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PRENESENI DJELOKRUG U LOKALNOJ
SAMOUPRAVI: TEORIJSKA RAZMATRANJA I
KOMPARATIVNA ISKUSTVA

Sazetak: Ukidanjem ureda drzavne uprave u sijecnju 2020., poslovi koje su obavljali uredi
kao prvostupanjska tijela drzavne uprave povjereni su na obavljanje Zupanijama
u njihov preneseni djelokrug ¢ime je model dekoncentriranog obavljanja poslova
drzavne uprave u Hrvatskoj zamijenjen modelom upravne decentralizacije. Uradu se
stoga prikazuju obiljezja prenesenog djelokruga kao modela organizacije obavljanja
poslova drzavne uprave u teritorijalnim jedinicama te upravne decentralizacije
Ciji je preneseni djelokrug institucijski rezultat. Pregled znanstvene literature o
prenesenom djelokrugu i efektima provodenja upravne decentralizacije dopunjen
je komparativnim prikazom efekata primjene prenesenog djelokruga u ceskoj i
njemackoj lokalnoj samoupravi. Na temelju teorijskih razmatranja i komparativnih
iskustava, raspravlja se o mogucim ucincima primjene prenesenog djelokruga u
hrvatskim Zupanijama na njihov institucionalni razvoj i obavljanje prenesenih

poslova.
Kljuéne rijeci: preneseni djelokrug, upravna decentralizacija, efekti upravne decentralizacije,
Ceska i njemacka lokalna samouprava, ukidanje ureda drZzavne uprave, hrvatske
Zupanije
1. UVOD

Preneseni djelokrug varijanta je organizacije obavljanja poslova drzavne uprave u teritori-
jalnim jedinicama u kojoj poslove drzavne uprave za drzavnu vlast obavljaju jedinice lokalne
samouprave. Institucijski je rezultat procesa upravne decentralizacije kojim drzavna vlast na
lokalne jedinice prenosi izvr§avanje poslova drzavne uprave zadrzavajudi pritom ovlasti regu-
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lacije i intenzivnog nadzora nad prenesenim poslovima te financijski teret i odgovornost za
njihovo obavljanje.! Tema decentralizacije posljednjih je desetlje¢a neizostavna u znanstvenim
i prakti¢nim raspravama o organizaciji javne uprave i obavljanju javnih poslova te odnosima
izmedu razli¢itih razina javne vlasti diljem svijeta.? Medutim, rasprave vezane uz teritorijalnu
decentralizaciju pretezito se odnose na politi¢ki oblik teritorijalne decentralizacije kojom na-
staje lokalna samouprava kao protuteza sredi$njoj drzavnoj vlasti odnosno kojom se $iri krug
javnih poslova o kojima lokalne jedinice samostalno odlu¢uju,® dok je tema upravne decen-
tralizacije u ve¢oj mjeri zanemarena. Razlog tome je okolnost da su koncept upravne decen-
tralizacije i organizacija obavljanja poslova drzavne uprave u modelu prenesenog djelokruga
specifi¢ni za germansku upravnu doktrinu i tradiciju pa je teorijska rasprava o ovim pojavama
usko vezana uz upravnu i politicku znanost zemalja tog upravnog kruga.* Teme prenesenog
djelokruga i upravne decentralizacije ukidanjem ureda drzavne uprave 2020. postale su od ve-
¢eg znacaja za hrvatsku javnu upravu. Dono$enjem novog Zakona o sustavu drzavne uprave,’
ukinuti su uredi drzavne uprave kao prvostupanjska tijela drzavne uprave, a njihovi poslovi
povjereni su na obavljanje Zupanijama u njihov preneseni djelokrug. Ovom organizacijskom
promjenom koja predstavlja upravnu decentralizaciju, Zupanije su preuzele obavljanje oko 60
poslova drzavne uprave® te oko 2.000 sluzbenika ureda ¢ime se broj zaposlenih u Zupanijskoj
upravi gotovo udvostrutio.” Model dekoncentriranog obavljanja poslova drzavne uprave ovom
je organizacijskom promjenom zamijenjen modelom upravne decentralizacije koji je dotad bio
primijenjen jedino za obavljanje poslova drzavne uprave u Gradu Zagrebu.

Cilj je ovog rada sistematizirati i nadograditi teorijsku spoznaju o prenesenom djelokrugu i
upravnoj decentralizaciji te formulirati pretpostavke o tome kako ¢e Sirenje prenesenog djelo-
kruga Zupanija utjecati na njihov institucionalni poloZaj i obavljanje prenesenih poslova. U radu
se prvo daje pregled znanstvene literature o karakteristikama prenesenog djelokruga i teorijskih
predvidanja o uc¢incima upravne decentralizacije na razvoj sustava lokalne samouprave i obav-
ljanje javnih poslova u teritorijalnim jedinicama. Pregled teorije dopunjen je komparativnim
prikazom obavljanja poslova drzavne uprave u prenesenom djelokrugu u ¢eskim i njemackim
lokalnim jedinicama. Cegka i Njemacka jedine su europske zemlje u kojima se vecina poslova
drzavne uprave u teritorijalnim jedinicama obavlja u prenesenom djelokrugu. U Ceskoj je ovaj
model primijenjen od 2003. kad su ukinuti okruZni uredi kao prvostupanjska tijela drzavne
uprave, a njihovi poslovi preneseni opéinama i novoosnovanim regijama. Preneseni djelokrug
dio je njemacke upravne tradicije koja pociva na multifunkcionalnom nacelu koje zahtijeva da
teritorijalne jedinice budu zaduZene za obavljanje $to Sireg kruga javnih poslova. Postaje sve zna-

1 Ivan Kopri¢ i drugi, Upravna znanost - javna uprava u suvremenom europskom kontekstu (Pravni fakultet i Studijski centar za javnu
upravu i javne financije 2014) 280, 314.

2 Vidi Christopher Pollit, ‘Decentralization: A Central Concept in Contemporary Public Management’ in Ewan Ferlie, Laurence E
Lynn and Christopher Pollitt (eds), The Oxford Handbook of Public Management (OUP 2008) 371-97.

3 Kopri¢ i drugi (n 1) 314.

4 Ivan Kopri¢, ‘Lokalni poslovi hrvatskih Zupanija u svjetlu razli¢itih europskih tradicija’ u Eugen Pusi¢ i drugi (ed), Hrestomatija
upravne znanosti, vol 2 (Pravni fakultet u Zagrebu 1998) 153-156.

5 Zakon o sustavu drzavne uprave (NN 69/2019) (HR), dalje: ZSDU.

6 Iva Lopizi¢, ‘Uloga ureda drzavne uprave u hrvatskome upravno-politickom sustavu’ (2020) 20(3) Hrvatska i komparativna javna
uprava 563.

7 U Zupanijama je 2018. bilo 2.276 zaposlenih (Ministarstvo financija, ‘Financijski izvjestaji JLP(R)S” (Ministarstvo financija, 2020)
<https://mfin.gov.hr/istaknute-teme/lokalna-samouprava/financijski-izvjestaji-jlp-r-s/203> pristupljeno 2. studenog 2021.
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¢ajnija organizacijska varijanta sredinom 2000-ih kad sve ve¢i broj saveznih zemalja ukida svoje
podruéne jedinice i prenosi poslove drzavne uprave okruzima i gradovima sa statusom okruga.
Komparacija ¢eskog i njemackog slu¢aja pogodna je za razvoj teorije o prenesenom djelokrugu jer
se usporeduju vrlo razli¢iti sustavi lokalne samouprave pri ¢emu je Ceska prototip zemlje sa slabo
razvijenom, a Njemacka zemlje sa snazno razvijenom lokalnom samoupravom.?

U radu se potom identificiraju pozitivni i negativni efekti primjene prenesenog djelokru-
ga u ¢eskoj i njemackoj lokalnoj samoupravi te faktori koji utje¢u na ostvarivanje teorijskih
predvidanja o u¢incima upravne decentralizacije. Na temelju pregleda znanstvene literature o
prenesenom djelokrugu i efektima upravne decentralizacije te ¢eskih i njemackih iskustava, a
uzimajudi u obzir hrvatske specifi¢nosti, formuliraju se odredene pretpostavke o utjecaju po-
vjeravanja poslova drzavne uprave Zupanijama na institucionalni razvoj Zupanija i obavljanje
poslova drzavne uprave u reZimu prenesenog djelokruga.

2. PRENESENI DJELOKRUG I UPRAVNA DECENTRALIZACIJA:
TEORIJSKA RAZMATRANJA

Preneseni djelokrug varijanta je organizacije obavljanja poslova drzavne uprave u teritori-
jalnim jedinicama.® U ovom modelu, poslove drZzavne uprave obavljaju lokalne samoupravne
jedinice koje se javljaju kao nositeljice dviju skupina poslova: vlastitih, lokalnih poslova koje
obavljaju u samoupravnom djelokrugu kada imaju odredenu razinu autonomije u odnosu na
drzavnu vlast, i prenesenih, drzavnih poslova (iibertragen) koje obavljaju u prenesenom dje-
lokrugu kada je njihova autonomija suzena, a status pribliZen statusu drZavnih tijela. Model
prenesenog djelokruga naziva se jos i dvojnim,"® odnosno kombiniranim** modelom. Razvio se
u Francuskoj za vrijeme Revolucije da bi se preko Belgije prosirio na Njemacku, a onda i zemlje
koje su upravni sustav razvijale pod germanskim utjecajem. Na taj je nacin preneseni djelo-
krug prihvacen u hrvatskim krajevima i postao dio hrvatske upravne tradicije.’

SuZena autonomija lokalnih jedinica kada poslove obavljaju u prenesenom djelokrugu
ofituje se prije svega u njihovim regulacijskim ovlastima. Dok o poslovima iz samoupravnog
djelokruga lokalne jedinice odlu¢uju samostalno, ovlast reguliranja poslova iz prenesenog
djelokruga pridrzana je sredi$njoj drzavnoj vlasti. Posljedica ovakve distribucije regulativnih
ovlasti razliditi je intenzitet drZzavnog nadzora nad lokalnim jedinicama pri obavljanju poslova
iz samoupravnog i prenesenog djelokruga. Obavljaju¢i poslove iz samoupravnog djelokruga,
lokalne jedinice podlozne su nadzoru ustavnosti i zakonitosti, a obavljaju¢i poslove u prene-

8 Goranka Lali¢ Novak, ‘Komparativna metoda u proucavanju javne uprave: potencijali i problemi’ (2015) 15(1) Hrvatska i
komparativna javna uprava 20-21.

9 Iva Lopizi¢, ‘Modeli dekoncentriranog obavljanja poslova drzavne uprave u postsocijalistickim zemljama’ (2017) 17(1) Hrvatska
i komparativna javna uprava 81-106.

10  Phillip J Bryson, “State administration” vs. self-government in the Slovak and Czech Republic’ (2008) 41(3) Communist and
Post-Communist Studies 343.

11 Jan Hladik J and Vaclav Kopecky, Public Administration Reform in the Czech Republic: Research Paper 3/2013 (Association for
International Affairs 2013) 6 <https://www.amo.cz/wp-content/uploads/2015/11/amocz-RP-2013-3.pdf> pristupljeno 2.
studenog 2021.

12 Kopri¢ (n 4) 151-52.
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senom djelokrugu i svrhovitosti obavljanja posla. Obavljanje poslova u samoupravnom, od-
nosno prenesenom djelokrugu razlikuju se jo§ u odgovornosti i financiranju. Za poslove iz sa-
moupravnog djelokruga odgovornost snose same jedinice, dok je odgovornost kod prenesenih
poslova i dalje na sredi$njoj drzavnoj vlasti. Obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga
financiraju same jedinice, a preneseni djelokrug financira sredi$nja vlast."

Tri su temeljne pravne tehnike preno$enja poslova u preneseni djelokrug: zakon, upravni
ugovor sredi$nje drzave sa svakom pojedinom lokalnom jedinicom o uvjetima obavljanja po-
slova drZavne uprave te sporazum koji potpisuju sredi$nja vlast s jedne te jedna ili vise udruga
lokalnih jedinica s druge strane. U prvom sluéaju, rije¢ je o obveznom prenesenom djelokru-
gu dok je u druga dva sluéaja rije¢ o fakultativnom prenesenom djelokrugu karakteristi¢cnom
za poljske lokalne jedinice.”® U preneseni djelokrug prenose se najce$ce poslovi registriranja
¢injenica rodenja, sklapanja braka i smrti te vodenje evidencija o tim ¢injenicama, statisti¢ki
poslovi, poslovi izdavanja identifikacijskih iskaznica i vozac¢kih dozvola, nadzor gradnje, vojne
evidencije i provedba izbora.'

Preneseni djelokrug institucijski je rezultat procesa upravne decentralizacije. U njemackoj
upravno-pravnoj tradiciji upravna decentralizacija naziva se laznom, polovi¢nom decentrali-
zacijom (unechte Kommunalisierung), za razliku od politi¢ke decentralizacije kojom se oznac¢ava
prijenos poslova u samoupravni djelokrug lokalnih jedinica koja je prava, potpuna decentrali-
zacija (echte Kommunalisierung) jer njom lokalne jedinice stje¢u pravo samostalnog odlu¢ivanja
o dodijeljenim javnim poslovima.’ Teorija stoga upucuje da provodenje upravne decentra-
lizacije u manjoj mjeri utjece na modifikaciju odnosa drzavne i lokalne vlasti te da su efekti
njezina provodenja blaZi od efekata politi¢cke decentralizacije.'® Efekti provodenja upravne de-
centralizacije i $irenja prenesenog djelokruga mogu se promatrati u odnosu na razvoj i ulogu
sustava lokalne samouprave (institucionalni efekti) te u odnosu na obavljanje javnih poslova u
teritorijalnim jedinicama (tzv. performance efekti).

Sirenje prenesenog djelokruga utjece na razvoj i ulogu lokalne samouprave u tri smjera:
jaca teritorijalno i multifunkcionalno nacelo u organizaciji obavljanja javnih poslova, ja¢a ulo-
gu izvrinog tijela u odnosu na predstavnicko tijelo te ja¢a upravnu ulogu lokalnih jedinica. Ja-
¢anje teritorijalnog i multifunkcionalnog nacela znaci da se sve $iri krug javnih poslova obavlja
u okviru odredene lokalne jedinice, a da se osnivanje organizacijskih jedinica zaduzenih za
obavljanje uzeg kruga zadataka javlja kao iznimka."® Sirenjem prenesenog djelokruga ja¢a ulo-
ga izvr$nog Celnika u lokalnim jedinicama koji usmjerava, nadzire i kontrolira lokalni upravni
aparat koji izvrsava prenesene poslove, a u odnosu na koje predstavnicka tijela nemaju nikakve

13 Kopri¢idrugi (n 1) 280.
14 Ibid 281.

15  Adam Sauer, The System of Local Self-Governments in Poland: Research Paper 6/2013 (Association for International Affairs 2013)
11 <https://www.amo.cz/wp-content/uploads/2015/11/amocz-RP-2013-6.pdf> pristupljeno 2. studenog 2021.

16  Kopri¢idrugi(n1) 281.

17  Sabine Kuhlmann and Helmut Wollmann, Introduction to Comparative Public Administration: Administrative Systems and Reforms
in Europe (Edward Elgar 2019) 161-63.

18  Renate Reiter and others, Tmpacts of Decentralization: The French Experience in a Comparative Perspective’ (2010) 8(2) French
Politics 172.

19  Helmut Wollmann, Comparing Local Government Reforms in England, Sweden, France and Germany: Between Continuity and Change,
Divergence And Convergence (Wiistenrot Stiftung 2008) 15-16.
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formalne ovlasti.”® Ja¢anje upravne uloge lokalnih jedinica zna¢i da lokalne jedinice lokalnom
stanovnistvu pruzaju sve $iri krug javnih usluga, ali uz sku¢enu politi¢ko-interesnu autonomi-
ju i poja¢an nadzor drzavne vlasti pri obavljanju tih poslova.*

Efekti koje upravna decentralizacija ima na obavljanje javnih poslova evaluiraju se kroz ula-
znu, procesnu i izlaznu dimenziju. Klasifikacija je preuzeta iz literature o mjerenju u¢inkovitosti
upravnih organizacija i prilagodena mjerenju u¢inaka procesa decentralizacije.”? U odnosu na
ulaznu dimenziju, upravna decentralizacija bi u samo manjoj mjeri trebala povecati demokrati¢-
nost, transparentnost i odgovornosti u lokalnom upravljanju te omoguciti tek nesto vedi utjecaj
gradana i interesnih skupina na rjesavanje javnih problema. U odnosu na procesnu dimenziju,
upravna decentralizacija bi trebala imati dvojak u¢inak. Trebala bi oja¢ati koordinaciju i suradnju
unutar lokalne jedinice koja je preuzela poslove te tako omoguditi nesto integriraniji pristup
rjesavanju javnih problema. No provodenje upravne decentralizacije trebalo bi u nekoj mjeri
oslabiti i otezati vertikalnu koordinaciju i kontrolu drzavne vlasti nad obavljanjem poslova. U
odnosu na izlaznu dimenziju, provodenje upravne decentralizacije trebalo bi dovesti do pove-
¢anja neujednacenosti usluga medu lokalnim jedinicama zbog razlike u njihovim kapacitetima.
Mogu se ocekivati i ne$to veca ekonomié¢nost, ali i smanjenje kvalitete i efektivnosti usluga zbog
smanjenja specijalizacije i veéeg politickog utjecaja na rjeSavanje u upravim stvarima.”

U znanstvenoj literaturi kao preduvjet uspje$ne primjene modela prenesenog djelokruga i
provodenja upravne decentralizacije navodi se kapacitet lokalnih jedinica za obavljanje javnih
poslova. U prvom redu rije¢ je o financijskom kapacitetu, ali i racionalnoj organizaciji te efi-
kasnom i profesionalnom osoblju lokalne samouprave. [zostanu li neke od ovih pretpostavki,
preneseni djelokrug moze predstavljati uteg lokalnim jedinicama, gusiti lokalnu autonomiju,
dovesti do etatizacije lokalne samouprave te imati negativne u¢inke na obavljanje poslova i iz
samoupravnog i iz prenesenog djelokruga. 2

3. EUROPSKA ISKUSTVA S UPRAVNOM DECENTRALIZACIJOM:
PRENESENI DJELOKRUG U CESKOJ I NJEMACKOJ LOKALNOJ
SAMOUPRAVI

3.1. CESKA

Organizacija obavljanja javnih poslova na teritoriju. Od ustavnih izmjena iz 1997., Ceska je
unitarna drzava s opéinama i regijama kao samoupravnim teritorijalnim jedinicama. Uz op-

20  Helmut Wollmann, ‘Reforming Local Leadership and Local Democracy: The Cases of England, Sweden, Germany and France in
Comparative Perspective’ (2008) 34(2) Local Government Studies 280-81.

21 Ivan Kopri¢, ‘Lokalna samouprava u razvoju: vrijednosti i uloge’ (Academia.edu, 2015) 3-4 <https://www.academia.
edu/21588077/ Uloge_lokalne_samouprave> pristupljeno 2. studenog 2021.

22 Sabine Kuhlmann and Helmut Wollmann, ‘The Evaluation of Institutional Reforms at Sub-national Government Levels: A Still
Neglected Research Agenda’ (2011) 37(5) Local Government Studies 479-494.

23 Reiter (n 18) 172, 174; Sabine Kuhlmann and Ellen Wayenberg, ‘Institutional Impact Assessment in Multi-Level Systems:
Conceptualizing Decentralization Effects from a Comparative Perspective’ (2016) 82(2) International Review of Administrative
Sciences 233-54.

24  Ivan Kopri¢, Lokalna samouprava — nacrt skripta za studij javne uprave (Drustveno veleudiliste u Zagrebu 2005) 23-24.
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¢ine i regije, teritorijalni sustav Ceske obuhvacao je do 2003. i 77 okruga, upravnih jedinica u
kojima su okruzni uredi obavljali poslove drzavne uprave. Ukidanjem okruga, poslovi iz njiho-
va djelokruga preneseni su na op¢ine i regije. Dok je preneseni djelokrug regija jednak, opéine
se razlikuju s obzirom na $irinu prenesenog djelokruga i teritorij za koji obavljaju poslove dr-
Zavne uprave: sve 6.254 op¢ine obavljaju osnovni krug prenesenih poslova (I. tip), a iri krug
poslova za okolne opéine obavljaju opéine s upravnim uredom i to uglavnom: autoriziranim
uredom (388) (II. tip) i progirenim uredom (205) (IIL. tip).” Opéine III. tipa pruzaju prenesene
poslove na podruéju u kojem je oko 52.000 gradana. Moguce je da manje opéine s opéinama III.
tipa ugovore obavljanje Sireg kruga poslova. Godine 2017. sklopljena su 7.102 takva ugovora.?®
Dio poslova drzavne uprave na teritoriju obavljaju podrué¢ne jedinice ministarstava (npr. uredi
za financije i skupljanje poreza, carinski uredi, uprave za socijalnu sigurnost, katastarski uredi,
regionalni uredi za higijenu itd.).?’

Provedene reforme. Ukidanjem okruznih ureda, oko 80% poslova drZavne uprave preneseno
je na III. tip opéina, dok su ostale poslove (one koji zahtijevaju vedi stupanj specijalizacije ili
giri teritorijalni radijus) preuzele regije, novoosnovane upravne organizacije i ministarstva.”®
Cilj reforme bilo je “priblizavanje drzavne uprave gradanima”. Procjenjuje se da je ukidanjem
okruznih ureda oko 19.000 sluzbenika premjesteno u upravna tijela opéina i regija.”® Prijenos
poslova samo na odredene opéine utjecao je na strukturu poslova op¢ina: I. tip opéina opte-
reéen je obavljanjem poslova drZavne uprave u odnosu na vlastite poslove u omjeru 1:2, II.
tip 1:1, a III. tip 2:1.%° Procijenjeno je da je svaka prenesena funkcija nosila financijski trosak
(placa zaposlenog i materijalni rashodi) 333,995.69 ¢eskih kruna. Reforma nije bila dovoljno
pripremljena, ciljevi reforme nisu bili jasno odredeni te se sve do posljednjeg trenutka nije
znalo koja ¢e tijela, prema kojem kriteriju i u kojem opsegu preuzeti poslove.®

Efekti provedenih reformi. Istrazivanja efekata prenogenja poslova drzavne uprave na lokal-
ne samoupravne jedinice preteZito se odnose na financijske efekte. Prva istrazivanja troskova
IIL. tipa op¢ina za obavljanje prenesenih poslova pokazala su da su opéine u prvim mjesecima
nakon reforme pokrivale ¢ak 50% troskova obavljanja prenesenog djelokruga.® Preneseni dje-
lokrug ¢eskim op¢inama predstavlja preveliko optereéenje pa one ne mogu osigurati kvalitetno
izvrienje poslova ni iz prenesenog ni iz samoupravnog djelokruga. Opéine s jednakim krugom

25 Ministry of Interior, Public Administration in Czech Republic (Ministry of Interior 2018) 11.
26  Ibid 24.
27 Ibid 11.

28  Za pregled prenesenih poslova vidi Lenka Stastna and Martin Gregor, ‘Local Government Efficiency: Evidence from Czech
Municipalities’ (2011) IES Working Paper 14/2011 6 <https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1978730>
pristupljeno 2. studenog 2021.

29 David Spacek and Jarmila Neshybovi, ‘Brief History and Current Trends of Public Administration Reform in the Czech Republic’
(ResearchGate, 2010) 5 <https://www.researchgate.net/publication/228448910_ Brief_history_and_current_trends_of_
public_administration_reform_in_the_Czech_Republic> pristupljeno 2. studenog 2021.

30 Ekonomski institut u Pragu 2009, 22 prema David Spatek and Petra Dvotakova, ‘Impact of Economic Crisis on Municipal
Budgets in the Czech Republic’ (2011) 14(1) European Research Studies 38.

31 Okresni ufady — co bude dal?” Denik (7. kolovoza 2000) <http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=59508> pristupljeno 2. studenog
2021.

32 Helena Lang8adlové, ‘Néklady na vykon pienesené pisobnosti’ Denik (Prague, 9 January 2004) <http://denik.obce.cz/clanek.
asp?id=5780899> pristupljeno 2. studenog 2021.
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poslova troge razlitita sredstva za njihovo obavljanje® pri ¢emu drzava nema uvid kako se
sredstva troSe jer opéine nisu duZne izvje$tavati drzavu o tro§kovima.** Drzavne naknade za
obavljanje prenesenih poslova su nedostatne. Sredstva su najmanje dostatna u opéinama koje
obavljaju najuzi krug prenesenih poslova, a najvise dostatna u opéinama III. tipa® $to produ-
bljuje jaz u stupnju razvijenosti ¢eskih lokalnih jedinica.

Ukidanje okruznih ureda i premjestanje obavljanja poslova u uze teritorijalne jedinice bilo
je predmet kritika zbog o¢ekivanog smanjenja efikasnosti prema ekonomiji razmjera.*® Svaka-
ko, usporedba uéinkovitosti slovackih i ¢eskih opéina u podru¢ju izdavanja gradevinskih do-
zvola pokazala je kako razli¢iti institucionalni aranZmani obavljanja poslova (suradnja lokal-
nih jedinica v. preneseni djelokrug) nisu generirali statisti¢ki znacajne razlike u ué¢inkovitosti
ve¢ da ona ovisi o drugim faktorima.®” Pucek i Ochrana istrazivali su efektivnost potrognje re-
gija na sluzbenike zaduZene za obavljanje poslova prenesenog djelokruga u razdoblju od 2003.
do 2009. Dosli su do rezultata kako je broj zaposlenih na prenesenim poslovima 20% ve¢i od
potrebnog te kako je broj zaposlenih na ovim poslovima u nekim regijama znacajno porastao
neovisno o stvarnim potrebama za obavljanje prenesenih poslova. U prosjeku je broj sluzbe-
nika regija rastao za 7% pri ¢emu su samo dvije regije smanjile broj zaposlenih na prenesenim
poslovima, dok je regija Karlovy Vary biljeZila rast zaposlenih od ¢ak 27%.% U istom razdoblju
regije su 35% troskova prenesenih funkcija podmirivale iz sredstava predvidenih za financi-
ranje samoupravnog djelokruga. Medutim, analiza je pokazala znac¢ajne razlike u sredstvima
koje regije trose na prenesene funkcije i mogucénost ustede troskova do ¢ak 25% sredstava
boljim upravljanjem u regijama.*

Uz neodrziv model financiranja, obavljanje javnih poslova na teritoriju Ceske karakterizira
i izrazita neuniformnost.*® Kako je reforma provedena u vrlo kratkom roku, lokalne jedinice
nisu se stigle pripremiti za obavljanje novih poslova zbog ¢ega je doslo do improvizacije u
njihovu obavljanju.*! Pri obavljanju prenesenih poslova, lokalne jedinice koordinira nadlezno
ministarstvo*? pa je s obzirom na rast broja subjekata uklju¢enih u obavljanje poslova drzavne
uprave i kompliciranu podjelu nadleznosti vertikalna koordinacija nakon provedene reforme
bitno oslabljena. Okruzni uredi pruzali su tehni¢ku pomo¢ lokalnim jedinicama, a kako su taj

33 Ministerstvo vnitra Ceské republiky, Analyza aktudlniho stavu veiejné spravy (Ministerstvo vnitra, 14. prosinca 2011) 32
<https://www.mvcr.cz/clanek/analyza-aktualniho-stavu-verejne-spravy.aspx> pristupljeno 2. studenog 2021.

34 Hladik (n 11) 8.
35 Spatek and Dvotékova (n 30) 38.

36 Peter Hemmings, Tmproving Public-spending Efficiency in Czech Regions and Municipalities’ (2006) OECD Economics
Department Working Papers, No 499 13 <https://doi.org/10.1787/884741503537> pristupljeno 2. studenog 2021.

37  Peter Fandel and others, ‘Decentralization Policies in Public Administration in Slovakia and Czech Republic, and Their Impact on
Building Offices’ Scale Efficiency’ (2019) 9(4) Administrative Sciences 1-15

38  Milan Pacek and Franti§ek Ochrana, ‘Theory and Practice of Public Sector Savings: The Case of Czech Regions’ (2014) 10(2)
Transylvanian Review of Administrative Sciences 215

39  Ibid 221.
40 épaéek and Neshybova (n 29) 3.

41 JanaVoldanova, From Comparing to Quality Improvement: Benchmarking and Bench-Learning in the Czech Local Government’
(16th NISPAcee Annual Conference, May 2008) 3.

42 Richard Pomahag, ‘Local Government in the Czech Republic: History, Current Position, Prospective Evolution’ in Carlo Panara
and Michael R Varney (eds), Local Government in Europe: The ‘Fourth Level’ in the EU Multi-Layered System of Governance (Routledge
2013) 62.
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posao preuzele regije, opéine imaju znacajno slabiju moguénost da dobiju tehni¢ku pomo¢ (14
regija u odnosu na nekada$njih 77 okruznih ureda)*® na $to su se po ukidanju ureda zalili i
sluzbenici manjih op¢ina.** Smatra se da je prijenos poslova doveo do etatizacije lokalne samo-
uprave pa se op¢ine III. tipa nazivaju novim slojem dekoncentrirane drzavne uprave odnosno
“malim okruzima”.*

No, sirenje prenesenog djelokruga dovelo je do modernizacije upravljanja u ¢eskim lokal-
nim jedinicama. Istrazivanja su pokazala kako se u III. tipu op¢ina instrumenti za unapredenje
kvalitete znatno vi$e koriste nego u opé¢inama I. i II. tipa.*® Prenogenje poslova potaknulo je
uvodenje benchmarkinga za prenesene poslove koji se kasnije prosirio i na poslove iz samou-
pravnog djelokruga ¢ime se unaprijedilo upravljanje u opéinama.*” Takoder, jedinice sa $irim
prenesenim djelokrugom pioniri su u uvodenju informacijsko-komunikacijske tehnologije u
rad lokalnih jedinica.*®

3.2. NJEMACKA

Organizacija obavljanja javnih poslova na teritoriju. Njemacka je savezna zemlja sastavlje-
na od 13 saveznih zemalja i tri grada koja imaju status saveznih zemalja (Berlin, Hamburg i
Bremen). lako je teritorijalna organizacija u nadleznosti pojedinih zemalja, struktura terito-
rijalnih jedinica ujednacena je na ¢itavom drzavnom teritoriju i naj¢e$ée organizirana u dva
stupnja: na prvom su opdine i gradovi, a drugi stupanj ¢ine okruzi iz ¢ijeg su sastava izuzeti
gradovi s viSe od 100.000 stanovnika. Prema Temeljnom zakonu, savezna vlast ne osniva svoja
tijela na razini zemalja i lokalnih jedinica, ve¢ su za provedbu federalnog zakonodavstva zadu-
zene zemaljske vlasti.*® U nekim saveznim zemljama organizirani su drzavni okruzni uredi na
Celu kojih je predstavnik savezne zemlje zaduzen za koordinaciju podru¢nih jedinica koje nisu
integrirane u podrué¢no upravno tijelo.® Medutim, preteZiti dio poslova zemaljske uprave u
Njemackoj izvr$avaju lokalne jedinice u prenesenom djelokrugu. Izvr§avajuci izmedu 70 i 80%
europskog, saveznog i zemaljskog zakonodavstva, njemacke jedinice imaju najsiri djelokrug
od svih europskih lokalnih jedinica.*?

43 David Spa¢ek and Juraj Nemec, Public Administration Characteristics and Performance in EU 28: The Czech Republic (Publications
Office of the European Union 2018) 185.

44  Spatek and Neshybova (n 29) 5.
45 Spatek and Nemec (n 43) 182.
46 Spaéek and Neshybova (n 29) 14.
47 Voldanova (n 41) 4, 8.

48  David gpaéek, ‘Trends of E-government in Czech Municipal and Regional Self-Government?’ (2012) 12(1) Review of Economic
Perpectives 46-47.

49 Romea Manojlovi¢, Javna uprava i politi¢ki sustav Savezne Republike Njemacke: modernizacija kroz o¢uvanje tradicije’ (2015)
15(1) Hrvatska i komparativna javna uprava 149-50.

50 Gerhard Banner, ‘Local Government: A Strategic Resource in German Public Management Reform’ in Vincent Hoffmann-
Martinot and Hellmut Wollmann (eds), State and Local Government Reforms in France and Germany: Divergence and Convergence
(VS Verlag fiir Sozialwissenschaften 2006) 135-36.

51 Wollmann (n 19) 33.
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Provedene reforme. Integriranje podru¢nih jedinica u lokalnu samoupravu provodi se u nje-
mackim teritorijalnim jedinicama jo§ od 70-ih godina kao reakciju na proliferaciju podru¢nih
jedinica u doba socijalne drzave.>? Ipak, tek po¢etkom 2000-ih provedene su znacajnije mjere
prenosenja poslova s podru¢nih jedinica na lokalne samoupravne jedinice, od ¢ega je najpozna-
tiji primjer savezne drzave Baden-Wirttemberg. Na prijedlog premijera E. Teufela podru¢ne
jedinice su 2005. integrirane u lokalne jedinice s ciljevima ustede troskova (drzava ce prve
tri godine snositi trodkove premjestenih sluzbenika nakon cega ¢e svake sljedece godine za
njih izdvajati 3% manje sredstava ¢ime e se posti¢i ustede do 20%), smanjivanja birokraci-
je, ja¢anja lokalne samouprave te integriranog lokalnog upravljanja. Oko 350 od ukupno 450
ekspozitura (s izuzetkom policijskih, poreznih i pravosudnih sluzbi) integrirano je s upravom
okruga (35) i gradova sa statusom okruga (4) ¢ime je oko 20.000 drzavnih sluzbenika pocelo
raditi u lokalnoj samoupravi.*®

Efekti provedenih reformi. Reforma ukidanja podru¢nih jedinica u Baden-Wurttembergu
bila je predmet veceg broja znanstvenih istrazivanja u kojima su se mjerili efekti upravne de-
centralizacije odredenih vrsta prenesenih poslova (poslovi socijalne zastite vezani uz prava
invalida te inspekcije rada i zastite okolisa). Istrazivanje stavova sluzbenika savezne vlasti i
sluzbenika jednog od najbogatijih okruga pokazalo je kako je decentralizacija poslova veza-
nih uz status invalida ojacala koordinaciju unutar okruga jer su se sve socijalne sluzbe pocele
obavljati pri istim tijelom te olak$ala suradnju s drugim javnim tijelima koja su uklju¢ena u
provedbu socijalnih politika. Takoder, omoguéila je prilagodavanje upravnog postupanja indi-
vidualnim potrebama gradana (case management).>* U ovom okrugu, decentralizacija je u ma-
njoj mjeri povecala i predstavljenost interesa invalida iz dva razloga — pritiska lokalnih medija
na okruzne vije¢nike i visokih troskova socijalnih usluga koji predstavljaju izazov za okruzni
prora¢un.® Medutim, prijenos poslova povecao je neujednacéenost usluga koje ovaj okrug pru-
Za u odnosu na druge okruge koji su zauzeli drugaciji pristup u obavljanju poslova pa je po-
velan pritisak za koordinacijom s ciljem ujednac¢avanja postupanja prema invalidima, a time i
dodatna financijska optereéenja za okrug.*®

IstraZivanja koja su ukljutila pracenje efekata upravne decentralizacije na druge okruge
upucuju na mjedovite rezultate. U nekim okruzima nije ojacala horizontalna integracija, pove-
¢ani su troskovi, a participacija gradana, transparentnost i politicka odgovornost su, suprot-
no teorijskim predvidanjima, smanjene.”’ IstraZivanje rje$avanja u upravnim stvarima prije i
poslije decentralizacije pokazalo je da je tijekom prvih godina porastao broj osnovanih Zalbi
na odluke lokalnih vlasti o pravima invalida (pri ¢emu nije uolena politicka interferencija u

52 Milan Ramljak, ‘Centralna i lokalna uprava u razvoju’ u Eugen Pusic¢ i drugi (eds), Hrestomatija upravne znanosti, vol 2 (Pravni
fakultet u Zagrebu 1998) 358-61.

53  Banner (n 50) 136.
54 Reiter (n18) 179.
55 Ibid 181.

56  Ibid 179-80.

57 Sabine Kuhlmann, ‘Administrative Reforms in Intergovernmental Setting: Impacts on MultiLevel Governance from a
Comparative Perspective’ in Edoard Ongaro (ed), Multi-Level Governance: The Missing Linkages (Emerald Group Publishing
Limited 2015) 200, 206.
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donosenje odluka) $to sugerira smanjenje kvalitete odlué¢ivanja, da bi kasnije broj osnovanih
zalbi bio na razini njihova broja prije provodenja decentralizacije.”®

Socijalne sluzbe su 2008. prenesene lokalnim jedinicama i u Sjevernoj Rajni-Vestfaliji i Ti-
ringiji. Prijenos poslova u Sjevernoj Rajni-Vestfaliji doveo je do usteda, no ne na razini drZzavne
procjena njihove visine. Stovise, neki su okruzi pokrenuli postupke zbog nedovoljnih kompen-
zacija savezne vlasti za njihovo obavljanje. U jednoj odluci donesenoj po tuzbi okruga Tiringi-
je, upravni sud je zaklju¢io “kako upravna decentralizacija povecava troskove zbog rasprieno-
sti upravnog odlu¢ivanja i veceg pritiska gradana na administraciju zbog blizine sluzbe”.>® U
Sjevernoj Rajni-Vestfaliji smanjen je postotak rijeSenih predmeta u odnosu na broj rije§enih
predmeta prije decentralizacije, no ujedno je znacajno povecan i broj zahtjeva gradana $to je
utjecalo na udio rije$enih predmeta. U Tiringiji je takoder zna¢ajno porastao broj zahtjeva
gradana, ali se uzimajudi u obzir i povecanje broja lokalnih sluzbenika zbog decentralizacije
procjenjuje da je efikasnost rjedavanja u upravnim stvarima smanjena za 6,5%.%° U Sjevernoj
Rajni-Vestfaliji ubrzano je rjeSavanje u upravnim stvarima, dok se u Tiringiji prosje¢no traja-
nje postupka produljilo $to upuc¢uje na dodatne, interne faktore koji su od utjecaja na efektiv-
nost u upravnom postupanju.®* Prijenos poslova doveo je i do neujednalenosti kvalitete javnih
usluga razli¢itih lokalnih jedinica.®?

Decentralizacija inspekcijskih poslova imala je nesto drugadije u¢inke. Pokazalo se kako
lokalni vijeénici, unato¢ svojim uskim ovlastima, uspijevaju ostvariti utjecaj na provodenje
nadzora zbog ¢ega su ovlasti i politicka odgovornost savezne i lokalne vlasti postale zamuéene
te se smanjila transparentnost.®® Sluzbenici imaju razli¢iti pogled na u¢inke decentralizacije na
horizontalnu integraciju: neki smatraju da je potaknula suradnju medu okruzima, dok drugi
smatraju da suradnja s drugim okruzima nije potrebna jer teritorijalni radijus obavljanja ovog
posla nije od znaéaja, a da je u samim okruzima povecéan konflikt medu sluzbenicima.® Sva-
kako, okruzi slabijih kapaciteta nisu u stanju osigurati formalne i neformalne oblike suradnje
s drugim okruzima® te je doslo do izrazite neujednadenost u pruzanju usluga zbog razlika
u politi¢koj podréci, financijskim resursima i programima usavr$avanja sluzbenika razli¢itih
jedinica.® Vertikalna integracija je oslabljena jer drzavni okruzni uredi vi$e nemaju kapaciteta
da pruze profesionalnu pomo¢ lokalnim jedinicama.’” Smanjena je i kvaliteta obavljanja posla
zbog znadajnog smanjenja profesionalnog kapaciteta: dok je u podru¢nim jedinicama na ovim

58  Philipp Richter and Sabine Kuhlmann, ‘Bessere Leistung mit weniger Ressourcen?: Auswirkungen der Dezentralisierung am
Beispiel der Versorgungsverwaltung in Baden-Wirttemberg’ (2010) 3(2) DMS - der moderne staat: Zeitschrift fir Public
Policy, Recht und Management 410, prema Falk Ebinger and Phillip Richter, ‘Decentralizing for performance? A quantitative
assessment of functional reforms in the German Lander’ (2016) 82(2) International Review of Administrative Science 299.

59 Ibid 298.
60  Ibid 298-99.
61 Ibid 300.
62 Tbid 300.

63  Falk Ebinger, Stephan Grohs and Renate Reiter, ‘The Performance of Decentralization Strategies Compared: An Assessment of
Decentralization Strategies and their Impact on Local Government Performance in Germany, France and England’ (2011) 37(5)
Local Government Studies 561; Kuhlmann (n 57) 206-07.

64  Kuhlmann (n 57) 204.

65  Ebinger, Grohs and Reiter (n 63) 563.
66  Kuhlmann (n 57) 208.

67  Ibid 205.
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poslovima radilo u prosjeku od 50 do 70 sluzbenika, u lokalnim jedinicama na ovim poslovima
radi oko 15 sluzbenika §to je dovelo do pada specijalizacije.®® Radi ustede trogkova nastalih
drzavnim opterecenjem jedinica da snose 20% ukupnih troskova, u nekim okruzima je zbog
financijskih pritisaka daljnje smanjen broj zaposlenih $to je rezultiralo daljnjim smanjenjem
efektivnosti.®® Na tragu ovih rezultata jesu i nalazi upitnika sluzbenika o percepciji obavlja-
nja prenesenih inspekcijskih poslova koji ukazuju da u odnosu na drzavne sluzbenike, lokalni
sluzbenici u zna¢ajnoj mjeri slabije ocjenjuju efikasnost i efektivnost obavljanja inspekcijskih
poslova.”

3.3 POUKE CESKOG I NJEMACKOG SLUCAJA

Komparativni pregled pokazao je kako je upravna decentralizacija u Ceskoj dovela do niza
negativnih u¢inaka kao $to su problemi s financiranjem prenesenih poslova i rasipanje jav-
nih sredstava, nepotrebno zaposljavanje novih sluzbenika, otezano obavljanje poslova samo-
upravnog djelokruga, etatizacija lokalne samouprave, neujednacenost u obavljanju prenese-
nih poslova te problemi s vertikalnom koordinacijom. Pozitivan u¢inak prijenosa poslova u
¢eskom slu¢aju modernizacija je upravljanja op¢inama. Iskustva njemackih okruga potvrduju
teorijske pretpostavke o dostatnom kapacitetu lokalnih jedinica kao nuznom preduvjetu za
uspjes$nu upravnu decentralizaciju. U svim okruzima decentralizacija je povecala nejednakost
u pruZanju usluga gradanima te otezala koordinaciju medu okruzima. No, prijenos poslova na
njemacke okruge s ve¢im kapacitetom doveo je do povecanja integracije unutar okruga, boljeg
prilagodavanja pruzanja usluga gradanima te veceg utjecaja gradana na obavljanje poslova,
dok je prijenos poslova okruzima slabijeg kapaciteta doveo do povecanja troskova, smanjene
transparentnosti u radu okruznih tijela i zamuéivanja linije odgovornosti za prenesene poslo-
ve, otezane vertikalne koordinacije te smanjene efektivnosti.

Jedina teorijska pretpostavka o u¢incima upravne decentralizacije koja je potvrdena dostu-
pnim podacima o ¢eskom i njemackom iskustvu jest ta da upravna decentralizacija povecava
neujednacenost usluga medu lokalnim jedinicama. Osim kapaciteta lokalnih jedinica, iz kom-
parativnog pregleda proizlazi nekoliko faktora kojima bi se mogla objasniti odstupanja stvar-
nih u¢inaka primjene prenesenog djelokruga od teorijskih predvidanja, a koja su u ¢eskom
slu¢aju izraZenija nego u njemackom.

Prvi faktor su karakteristike procesa decentralizacije. Problemi do kojih je dovelo ukidanje
okruznih ureda u Cegkoj dijelom se objagnjavaju manjkavostima upravljanja decentralizacijom
- reforma je provedena u vrlo kratkom roku, bez jasno odredenih ciljeva, prethodne procjene
mogucih u¢inaka reforme i utemeljenih odluka kojim jedinicama prenijeti poslove.” Dodatno,
tako sloZena reforma provodila se u kontekstu nestabilnog sustava lokalne samouprave koji je

68  Ebinger, Grohs and Reiter (n 63) 570.
69  Kuhlmann (n 57) 202.
70  Ebinger and Richter (n 58) 304-05.

71 Tijekom parlamentarne rasprave pri donosenju zakona, broj op¢ina III. tipa je povecan s 192 na 205, vidi Ministry of Interior,
Public Administration in Czech Republic (Ministry of Interior 2004) 12.
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bio u procesu izgradnje u kojem su se upravo okruzni uredi smatrali najstabilnijim elementom
upravljanja na teritoriju Ceske.”

Drugi faktor su upravna tradicija i primijenjeni model lokalne samouprave. Njemacku
upravnu tradiciju karakteriziraju multifunkcionalno naéelo i vrijednost politi¢ke decentraliza-
cije. Teritorijalnim reformama tijekom 60-ih do 70-ih te 90-ih okruzi su okrupnjeni u jedinice
s prosje¢nim brojem stanovnika od 150 do 200.000 i vrlo girokim djelokrugom.” Istoénonje-
macke savezne zemlje vrlo su brzo prosle kroz institucionalnu transformaciju za vrijeme tran-
zicije i izgradile svoj sustav lokalne samouprave prema uzoru na zapadnonjemacke zemlje.”
S druge strane, Cesku terete postsocijalisti¢ko nasljede drzavnog centralizma te izrazito fra-
gmentirana teritorijalna struktura koja zahtijeva komplicirane institucionalne aranZmane za
organizaciju obavljanja prenesenih poslova.”

Tredi je faktor teritorijalna razina na koju se prenose poslovi i vrsta prenesenih poslova.
Prijenos poslova na uze teritorijalne jedinice u Cegkoj otezao je vertikalnu koordinaciju zbog
povecanja broja jedinica uklju¢enih u obavljanje poslova drzavne uprave i nemoguénosti regija
da nadomjeste okruzne urede u ulozi pruzanja pomoc¢i lokalnim jedinicama. U Njemackoj je
prijenos visokospecijaliziranih poslova na uZe teritorijalne jedinice doveo do smanjenja efi-
kasnosti i ekonomi¢nosti zbog nemoguénosti osiguranja iste razine profesionalnosti i broja
sluzbenika koji obavljaju prenesene poslove.

Kako je njemacka upravna decentralizacija bila predmet istrazivanja koja su se replicirala
tijekom gotovo desetljeca, pokazalo se kako na ucinke decentralizacije utjee i protek vreme-
na. Lokalnim jedinicama upravna decentralizacija mozZe predstavljati $ok zbog ¢ega se nepo-
sredno nakon prijenosa poslova moze smanyjiti kvaliteta njihova obavljanja, da bi se kvaliteta
obavljanja poslova nakon prilagodbe znacajno unaprijedila.

4. UKIDANJE UREDA DRZAVNE UPRAVE I PRENESENI DJELOKRUG
HRVATSKIH ZUPANIJA

Organizacija obavljanja javnih poslova na teritoriju. Hrvatska je administrativno podijeljena
na op¢ine (428) i gradove (128) kao jedinice lokalne samouprave i Zupanije (20) kao jedinice
podrucne (regionalne) samouprave. Od 2005. u sustav lokalne samouprave uvedena je katego-
rija velikih gradova koji uz poslove iz samoupravnog djelokruga grada obavljaju jo$ i poslove
odrzavanja javnih cesta i izdavanja gradevinskih i lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih
uz gradnju te provedbu dokumenata prostornog uredenja, a koji mogu obavljati i poslove iz
djelokruga Zupanija. Od 2001., poslove drzavne uprave na teritoriju obavljali su uredi drzavne
uprave kao prvostupanjska tijela drzavne uprave (20) koji su nastali integracijom nekada$njih

72 Spatek and Neshybova (n 29) 5.
73 Wollmann (n 19) 21, 24.

74  Helmut Wollmann, ‘Institution Building and Decentralization in Formerly Socialist Countries: The Cases of Poland, Hungary,
and East Germany’ (1997) 15(4) Environment and Planning C: Politics and Space 463-80.

75  Michal Illner, ‘Territorial Decentralization: A Stumbling Block of Democratic Reforms in EastCentral Europe?’ (1997) 117 Polish
Sociological Review 35.
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zupanijskih ureda (176) te podru¢ne jedinice sredi$njih tijela drzavne uprave (njih 1.464 u
2018. godini).” U Gradu Zagrebu poslove Zupanijskih ureda odnosno ureda drzavne uprave u
prenesenom djelokrugu obavljala su upravna tijela Grada Zagreba.

Decentralizacija poslova ureda drzavne uprave na Zupanije. lako su strateski dokumenti
razvoja hrvatske javne uprave predvidali jacanje ureda drzavne uprave kroz integraciju po-
dru¢nih jedinica s uredima, dono$enjem novog ZSDU-a 2019. uredi su ukinuti. Pri uredima
se obavljalo ukupno 69 poslova, a Zupanije su preuzele sve poslove, osim provodenja uprav-
nog i inspekcijskog nadzora koji su ostali pridrzani drZavnoj upravi.”” Poslovi su Zupanijama
preneseni izmjenama 61 sektorskog zakona u listopadu 2019., a prijenos poslova i sluzbe-
nika ureda na Zupanije proveden je sporazumima Zupana i Ministarstva uprave sklopljenih
na temelju odluka Zupanijskih skupstina.” Zupanije su primijenile razli¢ite modele integra-
cije prenesenih poslova u Zupanijsku upravu: u nekima je primijenjen odvojeni model u kojem
upravna tijela obavljaju isklju¢ivo poslove samoupravnog ili prenesenog djelokruga, u nekima
integrirani model u kojem se poslovi prenesenog i samoupravnog djelokruga obavljaju u okviru
istih upravnih odjela, a u nekima mjesoviti model u kojima su uz upravne odjele u kojima su
spojeni preneseni i samoupravni poslovi organizirani i upravni odjeli koji obavljaju isklju¢ivo
poslove prenesenog djelokruga. Dio sredstava za obavljanje prenesenih poslova osigurava se u
drzavnom proratunu.” Za obavljanje prenesenih poslova sredi$njoj drzavi odgovara zupan,®® a
obavljanje poslova u prenesenom djelokrugu nadzire se u upravnom nadzoru.*

Mogudi efekti primjene prenesenog djelokruga u hrvatskim Zupanijama. Na temelju pre-
gleda znanstvene literature o prenesenom djelokrugu i komparativnih iskustava s upravnom
decentralizacijom moguce je formulirati pretpostavke o efektima koje ¢e obavljanje poslova
ureda drzavne uprave u rezimu prenesenog djelokruga Zupanija imati na institucionalni razvoj
Zupanija i obavljanje prenesenih poslova. Najprije, pretpostavlja se da ¢e na u¢inke primjene
prenesenog djelokruga u nekoj mjeri negativno utjecati karakteristike procesa ukidanja ureda
drzavne uprave i povjeravanja poslova zupanijama. Kao i u slu¢aju Ceske i dosadasnjih hrvat-
skih iskustava s provodenjem decentralizacije,®? ukidanje ureda drzavne uprave bilo je nepri-
premljeno, iznenadno i provedeno u roku od samo nekoliko mjeseci. Zupanije do posljednjeg
trenutka nisu znale koliko sluzbenika ¢ée preuzeti, kada ¢e preuzeti poslove i kako ¢e ih finan-
cirati.®® Uz probleme koji ¢e proizaéi iz nespremnosti Zupanija da preuzmu i obavljaju nove
poslove, velik dio problema proizaéi ¢e iz neprikladnog rezima njihova financiranja. Prora¢un-

76  Ministarstvo uprave, Strateski plan Ministarstva uprave za razdoblje 2019. — 2021. godine (Ministarstvo uprave, 28. ozujka 2018.)
(HR) 4.

77  Lopizi¢ (n 6) 563.
78  Clanak 67. ZSDU-a.

79 Clanak 23. Zakona o izvravanju proratuna Republike Hrvatske za 2020. godinu (NN 117/2019, 32/2020, 58/2020, 124/2020)
(HR).

80  Clanak 35. ZSDU-a.
81  Clanak 28.i ¢l. 29 ZSDU-a.

82  VidilIvan Kopri¢, ‘Upravljanje decentralizacijom kao nov pristup razvoju sustava lokalne samouprave’ (2008) 8(1) Hrvatska javna
uprava 122-23.

83  Iva Lopizi¢ i Romea Manojlovi¢ Toman, ‘Prethodna evaluacija ukidanja ureda drzavne uprave u Zupanijama’ (2019) 69(5-6)
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 845-46.
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ska ograni¢enja, dodatno uvjetovana i nadolaze¢om krizom, bit ¢e velik izazov za osiguranje
kvalitete obavljanja prenesenih poslova.

Dalje, hrvatske Zupanije imaju institucionalno nasljede integracije drzavne i lokalne vlasti
kroz instituciju Zupana. Tijekom 90-ih Zupan je imao dvojnu ulogu: kao predstavnik drzavne
vlasti u Zupanijama i ¢elnik drzavnih sluzbi u Zupanijama te kao nositelj izvr$ne vlasti u zu-
panijama i ¢elnik Zupanijskog upravnog aparata. Iako je aranZman integracije drzavne i lokal-
ne vlasti sada drugaciji, ovo rjeenje moze voditi ponovnom tje$njem povezivanju Zupanija s
drzavnom vlasti i i¢i na $tetu uloge Zupanija kao jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave.
Svakako, uloga Zupana opet bi trebala rasti. Objedinjavanjem obavljanja drzavnih i Zupanij-
skih poslova pod okriljem Zupanija, oja¢at ¢e multifunkcionalno nali¢je Zupanija $to bi tre-
balo osnaziti njihov polozaj u upravno-politickom sustavu. Takoder, gradanima ¢e na jednom
mjestu biti dostupan $iri krug javnih usluga. Moguce je da ¢e prijenos poslova u nekoj mjeri i
u nekim aspektima potaknuti modernizaciju upravljanja Zupanijama, sli¢no ¢eskom slucaju i
sluéaju hrvatskih gradova tijekom prijagnjih decentralizacijskih mjera.®*

Sukladno teoriji o decentralizaciji, obavljanje drzavnih poslova u prenesenom djelokrugu
u Ceskoj i Njematkoj dovelo je do neujednadenosti kvalitete usluga medu lokalnim jedinica-
ma. Uzimajudi u obzir izrazite razlike izmedu kapaciteta i organizacije hrvatskih Zupanija® te
dosadasnja iskustva s decentralizacijom odredenih poslova,?® pretpostavlja se da ¢e obavljanje
prenesenih poslova znaéajno varirati medu Zupanijama zbog ¢ega ¢e gradani razli¢itih Zupani-
ja biti u razli¢itom poloZaju. Moguce je da ¢e neke zupanije kad im se za to stvori prilika, kao
i neke Cedke regije, iskoristiti preuzimanje poslova za nova zaposljavanja $to je bio slu¢aj i s
nekim hrvatskim gradovima tijekom prijasnjih decentralizacijskih mjera.?’

Za razliku od ¢eskog i njemackog slucaja, poslovi drzavne uprave u Hrvatskoj i dalje se
obavljaju u okviru istog teritorijalnog radijusa pa se negativni efekti smanjenja ekonomi¢nosti
i pada specijalizacije te oteZanog drzavnog nadzora uvjetovani spustanjem poslova na nize
teritorijalne razine ne bi trebali realizirati. Gotovo svi poslovi koji su preneseni Zupanijama
provedbenog su karaktera i vrlo su detaljno regulirani drzavnim propisima.®® Moze se pretpo-
staviti da njihov prijenos Zupanijama nece dovesti do demokratizacije u njihovu obavljanju,
vel da ¢e ojacati upravnu ulogu Zupanija i osnaziti polozaja Zupana koji kontrolira Zupanijski
upravni aparat u odnosu na zupanijsku skupstinu. Moguénost interferencije Zupana u rjesava-
nje pojedina¢nih upravnih stvari moglo bi ugroziti zakonitost i kvalitetu upravnog odlu¢ivanja
u prenesenim poslovima.

84  VidiJasmina Dzini¢ i Romea Manojlovi¢, ‘Evaluating the Impact of Decentralisation on Local Public Management Modernisation
in Croatia’ in Ivan Kopri¢, Hellmut Wollmann and Gérard Marcou (eds), Evaluating Reforms of Local Public and Social Services: More
Evidence for Better Results (Palgrave Macmillan 2018) 261-78.

85  Vidi Vedran Dulabi¢, ‘Harmonizacija regionalne samouprave u Europi i regionalno pitanje u Hrvatskoj’ u Ivan Kopri¢ (ed.)
Europeizacija hrvatske lokalne samouprave (Institut za javnu upravu 2018) 447-70.

86 Istrazivanje decentralizacije socijalnih usluga pokazalo je izrazite razlike u uslugama razli¢itih Zupanija $to vodi ozbiljnoj
socijalnoj nejednakosti medu hrvatskim gradanima, vidi Zdenko Babi¢, ‘Decentralizacija socijalne skrbi i socijalne nejednakosti:
slu¢aj Hrvatske’ (2018) 25(1) Revija za socijalnu politiku 25-47.

87  Gordana Marceti¢ i Iva Lopizi¢, ‘Utjecaj procesa decentralizacije na personalni kapacitet hrvatske lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave’ (2017) 17(3) Hrvatska i komparativna javna uprava 418-419.
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Obavljanje poslova u prenesenom djelokrugu trebalo bi ojacati horizontalnu integraciju
unutar Zupanija i potaknuti ¢jelovitiji pristup obavljanju javnih poslova, osobito u Zupanijama
koje su primijenile integrirani ili mje$oviti model organizacije obavljanja prenesenih poslova.
S druge strane, moguce je da Ce integracija samoupravnih i prenesenih poslova u istim uprav-
nim odjelima dovesti do problema razlikovanja samoupravnih i prenesenih poslova, zamudi-
vanja odgovornosti za obavljanje poslova te problema osiguranja efektivnog nadzora drzavne
vlasti nad obavljanjem poslova.

5. ZAKLJUCAK

U radu su prikazane karakteristike prenesenog djelokruga kao modela organizacije obav-
ljanja poslova drzavne uprave u teritorijalnim jedinicama i procesa upravne decentralizacije
kojim nastaje preneseni djelokrug lokalnih jedinica. Uz pregled znanstvene literature o efek-
tima koje provodenje upravne decentralizacije i $irenje prenesenog djelokruga imaju na razvoj
lokalne samouprave i obavljanje prenesenih poslova, prikazana su iskustva Ceske i Njemacke
s primjenom prenesenog djelokruga. Komparativni pregled omogucdio je da se utvrde pozitivni
i negativni u¢inci provodenja upravne decentralizacije u ovim zemljama te ukazao kako stvar-
ni uéinci decentralizacije ovise o kontekstu u kojem se decentralizacija provodi. Uz kapacitet
lokalnih jedinica, kao bitni faktori koji utje¢u na uéinke decentralizacije pokazali su se karak-
teristike upravljanja decentralizacijom, upravna tradicija i primijenjeni model lokalne samou-
prave, vrsta prenesenih poslova i teritorijalna razina na koju se poslovi prenose te vremenski
odmak od provodenja decentralizacije.

Na temelju pregleda znanstvene literature i komparativnih iskustava, formulirane su pretpo-
stavke o moguéim uéincima upravne decentralizacije na institucionalni razvoj Zupanija i obav-
ljanje prenesenih poslova. U odnosu na institucionalni razvoj Zupanija, pretpostavlja se da ce
obavljanje poslova drZavne uprave u reZimu prenesenog djelokruga ojacati polozaj Zupanija u hr-
vatskom upravno-politickom sustavu, ulogu Zupana u odnosu na Zupanijsku skupstinu, upravnu
ulogu Zupanija i multifunkcionalno nali¢je Zupanija. U odnosu na obavljanje prenesenih poslo-
va, predvidaju se veca horizontalna integracija unutar Zupanija i integriraniji pristup obavljanju
javnih poslova, ve¢a dostupnost usluga gradanima i ve¢a neujednacenost usluga medu razli¢itim
Zupanijama, dok se ne o¢ekuju vece promjene u pogledu demokratizacije i ekonomi¢nosti obav-
ljanja poslova. Pretpostavlja se i kako bi neprikladno osmisljeno i provedeno ukidanje ureda dr-
Zavne uprave, neprikladan nacin financiranja i mogucnost politicke interferencije u rje$avanje u
pojedina¢nim slu¢ajevima mogli negativno utjecati na efektivnost i kvalitetu obavljanja prenese-
nih poslova. Moguce je da ce prijenos poslova potaknuti modernizaciju upravljanja Zupanijama,
alii to da ¢e neke Zupanije prijenos poslova iskoristiti za nova zaposljavanja.

Teorijski utemeljene pretpostavke o u¢incima prenesenog djelokruga odgovaraju predvidanji-
ma relevantnih aktera o u¢incima ukidanja ureda drzavne uprave istrazenim u prethodnoj evaluaci-
ji ukidanja ureda.®® Svakako, pretpostavke o u¢incima primjene prenesenog djelokruga u hrvatskim
zupanijama trebaju se ispitati u budu¢im znanstvenim istrazivanjima i evaluacijskim studijama.

89  Lopizi¢ i Manojlovi¢ Toman (n 83).
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DELEGATED SCOPE OF COMPETENCE IN LOCAL GOVERNMENT:
THEORETICAL CONSIDERATIONS AND COMPARATIVE EXPERIENCES

Summary

After the abolition of the county administrative offices in January 2020, the tasks performed
by the county administrative offices as first-instance state administration bodies were delega-
ted to the counties, as the second level self-government units in Croatia. By this organizational
change, the model of deconcentrated performance of state administration tasks was replaced
by the model of administrative decentralization. In this context, the paper presents the fea-
tures of the delegated scope of competence as an organizational performance model of state
administration tasks in territorial units and administrative decentralization with a delegated
scope of competence as an institutional result. The review of the scholarly literature on the
delegated scope of competence and the effects of administrative decentralization is supported
by a comparative review of the delegated scope of competence in the Czech and German local
self-government. Based on theoretical considerations and comparative practices, the paper
discusses the possible effects of the application of the delegated scope of competence in Cro-
atian counties on their institutional development and performance of the delegated tasks.

Keywords: delegated scope of competence, administrative decentralization, effects of
administrative decentralization, Czech and German local government, county
administrative offices’ abolition, Croatian counties.
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