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Sazetak

U radu je analizirano ustrojstvo drzavne uprave u Republici Hrvatskoj. Ustanovljeno
je kako je razvoj sustava drzavne uprave u Hrvatskoj prolazio kroz razliCite faze. U
sklopu razli¢itih faza razvoja dolazilo je i do razliCitog ustrojstva drzavne uprave.
Moze se reci kako je u razliCitim razdobljima ustrojstvo bilo organizirano i na razliCite
nacine. Kroz rad je utvrdeno da se odredeni oblici ustrojstva u praksi mogu pokazati
kao neefikasni, zbog €ega postoji potreba na reorganiziranjem sustava drzavne
uprave. Velike promjene u sustavu nastupile su pod utjecajem pridruzZivanja
Republike Hrvatske u Europsku uniju, medutim, razvoj sustava drzavne uprave time
nije bio zavrSen. Postepeno se tezZilo smanjenju centralizacije u drZzavnoj upravi, kao
i racionalizaciji broja tijela drzavne uprave te zaposlenih. Posljednji ustroj drzavne
uprave, koji je rezultat Zakona o sustavu drzavne uprave iz 2019. godine (dalje:
ZSDU/19)! te Zakona o ustrojstvu i djelokrugu tijela drzavne uprave iz 2020. (dalje:
ZUDTDU/20)?, zapravo poznaje najmanji broj tijela od podetka hrvatske
samostalnosti. Zakonom su predvidene i razliCite moguénosti unutarnjeg ustrojstva
te osnivanja posebnih ustrojstvenih jedinica, kao i povjeravanja poslova drZzavne
uprave jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. lako je od pocetka
hrvatske drzave pa do danas u sustavu drzavne uprave postignut znacajan

napredak, i dalje postoji prostora za pobolj$anja.

Kljune rijeCi: drzavna uprava, Republika Hrvatska, ustrojstvo, struktura, organizacija
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Summary

The paper analyzes the structure of the state administration in the Republic of
Croatia. It was established that the development of the state administration system in
Croatia went through different phases. As part of the different stages of
development, there was also a different structure of the state administration. It can
be said that in different periods the organization was organized in different ways.
Through the paper, it was determined that certain forms of organization in practice
can prove to be inefficient, which is why there is a need to reorganize the state
administration system. Major changes in the system occurred under the influence of
the accession of the Republic of Croatia to the European Union, however, the
development of the state administration system did not end there. Gradually, efforts
were made to reduce centralization in state administration, as well as to rationalize
the number of state administration bodies and employees. The latest structure of the
state administration, which is the result of the Act on the State Administration System
from 2019 and the Act on the Structure and Scope of State Administration Bodies
from 2020, actually has the smallest number of bodies since the beginning of
Croatian independence. The law provides various possibilities of internal
organization and the establishment of special organizational units, as well as the
entrustment of state administration tasks to local and regional self-government units.
Although significant progress has been achieved in the state administration system
from the beginning of the Croatian state until today, there is still room for
improvement, especially in the form of human resources management. For this
reason, the Public Administration Development Strategy for the period 2022-2027.
points out the need to adopt measures that will improve the system of wages,

motivation and rewards as well as training and education in the state sector.

Keywords: state administration, Republic of Croatia, organization, structure



1.Uvod

Drzavna uprava vazna je za funkcioniranje suvremenih drZava te je njena uloga u
svakodnevnom, gospodarskom, politiCkom, administrativnom, politi€ko-pravnom i
drugom Zzivotu vrlo vazna. Drzavna uprava posjeduje veci broj tijela od kojih svako
ima svoju zadacu, odgovornosti i ovlasti te poslove koje obavlja. Ta tijela, kao i samo
ustrojstvo drzavne uprave vazno je za efikasno provodenje javnih politika, pruzanje
kvalitetnih usluga gradanima te osiguravanje ucinkovitog i transparentnog drzavnog,

odnosno javnog sektora.

Poslovi suvremene drzavne uprave ukljuCuju provedbu drzavnih politika, provedbu
zakona, inspekcijski i upravni nadzor te druge upravne i struéne poslove. Sustav
drzavne uprave te tijela tog sustava mogu biti ustrojeni na razli€ite nacine. Zbog
utjecaja specificnih okolnosti iz internog i eksternog okruzenja, ali i pod utjecajem
razvoja spoznaja o javnoj i drzavnoj upravi, ustrojstvo drzavne uprave ponekad se
mora mijenjati. Naravno, cilj reorganizacije ustrojstva uvijek treba biti povecanje
uCinkovitosti i efikasnosti u radu tijela drzavne uprave te osiguranje vece kvalitete
usluga za gradane. Postoje Cetiri modela organizacije obavljanja poslova drzavne
uprave na teritoriju, a temeljni kriterij prema kojem se formiraju modeli je kriterij
intenziteta integracije drzavnih upravnih organa na teritoriju, a modeli su: model
prenesenog djelokruga, funkcionalno fragmentirani model, personalno integrirani
model i model organizacijske integracije. Tijekom 1990-ih u Hrvatskoj je bio
primijenjen personalno integrirani model teritorijalne drzavne uprave sa Zupanom
kao drzavnim predstavnikom na teritoriju koji je koordinirao ministarske podrucne
jedinice na teritoriju, predsjedao Zupanijskom skupstinom i obavljao nadzor nad
lokalnom samoupravom. Pocetkom 2000-ih odnosno nakon reorganizacije
teritorijalne drzavne uprave, integrirani model zamijenjen je modelom organizacijske
integracije Sto znaci da je zupan prestao biti predstavnik drzavne vlasti na teritoriju, a
temeljni nositelji drzavne aktivnosti na teritoriju postali su uredi drzavne uprave u
Zupaniji (LopiZi¢, 2017:82).

DrZzavna uprava jedno je slozeno i razgranato podrucje Ciji zasebni elementi moraju

biti dobro koordinirani i povezani kako bi uspjeSno suradivali u ispunjenju ciljeva.



Zbog toga organizacija ustroja Cesto u praksi nije jednostavna te je potrebno mnogo
vremena kako bi se uspostavilo zadovoljavaju¢e ustrojstvo. Zbog toga se moze reci

da je i podrucje drzavne uprave dinami¢no te podlozno promjenama.

Ovaj se rad bavi ustrojstvom drZzavne uprave u Republici Hrvatskoj. Cilj rada je
prouciti povijesni razvoj drzavne uprave te razvoj ustrojstva, kao i usporediti razliCite
nacine ustrojstva te njihove prednosti i nedostatke. Kako bi se ispunili ciljevi rada,
struktura rada podijeljena je na logiCke cjeline. Ova cjelina predstavlja uvod u zavrsni
rad. Nakon nje slijedi opisivanje i analiziranje povijesnog razvoja drzavne uprave u
Republici Hrvatskoj. U trecoj cjelini analizira se trenutacno ustrojstvo sustava
drzavne uprave, dok se u Cetvrtoj analizira budu¢nost drzavne uprave. U posljednjoj

cjelini iznesen je zaklju€ak, nakon kojeg se joS nalazi popis koristene literature.



2.Povijesni razvoj drzavne uprave u Republici Hrvatskoj

Drzavna uprava definira se na razli€ite nacine, no u razvijenim zemljama najCeSce
obuhvaca tradicionalne resore unutarnje i vanjske sigurnosti (diplomacija, policija,
pravosude, vojska i financije) te podruCja drzavne regulacije i javnih sluzbi

(gospodarske, drustvene, tehni¢ke, komunalne i dr.) (Kopri¢ et. al., 2021, str. 175).

Hrvatsko Ministarstvo pravosuda i uprave drZzavnu upravu definira kao element Sireg
pojma javne uprave. Osim drZavne uprave, javna uprava podrazumijeva lokalnu i
podru¢nu (regionalnu) samoupravu te javne sluzbe. Svi ti elementi zapravo imaju
zajednicki cilj, a to je zadovoljavanje opcih interesa i javnih potreba. Kada se govori
o drzavnoj upravi misli se samo na tijela na drzavnoj razini koja obavljaju razliCite

poslove te imaju razliite uloge i duznosti (Ministarstvo pravosuda i uprave, 2023).

Danasniji sustav drzavne uprave u Republici Hrvatskoj (dalje u tekstu: RH) sastoji se
od razlicitih tijela, organizacija i institucija. Medutim, to nije bio oduvijek sluc¢aj jer se
sustav drzavne uprave od svog nastajanja, odnosno od hrvatske samostalnosti
razvijao i unaprjedivao. Oblikovanje sustava drzavne uprave zapocelo je nakon
proglasenja hrvatske neovisnosti te je od tada do danas drZzavna uprava doZivjela

brojne i dinami¢ne promjene.

Razvoj hrvatske javne uprave uoli osamostaljenja pa do danas moguce je
promatrati kroz Cetiri faze (Kopri¢, 2016, str. 6):

1. faza utemeljenja (1990. — 1993.)

2. faza stabilizacije (1993. — 2001.)

3. faza europeizacije (2001.— 2008.)

4. faza modernizacije (poslije 2008.)

2.1.Faza utemeljenja hrvatske drzavne uprave

Nakon prvih viSestranacCkih izbora odrzanih u proljece 1990. godine, republi¢ka
uprava SR Hrvatske nastavila je s djelovanjem kako na republi¢koj razini tako i na
terenu, prije svega kroz naslijedene opcine. Republi¢ku upravu su Cinili republicki
organi uprave poput republiCkih sekretarijata, komiteta i uprava, kao i republiCke



organizacije poput zavoda. Oko stotinu op¢ina, s prosje¢no preko 42 000 stanovnika
i Sirokim ovlastima, obavljalo je ne samo poslove iz lokalne autonomije, vec i niz
poslova drzavne uprave na lokalnoj razini. Nakon duljeg razdoblja vrlo
decentraliziranog funkcioniranja sustava, veC krajem 1980-ih, prije prvih
viSestranackih izbora u RH, zapoCeo je prijelaz prema ponovnoj koncentraciji
odredenih poslova drzavne uprave u republickim organima uprave. U listopadu
1990., dosadasnji republiCki organi uprave preimenovani su u ministarstva, njih
ukupno 19, dok su zavodi ostali jedini oblik republickih upravnih organizacija (3)
(Kopri¢, 2016:4).

Ratne tenzije, a kasnije i ratno stanje u Hrvatskoj te izrazena potreba za osiguranjem
nacionalnog jedinstva utjecali su i na odabir organizacijskog modela drZzavne uprave.
Zbog toga se i institucionalni razvoj teritorijalne drzavne uprave u Hrvatskoj razlikuje
od institucionalnog razvoja teritorijalne drzavne uprave u drugim postsocijalistiCkim
zemljama. Kako navodi LopizZi¢ (2017:102) to podupire tezu o prevladavaju¢em
utjecaju specifiCnih nacionalnih kontekstualnih faktora (u slu€aju RH, specifi¢ni
nacionalni kontekstualni faktori odnose se na ratno stanje i izrazene potrebe za

osiguranjem nacionalnog jedinstva).

Nadalje, devedesetih godina proSlog stolieCa ocCuvana je sliCha koncepcija
razlikovanja tijela uprave i upravnih organizacija, pri ¢emu su neke upravne
organizacije ukljuene u sastav ministarstava (npr. Porezna i Carinska uprava u
Ministarstvu financija i dr.). Doslo je do nesto ¢vrsée hijerarhijske povezanosti te su
uklonjeni svi elementi prethodnog ,samoupravljanja radnika u upravi®. Taj
organizacijski dualizam izmedu ministarstava s ve¢inom autoritativnih zadataka na
jednoj strani i drzavnih upravnih organizacija s vec¢inom stru¢nih zadataka na drugoj
strani odrzao se do danas (Kopri¢, 2016:4). Moze se zakljuCiti kako je hrvatska
drzavna uprava u pocetku zadrZala neke elemente drzavne uprave koji su tradicijski
bili prisutni duZe vremena, no ucinjene su i neke promjene, od kojih su se neke

zadrzale i danas.

Opcenito je tijekom 1990-ih u Hrvatskoj bio uspostavljen personalno integrirani
model teritorijalne drzavne uprave. U tom modelu, Zupan je imao ulogu drzavnog

predstavnika na teritoriju te je koordinirao ministarske podruéne jedinice. Takoder,
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Zupan je predsjedao zupanijskom skupstinom i obavljao nadzor nad lokalnom

samoupravom (Lopizi¢, 2017:102).

Kopri¢ (2016:4) navodi kako su se na mikrorazini drzavne uprave pak dogodile
vazne promjene. One su se odnosile na strukturu, funkciju, osoblje, pravo, financije i
druga podrucja. Mijenjala se i interna struktura upravnih organizacija, njihovi
medusobni odnosi, pa i broj ministarstava te nacin upravne koordinacije. Te su
promjene bile brze, pa gotovo i kaoti¢ne jer su €esto bile posljedica potrebne reakcije
unutarnje pobune i oruzanu agresiju protiv nove drzave. Sli€an dojam stvorila je
skrivena lustracija u kojoj je zamijenjeno oko 10% ljudi u drzavnoj upravi i oko 20%
zaposlenih u javnim sluzbama. Opcéine su djelovale kao poslusni instrumenti
srediSnje vlasti ili, u manjem broju, posluzile kao podr8ka pobunjenim srpskim
ekstremistima. Dio poslova koje su opcine prethodno obavljale preuzimaju
organizacije srediSnje uprave. Stvaraju se novi dijelovi srediSnje uprave poput
obrane, carine i diplomacije, dok neka ministarstva dozZivljavaju povecanje
organizacijske sloZenosti i veli¢ine. Polupredsjedni¢ki Ustav uveden krajem 1990.
godine rezultirao je drugacijim polozajem upravnih organizacija na sredi$njoj razini u
odnosu na politicka tijela nego $to je to bio slu€aj prije. Predsjednik RH dobio je nove
i velike ovlasti te dolazi do brze centralizacije sustava. Istovremeno, dominirajuca

metoda upravne koordinacije je hijerarhija.

Pusi¢ (1998:1) istiCe neka vazna pitanja koja su postavljena kada je Hrvatska
proglasila samostalnu drzavu 1991. godine. Prvo je pitanje inventara, odnosno
onoga $to je u hrvatskoj javnoj, pa tako i drZzavnoj upravi, stvarno postojalo. Prije
svega, hije postojao segment koji bi se odnosio na potpunu drZzavnu samostalnost i
potpunu, neprenosivu i neporecivu odgovornost za vlastitu sudbinu, kao Sto su
obrana i vanjski poslovi. Okolnosti raspada Jugoslavije su bile takve da su oba ova
savezna podru¢ja SFR Jugoslavije, kako u pogledu resursa tako i u pogledu
stru¢nog osoblja, praktiCki u potpunosti ostala pod kontrolom susjedne drzave koja je

kasnije nazvana Savezna Republika Jugoslavija.

S obzirom na agresiju i ratno stanje, moze se zakljuciti kako je uspostavljanje obrane
i vanjskih poslova bio prioritet. To je dovelo do jaCanja hijerarhije i brze centralizacije

sustava drzavne uprave, koja je morala odgovoriti na tadasnje ratno stanje i agresiju.
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Obrana drzava bila je najvaznija zadaca te se mozZe reCi da su svi ostali ciljevi bili

podredeni tomu.

Zbog specificnih okolnosti Zakon o sustavu drzavne uprave donesen je tek 1993.
godine. Navedeni Zakon u cijelosti je zamijenio Zakon o upravi iz 1978. te oznacio
stvaranje modela javnog upravljanja usredotoenog na sustav, a ne na javne
poslove i usluge gradanima (Kopri¢, 2016:4). Tim je zakonom zapravo utemeljena

hrvatska drzavna uprava.

2.2.Faza stabilizacije

Sukladno Zakonu o sustavu drzavne uprave iz 1993. godine (dalje: ZSDU/93)?
poslovi drzavne uprave su neposredna provedba zakona, donoSenje propisa za
njihovu provedbu, obavljanje upravnog nadzora te drugi upravni i stru¢ni poslovi.
Prema tom prvom hrvatskom zakonu o drZzavnoj upravi odredeno je kako su tijela
drzavne uprave ministarstva, drzavne upravne organizacije i Zupanijski uredi,

odnosno gradski uredi Grada Zagreba (Zakon o sustavu drzavne uprave, 1993).

Novost u odnosu na bivsi sustav drzavne uprave bilo je osnivanje Zupanijskih ureda
kao tijela drzavne uprave prvog stupnja, organizirana u novoformiranim Zupanijama.
Ukupno je osnovano 175 zupanijskih ureda koji su imali 779 ispostava rasporedenih
u 107 mjesta, sa priblizno 7000 sluzbenika (1996.). Osim strukture Zupanijskih
ureda, osnovane su i mnoge paralelne mreze podruc¢nih jedinica ministarstava i
drzavnih upravnih organizacija, obi¢no u dva stupnja, s velikim brojem sluzbenika.
lako je svaki Zupanijski ured imao vlastitog predstojnika, upravljanje sustavom
Zupanijskih ureda u pojedinoj zupaniji bilo je povjereno Zupanu, koji je takoder bio
proglasen zakonom kao predstavnik drzavne vlasti na teritoriju Zupanije. lako je
Zupana birala Zupanijska skupstina, njegovu potvrdu je trebao dati predsjednik
Republike na prijedlog Vlade (Kopri¢, 2016:4-5).

Ustrojstvo drzavne uprave sastojalo se tako od ministarstava i drzavnih upravnih

organizacija, ali i tijela drzavne uprave u Zupaniji, odnosno gradu i opc¢ini. Obavljanje
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odredenih poslova drzavne uprave prenijeto je na jedinice lokalne samouprave i

uprave te pravnim osobama koje imaju javne ovlasti (ZSDU/93).

Nakon pocetka funkcioniranja novog sustava lokalne samouprave i uprave zapocinje
faza stabilnijeg razvoja. Broj osoba na placi iz drzavnog proraduna znatno se
povec¢ava, Sto dovodi do uruSavanja profesionalizma zapo$ljavanjem prema
metastruCnim kriterijima, a politizacija i dalje ostaje prisutha. Tumacenje
demokratskih standarda postaje redukcionisticko, javne politke su nejasne i
nedovoljno snazne, a vladavina prava Cesto je ugrozena. Javno upravljanje
karakteriziraju tajnost, nedostupnost i birokratizacija, dok se nedostatak uobicajenih
administrativnih mehanizama koordinacije pokuSava nadomijestiti proizvoljnim ad hoc
politickim intervencijama (Kopri¢, 2016:4). Iz ovoga se moze zaklju€iti da, iako je ovo
faza razvoja drzavne uprave faza stabilizacije, i ona je takoder obiliezena odredenim
problemima i izazovima.

Unutarnje ustrojstvo drzavne uprave uredeno je uredbom Vlade. Odredeni su nazivi
unutarnjih ustrojstvenih jedinica tijela drzavne uprave i njihov djelokrug, nacin njihova
upravljanja, okvirni broj potrebnih drzavnih sluzbenika i namjestenika za obavljanje
poslova iz nadleznosti tih jedinica, nacin planiranja poslova, radno vrijeme,
odrzavanje uredovnih dana, kao i druga pitanja od osobitog znacaja za rad tijela
drzavne uprave (ZSDU/93).

Velike, snazne i autonomne opcine razgradene su novi sustav lokalne samouprave i
uprave, kako je nazvan u Ustavu iz 1990. godine. Trodomna predstavnicka tijela
opcinskih skupstina, s vijeCem mjesnih zajednica, vijeCem udruzenog rada i
drustveno-politiCkim vijeCem, zamijenjena su jednodomnim vijeCima i skupstinama
kao lokalnim predstavni¢kim tijelima. Mjesne zajednice su ukinute, a njihova imovina
je prenesena na novoformirane lokalne jedinice. Osim $to su bile podrska
pobunjenim snagama u odredenim dijelovima zemlje, klju¢na uloga koja je bila
dodijeliena opcéinama u specificnoj jugoslavenskoj varijanti samoupravnog
socijalizma bila je razlog za temeljitu promjenu sustava teritorijalne samouprave
1993. godine (Kopri¢, 2016:5). Iz ovoga je jasno da je reorganiziranje lokalne
samouprave i uprave bilo vaznu i za nacionalnu sigurnost. Tako su ujedno i
uspostavljeni novi odnosi izmedu tijela drzavne uprave te tijela regionalne i lokalne

samouprave.



Godine 1994. donesen je i prvi Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima i o
plaéama nositelja pravosudnih duZnosti (dalje: ZDSN/94)*. Prema spomenutom
Zakonu, drzavni sluzbenici su zaposlenici tijela drzavne uprave, sudbene viasti,
ureda i struénih sluzbi Vlade te stru¢nih sluzbi Sabora s visokom, visom ili srednjom
struénom spremom. Oni su imenovani ili postavljeni na poloZzaje u skladu s
odgovaraju¢im zvanjima i redovno obavljaju poslove koji su utvrdeni Ustavom i
zakonom za nadleznost tih tijela. NamjeStenici su zaposlenici tijela drzavne vlasti s
visom, srednjom ili nizom struChom spremom, kao i oni koji imaju ekvivalentnu
struénu spremu. Oni su zaposleni radi obavljanja racunovodstveno-financijskih
poslova, poslova automatske obrade podataka, administrativnih i pomocno-tehnickih
poslova koji su potrebni za pravodobno i kvalitetno izvrSavanje poslova iz
nadleznosti tijela drzavne vlasti. Zakonom su po prvi put od proglasenja samostalne
drzave uredeni polozaj, prava, obveze i odgovornosti drzavnih sluzbenika u tijelima

drzavne uprave.

U fazi stabilizacije nastavljena je reforma odnosa izmedu lokalne samouprave i
drzavne uprave. Umjesto monotipske organizacije opc¢ina, preslo se na razlikovanje
izmedu urbanih i ruralnih lokalnih jedinica, istovremeno uvodenjem Zupanija kao
jedinica koje integriraju lokalnu samoupravu i drzavnu upravu putem institucije
Zupana. Uz postojeCih 20 zZupanija, osnovano je 418 opcina i 69 gradova, §to je
rezultiralo petostruko veéim brojem Ilokalnih jedinica. Ruralni dijelovi postali su
fragmentirani u velik broj malih jedinica s ograni€enim kapacitetima. Lokalni prihodi
su znacCajno smanjeni; autonomija, ovlasti i ljudski resursi su gotovo potpuno
reducirani, dok su kontrolne ovlasti viSih razina prenaglasene. Nadalje, tijekom ovog
razdoblja doSlo je do daljnje fragmentacije, Sto je rezultiralo povecanjem broja
gradova s 69 na 122, te broja opc¢ina s 418 na 423 (Kopri¢, 2016:5).

Godine 1999. ucinjene su manje izmjene i dopune Zakona o sustavu drzavne
uprave. Medu njima je najvaznija ta da su zupanijski i gradski uredi Grada Zagreba
prestali biti sredidnjim tijelima drZzavne uprave, vec su to sada bili samo ministarstva i

drzavne upravne organizacije.
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Prosirena je i kategorija duznosnika RH te su osim dotadasnjih ministra, njihovih
zamjenika, ravnatelja drzavnih upravnih organizacija, zupana, podzupana,
gradonacelnika Grada Zagreba i njegovih zamjenika, duZnosnicima postali i
pomoc¢nici ministra te drzavni tajnici. Nadalje, izmjenama i dopunama za propisano
je kako navedeni duznosnici ne smiju istodobno obnasSati duznost u tijelima
zakonodavne vlasti, sudbene vlasti niti biti ¢lanovi predstavnickog tijela jedinice
lokalne uprave i samouprave. No, takvu duznost mogu staviti u mirovanje te ju po
prestanku duznosti u tijelima drzavne uprave, na vlastiti zahtjev, nastaviti obnasati
(Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o sustavu drzavne uprave, dalje:
ZIDZSDU/99%). Ostale izmjene i dopune vi§e-manje bile su tehni¢ke prirode. Isto se
moze reci i za izmjene zakona iz 2000. godine, Cija je vjerojatno najvaznija izmjena
bila prestajanje obnasanja duznosti drzavnih tajnika (Odluka o proglasenju Zakona o

izmjenama Zakona o sustavu drzavne uprave, 2000).

2.3.Faza europeizacije

Potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju Europskoj uniji 2001. godine
zapocela je i tre¢a faza razvoja, tzv. faza europeizacije. Zapocelo je uskladivanje sa
EU standardima o lokalnoj samoupravi, u sklopu ¢ega je donesen i Zakon o lokalnoj i
podru¢noj (regionalnoj) samoupravi te je zapoCeta decentralizacija u sektorima

obrazovanja, socijalne skrbi, zdravstva i vatrogastva (Kopri¢, 2016:5).

Prije ulaska u EU, Hrvatska je morala uskladiti velik dio nacionalnog zakonodavstva.
Jedna od glavnih prepreka bila je hrvatska javna uprava. Posebno je kritizirana
glomaznost i tromost uprave. Zbog rjeSavanja tog problema uslijedio je novi
organizacijski ustroj javne uprave, prvenstveno drzavne uprave te lokalne

samouprave (Strategija reforme drzavne uprave za razdoblje 2008.-2011., 2008).

U studenom 2002. zapocCela je provedba programa CARDS EU s ciliem pruzanja
financijske i tehniCke pomo¢i RH u procesu pripreme za ¢lanstvo u Uniji. Jedan od
kljuénih programa unutar CARDS bio je Program reforme javne uprave, usmjeren
prema ispunjavanju administrativnog kriterija za Cc&lanstvo. Kroz ovaj program

provodile su se mjere i aktivhosti usmjerene na jaCanje i modernizaciju
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zakonodavstva koje regulira rad drzavne uprave, poboljanje institucionalne i
organizacijske sposobnosti drzavne sluzbe te razvoj i jaCanje programa obrazovanja
drzavnih sluzbenika. Ove inicijative bile su usmjerene na unaprjedenje ucinkovitosti i
uskladivanje drzavne uprave s europskim standardima i obvezama (Ljubanovic,
2006:7).

Kako istice Kopri¢ (2016:5) reforma lokalne samouprave provedena 2001. godine
nije bila koncipirana kao jednostavan prijenos ovlasti na vrlo ograni€en broj lokalnih
jedinica, Sto se kasnije dogodilo. Umjesto toga, cilj je bio pokrenuti Siri val snazne
decentralizacije javnog upravljanja uz postupne promjene teritorijalne strukture,
smanjenje broja lokalnih jedinica i regionalizaciju zemlje. Ustav je postavio temelje
za Siroku lokalnu autonomiju i redefinirao te smanjio ulogu Zupanija. Medutim,
kasnije zakonske promjene bile su mnogo suzdrZzanije, a provedba je bila

birokratizirana, uz potpuni nedostatak volje za pristupom teritorijalnoj organizaciji.

PocCetkom 2000-ih godina, nakon reorganizacije teritorijalne drzavne uprave,
integrirani model upravljanja je zamijenjen modelom organizacijske integracije. U
novom modelu, Zupan viSe nije bio predstavnik drzavne vlasti, ve¢ su temeljni
nositelji drzavnih aktivnosti na teritoriju Zupanije postali uredi drZzavne uprave u
Zupaniji (Lopizic, 2017:102).

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o sustavu drzavne uprave iz 2001.
godine (dalje: ZIDZSDU/01)® odredeno je osnivanje ureda drZavne uprave u Zupaniji,
Cime je Zupan prestao biti predstavnik drZzavne vlasti. Izmjenama i dopunama
odredeno je kako ured drzavne uprave u jedinici podrucne (regionalne) samouprave
obavlja upravne i druge struéne poslove u upravnim podrucjima. Njegove glavne
nadleznosti uklju€uju sljedece (ZIDZSDU/01):
1. Neposredno provodi zakone i druge propise te osigurava njihovu provedbu.
2. RjeSava upravne stvari u prvom stupnju, osim ako posebnim zakonom nije
odredeno da su takve ovlasti povjerene srediSnjim tijelima drzavne uprave ili
pravnim osobama s javnim ovlastima, kao i tijelima jedinica lokalne odnosno

podrucne (regionalne) samouprave.

® Narodne novine broj 59/2001
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3. Provodi upravni, odnosno inspekcijski nadzor.
4. Prati stanje u svom djelokrugu te sredisSnjim tijelima drzavne uprave predlaze

mjere za unapredenje stanja u pojedinim upravnim podrucjima.

Najveci broj izmjena i dopuna Zakona o sustavu drzavne uprave iz 2001. godine
upravo se odnosio na urede drzavne uprave, koji su ujedno postali i tijelima drzavne
uprave. Ministarstva i drzavne upravne organizacije ostala su srediSnja tijela drzavne
uprave, dok su uredi osnovani kao prvostupanjski uredi drzavne uprave u jedinicama

podru¢ne, odnosno regionalne samouprave.

Tako su usvojene preporuke spomenutog projekta CARDS 2001 Reforma javne
uprave te je ustrojen SrediSnji drzavni ured za upravu (SDUU), na Celu s drZzavnim
tajnikom, sa zadac¢om osmisljavanja i provedbe reformskih zahvata u drzavnoj
upravi. U pocetku je SDUU imao jedanaest unutarnjih ustrojstvenih jedinica
(Ljubanovi¢, 2006:10).

Moze se primijetiti da je integrirani model upravljanja uspostavljen u prethodnoj fazi
razvoja drzavne uprave bio samo privremeno organizacijsko rjeSenje u drzavnoj
upravi, koje je relativno brzo zamijenjeno. To je ponajviSse iz razloga Sto su
zamijeceni odredeni prakti¢ni problemi odnosa samouprave i drzavne uprave unutar
zupanije. Anti¢ (1999:300) isti¢e kako su odnosi izmedu Zupanijskog dijela drzavne
uprave i samoupravnog dijela formalno bili promicani kao odnosi suradnje i pomodi,
u stvarnosti su ti odnosi uglavnhom karakterizirani nadzorom drZzavne uprave nad
samoupravom, pa ¢ak i konfrontacijom zbog razli¢itih interesa. Jedan od razloga za
takve odnose lezi u znacajnoj razlici u materijalnom polozZaju tih dvaju dijelova, koji
nije proporcionalan njihovim ovlastima i odgovornostima. Kako bi se prevladale
unutarnje napetosti i povecala ucinkovitost rada Zupanijske uprave u ostvarivanju
ukupnih zadaéa koje Zupanija ima, valjalo je prije svega uvesti naCelo da je lokalna
samouprava komplementarna drzavnoj upravi, a ne samo njezina najniza razina.

U okviru programa CARDS provedena je i sveobuhvatna procjena potreba za
izobrazbom drzavnih sluzbenika. U sklopu procjene analizirano je opce stanje u
drzavnoj upravi. Utvrdena je pretjerano centralizirana organizacijska struktura
drzavne uprave koja nije dovoljno efikasna. Drzavnoj sluzbi u RH nedostajalo je

kvalificiranih i uvjezbanih drzavnih sluzbenika te u tom trenutku nije niti postojalo
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odgovarajuce obrazovanje za drzavnu sluzbu. Osim toga, najvisi upravljacki polozaiji
u drzavnoj upravi bili su zauzeti politicki imenovanim duznosnicima koji ¢esto nisu

posjedovali potrebne vjestine, znanje i iskustvo (Ljubanovi¢, 2006:8).

U 2003. godini donesen je i proCiS¢eni tekst Zakona o sustavu drzavne uprave koji je
objedinio sve izmjene i dopune ovog zakona nakon 1993. godine (Zakon o sustavu
drzavne uprave, 2003 — dalje: ZSDU/03"). Iste godine u prosincu donesene su
izmjene i dopune Zakona o sustavu drzavne uprave. RijeC je bilo o manjim
izmjenama, no moguce je primijetiti da je joS jednom promijenjen sastav tijela
drzavne uprave. Prema originalnom zakonu iz 2003. godine, tijela drzavne uprave
bila su ministarstva, drZzavne upravne organizacije i uredi drzavne uprave. Sukladno
izmjenama i dopunama, tijela su bila ministarstva, sredisnji drzavni uredi Vlade RH,
drzavne upravne organizacije te uredi drzavne uprave u Zzupanijama. Pritom su prva
tri navedena tijela srediSnja, dok su uredi drzavne uprave u Zupanijama
prvostupanjska tijela drzavne uprave u Zupanijama (Zakon o izmjenama i dopunama
Zakona o sustavu drzavne uprave, 2003 — dalje: ZIDZSDU/03®). MoZe se uvidjeti
kako su postajale zapravo dvije vrste ureda drzavne uprave: srediSnji drzavni uredi
Vlade RH te uredi drzavne uprave u zupanijama. Upravo je to bolje objasnjeno

novinama zakona krajem 2003. godine.

U listopadu 2004. Vlada RH donijela je Strategiju struénog osposobljavanja i
usavrSavanja sluzbenika za razdoblje od 2005. do 2009. godine, kojom je postavljen
okvir za novi sustav izobrazbe drzavnih sluzbenika. Kljuéne odrednice Strategije
ukljucivale su uspostavu nacionalne specijalizirane institucije za izobrazbu, obvezu
tijela drzavne uprave da izrade godiSnje planove izobrazbe, sudjelovanje drzavnih
sluzbenika u organiziranim programima, financiranje izobrazbe iz drzavnog
proraCuna, vodenje registra provedenih aktivnosti izobrazbe te obveze poslodavaca
u osiguranju sredstava za provodenje izobrazbe. Cilj ovih mjera bio je osigurati
sustavno stru¢no osposobljavanje i usavrSavanje drzavnih sluzbenika kako bi se
unaprijedila njihova struc¢nost i poboljSao rad drzavne uprave. Nastavno na

spomenutu strategiju, u srpnju 2005. usvojen je i novi Zakon o drzavnim

" Narodne novine broj 190/2003
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sluzbenicima, kojim je strateSko planiranje struénog osposobljavanja i usavrSavanja

sluzbenika implementirano i u zakonodavni okvir (Ljubanovi¢, 2006:12).

Ljubanovi¢ (2006:12) navodi kako je Zakonom o drzavnim sluzbenicima uspostavljen
temeljni pravni okvir za implementaciju novog horizontalnog sustava planiranja,
upravljanja i razvoja ljudskih resursa u svim drzavnim tijelima. Zakon je imao zadacu
identificirati potrebe za izobrazbom, predlagati izvodenje postojecih ili razvoj novih
programa te ocjenjivati uCinkovitost provedene izobrazbe drzavnih sluzbenika u
kontekstu njihovih radnih zadataka. Prema zakonu, svi drzavni sluzbenici imaju
pravo i obvezu kontinuirano se usavrSavati za poslove na svojim radnim mjestima te
razvijati svoje struCne sposobnosti i vjeStine putem organiziranih programa
izobrazbe. Ova zakonska regulativa za cilj je imala i osigurati stalno poboljSanje

stru¢nosti drzavnih sluzbenika i njihovu uskladenost s poslovnim zahtjevima.

U srpnju 2007. godine joS su jednom donesene izmjene i dopune Zakona o sustavu
drzavne uprave. | ovaj put bilo je rije€ o manjim izmjenama i dopunama, kojima su i
tajnici srediSnjih drzavnih ureda postali drzavni sluzbenici. Preciziran je i opseg
upravnih i drugih struénih poslova srediSnjinh drzavnih ureda te su preoblikovane
odredene uredbe koje se odnose na rukovodenje takvih uredima (Zakon o
izmjenama i dopunama Zakona o sustavu drZzavne uprave, 2007 - dalje:
ZIDZSDU/07%).

U oZujku 2008. godine donesena je Strategija reforme drzavne uprave za razdoblje
2008.-2011. DonoSenjem ovog strateSkog dokumenta zavrSila je faza europeizacije
u razvoju drzavne uprave u RH. Taj je dokument ujedno bio i kljuéni strateski
dokument za proces uskladivanja hrvatske drzavne uprave s europskim standardima

i nacelima.

U Strategiji reforme drzavne uprave 2008.-2011. navedeni su i kljuéni rezultati
reforme drzavne uprave koji su postignuti do 2007. godine. Medu njima istaknuti su

(Strategija reforme drzavne uprave za razdoblje 2008.-2011., 2008):

° Narodne novine broj 79/07
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. Smanjenje broja ministarstava: Broj ministarstava je smanjen s 19 na 15 kako
bi se postigla veca ucinkovitost i racionalizacija. Ova mjera ima za cil]
pojednostaviti administrativnu strukturu i smanijiti birokratske procese.

. Depolitizacija duznosniCkin polozaja: U procesu depolitizacije, broj
duznosnickih polozaja u Vladi i srediSnjim tijelima drzavne uprave je smanjen.
Otprilike 200 duznosnickih polozZaja su pretvoreni u radna mjesta rukovodecih
drzavnih sluzbenika. Ovo je vazan korak u procesu racionalizacije i smanjenju
politickog utjecaja na administrativne funkcije.

. Uspostavljanje sredisnjih drzavnih ureda: Uvedeni su srediSnji drzavni uredi
koji su organizirani za obavljanje poslova drzavne uprave u posebnim
podrucjima koja su kljuCna za efikasniji rad Vlade RH. Ovi uredi imaju za cil]
koordinirati i uskladiti aktivnosti razli€itih ministarstava radi boljeg upravljanja.

. Ukidanje polozZaja zamjenika ministra i uvodenje polozaja drzavnih tajnika: U
ministarstvima je ukinut polozaj zamjenika ministra, a umjesto toga je uveden
polozaj drzavnih tajnika. Ova promjena ima za cilj pojednostaviti strukturu
ministarstava i povecati odgovornost drzavnih tajnika u obavljanju poslova.

. Imenovanje posebnih savjetnika: Uvedena je moguénost imenovanja
posebnih savjetnika koji nisu u stalnom radnom odnosu. Ministri imaju ovlasti
da imenuju posebnog savjetnika uz suglasnost Predsjednika Vlade. Ovime se
otvara mogucénost suradnje sa stru¢njacima iz odredenih podrucja koji svojim
povremenim radom mogu pridonijeti rjeSavanju pitanja privremene ili
povremene prirode, koja su vazna za obavljanje poslova u resoru
ministarstva.

. Izmijenjeno unutarnje ustrojstvo tijela drzavne uprave: U sijeCnju 2004.
izmijenjena je Uredba o nacelima za unutarnje ustrojstvo tijela drzavne
uprave. Tom su Uredbom ukinute odredbe o uvjetovanosti unutarnjih
ustrojstvenih jedinica odredenim brojem sluzbenika, Sto pak znatno doprinosi
efikasnijem uredenju unutarnjeg ustrojstva i boljoj organizaciji obavljanja

poslova u drzavnoj uprauvi.

Uvidom u Strategiju razvoja drzavne uprave (2008.) zakljuCuje se kako su od drugih

rezultata istaknuti provodenje funkcionalne revizije organizacijskih struktura i

upravljanja u odredenim ministarstvima, srediSnjim tijelima drzavne uprave te ureda

drzavne uprave u Zupanijama. Provedeno je i jaCanje administrativnih kapaciteta u
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borbi protiv korupcije, donesen je Kodeks pozitivne prakse (2007.), koji ureduje
osnovne standarde i nacCela postupanja tijela drzavne uprave i ureda Vlade RH u
postupku odobravanja financijske potpore iz sredstava drzavnoga proracuna
udrugama za provedu njihovih programa i projekata. lzmijenjen je i nadopunjen
Zakon o drzavnim sluzbenicima (2005. i 2006.) te je unaprijeden sustav upravljanja
ljudskim potencijalima u drzavnoj upravi. Provedena je modernizacija opceg
upravnog postupka u sklopu projekta CARDS 2003, dok je u rujnu 2006. godine
zapoCeo program Hitrorez, koji je za cilj imao utvrditi postojanje normativnih i
administrativnih zapreka te predlozZiti mjere za njihovo pojednostavijenje, tj.
uklanjanje radi poticanja razvoja poduzetniStva. U prosincu 2004. godine
donoSenjem Strategija programa One-stop shop ili Sve na jednom mjestu te Plana
provedbe istog programa zapoCeo je razvoj elektronickog poslovanja drzavne
uprave. Od tada pa sve do danas radi se na poboljSanju elektroni¢kog sustava

drzavne uprave te informatizacije, kao i proSirenju elektroni¢kih usluga.

Moze se zakljuCiti kako su u fazi europeizacije provedene brojne i znacajne
promjene sustava drzavne uprave, no u principu samo maniji broj njih odnosi se na
samo ustrojstvo. U ovoj fazi postavljeni su i temelji za fazu modernizacije, koja
zapravo traje i danas. Ona je takoder bila potaknuta pristupanju u EU, no i
okolnostima iz okruzenja, potrebama korisnika te suvremenim trendovima u sustavu

drzavne uprave kod razvijenijih zemalja.

2.4.Faza modernizacije
lako su do 2008. godine postignuti odredeni pozitivni pomaci te ostvareni neki
rezultati, stanje u drzavnoj upravi i dalje nije bilo zadovoljavaju¢e. Ono se nastojalo
poboljSati Strategijom reforme drzavne uprave za razdoblje 2008.-2011. Oblikovane
su vizija te cilievi moderne drZzavne uprave (Strategija reforme drzavne uprave za
razdoblje 2008.-2011., 2008):

1. povecanje efikasnosti i ekonomi¢nosti u sustavu drzavne uprave

2. podizanje razine kvalitete upravnih usluga

3. ostvarenje otvorenosti i pristupacnosti tijela drzavne uprave

4. jaCanje standarda vladavine prava

5. jaCanje socijalne osjetljivosti u drzavnoj upravi i u odnosu prema gradanima

6. podizanje etiCke razine u drzavnoj sluzbi i smanjenje korupcije

15



7.
8.

primjena moderno informati¢ko — komunikacijske tehnologije

ukljucivanje hrvatske drzavne uprave u europski upravni prostor.

Sukladno viziji i ciljevima oblikovana su i temeljna podrucja i usmjerenja reforme

drzavne uprave (Strategija reforme drZzavne uprave za razdoblje 2008.-2011., 2008):

1.

strukturne prilagodbe sustava drzavne uprave: od strukture prema dobrom

upravljanju:

— preustroj drzavne uprave radi povecanja uc€inkovitosti i uSteda,

— poboljSanje koordinacije i uskladenosti u radu tijela drzavne uprave,

— otvorenost uprave prema gradanima i participacija gradana i civilnog
drustva.

jacanje kvalitete programa, zakona i drugih propisa: bolji pravni sustav:

— strateSko planiranje,

— oblikovanje programa (idejnih rjeSenja, strategija, politiCkih preporuka),

— procjena ucinaka,

— provedba zakona.

sustav drZzavnih sluzbenika: moderna drZzavna sluzba:

— depolitizacija i profesionalizacija drzavne sluzbe,

— poboljSanje sustava razvoja i upravljanja kadrovima u drzavnoj sluzbi,

— uspostava sustava nagradivanja na temelju rezultata rada.

obrazovanje i usavrSavanje drzavnih sluZbenika: znanje, vjeStine i

kompetencije:

— uspostava ucinkovitog sustava trajnog struénog osposobljavanja i
usavrSavanja drzavnih sluzbenika,

— uspostava adekvatnog sustava upravnog obrazovanja prilagodenog
potrebama drzavne uprave.

pojednostavljenje i modernizacija upravnog postupanja: e-uprava:

— pojednostavljenje upravnih postupaka i lakSe ostvarivanje prava stranaka,

— jacanje uloge elektroniCke uprave u razvoju gospodarstva.

Temeljna podrucja i usmjerenja reforme drzavne uprave postavljena su poprili€éno

Siroko. Dakako, rije€ je 0 medusobno povezanim i uvjetovanim podrucjima, medutim,

promjene u svakom od podrucja nije jednostavno provesti. Zbog toga se moze reci
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da je strategija reforme postavljena ambiciozno pa se postavlja pitanje jesu li i u kojoj

mjeri, ako jesu, ostvareni ciljevi ove reforme.

Kopri¢ (2016:6) smatra da je bez obzira na nedostatke, strategija omogucila neku
vrstu pracéenja promjena te usporedbu ostvarenih i planiranih rezultata. Prema
sluzbenoj procjeni Ministarstva uprave oko 89% reformskih mjera iz Strategije u
trenutku donoSenja nove strategije (2015.) bilo je ostvareno u cijelosti ili djelomi¢no

ili je bilo u postupku ostvarenja.

U Strategiji razvoja javne uprave za razdoblje 2015.-2020. ocijenjena je uspjesSnost u
provodenju reforme drZzavne uprave za razdoblje 2008.-2011. Valja primijetiti da se u
nazivu strategije viSe ne koristi pojam ,drZzavna uprava“, vec¢ S8iri pojam, ,javna
uprava“. RijeC je uglavhom o terminoloskoj promjeni s obzirom da su se i prethodni

dokumenti vezani uz drzavnu upravu u odredenoj mjeri odnosili i na javnu upravu.

Medu vaznijim rezultatima prethodne strategije su: racionalizacija organizacijske
strukture, implementiranje mjera unaprjedenja sustava javnih agencija, unaprijedena
otvorenost uprave prema Kkorisnicima, unaprijedeno strateSko planiranje,
uspostavljen sustav procjene ucCinaka propisa, provedena depolitizacija i
profesionalizacija drzavne sluzbe, provedene mjere unaprjedenja u sustavu
izobrazbe i usavrSavanja drzavnih sluzbenika, donoSenje novih zakona,
modernizacija javne uprave, itd.), pokrenut projekt e-Gradani, i dr. (Strategija razvoja
javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020, 2015).

U prosincu 2011. godine donesen je novi Zakon o sustavu drzavne uprave (dalje:
ZSDU/11)*, koji je objedinio izmjene i dopune ovog zakona od 2003. do 2011.
godine (ZSDU/11). Zakon nije donio veée promjene, medutim, do 2015. godine,
kada je ujedno donesena i Strategija razvoja javne uprave, u sustavu drzavne
uprave bilo je odredenih promjena. U sklopu drzavne uprave uspostaviljeno je 20
ministarstava, Cetiri drzavna ureda, sedam drZavnih upravnih organizacija i 20 ureda
drzavne uprave u Zupanijama. Takoder, radi obavljanja odredenih poslova sredi$njih

tijela drzavne uprave na lokalnoj razini, u Zupanijama, gradovima i opcinama

19 Narodne novine broj 150/2011
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osnovano je ukupno 1279 podrucnih jedinica i ispostava (od kojih 409 s neovisnim
izvrsiteljima), dok je za obavljanje zadataka ureda drZzavne uprave u Zupanijama na
podrucju opcina i gradova osnovano 91 ispostava i 302 matiCha ureda (Strategija

razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020, 2015).

U Strategiji razvoja javne uprave za razdoblje 2015.-2020. (2015) navedeni su i
aktualni problemi u sustavu drzavne uprave. PrimijeCen je trend centralizacije
inspekcijskih poslova u okviru drzavne uprave. Inspekcijski poslovi, koji su se
prvobitno obavljali u uredima drzavne uprave u Zupanijama, postupno su preneseni
na srediSnja tijela drzavne uprave. Medutim, takav trend rezultirao je smanjenjem
pravne sigurnosti jer su inspekcijski poslovi u I. i Il. stupnju obavljani unutar istog
tijela drzavne uprave. Postojeca struktura koja je ukljucivala veliki broj podruénih
jedinica sredisnjih tijela drzavne uprave na podrucju Zupanija, gradova i opcina
pokazala se neracionalnom, kako s aspekta troSkova, tako i s aspekta organizacije
pruzanja usluga korisnicima. Svako ministarstvo bilo je odgovorno za odrzavanje
poslovnih  prostora, opskrbu uredskim materijalom, upravljanje uredskim
poslovanjem, sluzbenim vozilima i radnim statusom zaposlenika, $to nije racionalno.
MozZe se uvidjeti kako su bile prisutne organizacijska rascjepkanost i nedovoljna
koordiniranost (suradnja) izmedu razli€itih tijela drzavne uprave, Sto je dovelo do
neracionalnosti i neefikasnosti. Zbog toga je postajala potreba za daljnjim

promjenama u sustavu drZzavne uprave.

Promjene u sustavu drzavne uprave u RH predvidene su Strategijom razvoja javne
uprave za razdoblje 2015.-2020. Motiv njezina donoSenja uglavnom je bio povezan s
pritiskom EU-a i potrebom da se osigura pristup sredstvima EU-a namijenjenima za
razvoj javnog upravljanja, strategija je donijela i nekoliko drugih pozitivnih koraka.
Ponajprije, za razliku od prethodne Strategije iz 2008. ona 8iri podrucje primjene s
drzavne uprave na kompletnu javnu upravu na nacionalnoj razini, ukljuCujuci
agencijski model, kao i na lokalnu samoupravu, izostavljaju¢i nazalost temeljna

pitanja opce politike razvoja javnih sluzbi (Kopri¢, 2016:6).

Zbog proSirenja podrucja u odnosu na prethodnu strategiju, Strategija reforme javne

uprave sadrzavala je velik broj ciljeva te joS veci broj reformskih mjera. Dio mjera

18



odnosi se i specificno na sustav drzavne uprave. Npr., nekima od njih bilo je
predvideno (Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020, 2015):

— informatizirati urede drzavne uprave u Zupanijama standardnim rjeSenjima,

— provesti procjenu potreba usavrSavanja za jaCanje kompetencija za
rukovodece sluzbenike u tijelima drzavne uprave,

— pripajanje podrucnih jedinica srediSnjih tijela drzavne uprave uredima drzavne
uprave u Zupanijama,

— prenijeti odredene inspekcijske poslove u prvom stupnju i poslove rieSavanja
u upravnim stvarima u prvom stupnju sa sredisnjih tijela drzavne uprave na
urede drZzavne uprave u Zupanijama,

— unaprijediti medusobnu suradnju srediSnjih tijela drZzavne uprave, ureda
drzavne uprave u zupanijama i jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave,

— unaprijediti horizontalnu koordinaciju sredisnjih tijela drzavne uprave,

— unaprijediti kapacitet tijela drzavne uprave za sudjelovanje u procesima
odlucivanja i oblikovanja javnih politika europske unije,

— urediti sustav za povjeravanje dijela poslova drzavne uprave pravnim
osobama s javnim ovlastima i jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne)

samouprave.

U 2016. godini Zakon o sustavu drzavne uprave mijenjan je i nadopunjavan u dva
navrata. U oba slu€aja rije€ je o tehniCkim i manjim izmjenama kojima nije naruSeno
dotadasnje ustrojstvo hrvatskog sustava drZzavne uprave (Zakon o izmjenama i
dopunama Zakona o sustavu drzavne uprave, 2016 — dalje: ZIDZSDU/16™).

Znacajne izmjene u sustavu drzavne uprave u RH odvile su se u sklopu drugog
akcijskog plana za provedbu Strategije razvoja javne uprave za razdoblje 2015.-
2020. Plan je bio usmijeren na tri prioriteta: izgradnju ucinkovite javne uprave,
depolitizaciju i ucinkovito upravljanje ljudskim resursima u javnom sektoru te
informatizaciju javnih usluga. U okviru prvog prioriteta posebna paznja posvecena je
donosenju novog Zakona o sustavu drzavne uprave koji je stupio na snagu u srpnju
2019. godine. Tim je zakonom temeljito reorganiziran sustav drzavne uprave na

logi¢an i cjelovit nacin. Osim toga, donesen je i Zakon o ustrojstvu i djelokrugu tijela

1 Narodne novine broj 93/2016
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drzavne uprave kojim je smanjen broj tijela drzavne uprave. U sklopu drugog
prioriteta proveden je etiCki sustav u drzavnoj upravi za drzavne sluzbenike, iako jos
nisu u potpunosti provedene mjere za uspostavu sustava razvoja Kkarijere za
zaposlene u javnoj upravi. U tre¢em prioritetu, poboljSana je funkcionalnost sustava
e-Gradani (Nacionalni plan razvoja javne uprave za razdoblje od 2022. do 2027.
godine, 2022). O izmjenama Zakona o sustavu drzavne uprave te Zakona o
ustrojstvu i djelokrugu tijela drzavne uprave, a kojima je ujedno uspostavljeno i

danasnje ustrojstvo drzavne uprave, govorit ¢e se u idu¢em poglavlju.

20



3.Analiza trenutaénog ustrojstva sustava drzavne uprave u

Republici Hrvatskoj

Na kraju prethodnog poglavlja spomenuto je da su provodenjem Strategije razvoja
javne uprave za razdoblje 2015.-2020. nastupile znaCajne izmjene u sustavu
drzavne uprave. DonoSenjem najnovijeg Zakona o sustavu drzavne uprave (dalje:
ZSDU/19)*? tijela drzavne uprave jedino su ministarstva i drZavne upravne
organizacije. Uredi drZzavne uprave prestali su s radom, €ime je ukupan broj tijela
drzavne uprave smanjen za 20. Na taj je nacin nastavljena racionalizacija broja tijela
drzavne uprave (Nacionalni plan razvoja javne uprave za razdoblje od 2022. do
2027. godine, 2022). Ukidanje ureda drzavne uprave jedna je najznacajnijih izmjena
koja je donijela velike promjene. Vlada u Kona¢nom prijedlogu Zakona navodi kao
formalne cilieve te promjene racionalizaciju sustava drzavne uprave i
decentralizaciju, ali ih potkrepljuje proturje¢nim argumentima. Prijedlog navedenog
Zakona je na eSavjetovanju imao nekoliko komentara i vecina ih je iSla u istom
smjeru, a to je da ukidanje ureda drzavne uprave donosi viSe nedostataka nego
prednosti. Svoj komentar su kroz rad "Prethodna evaluacija ukidanja ureda drzavne
uprave u zupanijama" dale i profesorice Manojlovi¢ Toman i Lopizi¢ koje takoder
smatraju da ista promjena ima viSe nedostataka te su provele i istrazivanje u kojem
su rezultati bili podjednaki $to znacCi da su neki od istrazivanih bili za, a neki protiv
takve promjene odnosno osobe kojima ta promjena ide u korist kao Sto su zupani su
bili zadovoljni promjenom, dok su ostali sudionici istrazivanja bili nezadovoljni te
smatraju da ukidanje ureda drzavne uprave dovodi do jaCanja uloge Zupana te
politizacije u Zupanijama jer se smatra da ¢e Zupani kao politicki izabrani duznosnici
utjecati na rjeSavanje upravnih postupaka. Konacno, vecina ispitanika, osim
saborskih zastupnika vladajuce politiCke stranke i Zupana, smatra da ukidanje ureda
drzavne uprave nece dovesti do racionalizacije sustava drZzavne uprave kao ni do
decentralizacije. S navedenom promjenom, a kako sam u Uvodu rada govorila o
modelima organizacije obavljanja poslova drzavne uprave, sada Hrvatska opet ima

preneseni model kao i na poCetku svog postojanja.
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3.1.Tijela drzavne uprave
Zakonom o ustrojstvu i djelokrugu tijela drzavne uprave (dalje: ZUDTDU/23)* broj
tijela drzavne uprave dodatno je smanjen na nacin da je umjesto prijasnjih 20
ministarstava tim zakonom ustrojeno 16 ministarstava:
1. Ministarstvo vanjskih i europskih poslova
Ministarstvo unutarnjih poslova
Ministarstvo obrane
Ministarstvo financija
Ministarstvo gospodarstva i odrzivog razvoja
Ministarstvo pravosuda i uprave
Ministarstvo znanosti i obrazovanja

Ministarstvo kulture i medija

© © N o o & 0N

Ministarstvo turizma i sporta

10. Ministarstvo regionalnoga razvoja i fondova Europske unije
11.Ministarstvo rada, mirovinskoga sustava, obitelji i socijalne politike
12.Ministarstvo poljoprivrede

13. Ministarstvo mora, prometa i infrastrukture

14.Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine
15. Ministarstvo hrvatskih branitelja

16. Ministarstvo zdravstva.

Osim ministarstava, tijela drzavne uprave su i drzavne upravne organizacije
(ZUDTDU/23):

Sredisnji drzavni ured za demografiju i mlade

Sredisnji drzavni ured za razvoj digitalnog drustva

Sredisnji drzavni ured za srediSnju javnu nabavu

Sredisnji drzavni ured za Hrvate izvan Republike Hrvatske

Hrvatska vatrogasna zajednica

Drzavni inspektorat

Drzavna geodetska uprava

Drzavni hidrometeoroloski zavod

© © N o g s~ wDdhPRP

Drzavni zavod za intelektualno vlasnistvo
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10.Drzavni zavod za mjeriteljstvo

11.Drzavni zavod za statistiku.

Dok su srediSnji drzavni uredi postali drzavnim upravnim organizacijama, uredi
drzavne uprave u Zzupaniji, koji su prvotno bili Zupanijski uredi osmisljeni kao
administrativna osnova moc¢i dotadasnjin Zupana, a kasnije prvostupanjski uredi
drzavne uprave, novim zakonom ukinuti su. Time je znatno izmijenjena struktura

drzavne uprave u RH.

3.2.Poslovi drzavne uprave

Poslove drZzavne uprave obavljaju tijela drZzavne uprave. Ministarstva se u pravilu
ustrojavaju za obavljanje poslova drZzavne uprave u viSe upravnih podrucja. U
sastavu ministarstva nalaze se najmanje dvije upravne organizacije. Upravne
organizacije u sastavu ministarstava ustrojavaju se u pravilu kao uprave, za jedno ili
vise upravnih podru€ja u kojima se pretezito obavlja provedba drZzavne politike,
neposredna provedba zakona i upravni nadzor, s odredenim stupnjem samostalnosti
u radu, te kao zavodi, za jedno ili viSe upravnih podrucja u kojima se preteZzito
obavljaju strucno-analitiCki poslovi koji zahtijevaju viSi stupanj samostalnosti te

posebne uvjete i naCine rada unutar ministarstva (ZSDU/19).

DrZzavne upravne organizacije ustrojavaju se za obavljanje poslova drzavne uprave i
drugih poslova Cije obavljanje zahtijeva osobitu samostalnost u radu ili primjenu
posebnih uvjeta i nacina rada ili je nuzno za provedbu pravno obvezujucih akata EU-
a. DrZzavne upravne organizacije ustrojavaju se u pravilu kao sredi$nji drzavni uredi,
za jedno ili viSe upravnih podrucja u kojima se obavljaju poslovi drzavne uprave od
posebnog znacCenja za ucinkovitiji rad Vlade. Takoder, ustrojavaju se kao drzavne
uprave, za jedno ili viSe upravnih podru¢ja u kojima se pretezito obavljaju poslovi
neposredne provedbe zakona, te kao drZzavni zavodi, za jedno ili viSe upravnih
podruCja u kojima se pretezito obavljaju stru¢no-analitiCki poslovi koje je nuzno

obavljati u okviru drzavne uprave (ZSDU/19).

MozZe se zakljuCiti kako su poslovi drzavne uprave raspodijeljeni prema sadrzaju i

obuhvatu na dvije vrste tijela drzavne uprave. Prethodno su ti poslovi bili rasporedeni
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na vise tijela, $to je, kao $to je spomenuto u radu, dovelo do nedovoljno dobre

suradnje medu tijelima te neucinkovitosti u njihovu obavljanju.

U ZSDU/19 predvideno je i osnivanje posebnih tijela. Drzavni inspektorati, za
inspekcijski nadzor u viSe upravnih podrucja, te drzavna ravnateljstva, za jedno ili
viSe upravnih podrucCja u kojima se pretezito obavljaju poslovi zastite pravnog
poretka, zivota i op¢e sigurnosti i drugi poslovi od osobitog interesa za Republiku
Hrvatsku, kao i druge drZzavne upravne organizacije s posebnim nazivima,

ustrojstvom i naCinom rada, mogu se ustrojiti posebnim zakonom.

Nadalje, pojedini poslovi drZzavne uprave mogu se posebnim zakonom povijeriti
jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave ili drugim pravnim osobama
s javnim ovlastima. RijeC je o poslovima neposredne provedbe zakona u prvom
stupnju i drugim upravnim i stru¢nim poslovima. Posebni zakoni kojima se ti poslovi
povjeravaju zupanijama stupili su na snagu pocetkom 2020. godine, $to je rezultiralo
prestankom rada ureda drZzavne uprave (Nacionalni plan razvoja javne uprave za
razdoblje od 2022. do 2027., 2022). Time je doslo do spomenutog smanjenja broja
tijela drzavne uprave, $to bi trebalo rezultirati pove¢anjem koordinacije, efikasnosti i
ucinkovitosti. Medutim, kako bi ta poboljSanja u konacnici bila svrsishodna, trebali bi

ih osjetiti i sami korisnici usluga drzavne uprave.

U ZSDU/19 stoji kako se poslovi drzavne uprave povjeravaju jedinicama lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave ako je to opravdano s obzirom na prirodu
poslova i u osobitom interesu gradana. Takoder, poslovi drzavne uprave povjeravaju
se pravnim osobama s javnim ovlastima u sljedecim slucajevima: ako je to nuzno za
provedbu pravno obvezujucih akata EU-a, ako povjeravanjem odredenih poslova
drzavne uprave osigurava njihovo ucinkovitije obavljanje uz dokazivo manje
troSkove, ili ako obavljanje odredenih poslova drzavne uprave zahtijeva osobite
tehnicke ili strucne uvjete koje nije moguce osigurati u tijelima drzavne uprave bez
znatnog povecanja troSkova. |z ovoga se da zakljuciti kako do povjeravanja poslova

treba doci samo u odredenim slu€ajevima, koji ujedno trebaju biti i dokazivi.

Sveukupno gledajuci, poslovi drzavne uprave su (ZSDU/19):
1. provedba drzavne politike
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neposredna provedba zakona
inspekcijski nadzor

upravni nadzor

a 0N

drugi upravni i strucni poslovi.

3.2.1. Provedba drzavne politike
Provedba drZzavne politike obuhvaca sljedece poslove drzavne uprave (ZSDU/19):
— izradu nacrta prijedloga zakona, prijedloga uredbi i prijedloga drugih akata
Vlade,
— izradu nacrta strateskih i planskih dokumenata,
— pracenje uc€inkovitosti provedbe zakona, uredbi i drugih akata Vlade,
— zastupanje RH u tijelima EU-a i medunarodnih organizacija,
— europske poslove i ostvarivanje medunarodne suradnje sukladno posebnom

zakonu.

Pristupanjem RH u europski javni i upravni prostor, jasno je da je doslo do proSirenja
u sadrzaju i obuhvatu u vecini poslova drzavne uprave. Upravo je zbog toga bila
naglasena potreba za reorganizacijom drzavne uprave, ali i obrazovanjem i

usavrSavanjem drzavnih sluzbenika i namjestenika.

3.2.2. Neposredna provedba zakona
Neposredna provedba zakona i drugih propisa te izravno primjenjivin propisa EU-a
obuhvaca sljedece poslove (ZSDU/19):

— rjeSavanje u upravnim stvarima,

— vodenje propisanih o€evidnika i drugih sluzbenih evidencija,

— izdavanje potvrda i drugih javnih isprava o Cinjenicama o kojima se vode

propisani oCevidnici i druge sluzbene evidencije.

Neposredna provedba zakona ne odnosi se na sve zakonske akte, ve¢ samo na one
koje uklju€uju rjeSavanje u upravnim stvarima. Prema Zakonu o opéem upravnom
postupku (dalje: ZOUP/21)*, upravna stvar svaka je stvar u kojoj javnopravno tijelo

u upravnom postupku rjeSava o pravima, obvezama ili pravnim interesima fizicke ili
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pravne osobe ili drugih stranaka neposrednom primjenom zakona, drugih propisa i

opcih akata iz domene upravnog podrucja.

3.2.3. Inspekcijski nadzor

Inspekcijski nadzor jedna je od vrsta nadzora koju obavljaju odredena tijela drzavne
uprave. Nadzor obuhvac¢a nadzorne postupke kojima se vrSi izravan uvid u opce i
pojedinacne akte, uvjete i naCin rada nadziranih pravnih i fizickih osoba. Cilj nadzora
je utvrditi Cinjenice te poduzeti propisane mjere i radnje kako bi se osigurala
uskladenost utvrdenog stanja i poslovanja s zakonom i drugim propisima (ZSDU/19).

Druga vrsta nadzora koji provode odredena tijela drzavne uprave je upravni nadzor.

3.2.4. Upravni nadzor

Upravni nadzor obuhva¢a nadzorne postupke, mjere i radnje s ciliem osiguranja
zakonitosti i pravilnosti u obavljanju poslova drzavne uprave. Provedbom upravnog
nadzora posebno se nadzire zakonitost opcih akata, zakonitost i pravilnost rada te
postupanje prema gradanima i drugim strankama, kao i osposobljenost sluzbenih
osoba za ucinkovito obavljanje poslova drzavne uprave. Upravni nadzor se provodi
po sluzbenoj duznosti u skladu s odgovarajuc¢im zakonom Kkoji ureduje podrucje
upravnog nadzora (ZSDU/19). Uvida se kako su poslovi upravnog nadzora razliciti

od poslova inspekcijskog nadzora, stoga te dvije vrste nadzora valja razlikovati.

3.2.5. Drugi upravni i strucni poslovi
Medu drugim upravnim i stru¢nim poslovima koja obavljaju tijela drzavne uprave
isticu se (ZSDU/19):
— prikupljanje podataka i izradu stru¢nih podloga, analiza i izvjeS¢a o stanju u
odredenom upravnom podrucju,
— provedba mjera unaprjedenja utvrdenog stanja u odredenom upravnom
podrucju,
— pruzanje pravne i stru¢ne pomodi,
— davanje mi$ljenja pravnim i fiziCkim osobama o odgovarajucoj primjeni zakona
i drugih propisa,

— ostvarivanje stru¢ne suradnje.
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Popis ovih poslova daje za naslutiti kako ih vec¢inom obavljaju drzavni namjestenici,
a ne drzavni duznosnici. Kako bi se poslovi drzavne uprave mogli efikasno i
uCinkovito obavljati, treba postojati i odgovaraju¢e unutarnje ustrojstvo drzavne

uprave.

3.3.Unutarnje ustrojstvo drzavne uprave

Sustav drZzavne uprave usmjerava i nadzire Vlada RH, koja takoder odluCuje o
sukobu nadleznosti tijela drzavne uprave. Vlada RH donosi uredbe za svako tijelo
drzavne uprave kojom ureduje unutarnje ustrojstvo pojedinog tijela. Sluzbene osobe
u tijelima drzavne uprave su drzavni duznosnici i drzavni sluzbenici. Tijelima drzavne
uprave upravljaju drzavni duznosnici, dok pomocéne i tehniCke poslove obavljaju
namjestenici. DrZavni duzZnosnici u tijelima drzavne uprave su ministar, drzavni
tajnik, drzavni tajnik srediSnjeg drZzavnog ureda, glavni ravnatelj, glavni drzavni
inspektor te druge osobe sukladno posebnom zakonu. Celnik ministarstva je
ministar. U drzavnim upravnim organizacijama za srediSnje drZzavne urede Celnik je
drzavni tajnik srediSnjeg drZzavnog ureda; za drzavne uprave, drzavne zavode i
drzavna ravnateljstva Celnike je glavni ravnatelj; za drzavne inspektorate Celnik je
glavni drzavni inspektor (Ministarstvo pravosuda i uprave, 2023). Iz ovoga proizlazi
da tijela drzavne uprave trebaju raspolagati razli¢itim profilima zaposlenika, odnosno
zaposlenicima koji trebaju posjedovati razliita znanja, sposobnosti i vjestine, ali i

iskustvo u obavljanju poslova u tijelu u kojem su zaposleni.

Nacela i opcCa pravila za unutarnje ustrojstvo tijela drzavne uprave, vrste, uvjeti za
ustrojavanje i na€in upravljanja unutarnjim ustrojstvenim jedinicama te opca pravila o
nacinu planiranja poslova i rasporedu radnog i uredovnog vremena propisani su
Uredbom o opéim pravilima za unutarnje ustrojstvo tijela drzavne uprave iz 2019.
(dalje: Uredba/19)*

Unutarnje organizacijske jedinice za obavljanje medusobno povezanih poslova
unutar upravnih organizacija u ministarstvima i drzavnim upravnim organizacijama

uspostavljaju se na sljedeci nacin (Ministarstvo uprave i pravosuda, 2023):

1> Narodne novine broj 70/2019
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1.

Sektori — ustrojavaju se za obavljanje Sirih i sloZenijih poslova, pod uvjetom
da se moze uspostaviti barem dvije sluzbe unutar njih.

Sluzbe — ustrojavaju se za obavljanje manjih poslova, ali s vecom slozenoSc¢u
iz djelokruga sektora, uz uvjet da se moze uspostaviti barem dva odjela
unutar njih.

Odjeli — ustrojavaju za obavljanje manjih poslova iz djelokruga sluzbe, uz

minimalno pet izvrsitelja, ukljuCujuci voditelja.

U svrhu obavljanja manje sloZzenih poslova drzavne uprave i pruzanja opcih,

tehniCkih i pomocnih usluga unutar tijela drzavne uprave, mogu se uspostaviti interni

organizacijski odjeli nize razine, koji ukljuCuju odsjeke (minimalno Cetiri izvrSitelja,

ukljuCujuci voditelja) te pododsjeke (minimalno tri izvrSitelja, ukljuCujuci voditelja).

Unutarnjim ustrojstvenim jedinicama rukovodi nacelnik za sektore i samostalne

sektore, te voditelj za sluzbe, samostalne sluzbe, odjele, odsjeke i pododsjeke
(Uredba/19).

Spomenutom uredbom propisana je i mogucnost osnivanja posebnih ustrojstvenih

jedinica, a koje se osnivaju isklju€ivo u sjedistu tijela drzavne uprave (Uredba/19):

glavno tajnistvo — obavlja pravne, organizacijske, financijsko-planske i
racunovodstvene poslove, poslove planiranja, razvoja i upravljanja ljudskim
potencijalima, kao i op¢e, pomocéne i tehniCke poslove veceg opsega;

kabinet Celnika tijela drzavne uprave - obavlja poslove struCne i
administrativne podrSke Celniku tijela drzavne uprave, kao i poslove koji se
odnose na protokol, odnose s javno$c¢u, ostvarivanje prava na pristup
informacijama, zaprimanje predstavki i prituzbi iz djelokruga tijela drzavne
uprave, te druge struCne i administrativne poslove sukladno uredbi o
unutarnjem ustrojstvu;

samostalna ustrojstvena jedinica za unutarnju reviziju — obavlja poslove
unutarnje revizile u skladu s propisima koji reguliraju sustav unutarnjih
kontrola u javnom sektoru, s viSim stupnjem samostalnosti u radu, uz
primjenu relevantnih odredbi o ustrojavanju sluzbe, odnosno odjela;
samostalna ustrojstvena jedinica za drugostupanjski postupak — obavlja

rieSavanje upravnih stvari u drugom stupnju u jednom ili viSe upravnih
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podrucja, prema odredbama zakona ili ako je opravdano vecim obimom
poslova neposredne provedbe zakona koji su u prvom stupnju povjereni
jedinicama lokalne ili podru¢ne (regionalne) samouprave ili pravnim osobama
s javnim ovlastima. U obavljanju tih poslova, djeluje s viSim stupnjem
samostalnosti u radu, uz primjenu relevantnih odredbi Uredbe o ustrojavanju
sluzbe;

— ured rukovoditelja upravne organizacije u sastavu ministarstva — obavlja
poslove struéne i administrativne podrske rukovoditelju upravne organizacije.
Takoder, obavlja poslove koji se odnose na protokol, odnose s javnoScu,
ostvarivanje prava na pristup informacijama i zaprimanje predstavki i prituzbi
iz djelokruga upravne organizacije, kao i druge struCne i administrativhe
poslove sukladno odredbama Uredbe o unutarnjem ustrojstvu.

— druge posebne ustrojstvene jedinice koje su ustrojene temeljem posebnog

zakona ili kao medunarodno preuzeta obveza.

Osim navedenih posebnih ustrojstvenih jedinica, Uredbom je predvidena i
mogucnost ustrojavanja podrucnih jedinica. Te se jedinice ustrojavaju kao podrucni
uredi za obavljanje poslova u jednom ili vise upravnih podru¢ja na podrucju jedne ili
viSe jedinica podru€ne (regionalne) samouprave, ukoliko postoji takva mogucnost, a
ukoliko ne, ustrojavaju se kao podruCne sluzbe ili podrucni odjeli. Za obavljanje
poslova iz djelokruga ovih jedinica mogu se ustrojiti i ispostave (najmanje Cetiri
izvrSitelja) te se mogu odrediti samostalni izvrSitelji. Podru¢nim uredima rukovodi
procCelnik, dok podrucnim sluzbama i podru¢nim odjelima, kao i ispostavama,
rukovodi voditelj (Uredba/19).

Vezano uz unutarnje ustrojstvene jedinice, Uredbom/19 propisano je kako se u
tijelima drzavne uprave osniva kolegij Celnika tijela drzavne uprave (kolegij ministra,
kolegij drzavnog tajnika i kolegij glavnog ravnatelja). Taj kolegij ima funkciju stalnog
struénog i savjetodavnog tijela. Osim kolegija, u tijelima se mogu osnovati i
povremena savjetodavna i radna tijela (radne skupine, savjetodavna ili stru¢na
povjerenstva), a koja mogu izradivati nacrte prijedloga zakona, prijedloga uredbi i
drugih akata Vlade, kao i prijedloga provedbenih propisa. Takoder, mogu obavljati i

poslove izrade nacrta akata strateSkog planiranja te prikupljanja podataka i izrade
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stru€nih podloga, analiza i izvjeS¢a o stanju u odredenom upravnom podrucju. Osim
toga, mogu i davati prijedloge i miSljenja o pitanjima iz djelokruga tijela drzavne
uprave. Osnivanje savjetodavnih i radnih tijela provodi se odlukom celnika tijela
drzavne uprave. MozZe se zakljuciti kako se reorganizacijom drZzavne uprave nastajao
racionalizirati broj tijela na viSoj razini, dok su radi povecanja efikasnosti i
ucinkovitosti obavljanja poslova predvidene mogucnosti osnivanju viSe razliCitin

unutarnjih organizacijskih jedinica.
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4.Buduénost drzavne uprave u Republici Hrvatskoj

Kroz dosadasniji tijek rada mogao se uociti napredak u sustavu drzavne uprave, kako
po pitanju efikasnije organizacijske strukture i ucinkovitijeg obavljanja poslova, tako i
po pitanju kvalitete i ponude usluge te raspolaganja kvalitetnim i stru¢nim kadrom.
Medutim, odredeni problemi i dalje su prisutni u hrvatskoj drZzavnoj upravi, a oni su
detaljnije opisani u Nacionalnom planu razvoja javne uprave za razdoblje 2022.-
2027.

Hrvatskoj je potrebna modernizacija cjelokupne drzavne wuprave, a Sto
podrazumijeva jaCanje demokratizacije, vecu profesionalnost i efikasnost kao i vecu
orijentaciju na gradane i napustanje birokratsko-autoritarnog mentaliteta. Mjere koje
je potrebno provesti mozemo promatrati iz tri perspektive, a to su funkcionalna,

strukturno-organizacijska i personalna.

Funkcionalni aspekt obuhvaca nekoliko mjera: javne politike i strategija, jacanje
koordinativnog kapaciteta Vlade, razdvajanje policy poslova i odjela s pretezno
strucno-kreativnim zadacima od izvrSnih agencija s pretezno rutinskim, repetitivnim,
izvr§nim zadacima, osamostaljenje izvrSnih agencija, orijentacija na rezultate i veéa
odgovornost za rezultate, transparentnost u upravljanju i odnos uprave prema
gradanima, E-uprava i primjena suvremene informacijsko-komunikacijske tehnologije

te upravni razvoj i potpora razvoju upravnih kapaciteta.

Personalnim aspektom treba provesti odredene mjere koje se odnose na sluzbenike
kao Sto su modernizacija sluzbenickog sustava i upravljanje ljudskim potencijalima,
normativne mjere, mjere strategijskog upravljanja ljudskim potencijalima kao i
organizacijske promjene, odvojiti politicke i vodecCe upravne polozaje, razviti sustav
obrazovanja i usavrSavanja sluzbenika kao i nove metode upravljanja ljudskim

potencijalima.

U strukturno-organizacijskom aspektu potrebno je racionalizirati i smanijiti pojedine
dijelove drzavne uprave kroz viSestruke mogucnosti. DrZzavne upravne organizacije

mogu se dijelom osamostaliti u javne ustanove s djelomi¢nim financiranjem iz
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vlastitih sredstava, dijelom privatizirati, a dijelom uklopiti u ministarstva ili izvrSne
agencije. Kao drugi smjer za racionalizaciju istiCe se pojednostavljenje i primjerena
organizacija podruénih jedinica ministarstava i drZzavnih upravnih organizacija koji
imaju puno razloga za promjene (brojnost osoblja, slaba kontrola itd.) te bi dio
njihovog posla trebale preuzeti izvrSne agencije. Sljede¢a mjera ovog aspekta je
organizacija teritorijalnog upravnog sustava u kojoj bi Hrvatska prvotno trebala
izvrsiti izbor izmedu centraliziranog i decentralizirano modela organizacije drzave. U
slu€aju odabira decentraliziranog modela, potrebno je uvaZziti nove razvojne potrebe i
u skladu s tim organizirati regionalnu samoupravu na razini regija, a lokalnu na razini
monotipskih opc¢ina. Zadnja mjera navedenog aspekta je sistemska regulacija
nezavisnih regulacijskin komisija (agencija). U mnogim zemljama dillem svijeta
dolazi do masovne privatizacije i kontrolirane liberalizacije te se stvaraju nove
institucije koje su nezavisne od izvrSne vlasti i drzavne uprave i time se izrazavaju
elementi novog europskog modela kapitalizma kojeg i Hrvatska postaje dio. Kako se
osnivaju nezavisna tijela s regulacijskim ovlastima, a Ustav Republike Hrvatske nisu
predvidena te Hrvatska nema zakonom uredeno polozaj regulacijskih i slicnih tijela.
Stoga bi valjalo pripremiti strategiju razvoja sluzbi od opceg interesa te donijeti

sustavni (organski) zakon o regulacijskim tijelima (Kopri¢ et. al., 2021, str. 392-407).
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5.Zakljuéak

Povijesni razvoj drzavne uprave u Republici Hrvatskoj tekao je dinamic¢no i u
nekoliko faza. Od hrvatske samostalnosti pa do danas drzavna uprava bila je
ustrojena na razliCite nacCine. Moguce je izdvojiti Cetiri faze razvoja drzavne uprave:
faza utemeljenja (1990. — 1993.), faza stabilizacije (1993. — 2001.), faza
europeizacije (2001.— 2008.) faza modernizacije (poslije 2008.) U prvoj fazi razvoja,
odnosno u fazi utemeljenja, svi ciljevi razvoja drZzavne uprave bili su podredeni
obrani domovine i sigurnosti. U toj fazi dolazi do nastanka institucija i tijela drzavne
uprave, a osnovna karakteristika sustava drzavne uprave bila je snazna
centralizacija. Hrvatska drzavna uprava u pocCetku je zadrzala neke elemente
drzavne uprave koji su tradicijski bili prisutni duze vremena, no ucinjene su i neke

promjene, od kojih su se neke zadrzale i danas.

Specificne okolnosti i ratno stanje dovele su do toga da je prvi Zakon o sustavu
drzavne uprave donesen tek 1993. godine. Jedna od novosti u odnosu na prethodni
sustav drzavne uprave bilo je osnivanje Zupanijskih ureda kao tijela drzavne uprave
prvog stupnja, koji su organizirani u novoformiranim zupanijama. Osim strukture
Zupanijskih ureda, uspostavljene su i brojne paralelne mreze podrucnih jedinica
ministarstava i drzavnih upravnih organizacija, obi¢no organizirane u dva stupnja, s
velikim brojem sluzbenika. Ustrojstvo drzavne uprave sastojalo se od ministarstava,
drzavnih upravnih organizacija te tijela drzavne uprave na razini Zupanije, grada i
opc¢ine. Dio zadataka drzavne uprave prenesen je na jedinice lokalne samouprave i
uprave, kao i na pravne osobe s javnim ovlastima. Nakon uspostave novog sustava

lokalne samouprave i uprave, zapocinje faza stabilnijeg razvoja.

Godine 1999. Zupanijski i gradski uredi Grada Zagreba prestali su biti srediSnjim
tijelima drzavne uprave, veC su to sada bili samo ministarstva i drzavne upravne
organizacije. Potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju Europskoj uniji
2001. godine zapocela je i treCa faza razvoja, tzv. faza europeizacije. Zapocelo je
uskladivanje sa standardima Unije o lokalnoj samoupravi, u sklopu ¢ega je donesen i
Zakon o lokalnoj i podru€noj (regionalnoj) samoupravi te je zapoleta decentralizacija

u sektorima obrazovanja, socijalne skrbi, zdravstva i vatrogastva. U 2001. godini
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uredi drzavne uprave postali su tijela drzavne uprave. Ministarstva i drzavne upravne
organizacije ostala su srediSnja tijela drzavne uprave, dok su uredi osnovani kao
prvostupanjski uredi drzavne uprave u jedinicama podruéne, odnosno regionalne

samouprave.

lako su do 2008. godine postignuti odredeni pozitivni pomaci te ostvareni neki
rezultati, stanje u drzavnoj upravi i dalje nije bilo zadovoljavaju¢e. Ono se nastojalo
poboljSati Strategijom reforme drzavne uprave za razdoblje 2008.-2011. U 2015.
godini donesena je Strategija razvoja javne uprave za razdoblje 2015.-2020. U tom
trenutku u okviru drZzavne uprave bilo je uspostavljeno 20 ministarstava, Cetiri
drzavna ureda, sedam drzavnih upravnih organizacija i 20 ureda drzavne uprave u

Zupanijama.

Danasnje ustrojstvo drzavne uprave uspostavljeno je Zakonom o sustavu drzavne
uprave iz 2019. te Zakonom o ustrojstvu i djelokrugu tijela drZzavne uprave iz 2020.
Tijela drzavne uprave sada jedino su ministarstva i drzavne upravne organizacije.
Uredi drzavne uprave prestali su s radom, ¢ime je doSlo do smanjenja ukupnog broja
tijela drzavne uprave. Zakonom o ustrojstvu i djelokrugu tijela drzavne uprave broj
tijela drzavne uprave dodatno je smanjen na nacin da je umjesto prijaSnjih 20
ministarstava ustrojeno njih 16. Time je znatno izmijenjeno ustrojstvo drZzavne
uprave. Osnovna ideja novog ustrojstva bila je smanjenje stupnja centralizacije te
jacanja upravljanja na vise razliCitih razina. Zbog toga je doSlo do povjeravanja
odredenih poslova na jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave.
Zakonskim okvirom predvidene su razliCite mogucénosti unutarnjeg ustrojstva u
tijelima drzavne uprave, $to bi trebalo i¢i u prilog povecanju efikasnosti i uinkovitosti

te boljoj raspodijeli poslova, ovlasti i odgovornosti.

Buduénosti drzavne uprave u Republici Hrvatskoj potrebna je modernizacija
cjelokupnost sustava koje ¢e se provesti kroz mjere koje mozemo promatrati kroz tri
perspektive: funkcionalnu, strukturno-organizacijsku i personalnu, a koje Ce jacati
demokratizaciju, povecati profesionalnost i efikasnost kao i povecati orijentaciju na

gradane i napustiti birokratsko-autoritarni mentalitet.
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Izjava o izvornosti

Ja, Marinela Kralj (ime i prezime studenta/ice) pod punom moralnom,
materijalnom i kaznenom odgovornoséu, izjavljujem da sam iskljucivi autor/ica
zavrSnog rada te da u radu nisu na nedozvoljeni nacin (bez pravilnog citiranja)
koristeni dijelovi tudih radova te da se prilikom izrade rada nisam Koristio/-la
drugim izvorima do onih navedenih u radu.

Marinela Kralj, v.r.
(potpis studenta)
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