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Josip Kregar

Predgovor

Kriza lokalne samouprave nije prolazni fenomen. U teSkim vremenima
prikriveni problemi postaju ociti. Postavljaju se pitanja troSkova, efikasnosti
predstavnickih tijela, racionalizacije teritorijalnog ustroja, ucinkovitosti
sistema u cjelini. U vremenima napretka i prividnog ekonomskog obilja,
ozbiljna pitanja smisla i uspjeha ovakvoga sustava nisu se postavljala, a tiha
degeneracija sistema, zamor ljudi i institucija, nije prestajala. Ono $to se nije
pitalo ili se oportunisticki odgadalo doslo je na dnevni red kao politicki 1
ekonomski prioritet. Slucajevi korupcije, nepotizma i zloupotrebe poloZzaja
dovode u pitanje vjerodostojnost lokalne vlasti. Ne vrijedi raspravljati o
kvaliteti lokalnih duZnosnika, njihovoj sposobnosti i stru¢nosti, njihovoj
retorici ili pogreSkama, jer njih treba moci smijeniti, a ne preodgojiti. Vrijedi
raspravljati o disfunkcijama institucija, njihovu trosku i cijeni.

U knjizi se nalaze prilozi razli€itih autora. Usprkos raspravama i
zajednickom pristupu, svaki autor iznosi svoje miSljenje i1 stav. Naslovi
uglavnom naznacuju sadrzaj priloga:

Josip Kregar: Decentralizacija

Vedran Dulabi¢: Razvoj 1 modernizacija regionalne samouprave u Hrva-
tskoj

Tereza Rogi¢ Lugari¢: Financiranje jedinica lokalne i regionalne (podrucne)
samouprave

Slaven Ravli¢: Lokalna demokracija

Anamarija Musa: Lokalna samouprava u kontekstu europskih integracija:
trendovi 1 izazovi

Dorde Gardasevi¢: Transparentnost javne vlasti na lokalnoj i podruc¢noj
(regionalnoj) razini

Voditelj projekta i autor uvodnoga dijela je Josip Kregar. Izvr$ni direktor
projekta je Vanja Mladineo. Projekt su financijski pomogli: Open Society



Predgovor

Institute Local Government and Public Service Reform Initiative, Ministarstvo
znanosti, obrazovanja i Sporta i Generalturist.

Projekt je organiziran kao jedan od istrazivackih zadataka Centra za
demokraciju i pravo Miko Tripalo. Centar ovim projektom poti¢e demo-
kratske reforme, i to tako da djeluje kao forum na kojem se mogu izraziti,
1 konkretno u politiku, formulirati prijedlozi promjena.

Zamisljeno je da projekt traje u dvije faze. Prva faza: analiza situacije 1
izrada studije, koja je podloga za raspravu, ovim je zavrSena. Vjerujemo da
Jje moguce pokrenuti raspravu i aktivnost glavnih aktera u lokalnoj samou-
pravi, prvenstveno civilnoga druStva, strucnjaka i prakticara, ukljucujuci i
politicke stranke.

Reforma lokalne samouprave dosla je na red. Nagomilali su se prigovori,
kritike i ocekivanja. Postoje razlike u dijagnozi stanja, tumacenju uzroka
problema, ocjeni prioriteta, razlike u prijedlozima izmjena. Razlike ¢e po-
stojati i glede potrebnih i nuZnih reformi. Isticati ¢e se Cinjenica da sustav
postoji gotovo dvadeset godina, nuditi Ce se ishitrene i radikalne promjene.
Neki Ce nastojati da se ne promijeni niSta. Izbjegavati Ce se rasprava o tome
da postoji politicka kalkulacija po kojoj je glavni argument protiv promje-
na nepopularnost mjera racionalizacije teritorijalnog i politickog ustroja.
Doista, treba priznati da izmjene granica, veliine 1 broja jedinica nisu
dovoljne, nisu nuZan ali su dobar poticaj promjenama. ViSe od toga vrije-
dio bi odmak od birokratskog zatvaranja, jaCanje odgovornosti (politicke,
moralne), otvorenosti i participacije. No odluCivanje mora imati svrhu i
raspodjelu nadleZnosti, trebaju sredstva i odgovarajuci institucionalni okvir.
Sve je povezano. TeSkoce i1 neprilike u reformi ne treba smatrati razlogom
za odustajanje. U svakoj promjeni otpori su neizbjezni, a time i potrebni
da se pridobiju povjerenje i podrSka gradana i korisnika. No rasprava je
otvorena. U uvjerenju da je istina bolji argument od interesnog ili politickog
stava. Ova knjiga je, nadamo se, druk¢ija od mnogih 1 sli¢nih knjiga o lo-
kalnoj samoupravi. Ona ne sadrzi samo opis institucija i nadleznosti. Ona je
kriticka analiza postojece prakse. Rije¢ kritiCka analiza znacCi da je moguce
druk¢ije 1 bolje.
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Josip Kregar

DECENTRALIZACIJA

1. Uvod

Decentralizacija je sredstvo vertikalne diobe vlasti i ogranicenja politicke
moci i organizacijski model poveCanja u¢inkovitosti javne uprave.

O prvom govorimo isticu¢i pojam lokalne samouprave, pozivajuci se na
tradicije zajednice i lokalnoga politickog identiteta, a o drugom onda kada
priznajemo Cinjenicu da za svaku instituciju postoje fizicke 1 teritorijalne
granice djelovanja, da se poslovima javne uprave zapravo ne moze upravljati
iz jednoga srediSta, ve¢ na mjestu izvrSenja.'

Razlog decentralizacije je, dakle, i politicki i tehnicki, pa se mnoga
pitanja pojavljuju povezana, no u prvi plan gotovo bez iznimke izbijaju
pitanja teritorijalne podjele, broja jedinica i stupnjevanje. Ustroj vlasti
prirodno dijeli vlast na srediSnju (centralnu) i lokalnu, ili pak ima vise ra-
zina vlasti. To onda pojacava dojam o sloZenosti. Raspon vertikalne veze i
raspon kontakta (Graicunas?) rjesiv je samo organizacijskim stupnjevanjem
i fizickom dislokacijom?®.

No snaga broja nije sve. Povijesne i politicke okolnosti su u posebnim
zemljama stvorile specificne omjere centralne, regionalne i lokalne vlasti,
no 1 tinjajuce nezadovoljstvo, pa tradicionalno jaku samoupravu u Velikoj
Britaniji stiSCe proces regionalizacije i jacanja srediSnje vlasti, a visokocen-

Zbog toga francuska upravna teorija razlikuje decentralizaciju i dekoncentraciju.
http://www.nickols.us/graicunas.pdf;  http://www.bus.lsu.edu/bedeian/articles/HistorySOM-
AMRS&7.pdf;

“Problem koordinacije u hijerarhijskoj organizaciji proizlazi iz suprotnosti raspona kontakta i
raspona vertikalne veze. Jedan se moze smanjiti samo tako da se drugi povec¢a”. E. Pusi¢, Na-
uka o upravi, SK, Zagreb, 1968, 160.
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tralizirana Francuska eksperimentira s oblicima decentralizacije. Sve postaje
jos slozenije kada se u obzir uzme federalna struktura ili pak veli¢ina nekih
zemalja, kao i povijest nastajanja i rastakanja drzave blagostanja: smanjenje
druStvenih poslova koje obavlja drzava, ideje drzavne regulacije trzista i
plana. Poseban slucaj je pak slu¢aj Europske unije u kojoj je oprez prema
decentraliziranoj samoupravi postupno zamijenjen priznanjem vaznosti
regionalne i lokalne samouprave 1 nacelom supsidijarnosti. Medutim, ne
radi se o naCelnim, ve¢ sasvim prakti¢nim tvrdnjama. Vrijede nacela ekvifi-
naliteta! i kontingencije’ koja se temelje na ideji da u otvorenim sustavima
uvijek postoji viSe naCina da se postigne cilj koji se Zeli.

Opce tendencije i trendovi promjena utjeCu na formuliranje nuZznih
prakti¢nih reformi. Decentralizacija je dijalekticki proces u kojem se klat-
no promjena mice na stranu centralizacije, a potom se vraca natrag. Izraz
dijalekticki® oznatava Cinjenicu da se promjene s vremenom izokrecu u
stalnim negiranjima postojeceg. U tim oscilacijama nema stalnog i konatnog
stanja, a reforma bez jasno definiranog strateSkog cilja izaziva psiholoske,
materijalne i politicke troskove, koje treba svesti na minimum.’” To je moguce
samo raspravom, a ne izbjegavanjem stava da je neSto krivo jer je teSko
shvatljivo ili provedivo, da je neSto lako jer je pozeljno i oportuno.

No problem je praktican, a ne nacelan®. Pitanje lokalne samouprave
u Hrvatskoj jedno je od vaZnih elemenata reforme drustva, ekonomije i

Equifinality is the principle that in open systems a given end state can be reached by many
potential means. “Any particular structure may have many functions, and any function may be
fulfilled by alternative structures or processes”. Gresov/Drazin, Equifinality: Functional Equ-
ivalence in Organizational Design, Academy of Management Rewiew, 1997, Vol. 22, No. 2,
423-428. Usporedi Bertalanfty, Ludwig von, General Systems Theory, 1968.
“Kompleksitet u danom znaCenju je pritisak prema selekciji, biti prisiljen selekcionirati zna¢i
kontingenciju, a kontingencija je zapravo rizik. ... pojmom kontingencije 'mozZze biti i drugaci-
je’ (auch anders moglich sein) okoristimo se kao tradicionalnim terminom. Time naznaujemo
da se moZda i ne postize najbolji izbor”. N. Luhmann, Soziale Systeme, Suhrkamp, Frankfurt,
1984, 47. Usp. E. Pusi¢, Drustvena regulacija, Zagreb: Globus, 1989.
¢ O.White, The Dialectical Organization: An Alternative to Bureaucracy, PAR Vol. 66, No. 1
- Vol. 69, No. 4; http://www.jstor.org/pss/973983
7 “Shvacajuci pokretnost oprec¢nih tendencija, ne¢emo u odnosu centralizacije i decentralizacije
traziti konaCna rjeSenja. A neCemo ni ocekivati mirovanje. Okolnosti u kojima djeluju centripe-
talne i centrifugalne snage u organizaciji stalno se mijenjaju, i stoga se tocka njihove dinamicke
ravnoteze stalno pomice. Fluktuacija je neprestana.” E. Pusi¢, Nauka o upravi, SK, Zagreb,
1968, 147.
Prva otvorena kritika sustava zapocela je jo§ na savjetovanju “Primjena Europske povelje o
lokalnoj samoupravi u Republici Hrvatskoj”, Osijek 16.-17. listopada 1997. http://www.hils.
hr/Hils/Upload/Documents/Europskapovelja.pdf
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politike. Ispod razine deklarativne podrske postoje ozbiljni politicki suko-
bi. Postoji strah od skupih i negativnih politickih posljedica za onoga tko
se odlu¢i za promjene. Tko takne u etablirane interese vodeceg sloja na
lokalnoj razini, stjee brojne i opasne protivnike, a sigurna je i1 eskalacija
nepredvidivih regionalnih i lokalnih osjeCaja i identiteta. Iako na rijeCima
postoji slaganje, problem je u izrazitoj politickoj mobiliziranosti i snaga
reforme protiv pristasa statusa quo.

Zbog navedenih interesnih i politickih blokada izostajale su stvarne
reforme. Preslagivanje teritorijalne strukture ili institucija nije dovoljno ni
sve nuzno za reformu. Decentralizacija je prazan politicki zahtjev ako se
u obzir ne uzmu i1 konkretne okoliSne okolnosti: obrazovanost, postenje i
iskustvo nositelja, spremnost na odgovornost i zrelost institucija kontrole
javne vlasti, tehnoloski i informaticki napredak, veli¢ina, ekonomska si-
tuacija i drugo.

2. Tendencije i specificne okolnosti

Decentralizacija je, kazemo, proces i kretanje, a ne samo skup trajnih
institucija i normi. Cesto institucije ostanu bez sadrzaja, ciljevi i prioriteti se
mijenjaju, pa omjeri dijalekticki suprotstavljenih zahtjeva nikada ne ostaju
isti. Centralizacija 1 decentralizacija, kao organizacijska nacela, samo su
promjenljiv odnos suprotstavljenih zahtjeva, a ne gotovo 1 trajno rjeSenje.
Zato su reforme lokalne samouprave i uprave, Cesto pod nazivom i pro-
gramom decentralizacije, stalan politicki i zakonodavni zadatak. Iako se o
centralizaciji Cesto govori tako da se istiCe nuZna integracija, a o decentrali-
zaciji tako da se inzistira na fleksibilnosti, lokalizaciji poslova, priblizavanju
sluzbi korisnicima i odlu¢ivanju gradana, prije se radi o politickim parolama
1 politickim prioritetima. Obi¢no se zaboravi da dijalektiCka ovisnost nije
rezultat spekulativnog pristupa, vec obiljezje stvarnosti. Simplifikacija,
redukcija slozenosti, izrazava se jezikom poslovica. Malo je lijepo — veliko
je mocno. Small is beautifull but big is powerful.

Postoji nekoliko vaZznih drustvenih, ekonomskih i politickih promjena
koje odreduju dinamiku promjena. Navedene promjene su ujedno i kon-
tingentni uzroci 1 vazne okolnosti promjena s kojima se suocava lokalna
uprava.
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1. Globalni trendovi

Prvo je proces globalizacije koji ne oznacava samo nastanak ekonomskih
veza, otvoreno tokove roba 1 ideja preko nacionalnih granica, ve¢ prepoz-
navanje Cinjenice da je svijet sustav u kojemu promjene u jednom elementu
mijenjaju i1 one dijelove koji su fizicki udaljeni, no sustavno povezani.
Zagadenje, klimatske promjene, politicka nestabilnost, bolesti ili ekonomska
recesija ne ostaju izolirani u nekim granicama, ve¢ utjecu na svaku tocku
sustava. Globalizacija mijenja logiku lokalnih poslova, mijenja planove
i razvoj, tradicije i stilove Zivota. Klimatske promjene, npr., ne mogu se
promatrati po lokalnim posljedicama, niti se na njih moze djelovati pazeci
na nacionalne suverene granice; promjene u ekonomskoj politici jednog
podrucja trenutacno utjeCu na druga (npr. kineska poljoprivredna politika
utjeCe na farmere u sjevernoj Italiji).

Za lokalnu samoupravu to znaCi posve novu situaciju glede faktora
veliCine, povezanosti ili podredenosti drugim jedinicama, drukcije pitanje
reprezentacije 1 agregacije lokalnih interesa i slicno. Npr. lokacija spremiSta
nuklearnog otpada, odlagaliSte smeca ili recikliranje otpada, koriStenje
naknade za rudna bogatstva viSe nisu pitanja lokalnog interesa, vec Sire
zajednice. Urbanisticko planiranje ili regionalno povezivanje dobivaju
sasvim drukCije znaCenje, jer izolacija ili autarki¢nost nisu moguce.

“Drzave u razvijenim zemljama sve odreda vode raCuna o novoj si-
tuaciji nastaloj procesom globalizacije i nastoje svoje strukture i metode
tome prilagoditi... Smjernice za buduci razvitak javne uprave obuhvacaju
ograniCenje ukupnog opsega javnog sektora, daljnju privatizaciju, daljnju
komercijalizaciju (pretvaranje javnih organa u drustva nacelno izjednacena
s gospodarskim organizacijama), daljnje prenoSenje ovlasti na regionalne
1 lokalne institucije, uvodenje mehanizama trziSnog tipa u javnu upravu,
suzenu ulogu srediSnjih organa drzavne uprave, uvodenje sustavnog pla-
niranja i razvijanje programa u politici, sustavnu kontrolu uspjeSnosti,
restrukturiranje financija i politike osoblja, nova nacela i metode donoSenja
podzakonskih akata, poboljSanje odnosa s gradanima i poduzecima, puno
iskoriStenje informati¢ke tehnologije.”

®  E.Pusi¢, Driava i dravna uprava, Pravni fakultet, Zagreb, 1999, str. 273.
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TehnoloSke promjene, i osobito samo ubrzanje tih promjena, revolucionar-
no utjecu na upravni i politicki sustav. Moderne razvijene zemlje dopustile
su ubrzanu deindustrijalizaciju i preseljenje cijelih sektora gospodarstva u
zemlje s obiljem jeftine radne snage. U tim zemljama raste zaposlenost i
proizvodnja, no profit se seli u metropole sjediSta financijskoga i intelektual-
noga kapitala. TehnoloSke 1 druStvene promjene se ubrzavaju i taj tempo ne
prati ni institucionalni skelet drzava niti druStvene vrijednosti i navike. Npr.,
drusStvene mreZze stvaraju zajednice povezanih ljudi, no one nemaju nikakvu
(moZzda samo pasivnu) ulogu u politickom Zivotu. Za razliku od stranaka ili
civilnoga sektora, takve mreZe nemaju, i ne trebaju, nikakvu pomoc¢ drzave,
a vrlo efikasno vrSe funkcije artikulacije i agregacije pojedinacnih interesa.

U vezi s prethodnim je i komunikacija, kako u znacenju putovanja tako
i u znaCenju razmjene informacija, ideja i kulturnih sadrzaja. Sredstva pro-
meta smanjuju udaljenosti, a sredstva telekomunikacija stvaraju umrezena
drustva. Dok su gradovi nastajali na mjestima zamjene zaprega ili na
udaljenosti koju su odredivale vojne potrebe, danas je od kuce i u svom
domu moguce obavljati mnoge poslove. Gradovi se pretvaraju u velika
metropolitanska podrucja, a naCin stanovanja, kupovanja i slobodnog vre-
mena rapidno se mijenjaju. Od kuce ljudi obavljaju bankarske transakcije,
komuniciraju s prijateljima na drugoj hemisferi, klikom miSa u vezi su s
cijelim svijetom.

U razvijenim zemljama ne treba zanemariti ni demografske promjene.
Prosjecno ocekivanje duljine Zivota, produljenje mladosti i Zivota rentijera
i umirovljenika, transponira se u nove zadatke javnih sluzbi, nove strati-
fikacijske konstelacije, novu ekonomiju u kojoj nema toliko materijalne
proizvodnje, no tim je veca glad za generiranjem rentijerskih profita.

Urbanizacija, eksplozivni rast neprekidno nastanjenih podrucja, u koji-
ma nema granica naselja ni izvorne zajednice, ideju lokalne samouprave
1 neposredne demokracije kroz susjedske zborove i plenume ¢ini sasvim
anakronisti¢nom 1 u formi i u sadrzaju. Upravljanje je struan posao, a tada
birokratska disfunkcija nije samo rizik, ve¢ svakidaSnjica. Urbanizacija ne
znaci samo dolazak u grad, ve¢ 1 pravu revoluciju masa, eksploziju proble-
ma infrastrukture. Nije slu¢ajno Rifkin'® grad proglasio glavnim agregatom
entropijske destrukcije naSega svijeta. Grad je u svakom pogledu — ener-
getskom, druStvenom, stambenom i sl. — skup i veliki izazov upravljanju.

10 J. Rifkin, Entropy: A New World View, New York, Viking Press, 1980.
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Neki gradovi sami po sebi mnogo su veci od nacionalnih drzava kakva
je Hrvatska. Gradovi kao Tokyo s 28 milijuna stanovnika (Mexico City
18,1; Sao Paolo 17,7; New York 16,6)!! samo su najava trenda u kojem e
za deset godina ¢ak 22 grada imati viSe od 10 milijuna stanovnika.

Promjena u druStvenim vrijednostima 1 kulturi, osobito eksplozija aspi-
racija, zivot velikih oCekivanja 1 male odgovornosti nije samo uzgredna
posljedica drugih procesa, ve¢ samostalan izvor poteSkoca upravnog dje-
lovanja. Logika besplatnosti 1 bezvremenosti, logika masovnog drustva,
potro$nje i obilja, smanjuje zainteresiranost za participaciju u druStvenim
poslovima, pa i rizik odgovornosti drusStvenih elita.

2. Hrvatske specificnosti

Treba podsjecati na povijesno prethodniStvo sadaSnjemu modelu lokalne
samouprave jer se u meduvremenu sve zaboravilo. Model komune nastao
je 1955. godine jednim dijelom kao pokuSaj da se naglase ideoloSke razlike
prema rigidnom staljinizmu (naglaSavanjem ideje deetatizacije), a kasnije
su deklarativno pokusSaj da se poticanjem lokalne samouprave i neposredne
demokracije na lokalnoj razini ukine drzava.

NaglaSena ideologi¢nost i egzaltiranost nisu mogle prikriti da je poticaj
formuliranju takvog sustava bio i sasvim prakticne naravi: potreba da se
hijerarhijska struktura vlasti, kakva je odgovarala poslijeratnim uvjetima,
zamijeni racionalnijim ustrojem.

U godinama koje su slijedile sve se vise vidjelo da je takva proklama-
cija demagogija, te su u prvi plan sve viSe izbijali zahtjevi za trazenjem
prakti¢nih, nekad ideologiji suprotnih, rjeSenja, te nastojanje da se u nekom
obliku ideolo$ke mimikrije ponude tehnicki u€inkovitija rjeSenja. Tek kada
je ukrizu zapao paralelni sustav hijerarhijske kontrole mehanizmom jedno-
partijskog centralizma, kada se sruSila ideologija, vidjelo se koliko je sve
to bila obmana. Ljudi se mogu zarobiti raspravom o pravnim i ustavnim
proklamacijama, nacelima 1 formulacijama zakonskih odredbi, opsesivnim
iluzijama, no to se vidi tek kada se iluzije ugase i ostanu jasno vidljive sve
negativne posljedice.
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Osim dvaju evidentno negativnih tehnickih posljedica — monotipske
nefleksibilnosti i velikih osnovnih jedinica — ideologizacija je imala i trecu
neugodnu posljedicu: jednom nastala pogreska, buduci da su iza nje stajali
politicki i ideoloski razlozi, nije se mogla ispravljati. Zato se s vremenom
gomilalo sve viSe nelogiCnosti teritorijalnih razgranic¢enja, problema unutar-
njeg ustrojstva opCinskih uprava. Tome treba dodati 1 nestabilnost upravnih
struktura i loSu selekciju kadrova za funkcije u lokalnoj samoupravi.'?

Ideoloska fantazma nije imala samo negativne u¢inke'’. Ona se nado-
gradila na ideje o lokalnoj autarkicnosti i autohtonosti, koje su stalno Zive
u hrvatskoj politickoj 1 druStvenoj povijesti. NaCelno negativan stav pre-
ma drzavi koja je stolje¢ima bila simbolom vojaCenja, poreza i policijske
represije dio je hrvatske tradicije i politicke kulture. To se jasnije vidjelo
u povijesnoj reminiscenciji na snazne ideje o seljackoj slobodi i pravima,
pastoralnoj sre¢i kuénih i seoskih zajednica. U stvarnosti je zato takva
tradicija bila jak i stalan faktor uredenja ustroja lokalne samouprave. lako
se nije pozivalo na tradiciju, ve¢ na ideologiju, ispod deklaracija ideolo-
gije probijao se interes oCuvanja tradicije. Zivost politicke mobilizacije
na lokalnim akcijama, samodoprinosima, nije bila posljedica vjere u neko
daleko 1 maglovito idejnopoliticko opravdanje, vec tradicija samopomoci
1 oslanjanja na lokalnu zajednicu.

Kada je problem ideologije nestao, odjednom je postalo jasno da ni od
kritike ideologije nema puno koristi, da su stvarni problemi negdje drugdje,
da su prakti¢ni i konkretni: da sustav nadzora i integracije ne postoji (da
li se tko jo$ sjeCa kako je bilo nemoguce kontrolirati osamostaljenu i ne-
odgovornu policiju, ili §to je znacCilo da suce bira skups$tina opCine), da je
uprava skupa i previse kosSta. Npr. s viemenom je dolazilo do amalgamacije
zajednica i Sirenja op¢ina koje su daleko premasile optimalni opseg i broj
stanovnika. Pored toga i broj lokalnih jedinica smanjivao se istim tempom,
§to je postalo osobito nefunkcionalno ukidanjem srednjeg sloja upravljanja.
Glavna i jasna posljedica bila je stvaranje monotipskog i slabo fleksibilnog

12U Cetrdeset godina 18 sustavnih promjena, odnosno svake dvije godine, od kojih su barem tri
vrlo radikalne, pa je svaki mandat lokalnih politickih tijela zapocinjao snalaZenjem u reorgani-
zacijama.

Pokusajmo jedan virtualni spekulativni eksperiment: $to bi se desilo u uvjetima brze industrija-
lizacije i urbanizacije Hrvatske da nisu postojala jaka regionalna upravna sredista i opravdanja
da je decentralizacija bolja i prirodnija od metropolizacije? Cini se da je sustav decentralizacije,
ma koliko u politickom smislu bio manipulacija i krinka, ublazio posljedice koje bi izazvala
stihijna urbanizacija, metropolizacija i industrijalizacija.
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modela. Rije¢i M. Webera: “Jednom kada je uspostavljena, birokracija spada
u druStvene strukture koje je najteze razoriti... Ondje gdje je birokratizacija
uprave jednom potpuno provedena, stvoren je oblik odnosa vlasti koji je
prakti¢no nesalomljiv”.

Sve se ipak pod teretom dogadaja lomilo. U sva tri elementa sustava: i u
ciljevima 1 funkcijama i u odnosima i u metodama rada moralo je do¢i do
promjena. U funkcijama: novi sustav, nova politicka elita, novi politicki in-
teresi nanovo su formulirali ciljeve. U odnosima: moralo se napustiti nacelo
jedinstvenosti modela 1 nacelo autarkije struktura. To je znaCilo da prestaje
vrijediti sustav u kojem su isti modelski organizacijski obrasci vrijedili u
Zagrebu i Lastovu, i da treba napustiti iluziju autarki¢nosti u korist (iluzije?)
hijerarhijske monolitnosti. U metodama to je znacilo da ubrzano treba mo-
dernizirati tehnoloSki temelj ustroja i promijeniti nacela rada. NajviSe su se
ipak slomili ljudi. Neki su oti$li u mirovinu i na druge poslove, mnogi tek
manifestno i deklarativno promijenili nacela koja zastupaju, a pristigli su
novi, manje iskusni, koji su preuzimali inerciju metoda rada. Etika rada 1
poziva nije nikada bila osobita znaCajka hrvatske uprave, ali turbulentnom
promjenom elementi ceremonijalizacije poslova, patronaze prema kriteriji-
ma podrijetla i politike, postali su simbolom promjena.

Iako u Hrvatskoj postoji sklonost da se lokalni problemi i pogreske pro-
glase globalnim i1 vanjski determiniranim €injenicama, hrvatske specificnosti
su posljedica do paroksizma naraslih kontradikcija te spontanih kaoti¢nih i
kontingentnih stanja. Neke poteskoce i tendencije nisu ni po cemu drugom,
nego po veli¢ini problema, karakteristi¢cne samo za Hrvatsku.

Hrvatska ima tradiciju otpora prema centralizaciji. U devedesetim godi-
nama 20. stoljeca takva se tradicija napusStala. Takva iznimka postojala je i
nakon Drugog svjetskog rata, zbog sli¢nih problema obnove i izgradnje, ali
je nakon nekoliko godina izmijenjena. Vrijednosti kakve je simbolizirao ko-
munalni sustav, bez obzira na tanku ideoloSku fasadu koja se lako odbacila,
izrazava Cvrsto ukorijenjene stavove o potrebi jake lokalne samostalnosti,
participacije 1 sudjelovanja u lokalnim poslovima, pa 1 izvjesnu autarkiju
u negativnoj percepciji centralne vlasti, koja se dozivljava kao udaljena 1
neosobna, eventualno kao potencijalni izvor sredstava i pomoc¢i. NaglaSen
patriotski naboj u stvaranju nacionalne drzave relativno se malo promijenio
u tim percepcijama.

U pogledu politicke distribucije utjecaja velika ocekivanja ne odgova-
raju stvarnim odnosima. U ranijem vremenu tocke koncentracije nalazile
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su se u neformalnim tijelima monopolne stranke, predsjednika opcine, ili
kasnije predsjednika izvrSnog vijeca, te je postojao kontinuitet — krivog po
nazivu, ali to¢nog prema opisu stvarnosti — predsjednickog sustava. Nakon
osamostaljenja Hrvatske, namjere poticanja demokratske participacije
usmjerene su prema djelovanju kroz politicke stranke pa se frazeologija
bitno promijenila, ali ne i Cinjenica koncentracije vlasti u opinama 1 gra-
dovima na usku skupinu lokalnih ¢elnika, bilo da je njihovo djelovanje
bilo formalno usmjereno na krizne $tabove, nacelnicku ili gradonacelnicku
funkciju, poseban odnos prema srediStima politicke vlasti ili ekonomskim
srediStima moci. Glavne tocke politickog utjecaja takvom personalizacijom
prenosile su se izvan institucija. Nastojanje da se u uvjetima priprema za rat
1 u uvjetima rata osigura jedinstvena kontrola politicko-upravnog sistema i
prevlada fragmentacija sustava na autarki¢ne opCine, urodila je odabirom
druge krajnosti. Pretjerana decentralizacija zamijenjena je pretjeranom
centralizacijom. Lokalna samouprava liSena je nadleZnosti, samostalnosti
1 financijskih sredstava za samostalne akcije. Opcine 1 gradovi dovedeni su
u klijentelisticki odnos prema centralnim fondovima. DoSlo je do bitnog
pomaka nadleznosti prema drzavnim i centraliziranim ministarstvima. Re-
forma je bila skupa i neuspjesna.

Osobito zabrinjavajuc je poloZzaj gradova: velikih gradova kojima ne-
dostaje samostalnosti i sredstava za rjeSavanje problema infrastrukture,
prometa te socijalnih sluzbi; srednjih gradova kojima nedostaju sredstva za
poticanje poduzetni$tva i razvoj lokalnih komunalnih sluzbi.

Konatno, centralizirana su sredstva 1 odluCivanje o njihovoj raspodjeli,
a lokalne jedinice ostavljene su bez izdaSnih izvora prihoda. Kriti¢na je
situacija u zdravstvu i Skolstvu, djelatnostima koje inaCe i u drugim zem-
ljama razvija lokalna samouprava, a koje su centralizirane, “uniformne”,
osiromasene 1 odvojene od lokalnih interesa.

Navedena opca obiljezja treba analizirati s viSe specifi¢nih pitanja, oso-
bito teritorijalnog ustroja, lokalne interesne reprezentacije i odluCivanja,
financiranja i sl.

3. Lokalna samouprava u Hrvatskoj

Postojeci sustav lokalne samouprave ustrojen je 1992. godine donoSenjem
Zakona o lokalnoj samoupravi 1 upravi (Narodne novine, 90/92), nakon
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¢ega su 1993. godine odrZzani i prvi lokalni izbori po novom ustroju. Godine
1997. odrzani su drugi redoviti lokalni izbori za tijela lokalne samouprave
¢iji mandat joS uvijek traje. Sljedeci redoviti lokalni izbori odrzani su u
svibnju 2001. godine, zatim 2005. i 2009. godine. Zakon je izmijenjen
jos nekoliko puta. Republika Hrvatska ratificirala je Europsku povelju o
lokalnoj samoupravi te prihvatila odredeni broj njezinih odredbi (Zakon
o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi, Narodne novine
— medunarodni ugovori, 14/97).

U ozujku 2001. godine usvojen je novi zakonski okvir djelovanja lokalne
samouprave, no zadatak decentralizacije time se ne iscrpljuje. Razlikovanje
nadleznosti izmedu drzavnih i samoupravnih poslova, utvrdenje i stabiliza-
cija institucija politickog predstavljanja u lokalnoj samoupravi, izvr$ni sloj
u lokalnoj samoupravi i drugi problemi trebaju biti sagledani u trenutacnoj
i dugorocnoj perspektivi. Poduzete mjere nisu dovoljne. Hrvatski sustav
lokalne samouprave u dubokoj je financijskoj, upravnoj i politickoj krizi,
koja se razlicito vidi i ocjenjuje, te proces reformi treba uporno nastaviti.
Lokalna samouprava treba istodobno biti zamjena za djelovanje srediSnje
drzavne vlasti 1 protuteza srediSnjoj drzavnoj vlasti. To znaci da lokalnu
samoupravu treba postaviti tako da se priznaje 1 uvazava postojanje legi-
timnih lokalnih interesa, koji ponekad mogu biti 1 razliciti od drzavnih,
da se omoguci priblizavanje gradana procesu odlucivanja i njihova veca
participacija, kao i bolja identifikacija problema, bolje zadovoljenje potreba
te preuzimanje odgovornosti gradana u upravljanju javnim poslovima, §to
sve treba dovesti do smanjenja koncentracije politicke moci u sredi$njoj
drzavnoj vlasti.

Grad Zagreb je Ustavom Republike Hrvatske i posebnim zakonom
utvrden kao posebna i jedinstvena teritorijalna i upravna cjelina te ima
poloZzaj Zupanije. To prakti¢ki znaci da je Grad Zagreb izuzet iz teritorijalne
strukture lokalne samouprave. U njemu su samouprava i uprava jedinstveno
organizirane na razini grada kao cjeline. U tom smislu upravljanje Zagrebom
slijedi obrazac centralistickog upravljanja drzavom.

Sto se tiCe teritorijalnog odredenja Grada Zagreba i reguliranja njegova
odnosa s blizom okolicom, dosadaSnji pokus$aji da se taj problem rijesi (ne
sasvim uspjelim) pripajanjem okolnog podrucja (1992—-1995), dominacijom
u sklopu Zagrebacke Zupanije (1995-1997) i odvajanjem od okolice uz
rjeSavanje zajednickih pitanja kroz paritetno sastavljeno vijece (od 1997),
nisu se pokazali uspjeSnima. U uredenju ustroja lokalne samouprave u
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Republici Hrvatskoj polozaj Grada Zagreba je takav da treba biti ukljucen u
cjelokupni sustav lokalne samouprave, odnosno sustav gradova, uz uvazavanje
odredenih posebnih karakteristika, mada ¢e se Zagreb moci autonomno
razvijati i graditi svoju lokalnu samoupravu bez tutorstva drzave. Treba
uspostaviti metropolitansko podrucje Zagreba nalaZenjem adekvatnog oblika
metropolitanske uprave, koja moze biti izgradena u viSe razina i ne mora biti
ograniCena postojecom teritorijalnom podjelom, ali uz oCuvanje razmjerno
visokog stupnja autonomije lokalnih jedinica na izvangradskom podrucju.

Ukratko, ustrojeni sustav lokalne samouprave 1 u detaljima, u stvarnim
odnosima politicke moci, a ne samo u optem zakonom odredenom mode-
lu, omogucava i osigurava centralisticko upravljanje javnim poslovima.
Neracionalno velik broj jedinica lokalne samouprave i zaposlenika u nje-
zinim razli¢itim upravnim tijelima utjeCe na razinu javne potrosnje, pa je
postojeci sustav financiranja jedinica lokalne samouprave neprimjeren. On
onemogucava razvitak komunalne infrastrukture i nije u stanju odgovoriti
na osnovne potrebe gradana na podrucju zdravstvene zastite, socijalne skrbi,
zapoSljavanja, obrazovanja, kulture i zaStite okoliSa.

4. Slucajnost podjela

Teritorijalna podjela Hrvatske rezultat je slucaja, kontingentni rezul-
tat politickih 1 psiholoskih faktora. Jednom stvoren, taj sustav je teSko
promjenljiv s trajnim posljedicama i disfunkcijama. U pripremi tadaSnjega
zakona (Zakon o lokalnoj samoupravi 1 upravi, 30. prosinca 1992) re¢eno
je da Ce se teritorijalna podjela temeljiti na postojanju 16 gradova i otprilike
190 op¢ina.'* Kod usvajanja Zakona taj je broj viSestruko premasen. Ve¢ su
rasprave o broju gradova pokazale Zilavu sklonost novih lokalnih politickih
elita da svoju jedinicu etabliraju u kategoriju grada. PokuSaji da se utvrde
strogi kriteriji prema broju stanovnika dovedeni su u pitanje smanjivanjem
tog limita na sasvim neprihvatljivu mjeru. Broj se smanjivao s 12.000 na
10.000, a konacno je ubacena i odredba o tome da “iznimno, gdje za to
postoje posebni razlozi (povijesni, gospodarski, geoprometni), gradom se
moze proglasiti 1 mjesto koje ne zadovoljava uvjete”.

14 Opcine su odredene cjelinama (za podrucje viSe naselja) koje predstavljaju “prirodnu, gospo-
darsku i drustvenu cjelinu” (¢lanak 3).
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Razlozi donoSenja Zakona bili su napustanje ideoloskih temelja komunal-
nog sustava, reafirmacija tradicije samouprave, europskih nacela i standarda
lokalne demokracije, prilagodavanje viSestranackom modelu (Seks, 1993: 2,
3), ali osim tih manifestnih razloga postojali su i drugi, politicki, o kojima se
nije mnogo govorilo. U svemu je veliku ulogu odigralo i shvacanje, nikad
Jjavno priznato, tadaSnjega politickog vrha da se u ratu stvorila nekontroli-
rana 1 neformalna struktura lokalnih zapovjednika (npr. Glavas, Oreskovic,
Brodarac) koji su vladali preko “kriznih stoZera” ili paralelno s vojnom
strukturom, bez poStivanja subordinacije (MerCep, Paraga, Dedakovic,
Borkovi¢). Bez obzira na ideoloSke sli¢nosti, takvi gospodari rata izravno
su ugrozavali autoritet Franje Tudmana. Uski politicki krug oko tadaSnjeg
predsjednika povremeno je imao dojam da ne moZze kontrolirati stanje u
rubnim i ratnim podrucjima'.

Latentna ratna opasnost, zapravo situacija u kojoj jo$ nije bilo mira a
rat je gotovo prestao, uz okupaciju dijela teritorija Hrvatske od kvislinskih
vlasti, odnosno situacija u kojoj su se stalno smjenjivali prijedlozi kako za-
ustaviti sukobe i predloZiti nove institucijske forme — bila je u psiholoskom
smislu otezavajuci Cimbenik reforme. U nekim krajevima rata uopce nije
bilo, dok su drugi bili okupirani, negdje je glavni problem bio udomiti
izbjeglice, a drugdje izbjeci sukobe — koliko se to lokalno moZe. Podrucja
s manje razaranja i sukoba tezila su samostalnosti, ugrozeni su trazili jatu
drzavnu pomo¢ i centralizaciju. Politicke okolnosti nadilazile su takve, inace
prakticki vazne argumente, jer se sudbina okupiranih podrucja rjeSavala i
na medunarodnoj razini.

Nastojanje da se struktura lokalne vlasti prilagodi nekom od prijedloga
mirnog politickog rjeSenja rata nije bila ni tehnicki ni stru¢no analizirana, ve¢
se intuitivno i politicki teZilo ograni¢avanju lokalne samouprave. Mirovni
prijedlozi su se nizali kao na pokretnoj vrpci, a svaki od njih pretpostavljao

15 Cesto se istite da su porivi za centralizacijom bili motivirani politi¢ckim interesom vladajuce

stranke. O tome nema sumnje, ali mislim da se ipak radi o ozbiljnoj zabludi i previdu: pod
nadzor se nije zeljelo staviti toliko blage oponente koliko ekstremisticke, pohlepne ili jedno-
stavno nepredvidive saveznike. Poticaj idejama centralizacije i nadzora nisu bili politicki glasni
zahtjevi lokalnih stranaka (npr. IDS-a) ili nastojanje da se sprijeCe autonomaska nastojanja
(Dalmacija, Istra). Takva su se nastojanja mogla suzbiti glasnim medijskim kampanjama, te
sam misljenja da je glavna ideja bila provodenje srediSnjeg nadzora nad podrucjima na kojima
je politicki utjecaj sredi$nje vlade zapravo bio slab (Lika, Slavonija, neki gradovi, pa i Zagreb),
a lokalni moc¢nici postavljali su se kao potencijalni konkurenti u raspodjeli vlasti i izvor stalnih
problema prema medunarodnoj javnosti.

12



Josip Kregar

je davanje visokog stupnja teritorijalne autonomije. Prihvacanje takvih
prijedloga znacilo bi fragmentaciju Hrvatske i priznavanje gotovog Cina,
te s hrvatske strane nije bilo volje za provodenjem takvih mjera. Moralo
se racunati s mogucim situacijama eventualnoga permanentnoga sukoba,
osobito krajnje ozbiljnih sukoba potencijalno neprijateljskih lokalnih vlasti
s podrucja tadasnje “Krajine”. Npr. rjeSenje o dvostrukoj lojalnosti Zupana
1 postupak njegova potvrdivanja od Predsjednika, instrumenti rjeSavanja
konflikta uz politicku medijaciju Vlade, imenovanje povjerenika, nadzor
nad upravom — izravno su rezultati straha da ¢e postojati situacije blokada
lokalnog sustava upravljanja. Vlada, tada sastavljena kao Vlada nacionalnog
jedinstva, i sada smatram opravdano, izbjegavala je provoditi dublje refor-
me. Za to nije bilo ni vremena niti politickog interesa. Pripremljeni nacrti
zakona i1 mjera Cekali su bolja vremena, jer u ratu se ne provode mudre,
veC nuzne reforme. Nejasan status okupiranih podrucja i strah da se oku-
pacijska autonomija i separatizam podrucja naseljenih Srbima ne pretvore
u trajno stanje bio je razlog odgadanja odluke. No nenadano, politika se
promijenila, kao i stvarni odnosi u vrhu politike. Zakoni su napisani za
nekoliko tjedana 1 usvojeni u Saboru. Ne bez konflikata oko podrucja. To
Jje narocito doslo do izrazaja u odredivanju granica zupanija, no i u nekim
institucionalnim rjeSenjima. Npr. u zakonu se koristi i pojam kotareva. Ipak,
uz unutarnje sukobe i napetosti, zakon je predlozen i usvojen u iznimno
kratkom vremenu.

Drugi politicki razlog bio je nastanak i vaznost sasvim specifi¢ne mreze
osobnih veza i savezniStava u sjeni karizmati¢nog vode, te ozracje u kojem
je bilo dovoljno da predsjednik usmeno zajamci delegaciji udvorica da ¢e
dobiti svoju opcinu i grad, ili pak da se predsjednik Vlade zalozi da Lika
dobije svoju rivijeru, pa se to i ostvari. Kakav je gospodarski ili financijski
potencijal jedinica, koje je njihovo gravitacijsko podruCje i prometna
povezanost, tradicija, pa ni trivijalni razlozi nepostojanja razgraniCenja u
kartografskim podlogama nisu se smatrali vaznima. VaZnije su bile lojalnost
1 osobna veza sa vrhom vlasti. Razbuktali su se stari lokalni animoziteti.

Zakljuéno, zakon je pripremljen bez jasnih naznaka smisla i ciljeva
reforme, bez to¢ne pripreme teritorijalnog ustroja, bez znanja o tome
koje ¢e biti ekonomske i financijske posljedice, uz veliku neizvjesnost
i neodredenost rjesenja.

Svi ti, psiholoski razumljivi, no politicki neprihvatljivi odnosi, pogor§ani
su dvjema dodatnim okolnostima. Prvo je Cinjenica da je HDZ na lokalnim
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izborima ostvario relativno slab rezultat te je izgubio vecinu u vije¢ima u
najvecim gradovima. To je izazvalo pravi Sok jer su i izborna pravila i struk-
tura institucija, a ne samo ideologija patriotske mobilizacije, jamac ranijih
pobjeda, davali znaCajnu prednost vladajucoj stranci. Druga okolnost je
¢injenica da zakonom nisu rijeSena ni osnovna pitanja financiranja, te je, po-
red mogucnosti predsjednika da potvrduje izbor gradonacelnika, mogucnost
centralizacije 1 koncentracije sredstava u sredi$njim fondovima, postojala
1 praksa diskrecije 1 arbitrarnosti u subvencioniranju lokalnih poslova i
projekata. Obi¢no se smatra da su u ratu opravdani i pozeljni centralizacija
1 nacelo jedinstva komande, kao i potreba da se racionaliziraju oskudna
materijalna sredstva. Hrvatska je imala stotine tisuCa izbjeglica i raseljenih
osoba, te time snazan pritisak na ekonomiju i drustvo. S povijesnim od-
makom, medutim, vidi se da su ti objektivni razlozi imali sekundaran utjecaj.
Centralizacija, kada se i naglaSavala, nije za djelovanje aparata imala usko
tehnicko znacenje. Nije se radilo o tome da se centralizacija namatala radi
racionalne upotrebe sredstava. Razlozi su bili politi¢ki i osobni, relokacija
politicke moci.

Umyjesto racionalno-tehnickih razloga, koji bi trebali biti dominantni
prilikom formiranja novih jedinica (ekonomsko financijski kapacitet,
dostupnost lokalnih sluzbi gradanima, cjelovitost itd.), prevladaju
razlozi izrazito politicke prirode.

Jo§ su neke okolnosti, koje su se s viemenom zaboravile, bile vrlo vazne.
Prvo, smirivanjem rata jace je odjeknuo argument ustavne obveze da se
konstituira novi sustav lokalne samouprave, ustrojen je (kasnije raspuSten i
ukinut) Zupanijski dom Sabora, napuStene su, u nazivlju i u ustroju, institu-
cije lokalne samouprave organizirane prema socijalistickom ustavu (vijeca,
mjesne zajednice). Drugo, i ne manje vaZzno, bile su personalne promjene u
vladi te jaCanje utjecaja osoba sklonih radikalnim promjenama i jakoj cen-
tralizaciji 1 etatizaciji. Zeljelo se 1 na simbolickoj razini pokazati raskidanje
s dotada$njim sustavom, iako se zapravo radilo o promjenama koje nisu
niposto simboli¢ne. Zapravo, promjene nazivlja i institucija razmjerno se
lako provode, daju dojam promjena i uspjeha, a mogu biti i pogodna kulisa
iza koje se mogu provesti nemanifestni politicki interesi. Treca okolnost,
kako smo vec¢ istaknuli, presudna za donoSenje konacne odluke, bilo je
stvaranje dualizma struktura vlasti na lokalnoj razini, zbrka nadleZnosti,
ovlasti i odgovornosti koja nije jamcila jedinstvenu drzavnu politiku. Na
terenu su postojale paralelne institucije vlasti, mreza spontano nastalih tijela
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za obranu (npr. krizni Stabovi), a ustvari prevladavalo je personalizirano
vodenje u kojem su lokalni politicari, ve¢ prema snazi svoje karizme, izmi-
cali kontroli srediSnjice. Stalno se nastojalo prilagoditi strukture uvjetima
rata — ali to jednostavno nije bilo moguce uz skupstine koje su ustrojene
prema ideji udruZenog rada, u kojima su izvr$na vijeca bila politicko srediSte
moci samo horizontalno i lokalno odgovorno, u kojima su klju¢ne sluzbe
izmicale demokratskom nadzoru. Sve se to nije moglo promijeniti bez da
se sustavno i zakonski ne uredi nova lokalna samouprava.

U prethodnim toCkama ukazali smo na elemente tradicije 1 balast ko-
munalnog sistema koji je usporio modernizaciju lokalne samouprave u
Hrvatskoj, te opisali okolnosti koje su utjecale na strateSku politicku odluku
o reformi lokalne samouprave. Glavno obiljeZje, vazno za kasnije ocjene,
bili su politicki voluntarizam i slaba tehnicka priprema reforme lokalne
samouprave. Elementi slucaja utjecali su na provodenje te odluke. Prije
svega promijenile su se politicke okolnosti, drugo, politicki voluntarizam
1 nespretnost vlasti poremetili su odnose veli¢ine i broja jedinica, te se
zbog tih novih okolnosti nisu realizirale mogucnosti koje pruza tumacenje
zakonskoga teksta.

Sada se o tome moZe samo nagadati, ali vjerujem da bi primjena zako-
na izgledala drukcije da nije na prvim lokalnim izborima (1993) doslo do
spomenutog velikog iznenadenja. Naime, nasuprot ranijim prognozama na
izborima, osobito u gradovima, oporba je zabiljezila velike uspjehe. Lokalna
samouprava polje je vazne politicke bitke izmedu oporbe i vladajuCe stranke.
Takva okolnost usmjeravala je srediSnju vlast i Vladu da jacaju centralizaciju
vlasti i da takvom mrezom institucija ostvare lokalni utjecaj. To je uCinjeno
osobito u onim pitanjima u kojima zakonska rjeSenja nisu bila sasvim jasna
(financiranje), ali 1 ondje gdje je sve jasno pisalo nasli su se nacini da se
mimo intencije zakona naglase elementi nadzora i centralizacije'®.

16 Osim toga, kao §to oni koji su reformu zamislili, nisu o njoj odlutili, tako je i opet doslo do

nelogi¢ne diskrepancije: oni koji su reformu uoblic¢ili i o njoj odludili, prepustili su mjesta
novim politickim duznosnicima. Ovi novi, pak, nisu imali ni viziju niti smisla za ideje koje su
u zakonu ve¢ bile zapisane, ve¢ sasvim novi pogled i novi politicki zadatak. Radilo se i o do-
slovnom nerazumijevanju, npr.: zakon je Zupanije definirao i kao jedinice lokalne samouprave,
te ponudio niz odredbi o mogucnostima povezivanja, fleksibilne strukture prilagodene lokalnim
uvjetima i situacijama, ali u primjeni se takva ideja izgubila u moru nekada improviziranih i
proturje¢nih uputa. Stvaranje zajednickih tijela, slobodna funkcionalna integracija, suradnja
jedinica, stvaranje zajednickih sluzbi i tijela, tumaceni su kao puka fraza a ne zakonska mo-
guénost koju treba poticati. Ironi¢no je da su takve odredbe u suradnji bile zakonski temelj za
stvaranje institucija srpske manjine u Podunavlju, neka vrsta ¢asnog izlaza za teritorijalnu sa-
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Cesto se istice da je lokalna uprava Skola demokracije, ali i u tom smislu
da se u takvim situacijama provjerava spremnost i sposobnost vladanja i
napustanja vlasti, mogucnost okupljanja znalaca, stru¢njaka i eticke isprav-
nosti vladanja. NaZalost, u primjeni zakona pokazalo se da je to i Skola za
vjezbe politicke manipulacije i prevrtljivosti. U politici je kojeSta moguce,
ali postoje moralne granice koje se utvrduju nakon bolnih loSih iskustava
1 poraza. U zemljama u kojima je latentna opasnost korumpiranja i zlo-
upotrebe vlasti, vazno je oCuvati taj minimum eticnosti i s vlasti otici ¢istih
racuna i mirne savjesti. Kada se olako smatra da je u politici sve dopusSteno,
upravo lokalna samouprava najviSe trpi od pokuSaja da se periferijom nastoji
zadobiti vlast u centru.

5. Posljedice fragmentacije

Uz takve politicke i opte okolnosti nastao je jak pritisak prema fragmen-
taciji teritorijalnog sustava. Voluntarizam koji se normativno izrazavao i
u slabljenju ideje politickog sustava (razlike grada i opCine su nestajale) i
izbjegavanju povezivanja i suradnje, zapravo zatvaranju opCina od susjeda i
orijentiranja na srediSnje fondove i sredstva, stvorio je nepopravljive Stetne
posljedice.

Ideja da je preveliki broj jedinica lokalne samouprave glavna poteSkoca
funkcioniranja samouprave nastala je jo$ sredinom devedesetih, a posljednje
dvije godine zdusno su je prihvatili mnogi (HUP, Gospodarska komora,
Croma, Pokret za etiCku i pravednu Hrvatsku), a s neSto manje odusevljenja i
Vlada i politicke stranke. Dok su jedni smatrali da je smanjenje broja jedinica
nuznost smanjivanja troSka institucija, drugi su bili svjesni rizika politicke
nepopularnosti u sukobu s lokalnim osjecajima privrzenosti jedinici.

Preveliki broj jedinica moZe se ilustrirati i statistikom i openitim isku-
stvom.

Hrvatska koja je nekad (uz Portugal) imala najvece lokalne jedinice, danas
ima male poput Austrije, Norveske, Italije ili Grcke. Medunarodne usporedbe,
medutim, ne pruzaju pravu sliku. Prije svega, tradicija je stvorila takve jedinice
prema obrascima lokalne demokracije u jasno definiranim uvjetima financi-

moupravu, a ne nacelo koje bi se trebalo primijeniti u dinami¢nim odnosima gradova i njihove
okolice, otoka, specifi¢nih grani¢nih podrucja i sl.
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ranja, kompetencija i nadleZnosti. Takve male jedinice bile su dobra podloga
za nastanak samoupravnih zadataka koji nisu zahtijevali profesionalizaciju,
veC samoinicijativu 1 dobrovoljan rad. Kod nas ih se prije moglo usporedivati
s nekadaSnjim mjesnim zajednicama, a ne s op¢inama. U tim sredinama viSa,
srednja, razina kotara ili Zupanije preuzimala je upravne poslove. Javne sluzbe
u tim zemljama organizirane su izvan logike najniZih jedinica.

Sama statistika samouprave u Hrvatskoj govori dovoljno. Ovdje najveci
problem nije broj jedinica ni njihova povrSina ili broj stanovnika, ve¢ i stalni
trend, pritisak prema povecanju broja gradova, usporedno smanjivanje mjera
veliCine, te povecanje razlika koje postoje. Od 1989, kada je u Hrvatskoj
bilo 114 opcina, uspjelim objedinjavanjem Zagreba kada je broj smanjen na
101, usvajanjem zakona formirano je 70 gradova'’ i 419 op¢ina, da bi broj
narastao na danasnjih 429 opcina i 127 gradova.'® Zasto su gradovi Komiza
i Kastav, koji nemaju ni povrSinu niti broj stanovnika usporediv s gradskim
naseljima? Kako su samostalne opCine LaniS$¢e, Bebrina, Berek, Cestica,
Dekanovec ...(?), za koje prosjecno obrazovan gradanin nikada nije Cuo.
Gotovo polovica op¢ina ima manje od 2.500 stanovnika, joS 183 imaju ispod
5.000, dakle 89,28 % opcina ima manje od 5.000 stanovnika, odnosno tek
10,73% opcina ima viSe od 5.000 stanovnika! Jo§ ako dodamo da 46,8 %
gradova nema ni 10.000 stanovnika, dojam o fragmentiranosti je potpun.
Opcine u prosjeku imaju 3.148 stanovnika, a gradovi 18.317 stanovnika.
Unutar svake od tih grupacija razlike su vrlo velike. Prosjek prikriva visoki
stupan] razlika te je standardna devijacija visoka. Najmanja opCina (Civljane)
ima 244 (ranije 137) stanovnika, a najveca (Sveta Nedjelja) 15.506. Najmanje
jedinice — opcine tako su male da se s poteSko¢ama iskazuju u popisu stano-
vnika (2011)". Samo tri grada imaju viSe od 100.000 stanovnika, a jo§ pet
viSe od 50.000. Najmanji grad je KomiZa koji ima 1677, a najveci grad je
Split sa 188.694 stanovnika. Izdvajamo Zagreb sa 792.875 stanovnika.

17" Spominje se i broj 68, no radi se o tehnitkoj pogresci kod numeriranja i objave u Narodnim
novinama. Npr. Ivani¢ Grad se ne spominje ni u jednoj kategoriji.

18 In practice, these legislative criteria were applied fairly extensively. According to the census
of 1991, Croatia had thirty-eight settlements (excluding Zagreb) with more than ten thousand
inhabitants (see annex 5.2). In the first territorial division, city status was given to sixty-eight-
settlements. Six years later, the number of local units with city status almost doubled, mainly
due to the broad application of the criterion of particular importance. As shown in table 5.2,
this resulted in a significant decrease in the average size of urban local units. S. Ivanisevié, L.
Kopri¢, J. Omejec, J. Simovi¢, Local Government in Croartia u: Local Governmenrt in Central
and Eastern Europe http://Igi.osi.hu/publications/2001/81/Stab-ChapterS.pdf

1 http://www.dzs.hr/Hrv/censuses/census2011/censusfirstres.htm
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Od dana novog ustroja broj jedinica je porastao s 489 na danasnjih 558,
odnosno 14%. Od nekada$njih 70 gradova i 419 op¢ina kao jedinica lokalne
samouprave, sada imamo 124 grada, Sto je porast od 77%, i 424 opcCine,
3,4%. Zakon koji odreduje broj i status jedinica lokalne samouprave dosad
se mijenjao 19 puta. Jasno je nastojanje da se ostvari status grada. Razlozi
su razliCiti. Vjerojatno se radi o naglaSenom lokalnom identitetu i nastojanju
da se zadovolje psiholoSke predodzbe da se statusnom promjenom stvori
bolji poloZaj. Porastom broja gradova nestale su prakticno razlike izmedu
gradova 1 opCina. Pokus$aj da se taj trend zaustavi 2005. godine uvodenjem
kategorije velikih gradova (Zupanijska srediSta i gradovi iznad 35.000
stanovnika) nije bitno promijenio trend. Pitanje statusa jedinice duboko
se politiziralo, postalo je statusno pitanje prestiza, ali i realnog iskustva da
status grada donosi i materijalne prednosti. Iza toga stoji nastojanje da se
obrani posebni interes lokalnih elita, ambicija koja je ovisna o saborskoj
vecini, i dobrom suradnjom sa srediStem moci.

Pored uvjerljive statistike, opCenito iskustvo govori o pretjeranoj frag-
mentaciji teritorijalnog ustroja. Dijeljenje i raznovrsnost odmakli su daleko
preko mehanizama integracije u jedinstveni sustav. Svatko tko je posje-
tio opCinu Muc¢ ili Plaski, Pribislavac ili Kamanje ima dojam o nejakim
mogucnostima tih sredina da se bave razvojnim programima, urbanistickim
planiranjem, javnim sluzbama iz svoje nadleznosti. Medutim i male sredine
mogu biti jaki i skupi pregovaraci kada se radi o skrivenim dogovorima
i upornoj borbi za srediS$nje fondove i pomoci, proracunska sredstva ili
drzavne investicije. Poticaj za dobivanje posebnog statusa (podrucja od
posebne drzavne skrbi) ili razli€itih indirektnih pomo¢i (otocni prijevoz)
stalna su taktika indirektnog prelijevanja sredstava®. Dojam rastro$nosti
pojacan je grandomanijskim efektom rasko$ne reprezentacije i statusnih
simbola te Sirokom praksom “sala-modela” uprave?.

2 Drzavna je uprava odredila, u grubim crtama i po nacelu, kriterije za dodjelu dotacija koje se

rabe za fiskalno izjednacivanje. No ne primjenjuju se kriteriji i izjednaCivanje fiskalnog kapaci-
teta na temelju dohotka, a fiskalni je kapacitet ve¢ine Zupanija ispodprosjecan. K. Ott i A. Bajo,
Izrada proracuna za lokalnu upravu u Hrvatskoj; http://www.fes.hr/E-books/pdf/Financiranje%
20lokalne%20samouprave/07.pdf

S. P. Naidu, Public Administration: Concepts and Theories; http://books.google.hr/books?id=gwr
zhzdhpfoc&pg=pal41&lpg=pal41&dq=riggs+sala+model&source=bl&ots=jt7mjeqie3&sig=1q
odyiOgp7uro9qualt7zydamdi&hl=hr&ei=koxvtpdhh4uchqgels7jscq&sa=x&oi=book_result&ct=r
esult&resnum=6&ved=0cewqbaewbq#v=onepage&q=riggs%20sala%20model&f=false

21

18



Josip Kregar

Porast broja jedinica dovodi do smanjivanja njihove ekonomske moci,
razvojnog potencijala i kapaciteta za odrzavanje razine javnih sluzbi. Lokalne
jedinice nemaju dovoljne prihode za odrzavanje elementarne politicko-uprav-
ne strukture, vidljivi su znakovi opce rastro$nosti, profesionalizacije poslova,
one nisu zajednice ljudi, vec jedinice koje slabo odraZavaju interes gradana i
stanovnika. Male jedinice nemaju snage za odrzavanje komunalnih sluzbi, a
nerado se povezuju ili stvaraju zajednicke institucije. Ponekad se naglaSava
troSak rada i zaposlenih, 3,5 milijardi kuna trosi se godiSnje na place zaposlenih
iz lokalnih proratuna.” PokusSaji racionalizacije nisu bitno smanjili troskove.
“Svako naselje koje zadovoljava formalni kriterij broja stanovnika od 10.000
moZe postati grad”. To znaci da ima gradova koji nisu u stanju opravdati naslov
prihodom ili funkcijama koje su odredene statutom. Sli¢no je i s opinama.
Moderni trend osnivanja opcina, koji je zadesio Hrvatsku 1993, dopustio
je svakom sporednom seoskom podrucju osnivanje vlastite opline. Glavni
problem je u gomilanju upravnih tijela i sluZbenika u tim op¢inama. Takve
jedinice lokalne uprave jednostavno nisu sposobne ni za financiranje svojih
tekucih troSkova, niti za pruzanje osnovnih usluga u svojim podrucjima. I
tako moraju ovisiti o sredstvima izdvojenima izravno iz drzavnog proracuna.
To dovodi, unatoC teoretskoj teritorijalnoj decentralizaciji, do stvarne centra-
lizacije drzavne uprave... Zbog slaboga fiskalnog kapaciteta 1 niske razine
prihoda iz lokalnih (vlastitih) prihoda, mnoge jedinice lokalne uprave imaju
(neporezne prihode) kao glavni izvor prihoda. .. Pretjerano obilje jedinica lo-
kalne uprave dovodi do pretjeranog gomilanja upravne masinerije na nekoliko
stupova uprave te do neprimjerene podjele funkcija i odgovornosti. Situacija
je pogorSana stvaranjem podrucja od posebne drzavne skrbi kao reakcijom
na $tete izazvane ratom.”

Zakljucak da su porast broja lokalnih jedinica, promjene u statusu gradova
i opCina te smanjivanje ekonomske moci razlog nepostojanja kapaciteta u
obavljanju lokalnih poslova je tocan. Male opCine ne raspolaZzu ni s materijal-
nim ni s ljudskim resursima potrebnima za obavljanje druStvenih poslova.
One nemaju ni gospodarski ni financijski kapacitet potreban za razvojne
projekte. Usmjerene su na trazenje pogodnosti 1 drzavnih pomoci, podloga
su za klijentelisticke mreZze politickih i drugih formi. Lokalni mo¢nici i

2 Http://www.slobodnadalmacija.hr/Hrvatska/tabid/66/articleType/Article View/articleId/49325/
Default.aspx

K. Ott i A. Bajo, Izrada proracuna za lokalnu upravu u Hrvatskoj; http://www.fes.hr/E-books/
pdf/Financiranje%20lokalne % 20samouprave/07.pdf
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poduzetnici utjecu na lokalne planove i odluke, politicko odlu¢ivanje ostaje
zatvoreno u forume, $toviSe, mehanizam odlucivanja, osobito profesionali-
zacija funkcija, sasvim je neprilagoden takvim jedinicama.

Medutim, suprotno, sam postupak ukidanja ili spajanja malih jedi-
nica nije jamstvo promjene. Jednom razoriti neku jedinicu i podijeliti
je u nekoliko jedinica nije jamstvo uSteda i boljeg upravljanja. To
moZzemo smatrati korisnim, ali ne i dovoljnim sredstvom poboljSanja
ucinkovitosti, otvorenosti i dobre lokalne vlasti. Koordinirane i kohe-
rentne reforme moraju se istodobno provesti i u modelu izbora, odnosima
glavnih tijela lokalne vlasti, povecanju odgovornosti za javne sluzbe i dr.

6. Regionalni sloj u sustavu upravljanja

Europska politika harmoni¢nog razvitka regija i uvazavanja regionalnih
specificnosti nije samo politicka platforma regionalizacije, vec je i stvarno
relevantna za tehnicko djelovanje sustava upravljanja.

Posebno je pitanje regionalizacije Hrvatske. Hrvatska ima jasno identi-
ficirane regije, kulturalnu identifikaciju s regijom, pa i politicke regionalne
pokrete. Crtanje zupanijskih granica nije vodilo racuna o takvim zahtjevima.
Broj Zupanija veci je od broja makroregija. Regionalne razlicitosti nisu samo
rezultat proSlosti 1 kulturalnih identifikacija, veC i sasvim realnih razlika u
interesima, strukturi gospodarstva i stupnja razvijenosti. Regionalna razi-
na vlasti postala je sastavni dio organizacije vlasti demokratskih drzava 1
neizostavna karika u upravljanju regionalnom politikom.

Medutim, trebalo je proci dosta vremena da se to u Hrvatskoj 1 prizna.
Prilikom stvaranja i obrane nacionalne drZzave, ideje regionalizma smatrane
su potencijalnom opasnoscu za jedinstvo drzave 1 integralnost 1 homogenost
drzavne podjele. Politicki pokreti koji su zagovarali regionalizam bili su
grubim sredstvima suzbijani (Dalmatinska akcija), tjerani u politicki mar-
ginalne okvire (Zagorska stranka i sl.), ili su pak neprestano bili izloZeni
politickim pritiscima (IDS, PGS). StoviSe, 1 granice izbornih jedinica nisu
sasvim korespondirale sa Zupanijskima, u Zupanijama je ponekad konsti-
tuirana vlast koja nije bila sasvim po volji srediSnjoj vlasti, 1 na toj razini
su se odvijali ozbiljni politicki sukobi.

Promjena je uslijedila tek posljednjih godina. Regionalne stranke vazni
su partneri u nacionalnoj politickoj sferi, a oporba regionalnom dijeljenju
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(zaSto ne bismo rekli udruzivanju?!) posve je utihnula. Velike stranke priz-
nale su i u svoje “programe” ukljucile su priznanje regionalizma. Poseban
poticaj bilo je stvaranje europskog prijedloga o statistickim regijama, a jos$
viSe spoznaja da obilni europski strukturni fondovi preferiraju regije kao
primatelje sredstava. StoviSe, u odredenju podru¢ja odmah se zaboravilo na
neplodne rasprave o povijesnim granicama i u prvi su plan dosli izracuni
prosjeka razvijenosti**. StoviSe, Vlada i Sabor omogucili su stvaranje kva-
ziregionalnih entiteta; regionalnih partnerskih vijeca. To je jo§ daleko od
harmonizacije i uredenja srednje razine vlasti, no korak prema ulozi regija u
poticanju drustvenog i gospodarskog razvoja svojega podrucja, regionalnoj
mobilizaciji i lobiranju regionalnih jedinica na nacionalnoj i nadnacionalnoj
(EU) razini javnog upravljanja te tendenciji prema prekograni¢noj, transna-
cionalnoj i meduregionalnoj suradnji.

Regije i postojeCe Zupanije nisu isto®. Zupanije, male i razlicite, svakako
ne mogu nositi poslove regionalnih cjelina, niti klasicne upravne zadatke.
Broj Zupanija u svakom slucaju treba smanjiti, no sama redukcija broja ne
bi bila dovoljna. Ukidanje 1 reorganizacija, prema racionalnim kriterijima
usStede troSka 1 poveCanja upravnog kapaciteta, ne bi se trebali smatrati
svrthom samom po sebi, vec trasiranje puta modernizacije teritorijalnog
upravnog sustava.

Teritorijalna podjela Zupanija nije sasvim odgovarajuca. Razlika u
veliCini je vrlo znaCajna. Najmanja Zupanija — Medimurska (730 km?) 7,3
puta je manja od najvece (Licka, 5.350 km?). Prosje¢na veliCina Zupanije
je 2.795,1 km?. Ako izdvojimo Grad Zagreb, deset vecih Zupanija 2,46
puta je veCe od deset manjih. Usporedba broja stanovnika pokazuje isto.
Po broju stanovnika najveca je Splitsko-dalmatinska (464.676), a najmanja
Licko-senjska Zupanija (53.677). Prosjecan broj stanovnika je 182.915, ali
¢ak 13 Zupanija je ispod prosjeka, a ako u racun uklju¢imo Grad Zagreb,
prosjek raste (211.307), 1 samo je pet Zupanija iznad prosjeka. Zupanija ima
previSe 1 njithovim usitnjavanjem te su jedinice postale poprilicno besmisle-
ne. Zupanije nemaju regionalni identitet ni povijesno utemeljenje. One ne
predstavljaju prirodne regionalne cjeline s kojima bi se lokalno stanovni$tvo
moglo identificirati. Teritorijalne promjene Zupanija lakSe je simulirati 1

2 http://www.mrrsvg.hr/userdocsimages/strategija_regionalnog_razvoja.pdf

% Sam naziv je irelevantan. Naziv Zupanije za regije bio bi sasvim prihvatljiv da ne upucuje na
postojecu podjelu.
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simulacije pokazuju da kombinacija demografskih, ekonomskih, fiskalnih
i administrativnih kriterija upucuje na potrebu formiranja pet (4+1) regija
koje bi vjerojatno preuzele zadaCe Zupanija. Svakako bi, u statistickom i or-
ganizacijskom smislu, trebalo posebno tretirati i izdvojiti podrucje Zagreba.
Problem granica regija otvoren je za raspravu, no svakako bi trebalo i¢i u
smjeru racionalizacije broja pretvaranja zupanija u regionalne cjeline.

Zupanija u svom samoupravnom djelokrugu obavlja poslove koji se
odnose na: obrazovanje, zdravstvo, prostorno i urbanisticko planiranje,
gospodarski razvoj, promet i prometnu infrastrukturu, odrzavanje javnih
cesta, planiranje i razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i
kulturnih ustanova, izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola 1 sl.
Trenutacno, zbog financijskih i politickih razloga. Financijska zavisnost
od srediS$njih drzavnih fondova smanjuje se povecanjem kapaciteta i go-
spodarskog potencijala.

Politicki dosezi takve promjene tesko se mogu predvidjeti. Glavne
politicke stranke na nacionalnoj razini vjerojatno bi nastojale zadrZati sustav
proporcionalnog predstavniStva, no samoupravnom karakteru regionalne
zajednice odgovarali bi i elementi predstavniStva nizih jedinica, te se ¢ini da
Jje ravnoteza obaju sustava u mjeSovitom obliku mozda optimalno rjeSenje.
Stovise, bez pojacanja politicke samostalnosti tesSko je zamisliti odgovor-
no i dobro upravljanje osjetljivim sluzbama i zadacima koji su povjereni
zupaniji. Vjerojatnim ulaskom Hrvatske u Europsku uniju smanjuje se i
strah od nacionalne dezintegracije kroz decentralizacijske procese. Ni zemlje
visokog stupnja lokalne samouprave u Europi nisu izgubile, ve¢ pojacale
prepoznavanje i regionalnih interesa.

Regije nemaju izvorne funkcije obavljanja poslova klasi¢ne drzave. Ni
financije ni pravosude, posebno ne obrana, a ustroj policije trebao bi se
racionalno prilagoditi zahtjevima depolitiziranog i nezavisnog djelovanja.
Lokalne zajednice, gradovi 1 regije viSe nuzno ne trebaju posredovanje na-
cionalnih drzava. Regionalni identiteti 1 europska integracija idu paralelno.
U posve novom svjetlu pojavljuju se pitanja odredenja zadataka lokalnih
Jjedinica, identifikacije lokalne zajednice 1 institucija koje nastoje povezivati
sasvim razlicite razine djelovanja. Cak i u zemljama koje su tradicionalno
bastinile modele snazne sredi$nje vlasti, regije su neizostavna karika u
strateSkom upravljanju regionalnom politikom. Usmjerenost na razvojne
projekte, strukturalne fondove i gospodarske potencijale dobilo bi snaZan
zamah.
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Stvaranje regija nije pitanje podjele Hrvatske, ve¢ naprotiv, pitanje
njezinog jedinstva i identiteta. Prepoznata kao moderna europska zemlja,
Hrvatska ne treba regije kao srednji sloj dekoncentracije odluCivanja i
teritorijalne drzavne divizije. Regije trebaju, jer postoje kao identifici-
rane zajednice sa svojim specificnostima. Najgore u tome je nametati i
mehanicki odrediti granice. Treba pustiti razvoju stvaranje regionalnih
zajednica, prepoznati takve zajednice te im dati odgovornosti i prava
primjerene samoupravi.

Radikalna reforma nije rezultat apriornog stava, ve¢ spoznaje da je u
nekim trenucima potrebno i lakSe promijeniti viSe nego se zadovoljiti malim
1 kozmetickim finesama.

7. Financiranje lokalnih jedinica

Kriza financiranja lokalnih jedinica ima dublje strukturalne i vanjsko-
politicke razloge. Strukturalni problemi vezani su za promjenu strukture
gospodarstva, opCu globalnu krizu te posljedice normativnog modela i
teritorijalne podjele. Financiranje i pokazatelji koji o tome govore saZet su
izraz disfunkcija upravno-politickog sustava.

Struktura privrede, jatanje udjela trgovine i financijskog sektora u na-
cionalnom dohotku olak$ali su prelijevanje sredstava u srediSnje fondove,
banke i izvan kontrole lokalnih institucija. NekadaSnja opCina bila je snazna
1 autarki¢na jedinica: svaka je nastojala razviti neku lokalnu tvornicu,
trgovinski lanac, banku, transportno poduzece ili hotelsko naselje. Takva
poduzeca uglavnom su se raspala u procesu privatizacije i sustavom akvi-
zicija i spajanja postajala su dio medunacionalnih ili velikih kompanija (i u
hrvatskom 1 u stranom vlasni$tvu). Opca globalna recesija zatekla je Vladu
nepripremljenu, a na svjetskom financijskom trZi$tu stalno su se pogorsavali
uvjeti zaduzivanja. Gospodarstvo, oslabljeno izostankom mjera rashoda na
place i materijalne troSkove, ostalo je openito nesposobno nositi teret ve-
likog proraCuna i poreza. Drzava, vodena i Zeljom da se dodvori glasackim
slojevima, rasprodavala je imovinu i zaduzivala se ostavljajuci otplatu nekoj
buducoj vlasti. Zbog toga je 1 promjena poreza na dohodak slijed takvog
procesa. U vremenima konjukture pocetni proces financijske decentralizacije
usporen je 1 zaustavljen, StoviSe, financijska ovisnost je povecana. Centrali-
zacija sredstava provedena je neizravnim nac¢inom kroz velike javne radove
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(ceste, tuneli), pa je njihova redistribucija donijela kratkotrajne dobitke i
pune lokalne proracune koji se nisu znali iskoristiti.

Komparacije s drugim drzavama nisu sasvim statisticki korektne, elemen-
ti veliCine i raspodjele nadleZnosti su druk¢iji, pa Cinjenica da se Hrvatska
nalazi u skupini zemalja s niskim postotkom sredstava raspolozivih za
samoupravu, viSe govori o skromnim dosezima decentralizacije. Naravno,
tada je koncentracija rashoda na place 1 materijalne troskove 1 jak indikator
samodostatnosti, potencijalnih usteda, 1 jednostavnije: lokalna uprava tro$i
sama na sebe, a manje za vanjske zadatke zbog kojih postoji. To ne mijenja ni
Cinjenica da u velikim gradovima rastu 1 troSkovi gradskih sluzbi jer su tamo i
veci prihodi od prireza, komunalnih naknada i sl. U Zagrebu, troSkovi mjesne
samouprave su konstantni, Stovise, rastu place i materijalni troSkovi, dok
su izdaci za male komunalne akcije i slicno radikalno smanjeni. Zaklju¢ak
iz kasnijeg teksta da “tendencije rasta pomoc¢i kao izvora prihoda lokalnih
i podrucnih (regionalnih) jedinica upu€uju na smanjenje financiranja javnih
potreba iz tekucih proracunskih izvora, $to proizlazi i iz promjene strukture
dodijeljenih pomo¢i u posljednjim godinama, odnosno preteZitosti tekucih
naustrb kapitalnih pomo¢i”, pokazuje koliko je jak pritisak na klijentelistiCke
skupine 1 njihove troskove iz srediSnjih centraliziranih sredstava.

Sposobnost jedinica lokalne samouprave da do potrebnih sredstava dodu
javno-privatnim partnerstvom, emitiranjem obveznica ili putem europskih
fondova, vrlo je razlicita. Neke jedinice (Zagreb) iskoristile su velike
mogucnosti posrednog zaduzivanja putem tvrtki u njihovu vlasniStvu (Hol-
ding d.o.0.), neke su iskoristile moguénosti izdavanja obveznica, a nakon
prvog oduSevljenja splasnule su i inicijative javno-privatnog partnerstva.
S druge strane, najveci broj jedinica nije uveo niti moguce prireze i oslanja
se na razlicite pomoci.

Posebno je teSko prihvatiti sadaSnja rjeSenja o poreznim propisima.
Porez na dohodak, najizdaSniji izvor prihoda, ne djeluje kao fini mehani-
zam poticanja poduzetniCke djelatnosti, veC je usmjeren prvenstveno na
prikupljanje sredstava. Pored toga, razliCite naknade, skupe u tehnickom
smislu, koriste se vrlo Cesto, jer nad tim izvorima nema narocite, a osobito
ne sredidnje kontrole (pa ni zakonitost!), a postojanje enormnih nenaplacenih
potrazivanja govori o mogucim zloupotrebama i voluntarizmu, ali i ukupnoj
neefikasnosti pravnog sustava.

U cijelom podrucju financiranja vlada svojevrsna normativna zbrka.
Upravljanje sredstvima predstavlja, isto tako, podrucje na kojem je nuZzno
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unapredenje. Normativna regulacija nije sredena, a postoje i velika nejasnoca
i neuskladenost tumacenja. Transparentnost i otvorenost su vrlo niske, a
mehanizam kontrole ne zavrSava odgovornos¢u. Sudjelovanje gradana u
stvaranju proracuna je formalno i ritualno. Predstavnicka tijela ne mogu,
uobicajena je praksa, 1 samo iznimno imaju stvarnu mo¢ odlucivanja. TroSak
cijelog sustava, unutarnja nekoherentnost, rijecju, neadekvatno upravljanje
potice skupocu i neracionalnost.

8. Lokalna demokracija

Cesto se istiCe da je lokalna uprava Skola demokracije, ali i da se u takvim
situacijama provjeravaju spremnost i sposobnost vladanja i napusStanja vla-
sti, mogucnost okupljanja znalaca, stru¢njaka i eticke ispravnosti vladanja.
NaZalost, u primjeni zakona pokazalo se da je to 1 Skola za vjeZzbe politicke
manipulacije i prevrtljivosti. U politici je kojeSta moguce, ali postoje mo-
ralne granice koje se utvrduju nakon bolnih loSih iskustava i poraza. U
zemljama u kojima postoji latentna opasnost korumpiranja i zloupotrebe
mirne savjesti. Kada se olako smatra da je u politici sve dopuSteno, upravo
lokalna samouprava najvise trpi od pokuSaja da se periferijom nastoji zado-
biti vlast u srediStu. Takva nedemokratska politicka kultura, karakteristicna
za Hrvatsku, podloga je, ali ne jedina, procesima oligarhizacije politickog
Zivota na lokalnoj razini. Institucionalni aranZmani postali su plodno tlo za
reprodukciju takvog sustava odluc¢ivanja. U male lokalne zajednice uveden
je sustav temeljen na proporcionalnom predstavniStvu, dakle stranackim
listama uz krajnje restriktivne mogucnosti za nastup nezavisnih kandidata.
Ve¢ u samome modelu, od kandidiranja do stvarnog odlucivanja, apsolut-
no je presudna uloga stranackih tijela (klubovi, koordinacije, koalicijski
dogovori) i vodecih ljudi u politickim strankama. JoS ponegdje postoji
svojevrsni “padrone sistem” u kojem pojedino podrucje, grad ili regija za-
pravo pozorno osluSkuju naputke “svojih ljudi” u srediSnjoj vlasti. S druge
strane, za lojalnost 1 odanost oni dobivaju pokroviteljstvo 1 zaStitu svojih
voda. U svakoj politickoj stranci postoje svojevrsna lokalna grupiranja koja
se prenose 1 u djelovanje tijela srediSnje drzave. Takve zatvorene odnose
pojacava isprepletenost stranaka, ne samo na lokalnoj razini, s mo¢nim i
utjecajnim tvrtkama i1 pojedincima.
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Na lokalnoj razini to nije posve nov fenomen. On je bio vidljiv i u ranijim
razdobljima pa i u jednostranackom sustavu, postoji u drugim sredinama
i ima razli¢itu formu i gradaciju.?® U hrvatskom slucaju jasno je doslo do
poremecaja ravnoteZe i na lokalnoj razini ne djeluje nikakva “specifi¢na po-
djela vlasti”?, ve¢ sasvim konkretno seljenje realnoga politickog odlucivanja
u stranacke 1 neformalne gremije i1 grupe.

Oligarhijske tendencije u politickim strankama pojacavaju rizik od loSeg
upravljanja, a nedostatak unutarstranackih mehanizama demokratskog
odlucivanja povecava utjecaj neformalnih tijela i grupa (klika). One Cine
posve delikatnim odnose lokalnih ogranaka i stranackih sredi$njica, unutar
stranaka, onemogucavaju rad srediSnjih nadzornih institucija, pomaZzu da se
financijske transakcije 1 kadrovske odluke zadrZi zatvorene od javnosti. U
obzir treba uzeti i ¢injenicu da se gube jasne idejne i ideoloske razlike izmedu
stranaka, te da je personalizacija vodstva na lokalnoj razini sve jaca.

Izborni model za osnovne jedinice, pa i mjesne odbore, vrsi se prema
stranackim listama, i usprkos relativnim uspjesima nezavisnih lista i kandi-
data, on je uzrok degenerativne koncentracije vlasti na neformalne skupine.
Jedna od posljedica je ponekad 1 nuZznost stvaranja lokalnih koalicija koje su,
opet bez ideoloskih ili programskih zajedniStava, tek privremene pogodbe
o podjeli duznosnickih 1 drugih mjesta. Stranacki kljuCevi pri odabiru, pa
¢ak 1 zapoSljavanju, onemogucavaju pravu odgovornost i uopée pomazu
zatvaranju odlucivanja i participaciji gradana. Oblici neposredne demokra-
cije onemogucene su restriktivnim zakonima i zakazuju u praksi. Postoje
prijedlozi unapredenja modela, no osnovno, podizanje razine politicke par-
ticipacije gradana, otvorene i odgovorne vlasti, pretpostavlja da iznoSenjem
prijedloga rasprava tek pocinje, i da je obveza pronaci slabosti i kriticki
razmotriti prijedlog, a ne se euforicno zanositi dobro zami$ljenim predno-
stima. Osobno, izravne izbore predstavnika u malim izbornim jedinicama,
eventualno 1 kombinirani mjeSoviti sustav, fleksibilnost rjeSenja s obzirom
na razinu izbora, smatram minimumom promjena.

Posebno je riskantan razvoj prakse i zakonskih rjeSenja o neposrednom
izboru gradonacelnika. Nacelno dobra zamisao da se legitimnost nacelnika
1 gradonacelnika pojaca i da se naglasi njihova funkcionalna samostalnost

% E. Pusi¢, Komuna i opcéina, Informator, Zagreb, 1981; J. Kregar, Problem odnosa gradana i

uprave (magistarski rad), 1980.

2 S. Sokol, u knj. Seks i dr., Hrvatski sustav lokalne samouprave, Organizator, Zagreb, 1993.
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u stvarnom zivotu dovela je do stvaranja jakih gradonacelnika, prakti¢no
nesmjenjivih i stvarno neodgovornih, ¢ak i u slucajevima u kojima nemaju
stranacku podrsku i ve€inu u vijeCu (kohabitacija). PokuSaj u¢vrscenja sta-
bilnosti i kontinuiteta vlasti pretvara se u okoS$talu politicku neodgovornost.
Ad hoc se predlazu logi¢na rjeSenja, kao Sto su snizenje cenzusa u referen-
dumu o opozivu® i promjena zakona o referendumu. NuZne i potrebne, te
promjene nisu dovoljno sredstvo poticanja odgovornosti.

Takva inhibicija formalnih institucionalnih kanala izrazavanja nezado-
voljstva urodila je praksom prosvjeda. U zemlji u kojoj su prosvjedi bili
ceremonijalni, nerijetko potaknuti od vlasti, javljaju se akcije neposrednog
prosvjeda, osobito u zastiti okoliSa, urbanistickog planiranja.” Pokazuje
se da takve pokrete vode sasvim konkretne i politicki legitimne ideje, no
da njihova snaga nema mogucnost prelijevanja u postojece predstavnicke
institucije. Na lokalnoj razini zanemarene su moguénosti izravne demokra-
cije, a i tamo gdje silom zakona postoje (urbanisticki planovi), rasprave se
ceremonijaliziraju i formaliziraju.

Propusteno je primijetiti da se polako, ali uporno, civilno drustvo izborilo
zaideju partnerstva, da to nije uvezena ideja ili ideoloski zahtjev, veC nasusna
potreba. Participacija gradana u odlucivanju ne moze se svesti na trenutak
izbora ili unutarstranacke rasprave, veC na stvaranje i budenje foruma za
pripremu, raspravu i formuliranje odluka i politika.

9. Europeizacija lokalne samouprave

Europska unija je hrvatska perspektiva. ViSe se ne radi o opem stavu i
izboru s koje se strane granica civilizacija 1 kultura nalazi Hrvatska, veC o
provedbi strateSkih politickih odluka za koje postoji stvaran politicki kon-
senzus. No potpisivanje dokumenata i donoSenje odluka, postupak koji je

2 Prije svega, za sada se nisu odrZzali predvideni referendumi, a izvanredni izbori odrZzani su teme-

ljem nekih drugih razloga, a ne gubitkom povjerenja i referendumom. I sada$nji zahtjevi i po-
stupak su teski i skupi (kvalificirana ve¢ina za raspisivanje referenduma, zabrana ponavljanja).
Snizenje zahtjeva o izlasku na referendum izgleda logi¢no, ono ne vodi racuna da je izlazak na
lokalne izbore nizak, i da bi zapravo gradani u kratkom vremenu dva puta izlazili na biralista
(na referendum i na izbore), da nije predvidena politi¢ka sankcija (3to ako referendum ne uspi-
je?) za vijece koje raspisuje referendum. Vjerojatno bi u situacijama politickih podjela dovoljno
jamstvo bila dvotreCinska vecina vijeca za opoziv, Sto svakako nije jednostavan uvjet.

»  Ne uzimamo u obzir radnicke ili politicke prosvjede na nacionalnoj razini.
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taktiCke politicke naravi i moze biti ubrzan ili usporen, joS ne znaci primjenu
europskih standarda u djelovanju uprave, narocito lokalne samouprave. U
psiholoskom, radnom i funkcionalnom smislu jedinice lokalne uprave nisu
spremne za promjenu takvih okolnosti. Samo neke, velike i regionalne, ili
pak one koje graniCe s europskim zemljama, zapocele su, transgrani¢cnom
suradnjom, stjecati iskustva. KoriStenje europskih fondova je suboptimal-
no. Sredi$nja tijela ne poticu radikalne promjene i nisu zahtjevna u poma-
ganju prilagodbi. Organizacijska 1 funkcionalna prilagodavanja i stvaranje
specijaliziranih lokalnih upravnih nadleStava (uredi, agencije), kao 1 opce
znanje 1 sustavna edukacija lokalnih duznosnika i nacelnika o djelovanju i
nacelima funkcioniranja europskog sustava. Lokalne i regionalne jedinice
nisu pripremljene za izravnu primjenu europskih standarda i postupaka i
ne vode brigu u perspektivama suradnje u novoj Siroj zajednici zemalja.
Jo$ uvijek se ocekuje i prizeljkuje posrednicka uloga nacionalne drzave.
Receno neutralnim izrazom: lokalna samouprava nema kapaciteta za razvoj
suradnje u novom okruzju. Povremeno i ponekad, jo$ uvijek ceremonijalno
sudjelovanje u europskim projektima i natjecajima, u europskim institucija-
ma 1 asocijacijama lokalnih jedinica. Nacela kao $to je nacelo otvorenosti,
proporcionalnosti ili pak nacelo supsidijariteta duboko su suprotni birokrat-
skim navikama inertnih lokalnih uprava.

Transparentnost odluCivanja i otvorenost vlasti nisu samo pretpostavka
participacije gradana u upravljanju, vec su i sredstva povetanja odgovorno-
sti 1 efikasnosti djelovanja javne uprave. Nacelno je sasvim to¢no da male
jedinice lokalne samouprave odrazavaju ideju ljudske i susjedske zajednice,
da se u malim i zatvorenim sredinama sve zna o svima i da se tajne ne mogu
sakriti. Mala zajednica je Cesto nesklona formalnim postupcima, pravila se
doZivljavaju kao nepotrebna ogranicenja te se zaobilaze, postupci i rjeSenja
prikrivaju. Uostalom, bez obzira na prosjek, nisu sve zajednice ni malene
niti pregledne.

Mehanizam odluc€ivanja kakav se preferira u Europi pociva na $irokoj
informiranosti 1 participaciji u odlu¢ivanju. Gradani, i u svojoj lokalnoj
zajednici, moraju imati realne mogucnosti participacije u odlucivanju. Na
taj nacin ne mijenja se samo legitimacijsko uporiSte za odluke i ne olakSava
se njihova primjena, nego se (osobito u situacijama visoke kompleksnosti
i razlic¢itih uvjeta) i u tehnickom smislu poboljSava kvaliteta odluka. Vje-
rovanje da je europski kriterij specijalistickog znanja i stru¢ne vrsnosti
jedini, da ga ne prate zahtjevi interesne i svake participacije adresata i
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korisnika, je krivo. Meritokracija i poCiva na razumnoj pretpostavci da
usko sektorsko gledanje nije dobro i da je pravo znanje, moguce tek u
kritickoj interakciji, temelj profesionalnog ponasanja, tim prije $to su
vazna podrucja: planiranje i urbanizam, promet i zastita okoliSa moguca
tek timskim kompromisom.

10. Rizici reforme
1. Radikalna ili formalna promjena

Osnovna, rijetko 1 javno izreCena dilema jest koliko radikalno izvrSiti
promjene. Svaka promjena i radikalni zahvat izazivaju materijalne troSkove
i politicku nestabilnost. U razdobljima recesije poziv na radikalne promjene
ima odredeni demagoski prizvuk. O tome da Ce radikalne promjene izazvati
zastoje, troSkove, materijalnu i psiholoSku neizvjesnost uposlenika, nema
sumnje, no i to se moze smatrati neizbjeznim troSkom. Ono o cemu politicka
klasa ipak najvise vodi racuna je posljedica po politicku izbornu podrsku.
Ukidanje i spajanje lokalnih jedinica prigoda je da se apelom na osjecaje
lokalne privrZenosti mobiliziraju glasaci protiv promjena. Jednostavno,
onaj tko radikalno 1 racionalno smanji broj lokalnih jedinica, vjerojatno
gubi izbore. BiraCi ne procjenjuju prema stvarnim racionalnim razlozima
dobitka i1 gubitka, veC su skloni posve iracionalnim pozivima na fiktivne
tradicije, sumnjiva zajedniS$tva i argumente pronalaZenja neprijatelja u
najblizim susjedima. To nije nacelna spekulacija, ve¢ i iskustvo terito-
rijalnih reformi u europskim zemljama.* Pozivanje na tradicije i lokalni
solidarizam, joS u uvjetima krize i neizvjesnosti, realan je program slojeva
koji gube promjenama. “Kada se otpori novom odvijaju pred naSim o¢ima,
spremni smo priznati neizvjesnost ishoda. Solidarizam u obliku nepotizma,
“personalizma’ i korupcije ... Cesto odreduje stvarne interesne odnose iza
kulisa toboZe neosobnih struktura. Katkad, i manje suptilno, strukture se
vlasti naprosto raspadaju 1 mikro solidarizam je jedina forma regulacije
interesnih odnosa koji preostaje.”

3 https://wed.coe.int/wed/ViewDoc.jsp?id=1383969&Site=DG 1 -CDLR &BackColorInternet=B
9BDEE&BackColorIntranet=FFCD4F&BackColorLogged=FFC679

31 E. Pusi¢, Razvedenost i povezanost, Encyclopaedia moderna, Zagreb, 1974, 161.
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Medutim, ponekad se pojavljuju jedinstvene povijesne prilike, u kojima
cijena promjena, pa i radikalnih, izgleda da je prihvatljiva. Izgleda lakSe
brzo izvrsiti veliku promjenu, no sporo Ciniti mala unapredenja.*?

Ali time se ne treba tjeSiti i tome se ne treba nadati. Manje atraktivan, no
realistiCan pristup, govori da treba brzo izmijeniti ponesto (zupanijski ustroj,
izborni model lokalnih jedinica), a postupno uvoditi elemente neizravnoga
financijskog pritiska okrupnjavanju i zajednickim sluzbama, te elemente
odgovorne, otvorene “dobre vlasti”.

2. Velicina i broj jedinica: racionalnost ili tradicija

Reforma kakva je predloZena i ve¢ realizirana u nekim zakonima (regio-
nalni razvoj) nosi izvjesnu dozu rizika i zato Sto se temelji na pretpostavci
o spontanom djelovanju racionalnog interesa u kreiranju novih lokalnih
Jjedinica. Kao Sto smo rekli, teritorijalni ustroj Hrvatske, preciznije: politicko-
-teritorijalna podjela, ne odgovara zahtjevima racionalnog vodenja drzave.
Broj jedinica je prevelik, a njihova distribucija ne odgovara jasnim i logi¢nim
nacelima, veC je rezultat arbitrarnog tumacenja zakona i neodgovarajucih
podloga za odluku.

Danas postoje, i koriste se, metode racunalne simulacije koje smanjuju
mogucnosti improviziranja u argumentaciji: demografski kriteriji (broj
stanovnika, dobna struktura, broj radno sposobnog stanovniStva, obra-
zovna struktura, zaposlenost, dnevna migracijska kretanja, demografski
trendovi — starenje, depopulacija...); geografski kriteriji (povrSina jedinica,
specifican geografski poloZaj, gustoca naseljenosti, disperziranost naselja,
prometna povezanost); fiskalni kriteriji (visina prihoda — ukupni i per ca-
pita, s naglaskom na izvorne prihode, struktura rashoda); administrativni
kriteriji (broj 1 obrazovna struktura zaposlenih, unutarnje ustrojstvo i orga-
nizacijski procesi); infrastrukturni kriteriji (stupanj urbanizacije, lokalne
prometnice, komunalna infrastruktura i poduzeca, ustanove predskolskog
i osnovnoskolskog obrazovanja, ustanove socijalne skrbi, zdravstvene
ustanove, organizacijsko-administrativni ustroj dekoncentriranih drzavnih

32 “Often it is not more difficult, but easier, to cause a big change rapidly then a amall change

gradually”. G. Myrdal, An Approach to the Asian Drama, Vintage Books, London, 1970, 115.
U kolokvijalnom govoru: bolje je macki odrezati jednim pokretom rep, no mrevariti je postepe-
nim skrac¢ivanjem (S. Mesi¢, 2009).
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sluzbi).>* Navedene varijable iskazane prema jedinicama mogu posluZziti
za razli¢ite multivarijantne analize i kombiniranje i simuliranje rezulta-
ta prema parametrima veliCine i teritorijalne bliskosti. Unato¢ svemu, i
tehnickim moguénostima, klju¢ni element politicke volje za reformama je
nedostajao.

Racionalnost ili tradicija lazna je dilema. Uostalom, teritorijalna podjela
Hrvatske, u posljednjih 150 godina, 1 u razli¢itim rezimima i drzavnim tvor-
bama, mijenjala se (i radikalno) svakih desetak godina. U novim uvjetima
ulaska u Europsku uniju bit Ce teZe status quo argumentirati emocionalnim,
a ne racionalnim razlozima. Slu¢ajnost podjele i fragmentacija sustava ne
smiju se pojaviti u drugom obliku.

3. Preuranjena sloZenost i reverzibilnost

Nema, moZzda naZzalost, povratka u proslo vrijeme. Pod pritiskom razvije-
nih druStava Cesto dolazi do imitacija struktura, bez obzira na materijalne
mogucnosti, razvijenost ili kulturu. Medutim nema, moZzda naZalost, ni
skokova u predvidivu budu¢nost. Podrucje reformi lokalne samouprave nije
teritorij po kojem lutaju proroci i vizionari, ili barem ne bi trebali tu lutati,
vec podrucje sasvim pragmaticnih svjesnih intervencija. Prije svega sazrelo
je vrijeme za izmjene izbornih pravila i modela. Za lokalne izbore treba
strogo specificirati pravila financiranja. Potrebno je pojacati mehanizme
odgovornosti, i politiCke i moralne, za obnasanje javnih duZnosti. Duznosti,
osim rijetkih iznimaka, u predstavnic¢kim tijelima prihvacaju se bez place.
Trebaju nova zakonska pravila o sprjecavanju sukoba interesa. Interesno
odlucivanje, bilo izravno ili preko predstavnika, treba poticati participaciju.
Transparentnost (osobito financijskog poslovanja) treba povecati. Finan-
cijsko poslovanje mora biti obzirno i odgovorno, u vremenima smo Stednje
1 uvodenja reda. Javnost ima pravo znati, a to je onda obveza tijela lokalne
vlasti. Strogo se treba drZzati zakona i poslovanje i odlucivanje trebaju u
tom smislu biti predvidivi. Treba osuditi i napustiti stranacko upletanje u
personalne odluke koje traZe iskustvo, meritornost i znanje. Gradani su i
korisnici lokalnih sluzbi i usluga, njihova prava treba Stititi.

3 M. Kovati¢, Decentralizacija i teritorijalni preustroj (predavanje), PP DrusStveno veleuciliste u

Zagrebu, 20. svibnja 2011.
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Lokalna samouprava podrazumijeva fleksibilnost i nisku diferencira-
nost struktura, volonterski rad 1 samostalnost. Trenutacno imamo obratnu
situaciju. Samostalnost je ustupila mjesto ovisnosti o centralnim odlukama
i pomo¢i. Imamo klijentelizam. Dobrovoljni rad smatra se iznimkom i Cesto
se za sve trazi placa i profesionalizacija preko ograni¢enja lokalnih sredsta-
va. Svaka opCina zeli strukturu, broj ljudi i opremu kakvu ima neka druga.
Svaki grad opona$a vece gradove. Zdrava ekonomska racunica, jednostavna
skromnost 1 Stedljivost, prili¢no su rijetke.

Politicka priprema eventualne reforme lokalne samouprave vec je da-
leko odmaknula. Samouprava je vaZno politicko pitanje. Uostalom, svake
dvije-tri godine i dosada su se poduzimale reforme, pa je vjerojatno da je
sazrela situacija za jo$ jednu. Medutim, treba prevladati i izdignuti se iznad
takvoga politickog cinizma. Bilo da ¢e se raditi o reformi ili o povrSnom
popravljanju, tehnicka priprema takvih strateskih odluka ne postoji. Nema
pracenja kljucnih statistickih podataka o troSkovima, kadrovima, inicijati-
vama. Nema istrazivanja. Nema rasprave o alternativama.

To je podloga za buduc¢i voluntarizam, jer ne ovisi sve o pukoj politickoj
volji. Ono $to imamo je olako nagadanje o tome da ima previSe opCina (a
§to onda uciniti s time!?), da nije dobro rijeSen poloZzaj gradova (a koji pri-
padaju toj kategoriji?), ili pak besmislene metafore o tome da sada imamo
previSe centralizma, te da nam treba viSe decentralizacije, pa da ¢e klatno
promjena time promijeniti smjer. KaZze se i da nedostaju sredstva, ali se ne
kaZe za $to se ona sada troSe, ili za $to bi se troSila. S druge strane, nekima
je bas ovako dobro, i ne Zele nikakve promjene.

Promjene trebaju i one su nuZne. Zalazem se da reforma bude usmje-
rena na poboljSanje i postupni institucionalni inZzenjering (kako bi rekao
K. Popper) te da tehnicka priprema zapo¢ne odmah. ZalaZem se za to da
zaboravimo politiCke pamflete opravdane mistifikacijama o povijesnim
procesima, hrvatskom ili europskom usudu Hrvatske. Povijest nema cilj 1
nema sretan zavrSetak. Povijest nema inherentni smisao. Povijest nije put
izbavljenju u kojem ¢e nam sudbina pomoci. To je jednostavno glupost.
Ona je ljudsko djelo, ona je lanac sluc¢ajnosti, u kojima djelujemo, koje mi
sami stvaramo. Ne postoji sustav, neki ranije predviden redoslijed. U tome
je naSa odgovornost. Ne politizirati, ve€ raditi. Ne smetati promjenama jer
je nekom ovako dobro.

Za promjene lokalne samouprave treba politicka volja. Zato se Cesto
spominju dvije rijeci: hrabrost i odlu¢nost. Za promjene ne treba hrabrost,
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ve¢ odlu¢nost namjera. Prava hrabrost je uciniti neSto makar su okolnosti
nepovoljne a Steta izvjesna. Hrabrost je usprkos svemu pokusati. Ovdje
se ne radi o hrabrosti. Trenutak za promjene je danas. Uvjeti promjena su
definirani vremenima oskudice, Stednje i smanjenja troSkova, politickim
potrebama homogenizacije u Europskoj uniji 1 neizbjeznim zahtjevom za
reprezentativnu 1 demokratsku samoupravu, lokalni gradanski aktivizam.
Odlu¢nost u tome ne izrasta iz hrabrosti, ve€ iz odgovornosti. Tiha odlu¢nost,
a ne prividna i glasna hrabrost, jamstvo je promjena.
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RAZVOJ I MODERNIZACIJA REGIONALNE
SAMOUPRAVE U HRVATSKOJ

I. Kakvo je stanje regionalne samouprave u Hrvatskoj?

Od uspostave moderne lokalne samouprave, u Republici Hrvatskoj s
pocetka 1990-ih do danas nije donesena sveobuhvatna strategija razvoja
teritorijalne samouprave. Premda je na tom podrucju publicirano mnostvo
znanstvene i stru¢ne literature, provedeno nekoliko policy projekata koji
su iznjedrili i brojna konkretna rjeSenja, izneseni prijedlozi nisu nasli
odjeka kod vladajucih politickih elita.! Sustav se razvijao prili¢no stihijski,
najve¢im dijelom pod utjecajem politickih zadanosti koje nisu pretjerano
vodile raCuna o zadatama moderne lokalne samouprave. Stoga ne Cudi
da Vijece Europe u izvjeStaju o stanju lokalne samouprave u Hrvatskoj iz
2007. navodi kako je teritorijalna struktura “slu¢ajno odabrana, nesustavna
te izvrgnuta politickom pritisku” (Vijece Europe, 2007).

Uspostavljeni model teritorijalne organizacije odgovarao je centralizira-
nom upravljanju zemljom koje se i moglo opravdati tijekom prve polovice
1990-ih u uvjetima ratnog stanja i okupiranosti odredenih dijelova hrvat-
skoga teritorija. No, nakon uspostave drzavnog suvereniteta na cjelokup-
nome drzavnom podrucju, odnosno u medunarodno priznatim granicama,
ne postoji nikakvo racionalno opravdanje za zadrzavanje centraliziranog
modela upravljanja zemljom.

Literatura je zaista opseZzna i brojna. Ilustracije radi, valja pogledati samo izdanja objavljena u
okviru biblioteke Suvremena javna uprava Drustvenog veleuciliSta u Zagrebu, ¢lanke koji su
na temu lokalne samouprave objavljeni u ¢asopisu Hrvatska i komparativna javna uprava od
njegova pokretanja 1999. do danas, te izvjestaje s nekoliko medunarodnih projekata, publikaci-
je sa savjetovanja i znanstvenih konferencija posvecenih toj temi.
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PoloZaj i ulogu Zupanija u sustavu organizacije vlasti u Hrvatskoj moguce
je promatrati iz nekoliko smjerova. Prvi smjer analize je propitivanje
poloZzaja Zupanija u kontekstu modernih tendencija razvoja regionalne razine
vlasti u Europi. Drugi smjer analize je promatranje Zupanija u okviru ana-
lize cjelokupnoga sustava teritorijalne samouprave u Hrvatskoj. Lokalna je
samouprava oblikovana neposredno nakon osamostaljenja 1 tijekom 1990-ih
imala je odredena obiljeZja koja su utjecala na pozicioniranje Zupanija kao
samoupravnih jedinica srednje razine. Tre¢i smjer analize je promatranje
procesa decentralizacije koji je intenziviran nakon parlamentarnih izbora
2000, a ukljucuje i promjene normativnog okvira lokalne samouprave s
kraja 2005. i sredine 2006. Konacno, Cetvrti je smjer analize buduce pristu-
panje Hrvatske Europskoj uniji i razmatranje poloZaja Zupanija u kontekstu
vodenja politike regionalnog razvoja (kohezijske politike) te mogucnosti
optimalnog koriStenja fondova EU koji ¢e Hrvatskoj biti na raspolaganju
nakon pristupanja u punopravno ¢lanstvo.

Medu suvremenim tendencijama drustvenog razvoja poput globalizacije,
euro-integracije, urbanizacije te postsocijalisticke tranzicije, i regionalizacija
zauzima znacajno mjesto. Polozaj regionalne razine vlasti proSao je zani-
mljiv put u mnogim europskim zemljama. Zadnjih dvadesetak godina 20.
stoljeca u Europi je obiljeZeno procesom decentralizacije javnih poslova, a
posebno afirmacijom regionalne razine vlasti. Ideja regionalizma uvelike je
transformirala teritorijalne upravne sustave mnogih drzava, tako da je danas
gotovo nemoguce pronaci zemlju bez srednje, tj. regionalne razine vlasti.
Iznimku od navedene konstatacije, u pravilu, predstavljaju vrlo male zemlje
za koje uvodenje regionalne razine nema nikakvo racionalno uporiste (San
Marino, Monaco, Lichtenstein, Andora itd.).

Do afirmacije ideje regionalizma na europskom je kontinentu do$lo kroz
dva vala. Prvi, koji je zahvatio Europu tijekom 1960-ih i 1970-ih nastojao je
naglaSavanjem zasebnog regionalnog identiteta afirmirati regiju kao posebnu
razinu teritorijalne samouprave. Poseban jezik, kultura, tradicija, povijest 1
drugi slicni razlozi rezultirali su zagovaranjem vece autonomije regionalnih
jedinica u odnosu na sredi$nju drzavnu vlast. Nakon toga, tijekom 1980-
-ih 1 1990-ih naglaSavanje regionalnog identiteta donekle je zamijenjeno
isticanjem ekonomskih razloga kao utemeljenja ideje regionalizma. To je
dovelo do evolucije percepcije o regionalnoj razini koja se po€inje sve vise
isticati kao nuzna pretpostavka gospodarskog i druStvenog razvoja (Keating,
1998). Taj je proces u velikoj mjeri korespondirao s razvojem regionalne
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politike EU koja se, kao $to je ve¢ naznaceno, intenzivno razvija potkraj
1980-ih. Regionalne su je jedinice velikodusno prigrlile vidjevsi tako Sansu
za jacanje vlastitog polozaja na europskoj razini. Kulminacija toga shvacanja
dovela je do razvoja koncepcije o “Europi regija”, a svoj vrhunac na razini
institucija EU ta je ideja doZivjela potpisivanjem Ugovora iz Maastrichta
1 osnivanjem Odbora regija, kao savjetodavnog tijela u kojem su na razini
EU predstavljeni interesi regionalne razine vlasti.

O regionalizmu na europskom kontinentu, medutim, joS uvijek nije
moguce govoriti kao o homogenoj kategoriji s obzirom na to da jo$ uvijek
postoje razliCite upravne tradicije i ustavna organizacija vlasti. Medutim,
proteklih dvadesetak godina su “zlatno doba” regionalne samouprave koja je
znacajno utjecala na transformaciju javnog upravljanja u brojnim europskim
zemljama. Na tom su podrucju doneseni i neki vazni dokumenti, odnosno
nacrti dokumenata koji, premda imaju razlicit pravni status, ipak djeluju
kao harmoniziraju¢i faktor, barem u pogledu nekoliko bitnih faktora ustroj-
stva i djelovanja regionalne razine u europskim zemljama.” Sve u svemu,
vidljivo je kako je regionalna razina vlasti postala sastavni dio organizacije
vlasti demokratskih drzava 1 neizostavna karika u upravljanju regionalnom
politikom. O tome svjedoce mnoge studije posvecene razliCitim aspektima
regionalne politike (medu ostalima Hooghe, 1996; Loughlin, 2001; Bache,
Flinders, 2004; Sagan, Halkier, 2005; Bache, 2008, itd.).

U tranzicijskim je zemljama poloZzaj regionalne samouprave dugo
vremena bio zanemarivan, a tranzicijski je proces uz reafirmaciju vrije-
dnosti lokalne samouprave kao civilizacijske tekovine utjecao i na pono-
vno uvodenje regionalne razine vlasti. Prikljucivanje EU i priprema za
koristenje strukturnih fondova takoder su imali vrlo znaCajan utjecaj na
proces regionalizacije tranzicijskih zemalja. Dakako, proces regionalizacije
tranzicijskih zemalja nije jednoznacna kategorija, vec je rije¢ o slozenom
procesu. Medutim, nije moguce potpuno zanemariti utjecaj pridruzivanja
1 pripremu za participaciju u regionalnoj politici EU na jaCanje srednje, tj.
regionalne razine vlasti.

Postoji nekoliko trendova razvoja regionalne razine koje je moguce uociti
analizirajuci relevantna iskustva uredenja regionalne razine u europskim

2 Rijet je o dokumentima koji su od kraja 1980-ih doneseni u okviru razli¢itih medunarodnih

asocijacija. Deklaracija o regionalizmu u Europi, Povelja Zajednice o regionalizaciji, u Odred-
be tzv. Lisabonskog ugovora takoder se ti¢u regionalne razine, itd.
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zemljama. Evidentno je da velik broj europskih zemalja prolazi kroz neko-
liko paralelnih procesa kada je rije¢ o regionalnoj razini vlasti. U okviru
op¢ih trendova prema decentralizaciji i jaCanju demokratskog potencijala i
politickog legitimiteta samoupravnih jedinica te trenda prema teritorijalnoj
reorganizaciji i servisnoj orijentaciji samoupravnih jedinica decentralizaciji,
u mnogim je europskim zemljama moguce utvrditi postojanje nekoliko
tendencija specificnih za regionalnu razinu vlasti. Tu je ponajprije rije¢ o
nastojanjima prema harmonizaciji uredenja srednje razine vlasti, ulozi regija
u poticanju drustvenog i gospodarskog razvoja svojega podrucja, regionalnoj
mobilizaciji i lobiranju regionalnih jedinica na nacionalnoj i nadnacionalnoj
(EU) razini javnog upravljanja te tendenciji prema prekograni¢noj, transna-
cionalnoj i meduregionalnoj suradnji (Pulabic, 2011).

Temelji sustava lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj postavljeni
su u prvoj polovici 1990-ih, kada je doneseno nekoliko zakona. Tim su
zakonima uredena pitanja vazna za djelovanje lokalne samouprave kao $to
su ople uredenje sustava lokalne samouprave, izborni sustav za lokalna
predstavnicka tijela, odredivanje podrucja lokalnih jedinica, lokalne finan-
cije, itd. Kako je uzor oblikovanja institucija srediSnje drzavne vlasti bio
francuski polupredsjednicki sustav, 1 to prije procesa decentralizacije koji
je Francusku zahvatio od pocetka 1980-ih, ta se koncepcija nuzno odrazila
1 na uredenje lokalne samouprave. Temeljne jedinice lokalne samouprave
su znatno usitnjene, nadzor drzave nad lokalnom samoupravom bio je sve-
obuhvatan, Zupanije su istodobno bile jedinice drzavne uprave i samoupra-
vne jedinice, $to se najbolje vidjelo u poziciji zupana koji je posluzio kao
oslonac centralizacije cijeloga sustava. Itd.

Pored politicke strukture na prvoj razini lokalne samouprave (opcine
i gradovi), ponovno su u teritorijalni upravni sustav Republike Hrvatske
uvedene Zupanije. Njihova je uloga tijekom 1990-ih bila dvojne prirode, s
obzirom da su predstavljale jedinice lokalne samouprave i jedinice drzavne
uprave. Koja je uloga bila dominantna jasno je vidljivo iz toga Sto su
Zupanije, a 1 samoupravne jedinice na prvom stupnju teritorijalne organi-
zacije zemlje (opCine i gradovi), u to vrijeme bile jedinice “lokalne uprave
1 samouprave”. Spomenuta je sintagma odrzavala koncepcijsku mjeSavinu
u kojoj je bilo mno$tvo elemenata upravne i politicke decentralizacije.
Ta dvojnost je posebno dolazila do izraZaja kod Zupanija, a najjasnije je
bila vidljiva prilikom izbora Celnika Zupanije (Zupana) kojega je biralo
lokalno predstavnicko tijelo, a potvrdivao predsjednik Republike. O ¢emu
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se radilo najbolje ilustrira slucaj tzv. zagrebacke krize iz sredine 1990-ih
kada je predsjednik uskratio potvrdu legitimno izabranom, ali oporbenom
gradonacelniku Grada Zagreba. Takoder, tijekom tog razdoblja razlika
izmedu drzavne uprave i lokalne samouprave na Zupanijskoj razini gotovo
da nije bila ni istaknuta, Sto je bilo posljedica koncepta “jedinstva drzavne
vlasti” koju je isticao tadaSnji predsjednik Republike Hrvatske.

Promjene vlasti 2000. godine nesumnjivo su imale pozitivan u€inak na
normativno uredenje lokalne samouprave. Promjenom Ustava polupred-
sjednicki je sustav zamijenjen parlamentarnim, a lokalna samouprava
oslobodena je od elemenata upravne decentralizacije. To je postalo vidljivo
donoSenjem Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (Na-
rodne novine, 33/01, 60/01, 106/03, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09) koji
napusta dotada dominantnu koncepciju “lokalne uprave i samouprave”.
Uredenje lokalne samouprave transformiralo se u sustav lokalne samo-
uprave utemeljen na koncepciji politiCke decentralizacije. Politicki procesi
(izbori lokalnih predstavnickih i izvr$nih tijela) na lokalnoj razini vezani su
za lokalni politicki Zivot, pa tako viSe nije postojala potreba potvrdivanja
zupana od strane srediS$njih organa, gradonacelnici 1 nacelnici viSe ne
mogu biti smijenjeni od strane centralne razine kao Sto je to bio slucaj
prije, proSiren je samoupravni djelokrug lokalnih regionalnih jedinica, a
uCinjene su i druge promjene koje su lokalnu samoupravu postavile na
drugacije temelje. Promjena shvacanja uloge lokalne samouprave odrazila
se 1 u promjenama Ustava koji je, uredujuci nacelo diobe vlasti, lokalnu
samoupravu kvalificirao kao protutezu sredi$njoj vlasti i sredstvo njezina
ogranicenja.’ Teritorijalnoj samoupravi posveéena je posebna glava Ustava
koja nosi naziv “Mjesna, lokalna i podruc¢na (regionalna) samouprava”.

Medutim, bez obzira na normativno opredjeljenje prema decentralizaciji,
koalicijska vlast iz 2000. je, nakon postavljanja novog normativnog temelja,
propustila odlu¢no nastaviti smjerom koji je reflektiran u promijenjenom
pravnom uredenju lokalne samouprave. Nije se krenulo u prijeko potrebno
okrupnjavanje lokalnih jedinica, pa je njihov broj i dalje nastavio rasti. Od
pocetnih stotinjak op¢ina koje su naslijedene iz bivSeg sustava, broj osno-
vnih jedinica lokalne samouprave (op¢ina i gradova) povecan je za viSe

Tako ¢l. 4/1 hrvatskog Ustava glasi: “U Republici Hrvatskoj drzavna je vlast ustrojena na na-
celu diobe vlasti na zakonodavnu, izvrSnu i sudbenu a ogranicena je Ustavom zajamcenim
pravom na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu.”
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od pet puta, a nakon dono$enja novoga zakonskog uredenja nije poduzeto
prakti¢no nista da se promijeni teritorijalni ustroj zemlje.

Nije doslo ni do potrebne transformacije jedinica na srednjoj (meso)
razini vlasti. Uloga Zupanija kao jedinica regionalne samouprave nije
dovoljno jasno odredena, §to se posebno ocituje u poprili¢no nespretnom
1 zbunjujuCem odredenju Zupanija kao jedinica “podrucne (regionalne)
samouprave”. Granice zupanija, kao uostalom 1 veCine jedinica lokalne
samouprave, odredene su po politiCkim kriterijima, razbijajuci tradicionalne
hrvatske regije na nekoliko Zupanija.* To je rezultiralo niskim stupnjem
identifikacije stanovniStva s tako oblikovanim Zupanijama, pa je i to jedan
od razloga zaSto se tako oblikovane Zupanije ne mogu pozicionirati kao
snazna srednja razina javnog upravljanja. Fiskalna decentralizacija je joS
uvijek nedovoljna, a veliki broj jedinica lokalne samouprave nije u stanju
financirati svoje djelovanje, a kamoli Siriti samoupravni djelokrug i stimu-
lirati lokalni razvoj.

Sve to sputava teritorijalnu samoupravu u Hrvatskoj da se u potpunosti
razvije 1 u politickoj arhitekturi drzavne vlasti zauzme mjesto suvremene
civilizacijske tekovine.

Kontinuirane promjene zakona kojima se osnivaju nove jedinice pokazuju
koji je dominantan trend u pogledu organizacije lokalne samouprave u
Republici Hrvatskoj. Umjesto racionalno-tehnickih razloga koji bi trebali
biti dominantni prilikom formiranja novih jedinica (ekonomsko financijski
kapacitet, dostupnost lokalnih sluzbi gradanima, cjelovitost, itd.), prevlada-
vaju izrazito politicki razlozi. Mehanizmi suradnje i povezivanja lokalnih
jedinica kojima se prevladavaju negativnosti malih lokalnih jedinica ugla-
vnom se slabo, ili vrlo rijetko koriste. Takoder, mehanizmi neposrednog
sudjelovanja gradana u odluc¢ivanju (lokalni referendum, mjesni zbor) vrlo
se rijetko koriste, ¢Cime se dodatno dovodi u pitanje postojanje tako velikog
broja lokalnih jedinica. Naime, male lokalne jedinice imaju opravdanje
iskljucivo zato Sto su pogodnije za realizaciju instituta neposredne demokra-
cije, putem kojih gradani imaju mogucnost sudjelovati i u lokalnoj politici
1 u donoSenju odluka vaznih za svoju lokalnu jedinicu.

4 Dalmacija je podijeljena na Cetiri (Dubrovacko-neretvanska, Splitsko-dalmatinska, Sibensko-
kninska, Li¢ko-senjska), a Slavonija na pet Zupanija (Koprivni¢ko-kriZevacka, Viroviticko-po-
dravska, Brodsko-posavska, Osjetko-baranjska i Vukovarsko-srijemska).
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Promjene Zakona o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi s
kraja 2005. i promjene Zakona o podruc¢jima Zupanija, gradova i oplina
sredinom 2006. ukazuju na trendove u shvacanju lokalne samouprave koji
¢e onemoguciti poZeljan razvoj srednje (meso, zupanijske) razine lokalne sa-
mouprave u Republici Hrvatskoj. Obje najnovije promjene zakonskog okvira
u kojemu djeluje lokalna samouprava Republike Hrvatske pokazuju da je
Republika Hrvatska zemlja s jakom lokalnom, ali ne i regionalnom razinom
samoupravne vlasti. Zupanije su gotovo podjednako ograni¢ene od strane
srediSnje razine vlasti koja joS uvijek nije spremna otvoriti kvalitetnu javnu
raspravu o sve potrebnijoj reformi lokalne samouprave, kao i od strane lokalnih
jedinica koje su se lobiranjem za promjene zakona iz 2005. izborile za jaci
poloZaj lokalnih jedinica. Jacanje lokalne samouprave moze se promatrati kao
istovremeno slabljenje Zupanijske razine vlasti. Naime, promjene ZLP(R)S
s kraja 2005. su, inter alia, uvele u sustav lokalne samouprave kategoriju
velikih gradova kojima su dane ovlasti Zupanije. S obzirom da je brojcani
cenzus za dobivanje statusa velikoga grada postavljen prenisko na nepriklad-
nih 35.000 stanovnika, velik broj gradova dobiva status velikih gradova. To
im omogucava, uz obavljanje poslova iz vlastitog djelokruga, obavljanje
poslova koji su dosada bili u nadleZnosti zupanija. Pored toga, poslove iz
nadleznosti zupanije mogu obavljati 1 druge jedinice lokalne samouprave
ukoliko osiguraju uvjete za njihovo obavljanje. I po drugim pokazateljima je
evidentno da Zupanije nemaju poloZaj srednje, tj. regionalne razine vlasti. Rije¢
je o kontroli zakonitosti rada lokalnih jedinica, ubiranju poreza, normativnoj
djelatnosti i drugim karakteristikama koje obi¢no obavljaju jedinice regionalne
samouprave, a koje u RH obavlja sredi$nja razina (COE, 1998: 37-39). Na ta]
se nacin zaobilaze Zupanije i time dodatno slabi njihova ionako slaba uloga u
sustavu lokalne i regionalne samouprave Republike Hrvatske.

Nadalje, Zupanijska je struktura sama po sebi poprili¢no usitnjena i
nastala je kao rezultat politickih, a ne upravno-tehnickih razloga. Zupanija
ima previSe 1 njihovim usitnjavanjem te su jedinice postale besmislene.
One ne predstavljaju prirodne regionalne cjeline s kojima bi se lokalno
stanovni$tvo moglo identificirati. Takoder, s obzirom na vrlo slab fiskalni
kapacitet, te jedinice nisu u stanju niti preuzeti aktivnu ulogu u poticanju
razvoja vlastitog podrucja, organizirati obavljanje kvalitetnih lokalnih javnih
sluzbi i poduzeti druge radnje kako bi se poboljSao standard stanovniStva
u razli¢itim dijelovima Republike Hrvatske, te pokrenuo gospodarski i
opcedrustveni napredak.
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Opcenito, moglo bi se zakljuciti kako usitnjena struktura lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave moZze odgovarati jedino politickim
elitama zbog nekoliko razloga. Prvo, na taj nacin postoji i ve¢a moguénost
zbrinjavanja potrosenih kadrova uz istodobno neutraliziranje jakih politickih
suparnika koji se mogu naci na €elu velikih i jakih lokalnih jedinica. Drugo,
sredi$nja vlast kroz okrnjenu fiskalnu decentralizaciju moZze pokorno drzati
cjelokupni sustav lokalne samouprave ovisnim o financijskoj pomoci iz
sredi$njega proracuna. Naime, postojeci proracuni velikog broja lokalnih
jedinica ne mogu financirati lokalne projekte i znatnije potaknuti vlastiti
razvoj.

Trenutacni poloZaj Zupanija u upravno-politickom sustavu Republike
Hrvatske moguce je ocrtati s nekoliko zakljucaka. Cini se da jaCanje svoje-
vrsnog straha od jake regionalne razine vlasti koju bi trebala predstavljati
zupanijska razina generira nekoliko momenata. Tako su se politicke borbe
i potkusurivanja u najmocnijim politickim strankama odvijali upravo preko
pitanja regionalizacije zemlje. To dovodi do pretjerane politizacije i primi-
tivne vulgarizacije ideje regionalizma 1 niza prednosti koje regionalizacija
u sebi nosi. Medu prednostima regionalizacije svakako treba spomenuti niz
demokratskih prednosti, kao Sto su jaCanje politickog pluralizma, kvalitetnija
politicka utakmica izmedu ravnopravnijih suparnika, veci ekonomsko-finan-
cijski kapacitet regionalnih jedinica, bolja mogucnost organizacije javnih
sluzbi na regionalnoj razini, racionalnija organizacija pojedinih sredi$njih
upravnih resora koji se oslanjaju na postojeCu Zupanijsku strukturu, vece
mogucnosti poticanja razvoja, kvalitetnije zadovoljavanje lokalnih potreba,
itd. Kao sljedeci razlog bojazni od jakih regija moguce je navesti nevoljkost
politickih elita da omoguce disperziju politicke moci i svega Sto je pove-
zano s time. Hrvatska se u proteklih dvadeset godina razvijala sukladno
centralistickom modelu javnog upravljanja koji u odredenom smislu zazi-
re od jake lokalne i regionalne samouprave. U situaciji u kojoj ne postoji
mogucnost da se na lokalnoj 1 regionalnoj razini profiliraju snazne frakcije
u politickim strankama, dominacija 1 iskljuCiva politicka mo¢ vezane su
uz stranacke sredi$njice koje na taj naCin mogu djelotvorno kontrolirati
politicke procese. Zupanije su tijekom 1990-ih bile instrument centralizacije
zemlje, a jo$ uvijek se nisu uspjele profilirati u snaznu regionalnu razinu.
Tome pridonosi restriktivan normativni okvir koji onemogucava Zupanijsku
inicijativu, jaka lokalna, tj. gradska samouprava koja je uvodenjem kate-
gorije velikih gradova dodatno ojacala, nedovoljan stupanj fiskalne decen-
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tralizacije, neadekvatno Zupanijsko ustrojstvo koje umanjuje identifikaciju
gradana sa zZupanijama kao jedinicama regionalne samouprave.

I1. Prioriteti i mjere razvoja i modernizacije regionalne samouprave
u Hrvatskoj

Na osnovi prethodne analize stanja moguce je oblikovati nekoliko temelj-
nih prioriteta reforme regionalne samouprave u Hrvatskoj. Ti se prioriteti
navode u nastavku teksta i svaki se razraduje kroz nekoliko konkretnih mjera
Cija bi provedba trebala pridonijeti realizaciji utvrdenih prioriteta.

Prioritet 1:
Racionalizacija teritorijalne osnove zupanijskog ustrojstva Hrvatske

Sadasnji broj Zupanija (20 i Grad Zagreb koji ujedno ima status grada
i Zupanije) u bitnoj mjeri potkopava zahtjev za racionalnim teritorijalnim
ustrojem. Hrvatskoj nije potreban tako velik broj Zupanija, koje ne samo
da na dugi rok nisu odrzive kao srednja razina javnog upravljanja, ve
opterecuju cjelokupnu organizaciju drzave zbog toga jer se na zupanijsku po-
djelu nadovezuju i ostale podjele te organizacija drugih upravnih resora (npr.
organizacija zavoda za zaposljavanje, zavoda za zdravstveno i mirovinsko
osiguranje, organizacija pravosuda, itd.). Zato se smanjenje broja zupanija
namece kao vrlo bitan prioritet razvoja i racionalizacije ustroja Hrvatske.
Hrvatska ima nekoliko povijesnih i prirodnih regija s kojima postoji snazna
identifikacija stanovni$tva pojedinih dijelova zemlje, pa je pri racionalizaciji
teritorijalne osnove potrebno voditi racuna i o tom elementu.

Reformu srednje razine potrebno je poduzeti u okviru opsezne i ozbiljne
reforme cjelokupnog sustava lokalne samouprave. Dosadasnje izmjene
sistemskog zakona i drugih zakona kojima se ureduje sustav lokalne sa-
mouprave bile su uglavnom kozmeticke prirode, inducirane politickim
razlozima bez snaznog uporisSta u upravno-tehnickim razlozima koji uvjetuju
administrativnu podjelu zemlje. Takve promjene dovele su do usitnjene
i potpuno neprikladne strukture lokalne i regionalne samouprave. Pored
domacih okolnosti 1 potrebe uredenja vlastite drzave na nacin koji jamci
kvalitetniji Zivot svim njezinim gradanima, potrebno je sagledati i Siri kon-
tekst. Buduce pristupanje Europskoj uniji ne postavlja nikakve formalne
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zahtjeve u pogledu sustava lokalne samouprave, osim opcih politickih i
demokratskih kriterija koji su postavljeni pred sve zemlje kandidatkinje
(Kopenhaski kriteriji).

Nedvojbeno je da bi okrupnjavanje Zupanija dovelo do smanjenja
njihova apsolutnog broja (sa sada$njih 20 + Zagreb na 4 + Metropolitansko
podrucje Zagreba), ali i do poveCanja broja stanovnika, pa time i njihove
ekonomske baze te sveukupnoga financijskog kapaciteta tih jedinica.
Nove bi regije trebale u prosjeku imati oko 800.000 stanovnika, s time
da bi se, kao $to pokazuje kalkulacija u okviru mjere 1.1. (u nastavku),
broj stanovnika novih regija kretao u rasponu od oko 0,5 do oko 1 milijun
stanovnika.

Bez provedbe ovog prioriteta nemoguce je dokraja postici ostale prio-
ritete razvoja regionalne samouprave koji se iznose u nastavku teksta. No,
provedba ovog prioriteta povezana je mozda i s najveCim izazovima jer
podrazumijeva, uz tehnicki 1 pravno relativno kompliciranu proceduru pri-
preme i izmjene normativnog okvira regionalne samouprave, jos i potrebu
izgradnje konsenzusa izmedu politickih stranaka i Sire javnosti. U pogledu
navedenog prioriteta moguce je u velikoj mjeri ocekivati djelovanje tzv.
efekta naslijeda (legacy effect — Painter, Peters, 2010), pod kojim se podrazu-
mijeva utjecaj odredene upravne tradicije na oblikovanje i smjer trenutacnih
reformi. Premda je gotovo dvadesetogodiSnje iskustvo uredenja lokalne
samouprave stvorilo svojevrsnu tradiciju, ne treba zaboraviti Cinjenicu da
je Hrvatska prilicno jednostavno raskinula s prethodnom polustoljetnom
tradicijom lokalne samouprave koja je, kroz tzv. komunalnu koncepciju
uredenja lokalne samouprave, imala snazan utjecaj na oblikovanje tadaSnjih
op¢ina. Konacno, ozbiljnije i duboke reforme teritorijalnog ustrojstva nisu
novost ni nemoguca misija u brojnim europskim zemljama u proteklih pola
stoljeca. Primjeri nekih europskih zemalja (npr. Njemacke i Velike Britanije
s kraja 1970-ih) te suvremeni primjer Kraljevine Danske i svjezi primjer
balticke Latvije to potvrduju.

Detaljan prijedlog Zupanija kao modernih hrvatskih regija (s tocno
utvrdenim granicama i naseljima koja ulaze u sastav pojedine Zupanije)
treba oblikovati na temelju racionalne analize prijedloga novog modela
Zupanijskog ustroja te provedenog konzultativnog anketiranja gradana o
granicama novih zupanija, kako bi se osigurao Sto veci stupanj identifikacije
gradana s novim hrvatskim Zupanijama.
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U tom bi smislu bilo potrebno poduzeti nekoliko mjera:

Mjera 1.1. Potrebno je pripremiti strateSki dokument o novoj ulozi
Zupanija kao jedinica regionalne samouprave. Dokument bi trebao sadrzavati
prijedlog nove teritorijalne podjele koji bi bio pogodan za javnu raspravu
radi postizanja konsenzusa medu bitnim druStvenim 1 politickim akterima.
U tom pogledu posebno je vazno institucionalno kvalitetno pozicionirati
Sire podrucje Grada Zagreba, kao svojevrsno metropolitansko podrucje.
Pored Zagreba, u to Sire podrucje treba ukljuciti i gradove u okolici Zagreba
koji, premda samostalne jedinice lokalne samouprave, sa Zagrebom Cine
jedinstvenu funkcionalnu cjelinu povezanu svakodnevnim migracijskim
kretanjima stanovniStva.

Optimalan broj regija na koje bi trebalo podijeliti Hrvatsku je izmedu
Cetiri 1 Sest regija, te Gradom Zagrebom kao jedinicom s posebnim statu-
som. Sporenje postoji u pogledu statusa odredenih subregija koje su vec
uspostavljene kao samostalne jedinice podru¢ne (regionalne) samoupra-
ve.’> Problem navedenog pristupa koji teritorijalno i populacijski manja
podrucja tretira kao samostalne regije je malen broj stanovnika naseljenih
u tim podrucjima u odnosu na ostale buduce predloZene regije (Istra samo
208.440, a Medimurje 114.414 stanovnika). Takoder, njihovim samostalnim
polozajem utjeCe se i na broj stanovnika i podrucja ostalih potencijalnih
regija, Cime se ruinira predloZeni sustav teritorijalne podjele. To bi dovelo do
znacCajne nejednakosti buducih regija u pogledu broja stanovnika, teritorija
i drugih pokazatelja, $to je u suprotnosti s temeljnim zahtjevima racionalne
teritorijalne podjele.¢

Rijet je prije svega o Istri kao potencijalno samostalnoj regiji te eventualno o posebnom statusu
Medimurja. Istru ve¢ dva desetljeca obiljezava vrlo izraZena politicka homogenost u obliku vla-
davine IDS-a na zupanijskoj i lokalnim razinama vlasti, $to je rezultiralo time da se Istra danas
doista razvija kao specificno podru¢je s prili¢no izgradenim i snaznim identitetom. K tome,
Istra je uz Zagreb najrazvijeniji dio Hrvatske, $to takoder snazno govori u prilog njezine samo-
odrzivosti kao jedinice regionalne samouprave. Medimurje je takoder specifi¢no zbog svojega
poloZaja i homogenosti koja je rezultirala snaZnijom identifikacijom stanovniStva i posebnim
karakteristikama toga podrucja.

Jedan od temeljnih zahtjeva teritorijalne podjele koji se odnosi na teritorijalne jedinice je za-
htjev za $to je moguce veCom ujednacenoscu teritorijalnih jedinica. To znaci da bi jedinice na
istoj razini teritorijalne podjele trebale biti $to je moguce viSe ujednatene, posebno u pogledu
povrsine, broja stanovnika te njihova pravnog statusa i poslova koji su im dodijeljeni (IvaniSe-
vi¢, 2007).
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Sve u svemu, Cini se kako su Cetiri regije te poseban poloZzaj Sirega
zagrebackog podrucja najracionalniji prijedlog buduceg regionalnog ustroja
Hrvatske.” Regije bi bile sljedece:®
e Sredisnja Hrvatska — obuhvacala bi dijelove danas$nje Zagrebacke, te

Varazdinsku, Krapinsko-zagorsku, Medimursku, Karlovacku, zapadni

dio Bjelovarsko-bilogorske i Sisacko-moslavacku Zupaniju. Navedena

bi regija imala oko 830.000 stanovnika.

e Slavonija i Baranja — obuhvacala bi pet sada$njih slavonsko-baranjskih
Zupanija: Brodsko-posavsku, Viroviticko-podravsku, Osjecko-baranjsku,
Vukovarsko-srijemsku, PoZeSko-slavonsku te isto¢ni dio Bjelovarsko-bi-
logorske Zupanije. U toj bi regiji takoder bilo oko 830.000 stanovnika.

e Primorsko-goranska i Istarska — obuhvacala bi podrucje danaSnje
Primorsko-goranske, Istarske, sjeverozapadni dio Licko-senjske te ju-
gozapadni dio Karlovacke Zupanije. U navedenoj bi regiji zivjelo oko
510.000 stanovnika. Manji broj stanovnika u odnosu na ostale predloZene
regije determiniran je specificnim oblikom te geografsko povijesnim
razlozima. Manji broj stanovnika ove regije donekle je kompenziran
¢injenicom da je rije¢ o podrucju koje je po stupnju razvoja odmabh iza
zagrebackog prstena, pa je u razvojnom smislu rije¢ o podrucju koje bi
unato¢ manjem broju stanovnika, u odnosu na ostale predloZene regije,
imalo dovoljnu ekonomsku, personalnu i fiskalnu osnovu za samostalan
razvoj i napredak.

e Dalmacija bi obuhvacala velik dio Licko-senjske Zupanije te podrucje
danas$njih Cetiriju dalmatinskih Zupanija: Splitsko-dalmatinsku, Sibensko-
-kninsku, Zadarsku i Dubrovacko-neretvansku zupaniju. Navedena bi
regija imala oko 900.000 stanovnika.

7 U novijoj domacoj literaturi moguce je naci nekoliko prijedloga teritorijalne podjele koji ta-
koder zagovaraju podjelu na manji broj regija. Blazevi¢ predlaze podjelu na sljedece prirodne
regije: Slavonija, Sredi$nja Hrvatska, Rijecka regija s Istrom, Gorskim kotarom i dijelom Lic-
ko-senjske zupanije (Otocac, Senj i dio otoka Paga) te Dalmacija (Blazevi¢, 2010). Kopri¢ se
zalaze za pet regija, vodeci racuna o potrebi da se te regije $to je moguce vise priblize broju od
minimalno 800.000 stanovnika, kako bi istodobno bile i statisticke regije za potrebe buduéeg
crpljenja sredstava iz EU fondova. PredlaZe sljedecih pet regija: SrediSnja Hrvatska, Primorje i
Istra, Slavonija, Dalmacija i Zagrebacka regija (Kopri¢, 2010).

Okvirna kalkulacija broja stanovnika predloZenih regija temelji se na rezultatima popisa stanov-
nistva provedenog u proljece 2011. (v. Popis, 2011). Detaljnu kalkulaciju broja stanovnika svake
predloZene regije potrebno je izraditi u sklopu razrade konkretnog i detaljnog prijedloga novog
regionalnog ustrojstva Hrvatske. Zbrajanje broja stanovnika sada$njih Zupanija nije uvijek naj-
prihvatljivija metoda s obzirom da bi odredene Zupanije trebale biti dio razli¢itih regija. Npr.
Zagrebacka, Bjelovarsko-bilogorska, Karlovacka, Sisatko-moslavacka, Licko-senjska, itd.
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Metropolitansko podrucje Zagreba — Zagreb kao glavni grad svakako
treba izdvojiti 1 dati mu poseban status, kao Sto je to bio slucaj i dosad,
te formirati zasebno metropolitansko podrucje Grada Zagreba po uzoru
na sli¢na uredenja glavnih gradova u drugim europskim zemljama.’
To bi Sire zagrebacko podrucje uz Grad Zagreb obuhvacalo i velik dio
sadaSnje Zagrebacke Zupanije, posebno gradove koji ¢ine njegov grad-
ski prsten (npr. Velika Gorica, Samobor, Zapresi¢, Dugo Selo, Ivani¢
Grad, itd.). U pogledu pravnog statusa imalo bi status zasebne regije.
Rije¢ je o podrucju na kojem Zivi oko milijun stanovnika i predstavlja
najgusce naseljeno i urbanizirano podrucje koje je prirodno i gospo-
darski povezano.'

Navedenoj strukturi regionalnih jedinica u prilog govori i Cinjenica

da Hrvatska, uz Zagreb (792.875 stanovnika), ima samo tri velika urba-
na srediSta s viSe od 100.000 stanovnika. To su Split (178.192), Rijeka
(128.735) 1 Osijek (107.784), koji jedini imaju pravi potencijal da se pro-
metnu u istinska srediSta buducih regionalnih jedinica 1 budu generatori
razvoja Sireg podrucja."" Zbog toga je i sasvim logi¢no da sjediSta novih

Jedno od takvih podru¢ja koje moZe posluziti kao uzor je Sire podrucje Londona (Greater Lon-
don Authority). Inace, pod metropolitanskim podru¢jem uobiCajeno se podrazumijeva “velika
koncentracija stanovnistva i ekonomske aktivnosti ... koja uobi¢ajeno obuhvaca nekoliko lo-
kalnih jedinica.” (OECD, 2006a: 31). Metropolitanska podrucja, dakako, nisu svugdje jednaka,
pa je evidentno da postoji nekoliko tipova tih podrucja. To su, prije svega, klasi¢tna monocen-
tricna metropolitanska podruc¢ja koja obuhvacaju veliki urbani centar i mala urbana i ruralna
naselja u njegovoj okolici. Medutim, neka od tih podrucja su u meduvremenu evoluirala, pa
danas ¢ine monocentri¢na metropolitanska podrucja s manjim brojem odvojenih i medusobno
povezanih gradova u njegovoj okolici koji su se razvili kao jezgre okolnih podru¢ja. To su pod-
rucja oko gradova poput Londona, Stuttgarta ili Seoula. Kao zadnji tip metropolitanskog po-
drudja istice se postojanje kontinuirano urbaniziranog podrucja sastavljenog od nekoliko vec¢ih
i znacajnijih urbanih sredista koja tvore policentricno metropolitansko podrucje. Najbolji pri-
mjeri takvoga metropolitanskog podrucja su kontinuirana policentri¢na urbanizirana podrucja
nastala oko Cetiriju gradova u Nizozemskoj (Amsterdam, Rotterdam, Haag i Utrecht), poznatija
kao metropolitanska regija Randstad-Holland, te Rheinsko-Ruhrsko metropolitansko podrucje
koje obuhvaca podruc¢ja gradova Bonna, Collone, Dortmunda, Dusseldorfa i Essena (OECD,
2006: 31, 32).

O iskustvima uredenja metropolitanskih podru¢ja poput Madrida, Barcelone, Atene, Rotter-
dama, Los Angelesa, Montreala, Toronta, Helsinkija, kao i francuskih, engleskih i njemackih
metropolitanskih podrucja v. Heinelt, Kuibler, 2005.

Problemi upravljanja takvim Sirim metropolitanskim podruc¢jem ve¢ su dugo prepoznati kao
specifican dio javnog upravljanja (v. npr. Sods, Temmes, 2010; OECD, 2006: 29 i d.; Pavi¢,
2001).

To nije nevazno s obzirom na ulogu urbanih srediSta u raspravi oko uloge buduéih regionalnih
jedinica u stimuliranju drustveno-gospodarskog razvoja (Horvath, 2007: 80-92).
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Zupanija budu u najvec¢im urbanim sredi$tima na podrucju novih Zupanija.
Medutim, $to se tice sjediSta predstavnickog, izvrSnog te upravnih i drugih
organa novih Zupanija potrebno je $to je moguce viSe poStovati sadasnja
manja subregionalna sredi$ta u kojima se mogu smjestiti takvi organi. Na
taj Ce se nacin izbjeci moguca centralizacija na zupanijskoj razini, potaknuti
ravnomjeran razvoj svih dijelova i donekle ublaZziti moguci intra-regionalni
animoziteti.

Mjera 1.2. Potrebno je provesti javnu raspravu i upoznati gradane i
§iru javnost s novom ulogom regionalnih jedinica i potrebom reforme
Zupanijske razine vlasti. U tom bi smislu bilo korisno organizirati okrugle
stolove po Hrvatskoj (npr. Zagreb, Split, Rijeka, Osijek, Varazdin, Zadar,
Pula, Dubrovnik, itd.), kako bi se predstavili modeli teritorijalne organiza-
cije zupanija, objasnila njihova nova uloga te dobila potpora Sirega kruga
gradana za reformu. Vrijeme rasprave i intenzivnih konzultacija o novoj
ulozi regionalnih jedinica moguce je provesti za 6-8 mjeseci.

Osim okruglih stolova na kojima bi gradani, njihova udruZenja i ostali
zainteresirani subjekti bili upoznati s prijedlogom nove podjele, kao bitna
prethodna radnja namece se potreba ispitivanja stavova gradana u pogledu
stupnja njihove identifikacije, kako sa postoje¢im Zupanijama tako 1 s prije-
dlogom nove regionalne podjele Hrvatske. U tu je svrhu potrebno provesti
terensko istraZivanje koje bi na reprezentativnom uzorku stanovniStva
provjerilo stupanj identifikacije gradana s postoje¢im Zupanijama, ali i s
predloZenim modelom novoga regionalnog ustrojstva Hrvatske. Na taj bi
se nacin dobila relevantna, empirijski utemeljena osnova za oblikovanje
konacnog prijedloga teritorijalne podjele.

Provedba te mjere posebno je vazna s obzirom na ¢injenicu da je za po-
trebe teritorijalne reforme potrebno provesti §iroku javnu raspravu i konzul-
tirati lokalno stanovni$tvo.'? Promjena teritorijalnog preustroja prevazno je
pitanje oko kojeg je potreban ne samo konsenzus izmedu politickih stranaka,
veC 1 potpora Sirega kruga gradana, njihovih asocijacija te gospodarskih

12 U tom je pogledu posebno vazan ¢l. 5. Europske povelje o lokalnoj samoupravi (NN — MU,
14/97) koji istice kako e se pri svakoj promjeni lokalnog podrucja prethodno traziti misljenje
doti¢ne lokalne jedinice, ukoliko je moguée referendumom tamo gdje to zakon dopusta. Isto
tako, domace zakonodavstvo u ¢l. 7/2 ZLPRS isti¢e da ¢e se pri svakoj promjeni podrucja
jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave prethodno traziti miSljenje stanovnika te
jedinice.
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subjekata. Nije rijeC samo o politickom, vec prije svega o opedrustvenom
i, u odredenom smislu, nacionalnom pitanju. To je vazno zbog toga jer
teritorijalna samouprava, obavljajuci poslove iz svojega djelokruga, stvara
bitne preduvjete za kvalitetan Zivot gradana. Ona predstavlja bitnu kariku
ekonomskog i druStvenog razvoja, pa je oko njezine organizacije potrebno
imati $to $iri konsenzus.

Mjera 1.3. Potrebno je pripremiti promjene pravnog okvira koje bi
omogucile provedbu odabranog modela teritorijalne organizacije. To se
ponajprije ogleda u potrebi pripreme normativnog okvira funkcioniranja
nove lokalne i regionalne samouprave koji treba posluziti kao osnova za
okrupnjavanje i novo pozicioniranje jedinica teritorijalne samouprave.

U tom smislu potrebno je pripremiti izmjene najvaznijih pravnih propisa
koji ureduju pitanja povezana s promjenom granica postojeCih Zupanija.
Posebno su vaZni propisi:

e Zakon o podrucjima Zupanija, gradova i opcina (NN, 86/06, 125/06
— ispravak, 16/07 — ispravak, 95/08 — Odluka USRH, 46/10 — ispravak,
145/10) — ureduje teritorijalno ustrojstvo Hrvatske i podrucja jedinica
lokalne 1 podrucne (regionalne) samouprave, njihove nazive 1 sjedista te
druga pitanja znacCajna za teritorijalno ustrojstvo Hrvatske.

e Zakon o Gradu Zagrebu (NN 62/01, 125/08, 36/09) — ureduje polozaj,
djelokrug i ustrojstvo Grada Zagreba.

Za funkcioniranje regionalne samouprave iznimno je vazno uredenje fi-
nanciranja novih jedinica, pa bi u sklopu provedbe te mjere trebalo pripremiti
1izmjene propisa koje se odnose na financiranje regionalne samouprave. To
se pitanje tretira u okviru dijela koji se tice financiranja lokalne i regionalne
samouprave (v. Rogi¢ Lugari¢, 2011).

Prioritet 2:
Jacanje samoupravnog kapaciteta Zupanija i njihova transformacija
u samoupravne regije

Paralelno s racionalizacijom Zupanijskog ustroja, potrebno je dodatno
ojacati samoupravni kapacitet Zupanija i omoguciti njihovu transformaciju
u samoupravne regije. Elementi za to su veC velikim dijelom ugradeni u
postojece institucionalno uredenje Zupanija, ali ih je moguce dodatno ojacati
1 proSiriti. Medu navedene elemente ubrajaju se neposredni izbori izvrSnih 1
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predstavnickih tijela (Zupana i Zupanijskih skup$tina), Zupanijske financije,
samoupravni djelokrug, samoregulacija i samoorganizacija, itd."

Navedena uloga Zupanija posebno dolazi do izrazaja ako se prihvati
pristup prema kojem se broj osnovnih samoupravnih jedinica (op¢ina i
gradova) nece bitno mijenjati. U tom slu€aju Zupanije bi trebale preuzeti
obavljanje brojnih tehnickih zahtjevnih 1 financijski izda$nijih javnih sluzbi
koje vecina malih te financijski 1 personalno potkapacitiranih samoupravnih
jedinica nije u stanju obavljati.

Realizacija ovog prioriteta odnosi se uglavnom na analizu brojnih pravnih
propisa kojima se razraduje provedba poslova iz samoupravnog djelokruga
Zupanija. Bitan dio provedbe navedenog prioriteta Cini i jacanje fiskalnog
kapaciteta novih zupanija (v. Rogi¢ Lugaric, 2011).

Jatanje samoupravnoga kapaciteta logi¢na je posljedica provedbe
prethodnog prioriteta koji se odnosi na racionalizaciju teritorijalne osnove
Zupanijskog ustrojstva. Provedba tog prioriteta posebno se odnosi na sek-
torske zakone kojima se razraduju odredbe o samoupravnom djelokrugu iz
Ustava, te Zakona o lokalnoj 1 podrucnoj (regionalnoj) samoupravi.

Sadasnji sustav podruc¢ne (regionalne) samouprave potrebno je refor-
mirati u smjeru nedvosmislenog jaCanja njegove regionalisticke dimenzije
koji bi sadaSnje Zupanije od jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave
postupno transformirao u prave regije s veCim stupnjem samoupravnog
kapaciteta. To se oCituje u pogledu njihovih vlastitih prihoda kojima ce te
jedinice, uz poslove obligatornog, biti u stanju financirati veci krug poslova
iz fakultativnoga samoupravnog djelokruga. Na taj ¢e se nacin omoguciti
lokalna inicijativa i preuzimanje potpune odgovornosti za razvoj vlastitog
podrucja, ojacati politicki procesi na tom podrucju i, opCenito, podi¢i de-
mokratski potencijal druStva.

Posebno treba istaknuti kako je skucen samoupravni djelokrug potencijal-
na prijetnja uspjes$noj realizaciji projekata prekogranicne, transnacionalne 1
meduregionalne suradnje, jer ovlasti Zupanija ne korespondiraju ovlastima
regionalnih jedinica u drugim drzavama.

U tom smislu bilo bi, takoder, potrebno poduzeti nekoliko mjera:

Mjera 2.1. Potrebno je detaljnije analizirati provedbu postojecih odre-
daba pozitivnog zakonodavstva koje se odnose na samoupravni djelokrug

3O koncepciji i elementima polititke decentralizacije detaljnije u Kopri¢, 2001: 421-425.
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Zupanija 1 utvrditi prepreke do kojih dolazi tijekom provedbe navedenog

normativnog okvira. Najvazniji propisi kojima je utvrden samoupravni

djelokrug zupanija su:

= Ustav RH (NN 85/10) — ¢l. 135/2 koji istiCe kako Zupanije obavljaju
poslove od podru¢nog (regionalnog) znacenja, a osobito poslove koji
se odnose na:

— Skolstvo

— Zdravstvo

— Prostorno i urbanisticko planiranje

— Gospodarski razvoj

— Promet i prometnu infrastrukturu

— Planiranje i razvoj mreZe obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kul-

turnih ustanova.
= Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (NN 33/01,

60/01, 106/03, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09 — ZLPRS) — ¢l. 20. tog

zakona propisuje da Zupanija u svom samoupravnom djelokrugu obavlja

poslove od podruc¢noga (regionalnog) znacaja te djelomic¢no ponavlja, ali

1 modificira, paipro$iruje Ustavom utvrdeni katalog poslova koji ulaze u

samoupravni djelokrug Zupanija. Navedeni zakon govori o obrazovanju

(ne samo o $kolstvu), a dodaje i sljedece poslove:

— Odrzavanje javnih cesta

— lIzdavanje gradevinskih 1 lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih

uz gradnju te provedbu dokumenata prostornog uredenja za podrucje
Zupanije izvan podrucja velikoga grada

— Ostale poslove sukladno posebnim zakonima.

St. 2. ¢l. 20. ZLPRS navodi da ¢e se posebnim zakonima kojima se
ureduju pojedine navedene djelatnosti odrediti poslovi Cije je obavljanje
Zupanija duzna organizirati te poslovi koje Zupanija moze obavljati. Su-
kladno tome, brojni su sektorski propisi o kojima ovisi provedba sadaSnjih
poslova koji su jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
stavljeni u nadleZnost na temelju Ustava i Zakona o lokalnoj 1 podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi.

Neke analize samoupravnog djelokruga (Skarica, 2011) pokazuju,
medutim, kako je rije¢ o vrlo zbrkanom i nesustavnom podrucju u koje-
mu je vrlo teSko razluciti je li u konkretnom slucaju rije¢ o poslovima iz
prenesenog ili samoupravnog djelokruga. Ovlasti su vrlo Cesto parcijalne
i razasute u brojnim propisima, a k tome je uglavnom rije¢ o tehnickim i
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provedbenim ovlastima koje su dodatno ogranic¢ene potrebom ishodenja
brojnih suglasnosti i odobrenja organa s centralne razine. Ovlasti vrlo Cesto
nisu cjelovite, usprkos izricitim odredbama relevantnih medunarodnih do-
kumenata koji govore upravo o tome kao o bitnoj pretpostavci realizacije
teritorijalne samouprave.'*

Sve navedeno govori kako je potrebno seriozno evaluirati dosadaSnji
razvoj regionalne samouprave 1 poslova koji su joj stavljani u nadleznost
kako bi se, prije svega, utvrdilo pravo stanje poslova stavljenih u njihovu
nadleznost te tako trasiralo daljnji razvoj.

Mjera 2.2. Potrebno je usporediti sadaSnji samoupravni djelokrug
Zupanija s medunarodno utvrdenim pravnim i politickim standardima u
pogledu samoupravnog djelokruga regionalnih jedinica, a posebno s novom
ulogom regionalnih jedinica. U tom pogledu, osobito je vazno uzeti u obzir
nekoliko dokumenata u kojima je formiran manje-viSe standardni katalog
poslova koji ulaze u samoupravni djelokrug regionalnih jedinica.

Posebno se vaznima Cine dva dokumenta koja mogu posluZziti kao
uzor novom uredenju regionalne razine vlasti u RH. To su Deklaracija o
regionalizmu u Europi, koju je 1996. usvojila Skupstina europskih regija
(Assembly of European Regions) i Preporuka 240 (2008), Nacrt Europske
povelje o regionalnoj demokraciji, koju je 28. lipnja 2008. usvojio stalni
Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Vijeca Europe (Council of Europe,
The Congress of Local and Regional Authorities)."> Samoupravni djelokrug
novih Zupanija treba pozicionirati u svjetlu nacela sadrzanih u odredbama
navedenih dokumenata.

Govoreti o regionalnom djelokrugu ¢l. 3. Deklaracije o regionalizmu
u Europi posebno istice kako bi provedba nacionalnog zakonodavstva u
pravilu trebala biti u samoupravnom ili prenesenom djelokrugu regije (st.
2), regije bi trebale imati ovlasti u pogledu svih poslova s dominantno
regionalnom dimenzijom (st. 3), potrebno je osigurati izbjegavanje tzv.
dvostrukog upravnog kolosijeka, tj. situacije u kojoj na istoj teritorijalnoj
razini postoje upravne strukture srediSnje drzave i samoupravnih jedinica
(st. 4), poStovanje individualnog pristupa regijama i obavljanju poslova

Europska povelja o lokalnoj samoupravi isti¢e kako nadleznosti koje su povjerene lokalnim je-
dinicama moraju biti potpune i cjelovite. Njihovo obavljanje ne smije onemoguciti ili ograniciti
neka druga sredi$nja ili regionalna vlast (¢l. 4/4).

Detaljnije o tim dokumentima, njihovu razvoju i sadrzaju vidjeti kod Pulabi¢, 2006. i 2010.
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koji su im stavljeni u nadleZnost (st. 5), itd. Kao dodatak navedenom ¢l.
3. navode se poslovi koji su u brojnim zemljama preneseni u samoupravni
djelokrug regija.' Rije¢ je o sljede¢im poslovima:

Regionalna ekonomska politika

Regionalno prostorno planiranje, graditeljstvo i stambena politika
Telekomunikacijska 1 prometna infrastruktura

Energija 1 okoli§

Poljoprivreda i ribarstvo

Obrazovanje na svim razinama, sveuciliSta 1 istraZivanje

Kultura 1 mediji

Javno zdravstvo

Turizam, razonoda i sport

Policija i javni red.

Preporuka 240 (2008) stalnoga Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti
Vijeca Europe pravi gradaciju izmedu cetiri kategorije poslova koji ulaze
u nadleZnost regionalnih jedinica. To su poslovi koji ulaze u iskljucivu
nadleznost, poslovi u pogledu kojih je nadleznost podijeljena izmedu
razliCitih razina, poslovi koji su delegirani regijama 1, na kraju, poslovi u
pogledu kojih regije imaju samo izvrSne ovlasti.

Preporuka takoder utvrduje katalog poslova koje je uobicajeno staviti u
iskljucivu nadleznost regionalnim jedinicama. Cl. 29. istice sljedece poslove
koji bi trebali biti sastavni dio regionalnoga samoupravnog djelokruga:

e Promoviranje regionalne kulture te zaStita i promocija regionalnoga
kulturnog naslijeda, ukljucujuci regionalne jezike
e Regionalni gospodarski razvoj, u partnerstvu s gospodarskim subjektima
s podrucja regije
e Obrazovanje i stru¢no usavrSavanje i njegova prilagodba razvojnim
zahtjevima regije
e Socijalna politika (social welfare) 1 javno zdravstvo 1 promocija druStvene
kohezije na podrucju regije

e UravnoteZeni razvoj regionalnog podrucja

e Zastita 1 unapredenje prirodnih resursa i bioraznolikosti, uz poStovanje
nacela odrZzivog razvoja.

U pogledu podijeljenih poslova s drugim razinama vlasti, Preporuka
istice potrebu uspostave mehanizama dijaloga, arbitriranja i suradnje kako

16 Ne treba zaboraviti da je Deklaracija donesena 2006!
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bi se osigurala koherentnost sveukupne javne politike i postivanje regio-
nalne nadleZnosti (¢l. 30). Sto se tice delegiranih poslova, istice se kako je
potrebno utvrditi adekvatne resurse (prije svega, materijalne i financijske) za
provedbu delegiranih poslova, dati regijama ovlast da, koliko je to moguce
1 u granicama zakonske ovlasti, prilagode provedbu delegiranih ovlasti
specificnim regionalnim uvjetima, te da, koliko je to moguce i dopusteno,
sudjeluju u provedbi poslova koji su dodijeljeni drugim razinama vlasti (Cl.
31). Na kraju, regije mogu imati samo izvr$ne ovlasti u pogledu poslova
koji su u nadleznosti srediSnjih tijela drzavne uprave. U tom slucaju djeluju
kao produZena ruka centralne drzave.

Mjera 2.3. Nakon provedbe dviju prethodnih mjera potrebno je razraditi
mogucnosti daljnjeg jacanja samoupravnoga kapaciteta Zupanija po klju¢nim
sektorima koje bi se moglo i trebalo dalje decentralizirati. U tom pogledu
posebno bi trebalo voditi brigu o temeljnim nacelima koja treba poStovati
pri raspodjeli poslova izmedu razli¢itih razina vlasti poput supsidijarnosti
1 solidarnosti, jaCanja fiskalnoga, personalnog 1 tehnickoga kapaciteta re-
gionalnih jedinica, ali 1 novijih naCela koja se posebno ticu jedinica regio-
nalne samouprave, poput nacela kohezije, prekograni¢ne, transnacionalne
1 medudrzavne suradnje, itd.

U sklopu navedene mjere potrebno je pripremiti dugorocan i detaljan
plan decentralizacije'” koji ¢e utvrditi klju¢ne upravne resore, jednako kao i
konkretne javne poslove koje je potrebno prenijeti u samoupravni djelokrug
Zupanija. Plan decentralizacije trebao bi sadrzavati i jasnu vremensku dina-
miku decentralizacije javnih poslova na Zupanijsku razinu vlasti. Neki se
poslovi mogu u relativno kratkom roku prepustiti Zupanijama u samoupravni
djelokrug, dok je za druge potrebno dodatno osnaZziti fiskalni, personalni i
tehnicki kapacitet, $to zahtijeva odredeno vrijeme.

Navedena mjera logican je nastavak prethodnih dviju mjera u okviru
ovog prioriteta kojima se nastoji utvrditi normativne, ali 1 praktiCne prepreke
snazenju samoupravnog djelokruga hrvatskih Zupanija, kao i nove uloge
koju bi Zupanije trebali imati u cjelokupnoj organizaciji vlasti u RH.

7O decentralizaciji kao novom pristupu razvoja lokalne samouprave vidjeti posebno Kopric,

2008.
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Prioritet 3:
PoboljSanje koordinativne uloge Zupanija u obavljanju javnih poslo-
va na svojemu podrucju

Jedan dio poslova iz samoupravnog djelokruga Zupanija otpada na
koordinaciju obavljanja javnih sluzbi na podru¢ju zupanija. Tu pripadaju
poslovi koordinacije mreZe zdravstvenih, kulturnih i obrazovnih institucija
na podrucju zupanije. Bez obzira na decentralizaciju, Zupanije ¢e i dalje
imati ulogu koordinatora brojnih javnih poslova koji se obavljaju na njezi-
nu podrucju. U pogledu tih poslova Zupanije trebaju biti dodatno osnaZzene
te 1h se treba pozicionirati kao ¢voriSta u mrezi aktera koji participiraju u
obavljanju tih poslova. To je u skladu s prethodno navedenom Preporukom
240 (2008), prema kojoj regije mogu i trebaju sudjelovati u provedbi po-
slova koji su dodijeljeni drugim razinama javne vlasti. Posebno je vazna
uloga zupanija kao koordinatora javnih sluzbi, s obzirom na sredi$nja tijela
drzavne uprave nadleZna za pojedine upravne resore.

U okviru navedenog prioriteta kao posebno znac¢ajna mjera intervencije
namece se i potreba jaCanja sluzbenicke etike, menadzerskih vjeStina, po-
sebno kod rukovodecih sluzbenika, te orijentacija na gradane i podizanje
kvalitete pruzanja javnih usluga na Zzupanijskoj razini. Vodeci upravni
sluzbenici u novim Zupanijama trebaju ovladati neophodnim vjeStinama
javnog menadzmenta, dobiti Sire upravljacke ovlasti uz istovremeno pre-
uzimanje odgovornosti za kvalitetu 1 rezultat funkcioniranja svojih orga-
nizacijskih jedinica.

Uloga Zupanija kao koordinatora javnih poslova dolazi do izrazaja u
pogledu jedinica lokalne samouprave na podrucju zupanije, jednako kaoiu
pogledu sredisnjih tijela drzavne uprave. Zato je unutar navedenog prioriteta
potrebno poduzeti dvije mjere.

Mjera 3.1. Potrebno je ojacati kapacitet Zupanija u odnosu prema jedi-
nicama lokalne samouprave u obavljanju javnih poslova na Zupanijskom
podrucju.

Uloga Zupanija usko je povezana s jedinicama lokalne samouprave
na njezinu podrucju. Potrebno je osigurati stabilne mehanizme suradnje
Zupanija i lokalnih jedinica na njihovu podrucju, temeljene na nacelu sup-
sidijarnosti, suradnji, uzajamnom povjerenju i pomoci Zupanija, posebno
slabije razvijenim lokalnim jedinicama. Cjelokupan razvoj Zupanija u ve-
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likoj mjeri ovisi o strateSkom planiranju i koordinaciji svih samoupravnih
jedinica na podrucju Zupanija. Zato je zZupanije potrebno uciniti istinskim
regionalnim srediStima u okviru kojih ¢e se rjeSavati regionalni problemi.
Dosadasnja praksa da se po rjeSenje lokalnih problema putuje u Zagreb, kako
bi se kod relevantnih resornih ministarstava dogovorilo njihovo rjeSavanje,
trebala bi biti reducirana upravo stvaranjem dovoljno snaznoga kapaciteta
na regionalnoj razini koja je bliza gradanima i gdje je poznavanje lokalnih
problema znatno vece nego na srediSnjoj razini.

Prethodno navedeni dokumenti i u tom podrucju mogu posluziti kao
inspiracija za razvoj institucionalnih mehanizama suradnje izmedu Zupanija
i lokalnih jedinica na njihovu podrucju.

Mjera 3.2. Potrebno je ojacati kapacitet Zupanija prema srediSnjim tijelima
drzavne uprave u obavljanju javnih poslova na Zupanijskom podrucju.

Kao kljucni segment realizacije te mjere namece se potreba preobliko-
vanja sadasSnjih ureda drzavne uprave u Zupanijama. Ta bi upravna tijela
trebala postati sastavni dio Zupanijskog upravnog aparata, a njihove bi po-
slove, osoblje i urede trebalo prepustiti nadleZnosti novih Zupanija. Na taj
bi nacin Zupanije preuzele ulogu koordinatora poslova drzavne uprave na
Zupanijskoj razini, a kontrolu nad obavljanjem tih poslova drzavne uprave
na podrucju Zupanija obavljala bi sredi$nja razina kroz upravni nadzor nad
poslovima iz prenesenog, te nadzor ustavnosti i zakonitosti nad poslovima
koji bi presli u samoupravni djelokrug novih Zupanija.

Realizacija navedene mjere je u skladu 1 s naCelima ugradenima u pretho-
dno navedene dokumente u pogledu regionalnih samoupravnih jedinica u
kojima se istiCe potreba da poslove na regionalnoj razini obavljaju upravni
organi regionalnih jedinica. Posebno je u tom smislu znaCajna odredba ¢l.
3/4 Deklaracije o regionalizmu u Europi,'® te 1. 12/3 Preporuke 240 (2008)
Vijeca Europe koja sredi$njoj drzavi omogucava delegaciju poslova na re-
gionalne jedinice. Time se pridonosi jasnoci cjelokupne organizacije vlasti u
odredenoj zemlji i izbjegava problem tzv. dvostrukog upravnog kolosijeka,
situacije u kojoj postoji opasnost duplikacije obavljanja javnih poslova, tj. da
se sli¢ni ili isti javni poslovi obavljaju na istome teritorijalnom stupnju.

18 Stavak 4. istice kako ¢e se u slucaju da drzava ima decentralizirane upravne organe na regio-

nalnoj razini, osoblje i financijska sredstva prenijeti na regionalne jedinice, kako bi se izbjeglo
dupliranje.
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Sastavni dio ove mjere je oblikovanje institucionalnih mehanizama koji
bi Zupanijama omogucili participaciju u oblikovanju zakonodavstva koje
¢e se u velikoj mjeri provoditi na niZim razinama vlasti. Kao najprikladniji
mehanizam za to je obvezno konzultiranje Zupanija o prijedlozima propisa
koje donosi Hrvatski sabor, a koji imaju znaCajnije implikacije na terito-
rijalnu samoupravu. Na taj ¢e se naCin omoguciti utjecaj samoupravnih
jedinica na oblikovanje i provedbu odredenih zakonodavnih rjeSenja i tako
predubhitriti eventualne poteSkoce u primjeni zakonodavstva.

Prioritet 4:
Orijentacija Zupanija na poticanje drustvenog i gospodarskog
razvoja u okviru nove regionalne politike Hrvatske

S donoSenjem Zakona o regionalnom razvoju (2009) te Strategije regio-
nalnog razvoja (2010), Hrvatska se jasno opredijelila za prelazak na novi,
moderniji sustav vodenja regionalne politike. Regionalna politika namece
sa kao iznimno vazno podrucje javne politike jer Hrvatska 1 dalje biljezi
vrlo nisku stopu izravnih stranih ulaganja, razlike u stupnju razvoja izmedu
pojedinih dijelova zemlje su i dalje vrlo visoke i posljedice ratnih razaranja
JjoS uvijek nisu dokraja sanirane.

Zupanije bi trebale biti bitan dio moderne regionalne politike, a ulogu
Zupanija potrebno je dodatno potencirati i oZivotvoriti. To se posebno odnosi
na strateSko planiranje razvoja, uzimajuci u obzir one dijelove koji zaostaju
ne samo za nacionalnim, vec i za zupanijskim razvojnim prosjekom. Nove
Zupanije trebale bi preuzeti ulogu kljucne razine vlasti u provedbi politike
druStvenog i1 gospodarskog razvoja koja e biti u stanju na subnacionalnom
nivou prepoznati i stimulirati endogene faktore razvoja. Oslanjanje na cen-
tralnu drzavu je praksa koja bi s vremenom trebala jenjavati, a regionalna
razina vlasti bi se trebala prometnuti kao kljucni faktor poticanja razvoja,
posebno kada je rijec o slabije razvijenim dijelovima Hrvatske.

U okviru tog prioriteta potrebno je obratiti pozornost na mjere koje e
ojacati poloZzaj Zupanija u sustavu nove regionalne politike Hrvatske.

Mjera 4.1. Sudjelovanje Zupanija u projektima prekograni¢ne suradnje s
drzavama u neposrednom okruzenju.

Prekograni¢na suradnja je jedno od podrucja na kojemu se trenutacno
odvija znaCajna aktivnost. Ulaskom Hrvatske u EU sve jedinice terito-
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rijalne samouprave imat ¢e mogucnost sudjelovati u formiranju Europske
grupacije za prekograni¢nu suradnju (European Grouping for Territorial
Cooperation). RijeC je o instrumentu koji je kreiran upravo radi svlada-
vanja razliCitosti koje u pogledu uredenja teritorijalne samouprave postoje
u zemljama ¢lanicama EU.

Mjera 4.2. Jacanje kapaciteta za regionalni razvoj i upravljanje projektima
na zupanijskoj razini.

Jatanje kapaciteta za strateSko planiranje na Zupanijskoj razini namece
se kao jedna od kljucnih mjera koja bi trebala omoguciti participaciju
Zupanija u novoj regionalnoj politici. Iskustva steCena na izradi tzv. ROP-
ova dragocjena su, i na njima treba nastaviti graditi kapacitet strateskog
planiranja razvoja. Posebno zbog toga, jer bi upravna tijela novih Zupanija
1 dalje trebala biti klju¢ni igraci pri koordinaciji 1 potpori ostalih aktera
razvoja na podrucju Zupanija.

StrateSko planiranje i upravljanje projektima bit ¢e sve vaznije kako
se Hrvatska priblizava punopravnom ¢lanstvu u EU 1 kako joj se otvaraju
mogucnosti koriStenja sredstava iz europskih fondova. Premda je kod
sadaSnjih Zupanija vidljiv znatan napredak u pogledu jacanja kapaciteta
za koriStenje sredstva iz pretpristupnih fondova (Puljiz, 2011), moguce je
uociti 1 nedostatak kapaciteta za strateSko planiranje vecih projekata koji
¢e imati uCinak na razvoj Sirih podrucja, nedostatak projekata koji bi bili
direktno usmjereni prema jacanju gospodarske konkurentnosti, slabu razi-
nu suradnje sa sredi$njim tijelima prilikom izrade strateSkih dokumenata
(Operativnih programa), itd.

MoZzda i najvazniji dio ove mjere je jacanje personalnoga kapaciteta za
rad na projektima regionalnog razvoja. Razvojni projekti traze specificne
vjeStine upravnih sluzbenika, pa je potrebno uloZiti dodatne napore u
njihovo obrazovanje i stru¢no usavrsavanje. Razumijevanje problematike
regionalnog razvoja, sposobnost za rad u partnerstvu s privatnim i civilnim
sektorom u mreZnom okruzenju, generiranje prihvatljivih i inovativnih ideja
injihova transformacija u konkretne razvojne projekte, poznavanje razlicitih
natjeCajnih procedura, priprema projektne dokumentacije, upravljanje
projektima, itd., samo su neke od specificnih vjeStina koje treba dodatno
jacati kako bi se u buducnosti Sto je moguce vise iskoristila sredstva koja u
okviru europskih fondova stoje na raspolaganju. Potrebno je osnaziti i opta
znanja o EU, kao i poznavanje stranih jezika, prije svega engleskog.
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Kao integralni dio ove mjere namece se i potreba jacanja kapaciteta za
sufinanciranje projekata koji ¢e se u buducnosti financirati iz zajednicke
europske blagajne. S obzirom da je jedno od temeljnih nacela regionalne/
kohezijske politike EU nacelo sufinanciranja, neophodno je ojacati buduce
zupanije u tom pogledu. Smanjenje broja Zupanija, tj. njthovo okrupnja-
vanje, namece se kao bitan preduvjet podizanja kapaciteta za sufinanciranje
razvojnih projekata. U suprotnom, slab kapacitet za sufinanciranje razvojnih
projekata mogao bi predstavljati ozbiljnu prepreku budu¢em maksimalnom
koriStenju sredstava iz EU fondova.

Mjera 4.3. Sukladno novoj regionalnoj podjeli, potrebno je preispitati
postojecu sadaSnju statisticku podjelu na tri statistiCke regije.

Promjena granica zupanija zahtijevat ¢e izvjesnu modifikaciju postojecih
statistickih regija. Hrvatska je trenutacno podijeljena na tri statistiCke regije
nastale na temelju grupiranja postojecih Zupanija. S obzirom da prijedlog
novoga zupanijskog ustroja predvida promjene granica postojecih Zupanija,
potrebno je izraditi i novi prijedlog statisticke podjele zemlje.

U tom bi smislu bilo potrebno nastojati osigurati manji broj statistickih
regija nego je to slucaj danas, kako bi cijela zemlja Sto je moguce duZze ostala
podobna za financiranje u okviru financijski najizdasSnijeg cilja europske
kohezijske politike (cilj Konvergencija). U suprotnom, prijeti opasnost da
odredeni dijelovi zemlje (npr. Zagreb i okolica) budu u dogledno vrijeme —1
to prije svega zbog statistickih podataka, a ne zbog stvarnog stanja u odnosu
spram drugih glavnih gradova tranzicijskih zemalja — svrstani u financijski
znatno manje izdaSan cilj (Regionalna konkurentnost i zaposljavanje), gdje
¢e biti izloZeni velikoj konkurenciji za dostupna sredstva.
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FINANCIRANJE JEDINICA LOKALNE I
REGIONALNE (PODRUCNE) SAMOUPRAVE

1. Pregled stanja

Pocetkom normativne decentralizacije u Republici Hrvatskoj uobicajeno
se oznacava godina 2001. Decentralizacija je zapocCela u srpnju, normativ-
nim promjenama u sustavu lokalne i podrucne (regionalne) samouprave te
pojedinim javnim uslugama Cije se upravljanje i financiranje prenose na
nize razine: obrazovanje, zdravstvo, socijalnu skrb, vatrogastvo. Rijec je
ponajprije o djelomi¢noj decentralizaciji financiranja i upravljanja'. Prvot-
no je decentralizacija osmiSljena u dvije faze; u prvoj fazi zamisljeno je
Sirenje ovlasti gradova® i Zupanija, dok je cilj druge faze omoguciti vecu
intervenciju lokalnih vlasti u distribuciji sredstava, uz jasnu odgovornost za
osiguranje ne samo standardne razine vec¢ 1 racionalnosti i u¢inkovitosti u
obavljanju funkcija i zadaca (...) lokalna sredstva trebala bi se viSe usmje-
riti na investicije (v. Luke§ Petrovi¢, 2001). No, teSko se oteti dojmu da
je decentralizacija ostala “prekratka”, tj. doSlo je do svojevrsnog zastoja
(godine 2005. bilo je, po gruboj procjeni, izmedu 6 i 9% decentraliziranih
nenamjenskih proracunskih sredstava, umjesto predvidenih 20-25%. Uzmu
li se u obzir ciljevi decentralizacije, udio bi se trebao povecati na (potrebnih)

Djelomicnoj, jer se na nizim razinama financira i obavlja samo dio funkcija. Npr., prema Za-
konu o osnovnom Skolstvu, iz drzavnog se proracuna financiraju place zaposlenika, prijevoz
zaposlenika, naknade utvrdene kolektivnim ugovorom, stru¢no usavr$avanje ucitelja i stru¢nih
suradnika i dr., dok se iz proracuna lokalnih i podru¢nih jedinica financiraju materijalni trosko-
vi, investicijsko odrzavanje Skolskog prostora i opreme, prijevoz ucenika i kapitalna izgradnja
Skola.

Kriteriji odabira su broj stanovnika i ostvareni prihodi od poreza na dohodak.
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50-75%). U tom je kontekstu projektirano Sirenje granica decentralizacije
na lokalnoj razini moguce oznaciti tek normativnim: stavilo je u izgled
lokalnim jedinicama nove skupine prosirenih prava/obveza, ali bez nuzne,
usporedne evolucije financijske i razvojne sposobnosti lokalnih jedinica.
Potreba dalje decentralizacije® ponovno se pak spominje “Okvirnim pro-
gramom decentralizacije Vlade Republike Hrvatske (2004—2007)”, na tom
je tragu u sustav uveden 1 pojam velikoga grada: “(P)onovno je teZziSte na
jacim lokalnim jedinicama — velikim gradovima Ciji status treba razraditi
1 uobliciti”. Fiskalna decentralizacija jedan je od ciljeva 1 Programa Vlade
Republike Hrvatske za razdoblje 2009—2011. godine, no, koliko je autorima
poznato, dosad je malo od zacrtanog uistinu i ostvareno.

Prema sadas$njim podacima, stvarna decentralizacija “zaustavila” se na 54
jedinice: 20 Zupanija, 33 grada i Gradu Zagrebu koji su preuzeli financiranje
decentraliziranih funkcija, pri ¢emu 130 op¢ina i gradova financira i decen-
traliziranu funkciju vatrogastva (Godis$nje izvje$¢e Ministarstva financija
za 2009)*. Spomenute 54 jedinice istodobno su i financijski dominantna
skupina, s obzirom da ¢ine 70% lokalnih 1 regionalnih proracuna. No, u svezi
s potonjim podatkom valja imati u vidu gotovo “tradicionalnu” dominaciju
Grada Zagreba u sustavu’: samo proracunski rashodi Grada Zagreba Cine
1 viSe od 30% skupnih rashoda nizih razina vlasti (premda je posljednjih
godina primjetan blagi pad). Tomu valja pridodati i proracune ostalih Cetiriju
najvecih gradova,® §to ukupno ¢ini i vise od 50% prihoda i rashoda svih
lokalnih i regionalnih jedinica u Hrvatskoj. Takoder, pritom treba naglasiti
da od ukupnog broja lokalnih jedinica, 576, njih vise od 100, ima posebno
reguliran status: brdsko-planinskog, oto¢nog i podrucja posebne drzavne
skrbi, $to ukljuCuje i posebne mjere financijske potpore’.

“Na nacin da se jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave povjeri znatno Siri

krug poslova uz nuzno osiguranje viseg stupnja samostalnosti”.

www.mfin.hr

> Grad Zagreb ima poseban upravni i zakonski status; on je glavni grad Republike Hrvatske, ima
status i velikoga grada i Zupanije, a njegov je poloZaj reguliran posebnim zakonom. Za ilustra-
ciju poloZaja Grada Zagreba u urbanoj mreZzi Hrvatske najkorisnije je posluZiti se prije spome-
nutim, teorijskim pravilom reda veli¢ine gradova. Sukladno tom pravilu uocljiva je svojevrsna
“odsutnost” drugoga grada po veli¢ini u Hrvatskoj; umjesto drugoga grada, prisutna su — dva
treCa. Ta Cinjenica i viSe nego zorno upucuje na veli¢insku posebnost Grada Zagreba u odnosu
prema drugim gradovima.

¢ Split, Rijeka, Osijek, Zadar.

Npr. posebna oslobodenja u sustavu poreza na dohodak, poreza na dobit i sl.
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1.1. Normativni okvir financiranja lokalnih i regionalnih jedinica u
Republici Hrvatskoj

Normativni predlozak financiranja nizih razina vlasti Cini nekoliko
zakona: Ustav Republike Hrvatske, Europska povelja o lokalnoj samo-
upravi, Zakon o jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave,
Zakon o financiranju lokalne i podrucne (regionalne) samouprave i Zakon
o proracunu®. U financijskom ozra¢ju, Ustav Republike Hrvatske naglasava
tri naCela: pravo na vlastite prihode, kojima se slobodno raspolaZe; nacelo
razmjernosti prihoda i rashoda’ te nacelo solidarnosti; duznost drzave da
pomaze financijski slabije lokalne jedinice'®. Sva tri nacela istodobno su
i nacela na koja se pozivlje i Europska povelja o lokalnoj samoupravi'!,
jedan od najvaznijih relevantnih medunarodnih ugovora. Premda je Hrvat-
ska Povelju ratificirala 1997. godine, pojedine odredbe Povelje svojevrsna
su konstanta u hrvatskoj normativi. Na tom je tragu moguce zakljuciti o
nacelnoj uskladenosti hrvatskog zakonodavstva sa standardima 1 zahtjevima
europske Povelje. Ipak, potonja tvrdnja ne znaci da na nekim podrucjima
nisu moguca, pa i potrebna, daljnja poboljSanja. U tom je svjetlu moguce
promatrati i Zakon iz 2008. godine o proSirivanju popisa odredbi kojima
se Hrvatska smatra vezanom, Sto ukljucuje i cjeloviti ¢lanak 9., temeljni
Clanak za lokalne financije.

Zakonom o financiranju podrobnije su propisani prihodni izvori lo-
kalnih i regionalnih jedinica u Hrvatskoj. Sigurno jedan od najvaZnijih
aspekata pritom jest pitanje normativnog oblikovanja porezne autonomije.
Fiskalna “moc¢” lokalnih jedinica Cesto se naziva i “delegiranom” odnosno
“izvedenom” (Bouvier, 2010), u onim sustavima u kojima lokalne jedinice
nemaju mogucnost (samostalnog) oblikovanja i nametanja lokalnih poreza.
Odredenu samostalnost mogu imati u uvodenju stopa na lokalne poreze,
Sto se 1 teorijski drzi klju¢nim pitanjem. Nije stoga iznenadujuc zakljucak

Na tragu prethodno re¢enog, ne treba zanemariti ni Zakone o podrucjima posebne drzavne
skrbi; o brdsko-planinskim podru¢jima; otocima; Zakon o gradu Zagrebu, gradu Vukovaru.
Jedno od temeljnih nacela lokalnih financija uopée; vidjeti npr. Kitchen, 2004; Bird u: Freire,
Stern (ed.), 2001; Inman, 2009.

Naznacena nacela su i poredbeno ustavna nacela; npr. u Francuskoj. No npr. francuski Ustav
naglasava kako vlastiti prihodi moraju €initi “vazan dio”; naznacena formulacija bliza je Eu-
ropskoj povelji o lokalnoj samoupravi. Takoder, drugacije je oblikovano nacelo solidarnosti; u
smislu potrebe osiguravanja sredstava za sve prenesene ovlasti, kao i u slu¢aju uvodenja novih
ili pro$irenja postojecih.

Rijet je o medunarodnom ugovoru Vije¢a Europe.
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kako su “prihodi pod izravnim nadzorom lokalnih jedinica rijetko dostatni
za financiranje prenijetih rashoda (...) iznimka tek su nekoliko zemalja, npr.
nordijske zemlje” (Bird, Vaillancourt u: Guide to municipal finance, 2009).
Promotrimo li pak zakonski okvir formalnog'? elementa porezne autonomije
u Hrvatskoj, jasno je da mozemo govoriti o “izvedenoj” moci oporezivanja,
pri cemu je vidljiva dominacija tzv. isklju€ivih poreza. No, dok je na razini
lokalnih jedinica iskljuCivost ublaZzena dvjema mogucnostima: izborom
uvodenja lokalnih poreza (ali samo onih zakonom utvrdenih) 1 propisivanjem
visine stopa lokalnih poreza (unutar zakonom utvrdenih granica), na razini
Zupanija tth mogucnosti nema: Zupanije ne mogu birati poreze koje ¢e uvesti
niti mogu utjecati na visinu stopa. Za dodatnu ilustraciju nuzan je i mate-
rijalni element porezne autonomije (izdaSnost prihoda), o cemu Ce viSe biti
rijeci u nastavku. Ipak, nije nemoguce zanemariti i svojevrsni oportunizam
lokalnih jedinica u ostvarivanju fiskalnoga kapaciteta, koji se ogleda prije
svega u Cinjenici $to one ne koriste sva (normativna) fiskalna ovlastenja u
svrhu povecanja svog fiskalnog kapaciteta koja je na njih prenijela sredi$nja
fiskalna vlast. Potonju tvrdnju zorno oslikava sljedeci podatak: od 556 lo-
kalnih jedinica'®, prirez je uvelo tek 260 lokalnih jedinica — manje od 50%
(Izvjesce Drzavnog ureda za reviziju za 2009). Pored navedenog, Cesta je
praksa neuvodenja svih poreznih oblika ili propisivanja minimalnih stopa
1/ili iznosa poreza. Zbog toga se slobodno moZe reci da je potencijalni
fiskalni kapacitet lokalnih jedinica mozda i vec¢i nego $to ga one ostvaruju.
No dok lokalne jedinice ne koriste fiskalna ovlastenja za povecanje svojega
fiskalnog kapaciteta, raste njihov pritisak za preraspodjelom proracunskih
prihoda prema srediSnjoj vlasti. To ¢esto dovodi do nepotrebnih politickih
pritisaka i napetosti na drugoj strani, cemu valja pridodati i brojne prijepore
u samome sustavu pomoci.

Takoder, ovdje moZda nije nekorisno osvrnuti se i na Zakon o financiranju
lokalnih i podru¢nih (regionalnih) jedinica. Koliko je vidljivo iz Programa
Vlade RH, jedan od ciljeva jest 1 donoSenje novoga zakona. Uz postojeci
pak zakon, dakle stozerni zakon sustava financiranja lokalnih 1 regionalnih
jedinica, vec se dulje vrijeme vezu zamjerke. Ponajprije, treba spomenuti

Kriteriji za utvrdivanje stupnja porezne autonomije jesu formalni i materijalni; formalni ele-
ment je stupanj samostalnosti lokalnih jedinica u reguliranju ovlasti vezanih s oporezivanjem
— uvodenjem poreza i reguliranjem svih bitnih elemenata poreza (npr. poreznog obveznika,
poreznih stopa, porezne osnovice).

Pravo uvodenja prireza imaju opcine, gradovi i Grad Zagreb.
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da se zakon viSe puta mijenjao, posebice u nekim klju¢nim ¢lancima (npr.
predlozak raspodjele poreza na dohodak); za pojedine njegove dijelove
nuzno je uskladivanje s drugim zakonima (zakonom o proracunu); dok
se pojedine odredbe zakona, premda na snazi, ne primjenjuju (odredbe o
dotacijama).

1.2. Rashodi lokalnih i regionalnih jedinica u Republici Hrvatskoj

U uvodnom je dijelu ve¢ spomenut udjel lokalnih i regionalnih rashoda, u
ukupnim rashodima i BDP-u, ponajprije u kontekstu svojevrsnog pokazatelja
vaznosti nizih razina vlasti. No pored navedenog, nije moguce zanemariti
niti neka strukturna pitanja vezana uz lokalne i regionalne rashode. Tako i
Bouvier (2010: 206) naglaSava kako “pitanje raspodjele sredstava, posebice
poreznih koje se danas uporno postavlja, logi¢ki vodi u preispitivanje susta-
va raspodjele fiskalnih ovlasti, a time 1 porezne autonomije razumijevane
kao zrcalne autonomije ovlasti vezanih uz lokalno troSenje”. Zacijelo nije
nekorisno imati u vidu i rezultate empirijskih istraZivanja koja pokazuju
kako u zemljama s ve¢im udjelima lokalnih rashoda i, posredno, s ve¢com
lokalnom autonomijom, lokalne razine imaju, podatci upucuju, vecu samo-
stalnost u odlucivanju'®,

Za pomniji uvid u lokalne i regionalne rashode pogodne su proracunske
klasifikacije, funkcijska i ekonomska. Funkcijska klasifikacija dijeli rasho-
de sukladno njihovoj namjeni i njome je moguce identificirati predlozak
trosenja lokalnih razina s obzirom na javne usluge u njihovu djelokrugu;
ekonomska je pak osnova podjele rashoda na tekuce, kapitalne (investicijske)
1 izdatke vezane uz zaduZivanje.

Vec 1 letimican pregled poredbenih podataka funkcijske klasifikacije
proracunskih rashoda upucuje na velike razlike u lokalnim odgovornostima.
Npr. u Danskoj, Finskoj i NorveSkoj gotovo 70% rashoda namijenjeno je

14 Podatci su dobiveni istrazivanjem raspodjele odgovornosti za pojedine javne usluge u 27 ze-
malja Clanica Europske unije. Metodologija istraZzivanja temelji se na ocjenjivanju 20 javnih
ovlasti strukturiranih u pet op¢ih tematskih podrucja. Polazna je pretpostavka da su odabrana
tematska podrucja vazna za gradski/lokalni razvoj (planiranje i ekonomski razvoj; politike ve-
zane s trziStem rada; obrazovanje; promet; stanovanje. Ovlasti su mogle biti ocijenjene od 0-4;
ocjena nula znaci nepostojanje odgovornosti na odredenom podrucju, a ocjena Cetiri potpunu,
samostalnu odgovornost); v. State of European Cities Report: Adding Value to the European
Urban Audit.
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financiranju socijalne zasStite, zdravstva i obrazovanja. Visi udio rashoda za
socijalnu zaStitu primjetan je u Austriji i Njemackoj; za zdravstvo u Italiji.
Obrazovanje je pak svojevrsni prioritet lokalnih jedinica u, npr., Ceskoj,
Poljskoj, Slovackoj, Madarskoj i Sloveniji. Zajednicko obiljezje lokalnih
proracuna u Francuskoj i Spanjolskoj je visok udjel rashoda za opce javne
usluge (administraciju).” Iz strukture funkcijske klasifikacije lokalnih i
regionalnih rashoda u Hrvatskoj vidljivo je kako najveci dio proracunskih
rashoda, gotovo tradicionalno, odlazi za financiranje komunalnih djelatnosti
(usluge unapredenja stanovanja i zajednice), administraciju (opCe javne
usluge), predSkolsko i osnovno obrazovanje, rekreaciju, kulturu i religiju
te prometne usluge (ekonomski poslovi). [zloZeni nalaz sukladan je, npr., i
zakljuccima autora Baje i Jurline Alibegovi¢ (2008: 58), koji navode kako
“vecu autonomiju lokalne jedinice imaju u obavljanju i financiranju komu-
nalnih djelatnosti, predskolskog odgoja i obrazovanja te kulture, rekreacije
i vjerske djelatnosti”, ili autora Brosio i O’Callaghan (2006), koji isticu
“vaznost usluga unapredenja stanovanja i ekonomskih poslova u strukturi
rashoda nizih razina vlasti u Hrvatskoj”. Treba imati u vidu kako na ovakav
raspored javnih rashoda znatniji utjecaj imaju proracuni jedinica lokalne
samouprave, posebice velikih hrvatskih gradova Ciji rashodi ¢ine viSe od
polovice proracunskih rashoda svih lokalnih 1 regionalnih jedinica u Hr-
vatskoj. NaglaSenost gradskih obveza u organizaciji komunalnih poslova
nije novina u hrvatskoj literaturi (v. Simunovi¢, 2007). Stoga se i glavnina
napora u ostvarivanju proracuna svodi na financiranje razlic¢itih komunalnih
potreba i obveza. Ustvrditi kako grad moZe biti bez komunalnih prioriteta
bilo bi, nedvojbeno, besmisleno, s obzirom da je nadzor i upravljanje komu-
nalnom stvarnos¢u obveza svakoga grada kao specificnog sklopa. Medutim,
reduciranje njegovih razvojnih mogucnosti i dosega te iskljucivanje brojnih
djelatnosti upucuju na negativnu strukturnu valorizaciju gradskih razvojnih
moguénosti. Ono Sto je pritom takoder moguce zakljuciti, a bit ce dodatno
potkrijepljeno u idu¢im odjeljcima, jest da utvrdene odgovornosti i obve-
ze u zadovoljavanju javnih potreba na lokalnim i podru¢nim razinama s
jedne, 1 fiskalni kapaciteti opCina, gradova i Zupanija s druge strane, nisu
medusobno uskladeni.

'S Autori Brosio i O’Callaghan (2006) zakljucuju kako “zemlje koje imaju veéi stupanj decentra-
lizacije ta (povecana) sredstva obicno troSe na socijalnu skrb, obrazovanje i zdravstvo™.
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Promotrimo li pak strukturu rashoda ekonomskom klasifikacijom, vidlji-
vo je kako je vise od 70% proracunskih rashoda namijenjeno financiranju
tekucih potreba; priblizno 20-25% otpada na kapitalne rashode ili na rashode
namijenjene investicijama. Udio tre¢e skupine rashoda, izravno vezanih uz
zaduZivanje, ¢ini priblizno 4-5%. U samoj rashodnoj strukturi primjetna
Jje “zadanost” proracuna; priblizno 60% tekucih rashoda otpada na mate-
rijalne troskove 1 troSkove za zaposlene, ostavljaju¢i malo “manevarskog
prostora” za autonomnije troSenje proracunskih sredstava. UnatoC tome,
broj zaposlenih u jedinicama lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave
ima stalnu tendenciju rasta: od 2006. godine povecan je za 21,3% (I1zvjeSce
Drzavnog ureda za reviziju za godinu 2009). Naznaceni raspored rashoda
veC dulje vrijeme izaziva stanovitu “zabrinutost”, posebice s obzirom na
nuznost znacajnijih investicijskih ulaganja u urbanoj infrastrukturi (v.
Simovi¢, Rogi¢ Lugari¢, 2006).

1.3. Prihodi lokalnih i regionalnih jedinica u Hrvatskoj

U prethodnim je odjeljcima ve¢ upozoreno na polazi$na nacela prihoda
lokalnih i regionalnih jedinica u Republici Hrvatskoj. Zakon, spomenuto
je, razlikuje vlastite prihode lokalnih i regionalnih jedinica'®, zajednicke
poreze te dotacije iz drzavnog i zupanijskog proracuna. Proracunskom
klasifikacijom moguce je tipski prihode razdijeliti u porezne, neporezne,
kapitalne prihode, prihode od pomoci i primitke od zaduZivanja.

Nije ovdje nekorisno napomenuti kako i u poredbenom okruzju priho-
dna struktura lokalnih razina izazivlje puno paznje. Naime, promotrimo
li poredbene predloske financiranja lokalnih jedinica, vidljivo je kako se,
posebice europske zemlje, ponajprije oslanjanju na dvije skupine prihoda:
poreze i pomoci (potpore) viSih razina vlasti.'” '* No ono $to je mozda po-
sebice iznenadujuce jest pitanje koje se pritom nametnulo: lokalni porezi

Vlastiti izvori sredstava Zzupanija jesu prihodi od vlastite imovine, zupanijski porezi, nov€ane
kazne i drugi prihodi utvrdeni zakonom. Vlastiti izvori sredstava op¢ina i gradova jesu takoder
prihodi od vlastite imovine, opCinski odnosno gradski porezi, upravne i boravi$ne pristojbe,
komunalne naknade, doprinosi te ostali prihodi utvrdeni posebnim zakonom.

Usporedujemo li npr. predlo$ke financiranja nizih razina vlasti, primjetna je razlika izmedu
ameri¢kog i europskog modela.

U tom kontekstu navodi se kako paralelno s decentralizacijom drzave binarno biraju, izmedu
sustava temeljenih na porezima i sustava temeljenih na potporama.
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ili pomoci visih razina vlasti?; i na tom tragu sve izrazenija dvojba koja se
posljednjih godina javlja u financijskopravnoj literaturi, ali i praksi: trebaju
li lokalne jedinice vlastiti porez i je li nuZna ili vazna porezna autonomija
za lokalne jedinice ili, drugacije reCeno, moguénost (samostalnog) financi-
ranja veCeg dijela svojih rashoda? (v. npr. Oates, Schwab, 2004; Bouvier,
2010). Potaknut srodnim tendencijama u Francuskoj (slucajevi zamjene
lokalnih poreza potporama visih razina vlasti), autor Bouvier (2010: 207)
nije ba§ optimistiCan: “(...) porezna autonomija lokalnih jedinica, a time 1
jedan kljucni dio njihove ukupne financijske autonomije, mogla bi nestati
kao pojam”. Srodno zamjecuju i drugi autori (Skupina autora, 2010: 134):
“Nakon Sto je porast udjela lokalne drzave u ukupnim prihodima opce drzave
bio karakteristi¢an za velik broj zemalja u razdoblju 2000-2005, posljednjih
godina nije primjetan novi val decentralizacije”.

Prihodna struktura hrvatskih lokalnih i regionalnih jedinica, po pravilu,
je sljedeca: porezni prihodi Cine vise od 50% ukupnih prihoda; prihodi od
administrativnih pristojbi i po posebnim propisima priblizno 20% (komunal-
na naknada i komunalni doprinos); pomoci 6-9%; prihodi od (upravljanja)
imovinom priblizno 7%; kapitalni prihodi (prodaja imovine) priblizno 6%.
Premda ovi podatci dopustaju nacelni zakljucak o velikom udjelu vlastitih
prihoda kao obiljezju hrvatskih proracuna, pomnija analiza upucuje na nesto
drugaCiju ocjenu. Jedna od mozda najvaznijih je “skucenost gospodarenja”
proracunskim prihodima. Na tom tragu spomenimo, npr., obvezatnost namjen-
ske uporabe glavnine neporeznih prihoda; pa i povezanost dijela prihoda od
poreza na dohodak s financiranjem decentraliziranih ovlasti. S obzirom na
(poredbeno) visi udio neporeznih prihoda a razmjerno nizak udio prihoda od
pomoci, prethodno izloZenu strukturu moguce je oznaciti gotovo atipi¢nom za
europske prilike. Ipak, promotrimo li podatke u duljem vremenskom slijedu,'
moZe se zamijetiti kako se predlozak financiranja javnih potreba oslanjao na
ubrzano osiguravanje prihoda izvan tekucih tijekova, ponajprije iz kapital-
nih prihoda (povecanom prodajom vlastite imovine), te na povecanje udjela
pomoci koje su osigurane iz proracunskih sredstava visih razina. Tendencije
rasta pomoci kao izvora prihoda lokalnih i podrucnih (regionalnih) jedinica
upucuju na smanjenje financiranja javnih potreba iz tekucih proracunskih
izvora, Sto proizlazi i iz promjene strukture dodijeljenih pomo¢i u posljednjim
godinama, odnosno preteZzitosti tekucih naustrb kapitalnih pomoci.

19 Npr. od godine 2002; vidjeti Simovi¢, Culo, Rogi¢ Lugari¢ (2010).
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Najvazniji hrvatski proracunski prihodi lokalnih i regionalnih jedinica
jesu porezni prihodi, pri ¢emu je, vidjeli smo, njihova formalna autono-
mija razmjerno ogranic¢ena. No i materijalni element na istom je tragu:
najizda$nija prihodna skupina jesu zajednicki porezi, ponajprije porez na
dohodak. Brosio i O’Callaghan (2006) tvrde kako je porez na dohodak
kao vodeci porezni prihod obiljezje jaCe decentraliziranih zemalja; ipak 1
ovdje izneseni pokazatelji* upucuju kako je Hrvatska pritom svojevrsna
iznimka. Teorijski, porez na dohodak drZzi se prikladnim lokalnim porezom,
no glavna pretpostavka pritom je djelotvoran sustav “srediSnjeg” poreza
na dohodak. No je li tome tako u hrvatskim prilikama, predmet je analiza
izvan dosega ovoga rada, ali nesporno iznimno vaZzno pitanje s obzirom
na Cesto isticanu upitnost pojedinih aktualnih zakonskih rjeSenja®'. Sama
raspodjela prihoda poreza na dohodak sloZena je i ovisi o nizu ¢imbenika,
a predlozak raspodjele tog poreza odreduje sredi$nja vlast i lokalne jedinice
nemaju nikakav utjecaj. Teorijski, takav model ostavlja otvorenim pitanje
modela raspodjele ali i financijske neovisnosti. U skupini vlastitih poreza
najizdas$niji jest prirez porezu na dohodak, $to je istodobno i dodatan razlog
pomnijem preispitivanju modela poreza na dohodak. Ostali lokalni porezi
doseZzu tek 4% prihoda, no 1 ovdje se postavlja pitanje opravdanosti stano-
vitih zakonskih rjeSenja (npr. tarifa poreza na nasljedstva i darove).

Neporezni pak prihodi, spomenuto je, imaju neuobicajeno visok udio u
hrvatskoj prihodnoj strukturi. Teorijski, rijec je o prihodima koje je moguce
oznaciti korisnickim naknadama. Najizda$niji prihodi jesu pritom komunal-
na naknada i komunalni doprinos. Buduci da je placaju vlasnici stambenog,
poslovnog i drugih prostora po ¢etvornom metru, isti¢e se kako ima obiljezja
imovinskih poreza. Takoder, od 2004. godine moguce ju je upotrebljavati,
pored financiranja obavljanja taksativno navedenih komunalnih djelatnosti,

2 Npr. o sudjelovanju lokalnih rashoda u BDP-u ili u ukupnim javnim rashodima, §to je veé supra

spomenuto.

Tako npr. Jel¢i¢ istice kako se “(Ne)davne promjene u oporezivanju dohotka, koje se oCituju u
smanjenju broja poreznih razreda i poreznih stopa kao i u snizenju minimalne porezne stope tog
poreza sa 15% na 12%, a maksimalne s 45% na 40%, uz ukidanje nekih poreznih oslobodenja
i olakSica, ne moZe pozitivno ocijeniti. Medu rjeSenjima u vazeCem sustavu oporezivanja koja
treba napustiti, jer se ne mogu dovesti u sklad sa suvremenim poimanjem poreza, treba istaknuti
i ono prema kojem neki obveznici poreza na dohodak mogu, odnosno u zakonom utvrdenim
slu¢ajevima i moraju, umjesto poreza na dohodak pla¢ati znatno nizi porez na dobit (!!??). Za
ovaj “biser’ u naSem poreznom sustavu, nositelji porezne politike nisu ponudili neki prihvatljiv
odgovor. Njime drzava ne samo omogucava, nego ¢ak i sili neke porezne obveznike da placaju
manje poreza” (Je li nam nuzna mala porezna reforma?, Informator, 25. 5. 2011).
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i za odrzavanje objekata Skolskog, zdravstvenog i socijalnog sadrzaja. U
posljednje se pak vrijeme javljaju prijedlozi o zamjeni komunalne naknade
lokalnim porezom na imovinu (nekretnine). Premda je porez na nekretni-
ne Cest lokalan porez (npr. SAD, Francuska, Njemacka, Austrija), treba
upozoriti kako se uz njegovu primjenu veZze niz prijepora, $to obvezuje na
pomnije preispitivanje zeljenog modela.

Vec je prethodno spomenuto kako Hrvatsku obiljezava razmjerno nizi
udio pomo¢i (premda je moguce 1 postaviti pitanje ujednaCenosti klasi-
fikacije pojedinih vrsta prihoda).? Simovi¢ (u: Simovic et. al., 2010) istice
kako razlog prijasnjoj tvrdnji u hrvatskim prilikama treba traZiti prije
svega u Cinjenici $to se meduproracunski transferi koriste isklju¢ivo kao
potpore financijski slabijim lokalnim jedinicama, a ne i kao instrument
putem kojeg bi se financirala odredena razina javnih potreba u lokalnim
jedinicama. Vec i prijasnji ulomci nagovjescuju postojanje stanovitih dvojbi
vezanih uz racionalnost sustava pomoci u hrvatskim prilikama. Ponajprije
treba istaknuti zakonsku neujednacenost sustava pomoci (prema vazeCem
Zakonu o financiranju lokalnih i regionalnih /podru¢nih/ jedinica i Zakonu
o izvrSavanju drzavnog proracuna). Premda odredbe Zakona o financiranju
nisu ukinute, pomoci se, od 2002. godine, ve¢inom dodjeljuju na temelju
Zakona o izvrSavanju drzavnog proracuna koji se donosi svake godine.
Vec i ta Cinjenica upucuje na polaznu nestalnost i nepredvidivost sustava.
Potonju primjedbu ne opovrgava ni pomniji uvid u spomenuti normativni
predlozak: promatramo li ga u vremenskom kontinuitetu (2002-2010),
uoCava se njegova slozenost i ¢esto mijenjanje, posebice ciljeva i krite-
rija pomo¢i®. Isto tako jedan dio spomenutih pomo¢i dodjeljuje Zupanija
op¢inama i gradovima na svom podrucju prema kriterijima koje propisuje
zupanijska skupstina (svake godine?). Imaju li se u vidu glavna teorijska
nacela “dizajniranja” pomoci (djelotvornost, pravi¢nost, transparentnost,

22 Potonja se tvrdnja posebice veze uz pomoci za decentralizirane funkcije koje se Cesto klasifici-

raju kao porezni prihodi; ipak, u prosudbi stvarnih financijskih moguénosti pomo¢i za decen-
tralizirane, funkcije bi trebalo promatrati kao pomoci, a ne porezne prihode.

Npr., u pocetnim godinama (2002, 2003, 2004) pomo¢i su bile teku¢e naravi namijenjene “ko-
rekciji fiskalnog kapaciteta proracuna, poticanju ulaganja u razvojne programe i racionalnosti
izvrSenja funkcija op¢ina i gradova”, a Zupanije, op¢ine i gradovi mogli su ih koristiti samo za
financiranje obveznih rashoda propisanih zakonom. Od godine 2005. naglasak je pak na pomo-
¢ima namijenjenima ulaganjima u razvojne programe zupanija, op¢ina i gradova. Na tom ih tra-
gu Zupanije mogu koristiti samo za financiranje kapitalnih rashoda, a op¢ine i gradovi takoder
za financiranje kapitalnih rashoda i tek jedne skupine tekucih rashoda (materijalnih troSkova).
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stabilnost, predvidivost, jednostavnost), i viSe je nego zorno vidljiva po-
trebitost poboljSanja sustava.

Promotrimo li pak raspored prihoda po pojedinim jedinicama,’* dopuSten
je zakljucak kako se najveca financijska sredstva za financiranje javnih
potreba osiguravaju u gradovima, (57,33%), potom u op¢inama (22,9%)
1, naposljetku, u Zupanijama (19,76%), Sto zapravo potkrepljuje prijasnje
tvrdnje o jazu izmedu utvrdenih odgovornosti 1 obveza u zadovoljavanju
javnih potreba na lokalnim 1 podru¢nim razinama, s jedne, i fiskalnih kapa-
citeta op¢ina, gradova i Zupanija, s druge strane. Pomniji pak uvidi dodatno
ilustriraju znatne strukturne razlike: Najveci udio porezni prihodi imaju u
zupanijskim i gradskim proracunima te proracunu Grada Zagreba; pritom
je primjetno oslanjanje Zupanija na prihode poreza na dohodak. Opcinski
proracuni biljeZe najniZi udio poreznih prihoda, ali zato najveci udio prihoda
od pomo¢i visih razina vlasti (20%), Sto upucuje na predlozak dotacijske
ovisnosti o srediSnjem proracunu u odredenoj mjeri karakteristiCan i za
Zupanijske proracune (udio prihoda od pomoci 10—11%). Prethodne tvrdnje
vezane uz opCine dodatno oslikavaju 1 podatci o rasporedu op€ina s obzirom
na veliCinu proracuna: gotovo 308 opCina ostvaruje prihode i primitke manje
od 10 milijuna kuna (Izvje$¢e Drzavnog ureda za reviziju za 2009. godinu).
Gradski proracuni (bez Grada Zagreba koji se najmanje oslanja na pomoci
visih razina — 0,3%) biljeZe najnizi relativni udio pomo¢i (no bez pomoci
izravnanja za decentralizirane funkcije koje se ve¢inom iskazuju kao porezni
prihodi, pri cemu treba naglasiti da svi gradovi u Hrvatskoj, osim grada Za-
greba, imaju potrebu za pomocima izravnanja); u njihovim pak proracunima,
pored poreznih prihoda, zna¢ajnu skupinu ¢ine neporezni prihodi* (gotovo
20%). Srodne dvojbe o ulogama i financijskim moguénostima pojedinih
razina nalazimo i u drugim istrazivanjima: “U vezi Zupanijskih proracuna
treba naglasiti nedovoljna sredstva za financiranje razvojnih projekata i
njihovu ulogu pokretaca lokalnog i regionalnog razvoja (...) Zupanije bez
tekucih pomoci ne bi bile u mogucnosti obaviti 1 financirati sve preuzete
zadace u prvoj fazi decentralizacije. Istovremeno njihova vaZzna razvojna
uloga nema podrSku u proracunskim prihodima (...) razvojne aktivnosti u
najvecoj se mjeri ostvaruju u gradovima” (Skupina autora, 2010: 134).

24

Konkretni su podatci za godinu 2007. (v. Simovi¢, Culo, Rogi¢ Lugari¢, 2010).
% Ponajprije komunalna naknada i komunalni doprinos; Zupanije nemaju tih vrsta prihoda jer
nemaju ovlasti uvodenja i ubiranja prihoda te vrste.
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Pravilo prema kojem se kapitalni rashodi financiraju kapitalnim priho-
dima nalaZe svojevrsno razlikovanje prihodnih izvora dugorocnih investi-
cijskih smjerova. Teorijski uvidi najcesce, pritom, upucuju na zaduzivanje;
javno-privatno partnerstvo i druge®. Zaduzivanje u Hrvatskoj nema veceg
udjela u prihodnoj strukturi. Istrazivacki (dodusSe ograniceni) uvidi pokazuju
nesklonost (manjih) op¢ina zaduzivanju, pri ¢emu se jednim od ¢e$cih
razloga navodi nedostatak stru¢nog osoblja. No naznacCeni razlog ocito
Jje zajednicki problem; tako se npr. uzrokom zastoja kapitalnih projekata
istice upravo nedovoljna pripremljenost cjelokupnog sustava planiranja
1 izvrSavanja proracuna: “Proces od planiranja do realizacije odredenog
kapitalnog projekta zahtijeva odredeno vrijeme u kojem treba primijeniti
propise iz razli¢itih podrucja (...) o unaprijed kvalitetno pripremljenim
dokumentima ovisi uc¢inkovito izvr§avanje kapitalnih ulaganja (...) dolazi
do izrazaja potreba za stru¢nim znanjima zaposlenih u lokalnim tijelima.”
(Izvje$ce Drzavnog ureda za reviziju za 2009. godinu.) Lokalne jedinice
mogu se dugoro¢no zaduzivati uzimanjem kredita, zajmova i izdavanjem
vrijednosnih papira, 1 to samo za investicije koje se financiraju iz proraCuna,
uz potvrdu njezina predstavnickog tijela i s prethodnom suglasnoS¢u Vla-
de Republike Hrvatske. Osvrnemo li se na poredbenu praksu zaduZivanja
lokalnih jedinica kreditima, moguce je zakljuciti kako u Europi dominira
trziSni sustav utemeljen na specijaliziranim financijskim posrednicima koji
posebnim kreditnim linijama, direktno ili preko poslovnih banaka, financi-
raju projekte lokalnog znacaja*’. Takve financijske institucije su razvojne
banke koje mogu djelovati na srediSnjoj razini ili pak biti specijalizirane
lokalne razvojne banke?. Jedina razvojna banka u Hrvatskoj je Hrvatska
banka za obnovu i razvoj, no njezin dosadasnji krug djelovanja nije bio (izra-
zitije) usmjeren na financiranje strateSkih projekata i infrastrukture jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Kao jedan od potencijalnih
izvora financiranja, drzava bi mogla ukljuciti HBOR za financiranje lokal-
nih razvojnih projekata. Na taj nacin HBOR bi obavljala osnovnu funkciju
koja joj pripada, a to je funkcija razvoja. DosadaSnja praksa izdavanja
vrijednosnih papira (municipalnih obveznica — jednog od najznacajnijih

% Npr. razvojne naknade, financiranje porastom prihoda.

27 Vazan doprinos u institucionalnoj podrsci ove vrste mogu imati i lokalne razvojne agencije;
o pitanju institucionalne infrastrukture kao svojevrsnoj “granici” decentralizacije u Hrvatskoj
vidjeti viSe u: Rogi¢ Lugari¢, 2005.

2 Jedna od takvih banaka jest npr. Dexia, koja financira projekte u Francuskoj.
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instrumenata financiranja kapitalnih projekata u SAD-u), unato¢ zakonskim
moguénostima (jo§ od 1994), u Hrvatskoj je svedena na nekoliko lokalnih
jedinica. U posljednjim se godinama u Hrvatskoj i jedan broj projekata®
financira javno-privatnim partnerstvom. Ipak, teSko se oteti dojmu stanovite
suzdrzanosti prema (daljnjoj) uporabi tog instrumenta. Jedan od mogucih
razloga jest 1 prethodna (ne)pripremljenost prakse koji je (barem dijelom)
uzrokom stanovitih negativnosti** vezanih uz uporabu tog instrumenta.

Ipak, pored naznacCenih prijepora nabrojenih u sustavu javnih rashoda i
prihoda, treba se osvrnuti i na uocene pojave koje pozornost “premjestaju”
1 na tehnicki okvir upravljanja proratunom. Na tom tragu za spomenuti je,
npr., pitanje naplate pojedinih vrsta prihoda, nenamjensku uporabu pojedi-
nih prihoda, sustav planiranja kapitalnih rashoda, pitanje neutroSenih sred-
stava. Na problem naplate pojedinih vrsta prihoda, ponajprije neporeznih
prihoda ¢ija je razina prikupljenih prihoda ponekad gotovo istovjetna razini
potrazivanja, opetovano se upozorava’'. Npr., potkraj 2009. godine iznos
potraZivanja svih lokalnih jedinica iznosio je 8 milijardi kuna (od toga na
Grad Zagreb otpada 3 milijarde). Takoder, primjetni su sluCajevi nenamjen-
ske uporabe pojedinih neporeznih prihoda, premda valja spomenuti kako
se broj takvih pojava smanjuje. Dodatan problem u svezi s namjenskim
prihodima jest pojava neutroSenih sredstava, $to je pak, ve¢ spomenuto,
pitanje cjelokupnog sustava planiranja rashoda.

2. Prioriteti

1z prijasnjih odlomaka proizlazi ponajprije svojevrsna zadaca i potreba
daljnje ili pak druge faze decentralizacije, no uz nuznu promjenu dosadasnjeg
pristupa. Na to i viSe nego zorno upucuju izlozeni udjeli hrvatskih lokalnih
rashoda u europskom kontekstu. Pritom se dva pitanja namecu gotovo
nultim polaziStem.

¥ Zasad je u tijeku izrada Registra svih ugovorenih projekata; www.ajpp.hr

% Tako se istiCe niz prijepora vezanih uz financiranje uredaja za procis¢avanje otpadnih voda u
Gradu Zagrebu; potom izgradnja $portskih dvorana u pojedinim gradovima i sl.

31 U izvjescu Drzavnog ureda za reviziju za 2009. godinu nalaZe se “poduzimanje sustavnih mjera
naplate proracunskih prihoda (izrada operativnih sustava naplate, dinamike njegova izvrSava-
nja tijekom fiskalne godine, sastavljanje izvjeStaja po vrstama potrazivanja s financijskim po-
kazateljima rezultata naplate i izvje$¢ivanje predstavnicke i izvrSne vlasti lokalnih jedinica o
naplati proracunskih prihoda).
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Prvo je odabir upravno-teritorijalnog modela koji ¢e imati i niz finan-
cijskih implikacija (npr., ukoliko ¢e se model zadrzati na postojecoj shemi
i broju jedinica, jedno od mogucih rjeSenja jest model pojacane suradnje
lokalnih jedinica u obavljanju pojedinih javnih usluga. Premda stanovita
financijska podrSka suradnje 1 sada postoji, ostaje dojam kako se ti instru-
menti nisu dovoljni koristili ni poticali). Ipak, u svakom modelu nespornim
se ¢ini vaznost (re)definiranja poloZzaja (velikih) gradova koji su, podatci
upucuju, fiskalno najvitalnija razina lokalnih jedinica. Ostaje dojam kako
je dosada$nji model proracuna zapravo model s neodredenim odnosom
prema razvoju (velikoga) grada. Tomu valja pridodati i u radu spomenu-
tu svojevrsnu neuskladenost odgovornosti/obveza i fiskalnih kapaciteta
opc¢ina/gradova i Zupanija te dvojbe o ulogama i financijskim moguc¢nostima
pojedinih razina — znatno vece obveze i odgovornosti u osiguravanju javnih
potreba prenesene su zupanijama,*> no postavlja se pitanje je li Zupanija prije
administrativna jedinica negoli $to je stvaran razvojni pokretac?

Drugo jest potreba izrade nove normativne podloge financiranja lokalnih
i regionalnih jedinica. U sadaSnjem Zakonu o financiranju, dakle klju¢nom
zakonu u ovom podrucju, niz je odredbi koje su se nekoliko puta mijenjale,
§to otezava pracenje i razumijevanje zakona, takoder pojedine dijelove
zakona nuzno je uskladiti s drugim zakonima, a stanovite se odredbe viSe ne
primjenjuju ali nije jasno jesu li, kada i zaSto ukinute. Premda se donoSenje
novog zakona najavljuje ve¢ neko vrijeme, to joS nije ostvareno i zacijelo
se veze uz osmi$ljavanje promjena u postojeem sustavu.

Prethodna analiza zasnovana je, treba naglasiti, ponajprije na
proracunskom financiranju lokalnih i regionalnih jedinica. Na tom je tragu
moguce oblikovati dva klju¢na prioritetna podrucja: (i) moguca poboljsanja
i promjene u sustavu javnih prihoda i rashoda te (ii) skup promjena vezanih
uz poboljSanje tehnickog okvira upravljanja proracunom.

(1) U samom sustavu javnih prihoda i rashoda ve¢ su u radu naznaceni
smjerovi promjena. Tako u sustavu lokalnih 1 regionalnih rashoda najvecu
pozornost zaokuplja odnos tekucih i1 kapitalnih rashoda (no promjena
naznacenog omjera iziskivat ¢e i nuzna poboljSanja u predloScima prihod-
nih izvora) te zadanost proracuna uvjetovana strukturom tekucih troSkova.

32 Npr., u nadleZnosti je Zupanija Skolstvo, zdravstvo, prostorno i urbanistitko planiranje, gospo-

darski razvoj, promet i prometna infrastruktura, planiranje i razvoj mreze obrazovnih, zdrav-
stvenih, socijalnih i kulturnih ustanova.

76



Tereza Rogic Lugaric¢

U sustavu lokalnih prihoda treba naglasiti npr. dvije skupine promjena:
(a) u postojecem sustavu (npr. preispitivanje spornih rjesenja i promjene u
postoje¢im poreznim oblicima lokalnih i regionalnih jedinica; institucional-
na podrska instrumentima financiranja kapitalnih rashoda) i b) strukturne
promjene (pitanje uvodenja novih poreza /u kontekstu zamjene komunalne
naknade porezom na nekretnine/; oblikovanje modela raspodjele zajedniCkih
poreza; reforma sustava pomoci).

(i1) Posebnim se pak podru¢jem namece kvaliteta institucionalnog sklo-
pa tehnicki ovlaStenog za provedbu proracuna. Potreba izdvajanja ovog
podrucja namece se uoCavanjem niza problema: sustava naplate prihoda,
nenamjenske uporabe prihoda, sustava planiranja rashoda i srodne. Na tom
tragu valja naglasiti potrebu uspostavljanja mehanizama i jacanja svijesti
o odgovornosti lokalnih duznosnika ili, drugacije receno, rekonstrukciju
poslovanja na temeljima “nove racionalnosti” — s vi$e profesionalne autono-
mije i mjerljive ucinkovitosti. Ponekad se teSko oteti dojmu kako lokalnim
upravlja¢ima “odgovara” stanovita netransparentnost u sustavu, buduci da
u takvu okviru mogu uspjeSnije javno nametnuti postojeci standard upra-
vljanja kao — optimalni standard. MoZda je time moguce pojasniti i vidljivi
manjak odredenih lokalnih inicijativa. Ipak, nije zacijelo posve netoCan
zakljucak kako ¢e o 1 toj “kopCi” ovisiti stvarni domasaj Zeljene evolucije
lokalne samouprave.

3. Prijedlozi politika

(i) Politika “dalje decentralizacije”:

e poredbeni podatci o udjelu lokalnih rashoda u ukupnim rashodima
ili BDP-u viSe nego zorno upucuju na potrebu dalje decentralizacije
u hrvatskim prilikama prijenosom rashodnih i prihodnih ovlasti na
nize razine vlasti.

e uskladivanje prenesenih ovlasti i fiskalnih kapaciteta (mogucnosti)
pojedinih razina vlasti — daljnji prijenos ovlasti morat ¢e voditi raCuna
i o fiskalnom kapacitetu pojedinih razina vlasti (posebice u kontekstu
moguceg teritorijalnog preustroja), ali i jedinica iste razine s obzirom
da se jednim od obiljezja dosadaSnjeg modela pokazala svojevrsna
neuskladenost odgovornosti/obveza i fiskalnih kapaciteta opCina/gra-
dovaizupanija; tako su znatno vece obveze i odgovornosti u osigura-
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vanju javnih potreba prenesene Zupanijama u usporedbi s gradovima,
no pitanje je li Zupanija prije upravno-statisticka, dakle administra-
tivna jedinica, bolje opremljena za upravljanje teku¢im prihodima
i rashodima negoli $to je stvaran razvojni pokretac. Dodatan je pak
problem primjetna praksa lokalnih jedinica u neiskoriStavanju svih
zakonskih mogucnosti vezanih uz lokalne prihode, $to znaci da je
moguc fiskalni kapacitet lokalnih jedinica u Hrvatskoj i veci nego Sto
ga one ostvaruju (a time 1 “sposobniji”’ za dalju decentralizaciju).

e pozornost poloZaju (velikih) gradova — istraZivanja pokazuju kako

se najveca financijska sredstva za financiranje javnih potreba, pa i
razvojnih smjerova, osiguravaju u gradovima (57,33%) — fiskalno
dominantnoj razini. U postojeCem zakonu postoji doduSe mogucnost
prema kojoj gradovi mogu preuzeti odredene poslove iz djelokruga
ovlasti Zupanije, ali njihov polozaj pritom ostaje strukturno nedefi-
niran, u najboljem slu¢aju on moZe biti agent Zupanije u odredenim
poslovima i djelokrugu ovlasti. Jedan od mogucih smjerova jest
novi (partnerski) odnos izmedu srediSnje razine 1 (velikih) gradova
(u tom bi pogledu poredbena iskustva u izgradivanju odnosa izmedu
nacionalne i velegradske razine u ostvarivanju nacionalne koncepcije
razvoja za hrvatske prilike bila posebno korisna).

(ii) Moguce promjene u sustavu javnih prihoda i rashoda
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e Mijenjanje odnosa tekucih i razvojnih rashoda u lokalnim

proracunima. Analiza rashodne strane proracuna upucuje na veliku
zadanost proracuna: omjer tekucih i razvojnih rashoda uglavnom
se kreCe u omjeru 80:20, pritom je vise od 50% tekucih rashoda
namijenjeno placama za lokalnu administraciju i materijalnim
troSkovima. U idu¢im razdobljima jedan od ciljeva moralo bi biti
povecanje razvojnih rashoda, posebice imajuéi u vidu manjkove
u pojedinim infrastrukturnim sektorima (prometu, vodoopskrbi,
odvodnji, otpadu). Naznaceni Ce cilj morati znacCiti 1 “pomak™ od
dosadaSnje ovisnosti o klasicnom proracunskom financiranju infra-
strukture prema drugim modelima financiranja. Ipak i u postoje¢im
okvirima moguce su promjene na tom tragu, posebice kroz vecu
pozornost lokalne administracije na sustav planiranja proracuna.
Naime, upravo se nepripremljenost razvojnih projekata i nedostatak
(strateSkog) planiranja Cesto navodi razlogom nerealizacije kapital-
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nih ulaganja na lokalnim razinama (npr. programi gradnje objekata
i uredaja komunalne infrastrukture ne donose se ili ne sadrze sve
potrebne elemente propisane zakonom o komunalnom gospodarstvu,
a izvjestaji o izvrSenju tih programa ne podnose se predstavnickom
tijelu, planirana sredstva gradnje objekata i uredaja komunalne
infrastrukture nisu uskladena s planom u proracunu). Medutim, s
druge strane uocena je 1 pojava neutroSenih sredstava u lokalnim
proraCunima Cija je namjena unaprijed zakonom utvrdena, izmedu
ostalog upravo i za kapitalna ulaganja. Dakle, s jedne strane pojavljuje
se problem nedostatnih javnih usluga i ulaganja, a s druge strane
neutroSena sredstva. S obzirom da se jednim od uzroka problema
vezanih uz sustav proracunskog planiranja Cesto vidi i nedostatak
stru¢nog znanja lokalne administracije, trebalo bi i u tom smislu
poticati suradnju lokalnih jedinica.

Nuznost preispitivanja spornih zakonskih rjesenja u sustavu poreza na
dohodak. Porez na dohodak iznimno je vazan porez za lokalne jedini-
ce, 1 to dvojako: najizda$niji je zajednicki porez, a prirez, najvazniji
lokalni porez, ubire se temeljem iste porezne osnovice. Premda se 1
neka novijarjeSenja (od 2010. godine) ocjenjuju upitnima (promjena
poreznih razreda, ukidanje poreznih oslobodenja), posebice se prije-
pornim drZzi obveza prelaska poreznih obveznika poreza na dohodak
u sustav poreza na dobit, Cime ih se zapravo sili na placanje manjeg
poreza; sve naznaceno izravno utjece na razinu prikupljenih prihoda
poreza na dohodak.

Oblikovanje modela raspodjele prihoda zajednickih poreza. Sadasnji je
model raspodjele prihoda poreza na dohodak slozen, ¢esto se mijenjao,
za neka postojeca rjeSenja je uople pitanje njihove iskoristivosti.
Takoder, na oblikovanje modela lokalne jedinice nemaju nikakva
utjecaja, Sto samo pojacava ionako malu poreznu autonomiju, pri cemu
ne treba zaboraviti 1 odredbe Europske povelje o lokalnoj samoupravi
koja nalaZe traZzenje miS$ljenja od lokalnih jedinica o tome kako ¢e im
se dodjeljivati prerasporedeni izvori financiranja. Na tom tragu vrijedi
istaknuti austrijski model raspodjele zajednickih poreza koji se donosi
za odredeno (srednjoro¢no) vremensko razdoblje i kojem prethodi
postupak konzultacija s udrugom opc¢ina i gradova.

Izmjena tarife poreza na nasljedstva i darove. U Republici Hrvatskoj
vec se dulje vrijeme u znanstvenoj i stru¢noj javnosti upozorava na
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tarifu ovog poreza; u veCini zemalja primjenjuje se dvostruka pro-
gresija (stope rastu ovisno o vrijednosti imovine i stupnju srodstva)
i visoke stope; u Hrvatskoj je stopa proporcionalna (jednaka za sve)
i razmjerno niska (5%).

Reforma neporeznih prihoda ili uvodenje lokalnog poreza na imo-
vinu (nekretnine). Jedno od pitanja je ima li mjesta poboljSanju
sustava komunalne naknade 1 komunalnog doprinosa (npr. njegova
preoblikovanja u razvojnu naknadu opceg tipa). Naime, u Hrvatskoj
dosad ne postoji sustavno istraZzivanje o spomenutim prihodima, a
u posljednje vrijeme to se pitanje postavlja u kontekstu zamjene
komunalne naknade imovinskim porezom (odnosno porezom na
nekretnine). Jedan od Cestih prigovora jest da je komunalna naknada
razmjerno niska (premda s komunalnim doprinosom ¢€ini i do 30%
prihoda lokalnih proracuna, ¢ak i uz velike probleme s naplatom tih
prihoda), no ne treba zanemariti da se uz porez na nekretnine, u onim
zemljama koje ga upotrebljavaju, veZe niz prijepora posebno u dijelu
njegove (ne)pravednosti, izdaSnosti 1 skupoce ubiranja. S druge strane
svojevrsni “‘europski” model financiranja lokalnih jedinica pociva
na lokalnim porezima i pomoc¢ima; u tom je smislu hrvatski model
gotovo atipi¢an s obzirom na viSu razinu neporeznih prihoda (20%)
1 nizu razinu pomoci u usporedbi s nizom europskih zemalja (9%).
SnaZzniji argument za uvodenje lokalnog poreza na nekretnine je pak
njegova “vidljivost”, vezanost uz odredenu razinu lokalnih javnih
usluga. U svakom slucaju, zamjena komunalne naknade lokalnim
porezom na nekretnine ipak bi trebala biti pomno pripremljena i
provedena postupno.

Pozornost oblikovanju i uporabi cijene komunalnih usluga. Cijena
komunalnih usluga iznimno je vaZzan financijski izvor u pojedinim
komunalnim djelatnostima (prometu, vodoopskrbi, odvodnji, otpa-
du), ne samo u dijelu financiranja njegova obavljanja nego i njihova
razvoja. No ponajprije se teSko oteti dojmu da je dosad uloga cijene
komunalnih usluga bila “zanemarena” te koriStena viSe kao instru-
ment socijalne politike (primjer cjenovne politike Grada Zagreba u
javnom prijevozu), §to je i u suprotnosti s teorijskim preporukama, ali
je 1 dugorocno neracionalno, neodrzivo i nesukladno nacelu dobroga
gospodarenja s obzirom da uzrokuje dodatne proracunske troskove; na
taj naCin su zapravo samo podrzavani naslijedeni pritisci i poteSkoce s
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financiranjem u pojedinim sektorima, Sto posebice dolazi do izrazaja
u aktualno vrijeme recesije.

Reforma sustava pomoci: opce pomoci, vezanje uz fiskalne mogucnosti
lokalnih jedinica, (srednjorocni) zakonski okvir, jasni kriteriji. Sustav
pomoci jedno je od podrucja koje obiljeZavaju brojne neracionalnosti.
Ponajprije dosadasnja zakonska neujednacenost, pri cemu je dodatan
problem izazivalo reguliranje sustava pomoci Zakonom o izvr§avanju
drzavnog proracuna koji se donosi svake godine, $to uvelike oteZzava
jedno od nuznih obiljeZja pomoci: mogucnost njihova planiranja u
lokalnim proracunima. Na tom bi tragu jedno od rjeSenja bilo reguli-
ranje sustava pomoci posebnim, srednjoro¢nim zakonskim okvirom
(sukladno razdoblju planiranja proracuna za trogodiSnje razdoblje),
$to bi znatno pridonijelo stabilnosti i predvidivosti sustava, ali i trans-
parentnosti s obzirom da bi kriteriji bili poznati — utvrdeni zakonom
za odredeno razdoblje, Sto dosada nije bio slucaj. U proces donoSenja
zakona i definiranja kriterija trebalo bi ukljuciti i lokalnu i regionalnu
samoupravu (kroz postojece udruge lokalnih i regionalnih jedinica).
No moZda jedan od kljucnih problema jest Sto se dosada u sustavu
dodjele pomoci malo, ili se uopce nije, vodilo racuna o fiskalnim
mogucnostima lokalnih jedinica, $to zna biti jedan od klju¢nih kri-
terija za dodjelu pomoci (npr. Austrija). Posljedica takva “propusta”
u Hrvatskoj jest Sto lokalne jedinice nisu iskori$tavale sve zakonske
moguénosti, §to otvara mogucnost zakljucku o potencijalno ve¢im
financijskim mogucénostima, dok s druge strane raste njihov pritisak
za dodjelom pomoci sredi$nje vlasti, ali i smanjuje odgovornost prema
lokalnim biracima. Takoder, sustav pomoci trebao bi se temeljiti na
op¢im pomocima, $to ne iskljucuje i mogucnost uvodenja posebnih,
namjenskih vrsta pomoci (npr. za pojedine kapitalne projekte i/ili
suradnju lokalnih jedinica u pojedinim kapitalnim projektima. Potonja
vrsta pomoci postoji 1 u sadaSnjem zakonu, ali je ograni¢ena samo
na suradnju jedinica na otocima).

Institucionalna podrska zaduZivanju lokalnih jedinica kao izvo-
ra financiranja infrastrukturnih projekata. U europskom okruZju
dominira sustav temeljen na posebnim financijskim institucijama
—razvojnim bankama koje posebnim kreditnim linijama, direktno ili
preko poslovnih banaka, financiraju projekte lokalnog znacaja, koje
mogu djelovati na centralnoj drzavnoj razini ili pak biti specijalizirane
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lokalne razvojne banke. Jedina razvojna banka u Hrvatskoj je Hrvatska
banka za obnovu i razvoj, no njezin dosadasnji krug djelovanja nije bio
(izrazitije) usmjeren na financiranje strateSkih projekata i infrastrukture
jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Kao jedan od
potencijalnih izvora financiranja, drzava bi mogla ukljuciti HBOR za
financiranje lokalnih razvojnih projekata. Na taj bi nacin HBOR oba-
vljala osnovnu funkciju koja joj pripada, a to je funkcija razvoja.

(iii) Pozornost na kvalitetu institucija tehnicki ovlastenih za upravljanje

proracunom
e Poboljsanje sustava naplate prihoda. Jedan od problema na koji se

veC dulje vrijeme upozorava je problem naplate prihoda (posebice
vidljivo kada je rijeC o neporeznim prihodima); potkraj 2009. iznos
potrazivanja iznosio je 8 milijardi kuna. Na tom se tragu preporucuje
osnivanje posebnih odjela za naplatu prihoda (npr. u velikim gradovi-
ma), pratenje izradom sustavnih planova naplate i redovitih izvjeStaja
0 postignutoj naplati.

Poboljsanje sustava planiranja proracuna. Naznaceni prijedlog
nuzan je zbog pojave neutroSenih namjenskih proracunskih sred-
stava 1 ve¢ spomenutih pojava nerealizacije investicijskih ulaganja.
Stoga se ponajprije namece izrada viSegodiSnjih planova kapitalnih
ulaganja, uskladenih s dinamikom i vremenskim okvirom planiranja
proracuna (tri godine). Npr., prema sadasnjem zakonu (o komunalnom
gospodarstvu) program gradnje ulaganja u komunalnu infrastrukturu
donosi se za godinu dana, dok sustav planiranja proracuna pociva na
trogodiSnjem razdoblju (n+2).

e Jacanje sustava javne odgovornosti i javnog nadzora — razvijanje

mehanizama odgovornosti lokalnih duZnosnika, u kojem bi kontekstu
instrumenti lokalne demokracije 1 neposrednog sudjelovanja gradana
bili posebno poticajni. Takoder su poznata poredbena iskustva 1 mo-
daliteti ukljuCivanja gradana u proraCunski proces, Sto je dosada bilo
razmjerno zanemareno podrucje u hrvatskim prilikama.
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LOKALNA DEMOKRACIJA

1. Ocjena stanja

U suvremenim demokratskim drzavama lokalna je demokracija kombina-
cija predstavnickog i participativhog modela demokracije, pri cemu je, Cak 1
u zemljama s razvijenom izravnom demokracijom (Svicarska), predstavnicki
model osnovni, a participativni dopunski.' Iako je predstavnicki model
dominantan, zadnjih desetljeca participativni model dobiva sve veci znacaj
1 poticaje. To je i smjer suvremenoga europskog razvoja. Vec¢ je Europska
povelja o lokalnoj samoupravi iz 1968. jasno naznacila da su lokalne vla-
sti jedan od glavnih izvora bilo kojega demokratskog poretka, da samo
odgovorna lokalna vlast moze osigurati upravu koja je u¢inkovita i bliska
gradanima, da se pravo gradana da sudjeluju u vodenju javnih poslova
najizravnije moze ostvarivati upravo na lokalnoj razini, da ¢e se javne ov-
lasti obavljati tako da je poZeljnije “da pripadaju vlastima koje su najblize
gradanima” te da izabrana predstavnicka tijela “nee ni u kom smislu
derogirati zborove gradana, referendume i bilo koji drugi oblik neposred-
nog sudjelovanja gradana u odlucivanju”. Otada je Europska unija presla
put od ekonomske zajednice do politicke unije u kojoj je uocen problem
“demokratskog deficita”, a jedan od propisanih lijekova je vecCe 1 izravnije
sudjelovanje gradana.

U tipologiji lokalne demokracije, uz ta dva modela, navode se i trzi$ni (korisnicki ili potro$ac-
ki), pregovaracki, umrezeni i drugi modeli. No dok se trzi$ni model teSko moZe uopce uvrstiti
u modele demokratske politike, jer njegov supstrat nije gradanin, odnosno lokalno gradanstvo,
pregovaracki i umrezeni model uklapaju se u predstavnicki model. Kad se ipak neki od njih
uzimaju kao posebni modeli lokalne demokracije (Haus i Sweeting, 2006), razmatraju se vise
kao pristupi upravljanju lokalnim resursima, a ne kao tipovi demokracije.
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Predstavnic¢ki model temelji se na ideji predstavljanja lokalnoga
gradanstva preko izabranih tijela. U europskim demokracijama taj model
pociva na politickim strankama koje osiguravaju jaka i koherentna vod-
stva, natjecanje na temelju programa a ne personalnog svidanja, politicku
kontrolu u obliku snaZne i aktivne opozicije. No danas se taj otklon pre-
ma stranackoj politici drzi spornim, jer je donio niz nepozeljnih procesa:
stranacku monopolizaciju politickog procesa, politicku apatiju i otudenje
gradana, stranacki klijentelizam i korupciju. Zato u nizu zemalja slabi pristup
parlamentarizacije predstavnicke demokracije na lokalnoj razini, a jaca pri-
stup personalizacije (liderizacije, prezidencijalizacije) lokalne predstavnicke
demokracije, te u manjoj mjeri pristup decentralizacije.? Prva dva pristupa
imaju razliCite ucinke na lokalnu predstavnicku demokraciju, a tre€i pristup
jaca participaciju gradana i bliZi je participativnom modelu.

Hrvatska je nakon prvih demokratskih izbora 1990. promijenila dva mo-
dela lokalne samouprave koji su posve odredili model lokalne demokracije.
U prvom desetljeCu drZzava je bila centralisticki uredena, sa suzenim ovla-
stima lokalne samouprave. Klju¢ni ¢imbenik centralizacije bile su Zupanije,
koje su bile 1 jedinice lokalne samouprave 1 decentralizirani oblici drzavne
uprave. Zupani su istodobno izabrani predstavnici gradana i imenovani vla-
dini duznosnici. Birale su ih Zupanijske skupStine a potvrdivao predsjednik
Republike, koji je mogao promijeniti volju gradana (u tzv. zagrebackoj krizi
1995-1997. odbio je potvrditi tri gradonacelnika Zagreba koje je izabrala
oporbena vecina u skupstini). Opc€ine i gradovi nisu imali znatnije ovlasti,
jer je veCina ovlasti bila u rukama Zupanija. Tako je “institucija Zupanija
posluZzila centralizaciji hrvatske drzave i smanjivanju nadleznosti lokalnih
organa vlasti, jer se zupani osjecaju viSe ’guvernerima’ no predstavnicima
volje lokalne zajednice” (Juri¢ i Vrbosi¢, 1995: 93). U tim uvjetima lokal-
na demokracija svela se na nizi, podredeni i ograniceni oblik nacionalne
predstavnicke demokracije.

Haus i Sweeting definiraju ta tri pristupa ovako: 1. personalizacija zna¢i pridavanje vece vaz-
nosti pojedincima kao politickim liderima u odnosu na stranke kao organizacije artikulacije
interesa i agregacije preferencija; najviSe se oCituje u izravnom izboru Celnika izvr$ne vlasti i
njihovim posebnim ovlastima; 2. parlamentarizacija zna¢i odrzavanje i produbljivanje dualiz-
ma vlade i opozicije kao centralnog mehanizma s kojim se predstavnicki sustav ¢ini smislenim;
3. decentralizacija se sastoji u uspostavi vijeca koja predstavljaju teritorijalne pod-jedinice
unutar lokalne jedinice i imaju realne ovlasti odlu€ivanja, a njime se nastoji ojacati “nacelo
laika” (Haus i Sweeting, 2006: 372-373).
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No od studenoga 2000. dolazi do znacajne promjene. Dvije izmjene Usta-
va RH utjecale su na razvoj lokalne samouprave i lokalne demokracije. Prva
je promjena u ¢lanku 4.: “U Republici Hrvatskoj drzavna je vlast ustrojena
na nacelu diobe vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku, a ogranicena je
Ustavom zajamcenim pravom na lokalnu i podrucnu samoupravu.”. Druga
se odnosi na novi ¢lanak 134. kojim se zupanija odreduje samo kao jedinica
podrucne (regionalne) samouprave, a ne vise 1 kao jedinica lokalne uprave.
Tim 1 drugim promjenama izmijenjen je normativni model lokalne demo-
kracije. Taj je model i dalje bio dominantno predstavnicki, a participativna
komponenta bila je ogranicena, ali je lokalna demokracija oslobodena
dotadasnjih ogranicenja. Dominacija predstavnicke demokracije ocita je iz
odredenja svih vaznih instituta, pa i onih u kojima se odreduju oblici nepo-
srednog sudjelovanja gradana u odlucivanju. Na lokalne predstavnicke insti-
tucije preslikan je model predstavnicke demokracije s drzavnog nivoa. Tako
u ¢lanku 30. Zakona o lokalnoj samoupravi pise: “Clanovi predstavnickog
tijela nemaju obvezujuci mandat i nisu opozivi.” Cak i kad je uvodenjem
sustava neposrednog izbora nacelnika 1 gradonacelnika 2007. uvedena i
mogucnost njihova razrjeSenja putem referenduma, takav referendum nije
moguce pokrenuti inicijativom gradana, nego prema odredbama novog
¢lanka 40.b Zakona o lokalnoj samoupravi; prijedlog za raspisivanje refe-
renduma “moZe podnijet najmanje jedna treCina ¢lanova predstavnickog
tijela”, a “odluka o raspisivanju referenduma donosi se veCinom glasova
svih ¢lanova predstavnickog tijela”.

Lokalna predstavnicka demokracija sadrzavala je sva tri podtipa: li-
derski, parlamentarni i decentralizirani. Do donoSenja Zakona o izborima
op¢inskih nacelnika, gradonacelnika, Zupana i gradonacelnika Grada Za-
greba (Narodne novine, br. 109/07) i izmjena Zakona o lokalnoj i podrucnoj
samoupravi (Narodne novine, br. 36/09) dominirao je parlamentarni podtip,
ali se tada s parlamentarnoga preslo na liderski podtip (personalizacija),
uspostavljen je “lokalni predsjednicki sustav” (Podolnjak, 2010: 14-15), pri
¢emu je parlamentarni podtip ostao snazan, jer nije precizno reguliran odnos
(grado)nacelnika i predstavnicke skupStine. Zagovornici liderskog podtipa
navode dva argumenta: prvo, veca uCinkovitost lokalne izvrSne vlasti, te
drugo, demokratizacija sustava koja znaci “jasno odredenje kljucne osobe
za gradane lokalne jedinice, mogucnost biranja nacelnika zbog njegovih/
njezinih osobina i kvaliteta, otvaranje novoga kanala politickog utjecaja i
komunikacije izmedu takvog nacelnika i gradana, smanjen utjecaj politickih
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stranaka itd.” (Kopri¢, 2009: 402). To se potkrepljuje potporom javnosti
i ocekivanjem vece izborne participacije.’ No prelazak na taj podtip vise
je izraz autoritarno-podanicke kulture, a manje demokratizacije. Potpora
neposrednom izboru gradonacelnika proizlazi iz nepovjerenja u demokrat-
ske institucije kao $to je skupStina te trazenja jakih voda koji ¢e u¢inkovito
rjeSavati probleme. Takav sustav privremeno moZe povecati sudjelovanje
na izborima (Sto se na izborima 1999. dijelom 1 dogodilo, iako ne svagdje 1
ne u ocekivanom opsegu), ali joS je vjerojatnije da ¢e smanjivanjem uloge
lokalnog vijeca dodatno rasti jaz izmedu lokalne vlasti i gradana.*

Glavne institucije u predstavnickom modelu su izbori, predstavnicka
skupStina 1 lokalne politicke stranke (lokalne organizacije nacionalnih
stranaka). U Hrvatskoj je od 1990. bilo viSe promjena izbornog modela
za lokalne izbore. Od 2000. na svim se razinama izbora za predstavnicke
skupsStine primjenjuje razmjerni sustav. Taj se sustav primjenjuje i pri izboru
¢lanova predstavnickih tijela u opinama, gradovima i Zupanijama (na ra-
zini lokalne i regionalne samouprave) te pri izboru vijeCa mjesnih odbora i
vijeCa gradskih Cetvrti (razina mjesne samouprave). Taj je sustav preslikan
s nacionalnog nivoa. I u prethodnim izbornim modelima prisutno je takvo
preslikavanje, $to pokazuje da su kreatori izbornog sustava polazili od ideje
da je nacionalni izborni sustav jedna konzistentna i harmonicna cjelina u
kojoj su lokalni izbori izvedena, podredena, niZa razina, koja nema nikakve
posebnosti. Kad je Zakonom o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave iz 2001. (Narodne novine, br.
33/01, promjene NN 10/02, 155/02,45/03/ 43/04 1 40/05) uveden razmjerni
sustav, jedina razlika u odnosu na nacionalni nivo bila je u tome da je Citava
jedinica lokalne ili regionalne samouprave bila jedna izborna jedinica. Po-
sljedica tog sustava je zastupljenost veeg broja stranaka u predstavni¢kim
skupStinama, porast broja neovisnih lista i njihova veca uspjes$nost te veca
nestabilnost predstavnickih tijela, koja se izrazila u znatno vecem broju
raspada vecinskih koalicija 1 veCem broju prijevremenih izbora. No nesta-
bilnost je tek jedna od negativnih posljedica, mozda ne najvaznija. Druga je

Prema istrazivanju Pulsa iz 2006. javnost u golemoj vecini (85% ispitanika) podrzava uvodenje
neposrednog izbora Celnika lokalne izvrSne vlasti, a 65% sada$njih apstinenata izaSlo bi na
sljedece izbore ako bi bili neposredni.

4 Koliko ¢e porasti uCinkovitost izvr$ne vlasti, §to je glavni argument za uvodenje neposrednog
izbora? To nije posve izvjesno, jer upravo takav izbor moze dovesti do paralize u odlu¢ivanju u
slucaju razlicitog politickog usmjerenja vijeca i ¢elnika izvr$ne vlasti (npr. slucaj Zagreba).
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da je taj sustav cementirao dominaciju stranaka u lokalnoj politici i pridonio
daljnjem otudenju gradana od predstavnickih institucija. TreCe, sustav je
pridonio slaboj povezanosti izmedu predstavnika i gradana, jer ga gradani
nisu birali kao svog predstavnika nego je bio izabran u okviru stranacke ili
neovisne liste, pa on i nije odgovoran gradanima nego vodstvu svoje stranke.
I napokon, Cetvrta posljedica, taj je izborni sustav izravno pridonio nizu
patoloSkih pojava, koje su 1 pozitivne promjene pretvarale u svoju suprotnost.
Na primjer, fenomen relativnog uspjeha neovisnih lista, koji je nacelno po-
zitivan kao ograniCenje stranackog monopola, nije uglavnom imao tu ulogu,
nego Cesto drukciju, negativnu (usp. Kasapovic, 2004: 85-93). Cementiranje
stranackog monopola i rast neovisnih izbornih lista tek su dva lica krize
politickih stranaka i stranacke politike. Ta je kriza uzrokovala patoloske
oblike politike u nizu lokalnih sredina. Jedan od najopasnijih je fenomen
“berluskonizacije” lokalne politike, gdje se pod firmom oslobodenja od
stranacke politike i povjerenja “dokazano uspjeSnima” ekonomski resursi
koriste za stjecanje vlasti koja sluZi za uveCanje ekonomskih resursa (npr.
u Splitu u doba uspona Liste Velog mista 2005, potom pobjede liste Zeljka
Keruma 2009). Lokalne ekonomske elite, ili pojedini njihovi dijelovi ili
pripadnici, zavladale su lokalnom politikom u nekim lokalnim jedinicama
preko lokalnih stranaka ili parastranackih grupacija. Drugi su fenomen
ucjenjivacke politike neovisnih lista u dijelu sredina koje su, u situaciji kad
su glavne stranke ili stranacki blokovi teSko sastavljali lokalnu vlast, bile
sklone raznim poslovno-politickim aranZzmanima. Tu je i fenomen prebjega
s neovisnih lista i manjih stranaka.’

Promjena institucionalnog okvira 2000—2001. i lokalni izbori 2001. 1 2005.
oznacili su razdoblje dominacije parlamentarnog podtipa predstavnickog
modela u kojemu postoji prevlast predstavnicke skupstine. U odnosu na
prethodno razdoblje, doslo je do znaCajne demokratizacije rada skupStine:
porasla je javnost rada, skupstinski odbori su postali aktivniji, a skupStinska
oporba postala je ne samo aktivnija, nego 1 ucinkovitija. IstraZivanje o
demokratizaciji odlu¢ivanja u Gradu Zagrebu (IvaniSevic, 2007), koje
obuhvaca razdoblje 2001-2006, pokazuje da je Gradska skupstina postala
aktivniji ¢Cimbenik u oblikovanju lokalne politike i provodenju politickog

5 Na pocetku 2006. izbila je afera s prelascima nekih vije¢nika HSP-a i njima izazvanoj promjeni
skupstinske vecine u nekim Zupanijama i gradovima (Dubrovnik, PoZega, Sisak, Velika Gori-
ca), pa je bilo i indicija o trgovini mandatima (kao “glavni kupac” navodio se HDZ).
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nadzora nad djelovanjem gradskih izvrSnih i upravnih tijela. Sastajala se
¢esCe, nazocnost na sjednicama bila je vrlo visoka (na polovici sjednica
izmedu 81 1 90%, a na treCini viSe od 90% gradskih zastupnika). Obilato
se koristila mogu¢nost postavljanja pitanja i davanja prijedloga, a “aktualni
sat” u pravilu je trajao dvostruko duZze od predvidenog vremena i u njemu
Jje u prosjeku sudjelovalo dvadeset, pretezito oporbenih zastupnika, pa je
taj dio ostvarivao funkciju politickog nadzora, ali, jer su ga pratili novi-
nari, 1 upoznavanja javnosti s radom i propustima gradske vlasti 1 uprave.
No postoji 1 niz negativnih ¢imbenika: vrlo nizak udio prijedloga grad-
skih zastupnika i njihovih klubova (ispod 5%) u fazi iniciranja postupka
odlucivanja, vrlo slaba aktivnost gradskih zastupnika i njihovih klubova u
predlaganju amandmana na prijedloge odluka, a u odlu¢ivanju nekriticko
prihvacanje vladajuce veCine gotovo svih prijedloga gradske izvr$ne vla-
sti i skupstinskih radnih tijela, a odbijanje prijedloga zastupnika, napose
oporbenih. Otud zaklju¢ak da je Gradska skupstina “donekle povecala
svoju aktivnost i politi¢ki autoritet, ali joS uvijek pokazuje veliku inertnost
i pomanjkanje inicijative. Gradski se zastupnici te$ko oslobadaju navike da
pasivno 18¢ekuju kako Ce sve probleme rijeSiti gradska izvrSna vlast, a ako
netko od njih 1 pokrene neku inicijativu mimo znanja vlasti, do¢ekuju ga s
nepovjerenjem makar bio iz reda politickih istomisljenika. Cini se da jo§
uvijek u odluCivanju ve¢u vaznost ima stranacka stega nego argumentirana
rasprava.” (Ivanisevic: 2007, 387)

Politicke stranke imaju vaznu ulogu u lokalnim demokratskim sustavima.
One pomazu organiziranju “suprotstavljenih snaga” (Manor, 1999: 75) u
priznate grupe, stimulirajuci javnu kritiku i raspravu te poticuci uklju€ivanje
¢lanova u proces politickog odlucivanja. No zamijeCeno je opadanje tra-
dicionalne uloge stranaka u demokratskoj reprezentaciji i poticanju par-
ticipacije gradana. Slabo su ukorijenjene u drusStvu, ne predstavljaju viSe
klasne interese, a sve su manje vazne u rodnim, manjinskim 1 ekoloSkim
pitanjima. Uz to, sposobnost za artikuliranje interesa 1 stimuliranje ra-
sprave ovisi o internoj dinamici 1 raspravi unutar stranaka, a one su sve
viSe oligarhijske organizacije. Kao i u drugim tranzicijskim zemljama, i u
Hrvatskoj su stranke slabo ukorijenjene u drustvu i jako vezane uz drzavu.
One nisu nastale iz nekih oporbenih socijalnih pokreta ili u vezi s velikim
organiziranim interesima, vec su bile tvorbe intelektualno-politickih elita,
¢ak i kad su djelovale kao nacionalni pokret. Kako nisu bile ukorijenjene u
drustvu, prirodno su se vezale za drzavu. Isprepletenost s drzavom otvarala
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je mogucnosti zlouporabe javnih sredstava i utjecala na rast klijentelizma
1 korupcije. Kao vodeca stranka u 1990-ima te od kraja 2003, HDZ je 1
na drzavnoj i na lokalnoj razini izgradio razgranate klijentelisticke mreZze
te bio nositelj korupcijske razmjene. I neke druge stranke (SDP, HSS), u
nekim su lokalnim jedinicama razvile posebne klijentelisticke veze, uz
koje se vezuje korupcija. U strankama je doSlo do osamostaljenja vodstva
i rasta autoritarnih i autokratskih tendencija. Oligarhijske stranke postale
su strojevi za iskoriStavanje lokalne vlasti kao privatnog posjeda, a njihova
je predstavnicka funkcija zamirala. Sve viSe gube Clanstvo te povjerenje
gradana, pa se oni i ne obracaju lokalnim stranackim uredima kad Zele
rijesiti problem (Grdesic, 1998: 16).

I treci podtip predstavnickog modela u Hrvatskoj bio je prisutan u obliku
mjesne samouprave, koja podrazumijeva organiziranje i djelovanje gradana,
ali 1 jedinica lokalne samouprave na mikrorazini (Belaj, 2010: 100). Iako
je trebala osigurati neposredno ukljuCivanje gradana u obavljanje lokalne
vlasti, te biti oblik participativne demokracije, mjesna samouprava je u
osnovi decentralizirani oblik predstavnicke demokracije. Uvedena je Zako-
nom o lokalnoj samoupravi i upravi 1992, doradena Zakonom o lokalnoj
1 podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2001, a u kasnijim izmjenama
dijelom su poboljSana rjeSenja o statusu jedinica mjesne samouprave (npr.
dobile su pravnu osobnost, ali nisu dobile zakonski odredene izvore priho-
da, nego ovise o odlukama lokalnih upravljackih struktura). Prema Zakonu
postoje tri osnovna oblika mjesne samouprave: mjesni odbori, gradski kotari
1 gradske Cetvrti, s tim da gradske Cetvrti postoje samo u gradu Zagrebu
umjesto kotara. Mjesni odbor je temeljni oblik mjesne samouprave koji
ima obiljezje oblika izravne demokracije, jer se osniva kao oblik neposre-
dnog sudjelovanja gradana u odlucivanju o lokalnim poslovima koji imaju
izravan i stalan utjecaj na zivot i rad gradana. Predvideno je da su mjesni
odbori manje teritorijalne cjeline, koje se osnivaju za jedno naselje, viSe
povezanih manjih naselja ili za dio veCeg naselja ili grada koji u odnosu na
druge dijelove Cine “zasebnu razgrani¢enu cjelinu”. Osnivaju se statutom
jedinice lokalne samouprave, ali inicijativu 1 prijedlog za osnivanje mogu
dati gradani i njihove organizacije i udruzenja.® Gradski kotar osniva se
statutom grada, pa je tako u vecini hrvatskih gradova doSlo do uspostave

¢ U prvotnom rjeSenju konstituirali su ga gradani na zboru gradana kojem mora prisustvovati naj-

manje 10% gradana upisanih u popis biraca toga podrucja, $to je bio gotovo neostvariv zadatak,
osobito za gradska podrucja.
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gradskih kotareva. U Gradu Zagrebu osnovane su gradske Cetvrti, njih 17,
veli¢ina kojih znatno varira: od malih Cetvrti, kao Sto su Brezovica (10.884
st.) i Podsljeme (17.774 stanovnika) do vrlo velikih (Novi Zagreb — istok
sa 65.301 stanovnika i TreSnjevka — jug sa 67.162 stanovnika). U gradskim
Cetvrtima osnovani su mjesni odbori — ukupno njih 218 (€iji broj varira — od
Sesveta sa 46 odbora do Podsljemena s 5 odbora). U gradovima 1 opCinama
odrzavaju se od 1999. izbori za vijeca mjesnih odbora, gradskih kotareva 1
gradskih Cetvrti, slicno lokalnim izborima (liste kandidata objavljene u lo-
kalnim glasilima, stranacka kampanja, tajno glasovanje i dr.). U odnosu na
nekadaSnje mjesne zajednice, ovlasti 1 poslovi koji su stavljeni u nadleZnost
mjesnoj samoupravi restriktivnije su odredeni, operativnost je reducirana, a
inicijativnost i samostalnost s kojom su gradani mogli pokrenuti rjeSavanje
nekog problema (npr. uvodenjem samodoprinosa) je dokinuta, odnosno
smanjena u korist upravnih tijela jedinica lokalne samouprave (Klari¢, 2010:
288). Na temelju istraZivanja na podrucju Splita koje je u ozujku 2010. proveo
istrazivacki tim Pravnog fakulteta iz Splita moZze se zakljuciti da gradani malo
znaju o aktivnosti mjesne samouprave, te da ih u velikoj vecini (73,1%) to ili
ne zanima ili ne namjeravaju izaCi na izbore za mjesnu samoupravu (Klaric:
2010, 302-303). Jedinice mjesne samouprave sluze viSe kao savjetodavna
tijela 1 sredstvo komunikacije tijelima jedinica lokalne samouprave, pa je
“utjecaj mjesne samouprave razmjerno malen, i u potpunosti ovisi o dobroj
komunikaciji s tijelima jedinica lokalne samouprave” (Klari¢, 2010: 305).
Predstavnicki model demokracije normativno je dopunjen oblicima
participativnog modela. Opcenito, participativni model poCiva na ideji slo-
bodnoga javnog raspravljanja izmedu jednakih, na zajednickom odlucivanju
i zajednickom radu (Barber, 1984: 122). Te tri dimenzije “jake demokra-
cije” upucuju da je participativna demokracija Siri koncept koji obuhvaca
deliberativnu demokraciju, izravnu demokraciju te komunitarnu dimenziju,
koja se sastoji u pokuSaju aktiviranja gradana za gradanski angaZzman i
usmjerenju participacije u stvaranje zajednickog dobra lokalne zajednice
(Haus 1 Sweeting, 2006: 271-272). Iako se upozorava na povecanu vaznost
deliberativne i komunitarne dimenzije, ipak su u srediStu pozornosti oblici
izravne demokracije — referendum i gradanska inicijativa, uloga i vaznost
kojih u Europi stalno rastu.” Referendumi pokrenuti gradanskom inicijativom

7 0d 1990. do 2000. odrzano je 405 nacionalnih referenduma na inicijativu gradana: 248 u Euro-
pi, od toga polovica u Svicarskoj. (Od 1980. do 1990. bilo ih je samo 129.) Istodobno, odrZan
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daju mo¢ odlucivanja gradanima izvan politicarskog kartela (Frey i Stutzer,
2005: 26). Gradani iniciraju sadrzaj prijedloga i referendum, a to je obra-
zac izravne demokracije. Ipak, praksa pokazuje da referendumi imaju viSe
kontrolnu funkciju: ako su uspjes$ni, onemogucuju odluke koje su donijela
izvr$na i zakonodavna tijela, a cak mogu i to samo ako ih politicka klasa ne
moze blokirati.® Gradanska inicijativa je izravno usmjerena protiv politickog
establishmenta predstavljenog u parlamentu i vladi. I referendum i gradanska
inicijativa potiCu proces rasprave izmedu gradana te izmedu politiCara 1
gradana, zatim njihovo zajednicko djelovanje prema javnom dobru, pa imaju
deliberativnu i komunitarnu dimenziju. One pridonose odgovornosti lokalne
politicke elite 1 osnazuju lokalnu predstavnicku demokraciju.

Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. (Narodne
novine, br. 33/01 te 129/05, 109/07, 125/08, 36/09) u glavi IV. (¢l. 24-26)
regulira “Neposredno sudjelovanje gradana u odluc¢ivanju”. Gradani mogu
neposredno sudjelovati u odlu¢ivanju putem referenduma i mjesnog zbora
gradana. Odluka donesena na referendumu “obvezatna je za predstavnicko
tijelo” (¢l. 24). Medutim, u ovom i u Zakonu o referendumu i drugim obli-
cima osobnog sudjelovanja u obavljanju drzavne vlasti i lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave (Narodne novine, br. 33/96,92/01, 38/09), gdje se
detaljnije razraduju, ti su instituti krajnje restriktivno definirani, pa Hrvatska
pripada europskim zemljama gdje postoji pravo na referendum, ali ga gradani
teSko mogu iskoristiti. Nositelji inicijative za drzavni referendum moraju
prikupiti 10% potpisa svih biraca u najviSe 15 dana. Strogo je propisano
gdje se i pod kojim uvjetima ti potpisi smiju prikupljati. No ¢ak ako uspiju
prikupiti potrebne potpise, te upute zahtjev predsjedniku Sabora za raspisi-
vanje referenduma, Sabor moze u roku od 30 dana zatraZiti da Ustavni sud
utvrdi je li referendumsko pitanje, odnosno nacin izjaSnjavanja biraca o po-
trebi da se zatraZzi raspisivanje referenduma, u skladu s Ustavom i zakonom.
Napokon, na referendumsko izjaSnjavanje mora izaci vecina od ukupnog
broja biraCa upisanih u biracki popis Republike Hrvatske, odnosno u popis
biraca jedinice lokalne samouprave u kojoj je raspisan referendum.’ Uvjeti

je velik broj lokalnih referenduma — najviSe u Svicarskoj (nekoliko tisuc¢a, najviSe u njemackim
kantonima), Njemackoj (najvise u Bavarskoj), itd.

Pravo na referendum ogranicava se visokom kvotom potpisa (npr. u Slovackoj), Sto vodi malom
broju referenduma, te visokim kvorumom izlaska (npr. 50% registriranih biraca u Italiji, pa je
samo nekoliko referenduma uspjelo).

Ustavnim promjenama 2010. (¢l. 87.) ukinut je kvorum izlaska na drzavni referendum; odlucuje
se vecinom biraca koji su pristupili referendumu. Jo§ nije promijenjen Zakon o referendumu.
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za lokalni referendum jo$ su strozi, jer se u Zakonu o lokalnoj i regionalnoj
samoupravi navodi (¢l. 24): “Referendum, na temelju odredaba zakona i
statuta, raspisuje predstavnicko tijelo na prijedlog jedne treCine njegovih
¢lanova, na prijedlog op¢inskog nacelnika, gradonacelnika ili Zupana, a u
op¢ini i gradu i na prijedlog polovine mjesnih odbora na podrucju opcine,
odnosno grada i na prijedlog 20% biraCa upisanih u biracki popis opCine ili
grada.” Dakle, gradani su na zadnjem mjestu onih na Ciju se inicijativu moze
pokrenuti referendum, traZzi se 20% biraca upisanih u biracki popis opCine
ili grada, $to je vrlo restriktivno,'® a Cak ga ni tada predstavnicko tijelo nije
obvezno raspisati (slu¢aj Hvara 2008). Normativna regulacija referenduma
podupire i §titi politicku klasu od neposrednog odlucivanja gradana.' Samo
ona moze pokrenuti referendum (samo stranke, i mozda sindikati, mogu
prikupiti dovoljan broj potpisa), ona moZe blokirati referendum, a bez nje
1 njezina utjecaja na medije teSko se moze osigurati dovoljan izlazak na
njega. Zato u Hrvatskoj nije proveden ni jedan referendum na inicijativu
gradana, ni drzavni ni lokalni. Samo su dvije gradanske inicijative za refe-
rendum skupile oko polovicu potrebnih potpisa, a tek jedna, ona sindikata
iz lipnja 2010, uspjela je prikupiti dovoljan broj potpisa. No tada je Sabor
dao referendumsku inicijativu Ustavnom sudu, pa ni ta inicijativa nije bila
prihvacena.'

Drugi oblici neposrednog odlucivanja i izjaSnjavanja gradana — zbor
gradana, savjetodavni referendum i predstavka gradana, nemaju politicku
vaznost kakvu ima referendum. Zborove gradana saziva vijeCe mjesnog
odbora ili odbora gradske Cetvrti radi izjaSnjavanja gradana o pitanjima
od lokalnog znacaja, raspravljanja o potrebama i interesima gradana te da-
vanja prijedloga za rjeSavanje lokalnih pitanja. Odluka donesena na zboru
gradana obvezatna je za mjesni odbor, odnosno odbor gradske Cetvrti, ali

Razlikuje se tri tipa: “liberalne” (5%), “umjerene” (10%) i “restriktivne” (15% i viSe) zemlje
(Schiller, 2011: 19).

U prilog tome govore i formulacije o vremenskom uc¢inku referendumske odluke. U ¢I. 8, st.
2. Zakona o referendumu odreduje se rok od godinu dana nakon odrzavanja referenduma u
kojemu nadlezno tijelo drzavne vlasti, tijelo lokalne ili regionalne samouprave, nema pravo
donijeti pravni akt ili odluku koja je suprotna odluci donesenoj na referendumu, ali se u st. 4.,
¢l. 8. odreduje da se to ne odnosi na slucaj obveznog raspisivanja referenduma iz ¢l. 3, st. 4.
i 5. istog zakona, a upravo se st. 4. odnosi na raspisivanje referenduma na inicijativu gradana
(10%).

12 Theo Schiller uvr§tava Hrvatsku u zemlje “balkanske regije” (BiH, Srbija, Crna Gora, Makedo-
nija), “koje imaju neke uredene procedure, ali razvoj lokalne izravne demokracije stvarno jo$
nije poceo” (Schiller, 2011: 12).
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ne obvezuje predstavnicko tijelo op¢ine ili grada. Savjetodavni referendum
raspisuje vlada RH za podrucje jedinica lokalne samouprave radi prethod-
nog pribavljanja mi$ljenja stanovnika toga podrucja o ustrojstvu podrucja
jedinica lokalne samouprave. Predstavke podnose gradani tijelima jedinica
lokalne samouprave, koja su duzna odgovoriti onima koji su ih podnijeli,
ali one ne obvezuju tijela kojima se podnose.

I drugi uvidi pokazuju da je participacijski model slabo razvijen i da izvan
izborne participacije, koja u uzem smislu pripada modelu predstavnicke
demokracije, gradani uopce ne sudjeluju ili sudjeluju rijetko u neposrednim
oblicima odlucivanja. I jedno od rijetkih istrazivanja politicke participacije,
provedeno 1997. u sedam vecih hrvatskih gradova (Grdesic, 1998), upozorilo
je da je javna participacija niska i da nakon izbora 1990. opada. Interes za
participaciju u politickom Zivotu postoji kod Cetvrtine ispitanika, percepcija
ispitanika o svom utjecaju na politicki proces (politicka efikasnost) je vrlo
niska (nesto je viSa u lokalnoj vlasti'®), ispitanici ne vjeruju da se stvari
mogu promijeniti participacijom u javnim poslovima, a kad se Zeli poduzeti
akcija radi rjeSenja nekog problema, biraju se izravni ili neformalni nacini
rjeSavanja problema', preferira se promatranje i glasovanje u odnosu na
aktivnije oblike participacije.

2. Prioriteti (temeljni problemi)

Lokalna demokracija u Hrvatskoj je slabo razvijena." Iz prethodnog pre-
gleda stanja mogu se izdvojiti tri problema koji imaju prioritetnu vaznost za
razvoj lokalne demokracije: prvo, niska razina participativne demokracije;
drugo, vrlo malen utjecaj lokalnih biraCa na izbor lokalnih predstavnika,
slaba povezanost predstavnika i biraCa te potpuna dominacija politickih
stranaka u lokalnom predstavnickom procesu; trece, oligarhijski ustroj

Lokalna vlast: nema utjecaja 44%, mali utjecaj 33%, srednji utjecaj 14%, veliki utjecaj 3%,
vrlo veliki utjecaj 2%; drzavna vlast: nema utjecaja 58 %, mali utjecaj 25%, srednji utjecaj 10%,
veliki utjecaj 2%, vrlo veliki utjecaj 1% (Grdesic, 1998: 14).

Gradani naj¢eSce kontaktiraju lokalnu vlast (28%), Cesto Zele izravno razgovarati s gradona-
¢elnikom. No vecina (39%) pokuSava pronaci osobnu vezu, nekoga koga znaju u gradu. Treci
izbor su mediji (20%). Vrlo mali broj za prvi kontakt bira lokalne stranacke urede (3%), lokalne
predstavnike (5%), nevladine udruge (3%) (Grdesi¢, 1998: 16-17).

U relevantnim pregledima lokalne demokracije u Europi o Hrvatskoj nema posebne studije, a
ako se i spominje, svrstava se u zemlje u kojima nema lokalne demokracije (usp. Schiller, 2011;
Loughlin, Hendriks i Lidstrom, 2011).
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politickih stranaka i njihovo funkcioniranje kao monopolizatora lokalnih
politickih procesa i izvora politickog klijentelizma i korupcije, a ne kao
predstavnickih i participacijskih institucija.

2.1. Niska razina participativne demokracije

U Hrvatskoj su slabo razvijene sve tri dimenzije participativne demokra-
cije: deliberativna, izravna i komunitarna. Slabo je razvijeno lokalno civilno
drustvo, pa se i ne mogu ocekivati neki oblici participativne demokracije
koji surazvijeni u Zapadnoj Europi. Zato €ak ni u najve¢im gradovima nema
oblika koji mogu pridonijeti jacanju deliberativne dimenzije predstavnicke
skupstine kroz osiguravanje stalnih kanala rasprave i savjetovanja s razlicitim
grupama i organizacijama u lokalnoj zajednici i njihovo vece uklju¢ivanje u
politicki proces. S obzirom na neka europska lokalna iskustva, u hrvatskoj
lokalnoj demokraciji dosad nema ni inicijativa, a kamoli prakse deliberati-
vnih foruma koje bi uspostavilo lokalno predstavnicko tijelo i predstavnici
relevantnih udruga i organizacija lokalnoga civilnog drustva, u okviru
kojega bi se odvijala rasprava i razmisljalo o rjeSenjima gradskih problema.
No u Hrvatskoj nisu razvijene ni tradicionalne forme izravne demokracije
kao Sto je referendum. Pravo gradana na pokretanje referenduma ustavno
je 1 zakonski definirano tako da onemogucuje koriStenje toga prava. Drugi
oblici su tako odredeni da nemaju veCu vaznost.

2.2. Mali utjecaj gradana na izbor predstavnika i na predstavnicki proces

U Hrvatskoj se politicka participacija uglavnom svodi na izbornu parti-
cipaciju, koja €ak kad bi bila visoka, ne moZe zamijeniti druge oblike par-
ticipacije. Izbori su vazno sredstvo jacanja otvorenosti i odgovornosti vlasti
za Sira socijalna pitanja, ali to je “grub instrument pucke kontrole”, jer se
koristi u velikim vremenskim razmacima i upucuje samo na najSira pitanja
(Blair, 2000: 27; Johnson, 2001: 523). No u Hrvatskoj je izborni proces
toliko deformiran da gubi svoju primarnu funkciju. Ne postoji povezanost
gradana-biraca i njihovih predstavnika, Sto potpomaZze lokalni izborni model
koji poti¢e dominaciju politickih stranaka, a ograni¢ava utjecaj gradana na
izborni proces. U modelu razmjernih izbora stranke dominiraju svim dije-
lovima izbornog procesa i monopoliziraju lokalnu politiku. Klju¢ni proces
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je sastavljanje stranackih lista. Stranacku listu u ve¢im lokalnim jedinicama
(gradovima i Zupanijama) kroji lokalno vodstvo stranke (obi¢no uzak oli-
garhijski krug) uz snaznu “asistenciju” srediSnjeg vodstva (posebno onih
stranackih licnosti kojima je to “izborna baza”), i na listi se u pravilu ne
nalaze samo lokalni Celnici nego i ¢lanovi sredi$njeg vodstva pa i saborski
zastupnici, koji bi trebali imati ulogu u lokalnoj politici u kojoj ne sudjeluju
1 nece sudjelovati. Proces je isti u manjim jedinicama, ali tu “asistirajucu”
ulogu imaju regionalna ili gradska vodstva uz sudjelovanje jakih stranackih
ljudi vezanih za te jedinice. Biraci tek posredno utjecu na izbor pojedinih
kandidata (glasajuci za listu), jer redoslijedom mjesta na listi uze vodstvo
zapravo odlucuje o njihovu izboru (predodreduje ga), stavljajuci na mjesta
koja imaju $anse za izbor Clanove stranacke oligarhije, bez obzira na njiho-
vu povezanost s lokalnom jedinicom ili ¢ak javnu reputaciju u toj jedinici.
Time lokalna politika gubi smisao. Kako stranacki lideri imaju klju¢nu
ulogu u lokalnim izborima, kandidati 1 izabrani predstavnici znaju da ne
ovise o bira¢ima i njihova lojalnost/odgovornost nije usmjerena prema
bira¢ima, nego prema stranackim liderima. Uz to, razmjerni sustav izbora,
usredotocujuci se na stranke, potice postizborne koalicije i koalicijske vlade
koje su bile izvor politicke nestabilnosti u lokalnim sredinama.

2.3. Nedemokratske stranke koje monopoliziraju politicki proces

Politicke stranke na lokalnoj razini nisu kanali demokratske repre-
zentacije 1 participacije gradana, nego instrumenti nacionalne i lokalne
stranaCke oligarhije u monopolizaciji politickog procesa. Stranacki mo-
nopol i nedemokratsko ustrojstvo omoguceni su zakonskim rjeSenjima, u
kojima se strankama jamci puna autonomija u uredenju unutarnjih odnosa
1 potpuna neovisnost u selekciji svojih kandidata u izborima na svim ra-
zinama. Nepovjerenje gradana u stranke rezultat je njihove oligarhijske
strukture, stranacke monopolizacije i loSeg upravljanja. U stru¢noj javnosti
stranke se ne shvacaju kao demokratske institucije, pa je postalo mjerilo
demokraticnosti koliko se moZze smanjiti utjecaj stranaka na izbor nacelnika
i gradonacelnika. To je bio jedan od klju¢nih argumenata u prilog uvodenja
sustava neposrednih izbora Celnika lokalnih jedinica (Kopri¢, 2009; Po-
dolnjak, 2010). Nedemokratsko ustrojstvo stranaka proizvodi svojevrsni
demokratski deficit na drzavnom 1 lokalnom nivou, a njegove su negativne
posljedice jo$ izrazitije na lokalnom nivou — povezanost s lokalnim eko-
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nomskim moénicima, klanovska i obiteljska instrumentalizacija, korupcija.
U Hrvatskoj su stranke oligarhijske strukture u kojima usko jezgro oko
lidera stranke donosi sve odluke, a lider stranke potpuno vlada strankom
(cezarizam). Tome odgovara oligarhijski ustroj lokalnih organizacija, gdje
se oko lidera lokalne organizacije stvara uski krug koji odlucuju o svemu (u
dogovoru s vrhom stranke). Otud je na lokalnom nivou potencijalno veca
opasnost stavljanje stranke u sluzbu nekih “donatora” koji pomaZzu stranku, u
zamjenu za odgovarajuce stranacko postupanje (Kregar, 2010: 343-344).

3. Politike (policy prijedlozi)

RjeSenja za probleme hrvatske lokalne demokracije treba traZiti u
provodenju politika koje bi povecale kvalitetu demokratskog Zivota: posti-
gle da se gradane viSe upozna s pripremanjem odluka, da viSe sudjeluju u
procesu odlucivanja, da se smanjuje otudenje od politike i povecava zado-
voljstvo gradana. A to su svrhe koje lokalna demokracija moze ispuniti, zbog
Cega teoretiCari demokracije, od Tocquevillea do Dahla, isticu da kvaliteta
demokracije u drzavi ovisi o kvaliteti lokalne demokracije, da nacionalna
demokracija moZe funkcionirati samo ako ima demokratske temelje u
lokalnim zajednicama (Pratchett, 2004). Prije svega, lokalne institucije su
“Skola demokracije” (Tocqueville), $kola u kojoj se stjecu demokratska
znanja 1 vjeStine, ali 1 obucavaju gradani za dobru upotrebu politicke moci.
Drugo, lokalna demokracija ogranicava nedemokratske teznje centralne
vlasti, potice difuziju moci, podupire razlicitost 1 raznolikost u odnosu na
jednoobrazne centralne politike. TreCe, ona pribavlja kvalitetniju partici-
paciju od demokracije na nacionalnoj razini, jer je zasnovana na bliskosti
unutar lokalnog druStva i veCoj povezanosti ¢lanova, a to je bilo ishodiSte
vizije demokracije u polisu, jedne od “najzavodljivijih ikad stvorenih
u zapadnom svijetu”, koja se zasnivala na viziji covjeka u zajednici po
ljudskoj mjeri (Dahl, 1967: 954). Lokalna je vlast bliza gradanima i bavi
se izravnije pitanjima koja ih pogadaju, pa se oni mogu lakSe ukljuciti u
njihovo rjesavanje.' Bez demokracije decentralizacija moZze dovesti samo

Istrazivanje politicke participacije u Britaniji ustanovilo je da se ¢ak 44% svih “meta” za djelo-
vanje ljudi nalazi u lokalnoj vlasti, a samo 15% u centralnoj vlasti i 11% u drugim institucijama
(Parry, Moyser i Day, 1992: 268). I druga istrazivanja ukazuju na veéi participacijski kapacitet
na lokalnom nivou (Pratchett, 2004: 360-361).
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do promjena u javnoj upravi (Blair, 2000: 21; Johnson, 2001: 523), ili biti
sredstvo povecanja moci lokalnih elita.

3.1. Politika participativne demokracije

Treba aktivirati participacijske potencijale gradana te politiCarski kartel
podvrgnuti kontroli i ogranic¢enjima. Uvesti referendum i gradansku inicija-
tivu kao europsku perspektivu i trend.!” Iskustvo zemalja koje ih primjenjuju
(Kriesi, 2008; Frey i Stutzer, 2005) pokazuje da izravna demokracija
utjece na ekonomsku uspjesnost, u¢inkovitost javnih sluzbi i odgovornost
duznosnika, povecava legitimnost politickih institucija, integraciju gradana
te stupanj zadovoljstva gradana Zzivotom,'® pri cemu zadovoljstvo Zivotom
u drzavama s razvijenim institucijama i politikama izravne demokracije ne
proizlazi samo iz veCe uCinkovitosti javnih sluzbi 1 odgovornosti duznosnika,
nego je 1 izravna posljedica vece legitimnosti javnih odluka koje su njihov
izravni rezultat. Sama mogucnost participacije u oblicima izravne demo-
kracije povecava stupanj zadovoljstva gradana zivotom u nekoj zajednici i
dize razinu povjerenja prema lokalnim institucijama. ProSirujuci iskustvo
izravnoga demokratskog odlucivanja, lokalne zajednice mogu jacati demo-
kratsku politicku kulturu (Smith, 1996: 173). Izravna demokracija temeljito
mijenja proces politickog odlucivanja, politiCari su mnogo usmjereniji da
slijede preferencije gradana, a gradani imaju veCu motivaciju, smanjuje
se politicka apatija i otudenje. I ne najmanje vazno: povecava se politicka
kompetentnost gradana, i moralna i instrumentalna. Uvodenje referenduma

17U travnju 2010. Europska komisija je objavila pravila za gradansku inicijativu pri donosenju

zakona (u skladu s ¢lankom 11. Lisabonskog ugovora koji jam¢i to pravo), prema kojima je po-
trebno milijun potpisa (3to je oko 0,2% ukupnog stanovniStva) iz najmanje 7 (Cetvrtina) od 27
¢lanica EU skupljenih u 12 mjeseci, koji pokrece “odbor gradana” u svakoj zemlji. Grupa mora
registrirati inicijativu u Komisiji i skupiti milijun potpisa u 12 mjeseci. Potpisi moraju do¢i iz
barem Cetvrtine ¢lanica. Broj potpisa mora odgovarati broju izabranih ¢lanova Europskog par-
lamenta pomnoZzenom sa 750. Nema ograni¢enja kako se potpisi skupljaju — moze na ulici, ali
i preko drusStvenih mreZza (Facebook, Twitter). Kad se potpisi skupe, EK ima Cetiri mjeseca da
prihvati inicijativu sastavljajuci prijedlog zakona za Parlament, ili da je odbije, ako je izvan nje-
zina podrucja ili suprotna “temeljnim vrijednostima EU”. U skladu s pravilima, drzave ¢lanice
i Europski parlament trebaju donijeti detaljne kriterije za gradansku inicijativu. Nakon stupanja
na snagu pravila, drzave ¢lanice imaju godinu dana za prilagodbu nacionalnog zakonodavstva,
pa bi prvo europsko skupljanje potpisa moglo poceti ve¢ u ozujku 2012.

18U velikom istrazivanju u Svicarskoj potetkom 1990-ih utvrdena je pozitivna korelacija izmedu
opsega izravne participacije 1 zadovoljstva ljudi sa svojim Zivotom (Frey i Stutzer, 2000).
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moze dinamizirati i revitalizirati politicki Zivot, jer moZe ozivjeti politicku
konkurenciju i ograni€iti kartelizaciju. Pri tome treba ublaziti neke nje-
gove potencijalno negativne ucinke (usp. Frey i Stutzer, 2005: 37-43), a
posebno dva — emocionaliziranje politike (negiranje politike kompromisa)
i ugrozavanje ljudskih prava (tiranija vecine). Istice se da su problemi su-
vremenog dru$tva previSe slozeni da bi ih obi¢ni gradani mogli razumjeti,
§to, uz elitisticki prezir prema gradanima koje se inace drzi sposobnima da
u izborima biraju politiCare i stranke, pokazuje neshvacanje referendumske
demokracije. Ona se ne temelji na instrumentalnoj, nego na moralnoj kom-
petentnosti, sposobnosti da se razumije i slijedi javno dobro te izabere bolje
rjeSenje, pa gradani ne moraju imati veca tehnicka znanja o pitanju o kojem
je rijec. Proucavanja referendumske demokracije pokazuju da su gradani
sposobni donijeti takve temeljne odluke, te da svoje pravo koriste razbo-
rito (usp. Velicki, 2008). Opasnost emocionaliziranja politike i oteZavanje
politickih kompromisa — rizik je svake demokracije. No on se razumnim
prakticiranjem izravne demokracije moZe smanjiti. Veci je problem opasnost
da referendumi ugroze ljudska prava. Za to ima izvjesnih pokazatelja, ali 1
suprotnih uvida. Ipak, o tom problemu i 0 naCinu njegova smanjivanja treba
voditi racuna. Napokon, izravna demokracija nema srediSnje mjesto, nego
Jje uravnotezujuci i korektivni element predstavnicke demokracije.

3.1.1. U Hrvatskoj bi, posebno na lokalnoj razini, pravo na referendum
moglo pozitivno utjecati na razvoj lokalne demokracije. Zato je potrebno
precizno i nerestriktivno regulirati to pravo. Za lokalni referendum treba
propisati prag od 10% potpisa ukupno registriranih biraCa, a za uspjeh re-
ferenduma dovoljna je pozitivna odluka 25% ukupno registriranih biraca.
Treba propisati da je lokalno predstavnicko tijelo obvezno raspisati referen-
dum ako se ispune zakonski uvjeti, te utvrditi pitanja o kojima se ne moze
odlucivati na referendumu.

3.1.2. U skladu s europskim preporukama o gradanskoj inicijativi i pravili-
ma Europske komisije o gradanskoj inicijativi za donoSenje zakona na razini
EU iz travnja 2010, treba razraditi uvjete i oblike lokalne gradanske inicijative.
Tako bi 10% registriranih biraca u lokalnoj jedinici moglo traZiti raspravu ili
pokretanje postupka odlucivanja skupstine o nekom lokalnom pitanju (npr.
gradnja javne garaze ili ceste), a o tome bi se moralo odluc€iti u roku defini-
ranom statutom jedinice (koji ne bi smio biti dulji od tri mjeseca).

3.1.3. Na temelju iskustva u nekim europskim gradovima, treba uvesti
instituciju gradanskog foruma kao oblik deliberativne demokracije u velike
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gradove koji imaju razvijeno civilno drustvo. Osnivaci bi zajednicki trebali
biti gradsko vijeCe i relevantne udruge 1 organizacije civilnoga drustva. Cilj
bi bio rasprava o strate$kim idejama (rjeSenjima) gradskih problema (pro-
storno planiranje, promet). Treba poticati i druge deliberativne oblike: javne
rasprave sa sudjelovanjem lokalnih duZnosnika, konzultacije s gradanima,
sastanci s nevladinim udrugama i interesnim grupama i sl.

3.2. Politika jacanja predstavnickih institucija

Kako bi se ojacala legitimnost i odgovornost lokalne predstavnicke
skupsStine i njezinih Clanova, potreban je drukCiji naCin izbora lokalnih
predstavnika. Pritom treba uvaziti tri zahtjeva. Prvo, treba napustiti logiku
izvedenosti lokalnih izbora kao nizih i podredenih, tj. logiku preslikavanja
nacionalnih izbora, te shvatiti lokalni izborni sustav kao segment nacional-
nog sustava, ali segment koji ima svoje posebnosti. Drugo, treba reformirati
lokalni izborni sustav u smjeru vece participacije gradana, uspostavljanja
povezanosti i odgovornosti predstavnika prema bira¢ima i promjene uloge
politickih stranaka u tom procesu. TreCe, treba uvazavati stupanj demo-
grafske, socijalne i politicke sloZenosti lokalnih jedinica te prilagoditi izborni
sustav zahtjevima pojedinih razina sloZenosti.

U Hrvatskoj se nakon uspostave sada$njeg izbornog sustava pojavilo
nekoliko prijedloga promjena tog izbornog sustava, od kojih su tri autorske
inicijative najviSe slijedile smisao lokalnih izbora. Prva i najrazradenija je
inicijativa Mirjane Kasapovi¢ (Kasapovi¢, 2004), elaborirana u dva prije-
dloga: prvi prijedlog su izbori relativnom vecinom za sve jedinice lokalne
samouprave (opCine, gradovi, Zupanije), a drugi, alternativni prijedlog,
dvorazinski sustav relativno ve€inskih i razmjernih izbora — izbor relativnom
vecinom za opcCine i gradove do 20.000 stanovnika i razmjerni sustav izbora
sa zatvorenim ali neblokiranim listama i preferencijskim glasovanjem za
gradove s viSe od 20.000 stanovnika 1 Zupanije. Drugi je prijedlog Smiljka
Sokola (Sokol, 2006), koji je predlozio mjeSoviti veCinsko-razmjerni sustav
— sustav relativne vecine u opinama i gradovima do 40.000 stanovnika, a
u velikim gradovima (s viSe od 40.000) i Zupanijama mjeSoviti veCinsko-
-razmyjerni sustav, u kojemu bi se polovica vije¢nika birala sustavom relati-
vne ve€ine u jednomandatnim izbornim jedinicama, a polovica razmjernim
sustavom, pri ¢emu bi cijela jedinica bila jedna izborna jedinica. Treci je
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prijedlog Roberta Podolnjaka (Podolnjak, 2008), koji je predloZio uvodenje
sustava apsolutne vecine na nacionalnoj razini, a na lokalnoj razini mjeSoviti
vecinsko-razmjerni sustav — u opfinama do 3.000 stanovnika kombinaciju
jednokruznoga vecinskog sustava i razmjernog sustava (polovica po razmjer-
nom sustavu, polovica minus 1 po sustavu relativne vecine, zbog zakonske
odredbe o neparnom broju ¢lanova predstavnicke skupStine), a u ve¢im
op¢inama i gradovima te u Zupanijama mijeSani veCinsko-razmjerni sustav,
u kojem bi se polovicu ¢lanova predstavnickog tijela (odnosno 1 manje od
polovice) biralo u jednomandatnim izbornim jedinicama po dvokruznom
sustavu apsolutne vecine, a polovicu po razmjernom sustavu. Ti prijedlozi
imaju razliita polaziSta i domasaje. Prijedlozi M. Kasapovi¢ usmjereni su
prema demokratizaciji lokalne politike, a razlikuju se s obzirom na nacin
na koji se nastoje nositi sa stranackim monopolom u lokalnoj politici i
pitanjem specificnosti lokalne politike s obzirom na stupanj socijalne i
politicke slozenosti lokalnih jedinica. Sokolov i Podolnjakov prijedlog tek
su se usputno i manjim dijelom vodili potrebom demokratizacije izbora
(kroz personalizaciju), a primarni im je naglasak na stabilnosti vlasti koja
bi se osigurala snaznijom stranackom bipolarizacijom lokalnog sustava. No
zajednicko je svim prijedlozima napustanje logike preslikavanja nacionalnog
sustava 1 preferiranje sustava relativne vecine.

Izbori relativnom vecinom najviSe odgovaraju smislu 1 funkcijama
lokalnog predstavniStva. Njihova svrha nije predstavljanje svih dijelova
lokalnoga birackog tijela, nego predstavljanje “zajednica lokalnih interesa”
(Mill, 1989: 153), institucionaliziranih u izbornim okruzima. Predstav-
nik je u prvom redu izaslanik svog izbornog okruga, ¢ime se ne uklanja
ideolosko-politicka dimenzija lokalne politike, ve¢ se ona izrazava kroz
stranacko predstavniStvo. To dovodi do personalizacije izbora, natjecu se
pojedinacni kandidati, koji su uglavnom kandidati stranaka, ali i neovisni
kandidati, koji imaju znatno veCe Sanse za izbor. lako ne moze znatnije
smanyjiti utjecaj stranaka, moze potkopati stranacku monopolizaciju. Nje-
gova je osnovna prednost Sto stranke “tjera” da postavljaju kandidate koji
mogu dobiti potporu lokalnih biraCa, jaca povezanost biraCa i predstavnika
te stvara sloZeniju dinamiku na relaciji biraCi—predstavnici—stranke i utjece
na otvaranje stranaka prema gradanima. Uz to, on je jednostavan i jeftin u
provedbi. No ima i nedostataka. Prvi proizlazi iz moguénosti manipulacije
u krojenju izbornih okruga (gerrymandering). Drugi, opasniji nedostatak
je mogucnost isklju¢ivanja ili zapostavljanja politicki marginaliziranih

102



Slaven Ravli¢

skupina (zene, etnicke i spolne manjine). To je problem u svim vecinskim
sustavima koji se teSko moZe ukloniti nekim posebnim mehanizmima i
postupcima, jer oni proturjece biti sustava. Dok se etnicka zastupljenost
moZze barem donekle rijeSiti utvrdivanjem granica izbornih okruga prema
etnickim cjelinama, zastupljenost raznih politickih manjina (npr. Zena) ne
moze se tako rijeSiti. To osobito moZe biti problem u ve¢im 1 sloZenijim
lokalnim jedinicama (veCim gradovima i Zupanijama). Zato izborni sustav
relativne veCine u takvim lokalnim jedinicama treba kombinirati s razmjer-
nim sustavom, kako bi se uvazile slozenosti tih jedinica i ostvarili ciljevi
kojima sustav relativne veCine pridonosi (ublazavanje stranackog monopola
i osiguravanje vece povezanosti predstavnika i biraca).

3.2.1. Lokalni izborni sustav trebao bi imati dvije razine s dva razliCita
izborna modela. Za lokalne jedinice (opCine i gradovi) do 35.000 stanov-
nika, jednostavan veCinski sustav s jednomandatnim okruzima. Za jedinice
s viSe od 35.000 stanovnika (veliki gradovi i Zupanije), mjeSoviti vecinsko-
razmjerni sustav, u kojemu se polovica vijecnika bira sustavom relativne
veCine u jednomandatnim okruzima, a polovica razmjernim sustavom u
kojemu je cijela lokalna jedinica izborna jedinica. Liste u razmjernom
dijelu trebale bi sadrzavati barem tre¢inu kandidata svakog spola, a u prvoj
treCini liste trebali bi biti zastupljeni naizmjenicno zenski 1 muski kandidati.
I izborni sustav u jedinicama mjesne samouprave slijedio bi istu logiku.
Sustav relativne veCine za mjesne odbore i gradske kotareve, ali mjeSoviti
veCinsko-razmjerni sustav za gradske Cetvrti Zagreba (osim za cetvrti Pod-
sljeme 1 Brezovica).

3.2.2. Treba razrijesiti izvjesni dualizam i potencijalni sukob nadleZnosti
izmedu Celnika izvr$ne vlasti (naCelnika, gradonacelnika) 1 predstavnicke
skupstine parlamentarizacijom predstavnicke demokracije — jacanjem
politicko-nadzornih ovlasti skupStine te uspostavljanjem sustava politicke
odgovornosti lokalne izvrSne vlasti skupstini. lako je Celnik izvr$ne vlasti
biran izravnim izborom, skupstina je lokalno predstavnicko i “zakonoda-
vno” tijelo.

3.3. Politika demokratizacije politickih stranaka

Politicka stranka klju¢na je institucija predstavnicke demokracije. No
danas stranke sve manje obavljaju predstavnicku funkciju, a sve viSe su izvor
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patoloskih procesa koji nagrizaju demokraciju (kartelizacija, klijentelizam,
politicka korupcija). Taj je proces izrazito prisutan u “novim demokracija-
ma”. U okviru Hrvatskoga pravnog centra 2001. i 2002. organizirana je
stru¢na rasprava i pripremljen Nacrt prijedloga zakona o politickim stranka-
ma, koji je na moderan i cjelovit naCin zahvacao problematiku politickih
stranaka 1 sadrzavao niz rjeSenja za demokratsku revitalizaciju hrvatskih
stranaka (Prpic, 2004). No taj je prijedlog politicka klasa odbila. I prijedlozi
koje je struCna javnost davala oko stranackog financiranja prihvaceni su,
unatoC otkricu zastraSujuCih razmjera stranacke korupcije, uglavnom tek
parcijalno i u ublaZenom obliku. Svi dosadasnji prijedlozi odnose se na
cjelinu problematike politickih stranaka, ali bi njihovo usvajanje bitno utje-
calo na sve aspekte i razine djelovanja stranaka, a time i na funkcioniranje
stranaka u lokalnoj samoupravi. Pritom klju¢nu vaZznost za razvoj lokalne
demokracije imaju dva smjera reforme stranaka: demokratsko ustrojstvo
stranaka te regulacija izbornih kampanja i stranackog financiranja.

3.3.1. Politicke stranke mogu biti demokratski subjekti samo ako
imaju demokratsko ustrojstvo, ako ¢lanovi “slobodnim izborima utjece na
personalnu politiku stranke”, ako Sirokim unutarstranackim raspravama
“oblikuje politicka stajaliSta stranke 1 njezinu politicku strategiju” (Prpic,
2004). Takvo ustrojstvo barem implicitno pretpostavlja ¢lanak 6. Ustava
RH (izmijenjen 2001), u kojemu se u stavku 2. kaZze: “Unutarnje ustroj-
stvo politickih stranaka mora biti sukladno temeljnim ustavnim demokrat-
skim nacelima.” (Narodne novine, br. 41/01 i 55/01). U tom smjeru treba
mijenjati zakonodavstvo (Zakon o politickim strankama, zakone o izboru
predstavnika), ali i miSljenje javnosti i praksu u politickim strankama. To
se prije svega odnosi na radikalnu demokratizaciju izbornog postupka za
izbore lokalnih stranackih tijela i duZnosnika, te na demokratizaciju kandi-
dacijskog postupka za stranacke kandidate u izborima za lokalna vije¢a. U
te izborne postupke treba ukljuciti sve ¢lanove stranke, kojima treba dati 1
mogucnost predlaganja kandidata ne samo za lokalne organe stranke i jedi-
nica lokalne samouprave, dakako, uz ovlastena stranacka tijela. Odlucivanje
na unutarstranackim i kandidacijskim izborima mora biti tajno, s obvezno
viSe kandidata od broja koji se bira, s tim da bi u kandidacijskim izborima
¢lanovi stranke u izbornom okrugu gdje se bira sustavom relativne veCine
odredivali kandidata stranke, a u razmjernom dijelu izbora u ve¢im grado-
vima i Zupanijama odredili bi svojim glasovanjem i redoslijed kandidata
stranke (uz osiguranje propisane zastupljenosti). Nadzor nad ispravnoScu
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izbornog i1 kandidacijskog postupka obavljala bi regionalna i nacionalna
stranacka tijela, ovisno o razini izbora. U istom bi smjeru trebalo ojacati
ulogu lokalnih stranackih tijela (skupstine, odbora) kao mjesta rasprave
i odlucivanja (kako bi se smanjile cezaristicke tendencije) te organizirati
unutarstranacke rasprave oko politicke strategije 1 programa rada stranke u
jedinici lokalne samouprave.

3.3.2. Unutarstranacka demokracija ovisi, ali 1 podupire sprecavanje
stranacke korupcije kao glavnog izvora politicke korupcije u Hrvatskoj.
Sastoji se od niza mjera, koje su ve¢ dobro poznate iz stru¢nih analiza i ra-
sprava (usp. Kregar, 2004), ali i od preporuka europskih tijela, koje treba na
odgovarajuci nacin prilagoditi lokalnim uvjetima. One obuhvacaju potpunu
transparentnost stranackih financija (izvora, troSkova) i objavljivanje liste
najveCih pojedinacnih donatora, smanjivanje gornje granice troSkova za
lokalne izborne kampanje te strogo kaznjavanje prekrsitelja (financijske
kazne, oduzimanje mandata), zabranu anonimnih donacija i kaznene sankcije
za odgovorne stranacke duZznosnike, zabranu donacija javnih poduzeca,
ustanova i poduzeca u drzavnom vlasniStvu, zakonsko ogranicenje visine
privatnih donacija, zabranu donacija stranih osoba, uspostavu neovisne
nadzorne agencije.
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LOKALNA SAMOUPRAVA U KONTEKSTU
EUROPSKIH INTEGRACIJA: TRENDOVI I IZAZOVI

1. Utjecaj EU na lokalnu samoupravu i dobro upravljanje: izazovi i
prioriteti

1.1. Europeizacija lokalne samouprave

Europske integracije utjeCu na sve aspekte upravljanja na teritoriju drzava
Clanica te drzava koje su na neki na¢in formalizirale svoj odnos s Europskom
unijom, bilo procesom priblizavanja i kandidature ili jaCanjem susjedskih od-
nosa. Osim u ekonomskom aspektu, europski se utjecaj odrazava i u politickom
smislu, i to na podrucju institucija, struktura i funkcija javne vlasti (polity),
politickim procesima (politics) 1 javnim politikama (policy) (Borzel, 2005).
U odnosu na lokalnu samoupravu, za koju se koristi pojam “subnacionalne
vlasti”, kako bi se obuhvatile razlicite razine upravljanja na lokalnom i regio-
nalnom nivou, taj je utjecaj viSeznacan i Cesto indirektan, posebice s obzirom
na Cinjenicu da je centralna vlast glavni partner Unije. StoviSe, nacionalne vlade
Cesto se nazivaju “‘strazarima’ (gatekeepers) koji ovisno o politickom kontekstu
1 pravnom okviru istodobno ogranicavaju, ali i omogucuju lokalnim jedinicama
utjecanje na europsku razinu odlucivanja (John, 2001; de Rooij, 2002). Utjeca;j
EU na lokalnu samoupravu vidljiv je u dvije dimenzije (de Rooij, 2002): (1)
kao utjecaj europskog zakonodavstva na lokalne jedinice koje trazi odredene
prilagodbe u strukturi i funkcioniranju, te (2) kao stvaranje nove strukture
mogucnosti za lokalne vlasti da utjeCu na javne politike i promoviraju svoje
interese, pored mogucnosti koje im pruZa nacionalna vlast.

PodloZnost lokalnih jedinica europskim integracijama dovodi do po-
trebe prilagodbe lokalnih jedinica novom europskom okruZzenju, koje se
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¢esto obuhvaca pojmom “viSerazinsko upravljanje”,' koje je kvalitativno
drugacije od tradicionalnog odnosa centralne i lokalne razine (v. Wollmann,
2002) i koje istovremeno trazi i demokratsku odgovornost, ali i u¢inkovitost
i efikasnost lokalnih vlasti. Ti su ciljevi obuhvaceni pojmom dobrog upra-
vljanja, koje kao upravnu doktrinu promoviraju 1 medunarodne institucije
1 EU (v. dio 2).

Jo§ pocetkom 1990-ih godina utjecaj europskih integracija na lokalnu
inovativnost 1 povezivanje, a time 1 na jacanje lokalne samouprave, iden-
tificiran je u literaturi unutar koncepta europeizacije (Goldsmith, 1993).
Utvrdilo se da se lokalne vlasti europeiziraju, odnosno prilagodavaju eu-
ropskom zakonodavstvu i nacionalnim propisima koji se na temelju njega
donose, upravljaju informacijama u svezi s EU, komuniciraju s privatnim
sektorom i javno$¢u kako bi iskoristili moguénosti koje nudi EU, olakS$avaju
i poticu ekonomski razvoj svoje jedinice i Sireg okruzja, te se povezuju s
drugim lokalnim jedinicama, ali i sudjeluju u medunarodnim mreZama i
zajednickim projektima; one savjetuju europske institucije po pitanju im-
plementacije pojedinih politika te donose vlastite akte u skladu s europskim
idejama 1 vrijednostima (John, 2001). Europeizacija se dakle oCituje kao niz
strukturnih i funkcionalnih promjena u lokalnoj samoupravi zbog potrebe
jacanja kapaciteta lokalnih jedinica, ali 1 potrebe realizacije komparativnih
prednosti lokalnih jedinica u kompetitivnom europskom okruZenju stva-
ranjem odgovaraju¢ih mehanizama za promociju vlastitih interesa. Radi se
tako o stvaranju novih organizacijskih oblika, kao $to su npr. agencije za
regionalni razvoj, udruge lokalnih vlasti ili uredi koji se bave europskim
pitanjima, odnosno uvodenju novih funkcija ili metoda djelovanja, kao §to
su strateSko planiranje, projektni menadzment, privatizacija i outsourcing
lokalnih usluga, odnosno poboljSanje njihove kvalitete, te preuzimanje dobre
prakse i sl. Preduvjeti takva ciljanog razvoja pocivaju i na odredenoj finan-
cijskoj snazi i adekvatnosti ljudskih potencijala u lokalnim jedinicama.?

ViSerazinsko upravljanje (multilevel governance) karakterizira interakcija izmedu aktera na eu-
ropskom, nacionalnom i subnacionalnom nivou. Subnacionalne vlasti, ali i privatni sektor i ci-
vilno drustvo, dobivaju moguénost legitimnog ukljucivanja u europsko upravljanje formalnim
i neformalnim putem kako bi osigurali svoje interese.

Tako Articus (2002) na primjeru njemackih gradova istice dalekosezne posljedice utjecaja EU
na urbane sredine koje su, da bi ojacale svoju poziciju, razvijale “vjeStine za Europu”, posebice
u pogledu stvaranja vanjskih i unutarnjih informacijskih sustava, uspostavljanja suradnje i ja-
¢anja svojih profila u kompetitivnom okruZenju.
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U formalnom smislu, tri su klju¢na mehanizma poticajna za takav razvoj
lokalne samouprave:

(1) kohezijska politika i strukturni fondovi

Jedan od najznacajnijih faktora procesa europeizacije u odnosu na subna-
cionalne jedinice jest kohezijska politika, koja je usmjerena na smanjivanje
drustvenih i ekonomskih razlika izmedu pojedinih regija i/ili lokalnih je-
dinica na prostoru EU. Putem strukturnih fondova (v. Pulabi¢, ovdje), koji
su glavni instrument te politike, nastoji se jo§ od kraja 1980-ih potaknuti
razvoj ili smanjiti negativne implikacije zajednickog trziSta na kojem te
jedinice zbog komparativnih nedostataka ili zaostajanja joS viSe gube (v.
Dulabic, 2007). Bitne implikacije toga procesa na lokalno i1 regionalno
upravljanje oCituju se potrebom strateSkog planiranja razvoja, definiranja
potreba, sufinanciranja od strane domacih vlasti, t¢ mehanizma partner-
stva koji ukljucuje predstavnike svih razina vlasti i tako formalno ojatava
poloZaj subnacionalnih vlasti, otvaraju¢i im mogucnost da pregovaraju s
EU o usmjeravanju novca. Za ve¢inu fondova lokalne i regionalne jedinice
mogu aplicirati same, ili u suradnji s drugim jedinicama.

(2) glas u europskoj institucionalnoj strukturi — Odbor regija

Od sklapanja Ugovora iz Maastrichta 1992. formalno, a od 1994. i
stvarno, djeluje Odbor regija (Committee of Regions) kao savjetodavno
tijelo Parlamenta, Vijeca i Komisije u pitanjima koja utjecu na regionalnu
ili lokalnu razinu drzava Clanica, po nacelima transparentnosti i otvorenog
i konstruktivnog dijaloga. Odbor je skupstina (trenutatno 344 ¢lana)® re-
gionalnih i lokalnih vlasti koja im omogucuje utjecaj na odluke i razvoj
politika na europskom nivou. Odbor razmatra prijedloge i raspravlja te
donosi sluzbena misljenja i rezolucije o vaznim pitanjima.

Imenovanje ¢lanova Odbora razlikuje se od drzave do drzave, ovisno o vlastitom teritorijalnom
i politickom ustroju te geografskoj zastupljenosti. Medutim, znacajna je uloga udruga lokalnih
iregionalnih vlasti koje u ve¢ini zemalja izraduju liste potencijalnih ¢lanova. Odredbe Lisabon-
skog ugovora traze da ¢lanovi budu predstavnici lokalnih ili regionalnih tijela koji su izabrani
i odgovorni izabranom predstavni¢kom tijelu. Petogodi$nji mandat stvara pritisak na lokalno
izborno zakonodavstvo da se prilagodi u pogledu duljine mandata lokalnih vije¢nika (¢l. 300 i
305 TFEU).
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(3) mreZe lokalnih i regionalnih jedinica

Lokalne i regionalne jedinice u EU okupljene su u nekoliko mreZza koje
aktivno promicu njihove interese, osiguravaju participaciju te razmjenjuju
dobru praksu. Najvaznija od njih je VijeCe europskih op¢inairegija— Coun-
cil of European Municipalities and Regions (CEMR/CCRE), koje je 1951.
osnovala skupina gradonacelnika europskih gradova, ali je s vremenom
naraslo u najvecu organizaciju lokalnih i regionalnih vlasti u Europi. Da-
nas imaju 50 nacionalnih udruga koje obuhvacaju oko 100.000 lokalnih
jedinica. Uloga CEMR-a je promicanje lokalne i regionalne samouprave i
demokracije te djelovanje u pojedinim sektorima kako bi se pri oblikovanju
europskih politika ve¢ u fazi izrade propisa uzeli u obzir interesi lokalnih i
regionalnih jedinica. Jedna od vaznih aktivnosti su twinning projekti kojima
se omogucava razmjena iskustava izmedu lokalnih jedinica radi rjeSavanja
problema i razvijanja suradnje 1 prijateljstva. Aktivan je i cijeli niz drugih
asocijacija koje promiCu interese lokalnih i regionalnih vlasti, razmjenjuju
te nagraduju najbolju praksu i lobiraju u europskim institucijama kako bi se
potrebe urbanih sredina adekvatno ukljucile u europske javne politike.*

1.2. Utjecaj europskog zakonodavstva na lokalne jedinice

Europsko zakonodavstvo utjece na lokalne i regionalne jedinice i direkt-
no 1 indirektno. Procjenjuje se da oko 75% europske regulative ima utjecaj
na lokalne vlasti, Sto se, s obzirom na kljucnu ulogu centralne vlasti, ne
odrazava adekvatno njihovom zastupljeno$¢u u europskom odlucCivanju.
Kada se govori o utjecaju zakonodavstva, potrebno je razlikovati direktni
ucinak primarnog zakonodavstva Unije koji stvara prostor za angazman
lokalnih i regionalnih vlasti, od u€inka sektorskog zakonodavstva.

Odredbe ugovora utjeCu na lokalne jedinice ve¢ samim jacanjem in-
tegracije, raspodjelom ovlasti te ulogom institucija i nacionalnih drZzava,
ali i posebnim odredbama kao $to su odredbe kojima se ostvaruju slobode
EU, posebice slobodno kretanje roba i usluga (odredbe o zastiti trzi§nog

4 V. Konvencija gradonaCelnika za odrzivu lokalnu energiju, ili EUROCITIES. Izrazito su aktiv-

ne i mreZe regija, kao $to su Konferencija rubnih morskih regija (CPMR), Skupstina europskih
regija (AER), UdruZenje europskih pograni¢nih regija (AEBR) ili Konferencija europskih regi-
ja sa zakonodavnim ovlastima (REGLEG).
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natjecanja, ograni¢enje drzavnih potpora), ali i radne snage, te uredenje
institucionalnih pitanja kao Sto je biracko pravo. Lisabonski ugovor (stu-
pio na snagu 1. 1. 2009) predstavlja znaCajan iskorak u priznavanju uloge
lokalnih vlasti u europskom upravljanju, s obzirom da sadrzava odredbe
koje (1) prvi put formalno priznaju nacelo lokalne samouprave 1 jaCaju
supsidijarnost, (2) priznaju 1 jacaju polozaj lokalnih i regionalnih vlasti
kao aktera europskih politika; tako se predvida procedura konzultacija s
lokalnim i regionalnim vlastima i njihovim udrugama, te (3) naglaSavaju
ulogu lokalnih i regionalnih vlasti u pruzanju javnih usluga (v. Logon, 2008).
Osnovna je ideja promovirati dobro upravljanje u EU kroz osiguranje oprav-
danosti angazmana europske razine i ogranicavanje europskih politika na
one aktivnosti koje se ne mogu bolje obaviti na lokalnom ili regionalnom
nivou, uz nacelo proporcionalnosti te bez nametanja nepotrebnih upravnih
i financijskih tereta lokalnim i regionalnim vlastima.

(1) nacelo lokalne samouprave, supsidijarnost i proporcionalnost

Nacelo lokalne samouprave priznato je u preambuli Povelje temeljnih
prava EU, koja je dio Lisabonskog ugovora; priznaje se vaznost lokalnih i
regionalnih vlasti kao dijela institucionalne organizacije drzava ¢lanica, te
se sve odredbe Povelje smatraju primjenjivima i na lokalne i na regionalne
jedinice. Od posebne su vaznosti one koje izri¢ito kao adresate navode
lokalne i regionalne vlasti, kao $to je pristup sluzbama od opceg interesa
(¢l. 36), jamstvo aktivnog i pasivnog prava na lokalnim izborima (art. 40),
pravo na dobru upravu (¢l. 41) 1 pristup dokumentima (€l. 42). Lisabonskim
ugovorom 1 njegovim Protokolom 2 posebno je istaknuta obveza drzava da
postuju nacelo lokalne samouprave uz jaCanje nacela supsidijarnosti koje
glasi: “u pitanjima koja nisu u isklju¢ivoj nadleZznosti, Unija postupa samo
1 u opsegu u kojem se ciljevi predloZene aktivnosti ne mogu u dovoljnoj
mjeri posti¢i djelovanjem drzave ¢lanice, bilo na centralnom bilo na regio-
nalnom i lokalnom nivou” (¢l. 5 Ugovora o EU).” Nacela supsidijarnosti,
proporcionalnosti te dodijeljenih ovlasti temelji su regulacije u EU (¢l. 3-5
UEU).

5 Nacelo supsidijarnosti uvedeno je 1993. Ugovorom iz Maastrichta, ali se tada odnosilo samo
na odnos europske i nacionalne razine. Lisabonski ugovor ukljucio je subnacionalu razinu i
zajamcio joj zaStitu.
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Protokol 2 o primjeni nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti (ranije
Protokol 30) odreduje da svaka institucija treba osigurati stalno postivanje
nacela supsidijarnosti 1 proporcionalnosti 1 odreduje u ¢l. 5 Protokola da
svaki nacrt propisa treba:

e biti opravdan s obzirom na nacelo supsidijarnosti i proporcionalnosti i
ukljucivati detaljnu izjavu o posljedicama za ta dva nacela, ukljucujuci
ocjenu financijskog ucinka 1 potrebnih pravnih prilagodbi buduceg pro-
pisa, i onih na regionalnom nivou;

e ukljucivati objaSnjenje razloga zasto se mjera ne moze ostvariti na nizoj
razini;

e uzeti u obzir teret, financijski ili upravni, koji moZe pasti na teret Unije,
nacionalnih vlasti, regionalnih ili lokalnih vlasti, pruZatelja usluga ili
gradana, koji treba minimalizirati i koji treba biti razmjeran s ciljem koji
se treba postici.

Drugi vazan element Protokola jest Sirok proces konzultacija pri pred-
laganju zakonodavnih akata (¢l. 2) i efikasnija procedura koja pociva na
poboljSanim konzultativnim mehanizmima u europskim institucijama. EU
institucije imaju obvezu djelovati na nacCin koji je otvoren, transparentan
1 u dijalogu s predstavnicima asocijacija i civilnog drustva (¢l. 11 TFEU),
$to ukljucuje 1 asocijacije lokalnih i regionalnih jedinica.

(2) jacanje institucionalnih mehanizama zastite nacela supsidijarnosti

Kako nacelo supsidijarnosti ne bi ostalo samo na razini proklamirane
ideje, Protokol 2 Lisabonskog ugovora uvodi nekoliko mehanizama nje-
gove institucionalne zastite, od kojih su posebno vazne uloge nacionalnih
parlamenata i Odbora regija. Prije svega, rijeC je o tzv. proceduri “Zutih
1 narancastih karata”, prema kojima nacionalni parlamenti, te Europski
parlament i VijeCe, mogu reagirati kad smatraju da je predloZeni propis
ili dokument u suprotnosti s nacelom supsidijarnosti. Komisija je duzna
poslati nacionalnim parlamentima svoje konzultativne dokumente, godisnji
plan zakonodavstva, te nacrte propisa, a slicnu obvezu imaju i druga tijela.
Kod takvih prijedloga potrebno je obrazloZenje o utjecaju na nacelo sup-
sidijarnosti, a nacionalni parlamenti te Europski parlament 1 Vijece mogu
traziti dodatna obrazloZenja, pa ¢ak 1 zaustaviti zakonodavni postupak (¢I.
7. Protokola 2).

Europski sud nadleZan je u postupku na temelju kr$enja naCela supsidijar-
nosti (¢l. 8/2 Protokola u vezi s ¢l. 263 TFEU). Nacionalni parlamenti ili
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njihovi odbori mogu obavijestiti Europski sud o krSenju nacela supsidijar-
nosti. Protokol 2 je u ¢l. 8/2 dao novu vaznu funkciju i Odboru regija koji
sada, osim temeljne ovlasti davanja misljenja na nacrte prijedloga propisa
koji utjeCu na subnacionalne razine, ima ovlast pokretanja postupka pred
Europskim sudom u slucaju krSenja naCela supsidijarnosti ili nepostivanja
prava na konzultiranje u zakonodavnom postupku, u kojem Odbor regija
ima mogucnost sudjelovanja.

Na kraju, svake godine Komisija je duzna Europskom vijecu, Parlamentu,
Vije¢u EU te nacionalnim parlamentima podnijeti izvjeStaj o primjeni Cl.
5 Ugovora o EU, te ga proslijediti i Odboru regija te Gospodarskom i so-
cijalnom odboru (¢l. 9 Protokola). I Odbor regija uspostavio je mehanizme
za praCenje nacela supsidijarnosti, kroz mrezu za pracenje (Subsidiarity
Monitoring Network) te uvrStavanjem u svoj poslovnik pravila o ocjeni
sukladnosti zakonskog prijedloga s nacelom supsidijarnosti (¢l. 51 Poslo-
vnika Odbora).

(3) priznavanje kljucne uloge lokalnih vlasti u pruzanju javnih usluga

Lisabonskim ugovorom utvrduje se nadleznost EU nad sluzbama od
opceg interesa, bez specifikacije radi li se o ekonomskim ili neekonomskim
sluzbama (¢l. 14 TFEU; Pulabi¢, 2006; Kopric et al., 2008). Za lokalne i
regionalne vlasti posebno je vazan Protokol o sluzbama od opceg interesa
(Protokol 26) koji u €l. 1. naglaSava klju¢nu ulogu i Siroku diskreciju nacio-
nalnih, regionalnih i lokalnih vlasti u pruZanju, povjeravanju i organiziranju
sluzbi od opceg interesa, koje treba obavljati Sto blize potrebama korisnika.
Istodobno, promice se raznolikost izmedu razliCitih sluzbi poStujuci razlike
u potrebama i interesima korisnika, ovisno o geografskim, druStvenim i
kulturnim aspektima. Na kraju, sluZbe trebaju biti visoke kvalitete, sigurne
i pristupacne, temeljene na jednakom postupanju i promicanju univerzalnog
pristupa i korisni¢kih prava. Lokalne jedinice u tom smislu podloZne su
regulaciji i ogranicenjima u pogledu pruzanja usluga, a samim time osigu-
ranju jednakog pristupa pruzanju usluga i nastojanju pruzanja odgovarajucih
cijena, kako bi one bile poticajne za gospodarsku aktivnost. Reakcija na
nedovoljnu prisutnost regionalnih i1 lokalnih vlasti u uredenju tog podrucja
uz istovremenu potrebu da se osigura njihova autonomija dosla je od stra-
ne CEMR-a, koji je 2009. godine usvojio Europsku povelju o lokalnim 1
regionalnim uslugama od opCeg interesa, istiCuci da nacin odabira pruZanja
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usluga ovisi o demokratskom izboru i lokalnim okolnostima koje treba
uzeti u obzir. ©

(4) postupci javnih nabava

Javne nabave odnose se na nabavu robe i usluga od strane javnih vlasti
(nacionalnih, regionalnih, lokalnih tijela i pravnih osoba) i predmet su po-
sebne regulacije u EU s obzirom da se u njima vidi najve¢i moguci izvor
korupcije. Iz perspektive EU, javne nabave nisu samo pomoc¢no-tehnicka
funkcija, ve¢ imaju supstancijalnu vaznost za funkcioniranje uprave na
svim razinama (v. Logon, 2008: 84). K tome, javne nabave iznose oko 17%
BNP-a EU. Direktive koje se odnose na javnu nabavu nalazu drzavama
Clanicama transpoziciju u domace zakonodavstvo pravila koja bi trebala
osigurati transparentno i poSteno natjecanje na europskom zajednickom
trziStu. U tom smislu, regulacija je primjenjiva i na lokalne jedinice, koje
su suocene sa sve veCim pritiskom da postignu efikasnost i brzinu, ali 1 su-
radnju (ibid.). VaZece direktive (2004/17/EZ 1 2004/18/EZ) trenutacno su
u postupku izmjene, a ¢ine se i dodatni napori za Sirenje e-javnih nabava,
koje bi trebale osigurati elektronicko postupanje u objavi natjeCaja, dostavi
dokumenata i podnoSenja prijave, evaluacije, odlucivanja i placanja (v.
Zelenu knjigu, 2010/571). Europska regulacija stvara dodatan pritisak na
lokalne vlasti, posebno imajuci u vidu naviku favoriziranja vlastitih ko-
munalnih poduzeca ili domacih, ¢esto lokalnih, poduzetnika pri provedbi
postupka javnih nabava.

(5) subnacionalna razina vlasti pod utjecajem je sektorskih politika

UravnoteZeni regionalni razvoj neposredan je objekt europske regulacije
u okviru regionalne politike (v. Bulabi¢, ovdje), ali regionalna i lokalna razi-
na vlasti pod utjecajem su i europskoga sektorskog zakonodavstva, kao §to
su javno zdravstvo, kultura, obrazovanje, mladi, sport, stru¢no usavrSavanje
ili civilna zastita. S obzirom da su navedene djelatnosti redovito u djelokrugu

¢ U ovom su podru¢ju vazne i Direktiva o uslugama iz 2006. te europska regulativa o drzavnim
potporama. Direktiva o uslugama (Services directive), izmedu ostalog, postavlja zahtjeve pred
drzave ¢lanice da u pruzanju usluga osiguraju odredene proceduralne pretpostavke kako bi
olaksale njihovo kretanje na europskom trzistu, kroz points of single contacts, upravnu suradnju
i putem elektronickih postupaka. Odredbe o drzavnim potporama ukljucuju regulaciju ograni-
¢avanjem subvencija, odgovornosti za zajmove, potpora, otpisu dugova i sl.
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subnacionalnih vlasti, institucionalne prilagodbe te odgovarajuci akti nuzan
su preduvjet primjene europskih politika.’

Tu je i Citav niz sektorskih europskih politika koje utjecu na lokalnu
samoupravu putem odgovarajuce regulacije u drzavama ¢lanicama, od onih
koje se ticu radnih uvjeta 1 radnih sati, energetske politike, politike zaStite
okoliSa i njezinih elemenata (upravljanje otpadom, zastita prirode, itd.).®
Bitno je da implementacija ovisi o financijskim izvorima i upravnim kapa-
citetima teritorijalnih jedinica, Sto bi slabe lokalne jedinice moglo dovesti u
JoS nepovoljniji polozaj. Na kraju, postoji cijeli niz drugih direktiva koje se
neposredno ili posredno odrazavaju na funkcioniranje i strukturu lokalne i
regionalne samouprave —one iz podrucja rada i socijalne politike (stambena
politika, radno vrijeme), antidiskriminacija, lokalne financije (sustav poreza,
komunalne naknade), lokalni izbori’ i zastita potroSaca.

Prilagodba lokalnih i regionalnih jedinica na ¢lanstvo u EU u eko-
nomskom i politickom smislu, dakle, na trziSne utjecaje i europsko zako-
nodavstvo, nuzna je buduca aktivnost subnacionalnih vlasti, s obzirom da
¢e se mnogi ucinci pristupanja vidjeti bas na razini lokalnih jedinica, kao
$to su okoliS, pruzanje usluga u podrucju energetike, ali 1 infrastrukturni
projekti, drzavne potpore, ali 1 sudjelovanja na lokalnim izborima. Lokal-
ne vlasti tako moraju prihvatiti i implementirati odluke koje su donesene

Obveza je Unije promovirati ekonomsku, druStvenu i teritorijalnu koheziju te solidarnost medu
drzavama ¢lanicama, a uspostavljanje unutarnjeg trzi$ta nuzno je povezivati s ostvarenjem odr-
Zivog razvoja, visoko kompetitivne socijalno-trziSne ekonomije (social market economy) (¢l. 3
UEU). Trenutno kohezijska politika funkcionira u okviru programa za razdoblje 2007-2013, s
tri temeljna cilja: convergence & competitiveness & European territorial cooperation. 1 grado-
vi su priznati u EU kao nositelji ekonomskog i drustvenog razvoja, $to je Komisija izrazila jo$
2005. u komunikaciji Cohesion Policy and cities: The urban contribution to growth and jobs in
the regions.

Npr. energetska politika (v. Logon, 2008, pogl. 10) trazi od lokalnih jedinica da sudjeluju u
ostvarenju ciljeva za 2020. godinu, kao $to su smanjivanje potrosnje energije za 20%, koristenje
20% energije iz obnovljivih izvora te smanjivanje emisija CO, za 20%. Poseban dio pravne
stecevine Cine direktive o elektri¢noj energiji, plinu, energetskoj uc¢inkovitosti, obnovljivim
izvorima energije, emisijama i sl. I politika zaStite okoli$a sa svojih viSe stotina smjernica i
direktiva stavlja posebne zahtjeve pred lokalne i regionalne jedinice (v. Logon, 2008, pogl. 11).
Najcesce se radi o direktivama koje se bave posebnim sektorima, kao $to su kvaliteta vode, kva-
liteta zraka, zaStita prirode, zastita od buke, koriStenje prirodnih izvora, upravljanje otpadom,
upravljanje kemikalijama i sl., ali i onima koje su vezane za ukljucivanje u odlu¢ivanje vezano
uz zastitu okoliSa.

Tako ¢l. 22 TFEU glasi: “Svaki gradanin Unije koji ima prebivaliSte u drzavi ¢lanici ¢iji nije dr-
Zavljanin ima pravo glasovati i kandidirati se na lokalnim izborima u drZzavi ¢lanici prebivalista
pod istim uvjetima kao i drzavljani te drzave.”
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daleko od njihova utjecaja, a Cesto i u nesuglasju s njihovim potrebama ili
uobicajenim na¢inom ponasanja.

1.3. Vijece Europe i lokalna samouprava

Podrucje lokalne i regionalne samouprave prioritetno je podrucje Vijeca
Europe (Council of Europe — COE) kao element razvoja ljudskih prava i
demokracije. Europska povelja o lokalnoj samoupravi iz 1985. godine (uz
protokol 2007. godine) postavila je temelje za karakter i zaStitu prava lokal-
ne samouprave u Europi, ali i Sire, i do 2010. je kao medunarodni ugovor
ratificirana u 42 zemlje Vijeca Europe. I Hrvatska je potpisnica Povelje
koja potencijalno ima vrlo znacajan u¢inak na domaci sustav teritorijalnog
upravljanja, s obzirom da kao medunarodni ugovor obvezuje potpisnice na
uskladivanje zakonodavstva.'® Povelja jam¢i politicku, upravnu i financijsku
autonomiju lokalnih vlasti, u skladu s nacelom supsidijarnosti, ali uzimajuci
u obzir snagu lokalnih jedinica da upravljaju svojim poslovima i pruzaju
usluge gradanima. Takav je sustav osiguran sudskom zaStitom.

COE je vrlo aktivno u donoSenju povelja, rezolucija, preporuka i misljenja
vezano uz lokalnu i regionalnu samoupravu i lokalno upravljanje." U okviru
COE-a kao savjetodavno tijelo od 1994. djeluje Kongres lokalnih i regio-
nalnih vlasti, s ciljem osiguranja sudjelovanja lokalnih i regionalnih vlasti
u procesu europskog ujedinjenja i u radu Vijeca Europe. Jedna od njegovih
najvaznijih zadaca je promicanje lokalne i regionalne demokracije i jacanje
prekograni¢ne i meduregionalne suradnje u proSirenoj Europi. Kongres se
bavi svim politickim pitanjima koja se ticu lokalnih i regionalnih vlasti,
osobito pitanjima lokalne i regionalne autonomije, urbanizma i prostornog
uredenja, zaStite okoliSa, kulture, prosvjete, socijalnih sluzbi i zdravstva.

COE aktivno potiCe i umrezavanje i udruzivanje lokalnih 1 regionalnih
vlasti i organizacija. Neke od vaznijih su MreZa udruzenja lokalnih vlasti u

10 Hrvatska je ratificirala EPLS djelomi¢no 1997, a preostale odredbe tek 2008. (NN-MU 14/97,
4/08 5/08).

Tako su donesene Urbana povelja I (1992) i II (2008), Nacrt povelje o regionalnoj samoupravi
(1997) i Povelja o regionalnoj demokraciji (2008) te cijeli niz drugih akata iz podrucja terito-
rijalnog upravljanja (decentralizacija, upravljanje ljudskim resursima i edukacija; participacija
gradana i prava korisnika, supsidijarnost, financije), regionalnog planiranja i suradnje, odrzivog
razvoja (zastita prirode, urbane politike), socijalnih pitanja (zdravstvo, kohezija, posebne grupe,
zaStita od terorizma, kriminaliteta i sl.), edukacije mladih i treninga, medunarodne suradnje.
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Jugoisto¢noj Europi (NALAS), ? UdruZenje agencija za lokalnu demokraciju
(ALDA)" te Europska mreZa organizacija za stru¢no usavrSavanje lokalnih
i regionalnih vlasti (ENTO).!* Jedan od znacajnijih dokumenata NALAS-a
donesen je u ozujku 2011. na skupu u Sarajevu, kada su gradonacelnici i iza-
brani lokalni duZnosnici usvojili Deklaraciju o lokalnim vlastima buducnosti:
dobro upravljanje, socijalna inkluzija i europske integracije.

U novije vrijeme, nakon postignutih temeljnih ciljeva razvijanja lokalne
demokracije i zaStite ljudskih prava, u fokusu COE sve je vise lokalno upra-
vljanje i njegova kvaliteta kao kompleksno obiljezje, pa su tako noviji do-
kumenti usmjereni na jacanje e-uprave, ukljucivanje gradana u odlucivanje,
jacanje inovacija i kompetitivnosti. Jedan od pokazatelja je i usvajanje
Dodatnog protokola Europske povelje o lokalnoj samoupravi, o pravu na
sudjelovanje u poslovima lokalnih vlasti iz 2009, koji definira pravo da se
zahtijeva odredivanje ili utjeCe na obavljanje lokalnih ovlasti i duZnosti. Za
razliku od tradicionalnih obiljeZja lokalnog upravljanja, danas je kljucna
orijentacija ukljucivanja gradana i odgovaranja na sve intenzivnije trazenje
javnosti i posebno privatnog sektora da lokalne vlasti djeluju transparentno 1
odgovorno. U tom smislu javlja se shvacanje da lokalne vlasti nisu cilj sam

Network of Associations of Local Authorities in South Eastern Europe obuhvaca 15 nacionalnih
asocijacija koje okupljaju 4.000 lokalnih vlasti. Utemeljen 2001, ima status promatraca u Od-
boru regija EU i Kongresu lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe. PromiCe decentralizaciju
u suradnji s centralnim vlastima i medunarodnim organizacijama kroz partnerstvo, pomirenje
i stabilizaciju te pridonosi procesu europskih integracija. Pruza usluge i srediSte je znanja i
informacija za razvoj lokalne samouprave.

Association of Local Democracy Agencies osnovana je 1999. kao inicijativa Kongresa, a danas
ima 160 ¢lanica, medu ostalima i Cetiri hrvatske lokalne jedinice — Sisak, Zagreb i Osijek te
Brtoniglu, zatim tri akademije lokalne demokracije (Osijek, Sisak i Brtonigla). Svrha je pro-
micanje lokalne participacije i jatanje kapaciteta lokalnih vlasti putem twinning programa u
zemljama Srednje i Isto¢ne Europe.

European Network of Training Organisations for Local and Regional Authorities okuplja orga-
nizacije iz 17 zemalja, a hrvatski ¢lanovi su HILS i Akademija lokalne demokracije. Usmjerena
je na promicanje suradnje na europskoj razini i prepoznavanje prakti¢nih znanja potrebnih sluz-
benicima lokalnih jedinica. O potrebi formiranja Akademije za lokalne sluzbenike v. Kopric,
2010. i Marcetic, 2010.

Posebne zahtjeve Deklaracija postavlja nacionalnim vladama, od kojih se trazi poStivanje na-
Cela supsidijarnosti i implementacija decentralizacije, ukljuCujuéi transfer resursa za obavljanje
prenesenih funkcija. K tome, traZi se uklju¢ivanje udruga lokalnih vlasti u provedbu decentra-
lizacije, financijskog odlu€ivanja te pripremu za ¢lanstvo u EU. Kao posebni izazovi ¢lanstva
isti¢u se utjecaj europskog zakondavstva na lokalne jedinice, priblizavanje Europe gradanima
te jaCanje kvalitete lokalnog upravljanja (u¢inkovitost, kvaliteta usluga, privlacenje investicija
i pozitivni rezultati za gradane). Posebno se naglaSava vaznost Europske povelje o lokalnoj
samoupravi te 12 naCela dobrog upravljanja Vije¢a Europe.
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po sebi, nego sredstvo za dobro upravljanje na korist opéega gospodarskog
i drustvenog razvoja zajednice. Stoga i koncept dobrog upravljanja dolazi
u srediSte interesa VijeCa Europe.

2. Dobro upravljanje (good governance) u lokalnim jedinicama

Kvaliteta suvremenog lokalnog upravljanja, kao i onog centralnog, moze
se mjeriti prema ispunjavanju kriterija dobrog upravljanja (good gover-
nance). Taj su koncept kao novu doktrinu upravljanja (v. Kopri¢, 2009. i
2010; Perko-Separovi¢, 2006) definirale medunarodne organizacije kako bi
ponudile alternativu novom javnom menadzmentu koji je dominirao javnim
upravljanjem od kraja 1970-ih, ali 1 kako bi ukljucili element demokratske
odgovornosti i legitimnosti, posebno kao model za demokracije u razvoju,
ukljucujuci tranzicijske zemlje. Sliku dobrog upravljanja ponudili su tako i
OECD, i Svjetska banka, i MMF, i UNPAN, i EU, i COE, te vece nevladine
udruge (Transparency International i sl.).

Governance je fleksibilan obrazac javnog odlucivanja koji ukljucuje
interakciju izmedu javne vlasti razliCitih razina, civilnog drusStva i privatnog
sektora oko odredenih javnih problema ili podruc¢ja javnog interesa (vidi
John, 2001: 9). Pristup se razvio pod utjecajem globalizacije i internacio-
nalizacije koje slabe teritorijalni princip upravljanja, a shvaca se kao proces
u kojem elementi drustva imaju mogucnost i ovlast utjecati 1 oblikovati
javne politike 1 odluke koje se odnose na javni zivot, ekonomski i drustveni
razvoj.' Dodatno ga jata i utjecaj europskih integracija i dominacija sek-
torskih politika, ali i priznavanje vanjskih aktera kao partnera teritorijalnim
vlastima u oblikovanju i provedbi javnih politika, ponajprije civilnog drustva
1 privatnog sektora, posebno kada se radi o kompleksnim problemima. Tome
treba dodati i promjene u tipu politicke participacije, gdje klasi¢ne reprezen-
tativne modele zamjenjuje oblik deliberativne demokracije koja se temelji
na Sirokom uklju¢ivanju zainteresiranih subjekata (dionici). U odnosu na
lokalne jedinice, ukljucivanje drustvene zajednice u donosenje odluka, kao
i osiguranje izvrSavanja tih odluka od strane privatnog sektora (kroz oblike
javno-privatnog partnerstva, outsourcinga) 1 civilnog drustva, jaca lokalne
kapacitete 1 njihovo sudjelovanje u policy mrezama. Tako se governance 1

16 URL: http://www.gdrc.org/u-gov/good-governance.html
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teorijski i u praksi sve viSe koristi kao alternativa pojmu vladanja i korektiv
tradicionalnom konceptu javne uprave. To je fleksibilniji i otvoreniji model
koji se temelji na pregovaranju i povjerenju.

Dobro upravljanje (good governance) ima razli¢ite konceptualizacije
i naglaSava razlicite elemente. Npr., prema Cesto kori$tenoj konceptuali-
zaciji UN-a ono se temelji na osam kljucnih znacajki: vladavina prava,
transparentnost, odazivnost (responsivnost), participacija, orijentacija
na konsenzus, pravi¢nost i ukljucivost, odgovornost, te uc¢inkovitost i
efikasnost. Perko-Separovi¢ (2006) u analizi medunarodnih dokumenata
pronalazi Cetiri glavna nacela: odgovornost, participacija, predvidljivost
1 transparentnost. Sli¢an je koncept 1 europski upravni prostor sa svojim
nacelima vladavine prava i pravne sigurnosti, otvorenosti i transparentnosti,
odgovornosti te efikasnosti i ucinkovitosti, kojeg je razvila SIGMA, orga-
nizacija OECD-a i EU za pomo¢ reformama u tranzicijskim zemljama.

Primjena koncepta dobrog upravljanja na lokalnu samoupravu pretpo-
stavlja uzimanje u obzir nekih posebnosti lokalnih jedinica, kako neutralnih
(geografska obiljezja), tako 1 negativnih (ograniceni resursi, okvir koji
postavlja centralna vlast) ili pozitivnih (bliZi kontakt s gradanima, nepo-
sredna zainteresiranost za probleme, pruzanje javnih usluga od svakodne-
vnog znacenja za gradane, orijentiranost na privatni 1 civilni sektor). Kao
prednost novog nacina lokalnog upravljanja, uslijed globalnih i europskih
pritisaka, istice se potreba za inovativnim rjeSavanjem problema kroz
suradnju s vanjskim akterima (Goetz i Clarke, 1993). Takvo umreZeno
upravljanje poti¢e gospodarski i druStveni razvoj i usmjerava lokalne vlasti
na koordinaciju zajednickih napora u procesu ostvarenja zajednickog cilja
(Stoker, 2011).

U okviru Vije¢a Europe uCinjen je vaZzan korak u definiranju dobrog lo-
kalnog upravljanja kada je 2008. Vijee ministara usvojilo, a Kongres godinu
dana kasnije preporucio, Europsku strategiju za inovaciju i dobro upravljanje
na lokalnoj razini (European Strategy for Innovation and Good Governan-
ce at Local Level). Strategija poCiva na ideji usvajanja /2 nacela dobrog
upravljanja (v. Prilog I.) od strane lokalnih vlasti te njihova kontinuiranog
usvajanja i odrzavanja evaluacijom, definiranjem nacionalnih programa
djelovanja koje sporazumno donose vlasti i udruZenja lokalnih jedinica
te definiranjem europske oznake za kvalitetu (European Quality Label).
Predvida se da implementacija ukljuCuje definiranje projektnog menadzera
za koordinaciju i implementaciju, izradu analize potreba u svjetlu 12 nacela
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(v. Prilog 1.), raspravu o rezultatima i razmjenu iskustava i dobre prakse,
usvajanje akcijskog programa koji sadrzavaju specificne aktivnosti.

3. Ocjena stanja, temeljni pravci i prijedlozi javnih politika

U Hrvatskoj dobro lokalno upravljanje predstavlja conditio sine qua non u
svjetlu predstojeceg ulaska u Europsku uniju, predvidenog za 2013. Jacanje
kompetitivnih prednosti, bolja kvaliteta lokalnih usluga, jacanje upravnih ka-
paciteta lokalnih vlasti kao i demokratske odgovornosti klju¢na su podrucja
o kojima ovisi buduce pozicioniranje i hrvatskoga gospodarstva u cjelini te
politicke i druStvene snage lokalne i regionalne razine upravljanja. Ono ovisi
1 0 kvaliteti upravljanja u srediSnjoj drzavi, kroz razvijanje participativne 1
na rezultate orijentirane politicke i upravne kulture. Samo ono upravljanje
koje pociva na ulaznoj 1 izlaznoj dimenziji ima legitimitet koji se odrazava
kao dobro upravljanje. U tom smislu ulazna ili input dimenzija (government
by the people, vladavina naroda) temelji se na nastanku opceobvezujucih
pravila na temelju autenticnog izrazavanja preferencija zajednice, izrazenog
kao samovladavina, a ne nametnutog izvana ili odozgo. Ostvaruje se kroz
nacela reprezentativnosti, participacije, odgovornosti, transparentnosti,
ukljuCivosti 1 poStivanja pravila (vladavine prava). S druge strane, izlazna
ili output dimenzija (vladavina za narod; for the people) implicira se da
opCeobvezujuca pravila sluze zajednickom, optem interesu zajednice. U
tom smislu, legitimnost ukljucuje “ucinkovitu kontrolu sudbine”, jer de-
mokracija nije samo prazan ritual, nego trazi uspjes$no rjeSavanje problema
zajednice, posebno ako te probleme ne mogu rijeSiti pojedinci, trziste ili
dobrovoljna suradnja. Ona se primarno odrazava kroz nacela uCinkovitosti,
efikasnosti i odrziva razvoja. U cjelini, odgovornost vlasti na ulaznoj strani
nadopunjena je zahtjevom za postizanje ucinkovitih rjeSenja za probleme
kolektivne akcije.

U danasSnjoj krizi vlasti, koja je prisutna na svim nivoima upravljanja, u
svim dijelovima svijeta i u svim funkcionalnim podrucjima, od gospodarstva,
preko zdravstva, pa do zastite prirode 1 resursa, lokalna razina ne predsta-
vlja iznimku. Medutim, ona je viSestruko specifi¢na. Prvo, velikim dijelom
uokvirena je propisima koji se donose na srediSnjem nivou, s ogranicenom
moguéno$Cu utjecaja. Drugo, nerazmjer u resursima i kapacitetima lokal-
nih jedinica dovodi do toga da neke jedinice podnose teret solidarnosti
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radi pomaganja drugih jedinica, koje ili nisu toliko sretne zbog okolnosti u
kojima funkcioniraju, ili nemaju dovoljno efikasnu vlast. Trece, u usporedbi
s drzavom, lokalne jedinice imaju prednost lakSe detekcije problema nizeg
stupnja kompleksnosti, mogu razmijeniti iskustva kroz suradnju s drugim
jedinicama, lakSe doprijeti do gradana i mobilizirati ih na sudjelovanje,
te mogu same poticati kvalitetu u pruzanju usluga. Dobro upravljanje 1
governance strukture opcCenito temelje se na odgovornosti, participaciji,
predvidljivosti i transparentnosti, a preduvjet za to je izgradnja kapaciteta
lokalnih jedinica da aktivno ostvaruju dobro upravljanje. [zgradnja kapaci-
teta ima tri komponente (Perko-Separovi¢, 2006): izgradnju odgovarajucih
institucija, odnosno pravila i funkcija; organizacijsko restrukturiranje,
uvodenjem odgovarajucih instrumenata i modela; razvoj ljudskih resursa,
edukacijom i razvojem etike sluzbe.

Uskladivanje s europskim standardima lokalne samouprave predstavlja
slozen zadatak za hrvatske lokalne jedinice; hrvatske jedinice imaju kom-
pleksan zadatak koji se odnosi i na uspostavljanje odgovarajucih struktura
te usvajanje odredenih funkcionalnih elemenata koji bi trebali pridonijeti
dobrom lokalnom upravljanju u europskom kontekstu. Dosadas$nje analize
upozoravaju na razli¢ite probleme, od kojih je dio u odgovornosti lokalnih
jedinica, a drugi dio se odnosi na opCu reformu teritorijalnog upravljanja.
Tako je Kongres lokalnih i regionalnih vlasti donio izvjeStaj o stanju lokalne
i regionalne demokracije u Hrvatskoj 2007, iznoseci niz kritika, posebno
se osvréuci na kapacitete i velic¢inu lokalnih jedinica, nepreciznost pri do-
djeli ovlasti, neadekvatnu regulaciju te probleme u pogledu financiranja i
nedostatka konzultacija s javnos¢u (CLAREA, 2007).

Proces decentralizacije koji obuhvaca teritorijalni preustroj, fiskalnu
decentralizaciju, novu raspodjelu funkcija, jacanje upravnih kapaciteta,
ukljuCivanje privatnog sektora i civilnog drustva u lokalno upravljanje te
op¢u upravnu reformu (v. Kopri¢, 2009), ne moze biti potpun bez uvodenja
novih institucija 1 nacina rada koji su zasad samo sporadi¢no prisutni u Hr-
vatskoj. Poseban segment Cini priprema za sudjelovanje u viSerazinskom
upravljanju EU. Kako su neka od pitanja obuhvacena drugim dijelovima
studije (kvaliteta lokalne demokracije, transparentnost, financiranje i
regionalizam), ograniCit ¢emo se na Cetiri prioritetna policy podrucja za
bolje lokalno upravljanje na izlaznoj dimenziji, a koja predstavljaju tren-
dove suvremenog javnog menadZzmenta i jaCaju kapacitet lokalnih vlasti
za rjeSavanje problema: (1) strateSko upravljanje; (2) inovacija i kvaliteta
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lokalnog upravljanja; (3) e-uprava za transparentnost i u€inkovitost te (4)
priprema lokalnih jedinica za ¢lanstvo u EU. U nastavku analize uvodno
se objasnjava koncept i formulira policy prijedlog.

Stratesko upravljanje

Trend. StrateSko planiranje jedno je od klju¢nih elemenata suvremenog
javnog upravljanja, uvedeno u javni sektor prije Cetvrt stoljeca (Poister i
Streib, 2005; Perko-Separovic, 2006). Koncept je vrlo popularan u SAD-u
1 drugim angloamerickim zemljama (npr. Irska, Novi Zeland), u kojima
dominira orijentacija na rezultat i izlazne elemente. Tako npr. americki
Zakon o ucinku i rezultatima vlasti iz 1993. trazi od saveznih agencija da
razviju strateSke planove 1 vezu ih uz budZete 1 mjere za ocjenu ucinka.
Iako slicna obveza ne postoji na nizim razinama upravljanja u SAD-u, jo$
sredinom 1990-ih gotovo 40% lokalnih jedinica primjenjivalo je strateSko
planiranje u lokalnom upravljanju. Svrha strateskog planiranja je dugoro¢no
odrzati odgovarajuc¢i odnos izmedu organizacije i njezine okoline. Radi se o
sistemati¢cnom procesu prikupljanja informacija kojima se dobiva $ira slika
1 njihova kori$tenja, kako bi se ustvrdio dugoro¢ni smjer djelovanja koji se
zatim prevodi u specificne ciljeve i aktivnosti. StrateSko upravljanje spaja
futuristicko promisljanje, analizu ciljeva i subjektivnu evaluaciju ciljeva
i prioriteta koji oblikuju buduce djelovanje kojim se osigurava vitalnost i
ucinkovitost vlasti (ibid.).

Uzimajuci u obzir definiciju prema kojoj stratesko planiranje predstavlja
“kontinuiran i sustavan proces 1 odlu¢ivanja o namjeravanim buducim po-
sljedicama (rezultatima, ishodima), kako ih ostvariti i kako mjeriti, te kako
ocijeniti uspjeh” (Blackerby, prema Perko-Separovic, 2006), mozemo defi-
nirati sljedece faze u tom procesu: (1) planiranje izrade strateSkog plana; (2)
definiranje misije i vrijednosti, u kojoj se opisuju i razraduju svrhe aktivnosti,
pojedini (mjerljivi) ciljevi te vrijednosti koje se njima postizu; (3) analiza
eksternih izazova 1 prilika, te ocjena unutarnjih snaga i slabosti (SWOT);
(4) razvijanje strateskih ciljeva kojima se opisuju namjeravani ishodi, kao
mjerljive mete koje treba ostvariti te mjerila ishoda; (5) utvrdivanje strateSkih
prioriteta, tj. rangiranje strateSkih zadataka s obzirom na njihovu vaznost
za lokalnu zajednicu; (6) razvijanje 1 ocjenjivanje alternativnih strategija;
(7) razvoj akcijskih planova odnosi se na planiranje tijeka samoga rada i
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resurse (v. Pusi¢, 2002); (8) informiranje o pojedinim etapama ostvarenja
plana 1 njihova evaluacija, na temelju Cega se moZe odrediti daljnje djelo-
vanje (ostajanje pri namjeravanoj aktivnosti ili plan b).

StrateSko planiranje je uCinkovit instrument u ostvarenju interesa lo-
kalne jedinice. VaZno je pritom uzeti u obzir opseg strateSkog planiranja
(npr. razvoj grada ili pojedine djelatnosti), koherentnost u odnosu na
konkurirajuce strategije, te ukljuCivanje svih stakeholdera, s obzirom da
o njima ovisi uspjeh strategije. IstiCe se da je korist strateSkog planiranja,
osim ucinkovitosti i efikasnosti, 1 u samome procesu, jer potice ukljuCenje
na konsenzualno odredivanje vizije, suradnju i orijentaciju na rezultat (ibid.).
Rasirenost strateSkog planiranja predmnijeva razvijanje vjeStina i tehnickih
znanja o samome procesu, i kod sluzbenika i kod politi¢ara. Policy podu-
zetnici su uspjesni strateSki menadzeri, imaju i osobine vode, tj. sposobni
su razraditi viziju razvoja, ali 1 poznaju tehniku samoga procesa (ibid.).

Stanje. StrateSki pristup u upravljanju u Hrvatskoj nije nepoznat, s
obzirom da se na regionalnoj razini, tj. na razini Zupanija, intenzivno do-
nose programi razvoja kao dio razvojne politike. Medutim, takav naCin
upravljanja nije u dovoljnoj mjeri institucionaliziran u politickom sustavu
opcenito. Iako je npr. u posljednjih petnaest godina doneseno vise od 30
strategija na nivou drzave, njihova izvedba 1 evaluacija ¢esto su manjkave.
Ono §to se zanemaruje je mjerenje postignutog ucinka i periodi¢na evalua-
cija, Sto pretpostavlja postavljanje jasnih kriterija i odgovornosti za rezultat.
U lokalnim jedinicama strateSki je pristup problematic¢an, zbog nepostojanja
obveze strateSkog upravljanja te nedovoljnog kapaciteta jedinica da izrade i
primijene odgovarajuce strateSke planove. Zasad strategije razvoja postoje u
desetak gradova (Cakovec, Pula, Bjelovar, Sisak, Bakar, Pakrac, Vodnjan),
ili se odnose na strategiju razvoja pojedinih djelatnosti (npr. Zagreb — stra-
tegija razvoja ljudskih potencijala, 2011).

Policy prijedlozi
1. DonoSenje strateskih planova uz suradnju sa stakeholderima uz
odgovarajuci provedbeni mehanizam i evaluaciju

Potrebno je utvrdivanje obveze donoSenja strateSkih planova, ili for-
malno, putem zakona, ili usvajanjem deklaracije u okviru udruga lokalnih
jedinica. U tu svrhu potrebno je od strane udruga lokalnih jedinica osigurati
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institucionalnu podrsku za strateSko upravljanje. Srednjoro¢ne ili dugorocne
strategije opCina i gradova primarno trebaju zacrtati gospodarski i drustveni
razvoj lokalne zajednice u odredenom razdoblju, a iz njih se mogu razviti i
strategije usmjerene na pojedinacna pitanja (npr. socijalna ili gospodarska).
Poseban dio strategije Cini razrada provedbenog mehanizma, uz jasnu po-
djelu odgovornosti te osiguranu periodicnu evaluaciju. Ukljucivanje svih
stakeholdera, posebno privatnog sektora, civilnog drustva i samih gradana,
pretpostavka je kvalitete strategije i doprinos njezinoj implementaciji.

2. Edukacija u strateskom upravljanju

Posebna znanja i vjeStine u strateSkom upravljanju mogu se razvijati kroz
odgovarajuce programe i razmjenu najbolje prakse. Programi usavrSavanja
za sluzbenike i lokalne vijecnike te izvrSnu vlast mogu biti dio institucional-
ne podrSke od strane centralnih ili mreZnih institucija (Ministarstvo uprave,
udruge lokalnih jedinica, akademije), kao 1 instrumenti razmjene najbolje
prakse (forum, sastanci, konvencije, nagrade).

Inovacija i kvaliteta lokalnog upravljanja

Europski trend. Inovacije i kvaliteta javne uprave opCenito u srzi su
novog pristupa upravljanju (Pollitt i Bouckaert, 1995). Radi se o odrazu
potrebe da se javna vlast, i posebice javna uprava, orijentira na gradane,
odnosno korisnike javnih usluga (customer orientation), posebice intenzi-
viranom uslijed procesa privatizacije i liberalizacije javnih sluzbi. S druge
strane, neprestanim usavrSavanjem i pobolj$anjem kvalitete nastoji se postici
efikasnije i u€inkovitije pruzanje javnih usluga. U kontekstu europskih in-
tegracija, sposobnost lokalnih jedinica da odgovore na potrebe privatnog
sektora 1 gradana i time potaknu investicije, intenziviraju gospodarski razvoj
1 korisnost druStvenih sluzbi dovodi do stvaranja kompetitivnih prednosti
gradova 1 op¢ina. Bez kvalitetnih javnih usluga 1 inovativnog rjeSavanja
javnih problema, nema zadovoljavajuceg napretka, $to u okviru ubrzanog
razvoja u Europi znaci relativno zaostajanje za konkurencijom.

Total quality managment obuhvaca razlicite instrumente poboljSavanja
kvalitete javnih usluga (v. Bulabi¢, 2006; Musa, 2008), ali najc¢es¢i su oni
koji se odnose na povelje javnih sluzbi (tzv. citizens’ charters), kojima se
korisnicima jamci usluga odredene kvalitete i osigurava njihov utjecaj, te
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razliCiti instrumenti za ocjenu kvalitete, a Koji su $iroko rasprostranjen sustav
certificiranja kvalitete proizvoda, ovdje javne usluge, ili sredstvo kojim se
identificira i kvantificira kvaliteta. U europskim zemljama koriste se razliciti
nacionalni instrumenti kvalitete, ali su u posljednjih petnaestak godina sve
znacajniji instrumenti koji su Sire primjenjivi, posebno ISO, Balanced Sco-
recard, EFQM, a zatim 1 CAF (Common Assessment Framework), model
koji je razvijen u okviru EUPAN-a, neformalne mreZe ministara za javnu
upravu EU (v. Musa, 2008)."” Instrumenti sluze za podizanje kapaciteta
upravnih organizacija ili teritorijalnih jedinica, olakSavanje postizanja ciljeva
te razvijanje organizacijske kulture.

Osim razlicitih instrumenata kvalitete, vrlo su rasprostranjena i natjecanja
kojima se nagraduju postignuca na pojedinim vaznim aspektima javnog
upravljanja. Benchmarking u lokalnom upravljanju postaje novi nacin
oblikovanja klju¢nih elemenata lokalnih jedinica za bolji gospodarski i
druStveni razvoj (v. Bovaird i Loffler, 2002). PotiCu se inovativni programi
i elementi usmjereni na rjeSavanje problema, posebno u vezi sa socijalnim
skupinama ili gospodarskim napretkom. Takvi pristupi traze analize, su-
radnju izmedu tijela i dugoroCno planiranje, i ¢esto se bave problemima
koji se protezu kroz viSe funkcionalnih sektora i razina 1 koje je Cesto
nemoguce sasvim rijesiti (tzv. cross-cutting problemi). Ideja kompetitivnosti
namece se kao alternativa hijerarhijskom odredivanju ciljeva i procesa, za
§to je Europska unija vrlo pogodan medij — nema ovlasti ni moguénosti
nametnuti lokalnim (ili drugim) jedinicama i organizacijama pravni okvir
ili ciljeve upravljanja, ali ih mehanizmom kompeticije moZze potaknuti da
se usavrsavaju, inoviraju i mijenjaju, razmjenjujuci najbolju praksu i uceci
jedni od drugih (v. Metcalfe, 1994). K tome, platforme razmjene najbolje
prakse imaju marketinsku ulogu, promicuci izvrsne gradove i op¢ine kao
posebno primamljive investitorima ili pojedinim druStvenim skupinama,
npr. turistima, studentima, itd. Nagrade za lokalne jedinice posebno su
rasprostranjene u angloamerickoj upravnoj tradiciji, kao npr. nagrada Lo-
cal Government Association Ujedinjenoga Kraljevstva, ali 1 drugdje (npr.
nagrada DHV Speyer za zemlje njemackoga govornog podrucja). Danas je

17 CAF predstavlja lako primjenjiv upitnik koji u devet podrucja (vodstva, politike i strategije,

ljudi, resursi, procesi, razli€iti tipovi rezultata) analizira organizaciju ili teritorijalnu jedinicu,
identificirajuci slabe tocke, i sluzi kao akcijski plan za razvoj organizacije. Vise od 2000 kori-
snika iz europskih zemalja dosada je koristilo CAF.
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u Europi popularna European Public Sector Award'® te novouspostavljena
European Quality Label za lokalne jedinice."

Stanje. U Hrvatskoj se europski modeli za poboljSanje kvalitete ne
primjenjuju. Iako je u nekim tranzicijskim zemljama CAF propisan kao
obvezan instrument jacanja kvalitete u drzavnoj i/ili lokalnoj samoupravi, u
Hrvatskoj, osim dviju drzavnih upravnih organizacija navedenih u listi ko-
risnika (Ministarstvo financija, Drzavni inspektorat), nema traga koriStenju
CAF-a. Od lokalnih jedinica jedino je Grad Vukovar zapoceo s postupkom
uvodenja CAF-a 2010. godine, uz pomo¢ Europske komisije (DG Uprava)
i Europskog instituta za javnu upravu (EIPA).

Policy prijedlozi

1. Razvoj primjene modela za poboljsanje lokalnog upravljanja

Modeli za kvalitetu, kao Sto su CAF ili ELOGE, mogu se u lokalne jedi-
nice ili njihove javne sluzbe uvoditi samoinicijativno ili udrugama gradova
1/ili op¢ina, koje bi mogle imati koordinacijsku ulogu. Upravo kroz mreze
lokalnih jedinica 1 njihove platforme hrvatski gradovi i op¢ine mogli bi
razmjenjivati najbolju praksu u rjeSavanju pitanja lokalnog upravljanja (npr.
rjeSavanje komunalnih problema, edukacija sluzbenika, uvodenje e-javnih
usluga), i stvarati ljestvicu kvalitete na temelju postignutih rezultata.

2. Ukljucivanje s prijedlozima u europske nagrade za kvalitetu

Lokalne jedinice mogu se samoinicijativno ukljuCivati 1 konkurirati
za nagrade za kvalitetu u upravljanju, kao Sto su European Public Sector
Award ili European Quality Label, nudeci svoja inovativna i kvalitetna

European Public Sector Award dobro je prihvacena i Siroko rasprostranjena upravo u lokalnim
jedinicama koje imaju vecu fleksibilnost u inovaciji i uklju¢ivanju gradana. U 2009. godini
imala je 300 prijedloga iz 27 zemalja, od kojih je 125 bilo s lokalnog nivoa, a nagradeni su npr.
e-Bourgongne, regionalna platforma za e-usluge u Francuskoj, i grad Koln, za uklju¢ivanje
gradana.

Europska oznaka za kvalitetu izraduje se u okviru Vije¢a Europe na temelju spomenutih 12
kriterija dobrog upravljanja, sada pod nazivom European Label for Excellency in Governance
(ELOGE). Oznaka se dodjeljuje decentraliziranim pristupom tako da zemlje koje primjenjuju
strategiju povjere nacionalnoj organizaciji uspostavljanje neovisnih selekcijskih panela koji tre-
baju ocjenjivati kvalitetu upravljana prijavljenih jedinica u skladu s 12 nacela.
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rjeSenja kao primjere dobre prakse. Naime, platforme razmjene najbolje
prakse imaju marketinSku ulogu, promicuci gradove i opline s posebnom
ili optom kvalitetom u upravljanju kao posebno primamljive investitorima
ili pojedinim dru$tvenim skupinama, npr. turistima, studentima, itd., $to
na europskom “trziStu” lokalnih jedinica ima veliku vaznost kao element
prepoznavanja grada 1 opCine.

3. Formiranje hrvatske nagrade za kvalitetu u lokalnim i regionalnim
Jjedinicama

Po uzoru na europske nagrade, udruge lokalnih i regionalnih jedinica
trebale bi konstruirati vlastitu nagradu za kvalitetu u lokalnom upravljanju,
poticuci izvrsnost u pojedinim segmentima, kao Sto su inovacija, participa-
cija, povezivanje s privatnim sektorom, itd.

4. Ukljucivanje u twinning programe europskih gradova, radi razmjene
dobre prakse i poticanja inovacija

Gradovi i opcCine, kao 1 Zupanije, trebale bi iskoristiti mogucnosti koje
pruzaju CEMR i NALAS®, te druge mreze subnacionalnih jedinica u po-
gledu razmjene sluzbenika i vije¢nika u okviru twinning programa.”'

E-uprava za transparentnost i ucinkovitost

Europski trend. E-uprava jedna je od najznaCajnijih inovacija u upra-
vljanju u posljednja dva desetljeca. Radi se o intenzivnoj upotrebi informa-
cijsko-komunikacijske tehnologije (IKT) kako bi se s jedne strane poboljsala
transparentnost i odgovornost javnih vlasti, a s druge strane povecala
ucinkovitost i efikasnost u ostvarivanju ciljeva i pruzanju javnih usluga.
Upotreba IKT u javnoj upravi opCenito ima za cilj osigurati gradanima,
privatnom sektoru i civilnom dru$tvu pristup informacijama od javnog
znacaja, osigurati obavljanje javnih usluga na Sto efikasniji i ugodniji nacin,
te boljom kvalitetom javnih usluga pridonijeti ostvarenju javnog interesa.

20 Hrvatska zajednica zupanija je ¢lanica organizacije, dok su Udruga gradova i Udruga opcina

ukljuc¢ene putem NALAS-a koji je ¢lan CEMR-a. CEMR je i ¢lanica ALDA-e.
2 Samo dvije hrvatske lokalne jedinice traZe partnera — Novska i Brdovec [URL: www.twinning.
org]
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Stupanj ostvarenja e-uprave moze se ocjenjivati prema razlicitim indikato-
rima (npr. EU, UN i slL.). 2

Pri definiranju elemenata vaznih za uspostavu e-uprave medunarodne
organizacije uglavnom isticu posvecenost vodstva, financijske resurse,
obrazovane korisnike 1 sluzbenike, kao 1 suradnju s privatnim sektorom 1
stalnu inovaciju. U tom smislu, lokalna samouprava treba biti usmjerena na
koriStenje IKT za poveCanje transparentnosti 1 uCinkovitosti u svom radu.
Medutim, za djelomicno ili puno uvodenje e-uprave potreban je i niz pravnih
preduvjeta, ali i mogucnosti trazitelja usluga, gradana i poduzetnika da se
njima koriste imajuci odgovarajuca znanja i informaticku opremu. Potreb-
ne pravne prilagodbe ukljucuju odgovarajucu regulaciju opeg upravnog
postupka, definiranje nadleZnosti u pruzanju odgovarajucih usluga u ¢ijem
pruzanju sudjeluje viSe tijela, propise (i tehnic¢ku bazu) o elektroni¢kom
potpisu i pecatu i sl., a europsko zakonodavstvo ukljucilo je te zahtjeve u
Direktivu o uslugama iz 2006.

Osim brzine i ucinkovitosti u pruzanju usluga te uStede javnog novca,
e-uprava ima vrlo vaZzan ucinak: transparentnost i odgovornost. Stovise,
dokazano je da e-uprava smanjuje stupanj korupcije, ali 1 da nizi stupanj
korupcije poticajno djeluje na uvodenje e-uprave (Rose, 2005). Transpa-
rentnost u lokalnim jedinicama ukljucuje i informiranje o namjeravanim 1
donesenim odlukama i procesu njihova donoSenja, konzultiranje s gradanima
te njihovo sudjelovanje u odlucivanju (v. OECD, 2004). Tako Urban Go-
vernance Institute predlaze niz elemenata za povecanje transparentnosti, od
objavljivanja svih javnih podataka i odluka, informacija o tijelima, sluzbama
i zaposlenima, provedbe sustavnih konzultacija kod donoSenja vaznijih
odluka, poticanja gradana u ukljucivanje u odlu¢ivanju te educiranja gradana
o mogucnostima sudjelovanja u lokalnom upravljanju.

Stanje. Hrvatska se na ljestvicama spremnosti za e-upravu i sli¢nim
benchmarking mjerenjima nalazi na oko 40-om mjestu u svijetu, ili na
20-om myjestu u Europi. Istrazivanje koje je 2008. 1 2009. godine proveo
GONG, pod nazivom Lokalna odgovorna i transparentna uprava i samou-

22 Stupnjevanje se temelji na ljestvici koja ukljuCuje faze od nulte, kada organzacija nije prisutna

na internetu, preko faze 1 (oglasna ploca), faze 2 (jednosmjerna interakcija), faze 3 (dvosmjerna
interakcija), te na kraju, faze 4, transakcijske faze, u kojoj se Citava javna usluga odvija preko
interneta. U novije vrijeme javlja se i koncept povezane uprave (faza 5), koji predstavlja ciljano
stanje u idu¢em desetljecu, s naglaskom na e-participaciji i uklju¢ivanju svih dijelova drustva u
promociju javne vrijednosti, a koji predstavlja intenziviranu e-demokraciju.
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prava (LOTUS), a koje je bilo usmjereno ponajprije na transparentnost
rada lokalnih jedinica (ali ne i e-usluge), upozorilo je i na stanje u podrucju
koriStenja e-uprave u svrhu transparentnosti. Kao najbolji pokazali su se
uglavnom veci i srednje veliki gradovi — Zagreb, Rijeka, Pula, Cakovec,
Varazdin, Opatija. To upucuje 1 na problem e-uprave pa i digitalnog jaza
uslijed razlicitih kapaciteta lokalnih jedinica da prate trend 1 pruzaju svoje
usluge gradanima na najlaksi moguci nacin. Svijetli primjeri su Grad Pula,
koja od 2011. u potpunosti primjenjuje e-potpis u uredskom poslovanju,
Grad VaraZzdin, koji je jo$ 2005. uveo e-reklamacijsko-informativni centar
za sve svoje sluzbe, ili Grad Rijeka, koji osim beZi¢nog pristupa internetu
u gradu pruza cijeli niz online usluga.

Policy prijedlozi

1. povecanje stupnja transparentnosti svih procesa donosenja odluka i
samih odluka

Zakonom treba propisati obvezu pravovremenog objavljivanja pokre-
tanja rasprave, prijedloga te konacne odluke o lokalnom problemu. Svaka
lokalna jedinica treba na vlastitoj Internet stranici na lako dostupan i jasan
nacin pravodobno objaviti odgovaraju¢e dokumente. Nepostivanje odredbe
ili rokova moze biti razlog za sankcije. SluZbeno glasilo lokalne jedinice
treba biti lako i bez naknade dostupno na internetu. Objavljivanje svih
odluka, aktivnosti i podataka na internetu treba biti pravilo, a iznimke
ogranicene.

2. povecanje transparentnosti objavljivanjem podataka o radu upravnih
tijela te lokalnih ustanova i lokalnih sluzbi

Predvidjeti obvezu formiranja registra podataka o svim lokalnim tijeli-
ma i pravnim osobama, ukljucujuci proracune, zavrSne racune i izvjestaje,
podatke o broju i stru¢nosti vije¢nika, gradonacelniku i zaposlenima u lo-
kalnim tijelima, ustanovama i sluzbama te formiranje registra opCih akata,
ukljucujuci statut, poslovnik i sl. Podaci o naCinu kontaktiranja i Internet
stranicama svih tijela i sluzbi trebaju biti vidljivi i dostupni. Potrebno je
periodi¢no objavljivati katalog informacija svih tijela, i to u internet i tiska-
noj verziji dostupnoj svima.
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3. otvaranje mogucnosti gradanima da se javnim konzultacijama ocituju
i ukljuce u javne rasprave i oblikovanje odluka te sudjeluju u radu
lokalnih sluzbi

Sukladno zahtjevima europskog zakonodavstva, lokalne jedinice trebaju
izraditi vlastita pravila otvorenosti 1 konzultiranja javnosti. Internet stranica
lokalnih jedinica treba biti stalno otvorena za pitanja i komentare gradana,
kao i njihove prituzbe, uz odgovarajuce zaduzenje i odgovornost lokalnog
sluzbenika za postupanje 1 odgovore na upite gradana. Posebno je vazno
informirati gradane o sjednicama vijec¢a i dnevnim redovima, zapisnicima
sa sjednica, ali i 0 vaznijim namjeravanim odlukama, kao $to su urbanisticki
planovi, prijedlozi proracuna, strategije, ali i klju¢ne odluke (npr. cijene
prijevoza, vrtica) i sl. U takvim slucajevima lokalne vlasti, uz pomoc lokalnih
udruga, trebaju provesti kampanju kojom Ce potaknuti gradane da sudje-
luju u odlu¢ivanju. Dodatna vrijednost takva postupanja je u legitimnosti
odluka vlasti. Putem javnog poziva treba osigurati uklju¢ivanje gradana u
upravljanje lokalnim sluzbama.

4. poboljsanje kvalitete javnih usluga koristenjem informacijsko-
-komunikacijske tehnologije

E-uprava treba omoguciti uvodenje sustava elektronskog upravljanja
dokumentima, ukljucujuéi elektronicki potpis te osiguranja informacijske
sigurnosti 1 zaStite osobnih podataka. E-javne nabave trebaju se odvijati u
skladu s europskim standardima i domac¢im zakonima.

5. aktivno educiranje lokalnih vijecnika, sluZbenika i gradana o njihovim
demokratskim pravima i obvezama te etici javne sluzbe, i neposredno i
kroz e-edukaciju

Lokalne jedinice trebaju pruziti moguénost gradanima te odrediti obvezu
za vijeCnike, gradonacelnike i zaposlene u lokalnim upravama i sluzbama
edukacije o politickoj kulturi 1 pojedinim pitanjima, kao $to su transparent-
nost, dijalog, participacija i sl., uz formiranje posebnih Internet foruma.

Lokalne jedinice u Europi — priprema za clanstvo

Europski trend. Za razliku od centralne drzave koja intenzivnim pro-
cesom pristupnih pregovora razvija svoje strukture, postupke i usavrSava
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sluZzbenike za predstojece Clanstvo, lokalne jedinice, zbog svoje pozadinske
uloge, obi¢no su nepripremljene za izazove europskog prikljucenja. Tako
Vlasak (Logon, 2008: 16) navodi kako ¢eSka vlada nije pripremila lokalne
jedinice na ulazak u EU pa su one istodobno morale podnijeti tezak teret
reforme javne uprave, ali 1 odgovoriti na niz uredbi i direktiva koje su
donesene bez njihova utjecaja, ¢esto kao kompromis izmedu vlada u EU.
Nisu imale iskustva u lobiranju, a istodobno su bile suocene s nerealisticnim
ocekivanjima u pogledu fondova EU. S druge strane, austrijsko pristupanje
EU 1996. moZe posluZziti kao dobar primjer pripreme lokalnih jedinica za
¢lanstvo (v. Prorok u Logon, 2008).

Medutim, prednosti ¢lanstva moguce su samo ukoliko drzava Clanica i
njezina lokalna samouprava poduzmu odgovarajuce pripremne aktivnosti
kako bi iskoristile mogucnosti koje se pruZzaju. Za razliku od ranijih proSirenja,
Lisabonski ugovor otvara i dodatnu mogucnost, ali i svojevrsnu obvezu
lokalnim jedinicama da prate i poduzimaju aktivnosti u vezi s primjenom
nacela supsidijarnosti, te se uspostava odgovarajuéeg monitoringa postavlja
kao nuzan preduvjet ostvarenja tog nacela na podrucju cijele Unije.

Deklaracija NALAS-a o dobrom upravljanju, socijalnoj ukljuCenosti
1 europskoj integraciji za lokalnu samoupravu (2011) takoder zagovara
subnacionalnih jedinica, koji ne moraju biti uvijek isti kao i interesi drzave u
cjelini. U tom smislu lokalne jedinice trebaju dodati svojem radu “europsku
dimenziju”, ukljuciti gradane i pruZziti im informacije; pojacati ukupnu kvali-
tetu lokalne uprave u skladu s nacelima dobrog upravljanja, efikasnim upra-
vljanjem prihodima, pruZzanjem kvalitetnih usluga, privlacenjem investicija i
pozitivnim rezultatima za gradane. Posebno se naglasava donosenje lokalnih
razvojnih strategija koje trebaju biti dobro planirane, participativne i orijenti-
rane na gradane, uz maksimalno iskoriStavanje programa financiranja.

Stanje. Neke hrvatske regionalne jedinice veC su poduzele mjere za
iskoriStavanje mogucnosti koje pruzaju europske integracije. Tako je
svoje urede u Bruxellesu uspostavilo nekoliko Zupanija (Istarska 2005,
Varazdinska 2007, Dubrovacko-neretvanska 2010, Osjecko-baranjska 2010,
a Krapinsko-zagorska, Varazdinska 1 Medimurska zajednicki ured 2009).
K tome, razvojne agencije i partnerska vijeca na razini Zupanija okupljaju
Clanove radi privlacenja sredstava iz EU fondova. Na razini gradova i
opcina ta je aktivnost znatno slabija, Sto zbog slabijih kapaciteta, ali i zbog
nepoznavanja problema.
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Policy prijedlozi

1.

donosenje strategije za EU i njezina provedba

Strate$ki pristup ¢lanstvu preduvjet je za razvijanje potencijala i

iskoriStavanje politickih i gospodarskih moguc¢nosti lokalnih jedinica. Stra-
tegiju kojom bi se predvidjelo uspostavljanje odgovarajucih struktura, pro-
cesa i funkcija mogu donositi lokalne jedinice samostalno, ali i zajednicki,
u okviru svojih udruzenja, koji bi svojim ekspertnim kapacitetima mogli
pruziti odgovarajucu podrsku 1 potaknuti lokalne jedinice, posebno one
slabije, da zaStite svoje interese i razviju svoje potencijale. Strategija bi
trebala predvidjeti sljedece elemente:

otvaranje ureda u Bruxellesu, zajednickih ili samostalnih, ovisno o ka-
pacitetima;

u okviru udruzenja lokalnih jedinica ili samih jedinica ojacati personalne
1 organizacijske kapacitete za bavljenje europskim pitanjima, praCenje
zakonodavstva, monitoring nacela supsidijarnosti, uklju¢ivanje u europ-
ske mreze i tijela te odgovarajuce jedinice za europske projekte (jedinice
1 sluzbenici za EU); udruge lokalnih jedinica mogu se izboriti za utjecaj
na odlucivanje o hrvatskim predstavnicima, njih 9, u Odboru regija, pa
u tom smislu treba uspostaviti jasna pravila selekcije kandidata;
osnivanje centra za pracenje europskog prava i njegova utjecaja na
lokalne jedinice, za pratenje nacionalnog prava kojim se prenosi europ-
sko zakonodavstvo, preporuke za nacionalne pozicije koje odrazavaju
lokalne potrebe, kao 1 financijske 1 pravne posljedice pojedinih opcija;
s obzirom da taj zadatak trazi posebna znanja i posebno educirane
strucnjake, mreZze lokalnih vlasti mogle bi neutralizirati problem sla-
bog kapaciteta lokalnih jedinica. Odbori za EU 1 sluzbenici za EU u
Zupanijama i ve¢im lokalnim jedinicama takoder mogu biti usposta-
vljeni kako bi pratili europsko i nacionalno zakonodavstvo i njihov
odraz na lokalne jedinice;

odgovarajuce procedure i strukture za monitoring nacela supsidijarnosti
mogu se uspostaviti u okviru udruga lokalnih i regionalnih jedinica,
dok na razini drzave prijedlozi propisa trebaju sadrzavati obrazlozenje
o utjecaju na nacelo supsidijarnosti, uz misljenje saborskog Odbora za
lokalnu i regionalnu samoupravu;

stvaranje informacijskog centra za EU za lokalne jedinice u okviru mreze
lokalnih vlasti 1 jaCanje komuniciranja i suradnje medu jedinicama,
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umreZzavanje s drugim udruZenjima lokalnih vlasti u regiji i Europi te
sudjelovanje u twinning programima;

e posebnu edukaciju sluzbenika i vijecnika, ali i lokalnih poduzetnika o
europskim pitanjima i politikama (okoli$, lokalne sluzbe, energetika,
itd.), europskim fondovima, te posebnim vjeStinama, kao $to su projek-
tni menadzment, kulturni marketing, itd. Ulogu edukatora moZe imati 1
Akademija lokalne demokracije, ali 1 Akademija za lokalne sluzbenike
koju tek treba osnovati.
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TRANSPARENTNOST JAVNE VLASTI
NA LOKALNOJ I PODRUCNOJ
(REGIONALNOJ) RAZINI

1. Uvod

Koncept prava na pristup informacijama u svojem je pravno cjelo-
vitom obliku, donoSenjem Zakona o pravu na pristup informacijama
(ZPPI), u hrvatski pravni sustav uveden potkraj 2003. godine. Osnovna
Jje ideja koncepta, kako je zamiSljena 1 uredena u komparativnoj pravnoj i
politickoj perspektivi, omoguciti najSirem krugu korisnika (svaka domaca
ili strana pravna osoba) pravni postupak pristupa svim informacijama koje
posjeduju ili kojima raspolazu tijela javne vlasti na drzavnoj te lokalnoj
1 podrucnoj (regionalnoj) razini, kao 1 pravne osobe s javnim ovlastima,
odnosno tijela koja se financiraju iz javnih sredstava. Temeljna je nor-
mativna presumpcija navedene sheme sadrzana u ideji kako informacije
kojima raspolaZu institucije javne vlasti natelno moraju biti dostupne
korisnicima “javnoga servisa”, uz precizno odredene iznimke koje se
fokusiraju na zakonom propisane slucajeve Ciji je cilj zaStita posebnih
legitimnih (javnih) interesa.

Time se jednako u politickom smislu ostvaruje ideja narodnog suvere-
niteta (prema kojoj vlast pripada zajednici drzavljana koji jednim dijelom
njezino izvrSavanje povjeravaju ustavno kreiranim institucijama nad kojima
zadrZzavaju pravo nadzora), kao i posebna nacela transparentnosti, otvore-
nosti, odgovornosti, u¢inkovitosti i kvalitete.

U drzavama koje, poput Republike Hrvatske, usvajaju odredeni jaci
oblik decentralizacije javne vlasti, pitanje transparentnosti na lokalnoj 1
regionalnoj razini, a s obzirom na iznimno blizak odnos gradana (korisnika)
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i institucija, poprima osobito znacenje.! U tom smislu, pravo na pristup
informacijama je vrlo vazan indikator postojanja ili nepostojanja takve
transparentnosti kojeg je moguce prilicno kvalitetno pratiti i analizirati, §to
je ponajprije posljedica njegove precizne pravne regulacije.’

S druge strane, Cini se da je nakon gotovo osam godina primjene Zako-
na o pravu na pristup informacijama moguce izvoditi konkretnije opce
zakljucke u navedenom podrucju, a samim time i identificirati potencijalne
probleme u interpretaciji i implementaciji Zakona te slijedom toga, dakako,
formulirati i odredene preporuke i prijedloge za daljnji razvoj toga kon-
cepta. Analiza koja slijedi podijeljena je u dva osnovna dijela. U prvome
(“2. ocjena trenutnog stanja”) daje se sumarni prikaz najvaznijih analiza
primjene ZPPI-ja, izradenih od strane nadleznih drzavnih tijela i nevladinog
sektora. U drugome dijelu (“3. prijedlozi i preporuke”) pokusava se defini-
rati najznacajnije karakteristike prava na pristup informacijama u njegovoj
specificnoj hrvatskoj razvojnoj perspektivi.

2. Ocjena trenutnog stanja

Opca ocjena trenutnog stanja u pogledu primjene Zakona o pravu na
pristup informacijama (ZPPI) na lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) razini
moze se izvesti iz dosadaSnjih analiza koje su u tom segmentu provedene na
dvarelevantna nacina. Prvi prikaz proizlazi iz sluzbenih izvjesca o provedbi
ZPPI-ja koja su izradila drzavna tijela zaduZena za nadzor nad provodenjem
Zakona (SrediSnji drzavni ured za upravu, odnosno Ministarstvo uprave),
a drugi iz rezultata istrazivanja koje je provela udruga GONG u okviru
projekta pod nazivom LOTUS iz 2009. godine.

' U tom smislu, vidi naCelo broj 4. u okviru “Strategije za inovaciju i dobru vladavinu na lokalnoj
razini” Vije¢a Europe. Dostupno na: http://www.coe.int/t/dgap/localdemocracy/Strategy_Inno-
vation/12_principles_E.pdf, pristup 21. srpnja 2011.

Pravo na pristup informacijama na razini lokalne ili regionalne vlasti zajam¢eno je posebnim
pravnim izvorima u nizu drzava. Vidi o tome u: Vleugels, R., Overview of All FOIA Laws,
FRINGE Special, September 20" 2010, dostupno na: http://right2info.org/resources/publica-
tions/Fringe%20Special %20-%200verview %20FOIA %20-%20sep%2020%202010.pdf, pri-
stup 20. srpnja 2011.

S}
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2.1. Sluzbena izvjesca drZavnih tijela’

U pogledu opeg stanja vezanog uz primjenu ZPPI-ja na razini cjelokupne
Republike Hrvatske, u razdoblju 2004-2009. moZe se uociti relativan pad
broja ukupno podnesenih zahtjeva za pristup informacijama, ali 1 odredena
“stabilizacija” toga broja u posljednjih pet godina.* Naime, uz iznimku prve
godine primjene Zakona (2004), u kojoj je zabiljezen iznimno velik broj
upucenih zahtjeva (ukupno 19.600), u svim narednim godinama ta je brojka
svedena na otprilike 3.000—4.000 zahtjeva godiSnje.

Situacija je slicna u pogledu statistickih podataka izvedenih na razini
opcina, Zupanija i Grada Zagreba, dok se u slu¢aju gradova opcenito broj
podnesenih zahtjeva nije smanjivao.’ U okvirima tih podataka, moZze se uo€iti
kako je daleko najveci broj zahtjeva (uglavnom viSe od 90%) prihvacen.
Uzorak analize, medutim, ne odrazava cjelokupno stanje stvari, s obzirom
da znacajan broj tijela javne vlasti institucijama nadleZnima za nadzor nad
provodenjem ZPPI-ja nije dostavio relevantne podatke.

Opca metodologija analize podataka u kvantitativnom smislu, kako
su je izradila drzavna tijela nadleZna za nadzor nad provedbom ZPPI-ja, u
osnovi sadrzava sve relevantne indikatore 1 slijedi ono §to u istom smislu
zahtijeva i sam Zakon o pravu na pristup informacijama.’

U kvalitativnom smislu, sluzbena izvjes$¢a prikazala su i odredeni broj
primjera iz same prakse, ali to ni u kojem slucaju nije cjelovit prikaz stanja
stvari 1 on nije prikladan za izvodenje op¢ih zakljucaka u vezi s potrebom

Kao relevantni izvori za ovaj dio procjene, na ovom se mjestu koriste podaci sadrZzani u izvje-
§¢ima koja su sastavili Sredis$nji drzavni ured za upravu i Ministarstvo uprave za 2007, 2008. i
2009. godinu.

Ovi se podaci odnose na sve upucene zahtjeve i obuhvacaju sva tijela javne vlasti, a ne samo
ona na lokalnoj i podrucnoj razini.

Podaci u ovom segmentu odnose se na razdoblje od 2006. do 2009. godine.

Ovo je jednako vidljivo kako iz samih izvjeSCa drzavnih tijela (Sredi$nji drZzavni ured za upravu
i Ministarstvo uprave), tako i iz analize koju je izradio GONG koji, npr., u osvrtu na sluzbeno
izvjesce o provedbi ZPPI-ja za 2009. godinu navodi kako je, od ukupno otprilike 4.000 tijela
javne vlasti, podatke u 2009. godini dostavilo samo njih 688, a u 2008. godini njih 748, §to
je manje od % cijelog broja. Slicno tome, GONG navodi kako podaci iz sluzbenih izvje§¢a
nisu potpuno to¢ni te isti¢e da ukupan broj upita javnim tijelima na koje se odgovor dobiva na
vrijeme i sukladno Zakonu ne prelazi 50% broja svih upucenih upita. U svakom slucaju, ZPPI
propisuje kako su sva tijela javne vlasti duzna Agenciji za zastitu osobnih podataka (AZOP-u)
najkasnije do 31. sije¢nja dostaviti podatke o provedbi Zakona za prethodnu godinu. AZOP
potom prosljeduje cjelokupno izvjes¢e Hrvatskome saboru.

Vidi ¢lanak 25. ZPPI-ja te metodologiju prikupljanja podataka izradenu za potrebe sastavljanja
sluzbenih izvjesca.
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unifikacije upravne prakse postupanja na razini tijela lokalne i podrucne
samouprave.

S druge strane, sluzbena izvje$¢a navode karakteristicne kategorije infor-
macija koje su korisnici najcesce trazili. Te kategorije ukljucuju sljedece:

Ad 1) Opéine: informacije vezane uz rad upravnih tijela opéina i rad komu-
nalnih poduzeca u vlasniStvu opCina, o izvrSavanju proracuna, o pojedinim
rashodima opcina, preslike akata opCina (npr. statuta i poslovnika opCina),
zapisnika sa sjednica opCinskih vijeCa 1 poglavarstava, uvidi u dokumente
op¢ina (npr. u ugovor o zakupu poljoprivrednih zemljiSta), dokumenti ve-
zani za tvrtke s podrucja opCina, prostorni planovi op¢ina, ugovori o djelu,
podaci vezani za predstavnike nacionalnih manjina u predstavnickim tijelima
op¢ina, podaci o broju zaposlenih prema kvalifikacijskoj strukturi, podaci
o korisnicima subvencija za poljoprivredu, podaci o djec¢jim igraliStima,
podaci o stanogradnji.

Ad 2) Gradovi: informacije o popisima pocasnih ¢lanova gradova, in-
formacije o komunalnim poslovima, natjeCajima, koncesijama, zakupima
javnih gradskih povrSina, o broju zahtjeva za izdavanje akata o gradnji, o
prijedlozima urbanistickih planova, o prihodima 1 rashodima gradova, o
iznosima sredstava danih politickim strankama tijekom kalendarske godine,
o financiranju op¢ih i javnih sluzbi gradova, o planiranim proracunskim
sredstvima za rad predstavnickih i izvr$nih tijela, o placama i dnevnicama
lokalnih sluZbenika i duZnosnika, o vlasniStvu gradova u vezi s poslovnim
prostorima, zemljiStima i stanovima, kao i preslike akata (statuti i poslovnici,
proracun, zapisnici sa sjednica pojedinih tijela).

Ad 3) Zupanije: informacije o ostvarenim prihodima od poreza, o rasho-
dima, o izdanim gradevinskim dozvolama, placama duZznosnika, o poslo-
vanjima tvrtki na podrucju Zupanija, o financiranju politickih stranaka,
o nekretninama u vlasniStvu stranih drzavljana, o brizi za beskucnike, o
potporama za umirovljenike, kao i preslike odredenih pravnih akata.®

8 Na ovom su mjestu navedeni ilustrativni primjeri trazenih kategorija informacija sadrzani u

izvjeScu o provedbi ZPPI-ja za 2009. godinu.
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2.2. IstrazZivanje GONG-a u okviru projekta LOTUS

U fokusiranom kontekstu transparentnosti javne vlasti na lokalnoj razini,
dosada najcjelovitije istrazivacko izvje$ce u Hrvatskoj izradio je GONG, u
suradnji s Udrugom gradova (uz potporu EU u sklopu PHARE programa)
u okviru projekta pod nazivom LOTUS (Lokalna odgovorna i transpa-
rentna uprava i samouprava).’ Istrazivanje je provedeno tijekom ozujka
1 travnja 2009. godine, u uzorku koji je obuhvatio svih 556 jedinica lokalne
samouprave (127 gradova i 429 op¢ina). U analitickom smislu, istrazivano
je sljedecih pet dimenzija transparentnosti lokalne samouprave: 1. javnost
sjednica vijeca/skupstine; 2. javnost odluka jedinica lokalne samouprave
(JLS); 3. suradnja sa civilnim drustvom; 4. postivanje Zakona o pravu na
pristup informacijama (ZPPI); 5. ustroj mjesne samouprave.

U metodoloskom pogledu, ovakva razdioba moZe se svesti na dvije
klju¢ne dimenzije. Prva je neposredno vezana uz pojam transparentnosti
1u svojoj biti obuhvaca cjelokupan koncept prava na pristup informacijama
u Sirem smislu (javnost sjednica vijeCa/skupstine, javnost odluka jedinica
lokalne samouprave i primjena ZPPI-ja u uzem smislu). Druga je neposredno
vezana uz koncept odredenog modaliteta aktivne participacije gradana
u lokalnom demokratskom procesu (suradnja s civilnim druStvom i ustroj
mjesne samouprave).'”

Od tih dviju klju¢nih dimenzija, za neposredni pojam transparentnosti
primarno je bitna ona prva. Nadalje, ona zapravo predstavlja odredeno si-
nergijsko jedinstvo, s obzirom da su segmenti analize u toj domeni svedivi
na cjelokupan koncept prava na pristup informacijama u Sirem smislu koji, u
svojoj pravnoj dimenziji, podrazumijeva dva osnovna modaliteta dobivanja
informacija: pristup u okvirima pravno formaliziranog postupka iniciranog
upucivanjem specificiranog zahtjeva s jedne, te pristup putem primjene mjera

Vidi: www.gong.hr, pristup 16. srpnja 2011.

10U obrazloZenju primijenjene metodologije rada, autori GONG-ova izvje$¢a navode kako ana-
liza u kontekstu pitanja suradnje s civilnim dru$tvom i ustroja mjesne samouprave upucuje na
“Sire shvaCanje transparentnosti, kao otvorenosti cjelokupnog procesa donoSenja odluka”. Pro-
blem odgovarajuc¢ih shema aktivne participacije gradana, medutim, openito bi svakako uklju-
¢ivao i odredenu procjenu modela reprezentativne demokracije (izborni sustav), kao i procjenu
primjene institucija neposredne demokracije (npr., lokalni referendum) na lokalnoj razini. Iz
ovoga proizlazi i opravdanje da se u narednom tekstu analiza fokusira ponajprije na pitanja koja
su neposredno vezana uz pojam transparentnosti, a odnose se na prvu ovdje navedenu klju¢nu
dimenziju.
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tzv. aktivnog objavljivanja informacija, s druge strane.!' U tom smislu, pi-
tanje javnosti sjednica i odluka tijela jedinica lokalne samouprave izravno bi
pripadalo domeni aktivnog objavljivanja informacija, kako je ono definirano
ZPPI-jem. Takoder, transparentnost u tom smislu eksplicitno je propisana i
Zakonom o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi.'”

Na osnovi ovako postuliranog metodoloSkog pristupa, potrebno je dalje
uociti koji su specificirani indikatori analize koriSteni u svakoj od pojedinih
dimenzija.

Ad 1) U dimenziji pod nazivom “javnost sjednica vijec¢a” koriSteni su
sljedeci indikatori: 1. Aktualni sat definiran poslovnikom ili statutom; 2.
Dnevni red je dostupan uoci sjednice; 3. Dostava materijala vijeCnicima
uoci sjednice definirana Poslovnikom/Statutom; 4. Javnost rada razradena
u Statutu ili Poslovniku; 5. Jedan ili viSe zapisnika sjednica vije¢a u zadnjih
Sest mjeseci objavljeni na internetu; 6. Jedno ili viSe priopcenja sa sjednica
vijeCa u zadnjih Sest mjeseci objavljeno na internetu; 7. Live stream ili cje-
lovita snimka barem jedne sjednice u zadnjih Sest mjeseci (video ili audio)
na internetu; 8. Mediji su nazocili posljednjoj sjednici vijeca; 9. Najava
barem jedne sjednice vijeCa u zadnjih 6 mjeseci na internetu; 10. Nakon
posljednje sjednice vijeca poslano priop¢enje za medije; 11. Objava radnih
materijala za sjednicu na internetu; 12. Poslovnik nalaZe dostavu materijala
uoci sjednice i drugim zainteresiranim stranama mimo vije¢nika; 13. Po-
slovnik/Statut propisuje da se aktualni sat odrzava na pocetku sjednice; 14.
Pravo pracenja sjednica vijeCa imaju i gradani; 15. Za posljednju sjednicu
vijeCa poslan poziv medijima.

Ad 2) U dimenziji pod naslovom javnost odluka JLS koriSteni su sljedeci
indikatori: 1. (Grado)Nacelnik ima definirano vrijeme za primanje gradana;
2. Barem jedna odluka poglavarstva donesena u zadnjih Sest mjeseci na
internetu; 3. Dodatne informacije o proracunu na internetu; 4. Dostupnost

ZPPI u tom smislu u ¢lanku 3. stavak 1. tocka 4. propisuje: “4) Pravo na pristup informacijama
obuhvaca pravo ovlaStenika na traZenje i dobivanje informacije kao i obvezu tijela javne vlasti
da omogu¢i pristup zatrazenoj informaciji, odnosno da objavljuje informacije kada za to i ne
postoji poseban zahtjev ve¢ takvo objavljivanje predstavlja njihovu obvezu odredenu zakonom
ili drugim op¢im propisom (u daljnjem tekstu: redovito objavljivanje informacija).”

12 Vidi ¢lanak 37. Zakona o lokalnoj i podrutnoj (regionalnoj) samoupravi (Narodne novine,
33/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09).
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GUP-a radi uvida mimo interneta; 5. Dostupnost sluzbenih glasnika (grad-
ski/op€inski ili Zupanijski) mimo interneta; 6. Drugi oblici obavjeStavanja
o proracunu (2008. ili 2009) mimo interneta; 7. GUP objavljen na interne-
tu; 8. Informacije o javnoj nabavi u posljednjih godinu dana na internetu
—izravno ili link na elektronicki oglasnik javne nabave; 9. Poslovnik vijeca
na internetu; 10. ProraCun za 2009. u obliku sluzbenog dokumenta na in-
ternetu; 11. SluZzbeni glasnici (gradski/opcinski ili Zupanijski) na internetu;
12. Statut grada/opCine na internetu.

Ad 3) U dimenziji pod naslovom primjena Zakona o pravu na pristup
informacijama kori$teni su sljedeci indikatori: 1. Informacije o pravu na
pristup informacijama (izravno navodenje ZPPI-ja) na internetu; 2. Izrav-
no naveden kontakt sluzbenika za informiranje ili osobe za kontakte s
gradanima na internetu; 3. Kontakt obrazac na internetu; 4. Objavljen katalog
informacija na internetu; 5. Telefonskim pozivom na centralu dostupno je
ime i prezime ili broj sluzbenika za informiranje.

Rezultati istrazivanja provedenih u okviru LOTUS programa vrijedan
su metodoloski 1 empirijski doprinos evaluaciji razine transparentnosti u
fokusiranom segmentu lokalne samouprave te se stoga preporucuje nasta-
vak takvih aktivnosti. Na ovom je mjestu, medutim, u vezi s navedenim,
moguce izvesti nekoliko zaklju¢aka neposredno relevantnih za buduca
istrazivanja i preporuke.

Najprije, koriSteni indikatori u dimenzijama Javnost sjednica vijeca/
skupstine i Javnost odluka JLS prikladno slijede zakonsku osnovu obveze
javnosti rada lokalnog predstavnickog tijela, odnosno postupka tzv. redovi-
tog objavljivanja informacija, kako je definirana ZPPI-jem."

3 U tom smislu, za pitanje procjene dimenzije Javnost sjednica vijeca/skupstine relevantna je

odredba ¢lanka 21. ZPPI-ja, koja propisuje:

“(1) Radi osiguravanja javnosti rada, tijela javne vlasti obvezna su svojim op¢im aktima utvrditi
uvjete pod kojima se omoguéava neposredan uvid javnosti u njihov rad.

(2) Tijela javne vlasti obvezna su javnost informirati o:

1) dnevnom redu zasjedanja ili sastanaka i vremenu njihovog odrZavanja, nacinu rada tijela
javne vlasti i mogucnostima neposrednog uvida u njihov rad,

2) broju osoba kojima se moze istovremeno osigurati neposredan uvid u rad tijela javne vlasti
pri cemu se mora voditi rauna o redoslijedu prijavljivanja.

(3) Tijela javne vlasti nisu duzna osigurati neposredan uvid u svoj rad ako se radi o pitanjima
u kojima se po zakonu javnost mora iskljuciti, odnosno ako se radi o informacijama koje su
izuzete od prava na pristup informacijama prema odredbama ovoga Zakona.”
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Nadalje, nesto je drugacija situacija u pogledu analize dimenzije Pri-
mjena Zakona o pravu na pristup informacijama, koja je u osnovi
razmatrala samo nekoliko bitnih pitanja iz ovog podrucja. Ta su pitanja
svakako vrijedna za stvaranje opCenite predodzbe o postojeem stanju stvari
vezanom uz primjenu ZPPI-ja, ali postojeci kontekst pravne regulacije toga
prava zahtijeva i omogucuje nesto fokusiraniju kvalitativnu analizu, koja
Jje ponajprije rezultat recentnog razvoja cijele koncepcije na ustavnom i
zakonskom nivou od 2010. godine.'*

Konatno, dobiveni rezultati istraZzivanja jasan su pokazatelj “kriticnih
toCaka” transparentnosti lokalne vlasti u navedenim segmentima te ih je
prikladno komparirati s rezultatima analiza drzavnih tijela u tom podrucju
u zadnjih nekoliko godina i na njima graditi normativne smjernice daljnjih
istrazivanja, kao i preporuka.

U sasvim konkretnom smislu, ti rezultati pokazuju u kakvom su opéem
odnosu tri navedene relevantne dimenzije: ukupno najbolje rezultate ostva-
rila je ona koja se odnosi na “Javnost sjednica vije¢a”, najloSije “Primjena
Zakona o pravu na pristup informacijama”, dok se dimenzija “Javnost
odluka JLS” nalazi na srediSnjoj poziciji. Takvo stanje stvari, na nacelnoj
razini, jasno bi upucivalo da je najniza stopa transparentnosti prisutna kada
se radi o sasvim konkretnim pitanjima."” To ujedno upucuje i na potrebu

S druge strane, za pitanje procjene dimenzije Javnost odluka JLS relevantna je odredba ¢lan-
ka 20. ZPPI-ja, koja navodi:
“(1) Neovisno o pojedinacnim zahtjevima kojima se trazi ostvarivanje prava na pristup in-
formaciji tijela javne vlasti obvezna su na prikladan nacin, u sluzbenim glasilima ili na infor-
matickom mediju objaviti posebno:
1) svoje odluke i mjere kojima se utjeCe na interese ovlastenika, s razlozima za njihovo dono-
Senje,
2) informacije o svom radu, ukljucujuci podatke o aktivnostima, organizaciji, troSkovima rada
iizvorima financiranja,
3) informacije o podnesenim zahtjevima, predstavkama, peticijama, prijedlozima, kao i drugim
aktivnostima koje su korisnici poduzeli prema tijelu javne vlasti,
4) informacije o natje¢aju i natje¢ajnoj dokumentaciji za javne nabave te izvrSavanju ugovora,
u skladu sa Zakonom o javnoj nabavi.
(2) Tijela javne vlasti u ¢ijoj je nadleznosti izrada nacrta zakona i podzakonskih akata duzna
su objavljivati nacrte tih akata te omoguciti ovlaStenicima da se u primjerenom roku o njima
ocituju. Nacrti zakona i podzakonskih akata, pisana ocitovanja korisnika i konacni prijedlozi
navedenih akata objavljuju se na nacin propisan u stavku 1. ovoga ¢lanka.”
4 Vidi: “3. PRUEDLOZI I PREPORUKE”.
Ovakav zakljutak najjasnije proizlazi iz rezultata u dimenziji Javnosti sjednica vijeca/skup-
Stine, iz kojih je vidljivo kako su najmanji broj bodova dobili indikatori upravo oni koji se
odnose na konkretna pitanja.
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da se fokus daljnjih istrazivanja premjesti u domenu kvalitativne analize

pojedinacnih predmeta.

Dodatno, kako je vidljivo iz dosadasnjih analiza provedbe Zakona,
karakteristicni problemi interpretacije i implementacije javljaju se u
sljede¢im segmentima'®:

a) zahtijevanje od strane tijela javne vlasti da se prilikom upucivanja
zahtjeva za pristup informacijama navede razlog trazenja informacije;

b) trazenje uplate koja ne predstavlja stvarni troSak ostvarenja prava na
pristup informacijama;

¢) nemogucnost kontaktiranja pojedinih tijela putem elektroniCke poste;

d) povecanje broja tuzbi Upravnom sudu Republike Hrvatske ($to poten-
cijalno upucuje na Cinjenicu neujednacenosti prakse na razini nizih tijela,
ali $iri zakljuCci u tom bi se smislu mogli izvoditi tek cjelovitim uvidom
u praksu toga Suda);

e) potreba ustroja kataloga informacija i imenovanje sluzbenika za infor-
miranje (prema postojeCim analizama Ministarstva uprave, ta su pitanja
na razini lokalne i regionalne samouprave u najveCem broju slucajeva
rijeSena, ali bi trebalo inzistirati na njihovu provodenju u svim tijelima
javne vlasti);

f) praksa nejednakog postupanja u vezi s davanjem informacija razlicitim
korisnicima, ovisno o prebivali§tu unutar ili izvan podrucja jedinice
lokalne samouprave (naplata vecih troSkova);

g) izbjegavanje pruZzanja informacije pozivom na Cinjenicu da popis tijela
javne vlasti ne navodi konkretno tijelo kojemu je upucen zahtjev;

h) veca vjerojatnost dobivanja odgovora na pitanja koja se ne odnose na
financijsko poslovanje tijela javne vlasti;

i) nepostojanje posebne institucije nezavisnog povjerenika zaduzenog za
Zalbeni postupak;

J) nepostojanje eksplicitno zakonski utvrdene obveze provodenja testa
javnog interesa;

k) praksa odbijanja zahtjeva da se uvid u informaciju realizira pravljenjem
preslika odredene dokumentacije;

1) nepostivanje propisanih rokova za dostavu informacije;

m) nedonoSenje rjeSenja o odbijanju zahtjeva;

16 Prikaz “kriti¢nih to¢aka” primjene Zakona o pravu na pristup informacijama na ovom mjestu

temelji se na podacima iz sluZzbenih izvjeS¢a drzavnih tijela, te GONG-a.
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n) nepostivanje zakonske obveze prosljedivanja zahtjeva tijelu koje stvarno
raspolaZze zatrazenom informacijom;

0) nepravodobno dostavljanje ili nedostavljanje godi$njih izvje$¢a drzavnom
tijelu nadleZnom za nadzor nad provedbom Zakona;

p) trazenje podataka koji se u smislu Zakona ne smatraju “informa-
cijom”;

q) zlouporaba Zakona radi trazenja informacija dostupnih temeljem Zakona
0 optem upravnom postupku i Zakona o parni¢nom postupku.

3. Prijedlozi i preporuke

3.1. Opci kontekst razvoja prava na pristup informacijama u Republici
Hrvatskoj

Za prikaz mogucih valjanih prijedloga i preporuka daljnje geneze kon-
cepta prava na pristup informacijama u Republici Hrvatskoj potrebno je
uzeti u obzir osnovne karakteristike njegova dosadaSnjeg razvoja. Taj se
razvoj nacelno moZze podijeliti u Cetiri kljucne faze.

Prva faza obuhvacala je pravnu regulaciju sadrzanu u inicijalnoj verziji
Ustava Republike Hrvatske iz 1990. godine, a svojim je dosegom bila
ograni¢ena na jamstva pristupa informacijama za predstavnike medija.'’

Druga faza (2003-2010) obiljezena je usvajanjem prve verzije Zakona o
pravu na pristup informacijama,'® koji je u velikoj mjeri prosirio opseg i
kvalitetu pravne regulacije, uglavnom u skladu s relevantnim medunarodnim
standardima u tom podrucju. U bitnome dijelu, ta je verzija Zakona pravo na
pristup informacijama zajamcila najSirem krugu subjekata (svaka domaca
ili strana fizicka ili pravna osoba), kao obveznike pruzanja informacija de-
finirala je drzavna tijela, tijela lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
te pravne osobe s javnim ovlastima, propisala izuzetke od prava na pristup
u relativno restriktivnom obliku, obvezala tijela javne vlasti na provodenje
tzv. postupka “redovitog objavljivanja informacija” te regulirala pravo Zalbe
1 sudbene zastite. Klju¢ni nedostatak ove verzije Zakona, medutim, bio je
sadrZzan u €injenici Sto njome nije pravno propisan fundamentalni element
cjelokupnog koncepta, tzv. test javnog interesa.

'7" Ustav Republike Hrvatske (Narodne novine, 56/90).
18 Zakon o pravu na pristup informacijama (Narodne novine, 172/03).
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Trecu fazu razvoja (2010-2011) karakteriziraju znatna poboljSanja, kako
na ustavnoj tako i na zakonskoj razini pravne zastite. U pogledu prvoga,
posljednje izmjene Ustava Republike Hrvatske konstitucionalizirale su
pravo na pristup informacijama u obliku koji je ve¢ bio propisan Zakonom,
au vezi s time eksplicitno je potvrdena i obveza poStivanja nacela razmjer-
nosti ograni¢enja toga prava.' U pogledu drugoga, izmjenama i dopunama
Zakona uvedene su tri najvaznije novine:

e krug tijela javne vlasti proSiren je i na ...pravne osobe ciji su progra-
mi ili djelovanje zakonom utvrdeni kao javni interes te se u cijelosti ili
djelomicno financiraju iz drZavnog proracuna ili iz proracuna jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, kao i trgovacka drustva u
kojima Republika Hrvatska i jedinice lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave imaju zasebno ili zajedno vecinsko vlasnistvo;

e uveden je test javnog interesa, odnosno nacelo razmjernosti’’;

e uveden je novi put pravne zastite u pogledu moguénosti ulaganja zalbe
Agenciji za zaStitu osobnih podataka.

Cetvrta faza razvoja je ona koja tek treba uslijediti 1 svakako bi trebala
biti usmjerena prema usvajanju najboljih standarda u provodenju prava
na pristup informacijama, kako su oni definirani medunarodnim pravnim
izvorima te relevantnim tumacenjima, a kako je obja$njeno u tekstu koji
slijedi.

3.2. Specifican kontekst primjene ZPPI-ja na lokalnoj i regionalnoj razini

U cjelokupnom navedenom kontekstu valja naglasiti da je pravo na pri-
stup informacijama u Republici Hrvatskoj regulirano jedinstvenim pravnim
aktom kojeg je donio Hrvatski sabor, $to ujedno znaci da materija koja se
njime ureduje nije predmet regulacije u okvirima samoupravnog djelokruga

1 Promjena Ustava Republike Hrvatske (Narodne novine, 76/10). Nacelo razmjernosti ograni-

¢enja pojedinih ljudskih prava i temeljnih sloboda u ustavni je dokument uvedeno jos 2000.
godine.

U skladu s time, prema postojeCem rjeSenju, izuzeci od prava na pristup informacijama vise
nisu nuzno apsolutne kategorije, ve¢ ovise o pravilnom provodenju postupka tzv. “balansiranja”
izmedu prava na pristup s jedne, te prava na zastitu tajnosti s druge strane. Iako se ni kod nacela
razmjernosti niti kod testa javnog interesa ne radi o potpunim novinama za hrvatski pravni
sustav, s obzirom na njihovo eksplicitno uvrstavanje upravo u ovaj kontekst, rijec je zapravo o
bitnoj novini ¢ija pravilna primjena ovisi o vrlo preciznom tumacenju njihova znacenja, kako u
okvirima domacega, tako i medunarodnoga pravnog poretka.

20
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opcCine, grada ili Zupanije. Izravna posljedica te okolnosti, medutim, jest ta
da bi standardi interpretacije i implementacije ZPPI-ja koji vrijede opcenito,
analogno (mutatis mutandis) trebali vrijediti i za njegovu aplikaciju na
lokalnoj ili regionalnoj razini.?!

Ta se Cinjenica najjasnije ocCituje u srediSnjem “problemskom dijelu”
samoga Zakona, onome koji se odnosi na definiciju mogucih izuzetaka od
prava na pristup informacijama. Prioritet u tom segmentu svakako pripada
onim informacijama koje se odnose na zastitu osobnih i tajnih podataka,
ali uz bitnu distinkciju koja proizlazi iz toga $to se tajnim podacima mogu
smatrati i oni koji su na taj naCin definirani ne samo zakonom, vec i dru-
gim opCim aktom. Na taj nacin, klasifikacija odredenim stupnjem tajnosti
vezana je 1 djelokrugom drugih (lokalnih i regionalnih) tijela, a ne samo
onog zakonodavnog, u ¢emu se moze traziti i potreba odredene unifikacije
u naCinima postupanja.*?

U pogledu ostalih zakonski definiranih slu¢ajeva izuzeca od objave
informacija, situacija varira te se u tom segmentu mogu pronaci kako one
kategorije izuzetaka Cija definicija mozZze, tako 1 one kategorije Cija definicija
ne moze ovisiti o dispoziciji tijela na razini lokalne 1 podru¢ne samouprave.
Moguci primjeri prvih obuhvacaju izuzetke koji se odnose na ucinkovito,
neovisno i nepristrano vodenje ... upravnog ili drugog pravno uredenog po-
stupka, zatim na obavljanje poslova upravnog nadzora te svakako na zastitu
prava intelektualnog vlasniStva, dok se primjeri drugih odnose na vodenje
sudskog postupka, izvrSenje sudske odluke ili kazne, provodenje upravnog
nadzora te nadzora zakonitosti, kao i postupaka u vezi s predistraznim i
istraznim radnjama.?

U konkretnom smislu, nadalje, $to se tiCe potrebe primjene unificiranih
standarda postupanja po ZPPI-ju na lokalnoj i regionalnoj razini, valja
takoder voditi racuna da se po definiciji koncepta lokalne i regionalne sa-
mouprave tijela javne vlasti na tom nivou nalaze u bitno “blizem” odnosu
prema gradanima, odnosno korisnicima, $to bi trebalo znacCiti 1 odredenu
“relaksaciju” postupanja, in favorem upravo tih korisnika, odnosno radi

21 U tom je smislu bitno istaknuti kako ZPPI ne kreira supstancijalne distinkcije u pogledu stan-
darda koji bi vrijedili za pojedina tijela javne vlasti, ve¢ svima jednako namece iste obveze.

22 To se osobito odnosi na pojam “poslovne tajne”, kako je ona definirana Zakonom o tajnosti
podataka. O korelacijama prema drugim oblicima izuzetaka od prava na pristup informacijama
koji bi mogli biti relevantni na lokalnoj i regionalnoj razini, vidi tekst u nastavku.

# Vidi ¢lanak 8. ZPPI-ja.
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Sto vece transparentnosti javne vlasti upravo u tom segmentu.> Ta bi kon-
statacija mogla ujedno voditi prema postulaciji odredenog posebnog
normativnog nacela primjene koncepta pristupnosti informacijama na
lokalnom i regionalnom nivou.

U metodoloskom smislu potrebno je istaknuti i dvije posebne poveznice
prema mogucnostima analognog tumacenja 1 primjene koncepta prava na
pristup informacijama na lokalnoj i regionalnoj razini.

Prva od njih vezana je uz ¢injenicu da Konvencija o pristupu sluzbenim
dokumentima Vije¢a Europe, jednako kao i hrvatski ZPPI, u definiciju
tijela javne vlasti eksplicitno uvrStava i tijela na regionalnoj i lokalnoj
razini te (moguca opcija prema opredjeljenju odredene drzave stranke te
Konvencije) fizicke i pravne osobe, u mjeri u kojoj one obavljaju javne
ovlasti ili raspolaZu javnim sredstvima, sukladno nacionalnom pravu.® S
obzirom, medutim, da ta Konvencija zbog nedovoljnog broja ratifikacija jo$
nije stupila na snagu®¢, njezin je prakti¢an doseg u ovom smislu jo$ uvijek
ogranicen, ali o njemu svakako valja voditi racuna u buducnosti.

Druga osobito vazna poveznica proizlazi iz, za Republiku Hrvatsku u
ovom trenutku iznimno vazne, ¢injenice sliCnosti rjeSenja koja su prisutna
u hrvatskom ZPPI-ju i onih koja su sadrzana u primarno relevantnom do-
kumentu Europske unije, Regulativi 1049/2001.7 To se ponajprije odnosi
upravo na kategoriju mogucih izuzetaka od prava na pristup informacijama,
kao i na obvezu primjene tzv. testa javnog interesa za dokumente koji
sadrzavaju odredene vrste informacija. U tome se svakako trebaju traziti
odredena relevantna iskustva koja su dosad nastala kao rezultat djelovanja
europskih institucija, bez obzira na bitno razlicit doseg primjene tih dvaju
dokumenata u pogledu obvezanih institucija®®, a koja valjano mogu prido-
nijeti anticipaciji moguceg razvoja prakse u okvirima hrvatskoga pravnog
poretka, ukljucujuéi i onu na lokalnoj i regionalnoj razini.

2 Tako i Europska povelja o lokalnoj samoupravi; vidi: Zakon o potvrdivanju Europske povelje

o lokalnoj samoupravi (Narodne novine, 14/97, 2/07, 4/08, 5/08).

Vidi ¢lanak 1. Konvencije o pristupu sluzbenim dokumentima Vije¢a Europe.

% Vidi: http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/ChercheSig.asp?NT=205&CM=1&DF=&CL
=ENG, pristup 20. srpnja 2011.

Vidi: http://www.europarl.europa.eu/RegData/PDF/r1049_en.pdf, pristup 20. srpnja 2011.

U tom pogledu valja istaknuti kako se Regulativa 1049/2001 Europske unije odnosi na tri sre-
didnja tijela te organizacije, Europski parlament, Europsku komisiju i Vije¢e Europske uni-
je. Materijalno-pravne odredbe i na¢in postupanja propisani tim dokumentom, medutim, ko-
respondiraju onome S$to je u bitnom dijelu propisano hrvatskim ZPPI-jem, iz ¢ega proizlazi i
opravdanost analogije tumacenja, u odredenoj mjeri.
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Konatno, zasebno uvodenje testa razmjernosti u ZPPI kroz izmjene
i dopune iz 2010. godine otvara dodatnu mogucnost analognih tumacenja
njegove primjene na lokalnoj i regionalnoj razini, a u odnosu na, u Repu-
blici Hrvatskoj, ve¢ izgradenu praksu od strane Ustavnog suda Republike
Hrvatske temeljem ¢lanka 16. hrvatskoga Ustava.

3.3. Relevantne domace i komparativne institucije i dokumenti

Na sasvim nacelnom smislu, moguce je izdvojiti viSe osobito vaznih
“referentnih” dokumenata i institucija Cija praksa interpretacije i imple-
mentacije moze posluziti u cilju izgradnje veCeg stupnja pravne sigurnosti
i transparentnosti na lokalnom i regionalnom nivou.

U pogledu primarno relevantnih pravnih izvora, tu se mogu navesti: Ustav
RH i prateCe domace zakonodavstvo (u prvome redu Zakon o tajnosti poda-
taka), Konvencija o pristupu sluzbenim dokumentima Vijeca Europe?®,
Europska konvencija za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda® te
Regulativa 1049/2001 EU). S druge strane, relevantna praksa nadleZznih in-
stitucija ukljucuje: Upravni’' i Ustavni sud Republike Hrvatske*?, zatim i
Europski sud za ljudska prava*, Europski sud pravde*, EU Ombudsma-
na*’, Europskog nadzornika zastite podataka®® i Odbor regija EU".

U vezi s navedenim, mogu se izdvojiti dvije ople smjernice vezane uz
potrebu usvajanja medunarodnih standarda izvedenih na razini Vije¢a Eu-
rope i Europske unije, kao i jednu sasvim konkretnu, vezanu uz kljucni
problem valjane primjene koncepta prava na pristup informacijama u Re-
publici Hrvatskoj (nacelo razmjernosti i test javnog interesa).

2 Vidi: Council of Europe Convention on Access to Official Documents, na: https://wcd.coe.int/

wed/ViewDoc.jsp?id=1377737&Site=CM, pristup 20. srpnja 2011.

Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (Narodne novine — meduna-
rodni ugovori, 18/97, 6/99, 8/99, 14/02).

31 Vidi: http://www.upravnisudrh.hr/index.php, pristup 20. srpnja 2011.

32 Vidi: www.usud.hr, pristup 20. srpnja 2011.

3 Vidi:  http://www.echr.coe.int/echr/;  http://www.echr.coe.int/ECHR/EN/Header/Case-Law/
Decisions+and+judgments/HUDOC+database/, pristup 20. srpnja 2011.

Vidi: http://curia.europa.eu/, pristup 20. srpnja 2011.

Vidi: http://europa.eu/about-eu/institutions-bodies/ombudsman/index_en.htm, pristup 20. srp-
nja 2011.

% Vidi: http://www.edps.europa.eu/EDPSWEB/edps/EDPS ?lang=en, pristup 20. srpnja 2011.

37 Vidi: http://www.cor.europa.eu/pages/HomeTemplate.aspx, pristup 20. srpnja 2011.
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3.3.1. Usvajanje medunarodnih standarda izvedenih na razini Vijeca
Europe

U okviru ovoga zadatka, u narednoj bi fazi najprije trebalo inzistirati na
§to skorijem usvajanju ve¢ spomenute Konvencije o pristupu sluzbenim
dokumentima Vije¢a Europe. To je na odredeni nacin specifi¢an cilj koji
se najprije oCituje u normativnoj opredijeljenosti Republike Hrvatske da
prihvati najSiri postojeci opseg relevantne medunarodne pravne regulative
u tom podrucju. S druge strane, medutim, navedena Konvencija propisuje
niz obveza na strani drzava koje bi bile izravno vazne za daljnju punu i
valjanu implementaciju prava na pristup informacijama u Republici Hrvat-
skoj, ukljuCujuéi i razinu lokalne i podrutne (regionalne) samouprave.*®
Medu tim obvezama osobitu pozornost zauzimaju mjere koje se odnose
na monitoring provedbe konvencijskih odredaba. Najprije, predvideno je
uspostavljanje posebne grupe eksperata, ¢ije ¢lanove predlaZzu same drzave
1 Cij1 je zadatak da najmanje jednom godiS$nje analiziraju nacine provedbe
Konvencije od strane drzava. Takva analiza obuhvaca procjenu postojecih
pravnih rjeSenja i pripadajuce prakse, kao 1 razmjenu miSljenja te davanje
prijedloga radi unapredenja temeljnih konvencijskih standarda. Nadalje,
predviden je i poseban konzultacijski proces izmedu drzava ¢lanica Kon-
vencije koji u obzir uzima izvjestaje grupe eksperata te upucuje posebne
prijedloge i preporuke drzavama Clanicama, a o svemu izvjeS¢uje i Odbor
ministara. Na kraju, Konvencija predvida sasvim konkretnu obvezu drzava
¢lanica da periodicki izvjeStavaju ekspertnu grupu o poduzetim mjerama u
vezi s provedbom konvencijskih odredaba.*

S druge strane, Cini se kako u Republici Hrvatskoj jo$ nije dovoljno
poznata specificna vrijednost koju u mogucim interpretacijama koncepta
prava na pristup informacijama ima dosadaSnja praksa Europskog suda za
ljudska prava. Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temelj-

3# U tom je smislu ranije ve¢ istaknuto kako ova Konvencija eksplicitno utvrduje da u definici-

ju tijela javne vlasti ulaze i tijela na lokalnom i podru¢nom (regionalnom) nivou (¢lanak 1.
Konvencije). U nacelnom smislu, Konvencija slijedi uobi¢ajenu pravnu logiku kreacije i im-
plementacije ovoga prava, koja je u ovom trenutku prisutna i u Republici Hrvatskoj, kako je to
definirano tekstom Ustava i ZPPI-jem. Specifi¢na distinkcija oCituje se u tome $to se ovdje radi
o medunarodnom dokumentu koji dodatno afirmira odredene obveze pojedine drzave i uvodi
niz posebnih mjera nadzora, izvje$¢ivanja i analize. Ta okolnost svakako predstavlja odredenu
“dodatnu vrijednost” za razvoj koncepta u Republici Hrvatskoj.

Clanci 11., 12. i 14. Konvencije.
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nih sloboda u tom pogledu nudi barem dvije osobito vazne smjernice. Prvo,
iako ona ne sadrzava posebnu odredbu u tom smislu, u sudskoj je praksi
dosada vec postulirano kako je pravo na pristup informacijama posredno
vezano uz neka od konvencijskih jamstava.*’ Drugo, natelo razmjernosti Cini
jedan od centralnih pojmova cjelokupnoga koncepta Konvencije i praksa u
tom smislu je vec prilicno poznata. U oba slucaja, dakle, mogu se pronaci
1 odredene smjernice za daljnji razvoj prava na pristup informacijama u
Republici Hrvatskoj.

3.3.2. Usvajanje medunarodnih standarda izvedenih na razini Europske
unije

Kao $to je vec istaknuto, temeljni vaze¢i dokument slijedom kojeg se
ostvaruje pravo na pristup informacijama u okviru Europske unije je Regu-
lativa 1049/2001, koja se primjenjuje od 3. prosinca 2001. godine. Tijela
obvezana tim dokumentom (Europski parlament, Europska komisija i
Vijece Europske unije) redovito objavljuju izvje$¢a o njegovoj provedbi
koja mogu sluZiti kao vaZzan izvor informacija za daljnji razvoj prakse u
Republici Hrvatskoj.*!

Takoder, sama Regulativa propisuje obvezu provodenja testa javnog in-
teresa, dakle upravo onaj element koji se prikazuje kao centralni problemski
dio novog rjeSenja uvedenog u hrvatski ZPPI njegovim izmjenama i dopu-

4 Relevantna praksa u tom smislu isti¢e ¢lanke 3., 6., 8. i 10. Europske konvencije za zastitu

ljudskih prava i temeljnih sloboda. O pravu na pristup informacijama u sklopu Europske kon-
vencije za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, izmedu ostaloga, vidi: Hins, W. i Voorhof,
D., Access to State-Held Information as a Fundamental Right under the European Convention
on Human Rights, European Constitutional law Review, 3(2007), str. 114-126.; GardaSevic,
b., Pravo na pristup informacijama u sklopu Europske konvencije za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda, Informator, br. 5351. (2005), str. 1-3; Smerdel, B. i Gardasevi¢, D., The
Notion of Security and Free Access to Information: Creation and Development of the Right of
the Public to Know in European and Croatian Jurisprudence, Politics in Central Europe, The
Journal of the Central European Political Science Association, vol. 2, No. 2, winter 2006/07,
str. 24-37. Za daljnje mogucnosti ustavne interpretacije prava na pristup informacijama, vidi
takoder: Smerdel, B., Ustavna osnova prava javnosti na informaciju, Informator, br. 5527, str.
1-2.

Vidi: http://ec.europa.eu/transparency/access_documents/index_en.htm (Europska komisija);
http://www.europarl.europa.eu/Registre Web/information/report.htm?language=EN  (Europski
parlament);  http://www.consilium.europa.eu/documents/policy-regarding-access-to-council-
documents/basic-texts-on-transparency.aspx (Vijece Europske unije), pristup 20. srpnja 2011.
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nama od 2010. godine. Test javnog interesa, medutim, provodi se samo u
slu¢ajevima koji obuhvacaju objavljivanje odredenog dijela dokumenata (in-
formacija), ali upravo u tom se segmentu moze uociti moguc¢nost odredenih
paralela prema onim dijelovima ZPPI-ja koji bi mogli biti od vaznosti za
primjenu, izmedu ostaloga, i na lokalnoj i regionalnoj razini u Republici
Hrvatskoj. Naime, tom kontekstu pripada objavljivanje informacija koje su
povezane s: komercijalnim (poslovnim, trZisnim) interesima fizicke ili pravne
osobe, ukljucujuci intelektualno vlasnistvo, sudskim postupcima i pravnim
savjetovanjem, svrhom provodenja inspekcija, istraga i revizija te internim
dokumentima institucija koji sluze u postupku donosenja odluka.*

Praktican doseg i potencijal u pogledu mogucnosti analognog tumacenja
standarda primjene ove Regulative u vezi s hrvatskim ZPPI-jem su medutim
i znatno Siri od toga, s obzirom da Regulativa opcenito sadrzava vrlo sli¢na
rjeSenja onima koja postoje na razini domaceg Zakona. StovisSe, osim nave-
denih izvje$ca triju europskih institucija, dosadasnja je praksa Europskog
suda pravde u posljednjih deset godina producirala vise odluka koje su od
izravne vaznosti za hrvatsku praksu.*

3.3.3. Nacelo razmjernosti 1 “test javnog interesa”

Fundamentalna smjernica, a time i prijedlog daljnjeg razvoja, medutim,
odnosi se na potrebu sistematske analize klju¢nog elementa cjelokupnog
koncepta prava na pristup informacijama, onog koji se odnosi na pro-
blematiku konkretnih izuzetaka od toga prava. Kako je ve¢ navedeno,
karakteristi¢ni standard u navedenoj domeni odnosi se na primjenu tzv. testa
javnog interesa i njemu korelativnog nacela razmjernosti ogranicenja
odredenog prava ili slobode.

Hrvatski Zakon o pravu na pristup informacijama u tom smislu propisuje
obvezu tijela javne vlasti da omoguci pristup inace izuzetoj informaciji,
ukoliko je takvo postupanje u interesu javnosti i nuzno za postizanje zako-

4 Vidi ¢lanak 4. stavke 2. i 3. Regulative 1049/2001.

4 Sistematiziran i azuriran (prosinac 2010. godine) pregled sudske prakse Europskog suda pravde
u tom kontekstu izlozen je u: Statewatch, Case-Law Summary (EU Access to Documents Re-
gulation), prepared by Steve Peers, dostupno na: http://www.statewatch.org/analyses/no-116-
eu-case-law-summary-access-regulation.pdf, pristup 20. srpnja 2011. Vidi takoder: http://curia.
europa.eu/, pristup 20. srpnja 2011.
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nom utvrdene svrhe te razmjerno cilju koji treba posti¢i.** U vezi s time
potrebno je dati nekoliko napomena.

Najprije, navedena formulacija predvida obvezu tijela javne vlasti da
u situacijama kada se i radi o zakonom zasti¢enim informacijama (tajnost
podataka; zaStita osobnih podataka; uCinkovito, neovisno 1 nepristrano
vodenje sudskog, upravnog ili drugog pravno uredenog postupka; izvrSenje
sudske odluke ili kazne; informacije vezane uz rad tijela koja vrSe upravni
ili inspekcijski nadzor, odnosno nadzor zakonitosti; pravo intelektualnog
vlasniStva; informacije vezane uz postupke u predistraznim 1 istraznim
radnjama za vrijeme trajanja tih postupaka*) provedu postupak tzv. balan-
siranja, odnosno procjene odnosa izmedu potrebe zastite tih informacija s
jedne, te potrebe njihove objave u “javnom interesu’ s druge strane. Takav
je zadatak, medutim, bitno odreden nacelom razmjernosti te dodatnim
uvjetom: da objava bude nuzna za postizanje zakonom utvrdene svrhe.*
Taj posljednji uvjet je zapravo odredena derogacija temeljnog standarda
Zakona koji propisuje kako podnositelj zahtjeva nije obvezan navesti
razloge zbog kojih traZi pristup informaciji*’ te bi stoga valjalo inzistirati
na njegovu uklanjanju, odnosno uskladivanju s onime Sto valjana primjena
nacela razmjernosti zaista zahtijeva.*® Na tom znaCenju inzistira i za pravo
na pristup informacijama primarno relevantna odredba Ustava Republike
Hrvatske, koja u svojoj biti predstavlja odgovarajuCu smjernicu najprije

4 TClanak 8. stavak 4. ZPPI-ja.

45 Clanak 8. stavak 1., 2. i 3. ZPPI-ja.

4 Tstu formulaciju, u kontekstu provodenja sudskog nadzora od strane Upravnog suda Republike
Hrvatske, ponavlja i ¢lanak 17. stavak 9. ZPPI-ja.

4 Clanak 11. stavak 4. ZPPI-ja.

# U tom je pogledu od kljutne vaznosti istaknuti kako je osnovni smisao nacela razmjernosti
njegova obvezujuca snaga (i) za zakonodavca, $to valja staviti u osnovni koncept pojma te-
meljnih ljudskih prava i sloboda, shvacenih upravo kao kategorija koja u svojim osnovnim ele-
mentima izmice mogucnostima “redovite” zakonodavne regulacije, odnosno zahtijeva barem
odredeni veci stupanj parlamentarnoga konsenzusa. To posljednje je, uostalom, u hrvatskom
ustavnopravnom poretku jasno izrazeno kroz ustavnu odredbu ¢lanka 83. koji, izmedu ostaloga,
zahtijeva da se podrucje ljudskih prava i temeljnih sloboda ureduje kroz posebnu kategoriju
tzv. organskih zakona. S druge strane, Cinjenica jest da ¢lanak 16. Ustava Republike Hrvatske
propisuje kako se ograni¢enja prava i sloboda moraju propisati (obi¢nim) zakonom, ali rjeSenje
toga problema neizostavno je vezano uz moguénosti daljnjeg razvoja ustavne prakse koja bi
mogla u obzir, kao normativno nacelo, uzeti da ljudska prava i slobode nisu jedinstven pojam,
odnosno da u svojem medusobnom odnosu odrazavaju odredene “relativne vrijednosti”. U sva-
kom slucaju ostaje upitno je li zakonodavac (a ne ustavotvorac) jedini titular koji ima ovlast na
ovaj nacin propisivati dodatne uvjete za primjenu pojma “javnog interesa”. O tome nesto vise
u narednom tekstu.
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zakonodavcu, ali potom i ostalim tijelima javne vlasti koja odluCuju u
konkretnim predmetima.*’

Nacelo razmjernosti eksplicitno je propisano ¢lankom 16. Ustava Repu-
blike Hrvatske™ i hrvatski je Ustavni sud u tom podrucju izgradio osnovne
parametre prema kojima procjenjuje valjanost ogranicenja pojedinih ljud-
skih prava i temeljnih sloboda.’ U osnovi, ti parametri ukljuuju analizu
koja se svodi na nekoliko posebnih koraka: prvo, ocjenjuje se “prikladnost
ograni¢avajucih pravnih pravila za ostvarenje postavljenog legitimnog
cilja”; drugo, ocjenjuje se jesu li ta pravila “oStrija, odnosno stroZa nego
§to je to neophodno™; te, treCe, provodi se postupak tzv. “balansiranja”,
odnosno ocjenjuje se ravnoteza izmedu usvojenih ogranicavajucih mjera i
njihovih posljedica.’? Na opcoj razini, ovakva formula u biti slijedi praksu
njemackog Saveznog ustavnog suda.>

4 Clanak 38. Ustava Republike Hrvatske.

% Nacelo razmjernosti propisano je i Zakonom o tajnosti podataka te bi valjalo relevantnu praksu
u tom pogledu uskladiti s potrebom primjene nacela razmjernosti u kontekstu prava na pristup
informacijama. Vidi ¢lanak 16. Zakona o tajnosti podataka (Narodne novine, 79/07).

U tom pogledu, ¢lanak 16. Ustava Republike Hrvatske propisuje kako svako ogranicenje prava
i sloboda mora biti propisano zakonom, zatim da ono mora biti usvojeno radi promicanja odre-
denog legitimnog cilja (nacelna odredba ¢lanka 16. pritom navodi zastitu sloboda i prava drugih
ljudi, pravni poredak, javni moral i zdravlje) te da se mora postivati nacelo razmjernosti, prema
kojem “svako ograni¢enje slobode ili prava mora biti razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem
u svakom pojedinom slucaju.” Takoder, nacelo razmjernosti eksplicitno propisuje i (novi) sta-
vak 4. ¢lanka 38. Ustava Republike Hrvatske.

Za komentare dijela prakse hrvatskog Ustavnog suda u tom podrucju, izmedu ostaloga, vidi:
Sernhorst, N., Pravno uredenje i primjena nacela razmjernosti u praksi Ustavnog suda Repu-
blike Hrvatske, Aktualnosti hrvatskog zakonodavstva i pravne prakse, 8(2001), str. 231-249;
Lukacevic¢-Suboti¢, Z., Primjena nacela razmjernosti s osvrtom na Odluku Ustavnog suda
broj: U-11I-168/1999 i RjeSenje Ustavnog suda broj: U-1-951/2000, Hrvatska pravna revija,
2(2002)10, str. 119-126; Rodin, S., Nacelo proporcionalnosti u novijoj praksi Ustavnog suda
Republike Hrvatske, Informator, br. 5623 (2008), str. 1-2; Krapac, D., Glede ¢lanka “Nacelo
Nacelo proporcionalnosti u novijoj praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske”, Informator,
br. 5627 (2008), str. 2; Rodin, S., Odgovor sucu Ustavnog suda Republike Hrvatske, prof. dr.
sc. Davoru Krapcu, Informator, br. 5631 (2008), str. 3; Gerkman-Rudec, R., Ustavnosudska
zastita nacela razmjernosti, Aktualnosti hrvatskog zakonodavstva i pravne prakse, 14(2007),
str. 495-513; vidi takoder: Rodin, S., Nacelo proporcionalnosti — porijeklo, ustavno utemeljenje
i primjena, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 50(2000) 1-2, str. 31-53.

Vidi, izmedu ostaloga: Kommers, D. P., The Constitutional Jurisprudence of the Federal Re-
public of Germany, Duke University Press, Durham and London (1997), na str. 46; Currie, D.
P., The Constitution of the Federal Republic of Germany, The University of Chicago Press,
Chicago and London (1994), na str. 20.
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S druge strane, test javnog interesa u kontekstu hrvatskoga ZPPI-ja pred-
stavlja novinu uvedenu njegovim izmjenama i dopunama iz 2010. godine,
ali se istovremeno radi o kriteriju koji je od ranije poznat u komparativhom,
posebno “europskom” pravu.>* Iako test javnog interesa u svakom slu¢aju
potencijalno moZe provocirati znacajne dvojbe u praktinoj primjeni, neke
osnovne konture njegove valjane aplikacije ipak se mogu detektirati. U tom
Jje smislu jasno kako pojam “javnog interesa” mora imati odredene osobito
vazne kvalitativne znaCajke, odnosno taj interes svakako mora na odredeni
nacin biti od “prevladavajuceg znaCaja” u odnosu na zasti¢eno dobro, $to
se procjenjuje u svakom konkretnom slucaju u posebnom postupku ba-
lansiranja. Takoder, vazna je i karakteristika “javnosti” interesa, odnosno
povezanost s odredenim “javnim dobrom” (transparentnost institucija
opcenito), a ne s privatnim interesima individualnih subjekata.>> Kona¢no,
institucije bi trebale biti obvezane same procjenjivati javni interes za
objavom odredenih informacija, ¢ak i neovisno o argumentima konkretnih
stranaka, $to uostalom u jednom ogranicenom segmentu propisuje i hrvatski
Zakon o tajnosti podataka.>®

U vezi s navedenim, posebno se mogu istaknuti dva dodatna elementa
moguce normativne procjene ili dva prijedloga za razvoj koncepta prava
na pristup informacijama na lokalnoj i regionalnoj razini.

Prvo, trebalo bi jasno istaknuti kako pravo na pristup informacijama
u cjelokupnom kontekstu vazeCeg Ustava Republike Hrvatske zauzima
sasvim specificnu poziciju. Ono se, naime, nalazi u korpusu tzv. osobnih
prava i sloboda te na taj nacin ima, odnosno trebalo bi imati, posebnu, vecu
“relativnu” vrijednost u odnosu na prava i slobode koje pripadaju ostalim
ustavnim kategorijama, Sto se ponajprije odnosi na “gospodarska, socijalna
i kulturna prava”. Iz toga bi ujedno proizlazilo da se moguca ograni¢enja

3 Konvencija o pristupu sluzbenim dokumentima Vije¢a Europe; Regulativa 1049/2001.

% O navedenome vidi, npr.: Lehmann, W., Transparency and Access to Information, European
Parliament, Brussels (2004); Council of Europe Convention on Access to Official Documents
(Explanatory Report), dostupno na: http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Reports/Html/205.
htm, pristup 21. srpnja 2011; Mrak, A., Klemenc, J., Misi¢, K., Pirc-Musar, N. i Bien, S., Anali-
za Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja sa istraZivanjem o primeni
Zakona u praksi, Americko udruZenje pravnika, Inicijativa za vladavinu prava — ABA/CEELI,
Beograd, 2007, na str. 35-39; Commission of the European Communities, Report from the
Commission on the Implementation of the Principles in EC regulation No 1049/2001 regarding
Public Access to European Parliament, Council and Commission Documents, COM(2004)45
final, Brussels, 30. 1. 2004, na str. 24-25.

% Ibid.; takoder vidi ¢lanak 14. Zakona o tajnosti podataka (Narodne novine, 79/07).
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toga prava ne smiju provoditi na isti nacin, dakle primjenom istih standarda,
kao i ograni¢enja ostalih prava i sloboda.’’

Drugo, sasvim je jasno da bi stupanj transparentnosti na razini jedinica
lokalne i regionalne samouprave, zbog osobito bliske veze izmedu institucija
i korisnika u pogledu provodenja mjera u javnom interesu, trebao biti rela-
tivno veci nego u nekim slucajevima provodenja mjera na drzavnoj razini.
Iz toga slijede 1 moguce smjernice daljnjeg razvoja prakticne aplikacije
nacela razmjernosti i testa javnog interesa.’®

3.4. Opce preporuke

Nadalje, ZPPI u odredbi kojom regulira izuzetke od pristupa informacija-
ma navodi viSe kategorija, od kojih su samo neke od neposredne vaznosti
za problem transparentnosti javne vlasti na lokalnom i regionalnom nivou
(iskljucene su informacije koje se odnose iskljucivo na rad drzavnih tijela).
U tom bi pogledu trebalo ustrajati na daljnjoj klasifikaciji tipi¢nih infor-
macija koje se traZe od tijela lokalne vlasti. Kako je razvidno iz postojecih
analiza primjene ZPPI-ja*; tome se zadatku ve¢ pristupilo, ali u ovoj je fazi
razvoja cijeloga koncepta potrebno izraditi sustavnu i preciziranu analizu na
usporednoj razini svih tijela lokalne i podrucne (regionalne) samouprave.
To bi ujedno trebala biti 1 poCetna tocka identifikacije kljucnih problema
implementacije i interpretacije koji se javljaju u praksi.

U izravnoj vezi s time stoji i potreba pravodobnog i potpunog izvjes$¢ivanja
svih tijela javne vlasti na lokalnoj razini o provedbi odredaba ZPPI-ja,
kako je to definirano odredbom toga Zakona.

Slijedom toga, moguce bi bilo izraditi i prijedloge za uskladivanje, od-
nosno unifikaciju relevantne prakse. Kako je vidljivo iz prikaza postojeceg

57 Ovime se ujedno otvara i znatno Sire pitanje ustavne interpretacije na tragu koncepcije usta-

va kao dokumenta koji izrazava odredeni “objektivni poredak vrijednosti”, odnosno implicira
odredenu “hijerarhizaciju” pojedinih normi i interesa/ciljeva koji su njime zaSti¢eni. Tome bi se
zadatku u Republici Hrvatskoj moglo pristupiti i opCenito, a ne samo u kontekstu prava na pri-
stup informacijama. Ipak, ovo je odredeni “preliminarni uvjet” razmatranja vezanih uz problem
aplikacije koncepta pristupa informacijama na lokalnom i regionalnom nivou. O pojmu “objek-
tivnog poretka vrijednosti” vidi, npr.: Kommers, D. P., The Constitutional Jurisprudence..., op.
cit., na str. 47.

Za slitan normativni pristup ovome, vidi: Commission of the European Communities, Report
from the Commission..., op. cit., na str. 12.

% Vidi: “2. OCJENA TRENUTNOG STANJA.”
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stanja stvari, klju¢na odrednica kreiranja daljnjih smjernica razvoja prava na
pristup informacijama u bitnome se odnosi na potrebu kvalitativne analize
konkretnih problema (kvantitativne analize u tom su smislu samo moguci
inicijalni indikator problema). Takva analiza, nadalje, podrazumijeva ne
samo procjenu na razini prakse tijela lokalne i podru¢ne samouprave, vec i
na razini tijela zaduZzenih za nadzor nad provedbom Zakona (Ministarstvo
uprave, Agencija za zasStitu osobnih podataka — AZOP), te sudbenih tijela.

Kako je vec istaknuto, Ministarstvo uprave (odnosno SrediSnji drzavni
ured za upravu) dosada su godiSnje podnosili sluzbena izvjesSca, ali ona nisu
cjelovita i ne predstavljaju nuZno reprezentativni uzorak sveobuhvatnog
stanja stvari.

Agencija za zaStitu osobnih podataka nadlezno je drugostupanjsko
tijelo za rjeSavanje zahtjeva za pristup informacijama tek od 2. sije¢nja 2011.
godine te je u tom smislu realno ocekivati da ¢e odredeni sustavni prikaz re-
levantne prakse toga tijela biti mogu¢ tek nakon odredenog vremena. Zakon-
ska osnova takva postupanja AZOP-a postoji, ali bi ju bilo korisno dodatno
unaprijediti. Naime, ZPPI propisuje da AZOP, izmedu ostaloga, izvjescuje
o pravima korisnika na pristup informacijama uredenim (ovim) Zakonom
(¢lanak 17.a ZPPI-ja). Pored toga, AZOP je duZan prikupiti izvjeS¢a svih
tijela javne vlasti o provedbi Zakona za prethodnu godinu najkasnije do
31. sijecnja te slijedom toga uputiti vlastito izvjeS¢e Hrvatskome saboru,
najkasnije do 31. oZujka za prethodnu godinu (¢lanak 25. ZPPI-ja). Takva
se izvjeSca objavljuju, ali njihova prakti¢na korisnost vezana je ponajprije
uz primjenu valjane metodologije prikupljanja podataka. U ranijem dijelu
teksta vec je naznaceno kako se najveci dio analize tih podataka odnosi na
kvantitativne parametre procjene, ali ni oni u praksi ne obuhvacaju nuzno
sva tijela javne vlasti u Republici Hrvatskoj. Osobita je potreba, medutim,
da se na uvid daju 1 kompletni primjeri konkretnih predmeta koji su se
rjeSavali uz specifikaciju bitnih kriterija postupanja na svim instancama.
Rije¢ je, dakle, o kvalitativnoj analizi koja je predvidena ZPPI-jem®, ali je
dosada, kako se ¢ini, bila ograniCena samo na izdvajanje odredenog broja
“paradigmatskih” sluCajeva, Sto sasvim sigurno nije dovoljno za potrebe
standardizacije ili unifikacije valjane prakse postupanja.

Agencija je inace osnovana kao neovisno tijelo ¢iji je osnovni zadatak
nadzor nad provodenjem Zakona o zaStiti osobnih podataka, ali ovakva

% Clanak 25. ZPPI-ja.
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kombinacija nadleznosti ne mora se a priori smatrati lo§im rjeSenjem, s
obzirom da je poznata i u komparativnom pravu. U bitnome segmentu,
ovo je rjeSenje odredeni napredak u odnosu na raniju situaciju u kojoj je
Zakonom bilo propisano kako se Zalba ima izjaviti Celniku tijela javne
vlasti, Sto je znacilo da se efektivno radilo o nekoj vrsti remonstrativnog
pravnog lijeka. Tijela lokalne 1 podru¢ne samouprave na taj su naCin (kao i
sva ostala tijela javne vlasti koja su bila definirana kao obveznici prava na
pristup informacijama) izgubila jedan dio svoje nadleZnosti, ali to ne treba
gledati kao rjeSenje koje bi bilo protivno ideji decentralizacije. Ono §to je
doista potrebno u vezi s navedenim, odnosi se na potrebu odgovarajuce
unifikacije prakse od strane AZOP-a.

Upravni sud Republike Hrvatske i dalje ostaje nadleZna sudbena
instanca u provodenju Zakona o pravu na pristup informacijama, ali na toj
su razini prisutni isti problemi kao i kod izrade sluzbenih izvje$¢a Mini-
starstva, odnosno AZOP-a. Na sluzbenoj web stranici Suda objavljeno je
samo nekoliko odluka u vezi s primjenom Zakona, iz Cega se ne moze dobiti
cjelovit uvid u relevantnu sudsku praksu te institucije.*!

S obzirom da su posljednje promjene Ustava Republike Hrvatske pravo
na pristup informacijama eksplicitno uvrstile u glavu koja definira ljudska
prava i temeljne slobode, nadleznost hrvatskoga Ustavnog suda u tom je
segmentu od 2010. godine sada izravna.® Taj je problem, medutim, znatno
§iri ako se u obzir uzme Cinjenica da cjelokupan koncept prava na pristup
informacijama na ustavnopravnoj razini ne mora isklju¢ivo biti vezan uz
eksplicitno utvrdenje ustavnog dokumenta. U tom je smislu razvijena i
praksa Europskog suda za ljudska prava koji je to pravo izveo iz nekoliko
drugih odredaba Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda (¢lanci 3., 6., 8.1 10.). Potreba takvih ustavnopravnih interpretacija
u Republici Hrvatskoj i dalje je nuzna, ali klju¢ni moment u razvoju daljnje
prakse bit e usmjeren upravo na izricito odredenje sadrzano u ¢lanku 38.
Ustava Republike Hrvatske.

U kontekstu mogucih opCih mjera koje bi trebale unaprijediti koncepciju
prava na pristup informacijama na razini lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave moguce je izdvojiti viSe razlicitih zadataka na kojima bi jednako

61

Vidi: http://www.upravnisudrh.hr/index.php, pristup 21. srpnja 2011.

Za ranija razmatranja u pogledu primjene instituta ustavne tuzbe u kontekstu pristupa infor-
macijama, vidi: Rajko, A., Zastita prava na pristup informaciji putem ustavne tuzbe, Hrvatska
javna uprava, god. 1. (1999), br. 3, str. 473-494.
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trebale sudjelovati institucije zaduzene za provedbu nadzora nad Zakonom,

kao i posebne ekspertne grupe (znanstvena zajednica, sektor nevladinih

organizacija)®, kao, npr.:

a) Izrada odgovarajuce sveobuhvatne metodologije analize upulenih i
rijeSenih zahtjeva za pristup informacijama uz precizan prikaz relevantne
upravne i sudske prakse®;

b) Uvodenje i primjena suvremene informaticko-komunikacijske tehnolo-
gije namijenjene korisnicima koji traze pristup informacijama i sluzbenim
osobama u tijelima javne vlasti (npr., baze podataka o relevantnim izvo-
rima vezanim uz upravnu i sudsku praksu);

¢) Uvodenje/distribucija posebnih informacijskih letaka (npr., na internetu)
u kojima su sadrzani osnovni podaci o pravima i obvezama korisnika
prava na pristup informacijama;

d) Daljnja nastojanja na edukaciji osoba zaduZenih za provedbu Zakona,
ali i korisnika.

% U okviru Vije¢a Europe izradeno je viSe priru¢nika dobre prakse koji navode relevantne stan-

darde postupanja u pogledu transparentnosti javne vlasti na lokalnom i regionalnom nivou.
Smjernice sadrzane u tim priru¢nicima opce su naravi i uglavnom obuhvacaju nacelne kriterije
za koje se moze utvrditi da su, barem na nominalnoj razini, usvojeni i u Republici Hrvatskoj.
Utoliko je i njihova relativna prakti¢na vrijednost za razmatranja na ovome mjestu ogranicena,
iako su uzeti u obzir. O tome vidi, npr.: Model initiatives package on public ethics at local level,
Steering Committee on Local and Regional Democracy (CDLR), Council of Europe (2004);
Abridged Handbook on Public Ethics at Local Level, Steering Committee on Local and Regio-
nal Democracy (CDLR), Council of Europe (2006); Public Ethics Benchmarking and Improve-
ment Tool, Center of Expertise for Local Government Reform, Council of Europe (2009).
Osim u prvome dijelu ovoga teksta ve¢ istaknutih metodologija koje su dosada primjenjivala
drzavna tijela i GONG, ovdje se moze istaknuti i poseban pristup koji je izradila grupa stude-
nata politologije zagrebatkoga Fakulteta politickih znanosti. Vidi: Zakon o pravu na pristup
informacijama u Republici Hrvatskoj — primjena analize javnih politika u radovima studenata
Fakulteta politickih znanosti, Udruga za gradansko obrazovanje i drustveni razvoj — DIM, Za-
greb (2006), str. 85-143. Takoder, od iznimne su vrijednosti kao smjernice u tom smislu i pa-
rametri obrade podataka koje u izvje$¢ima o provedbi Regulative 1049/2001 koriste Europska
komisija, Europski parlament i Vije¢e Europske unije (o tome vidi bilj. 41).
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