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predgovor

Ovaj je prirucnik rezultat rada na projektu “Dobro
upravljanje za podrucja posebne drzavne skrbi u Hrvat-
skoj”, koji Hrvatski pravni centar izvodi od 20. travnja
2005. godine u partnerstvu sa Savezom Udruge gradova i
Udruge opcina Republike Hrvatske, uz financijsku potpo-
ru Europske komisije — CARDS program i Ministarstva
vanjskih poslova Kraljevine Norveske.

Medu projektnim aktivnostima znacajno mjesto za-
uzimali su seminari za lokalne duznosnike, vijecnike i
sluzbenike. Njihov je cilj bio unaprijediti neophodna zna-
nja i vjestine sudionika za dobro upravljanje. Teme semi-
nara ujedno su i teme ove knjige, izuzev seminara koji je
priredio i vodio dr. sc. Neven Simac o predpristupnim pro-
gramima Europske unije, koji nazalost nije mogao predati
svoj rad zbog vrlo kratkih rokova za pripremu ovog pri-
rucnika.

Prirucnik je zamisljen kao pomo¢ u izgradnji viastitih
sposobnosti za djelotvoran izbor politika razvoja od stra-
ne donositelja odluka na lokalnoj razini u skladu s naceli-
ma dobrog upravljanja, posebno nacelom odgovornosti.
Zadatak izgradnje vlastitih sposobnosti zadatak je koji lo-
kalne vlasti moraju same poduzeti; pri tome im moze po-
moci ovaj projekt Hrvatskog pravnog centra.



Nadamo se da ¢e prirucnik koristiti svima kojima je
namijenjen kako bi zaista donosili odluke i provodili poli-
tike kojima poticu razvoj svoje zajednice i doprinose kvali-
teti Zivota svojih gradana.
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Inge Perko Separovié

Uvod - pojam dobrog
upravljanja i razvoja

Ako je projekt odobren i vodio se pod nazivom “Dobro
upravljanje za podrucja posebne drzavne skrbi u Hrvat-
skoj” (Good Governance for Areas of Special State Con-
cern in Croatia), potrebno je odrediti znacenje pojma “do-
bro upravljanje”. Odmah treba naglasiti da je pojam ne-
dovoljno precizan te se definira prilicno razli¢ito ovisno o
javnoj agenciji koja pojam koristi.

Izrazito politicki obojenu definiciju nalazimo kod bri-
tanskog Odjela za medunarodni razvoj (Department for
International Development — prije: United Kingdom Over-
seas Development Administration). Pojam dobro uprav-
ljanje (good governance) ¢ine Cetiri komponente: legitim-
nost u smislu da sustav upravljanja ima pristanak onih
kojima se upravlja i koji zbog toga raspolazu sredstvima
za davanje i uskracivanje pristanka, $to se s najve¢om vje-
rojatnoséu moze jamciti pluralistickom, viSestranackom
demokracijom; polaganje racuna pretpostavlja postojanje
mehanizama koji osiguravaju da javni sluzbenici i po-
liticki Celnici odgovaraju za svoje postupke i koristenje
javnih sredstava; to zahtijeva vidljivost upravljanja i slo-
bodne medije; sposobnost (kompetentnost) u donosenju i
provodenju javnih politika i pruzanju efikasnih javnih
usluga, uz istodobno postivanje i zastitu ljudskih prava sto
treba poduprijeti cijeli sustav dobrog upravljanja.
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Statut (Articles of Agreement) Svjetske banke izricito
joj zabranjuje bilo kakvu politicku intervenciju, a dopusta
da se uzmu u obzir samo gospodarska razmatranja. Prema
dokumentima Svjetske banke, Cini se da je ona naglasava-
la zahtjev za otvorenom i predvidljivom politikom, pro-
fesionalnost politike 1 sposobnost menadzmenta, kao i za
djelotvornim koristenjem resursa, kako bi se postigla vise
razina godpodarskog i drustvenog razvoja. Ipak, poziva-
juci se na snaznu participaciju civilnog drustva, koja dje-
luje u okviru vladavine prava, Svjetska banka je teSko
mogla izbjeéi da ne zakoraci u politicko (kontroverzno)
podrucje tako da je gotovo polovica kredita u razdoblju od
1991. do 1993. godine unutar “governance” projekta ima-
la politicke konotacije. Nije sluc¢ajno da spomenuti dona-
tori odreduju definicije, jer upravo oni kroz mehanizme
pomo¢i nastoje nametnuti odredeni model upravljanja, tj.
globalni model reforme drzave i upravljanja.

U svakom slucaju, koriStenje koncepta dobrog uprav-
ljanja upucuje na promjenu naglaska u medunarodnim or-
ganizacijama s gospodarskog na politi¢ki menadzment ka-
ko bi se utjecalo na ishode politike. Ova orijentacija jasno
upucuje na to da su neke medunarodne institucije pocele
sumnjati u djelotvornost svojih prijasnjih preporuka. Tako
Svjetska banka vidi svoju ulogu u ohrabrivanju drzave “da
upravlja manje, ali da upravlja bolje”. Istodobno, javljaju
se i preporuke o potrebi jacanja sposobnosti vlade u do-
nosenju politika. Za Svjetsku banku posebno je vazna re-
forma drzavne uprave, koja se sastoji od dva komplemen-
tarna nastojanja: kratkoro¢nih mjera za smanjenje trosko-
va i srednjoro¢nih programa jacanja upravljanja ljudima,
kako bi se poboljsala djelotvornost i uc¢inkovitost javnog
sektora. Isti pristup “governanceu” nalazimo u zahtjevima
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koje EU postavlja za ukljucenje novih ¢lanica (tranzicij-
skih zemalja). Dobro upravljanje sposobnost je formalne i
neformalne institucionalne okoline (u kojoj pojedinci, dru-
Stvene skupine, gradanske organizacije 1 donositelji politi-
ka djeluju jedni na druge) kako bi provodili javne politike i
poboljsali koordinaciju privatnog sektora. “Governance”
struktura igra kriticnu ulogu u formuliranju i provodenju
gospodarskih i socijalnih politika, razvojnih projekata te
razvoja i koordinacije privatnog sektora. U odnosu na pro-
bleme poticanja, provodenja i odrzavanja vladinih politi-
ka, politicke institucije u “governance” strukturi pojedine
zemlje imaju dominantnu ulogu jer odreduju nacin na koji
su razliciti akteri ukljuceni u politicke procese; koje su
vrste gospodarskih reformi moguce i kako je oblikovano
ponasanje pojedinih sudionika.

“Governance” strukture temelje se na Cetiri kljucna
nacela: odgovornosti, participaciji, predvidljivosti i trans-
parentnosti (razvidnosti) — koji se traze za ispravno uprav-
ljanje javnim resursima — i okolini koja olaksava djelova-
nje privatnog sektora i produktivno partnerstvo izmedu
javnog i privatnog sektora. Izgradnja, porast sposobnosti
(capacity building) termin je koji se vrlo ¢esto rabi u kom-
binaciji s izrazom “governance” u Sirokom smislu. Pod
izgradnjom sposobnosti misli se na djelovanje koje vodi
ostvarenju nacela “governancea”.

Tabelarni prikaz dobrog upravljanja v. na str. 4.

Izgradnja (porast) sposobnosti ima tri komponente: 1.
izgradnju institucija (tj. zamjenu manje efikasnih s ucin-
kovitijim skupom pravila i funkcija); 2. organizacijsko re-
strukturiranje (tj. uvodenje organizacijskih oblika koji pri-
mjerenije odgovaraju novom skupu pravila i funkcijama) i
3. razvoj ljudskih resursa (osobito obrazovanja). No, iz-
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TABELARNI PRIKAZ DOBROG UPRAVLJANJA

Nacela Izgradnja sposobnosti

Odgovornost Menadzment javnim sektorom
Menadzment javnim poduzecima i reforma
Menadzment javnim financijama

Reforma drzavne uprave

Participacija Sudjelovanje korisnika/zainteresiranih
skupina u projektu

Susret (suceljavanje) javnog i privatnog,
Decentralizacija ekonomskih funkcija

i jacanje lokalne uprave

Suradnja s nevladinim organizacijama

Predvidljivost Zakonodavna i regulatorna reforma
Zakonski okvir za razvoj privatnog sektora

Transparentnost | Objavljivanje informacija
Stabilna i jasna pravila igre

gradnja sposobnosti ne moze se svesti na obrazovno djelo-
vanje. Sposobnost (capacity) moguénost je da se pripa-
dajuci zadaci obave djelotvorno, uc¢inkovito i odrzivo, dok
je izgradnja sposobnosti pobolj$anje mogucnosti organi-
zacije javnog sektora, pojedinacno ili u suradnji s drugim
organizacijama da obavljaju pripadajuc¢e im zadatke. Po-
sebno se istice da obrazovanje bez izgradnje institucija i
restrukturiranja nece imati odrzivi uc¢inak ako postojece
institucije ne budu odgovarale predloZzenoj politici. Dobro
upravljanje postaje tako novi recept, ili bolje zahtjev, u
prvom redu Svjetske banke, koji ona postavlja zemljama
koje traze kredite, ali ti se zahtjevi odnose i na one koji
zele postati ¢lanovi Europske unije. Logi¢no je da se za-
htjev za dobrim upravljanjem postavlja za sve tranzicijske
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zemlje koje Zele postati ¢lanice Europske unije, iz Cega sli-
jedi nuznost provodenja reformi koje omogucavaju trzisno
gospodarstvo i demokratski politicki poredak. U tim zem-
ljama vjerojatnost reformskih politika bit ¢e povecana in-
stitucionalnim reformama. Clanstvo ¢e dobiti samo one
tranzicijske zemlje koje su sposobne dosegnuti standarde i
norme koji se odnose na institucionalne temelje gospo-
darskog, pravnog i politiCkog sustava. Poglavito zemlje
koje teze ¢lanstvu moraju primijeniti zajednic¢ku pravnu
steCevinu (acquis communautaire), koja sadrzava mnoge
institucionalne komponente klju¢ne za funkcioniranje trzi-
$ne ekonomije. Prihva¢anjem institucionalnih aranzmana,
koji su konzistentni sa standardima EU, vlade tih zemalja
vezu vlastite ruke i poboljSavaju strukturu upravljanja,
tako da arbitrarne promjene politika postaju manje vjero-
jatne. Stovise, smanjit ée se mo¢ povlastenih, ulozenih
(vested) interesa da utjeCu na domacu politiku, a povecati
predvidljivost javnih politika. Tranzicijske zemlje koje su
potpisale europski sporazum morale su poduzeti niz zako-
nodavnih reformi kako bi se priredile za puni pristup u
EU, bez obzira na to §to iz potpisanih sporazuma ne slijedi
automatsko pravo na ulazak u EU, niti je odreden rok u
kojem ¢e se to dogoditi. Cim je pogeo formalni proces pri-
stupanja, zemlje koje su ubrzale proces poduzele su opsez-
ne mjere kako bi se uskladile s pravnom ste¢evinom (ac-
quis communautaire) EU. Mjere se odnose na financijsku
regulaciju, standarde ra¢unskog izvjestavanja, prava inte-
lektualnog vlasnistva, zakone protiv monopola, standarde
zdravstva 1 sigurnosti, zastitu okoli$a, pravosudne refor-
me, praksu javne nabave i1 upravljacke sposobnosti. Jos§ od
1992. godine, EU i OECD operacionaliziraju partnerstvo
zajedni¢kom inicijativom (SIGMA) kao potporom zemlja-
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ma Srednje i Isto¢ne Europe u njihovoj analizi sektorskih i
opc¢ih upravnih zahtjeva za ¢lanstvo u EU, pri ¢emu je
SIGMA nastojala pretvoriti specificne dokumente Unije
za pojedinu zemlju u opée smjernice za upravnu reformu.
SIGMA je prvi kopenhaski kriterij, demokraciju i vladavi-
nu prava, interpretirala kao zahtjev EU za profesionalnom
i politicki neovisnom drzavnom sluzbom, s pravima i duz-
nostima odredenim zakonom. Hrvatska, kao kandidatkinja
za Clanstvo u EU, mora ispuniti zahtjeve koji proizlaze iz
koncepta i nacela dobrog upravljanja. No, i bez obzira na
ulazak u EU, Hrvatska ima veliku zadacu da putem refor-
mi unaprijedi javni sektor kako bi osigurala pokretanje i
provodenje politika kojima se poti¢e gospodarski i drus-
tveni razvoj.

Ovdje treba naglasiti da ni pojam razvoja nije jed-
noznacan, tj. pitanje je u ¢iju korist ¢e se on provoditi, §to
je posebno znacajno za podrucja od posebnog drzavnog
interesa.

Pojam razvoja ima viSe znacenja. Zbog toga ne po-
stoji jedno univerzalno razumijevanje i njegovo prihva-
¢anje. Trenutno popularan termin “medunarodni razvoj”
(international development) znaCajan je u odnosu na glo-
balizaciju i Sirenje poslovanja multinacionalnih kompa-
nija, ali ne i u odnosu na poboljsanje standarda zivota ljudi
u tranzicijskim i zemljama u razvoju. Neki znanstvenici
smatraju da “studije razvoja” treba zamijeniti “studijama
siromastva” (Raymond Apthorpe). Nastavimo li upotreb-
ljavati pojam razvoja, to nas intelektualno i moralno obve-
zuje da jasno (koliko mozemo) odredimo znacenje i sa-
drzaj vezan uz njegovo koristenje.

Iz tablice su vidljivi razli¢iti razvojni kapaciteti i nji-
hovo medusobno djelovanje.
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Uvod — pojam dobrog upravljanja i razvoja L. Perko Separovié

Vise medunarodnih sporazuma’ utvrduje da je cilj
razvoja smanjiti apsolutno siromastvo za 50% do 2015.
(granica apsolutnog siromastva — 1$ dnevno). Stoga je po-
trebno usredotociti se na siromastvo kao odnos dohotka/
potrosnje. Slijedi da bi razvoj trebalo tumaciti i provoditi
kao razvoj koji je usredotocen na ljude i zastitu okolisa.
Vazno je utvrditi ¢cimbenike koji utjecu na siromastvo, di-
stribucijski obrazac rasta, tj. nac¢in na koji se dijeli no-
vostvorenu vrijednost.

Ekonomski rast koji nije pracen srazmjernim pora-
stom dohotka kucéanstva — imat ¢e slabiji u¢inak na sma-
njenje siromastva. Zbog toga je bitno utvrditi ¢imbenike
koji su vazni za rast realnog dohotka najsiromasnijih. Rast
koji izaziva povecanje razlika i broja siromasnih moze
utjecati na bududi rast i buduce smanjenje siromastva.
Tako se visoka stopa rasta u Isto¢noj Aziji kroz tri deset-
lje¢a smatra ishodom malih nejednakosti. Rast se moze
provoditi, ali se svuda, iako bi trebalo, ne provodi da bi
ostvario poboljSanje ljudskog razvoja (smrtnost djece, oce-
kivana zivotna dob). Pitanje zaposlenosti i trzista rada tre-
ba ugraditi u proces razvoja od samog pocetka. Na Zalost,
u Hrvatskoj su od pocetka prevladali zagovornici “struk-
turne prilagodbe” kao pretpostavke razvoja. Oni smatraju
da je porast nezaposlenosti izazvan nedovoljnim smanje-
njem cijene rada. Smanjenje nadnica (placa) ne izaziva au-
tomatski punu zaposlenost (gledano s obzirom na ponu-
de). Op¢i uvjeti uspjesnog razvoja poznati su i njih nitko
uspjesan do sada nije krsio. Razvoju koriste: visoka stopa

* The UN Millennium Declaration; The Millennium Develop-
ment Goals.
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investicija, visok udio medunarodne razmjene, razina ra-
spolozivog ljudskog kapitala, rastuci prinosi i dobro po-
stavljeni poticaji. Mnogo se zna o greSkama, politikama
koje nedvosmisleno Stete razvoju i predstavljaju prepre-
ke ubrzanome rastu: pretjerano ulaganje u infrastrukturu,
pretjerana javna potrosnja, nedjelotvorno zakonodavstvo,
prevelike ekonomske nejednakosti i ekonomska nestabil-
nost.

“Prosla iskustva pokazuju da su prethodna ‘¢uda ra-
sta’ uvijek povezala resurse na raspolaganju gospodarstvu,
pazljivu i buduénosti okrenutu javnu politiku, posebnost
zemljopisnog smjestaja i Cesto, sretan splet okolnosti te to
sve zajedno smjesteno u povijesno specificne politike.
“Cuda rasta” moraju se objasniti ex post, ali ih je skoro ne-
moguce reproducirati; novi uspjesi uvijek sadrze neki je-
dinstveni inovativni dio” (Europska ekonomska komisija
Ujedinjenih naroda, UNECE, 2000.).

Studije razvoja u raznim zemljama, odnosno raznim
lokalnim zajednicama, daju neke preliminarne smjernice
za pitanja razvoja. No, u konacnici, strategija razvoja se
mora identificirati za svaku zemlju ili lokalnu zajednicu
pojedinacno. U vremenu opce razvojne stagnacije neke lo-
kalne zajednice u siromasnijim zemljama pronalaze naci-
na da poboljSaju svoju situaciju, sa ili bez vanjske pomoci.
Moguénost lokalnog uspjeha stvara osjecaj olakSanja 1 po-
ticaj onima koji se suoceni s dominacijom drzave i medu-
narodnih agencija, osjecaju svladani i bespomocni.

Da bi razvoj bio uspjesan, potrebno je njime upravlja-
ti. Tehnicke pretpostavke uspjesnog upravljanja razvojem
su:



Uvod — pojam dobrog upravljanja i razvoja L. Perko Separovié

— stratesko planiranje,
— donosenje 1 provedba politike razvoja,
— menadZment razvojem.

Iako se stratesko planiranje, donoSenje i provedba po-
litika razvoja i menadZment razvojem najcesce povezuju s
makro-razinom (medunarodnom i nacionalnom), ¢ini se
da oni mogu funkcionirati ¢ak i djelotvornije na lokalnoj
razini.

10



Inge Perko Separovié
Stratesko planiranje

1. Uvod

Stratesko planiranje u Hrvatskoj dobiva veéu pozornost
tek u novije vrijeme. Tako je izraden prijedlog Strategije
regionalnog razvoja RH, a u tijeku su izrade regionalnih
operativnih programa (ROP) na Zupanijskim razinama i
programi ukupnog razvoja (PUR). Njima bi trebalo osigu-
rati medusektorski doprinos Nacionalnom razvojnom pla-
nu koji je takoder u pripremi.

U tako odredenim okvirima trebalo bi se odvijati i
stratesko planiranje na lokalnoj razini (grada i opéine).

StrateSko planiranje pokazalo se kao vrlo vazan ¢imbe-
nik uspjesnog razvoja u mnogim zemljama. Moze se rec¢i da
je to zasigurno instrument koji treba koristiti javni sektor,
iako je nastao i razvio se u privatnom, poslovnom sektoru.

Odredivanje sadrzaja i faza strateskog planiranja pri-
kazat ¢emo prema Blackerbyju istaknutom znanstvenom
autoru na tom podrucju.

2. Razvoj strateskog planiranja

Strateski’ menadment izvorno se razvio i koristio u pri-
vatnom sektoru. Ranih 1920-ih godina Harvardska po-

" Pojam je vezan uz vojno djelovanje, tj. rat. Rije¢ strateki kao
pridjev od strateg grékog je podrijetla (stratds — vojska + ago — vodim) i

11
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slovna Skola (Harvard Business School) razvila je har-
vardski model javnih politika (Harvard Policy Model),
jednu od prvih metodologija strateSkog planiranja za pri-
vatni sektor. Poimanje strategije s vriemenom se mijenjalo.
Izvorno strategija je bila zajednicka nit ili logi¢na podloga
koja povezuje poslovanje. Organizacije bi svoje svrhe i
politike utkale u obrazac koji povezuje resurse kompanije,
vrh menadzmenta, trziSne informacije i drustvene obveze.
Strategija je odredivala strukturu organizacije; prikladna
strategija vodila je boljem gospodarskom rezultatu. Kra-
jem 1950-ih srediSte strateskog planiranja premjesta se s
organizacijske politike i strukture na menadzment rizi-
kom, rast industrije i podjelu trzista. Ovaj pristup stra-
teskom planiranju u poslovnom svijetu poznat je kao “mo-
del portfelja”. Sljede¢i pomak u razvoju strateskog plani-
ranja temelji se na analizi suparnickih odnosa moéi (com-
petitive power relationship). U ovom modelu relativna
mo¢ kupaca i dobavljaca, opasnost od substitutivnih pro-
izvoda 1 usluga, ulaska novih industrija i trziSnih suparni-
ka namecée kompetitivne strategije, kojima se nastoji utje-
cati na okolinu kad je se ne moze kontrolirati.

oznacava vojskovodu. Svako od deset antickih grckih plemena biralo je
stratege za jednogodi$nje razdoblje. Stratezi su bili ¢lanovi savjetodav-
nog vijeca vladara koji su savjetovali vladara kako da upravlja bitkama
da bi dobio rat, a ne kako da upravlja postrojbama da bi dobio bitku. Pod
strategijom se podrazumijeva vjestina, znanost o vodenju rata; znanost
koja istrazuje i izraduje u uzajamnoj vezi politicke, ekonomske i speci-
jalno ratne elemente pripremanja i vodenja rata.

Sirenje pojma strategija i strateski s podruéja vojnog djelova-
nja, na djelovanje u privatnom, a potom i javnom sektoru vjerojatno se
moze pripisati tome Sto strategija naglasava sustavni, odnosno cjeloviti
pristup djelovanju kojim treba ostvariti ciljeve te duzi vremenski hori-
zont.

12
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Tijekom 1960-ih u SAD-u stratesko je planiranje po-
stalo standardni instrument gotovo svih 500 velikih kom-
panija, a i mnogih manjih. Sve do sredine 1980-ih godina
strateSko planiranje ostalo je najve¢im dijelom pothvat
privatnog sektora.

Primjena strateskog planiranja u javnom sektoru
SAD-a povezana je sa zahtjevima reformatora javnog sek-
tora da se mora voditi poput poslovnog. Pioniri u tom
pothvatu bile su savezne drzave Oregon i Texas. U Orego-
nu je formirana radna skupina (fask force), tj. tim sa-
stavljen od osoblja iz izvrSne vlasti, privatnog sektora,
neprofitnih organizacija i sveucilista, koji su za svaku or-
ganizaciju odredili njenu zadadu (mission statement) 1 po-
vezali je s nizom pokazatelja napretka, tj. benchmarka, u
postizanju strateske vizije. Nakon toga izradili su mjerila
izvodenja (performance measures) opisujuéi efikasnost i
efektivnost svakog pokazatelja. U Texasu je 1991. godine
donesen zakon koji je trazio od svih drzavnih agencija da
svake dvije godine podastru strateski plan koji bi se podu-
darao s dvogodisnjim teksaskim proracunskim ciklusom.
Odbor u sastavu guverner, njegov zamjenik i predsjednik
predstavnickog tijela (Speaker of the House) izradio je
Texas Tomorrow, koji je sadrzavao viziju drzave, misiju i
pozeljne vrijednosti te od 8 do 12 ciljeva u svakom od pet
glavnih funkcionalnih podrucja. Strateski planovi agencija
pokazivali su kako one pridonose ostvarenju ciljeva cijele
drzave. Koriste¢i se varijantom “izvedbenog proracuna”,
agencije su gradile svoje proracunske zahtjeve za takticke
ciljeve koji, s nekoliko razina financiranja i ostvarenja pri-
donose ostvarenju strateskih ciljeva.

13
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Za prihvacéanje strateSkog planiranja na razini savez-
ne drzave presudan je Zakon o djelovanju i rezultatima
vlade (Government Performance and Result Act) iz 1993.
godine. Taj Zakon zahtijeva od svih saveznih agencija da
izrade svoj strateski plan koji sadrzava: odredenje zadace,
zatim ciljeve i zadatke temeljene na ishodu, opis nacina
ostvarenja ciljeva, potrebna sredstva, nacin na koji ¢e se
ciljevi povezati u izvedbene (operativne) planove; popis
vanjskih utjecaja na ciljeve te raspored evaluacije progra-
ma. Istodobno, Zakon je obvezao agencije da izrade go-
disnji izvedbeni plan, godisnji izvjestaj o izvedbi plana s
usporedbom planirane i stvarne razine izvedbe. Zakon je
ustanovio i pilot program za prethodno testiranje tih ideja,
ukljucujuci i probno testiranje izrade i donosenja proracu-
na prema izvodenju.

Sli¢éne tendencije javljaju se diljem svijeta. Tako je
Irska godine 1995. lansirala Inicijativu za strateski me-
nadzment (Strategic Management Initiative) ¢ime je tre-
bala ojacati irsku drzavnu upravu, a njezine odluke uciniti
vidljivima uz odgovornost prema gradanima i kupcima.
Novi Zealand je prihvatio pristup strateSkom planiranju
koji zahvaca izborni i1 proracunski ciklus. Godine 1993.
donesen je dokument “Put prema 2010.”, u kojem je utvr-
dena vizija za drzavne organizacije u razdoblju od 1994.
do 2010. godine. Drugi dokument bio je “Sljedece tri go-
dine” koji su razvili ministri i javni sluzbenici, a sadrzi pu-
tokaze u provodenju politika da bi se ostvarila vizija. Kao
potpora ovim aktivnostima utvrdena su Podrucja strates-
kih rezultata (Strategic Result Areas — SRAs) koja defini-
raju dugorocne prioritetne ciljeve kako ih je ustanovio Ka-
binet za pojedina ministarstva, a za koje je potreban do-

14
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prinos vise njih putem portfelja. Dodatno, kao potporu
SRA-u, svaki je ministar utvrdio Podruéja kljucnih rezul-
tata (Key Result Areas — KRAs) unutar vlastitog portfelja.
SRAs i KRAs postaju dio sporazuma o izvedbi Sefa eg-
zekutive i ¢ine osnovu za ponudu u procesu izrade i do-
noSenja proracuna i planiranja agencija (Commonwealth
Secretariat, 1995.). Velika Britanija, Kanada i Njemacka
uvele su u javni sektor koncepciju strate§skog menadzmen-
ta s naglaskom na akciji, razmatranju Sirokog i raznolikog
skupa zainteresiranih grupa s posebnom pozornoséu na
vanjske opasnosti i slabosti. Zemlje u razvoju nisu od toga
izuzete. Stra- teSki menadzment kao nacin jacanja javnih
organizacija privukao je pozornost u Africi, Aziji i La-
tinskoj Americi.

3. Ciklus strateskog planiranja

Stratesko planiranje proces je koriSten u organizaciji ka-
ko bi se shvatila situacija i razvile smjernice odluc¢ivanja
(strategija) organizacije, dok je stratesko odlucivanje ideo-
logija organizacije, orijentirano na njezinu okolinu te po-
vezuje strateSko planiranje s organizacijskim odluciva-
njem. Strateski menadzment pokuSava uskladiti vanjsku
okolinu organizacije s njezinom unutarnjom situacijom. U
razradi svojeg modela strateSkog planiranja Blackerby da-
je 1 definiciju: “Stratesko planiranje je kontinuiran i susta-
van proces odlucivanja o namjeravanim buduc¢im posljedi-
cama (rezultatima, ishodima), kako ih ostvariti i kako mje-
riti i ocijeniti uspjeh”. Prema njemu, svaki model strates-
kog planiranja mora sadrzavati najmanje Sest temeljnih

15
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elemenata: misiju, utvrdivanje potreba, strateske ciljeve,
mjerila ishoda i prosljedivanje informacija o izvedbi pre-
ma naprijed (performance feed forward), ¢emu dodaje jos§
dva elementa: planiranje strateSkog plana i strateske prio-

ritete te razraduje komponente u utvrdivanju misije (za-
dace).

GRAFICKI PRIKAZ
CIKLUSA STRATESKOG PLANIRANJA

UTVRBIVANJE
ISHODA
I NACINA
UTVRBIVANJE MJERENJA
TRENDOVA, ISHODA
PODRSKE | (PROVODENJA
ZAPREKE U PLANA)
ODREBIVANJE OKOLINI
MISIJE,
CILJEVA |
VRIJEDNOSTI
UTVRBIVANJE
STRATESKIH
CILJEVA
PLANIRANJE [of | (ML
IZRADE &
STRATESKOG STRATESKOG
PLANA PLANIRANJA -
STRATESKI
\ PRIORITETI
PROSLJEDIVANJE /
INFORMACIJE
0O I1ZVEDBI STRATEGIJA
STRATEGIJE (KONKRETNE
wv—____| POLITKE

1. Planiranje strateskog plana (plan to plan) prvi je
korak strateskog planskog procesa. To je projekt koji opi-
suje kako ¢e organizacija razviti svoj strateski plan. Ta
faza ima Sest glavnih funkcija kako bi istaknula obvezu

16



I. Perko Separovié Stratesko planiranje

vrha menadZmenta prema strateSkom planiranju kao in-
strumentu za poboljSanje izvodenja, eliminaciju prekla-
panja i doprinos koordinaciji programa i aktivnosti. Dje-
lotvorni proces strateSskog planiranja znaci inpute i hije-
rarhijskog vrha prema bazi i obratno (od vrha prema dolje
1 obratno: fop-down 1 bottom-up input) pa je zbog toga
preuzeta obveza vrha menadzmenta spram toga procesa
bitna za uspjeh; utvrdivanje opsega planiranja, tj. viemena
koje se obuhvaca planiranjem; isticanje glavnih pothvata
ili zadataka strateskog planskog procesa; popis osoba koje
¢e biti ukljucene u svaku fazu procesa, osiguravajuéi an-
gazman pravih ljudi; utvrdivanje faza i vremenskog raspo-
reda dogadaja u strateSkom planskom procesu, upozora-
vajuci osoblje kako moze koristiti proces da bi utjecalo na
strateSke odluke, 1 utvrditi zapreke strateSkom planskom
procesu te ustanoviti nacine njihova prevladavanja.

2. Misija — ovdje se radi o naj$irem mogucéem opisu
organizacijske vizije buduénosti. Sveobuhvatno utvrdiva-
nje misije (zadace) pokriva glavne funkcije i operacije or-
ganizacije. Utvrdivanje zadace opisuje svrhu organizacije,
odnosno promjene u svijetu na koje organizacija namjera-
va utjecati. Fokus je na okolini organizacije, tj. na konac-
nim ciljevima i utjecaju djelovanja organizacije u smislu
posljedica za klijentelu i kupce (korisnike).

3. Ciljevi — opisuju op¢i rezultat, ishod koji organiza-
cija namjerava ostvariti. Specifi¢nije nego pri odredivanju
zadace, ciljevi su takoder usmjereni na okolinu, upozora-
vajuci na njihov utjecaj na kupce (korisnike). Ciljevi se ne
moraju postici, ali su ipak korisni jer upucuju na smjer u
kojem organizacija Zeli posti¢i napredak (npr. eliminiranje

17
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prometnih nesreca). Ciljevi su ¢esto mjerljivi, ali se obic-
no ne mjere. Primjerice, “povecati broj lijeCenih ovisnika
o drogi“ je mjerljiv cilj, ali se ne mjeri, jer ne specificira
metu (konkretnan broj) ljudi koje treba lijeciti.

4. Vrijednosti opisuju ono §to je za organizaciju va-
zno — uz to §to zeli svoja postignuca u okolini; moguce je
promicati vrijednosti koje se ti¢u upravljanja ljudskim re-
sursima (kao, npr. razli¢itost u personalnim odlukama o
primanju na rad, rasporedu i promaknucu), ali i ideologiju
koja upravlja organizacijom ili obveze menadzmenta pre-
ma korisnicima, zaposlenicima i zainteresiranima.

5. Utvrdivanje potreba okoline ili skeniranje okoline,
tj. klju¢nih ¢imbenika koji su izvan kontrole organizacije,
ali mogu utjecati na njezin uspjeh u ostvarenju zadace i
ciljeva: oni, naime, mogu biti moguénosti, ali i opasnosti
za organizaciju i tako podupirati ili ugrozavati ostvarenje
njezinih zadaca i ciljeva. Neki planovi u ovoj fazi uklju-
¢uju i utvrdivanje unutarnjih potreba, tj. snaga i slabosti
organizacije, a drugi to ostavljaju za kasniju fazu tak-
tickog ili operacijskog planiranja, pri ¢emu je fokusiranje
na internu dimenziju organizacije vaznije. Obje dimenzije
zajedno poznate su kao SWOT-analiza (strengths, weak-
nesses, opportunities and threats — snage, slabosti, mo-
gucnosti i opasnosti).

6. Strateski zadaci pismeno su utvrdeni opisi namjera-
vanih ishoda, koji jasno opisuju mjerljive mete postignu-
¢a. Strateski zadaci su, poput zadace i ciljeva, fokusirani
na okolinu — opisuju rezultate, ishode i utjecaj organizacij-
skog djelovanja na korisnike; strateski zadaci su mjerljivi,
jasno opisujué¢i minimum prihvatljive razine izvodenja;
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oni moraju biti ostvarivi i poticajni za veci uspjeh organi-
zacije; strateski zadaci moraju biti jasno formulirani, tako
da i ljudi koji ne poznaju organizaciju mogu prepoznati
ucinke djelovanja organizacije; skup strateskih zadataka
mora biti sveobuhvatan s planiranim ishodom svake funk-
cije koju organizacija prakticira tako da na kraju strateski
zadaci pridonose napredovanju organizacije u smjeru koji
je odreden utvrdenom misijom, ciljevima i vrijednostima.

7. Mjerilo ishoda predstavlja standarde kojima se mje-
ri uspjeh u ostvarenju strateskih zadataka. Mjerilo je sred-
stvo ili pokazatelj kojim se utvrduje stvarni utjecaj aktiv-
nosti organizacije. Svaki strateSki zadatak mora biti pra-
¢en mjerilom ishoda koji se izrazava jednako kao i sam za-
datak (npr. strateski zadatak — smanjenje smrtnosti u pro-
metu za 20% u usporedbi s 2005. godinom — mjerilo ée biti
postotak smanjenja u odnosu prema smrtnosti 2005. godi-
ne). Mjerilo mora opisati to¢no mjerenje koje stvara kvan-
titativne 1 kvalitativne pokazatelje koji su usporedivi s
metama u strateSkim ciljevima. Korisnost mjerila ovisi o
kvaliteti strateskih ciljeva. S obzirom na stupanj u kojem
strateski ciljevi opisuju stvarne ishode, s njima povezana
mjerila opisivat ¢e djelotvornost organizacije, dok ¢e ucin-
kovitost organizacije opisivati u mjeri kojom opisuju pro-
izvod ili output djelovanja mjerila izvodenja. U javnom
sektoru, za razliku od privatnoga, nastaju teskoce u mje-
renju postignuca, jer ne postoji zajedni¢ki nazivnik za
uspjeh — novac, te zbog mnostva zainteresiranih (stakehol-
ders) koji vuku organizaciju u razli¢itim, ¢esto suprotnim
smjerovima. Zbog toga je vazno posti¢i konsenzus o cilje-
vima — no to ne znaci da ¢e mjerenje biti usporedivo medu
organizacijama cak i kad su im funkcije sli¢ne.
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8. Utvrdivanje strateskih prioriteta jest rangiranje
strateSkih zadataka s obzirom na njihovu vaznost za orga-
nizaciju. Utvrdivanje prioriteta odluka je menadzmenta —
cesto u tome sudjeluje skupina menadzera koja djeluje kao
uprava ili izvr$ni odbor menadzmenta. Utvrdivanje ranga
prioriteta strateskih zadataka vazan je dio ciklusa stra-
teskog planiranja, jer ¢e utvrdeni prioritet biti vodi€¢ u do-
noSenju proracunskih odluka.

9. Strategije se odnose na mogucnosti koje ¢e se kori-
stiti u ostvarenju strateskih zadataka, $to ukljucuje opis
radnih procesa, vjestina i tehnologija te potrebnih resursa:
ljudskih, financijskih, informacijskih. Budu¢i da se svaki
strateski zadatak moze ostvariti na nekoliko nacina (alter-
nativni putevi), ova faza planskog ciklusa mora ukljuciti
utvrdivanje alternativnih pristupa i njihovo rangiranje na
osnovi procjene njihove troskovne djelotvornosti i izabrati
one koji najvise odgovaraju razini izvodenja specificiranoj
strateSkim zadacima. Utvrdivanje alternativnih puteva i
njihovo rangiranje (kao, npr. ho¢e li se cilj smanjenja
smrtnosti u prometu ostvarivati putem promjene regulaci-
je koja zaostrava standarde dobivanja vozacke dozvole, $i-
renjem odgoja i obrazovanja ili zaoStravanjem kaznene
politike) moze se svesti pod pojam analize javne politike
(policy analysis). Istodobno, to je faza kojom se utvrduje
osnova za ciklus taktickog planiranja koji opisuje kako ¢e
se ostvariti strateski zadaci.

10. Prosljedivanje informacije o izvodenju prema na-
prijed (performance feed forward) jest sistematski postu-
pak u kojem se stvarno izvodenje usporeduje s planiranim
a te se informacije koriste za sljedeci planski ciklus. Sino-
nimi koji se koriste u ovoj fazi su: evaluacija programa,
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upravljanje evaluacijom ili upravljanje kontrolom (pre-
gled). Svrha ovog elementa je opskrba informacijama o
izvodenju prema naprijed, kako bi se $to tocnije utvrdile
potrebe 1 poboljsali ishodi u buduénosti. Ova mjera daje
informacije o tome koje su strategije djelotvorne, a koje
nisu. Na temelju toga, menadZer moze promijeniti pristup
u ostvarenju strateskih zadataka i poboljsati izvodenje,
ako su informacije pokazale da je ucinak djelovanja, tj.
stvaran ishod opisan mjerilima izvodenja manji od namje-
ravanog opisanog strateskim zadacima. Menadzer pred-
laZe promjene programa: §Sirenje i poticanje strategija koje
proizvode pozitivne ucinke, a napustanje i restrukturiranje
onih koje pridonose negativnima.

Za Blackerbyja koristi od strateSkog planiranja su u
samom procesu, a ne u proizvodu. Proces prisiljava orga-
nizaciju na razvijanje vizije buduénosti konsenzusom i
utvrdivanjem realisti¢nih mjerila za rezultate, orijentirane
prema strateSkim zadacima. Postignuce konsenzusa zahti-
jeva otvorenu i konstruktivnu participaciju svih ¢lanova
menadzmenta, a ponekad 1 kupaca (korisnika). StrateSko
planiranje, naime, omoguc¢ava forum koji olakSava do-
nosenje odluka i rjeSavanje sukoba. Sporazum na razini
strategije pomaze u rjeSavanju sukoba, koji izazivaju naj-
viSe podjela u organizaciji, a to su sukobi zbog provedbe
programa — smatraju prakticari.

Participativno strateSko planiranje poboljSava timski
rad i proizvodi sinergetski u¢inak koji povecava djelotvor-
nost cijele organizacije preusmjeravajuci energiju s pita-
nja “kako?* 1 “zasto?* prema pitanju “zasto smo ovdje?”.
Udjelom u donosenju strateskog plana razvija se i osjecaj
“vlasnistva‘“ nad planom, $to pridonosi volji za njegovom
realizacijom.
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Stratesko planiranje moze biti vazno za ishod u djelo-
vanju organizacije, ali ga je nemoguce znanstveno vredno-
vati. U svakom slucaju, tehnike strateSkog menadzmenta
pridonose discipliniranju misli i njihov se u¢inak moze
mjeriti utjecajem na stajaliSta menadzera. Menadzeri koji
se koriste tim pristupom potvrduju da on izostrava fokus
promatranja, poboljSava razumijevanje okoline i povecava
volju za promjenama. StrateSko planiranje ili strateski me-
nadzment pridonosi lucidnosti u razmisljanju i ve¢oj od-
lucnosti u djelovanju, no strateski menadzment nije pana-
ceja. Neki kao Goldsmith smatraju da je strategijom te-
Sko upravljati. “Prakticari koji imaju strateSku vjestinu
mogu se dobro sluziti tom metodom. Imitatori ¢e vjerojat-
nije pogrijesiti, jer ne razumijevaju bit pristupa (...). Javni
menadzeri moraju biti oprezni da ne riskiraju primjenu
strateSkog menadzmenta kao rutine, nego da budu sigurni
kako ona uvijek odrazava ono $to nastoje uciniti”.

4. Strateski menadzeri kao vode ili javni
poduzetnici (policy-poduzetnici)

Cini se da zakljuéno mozemo reéi da je stratesko raz-
misljanje mnogo vaznije od bilo koje formalne tehnike.
Uspjesni strateski menadzeri u svoj posao unose mudrost,
iskustvo, otvorenost misli i kreativnost. Te je vjestine tes-
ko nauciti, dapace, one mogu biti potkopane pretjeranim
formalizmom tehnika. Buduci da i najbolja strategija mo-
ze biti porazena, njezina je najveca vrijednost u procesu
koji moraju pro¢i sami menadzeri, a ne u stvarnom ishodu.

Strateski menadzeri, ili kako ih se Cesto naziva — javni
poduzetnici — zapravo moraju imati i osobine vode, osobi-
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to ako se radi o strateSkom planiranju koje pocinje sa za-
misljanjem vizije 1 utvrdivanjem misije. Spomenute “vje-
§tine” — mudrost, iskustvo, otvorenost misli 1 kreativnost,
zacijelo nece biti dovoljne. Najcesce se navode sljedece
osobine 1 vjestine: vjera u moguénost uspjeha, tj. oni mo-
raju vjerovati da ¢e njihovi napori pridonijeti razlici; ko-
munikacijske vjeStine koje podrazumijevaju i verbalne
vjestine. Sljedbenici moraju imati jasnu predodzbu o tome
Sto se od njih o¢ekuje ako budu radili u skladu s pozeljnim
zajednickim ciljem; empatija u smislu dubinskog razumi-
jevanja psiholoskih, misaonih procesa, teznji i strahova
svojih sljedbenika. Empatija ne samo da olakSava komuni-
kaciju, nego omogucava vodi da pronade uspjesne nacine
utjecaja na sljedbenike. (Mozda je najbolji primjer empa-
tijskog razumijevanja pruzio J. Edgar Hoover, nekadasnji
direktor FBI-a, koji je iskoristio tjeskobu velikog broja
Amerikanaca u vezi s komunizmom, a istodobno rastje-
rao njihov strah od nacionalne policijske agencije 1 stvo-
rio snaznu saveznu agenciju.) Energija, tj. “radoholizam*
osobina je koja zahtijeva beskona¢no vrijeme i pozornost
u stjecanju temeljitog razumijevanja projekta i tehnologija
koje ¢e odgovarati organizaciji; ispravno i razumno pro-
sudivanje, bez arbitrarnosti, emocionalnih i tvrdoglavih
odgovora na situacije s kojima se suocava; postojanost u
stajalistima iz koje slijedi djelovanje na razuman i konzi-
stentan nacin i na kraju upravljanje samim sobom, tj. svi-
jest o vlastitoj snazi, ali i slabostima.

Istrazivanja uspje$nih javnih poduzetnika pokazuju
da su svi poduzetnici vidjeli organizaciju kao sredstvo za
ostvarenje vlastitih ciljeva, $to ne znaci jednostavno zauzi-
manje najviseg polozaja u organizaciji, nego prvenstveno
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postizanje neceg bitnog prutem organizacije; da su posje-
dovali sve ili neke od stvarnih druStvenih pretpostavaka u
jednom ili nekoliko posebno vaznih podrucja, kao Sto je
dominacija medijskim izvjestajima, raspravama zakono-
davnih tijela i drugim sastancima iz podrucja specijaliza-
cije ili interesa takvih javnih poduzetnika. Oni istodobno
shvacaju moguéi utjecaj djelotvornih organizacija, tj. da
su velike, slozene organizacije najsnazniji instrumenti za
drustvene, politicke 1 gospodarske promjene u svijetu poli-
tike. Te im organizacije mogu biti temelj politicke moci
koja ih $titi od protivnika i sluzi kao poluga za utjecaj na
vazne politicke sudionike kao Sto su zakonodavci. Slje-
deca osobina javnog poduzetnika jest da na okolinu ostav-
lja dojam kako posjeduje znanja i sposobnosti da ostvari
jedinstvene zadace, koje niti jedan drugi element poli-
tickog sustava nije u stanju ostvariti. Na kraju, poduzetnici
Sire svoje “vlasni§tvo” na podru¢jima javnih politika.

Svi javni poduzetnici ne djeluju u takvim razmjerima.
No, svi su imali sljedece osobine: politicke vjestine u smi-
slu djelotvornog manevriranja unutar okoline relevantne
za njihovu politiku; menadzerske i voditeljske vjestine
koje ukljucuju: sposobnost planiranja, organiziranja, jas-
nog komuniciranja, motiviranja osoblja, utvrdivanje reali-
sticnih ciljeva, poznavanje politike agencije, stru¢nost u
svojem podrucju, postenje, iskrenost i razumijevanje; teh-
nicko znanje u raznim poljima svojeg rada i strategiju u
ostvarivanju svojih ciljeva. Promatrajuci njihove osobno-
sti, koriste se sljedeéi termini: neporo¢nost, moralnost,
postenje, pouzdanost, eti¢nost i smisao za humor.

Na kraju evo sazetog prikaza osobina javnog (policy)
poduzetnika: raspolaganje pravom ili moc¢i da bude slusan
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i nazoCan u javnosti, §to moze imati tri moguca izvora: 1.
struénost (legitimna interpretacija stru¢nih dimenzija pro-
blema); 2. pravo i sposobnost da se govori u ime i za druge
(vode interesnih skupina i politi¢kih stranaka) i 3. nositelj
mo¢nih formalnih poloZzaja u politickom sustavu. Uspjesni
javni poduzetnici raspolazu kombinacijom politi¢kih vje-
Stina (pregovarackim osobinama i Sirokim krugom veza) i
stru¢nog znanja te moraju biti uporni. Oni su uvijek
spremni na “prodaju’ svoje ideje, spremni da ulazu na ne-
kom podrucju javne politike te da se prilagode novim
okolnostima.

Prikaz navedenih osobina i vjestina koje se traze od
strateSkih menadzera, odnosno javnih (policy) poduzet-
nika ne znaci ignoriranje situacije u kojoj se nalaze: koje
¢e osobine ili vjestine biti presudne ovisi o zatecenoj situa-
ciji.

U globaliziranoj, dinami¢noj okolini te su osobine
ogranicCene sljedec¢im ¢imbenicima: “ovisnos¢u o mikro-
-problematici — uglavnom ekonomskom racionalno$cu, ne-
dostatkom povijesne i komparativne dubine; zanemari-
vanjem psiholoskih i komunikacijskih ¢imbenika; dopu-
Stanjem dodatnih obiljezja kao Sto je ogranicen i pojedno-
stavljen pojam racionalnosti, §to zauzvrat ¢ini planiranje i
politiku u upravljackom i komunikacijskom kontekstu us-
kom”.

Od razmatranja osobina voda koje su pozeljne u da-
nom kontekstu, ¢ini se ipak da je djelotvornije upozoriti na
nuznost promjene kulture organizacije koja je usmjerena
na rezultate u uvjetima turbulentne okoline, posebno po-
jacane procesom globalizacije, kao i na ulogu voda koju
mozemo okarakterizirati kao prijelaz s kulture zapovije-
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danja i kontrole na kulturu u kojoj su menadzeri oni koji
vode, omogucuju i poducavaju. Nazivi koji se pritom ko-
riste, da bi se oznacilo novu kulturu, u smislu vodenja su:
vodenje usmjereno na podredene (subordinate-centered
leadership) nasuprot vodenju usmjerenom na Sefove (boss-
-centered leadership), kojim se podredenima daje veca
sloboda 1 moguc¢nost sudjelovanja u procesu odlucivanja;
dvosmjerna komunikacija — od vrha prema dolje i obratno
(top-down 1 bottom-up) — kojom se zamjenjuju naredbe s
hijerarhijskog vrha. Kao $to je ve¢ spomenuto, trazi se
timski nacin rada, koji u najmanju ruku ozbiljno potiskuje
hijerarhiju, a moze je i iskljuciti. U svakom slucaju, radi se
o participativnom menadZzmentu, odnosno vodenju.

5. “Kultura izvodenja” i upravljanje
ljudskim resursima

Da bi se izgradila “kultura izvodenja“ (performance cultu-
re) orijentirana na rezultate, viziju organizacije treba podi-
jeliti sa svim njezinim ¢lanovima odgovorom na pitanje:
tko smo mi i kuda idemo; utvrdivanjem skupa zajednickih
vrijednosti, kodeksom ponaSanja i trazenih sposobnosti za
organizaciju kako bi se razjasnila ocekivanja o odgova-
raju¢em organizacijskom ponaSanju — “ovako se kod nas
obavlja posao”’; postivanjem i uzimanjem u obzir povijesti
organizacije i dosadasnjeg uspjeha u svakoj fazi provo-
denja programa; smanjivanjem neizvjesnosti otvorenim i
postenim komuniciranjem sa zaposlenima u svako doba;
stjecanjem povjerenja uz posStivanje preuzetih obveza i
razvojem sustava koji odrzava i nagraduje razmisljanje i
ponasanje orijentirano na rezultate.
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Izmijenjena kultura organizacije trazi i novi pristup u
upravljanju ljudskim resursima, koji se temelji na poticaju,
ohrabrivanju i priznavanju napora pojedinaca uz istodobno
sustavnu ustrajnost na jacanju timskog rada.

Na podruc¢ju upravljanja ljudskim resursima sve se
vise isti¢e model “strateskog upravljanja ljudskim resursi-
ma”, koji ¢ini potporu strateSkom poslovnom planu orga-
nizacije. U okviru strateSkog menadzmenta upravljanje
ljudskim resursima’ postaje jedan od puteva kojima orga-
nizacija ostvaruje svoje strateske ciljeve. “Strateski me-
nadzment ljudskim resursima (SHRM nacin je na koji
organizacija ostvaruje svoje strateske ciljeve djelotvorno
upravljajuc¢i svojim osobljem.” Tim se odnosom uspo-
stavlja vertikalna strateska integracija, a druga horizontal-
na dimenzija integracije odnosi se na veze medu aktivno-
stima koje ¢ine upravljanje ljudskim resursima. Aktivnosti
koje ¢ine upravljanje ljudskim resursima su: planiranje
ljudskih resursa, analiza poslova, zaposljavanje i izbor
osoblja, upravljanje izvedbom i ocjena, placanje, ucenje i
usavrSavanje, smanjenje poslova i radni odnosi. Horizon-
talna integracija posebno se isti¢e izmedu analize poslova
kao sredisnje aktivnosti upravljanja ljudskim resursima i
svih ostalih navedenih aktivnosti.

Planiranje ljudskih resursa utvrduje potrebe za oso-
bljem na razini organizacije. Analiza poslova prevodi te
potrebe u sadrzaj pojedinog posla i sposobnosti koje se
traze od osobe koja ¢e taj posao obavljati. Analiza posla

x

Na resursima utemeljen pogled, sugerira da se organizacije
razlikuju po resursima kojima raspolazu i na¢inu na koji njima uprav-
ljaju. Uspjesne organizacije imaju superiorne resurse i njima dobro
upravljaju.
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bit ¢e temelj: za izvjeStavanje o poslu perspektivnih kandi-
data, za odluku koji ¢e kandidati biti pozvani za uzi izbor,
za nacin na koji ¢e se osmisliti ta faza i odluku koji ¢e kan-
didat biti izabran.

S gledista menadzmenta putem rezultata — menadz-
ment izvodenjem i ocjena ¢ine najvazniji element uprav-
ljanja ljudskim resursima. Najcesce se u odredivanju cilje-
va i rezultata koje treba ostvariti polazi od analize poslova.

Ocjenjivanje u novije doba ima vise dimenzija: mje-
renje rezultata te mogucnost za poboljSanje izvodenja pu-
tem dodatnih sredstava ili usavrSavanjem. Orijentacija na
ocjenjivanje rezultata ne bi smjela zanemariti i odredena
ponasanja i osobine osoblja, pri ¢emu se posebno istice
ponasanje u skladu s vrijednostima organizacije i njezinim
kodeksom ponasanja, te posjedovanje sposobnosti u smi-
slu op¢ih obiljezja, tipa, razine i koliine vjestina i po-
nasanja za koja se ocekuje da ih osoblje moze izraziti kako
bi organizacija mogla ostvariti svoje buduce ciljeve.

Ocjenjivanje trazi sudjelovanje onih ¢iji se rad ocje-
njuje; ono se provodi putem intervjua koji mora biti kon-
struktivan tako da potiCe na ucenje, razvoj, a kod osoblja
pojacava “vlasni$tvo” nad poslom, poti¢uéi ih da govore o
svojim osjecajima i stajaliStima jednako kao i o samom
izvodenju, da otkrivaju prakti¢na rjeSenja; povratna infor-
macija se treba usredotociti na ponasanje, a ne na osobna
svojstva, a informacije treba prikazati tako da se ocijenje-
na osoba ne osjeca podcijenjenom ili krivom. Ako se radi
o slabom izvodacu, dijalog nije mogu¢, pa treba prihvatiti
strategiju u kojoj, ako osoba nije sposobna ustanoviti vla-
stite slabosti, treba dati informaciju i ¢ekati odgovor kako
bi se zajednicki postiglo rjesenje. U vrlo teskim slucajevi-
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ma treba upozoriti na slabosti i sredstva kojima se mogu
prevladati. Ne prihvacaju li takvu ocjenu, treba ih uvijeriti
na potrebu promjene prije nego li se potakne disciplinski
postupak.

Sirenje kruga ocjenjivaca poznato pod nazivom “ocje-
na 360°” (360° appraisal), proizlazi iz ideje da se dobiva
“potpuno zaokruzena” slika izvodenja svakog zaposleni-
ka. Radi se o ukljuc¢ivanju u ocjenu svih zainteresiranih,
kao §to su suradnici (peers), podredeni, unutarnji i vanjski
korisnici (kupci). To se ocjenjivanje najéesée provodi pu-
tem standardnih obrazaca i daje dodatne informacije o
izvedbi osoblja. Intervjue treba shvacati kao sazetak cjelo-
godisnje aktivnosti. Oni ne smiju biti nikakvo iznenadenje
za osobu koju se ocjenjuje jer je obiljezje djelotvornog
menadzmenta da s osobljem raspravlja o problemu ¢im se
on pojavi i da dobro povratno informiranje mora biti uce-
stalo i pravodobno.

Ucenje i usavrsavanje neobicno je vazan element uprav-
ljanja ljudskim resursima i moze se definirati kao proces
koji poti¢e ucenje uz pomo¢ planiranog i usmjerenog puta
unutar organizacijskog konteksta i koji “dodaje vrijed-
nost” (adds value) pojedinatnom razvoju osoblja i ciljevi-
ma organizacije. Ucenje i usavrSavanje treba usmjeriti na
poboljsanje izvodenja, a ne na promaknuce u stjecanju
formalnih kvalifikacija, kako bi sluzili kao odgovor na ne-
dostatke u izvodenju koji su otkriveni tijekom ocjene izvo-
denja. Utvrdeni nedostaci mogu biti osnova za odrediva-
nje potreba ucenja 1 usavrSavanja na razini organizacije,
posla ili pojedinca. Na razini organizacije, potrebe za uce-
njem mogu proizaci iz: prituzbi korisnika, visokih tro-
Skova odrzavanja, pretjeranih gubitaka, nedostatka surad-
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nje izmedu osoblja, nedjelotvornog sustava menadzmenta,
slabe motivacije, izostanaka s posla i neprihvatljive razine
kratkoro¢nih bolovanja, visokog stupnja nezgoda na radu
te ukupnog kasnjenja u cijelom radnom sustavu. Na razini
posla radi se o stupnju analize posla, tj. utvrdivanja zada-
taka 1 potrebnog znanja i vjeStina za njihovo obavljanje.
Razina pojedinca izravno je vezana za menadzment izvo-
denjem i ocjenu, kako bi se ispravili nedostaci konkretne
izvedbe, no moze nadilaziti okvire sadasnjeg posla i uzeti
u obzir napredak u karijeri. Percepcija potreba za u¢enjem
moze se razlikovati kod raznih subjekata: menadzera, tre-
nera i pojedinaca koji su obuhvaceni programom ucenja.
Najc¢eséi obrasci za ocjenjivanje imaju odjeljak u kojem se
utvrduju potrebe za ucenjem, koje su posljedica sporazu-
ma menadZera i osobe koju se ocjenjuje. Nakon utvrdiva-
nja potreba donosi se plan ucenja i utvrduje ocjenjivanje
procesa ucenja.

Ucenje moze biti usmjereno na novopridoslo osoblje
— mlade zaposlenike — ili na stjecanje specifi¢nih vjestina:
fizickih, tehnickih, ¢inovnickih, profesionalnih, usavrsa-
vanja iz sigurnosti na radu i razvoj menadzmenta.

Suvremeno poimanje ucenja daje prednost ucenju na
poslu koje je iskustveno orijentirano, tj. polazi od konkret-
nog iskustva preko promatranja i razmisljanja do obliko-
vanja apstraktnih pojmova i generalizacija te, konac¢no,
njihova testiranja u novoj situaciji. Pri tome je bitno da
menadzer spozna kako je njegova prva i najvaznija odgo-
vornost — razvoj osoblja.

U ocjenjivanju rezultata ucenja najvaznije je utvrditi
promjene u ponasanju kao posljedicu ucenja, pri ¢emu
menadzer zajedno s osobljem treba osigurati mogucnost
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da se nauceno primijeni i ucvrsti u organizaciji. Potrebno
je stalno ohrabrivanje, u¢vrs¢ivanje i potpora organizacije
da bi se osigurao transfer nau¢enog u radnu sredinu. Su-
vremena politika na ovom podru¢ju mogla bi se svesti na
potrebu da se usavrSava sve Sire i viSe nego ikad prije.
Stalno usavrSavanje, stalno ucenje i stalno poboljSavanje
nisu samo pozeljni, nego i nuzni, kako bi se osigurala mo-
gucnost zaposljavanja tijekom cijelog radnog vijeka.

U spomenutim okolnostima sve veceg suparni$tva unu-
tar javnog sektora i izmedu javnog i privatnog sektora —
smanjenje poslova u organizaciji postaje element uprav-
ljanja ljudskim resursima koji mora biti vertikalno integri-
ran u opcu strategiju organizacije i SHRM-a, gdje se na
potrebu za novim, tocnije viskom dosadasnjih poslova,
gleda s pozicija ciljeva koje organizacija zeli ostvariti u
buducénosti. U svakom slucaju, planiranjem za buduénost
moglo bi se izbjeéi stvaranje poslova koji na dulji rok nisu
odrzivi. Time se ne moze rijesiti pitanje poslova koji su
postali suvisni u sadasnjem vremenu. Utvrdivanje suvis-
nih poslova, odnosno viska osoblja, vrlo je slozen i osje-
tljiv proces, s teSkim socijalnim i psiholoskim posljedica-
ma, koje se donekle mogu ublaziti: osposobljavanjem pu-
tem obrazovanja i usavrSavanja za nove poslove, uzima-
njem novog osoblja na ugovorom ograniceno vrijeme, ra-
dom sa skracenim vremenom — $to pridonosi prilagodlji-
vosti rada, obvezatnim odlaskom u mirovinu s odredenom
zivotnom dobi, suspenzijom automatskog napredovanja,
zamrzavanjem placa i, kona¢no, dobrovoljnim ili prisil-
nim odlaskom s posla koji moze biti ublazen vecim ili
manjim kompenzacijama.
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Proracun u lokalnoj samouprauvi:
sredstvo kreiranja javnih politika

1. Uvod

Proracun, kao klju¢ni dokument na osnovi kojeg se moze
ras¢laniti djelovanje neke razine vlasti, u stru¢noj se lite-
raturi moze razmatrati s razlicitih stajaliSta — s financij-
skog, makroekonomskog, politickog, socioloSkog, prav-
nog. Svaki od tih pristupa isti¢e neku dimenziju proracu-
na, koja se sa specifi¢nog stajaliSta moze uciniti najvaz-
nijom ili ¢ak jedino vrijednom razmatranja. Tako ce, pri-
mjerice, razmatranje proracuna sa stajaliSta financijskog
menadzmenta uzeti u obzir iskljucivo razlicite tehnike iz-
rade proracuna kao financijskog plana, bez njegova kon-
tekstuiranja u makroekonomski ili politicki kontekst. S
druge pak strane, razmatranje proracuna iskljucivo s prav-
nog stajaliSta ocitovat ¢e se u navodenju pravnih propisa
koji odreduju izradu prorac¢una bez odgovarajuéeg razma-
tranja alternativnih tehnika financijske analize, ili pak po-
liticke dimenzije proracuna izrazene u odnosu izvrsne i
predstavnicke vlasti.

Zbog toga se u ovome pregledu uloge prorac¢una u lo-
kalnoj samoupravi ne zeli dati videnje proracuna zasnova-
no isklju¢ivo na jednom od prethodno spomenutih pri-
stupa, ve¢ njegovo videnje koje ¢e uzeti u obzir razliCite
elemente o kojima ovisi sam proracun. Sve to, opet, treba
dovesti do razumijevanja proracuna kao kljucnog sredstva
za kreiranje lokalnih politika. Pitanje na koje se Zeli odgo-

33



Proracun u lokalnoj samoupravi:
sredstvo kreiranja javnih politika Z. Petak

voriti u nastavku teksta usmjereno je stoga prije svega pre-
ma sljedeéem: u kojoj se mjeri iz prora¢una moze iscitati
smjer razvoja lokalnih javnih politika — poput politike ko-
munalnog, ekonomskog ili kulturnog razvoja. Osnovno
pitanje u tako postavljenom stajalistu nadalje glasi: kako
da se raspolozivim sredstvima ostvare proklamirani ciljevi
lokalne politike? Kojih se kriterija pri tome valja drzati i je
li njih moguce racionalno odrediti? U nastojanju da odgo-
vorimo na ta pitanja posluzit ¢emo se pristupima proracu-
nu koji prikazuju njegove razli¢ite dimenzije, od dimen-
zije politicke moc¢i do njegova tretiranja kao sredstva fi-
nancijskog menadzmenta.

U radu ¢emo pri tome razmotriti Cetiri tematske cjeli-
ne: 1. uloga proracuna kao politickog sredstva; 2. uloga
proracuna kao sredstva kreiranja lokalne strategije raz-
voja, odnosno, javnih politika; 3. uloga razli¢itih tehnika
modernog javnog menadzmenta u pripremi proracuna; 4.
prakti¢ne smjernice za reformu lokalne proracunske poli-
tike u Hrvatskoj.

U prikazu uloge prora¢una na lokalnoj razini samo
¢emo se djelomicno osloniti na njegovu makroekonomsku
dimenziju i pitanja, o primjerice, deficitu opce drzave u
fiskalnoj potrosnji, a jednako tako i na pravna pitanja u vezi
s proracunom, kao Sto su odredbe Zakona o proracunu.

2. Proracun kao sredstvo politike

Americka politologinja Irene S. Rubin u udzbeniku Politi-
ka javnog budzetiranja navodi nekoliko znacajki proracu-
na kao politickog sredstva. SaZzeto govoreci, istakla je
sedam bitnih dimenzija proracuna kao politickog sredstva:
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Prvo, proracun odrazava buduce poteze vlasti, tj. vje-
rojatnost da ¢e vlada nesto uciniti, odnosno da nece ucini-
ti. Citanjem proratunskog dokumenta moguce je ustano-
viti koja ¢e dobra i usluge vlada tretirati kao javna, a koja
¢e prepustiti trzistu, tko ¢e imati vece, a tko manje koristi
od proracunskih sredstava.

Drugo, proracunom se odreduju prioriteti vlasti: ko-
liko, primjerice javnog novca treba usmjeriti na financi-
ranje vojske, a koliko na fundamentalna znanstvena is-
trazivanja, koliko ¢e se proracunskog novca usmjeriti u
sjeverni, a koliko u juzni dio zemlje. Proracunski proces
posreduje izmedu skupina i pojedinaca koji Zele razlicite
stvari od drzave te odreduje $to ¢e tko dobiti.

Trece, proracun ukazuje na relativni odnos odluka do-
nesenih zbog zadovoljavanja interesa birac¢a u izbornim
jedinicama i odluka vodenih nacelima efikasnosti i efek-
tivnosti te Sirim nacionalnim interesima.

Cetvrto, proracunskim se procesom omogucéuje po-
vezivanje preferencija biraca i rezultata vladinih odluka.
Na taj se nacin prorac¢un pokazuje kao snazno sredstvo de-
mokratske odgovornosti prema gradanima, koji stjecanjem
slike o tome kamo odlazi njihov novac dobivaju mogué-
nost ograni¢avanja vlasti.

Peto, proracun odrazava preferencije gradana spram
razli¢itih oblika i razina oporezivanja, odnosno ukazuje na
sposobnost pojedinih skupina poreznih platisa da prebace
teret oporezivanja na druge skupine.

Sesto, proracun djeluje kao zamagnjak fiskalne poli-
tike, utjecudi na kljuéne makroekonomske agregate, po-
put, primjerice ukupne razine zaposlenosti.

35



Proracun u lokalnoj samoupravi:
sredstvo kreiranja javnih politika Z. Petak

Sedmo, proracunski proces pokazuje koliku politicku
mo¢ imaju razli¢ite skupine i organizacije koje utjeCu na
veli¢inu i strukturu proracuna.

Uloga politike (politics) u prorac¢unskom procesu mo-
7e se, pri tome, ostvariti na razli¢ite nacine, koje je Rubin
oznacila kao: 1. reformizam, 2. inkrementalizam, 3. domi-
naciju interesnih skupina, 4. dominaciju procesa i 5. krei-
ranje politika. Glavne znacajke ovih pristupa su:

1. Reformizam — Politika i proces budZetiranja sma-
traju se oprekom. BudZetiranje se promatra na tehnicki
nacin, kao stvar u kojoj glavnu rije¢ trebaju voditi strué¢-
njaci za financijski menadzment. Upletanje politike u kre-
iranje proracuna drzi se nezeljenom stvari, jer odlu¢ivanje
o proracunu ¢ini neracionalnim. Prirodnu potrebu za ne-
kom vrstom promjene dotadasnje prakse kreiranja pro-
racuna naziva se reformizmom — promjenom koju inicira
politicka instanca, najceS$¢e nakon Sto preuzme vlast. U
manjoj mjeri se taj sukob manifestira prilikom ponovnog
izbora vladajuce politicke garniture.

2. Inkrementalizam — Promatra kreiranje proracuna
kao niz sukcesivnih pregovara izmedu aktera (stakeholde-
ra) koji sudjeluju u proracunskome procesu. Pri tome se u
obzir ne uzimaju samo stajaliSta izvrSne i predstavni¢ke
vlasti, upravnih tijela, ve¢ i svih ostalih aktera, dakle, cje-
lokupna horizonatalna policy dimenzija, poput, poslov-
nih udruzenja, korisnika javnih usluga, poslovnog sektora,
sindikata itd.

3. Dominacija interesnih skupina — Interesne skupine,
posebice razlicite vrste interesa vezanih uz poslovni sek-
tor, imaju dominantnu ulogu u proracunskom procesu.
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Unutar takvog videnja mogu se pojaviti veliki dobitnici i
gubitnici u procesu kreiranja prorac¢una, a konflikt je znat-
no ostriji nego u inkrementalistickom modelu.

4. Proracunski proces — U srediStu ovog pristupa je
formalno-pravna uloga razlicitih aktera u proracunskom
procesu. Cjelokupna pozornost usmjerena je na proracun-
ski ciklus i uloge koje, primjerice, izvr$na i predstavnicka
vlast imaju u cijelom procesu. Pristup je usmjeren na rav-
notezu izmedu razli¢itih grana vlasti.

5. Kreiranje javnih politika — U srediStu ovog pristupa
kreiranju prorac¢una su sustavne rasprave o javnim politi-
kama koje trebaju uslijediti nakon prihvaéanja proracuna.
Odgovor na pitanje na koji nacin, primjerice, oblikovati
nacionalnu ili lokalnu obrazovnu ili socijalnu politiku,
valja stoga potraziti u strukturi proracuna koji se predlaze.
Politika, prema ovome pristupu, preko proracuna treba
naznaciti trade-off izmedu glavnih stavki programa, pri-
mjerice, izmedu socijalne politike i javne sigurnosti. Ovaj
model uvazava ulogu proracuna u odlucivanju o javnim
politikama.

3. Kriteriji izrade proracuna

Na osnovi prethodno recenog mogao bi se izvesti opéeniti
uvid u osnovne znacajke proracunskog procesa promatra-
nog sa stajaliSta politike. No, kreiranje samog proracuna je
mnogo kompleksnija aktivnost, koja se ne moze vredno-
vati samo sa stajalista politike, neovisno je li rije¢ o nacio-
nalnoj ili lokalnoj razini politickog Zivota. Kriteriji o ko-
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jima valja voditi racuna prilikom kreiranja prora¢una mo-
gu biti razli¢iti — politi¢ki, u smislu ostvarivanja odredenih
ciljeva koje politika Zeli ostvariti; financijski, u smislu
tehnika financijskog menadzmenta primijenjenih u stva-
ranju proracuna; operativni, u smislu redoslijeda upravnih
aktivnosti koje valja ostvariti prilikom kreiranja proracu-
na; komunikacijski, u smislu upotrebe proracuna kao ko-
munikacijskog sredstva izmedu razlicitih aktera na koje se
odnosi proracun.

3.1. Proracun kao policy dokument - sredstvo
za ostvarivanje lokalnih politika

Proracun u ovome aspektu treba sadrzavati nekoliko bit-
nih kriterija zeli li ga se uvaziti kao dokument koji vodi k
realiziranju politika lokalne zajednice.

1. Prije svega, potrebno je da se u prorac¢unu vidi ja-
sna formulacija dugoro¢nih ciljeva. Ciljevi trebaju biti
vezani uz jasne mjere njihova ostvarenja. Dobro je ako se
pri izradi proracuna istakne nekoliko sektorskih grupa ci-
ljeva, kao $to su pirimjerice, razvoj poslovnih zona, razvoj
turizma, razvoj komunalne infrastrukture, integracija mla-
dih u Zivot lokalne zajednice i sli¢no. Ciljevi bez operativ-
nih mjera Cine prora¢un promatran s policy stanovista
nepotpunim dokumentom.

2. Osim iskazivanja dugoroc¢nih ciljeva neke lokalne
samouprave, dobro je ako se u proracunskome dokumen-
tu istaknu i kratkoro¢ne mjere. Rije¢ je o mjerama koje
mogu biti financijske i/ili programatske. Tako se primjeri-
ce, unutar takvih mjera moze uklopiti nova politika lokal-
nih poreza i neporeznih prirhoda, koja moze stvoriti novu
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klimu u odredenoj jedinici lokalne samouprave. Smanji-
vanje nekih lokalnih poreza ili korisnickih naknada moze
biti poruka te vrste.

3. Tre¢i moment koji obvezno mora sarzavati pro-
racunski dokument promatran s policy stanovista odnosi
se na organizacijske jedinice. Svaka organizacijska jedini-
ca treba imati jasno istaknute ciljeve i mjere za ostvariva-
nje politike u svojoj domeni. Mjere trebaju biti Sto pre-
ciznije postavljene. Pozeljno je da se podastru, primjerice,
precizne koli¢ine opreme i materijala koji ¢e biti upotri-
jebljen, broj radnih sati koji ¢e se potrositi za provodenje
predvidenih mjera itd.

4. Cetvrti i posljednji policy kriterij koji treba biti sa-
drzan u proracunu odnosi se na proracunsku poruku. Pro-
racunska poruka treba iskazati koncizno i jasno stajaliste
lokalne samouprave o nadinu ostvarivanja nekog vaznog
cilja za konkretnu lokalnu jedinicu ili pak generalni odnos
prema nekoj skupini mjera, primjerice — u novoj se fiskal-
noj godini nece povecavati lokalni porezi i korisnicke
naknade i tome sli¢no.

3.2. Tehnike financijskog menadzmenta
i sastavljanje proracuna

Svaki proracun, pa tako i proracun neke jedinice lokalne
samouprave moguce je uobliciti prema razlicitim sustavi-
ma sastavljanja. U suvremenom financijskom menadz-
mentu postoji nekoliko razli¢itih sustava sastavljanja pro-
racuna, od kojih ¢emo u ovome radu upozoriti na Cetiri
najtipicnija.
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1. Proracun po rednim stavkama (/ine-item budget)

Rijec je o najjednostavnijem nacinu sastavljanja pro-
racuna, u kojem se rashodi navode prema kupljenim do-
brima i uslugama, a opcenito je u potpunosti usmjeren na
puko evidentiranje onoga §to je nabavljeno proracunskim
novcem. Generalna orijenatacija na taj naéin sastavljenog
proracuna je na isticanju kontrole i odgovornosti, a ne na
kvaliteti upravljanja i svemu onome S§to sa sobom nosi
novi javni menadzment.

2. Proracun vezan uz uspjesnost (performance budget)

Proracun vezan uz uspjes$nost predstavlja neku vrstu
inovacije u odnosu na tradicionalni nac¢in izrade proracuna
prema rednim stavkama. U ovom nacinu izrade prora¢una
rashodi se odreduju prema radnom opterec¢enju i aktivno-
stima, $to znaci da je proracun u organizacijskom smislu
usmjeren prvenstveno prema zada¢ama koje treba ispuniti
tijekom realizacije samog proracuna. Osnovna orijentacija
ovakvog pristupa vezana je prije svega uz menadzment, a
ne u tolikoj mjeri uz funkciju kontrole i odgovornosti.

3. Programski proracun (program budget)

Programski proracun je u velikoj mjeri vezan uz isti-
canje policy pristupa u kreiranju proracuna. Osnovna zna-
¢ajka takvog pristupa jest u tome da se proracunski rasho-
di §to je preciznije moguce povezu s ciljevima, dakle, s
ciljevima lokalnih javnih politika. U organizacijskome po-
gledu temeljni naglasak ovog pristupa je na postignuc¢ima,
outputima do kojih se treba do¢i realizacijom predlozenog
proracuna. Orijentacija takvog pristupa izradi prora¢una
stoga je dominantno vezana uz planiranje, a ne u tolikoj
mjeri uz menadzment.
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4. Proracun s nulte osnove (zero-based budget)

U ovome pristupu izradi proracuna rijec je o radikal-
noj promjeni nacela izrade proracunskog dokumenta. Te-
meljna znacajka tog pristupa je da se svi programi dovode
u pitanje te da je moguca potpuna preformulacija pro-
racunskih stavki. Organizacijski naglasak takvog pristupa
ma koja treba ostvariti, ve¢ u mijenjanju razina aktivnosti
vezanih uz pojedine sektore. Na temelju takve orijentacije
lokalna politika moze u potpunosti ili u najvecoj mjeri na-
pustiti neki skup aktivnosti, primjerice, financiranje sport-
skih klubova, i u potpunosti usmjeriti na taj na¢in oslo-
bodena sredstva za financiranje nekih drugih drustvenih
potreba.

SUSTAVI SASTAVLJANJA PRORACUNA

; - Organizacijski - .
Oblik ZnacCajke naglasak Orijentacija
Line-item Rashodi Resursi koji se | Kontrola
prema kupuju i odgovornost
kupljenim
dobrima
Perfomance | Rashodi Zadace koje | Menadzment
prema radnom | treba izvrSiti
optereéenju i
aktivnostima
Program Rashodi Postignuc¢a Planiranje
povezani (outputi)
s ciljevima
Zero-base Svi programi | Promjena Menadzment
dovode se u razina
pitanje aktivnosti
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3.3. Prorac¢un kao plan operativnih aktivnosti

Proracunski dokument mora sadrzavati nekoliko jasnih
kriterija sa stajaliSta operativnog djelovanja koje je ne-
ophodno zeli li se na kvalitetan nacin ostvariti proracun
neke jedinice lokalne samouprave. Premda su kriteriji u
ovoj skupini u velikoj mjeri povezani s kriterijima pret-
hodne skupine, ¢ini nam se da ih je potrebno posebno po-
brojati.

1. Plan operativnih aktivnosti, usluga i funkcija — Po-
trebno je prije svega da se aktivnosti, usluge ili funkcije
koje ¢e poduzimati organizacijske jedinice jasno prikazu.
Bez takvog prikaza nije moguce precizno mapirati odgo-
vornost pojedinih tijela lokalne vlasti u implementaciji po-
litika.

2. Mjerenje rezultata — Proracun treba sadrzavati ob-
jektivne metode za mjerenje rezultata organizacijskih jedi-
nica ili programa.

3. Prikaz organizacijskog ustrojstva — Ovaj kriterij
pomaze utvrdivanju odgovornosti za pruzanje pojedinih
usluga za koje je odgovorna odredena organizacijska jedi-
nica.

3.4. Proracun kao komunikacijsko sredstvo

Stavljanje ovog kriterija na posljednje mjesto ne znaci da
je rije¢ o nevaznom i posve marginalnom kriteriju sastav-
ljanja proracuna. Moglo bi se, naprotiv, re¢i da upravo taj
kriterij dobiva na sve vecoj vaznosti u koncipiranju lokal-
nih javnih financija. Od kriterija koji mogu posluziti kao
dobri komunikacijski alati valja istaknuti sljedece pojedi-
nacne kriterije:
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1. Sazetak o glavnim stavkama — Na temelju ovog kri-
terija moguc¢ je brzi pregled glavnih proracunskih stavki,
pitanja, trendova i izbora fiskalnih instrumenata koji su
ucinjeni u odredenoj lokalnoj zajednici.

2. Prorac¢un u odnosu na druge oblike strateskog pla-
niranja — Proracuni lokalne samouprave ¢esto ne sadrze ja-
san odnos prema drugim dokumentima od strateskog zna-
¢aja za odredenu lokalnu samoupravu, poput prostornog
plana, planova dugoro¢ne kapitalne izgradnje ili turistic-
kog razvitka. Upravo je zbog dobrog komunikacijskog
efekta potrebno jasno naznaciti ulogu proracuna jedinice
lokalne samouprave prema takvim planovima. Plan, pri-
mjerice, stranog investitora da u odredenom mjestu izgra-
di kupalis$no-rekreativni kompleks u vrijednosti od neko-
liko desetaka milijuna eura, ne moze proc¢i bez odgo-
varajuceg korelata u proracunskom planiranju. Proracun
takve jedinice lokalne samouprave mora sadrzavati jasne
mjere komplementarnosti spram predloZzenog investicij-
skog projekta. Primjerice, u kojoj mjeri ¢e se povecati
izdvajanje na odrzavanje i uredivanje okucnica, fasada i
drugih stvari u mjestu koje nakon ostvarene inveticije po-
staje vaznom turistickom destinacijom.

3. Prikaz proracunskog procesa — Dobar nacin da se
podigne transparentnost proracunskog dokumenta jest da
se u njegovu strukturu ugradi sazeti prikaz proracunskog
procesa. Empirijska istrazivanja o donoSenju prorac¢una u
predstavni¢kim tijelima podru¢ne i lokalne samouprave
pokazala su da vrlo visoki postotak vije¢nika ne pozanje
pouzdano razliCite faze proracunskog ciklusa. Znade li se
da je rije¢ o ljudima koji donose odluke o razini javne po-
trosnje na lokalnoj razini, njihovo neznanje moze pro-
uzro€iti nemale politicke troskove za Zitelje te jedinice.
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4. Prakti€ni primjeri reforme lokalnih
proracuna u Hrvatskoj

U zaklju¢cima s radionica” koje su se odnosile na izradu
prorac¢una u lokalnoj samoupravi, sudionici su ukazali na
niz problema s kojima se suocavaju jedinice lokalne sa-
mouprave na podruc¢jima od posebne drzavne skrbi. Stave
li se problemi u kontekst Cetiriju kriterija koji su u radioni-
ci istaknuti kao osnova za planiranje proracuna — 1. policy
dimenzija/dimenzija iz koje se vidi provodenje politike je-
dinice lokalne samouprave; 2. kriteriji sastavljanja pro-
racuna i financijski menadzment; 3. organizacijska di-
menzija; 4. komunikacijska dimenzija, moguée ih je gru-
pirati u nekoliko kategorija:

4.1. Nemoguénost formulacije dugoro¢nih
ciljeva prorac¢una

Jedinice lokalne samouprave (JLS) predugo ¢ekaju na eva-
luaciju stru¢nih podloga i odobrenje za kapitalne investici-
je koje su obvezne traziti od nadleznih ministarstava (Mi-
nistarstvo financija, Ministarstvo kulture itd.). JLS su ce-
sto u situaciji da za pojedina odobrenja trebaju ¢ekati po
viSe godina, a da ne dobiju konacan odgovor. Takva situa-
cija znatno otezava formuliranje dugoro¢nih ciljeva kao
vaznog segmenta policy dimenzije proracuna u lokalnoj
samoupravi.

* Radionice odrzane u sklopu projekta “Dobro upravljanje za po-
dru¢ja posebne drzavne skrbi u Hrvatskoj”.
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Mjera:

Brojni sudionici su naglasili da bi rjeSavanju tog pro-
blema pomoglo osnivanje zasebne uprave pri Ministarstvu
financija, koja bi bila zaduZzena za pracenje i evaluaciju
kapitalnih investicija jedinica lokalne samouprave. Na taj
nacin bi se moglo smanjiti vrijeme potrebno za evaluaciju
i odobrenje projekata.

4.2. Prihodna ograni¢enja i mali izvorni prihodi

Najveci dio sredstava za financiranje JLS ostvaruju iz
izvora nad kojima nemaju nadzor — ne odreduju poreznu
osnovicu, niti veli¢inu porezne stope (tzv. zajednicki pore-
zi). JLS na podrucjima od posebne drzavne skrbi ne bi
imale prakticki nikakvih koristi od daljnje decentralizacije
takvih poreza, primjerice, poreza na dohodak, jer ve¢ i
sada po osnovi posebnog zakona dobivaju natrag dio koji
pripada sredi$njoj drzavi.

Mjera:

Nekoliko sudionika predlozilo je povecanje udjela u
prihodima od eksploatacije prirodnih sirovina na visu ra-
zinu. Trenutni prihodi, primjerice, po osnovi eksploataci-
je Suma, u visini od 2-3% ukupnih prihoda ostvarenih na
podru¢ju odredene JLS (primjer “Hrvatskih Suma”), dale-
ko su ispod razine koja se dobiva u nizu zemalja. Istaknut
je primjer Kanade gdje takva naknada iznosi oko 30%.

4.3. Kasnjenje smjernica za izradu prorac¢una

Drzavna tijela Cesto utjecu na kvalitetu proracunskog pro-
cesa u JLS. Ministarstvo financija ¢esto sa zakaSnjenjem
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Salje smjernice za izradu proracuna (u kolovozu, umjesto
pocetkom proljeca), $to u bitnome otezava njegovu izradu.

Mjera:

Striktno drzanje rokova u slanju smjernica za izradu
proracuna, kao jamstvo kvalitetnog proracuna.

4.4. 1znenadni prihodi koji potkraj godine
stignu iz drzavnog proracuna

Krajem godine JLS cesto dobiju iznenadne prihode, u
obliku nerealiziranih stavki koje su bile u nadleznosti raz-
li¢itih tijela drzavne uprave. Ta sredstva Cesto znacajno
pomognu JLS, ali zahtijevaju preoblikovanje proracun-
skog dokumenta, koji je ve¢ prosao sve instance u pripre-
mi za kona¢no usvajanje.

Mjera:

Ucinkovitije planiranje izvrSenja stavki prorac¢una ko-
je se odnose na JLS.

4.5. Prijenos ovlasti bez osiguravanja
financijskih izvora

Proracun kao svojevrsno uputstvo za operativno djelova-
nje treba jasno naznacavati aktivnosti, usluge ili funkcije
koje ¢e poduzimati organizacijske jedinice unutar lokalne
samouprave. Prijenos odgovornosti bez davanja financij-
skih ovlasStenja uzrokuje probleme vezane uz primjenu po-
litike jedinice lokalne samouprave na specifi¢ne ciljeve i
nastojanja organizacijskih jedinica. Umjesto da organiza-
cijske jedinice u JLS imaju nedvosmislene obveze, pokri-
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vene odgovarajuc¢im prihodima, istaknuto je da im se ¢esto
daju zadac¢e — ponovna elektrifikacija, izgradnja vodovod-
ne mreze i dr., dakle infrastruktura povezana s obnovom
ratom unistenih infrastrukturnih objekata — koje one nisu u
stanju financirati.

Mjera:

Srazmjerno prenosenje nadleznosti (ovlasti) i finan-
cijskih sredstava.

4.6. Kronic¢ni nedostatak struc¢nih kadrova

Veliki problem u postizanju toga da proracun bude uput-
svo operativnog djelovanja u kojem ¢e se davati jasan pri-
kaz djelovanja koja trebaju poduzeti organizacijske jedini-
ce, odnosi se na kroni¢ni nedostatak stru¢nih kadrova.
Dodatni problem u JLS jest ¢injenica da je broj radnih
mjesta razmjerno ogranic¢en i da je uza specijalizacija kad-
rova (financijsko planiranje, planiranje prostornog razvo-
ja, drustvene djelatnosti itd.) tesko ostvariv cilj. Sve to ima
znacajne posljedice i za proracunski menadzment. Zapo-
sleni u JLS moraju se baviti svime, od financija do pro-
stornog razvoja, §to onemogucava usmjeravanje kadrova
isklju¢ivo na tehnike proracunskog planiranja.

Mjera:

Neovisno o prethodne recenom, vecina sudionika slo-
zila se s potrebom uspostave zasebne organizacijske jedi-
nice koja bi se bavila planiranjem i upravljanjem proracu-
nom. Jednako tako, istaknuta je vaznost permanentnog
obrazovanja u vezi s tim pitanjima.
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4.7. Nedostatak poticaja za suradnju JLS

Ne postoji dovoljna suradnja JLS u pruzanju odredenih
usluga za koje nemaju dostatnu kadrovsku ekipiranost, niti
financijska sredstva.

Mjera:

Ministarstvo financija bi moglo odredenim financij-
skim poticajima poticati suradnju JLS u pruzanju takvih
usluga, $to bi i s postoje¢im fiskalnim kapacitetima omo-
gucavalo viSu razinu u pruzanju takvih usluga.

4.8. Nedovoljna razina poznavanja proracunske
materije ¢lanova predstavnickih tijela u JLS

Clanovi gradskih ili opéinskih vije¢a u velikom postotku
ne poznaju u dovoljnoj mjeri proracunsku materiju (is-
trazivanja navode da preko 60 posto zZupanijskih i gradskih
vije¢nika ne poznaje cjelinu proracunkskog dokumenta),
za Cije donoSenje su odgovorni.

Mjera:
U raspravi je istaknuta potreba kontinuiranog educi-

ranja ¢lanova predstavnickih tijela o proracunskom proce-
su i budZetiranju na lokalnoj razini.

4.9. Losa komunikacija s okolinom

U raspravi je Cesto isticano da je proracun ¢esto nedokuciv
dokument za javnost, koji akteri u JLS koji nisu sudjelova-
li u njegovu donoSenju ne mogu razumjeti na zadovolja-
vajuci nacin.
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Mjera I:

Jedan od nacina da se smanji to nerazumijevanje jest
tiskanje sazetka prorauna u jednostavnoj formi letka, u
kojem ¢e na krajnje jednostavan nacin biti iskazano ono
najbitnije Sto se godisnjim prora¢unom zeli postiéi.

Mjera 2:

Opca transparetnost proracuna moze se podici i ve¢om
participacijom gradana u proracunskom procesu, posebno
u onoj fazi koja prethodi raspravi u gradskom/op¢inskom
vijecu. Istaknut je dobar primjer grada Crikvenice koji je
takvom mjerom znacajno unaprijedio kvalitetu proracun-
skog procesa.
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Andreja Kusakovi¢ i Vjekoslav Brati¢

Planiranje proracéuna
i izrada financijskih planova lokalnih
i regionalnih jedinica za razdoblje
2006.-2008.

1. Financiranje jedinica lokalne
i podrucne (regionalne)
samouprave

Zakon o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regio-
nalne) samouprave (NN 117/93, 69/97, 33/00, 73/00,
127/00, 59/01, 107/01, 117/01, 1150/02, 147/03, u dalj-
njem tekstu: Zakon o financiranju)) osnovni je zakon ko-
jim se reguliraju vrste 1 izvori javnih prihoda za financi-
ranje javnih rashoda iz samoupravnog djelokruga opcina,
gradova i zupanija, njihova raspodjela izmedu razina lo-
kalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, osnovica, ob-
veznik i stopa te donja i gornja granica unutar kojih se pro-
pisuju porezi, oslobodenja od plac¢anja te obracun i nacin
placanja poreza.

Izvori prihoda jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave su sljededéi.
I. Zupanija

a) Vlastiti izvori sredstava Zupanije jesu: prihodi
od vlastite imovine, zupanijski porezi, nov¢ane kazne i
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oduzeta imovinska korist za prekrsaje, koje same propisu,
drugi prihodi utvrdeni posebnim zakonom.

b) Zupanijski porezi jesu: porez na nasljedstva i da-
rove, porez na cestovna motorna vozila, porez na plovila,
porez na automate za zabavne igre.

II. Gradovi i opéine

a) Vlastiti izvori sredstava opéine i grada jesu:
prihodi od vlastite imovine, op¢inski odnosno gradski po-
rezi, novéane kazne i oduzeta imovinska korist za prekr-
Saje koje sami propiSu, upravne pristojbe u skladu s poseb-
nim zakonom, boravi$ne pristojbe u skladu s posebnim za-
konom, komunalne naknade, doprinosi i druge naknade
utvrdene posebnim zakonom, naknade za uporabu javnih,
op¢inskih ili gradskih povr$ina, drugi prihodi utvrdeni po-
sebnim zakonom.

b) Opéinski ili gradski porezi jesu: prirez porezu na
dohodak, porez na potro$nju, porez na kuée za odmor, po-
rez na neobradeno obradivo poljoprivredno zemljiste, po-
rez na nekoristene poduzetnicke nekretnine, porez na ne-
izgradeno gradevno zemljiSte, porez na tvrtku ili naziv,
porez na koriStenje javnih povrSina.

II1. Zajednicki porezi i njihova raspodjela izmedu
drzave i jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave:

a) porez na dohodak:

— udio drzave 25,6%, udio grada i opéine 34%, udio
zupanije 10%, udio Grada Zagreba 47%, udio pomo¢i iz-
ravnanja iz drzavnog proracuna za decentralizirane funk-
cije 21%
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Pozicija Driavca
izravnanja 25,60%

21,00%

2upanija
10,00%

Decentralizirane
funkcije (Zupanije — 9,4%,
gradovi i opéine — 2,9%+1%)
9,40%

Opéina/grad
34,00%

b) porez na dobit

— udio drzave 70%,o0p¢ine i grada 20%, Zupanije 10%,
udio Grada Zagreba 30%

70% Drzava

Zupanija 10% Opdina/grad 20%

¢) porez na promet nekretnina
— udio drzave 40%, op¢ine i grada 60%

Drzava 40%

Opdina/grad 60%
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d) Dodatni udjeli poreza na dohodak jedinica lo-
kalne i podrucne (regionalne) samouprave za decen-
tralizirane funkcije — uz to¢ku a) porez na dohodak

Opéinama, gradovima i zupanijama koje su preuzele
financiranje decentraliziranih funkcija osiguravaju se
sredstva ustupanjem dodatnih udjela u porezu na dohodak
po fiksno utvrdenim udjelima i to za:

— osnovno Skolstvo 2,9%
srednje Skolstvo 2,0%
za centre za socijalnu skrb 0,4%

— za domove za starije i nemoc¢ne osobe 1,6%
zdravstvo 2,5%
— javne vatrogasne postrojbe 1,0%

Zakonom i Uredbom Vlade o nacinu izracuna iznosa
pomoéi izravnanja iz drzavnog proracuna za odredenu go-
dinu, propisano je da se iz sredstava pomo¢i izravnanja u
drzavnom proracunu Republike Hrvatske osigurava opci-
nama, gradovima i Zupanijama razlika nedostajucih sred-
stava za pokri¢e obveza utvrdenih za svaku godinu, a u
skladu s odlukama o minimalnom financijskom standardu
za svaku decentraliziranu funkciju. Kriteriji i mjerila za
osiguravanje minimalnog financijskog standarda u odre-
denoj godini propisuju se odlukama Vlade za kalendarsku
godinu.

¢) Posebnim zakonima su propisani i drugi zajed-
nicki prihodi koji se dijele izmedu drZave i lokalnih ra-
zina i to:

— spomenicke rente,

— naknade za koncesiju za crpljenje mineralnih i ter-
malnih izvora,
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— naknade za koncesiju za zahvacanje voda za javnu
vodoopskrbu,

— prihod od prodaje poljoprivrednog zemljiSta u
drzavnom vlasniStvu,

— naknada za iskoriStavanje mineralnih sirovina.

2. Proracun jedinica lokalne i podruéne
(regionalne) samouprave

Proracun je akt jedinice lokalne i podruc¢ne (regionalne)
samouprave kojim se procjenjuju prihodi i primici te
utvrduju rashodi i izdaci jedinice lokalne i podrucne (re-
gionalne) samouprave (¢lanak 3. tocka 44. Zakona o pro-
racunu). Proracun se sastoji od opéeg i posebnog dijela.
Opéi dio ¢ini Racun prihoda i rashoda i Racun financira-
nja, a posebni dio se sastoji od plana rashoda i izdataka
proracunskih korisnika rasporedenih u tekuée i razvojne
programe. Takav proracun izraden po programima trebao
bi Siroj javnosti, gradanima kao i predstavni¢kim i iz-
vr$nim tijelima predociti §to pojedina jedinica lokalne i
podruéne (regionalne) samouprave planira raditi, kako ko-
risti raspoloziva sredstva te koliko uspjesno provodi pla-
nirane programe. On omogudava i ispravak pogresno
donesenih odluka o alokaciji proracunskih sredstava, a na
temelju koristenja pokazatelja uspjesnosti. Uz razvoj po-
kazatelja uspjesnosti, potrebno je da lokalne jedinice oz-
biljnije pristupaju modelu viSegodi$njeg planiranja pro-
racuna kako bi se svaki program mogao promatrati u od-
redenom vremenskom razdoblju.
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2.1. Op¢i dio proracuna

Pri definiranju opéeg dijela proracuna potrebno je istak-
nuti da se u proracunu svi prihodi i primici koji pripadaju
jedinicama lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave,
kao 1 svi njihovi rashodi i izdaci za pojedine namjene,
iskazuju prema bruto nacelu. Sljedeée bitno nacelo je
uravnotezenost proracuna — ukupni prihodi i primici tre-
baju pokrivati ukupne rashode i izdatke. Za pravilno urav-
notezenje proracuna potrebno je ukljuciti i viSkove/manj-
kove prenesene iz prethodnih godina.

2.2. Posebni dio prorac¢una

Posebni dio proracuna sastoji se od plana rashoda i izdata-
ka proracunskih korisnika rasporedenih u tekuce i razvoj-
ne programe za tekucu prorac¢unsku godinu.

U posebnom dijelu proracuna jedinice lokalne i po-
drucne (regionalne) samouprave rashode i izdatke iskazu-
ju rasporedene po programima (aktivnostima i projektima)
unutar razdjela/glava (u skladu s njihovom organizacij-
skom klasifikacijom).

Upravni odjeli (koji su razdjeli u organizacijskoj kla-
sifikaciji lokalnih jedinica) konsolidiraju prijedloge finan-
cijskih planova proracunskih korisnika iz svoje nadlezno-
sti te izraduju prijedloge financijskih planova u skladu s
prihodima koji im pripadaju.

3. Proracunske klasifikacije

Prihodi, primici, rashodi i izdaci u procesima planiranja,
izvrSavanja, ratunovodstveno evidentiranje i izvjeStava-
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nja iskazuju se prema prora¢unskim klasifikacijama. Pro-
racunske klasifikacije jesu organizacijska, programska,
funkcijska, ekonomska, lokacijska i izvori financiranja.

3.1. Organizacijska klasifikacija

Organizacijska klasifikacija uspostavlja se definiranjem
razdjela, glava i proracunskih korisnika. Razdjel se sastoji
od jedne ili vise glava, a glava pripada samo jednom
razdjelu. Glava se sastoji od jednog ili vise proracunskih
korisnika, a proracunski korisnik pripada samo jednoj gla-
vi. Najniza razina organizacije klasifikacije je razina pro-
racunskog korisnika. Proracunski korisnici navedeni su u
popisu korisnika proracuna donesenom na temelju Pravil-
nika o korisnicima proracuna i o vodenju registra korisni-
ka proracuna (NN 80/04). Popis korisnika proracuna sva-
ke se godine do kraja svibnja objavljuje u Narodnim novi-
nama.

KLASIFIKACIJA / / FUNKCIONALNA / / KLASIFIKACIJA / / EKONOMSKA

ORGANIZACIJSKA / PROGRAMA KLASIFIKACIJA LOKACIJA KLASIFIKACIJA
KLASIFIKACIJA

Upravni odjel
za financije

Upravni odjel
za kulturu

Upravni odjel
za obrazovanje

Razdjel 010

Glava 05 Glava 10 Glava 05 Glava 10 Clavags Claes
Osnovne skole Srednije Skole

Razdjel 020

Razdjel 030

Skupstina, Rashodi Muzei Kazaliste
Vijece, javne uprave i _RKP

Poglavarstvo administracije
= ! —RKP




Planiranje proracuna i izrada financijskih planova A. Kusakovi¢
lokalnih i regionalnih jedinica za razdoblje 2006.—2008. V. Brati¢

3.2. Programska klasifikacija

Programska klasifikacija sadrzi programe i njihove sastav-
ne dijelove: aktivnosti, tekuce i kapitalne projekte, defini-
rane u skladu s nacionalnim strategijama, ciljevima i zada-
¢ama korisnika proracuna. Planiranje proracuna u skladu s
programskom klasifikacijom znaci prikazati rashode unu-
tar aktivnosti i projekata, a aktivnosti i projekte zatim pri-
kazati kroz programe, postaviti ciljeve koje program mora
zadovoljiti te definirati indikatore uspjesnosti izvrSenja,
odnosno postizanja ciljeva. Programska klasifikacija us-
postavlja se definiranjem glavnih programa, programa,
aktivnosti i projekata. Glavni program se sastoji od jednog
ili viSe programa, a program pripada samo jednom glav-
nom programu. Program je skup neovisnih, usko poveza-
nih aktivnosti i projekata usmjerenih ispunjenju zajed-
nickoga cilja. Program se sastoji od jedne ili viSe aktiv-
nosti /ili projekata, a aktivnost i projekt pripadaju samo
jednom programu. Odgovornost za provodenje programa
pripada razdjelu, a program se provodi u jednoj ili vise
glava toga razdjela. Trajanje programa odredeno je posto-
janjem zakonske osnove za uvodenje i trajanje programa
te postojanjem proracunskog korisnika.

Glavni program je iznad organizacijske klasifikacije
1 moze se provoditi u viSe razli¢itih ministarstava. Glavne
programe definira Ministarstvo financija — Drzavna rizni-
ca i oni proizlaze iz strategija Vlade Republike Hrvatske.

Program. Pripadnost programa glavnom programu
odreduju razdjeli korisnika proracuna i on se veze uz orga-
nizacijsku jedinicu koja je njegov nositelj. Za programe je
vazno da se mogu locirati u to¢no odredenu organizacijsku
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jedinicu kako bi se moglo definirati ovlastenje i odgovor-
nosti.

Aktivnosti i projekti su analitika programa. Osnovna
razlika medu njima je da su aktivnosti trajne, a projekti po-
vremeni. Vazno je istaknuti da razlika nije u tome da su
projekti kapitalni, a aktivnosti tekuce jer npr. povremeno
organiziranje neke konferencije ili seminara je projekt, a
ne aktivnost. Svaka aktivnost i projekt imaju svoj pro-
racun te je ispod njih ekonomska klasifikacija odnosno
pracenje rashoda i izdataka.

FUNKCIONALNA / / KLASIFIKACIJA / / EKONOMSKA

ORGANIZACIJSKA
KLASIFIKACIJA KLASIFIKACIJA KLASIFIKACIJA

LOKACIJA KLASIFIKACIJA
PROGRAMA
MINISTARSTVO MEDICINSKA POMOC
ZNANOSTI, PROSVJETE R DHoGE
1 SPORTA
AKTIVNOST
PREVENCIJA SKOLSKI PROGRAM
ZLOUPOTREBE PREVENCIJE PRETAGE O SURHU
DROGE OVISNOSTI ISTRAZIVANJA
GLAVNI PROGRAM PROGRAM TEKUCI PROJEKT

3.3. Funkcijska klasifikacija

Funkcijska klasifikacija, preuzeta od medunarodne klasi-
fikacije Ujedinjenih naroda (COFOG), oznacava klasifi-
kaciju funkcija drzave. Sadrzava 10 osnovnih funkcija
drzave prema kojoj se rasporeduju rashodi i transakcije na
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nefinancijskoj imovini. Funkcijska klasifikacija sadrzi ak-
tivnosti, odnosno projekte korisnika proracuna razvrstane
prema njihovoj namjeni.

3.4. Ekonomska klasifikacija

Ekonomska klasifikacija sadrzi prihode i primitke po pri-
rodnim vrstama te rashode i izdatke prema njihovoj eko-
nomskoj namjeni. Broj¢ane oznake i nazivi ekonomske
klasifikacije sastavni su dio Racunskog plana propisanog
Pravilnikom o proracunskom ra¢unovodstvu i racunskom
planu (NN 27/05). Ekonomsku klasifikaciju primjenjuju
svi proracuni i proracunski korisnici u skladu s odredbama
Pravilnika.

3.5. Lokacijska klasifikacija

Lokacijska klasifikacija sadrzi teritorijalno definirane cje-
line u skladu s ustrojem Republike Hrvatske. Teritorijalne
cjeline su Republika Hrvatska, Zupanije, gradovi i op¢ine.
Brojcane oznake lokacijske klasifikacije za zupanije, gra-
dove i op¢ine preuzimaju se iz statistickog popisa, a nazivi
iz Zakona o podru¢jima zupanija, gradova i op¢ina u Re-
publici Hrvatskoj.

3.6. lzvori financiranja

Izvori financiranja predstavljaju skupine prihoda i primi-
taka iz kojih se podmiruju rashodi i izdaci odredene vrste i
utvrdene namjene. Prilikom planiranja proracuna svakoj
aktivnosti 1 projektu odreduje se izvor financiranja. Os-
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novni izvori financiranja za jedinice lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave i njihove korisnike jesu:

1. Op¢i prihodi i primici, prihodi od poreza, prihodi
od imovine, prihodi od administrativnih (upravnih) pri-
stojbi, prihodi po posebnim propisima (dio prihoda kojima
nije utvrdena posebna namjena), prihodi od kazna, primici
od financijske imovine i zaduzivanja (nenamjenski). Ko-
risnici prora¢una u ovaj izvor ukljucuju prihode iz pro-
racuna za financiranje redovne djelatnosti (skupina racu-
na 664).

2. Vlastite prihode ¢ine prihodi ostvareni obavljanjem
poslova na trzistu.

3. Prihode za posebne namjene ¢ine prihodi Cije su
koriStenje i namjena utvrdeni posebnim propisima. Pri-
mjeri takvih prihoda jesu: komunalna naknada, spome-
nicka renta, vodni doprinos, doprinos za Sume, lovoza-
kupnine i ostali. Preporuka je da vrti¢i, kazalista, muzeji,
osnovne i srednje skole te ostali korisnici lokalnih jedinica
prihode ostvarene od sufinanciranja cijene usluge i pri-
hode od financijske imovine svrstavaju u ovaj izvor finan-
ciranja.

4. Pomo¢i su prihodi ostvareni od inozemnih vlada i
prihodi od medunarodnih organizacija (pomo¢i iz Europ-
ske unije), drugih proracuna te ostalih subjekata unutar
opce drzave (ostale pomo¢i). Korisnici proracuna jedinica
lokalne i podruéne (regionalne) samouprave, osim uprav-
nih odjela nadleznih za odnosnog korisnika nemaju ovaj
izvor financiranja.

5. Donacije ¢ine prihodi ostvareni od fizickih osoba,
neprofitnih organizacija, trgovackih drustava i ostalih sub-
jekata izvan opce drzave.
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6. Prihodi od nefinancijske imovine i nadoknade Stete
s osnova osiguranja su prihodi ostvareni prodajom ili za-
mjenom vlasnistva jedinica lokalne i podru¢ne (regional-
ne) samouprave i od nadoknade Stete s osnova osiguranja.

7. Namjenski primici od zaduZzivanja Cine priljevi
ostvareni zaduzivanjem cija je namjena utvrdena poseb-
nim ugovorima i/ili propisima.

Jedinice lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave
1 njihovi korisnici koriste gore navedene izvore financi-
ranja.

Sadrzaj izvora financiranja: op¢i prihodi i primici te
prihodi za posebne namjene, odnosno vrste prihoda i pri-
mitaka koji ulaze u navedene izvore financiranja utvrduje
se ovisno o specificnim potrebama jedinica lokalne i po-
dru¢ne (regionalne) samouprave (korisnika) i moze odstu-
pati od gore zadanog modela.

4. lzrada proracuna jedinica lokalne
i podru¢ne (regionalne) samouprave
za 2006.-2008.

Na temelju Smjernica Vlade RH o makroekonomskoj i
fiskalnoj politici za 2006.-2008. godinu 1 Uputa za izradu
Drzavnog proracuna RH za razdoblje 2006.-2008. godine
Ministarstvo financija sastavilo je Upute za izradu pro-
racuna jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samoupra-
ve za razdoblje 2006.—2008. godine od 16. kolovoza 2005.
godine. Prema Zakonu o proracunu i Uputama Zupanije,
op¢ine i gradovi izraduju upute za izradu proracuna za
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razdoblje 2006.—2008. godine za proracunske korisnike iz
svoje nadleznosti Utvrdivanje opsega financijskog plana
za svakog korisnika, odnosno visine sredstava iz proracu-
na namijenjenih financiranju programa proracunskog ko-
risnika, olaksat ¢e proracunskom korisniku izradu prijed-
loga financijskog plana, a upravnom tijelu pojednostaviti
izradu zajednickog prijedloga financijskog plana korisni-
ka iz svoje nadleznosti.

5. Prihodi i rashodi jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave
za razdoblje 2006.-2008.

Projekcije prihoda za naredno trogodisnje razdoblje
2006.—2008. detaljno su opisane u dijelu 2.4.1. Uputa za
izradu proracuna jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave za razdoblje 2006.—2008. godine. Uz projek-
cije prihoda, Upute donose i projekcije rashoda, tako se za
razdoblje 2006.—2008. godine: rashodi za zaposlene (pla-
¢e 1 doprinosi) planiraju s rastom od 3,3% u odnosu na
svaku prethodnu godinu; materijalni rashodi po planu za
2006. godinu rastu 13,7% u odnosu na 2005., u 2007. go-
dini rastu 10,0% vise u odnosu na 2006. godinu, a za 2008.
godinu 9,9% u odnosu na prethodnu godinu; financijski
rashodi planirani su u razdoblju od 2006. do 2008. godine
bez rasta, tj. na razini iznosa planiranog za 2005. godinu;
rashodi za subvencije imaju projekciju pada za 13,3%
2006. u odnosu na 2005. godinu, 2007. godine pad za
4,4%, te 2008. godine pad za 4,3% u odnosu na prethodnu
godinu; pomodéi unutar opée drZave planiraju za 2006. go-
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dinu s rastom od 6,9%, a za 2007. 1 2008. godinu s rastom
od 7,0% u odnosu na svaku prethodnu godinu; naknade
gradanima i kuéanstvima u 2006. godini rastu 1,7% u od-
nosu na 2005, u 2007. godini rastu za 3,8% u odnosu na
2006., au 2008. godini za 3,9% u odnosu na 2007. godinu.
Ostali rashodi (tekude i kapitalne donacije, tekuce i kapi-
talne pomodi trgovackim drustvima u javnom sektoru,
poljoprivrednicima, obrtnicima, malim i srednjim podu-
zetnicima) 1 2006. godini planirani su s rastom od 4,5%, u
2007. s rastom od 5,3%, a u 2008. s rastom od 5,4%. U od-
nosu na svaku prethodnu godinu, planira se rast rashoda
za nabavu nefinancijske dugotrajne imovine u 2006. go-
dini za 8,2%, u odnosu na 2005., za 2007. godinu planira
se rast od 6,7% u odnosu na 2006., a za 2008. godinu rast
od 7,7% u odnosu na 2007. godinu. Lokalne jedinice ne
primjenjuju direktno navedene stope pri izradi prijedloga
proracuna ve¢ ih prilagodavaju ekonomskom stanju u svo-
joj jedinici. Isto se odnosi i na proracunske korisnike jedi-
nica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Lokal-
ne jedinice trebaju korisnicima u svojoj nadleznosti kroz
upute dati projekcije stopa rasta/pada rashoda po pojedi-
nim vrstama za trogodi$nje razdoblje.

6. Metodologija izrade prijedloga
financijskog plana za proracunske
korisnike jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave

Zakonom o proracunu propisano je da drzava i jedinice lo-
kalne i podru¢ne (regionalne) samouprave donose prora-
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¢une, a proracunski korisnici financijske planove. Osnov-
na je razlika izmedu financijskog plana, proracuna jedini-
ce lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave i drzavnog
proracuna sljedeca:

— financijski plan je akt proracunskog i izvanpro-
racunskog korisnika kojim su utvrdeni njegovi prihodi i
primici te rashodi i izdaci (¢lanak 3. toc¢ka 11. Zakona o
proracunu);

— proracun je akt jedinice lokalne i podru¢ne (regio-
nalne) samouprave kojim se procjenjuju prihodi i primici
te utvrduju rashodi i izdaci jedinica lokalne i podrucne (re-
gionalne) samouprave (¢lanak 3. tocka 44. Zakona o pro-
racunu);

— drZavni proracun je akt kojim se procjenjuju pri-
hodi i primici te utvrduju rashodi i izdaci drzave za jednu
godinu (¢lanak 3. tocka 3. Zakona o proracunu).

Sadrzajne razlike su u tome Sto se proracun sastoji od
opceg i posebnog dijela (o cemu je vise pisano u poglavlju
2.). Medutim, buduci da se posebni dio sastoji od plana
rashoda i izdataka proracunskih korisnika rasporedenih u
tekuce i razvojne programe, razvidno je da je potrebno pri-
kupiti podatke o potrosnji korisnika proracuna, koji su
zato obvezni izraditi financijske planove, da bi se sastavio
proracun. Svoje financijske planove proracunski korisni-
ci jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
dostavljaju jedinici ¢iji su korisnici, odnosno nadleznom
upravnom odjelu. Pitanje nadleznosti, kao i popis pro-
racunskih 1 izvanproracunskih korisnika jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave (korisnici proracuna),
rijeSeno je objavom popisa iz Registra korisnika proracu-
na. Svaka bi jedinica lokalne i podrucne (regionalne) sa-
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mouprave trebala uputom obavijestiti korisnike iz svoje
nadleznosti o nacinu i rokovima izrade i dostave financij-
skih planova. Ako korisnik proracuna jedinice lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave ne dobije detaljniju
uputu nadlezne jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave o izradi i dostavi financijskih planova za raz-
doblje 2006.—2008., to ne oslobada korisnika obveze izra-
de financijskog plana za razdoblje 2006.—2008. godine.
Proracunski korisnik u financijskom planu treba iskazati
sve svoje prihode i rashode bez obzira na moguce uplate
dijela prihoda korisnika u proracun jedinice lokalne i po-
drucne (regionalne) samouprave ili podmirivanje dijela
rashoda korisnika direktno s racuna prorac¢una. Odlukom o
izvr$avanju nadlezna jedinica lokalne i podrucne (regio-
nalne) samouprave moze propisati uplatu prihoda ostvare-
nih obavljanjem poslova na trzistu, prihoda od sufinan-
ciranja ili drugih prihoda korisnika u prora¢un. Bez obzira
na sadrzaj te odluke korisnik mora planirati sve svoje
prihode, a nadlezna jedinica duzna je osigurati knjigo-
vodstvene dokumente na temelju kojih ¢e korisnik pratiti
ostvarivanje planiranih prihoda, u slu¢aju da uplate idu di-
rektno na racun proracuna.

Prijedlog financijskog plana proracunskog korisnika
jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave za
razdoblje 2006.-2008. sastoji s¢ od procjene prihoda i
primitaka za 2006.—2008. godinu, plana rashoda i izda-
taka za 2006.—2008. godinu, obrazloZenja prijedloga fi-
nancijskog plana i plana razvojnih programa, plana
nabave dugotrajne imovine i plana radnih mjesta.
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7. Procjena prihoda i primitaka
za proracunske korisnike jedinica lokalne
i podru¢ne (regionalne) samouprave

U skladu sa Zakonom o proracunu prijedlozi financijskih
planova korisnika proracuna sadrze procjenu prihoda i pri-
mitaka koji se iskazuju po izvorima financiranja za trogo-
disnje razdoblje. Korisnici proracuna jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave planiraju prihode i pri-
mitke za 2006. godinu na razini osnovnog racuna rac¢un-
skog plana (peta razina racunskog plana), izuzev prihoda
od poreza koji se planiraju na razini odjeljka (Cetvrta razi-
na racunskog plana). Za 2007. 1 2008. godinu prihodi i pri-
mici planiraju se na razini skupine (druga razina ra¢un-
skog plana). Korisnici prora¢una obvezni su izraditi pro-
cjenu prihoda i primitaka za razdoblje 2006.—2008. godine
po izvorima financiranja.

8. Prijedlog plana rashoda i izdataka
za proracunske korisnike jedinica lokalne
i podrucéne (regionalne) samouprave

Proracunski korisnici jedinica lokalne i podrucne (re-
gionalne) samouprave obvezni su izraditi prijedlog plana
rashoda i izdataka za razdoblje 2006.—2008. godine po
proracunskim klasifikacijama. Korisnici proracuna jedini-
ca lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave planiraju
rashode i izdatke za 2006. godinu na razini odjeljka (Cetvr-
ta razina racunskog plana), a za 2007. 1 2008. godinu na ra-
zini skupine (druga razina racunskog plana). Upravna tije-
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la nadlezna za proracunske korisnike obvezna su planirati
rashode za zaposlene i materijalne rashode svojih korisni-
ka proracuna u okviru skupine racuna 31 i1 32, a ne na racu-
nima podskupine 363 (pomo¢i unutar opée drzave), niti u
okviru podskupine 381 (tekuée donacije) i podskupine
382 (kapitalne donacije).

ObrazloZenje prijedloga financijskog plana sastoji se
od sazetka djelokruga rada i organizacijske strukture ko-
risnika proracuna i sazetka programa.

SazZetak djelokruga rada i organizacijske strukture
korisnika proracuna

Sazetak djelokruga rada korisnika proracuna sadrzi:
naziv korisnika, osnovnu zadacu i zakonsku osnovu. Or-
ganizacijska struktura korisnika proracuna predstavlja or-
ganizacijsku shemu s brojem zaposlenih djelatnika.

SazZetak ciljeva i programa

Korisnici lokalnih prora¢una planiraju programe (ak-
tivnosti, kapitalne i tekuée projekte) sukladno uputama
upravnog tijela nadleznog za korisnika proracuna. Komu-
nikacija izmedu jedinice, odnosno upravnog tijela i kori-
snika ne smije se zavrsiti na zaprimanju predlozenih fi-
nancijskih planova. Upravno tijelo nadlezno za korisnika
trebalo bi pregledati programe, napraviti njihov popis, od-
rediti im brojc¢ane oznake (Sifre) i povratno informirati ko-
risnika. Sazetak ciljeva i programa sadrzi: programe s opi-
som, zakonskom osnovom, op¢im i posebnim ciljevima,
osiguranim sredstvima i udjelom u proracunu, mjerama
uspjesnosti, efikasnosti ili djelotvornosti i efektivnosti ili
ucinkovitosti.
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Korisnici proracuna duzni su dostaviti sazetak dje-
lokruga rada, organizacijsku strukturu te sazetak ciljeva i
programa upravnom tijelu nadleZznom za korisnika pro-
racuna.

Prijedlog plana razvojnih programa, plana nabave du-
gotrajne imovine i plana radnih mjesta. Prema odredba-
ma Zakona o proracunu prorac¢unski korisnici obvezni su
uz prijedlog financijskog plana izraditi plan nabave dugo-
trajne imovine, plan razvojnih programa i plan radnih mje-
sta. Korisnici jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) sa-
mouprave, za razliku od korisnika drzavnog proracuna, pri
izradi proracuna za razdoblje 2006.—2008. godine primje-
njuju obrasce plana razvojnih programa i plana radnih
mjesta, koji su ostali identi¢ni obrascima iz prosle godine,
izuzev u dijelu izvora financiranja.

Plan razvojnih programa

Obuhvaca programe koji doprinose razvoju drzave,
odnosno jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samou-
prave, povecanju ili odrzavanju imovine, imaju karakter
dugoro¢nog ulaganja, izvedivi su po predvidenoj dinami-
ci, a utvrdeni su dokumentom o srednjoro¢nom planu raz-
voja, posebnim zakonima ili drugim propisima.

Pri izradi planova razvojnih programa najprije je po-
trebno planirati ve¢ zapocete programe, a preostala sred-
stva u sljede¢im godinama mogu se planirati za nove pri-
oritetne razvojne programe. Plan razvojnih programa (s
objasnjenjima) proracunskog korisnika mora biti uskladen
s prijedlogom njegova financijskog plana.
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Plan nabave dugotrajne imovine

Obuhvaca plan rashoda za nabavu nefinancijske du-
gotrajne imovine koji je sastavni dio plana rashoda i izda-
taka. Budu¢i da se proracun i financijski planovi trebaju
izraditi po programima, odnosno aktivnostima i teku¢im/
kapitalnim projektima, kroz njih je razvidan plan nabave
dugotrajne imovine.

Plan radnih mjesta

Daje se na Obrascu plana radnih mjesta i izracuna
sredstava za place zaposlenih kojima se sredstva osigura-
vaju u proracunu za razdoblje 2006.—2008. godine (Obra-
zac_JLP (R)S PRM-PL) s obrazlozZenjem.

9. Obveznici i rokovi dostave financijskih
planova za korisnike jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave

Svi proracunski korisnici jedinica lokalne 1 podrucne (re-
gionalne) samouprave, utvrdeni Pravilnikom o utvrdiva-
nju korisnika prora¢una i vodenju registra korisnika pro-
racuna, objavljeni u Registru korisnika prora¢una, obvezni
su: izraditi financijske planove u skladu s Uputom za izra-
du proracuna jedinica lokalne i podrucne (regionalne) sa-
mouprave za razdoblje 2006.-2008. godine i uputama
nadleznih jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samo-
uprave i dostaviti ih nadleznom upravnom tijelu jedinice
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Rokovi do-
stave financijskih planova upravnim odjelima jedinica lo-
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kalne i podru¢ne (regionalne) samouprave nisu izri¢ito
propisani Zakonom o proracunu. Svaka bi jedinica lokalne
1 podrucne (regionalne) samouprave trebala uputom oba-
vijestiti korisnike iz svoje nadleznosti o nacinu i rokovima
izrade i dostave financijskih planova.
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lvana Radic¢

Upravljanje prostorom
na lokalnoj razini

1. Uvod

Zadnjih godina svjedoci smo sve snaznijih promjena na
globalnoj i europskoj razini koje su narocito vidljive u
prostoru. Procesi su sve intenzivniji te ukazuju da je kraj-
nji trenutak za ozbiljnu akciju. Zahvati u prostoru popri-
mili su enormne dimenzije: grade se prometnice, Sire se
naselja, smanjuju se Sumske povrSine, a prema statistic-
kim pokazateljima sve se viSe povecava povrsina izgrade-
nog i uredenog prostora u odnosu na prirodni prostor. In-
vesticije su planetarne, a ako su promaSene napustaju i
ostavljaju svoju fizicku, ali i socijalnu sastavnicu kao za-
ostali i kapitalu irelevantni otpad. Zbog tehnickih mo-
guénosti danas nam je svaki prostor dostupan i covjek vise
ne ovisi toliko o prirodnim uvjetima, ve¢ o stupnju urede-
nosti prostora u kojemu se zbivaju slozeni i medusobno
ovisni socijalni, ekonomski, kulturni i ekoloski procesi.
To ukazuje na to da se prostor stalno mijenja i stoga pro-
storno uredenje i planiranje trebaju iz te mijene proizvesti
nove kvalitete, a saCuvati stare vrijednosti.

Namjera ovog teksta je izloziti osnove sustava pro-
stornog uredenja, ulogu prostornog planiranja i vaznost
prostornih planova kao osnovnih dokumenata za razvoj
podrudja, zastitu prirodnih vrijednosti i osiguranja kvalite-
te zivota gradana. Dobro upravljanje na lokalnoj razini
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obuhvacda i upravljanje prostorom kao jednom od temelj-
nih odrednica same lokalne jedinice.

2. Osnove prostornog uredenja

Prostorno uredenje je sustav upravljanja prostorom, a ure-
duje organizaciju, subjekte i instrumente sustava prostor-
nog uredenja, kojim se osiguravaju uvjeti za drustveni i
gospodarski razvoj, zastitu okoliSa, prirodnih i kulturnih
dobara. Prostorno uredenje ovisi o politi¢koj i ekonomskoj
mo¢i, tehnoloskim inovacijama, a obuhvaca lokalnu, re-
gionalnu i1 drZzavnu razinu. Provodi se dokumentima pro-
stornog uredenja te ga sprovode upravne i strucne insti-
tucije. Sustav prostornog uredenja obuhvaca aktivnosti i
postupke: pracenja stanja i procesa u prostoru; uspostave
informacijskog sustava prostornog uredenja; pripreme, iz-
rade i donoSenja dokumenata prostornog uredenja, pro-
vodenja dokumenata prostornog uredenja, uredenja grade-
vinskog zemljista, upravnog i inspekcijskog nadzora.
Prostorno uredenje temelji se na nacelima integral-
nog pristupa u donoSenju planskih odluka uvazavanjem
ucinaka tih odluka na gospodarski i socijalni razvoj, trajne
vrijednosti prostora te o¢uvanje i zastitu okolisa, prirode i
kulturnih dobara; kontinuiteta aktivnosti prostornog ure-
denja uz stalnu provjeru i ocjenu moguénosti prostornog
razvoja u odnosu na stanje i znacajke prostora te koristenje
znanstvenih 1 stru¢nih postignuéa; ostvarivanja i zastite
javnog interesa razgrani¢enjem javnog prostora i primje-
nom normi i standarda u planiranju koristenja i zastiti pro-
stora; slobodnog pristupa podacima i dokumentima zna-
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¢ajnim za prostorno uredenje i pra¢enje stanja u prostoru
te sudjelovanja javnosti u izradi i donoSenju dokumenata
prostornog uredenja; usuglasavanja interesa korisnika pro-
stora koordinacijom sektorskih politika i utvrdivanjem
prioriteta djelovanja.

Zakonsku regulativu ¢ini Zakon o prostornom ure-
denju s podzakonskim aktima te drugi zakoni koji reguli-
raju konkretne materije koje su obuhvacene prostornim
planom.'

' _ Zakon o prostornom uredenju (NN 30/94, 68/98, 61/00 i
32/02 1 100/04

— Pravilnik o uvjetima koje mora ispunjavati Zupanijski od-
nosno Gradski zavod za prostorno uredenje za obavljanje poslova izrade
prostornih planova (NN 104/98)

— Pravilnik o izdavanju suglasnosti za upis u sudski registar
pravnih osoba koje obavljaju stru¢ne poslove prostornog uredenja (NN
127/99)

— Uredba o javnoj raspravi u postupku donosenja prostornih
planova (NN 101/98)

— Pravilnik o sadrzaju, mjerilima kartografskih prikaza, ob-
veznim prostornim pokazateljima i standardu elaborata prostornih pla-
nova (NN 106/98, 39/04, 45/04 i 163/04))

— Pravilnik o odredivanju zahvata u prostoru za koje se ne
izdaje lokacijska dozvola (NN 86/04 i 138/04)

— Uredba o odredivanju gradevina od vaznosti za Republiku
Hrvatsku (NN 6/00 i 68/03)

— Pravilnik o prostornim standardima, urbanisti¢ko tehnickim
uvjetima 1 normativima za spreCavanje stvaranja arhitektonsko-urbani-
stickih barijera (NN 47/82)

— Pravilnik o mjerama zastite od elementarnih nepogoda i rat-
nih opasnosti u prostornom planiranju i uredivanju prostora — redak- ci-
jski prociséeni tekst (NN 29/83, 36/85 1 42/86)

— Pravilnik o sluzbenoj iskaznici inspektora u urbanistickoj in-
spekciji (NN 122/99)

— Zakon o potvrdivanju Konvencije o europskim krajobrazima
(NN MU 12/02 1 11/04)
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Uprava na lokalnoj i drzavnoj razini ureduje, provodi
i nadzire upravljanje prostorom. Izvr$na vlast narucuje
prostorne planove; gradani sudjeluju na javnim rasprava-
ma; predstavnicka tijela donose PP. Stru¢ne poslove obav-
ljaju zavodi i registrirane tvrtke ili ovlasteni stru¢njaci.
Izradivaci prostornih planova su polidisciplinarni timovi
sa sposobnos¢u da shvate prirodu i ponasanje odredenog
sustava i elemente koji ga sa¢injavaju te s moguénoscu za
koncepciju ukupnog kompleksnog plana podrucja obu-
hvata.

Pravno zauzimanje zemljiSta ima zadatak da praved-
no sreduje odnose u koristenju zemljiSta izmedu javnog i
pojedinacnog interesa. Vazan je odnos javnog — privatnog,
vlasni$tvo i ogranicenje prava vlasniStva. Regulacija do-
stupnosti — prava upotrebe i vlasnistva razlikuje javno do-
bro: drzavno, opc¢insko i/ili gradsko vlasniStvo kao javni
posjed te pojedinacno vlasnistvo kao javni posjed; privat-
no dobro: drzavno opc¢insko/gradsko vlasnistvo zatvoreno
za javnost i pojedinacno privatno vlasnistvo bez prava slu-
Znosti.

Urbana komasacija postupak je spajanja Cestica gra-
devinskog zemljista u jednu cjelinu i njena podjela na
gradevne i druge Cestice formirane u skladu s detaljnim
planom uredenja uz istovremeno sredivanje vlasnickih i

? Pravni instrumenti su: pravo prvokupa u kojem javni sektor
ima pravo prvenstva pri kupnji zemljista, obvezna komasacija za potre-
be gradnje (u Hrvatskoj nije regulirana), izvlastenje je dozvoljeno (mo-
guce) u korist drzave ako je utvrden javni interes, pravo sluznosti —
obvezna sluznost, ogranicenje u prometu zemljiStem, zabrana parcelaci-
je gradevinskog zemljiSta te propisan omjer privatnih i javno-pristu-
pacnih povrsina.
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drugih stvarnopravnih odnosa na zemljistu te izvodenje
nuznih gradevinskih radova na opremanju zemljista radi
omogucéavanja gradnje u skladu s tim planom. Komasa-
cija se provodi na podrucju odredenom detaljnim pla-
nom uredenja. Podrucje komasacije mora biti unutar
obuhvata jednog detaljnog plana uredenja, a mora se
odrediti tako da se komasacija moze svrsishodno prove-
sti u pogledu dodjeljivanja gradevnih Cestica vlasnicima
zemljista koja su predmet komasacija. Podrucje komasaci-
je moze se sastojati i iz prostorno odvojenih zemljista koja
su unutar obuhvata istog detaljnog plana uredenja.

Ekonomski instrumenti predstavljaju gospodarenje
prihodima i reguliranje davanja. Restriktivni instrumenti
kao na primjer porezi, stimulativni instrumenti — oslo-
bodenje od pla¢anja i davanja.’

* Prihod su razni porezi, prirezi (takse, zamjena...), doprinosi od
gradskog zemljista, zgrada, djelatnosti itd. Na taj nacin gradske vlasti
mogu dio dobiti odvojiti za javne potrebe, ili investirati u urbani razvoj
(npr. u gradnju cesta, parkirali§ta, u obnovu). Takoder je vazan dio
ekstraprofit, koji nastaje od vaznih lokacija za trziste, a uglavnom nije
zasluga vlasnika ili investitora (npr. lokacije u starom dijelu grada,
privlaéni kulturni spomenici, javni parkovi...). Porezi moraju sprjeca-
vati razne oblike $pekulacija sa zemljiStem, odnosno nekretninama.
Poznati oblik $pekulacije je “Cekanje”, dakle ne graditi, ¢ekati, jer cijena
zemljista raste, a ono nema investitora. Zato je i uveden porez na neupo-
trijebljeno gradevinsko zemljiste, koji prisiljava vlasnika da sam ili uz
pomo¢ banaka, gradevinskih tvrtki, agencija za promet nekretnina, gra-
di ili zemljiSte proda. Financijski mehanizmi mogu biti i stimulativni
kao oslobodenje od placanja taksa, razni popusti, snizavanja ili otpis po-
reza, subvencije ili povoljni krediti, pri gradnji koja poboljsava okolis,
pri obnovi. Oni mogu biti trenutni, odmah, kod odstete, ili dugoro¢ni
kao rente, zbog narusavanja okolisa (ekoloske rente), blizine djelatnosti
s nekim negativnim u¢inkom (npr. postrojenja za procis¢avanje, odla-
ganje otpada...), rizi€nog objekta (npr. nuklearnog reaktora, plinskog
rezervoara, akumulacije vode...).
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Zemljiste je prostorna i gospodarska kategorija, a
zemljisna politika sastavni je dio ukupne razvojne poli-
tike drzave i neophodan uvjet za ostvarivanje politike ure-
denja prostora. Gradevna i zemlji$na politika su jedan od
najznacajnijih instrumenata za u¢inkovito provodenje pro-
stornih i urbanistic¢kih planova.

Stambena politika — utvrdivanje i zadovoljavanje
stambenih potreba. Od pet osnovnih urbanih funkcija u
naselju, stanovanje je osnovni i prevladavajuéi sadrzaj
ljudskih naselja i jedan od temeljnih elemenata prostornog
i urbanisti¢kog planiranja. Pod pojmom stanovanja podra-
zumijevaju se elementi koji ¢ine sustav stanovanja: stan,
sadrzaji opskrbe i usluga, prateéi objekti obrazovnih, soci-
jalnih i zdravstvenih djelatnosti te pripadajuc¢i komunalni
infrastrukturni uredaji i rekreacijski prostori. Stanovanje
opcenito, a izgradnja stanova posebno, jedna je od naj-
vaznijih komponenti socijalnog i gospodarskog razvitka
svakog drustva, organizacije i uredenja prostora te podi-
zanja zivotnog standarda stanovnistva. Stambene potrebe
se uvrstavaju u temeljne ljudske potrebe.

Dokumenti prostornog uredenja su: izvjesce o stanju
u prostoru koji je analiticki dokument te program mjera za
unapredenje stanja u prostoru koji je politicki dokument.
Potom slijede: strategija prostornog uredenja — orijentacij-
ski; prostorni planovi — planski; urbanisticki planovi — pro-
jektno planski; lokacijska dozvola — provedbeni dokument.

Mozemo istaknuti problemsku i analiticku funkciju
izvje$ca i konkretnost programa mjera. Potrebe izrade do-
kumenata prostornog uredenja su predmet izvjesca, a od-
luka koji ¢e se dokumenti kao prioriteti izradivati u dvogo-
disSnjem razdoblju kao i programska osnova za te doku-
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mente predmet su programa mjera. Time se preciziraju
obveze tijela drzavne uprave i podrucne (regionalne) i lo-
kalne samouprave, ali vezano s odredenim razdobljem i
stvarno osiguranim sredstvima.

Program mjera odreduje dinamiku detaljnog planira-
nja, navodi potrebu prikupljanja podataka, analize i studije
o prostoru, odreduje prioritete za uredenje gradevinskog
zemljiSta, naznacuje izvore financiranja, ima karakter pro-
grama rada izvr$ne vlasti u izbornom razdoblju.

Definicija prostornog planiranja mogla bi biti opti-
malni raspored ljudi, dobara i djelatnosti na teritoriju radi
skladne i podrucju primjerene upotrebe, uvazavajuéi teh-
nicke, socio-ekonomske, okoliSno-zastitarske, oblikovne 1
druge aspekte za dobrobit stanovnika. To je uvijek kom-
promis izmedu razli¢itih interesa; za odluku je odgovoran
i donosi je politicar izabran na op¢im izborima.

Svaka zemlja ima svoje izraze, npr. regionalno plani-
ranje, prostorno planiranje, uredenje prostora. Europska
razina s obzirom na to da se radi o velikoj zemljopisnoj
cjelini, uvela je pojmove prostorni razvoj i prostorna po-
vezanost.

Prostorno planiranje u regiji (engl. regional planning,
njem. Raumordnung, franc. | amenagement du territoire)
istrazuje, usmjerava i planira razmjestaj covjekovih dje-
latnosti 1 aktivnosti u regionalnom prostoru. Uskladuje
prirodne moguénosti — kapacitet prostora s razlicitim inte-
resima korisnika te ih usmjerava prema za prirodu pri-
hvatljivom gospodarenju prostorom. Tako osigurava mo-
gucnost i uvjete za zastitu prirodnih dobara kao i uvjete za
uspjesSan socio-ekonomski razvoj. Regionalno planiranje
bavi se planiranjem unutar administrativno odredenog
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prostora (drzave, pokrajine, opéine/grada) ili unutar na
neki nacin drugacije regionaliziranog prostora (primjerice
unutar prirodne, tehnicke, funkcionalne, gospodarske, ur-
bane regije).

Urbanisticko planiranje (amer. city planning, engl.
town planning, njem. stadtplanunng; franc. | urbanisme,
ruski planirovka gorodov) planiranje je urbanih aglome-
racija, dakle, prvenstveno gradskih naselja. Pored inzen-
jersko-urbanistickih aspekata ravnopravno uzima u obzir i
gospodarske, socijalne, pravne, umjetnicke komponente
kao 1 brigu za zastitu vrijednosti prostora. Budu¢i da je bio
ograniCen na naselja gradskog znacaja, tu u prvi plan dola-
ze arhitektonski, gradevinsko-tehnicki, komunalni i obli-
kovni aspekti te zastita gradskog okolisa.

Zivotom u gradovima bavi se cijeli niz znanstvenih
disciplina koje tijesno sudjeluju sa srediSnjom strukom
urbanisti¢kog planiranja.’

# Urbana geografija (engl: urban geography) se kao posebna
grana geografije bavi povijesnim razvojem, rasporedom i strukturom
gradova kao i drugih naselja gradskog znacaja, a ujedno se bavi i s urba-
nom demografijom itd.

Urbana ekonomija (engl: urban economics) se kao posebna grana
ekonomije (mikroekonomija) bavi gradskim gospodarstvom kao osno-
vom njegovog razvoja. Prouc¢ava gradsku rentu, ubiranje raznih poreza,
doprinosa i taksi, troskove gradskih javnih sluzbi, transportne troskove,
troskove izgradnje, obnove i zastite okolisa. Takoder proucava i eko-
nomske teorije urbanog rasta i lokacijsku teoriju (traZzenja lokacija).

Pravna znanost se ukljucuje u uredenje grada u obliku takozvanog
urbanog prava, dakle urbanistickih i drugih prostornih zakona i propisa,
upravnih postupaka i prava u zastiti okolisa. Brine o pravu pojedinaca
pri uredenju gradskog prostora, stiti takoder javni interes (interes svih
gradana ili lokalnih skupina).

Urbana siociologija (engl: urban sociology) se kao grana sociolo-
gije bavi gradskim i lokalnim urbanim i dru§tvenim cjelinama, s utjeca-
jem gradskog okolisa na drustvo i pojedince, s participacijom ljudi pri
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Akteri prostornog planiranja/uredenja — uloge i od-
govornosti, tj osnovne snage drustva; trokut: politicari,
gospodarstveni poduzetnici, gradani; njihovi medusobni
odnosi kroz regulativu, trziste, projekte i lokalne izbore.

uredivanju grada, s javnim misljenjem, drustveno prihvatljivim za-
hvatima u prostoru.

Urbana psihologija je posebna grana psihologije koja se bavi psi-
holoskim pojavama povezanim s urbanim okolisem kao $to su pona-
Sanje ljudi u gradovima, njihovo estetsko dozivljavanje, sudjelovanje,
njihove emocije, predrasude, otudenost, ovisnost, kriminal itd.

Povijest umjetnosti (i kritika) se bavi povijeséu i vrednovanjem
estetskog izgleda grada i gradevina u proslosti i sadasnjosti kao i vred-
novanjem urbanog nasljeda.

Dok se urbanisti¢ko planiranje pored gradevnih struktura u grado-
vima, jednako bavi i gospodarskim, socijalnim, ekonomskim, demo-
grafskom, pravnim i drugim pitanjima kao i pitanjima zastite okolisa,
urbanisticko projektiranje bavi se planiranjem fizic¢kih struktura, dakle,
izgradnjom grada u uzem arhitektonskom i gradevinsko-tehnickom
smislu (zgrade, ceste, parkovi, komunalna infrastruktura).

Za urbanisticko oblikovanje (engl: urban design) u prvom su
planu estetske i umjetnicke komponente izgradnje grada. U tom pogledu
je urbanisticko oblikovanje sredi$nja i najkompleksnija komponenta ur-
banizma. To je sinteza funkcije i forme, gradenih i prirodnih struktura,
povijesnog nasljeda i novih ostvarenja. Glavni cilj urbanisti¢kog obliko-
vanja je ostvariti humani, estetski i za prirodu prihvatljiv urbani okolis.

Urbanizam je §iri i popularan izraz koji ozna¢ava kompleksnu
drustvenu djelatnost, stru¢nu i umjetnicku disciplinu kojom se planira
razvoj grada i njegova rekonstrukcija. Ostvaruje optimalne uvjete za
stanovanje, rad, promet, rekreaciju i kvalitetu okolisa.

Ekologija je opéenito znanost o odnosu organizama prema njiho-
vom zivotnom okoliSu. Covjekova ekologija bavi se odnosom ljudi
prema biofizickom i socijalnom okoliSu. U novije vrijeme urbanisticko
planiranje se sve vise povezuje s urbanom ekologijom i to zbog svijesti o
medusobnoj ovisnosti covjeka i prirode. Urbana ekologija se prije svega
bavi problematikom oc¢uvanja gradskog okolisa, dakle, one¢isé¢enjem,
¢iS¢enjem i sanacijom (zraka, vode, tla, buke).

Ujedno takva zastita Cuva ili uspostavlja ravnoteZzu u geo i bio-
sferi. Zastita i o¢uvanje okoli$a ima u uredenju prostora za naseljavanje
prije svega cilj ostvarenje prirodi prihvatljivog, odrzivog (engl: sustain-
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Glavne zadacée prostornog planiranja odnose se na
osnovni kapital kojim se raspolaze: ljudski, prirodni, pro-
izvodni (gradevine, strojevi, energenti, infrastruktura) te
financijski. Potrebno je osigurati zaposljavanje, poboljsati
kvalitetu zivota gradana, oCuvati prirodu i okolis$, smanjiti
troskove, omoguciti razvoj i sacuvati identitet.

Dileme prostornog planiranja su: planiranost — libera-
lizam; ekonomski razvoj — prostorna jednakost; efikasnost
— pravi¢nost; urbanizacija — zastita okolisa.

able) razvoja, daljnjeg oCuvanja biotopa i prirode u okolici naselja i
unutar naselja, odnosno uspostavu ravnoteze prirodnih i izgradenih
struktura.

Zastita prirodne bastine bavi se ¢uvanjem svega §to je dala pri-
roda; ¢uva, prezentira, sanira ili renaturira prirodne vrijednosti; odrzava
biotope, staniSta zivotinja i biljaka, pojedina stabla, stare parkove ili
vrtove, drvorede, manje Sumske sustave, vodne povrsine itd.

Zastita kulturne basStine nastoji ocuvati neoStecenost i izvornost
kulturne bastine, §titi spomenike, vrednuje ih, prezentira, vsanira, obna-
vlja i revitalizira i brine da sluze danasnjim potrebama. Stiti pojedine
objekte i cjelovite arhitektonske ansamble i kulturni krajolik. Prije
svega §titi stare urbane jezgre u gradovima, crkve, palace, stare ulice,
trgove, ostatke zidina itd.

Krajobrazno planiranje bavi se posebno uredivanjem otvorenog
prirodnog prostora. Za oblikovanje krajobraza u prvom je redu vazno
umjetnicko oblikovanje parkova, zelenila, prostora uz vodu i same
vode, kao i njihovo uklapanje u krajobraz, kao i zastita ruralnog po-
dru¢ja, odnosno opcenito kulturnog krajobraza.

Urbanisticko planiranje proizlazi iz potreba i zelja stanovnistva
kao 1 moguénosti §to ih nudi nosivi kapacitet okolisa, prirodne datosti i
uvjeti, kao i ekonomsko-tehni¢ki i drugi uvjeti. Buduci da je podrucje
urbanisti¢kog planiranja Sire od interesa pojedinaca, ono je jedna od
najvaznijih javnih djelatnosti. Tim planiranjem, a pomocu struke, dru-
$tvo odreduje one povrsine, zgrade i uredaje koji su javno dobro (engl:
public good), odreduje namjenu povrsina, gradive povrsine, gustocu i
visinu zgrada, parcelaciju, regulira i intervenira na trzi§tu gradskih ne-
kretnina i sl.
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3. Planiranje prostora na lokalnoj razini

3.1. Prostor

e

Na pitanje “Sto je prostor?”’, mozemo odgovoriti da je pro-
stor materijalna, fizicka kategorija koja ima tri dimenzije,
funkcije x, y, z, ali 1 vrijeme kao Cetvrtu/t. Teritorij je u po-
liticko-upravnom smislu, podruéje, predio nekog speci-
ficnog fenomena ili obuhvata plana; kao zemljiste koje se
koristi na odredeni nacin, ili je predvideno za neku plani-
ranu namjenu ili aktivnost. Prostor je ograniceno i vrijed-
no dobro, nezamjenjivo!

Elementi Citljivosti prostora su: povrSine koje imaju
specificne osobine; putevi kojima se krecemo; granice
preko kojih ne mozemo ili nakon kojih nastupa nova spe-
cifi¢na situacija ili novi element kao obala mora; ¢vorista,
to su trgovi, raskr§¢a, mjesta intenzivnih i raznolikih zbi-
vanja; reperi su istaknuti elementi u prostoru koji se brzo
uocavaju i ¢esto imaju i simbolicke vrijednost kao toranj,
zvonik, skulptura, stablo. Ovim elementima se opisuje i
dozivljava prostor oko nas.

Prostor mozemo razvrstati po namjeni pa imamo pro-
store raznih aktivnosti: za stanovanje, rad i proizvodnju,
srediSnje usluzne djelatnosti, promet i rekreaciju, potom
za eksploataciju sirovina i poljoprivredu, a zatim prirodne
povrsine kao $to su Sume, vodene povrsine, pasnjaci, ka-
menjari te oaze divlje prirode.

Po rasprostranjenosti preteznog dominantnog obiljez-
ja imamo regije koje obuhvacaju vece podrucje. Ta obi-
ljezja su povijesnog (povijesne regije), gospodarskog
(ekonomske regije), tehnickog (tehnicke regije), prirodno-
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-fizionomskog (prirodne regije), upravnog (administrativ-
ne regije) ili funkcionalnog (funkcionalne regije) znacaja.
Njih moze odredivati i obuhvat planiranja (planske regije).
Regija treba imati Sto vise zajednickih karakteristika koje
su ravnomjerno rasporedene (homogene regije). Urbane
(gradske) regije pored grada ukljucuju dijelove Sireg pro-
stora koji pripadaju u utjecajno podrucje grada. Prostorno
planiranje obuhvaca razinu regije grada i naselja te pred-
stavlja polazista i definira ciljeve razvoja.

Cilj planiranja naselja je “Zdravi grad”, po Svjetskoj
zdravstvenoj organizaciji, sa sljede¢im osobinama:

1. cisto 1 sigurno fizicko okruzenje visoke kakvoce
ukljucujuéi kvalitetu stanovanja,

2. ekosustav koji je stabilan sada i odrziv za dugo vri-
jeme,

3. jaka, uzajamno podrzavajuéa i neeksploatirajuca
zajednica,

4. visoki stupanj sudjelovanja i kontrole javnosti u do-
nosenju odluka koje se ticu njihovog Zivota, zdravlja i bla-
gostanja,

5. osiguranje osnovnih potreba; hrana, voda, krov nad
glavom, placéa, sigurnost i zaposlenje, za sve stanovnike
grada,

6. mogucnost stjecanja raznolikih zivotnih iskustava,
s mogucnostima raznolikih nacina kontaktiranja, interak-
cija 1 komuniciranja,

7. raznovrsna, Ziva i inovativna gradska ekonomija,

8. poticanje povezanosti s proslos¢u, kulturom i bio-
loskom bastinom stanovnika grada, kao i s drugim grupa-
ma i pojedincima,
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9. urbani oblik treba nadopunjavati na¢ine gradnje u
proslosti i poboljsati prijasnja urbana rjesenja,

10. optimalna usluga svima dostupnih bolnickih uslu-
ga i usluga javnog zdravstva,

11. visoka razina zdravlja / visoka razina pozitivnog
zdravlja i niska razina bolesti.

3.2. Prostorni plan

Prostorni plan je dokument prostornog uredenja kojim se
odreduje svrhovita organizacija, koriStenje i namjena pro-
stora kojom se realiziraju zacrtani ciljevi. Prostorni plan
ima snagu i pravnu prirodu podzakonskog propisa. Pro-
storni plan se sastoji od analiti¢kog i1 planskog dijela te od
teksta s provedbenim odredbama i grafickog dijela koji se
ucrtava na geodetskim i katastarskim podlogama.

Prostorni plan treba sadrzavati: prostorne i urbanistic-
ke pokazatelje i standarde; vrste povrSina s obzirom na
njihovu namjenu, ukljucujuci i javne povrsine te uvjete
koriStenja prostora u tim povrSinama; kriterije i uvjete za
neophodnu rekonstrukciju gradevina protivnih namjeni
odredenoj dokumentom prostornog uredenja i na podrucju
na kojemu se ne mogu graditi zgrade bez urbanistickog
plana uredenja ili detaljnog urbanistickog plana; uvjete za
sprjeCavanje barijera koje mogu ometati ili sprjecavati
kretanje osoba s invaliditetom i1 osoba s posebnim potre-
bama; uvjete i kriterije koji se mogu poblize propisati
gradevnim redom; sve uvjetovano mjerama kojima se $titi
Sto veéa raznolikost biotopa, zivotinjskih i biljnih vrsta da
se ocuva bioloska ravnoteza i nadasve krajolik koji ¢o-
vjeku izaziva veoma snazne dojmove i osjecaje.
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Za proces izrade prostornog plana vazan je vremenski
okvir i rokovi, potom da je u formiranju radnih timova pri-
stup bio multidisciplinaran te da je zastupljena javnost
rada, utvrdena jasnoca postavljenih ciljeva i logi¢nost rje-
Senja.

3.3. Metode i tehnike u urbanizmu

Metode i tehnike u urbanizmu obuhvacaju Siroki raspon
znanstvenih i stru¢nih postupaka od prirodno-tehni¢kih do
drustvenih znanosti i umjetnickog oblikovanja. Vazan dio
metodike je inventarizacija, analize i vrednovanja prosto-
ra, kreativnog oblikovanja, varijanti i sinteza planova, od-
nosno projekta.

Prostorne datosti dijelimo na prirodne i na one nastale
ljudskim radom (antropogeni faktori). Prikupljanje poda-
taka mora biti objektivno, efikasno i jeftino, upotrebljava-
mo geografske informacijske sisteme (GIS-¢) i druge sek-
torske specijalizirane sisteme.

Metode skupljanja, procesuiranja i upotrebe digitali-
ziranih podataka predstavljaju opsezno podruéje (izracun,
graficki prikazi, tabele, statisticke metode, simulacije...).
Usporedo s razvojem rac¢unalnih medija moderniziraju se
metode i tehnike obrade podataka.

Faze izrade plana su: a) prikupljanje dokumentacije i
podataka/fizicke karakteristike — prirodne i antropogene
strukture; drustveni aspekti socio/kulturni/ekonomski po-
kazatelji; ankete i analize, memorija mjesta, memorija sta-
novnika, stru¢njaka; b) kriticka evaluacija potreba, aktiv-
nosti, interesa i dobiti, kapaciteta prirode i okolisa; c) sin-
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teza i kompozicija plana; d) programi primjene/provedbe
odredaba plana.

Problem artikulacije potreba, tj. relativnost potreba i
zahtjeva korisnika, odnosno pitanje alternativnih potreba
zna vratiti nametanje atrakcija — forsiranje financijskih in-
teresa uske grupe ili pojedinaca.

Pokazatelji za odredivanje specifi¢ne namjene: javno
ili privatno vlasni$tvo, gustoca stanovnika ili radnih mje-
sta (st/ha, rm /ha), nacela parcelacije i tipologija zgrada,
faktor iskoristivosti i glavni kapaciteti, utjecaj na okoli§
(dozvoljene emisije i imisije), nagibi terena, oblikovna
pravila, pogodnost zemljiSta za gradnju, ograni¢enja za
gradnju s obzirom na prirodne i stvorene vrijednosti te s
obzirom na prirodne i stvorene zapreke, pozicija, dostup-
nost.

3.4. Urbanisticki i gradevinsko-tehnicki
instrumenti

Odredivanje koristenja zemljiSta (namjene povrsina) jedna
je od najvaznijih odrednica uredivanja naselja. Moguca su
takoder privremena i istovremena koristenja urbanih povr-
Sina (razli¢ite namjene u odredenom vremenu, npr. tije-
kom dana) .

Promjena namjene (koristenja) povrSina osobito se
odnosi na prenamjenu neizgradenih povrsina u izgradene,
agrarno zemljiSte u urbano zemljiste. Promjena namjene iz
poljoprivrednog u gradevinsko zemljiSte moze biti izvor
Spekulacija 1 neopravdanog bogacenja. Stoga prenamjena
zemljiSta mora ostati tajna do faze javne rasprave. Od tog
Casa nadalje potrebna je potpuna otvorenost — javnost in-
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formacija kada svaki vlasnik zemljista u gradskom, opéin-
skom informacijskom uredu moze dobiti podatke o mo-
guénosti gradnje, odnosno drugom pravnom stanju zem-
ljista i predloZzenim promjenama.

Parcelacija, odnosno odredivanje parcela, granica
parcele, razdjeljivanje zemljiSta na gradevinske parcele
moze biti graficki prikazano ili samo tekstom — odredbom
(dimenzije parcela — najmanja i najveca).

Instrumenti koji odreduju volumen gradevine su hori-
zontalni i vertikalni gabariti. Horizontalni gabarit odnosi
se na maksimalne vanjske tlocrtne dimenzije buducih
zgrada kao i na moguce obavezne dimenzije, a vertikalni
gabarit odnosi se na maksimalne visine zgrada (moguce i
nize). Moguce je i odredivanje broja nadzemnih i podzem-
nih etaza (podrumi, podzemne garaze), kao i moguca
obavezna visina.

Udaljenost zgrade od granice parcele (razmak) i uda-
ljenost od susjedne zgrade najcesce se upotrebljava kod
obiteljskih slobodnostoje¢ih kuca ili ku¢a za odmor kao
minimalni, jo§ dozvoljeni razmak s obzirom na osunca-
nost, sigurnost od pozara, dostupnost objektu itd.; moguce
je odrediti i obvezan razmak.

Granica povrsine za gradnju granica je do koje se smi-
je graditi — povrsina za razvijanje tlocrta.

Gradevinska linja je ona do koje obvezno sezu pro-
celja zgrada.

Regulacijska linija je linija koridora ceste, zeljeznice
ili druge vazne infrastrukture u koji zgrade ne smiju ulaziti
u razdoblju urbanih regulacija; te su linije imale isto zna-
¢enje kao gradevinska linija.
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3.5. Numeric¢ki instrumenti

Gustoca naseljenosti i radnih mjesta, faktor iskoriStenosti i
faktor izgradenosti zemljista, javne i zelene povrSine itd.
unutar odredenih raspona i tolerancija, u %, poznati su po-
kazatelji i normativi.” Razna pravila u odnosu na propisa-
ni broj parkiraliSnih mjesta, vrste i oblik ograda, nagiba,
materijala i oblika krovova, upotreba materijala, boja itd.
Dozvoljena su manja odstupanja od propisanih zbog ne-
predvidivih povecanja konstrukcije i sl. Vazan je izracun
cijene i isplativosti zahvata u prostor i odnosa povrsina s
izgradenim povrSinama, razvijenim ukupnim gradevin-
skim povrSinama i prate¢im sadrzajima, opremom i komu-
nikacijama.

Potrebne su bilance u upravljanju i planiranju; moze
se reci u upravljanju planiranja a to su: bilanca voda (po-
sebno za pitku vodu, tehnolosku, vodu za navodnjava-
nje...); bilanca energenata (ukupna i pojedina¢na po po-
tros$nji elektrike, plina, naftnih derivata, drva...); demo-
grafska bilanca; bilanca zaposljavanja; bilanca koristenja
tla (ukupna ili pojedina¢na po namjeni koristenja tla...);
bilanca emisija i imisija (oneciS¢enje tla, voda, zraka...);
bilanca planiranja prometa.

5 Gustoée izgradenosti, naseljenosti i iskoristivosti terena:

urbane povriine po stanovniku (m? / stan.) 240-250
naseljene povriine po stanovniku (m? / stan.) 145-150
centralne povrsine po stanovniku (m? / stan.) 8-10
zelene i rekreac. povrsine po stanovniku (m?/ stan.) 30
komunalne, energetske i servisne, povrsine (m?/ stan.) 67
prosjecna gustoéa naseljenosti (stan. / ha) 70
prosjec¢na gustoca stanova (stan. / ha) 25

prosjecna gustoéa zaposljavanja u industriji (zaposlenih/ha) ~ 75-80
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Nacini naseljavanja su razli¢iti: uobicajeni nacin na-
seljavanja, veca gustoca u blizini centra i glavnih ulaznih
cesta, manja na periferiji; sistem (trend potpune disperzije:
rijetka niska gradnja u predgradima i na selu); sistem reur-
banizacije; obnova, pogustavanje, zaokruzivanje, ograni-
cenje (zabrane) novog naseljavanja; monocentri¢ni si-
stem; koncentracija visoke i1 guste izgradnje oko gradskog
srediSta s opadanjem gusto¢e prema periferiji; radijalni
zvjezdasti sistemi; visoka, gusta gradnja uz glavne prila-
zne ceste; koridorski sistem; velike stambene zone, visoka
gustoca, uz autoceste ili prigradsku zeljeznicu; policen-
tri¢ni sistem, razvoj naselja u okviru satelitskih gradova;
sistem strukturirane dekoncentracije, zone naseljavanja
nize gustoce oko lokalnih sredista.

3.6. Graficki prikazi prostornih planova
- zoniranje

Dosadasnja praksa podrazumijevala je kartiranje planskih
zamisli i prikazivanje na odredenim formatima papira. Sa-
da se prikazi rade u elektronskom zapisu, ali jo§ uvijek
plosno prikazujuéi povrsine, pravce i tocke koji predstav-
ljaju planska rjeSenja zone odredenih namjena, prometnice
i infrastrukturu te pojedinacne objekte.

a) Rezimi intervencije u postojece prirodne i antropo-
gene strukture: 1. nikakva intervencija; 2. minimalna in-
tervencija radi poboljSanja; 3. razne intervencije radi odr-
Zavanja postoje¢e namjene i strukture; 4. zone otvorenih
moguénosti;

b) Plan namjene povrsSina prikazuje: zone namjene;
pojedinacne lokacije — pravce;

90



I. Radi¢ Upravljanje prostorom na lokalnoj razini

¢) Volumeni fizickih struktura prikazuju zone tipova
gradnje, razmjestaja gradevina i svih ostalih odrednica u
prostoru; horizontalne i vertikalne gabarite, parcelaciju,
gradevinske i regulacijske linije i sl.

Gradevinsko zemljiSte ureduje se u cilju njegovog
osposobljavanja za gradnju i rekonstrukciju gradevina, od-
nosno sanacije izgradenih dijelova naselja te s tim u vezi
poboljsanja uvjeta zivota u naseljima, sukladno dokumen-
tu prostornog uredenja. Uredenje gradevinskog zemljista
obuhvaca sljedece radnje i radove: prikupljanje tehnicke
dokumentacije potrebne za provedbu radova na uredenju
zemljiSta, rjeSavanje imovinskopravnih odnosa radi pro-
vedbe dokumenata prostornog uredenja, osiguranje sred-
stava za uredenje gradevinskog zemljista, sanaciju terena
u naselju (odvodnjavanje, izravnavanje, osiguranje zem-
ljista i sl.), organizaciju izgradnje, proSirenja ili poboljsa-
nja prometne, elektricne i telekomunikacijske infrastruk-
ture te zdravstvenih, obrazovnih, upravnih i drugih javnih
gradevina potrebnih za zivot i rad te obavljanje poslova iz
djelokruga Republike Hrvatske te jedinica podrucne (re-
gionalne) i lokalne samouprave.

3.7. Vaznost prostornog planiranja za buduénost

Zadaca prostornog planiranja u razvoju je aktivna i od-
redujuca. Osi razvoja, polovi razvoja, lokacije, elementi
su koji stru¢no odredeni — zamasnjaci su boljitka §ireg po-
dru¢ja. Ulaganje zajednice, ulaganja investitora moraju
biti usmjereni u skladu s planom. Pregovaranje aktera pro-
stornog uredenja moze biti buduc¢nost prostornih planova.
Prostorni planeri medijatori, stru¢no obrazlazu i daju pro-
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gnoze za pojedine prijedloge javnosti, a na javnim ras-
pravama ili se korigira ili postavlja veto.

Uloga prostornih planova za stvaranje uvjeta za red i
sklad, za stalno trazenje rjeSenja za bolju kvalitetu Zivota
sviju, za oCuvanje jedine prirode i vizionarskog odnosa
prema buducnosti je presudna.
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Ljubica Ajdukovié Ugarkovi¢
Lokalno poduzetnistvo

1. Uvod

Ratom stradala podruéja, nazvana podru¢jima od poseb-
nog drzavnog interesa, karakterizirana su migracijama sta-
novniStva koje dolazi u nepoznato okruzenje iz drugih
kulturnih obrazaca i nacina proizvodnje, zbog ¢ega im tre-
ba odredeni broj godina da se uklope u novi prostor uceci
od lokalnog stanovnistva. Osim toga, to su podrucja koja
su do rata gravitirala Zupanijskim srediStima s razvijenom
industrijom, apsorbiraju¢i dobar dio ruralne populacije,
koja nije zapustala ni poljoprivrednu aktivnost kao kom-
penzacijsku djelatnost, jer nijedna nije bila dovoljna za
kvalitetan zivot.

No, bez obzira na traumatsko ratno iskustvo, podrucja
od posebnog drzavnog interesa predstavljaju biser Hrvat-
ske jer imaju komparativne prednosti koje mogu biti pod-
loga za atraktivne i profitabilne poduzetnicke modele i ak-
tivnosti.

2. Definiranje poduzetnistva

Promisljaju¢i poduzetnistvo kao inventivni odmak u od-
nosu na uhodane i okostale obrasce — uvodenje “drugosti”
koja nudi nove ideje, razvija nove proizvode i usluge —
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smjeStamo ga izvan uobicajenog konteksta koji ga reduci-
ra na obrt i sitne djelatnosti koje pojedinci pokrecu. Istin-
ski poduzetnicki pothvat je stvaranje novih prilika, fokusi-
ranje na neistrazena mjesta kroz koja drugi jos nisu prosli.

Za poduzetnicki odmak vazna su kvalitetna organi-
zacijska rjeSenja koja ¢e povezati invenciju i operacionali-
zaciju, naglasavajuc¢i odgovornost kao jednu od kljuénih
komponenti u razvoju lokalne i posljedi¢no, Sire zajedni-
ce.

Polazeci od teze da se poduzetnistvo temelji na zna-
nju, jer pojedinci najbolje znaju sve o svojoj lokalnoj sre-
dini (“lokalna znanja” kao specificna znanja), treba iden-
tificirati poduzetnike u vlastitoj sredini 1 osigurati im uvje-
te za realizaciju poduzetnickih projekata. Poduzetnost (po-
duzetnik) nije nesto $to se dobiva samo formalnim obra-
zovanjem. Danas se mnogi nazivaju poduzetnicima, a da
to nisu. Nije poduzetnik onaj koji ima nekakav otvoren
obrt. On je poslovni subjekt, uspjesan ili neuspjesan. Po-
duzetnik je onaj koji promice nesto novo. Mjera u kojoj to
uspijeva pokazat ¢e njegovu snagu i opravdanost novog
pristupa.

Rizik je ono od Cega poduzetnik krece, to je nulta
tocka poduzetnickog pothvata. Dobro osmisljen projekt
svodi rizik na najmanju mogucu mjeru.

Svaki pravi iskorak je novum i poduzetnik mudro
preskace ono $to ga ko¢i i usporava. U tome je njegova
snaga i veli¢ina. Po tome je on inovativan i poduzetan u
najboljem smislu. Premos¢ivanje svih elemenata koji
sprjeCavaju ili usporavaju dolazak do cilja, izuzetna je
sposobnost. Samo najbolji stizu na cilj bez obzira na pre-
preke. Jedinice lokalne samouprave na podrucjima od po-
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sebnog drzavnog interesa trebaju se izboriti da najbolji
dobiju Sansu, da im se stvori okvir da krenu prema cilju.
Pri tome im je potrebna vlastita strategija s osmisljenom
vizijom, zadaéama, ciljevima i taktikom. Materijalni in-
teres ne mora uvijek biti iskljucivi cilj. Uvazavanje indivi-
dualnih interesa koji u konacnici ostvaruju i zajednicke,
treba pronaéi nove kanale kroz koje ¢ée se u Sto kracem
vremenu operacionalizirati, ¢ak i mimo redovne procedu-
re (ako je to u zajedniCkom interesu), jer generiraju nacio-
nalno bogatstvo (pokrecu se ljudi, djelatnosti, ni¢u nove
ideje, izlazi se iz lokalnih okvira na Siru pa i medunarodnu
arenu).

Budu¢i da je poduzetnistvo osmisljavanje cijelog ci-
klusa (uz uvjet da se mora vjerovati u ono §to se zeli i
omoguciti da svatko radi ono u ¢emu je najbolji), za ovaj
projekt potrebna je otvorenost bez ogranicenja i totalni
preokret razvojnog koncepta. Bilo kakvo kocenje rusi
ga u startu. Imajuci u vidu zajednicki interes, pojedinacni
interesi bit ¢e sukcesivno realizirani.

Pojedine sredine koje su do rata bile ruralne, indu-
strijske ili mjesSovite i u kojima je industrija trajno propala,
trebaju razmisljati o novim razvojnim konceptima. One
moraju donijeti strategiju koja ¢e tocno definirati djelatno-
sti koje ¢e postati prioritetne, jer viSe nema mogucénosti za
njihovu reindustrijalizaciju. Za razvoj poduzetnistva na
podru¢jima od posebnog drzavnog interesa vazno je ute-
meljiti aktivnosti na tradicijskim djelatnostima. Poznato je
da su ovo pretezito ruralna podrucja, a zbog rata je doslo
do erozije svih oblika djelatnosti; trebalo bi razmisljati o
reruralizaciji kao alternativnom konceptu, jer je poznato
koje su temeljne djelatnosti ruralnih podrucja.
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Budu¢i da svi znamo $to treba, vazno je rec¢i kako,
tko i u kojem vremenu to treba uéiniti. Kod nas sve
krece od ocjene stanja i na tome se ostane. Nuzno se orga-
nizirati da postojecée stanje nadvladamo.

Budu¢nost je u projektima koji se brzo pokrecu (po-
drucja od posebnog drzavnog interesa nemaju vise vreme-
na ni na kratki rok) pa prednost treba davati projektima i
sposobnim pojedincima koji ih predlazu i znaju ih realizi-
rati. Naravno da ¢e se otvoriti niz problema: od neuskla-
dene zakonske regulative i razli¢itih preklapanja, preko
inertnosti same uprave do nedovoljnog standardiziranja
procedure.

3. Instrumenti poticanja razvoja

Prvi poduzetnicki inkubator “Elicon” osnovan je u biv$oj
Jugoslaviji 1990. u “Zeljezari Sisak”, kori§tenjem niza po-
zitivnih inozemnih iskustava, ali i domacih znanja.

Operacionalizacija modela zapocela je ispitivanjem
poduzetnickog potencijala (poduzetnickih ideja i inicijati-
va) u pojedinim poduzeéima velikog sustava. Slijedilo je
izdvajanje vjerojatno profitnih poduzetnickih potencijala i
definiranje proizvoda i/ili usluga te utvrdivanje elemenata
za osnivanje malog poduzeca u privatnom vlasnistvu. Za-
tim su se osnovala poduzeéa i osposobljavala za samo-
stalno poslovno djelovanje u neposrednom okruzenju, uz
istodobnu prostornu, administracijsku i marketinsku pot-
poru.

Zbog razlaza menadzmenta “Zeljezare Sisak” i tima
koji je radio na ozbiljenju koncepta, poduzetnicki inku-
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bator naprasno je ugaSen. Na srecu, model i iskustvo pre-
neseno je u Rijeku. Osnovan je poduzetnicki inkubator
PORIN, koji se uspje$no odrzao i nedavno prerastao u
razvojnu agenciju.

Danas su poduzetnicki inkubatori, zamisljeni pocet-
kom devedesetih stvar proslosti jer novo vrijeme trazi
nove oblike. Oni su u svoje vrijeme bili primjereni za re-
strukturiranje velikih sustava koji su imali kompletnu in-
frastrukturu 1 ve¢ “afirmirane” djelatnosti koje se samo
nastavljaju. “Neovisni” (nevezani) inkubatori ¢iji se kon-
cept danas ¢esto nudi, moraju osigurati novi prostor, sve
ostale oblike infrastrukture, ukljucuju raznorodne i neuho-
dane djelatnosti kojima treba osigurati potporu.

Osim inkubatora mnogo se govori o poduzetnickim
centrima, poduzetni¢kim zonama, tehnoloskim parkovima
i razvojnim agencijama.

Poduzetnicki centri bili bi primjereniji manjim sre-
dinama i obavljali bi posao potpore koji je nekad bio u dje-
lokrugu inkubatora. Neracionalno je da svaka sredina ima
svoj poduzetnicki centar, vec bi trebalo raditi na tome da
se osnivaju centri za Sira podrucja, odnosno vise manjih
sredina.

Poduzetnic¢ke zone trenutno su hit tema koja se po-
tie s razine sredi$nje drzave. Poduzetnicke zone (PZ)
trend su koncepcija, nesto slicno kampanji. Svi govore o
njima i zalazu se za njih na svojim podrucjima, bez kri-
tickog odmaka. Osnivanje PZ na “pustom” podruc¢ju ne-
racionalni je troSak. Na ledinu se dovodi infrastruktura,
grade objekti, pristupne komunikacije, ne prate se tradi-
cionalne djelatnosti, sirovinska baza, kadrovski potencija-
li. Na taj se nacin u osnivanje PZ ulaze ogroman novac
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koji mozda nikada nece biti vraéen iz djelatnosti koje ¢e se
u toj zoni obavljati. Zato je prije odluke o osnivanju PZ
potrebno dobro snimiti postojeée stanje i donijeti odluke
koje imaju dugoroc¢ni pozitivni u€inak na konkretnu sre-
dinu. Moguce je da bi osmisljavanje nekih drugih konce-
pata umjesto PZ bilo daleko isplativije i brze potaklo
cjelokupni razvoj odredene sredine. Zona mora biti una-
prijed osmisljena, naknadni nesinhronizirani ulasci znace
da koncept nije domisljen, da u zonu ulaze djelatnosti bez
funkcionalne povezanosti. Stanarima zone nude se po-
voljni uvjeti i stoga je jako vazno gdje ih se prostorno
smjesta te i utvrditi koji se rezultati o¢ekuju (npr. u pogle-
du dobiti i zaposljavanja).

Ako se op¢ina/grad odluci za poduzetnicku zonu kao
okosnicu razvoja mora raspisati natjecaj za djelatnosti ko-
je zeli u zoni, a koje ¢e biti komplementarne djelatnostima
koje ulaze u primarni krug. Npr. ako se vaznost daje sto-
carstvu, u zonu moze uc¢i klaonica, te kozara i prerada
vune. Ako je primaran drvni kompleks, u zonu moze uci
finalizacija drveta i briketiranje piljevine koja dalje sluzi
kao pogonsko gorivo. Ako je pak naglasak na povrtlar-
stvu, u zonu moze uéi daljnja prerada, odnosno konzervi-
ranje i pakiranje. U ovom je konceptu vazno da krupnije
poduzetnike u zoni mogu podrzavati mali individualni po-
duzetnici iz neposrednog okruzenja.

Za poduzetnicke zone treba, gdje god je to moguce,
koristiti ve¢ postojece prostore koji imaju viSu razinu in-
frastrukturne izgradenosti (npr. bivsi vojni objekti, prosto-
ri velikih sustava i sl.).

Tehnoloski parkovi na podru¢jima od posebnog dr-
zavnog intertesa nisu planirani, barem za sada. To je kon-
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cept suradnje izmedu sveudiliSta 1 gospodarstva ¢ime se
postize brzi razvoj poduzetnistva i mikrogospodarstva, ja-
¢a lokalna vlast, ukljucuje sveuciliSte u poslovanje uz
razvoj novih tehnologija i inovacije. Podru¢jima od poseb-
nog drZzavnog interesa trebalo bi biti vazno fokusiranje na
ovaj vid suradnje, kako bi u svoje sredine dobili nove
tehnologije i obrazovani kadar.

Razvojne agencije mogle bi na ovim podruc¢jima
odigrati jednu od klju¢nih uloga kroz transfer poznatih
iskustava, razvoj novih metoda i instrumenata, suradnju s
drugim slicnim agencijama, izradu studija izvedivosti s
partnerima, slobodan izbor metoda, ljudskih potencijala i
nacina rada od strane partnera. Razvojne agencije bi tre-
bale definirati metodologiju istrazivanja oblika i potreba
poduzetnickog organiziranja, identificirati potencijalne
poduzetnike prema jedinstvenoj metodologiji za cijelo
podrucje. Pri tome se moraju fokusirati na prikupljanje i
ponudu atraktivnih i profitabilnih poduzetnickih progra-
ma, koje disperziraju po cijelom podruc¢ju i izvan njega na
temelju prikupljenih ideja i inicijativa te konkretno iska-
zanih interesa uz uvazavanje regionalnih specificnosti i
komparativnih prednosti, a vodeéi ra¢una o prioritetima
regija. Da bi mogle pratiti uhodavanja programa, moraju
definirati parametre uspjesnosti i informatizirati model.
Sustavno pracenje ove akcije preduvjet je uspjesnog djelo-
vanja i perspektive. To znaci uspostavu parametara na te-
melju kojih ¢e pradenje biti moguce, jednako kao kon-
tinuirano otklanjanje nedostataka te predlaganje i primje-
na novih mjera u cilju poboljSanja.

Razvojne agencije svakako bi trebale imati regional-
na obiljezja (Istra, Primorje, Dalmacija, Slavonija, Banija,
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Lika, Kordun) i nuditi gotove projekte sukladno lokalnim
specificnostima te biti posrednik izmedu drzave i regio-
nalne/lokalne razine. Njihovoj djelatnosti pripada ispiti-
vanje poduzetnickog potencijala i stvaranje trzista ideja te
ponuda povezivanja ideja i financijera. Razvojne agencije
trebaju biti suosnivaci banke za poduzetnike (po mogué-
nosti da to bude domaca banka), izradivati poslovne pla-
nove po zelji potencijalnih poduzetnika, nuditi gotove
(univerzalne) poslovne planove, sufinancirati programe.

Metodologija za ispitivanje poduzetnickog poten-
cijala primijenjena je u Hrvatskoj prije 16 godina (autori-
ca Ljubica Ajdukovi¢ Ugarkovic¢) i moguce ju je i danas
sustavno koristiti uz odredene modifikacije koje zahtijeva
specificnost svake sredine. Ovom metodom utvrduju se
potencijalni poduzetnici i odabiru profitabilni proizvodni i
usluzni programi. Akcija se proSiruje na utvrdivanje ele-
menata za osnivanje malog ili srednjeg poduzeda i izradu
poslovnog plana. Rad se odvija u izravnom kontaktu s
ispitanicima putem poludirigiranog intervjua. Pristup in-
tervjuu je dobrovoljan, a oglasava se putem lokalnih medi-
ja ili na drugi odgovarajuéi nacin. Ispitanici tijekom raz-
govora iznose svoje zelje i potencijalne mogucnosti, uz
ideje i inicijative koje se obraduju i sistematiziraju u ela-
boratu. Elaborat je podloga za pokretanje bilo koje kon-
kretne akcije.

Istrazivanje poduzetni¢kog potencijala mora imati
trajni karakter i uvijek otvoren poziv za nove potencijalne
poduzetnike. To pretpostavlja postojanje educiranog istra-
zivackog tima koji ¢e biti u trajnom dodiru s populacijom
u cilju prikupljanja poduzetnickih ideja i inicijativa, bilo
da se radi o osobama koje ¢e same dolaziti na oglasene po-

100



Lj. Ajdukovi¢ Ugarkovié¢ Lokalno poduzetnistvo

zive za razgovor, ili ¢e ih trebati detektirati medu onima za
koje se naizgled ¢ini da nisu poduzetnicki raspolozeni, a
intervju moze pokazati da raspolazu izuzetnim poduzet-
nickim potencijalom.

Istrazivacki tim za ispitivanje poduzetnickog potenci-
jala na ovim podruc¢jima mora biti oslonac razvojne agen-
cije, koju treba ustrojiti tako da pokriva sve segmente
podrucja — od istrazivanja do primjene. To znaci da mora
obuhvatiti, pored ve¢ spomenutog tima za ispitivanje po-
duzetni¢kog potencijala, struc¢njake za izradu poslovnih
planova, koordinatore za odnose s bankama, savjetnike pri
realizaciji programa i pokretanju posla, stru¢njake za pra-
¢enje i1 eliminiranje problema u poslu te savjetodavne
struénjake za proSirenje i unaprjedenje programa. Djelo-
vanje stru¢njaka unutar agencije takoder mora biti koordi-
nirano kako bi se stvorile pretpostavke uspjesnog djelo-
vanja svakog pokrenutog programa uz moguénost njego-
vog rasta.

Ovako stvoreni programi neupitno Sire razvojne mo-
gucnosti pojedinih sredina, pokreéu nove djelatnosti, upo-
Sljavaju nove djelatnike, povecavaju nacionalno bogat-
stvo, otvaraju perspektivu 1 stvaraju osjecaj sigurnosti i
zadovoljstva kod populacije.

Agencija mora biti polazna tocka u poticanju pokre-
tanja novih malih i srednjih programa. Preduvjet je osigu-
ranje potrebnih sredstava i mobilnih kreditnih linija. To
znaci da Zupanije moraju planirati vlastita sredstva koja ¢e
krajnje racionalno usmjeravati i sa zainteresiranim banka-
ma, sukladno razvojnoj strategiji, dogovoriti realizaciju
niza kreditnih linija koje ¢e se mo¢i vrlo brzo realizirati.
Pri tome treba izbjegavati sve Sto bi makar i malo uspora-
valo realizaciju.
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Pri poticanju pokretanja malih programa vazno je
spomenuti da zupanije preko razvojnih agencija moraju
periodi¢no ili kontinuirano raspisivati natjecaje za pojedi-
ne programe (sukladno strategiji i planovima razvitka) s
povoljnim kreditnim uvjetima i odredenim pogodnostima
koje se pokazu opravdanima.

Eliminiranje administrativnih prepreka i ubrzanje
procedure pri osnivanju malih i srednjih poduzeca pretpo-
stavlja preustroj i dodatno obrazovanje zupanijskih sluzbi
pri osnivanju malih i srednjih poduzeca (to¢no definiranje
nositelja 1 poslova u pojedinim fazama). Sluzbenici an-
gazirani na ovim poslovima moraju biti dobro informirani,
educirani i susretljivi. Ovako organizirane ekipe ne mo-
raju biti locirane u zupaniji. One mogu biti vezane i uz po-
duzetnicki centar, a u svojoj se djelatnosti maksimalno
oslanjati na suradnju sa zupanijskim strukturama. One
stop shop 1 hitro.hr u funkeciji su realizacije ovog koncepta.

4. Mjere poticanja razvoja poduzetnistva

Tesko bi se moglo reci da za podrucje poduzetniStva po-
stoje strategijski osmisljeni razvojni programi buduéi da
ono tek odnedavno postaje predmet ozbiljnijeg interesa.
Na razini sredi$nje drzave pocelo se intenzivnije dje-
lovati na problemima regionalnog ustroja i razvoja. U pri-
premi je izrada krovnog regionalnog zakona. Strategija
regionalnog razvoja pokriva podru¢ja pogodena ratom,
tradicionalna industrijska podrucja, brdsko-planinska po-
drucja, otoke i pograni¢na podrucja naglasavajuéi odrzivi
razvitak. Ona osigurava medusektorski doprinos Nacio-
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nalnom razvojnom planu, koji je trenutacno u pripremi.
Prevelik broj subjekata i instrumenata za izvodenje strate-
gije bit ¢e otezavajuca okolnost za upravljanje i koordina-
ciju i multiplicirat ¢e troskove.

Sredisnja drzava donijela je niz mjera za poticanje po-
duzetniStva. Problem je u tome $to ih nije harmonizirala pa
dolazi do preklapanja na razini zakonodavne regulative.

Za poticanje poduzetniStva tu su i predpristupni fondovi
EU.

5. Prijedlozi za lokalno poduzetnistvo

Preduvijeti za pokretanje lokalnog poduzetnistva su uvaza-
vanje lokalnih specifi¢nosti: polozaj, klima, specificne
proizvodnje (stocarstvo, ratarstvo, vocarstvo i vinogra-
darstvo, zanati) i proizvodi (npr. alkoholni i bezalkoholni
napici, suhomesnati proizvodi, sirevi, krumpir, vina...)
kao iuvazavanje komparativnih prednosti: prometni po-
lozaj, industrijska/obrtnicka/poljoprivredna tradicija, po-
sebno vrijedni ekoloski prostori, kulturno-povijesna tradi-
cija, prirodni resursi, ljudski resursi (obrazovanje, zna-
nja, vjestine, poduzetnicki potencijal).

KoriStenje komparativnih prednosti zauzima znacaj-
no mjesto unutar razvojnih ¢imbenika. Na njih se moze
vezati Citav niz malih programa, prvenstveno proizvodnih.
Podruéja od posebnog drzavnog interesa karakterizira izu-
zetno povoljan prometni polozaj. Tu prolaze i sijeku se
kljuéni magistralni pravci, ili je u planu izgradnja novih.
Na ovom je prostoru ¢voriSte naftovoda i plinovoda, a tu
su i telekomunikacijski koridori drzavnog i medunarod-
nog znacenja.
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Ovo su ekoloski vrjedniji prostori u Hrvatskoj (uz
izuzetak djelomi¢ne kontaminiranosti minama), s ekoloski
ocuvanim tlom, znacajnim rezervama pitke vode, velikim
Sumskim prostorima, nacionalnim i parkovima prirode te
mogucom turistickom ponudom: zdravstveni i komercijal-
ni turizam, seoski turizam (autohtoni prostor, domace zi-
votinje, izvorna prehrana).

Moglo bi se misliti da kulturno-povijesna tradicija
nema toliko znacaja pri uspostavi poduzetnickih modela.
Medutim, ona treba biti polaziste, jer uvjeti i nacin pro-
izvodnje kroz povijest pokazuju koji su tradicionalni obli-
ci, jesu li i kako se mogu prikljuciti na suvremene tokove.
Kulturni obrasci i na¢in proizvodnje zivota mogu biti koc-
nica za uspostavu novih proizvodnih oblika, ali isto tako
predstavljati niz prednosti koje u odredenom trenutku tre-
ba znati iskoristiti.

Vec¢ je spomenuto da je na podru¢jima od posebnog
drzavnog interesa dominirao ekstenzivni nacin proizvod-
nje. Ta se Cinjenica ne moze ponistiti i treba je apsolutno
uvazavati pri ukljucivanju stanovniStva u poduzetnicke
programe. Mudrom akcijom ekstenzivni se programi mo-
gu prevesti u intenzivne, s rezultatima koji mogu biti us-
pjesniji od pocetno nametnutog intenzivnog pristupa.

Za pocetak je vazno definirati podrucja razvoja i prio-
ritete te se odrediti spram prirodnih resursa i ljudskih po-
tencijala. Tri se klju¢na razvojna sektora (prehrambeni,
drvni, turisticki) istovremeno oslanjaju na tradicijske dje-
latnosti i mogucnost njihove revitalizacije tamo gdje se to
pokaze opravdanim (bez iscrpljivanja sirovina prema ko-
lonijalnom receptu). Takoder je potrebno osloniti se na
nove tehnologije 1 inovacije te ih privuci na podrucja od
posebnog drzavnog interesa putem dobro osmisljene akci-
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je koja zna ponuditi sve §to je potrebno da bi se na ovim
podru¢jima pojavile inovativne proizvodnje temeljene na
novim tehnologijama, te privukle strucni i obrazovani ka-
dar kakav takve proizvodnje zahtijevaju.

5.1. Prehrambeni sektor

Ovaj sektor treba utemeljiti na ve¢ spominjanim specifi¢-
nim lokalnim znanjima i proizvodnjama, autohtonim kul-
turama i vrstama, uvazavanju mikroklima, nadasve tradi-
cijske proizvodnje i usluga. Treba se fokusirati na proiz-
vodnju zdrave organski uzgojene hrane, osnivanje otkup-
no-prodajnih zadruga, povezivanje proizvodaca i distri-
butera te podupirati male i ekstenzivne proizvodace uz
stvaranje preduvjeta njihovog razvoja, organizirati perma-
nentnu edukaciju proizvodaca i certifikaciju male proiz-
vodnje.

Mali prehrambeni programi po potrebi se mogu Siriti.
Moguce je otvarati mini-mljekare, uvesti ponudu vakumi-
rane hrane (mlije¢ni i drugi proizvodi), kemijski netretira-
ne hrane, suhomesnatih proizvoda, alkoholnih i bezalko-
holnih pi¢a u malim serijama, svjeZe i suho voce i povrce,
pakiranje pitke vode, skupljanje prehrambenih proizvoda
(puzevi, gljive, bilje za Cajeve i dr.), proizvodnju i paki-
ranje slastica, tjestenine i dr. Za sve ovo potrebno je pri-
premiti programe s krajnjim ciljem samozaposljavanja. Ti
programi moraju biti postavljeni i standardizirani tako da
privuku mladu populaciju i ukazu joj na otvorenu perspek-
tivu koja im je na dohvat ruke.

Uputno je da se proizvodaCi povezuju s centrima
zdrave hrane i pokrecu stocarsko-ratarske programe, bilo
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individualne, bilo kooperativne (Gavrilovi¢, Vajda, Pliva,
Dukat, Podravka i dr.), bez obzira na to radi li se o obnovi
dosadasnjih ili pokretanju novih. Dok proizvodaci ne pri-
preme vlastitu preradu, moglo bi se organizirati priku-
pljanje sirovina za druge velike proizvodace prehrambe-
nih i1 ostalih proizvoda (Podravka, Franck, Dona, Pliva,
razli¢ite mesne industrije itd.). Mozda bi naglasak trebalo
staviti na ovaj segment i sve temeljiti na proizvodnji hra-
ne, §to bi znadilo preusmjeravanje dosadasnje strategije.
Industrija ovog podrucja sporije ¢e se revitalizirati, a pro-
grami proizvodnje hrane mogu biti vrlo mobilni s tenden-
cijom industrijalizacije nekih oblika, njihovim rastom i
moguénoséu zaposljavanja veceg broja ljudi. Poveéanjem
opsega u ponudi hrane ovo bi podrucje postalo jeftinije i
konkurentnije.

Za pocetak ¢e ovakve inicijative utjecati na razmislja-
nje lokalnog stanovni$tva da pokrece vlastite programe
kada uz pomo¢ inicijalnih stanu na vlastite noge. Jasno im
je da postojeci industrijski programi, bez obzira na Sirenje,
nece moci apsorbirati sve zainteresirane. Upravo im zato
treba ukazati na moguénosti samozaposljavanja, uz vo-
denje organizirane akcije. Vec¢ je sada moguce pokrenuti
prikupljanje sirovina za gore spomenute proizvodace
hrane.

Jedan od modela koji bi mogao biti uspjesno primi-
jenjen u prehrambenom sektoru jesu kontinentalno-oto¢ne
trznice. Ovaj model pretpostavlja osnivanje kontinental-
nih trznica u priobalju i na otocima te oto¢nih trznica u
kontinentalnim gradovima povezivanjem individualnih
proizvodaca kroz zadruge ili neki drugi oblik. Zamisao
proizlazi iz ideje da proizvodaci dovezu svoje proizvode
na distribucijski punkt odakle roba bez posrednika odlazi

106



Lj. Ajdukovi¢ Ugarkovié¢ Lokalno poduzetnistvo

u gradove na kontinentu ili na otoke/priobalje. Direktni
ugovorni odnosi sklapaju se s trznicama u gradovima, or-
ganizira se transport i zatvara ciklus dostavljanja proizvo-
da. Na taj bi nacin cirkulirali proizvodi s kontinenta na
otoke/priobalje i obratno. To bi doprinijelo ukljuc¢ivanju
lokalnog stanovnistva u proizvodno-prehrambene progra-
me, njihovo okrupnjavanje i ponudu prehrambenih artika-
la turistickom sektoru te otvorilo mogucnost da se i drugi
programi povezu s ovim.

5.2. Drvni sektor

Ovaj se sektor naslanja na neprocjenjivo Sumsko bogat-
stvo. Racionalna sjeca Suma i daljnje poSumljavanje ne
smije se prepustiti slu¢aju. Ovo podru¢je ne moze biti
samo izvor jeftine drvne sirovine i ogrijeva. Potrebno je
specijalizirati proizvodne i usluzne drvne programe (po
principu da ne rade svi sve) kako bi se ve¢ postojeci drvni
programi racionalno ustrojili uz iskoristavanje drvnog ot-
pada. Dosadasnje aktivnosti u drvnom sektoru uglavnom
su svedene na prodaju osnovnih sirovina ili eventualno po-
luproizvoda, uz minimalnu finalizaciju. Ono §to donosi
prosperitet su finalizirani programi. Stoga treba pokrenuti
finalizirane proizvodnje utemeljene na dizajnerskim i dru-
gim programima koji ¢e rezultirati zanimanjima za proiz-
vodne i usluzne djelatnosti prepoznatljive i specificne za
ovo podrucje.

I ovdje je moguce uvesti brojne nove proizvodne pro-
grame, ¢ak umjetnicki oblikovane i u malim serijama, $to
bi donosilo vecu dobit nego neselektivna sjeca, prodaja i
izvoz nepreradene sirovine. Moguce je pokrenuti obrazov-
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ne programe koji bi favorizirali ovakav pristup — umjet-
nicku obradu drveta. Svejedno je bi li se ovakve pro-
izvodnje tretiralo kao umjetnicke zanate, ali one sigurno
mogu znaciti preokret i privuéi talentirane mlade ljude s
ovih prostora koji su zavrSavali u drugim programima jer
im ovakvi nisu bili ponudeni. Osnova bi mogle biti razlici-
te umjetnicke radionice koje bi periodi¢no ili permanentno
okupljale razli¢ite profile umjetnika i obrtnika iz Hrvatske
i inozemstva. Pored toga treba razmisljati i o industrij-
skom dizajnu i moguénosti koristenja industrijskog otpada
u izradi upotrebnih predmeta (npr. drvni otpad uz finaliza-
ciju moguée je koristiti u proizvodnji igracaka i izradi
umjetnickih predmeta).

O povezivanju drvnih proizvodaca na podrucjima od
posebnog drzavnog interesa razmisljalo se ve¢ pred 10 go-
dina kroz njihov ulazak u hrvatske proizvodne klastere ili
velike proizvodne lance (npr. IKEA). Temeljna je ideja
bila ulazak i u trgovacki i u proizvodni sustav ovog pozna-
tog 1 uspjesnog lanca. Perspektiva koja se time otvarala
bila bi izravan izlazak na svjetsko trziSte i mogucnost
pokretanja drugih proizvodnih (proizvodnja zastitnih bo-
ja za drvo i1 boja za namjestaj, proizvodnja tekstilnih kom-
ponenti, proizvodnja metalne galanterije, keramicka pro-
izvodnja, proizvodnja predmeta od plastike, proizvodnja
drvenih igracaka, proizvodnja ukrasnog bilja) i usluznih
djelatnosti (otvaranje restorana u prodajnom centru koji bi
pripremnim sastojcima snabdijevalo lokalno stanovnistvo
uz zaposljavanje usluznog kadra, zaposljavanje arhitekata
i dizajnera za potrebe kupaca) s ovih prostora koji su imali
predratnu tradiciju i dio kadrova koji je doSao nakon rata.
Ovdje se otvarala i mogucnost pokretanja malih poduzet-
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nickih programa za lokalno stanovnistvo koriStenjem nje-
govih iskustava, znanja, vjestina i sposobnosti te ukljuci-
vanje proizvodaca iz drugih dijelova Hrvatske, izvan po-
drucja od posebnog drzavnog interesa.

5.3. Turisticki sektor

Podruéja od posebnog drzavnog interesa nemaju istu tra-
diciju u turistickoj djelatnosti, jer je turizam donedavno
uglavnom imao ekstenzivan karakter, osim Plitvica i u
manjoj mjeri Rastoka. Vukovarsko-srijemska Zupanija
ulazi u fokus turistickog interesa (Kopacki rit, obiteljska
turisticka gospodarstva, vinske ceste). Sisacko-moslavac-
ka zupanija je u po¢etnim akcijama bez obzira na park pri-
rode “Lonjsko polje” i ljeciliste “Topusko” koje je uglav-
nom orijentirano na ugovorno zdravstveno lijecenje. Bez
obzira na razli¢ite preduvjete ovdje se mogu osmisliti i po-
nuditi novi turisticki sadrzaji. Za pocetak bi trebalo napra-
viti turisticke karte po Zupanijama, a u suradnji s Mini-
starstvom turizma. Prezentiranje krajobrazne bastine (rije-
ke, jezera, Spilje...) moguce je kombinirati s lovnim,
zdravstvenim, pustolovnim i drugim oblicima turizma.
Ovo je podrucje s umjerenom i planinskom klimom, na-
cionalnim parkovima i parkovima prirode te izvorima pit-
ke vode. To su karakteristike koje mogu privuéi Citav niz
individualnih i grupnih posjetitelja kroz osmisljene pro-
grame seoskog turizma.

Organiziranje eko-kampova uz vodenice (robinzonski
turizam) i druga atraktivna podrucja, otvaranje restorana s
ponudom tradicionalnih lokalnih specijaliteta, turisticke
posjete obiteljskim gospodarstvima (izleti u netaknutu pri-
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rodu, kontakti sa zivotinjama, rad na polju, kreativne
aktivnosti, npr. slikanje prostora), utemeljenje etno sela
otvorenog cijelu godinu kao turistickog kompleksa (otkup
i preseljenje tradicionalnih drvenih kuca na jedno mjesto).
Takav kompleks bi lokalno stanovnistvo snabdijevalo hra-
nom i sadrzajima, tj. oblicima koji znac¢ajno obogacuju tu-
ristiCku ponudu ovih podrucja. Drzava brojnim mjerama u
zadnje vrijeme nastoji pokrenuti i stimulirati razlicite ob-
like kontinentalnog turizma. Stvar je svake sredine da su-
kladno svojim potencijalima osmisli konkretne projekte.

6. Akcije

Za potencijalne modele koji bi bili pokretadi regionalne
proizvodnje 1 stvaranja lokalnih “brandova”, potrebno je
uspostaviti:

1. suradnju opéina i gradova na harmoniziranju
prostornih planova i uskladivanju lokalnih razvojnih stra-
tegija i planova;

2. zajednicke projekte na temelju strateskih opre-
djeljenja, zajednickih interesa i sli¢nih predispozicija (npr.
dovodenje proizvodnji temeljenih na visokim tehnologija-
ma, zajednicki nastup prema hotelima u prodaji hrane pa i
opremanja — (proizvodac¢i namjestaja); revitalizacija starih
zanata; izrada suvenira);

3. vlastitu trgovacku mreZu, odnosno zajednicke
prodajne centre (za proizvode s ovih podrucja organizirati

plasman na hrvatskom i inozemnom trzistu kroz vlastiti la-
nac trgovina ili jedan veletrgovacki centar);
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4. organiziranje manifestacija (npr. dani posavskih
konja Skola jahanja; dani lokalne kuhinje — tecajevi pri-
preme tradicionalne hrane; dani vina; dani etno-bastine;
dani graditeljske bastine);

5. turisti¢ku ponudu u paketu (obilazak vise desti-
nacija na podrué¢jima od posebnog drzavnog interesa; izle-
ti vrticke i Skolske djece u suradnji s resornim ministar-
stvom;

6. edukativne programe: radionice i savjetovaliSta
(npr. Gospi¢ — pcelarska Skola, Ilok — vinogradarska, Vu-
kovar — kulinarska $kola, Karlovac — stari zanati...; stu-
dentska i u¢enicka praksa na uspje$nim gospodarstvima).
Ovi oblici edukacije mogu rezultirati pokretanjem malih
proizvodnji u obiteljskom okruzenju bez velikih ulaganja
(npr. suveniri i ru¢ni radovi, glazbala, tkani proizvodi,
loncarski proizvodi, posteljni program od perja i vune, lje-
kovito bilje kao ulazna sirovina za farmaceutsku, kozme-
ticku i prehrambenu industriju). Moguce je organizirati
staziranje studenata Agronomskog i Sumarskog fakulteta
na uspjeSnim obiteljskim gospodarstvima i Sumarijama,
organizirati $kole ucenika u prirodi (upoznati Lonjsko po-
lje, pasminu posavski konj, graditeljsku bastina i dr.) i
vikend djecje vrti¢e. Takoder postoji mogucnost razlicitih
radionica (Skole kuhanja za pripremu lokalnih specijalite-
ta, izrada suvenira, izu¢avanje pletackih vjestina od Sibe,
grncarske vjestine i dr.);

7. kulturni (etno-muzejski) programi pocivaju na
ideji da se stare napustene Skole u selima urede kao mali
etno-muzeji (izloziti tkalacke stanove, no$nje, preslice,
sude, alate, fotografije, stare recepte, opisati obicaje i na-
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¢in zivota odredenog kraja), da posluze kao domovi kultu-
re, a eventualno i za djelatnost civilnog sektora, gostova-
nja umjetnika i sl. Potrebno je ozivjeti kulturne aktivnosti i
manifestacije na ovim podrucjima, bilo profesionalne, bilo
amaterske. Bio bi to i osiguran prostor za radionice: ru¢ni
radovi, keramika, pletenje od Siba... Kustosi bi mogli biti
prosvjetni djelatnici i ucenici. Muzeji bi ljeti radili sva-
kodnevno, dok bi zimi imali vikend dezurstva. U sklopu
muzeja mogao bi biti mali suvenirski prodajni punkt.

Takoder treba posebno obiljeziti lokalitete znacajnih
povijesnih li¢nosti (Tesla, Mato§) i povezati ih s turi-
stickom ponudom. Nekad su se na ovim prostorima odrza-
vale brojne likovne kolonije pa je i njih moguce ponovno
pokrenuti

7. Nove - stare moguénosti

Uz kljucne sektore moguce je pokrenuti samoorganizira-
nje lokalnog stanovnistva u zaposljavanju, bilo povratkom
na napustene izvorne proizvodnje, bilo osmisljavanjem
modela koji dosad nisu bili u primjeni na tim podrucjima,
kao Sto su:

— uspostava tzv. “strojnog prstena’” kao nove potpore
bespovratnom dodjelom mehanizacije mladima na selu uz
ugovorno vezanje. Mogao bi to biti jedan od boljih, ali i
najjeftiniji model za drzavu jer unutar njega nema poticaja
(mladi obraduju svoju zemlju, obraduju zemlju starackih
domacinstava, privode svrsi zapustene povrsine). Projekt
se moze kandidirati za predpristupni fond SAPARD;
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— pokretanje programa bez novca (“sakupljacki pro-
grami”, izrada suvenira);

— vracanje izvornim proizvodnjama (uzgoj svinja uz
rubove Suma i hranjenje Zirom, gradnja staja s drvenim po-
dovima);

— organiziranje cikli¢nih proizvodnji (obrada zemlje,
farme, mljekare);

— presretanje EU strategija prema Balkanu uz ko-
riStenje komparativnih prednosti (zbog zasicenosti stan-
dardiziranom, serijskom proizvodnjom, u sljede¢ih 10 go-
dina planiraju uéi na ovaj prostor, zanimaju ih stari zanati,
autohtona prehrana, izvorne proizvodnje, obrasci zivota);

— zbrinjavanje otpada kao nuznost i nova mogucnost.

Zbrinjavanje otpada na podrucjima obnove koja jesu
podru¢ja posebnog drzavnog interesa, otvara mogucnost
zaposljavanja lokalnog stanovnistva i zainteresiranih iz
drugih podruc¢ja Hrvatske osmisljavanjem i pokretanjem
javnih radova uz kori$tenje poticajnih Zupanijskih sredsta-
va ili poduzetnickim organiziranjem. Ideja je u otvaranju
reciklaznih dvorista za jednu ili viSe opéina/gradova, iden-
tificiranje 1 markiranje divljih deponija, njihovo saniranje,
sakupljanje i izdvajanje vrsta otpada i njegova daljnja di-
stribucija. Na ovaj bi nacin bilo moguce zbrinuti “ratni ot-
pad” koji je rezultirao nizom divljih deponija i osmisliti
buducu politiku gospodarenja otpadom. Time bi se sma-
njili ekoloski rizici i Stete, i sam otpad, ekoloski osvje-
$¢ivalo stanovnistvo i pokretale nove djelatnosti suklad-
no strategiji razvoja pojedinih sredina.
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8. Zakljucak

U osmisljavanju koncepata lokalnog poduzetniStva, izme-
du ostalih, bitne su dvije preporuke:

a) borba protiv stihijskih poduzetnic¢kih programa mi-
mo strateskih razvojnih odrednica;

b) potreba izrade kataloga razvojnih projekata s po-
tencijalnim projektima za ulaganja.

Generiranje novih ekonomskih aktivnosti privlace-
njem domacdeg i stranog kapitala u predloZzene programe
jedan je od strateskih ciljeva koji ¢e pomoci obnovi gospo-
darske baze ovih podrucja. Pri tome je neizbjezna suradnja
javnog i privatnog sektora uz intenziviranje komunikacija
s iskorakom iz lokalnog okruzenja.
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Javno-privatno partnerstvo

1. Uvod

U posljednje vrijeme u Hrvatskoj javno-privatno partner-
stvo postalo je hit tema, kako sredi$nje, tako i ostalih razi-
na vlasti, ali jednako tako i subjekata privatnog sektora —
profitnog i neprofitnog.

Nema sumnje da je javno-privatno partnerstvo jedan
od najznacajnijih instrumenata dobrog upravljanja. No, da
bi to zaista bilo, nuzno je voditi ratuna o slozenosti tog
mehanizma, mogucnostima i opasnostima koje u sebi no-
si, narocito ako ga se shvaca u njegovoj reduciranoj ulozi
— samo kao instrument privatnog investiranja za zado-
voljavanje javnih potreba, navodno bez dodatnih opterece-
nja za porezne obveznike; u tom sluc¢aju moze se dogoditi
da javno-privatno partnerstvo bude samo novi oblik priva-
tizacije, umjesto stvarnog mehanizma dobrog upravljanja
koje doprinosi cjelokupnom razvoju zajednice putem jav-
no-privatnog partnerstva koji se razvija u kulturi solidar-
nosti, povjerenja i socijalne osjetljivosti. Tome bi trebao
posluziti ovaj rad.

2. Znacaj javno-privatnog partnerstva

Javno-privatno partnerstvo (public-private partnership —
PPP) najcesce se promatra u kontekstu dobrog upravlja-
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nja. Bilo da se radi o razvijenim zemljama ili o zemljama u
razvoju PPP je postao fenomen koji prodire u javnu upra-
vu 1 menadzment. lako taj tip partnerstva postoji odavno
(npr. koncesije), ulazi u modu koju se snazno kritizira,
krajem 1980-ih godina. U 1990-ima javni sluzbenici uve-
like se trude stvoriti takvo partnerstvo, a znanstvenici po-
¢inju ispitivati mnoge dimenzije javno-privatnog part-
nerstva: politicku, menadzersku, organizacijsku, pravnu i
eticku. Javno-privatno partnerstvo mozemo definirati kao
“radni sporazum temeljen na uzajamnim obvezama (pre-
ko i iznad obveza koje podrazumijeva bilo koji ugovor)
izmedu organizacije javnog sektora s organizacijom izvan
javnog sektora”. Privatni sektor ukljucuje profitni i nepro-
fitni, tj. poslovne organizacije i civilno drustvo.

PPP je novi stil partnerstva putem suradnje, a njegove
mogucnosti ticu se svih faza javnih procesa: nacrta i plani-
ranja, koordinacije, pracenja implementacije politike te
mobilizacije resursa i upravljanja istima. Cini se da se pro-
blemi javljaju s obzirom na to da razli¢ite svrhe partner-
stva traze razliCite partnere, razliCite strategije, razlicite
operacijske procese, a vjerojatno i razlicite kriterije na
osnovi kojih bi se partnerstvo pratilo i ocjenjivalo. Part-
nerstvo s naglaSenom suradnjom moglo bi pridonijeti to-
mu da se postigne najvise s postojecim resursima i Sposob-
nostima, ali i da se ispitaju mogucénosti inovativnih pristu-
pa koji donose nove resurse i sposobnosti. Partnerstvo
moze pridonijeti prednostima, natjecateljskim ili surad-
nickim, na tri razli¢ita naina: osiguravajué¢i ekonomiju
veli¢ine u odredenim sluzbama ili aktivnostima; osigura-
vajuci ekonomiju u dosegu djelovanja (economics of sco-
pe) ili, drugim rije¢ima, moguénost potpunijeg koriStenja
komplementarnih moguénosti i sposobnosti koje postoje u
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partnerskoj organizaciji; te osiguravaju¢i mogucénosti uza-
jamnog ucenja s namjerom dugoro¢nog procesa razmjene,
ili za ubrzanje tranzicijskog procesa u kojem jedan ili vi-
Se partnera nastoje dosti¢i naprednije partnere. Moglo bi
se re¢i da tek kad stru¢njaci u partnerstvu postanu eksperti
u postizanju “prednosti suradnje” sa svojim partnerima,
postoji vjerojatnost da ¢e ste¢i natjecateljske prednosti
prema drugim suparnickim partnerstvima.

3. Kritika javno-privatnog partnerstva

PPP se kritizira s pozicija tradicionalne javne uprave jer se
sumnja kako ona razvodnjava politi¢ku kontrolu nad pro-
cesom odlucivanja. Radi se o strahu od gubitka nadzora
nad donosenjem politika i upravljanjem sluzbama. To je,
mozda, primjer vje¢nog straha politi¢ara od dijeljenja vla-
sti s drugim partnerima, ¢ak i onda kad bi to moglo prosiri-
ti podrucje nad kojim se vlast obnasa, dok ga novi javni
menadzment dovodi u pitanje s obzirom na mogucnost da
dugoroc¢no partnerstvo potkopava kompeticiju izmedu po-
tencijalnih pruzatelja usluga. Sindikati se najceSce opiru
partnerstvu zbog straha od gubitka radnih mjesta i po-
gorSanih uvjeta rada, a gradani i korisnici usluga izraza-
vaju zabrinutost da ¢e pruzanje usluga biti vodeno isklju-
¢ivo profitom, a ne i moralom javne sluzbe. Nevladine or-
ganizacije Cesto se opiru nastojanju da postanu glavni
pruzatelji usluga u partnerstvu s javnim sektorom, bojeéi
se gubitka samostalnosti u funkciji agenta te situacije u
kojoj je financiranje nevladinih organizacija kao agenata
¢esto manje od onog koje je do tada javni sektor imao u
pruzanju usluga.
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Poseban strah postoji u pogledu mogucnosti da se
partnerstvom dade pravo privatnoj tvrtki da djeluje kao
monopolist iz razloga §to ¢e i javni sektor u tim uvjetima
osigurati najvecu dobit. Prigovori novom javnom menadz-
mentu, u pogledu potkopavanja natjecateljske situacije ko-
ja se u konacnici opravdava smanjenjem koristi za krajnje
korisnike, nestaju ako iz politi¢kih razloga niti jedan drugi
oblik privatizacije nije moguc.

Dodatne sumnje izrazavaju se u okviru analize trans-
akcijskih troskova, koji se pokazuju izrazito visokima kad
su potrebni sloZzeni ugovori €iji nacrt, izrada, pracenje i
provedba mogu kostati vise nego da je aktivnost obavila
sama organizacija (Cak i kad je relativno slaba u tome),
osim ako se ne moze ustanoviti ugovor kojim se odreduje
veza ili odnos medu partnerima. Takav ugovor oslanja se
na povjerenje (viSe nego na Ciste ekonomske poticaje u
tradicionalnom ugovoru o transakciji) i stvara temelj za
dugoroc¢an odnos. Analiza upucuje na to da je tradicional-
ni pristup ugovorima bio potpuno krivo usmjeren, vodeci
u konfrontacijsko ugovaranje zasnovano na uzajamnom
pokusaju da se oduzmu prednosti drugoj ugovornoj strani.

4. Primjeri iskustva s javno-privatnim
partnerstvom

4.1. Svicarska

U Svicarskoj smatraju da su reforme novog javnog me-
nadzmenta pridonijele porastu efikasnosti i efektivnosti
javnog sektora, no da su sada potrebne promjene koje ce
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javni sektor ugraditi u isprepletenu mrezu nacionalnih i
medunarodnih odnosa. Napominjemo da je za razliku od
drugih zemalja koje su isticale kompeticiju, poput anglo-
saksonskog svijeta gdje je NPM bio poprac¢en valom pri-
vatizacije, Svicarska ostala odana konsenzusu i kulturi
inkrementalizma. Pritom je fokus prvenstveno na podiza-
nju, a ne na promjeni status quo — ni Svicarska si vise ne
moze priustiti da javni sektor nastavi bez potpore. Kao ko-
risti PPP-a navodi se: 1) podjelu u preuzimanju rizika i te-
reta; 2) raspolaganje znanjem i sredstvima privatnog sek-
tora u ostvarivanju javnih zadaca; 3) djelotvornu potporu
trendu “drzave koja omoguéava” (enabling state), tj. drza-
ve koja skromnim sredstvima osigurava vodenje i prace-
nje, dok provedbu projekta prepusta drugim partnerima; 4)
poboljsanje financijske situacije pove¢anom financijskom
prilagodljivos¢u; 5) u vremenski kriticnim projektima mo-
ze se ukljuCivanjem privatne ekspertize skratiti vrijeme
projektnog ciklusa; 6) kapitaliziranje na ekonomiji veli¢i-
ne i 7) idealno gledano, moze poboljsati menadzerske spo-
sobnosti javnog sektora i vlade te ih tako jacati u njihovom
traganju prema boljem izvodenju i rezultatima.

Po modelu PPP-a osnovana je Zaklada podrucja Ve-
likog Ziiricha (Greater Ziirich Area) s viSe javnih i privat-
nih partnera. Medu osniva¢ima je bilo Sest kantona i dva
grada te nekoliko poznatih privatnih tvrtki. Cilj zaklade
bio je osnovati i razvijati vodecu globalnu lokaciju za
ugos$éavanje medunarodnih kompanija. Korist za javni
sektor su povecani prihodi od poreza na dohodak i dolazak
visokokvalificiranih ljudi i njihovih obitelji u tu sredinu, a
za privatni je sektor ostvaren profit kroz pruzanje dodatnih
usluga pridoslim tvrtkama na podrucju financijskog savje-
tovanja, pravnih savjeta i usluga s nekretninama i zracnim
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prometom. Tijekom 2001. godine 13 je tvrtki izabralo Ve-
liki Ziirich, ¢ime je stvoreno 140 dodatnih radnih mjesta,
2002. godine taj se broj povecao na 53 tvrtke i 750 novih
radnih mjesta. Ipak, nije bilo uspjeha u nastojanju da se za-
kladi pridruze novi, susjedni kantoni. Drugi slucaj PPP-a u
Svicarskoj jest sporazum o projektu planiranja sredista
Ustera (tre¢a po veli¢ini gradska opéina u Ziirichu), gdje
se uz Uster kao partneri pojavljuju financijske korporacije
i autobusne tvrtke, u zajedni¢kom stvaranju vizije o bu-
duc¢em sredistu Ustera kao privlacne mjesavine stambenog
i poslovnog prostora, trgovackog podrucja i sadrzaja za
slobodno vrijeme. Uster je ulozio 850.000 $vicarskih fra-
naka u projekt organiziranja natjeaja za gradnju sredista,
prilagodbu postojec¢ih zakona (tj. planiranje zona) i dobi-
vanje dozvole za gradnju novog srediSta. Glavna uloga
javnog sektora bilo je posredovanje izmedu privatnih vla-
snika i privatnih investitora sa svthom da poveca privlac-
nost Ustera za gradane i posao te da odredi okvire i smjer-
nice procesa planiranja. Sljedeci sluc¢aj “INTRAC expres-
sa” zajednicki je pothvat Bern Mobila, javnog transport-
nog poduzeca i WeisstAppetito A6, privatnoga grade-
vinskog poduzeca, koji su 1995. godine odlucili zajed-
ni¢ki pruzati usluge treéim stranama diljem Svicarske.”
Dok je Bern Mobil specijaliziran za polaganje tramvajskih
pruga, Weiss+Appetito imao je potrebna iskustva u pra-
te¢im gradevinskim radovima i potrebnu opremu. Dvije
strane pruzaju cjelovit paket usluga (studiju izvodljivosti,
planiranje projekta, menadzment projektom) s usredotoce-
noséu na kraci rok gradnje kako bi se smanjile teskoce u

*
Angazirani su ¢ak izvan granica zemlje u planiranju projekata
za Tranvia Rosario u Argentini.
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javnom prometu. Obje su strane profitirale iz suradnje.
Bern Mobil mogao je povecati koriStenje svojih strucnjaka
izvan lokalnog djelokruga, a Weiss+Appetito je promicao
svoj ugled ukljucujuci se u javne projekte, ujedno stjecuci
dodatno iskustvo. Obje su strane imale koristi od uzajam-
nog ucenja, od iskustva koje je rezultiralo povecanom
ucinkovitos¢u projekta. Sljedec¢i primjeri PPP-a su: umre-
zene Skole (Schule im Netz) i Banka podataka o prometu
stoke (Tierverkehrsdatebank AG). Partnerstvo umrezenih
Skola potaknuto je nastojanjem da se poboljSa kompju-
torska pismenost u Svicarskim Skolama, Sto je privuklo
poznate tvrtke kao $to su Swisscom, Cisco Ascom, Apple,
Dell, Sun Microsystems, IBM i Digicomb. Projekt se sa-
stojao od triju komponenata: opskrbe nuznom infrastruk-
turom, razvoja posebnog sadrzaja i obrazovanja nastav-
nika. Privatne tvrtke su osigurale infrastrukturu, besplatan
ili vrlo povoljan pristup internetu. Tako je Swisscom u
svibnju 2003. godine na internet prikljucio 2.000 skola,
Sto znaci 27.000 razreda i 500.000 Skolske djece koja
mogu pretrazivati internet. Kantoni su bili odgovorni za
izradu multimedijskog sadrzaja u skladu s nacionalnim
kurikulumom. Svicarska vlada poduprla je kantone s 80%
sredstava za odobren projekt u iznosu od 100 milijuna fra-
naka. Vlada i kantoni ocekivali su da ¢e time povecati
privla¢nost Svicarske kao poslovne lokacije kroz kompeti-
tivni polozaj svoje radne snage. No, u prvoj godini aktiv-
nosti kantona bile su manje od ocekivanih, a i napori skola
moraju se povecati kako bi se poboljSana infrastruktura
koristila djelotvornije.

Tierverkehrsdatebank AG zanimljiv je primjer part-
nerstva koje ukljucuje razne kompanije i organizacije, ve-
terinarske, poljoprivredne, prodavace sto¢ne hrane i sektor
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distribucije. Ta partnerska organizacija, osnovana 1999.
godine s 51% dionica u drzavnom vlasni$tvu, nastala je
kao reakcija na zabranu izvoza Svicarske govedine u EU
1996. godine, zbog kravljeg ludila. Svicarska vlada izmi-
jenila je svoje zakonodavstvo o epidemijama stoke, kako
bi ponovno dobila povjerenje javnosti. Banka podataka
sluzila je pracenju zivota i kretanja stoke (goveda, ovaca,
koza i svinja) od rodenja do klanja. Osim toga, korporacije
su uvodile, u ime drzave, uSne identifikacijske znakove
(chips). U slucaju pojave epidemije, razna analiticka sred-
stva mogla bi olaksati brzu i djelotvornu reakciju. Istodob-
no je osigurana automatska registracija za dodatne kvote
mlijeka farmerima ¢ije su zivotinje provele zahtijevano
razdoblje od 22 mjeseca u planinama, a uz to se moze pra-
titi i deklarirati izvor natpisa (etikete) na mesu kod trgova-
ca. Projekt je donio korist svima ukljuc¢enima. Godine
2002. izvorni cilj ponovnog izvoza stoke u EU bio je po-
stignut. Nakon prve narudzbe iz Njemacke, 2.000 zivoti-
nja izvezeno je iste godine, a od tada se na dan upisuje
10.000 najava.

4.2. Francuska

Tradicionalna francuska politicka kultura gradanstva bila
je odredena suprotstavljanjem javne i privatne sfere i po-
stulatom moralne superiornosti javnog sektora. Od kraja
Drugoga svjetskog rata, francuska javna uprava uspjesno
je preuzela zadatak modernizacije drustva. lako je projekt
modernizacije ukljucio tisuée ljudi, partnerstvo nije bilo
uzeto u razmatranje s obzirom na pogled o ulozi drzave.
Medutim, iako se rije¢ partnerstvo nije rabila, ono je egzi-
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stiralo u obliku koncesija javnih sluzbi. Tako su braca Pé-
rier imala koncesiju opskrbe Pariza vodom jo$ od 1777.
godine. Partnerstvo je povijesno gledano imalo svoje kri-
ze. No, partnerstvo nikad nije nestalo, posebno na lokalnoj
razini, gdje se na taj nacin rjeSava opskrba vodom.

Proliferacija javno-privatnog partnerstva u Francu-
skoj moze se pripisati kako djelovanju globalnih ¢imbeni-
ka, tako i specificnim francuskim okolnostima. Pod ovim
drugima posebno treba uzeti u obzir proces decentralizaci-
je, prema kojem lokalne jedinice preuzimaju odgovornost
regionalnog obavljanja sluzbi u uvjetima ekstremne frag-
mentacije (¢ak 36.500 opéina). Cini se da je decentraliza-
cija od Cuvara, koji osigurava resurse u obliku ekspertize i
kontrole pristupa financijama, svela ulogu drzave na ulogu
jednog od partnera kojem pripada dio zastite javnog inte-
resa. PPP omogucava financijske resurse bez daljnjeg po-
reznog opterecenja poreznih obveznika.

Promijenjena priroda problema javnog sektora — oni
sve vise postaju kvalitativne prirode — nije francuska spe-
cificnost. “Modernizacija javnih politika® zahtijeva ras-
prave o pitanjima i interesima koji su dijelom suprot-
stavljeni u natjecanju za potrebna sredstva i prirodno vodi
u partnerstvo. Horizontalno usmjeravanje na problem je
tesko pomiriti s produzenim odsustvom gospodarskih i so-
cijalnih partnera. Sve se vise i vise skupine ili organizacije
pojavljuju kao vlasnici drustvenih problema.

Preklapanje politika decentralizacije i financiranje
vanjskih subjekata u pruzanju usluga ubrzava koristenje
PPP-a. U istom smislu djeluje proces europske integracije
koji potice opée prihvacanje partnerstva. Moglo bi se reéi
da je Europska unija stvorila mit partnerstva kao srediSnje
institucije za proces integracije u svakom pogledu, tako da
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je 1 financiranje mnogih programa uvjetovano partner-
stvom, ili vertikalnim, izmedu raznih razina upravljanja,
ili horizontalnim. Smjernice za partnerstvo mnoge su
agencije iskoristile kako bi ucvrstile vlastiti polozaj i su-
djelujuéi u programima Unije stekle novu legitimaciju
koja im omogucuje odredeni odmak od postojec¢ih centara
odlucivanja.

Zakon iz 1993. 1 amandman iz 1995. godine potaknuli
su pojavu razlicitih oblika partnerstva, koje je teSko kate-
gorizirati. U Francuskoj su se pojavila:

1. Partnerstva na podrucju izgradnje infrastrukture i
javnog prijevoza (ona su mnogo starijeg datuma, a poseb-
no su se razvila u posljednjih 40 godina). Kao partner s
javne strane najcescée se javlja drzava ili vlast velikih gra-
dova, koja ima glavnu odgovornost s obzirom na to da se
izbor odnosi na dugi rok i odreduje gospodarski razvoj i
okoli$. Svrha je da se smanje financijski troskovi projekta,
ubrza zavrsetak rada i stjecanje prednosti tehnoloskog na-
pretka stecenog u glavnim trziSnim sektorima, pri ¢emu je
lakSe osigurati dodatna sredstva. Primjer podzemne zelje-
znice u Toulouseu, gdje je PPP rezultat sporazuma o licen-
ciji, utvrdio je da dodatne troskove i promasaje u dobiti
snosi dobivatelj licence koji je ugovarao o postizanju cilja
s koriStenjem prednosti, dok dodatnu dobit dijele obje
strane.

2. Razvoj urbanih sluzbi mozda je najslikovitiji labo-
ratorij za Sirenje PPP-a. Najbolji primjer je stvaranje Parka
Euro-Disney blizu Marne-la-Valéea. Socijalisticka vlada
imala je potporu desnice, koja je vladala regijom i Pari-
zom, u pregovorima s kompanijom Walt Disney. Da bi se
otvorila nova radna mjesta, trebalo je osigurati znatna jav-
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na sredstva (infrastruktura, izravne i neizravne subvencije)
kako bi se pobijedilo u utrci sa Spanjolskom i Njemag-
kom. Kao rezultat takvog nastojanja, prema procjenama,
samo 10% kapitala izravno investiranog u Park, odnosi se
na kompaniju Walt Disney. Nije upitno da je lokalna za-
jednica profitirala od razvoja Parka, a jo§ manje je upitan
profit kompanije. Ostaje otvoreno pitanje kako osigurati
da se muc¢no partnerstvo s privatnim sektorom u situaciji
sve slozenijih zahtjeva za planiranje gradova i zahtjeva za
sve sofisticiranijim gradskim sluzbama — ne pretvori u
njihov grabez, reguliran jedino kompeticijom. U francu-
skom slucaju potrebna specifi¢na znanja mogu ukljuciti i
neprofitne organizacije u partnerski odnos s javnim sekto-
rom (npr. Nacionalni savez sportskih centara na otvore-
nom — Union Nationale des Centres Sportifs de Plein Air).

3. Partnerstvo na podrucju socijalne politike domena
je nevladinih organizacija, kojima se upravlja kao komer-
cijalnim poduzecima, a da im cilj nije profit. Oni koji se
koriste njihovim djelovanjem mogu inicirati njihovo
stvaranje i sudjelovati u njihovu vodenju. Francuska ima
110.000 neprofitnih organizacija i najveci je poslodavac u
Francuskoj s 1,2 milijuna zaposlenih. Uzme li se u obzir
porast broja volontera, dobiva se ekvivalent od milijun za-
poslenih s punim radnim vremenom. U slucaju njihova
partnerstva s javnim sektorom, oblik i raspon mogu besko-
nacno varirati ovisno o sektoru politike (policy) na koji se
odnose. U nekim sluc¢ajevima (na uzas Drzavnog savjeta i
Racunskog suda) lokalne vlasti ukljucuju se u nevladine
organizacije kojima je delegirano obavljanje neke sluzbe i
obavljaju stvarnu kontrolu, dok u alternativnoj strategiji
nevladine organizacije preuzimaju ulogu kriti¢ara javnog
sektora.
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4. Konac¢no, partnerstva mogu nastati spontano na
neocekivanim podruc¢jima. Nasuprot postavci o vrlinama
javnog i manama privatnog sektora na polju obrazovanja —
ve¢ dvadesetak godina postoji partnerstvo u obliku susreta
izmedu javne institucije visokog obrazovanja i privatne
skupine novinskih izdavaca (Rencontres IEP de Bordeaux
— Journal Sud — Ouest), koje povezuju seminari Sto ih pri-
reduju nastavnici i izdavaci (nastavni plan, osobe visokog
profila). Izdavaci osiguravaju sredstva, kao i medijske
ucinke svog doprinosa i znanja svojeg izdavackog tima,
dok IEP pridonosi znanstvenom strukturom koju razvijaju
njihovi nastavnici i istrazivaci te studenti kao slusatelji i
izvodaci seminara. Problem za PPP je u tradicionalnoj sla-
bosti mehanizama evaluacije i monitoringa javnih vlasti,
iako se radi o zemlji koja raspolaze, gledano komparativ-
no, sluzbenicima izrazito visokih znanja i vjestina. Isto-
dobno se upozorava na opasnost od “birokratskog refleksa
u zemlji prozetoj snaznom jakobinskom upravnom tradici-
jom”, gdje bi se partnerstvo s privatnim sektorom moglo
javiti samo u eksperimentalnoj fazi da bi zatim uslo u
okvir racionalne drzavne intervencije.

4.3. Velika Britanija

U Velikoj Britaniji PPP se moze promatrati kao treca pri-
vatizacijska mjera — uvedena 1992. godine privatnom fi-
nancijskom inicijativom (PFI), koja je trebala minima-
lizirati kapitalne investicije 1 drzati pod nadzorom javne
rashode. Radilo se o projektima koji su u cijelosti trebali
biti financirani iz privatnih izvora, s tim da bi se naplaci-
vanjem usluge koja se koncesionira, kroz odredeno vrije-
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me vratila uloZena sredstva (primjeri: drugi most Severn i
raskrizje na rijeci Dartford), Ili se radilo o zajednickom
ulaganju drzave i privatnog sektora — joint venture, u
kojem drzava dijelom subvencionira projekt ako on ima
Siru drustvenu korist. Primjer: prosirenje linije Zeljeznice
u Docklandu, gdje je od 200 milijuna funti, privatna tvrtka
City Greenwich Lewisham /CGL/ Rail Link plc, izdava-
njem obveznica prikupila 165 milijuna, a 35 milijuna je
bio doprinos srediSnje vlade i lokalnih vlasti: Deptford
City Challenge i London Boroughsa of Lewisham, a kom-
panija Greenwich naplacuje koriStenje proSirene mreze
(korist) 1 snosi rizike fransize, prekoracenja vremena i
troskova izvedbe, razine koriStenja (broj putnika), instala-
cije automatskog kontrolnog sustava za vlakove i integra-
cije prosirenja u postojeci zeljeznicki sustav. Koncesija se
odnosi na 24,5 godina.

Laburisti su revidirali i refokusirali pocetni koncept i
2000. godine osnovali Partnership UK — stalno tijelo koje
treba poboljsati koordinaciju inicijativa djelujuéi kao za-
jednicki menadzer projekata za PFI pogodbe. U prvim go-
dinama vlasti, Laburisti¢ka je vlada sklopila pogodbe u
vrijednosti 4,7 milijardi funti. Tako je ukupno ugovoreno
13 milijardi funti od lansiranja PFI, s dodatnih 11 milijar-
di funti vrijednim projektima u razdoblju 1999.-2002. U
sektoru zdravstva (NHS) predvidena je izgradnja 13 novih
bolnica na osnovi ugovora PFI-a. Sir Peter Kamp (bivsi vi-
soki sluzbenik Ministarstva financija i Ureda kabineta)
dokazivao je kako je slucaj PPP-a vrlo upitan i postavio pi-
tanje “skrivenih troskova” i neuobic¢ajenih studija “vrijed-
nosti za novac” koji su okruzivali PFI projekte. Cini se
jasnim da ¢e se dugorocno platiti visoka cijena da bi se do-
bio brzi pristup novim posjedima. Tako je izracunano da
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bi nova bolnica u Edinburgu stajala 180 milijuna ako bi se
platila iz poreza ili zajma drzave. PFI ugovor dopustio je
privatnom konzorciju da dizajnira, stekne vlasnistvo i ser-
visira bolnicu, a onda ju dade u najam javnom sektoru za
30 milijuna na godinu na rok od vise od 30 godina, $to je
ukupni trosak od 900 milijuna funti. Uz taj tip partnerstva,
u Velikoj Britaniji se posebno isti¢e uloga lokalnih vlasti u
preuzimanju vodeée uloge u ostvarenju vizije zajednice
putem partnerstva s razlicitim subjektima: javnim agenci-
jama, privatnim kompanijama, lokalnim skupinama i ne-
vladinim organizacijama. To partnerstvo moze biti relativ-
no neformalno, preuzimajuéi oblik mreZza ili formalizirano
u ugovornom obliku. Lokalne vlasti i dalje ¢e pruzati
odredene usluge, ali njihova izrazita uloga vodstva bit ¢e u
osmisljavanju i povezivanju doprinosa nositelja raznih lo-
kalnih interesa, smatra premijer Tony Blair.

4.4, Kanada

U Kanadi postoje dva modela partnerstva izmedu drzave i
privatnog sektora: 1. model suradnje u mehanizmima pot-
pore politikama i 2. model isporuke programa. U prvoj
skupini je formiranje ad hoc savjetodavnih odbora na pri-
jedlog vlade u pripremi medunarodnih pregovora (poseb-
no pregovori o slobodnoj trgovini sa SAD krajem 1980-ih,
kada su osnovane i sektorske savjetodavne skupine za me-
dunarodnu trgovinu (SAGIT-s — Sector Advisory Groups
on International Trade). SAGIT-s su bile dopunjene nacio-
nalnim sektorskim timovima za industrijski i sektorski
razvoj u Kanadi. Ministarstvo znanosti i tehnologije ima
potporu u istoimenom savjetodavnom vije¢u, a ministar i
Ministarstvo financija uvelike se konzultiraju s poslov-
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nom i financijskom zajednicom i drugima tijekom pripre-
me godiS$njeg proracuna.

Godine 1997. osnovan je Savjetodavni odbor Kanad-
skog tima (Team Canada Inc. Advisory Board/TCIAB —
ime je poteklo od Team Canada, kanadske momc¢adi u ho-
keju na ledu), kojim je zamijenjen Medunarodni savjeto-
davni odbor za trgovinu (International Trade Advisory
Committee). Odbor ima dvostruku ulogu: djelujuéi kao
privatno savjetodavno tijelo za vladu, za ukupnu ekonomi-
ju, s obzirom na trgovacku politiku (ukljucuju¢i meduna-
rodne pregovore) i razvoj medunarodnog trzista. To tijelo
ocjenjuje nacionalnu “Industrijsku poslovnu strategiju”,
kao 1 preporuke pojedinih SAGIT-sa koji pridonose obli-
kovanju ukupnih ciljeva nacionalnih trgovackih pregovo-
ra. TCIAB ima 20 ¢lanova koje imenuje ministar trgovine
na dvije godine. Clanovi ukljuéuju izvrine direktore veli-
kih i malih tvrtki, vodu sindikata, pravnika i jednog pred-
stavnika iz akademske sredine. Clanovi su izabrani zbog
svoje strucnosti i prosudivanja, a ne kao predstavnici bilo
koje tvrtke, udruzenja ili interesne skupine. TCIAB i SA-
GITs su zamisljeni tako da potaknu dvosmjeran povjerljiv
dijalog i zbog toga su ¢lanovi obvezni postivati povjerlji-
vost materijala sve dok ga vlada ne objavi. Ta tijela formi-
raju pododbore za ocjenu posebno slozenih pitanja (task
forces), u koje mogu kooptirati osobe izvana.

U drugom modelu — suradnja u mehanizmima isporu-
ke programa — postoji:

1. Od drzave promicano umrezavanje i razmjena in-
formacija izmedu poslovnih menadzera;

2. Zajednicki pothvati koje financiraju obje strane —
joint-venture (kao primjer istiCe se Kanadsko turisticko
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povjerenstvo — Canadian Tourism Commission — osnova-
no 1995. godine, koje djeluje kao posebna agencija vlade,
a kojom upravlja odbor od 27 ¢lanova od kojih 20 iz pri-
vatnog sektora. Razmatra se mogucnost njezine transfor-
macije u korporaciju Krune ¢ime bi se povecala
autonomija u odnosu prema vladi i zahtijevala ve¢a samo-
stalnost.) Godine 1994. osnovano je Kanadsko vijece za
javno-privatno partnerstvo (The Canadian Council for Pu-
blic-Private Partnership), na inicijativu privatnog sektora,
kako bi se ispitalo i promicalo javno-privatno partnerstvo
u podru¢jima isporuke programa, razvoja zajednice, obra-
zovanja i dobrovoljnih programa. Vijeée je ujedno izvor
dodatnih informacija o kanadskim i medunarodnim isku-
stvima;

3. Suradnja na transferu tehnologija i njihovoj difuziji
—kada lokalne tvrtke koje opskrbljuju dijelovima multina-
cionalne korporacije, od njih dobivaju primjerenu tehnolo-
giju uz fiskalne poticaje vlade, ¢ime se podize lokalna
industrija;

4. Izazovi globalizacije daju posebno znacenje su-
radnji na podrucju obrazovanja. Godine 1983. osniva se
udruzenje Forum za visoko obrazovanje (Corporate-Hi-
gher Education Forum), koji poti¢e suradnju poslovne i
akademske zajednice. Radi se o samostalnoj organizaciji
koju financiraju njezini ¢lanovi. Forum predvida potrebe i
djeluje na dogadaje koji jacaju Clanice i cijelo kanadsko
drustvo;

5. Kanadska je vlada podrzala osnutak nevladine or-
ganizacije: Kanadska prekomorska izvrsna sluzba (Cana-
dian Executive Services Overseas — CESO), koja osigu-
rava menadzere i tehnicke struc¢njake iz privatnog sektora
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za kratkoro¢nu tehnicku pomo¢ dodijeljenu zemljama u
razvoju, a kasnije 1 tranzicijskim zemljama.

4.5. Zemlje u razvoju

I dok kanadski privatni sektor nastoji pruziti tehnicku
pomo¢ uz potporu vlade zemljama u razvoju, neke od njih
same razvijaju partnerstvo javnog i privatnog sektora.
Tako je, primjerice, Indijska industrijska konfederacija
(Confederation of Indian Industry — CII) prva industrijska
udruga koja se pozabavila drzavnim pitanjima koja se ticu
indijske industrije: CII je postao aktivni igra¢ koji diljem
svijeta objavljuje gospodarske reforme u Indiji putem za-
jednickih izaslanstava koja odlaze u druge zemlje ili pri-
hvacaju strana izaslanstva; CII organizira izlozbe “Made
in India” u razli¢itim dijelovima svijeta; CII je lansirao je-
dinstvenu inicijativu Samit partnerstva (The Partnership
Summit) 1995. godine kako bi privukao globalne politicke
i poslovne celnike da dodu u Indiju i razviju partnerske i
poslovne odnose; godine 1999. nastalo je Partnerstvo Indi-
je1EU (Indian-EU Partnership), koje predstavljaju tri vo-
dece industrije, indijska vlada i EU, §to je povezalo 400
indijskih tvrtki sa sliénim brojem malih i srednjih podu-
ze¢a u Europi. CII suraduje i sa saveznim drzavama kako
bi stvorilo okolinu povoljnu za strana ulaganja. Zajedno s
vladom CII je pokrenuo brojne aktivnosti da bi senzibilizi-
rao industriju za socijalne probleme: svijest o AIDS-u,
upravljanje populacijom, opismenjavanje i razvoj zajedni-
ce. Aktivnosti Cll-a na druStvenom razvoju odrazavaju
novu vrstu partnerstva za opc¢e dobro industrijskog dru-
Stva. Zanimljivo je da je upravo to podrucje otvorilo nove
mogucénosti medunarodne suradnje u kojima indijska in-
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dustrija radi zajedno sa strancima na velikom broju soci-
jalnih problema.

U sadasnjoj situaciji, kako na razini Europe tako i u
zemljama u razvoju, kao npr. u Maroku i Tunisu, postoje
svi uvjeti za §iroki razvoj PPP-a iz najmanje dvaju razlo-
ga: tendencije povlacenja drzave iz javnih sluzbi — gleda-
no komparativno — i jacanja pritiska trziSta za profitabil-
noS¢u unutar privatnog sektora. U mnogim podrucjima
trziste ocekuje povrat glavnice, ali i postavlja zahtjeve za
izvedbu i profitabilnost. U Maroku krajem 1990-ih, a oso-
bito 1998. godine, s promjenom vlade, odnosima s EU i
Svjetskom bankom, drzava je pokazala poseban interes za
partnerstvo, §to je potaknulo potpisivanje partnerskih spo-
razuma u raznim podrucjima. Medu prioritetnim podruc;ji-
ma je i borba protiv siromastva i drustvene iskljucenosti,
opismenjavanje odraslih i neformalno obrazovanje; razvoj
djelatnosti koje stvaraju dohodak; aktivnosti na zaposlja-
vanju mladezi, pomo¢ Zenama i djeci u krizi, kulturne i
sportske aktivnosti, zastita okoliSa te razvoj temeljne dru-
Stvene infrastrukture i sluzbi. Slijedi da partnerstvo u Ma-
roku ima snazno drustveno znacenje, a cilj mu je traZenje
drustvene integracije. Stvarnost govori da nema razvoja
bez partnerstva, zbog Cega je, kako bi rasprava o partner-
stvu napredovala, potrebna promjena mentaliteta i razvoj
pravnih instrumenata. Dobro je pritom znati da partner-
stvo s neprofitnim organizacijama ohrabruje.

U Tunisu je partnerstvo ponajprije prisutno u gospo-
darskoj sferi, poglavito u trgovini, financijama, tehnolo-
giji, proizvodnji hrane, a prosirilo se i na gradevinsku, ke-
mijsku, mehanicku, elektronicku i tekstilnu industriju i in-
dustriju obuce. Iz primjera Maroka i Tunisa vidljivo je
kako se partnerstvo prilagodava svakoj zemlji i primje-
njuje na njihove specificne zahtjeve.
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5. Zahtjevi za ukljucivanje nacela
dobrog upravljanja

Navedeni primjeri PPP-a u razli¢itim zemljama pokazuju
bogatstvo sadrzaja i oblika u kojima se javno-privatno
partnerstvo javlja.

Kako bi se nadvladalo poimanje PPP-a kao novog
oblika privatizacije, kakvom se snazno suprotstavlja labu-
ristiCka vlada Velike Britanije, iskazuju¢i povjerenje u
upravljanje tom spornom shemom (barem kad je u pitanju
ta zemlja) — potrebno je udovoljiti zahtjevima “dobrog
upravljanja” u budué¢im PPP aranzmanima. Prema T. Bo-
vairdu, jednom od najistaknutijih znanstvenika u ovom
podruéju, radi se o promjeni javno-privatnih partnerskih
odnosa s transakcijskog ugovornog odnosa na odnos su-
radujuéeg partnerstva. Autor navodi nacela” koja uprav-
ljanje treba postivati: angazman gradana koji od savjeto-
davne prelazi u ulogu suodlucitelja; transparentnost koja
od ograni¢ene informiranosti prelazi u potpunu (“otvorena
knjiga”) — kao kriticnom elementu uspostave povjerenja;
odgovornost u smislu polaganja rac¢una — od odgovornosti
koja se prema ugovoru mora kupcima usluge polagati, u
skladu s predvidenim postupcima, prelazi u spremnost da
svi medusobno odgovaraju za izvodenje i sve probleme
koji se pojavljuju te spremnost da se odgovara svim zain-
teresiranima za ukupno djelovanje; jednakost i socijalno
ukljucivanje treba postovati ne samo u granicama odrede-
nima ugovorom nego to nacelo treba postati glavna vrijed-
nost, u kojoj se od svih partnera trazi inovativan pristup u

" Radi se o daljnjoj elaboraciji nacela dobrog upravljanja.
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djelovanju, a u skladu s na¢elom; moralno i posteno po-
naSanje mora prijeci s ponasanja u skladu sa zakonom i
profesionalnom etikom u ponasanje u kojem i to nacelo
postaje glavna vrijednost i trazi inovativne puteve primje-
ne. Isti kriteriji postavljaju se kad se radi o posStenju: i
ovdje inovativni putevi u primjeni nacela trebaju zamije-
niti dosadaSnje postupanje prema organizacijskoj proce-
duri dosljednom ponasanju spram svih pojedinaca unutar
neke skupine, odnosno davanju prednosti skupinama pred-
videnim ugovorom; volja i sposobnost suradnje od pozelj-
nog postaje kritican ¢imbenik za uspjeh svih partnera; spo-
sobnost natjecanja od ¢imbenika uspjeha za ugovornog
pruzatelja usluga, pretvara se u kriti¢ni ¢imbenik za cje-
lokupno partnerstvo, ukljucujuci, u oba sluc¢aja, svijest o
troSkovima i fokusu na kupce; vodenje u svakoj organiza-
ciji da bi se ugovorom osiguralo dobro upravljanje koje
pravovremeno, to¢no i djelotvorno ispunjava ugovorne
specifikacije, prelazi u nuznost vodenja svih razina ukup-
noga partnerskog odnosa, svakog njegova sastavnog dijela
i zajednice kojoj sluzi i na kraju, nacelo odrzivosti, koje se
od pokazivanja poStovanja svim kriterijima odrzivosti
utvrdenih ugovorom pretvara u stalno nastojanje svih part-
nera da pobolj$aju moguénosti povecane odrzivosti politi-
ka 1 aktivnosti. Uvjeti su zahtjevni, ali tek njihovo ispu-
njenje vodi vjerodostojnom suradnickom partnerstvu. Nji-
hovu vaznost dokazuju slucajevi PPP-a koji su dozivjeli
velike $tete po svoj ugled te gubitak povjerenja svojih fi-
nancijera i kupaca, upravo zato $to nisu postivali nacela
dobrog upravljanja. Neke medunarodne organizacije prate
kako drzave postuju ta nacela: tako npr. Transparency In-
ternational prati ponaSanje s obzirom na otvorenost, ko-
rupciju i slobodu informiranja, a Demokratska kontrola
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(Democratic Audit) iz V. Britanije: slobodu i postenje u
izborima, otvorenost, odgovornost (polaganje racuna),
pristupacnost vlade, stupanj zastite gradanskih i politic-
kih prava te snagu demokratskog drustva. Istodobno, neki
autori smatraju da se nacela javnog upravljanja moraju
pazljivo prilagoditi PPP-u kako bi odgovarali sve slozeni-
joj 1 dinamicnijoj okolini u kojoj ih treba primijeniti, po-
§tujuéi specifi¢an kontekst. Tako bi, npr. u Svedskoj na-
glasak trebao biti na transparentnosti partnerskog odnosa,
a u Velikoj Britaniji i nekim drugim zemljama trebalo bi
naglasiti problem drustvene iskljucenosti s obzirom na
stupanj heterogenosti drustva.

Uz navedene zahtjeve ukljuc¢ivanja nacela dobrog
upravljanja u PPP, sljedeci ¢imbenici su kriticni za njegov
uspjeh: ono mora u sebi dovesti u ravnotezu kratkorocni i
dugoro¢ni aspekt, pri ¢emu treba izbjegavati kratkorocno
djelovanje koje proizlazi iz financijskog stanja. Nacrt part-
nerskog projekta mora jasno definirati prava i duznosti
svakog partnera. Privlacni poticajni mehanizmi moraju
biti dopunjeni djelotvornim sankcijama u slucaju neispu-
njavanja ugovora. Politi¢ki kriticna podrucja moraju biti
pravno osigurana. Partnere treba oprezno birati. U fazi
pregovaranja iskusna treca strana treba biti ukljucena (tj.
potpora javnom sektoru u pronalazenju i izboru privatnog
partnera). Projektni ciljevi moraju biti jasno definirani, a
obje strane moraju biti uravnotezene u ocekivanju izvo-
denja, s time da obje moraju biti uvjerene da je teret
izmedu partnera posSteno podijeljen. Mehanizmi kontrole,
izvjeStavanja i ocjene moraju se prilagoditi zahtjevima
partnera, pri cemu jednako treba tretirati politicki i me-
nadzerski aspekt. I na kraju, politicka kultura zemlje i dru-
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ge specificne okolnosti trebaju se prikladno odraziti u
nacrtu PPP-a.

Uzevsi u obzir sve zahtjeve i ¢imbenike koji odreduju
uspjeh PPP-a moze se reci da bi ono moglo predstavljati, u
situaciji kada su granice izmedu privatnog i javnog sektora
nevidljive, adekvatnu strategiju javnih agencija (organiza-
cija) u dobivanju i priznavanju njihova mjesta u obnovi
javnih sluzbi. Moguc¢i sinergetski ucinci ¢ine kvalitativni
skok u proizvodnji dobara i usluga ili u provodenju proje-
kata. Povezivanje razli¢itih perspektiva osigurava ne sa-
mo dodatni profit, ili stvaranje dodatne vrijednosti, nego
omogucéava kréenje puta inovativnom skupu politika ili
rjesenja.

6. Zakljucak

Na kraju, ne treba smetnuti s uma da je PPP jo$ uvijek
novo sredstvo, pa bi druStvene znanosti, posebno sociolo-
gija i politologija, trebale prihvatiti zadatak produbljene
analize toga fenomena. Njime se do sada prvenstveno ba-
vila ekonomija. Kako je PPP sve prisutniji u javnoj areni, a
bit ¢e sve viSe, jer sve ide u tom smjeru, a posebno “eu-
ropski projekt”; prosirenje EU moze samo dalje poticati
zahtjev za PPP. Tako je npr. Ekonomski i socijalni odbor
EU (EU Economic and Social Committee) preporucio Ko-
misiji da izradi jasan nacrt propisa koji bi dopustao part-
nerstvo izmedu javnog i privatnog sektora, kako bi se
razvila infrastruktura i sluzbe koje Europa treba. PPP sam
po sebi ne osigurava dobro upravljanje. On mora zado-
voljiti mnogo uvjeta da se ne bi doveo u pitanje koncept
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dobrog upravljanja. Pritom nam se ¢ini posebno vaznim
da se javno-privatno partnerstvo razvija u kulturi solidar-
nosti, povjerenja i socijalne osjetljivosti. Nista od toga ne
postoji u dovoljnoj mjeri u ovom trenutku. Upitno je moze
li se situacija uopce popraviti u uvjetima globalizacije i
dominirajuce ideologije neoliberalizma? Odgovore potra-
zimo kod politi¢ara. Tako Gordon Brown, britanski mini-
star financija, godine 2003. tvrdi da imaju krivo oni koji
tvrde da je PFI u stvari privatizacija, jer dok privatni sek-
tor s pravom pomaze isporuci javnih sluzbi, “javni je in-
teres najvazniji”. Primjeri PFI u V. Britaniji opovrga-
vaju tvrdnje Gordona Browna i ¢ini se da je upravo pri-
vatni interes profita nadvladao javni interes opcée dobrobi-
ti. Zbog toga nam se ¢ini da je u buducnosti u kojoj tek
treba graditi odnose povjerenja, osjecaj socijalne osjetlji-
vosti 1 odgovornosti privatnog sektora za sredinu u kojoj
djeluje (zar je on uopce jos vezan za neku sredinu!?!?) —
bolje prihvatiti recept (preporuku) Jean-Paula Delevoyea,
francuskog ministra vlade desnog krila (koji bez obzira na
to iz koje stranke dolazi, vjeruje u moralnu superiornost
javnog sektora): “Ja kre¢em od jednostavne logike — ponu-
de i potraznje. Ako je javni sektor sposoban ponuditi jav-
nosti uslugu visoke kvalitete i manje troskove, menadz-
ment javnog sektora je privla¢an i treba ga ohrabriti.
Ako su mogucénosti javnog sektora ogranicene, izabrani
predstavnici bi trebali prvo razmotriti izglede suradnje s
drugim lokalnim jedinicama ili njihovo spajanje. Ako ti
odgovori ne budu prikladni, tada treba razmotriti javno-
privatno partnerstvo”.
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Odnos izmedu gradana,
predstavnickog tijela,
izvrSne vlasti i uprave

1. Uvod

Odnos tijela lokalne samouprave ne moze se promatrati
samo kao odnos predstavnickog tijela 1 izvr$nih tijela, ili
kao odnos predstavnickog tijela i izvrsnih tijela i upravnih
odjela i sluzbi, ve¢ kao uzajamni odnos svih tih tijela, kao i
njihov odnos prema gradanima, te odnos prema sredis$njoj
vlasti. Radi se o jednom neprekinutom ciklusu u kojem
sve zapocinje i sve zavr$ava s gradanima. Gradani su ti
koji su davanjem svoga glasa na izborima, poklonili po-
vjerenje predstavnickom tijelu da vodi u njihovo ime i za
njihov racun lokalnu zajednicu. Gradani se u odnosu na lo-
kalnu samoupravu pojavljuju, s jedne strane, kao korisnici
usluga, za koje ocekuju da ¢e im biti pruzene brzo i efi-
kasno, a s druge strane kao inicijatori i predlagatelji ra-
zvoja lokalne zajednice.

Za uspjeSan razvitak lokalne zajednice i uravnotezeni
razvoj na razini drzave, nuzna je uspostava i unaprediva-
nje horizontalne i vertikalne suradnje nositelja lokalne i
sredisnje vlasti.” Nije dovoljno da odredeno podrucje jed-

* . . . . .. .
Ovdje se bavimo samo horizonalnom dimenzijom suradnje.
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nog ili vise naselja dobije status opcine/grada i izabere
svoja tijela, ve¢ treba djelovanjem tih tijela, kvalitetno,
pravodobno i sukladno ocekivanjima gradana, u okvirima
zadanog financijskog kapaciteta, zadovoljiti potrebe gra-
dana i gospodarskih subjekata u lokalnoj zajednici.

2. Pravo na lokalnu samoupravu
- pravni osnovi

Gradani ostvaruju Ustavom Republike Hrvatske zajamce-
no pravo na lokalnu samoupravu neposrednim i posred-
nim odluc¢ivanjem. Posredno ostvarivanje prava na lokal-
nu samoupravu gradani konzumiraju izlaskom na izbore
za Clanove predstavnickih tijela, svake ¢etvrte godine, ka-
da neposredno, tajnim glasovanjem izabiru svoje pred-
stavnike. Jednom izabrani vijeénici nisu opozivi, nemaju
obvezujuc¢i mandat, odnosno vije¢nik slobodno raspolaze
svojim mandatom. Ako su statutom opéine/grada osnova-
ni mjesni odbori kao oblik mjesne samouprave, tada se
svake Cetiri godine uz odgovarajucu primjenu Zakona o
izboru ¢lanova predstavnickih tijela Zupanija, gradova i
op¢ina, izabiru i ¢lanovi vijea mjesnog odbora. Mjesnim
odborima se statutom moze povjeriti obavljanje pojedinih
poslova iz samoupravnog djelokruga, a sredstva za obav-
ljanje poslova osiguravaju se u proracunu opéine/grada.
Zakonom o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi
mjesni odbori su 2001. godine dobili pravnu osobnost.
Nadzor nad zakonito$c¢u rada vijeca mjesnog odbora oba-
vlja poglavarstvo, koje moze raspustiti vijeCe mjesnog
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odbora ako ucestalo krsi statut, ili pravila mjesnog odbora
ili ne izvrSava povjerene poslove. Ovaj odnos, kao i prav-
nu zastitu mjesnog odbora u slucaju pogresne procjene po-
glavarstva prilikom odlu¢ivanja o raspuStanju mjesnog
odbora, bilo bi dobro detaljnije urediti statutom, pri cemu
se moze koristiti analogija u odnosu na slucajeve u kojima
Vlada Republike Hrvatske moze raspustiti predstavnicko
tijelo. Statutom treba propisati rok u kojem je nacelnik
/gradonacelnik ili poglavarstvo duzno raspisati izbore na-
kon donosenja odluke o raspustanju vijeca mjesnog odbo-
ra. Predsjednik vije¢a mjesnog odbora je za obavljanje
povjerenih poslova mjesnom odboru, odgovoran nacel-
niku/gradonacelniku.

Gradani mogu sudjelovati u odlucivanju o lokalnim
poslovima i kroz oblike neposrednog sudjelovanja: refe-
rendum, mjesni zborovi gradana i predstavke gradana.

Lokalni referendum raspisuje predstavnicko tijelo na
prijedlog 1/3 vijeénika, poglavarstva, '/, mjesnih odbora
ili 20% biraca, a moZze se raspisati samo o pitanju iz sa-
moupravnog djelokruga o kojem predstavnicko tijelo ima
pravo donositi odluke (odlukom Ustavnog suda Republike
Hrvatske, NN 22/05, ukinuta je odluka o raspisivanju refe-
renduma za podrucje op¢ine F., na kojem su se gradani tre-
bali izjasniti o lokaciji trase magistralnog plinovoda i plin-
skog terminala, jer se u konkretnom slucaju ne radi o pi-
tanju iz samoupravnog djelokruga). Na referendumu se
odlucuje vec¢inom biraca koji su glasovali, uz uvjet da je
referendumu pristupila veéina od ukupnog broja biraca.
Odluka donesena na referendumu je obvezujuéa za pred-
stavnicko tijelo, §to znaci da predstavnicko tijelo nema
pravo donijeti pravni akt ili odluku koja je suprotna odluci
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donesenoj na referendumu prije proteka roka od godine
dana od dana odrzavanja referenduma.

Mjesni zbor gradana saziva vije¢e mjesnog odbora, a
moze ga sazvati i predstavnicko tijelo. Na mjesnom zboru
gradani raspravljaju o svojim potrebama i interesima te
daju prijedloge za rjeSavanje pitanja od lokalnog znacaja.
Odluka donesena na mjesnom zboru gradana je obvezuju-
¢a za mjesni odbor, ali ne obvezuje predstavnicko tijelo.

U okviru ostvarivanja prava na neposredno sudjelo-
vanje u odluc¢ivanju, gradani imaju pravo predlagati pred-
stavnickom tijelu donosenje odredenog akta ili rjeSavanje
odredenog pitanja iz njihovog djelokruga, s time da pri-
jedlog mora podrzati najmanje 10% biraca upisanih u po-
pis biraca op¢ine/grada. Predstavnicko tijelo je u tom slu-
¢aju duzno raspraviti o pristiglom prijedlogu i odgovoriti
podnositeljima prijedloga najkasnije u roku od tri mjeseca
od prijama prijedloga. Sukladno odredbama Zakona o po-
dru¢jima Zupanija, gradova i opcina, 1/3 gradana moze
predloziti promjenu podrucja ili sjedista jedinice lokalne
samouprave.

Tijela opéine/grada duzna su omoguditi gradanima i
pravnim osobama podnoSenje predstavki i prituzbi na rad
upravnih odjela i sluzbi, na nepravilan odnos zaposlenih u
tim tijelima kada im se obracaju radi ostvarivanja svojih
prava i interesa ili izvrSavanje svojih gradanskih duznosti.
Odgovor na podnesenu predstavku ili prituzbu treba dati u
roku od 30 dana od dana podnosenja.

Gradanima stoje na raspolaganju razliciti oblici su-
djelovanja, ali je pitanje, koriste li i u kojoj mjeri gradani
te mogucnosti?
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3. Tijela lokalne samouprave

Zakonom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi
(NN 33/01, 60/01 i 129/05) propisano je da su tijela lokal-
ne samouprave:

1. predstavnicko tijelo — opc¢insko/gradsko vijece,
2. izvrs$no tijelo — nacelnik/gradonacelnik i opc¢insko/
gradsko poglavarstvo,

3. upravna tijela — odjeli/sluzbe.

U obavljanju poslova iz samoupravnog djelokruga, ti-
jela jedinica lokalne samouprave samostalna su i podlijezu
samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti ovlastenih drzavnih
tijela. Nadzor nad zakonitosti opcih akata obavlja ured
drzavne uprave u zupaniji. Predstojnik ureda moze u roku
od 15 dana od dana dostave, obustaviti op¢i akt od primje-
ne, a odluku o obustavi opceg akta moze neposredno doni-
jeti i sredi$nje tijelo drzavne uprave. U roku od 30 dana od
dana primitka prijedloga Vlada Republike Hrvatske moze
pokrenuti postupak za ocjenu ustavnosti i zakonitosti pred
Ustavnim sudom. Obustava opceg akta slijedi ako je opci
akt u suprotnosti s Ustavom i zakonom.

Vlada Republike Hrvatske moze raspustiti predstav-
nicko tijelo ukoliko:

— donesena je odluka ili drugi akt kojim se ugrozava
suverenitet i teritorijalna cjelovitost Republike Hrvatske,

— predstavnicko tijelo novoustrojene jedinice ne do-
nese statut u roku od 60 dana od dana konstituiranja,

— ucestalo donosi opce akte suprotne Ustavu, zakonu
ili drugom propisu, ili zbog ucestalih tezih povreda zakona
i drugih propisa,
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— ne izabere nacelnika/gradonacelnika u roku od 30
dana od dana konstituiranja vijeca ili od iskazanog ne-
povjerenja, odnosno od podnosenja ostavke,

— iz bilo kojeg razloga trajno ostane bez minimalnog
broja ¢lanova potrebnih za rad i donoSenje odluka i ne
moze donositi odluke iz svog djelokruga dulje od tri mje-
seca, u zakonom odredenom roku ne donese proracun, od-
nosno ako ne donese odluku o privremenom financiranju,

— u zakonom odredenom roku ne donese prostorni
plan.

Formulacija, “ucestalo* donoSenje opcih akata su-
protnih zakonu, otvara mogucnosti da Vlada Republike
Hrvatske ucestalo raspusta predstavnicka tijela. Vlada Re-
publike je npr. raspustila Gradsko vije¢e Grada P., jer je
ucestalo donosilo nezakonite odluke. O ¢emu se radilo? U
radu Gradskog vijeéa sudjelovao je vijeénik koji vise od
godinu dana nije imao prebivaliSte na podrucju grada, iako
je zivio na adresi u gradu. Promjenu prebivali$ta nije prija-
vio mandatnom povjerenstvu niti predsjedniku predstav-
nickog tijela, koji nemaju na raspolaganju instrumente za
dnevnu provjeru prebivalista vije¢nika. Upravni sud Re-
publike Hrvatske je, odluc¢ujuéi po tuzbi predsjednika ra-
spustenog predstavnickog tijela, ustvrdio, da iako je u radu
Gradskog vije¢a sudjelovao potreban broj vije¢nika za
valjano donoSenje odluka i bez sudjelovanja spornog vi-
jecnika, da se u konkretnom slucaju ne radi o krivnji pred-
sjednika Gradskog vije¢a koji brine o zakonitosti rada
Gradskog vijeca, ve¢ samom ¢injenicom da je taj vije¢nik
sudjelovao u radu Gradskog vijeca, sve akte Gradskog vi-
jeca ¢ini nezakonitim.
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3.1. Predstavnicko tijelo

Predstavnicko tijelo je u odnosu na tijela sredisnje drzavne
vlasti, izraz politicke autonomije lokalnog stanovnistva i
glavni nositelj demokratskog politickog legitimiteta u lo-
kalnoj jedinici.

Broj ¢lanova predstavnickog tijela je neparan, a odre-
duje se statutom svake lokalne jedinice, ovisno o broju
stanovnika, u skladu sa zakonom. Iznimno, broj ¢lanova
predstavnickog tijela moZze biti paran. Radi se o slucaju
kada na izborima nije postignuta odgovarajuca zastuplje-
nost predstavnika nacionalnih manjina u predstavnickom
tijelu sukladno odredbama Ustavnog zakona o pravima
nacionalnih manjina (NN 155/02) i statuta op¢ine/grada.
Tada se broj ¢lanova predstavnickog tijela poveéava do
broja koji je potreban da bi se ostvarila odgovarajuca za-
stupljenost predstavnika nacionalnih manjina. Iznimka je
nastala 1 u slu¢aju rjeSavanja pravne praznine u Zakonu o
izborima za Clanove predstavnickih tijela, koji ne sadrzi
pravilo postupanja u slucaju kada za isto mjesto u pred-
stavnickom tijelu konkuriraju dvije (ili vise) lista, jer su
dobile jednak broj vazecih glasova biraca, koji broj je
ujedno i zajednicki djelitelj po D’Hondtovoj metodi. Us-
tavni sud Republike Hrvatske je odlucujuéi u izbornom
sporu o zalbama za zastitu izbornog prava donio odluku
br. U-VIIA-2209/2005, U-VIIA-2246/2005 (NN 65/05),
kojom je utvrdio da Op¢insko vije¢e Opc¢ine N. ima ukup-
no 12 ¢lanova. Prema stajalis§tu Ustavnog suda, valjalo je
analogno primijeniti izbornopravno pravilo o iznimnom
povecanju broja Clanova predstavnickih tijela, kojim se
uvazilo izbornu volju biraca iskazanu na izborima koji su
provedeni zakonito i pravilno.
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Konstituirajuéu sjednicu predstavnickog tijela saziva
Celnik sredis$njeg drzavnog ureda za upravu u roku od 30
dana od dana objave rezultata izbora. Predstavnicko tijelo
konstituirano je kada se izabere predsjednik predstavni-
ckog tijela. U gotovo svim poslovnicima predstavnickog
tijela propisano je da izabrani ¢lanovi predstavnickog tije-
la na konstituiraju¢oj sjednici daju prisegu. Medutim, da-
vanje prisege nema konstitutivni znacaj, ve¢ se radi samo
o svecanom ¢inu (Odluka Ustavnog suda RH, NN 31/02).
Verifikacija mandata takoder nema konstitutivni znacaj,
jer su clanovi predstavnickog tijela mandat dobili obja-
vom sluzbenih rezultata izbora (Odluka Ustavnog suda
RH, 53/00, U-111-303/2000).

3.2. lzvrsna tijela

Izvrsno tijelo u opéini/gradu je opéinsko/gradsko pogla-
varstvo i op¢inski nacelnik/gradonacelnik.

3.2.1. Poglavarstvo

Do izmjena Zakona o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj)
samoupravi iz studenog 2005. godine, opc¢ine do 3.000
stanovnika nisu imale poglavarstvo, ve¢ je njegove duzno-
sti obavljalo predstavnicko tijelo, dok su opéine od 3.001
do 10.000 stanovnika mogle statutom propisati hoce li ili
ne imati poglavarstvo. Sada sve jedinice lokalne samo-
uprave imaju poglavarstvo.

Clanove poglavarstva na prijedlog nagelnika/grado-
nacelnika bira predstavnicko tijelo. Broj ¢lanova pogla-
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varstva takoder mora biti neparan, a utvrduje se statutom
ovisno o broju stanovnika. Posljednjim izmjenama i dopu-
nama Zakona iz listopada 2005. godine jasno je propisano
da u broj ¢lanova poglavarstva ulaze predsjednik pogla-
varstva i njegovi zamjenici, jer je u praksi bilo slucajeva
da se statutom propisivalo da zamjenici predsjednika po-
glavarstva nisu po funkciji i ¢lanovi poglavarstva.

Poglavarstvo je politicko i upravno vodstvo koje oba-
vlja izvrs$ne poslove, kao §to je priprema prijedloga opéih
akata koje donosi predstavnicko tijelo (primjerice prijed-
log odluke o komunalnom redu, prijedlog odluke o vrijed-
nosti boda komunalne naknade, prijedlog odluke o osni-
vanju dje¢jeg vrtica, prijedlog odluke o ustrojstvu upra-
vnih odjela i sluzbi i dr.), izvrSavanje ili osiguravanje
izvrSavanja opéih akata predstavnickog tijela, usmjera-
vanje upravnih odjela i sluzbi, upravljanje i1 raspolaganje
nekretninama 1 pokretninama u vlasni§tvu opéine/grada,
njezinim prihodima i rashodima (primjerice raspisivanje
natjeCaja za davanje u zakup poslovnih prostora, natjecaja
za uspostavu prava gradenja, za prodaju nekretnina i dr.) i
druge poslove koji su utvrdeni statutom. Poglavarstvo ima
isklju¢ivo pravo, odnosno jedini je ovlasteni predlagatelj
proracuna, odluke o privremenom financiranju i dokume-
nata prostornog planiranja. Odlukom Ustavnog suda Re-
publike Hrvatske U-11204/1996 (NN 33/96) ukinut je pro-
racun Skupstine grada Z., jer ga nije predlozio ovlasteni
predlagatelj, poglavarstvo, ve¢ odbor kao radno tijelo
skupstine. O tome postoji i presuda Upravnog suda (NN
35/06), kojom je odbijena tuzba predsjednika Gradskog
vije¢a Grada B. protiv rjeSenja o raspustanju predstavnic-
kog tijela (predstavnicko tijelo je raspusteno jer je Odluku
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o privremenom financiranju predlozila grupa vije¢nika, a
ne poglavarstvo).

Prema radnoj verziji Prijedloga Zakona o izmjenama i
dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) sa-
moupravi, koja je bila na raspravi u Savezu Udruge grado-
va i Udruge opc¢ina u Republici Hrvatskoj, predlaze se
ukidanje poglavarstva, a uvodi se novo tijelo, ured nacel-
nika/gradonacelnika. Predstojnika ureda i clanove ureda bi
prema prijedlogu imenovao neposredno izabrani nacel-
nik/gradonacelnik. Medutim, odredbe koje se odnose na
ured gradonacelnika nedorecene su, jer nije jasno odrede-
na uloga ureda gradonacelnika. To nije upravni odjel niti
sluzba, a nije niti izvr$no tijelo. Za pretpostaviti je da bi
ured gradonacelnika bio njegovo savjetodavno tijelo, ali
tada bi to trebalo izri¢ito propisati. Prema prijedlogu broj
¢lanova ureda nije propisan, iako bi bilo pozeljno da se
Zakonom odredi moguci broj ¢lanova ureda, u ovisnosti o
veli¢ini jedinice lokalne samouprave. Nije propisano niti u
kakvom su statusu ¢lanovi ureda kao i predstojnik. Ako
mogu biti profesionalci, onda bi bilo nuzno propisati na
koji na¢in ostvaruju prava i obveze iz rada. Sto se dogada s
uredom u slucaju razrjeSenja gradonacelnika? Koji je od-
nos tog ureda i zamjenika gradonacelnika, ureda grado-
nacelnika i upravnih odjela i sluzbi? Za ocekivati je da ¢e
se do sljedec¢ih redovnih lokalnih izbora ova pitanja razri-
jesiti.

3.2.2. Nacelnik/gradonacelnik

Nacelnik/gradonacelnik kao nositelj izvr$ne vlasti sasta-
vlja poglavarstvo (predlaze ¢lanove koje bira predstav-
nicko tijelo), predsjednik je opcinskog/gradskog pogla-
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varstva, kojem predsjedava i rukovodi njegovim radom i
zakonski je zastupnik opéine/grada (jedini je ovlaSten
sklapati pravne poslove u ime op¢ine/grada, moze dati pu-
nomo¢ za zastupanje), ima pravo nadzora nad zakonito$¢éu
rada predstavni¢kog tijela (ima pravo obustaviti od pri-
mjene op¢i akt predstavni¢kog tijela ako ocijeni da je tim
aktom povrijeden zakon ili drugi propis i zatraziti od pred-
stavnickog tijela da u roku od 15 dana otkloni uocene ne-
dostatke). Ako predstavnicko tijelo ne postupi po trazenju
nacelnika/gradonacelnika, tada je nacelnik/gradonacelnik
duzan u roku od osam dana o tome obavijestiti predstojni-
ka ureda drzavne uprave u Zupaniji i ¢elnika srediSnjeg ti-
jela drzavne uprave nadleZznog za nadzor nad zakonito$c¢u
rada tijela jedinica lokalne samouprave. Nacelnik/grado-
nacelnik duzan je u roku od 15 dana od dana donosSenja
opceg akta na predstavnickom tijelu, dostaviti op¢i akt s
izvatkom iz zapisnika predstojniku ureda drzavne uprave
u Zupaniji. Op¢inskog nacelnika/gradonacelnika bira op-
¢insko/gradsko vijece iz reda svojih ¢lanova, u pravilu iz-
medu nositelja lista stranaka i nezavisnih lista koje su
osvojile mandat u predstavni¢kom tijelu. Medutim, nema
sankcija ako nacelnik/gradonacelnik nije izabran izmedu
nositelja lista. Izabrani nacelnik/gradonacelnik nema sa-
mostalni politicki mandat, ve¢ ga izvodi iz predstavni¢-
kog tijela. Izabranom nacelniku/gradonacelniku mandat u
predstavni¢kom tijelu miruje, a duznost ¢lana predstav-
nickog tijela poc¢inje obnasati zamjenik (ako je izabrani
nacelnik/gradonacelnik bio na nezavisnoj listi, zamjenjuje
ga prvi sljedeéi neizabrani ¢lan sa, liste, a ako je bio na
stranackoj listi, tada ga zamjenjuje ¢lan kojeg odredi poli-
ticka stranka, odnosno ako se radilo o koalicijskoj listi
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tada zamjenika odreduje politicka stranka Ciji je bio kandi-
dat izabrani nacelnik/gradonacelnik. [zmjenama i dopuna-
ma Zakona o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samo-
upravi iz studenog 2005. godine ucinjen je pokusaj jasni-
jeg propisivanja procedure za iskazivanje nepovjerenja
nacelniku/gradonacelniku. Vijeénici mogu pokrenuti po-
stupak iskazivanja nepovjerenja, a nac¢elnik/gradonacelnik
moze traziti iskazivanje povjerenja. Uvodenjem odredbe
kojom se propisuje da se u slucaju da na prijedlog nacelni-
ka/gradonacelnika predstavnicko tijelo nije izglasalo po-
vjerenje, samim tim ne smatra da je izglasano nepovjere-
nje, ostavljeno je na volju vijeénicima da tek pokrenu po-
stupak iskazivanja nepovjerenja. Medutim, ovim izmje-
nama i dopunama Zakona nestala je moguénost da nacel-
nik/gradonacelnik zatrazi razrjeSenje pojedinog ¢lana po-
glavarstva. Nacelnik/gradonacelnik ima pravo sazvati sje-
dnicu predstavnickog tijela, ako to u propisanoj proceduri
odbije uciniti predsjednik predstavnickog tijela. Sjednica
se saziva u roku od 15 dana od dana isteka roka u kojem je
to trebao uciniti predsjednik predstavnickog tijela. Ako
sjednicu ne sazove niti nacelnik/gradonacelnik, onda na
prijedlog 1/3 vijeénika to moze uciniti Celnik Sredi$njeg
drzavnog ureda za upravu.

U saborskoj proceduri je Prijedlog Zakona o nepo-
srednom izboru opc¢inskih nacelnika, gradonacelnika, zu-
pana i gradonacelnika Grada Zagreba, kojim ¢e, ako Za-
kon bude donesen, neposredno izabrani nacelnik/grado-
nacelnik imati politi¢ki legitimitet, autoritet, ali i odgo-
vornost. U Nacionalnom programu suzbijanja korupcije
2006.—2008. (NN 39/06) izmjena je izbornog zakonodav-
stva, posebice Zakona o neposrednom izboru Zupana, na-
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Celnika/gradonacelnika, navedena u kontekstu sprjecava-
nja korupcije na lokalnoj razini.

3.3. Upravni odjeli i sluzbe

U op¢ini/gradu ustrojavaju se upravni odjeli i sluzbe, koji
obavljaju poslova iz samoupravnog djelokruga te pripre-
maju iizvrSavaju opée akte (donose rjeSenje o komunalnoj
naknadi, komunalnom doprinosu, porezu na tvrtku i dr.).
U op¢inama i gradovima do 3.000 stanovnika ustrojava se
jedinstveni upravni odjel, s u opéinama iznad 3.000 sta-
novnika moze se ustrojiti jedinstveni upravni odjel. lako je
Zakonom propisana moguc¢nost da dvije ili viSe jedinica
lokalne samouprave mogu obavljanje pojedinih poslova iz
samoupravnog djelokruga organizirati zajednicki, to se u
praksi rijetko ili gotovo uopce ne koristi. Opc¢ine i gradovi
samostalno odreduju ustrojstvo upravnih odjela, njihov
broj, naziv i opseg poslova, dok upravne, strucne i ostale
poslove u upravnim odjelima i sluzbama obavljaju lokalni
sluzbenici i namjestenici. Nazalost, od 1992. godine kada
je donesen Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi pa do da-
nas, nije donesen poseban zakon kojim su trebala biti
uredena prava, obveze i odgovornosti kao i druga pitanja
od znacaja za rad sluzbenika i namjestenika u upravnim
odjelima i sluzbama, ve¢ se na njih na odgovarajuci nacin
primjenjuju odredbe Zakona o drzavnim sluzbenicima i
namjestenicima (NN 27/01, koji je prestao vaziti za drzav-
ne sluzbenike i namjestenike). Upravnim odjelima i slu-
zbama upravljaju procelnici koje na temelju javnog na-
tje¢aja imenuje poglavarstvo. Posljednjim izmjenama Za-
kona iznova je propisana mogucnost da i procelnici mogu

151



Odnos izmedu gradana, predstavni¢kog
tijela, izvrSne vlasti i uprave H. Masari¢

biti birani za ¢lanove poglavarstva, iako je takvo rjesenje
dvojbeno: naime, poglavarstvo imenuje pro¢elnika na te-
melju javnog natjecaja i procelnik odgovara poglavarstvu
za rad upravnog odjela kojem je na ¢elu pa je problem da
istovremeno bude ¢lan tijela kojem odgovara. Zakonski
koncept utemeljen je na depolitizaciji uprave, iako se u
praksi namecu drugacija nacela. Da je to poprimilo ozbilj-
ne razmjere potvrduje i konstatacija dana u Nacionalnom
programu suzbijanja korupcije 2006.— 2008., tocka 4.3.2.
Primopredaja vlasti. “Prijeizborna atmosfera, prijeizborne
najave i dosadasnja praksa postizbornih kadrovskih pro-
mjena snazno utjee na rad drzavnih i lokalnih javnih
sluzbi. Cinom koji zasluzuje najveéu osudu, javnost sma-
tra politicko svrstavanje rukovoditelja i zaposlenika u jav-
nim sluzbama, a narocito prelazenje iz jedne u drugu poli-
ticku opciju. Takvo “Cuvanje radnih mjesta javnost op-
ravdano ocjenjuje politickom korupcijom.” U nastavku se
navodi da je potrebno i za lokalnu razinu donijeti Zakon o
primopredaji vlasti i da je nuzno zabraniti i sankcionirati
svaki pokus$aj kadrovskih promjena motiviran politickim
revanSizmom.

4. Unapredenje medusobnih odnosa

U okviru Projekta reforme lokalne samouprave Urban In-
stituta uz potporu United States Agency for International
Development (USAID), 2004. godine je provedeno ispiti-
vanje javnog misljenja o tome koliko gradani poznaju
ovlasti lokalne samouprave. Ispitivanje je provela agencija
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Prizma, a rezultati su pokazali da samo 7% gradana smatra
da je u potpunosti upoznato s radom lokalne samouprave,
50% vjeruje da su djelomi¢no upoznati, dok 38% ispitani-
ka nije uopce upoznato s radom lokalne samouprave. U
izrazavanju (ne)zadovoljstva radom svoje lokalne samo-
uprave, ispitanici su ocjenjivanjem rada na ljestvici od 1
do 5, pri ¢emu je ocjena 1 potpuno nezadovoljstvo, a 5
zadovoljstvo, pokazali ne/zadovoljstvo prosjecnom ocje-
nom 2,7 $to se tumaci da veéina nije zadovoljna radom
svoje lokalne samouprave. Sto u¢initi da se takva razmi-
Sljanja i ocjene gradana promijene i da se izgradi odnos
povjerenja?

Svaka javna vlast, pa tako i ona na lokalnoj razni,
mora imati viziju i strategiju za ostvarivanje vizije ako zeli
da je javnost dozivljava kao svoju. Javnost ocekuje da no-
sitelji javne vlasti djeluju u skladu s op¢im, a ne pojedi-
nacnim interesima, da su lojalni lokalnoj zajednici, da su
odgovorni i savjesni, vjerodostojni, nepristrani, principi-
jelni 1 nepotkupljivi te spremni za otvorenost i javnost u
radu. Dostupnost i raspolozivost elektronskih medija otva-
ra brojne mogucnosti za takav rad.

Zakon o pravu na pristup informacijama (NN 172/03)
postavio je neke nove standarde u radu javne vlasti. Njime
se tijela javne vlasti obvezuju da ucine dostupnim sve in-
formacije koje posjeduju, kojima raspolazu, ili ih nadziru
te ustroje katalog tih informacija. Informacije moraju biti
potpune i toéne, uz primjenu nacela jednakosti u pravu na
pristup informacijama. Tijela javne vlasti objavljuju svoje
odluke u sluzbenom glasilu ili putem informatickog medi-
ja, objavljuju informacije o radu (aktivnosti, organizacija,
troskovi rada i izvori financiranja), o podnesenim pred-
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stavkama i prijedlozima te o natje¢ajnoj dokumentaciji za
javne nabave. Sam postupak trazenja informacija je pojed-
nostavljen, jer je dovoljno dati usmeni ili pisani zahtjev,
bez obveze navodenja razloga zbog kojih se trazi pristup, a
moze se predloziti nacin na koji ¢e informacija postati do-
stupna. Pristup informacijama mora se omoguciti u roku
od 15 dana od dana podnos$enja zahtjeva, a ako se zahtjevu
ne udovolji, donosi se rjeSenje o odbijanju zahtjeva, pri
¢emu se primjenjuje Zakon o opéem upravnom postupku.

Tijela javne vlasti bi trebala nastojati omoguciti gra-
danima da se predlaganjem odluka i davanjem inicijativa,
ukljuce u donosenje odluka koje su od posebnog znacaja
za njihov svakodnevni zivot. Ciljevi koji se pri tome po-
stizu su viSestruki, demistificira se proces donoSenja od-
luka i ujedno se dobiva podrska javnosti i olakSava do-
nosenje odluka. Od takvog nacina djelovanja tijela javnih
vlasti, koristi su obostrane. Doprinosi se kvaliteti dono-
Senja odluka, javnost je spremnija prihvatiti odluke, po-
boljsava se razumijevanje djelovanja tijela javnih vlasti u
skladu sa zakonom i drugim propisima, osigurava se da se
na vrijeme ¢uju razna pitanja i steknu saznanja o moguéim
problemima, §to omogucava jasnije odredivanje prioriteta
u radu javne vlasti. Nacini ukljuc¢ivanja gradana u predla-
ganje i donosenje odluka su brojni, a svaka sredina treba
izabrati one koji su za nju najprikladniji. Naime, nase
op¢ine i gradovi izrazito se razlikuju po broju stanovnika
(najmanja po broju stanovnika Opéina Civljane ima 137
stanovnika, a najvec¢a Sveta Nedjelja 15.506, najmanji
Grad Komiza ima 1.677 stanovnika, najve¢i Grad Split
188.694), po velic€ini teritorija, gustoci naseljenosti, po fi-
nancijskom kapacitetu, kadrovskoj ekipiranosti 1 stupnju
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gospodarskog razvitka, tako da ono §to je dobro za jednu
lokalnu sredinu, ne znaci da je dobro i za drugu.

Moguéi oblici ukljuéivanja gradana su: organiziranje
javnih tribina, provodenje anketa, organiziranje okruglih
stolova o nekoj temi, medijski programi, sastanci vijeca
mjesnih odbora, internet portali, prospekti, proracunska
poruka — prorac¢un u malom, lokalni bilten. U odredenim
pitanjima ve¢ je zakonima propisano da se mora zatraziti
misljenje gradana, kao $to je to slucaj kod donosenja pro-
stornih planova (provodenje javne rasprave o prijedlogu
prostornog plana), kod predlaganja promjene podrucja je-
dinice lokalne samouprave ili kod sporazumnog mijenja-
nja granica jedinica lokalne samouprave. Na znacaj i po-
trebu ukljuéivanja gradana upucuje i rjeSenje Ustavnog
suda Republike Hrvatske (NN 31/06). U ocjenjivanju su-
glasnosti kod izmjene odluke o imenovanju ulice Ustavni
sud je ocijenio da “nedostatak misljenja gradana s po-
drucja ulice predstavlja propust koji bi odluku o promjeni
ulice nakon stupanja na snagu, ¢inio nesuglasnim sa zako-
nom”. Propust bi po ocjeni Ustavnog suda predstavljao
osobito tesku povredu prava na lokalnu samoupravu za-
jamcenu ¢lankom 132. Ustava Republike Hrvatske.

Jedan od, u praksi dosta rasirenih oblika uklju¢ivanja
gradana, jest javna tribina. Ovaj oblik omogucuje grada-
nima da izravno daju primjedbe i prijedloge, sudjeluju u
raspravljanju, sagledaju problematiku sa svih strana, a ne
primjerice samo s pozicije podruc¢ja svog mjesnog odbora
ili jo§ uzeg interesa, svoje ulice te da se izravno razjasne
problemi, nedoumice i nesporazumi. Medutim, javna tribi-
na nije djelotvorna u smislu rasprave o slozenijim proble-
mima s detaljnim informacijama, neprikladna je ako se
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zeli posti¢i konsenzus o nekom pitanju ili odluci, a postoji
1 opasnost od dominacije osoba s uskim vlastitim interesi-
ma. Vjest moderator javne tribine i spremnost nositelja
javne vlasti da argumentirano iznese prijedloge te s po-
zornoS¢u i razumijevanjem saslusa iznesene prijedloge i
misljenja, dobitna su kombinacija za ovaj oblik ukljuci-
vanja gradana u proces donosSenja odluka. Odgovorni vi-
jecnik i ¢lan poglavarstva sudjelovat ¢e u javnoj tribini, jer
je to prigoda da se uz pozorno pracenje rasprave, ukljuci-
vanje u raspravu i analizu istaknutih prijedloga, moze
lakse opredijeliti za zastupanje, odnosno javno zagovara-
nje opravdanih prijedloga prilikom donoSenja odluka.
Javno zagovaranje (lobiranje) se u nas dozivljava nega-
tivno, iako se radi o demokratskom procesu koji se sastoji
od usmjerenih i organiziranih akcija koje ukljucuju de-
mokratske instrumente (razgovore, skupove, pregovore), s
ciljem da se ostvari utjecaj na kreiranje, odnosno promje-
nu politike ili promjenu ponasanja. Komponente zagova-
ranja su mobilizacija (poticanje drugih da govore o nekom
problemu), povecanje kompetentnosti (osnazivanje drugih
u njihovim naporima da se izraze ili da ih drugi uvazavaju)
1 zastupanje (govorenje u svoje ime i u ime drugih). Postu-
pak zagovaranja ima svoju dinamiku i elemente, a to su
ciljana publika, cilj zagovaranja, podaci koji se koriste i
poruka zagovaranja. Cilj zagovaranja mora biti jasan i
odrediv te odgovoriti na pitanja: $to se zeli promijeniti?,
tko ¢e donijeti promjene?, koliko promjena?, kada nesto
promijeniti? Poruka koju se Zeli poslati mora biti kratka i
jasna te uvjerljiva, kako bi zainteresirala one kojima je na-
mijenjena i javnost uopce. Cilj i poruka zagovaranja tre-
baju biti prilagodeni publici kojoj su namijenjeni: radi li se
o Clanovima predstavnickog tijela, ¢lanovima poglavar-
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stva ili politickim strankama koje participiraju u vlasti.
Podaci koje se koristi moraju biti argumentirani (stati-
sticki podaci, grafikoni, pregledni podaci), jer se u protiv-
nom gubi vjerodostojnost. Sam proces zagovaranja ima
pet faza. Prva faza obuhvaca prepoznavanje problema ko-
jeg treba razrijesiti, druga faza je predlaganje kako razri-
nosno da bude u opéem interesu, treca faza je izgradivanje
odnosa s onim osobama koje imaju utjecaj na donositelje
odluka, cetvrta faza je postizanje politickog konsenzusa i
izgradnja politicke volje za djelovanjem te konacno po-
sljednja faza, evaluacija (ne)ostvarenog i analiza rezultata.
U procesu javnog zagovaranja treba izbjegavati pokrovi-
teljski nastup (samo ja znam $to je za vas najbolje), autor-
ski odnos (ovo je moja ideja, dakle, ispravna je) i spasi-
lacku ulogu (oni vam to nece uciniti, samo ja to mogu uci-
niti).

5. Zakljuéak

Svatko tko obnasa javnu funkciju, a to su na lokalnoj razi-
ni predstavnicko tijelo, poglavarstvo, nacelnik/gradona-
celnik i upravna tijela i sluzbe, imaju osim zakonske odgo-
vornosti 1 odgovornost moralne, tj. odgovornost vlastite
savjesti 1 eticnosti u obavljanju javnih poslova. Osnazi-
vanju povjerenja u tijela javne vlasti trebao je pridonijeti
Zakon o sprecavanju sukoba interesa u obnaSanju javnih
duznosti, koji se na lokalnoj razini primjenjuje samo na
nacelnike i gradonacelnike, te lokalne sluzbenike u odno-
su na primanje darova, ¢lanstvo u trgovackim drustvima i
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naknadu za ¢lanstvo. Javna duznost ne smije se koristiti za
osobni probitak ili probitak osobe koja je povezana s jav-
nim duznostima. U za sada nereguliranom podrucju, pred-
stavni¢kom tijelu stoji na raspolaganju moguénost da do-
nese “eticki kodeks” kao opéi akt. Sadrzaj takvog opceg
akta mogao bi biti:

— propisivanje obveze vije¢nika i ¢lanova poglavar-
stva na postivanje eti¢kih principa,

— propisivanje pravila postupanja u situacijama koje
potencijalno mogu imati za posljedicu krSenje etickog ko-
deksa,

— sankcije za krSenje odredaba i neeti¢no postupanje,

— osnivanje stalnog radnog tijela kao “interne kontro-
le” sa zadac¢om ocjene uskladenosti ponasanja vijeénika i
¢lanova poglavarstva s etickim kodeksom,

— eti¢no postupanje u medusobnim odnosima pred-
stavnickog tijela — izvrSnog tijela — gradana,
— eti¢no postupanje u odnosima sa sluzbenicima.

U Nacionalnom programu suzbijanja korupcije nave-
deno je da za povecanje preglednosti djelovanja i otvara-
nje javne uprave prema javnosti nije potrebno mijenjati
samo zakone, ve¢ treba mijenjati svijest i odgovornost
onih koji djeluju u javnoj upravi.

Vizionarska, odgovorna, savjesna, principijelna i za
javnost otvorena i pristupacna javna vlast ne treba cekati
da Sredis$nji drzavni ured za upravu na temelju zadataka
utvrdenih u Nacionalnom programu pripremi eticki ko-
deks kojim ¢e se propisati eticki standardi obnasanja jav-
nih duznosti, ve¢ to moze uéiniti 1 sama.
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Zakonom i drugim propisima postavljeni su okviri za
djelovanje predstavnickog tijela, izvrs$nih tijela — pogla-
varstva i nacelnika/gradonacelnika kao i upravnih odjela i
sluzbi, koji su nedostatni za uspjesno funkcioniranje od-
redene lokalne zajednice ako ne postoji spremnost na ot-
vorenost. A o tome je li lokalna zajednica uspjesna ili nije,
i koliko su tome doprinijeli suradnicki odnosi nositelja
javnih vlasti, u konacnici ¢e odluciti gradani na loklanim
izborima.
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