje na teritoriju Hrvatske
izrazito razudeno, s negativnim posljedicama za koordinaciju, efikasnost i druge
vrijednosti koje bi se trebale ostvarivati djelovanjem javne uprave.*!

Analiza sektorskog zakonodavstva, kojim su uredima drzavne uprave dodije-
lieni poslovi, upucuje na to da su uredi drzavne uprave u Zupanijama ukljuceni
u obavljanje poslova iz podrucja unutarnjih poslova, poslova u vezi s predstav-
nickim i izvrSnim tijelom, pravosuda, radnih odnosa, obrazovanja, kulture,
zdravstva, socijalne zastite, prometa, prostornog planiranja i gradnje, primarne
proizvodnje te sekundarne i tercijarne gospodarske djelatnosti (Tablica 1).%

28 Ministarstvo financija, Izvjestaj o izvrSenju drZavnog proracuna, http://www.mfin.hx/

hr/izvrsenje-proracuna (21. listopada 2019.).

2 Lopizi¢, op. cit. u bilj. 22, str. 37 - 40.

30 Ministarstvo uprave, Strateski plan Ministarstva uprave 2019. — 2021., str. 4.

31 Koprié, 1., Teritorijalna organizacija Hrvatske: prema novom uredenju, u: Barbi¢, J. (ur.),
Nova upravno-teritorijalna organizacija Hrvatske, Hrvatska akademija znanosti i umjet-
nosti, Zagreb, 2015., str. 27 — 30.

32 Pri izradi kategorizacije slijedi se klasifikacija razvoja zadaéa drzave i drzavne upra-
ve prema Pusié, E., DrZava i drZzavna uprava, Pravni fakultet i Drustveno veleuciliste,
Zagreb, 2007., str. 363 — 403.
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Tablica 1. Normativno uredenje poslova ureda drZavne uprave

upravno Lo y
" poslovi u djelokrugu ureda drzavne uprave
podrucje
unutarnji - vodenje evidencija o osobnim stanjima gradana
poslovi - rjeSavanje o zahtjevu za promjenu osobnog imena

- vodenje registra udruga

- provodenje inspekcijskog nadzora nad radom udruga

- nadzor nad opéim aktima predstavnickog tijela jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave

- odlu¢ivanje o zalbama na odluke izbornog povjerenstva za
provodenje izbora za mjesne odbore

- rjeSavanje u postupcima stambenog zbrinjavanja

- davanje prijedloga za razvrstavanje otoka u skupine

vodenje registra biraca

poslovi u vezi s

predstavnickim
iizvrSnim
tijelom
pravosude - pruzanje primarne pravne pomoci
- odlu¢ivanje o pravu na sekundarnu pravnu pomo¢
- izvjestavanje nadleznih tijela o ostvarivanju prava na besplatnu
pravnu pomo¢
- provodenje postupka izvlastenja
- rjeSavanje o pravu na privilegiranu kupnju dionica
- sastavljanje smrtovnice
radni odnosi - vodenje evidencija ugovora o radu
- poslovi u vezi s radnim knjizicama
obrazovanje - davanje odobrenja za obavljanje vrticke djelatnosti i izvodenje
predskolskih programa
- donosenje odluka u vezi s upisom djece u §kolu
- odlu¢ivanje u vezi s organizacijom nastave
- vodenje evidencije radnika u $kolskim ustanovama
- utjecanje na rad Skolskog odbora
- nadzor nad zakonitosti rada i op¢ih akata gkolskih ustanova
- vodenje registra sportskih djelatnosti
- inspekcijski nadzor u podrucju sportske djelatnosti
kultura - rjeSavanje o ispunjavanju uvjeta za osnivanje kazaliSta
- nadzor nad zakonitosti rada i op¢ih akata pruzatelja kazali§nih
usluga

- rjeSavanje o ispunjavanju uvjeta za osnivanje knjiznice

- nadzor nad zakonitosti rada knjiznica

- nadzor nad zakonitosti rada pruzatelja muzejskih usluga

- provodenje upravnog nadzora nad radom arhiva

- provodenje nadzora nad zakonitosti rada i op¢ih akata javnih
ustanova u kulturi

zdravstvo - rjeSavanje o pravu na obvezno zdravstveno osiguranje




844 Iva Lopizi¢, Romea Manojlovi¢ Toman: Prethodna evaluacija ukidanja ureda drZavne uprave...

upravno

podrudje poslovi u djelokrugu ureda drzavne uprave

- objedinjavanje izvjeS¢a o korisnicima prava socijalne skrbi

socijalna - sklapanje braka

zastita - sudjelovanje u popisivanju imovine $ti¢enika

- rjeSavanje o statusnim pitanjima branitelja i stradalih u
Domovinskom ratu

- vodenje evidencije o isplacenoj pomo¢i hrvatskim braniteljima

- rjeSavanje o pravima boraca i civilnih invalida

- rjeSavanje o statusu prognanika i povratnika

- davanje odobrenja za skupljanje humanitarne pomoci

- vodenje evidencija o prikupljanju humanitarne pomo¢i

- inspekcijski nadzor nad skupljanjem humanitarne pomoci

- rjeSavanje o zahtjevima za besplatne udzbenike

prostorno - provodenje postupka prijenosa zemljista na jedinicu lokalne

uredenje i samouprave

gradnja

promet - izdavanje posebnih uvjeta za gradenje i rekonstrukciju cesta te
davanje suglasnosti na izmjene prometnih projekata

- davanje odobrenja za obavljanje djelatnosti u cestovnom prometu

- provodenje upravnog nadzora u vezi s pomorskim dobrom i
morskim lukama

- izdavanje potvrda o ostvarivanju prava na povlastice u
unutarnjem putni¢ckom prometu

primarna - obavljanje stru¢nih poslova u vezi s donosenjem prostornih

proizvodnja planova za poljoprivredno zemljiste

- odlucivanje o naknadi za prenamjenu poljoprivrednog zemljista

- poslovi u vezi s rasplodivanjem stoke i drzanjem pcela

- pracenje stanja Sumskogospodarskog podrucja

- izdavanje dopustenja za koristenje §uma

- vodenje upisnika bozi¢nih drvaca

- vodenje upisnika proizvodaca vina

sekundarna - rjeSavanje o pravu na obavljanje obrtne djelatnosti

gospodarska - vodenje evidencije o obavljanju obrtne djelatnosti

djelatnost - rjeSavanje o pravu na obavljanje rudarske djelatnosti

- vodenje evidencija o rudarskoj djelatnosti

tercijarna - rjeSavanje o pravu na obavljanje trgovinske djelatnosti

gospodarska |- rjeSavanje o pravu na obavljanje ugostiteljske djelatnosti

djelatnost - vodenje evidencije o pruzateljima ugostiteljskih usluga

- rjeSavanje o pravu na obavljanje turisticke djelatnosti

- vodenje evidencija o pruzateljima turistickih usluga

Izvor: Istrazivanje sektorskih zakona prikazano u Lopizi¢, 2017.

Prikaz poslova ureda drzavne uprave na temelju analize sektorskih zakona daje
samo sliku djelokruga ureda drzavne uprave kakav postoji u formalnim aktima,
dok je stvarna opterecenost ureda obavljanjem poslova drzavne uprave drukcija.
Istrazivanje Ministarstva uprave o broju predmeta koje su uredi rijesili u odredenim
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upravnim podrucjima pokazuje da se uredi u najvecoj mjeri bave obavljanjem poslova
prve kategorije (v. Tablicu 1), tj. unutarnjih poslova — poslova opce uprave (¢ak 83,1
% slucajeva), a da je njihova uloga u obavljanju drugih poslova vrlo ogranicena.**

Novi Zakon o sustavu drzavne uprave previda znatno odstupanje od dosa-
dasnjeg pravnog uredenja obavljanja poslova drzavne uprave na teritoriju koje
se temeljilo na modelu dekoncentrirane drzavne uprave, predvidajuci ukidanje
ureda drzavne uprave uz povjeravanje njihovih poslova Zupanijama. U prijela-
znim i zavr§nim odredbama ZSDU-a predvida se da ¢e uredi drzavne uprave u
zupanijama nastaviti s radom do stupanja na snagu posebnih zakona kojima ¢e
se pojedini poslovi iz nadleznosti ureda drzavne uprave povjeriti zupanijama.*
Rokovi za dono$enje navedenih zakona nisu propisani, no Vlada je zaklju¢kom
od 18. srpnja 2019.%* propisala obvezu tijela drzavne uprave da do 10. rujna 2019.
dostave u proceduru sve zakone koje je potrebno promijeniti kako bi se poslovi
s ureda drzavne uprave mogli prenijeti na zupanije. U zakljucku je naglaseno
da to ne ukljucuje poslove upravnog i inspekcijskog nadzora te poslove nadzora
nad zakonitosti op¢ih akata, koji ¢e biti preneseni sredi$njim tijelima drzavne
uprave. Ministarstvo uprave najprije je tvrdilo da je rije¢ o promjeni 75 zakona,
devet uredbi i 46 pravilnika, dok je Vlada na svojoj sjednici 12. rujna 2019. u
zakonsku proceduru uputila izmjene 61 zakona.*® Zakoni su usli u saborsku
proceduru istoga dana te su doneseni po hitnom postupku ve¢ pocetkom listo-
pada 2019., s datumom stupanja na snagu 1. sije¢nja 2020.%

ZSDU normira i pravni polozaj predstojnika, sluzbenika i namjestenika ure-
da, odredujuci kako nastavljaju obavljati poslove na kojima su zateceni te imaju
pravno na plac¢u prema dosadasnjim rjesenjima o radu do donosenja rjesenja o
rasporedu na odgovarajuc¢a radna mjesta u upravnim tijelima Zupanija. Pritom
oni sluzbenici koji bi do 31. prosinca 2025. ostvarili uvjete za starosnu mirovinu,
a koji se do 1. listopada 2019. izjasne o sporazumnom prestanku drzavne sluzbe,
ostvaruju pravo na otpremninu.* Prema dostupnim podacima, za ovu se opciju
odlucilo 608 sluzbenika ureda drzavne uprave, $to ¢e dovesti do smanjenja od
23 % (sada je zaposlenih 2544).3” Novi ZSDU sadrzava posebno poglavlje koje

3 Lopizi¢, op. cit. u bilj. 22, str. 38.

4 Cl. 67. ZSDU-a.

3 Vlada Republike Hrvatske, op. cit. u bilj. 5.

36 Vlada Republike Hrvatske, 178. sjednica Vlade, 12. rujna 2019., https://vlada.gov.hr/.
37 Hrvatski sabor, Pregled dnevnih redova, https://www.sabor.hr/ (6. prosinca 2019.).

3 Cl. 67. st. 3.1 4. ZSDU-a.

39 Cili¢, A., Smanjuje se drzavni aparat — 608 sluzbenika ide u stimulativnu mirovinu za 97
milijuna kuna, 14. studenog 2019., https:/www.rtl.hr/.
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se odnosi na povjeravanje poslova drzavne uprave jedinicama lokalne i podruc-
ne (regionalne) samouprave te pravnim osobama s javnim ovlastima. Prema
tim odredbama, tijelima jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave
mogu se povijeriti samo poslovi neposredne provedbe zakona te drugi upravni
i stru¢ni poslovi.*® Moze se ocekivati da ¢e se za obavljanje poslova upravnog i
inspekcijskog nadzora koji provode uredi drzavne uprave ustrojiti nove podrucne
jedinice, §to ¢e dovesti do novog povecanja broja podru¢nih jedinica i jacanja
fragmentacije. ZSDU odreduje da je odgovornost za obavljanje prenesenih po-
slova na nositeljima izvr$ne vlasti u jedinicama lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave*', prate¢i pritom rjesenja ZSDU-a iz 2011.

3. EVALUACIJSKI PRISTUP, METODOLOGIJA I REZULTATI
ISTRAZIVANJA

3.1. Evaluacijski pristup ukidanju ureda drZzavne uprave

Cilj rada je primjena evaluacijskog pristupa na ukidanje ureda drzavne uprave
u zupanijama. Bit evaluacije jest dobiti konkretne podatke o svim efektima do
kojih pojedina organizacijska promjena moze dovesti, dovodi ili je ve¢ dovela.
Takvi podaci sluze za donoSenje na dokazima utemeljenih politickih odluka
(evidence based policy making), ali i za poduzimanje na dokazima utemeljenih rad-
nji unutar samih upravnih organizacija (evidence based management). Evaluacijske
studije primjenjuju se u razli¢itim upravnim podrucjima, izmedu ostalih i u
podrucju upravnih reformi i organizacijskih promjena.*?

Rad polazi od prethodne (ex ante) evaluacije, evaluacijskog pristupa koji pro-
cjenjuje moguce ucinke do kojih promjena moze dovesti prije nego ona stupi na
snagu. Kako su neke radnje nuzne za provedbu ukidanja ureda drzavne uprave
u meduvremenu poduzete, a promjena bi trebala u cijelosti stupiti na snagu
I. sije¢nja 2020., rad sadrzava i elemente tzv. evaluacije za vrijeme provedbe
(ongoing), ¢iji je zadatak prenositi informacije o u¢incima do kojih neka mjera ili
akcija dovode u vrijeme implementacije. Ovakva analiza posluZzit ¢e kao temelj

0 Cl. 33. ZSDU-a.

4 (I 35. ZSDU-a.

42 Kopri¢, 1; Wollmann, H., Evaluating Reforms of Local Public and Social Services in Eu-
rope, u: Kopri¢, I.; Wollmann, H.; Marcou, G. (ur.), Evaluating Reforms of Local Pu-
blic and Social Services in Europe: More Evidence for Better Results, Palgrave Macmillan,
2018., str. 1 - 18.
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za naknadnu (ex post) evaluaciju — koja je zapravo klasi¢ni oblik evaluacije, a
provodi se nakon $to je pojedina mjera ili akcija zavrsila.*

U ovoj evaluaciji primjenjuje se kombinirani pristup. Prvi, pristup orijentiran
ciljevima (u kojem se provodi evaluacija neke politike i mjera s obzirom na ciljeve
koji su sluzbeno postavljeni) primijenjen je kod odredivanja formalnih ciljeva
reformi iz sluzbenih dokumenata. Drugi, pristup utemeljen na teoriji (u kojem
se elementi evaluacije odreduju na osnovi postojece teorijske spoznaje) primi-
jenjen je kod ispitivanja predvidanja relevantnih aktera o u¢incima promjene.**

Funkcija ove evaluacije je dvojaka. Ona je deskriptivna jer se prikazuju mo-
gudi ucinci promjene, ali i eksplanatorna jer sadrzava objasnjenje razloga njihove
pojave.*> Napokon, ova evaluacija ukljucuje i evaluaciju institucija (daje odgovor
na pitanje jesu li se predvidene institucionalne promjene zaista i dogodile), eva-
luaciju izvedbe (daje odgovor na pitanje hoce li institucionalne promjene dovesti
do ocekivanih ucinaka) te evaluaciju ishoda (koja ispituje hoce li se ostvariti
oc¢ekivani dugoro¢ni ishodi).** Kada se provodi evaluacija upravnih reformi, kod
njih se najc¢es¢e mogu evaluirati ulazne vrijednosti (npr. financijske ustede ili
smanjivanje broja zaposlenih), promjene u pogledu kvalitete i kvantitete javnih
usluga te dugorocne i sistemske promjene u sustavu javne uprave (npr. porast
legitimiteta javne uprave od strane gradana).*” Navedene dimenzije uzimaju se
u obzir i u ovoj evaluaciji tako da se prilikom ispitivanja predvidanja relevantnih
aktera putem upitnika postavlja niz pitanja od kojih se svalco moze kategorizirati
u jednu od ovih dimenzija (v. Tablicu 3).

Kako bi se ovakva evaluacija mogla provesti, najprije se iz sluzbenih doku-

menata definiraju formalni ciljevi koji se promjenom nastoje postici. Zatim se
utvrduju predvidanja koja relevantni akteri imaju od ove promjene, a ona sluze

3 Wollmann, H., Utilization of Evaluation Results in Policy-Making and Administration: A
Challenge to Political Science Research, Hrvatska i komparativna javna uprava — Croa-
tian and Comparative Public Administration, vol. 16, br. 3, 2016., str. 435 — 436.

* Osim toga, postoje jos i responzivni i participativni pristup evaluaciji, koje karakte-

rizira vedi stupanj fleksibilnosti i participacije aktera, vidi ibid., op. cit. u bilj. 41, str.

8 - 10.

S Ibid., str. 10.

% Kuhlmann, S.; Wollmann, H., The Evaluation of Institutional Reforms at Sub-national
Government Levels: a Still Neglected Research Agenda, Local Government Studies, vol.
37, br. 5, 2011., str. 479 — 494.

*7 Kopri¢, 1., Evaluacija, novi zakonski okvir i vazZnost upravljanja ucinkovitoséu u lokalnoj i
regionalnoj samoupravi te u drzavnoj i javnoj upravi Republike Hrvatske, u: Kopri¢, 1.; Dzi-
ni¢, J.; Manojlovi¢, R., Upravijanje kvalitetom i ucinkovito§éu u javnoj upravi, Institut za
javnu upravu, Zagreb, 2016., str. 11.
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kao jedan od temelja za evaluaciju mogucnosti ostvarenja formalnih ciljeva
promjene, ali i uvidanja mogucih pratecih efekata koje ¢e promjena proizvesti.

3.2. Metodologija istrazivanja

Ciljevi koji se ukidanjem ureda drzavne uprave zele posti¢i utvrdeni su
analizom formalnih dokumenata Sabora (Strategija razvoja javne uprave za
razdoblje od 2015. do 2020. godine), Vlade (Akcijski plan provedbe Strategije
razvoja javne uprave za razdoblje od 2017. do 2020. godine, Konacni prijedlog
Zakona o sustavu drzavne uprave) i Ministarstva uprave (Strateski plan Mini-
starstva uprave za razdoblje 2019. - 2021. godine). U obzir se uzimaju i stajalista
Europske komisije o stanju javne uprave u Hrvatskoj kroz godisnja izvjesca u
okviru Europskog semestra te Vladin Nacionalni program reformi za 2019.

ICako bi se ispitala predvidanja relevantnih aktera, u radu je primijenjeno
nekoliko metoda istrazivanja. Predvidanja predstojnika ureda drzavne uprave,
voditelja sluzbi u uredima drzavne uprave te Zupana i procelnika zupanijskih
upravnih tijela ispitani su online anketom koja je poslana na sluzbeno dostupne
e-mail adrese ukupno 302 ispitanika s odazivom 49,3 % (149 ispitanika). Anke-
ta je bila otvorena od 3. lipnja do 3. srpnja 2019, a ispitanicima je dostavljena
putem njihove sluzbene ¢-mail adrese. Anketa je sadrzavala 26 pitanja u kojima
se od ispitanika trazilo da skalom od 1 (mislim da mjera nece imati ucinka)
do 4 (mislim da ¢e imati izniman ucinak) ocijene u kojoj mjeri ocekuju da ce
najavljena promjena ukidanja ureda drzavne uprave utjecati na pojedine aspekte
upravnog djelovanja.* Ispitanicima je postavljeno i otvoreno pitanje u kojem su
mogli iznijeti dodatna predvidanja od promjene. Predvidanja i stavovi politickih
aktera ispitani su analizom amandmana podnesenih na ZSDU i komentara
saborskih odbora te analizom komentara koji su izrazeni u saborskoj raspravi
prilikom donosenja ZSDU-a, uz koristenje medijskih napisa kao pomo¢nog
sredstva analize. Predvidanja i stavovi javnosti analizirani su kroz komentare
podnesene u postupku javne rasprave te analizom relevantnih stru¢nih i znan-
stvenih radova o promjeni sustava drzavne uprave u Hrvatskoj (Tablica 2).

8 Ispitanicima je pruzena i moguénost da izaberu odgovor “Ne znam / ne Zelim odgo-
voriti”. Postavljena pitanja mogu se vidjeti u Tablici 3.
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Tablica 2. Metodologija istraZivanja predvidanja relevantnih aktera

akteri

primijenjena metoda

sluzbenici

¢ predstojnici ureda drzavne uprave u
Zupanijama

e voditelji sluzbe u uredima drzave
uprave u Zupanijama

e procelnici Zupanijskih ureda

e anketa

politicki akteri
o saborski zastupnici

e analiza misljenja saborskih odbora i

e zainteresirana javnost

e Zupani podnesenih amandmana na Zakon
e analiza komentara saborske rasprave
e anketa
¢ medijski napisi

javnost

e analiza savjetovanja sa zainteresiranom
javnoscu
e stru¢ni radovi

Izvor: autorice

3.3. Formalni ciljevi reforme

Pocetkom procesa pridruZzivanja Europskoj uniji Hrvatska postaje dio europ-

skog upravnog prostora koji sadrzava niz nacela i standarda postupanja tijela

javne uprave.* Nakon ulaska u ¢lanstvo, u godi$njim izvjeStajima u okviru

Europskog semestra, Europska komisija izrazila je kritiku zbog izrazito fragmen-

tiranog sustava dekoncentrirane drzavne uprave jer postojeci sustav dovodi do

slabe koordinacije javnih politika, pracenja i evaluacije njihove implementacije>°

te povecavanja troskova i neefikasnosti u trosenju javnih sredstava.”! Navede-

no predstavlja znacajno odstupanje od temeljnih nacela europskog upravnog

prostora, u prvom redu nacela ucinkovitosti i djelotvornosti, uskladenosti i

transparentnosti. Usprkos kritikama Komisije, svi dosadasnji pokusaji drzav-

* Vige o europskom upravnom prostoru vidi u: Kopri¢, 1., European Administrative Spa-
ce — Myth, Reality, and Hopes, u: Kopri¢, 1; Kovac, P. (ur.), European Administrative Spa-
ce: Spreading Standards, Building Capacities, NISPAcee, Bratislava, 2017, str. 31 — 54.

30 Europska komisija, Assessment of the 2014 national reform programme and convergence

programme for CROATIA, 2014., str. 36.

> Europska komisija, Country Report Croatia 2018 Including an In-Depth Review on the
prevention and correction of macroeconomic imbalances, 2018., str. 47.
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ne vlasti da se sustav dekoncentrirane drzavne uprave racionalizira mogu se
ocijeniti propalima.>

Formalni dokumenti Sabora, Vlade i Ministarstva uprave takoder upucuju na
izrazito fragmentiran sustav upravljanja na teritoriju i neracionalnu organizaciju
hrvatske dekoncentrirane drzavne uprave. Kako bi se racionalizirao postojeci
sustav te povecala u¢inkovitost, transparentnost i dostupnost drzavnih usluga
gradanima, Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020.
godine, Akcijski plan provedbe Strategije razvoja javne uprave za razdoblje od
2017. do 2020. godine i Strateski plan Ministarstva uprave za razdoblje 2019.
- 2021. godine predvidjeli su jacanje ureda drzavne uprave. Kao mjere kojima
bi se postigao ovaj cilj, dokumenti su predvidjeli pripajanje podru¢nih jedinica
uredima drzavne uprave te prenosenje odredenih upravnih poslova i poslova
inspekcijskog nadzora sa sredisnjih tijela drzavne uprave na urede drzavne upra-
ve u zupanijama.” Komisija je u svojim izvjeStajima pozitivno ocijenila mjere
predvidene strategijama, pod uvjetom da se one zaista i provedu.’*

U Vladinu Nacionalnom programu reformi 2019. donesenom u okviru Europ-
skog semestra kao odgovor na zahtjeve Komisije govori se o problemu teritorijalne
rascjepkanosti javne uprave te nejasnoj funkcionalnoj raspodjeli nadleznosti, a
kao reformske mjere predvidaju se povecanje uc¢inkovitosti obavljanja poslova
u jedinicama lokalne samouprave kroz razvoj indikatora za mjerenje kapaci-
teta lokalnih jedinica, Sto ¢e posluziti kao temelj za decentralizaciju poslova
drzavne uprave, odnosno postizanje ucinkovitijeg obavljanja poslova drzavne
uprave putem novog normativnog okvira, no bez specificiranja $to to znaci
za urede drzavne uprave.”> U Kona¢nom prijedlogu novog ZSDU-a Vlada je
odstupila od mjera predvidenih strategijama i umjesto jacanja ureda drzavne
uprave predlaze njihovo ukidanje. Argumenti kojima se opravdava ukidanje
ureda drzavne uprave u Konacnom prijedlogu ZSDU-a sadrzajno su jednaki
argumentima na temelju kojih su strategije predvidale jacanje ureda drzavne

52 Koprié, 1., Public Administration Reform in Croatia: Slow Modernization During Europe-

anization of Resilient Bureaucracy, Public Administration Issue, Special Issue I, 2019,
str. 22.

>3 Hrvatski sabor, Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. godine, str.
45, 54 — 55; Vlada Republike Hrvatske, Akcijski plan provedbe Strategije razvoja javne
uprave za razdoblje od 2017. do 2020. godine, str. 8 — 10; Ministarstvo uprave, Strateski
plan Ministarstva uprave za razdoblje 2019. — 2021. godine, str. 4 — 5.

>+ Europska komisija, op. cit. u bilj. 50, str. 52.

>3 Vlada Republike Hrvatske, Nacionalni program reformi 2019., 2019, str. 5 i 86. Pre-
uzeto s https:/vlada.gov.hr/UserDocsImages//2016/Sjednice/2018/04%20trav-
nja/93%20sjednica%20VRH//93%20-%201.pdf (6. prosinca 2019.).
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uprave. Vlada kao razlog ukidanja ureda drzavne uprave navodi situaciju da
uredi, iako tada vaze¢im ZSDU-om odredeni kao prvostupanjska tijela drzavne
uprave, obavljaju tek manji dio upravnih stvari, dok su ve¢ina upravnih stvari te
gotovo svi inspekcijski poslovi i dalje u prvostupanjskoj nadleznosti sredignjih
tijela drzavne uprave.’® U Prijedlogu se isti¢e kako u mnogim sluc¢ajevima i u
drugom stupnju rjesava isto sredi$nje tijelo drzavne uprave, $to je nepovoljno
s aspekta pravne zastite gradana. Kao model organizacije obavljanja poslova
drZzavne uprave na teritoriju uzima se Grad Zagreb, ¢ija upravna tijela obavljaju
poslove drzavne uprave u povjerenom djelokrugu te se navodi da se takav model
u praksi pokazao kao “odrziv i u¢inkovit”.>’

Vlada u Kona¢nom prijedlogu ZSDU-a ne isti¢e jasno koji su ciljevi koji se
zele ostvariti ukidanjem ureda drzavne uprave. Ipak, tumacenjem obrazlozenja
ZSDU-a, kao formalni ciljevi koje Vlada zeli ostvariti ukidanjem ureda drzavne
uprave mogu se navesti racionalizacija sustava drZavne uprave kroz smanjenje broja
tijela drzavne uprave i broja drzavnih sluzbenika te decentralizacija kroz prijenos
poslova u preneseni djelokrug zupanija. U posljednjem izvjes¢u o Hrvatskoj
KKomisija ocjenjuje da je mjera ukidanja ureda drzavne uprave djelomi¢no usmje-
rena na rjeSavanje rascjepkanosti sustava drzavne uprave, ali da u¢inak te mjere
uvelike ovisi o njezinoj u¢inkovitoj provedbi.’®

3.4. Predvidanja sluzbenika: predstojnici i voditelji sluzbi u uredima
drzavne uprave te procelnici Zupanijskih upravnih tijela

Anketa je poslana predstojnicima ureda drzavne uprave u Zupaniji (20), vo-
diteljima sluzbi (82) te procelnicima u Zupanijama (180), s ukupnim odzivom
od 70 % medu predstojnicima (14 odgovora), 64 % medu voditeljima sluzbi (53
odgovora) te 45 % (81 odgovor) medu Zupanijskim procelnicima.

6 Vlada Republike Hrvatske, Konacni prijedlog zakona o sustavu drZavne uprave, 2019.,
str. 20. https:/www.sabor.hr (21. listopada 2019.).

57 Ibid.
>8  Europska komisija, Country Report Croatia 2019 Including an In-Depth Review of the
prevention and correction of macroeconomic imbalances, 2019., str. 59.
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Tablica 3.  Predvidanja sluzbenika od ukidanja ureda drZavne uprave

Mjera u kojoj smatrate da prenosenje predstojnici
poslova ureda drZavne uprave na ureda drzavne voditelji sluzbi procelnici u
Zupanije utjece na: uprave Zupanijama
1 - Mislim da nece imati nikakav u¢inak
2 - Mislim da ¢e imati mali u¢inak _ o
3 - Mislim da ¢e imati srednji ucinak | najeesca | najeesca | najeeséa
4 - Mislim da ce imati izniman ucinak prosjek | vrijednost | prosjek | vrijednost | prosjek vrijednost
(mode) (mode) (mode)

Yeca z.z?lnFere's'lrarTovst gradana za rad 1.64 1 1,77 1 2,68 3
zupanijskih tijela i zupana
Vece ukljucivanje gradana u rad
lokalr}ll} tl]t?la (slanje prijedloga, p.etlc.l]a, 1,50 | 1.75 | 2,36 9
organiziranje zborova gradana, mjesni
odbori)
Jacanje uloge zupanijske skupstine 1,57 1 2,13 2 2,94 4
Jacanje uloge i vaznosti Zupana 3,14 4 3,31 4 3,53 4
Vecuvlglazp(v)st na izbore za zupanijsku 1,57 1 1,79 1 9,49 3
skupstinu i Zupana
Povecanje transparentnosti rada
zupanijskih tijela (objava informacija i 1,86 1 2,04 1 2,74 3
podataka)
Kvahtetm.]l 1.umf0rmn1]1 r\avdzor fl.rzave 1,79 1 2.06 1 9.79 3
nad obavljanjem poslova u Zupanijama
Vec1vmtenz”1tet nadzora sredi$nje drzave 1.86 1 2.06 1| 268 3
nad Zupanijama
VIntVen.zwm]u .sur.adn]u zupar}{]e i lokalnih 2,00 9 2.19 1 9,95 3
jedinica na njezinom podrucju
P.(.)bf)l]san]ev suradnje sa sredi$njim 193 9 2,08 | 3,95 4
tijelima drzavne uprave
{’obol}ﬁan}e koordinacije unutar tijela 1.79 | 2.10 1| 299 3
Zupanije
Intenzivniju suradnju izmedu Zupanija 2,00 1 2,22 2 2,69 3
Poboljsanje suradnje s podru¢nim
jedinicama sredi$njih tijela drzavne

. T, " 1,86 1 2,06 1 2,86 3
uprave i drugim javnim tijelima koji
djeluju na podrugju zupanije
Sman}en}g Froslfova pruzanja 1,57 | 164 1| 265 3
decentraliziranih usluga
Povecanje. l?rzirTe pruzanja 1.36 1 1,69 1l 300 4
decentraliziranih usluga
Povecanje broja usluga koje se pruzaju
gradanima u decentraliziranim 1,36 1 1,96 1 3,00 4
podrudjima
Ras} os.posobl]enos.tl.sluz.beml(a za 1,50 1 1,77 1 9.7 3
pruzanje decentraliziranih usluga
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Mjera u kojoj smatrate da prenoenje predstojnici
poslova ureda drzavne uprave na ureda drzavne voditelji sluzbi procelnici u
Zupanije utjece na: uprave Zupanijama

1 - Mislim da nece imati nikakav u¢inak
2 - Mislim da ¢e imati mali u¢inak

3 - Mislim da ¢e imati srednji u¢inak

4 - Mislim da ¢e imati izniman u¢inak

najcesca najcedca
prosjek | vrijednost | prosjek | vrijednost | prosjek
(mode) (mode)

najcesca
vrijednost
(mode)

Povecanje/pocetak koriStenja novih
metoda rada (npr. upotreba novih
tehnologija, ispitivanje zadovoljstva 1,64 1 1,98 1| 2,72 3
korisnika, strateski pristup organizaciji
pruzanja usluga)

Rast zadovoljstva gradana pruzenim

1,43 1 1,67 1 2,75 2
uslugama

Smanjenje broja pravnih lijekova koje
gradani ulazu na odluke Zupanijskih 1,00 1 1,48 1 2,43 3
tijela

Povecanje dostupnosti usluga na cijelom

; Lo 1,29 1 1,73 1 2,70 3
drzavnom teritoriju

Jednaku kvalitetu decentraliziranih

. . . 1,57 1 1,63 1 2,73 3
usluga na cijelom drzavnom teritoriju

Prilagodenost usluga pojedinim

¢ L 1,50 1 1,84 1 2,72 3
skupinama korisnika

Povecanje investicija u Zupaniji 1,71 1 1,70 1 2,40 2

Zaustavljanje iseljavanja stanovnistva iz
Zupanija

Povecanije iskoriStenosti sredstava iz
fondova EU-a

Ukupno 1,68 1 1,91 1 2,73 3

2,00 1 1,80 1 2,40 2

Izvor: autorice

Rezultati ankete prikazani u Tablici 3 pokazuju da su predvidanja pred-
stojnika ureda drzavne uprave i voditelja sluzbi ve¢inom negativna. IKod obje
skupine ispitanika postoje samo tri pitanja u kojima se pokazalo da predvidaju
da ¢e promjena poluciti barem mali u¢inak. Naime, predstojnici smatraju da ¢e
promjena utjecati na jacanje suradnje zupanije i lokalnih jedinica na njezinu
teritoriju te da ¢e dovesti do pobolj§anja suradnje Zupanije sa sredi$njim tijelima
drzavne uprave. Voditelji sluzbi vide pak mogucnost da promjena u maloj mjeri
utjece na jac¢anje uloge zupanijske skupstine i na intenzivniju suradnju medu
zupanijama. Ono u ¢emu su obje skupine ispitanika u potpunosti suglasne jest
da ¢e ukidanje ureda utjecati na jacanje uloge Zupana te to vide kao glavni
razlog provodenja promjene.

S druge strane, predvidanja zupanijskih procelnika ve¢inom su pozitivna te
smatraju da ¢e promjena poboljsati gotovo sve aspekte obavljanja poslova koji
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se prenose zupanijama. Jedini aspekt u kojem procelnici smatraju da nece doci
do bilo kakvih efekata jest zaustavljanje iseljavanja stanovnistva iz Zupanije.
Aspekt u kojem smatraju da ¢e promjena poluciti najveci efekt jest jacanje uloge
i vaznosti zupana, u ¢emu su podudarni s predvidanjima sluzbenika iz ureda
drzavne uprave. Uz to, procelnici smatraju da ¢e promjena imati izniman ucinak
i na dodatna Cetiri elementa: poboljsanje suradnje sa sredi$njim tijelima drzavne
uprave, povecanje brzine i povecanje broja usluga koje se pruzaju gradanima u
decentraliziranim poslovima te jacanje uloge Zupanijske skupstine.

Odgovori koje su ispitanici davali na otvoreno pitanje Sto o¢ekuju od promjene
dali su $iri uvid u predvidanja ispitanika. Procelnici u zupanijama pokazali su
manji interes za odgovaranjem na ovo pitanje. Od ukupno 81 ispitanika, samo
njih 20 je odgovorilo na otvoreno pitanje. Dva odgovora bila su neutralna. Od
preostalih 18 odgovora, njih ¢ak 12 je pozitivno usmjereno. Pozitivni odgovori
mogu se grupirati u tri kategorije: a) promjena ¢e doprinijeti vecoj efikasnosti
i kvaliteti pruzenih usluga, b) promjena ¢e smanjiti preklapanje nadleznosti i
olaksati snalazenje gradana te c) promjena ¢e doprinijeti ukupnom smanjenju
broja zaposlenih i racionalizaciji javne uprave. Negativni komentari upucuju: a)
kako je promjena nepripremljena, b) kako promjena dovodi do izostanka prave
decentralizacije, c) kako ¢e se povecati broj zaposlenih te d) kako ne mogu sve
zupanije pruziti usluge iste razine kvalitete.

Predstojnici ureda drzavne uprave dali su sedam odgovora. Dva predstojnika
navode da nemaju nikakva ocekivanja, dva da ¢e do¢i do smanjenja broja za-
poslenih, ali i pada kvalitete pruzanja usluga, dva da ¢e do¢i do tezeg nadzora
i vece politizacije u Zupanijama, a jedan navodi da ce place zaposlenika rasti
prelaskom u okvir Zupanije.

Ono $to je zabrinjavajuce jesu odgovori koje su dali voditelji sluzbi u uredima
drzavne uprave. Od 53 ispitanika, ¢ak 34 je dalo odgovor na otvoreno pitanje,
pri ¢emu ih je devet napisalo da nemaju nikakva dodatna ocekivanja. Samo 11
odgovora moze se smatrati pozitivnima, a glavni argument koji ispitanici pritom
iznose jest da oc¢ekuju povecanje placa, pri cemu se kao tipican odgovor moze
iznijeti: “.. povecanje placa drzavnih sluzbenika... kao i poboljSanje samih uvjeta rada
te drugi niz pogodnosti koje uZivaju sluzbenici jedinica podrucne (regionalne) samouprave,
a koja su drZavnim sluzbenicima u vecoj mjeri ukinuta”. Osobito je zabrinjavajuce $to
voditelji sluzbi ocekuju da ¢e promjena dovesti do rasta politizacije (“uplitanje
politickih aktera u rjesavanje zahtjeva stranaka”). Ovo ocekivanje je direktno ili
indirektno spomenuto kod ¢ak 11 ispitanika.

U saborskoj raspravi prilikom donosenja ZSDU-a drzavni tajnik Ministarstva
uprave jasno je naglasio da ova reforma znaci prelazak svih sluzbenika ureda
drzavne uprave u kategoriju zupanijskih sluzbenika, $to im ujedno garantira
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i ve¢u placu: “..ono $to mogu sigurno potvrditi da nijedan zaposlenik ureda drZavne
uprave osim predstojnika nece imati manju placu nego Sto to danas ima u uredima drzavne
uprave”. Ova informacija trebala bi pozitivno utjecati na stav voditelja sluzbi u
uredima drzavne uprave kojima promjena donosi povecanje place. Ipak, rezultati
prikazani u Tablici 3 i odgovori na otvoreno pitanje jasno pokazuju da voditelji
nemaju pozitivnih predvidanja od promjene te ne o¢ekuju da ona u bilo kojoj
mjeri moze povecati efikasnosti i kvalitetu obavljanja poslova drzavne uprave,
osim §to moze dovesti do povecanja njihovih placa. Stovise, izrazavaju veliku
bojazan od povecanja politizacije i interferencije politike u svakodnevno obav-
ljanje poslova.

3.5. Predvidanja saborskih zastupnika i Zupana

Iako je ZSDU organski zakon, njegovo donos$enje nije potaknulo Siru raspra-
vu u Hrvatskom saboru. Misljenje o Kona¢nom prijedlogu zakona dostavila su
samo tri odbora: Odbor za zakonodavstvo, Odbor za Ustav, Poslovnik i politicki
sustav te Odbor za lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu. Pritom se je-
dino Odbor za lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu dotaknuo ukidanja
ureda drzavne uprave u zupanijama. Odbor je iznio tri problema zakonskog
rjesenja prema kojemu se poslovi ureda drzavne uprave prenose Zupanijama: a)
financiranje placa sluzbenika koje ¢e zZupanije preuzeti — Odbor smatra da bi
to pitanje trebalo rijesiti pove¢anjem izvornih prihoda zupanija (¢j. provodenjem
prave fiskalne decentralizacije — istaknule autorice), a ne dotacijama iz proracuna.
Takoder, ne zna se ukupan broj djelatnika koje ¢e Zupanije preuzeti jer ¢e neki
iskoristiti moguénost odlaska u mirovinu; b) na¢in prenosenja poslova — Odbor
smatra da bi poslove trebalo trajno prenijeti u djelokrug Zupanija, a ne ih samo
povijeriti u preneseni djelokrug (tj. provesti pravu politicku, a ne upravnu decentra-
lizaciju — istaknule autorice); c) suglasnost relevantnih politickih stranaka o
prihvacenim rjeSenjima — Odbor navodi da takva suglasnost ne postoji te ¢e se
Zakon mijenjati pri svakoj promjeni sredi$nje drzavne vlasti. No, bez obzira na
iznesene primjedbe, Odbor je 0 ZSDU-u dao pozitivno misljenje.

Konac¢ni prijedlog novog ZSDU-a usao je u saborsku proceduru 30. svibnja
2019. Na prijedlog ZSDU-a podneseno je samo osam amandmana, od ¢ega su
prihvacena cetiri: dva vladaju¢eg HDZ-a i dva Odbora za zakonodavstvo. Ni
jedan amandman nije se odnosio na ukidanje ureda drzavne uprave. Zakon
je ve¢inom od 76 glasova (minimalnom ve¢inom potrebnom za donoSenje or-
ganskog zakona) izglasan 28. lipnja 2019., a stupio na snagu 18. srpnja 2019.
Potpuni nedostatak interesa zastupnika za zakonska rjesenja novog ZSDU-a
uocili su i oporbeni saborski zastupnici: “...nema jako puno ni prijavijenih vezano
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uz raspravu, on ne izaziva veliku nekakvu raspravu u ovoj sabornici a trebao bi”. (Anka
Mrak Taritas, GLS).

Analiza saborske rasprave o ZSDU-u od 18. lipnja 2019.” pokazuje kako
vladajuce stranke predvidaju da ¢e promjena dovesti do decentralizacije i racio-
nalizacije drzavne uprave te priblizavanja usluga gradanima (“konkretno smanji-
vanje broja tijela drZavne uprave s 52 na 327 i “smanjivanje broja drZavnih sluZbenika
i namjestenika” (Darko Naki¢, drzavni tajnik Ministarstva uprave); “spustit ce se
uredi drZavne uprave prema Zupanijama jer oni jesu vazni i obavljaju preko 200 poslova”
(Josip Bori¢, HDZ); “ucinkovitost, jednostavnost i transparentnost i da gradanima
budemo servis Sto i trebamo biti” (Sunc¢ana Glavak, HDZ)). Pozitivnim smatraju i
vracanje na sustav integracije drzavne i lokalne vlasti kroz figuru zupana (“vratit
Ce se to kako je nekad bilo i to je na dobrobit ljudi” (Franjo Luci¢, HDZ)). Pozivajudi se
na ministrove javne istupe, oporbeni zastupnici u saborskoj su raspravi istaknuli
kako vladajuca stranka ocekuje da ¢e se ovom promjenom opravdati postojanje
zupanija (“...ovo je prilika Zupanijama da opravdaju svoje postojanje” (Tomislav Za-
gar, Start); “..ministar Kuscevic je rekao tad cemo opravdat Zupanije” (Anka Mrak
Taritas, GLS)).

Oporbeni zastupnici pozitivnim u¢inkom promjene ocjenjuju situaciju da ¢e
gradani na istom mjestu modi primiti Siri krug javnih usluga (“kad covjek treba
dobiti neke papire, neke dobiva u svom gradu, nesto je dobivao u uredu drZavne uprave,
nesto je dobio u Zupaniji” (Anka Mrak Taritas, GLS); “da imamo efikasnu upravu i
da gradanin zna po $to i kod koga ide i da mu se to brzo rijesi” (Davor Vlaovi¢, HSS)).
Medutim, oporbeni zastupnici iznijeli su i kritike na nova zakonska rjesenja.
Najveci dio kritika pociva na tezi da prijenos poslova Zupanijama nije prava de-
centralizacija jer se poslovi samo povjeravaju zupanijama te proces nije popracen
decentralizacijom sredstava (“ponovno je izostala funkcionalna i financijska decentrali-
zacija” (Tulio Demetlika, IDS); “nema decentralizacije bez financijske decentralizacije”
(Tomislav Zagar, Start); “Zupanije za to nemaju sredstava” (Davor Vlaovi¢, HSS)).
Dio kritika oporbenih zastupnika odnosi se na nepripremljenost (“cijelo vrijeme
imamo jedan intuitivan pristup” (Marko Vesligaj, SDP); “to treba zaista jako dobro
pripremiti” (Sabina Glasovac, SDP)) i izostanak sustinske reforme upravljanja na
teritoriju (“...na jednoj staroj kuci pokusavamo ju malo zakrpati, a ona trazi ozbiljnu
rekonstrukeiju ili u krajnjoj liniji da se srusi i radi nova” (Anka Mrak Taritas, GLS);
“nesto se Zeli napraviti, ali daleko je to od zacrtanih ciljeva” (Tomislav Zagar, Start)).

3% Analiza saborske rasprave radena je na temelju transkripta rasprave dostavljenog od
strane nadleznih sluzbi Sabora nakon upita postavljenog sukladno Zakonu o pravu
na pristup informacijama.
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Predmet kritike bile su i mjere za provedbu promjene — nepostojanje roka
za donosenje posebnih zakona (“nitko tocno ne zna kada” (Robert Podolnjak,
MOST); “bilo bi dobro propisati krajnji rok” (Arsen Bauk, SDP)) te umirovljenje
sluzbenika (“da li ée oni radije izabrati sporazumni raskid i otpremninu ili ée htjeti raditi
i dalje za moZda i znatno vecu placu nego $to su je imali do tada” (Robert Podolnjak,
MOST); “svi oni koji imaju 3, 4 ili 5 godina do mirovine to nece prihvatiti” (Darko
Vlaovi¢, HSS)) i place zaposlenika ureda koji ¢e se premjestiti u Zupanije (“tre-
bat ¢e osigurati dodatna sredstva za place” (Tulio Demetlika, IDS)). Dio kritika
usmjeren je na opasnost od politizacije do koje ukidanje ureda drZavne uprave
moze dovesti (“prilika da neke koji vas ne zadovoljavaju maknete, a neke druge stavite
na ta mjesta” (Anka Mrak Taritas, GLS); “desit e nam se sto je bilo 90-ih ... pa
¢e odlucivati Zupan koji e neka rjeSenja staviti u ladicu” (Mirando Mrsi¢, SDP)) i
pretvaranja zupana u zupanijske Serife (“onda ste jos veci Serif nego Sto ste bili jucer
ukoliko moZete jos 100 ljudi zbrinuti tamo direktno vi, a da ne morate zvati ministra” i
“upravu selimo ... da Zupani imaju jos 200 ljudi pod kontrolom kako bi ovi HDZ-ovi Serifi
mogli ... imati koji glas vise ili koji glas manje na izborima, zaposljavati ljude i imati jos
veci utjecaj nego Sto su imali do sada” (Gordan Maras, SDP); “od 1. sijecnja 2020. on
(zupan) postaje oberserif, a njegova Zupanijska uprava postaje pravi politicki nabujak”
(Sabina Glasovac, SDP)). Dio oporbenih zastupnika ukidanje ureda drzavne
uprave potaknulo je na raspravu o postojecoj teritorijalnoj organizaciji zemlje
(“je li ovakav teritorijalni ustroj zacementiran” (Tomislav Zagar, Start); “treba ukinuti
Zupanije, krenuti na regije... ovako e Hrvatska ostat tu di je, a stoji na zacelju Europe”
(Mirando Mrsi¢, SDP)) i kritici odluke da se svi poslovi prenesu zZupanijama, a
ne i drugim jedinicama lokalne samouprave (“ja sam apsolutno sigurna da za neke
poslove trebaju biti i nadlezni gradovi” (Anka Mrak Taritas, GLS); “Zasto iskljucivo
Zupanije? Zasto ne veliki gradovi?” (Robert Podolnjak, MOST)).

Medu zZupanima kao predstavnicima Zupanija moze se uociti prevladavanje
iznimno pozitivnog stava o ukidanju ureda drzavne uprave. Anketa je poslana
i zupanima, no samo dvoje ih je ponudilo odgovore, §to ne ¢ini reprezentativni
uzorak. Ipak, ta dva odgovora daju nagovjestaj predvidanja Zupana. Dok se
predvidanja predstojnika ureda drzave uprave u Zupanijama i voditelja sluzbi
mogu ocijeniti ukupnim zbrojem od 1,68 odnosno 1,91, predvidanja Zupana
iznose prosjecno cak 3,64 (), $to upucuje na velika ocekivanja koja zupani
imaju od promjene.

Stovise, ¢ini se da zupani jednoglasno podrzavaju promjenu (“...svi Zupani
razlicitih politickih opcija, svi su se sloZili sa ovim prijedlogom” (Dario Naki¢, drzavni
tajnik Ministarstva uprave)). Izjave Zupana u javnim istupima pokazuju kako
zupani podupiru vladajuce politicke stranke u pogledu motiva za pokretanje

Wy

promjene i njezinih ocekivanih efekata (“Zupanije dobar dio ovih poslova mogu

obavljati efikasnije i racionalnije ... ovo je prirodan slijed jer se poslovi vracaju regional-
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noj samoupravi ... sad se dijete vraca materi” (Goran Pauk, Zupan Sibensko-kninski,
HDZ);%° “ovo je ozbiljna reforma ... jedan sasvim novi zamah da se dalje ide u dobrom
smjeru ... zupanije kona¢no postaju ozbiljne institucije” (Radimir Caci¢, zupan
varazdinski, Narodna stranka — Reformisti)®). Potrebno je uzeti u obzir da
¢ak 12 Zupana dolazi iz redova vladajuc¢eg HDZ-a, zbog cega je logi¢na njihova
velika podr$ka promjeni. No, ni Zupani iz oporbenih politickih stranaka nisu
se decidirano izjasnili protiv promjene.

3.6. Predvidanja javnosti

Prijedlog ZSDU-a podnesen je na javno savjetovanje 8. veljace 2019. s rokom
od 15 dana iako Zakon o pravu na pristup informacijama® propisuje da savje-
tovanja sa zainteresiranom javnos$cu traju u pravilu 30 dana. Ova nepravilnost
primijecena je i u komentarima samog savjetovanja (komentar pucke pravo-
braniteljice), no u prijedlogu ZSDU-a kao obrazlozenje nepostovanja roka za
javno savjetovanje navodi se da je zakon potrebno $to prije donijeti kako bi se
postovali rokovi iz Prijedloga Nacionalnog programa reformi za 2019. Takoder,
u obrazlozenju Prijedloga zakona navodi se da “tre¢e osobe nisu neposredni
adresati predmetnog Zakona”, a kao razlog skracivanja roka navodi se i dono-
$enje niza posebnih zalkona kojima ¢e prvostupanjski poslovi drzavne uprave
biti preneseni zupanijama, zbog ¢ega je potrebno ubrzati proceduru donosenja
Zakona.®® S obzirom na to da je rije¢ o organskom zakonu koji se zbog svoje
vaznosti za zivote svih gradana zemlje i donosi posebnom saborskom veéinom,
skracivanje rokova ne moze se smatrati opravdanim te znatno onemogucuje Sire
ukljucivanje gradana u odlucivanje o ustroju i funkcioniraju drzavne uprave.

U konacnici, interes javnosti za izmjene ZSDU-a bio je slab. Na Prijedlog ZS-
DU-a podnesen je 31 komentar, od ¢ega Sest opc¢ih i njih 25 na pojedine odredbe
Zakona. Od op¢ih, samo dva komentara tic¢u se ukidanja ureda drzavne uprave,
a svega jedan komentar dala je gradanka koja ukidanje ureda drzavne uprave

%0 Ministarstvo uprave, Ministar Malenica zadovoljan pripremama Zupanija i ureda drzavne

uprave na novu reformu, 6. rujna 2019., https://uprava.gov.hr.

61 V. B., Cati¢ otkrio koja mu je najznacajnija reforma koju je Vlada napravila, 26.
kolovoza 2019., https://www.tportal.hr; Poslovni dnevnik, Pripajanjem Ureda drzavne
uprave Zupanijama one konacno postaju ozbiljne institucije, 17. listopada 2019., http:/
www.poslovni.hr.

62 (L 11. st. 3. Zakona o pravu na pristup informacijama, Narodne novine, br.
25/2013, 85/2015.

% Prijedlog Zakona o sustavu drzavne uprave, e-savjetovanja, https:/esavjetovanja.
gov.hr (21. listopada 2019.).
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smatra pozitivnim jer “predstavlja decentralizaciju u smislu olaksavanja gradani-
ma ostvarivanja njihovih prava i interesa” te Primorsko-goranska zupanija. Pri-
morsko-goranska zupanija upozorila je na sljedece problemati¢ne odredbe novog
ZSDU-a: a) neuskladenost pojmova koje ZSDU i Zakon o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi koriste za oznacavanje poslova koje obavljaju lokalne
jedinice za drzavnu vlast (povjereni i preneseni poslovi — istaknule autorice), b) ne-
jasnoca jesu li poslovi povjereni Zupanijama drzavni poslovi ili postaju izvorni
poslovi zupanija, ¢) nedovoljna i nejasna normiranost statusa sluzbenika koje
preuzimaju zupanije, d) nepostojanje rokova za izmjenu posebnih zakona, zbog
¢ega izostaje cjelokupno i jedinstveno preuzimanje poslova i sluzbenika ureda.
Najveci broj posebnih komentara dan je upravo na odredbu o ukidanju ureda
drzavne uprave (njih sedam), no nijedan od strane gradana. Sve komentare dala
su tijela javne vlasti: Ured pucke pravobraniteljice (1) te Krapinsko-zagorska (4) i
Koprivnicko-krizevacka (2) Zupanija. Komentari problemati¢nim prepoznaju ista
pitanja kao i Primorsko-goranska zupanija. Komentari su primljeni na znanje,
no nije jasno u kojoj mjeri i je li uopée njihov sadrzaj uzet u obzir.%*

Novi ZSDU nije imao veci odjek ni u stru¢noj javnosti. Od stru¢ne javnosti
cjelovit komentar na novi ZSDU dao je jedino prof. dr. sc. Ivan Kopri¢, pred-
stojnik Katedre za upravnu znanost Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu.
Poput predstojnika i voditelja sluzbi ureda, on u ukidanju ureda vidi opasnost
od politizacije zbog moguénosti da zZupani kao politic¢ki izabrani duZnosnici
politicki utjecu na rjeSavanje upravnih postupaka iz podrucja malog i srednjeg
gospodarstva. Predlaze da se ugrade jamstva da se to onemoguci jer bi takva
situacija mogla voditi ruSenju ugleda javne uprave u o¢ima gradana i poduzetnika
te izazvati strucne reakcije, moguce i s razine Europske unije.®

4. EVALUACIJA MOGUCIH UCINAKA REFORME UKIDANJA
UREDA DRZAVNE UPRAVE

Formalni ciljevi ukidanja ureda drzavne uprave su racionalizacija sustava
drzavne uprave i decentralizacija. Medutim, ve¢ u obrazlozenju Konac¢nog
prijedloga ZSDU-a Vlada ostvarivanje ovih ciljeva potkrepljuje proturje¢nim
argumentima. Prvo, Vlada navodi kako uredi obavljaju samo manji dio prvo-
stupanjskih poslova drzavne uprave, no istodobno prijenos upravo tih poslova
zupanijama predstavljaju kao decentralizacijsku reformu. Ako je rije¢ o samo

4 Ibid.

6 Kopri¢, 1., Novi zakoni o drzavnim sluzbenicima i o sustavu drzavne uprave, Hrvatska i
komparativna javna uprava, vol. 19, br. 2 (poseban prilog), 2019., str. 12.
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manjem krugu poslova drzavne uprave koji se povjeravaju, tj. prelaze u prene-
seni djelokrug Zupanija, to nije prava decentralizacija. Dalje, ako Vlada kao
problem istice situaciju da se vedina upravnih stvari u prvom stupnju rjesava
pri sredi$njim tijelima drzavne uprave, rjeSenje se ne moze traziti u ukidanju
ureda drzavne uprave, ve¢ u decentralizaciji poslova sa sredisnjih tijela drzavne
uprave. Takoder, u Prijedlogu ZSDU-a nije jasno iz kojeg razloga se kao kriterij
prijenosa poslova uzimaju samo odredene vrste lokalnih jedinica, a ne faktor
kapaciteta za obavljanje prenesenih poslova, pa se poslovi s ureda prenose na
tijela Zupanija, a ne i na tijela drugih lokalnih jedinica (u prvom redu velikih
gradova koji su prijagnjim decentralizacijskim reformama preuzeli poslove ureda
drzavne uprave). Treba uzeti u obzir da ¢ée ovom promjenom poslovi biti povjereni
zupanijama u njihov preneseni, a ne samoupravni djelokrug.

Dosadasnja hrvatska iskustva s normativnom regulacijom i praksom
obavljanja poslova u prenesenom djelokrugu upucuju na izrazito usku razinu
autonomije lokalnih jedinica u njihovu obavljanju, $to je protivno ¢l. 4. st. 5.
Europske povelje o lokalnoj samoupravi koju je Hrvatska ratificirala 2008. i bilo
je predmetom kritike Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti.®® Kona¢no, javno
nije dostupna evaluacija obavljanja poslova drzavne uprave u Gradu Zagrebu,
zbog ¢ega ne postoji uporiste da je ovakav model zaista efikasniji od postoje-
¢eg. Uzimajuci u obzir dvosmislenosti, nedorecenosti i nelogi¢nosti Prijedloga
ZSDU-a, i na koncepcijskoj razini ovako postavljena promjena ne moze dovesti
do ostvarenja formalno postavljenih ciljeva. Jacanje ureda drzavne uprave kroz
integraciju podruc¢nih jedinica u urede i prijenos poslova na urede kao mjera
predvidena strateSkim dokumentima imala bi veci potencijal rijesiti problem
fragmentiranog (drzavnog) upravljanja na teritoriju i zaista ostvariti cilj racio-
nalizacije sustava drzavne uprave, $to se istice kao velik problem u izvjestajima
Komisije, strate$kim dokumentima i znanstvenoj literaturi. Vlada je predvidjela
da ¢e se broj sluzbenika smanjiti jer ¢e dio njih iskoristiti priliku za odlazak u
prijevremenu mirovinu.’ No, pritom treba uzeti u obzir da ¢e se njima isplatiti
stimulativne mirovine, a da ¢e se place preostalih sluzbenika povecati, $to ja-
sno potvrduju svi akteri, zbog ¢ega je upitno hoce li se time postici financijska
racionalizacija. Sluzbenici ureda postat ¢e dio Zupanijske uprave, ¢ime se otvara
mogucnost dodatnog zaposljavanja. Naime, istrazivanje o kretanju broja zapo-
slenih u jedinicama lokalne samouprave od 1995. do 2013. pokazalo je kako su
neke lokalne jedinice prijenos poslova sa sredis$nje vlasti iskoristile za dodatna i

% Kongres lokalnih i regionalnih vlasti, Local and regional democracy in Croatia,
CG31(2016)11final 20 October 2016, 2016., str. 20 — 21.

67 Cili¢, op. cit. u bilj. 391.
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netransparentna zaposljavanja®, zbog ¢ega postoji bojazan da ¢e se to dogoditi
i u ovoj situaciji.

Predvidanja relevantnih aktera potvrduju nemoguénost ostvarivanja formal-
nih ciljeva promjene, ali i upu¢uju na niz dodatnih efekata do kojih ¢e promjena
dovesti.

Alteri su suglasni da ¢e ovom promjenom ojacati institucionalni poloZaj
zupanija. Uzevsi u obzir takve stavove i predvidanja svih aktera te ¢injenicu da
promjena nije predvidena ni u jednom strateskom dokumentu, izvjesno je da je
jedini razlog provodenja promjene opravdanje postojanja zupanija. Ja¢anje polo-
zaja zupanija valja tumaciti iz perspektive da reforma predstavlja upravnu, a ne
politicku decentralizaciju, $to isti¢e znacajan krug aktera. Poslovi ureda drzavne
uprave zupanijama se daju u preneseni djelokrug, $to znaci da Zupanije nemaju
regulacijsku ovlast u odnosu na prenesene poslove, ve¢ djeluju kao produzena
ruka drzavne vlasti primjenjujuci centralno definirane propise u pojedina¢nim
upravnim stvarima. Ovakva situacija dovodi do sljedece posljedice: poslovi se ne
pribliZzavaju gradanima jer zupanijske skups$tine nad njima nemaju regulacijsku
ovlast, a istodobno jaca izvr$na vlast u Zupanijama koja nadzire, usmjerava i
koordinira zZupanijska upravna tijela koja te propise provode. Time se nastavlja
trend jacanja izvrsne vlasti u jedinicama podrucne (regionalne) samouprave,
¢iji su temelji postavljeni donoSenjem tzv. lex Serifa.®” Ovakvo institucionalno
rjeSenje omogucuje izvrsnim celnicima da utjecu na rjesavanje u pojedinacnim
upravnim stvarima, $to je kao problem prepoznato kod ispitanika iz redova
voditelja sluzbi ureda, oporbenih zastupnika i stru¢ne javnosti.

Prijenos poslova u preneseni djelokrug zupanija vodi do integracije drzavne
i lokalne vlasti u instituciji Zupana, §to zupani i vladajuca stranka ocjenjuju
pozitivnim pomakom. Medutim, tijekom 90-ih, kada je bio primijenjen model
integracije drzavnih i lokalnih sluzbi pod vodstvom Zupana, zupan je na teritoriju
ponajprije djelovao kao predstavnik drzavne vlasti, a tek onda kao predstavnik
specificnih Zupanijskih interesa.”” Danas je temeljna uloga zupana predstav-
ljanje i zastupanje interesa stanovnistva zupanije. Upitno je znace li pozitivna

% Vidi u: Marceti¢, G.; Lopizi¢, 1., Utjecaj procesa decentralizacije na jacanje personalnog
kapaciteta jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, Hrvatska i komparativna
javna uprava, vol. 17, br. 3, 2017, str. 429.

% Vidi detaljnije u: Kopri¢, 1., Novela Zakona o lokalnoj i podrucnoj (vegionalnoj) samoupravi
iz 2017., u: Kopri¢, 1. (ur.) Europeizacija hrvatske lokalne samouprave, Institut za javnu

upravu, Zagreb, 2018, str. 57 — 102.

Vidi detaljnije u: Kopri¢, 1., Uloga Zupanija u hrvatskom sustavu lokalne samouprave i
uprave 1990-ih i perspektive regionalizacije nakon Promjena Ustava iz 2000. godine, Hrvat-
ska javna uprava, vol. 3, br. 1, 2001, str. 21 — 62.
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predvidanja zupana u pogledu ponovne integracije drzavne i lokalne vlasti da
zele ojacati vezu sa sredi$njom drzavom i strankom na vlasti ili da samo zele
ojacati svoju politicku vaznost u sustavu vlasti. Komparativna iskustva europskih
zemalja upucuju na opd¢i trend prema dezintegraciji drzavne i lokalne vlasti.”!
Model kakav ¢e biti primijenjen u Hrvatskoj postoji samo u nekim njemackim
saveznim zemljama i Ceskoj, no s razli¢itim efektima na upravljanje na terito-
riju. Uspjesnost njemackog iskustva proizlazi iz okolnosti duge institucionalne
tradicije prenesenog djelokruga, znacajnog kapaciteta lokalnih jedinica i duboko
ukorijenjene vrijednosti politicke decentralizacije, dok neuspjeh ¢eskog iskustva
proizlazi iz nepripremljenosti reforme, fragmentirane i slabo kapacitirane lokalne
samouprave te nerazvijene politicke decentralizacije.

Nazalost, trenutac¢na situacija u Hrvatskoj bliza je ¢eSkom slucaju. Reforma
ukidanja ureda drzavne uprave nije pripremljena i ne pristupa upravljanju na
teritoriju holisticki, uzimajuci u obzir sve aktere koji sudjeluju u tom procesu.

Na ovako zamisljen nacin, jedino $to se reformom sigurno postize jest zastita
zupanija kao drugostupanjskih samoupravnih jedinica i petrificiranje postojeceg
teritorijalnog ustroja zemlje, koji je predmetom kontinuirane kritike znanstve-
nih krugova’ jer on, medu ostalim, stvara fragmentiranu i slabo kapacitiranu
lokalnu samoupravu, $to te§ko moze doprinijeti jacanju kulture politicke decen-

" Vidi u: Marcou, G., Le représentant territorial de | *Etat et le fait régional dans les Etats
Européens, Revue francaise d’administration publique, vol. 14, br. 3, 2010., str. 567 —
582.

2 U organizaciji HAZU-a odrzan je 2015. okrugli stol “Nova upravno-teritorijalna
organizacija Hrvatske”, na kojem su znanstvenici iz razlic¢itih podrucja kritizirali
postojecu teritorijalnu podjelu zemlje predlazuci nova rjesenja. Tako je prof. dr.
sc. Ivan Kopri¢ s Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu u radu Teritorijalna orga-
nizacija Hrvatske: prema novom uredenju dao sliku stanja i problema hrvatske lokalne
samouprave s nizom prijedloga preuredenja. Izv. prof. dr. sc. Aleksandar Toskic i
prof. dr. sc. Drazen Njegac¢ s Geografskog odsjeka Prirodoslovno-matematickog fa-
kulteta Sveucilista u Zagrebu u radu Urbani sustav kao osnova nove upravno-teritorijalne
podjele Hrvatske dali su prijedlog podjele Hrvatske na pet regija i 123 urbana centra.
Ekonomski pristup problemu teritorijalne podjele primijenjen je u radovima prof.
dr. sc. Mladena Vedrisa Ekonomske odrednice nove teritorijalne podjele Hrvatske s Pravnog
falkulteta Sveucilista u Zagrebu i u radu Josipa Jambraca Ljudi, ekonomija i teritorijalni
ustroj, koji su utvrdili slabu uc¢inkovitosti hrvatske lokalne samouprave i neravno-
tezu u razvijenosti razli¢itih dijelova zemlje. Izv. prof. dr. sc. Vedran Dulabi¢ s
Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu u radu Regionalni razvoj i Zupanije u Hrvatskoj
upozorio je na fragmentaciju sustava lokalne samouprave koja onemogucuje regi-
onalni razvoj, razvoj slabije razvijenih podrucja i apsorpciju sredstava europskih
fondova. Radovi su objavljeni u zborniku Barbi¢, J. (ur.), Nova upravno-teritorijalna
organizacija Hrvatske, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2015.
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tralizacije. Reforma ¢e uz porast broja zaposlenih u zupanijskoj upravi dovesti
do i bujanja organizacijskog aparata Zupanija, zbog ¢ega ¢e biti jos teze provesti
reformu teritorijalnog preustroja. Dodatno, zbog izrazitih razlika u kapacitetu i
ostalim obiljezjima, moguce je da se poslovi ureda drzavne uprave nece obavljati
na unificiran i jednako kvalitetan nacin u svim Zupanijama.”

Analiza predvidanja relevantnih aktera pokazala je uz naprijed navedene
koncepcijske probleme i niz prakti¢nih problema s kojima ¢e se Zupanije susreti
prilikom preuzimanja sluzbenika i poslova iz ureda drzavne uprave. U proceduri
saborske i javne rasprave pokazalo se da nepripremljenost reforme i iznimno kra-
tak period od osmisljanja do implementacije dovode do toga da Zupanije gotovo
do samog pocetka implementacije reforme nisu znale koliko ¢e im sluzbenika
biti preneseno, kada ¢e poslovi biti preneseni i iz kojih sredstava ¢e se preuzeti
sluzbenici financirati. Ovakav pristup izazvat ¢e nepotrebne financijske troskove
za zupanije i/ili ve¢u financijsku ovisnost zupanija o pomo¢i drzavne vlasti.
Deklarirani cilj smanjivanja rashoda za zaposlene tesko ¢e se moci ostvariti jer
¢e sluzbenici iz drzavne uprave prijeci u zupanijsku upravu, gdje su vece place,
a one se takoder financiraju javnim sredstvima.

5. ZAKLJUCAK

U radu je provedena ex ante evaluacija organizacijske promjene ukidanja
ureda drzavne uprave i povjeravanja poslova koje su uredi obavljali na Zupanije.
Formalni ciljevi koji su promjenom trebali biti ostvareni odnose se na raciona-
lizaciju sustava drzavne uprave i decentralizaciju. Kako bi se ispitalo hoce li se
ovi formalni ciljevi ostvariti, provedeno je istrazivanje predvidanja relevantnih
aktera o efektima koje o¢ekuju od promjene, nadopunjeno pravno-institucional-
nom analizom. Istrazivanje je pokazalo da vecina aktera, uz iznimku saborskih
zastupnika vladajuce politicke stranke i Zupana, smatra kako navedena reforma
nece dovesti do racionalizacije sustava drzavne uprave ni do decentralizacije.
Relevantni akteri predvidaju da se cilj racionalizacije mozda nece postici, a
postoji i bojazan da ¢e promjena dovesti do novih, moguce netransparentnih
zaposljavanja u zupanijskoj upravi koja ¢e biti pod kontrolom pojedinog Zupana.
Relevantni akteri predvidaju da se cilj decentralizacije nece ostvariti jer povje-
ravanje poslova drzavne uprave Zupanijama predstavlja upravnu, a ne politicku
decentralizaciju te nije popracena fiskalnom decentralizacijom. Takoder, isti¢u

7 Vidi detaljnije u: Pulabi¢, V., Harmonizacija regionalne samouprave u Europi i regionalno
pitanje u Hrvatskoj, u: Kopri¢, 1. (ur.), Europeizacija hrvatske lokalne samouprave, Institut
za javnu upravu, Zagreb, 2018, str. 447 — 470.
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da prava decentralizacija treba ukljucivati prijenos poslova drzavne uprave na
sve lokalne jedinice koje imaju dostatno kapaciteta da te poslove obavljaju, a
ne samo zupanije.

Istrazivanje predvidanja relevantnih aktera, poduprto rezultatima pravno-in-
stitucionalne analize razvoja teritorijalnog upravljanja u Hrvatskoj, upozorilo je
na pratece efekte koji bi se mogli dogoditi provodenjem promjene. Ono §to se
pokazalo kao prevladavajuce predvidanje ispitanika jest da je pravi cilj promjene
opravdanje postojanja zupanija i jacanje polozaja zupana s efektima politizacije
na zupanijskoj razini i petrificiranja postojece teritorijalne strukture zemlje.
Predvidanja su upozorila na moguce poteskoce u provedbi promjene zbog njezine
nepripremljenosti. Dodatni predvideni efekti promjene su nejednakost pruzanja
usluga gradanima i dodatna financijska opterecenja za zupanije. Jedino opce-
prihvaceno pozitivno predvidanje svih aktera oko efekta koji ¢e se promjenom
ostvariti jest da ¢e gradani na istom mjestu mo¢i primiti $iri krug javnih usluga.

Evaluacijom je potvrden nalaz iz prethodnog znanstvenog istrazivanja™ da
se razvoj hrvatske dekoncentrirane drzavne uprave, uz sistemski pristup koji
se u hrvatskoj upravnoj znanosti tradicionalno koristi za razumijevanje odnosa
drzavne i lokalne vlasti’, treba razumijevati i kroz druge teorijske pravce. Mjera
kojom bi se ostvario formalni cilj racionalizacije sustava drzavne uprave i posta-
vili neki od preduvjeta za provodenje decentralizacije jest reforma podruc¢nih
jedinica. Za objasnjenje zasto se odlucilo ukinuti urede drzavne uprave, a ne
provesti navedenu mjeru bile bi podesne organizacijske teorije koje djelovanje
upravnih organizacija i njihovih sirih sklopova promatraju iz perspektive odnosa
modi (teorija birokratske disfunkcije i teorija organizacijskog konflikta i mo¢i)
ili teorije o patoloskom rastu upravnih organizacija i teorije o organizacijskoj
autarkiji. Nalazi ovog istrazivanja upucuju i na znanstvenu plodonosnost teorije
decizionistickog pravca, koji proucava procese donosenja odluka u organizacija-
ma’® kao teorijskog polazista za razumijevanje razvoja upravljanja na teritoriju
Hrvatske, ¢ime se otvara prostor za buduca znanstvena istrazivanja.

Konac¢no, ovom evaluacijom postavljena je podloga za naknadnu (ex post)
evaluaciju uc¢inaka do kojih ¢e promjena dovesti. Naime, bit ¢e zanimljivo
s odredenim vremenskim odmakom nakon provodenja promjene replicirati

™ Lopizi¢, op. cit. u bilj. 21, str. 389.

> Vidi, primjerice, Pusi¢, E., Upravni sistemi, Graficki zavod Hrvatske i Pravni fa-
kultet, Zagreb, 1985.; Ramljak, M., Centralna i lokalna uprava u razvoju, Centar za
drustvena istrazivanja, Zagreb, 1982.; IvaniSevic, S., Izvrsni sloj u lokalnoj samoupravi,
Pravni fakultet, Zagreb, 1987.

76O pravcima u teoriji organizacije vidi opSirnije u: Kopri¢, L., Struktura i komuniciranje
u upravnim organizacijama, Pravni fakultet, Zagreb, 1999.
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istrazivanje sa svrhom da se ispitaju ucinci koje je promjena zaista polucila. Na
ovaj nacin rad otvara prostor za daljnja istrazivanja i buduée donosenje odluka
utemeljenih na dokazima o upravljanju na teritoriju Hrvatske.
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Summary

Iva Lopizi¢”
Romea Manojlovi¢ Toman ~

EX ANTE EVALUATION OF THE COUNTY ADMINISTRATIVE
OFFICES ABOLITION

According to the new State Administration System Act, county administrative offices
as first-instance state administration bodies will be abolished and their affairs will be del-
egated to counties as units of regional self-government. The goal of this paper is to conduct
an ex-ante evaluation of this reform so as to determine whether its formal goals can be
achieved. In order to conduct the evaluation, the expectations that relevant actors have of
this reform are empirically examined. The relevant actors are divided into three groups.
The first group comprises county administrative office heads, county administrative offices
department chiefs, and heads of county self-government bodies. Their expectations were
examined by an online survey. The second group includes political actors (members of the
Parliament and county governors) whose expectations are presented through an analysis of
the parliamentary debate in the course of passing the State Administration System Act,
the analysis of proposals and comments on the Act and their media appearances. The
third group includes the public whose expectations are presented through an analysis of the
consultation process with the interested public and the publications by leading experts in
public administration. Based on the empirical data collected, the conceptual and practical
problems in the reform implementation are identified, with the authors concluding that
this reform cannot achieve its formal goal. This data can serve as a basis for conducting
ex post evaluations of the reform.

Keywords: execution of central state affairs on the territory, county administrative

offices, delegated scope of affairs, evaluation
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