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Na temelju institucijsko-pravne analize poslova koje je sre-
di3nja drzavna vlast tijekom razvoja upravljanja na teritoriju
dodjeljivala dekoncentriranoj drzavnoj upravi razvija se kla-
sifikacija uloga koju dekoncentrirana drzavna uprava moze
imati u upravno-politi¢kom sustavu. Uloge dekoncentrirane
drzavne uprave shvacaju se kao ciljevi koje sredisnja drzav-
na vlast Zeli ostvariti preko institucije drzavnog predstavnika
na teritoriju i/ili organiziranjem podru¢nih upravnih organa
i podru¢nih upravnih jedinica. Razlikuju se integrativna,
provedbena i koordinativno-planska uloga dekoncentrirane
drzavne uprave. Njihove karakteristike opisuju se po dimen-
zijama vrijednosti na kojima pocivaju, nositeljima poslova,
teritorijalnim razinama na kojima su drzavne upravne jedi-
nice organizirane te odnosa dekoncentrirane drZavne upra-
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ve sa sredi$njom drzavnom vlasti i lokalnim samoupravnim
jedinicama. Rad sadrzava prvi sustavni pregled zadaca koje
dekoncentrirana drzavna uprava moze obavljati neovisno o
stupnju drustvenog razvoja ili primijenjenome organizacij-
skom modelu dekoncentrirane drzavne uprave u pojedinoj
zemlji u novijoj znanstvenoj literaturi.

Kljuéne rijeci: uloge dekoncentrirane drzavne uprave, razvoj
upravljanja na teritoriju, zadace dekoncentrirane drzavne
uprave, drzavni predstavnici na teritoriju, podru¢ni upravni
organi i jedinice

1. Uvod

Cilj je ovog rada utvrditi koja je uloga dekoncentrirane drzavne uprave u
upravno-politickom sustavu, konkretnije, koje ciljeve sredidnja drzavna vlast
Zeli ostvariti organiziranjem svog predstavnika te svojih podru¢nih upravnih
organa i podru¢nih upravnih jedinica na drzavnom teritoriju. Dekoncentri-
rana drzavna uprava i lokalna samouprava temeljni su nositelji obavljanja
javnih poslova na teritoriju. Uloge lokalne samouprave u domacoj znan-
stvenoj literaturi klasificiraju se na upravnu, politicku, socijalnu, ekonomsku
i ekolosku (v. Kopri¢, 2015). No, ni u domacoj ni u stranoj znanstvenoj
literaturi jo$ nije razvijena zadovoljavajuca klasifikacija uloga dekoncentrira-
ne drzavne uprave. Dekoncentrirana drzavna uprava institucijski je rezultat
dekoncentracije, a lokalna samouprava decentralizacije. Razlikovanje de-
koncentracije i decentralizacije potjece iz francuske upravnopravne termi-
nologije. Pojmom dekoncentracija oznacava se prijenos poslova sa sredidnje
drzavne vlasti na drzavne upravne organe i jedinice na teritoriju, dok se poj-
mom decentralizacija oznacava prenosenje poslova sa sredi$nje drzavne vla-
sti na lokalne samoupravne organe (Vedel, 1959, str. 416-417; Dembour,
1978, str. 112-118). Francusko razlikovanje dekoncentracije i decentraliza-
cije nadogradeno je pojmovima razvijenima u germanskoj upravnoj tradiciji
&ije lokalne jedinice uz vlastite poslove obavljaju i poslove drzavne uprave
u prenesenom djelokrugu. Prenosenje poslova drzavne uprave u preneseni
djelokrug lokalnih jedinica naziva se upravna decentralizacija, a prenosenje
poslova drzavne uprave u samoupravni djelokrug lokalnih jedinica naziva se
politicka decentralizacija (Kuhlmann et al., 2011, str. 21-22).

O okolnostima koje su sredi$nju drzavnu vlast potaknule na organiziranje
dekoncentrirane drZavne uprave moze se zakljuciti iz institucijskog razvo-
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ja dekoncentrirane drzavne uprave te tehni¢kim i interesnim razlozima za
dodjeljivanje javnih poslova drzavnim organima i jedinicama na teritoriju.
To su sljedeée okolnosti: (1) izgradnja i stabilizacija drzavne vlasti, (2)
osiguranje centralistickog modela upravljanja zemljom, (3) osiguranje iz-
vrSavanja lokalnih elemenata drzavnih poslova, (3) osiguranje uniformnog
obavljanja javnih poslova na ¢itavome drzavnom teritoriju, (4) moderni-
zacija sustava drzavne uprave (v. Lopizi¢, 2019). Iako koristan orijentir
za razumijevanje polozaja dekoncentrirane drzavne uprave u sustavu dr-
zavne vlasti, zahtijevaju teorijsku nadogradnju kako bi se odredile vrste i
temeljna obiljeZja uloga dekoncentrirane drzavne uprave.

Iz tog razloga, radi identificiranja ciljeva koje sredinja vlast Zeli ostvariti
organiziranjem dekoncentrirane drZavne uprave, polazi se od institucij-
sko-pravne analize poslova koje je sredi$nja vlast dodjeljivala dekoncen-
triranoj drzavnoj upravi tijekom razvoja upravljanja na teritoriju. Kako bi
cjelovit prikaz zadac¢a dekoncentrirane drzavne uprave presao ogranic¢enja
rada, sumiraju se glavni nalazi analize djelokruga dekoncentrirane drzav-
ne uprave koji upuéuju na postojanje triju uloga dekoncentrirane drzavne
uprave: integrativnu, provedbenu i koordinativno-plansku. Kad ostvaruje
integrativou ulogu, dekoncentrirana drZavna uprava u funkciji je osigura-
nja jedinstvenosti teritorijalnog sustava upravljanja; kad ostvaruje proved-
benu ulogu, u funkciji je osiguranja izvrSavanja, pripremanja i zakonita
provodenja drzavnih propisa na teritoriju, a kad ostvaruje koordinativno-
plansku ulogu, u funkciji je poticanja drustvenog razvoja. Zadacée dekon-
centrirane drZavne uprave i mijenjanje njihova sadrzaja tijekom razvoja
upravljanja prikazuju se u sklopu deskripcije pojedine od uloga.

Promatranje dekoncentrirane drZavne uprave kao komponente sustava
drzavne uprave iz te bi perspektive prema organizacijskoj i institucijskoj
teoriji znacdilo utvrdivanje izvora legitimnosti dekoncentrirane drzavne
uprave shvacena kao ,,opravdanosti vlastitog postojanja naspram sebi rav-
nopravnog sustava ili sustava viseg reda” (Maurer, 1971, str. 361) ili ,per-
cepcije ili pretpostavke da je djelovanje nekog entiteta poZeljno, ispravno
ili prikladno unutar drustvenog sustava normi, vrijednosti, uvjerenja i pra-
vila“ (Suchman, 1995, str. 574). Promisljanje o dekoncentriranoj drzav-
noj upravi s toga gledista omogucuje da se otvori rasprava o buduénosti
dekoncentrirane drzavne uprave u suvremeno doba u kojem su na cijeni
vrijednosti demokracije i lokalne autonomije. To je osobito aktualno iz
perspektive hrvatskog sustava javne uprave zbog dolazeéeg ukidanja ure-
da drzavne uprave koji bi kao prvostupanjska tijela drzavne uprave trebala
biti glavni nositelj drzavne aktivnosti na teritoriju. Ocekuje se da bi ovaj
rad uz teorijski doprinos razumijevanju dekoncentrirane drzavne uprave
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mogao posluziti kao podloga za istrazivanje uloge ureda drzavne uprave u
hrvatskome upravno-politickom sustavu i ispitivanje opravdanosti prijeno-
sa poslova s ureda drzavne uprave na tijela Zupanijske uprave.

2. Teorijsko-metodoloski okvir

Pregled znanstvene literature o ulogama dekoncentrirane drZzavne uprave
upudéuje na nedostatnu znanstvenu spoznaju o ulozi koju dekoncentrira-
na drzavna uprava ima u upravno-politickom sustavu. NajopseZnije ana-
lize uloga dekoncentrirane drzavne uprave datiraju iz sredine 20. stoljeca
(Fesler, 1962; Fried, 1963; Smith, 1972) u kojima se uloge dekoncentri-
rane drzavne uprave klasificiraju na upravnu i politi¢ku. Dekoncentrirana
drZavna uprava upravnu ulogu ostvaruje obavljajuéi sve one poslove drzavne
uprave koji su usmjereni na zadovoljavanje potreba gradana, ocuvanje jav-
nog reda i sigurnosti te osiguranja dobra upravljanja na teritoriju opéenito,
dok politi¢ku ulogu ostvaruje obavljajuéi poslove kojima ostvaruje utjecaj na
lokalne politicke procese radi ocuvanja drzavne stabilnosti i vladajucega po-
litickog reZima te odrzavanja vladajuce politicke elite na vlasti i u buduéno-
sti. Medutim, jo§ su suvremenici Feslera, Frieda i Smitha (Diamant, 1954;
Chapman, 1955; Ridley, 1973; Picard, 1980; Kotzé, 1983) upozoravali na
neke druge zadaée dekoncentrirane drzavne uprave zbog kojih su joj pripisi-
vali jo§ ekonomsku, drustvenu ili razvojnu ulogu koja je sugerirala aktivnost
dekoncentrirane drzavne uprave u razvoju teritorijalne jedinice.

Noviji autori upucuju na neodvojivost uloga dekoncentrirane drzavne
uprave od suvremenih tendencija u razvoju uprave i drustva! zbog cega je
upitno moze li tradicionalna klasifikacija uloga na upravni i politicki model
obuhvatiti suvremenu stvarnost dekoncentrirane drzavne uprave. Bavedi
se institucijskim promjenama u sustavu javnog upravljanja na teritoriju, ti
radovi ne daju op¢i pregled uloga dekoncentrirane drZzavne uprave zbog
Cega njihovi nalazi ponajprije sluze kao empirijski materijal za izgradnju
klasifikacije uloga dekoncentrirane drZavne uprave. Drugi, nesto noviji
znanstveni radovi analiziraju uloge koje mogu preuzeti bilo lokalni bilo
drzavni akteri na teritoriju ne bavedi se specifi¢nostima dekoncentrirane

! Za profesionalizaciju drzavnih predstavnika na teritoriju v. Marcou, 2010; procese
regionalizacije, decentralizacije i viSestupanjskog upravljanja v. Guyomarch, 1999; Marcou,
2000; Thoenig, 2005; Bjurnz & Jenssen, 2006; Kuhlmann, 2011; proces europskih integra-
cija v. Marcou, 2010; Cole, 2011; proces postsocijalisticke tranzicije Elander, 1997; Illner,
2000; Kopri¢, 2001; Ivanisevi¢ et al., 2001.
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drzavne uprave (Sootla & Lanes, 2015) ili ulogom koju mogu imati samo
odredeni organizacijski oblici dekoncentrirane drzavne uprave (Leach &
Wilson, 2002; Valcke, 2012). Stoga se u radu razvija nova klasifikacija
uloga dekoncentrirane drzavne uprave i pokuSavaju utvrditi karakteristi-
ke pojedine od uloga koje dekoncentrirana drzavna uprava moZe imati u
upravno-politickom sustavu.

Temeljni kriterij koji je primijenjen za stvaranje klasifikacije uloga dekon-
centrirane drZavne uprave kriterij je cilja koji sredisnja drzavna vlast Zeli
ostvariti organiziranjem dekoncentrirane drzavne uprave. Kao pokazatelj
ciljeva koji se ostvaruju organiziranjem dekoncentrirane drzavne uprave uzi-
maju se u obzir poslovi u djelokrugu podru¢nih upravnih organa, podru¢nih
upravnih jedinica i drzavnih predstavnika na teritoriju. Iako je djelokrug
dekoncentrirane drzavne uprave temeljni indikator uloga dekoncentrirane
drzavne uprave i kod drugih autora, predlozena klasifikacija uloge definira s
obzirom na cilj koji se obavljanjem posla ostvaruje, a ne na sadrzaj poslova
ili metode koje se primjenjuju njihovim obavljanjem. Ocekuje se da ¢e stav-
ljanje teZista na ciljeve omoguditi da se procijeni znaci li preuzimanje novih
zadaca i poslova tijekom drustvenog razvoja usmjeravanje dekoncentrirane
drZavne uprave prema novim ulogama ili novi poslovi, iako razli¢ita sadrzaja
i razli¢itih metoda rada koje se primjenjuju pri njihovu obavljanju, pridono-
se ostvarivanju veé postojec¢ih ciljeva. Apstrahiranjem shvacanja uloga na
razinu ciljeva koji se ostvaruju obavljanjem poslova drzavne uprave reducira
se kompleksnost razli¢itih pojavnih oblika dekoncentrirane drzavne uprave
koji, osim iz vremenske dimenzije, proizlaze iz okolnosti razli¢ita stupnja
drustvenog razvoja i prostornog poloZaja razli¢itih zemalja. S obzirom na to
da ciljevi sadrZavaju vrijednosnu komponentu, identificiranje ciljeva upucu-
je na drustvene vrijednosti ¢ijem se ostvarivanju moze pridonijeti organizi-
ranjem dekoncentrirane drzavne uprave.

Kako se poslovi dekoncentrirane drzavne uprave mijenjaju tijekom drus-
tvenog razvoja, poslovi koje sredi$nji drzavni upravni organi dodjeljuju de-
koncentriranoj drzavnoj upravi sistematizirani su i analizirani s obzirom
na povijesni slijed njihova pojavljivanja. Kao orijentacijski okvir za siste-
matizaciju poslova uzela se klasifikacija strateskih zadac¢a drzavne vlasti
na sigurnost i vladavinu prava, javne sluzbe te preraspodjelu i socijalnu
drzavu, gospodarstvo i odrzivi razvoj koji je razradio Eugen Pusi¢ u knjizi
Drzava i drzavna uprava iz 2007. DrZavna uprava temeljni je mehanizam
za provedbu zadada drzavne vlasti pa je Pusiceva klasifikacija omogudila
da se unutar strateskih zadaca drzavne vlasti prikazu skupine zadaca koje
je drzavna uprava u odredenim povijesnim razdobljima pocela obavljati
kako bi drzavna vlast mogla ostvarivati svoje strateske zadace. Kako di-
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ferencijacija uprave ima svoju teritorijalnu dimenziju, unutar zadaca dr-
Zavne uprave mogu se izdvojiti zadace i poslovi koje je sredisnja drzavna
uprava dodjeljivala svojim organima i jedinicama na teritoriju koji su obav-
ljanjem tih poslova pridonosili ostvarivanju zada¢a drzavne uprave, a onda
i drzave (Pusi¢, 2007, str. 82-86). Razvoj poslova upravnih organizacija
kumulativan je pa je analiza imala dinamicki pristup obuhvacajuéi razvoj
i diferencijaciju pojedinih poslova dekoncentrirane drzavne uprave od nji-
hova povijesnog pojavljivanja sve do suvremenoga doba.

Analiza djelokruga dekoncentrirane drzavne uprave kroz razvoj sustava
drzavne uprave i drzavne vlasti u cjelini trebala bi omoguditi da se poslo-
vi dekoncentrirane drzavne uprave promotre iz Sire perspektive javnog
upravljanja i na taj nacin identificiraju skupine ciljeva koje sredi$nja vlast
7eli ostvariti organiziranjem dekoncentrirane drzavne uprave. Reduciranje
raznovrsnosti poslova njihovim grupiranjem u jedinstvene kategorije po
kriteriju zajednickog cilja pokazalo je koje uloge dekoncentrirana drzavna
uprava moZe imati u upravno-politickom sustavu. Radi stvaranja dopun-
skoga analiti¢kog instrumenta za razumijevanje uloga dekoncentrirane
drzavne uprave analiza poslova uklju¢ivala je prikaz nositelja poslova (dr-
zavnih predstavnika na teritoriju, podru¢nih upravnih organa i podru¢nih
upravnih jedinica) te odnos dekoncentrirane drzavne uprave sa sredis-
njim upravnim organima i lokalnim samoupravnim jedinicama pri njihovu
obavljanju. Ocekivalo se da ¢e se na taj nacin mo¢i odrediti pokazuju li
odredene skupine zadac¢a dekoncentrirane drzavne uprave, nastale pove-
zivanjem zadaca i poslova dekoncentrirane drzavne uprave po kriteriju ci-
lja, specifi¢nosti u pogledu njihovih nositelja na teritoriju te naravi odnosa
koje nositelji tih zadaca pri njihovu obavljanju uspostavljaju sa sredisnjom
drzavnom upravom i lokalnom samoupravom. Takva analiza pokazuje je
li rije¢ o zada¢ama i poslovima svojstvenima dekoncentriranoj drzavnoj
upravi ili je rije¢ o zada¢ama i poslovima koje mogu preuzeti i neki drugi
institucijski akteri te tako zamijeniti dekoncentriranu drZzavnu upravu u
ostvarivanju odredenih ciljeva u upravno-politickom sustavu.

3. Dekoncentrirana drzavna uprava tijekom razvoja
upravljanja na teritoriju

Dok se sustav lokalne samouprave u nekoj mjeri razvija neovisno o sre-
didnjoj drzavi, razvoj dekoncentrirane drzavne uprave usko je vezan uz
odluku i volju sredi$nje drzavne vlasti. MoZe se reéi da se ,kroz dekon-
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centriranu drzavnu upravu, uz njezine specifi¢nosti, holografski ocrtava
sustav srediSnje drzavne uprave” (Duran & Hérault, 1992, str. 5). Zametci
dekoncentrirane drzavne uprave sezu jo§ u preddrzavni period kad su vla-
dari na teritorij slali osobe od povjerenja kako bi provodili svoju vlast (v.
Fesler, 1962), no o dekoncentriranoj drzavnoj upravi u danas$njem smislu
rije¢i moZzemo govoriti tek od nastanka moderne drzave na prijelazu iz 17.
u 18. stoljece. Razvoj dekoncentrirane drzavne uprave odrazava nacional-
ne specifi¢nosti u izgradnji drzavne vlasti: intenzitet penetracije drzavne
uprave u teritorij bio je izraZeniji u zemljama u kojima je postizanje unu-
tarnje integracije bilo od veée vaznosti nego u zemljama u kojima to nije
bio slu¢aj (tako i za razvoj lokalne samouprave v. Kopri¢, 1998). Na konti-
nentalnom dijelu Europe razvila su se tri modela dekoncentrirane drzavne
uprave: francuski, skandinavski i njemacki. Zajednic¢ko im je koncentrira-
nje drzavne aktivnosti na teritoriju u instituciji drzavnog predstavnika, no
s razli¢ito intenzivnim sredstvima utjecaja na sustav lokalne samouprave.

Francuski sustav upravljanja na teritoriju karakterizirala je snazna in-
terpenetracija drzavne i lokalne vlasti kroz Siroke ovlasti prefekta u od-
nosu na sustav lokalne samouprave (Duran & Hérault, 1992, str. 13).
Skandinavski sustav graden je na medusobnom povjerenju i zajednickim
vrijednostima drZzavne i lokalne vlasti pa su drzavni predstavnici na teri-
toriju bili ,dobri ocevi® koje su lokalne jedinice pitale za savjet i pomo¢
(Baldersheim & Steehlberg, 2002, str. 76), dok je u njemackim zemljama
temeljna preokupacija drzavnih predstavnika na teritoriju bila osiguranje
jedinstvene drzavne akcije na teritoriju, a tek sporedno integracija drZzavne
i lokalne vlasti (Bogumil, 2007, str. 4). U anglosaskim zemljama pretezit
dio javnih poslova na teritoriju su, u skladu s koncepcijom odvojenosti
drzavne i lokalne vlasti (dual polity), u ranijim fazama razvoja upravljanja
na teritoriju obavljale lokalne samoupravne jedinice (Page & Goldsmith,
1987, str. 68).

Pregled i analiza zadaca koje su dekoncentriranoj drzavnoj upravi dodje-
ljivane u vrijeme izgradnje i stabilizacije drzavne vlasti pokazali su da su
se u to vrijeme njezinim organiziranjem postizala dva cilja: osiguranje je-
dinstvenosti teritorijalnog sustava upravljanja i osiguranje izvr§avanja dr-
zavnih propisa na teritoriju. Zadade kojima je dekoncentrirana drZavna
uprava ostvarivala prvonavedeni cilj bile su zadace reprezentacije drzavne
vlasti na teritoriju, komunikacijskog posredovanja izmedu drZzavne i lokal-
ne vlasti, obavljanja politi¢kih funkcija u lokalnim samoupravnim jedini-
cama i intenzivna nadzora nad lokalnim samoupravnim jedinicama. Te
zadade obavljao je drZavni predstavnik na teritoriju. Drugonavedeni cilj
ostvarivao se preuzimanjem zadaée obavljanja klasi¢nih poslova drzavne
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uprave (prikupljanje poreza, odrzavanje javnog reda i mira, poslovi veza-
ni uz izbore i pravosude) djelovanjem podru¢nih upravnih jedinica pod
vodstvom drzavnih predstavnika (francuska i skandinavska tradicija) ili
podru¢noga upravnog organa (njemacka tradicija).

Tijekom daljnjeg razvoja Siri se krug zadaca kojima dekoncentrirana dr-
Zavna uprava ostvaruje cilj osiguranja jedinstvenosti teritorijalnog sustava
upravljanja, proSirenja sadrzaja cilja osiguranja izvrSavanja drzavnih pro-
pisa na teritoriju te dolazi do pojave novog, treceg cilja. Ostvarenju jedin-
stvenosti teritorijalnog sustava upravljanja pocinje se pridonositi i obav-
ljanjem poslova koji znace pomo¢ ili supstituciju lokalnih samoupravnih
jedinica pri obavljanju javnih poslova, ¢ime se osigurava utjecaj dekoncen-
trirane drZavne uprave na odlucivanje o obavljanju lokalnih javnih poslova
i implementaciju donesenih odluka. Cilj osiguranja provodenja drzavnih
propisa na teritoriju upotpunjuje se dimenzijom osiguranja pripremanja i
zakonita provodenja drzavnih propisa na teritoriju. Na to upucuje dodje-
ljivanje novih zada¢a dekoncentriranoj drzavnoj upravi: pracenje stanja
na teritoriju te provodenje upravnog i inspekcijskog nadzora. Paralelno se
uz Sirenje sadrzaja druge skupine ciljeva prosiruje krug zadaca kojima se
ostvaruje cilj osiguranja provodenja drzavnih propisa na teritoriju. Osim
izvrSavanja klasi¢nih poslova drZavne uprave, taj cilj dekoncentrirana dr-
Zavna uprava pocinje ostvarivati implementacijom drZzavnih propisa veza-
nih uz javne sluzbe, gospodarstvo i odrZivi razvoj.

Kao tredi cilj koji se ostvaruje organiziranjem dekoncentrirane drZavne
uprave profilira se cilj poticanja drustvenog razvoja. Na usmjeravanje
prema ostvarenju tog cilja upucuju nove skupine zadaca: koordiniranje
podrucnih jedinica, koordiniranje dekoncentrirane drzavne uprave i dru-
gih aktera na teritoriju te stratesko planiranje. Intenzivnije preuzimanje
zadaca koordinacije i strateskog planiranja rezultat je dvaju oprecnih
procesa: snazenja drzavne aktivnosti na teritoriju i povladenja drzavne
uprave od obavljanja javnih poslova na teritoriju. Rezultat je prvog pro-
cesa dodjeljivanje koordinativnih i planskih ovlasti drzavnim predstav-
nicima (Ridley, 1973, str. 15-16) ili podrué¢nim upravnim jedinicama
(Hogwood, 1982a, str. 9) u odnosu na podru¢ne upravne jedinice radi
$to uspjesnije i koherentnije implementacije drzavnih programa iz pod-
ru¢ja drustvenih i gospodarskih sluzba. Povlacenje dekoncentrirane dr-
zavne uprave od provedbe drzavnih propisa i pruzanja usluga gradanima
dovelo je do njezina usmjeravanja prema osiguranju kohezije teritorijal-
nih javnih politika, koordinacije lokalnih samoupravnih jedinica i drugih
aktera na teritoriju (privatnog i dobrovoljnog sektora) u obavljanju jav-
nih poslova i strateskom planiranju sa svrthom osiguranja integriranog
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upravljanja na teritoriju (Marcou, 2000, str. 5; Bjurnz & Jenssen, 2006,
str. 312-313).

Identificiranjem ciljeva konstruiraju se tri uloge dekoncentrirane drzavne
uprave: (1) integrativna u kojoj je njezino djelovanje u funkciji ostvarivanja
jedinstvenosti teritorijalnog sustava upravljanja, (2) provedbena u kojoj je
njezino djelovanje u funkciji osiguranja izvriavanja, pripremanja i zakoni-
ta provodenja drzavnih propisa na teritoriju i (3) koordinativno-planska u
kojoj je njezino djelovanje u funkciji poticanja drustvenog razvoja.

Analiza djelokruga dekoncentrirane drzavne uprave uputila je na razli-
Cite vrijednosti koje se ostvaruju njezinim djelovanjem. Kao prvotne vri-
jednosti identificiraju se politicke i pravne vrijednosti. Prve obuhvacaju
postizanje nacionalne integracije i stabilnosti drzavne vlasti, a druge uni-
formnu implementaciju drzavnih propisa na teritoriju. U daljnjem razvoju
dekoncentrirana drZavna uprava pocinje sudjelovati u planiranju i reali-
zaciji razli¢itih programa socijalnog, ekonomskog i ekoloskog predznaka
i na taj nacin pridonositi ostvarivanju socijalnih, ekonomskih i ekoloskih
vrijednosti. Politicke vrijednosti u osnovi su integrativne, pravne vrijedno-
sti u osnovi su provedbene, a ekonomske, ekoloske i socijalne vrijednosti
u osnovi su koordinativno-planske uloge dekoncentrirane drzavne uprave.

Analiza upucuje na to da se tijekom razvoja $iri krug drzavnih aktera ukljuce-
nih u obavljanje poslova drZavne uprave na teritoriju i teritorijalnih razina na
kojima se poslovi drzavne uprave obavljaju. U pocetcima razvoja upravljanja
na teritoriju temeljni nositelj drzavne aktivnosti u zemljama kontinentalne
Europe bio je drzavni predstavnik na teritoriju (v. Tanguy, 2015), a drzav-
na aktivnost bila je organizirana u drzavnim upravnim jedinicama srednjega
teritorijalnog dosega (departmani, okruzi, provincije i sl.) (Marcou, 2000,
str. 7). Preuzimanjem zadaca vezanih uz javne sluzbe i sluzbe socijalne si-
gurnosti, sve intenzivnije pocinju se osnivati podru¢ne upravne jedinice, i to
u kontinentalno-europskim i u anglosaskim zemljama, a drZavna aktivnost
premjestati u drzavne upravne jedinice organizirane po kriteriju specifi¢nih
potreba pojedine sluzbe.? Kako je provodenje programa drustvenog razvoja
intenziviralo drzavnu prisutnost na teritoriju i zahtijevalo uskladeno djelova-
nje, u anglosaskim zemljama na $irim razinama upravljanja formiraju se nove
drZavne upravne jedinice zaduZene za koordinaciju podru¢nih upravnih jedi-
nica na niZim teritorijalnim razinama (Cross, 1970). AngaZiranje dekoncen-
trirane drZavne uprave u poslove koji su vezani uz intervenciju u gospodarske

2 Za Francusku v. Cour des comptes, 2003; Veliku Britaniju v. Hogwood & Lindley,
1982; Njemacku v. Ramljak, 1982.
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procese u zemljama francuske tradicije i anglosaskim zemljama potaknulo je
ustrojavanje drzavnih predstavnika na teritoriju odnosno podru¢nih uprav-
nih jedinica na Sirim, regionalnim teritorijalnim razinama. Poslovi vezani uz
razvoj poslije su stimulirali organizacijsko povezivanje podru¢nih upravnih
jedinica u podru¢ne upravne organe, ¢ak i u zemljama u &ijoj institucijskoj
tradiciji nije organiziranje dekoncentrirane drzavne uprave po modelu orga-
nizacijske integracije (Mawson & Spencer, 2000).

Premjestanje teZista u obavljanju poslova drzavne uprave na teritoriju
odvija se paralelno uz razvoj razli¢itih uloga dekoncentrirane drzavne
uprave. Nositelj zadaca kojima se ostvaruje integrativna uloga drzavni je
predstavnik na teritoriju kojem su okvir djelovanja drzavne upravne jedini-
ce organizirane na 3irim teritorijalnim razinama. Nositelji su provedbene
uloge i podru¢ne upravne jedinice organizirane u drzavne upravne jedini-
ce razli¢ita teritorijalnog dosega, a najéesce na nesto uzim teritorijalnim
razinama. Nositelji koordinativno-planske uloge mogu biti drzavni pred-
stavnici na teritoriju, a razvoj koordinativno-planske uloge veZe se i uz or-
ganiziranje podru¢nih upravnih organa i podru¢nih upravnih jedinica koje
poslove drzavne uprave obavljaju na nesto §irim teritorijalnim razinama.
Analiza pokazuje i da se tijekom razvoja mijenjaju odnosi izmedu drzavne
uprave na teritoriju i sredi$njih upravnih organa odnosno lokalnih samou-
pravnih jedinica. Odnos drZavnog predstavnika na teritoriju sa sredisnjom
vlasti pocivao je na njegovoj lojalnosti vladajucoj politickoj garnituri. Sta-
tus im je bio nesiguran i ovisio je o volji vlastodrzaca (Fried, 1971, str.
531). Tijekom razvoja dolazi do profesionalizacije drzavnih predstavnika
na teritoriju koji su danas u pravilu profesionalni javni sluzbenici s posebno
reguliranim pravnim statusom (EASTR, 2015). Kada je rije¢ o odnosima
podru¢nih upravnih organa i podru¢nih upravnih jedinica sa sredi$njim
upravnim organima, moZe se zamijetiti da se tradicionalni hijerarhijski
odnosi u nekoj mjeri zamjenjuju menadZerskim, ali naj¢esée ovisno o vr-
sti poslova koje obavljaju. U provodenju razvojnih programa (Hogwood,
1982b; Houlihan, 1984; Duran, 1993) i u podru¢jima u kojima dekoncen-
trirana drzavna uprava intenzivnije suraduje s lokalnim jedinicama (Kea-
ting & Rhodes, 1982; Clark, 1998; Cole & Jones, 2005) podru¢ni uprav-
ni organi i podru¢ne upravne jedinice pocinju stjecati odreden stupanj
funkcionalne, personalne i financijske autonomije u odnosu na sredi$nju
drzavnu vlast. Kada je rije¢ o odnosima s lokalnim samoupravnim jedini-
cama, moze se zamijetiti da se odnosi nadzora i pruzanja pomo¢i lokalnoj
samoupravi u nekoj mjeri zamjenjuju odnosima partnerstva i suradnje u
obavljanju javnih poslova na teritoriju (Thoenig & Duran, 1996; Reigner,
2001; Kuhlmann, 2011).
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Integrativnoj ulozi svojstveni su odnosi sa sredi$njim upravnim organi-
ma koji se temelje na politickoj lojalnosti, a veze koje se uspostavljaju s
lokalnim samoupravnim jedinicama temelje se na intenzivnim sredstvi-
ma utjecaja dekoncentrirane drzavne uprave koje se realiziraju razli¢itim
mehanizmima intenzivna nadzora i pomodi lokalnim samoupravnim je-
dinicama. Provedbenoj ulozi svojstvena je hijerarhijska podredenost de-
koncentrirane drzavne uprave sredi$njim upravnim organima, a sadrzaj
integrativne veze s lokalnim samoupravnim jedinicama nesto je uZi te
obuhvaca nadzor zakonitosti rada i postupanja lokalnih samoupravnih je-
dinica. Koordinativno-planskoj ulozi svojstvena je odredena autonomija
dekoncentrirane drzavne uprave u odnosu na sredi$nju drzavnu vlast, a
integrativna je veza koju drZavni upravni organi i jedinice uspostavljaju
s lokalnom samoupravom Siroka te obuhvada razli¢ite oblike suradnje s
lokalnim samoupravnim jedinicama u obavljanju javnih poslova.

Temeljne karakteristike uloga dekoncentrirane drZzavne uprave u uprav-
no-politickom sustavu koje su inducirane institucijsko-pravnom analizom
zadaca dodjeljivanih dekoncentriranoj drzavnoj upravi tijekom povijesnog
razvoja prikazane su u Tablici 1.

Tablica 1: Uloge dekoncentrirane drzavne uprave

Uloge dekoncentrirane drZzavne uprave
Karakteri-
. ) K inativno-
stike Integrativna Provedbena s i
planska
Ciljevi ostvarenje jedinstvenosti osiguranje poticanje drustvenog
teritorijalnog sustava upravljanja | izvr$avanja, razvoja
pripremanja
i zakonita
provodenja
drzavnih propisa
na teritoriju
Zadace reprezentativne zadace drzavnog |implementacija | koordinacija
dekoncentri- | predstavnika na teritoriju drzavnih propisa | podru¢nih upravnih
rane drzavne komunikacijsko posredovanje na teritoriju jedinica na teritoriju
uprave izmedu drzavne i lokalne vlasti | upravni i koordinacija
politicke funkcije u lokalnim inspekeijski de}<oncentr1rane
samoupravnim jedinicama nadzor drza(\ifnve uprave
. . ‘o .o | s nedrzavnim
upravno skrbnistvo nad lokalnim | Pracenje stanja akterima na
samoupravnim jedinicama 1 izvjestavanje teritorii
) L . sredisnje vlasti crioryu
pomo¢/supstitucija lokalnih . . «
S g o stanju na zadace strateskog
samoupravnih jedinica u e S
L R teritoriju planiranja
obavljanju lokalnih poslova
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Prevladavaju- | politicke pravne ekonomske i

e vrijednosti ekoloske, ali i

socijalne
Nositelj(i) drzavni predstavnik na teritoriju | podru¢ne drzavni predstavnik
poslova / &elnik podruénoga upravnog upravne jedinice |na teritoriju i
organa i podru¢ni podruéni upravni

upravni organi, podrucne
organi, drzavni | upravne jedinice
predstavnik na
teritoriju

Teritorjjalni | 3iri uzi 3iri

doseg drzav-

nih upravnih

jedinica

Odnos sa u pravilu politicki u pravilu u pravilu nesto

sredisnjim hijerarhijski veca menadZerska

upravnim autonomija

organima

Odnos s intenzivni nadzor i pomo¢ nadzor suradnja

lokalnim sa- zakonitosti

moupravnim

organima

Izvor: klasifikacija autorice

U nastavku teksta detaljnije se opisuju pojedine uloge dekoncentrirane
drzavne uprave po dimenzijama razlikovanja navedenim u Tablici 1. Na-
glasak se stavlja na zadace &ijim obavljanjem dekoncentrirana drzavna
uprava ostvaruje odredene uloge u upravno-politickom sustavu.

4. Uloge dekoncentrirane drzavne uprave:
integrativna, provedbena i koordinativno-planska

4.1. Integrativna uloga

Dekoncentrirana drzavna uprava integrativnu ulogu ostvaruje kada joj
sredi$nja drzavna vlast dodjeljuje poslove &ijim se obavljanjem osigurava
ostvarenje jedinstvenosti teritorijalnog sustava upravljanja. Rije¢ je o po-
slovima kojima se osigurava jedinstvo drzavne upravne i lokalne samou-
pravne vlasti simbolickom (reprezentativne zadace drzavnog predstavnika
na teritoriju te komunikacijsko posredovanje izmedu drzavne i lokalne
vlasti), organizacijskom (obnasanje politickih funkcija u lokalnoj samou-



Lopizi¢, I. (2020). Uloge dekoncentrirane drzavne uprave: od integrativne i provedbene do ...

HKJU-CCPA, 20(1), 121-148
133

pravi), funkcionalnom (upravno skrbnidtvo nad lokalnim samoupravnim
jedinicama) ili interesnom (ostali poslovi kojima se ostvaruje utjecaj na
odlu¢ivanje o lokalnim pitanjima ili obavljanje lokalnih javnih poslova, a
pogotovo pomod i supstitucija lokalnih jedinica u obavljanju lokalnih po-
slova) dimenzijom. U povijesnom razvoju ta uloga razvila se prva. Poka-
zala se kao klju¢na u formiranju nacionalnih drzava, osiguranju stabilnosti
drZavne vlasti u zemljama u razvoju i zemljama s krhkim institucijskim
strukturama te osiguranju centralisti¢kog modela upravljanja zemljom.
Vrijednosti na kojima pociva politi¢ke su: organiziranjem dekoncentrirane
drzavne uprave pokuSava se ostvariti interesna dominacija drzavne vlasti
nad interesima lokalnih samoupravnih jedinica i drugih nedrzavnih aktera
na teritoriju. Demokratizacija drustva dovela je do opadanja integrativne
uloge dekoncentrirane drzavne uprave koja je nespojiva s vrijednostima
lokalne autonomije i moderne lokalne samouprave.

Reprezentativne zadade drzavnog predstavnika na teritoriju ukljucuju
njegovo prisustvovanje javnim dogadanjima, noSenje svecanih odora u
posebnim javnim prigodama, dodjeljivanje nagrada, javnih priznanja i voj-
nih odli¢ja, predstavljanje drZave u odnosu na ostale aktere na teritoriju i
sli¢ne poslove kojima se glorificira drzavna vlast. IzvrSavanjem tih poslova
drzavni predstavnici ostvaruju funkciju ,predstavljanja drzavne vlasti u te-
ritorijalnoj jedinici®, kako je ¢esto formulirana u propisima kojima je regu-
lirana njihova nadleznost (Ridley, 1973, str. 15). U Belgiji i Nizozemskoj,
gdje su drZzavni predstavnici na teritoriju ujedno nositelji izvr$ne vlasti u
drugostupanjskim jedinicama, oni u sklopu te zadace jos sklapaju ugovore
u ime svoje teritorijalne jedinice, predstavljaju je u odnosima s drugim
stranim i domacim jedinicama, primaju predstavnike drugih jedinica i sl.
Iako to nisu najvazniji od poslova u njihovu djelokrugu, njihovo ostvariva-
nje pomaze im u izgradnji autoriteta (Valcke, 2006, str. 13).

Komunikacijsko posredovanje izmedu drzavne i lokalne vlasti zadac¢a je
koja drzavnim predstavnicima na teritoriju pripada u svojstvu njihova
predstavljanja vlade u teritorijalnoj jedinici, a tradicionalno obuhvaca po-
slove prenosenja volje drzavne vlasti lokalnim akterima i obavjestavanja
drzavne vlasti o lokalnim interesima i potrebama (Ridley, 1973, str. 15).
Bivaju¢i glavnim glasnicima drzavne politike na teritoriju, drzavni pred-
stavnici nazivali su se ,kraljevima u minijaturnom obliku® (empereurs au
petit pied) (Chapman, 1955, str. 17). lako osobito bitno u vrijeme slabih
komunikacijskih veza, obavjestavanje gradana o drZavnoj politici u suvre-
meno doba nije izgubilo na znacenju. Ucestalim pojavljivanjem u javnim
glasilima i davanjem izjava za lokalne i regionalne medije drzavni pred-
stavnici pokuSavaju zadobiti legitimnost koja im po prirodi njihove funkci-
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je nedostaje. Belgijski guverneri i nizozemski kraljevi poslanici, primjerice,
sve viSe rade na javnim odnosima i usavrSavanju u komunikacijskim vjesti-
nama (Valcke, 2012, str. 6). Drzavni predstavnici na teritoriju i danas su
formalno sredi$nja komunikacijska spona izmedu sredi$nje vlasti i lokalnih
politickih institucija (de Montricher, 2000, str. 660). U zemljama s jakom
regionalnom vlasti (npr. ¢elnici podru¢nih upravnih organa u njemackim
zemljama i Spanjolskoj) istisnuti su iz komunikacijskog procesa izmedu
srediSnje i lokalne vlasti koji se odvija neposredno, no u njima su i dalje
glavni predstavnici drzave u komunikacijskim procesima unutar teritori-
jalne jedinice (Marcou, 2010, str. 579-580).

Zadaca obnaganja politickih funkcija u lokalnim samoupravnim jedinicama
najceice se ostvaruje dodjeljivanjem drzavnim predstavnicima na teritoriju
funkcije nositelja izvr$ne vlasti u drugostupanjskim teritorijalnim jedinica-
ma koje imaju demokratski birano predstavnicko tijelo. Na taj nacin drZavni
predstavnici stjeCu tipi¢ne ovlasti izvr$nih celnika (od pokretanja postupka
donosenja lokalnih akata i odgovornosti za njihovu provedbu do &elnistva nad
lokalnim upravnim organizacijama) i, preuzimaju¢i odgovornost za izvrsenje
lokalnih poslova, postaju &voriste sustava drzavne uprave i lokalne samoupra-
ve (Fried, 1971, str. 531). Kao europski povijesni primjer najizrazitijeg uple-
tanja drzavnih predstavnika na teritoriju u sustav lokalne samouprave isti¢u se
talijanski prefekti koji su i predsjedali provincijskim vije¢em (CoE, 2015, str.
6). Od europskih zemalja danas su jedino drzavni predstavnici Belgije i Nizo-
zemske nositelji izvrine vlasti u drugostupanjskim teritorijalnim jedinicama.
Pritom su ovlasti belgijskih guvernera kao nositelja provincijske izvrne vlasti
sve manje (Valcke, 2006, str. 6-7), a veze nizozemskih kraljevih poslanika sa
sredi$njom vlasti sve slabije (Valcke, 2012, str. 9).

DrZavni su predstavnici na teritoriju u zemljama francuske tradicije, kao
zaposlenici ministarstva unutarnjih poslova zaduZenog za nadzor nad
lokalnom samoupravom, imali upravno skrbnistvo nad lokalnim samou-
pravnim jedinicama. Upravno skrbnistvo (tutelle administrative) takva je
vrsta nadzora u upravi koja se po svom intenzitetu priblizava hijerarhij-
skom nadzoru i lokalnim jedinicama ostavlja malo prostora za samostalno
djelovanje (Chapman, 1955, str. 189-191). Polazi od ideje o nemodi i
nesposobnosti lokalnih jedinica pa uz nadzorne ukljucuje i ovlasti koje se
ti¢u usmjeravanja i pomodi lokalnim jedinicama (Diamant, 1954, str. 474,
483). Uz drzavnog predstavnika na teritoriju, intenzivan tehnicki, a onda
i financijski tutelle nad lokalnim su jedinicama zbog rastuce urbanizaci-
je, industrijalizacije i razvoja mreZne infrastrukture provodile i podru¢ne
upravne jedinice ostvarujuéi na taj nacin utjecaj na lokalne politicke pro-
cese (Ashford, 1982, str. 11). S ukidanjem upravnog skrbnistva u zemlja-
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ma juzne Europe pocelo se jo3 poslije Drugoga svjetskog rata u sklopu
provodenja Sirih reformskih zahvata u sustav lokalne samouprave, ¢ime je
intenzivni nadzor nad lokalnim jedinicama zamijenjen ex post nadzorom
zakonitosti u skladu s EPLS-om i drugim medunarodnim dokumentima
koji promoviraju lokalnu autonomiju (CDRL, 2007, str. 69-71).

Pomo¢/supstitucija lokalnih jedinica u obavljanju javnih poslova zadaca
je koja pretezito pripada podru¢nim upravnim jedinicama koje su zbog
usmjerenosti na uzi krug poslova karakterizirale visoka specijaliziranost
i tehnicka ekspertiza (Smith, 1967, str. 15). Pomo¢ podru¢nih upravnih
jedinica povijesno se realizirala razli¢itim oblicima: od dijeljenja savjeta
i prijedloga, izrade evaluacija i treninga lokalnih sluzbenika (Schmidt,
1990, str. 194), asistencije pri izradi izvje$taja za drzavu i prijava za dobi-
vanje drzavnih potpora (Mazey, 1994, str. 155), pomodi pri izradi lokalnih
propisa i izdavanja bro3ura i biltena s uputama za rad lokalnih jedinica
(Humes, 1959, str. 49) pa sve do obavljanja lokalnih poslova za lokalne
jedinice. U suvremeno se doba ovisnost lokalnih jedinica o pomo¢i de-
koncentrirane drZavne uprave smanjuje, no ne beziznimno. Najbolji je
noviji europski primjer Cipar ¢&iji podru¢ni upravni organi gotovo potpuno
zamjenjuju ciparske lokalne samoupravne jedinice zajednice u obavljanju
lokalnih poslova (CoE, 2004). I u Francuskoj koja je provela decentraliza-
cijske reforme jo§ znatan broj manjih francuskih komuna ne moze placati
vlastite sluzbenike, pa se u radu oslanja na sluzbenike dekoncentrirane
drzavne uprave (Elgie & Griggs, 2013, str. 78).

Iako integrativnu ulogu mogu imati i podru¢ne upravne jedinice kada po-
mazu/supstituiraju lokalne jedinice u obavljanju lokalnih poslova ili rade
tehnicki/financijski tutelle, integrativna uloga dekoncentrirane drzavne
uprave ostvaruje se ponajprije aktivno$¢u drzavnih predstavnika na terito-
riju &iji su okvir za djelovanje Sire teritorijalne jedinice kako bi se njihovim
djelovanjem osigurala vertikalna integracija drzavne vlasti. Njihov odnos
sa sredi$njom drzavnom vlasti temelji se na politickoj lojalnosti, a u od-
nosu na sustav lokalne samouprave imaju intenzivne ovlasti zbog kojih je
uloga lokalne samouprave svedena na upravnu. Za razliku od ostalih, tu
ulogu u upravno-politickom sustavu po prirodi stvari ne mogu preuzeti
lokalne jedinice.

4.2. Provedbena uloga

U povijesnom razvoju dekoncentrirane drzavne uprave provedbena uloga
razvila se usporedno s integrativnom zbog potrebe sredidnje drzavne vlasti
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da ostvari svoj regulativni utjecaj, to jest da osigura izvrsavanje i postiva-
nje drzavnih propisa na teritoriju te prikupljanje poreza koji ¢e omoguditi
njezino uredno funkcioniranje. Tijekom razvoja $iri se krug zadaca kojima
dekoncentrirana drzavna uprava ostvaruje cilj osiguranja izvr$avanja drzav-
nih propisa na teritoriju. Taj proces tece paralelno uz angaziranje dekon-
centrirane drZavne uprave u provodenju propisa vezanih uz javne sluzbe
te gospodarski i odrzivi razvoj. Preuzimanjem novih poslova sadrzaj cilja
osiguranja izvr§avanja drzavnih propisa 3iri se na dimenziju pripremanja i
zakonita provodenja drzavnih propisa na teritoriju. Ta uloga ostvaruje se za-
da¢ama implementacije drzavnih propisa na teritoriju, upravnog i inspekcij-
skog nadzora te pracenja stanja i izvjeStavanja sredisnje vlasti o stanju na te-
ritoriju. Unutar te uloge istice se specifi¢na skupina poslova koji zahtijevaju
visoku specijaliziranost i stru¢nost (npr. geodetski poslovi, poslovi mjeritel;-
stva, hidrometeorologki poslovi) koje na teritoriju u pravilu obavlja drzavna
vlast. Dekoncentrirana drzavna uprava tu ulogu ostvaruje u zemljama cije
lokalne jedinice nemaju dovoljan kapacitet da bi se na njih prenijeli javni
poslovi, zemljama ¢ija sredi$nja vlast ne Zeli osujetiti svoju mo¢ Sirenjem
djelokruga lokalne samouprave, ali i u zemljama s vrlo razvijenom lokalnom
samoupravom u kojima dekoncentrirana drzavna uprava obavlja uzak krug
javnih poslova izvr§nog karaktera (npr. Danska). Vrijednosti na kojima po-
&iva pravne su: organiziranjem dekoncentrirane drZavne uprave osiguravaju
se uniformna primjena propisa te djelovanje lokalne samouprave u skladu
sa standardima i pravilima postavljenim na drzavnoj razini kako bi se stitila
jednakost gradana na ¢itavome drZzavnom teritoriju.

U implementaciju drzavnih propisa na teritoriju ukljuceni su svi organi-
zacijski oblici dekoncentrirane drZavne uprave. Drzavni predstavnici na
teritoriju tradicionalno su bili zaduZeni za ,dobro upravljanje u teritori-
jalnoj jedinici®, §to znadi da su bili nositelji prisile u teritorijalnoj jedinici
i obavljali ostale poslove iz resora unutarnjih poslova. Oslanjaju¢i se na
podru¢nu jedinicu ministarstva unutarnjih poslova (prefekturu), francuski
prefekti imali su Siroke ovlasti kojima su se mogli koristiti u kriznim situ-
acijama (gradanske pobune, op¢i strajk, prirodne katastrofe) te su bili za-
duZeni za osiguranje jedinstvene primjene zakona, zastitu civilnog stanov-
nistva te o€uvanje javnog reda i sigurnosti u teritorijalnoj jedinici. Potonja
zadacda obuhvacala je razne poslove: od upravljanja policijskim sluzbama
do donosenja regulatornih akata za osiguranje javnog reda, javne sigurno-
sti, javnog morala i javnog zdravlja. Bili su zaduZeni i za obavljanje poslova
vezanih uz izbore i pravosude (Ridley, 1974, str. 51, 53).

Angazman drZzave u pruzanju javnih sluzba i u gospodarskim procesima
u kasnijim fazama razvoja zadaca drzavne vlasti potaknuo je ustrojavanje
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podru¢nih jedinica zaduzenih za implementaciju propisa u tim podrudji-
ma. Dodjeljivanje poslova podru¢nim jedinicama odraz je potrebe za spe-
cijalisti¢kim znanjem i tehni¢kom ekspertizom koje su mogle imati samo
jedinice usmjerene na obavljanje jedne vrste posla (Smith, 1967, str. 15).
Implementacija drzavnih propisa obuhvacala je razlicite vrste poslova: od
direktnog pruzanja sluzba, izgradnje i tehnicke potpore infrastrukturi za
javne sluzbe te obavljanja upravnih i stru¢nih poslova vezanih uz javne
sluzbe sve do poslova pregovaranja kako bi se drzavni propisi prilagodili
specifi¢nim lokalnim obiljezjima (Smith, 1967, str. 7-8). Drzavni pred-
stavnici i danas su intenzivno involvirani u razli¢ite aktivnosti koje se po-
duzimaju u stanjima prirodnih i industrijskih katastrofa ili bilo kojih dru-
gih okolnosti koje narusavaju drzavnu sigurnost i sigurnost gradana. Briga
o sigurnosti moZe se smatrati njthovom temeljnom suvremenom zadac¢om

(CoE, 2015, str. 9).

Zbog europskih integracija sadrzaj zadace odgovornosti drzavnih pred-
stavnika za izvrienje propisa prosiren je i na europsku pravnu stedevinu.
Narav ovlasti koje drzavni predstavnici imaju u sklopu te zadace varira
od onih koje su isklju¢ivo izvrsne naravi (Celnici danskog i madarskog po-
dru¢nog upravnog organa) do onih koji drzavnim predstavnicima omogu-
¢uju utjecaj na implementaciju (francuski prefekt i drzavni predstavnici
u UK-u do 2011. kad su ukinuti regionalni vladini uredi i regionalni mi-
nistri, op. a.) (Marcou, 2010, str. 578). Zbog zamjene socijalne drzave
regulacijskom, decentralizacijskih reforma i europskih integracija dekon-
centrirana drZavna uprava sve je viSe istisnuta iz implementacije propisa
u podrudju javnih sluzba te gospodarskog i odrzivog razvoja. Iako nije
cjelovit uvid u poslove dekoncentrirane drzavne uprave i ima znacenje ilu-
stracije, analiza djelokruga podru¢nih upravnih organa i jedinica zemalja
Europske unije sugerira da su odredeni poslovi koji se ti¢u obrazovanja
(Francuska), zdravlja (Finska, Francuska, Madarska, Spanjolska, Sved-
ska), kulture (Francuska, Madarska, Svedska), prometa i komunikacija
(Austrija, Francuska, Madarska, Slovacka, Slovenija, Svedska), socijalne
skrbi (Austrija, Francuska, Gr¢ka, Madarska), stanovanja (Cipar, Francu-
ska, Svedska), zastite okolisa (Francuska, Norveska, Slovacka, Svedska) i
ekonomije (Belgija, Norveska, UK) ipak jo$ u djelokrugu dekoncentrirane
drzavne uprave (EASTR, 2015).

Zadaca upravnog i inspekcijskog nadzora pretezito je dodjeljivana podruc-
nim upravnim jedinicama zbog njihova specijalistickog znanja. Predmet
nadzora bili su osiguranje postivanja propisa od lokalnih samoupravnih
jedinica, lokalnih upravnih organizacija te fizi¢kih i pravnih osoba koje
su obavljale odredene djelatnosti. Upravni nadzor unutar sustava drzavne
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uprave sluzio je i za dobivanje uvida u stvarno funkcioniranje sustava dr-
Zavne uprave. Izvjestaji podru¢nih upravnih jedinica o provedenom nad-
zoru, iako neobvezujuéi za sredi$nju drZzavnu upravu, Cesto su sadrzavali
kvalitetne prijedloge za unapredenje upravne djelatnosti (Dreyfus, 1994,
str. 147). Moze se primijetiti da je inspekcijski nadzor tijekom vremena
u nekim europskim zemljama postao drugacijeg karaktera. Britanski in-
spektori s vremenom su se od ,stroge prisile i otkrivanja nezakonitosti
poceli usmjeravati dijeljenju savjeta i zastiti* (Rhodes, 1981, prema Page
& Goldsmith, 1987, str. 77). U skandinavskim zemljama provodile su se
razne inicijative kojima bi se podru¢ne upravne jedinice, najc¢escée skol-
ski i zdravstveni inspektorati, usmjerile prema meksim oblicima kontrole
lokalnih jedinica, ponajprije u formi distribucije informacija te izrade za-
jednickih analiza i evaluacija (Baldersheim & Staehlberg, 2002, str. 88). U
podrudjima koja su izrazito decentralizirana (npr. opskrba vodom, odvod-
nja otpada), poslovi inspekcijskog nadzora jedini su poslovi koji su ostali u
djelokrugu dekoncentrirane drzavne uprave (CDRL, 2007, str. 25).

Obiljezje teritorijalnosti znac¢i neposredan kontakt dekoncentrirane dr-
Zavne uprave s korisnicima javnih usluga, lokalnim jedinicama i drugim
akterima na lokalnoj razini zbog &ega joj je sredisnja vlast jos od pocetaka
povjeravala zadacu pracenja stanja i izvjeStavanja sredi$nje vlasti o stanju
na teritoriju. DrZavna uprava na teritoriju nazivala se ,osjetilima sredi$nje
vlasti (ears and eyes), a u sklopu te zadace bila je zaduZena za evaluaciju
uspjesnosti drzavnih programa i reakcije lokalnog stanovnistva na nove
drzavne politike, upuéivanje lokalnih aktera u njihova prava i duZnosti
prema novim drZavnim propisima, obja$njavanje kompleksnih regulacija
i vodenje kroz dzunglu pravnih pravila (Smith, 1985, str. 146). Najbolje
poznajudi lokalne okolnosti, dekoncentrirana drzavna uprava svojim je
bogatim izvjestajima i statisti¢ckim analizama bila ,izvor mudrosti® sredis-
njoj vlasti u nizu pitanja (Smith, 1967, str. 6-7). Neki autori prikupljanje
podataka o stanju na teritoriju smatraju temeljnim razlogom za njezino
ustrojavanje (Hogwood, 1982b, str. 42). Osim $to je vrijedan informacij-
ski izvor za kreiranje javnih politika i izradu prijedloga propisa, pokazalo
se da input dekoncentrirane drzavne uprave moze biti od izrazita utjecaja
na promjenu kulture i nacina razmisljanja donositelja odluka na sredisnjoj
razini (Spencer & Mawson, 2000, str. 229).

Nositelji provedbene uloge mogu biti svi organizacijski oblici dekoncen-
trirane drZavne uprave koji poslove obavljaju uglavnom u uZim teritorijal-
nim jedinicama zbog potrebe neposredna kontakta s korisnicima. Njihov
je odnos sa sredi$njom vlasti hijerarhijski: dekoncentrirana drzavna uprava
izvr§ava drzavne propise i javne politike formulirane na sredi$njoj razini,
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pri emu ima ogranicenu razinu diskrecijskog odlucivanja, a njezino djelo-
vanje i odluke podloZne su hijerarhijskom nadzoru visih instancija. SadrZaj
veze s lokalnim samoupravnim jedinicama uzak je i ograni¢en na nadzor
zakonitosti njihova rada.

4.3. Koordinativno-planska uloga

U povijesnom razvoju koordinativno-planska uloga dekoncentrirane dr-
Zavne uprave razvila se posljednja. Svoje korijene ima u ovlastima koje je
sredi§nja drzavna vlast dodjeljivala drzavnim predstavnicima na teritoriju
u odnosu na podru¢ne upravne jedinice. Poticaj razvoju te uloge rast je
drzavne aktivnosti na teritoriju zbog Cega je povecan pritisak za osiguranje
jedinstvene akcije drZzave u provodenju drustvenih programa te angazman
dekoncentrirane drzavne uprave u podrudju intervencije u gospodarski ra-
zvoj teritorija. Jacanje koordinativno-planske uloge odraz je i jacanja lokal-
ne i regionalne samouprave koje pocinju biti sve relevantniji akteri u obav-
ljanju javnih poslova na teritoriju te sve sloZenijih javnih problema koji
nadilaze granice pojedine lokalne jedinice i zahtijevaju integrirani pristup.
Javlja se u zemljama ¢ija dekoncentrirana drzavna uprava obavlja $irok
krug poslova na teritoriju (npr. Velika Britanija) i zemljama koje recentno
jacaju polozaj lokalne samouprave u sustavu vlasti (npr. Francuska), aliiu
zemljama u kojima odnosi drzavne i lokalne vlasti tradicionalno poc&ivaju
na suradnji (npr. Svedska). Cilj koji se ostvaruje organiziranjem dekoncen-
trirane drZavne uprave poticanje je drustvenog razvoja, a zadace koje joj
se dodjeljuju kako bi ostvarila taj cilj jesu koordinacija podru¢nih upravnih
jedinica, koordinacija dekoncentrirane drzavne uprave i nedrzavnih aktera
na teritoriju i stratesko planiranje. Vrijednosti na kojima po¢iva mogu biti
ekonomske, ekoloske ili socijalne ovisno o podru¢ju upravne djelatnosti.

Zadaca koordinacije podru¢nih upravnih jedinica na teritoriju tradicional-
no se dodjeljuje drzavnim predstavnicima na teritoriju koji u odnosu na
podruéne jedinice sredisnjih tijela drZavne uprave (najc¢esée s iznimkom
vojnih i pravosudnih) stjecu razne organizacijske, funkcionalne, financij-
ske, personalne, nadzorne i ostale ovlasti kojima usmjeravaju i utjecu na
njihov rad. Talijanski prefekti jedini su drzavni predstavnici na teritoriju
koji nisu imali ovlasti u odnosu na podru¢ne jedinice (Fried, 1963). Od
zemalja ¢lanica Europske unije najsire ovlasti u odnosu na podruc¢ne je-
dinice imaju estonski guverner i francuski prefekt. Najslabije su ovlasti
nizozemskoga kraljeva poslanika i belgijskoga guvernera koji usmjeravaju
jedino podruc¢ne jedinice za javni red i javnu sigurnost iako se u Belgiji
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najavljuje Sirenje sektorskih podrudja ¢ije djelovanje usmjerava guverner
(Lopizi¢, 2017, str. 115-116). Intenziviranjem drzavne aktivnosti na teri-
toriju u zemljama u kojima je primijenjen funkcionalno fragmentirani mo-
del dekoncentrirane drzavne uprave, za koordinaciju podru¢nih upravnih
jedinica ustrojile su se podru¢ne upravne jedinice na $irim teritorijalnim
razinama koje su tako stekle ,povezujucu funkciju (bridging function) iz-
medu drzavnog centra i periferije (Hogwood, 1982a, str. 9).

Zadaca koordinacije dekoncentrirane drzavne uprave s nedrzavnim akte-
rima na teritoriju takoder je pripadala drzavnim predstavnicima na teri-
toriju koji su jo§ u ranim fazama razvoja dekoncentrirane drzavne uprave
usmjeravali lokalne jedinice i druge lokalne aktere prema mirnom rjesava-
nju sporova i donoSenju odluka u zajedni¢ckom interesu (Lega, 2015, str.
3). Osim drzavnog predstavnika na teritoriju tu zada¢u mogu izvriavati
podru¢ni upravni organi i jedinice. Stovise, uklju¢ivanje lokalnih jedini-
ca u obavljanje javnih poslova intenziviralo je potrebu za ustrojavanjem
podru&nih jedinica koje ¢e koordinirati i kontrolirati njihov rad (Hogwo-
od, 1982a, str. 10-11; Ramljak, 1998, str. 352). Instrumenti koordinacije
britanskih podru¢nih jedinica varirali su od rjeSavanja sukoba izmedu ak-
tera na teritoriju, pruzanja informacija i savjetovanja, o€uvanja mreze od
novih i nezeljenih aktera do olaksavanja odnosa izmedu ¢lanova mreze
koji dosad nisu imali medusobne odnose (Rhodes, 1988, str. 157). Regi-
onalizacija i decentralizacija potaknule su jaanje koordinativne zadace
dekoncentrirane drzavne uprave kako bi se osigurali kohezija teritorijalnih
javnih politika (Bjurnz & Jenssen, 2006, str. 312-313; de Knop, 20009, str.
2) i integrirani pristup sloZenim javnim problemima (Marcou, 2000, str.
5). Ta zadaca dekoncentrirane drzavne uprave danas je osobito vazna u
podru¢jima javne sigurnosti (v. CoE, 2015), migrantske krize (v. Lopizi¢
& Lali¢ Novak, 2018), regulacije ekonomskih procesa (OECD, 2010) te
zastite okolisa i upravljanja obnovljivim izvorima energije (v. Holmberg,
2013; Hopman, 2016; Hillenbrand, 2016).

Dekoncentrirana drzavna uprava zadacu strateskog planiranja ostvaruje u
najvecoj mjeri u podrudju intervencije u gospodarske procese. Na znace-
nju dobiva osobito od ja¢anja pokreta regionalizma kad su na regionalnoj
razini europskih zemalja (s iznimkom Njemacke i skandinavskih zemalja)
oformili organe drZavne uprave za regionalno planiranje i regionalni ra-
zvoj (John, 2001, str. 114). Francuski prefekti bili su intenzivno ukljuce-
ni u izradu strategija razvoja i subregionalnih jedinica (aménagement du
territoire), $to je karakteristi¢no i za druge juznoeuropske zemlje (osobito
Gr&ka i Portugal) (Newman & Thornley, 1996, str. 53-53 i 155). Kreira-
njem regionalnih samoupravnih jedinica dekoncentrirana drzavna uprava



Lopizi¢, I. (2020). Uloge dekoncentrirane drzavne uprave: od integrativne i provedbene do ...

HKJU-CCPA, 20(1),121-148
141

u mnogim je zemljama isklju¢ena iz regionalnog razvoja. No, u zemljama
bez demokratski birane regionalne vlasti i u zemljama u kojima posto-
ji paralelizam drzavnih i samoupravnih regionalnih struktura sudjeluje u
izradi (npr. Portugal i Svedska) ili predlaze (npr. Francuska i UK) razvoj-
ne strategije (OECD, 2010) odnosno sudjeluje u prekograni¢nim razvoj-
nim projektima (Marcou, 2010, str. 578-579). Dekoncentrirana drzavna
uprava ukljucena je u kreiranje investicijskih planova (Charbit, 2015, str.
6-7), a u nekim zemljama (Francuska, Nizozemska i Njemacka) i u razvoj
inovativnih projekata (Groenleer, 2016).

Nositelji koordinativno-planske uloge mogu biti svi organizacijski oblici
dekoncentrirane drzavne uprave koji su zbog prirode zadaca kojima se ta
uloga ostvaruje organizirani na nesto Sirim teritorijalnim razinama. Pri-
tom je zadaca koordiniranja dekoncentrirane drzavne uprave s ostalim
nedrzavnim akterima uglavnom koncentrirana u drZzavnom predstavniku
na teritoriju odnosno celniku podru¢noga upravnog organa. S obzirom
na to da koordinacija, planiranje i suradnja s lokalnim jedinicama zahti-
jevaju fleksibilnost u radu, njihov odnos sa sredisnjom vlasti karakterizira
odredena mjera autonomije. Odnosi s lokalnim jedinicama u zadacama
koordinacije dekoncentrirane drzavne uprave s nedrzavnim akterima na
teritoriju i strateSkom planiranju temelje se u vec¢oj mjeri na suradnji u
obavljanju javnih poslova na teritoriju.

5. Zakljucak

Institucijsko-pravna analiza zadaca koje je dekoncentrirana drzavna upra-
va obavljala tijekom razvoja javnog upravljanja na teritoriju pokazala se
kao prikladan pristup za konceptualizaciju i odredivanje uloga dekoncen-
trirane drzavne uprave u upravno-politi¢kom sustavu. Prikaz zadaca koje
je sredinja vlast dodjeljivala dekoncentriranoj drZavnoj upravi tijekom
preuzimanja novih strateskih zada¢a omogucio je da se zadace dekon-
centrirane drzavne uprave svedu na zajedni¢ki nazivnik identificiranjem
skupina ciljeva ¢ijem ostvarivanju pridonose, a uloge dekoncentrirane dr-
Zavne uprave promotre kroz $iri kontekst institucijskog razvoja drzavne
vlasti, mijenjanja vrijednosti u upravno-politickom sustavu i procesa koji
karakteriziraju suvremeno upravljanje. Nadalje, analiza nositelja poslova,
teritorijalnog dometa drzavnih upravnih jedinica na kojem su se poslovi
obavljali i odnosa koje dekoncentrirana drzavna uprava njihovim obavlja-
njem ostvaruje sa sredi¥njom drZavnom upravom i lokalnom samoupra-
vom pokazala je specifi¢nosti ovisno o ulozi koja se ostvaruje obavljanjem
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poslova te posluzila kao dopunski instrument za razumijevanje uloga de-
koncentrirane drzavne uprave u upravno-politi¢kom sustavu.

PredloZena klasifikacija omogucuje da se uloge dekoncentrirane drzavne
uprave promatraju u razli¢itim relacijama: u odnosu na dekoncentriranu
drzavnu upravu tijekom vremena, sredi$nju drzavnu upravu, teritorijalni
sustav upravljanja ili upravno-politicki sustav u cjelini te na taj na¢in grade
ili testiraju hipoteze o utjecaju odredenih okolisnih faktora na jacanje ili
slabljenje uloge dekoncentrirane drzavne uprave u odnosu na sebe tije-
kom vremena ili neki drugi podsustav javnog upravljanja. Svoju analiticku
vrijednost klasifikacija je potvrdila na istraZivanju uloga dekoncentrirane
drzavne uprave u podrudju migracija (v. Lopizi¢ & Lali¢ Novak, 2018).
PredlaZe se njezina primjena u istraZivanju stvarnosti hrvatske dekoncen-
trirane drzavne uprave kako bi se nadogradila spoznaja o njezinu funk-
cioniranju i ulozi koju ima u hrvatskom sustavu upravljanja na teritoriju.
Takva analiza pokazala bi u kojoj se mjeri sredi$nja drZzavna vlast oslanja
na svoj aparat na teritoriju u obavljanju svojih zadataka, a u kojoj je mjeri
drzavna mo¢ koncentrirana u centru. Nadalje, analiza bi pokazala u ko-
joj mjeri razvoj hrvatske dekoncentrirane drzavne uprave slijedi europske
trendove u pogledu slabljenja integrativne i jacanja koordinativno-planske
uloge dekoncentrirane drzavne uprave. Kona¢no, s obzirom na to da za-
dace kojima se ostvaruju provedbena i koordinativno-planska uloga de-
koncentrirane drZzavne uprave mogu preuzeti i drugi akteri na teritoriju,
otvorila bi raspravu o daljnjoj decentralizaciji poslova drZavne uprave na
tijela lokalne samouprave.

Zaklju¢no, analiza je pokazala i da bi svaka vanjska prijetnja drZzavnoj vlasti
kao i novi koncepti u ulozi drzave u drustvu mogli opet dovesti do jacanja
uloge dekoncentrirane drzavne uprave u upravljanju na teritoriju. Stoga se
ne moZe s veéim stupnjem sigurnosti raspravljati o sudbini dekoncentrira-
ne drzavne uprave zbog suvremenih vrijednosti demokratizacije upravlja-
nja na teritoriju zaogrnutih u preporuke upravnih doktrina dobra lokalnog
upravljanja a da se ne uzmu u obzir i drugi kontekstualni faktori.
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ROLES OF DECONCENTRATED STATE ADMINISTRATION:
FROM INTEGRATIVE AND IMPLEMENTING TO COORDINATIVE-
STRATEGIC ROLE

Summary

On the basis of the institutional-legal analysis of the tasks assigned to the decon-
centrated state administration by the central government during the development
of territorial management, the author develops a classification of the roles that
deconcentrated state administration can have in administrative-political system.
The roles of a deconcentrated state administration are understood as goals that
the central government intends to achieve through the institution of a state terri-
torial representative and / or by organizing territorial state administrative bodies
and units. The integrative, implementing and coordinative-planning roles of de-
concentrated state administration are distinguished. When realizing integrative
role, deconcentrated state administration is in function of ensuring integrity of
territorial system of administration; when realizing implementing role, deconcen-
trated state administration is in function of ensuring execution, preparation and
lawful implementation of state regulations; when realizing coordinative-strate-
gic role, deconcentrated state administration is in function of promoting social
development. Their characteristics are described by the following dimensions:
values they promote, task holders, the territorial levels state administrative bodies
and units are organized on, and the relations of deconcentrated state admin-
istration with the central state government and local self-government units. The
paper contains the first systematic overview of tasks that can be performed by de-
concentrated state administration, regardless of the degree of social development
or the applied organizational model of deconcentrated state administration in a
particular country, in recent scientific literature.

Keywords: roles of deconcentrated state administration, development of terri-
torial management, deconcentrated state administration tasks, state territorial
representatives, territorial state administration bodies and units





