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1. UVOoD

Posljedica je procesa demokratizacije i fiskalne decentralizacije povecanje broja javnih dobara koja se
osiguravaju na lokalnoj razini. Kako bi ta dobra mogla biti isporucivana sto je ucinkovitije moguce,
gradani trebaju razumjeti lokalne proracune i aktivno sudjelovati u lokalnom prora¢unskom procesu.
Njime se odreduje npr. koliko gradani placaju lokalni javni prijevoz, koliko ¢e platiti pohadaju li njihova

djeca javne vrtice ili hoce li imati javnu uli¢nu rasvjetu.

Ipak, unato¢ iznimnoj vaznosti, mnogo ljudi ne razumije lokalni proracun. Gradani obi¢no nemaju
dovoljno vremena ili interesa za analiziranje podataka ili proucavanje tema Cije je poznavanje nuzno
kako bi sudjelovali u lokalnom prora¢unskom procesu. Nuzni su podaci Cesto nedostupni ili, ako su
dostupni, nerazumljivi su gradanima.” Takoder, kako tvrde Benito i Bastida (2009), s obzirom na
sloZzenost prora¢una u modernim gospodarstvima, donositelji politickih odluka uspijevaju sakriti
odredene porezne terete i obveze vlasti. Cesto nije u interesu politi¢ara da drzavni ili lokalni prorac¢uni

budu jednostavni, pregledni i transparentni.

Prema Wehneru i de Renziu (2012:1) “empirijski dokazi korisnih ucinaka fiskalne (proracunske)
transparentnosti kre¢u se od poboljSanih proracunskih ishoda, do nizih troskova zaduZzivanja i
smanjene korupcije.” Transparentnost lokalnih proracuna takoder omogucava gradanima i
financijskim trzistima ispravnu procjenu financijskih pozicija i izvedbe lokalnih jedinica te omogucuje
aktivnije sudjelovanje gradana u lokalnom proracunskom procesu i pozivanje lokalnih vlasti na

odgovornost.”

Jesu li proracuni i proracunski procesi u Hrvatskoj otvoreni za javnost i Sto se moze uciniti da budu
transparentniji? Kako bismo odgovorili na ta pitanja, tijekom 2010. smo proveli istrazivanje u 33

hrvatska grada koje je obuhvacalo sljedece korake.

Prvo smo proveli anketu medu gradskim sluzbenicima za informiranje®, predstavnicima gradskih
uprava, gradskih vijeca i gradskim organizacijama civilnog drustva u promatranim gradovima te medu

predstavnicima Ministarstva financija.

Drugo, u srediSnjem dijelu istrazivanja, osmislili smo i ispunili upitnik koji sadrzi 52 pitanja o kvaliteti
javno dostupnih informacija predstavljenih u gradskim proracunima i o otvorenosti gradskih
proracunskih procesa javnosti. Ve¢ina pitanja bavila se informacijama koje su predstavljene u gradskim
proracunskim dokumentima i na gradskim sluZbenim internet stranicama. Odgovori na nekoliko

pitanja temeljili su se na informacijama koje su prikupljene anketom.

! Npr. GONG (2010) navodi kako su manje od 50 posto odgovora na upitnik poslan hrvatskim tijelima javne uprave (ukljucujuéi
Zupanije, op¢ine i gradove) primili na vrijeme i u skladu sa Zakonom o pravu na pristup informacijama te kako su odgovori javnih
upravnih tijela gradanima Cesto bili samo formalni i nepotpuni, $to upucuje na zaklju¢ak da gradani ponekad mogu ostvariti
pristup informacijama samo uz veliki napor.

? “Transparentnost je prvi korak prema pozivanju lokalnih vlasti na odgovornost zbog nacina koriStenja javnog novca. Otvoreni
prora¢uni daju snagu. Oni omoguéuju ljudima da prosude jesu li njihovi lokalni sluzbenici dobro koristili javna sredstva” (---,
2010).

3 Tijela javnih vlasti (ukljuujudi gradske uprave) duzna su imenovati sluzbenu osobu - sluzbenika za informiranje — koji prima i
razmatra zahtjeve za pristup informacijama.
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Sastavili smo tri verzije indeksa otvorenosti gradskih proracuna (Open City Budget Index, OCBI)
temeljenih na upitniku. OCBI-1 mjeri kvalitetu javno dostupnih informacija koje su predstavljene u
gradskim proracunima, OCBI-2 kvantificira otvorenost gradskih proracunskih procesa javnosti, dok

ukupni OCBI predstavlja zbrojnu mjeru koja uzima u obzir oba podrucja otvorenosti.

Konacno, angazirali smo “reprezentativnu gradanku”, bez znanja o proracunu, da neovisno od ostalih

istrazivaca istraZi sluzbene internet stranice analiziranih gradova.

Iako su neki od nalaza ankete koriSteni za ispunjavanje upitnika, anketa i opaske reprezentativne
gradanke sluzili su nam prvenstveno za bolje razumijevanje proracunskog procesa i za sastavljanje

zakljucaka i preporuka.

Glavni su nalazi sljedeci. Prvo, proracuni hrvatskih gradova nisu dovoljno transparentni. Prosjecni
OCBI-1 dobiven za sva 33 grada iznosi 57, Sto znaci da smo, u prosjeku, dobili samo 57 posto ocekivane
kvalitete informacija u proracunskim dokumentima gradova. U tom su podrucju potrebna znacajna

poboljsanja.

Drugo, proracunski proces u hrvatskim je gradovima prilicno transparentan. ProsjeCan OCBI-2 iznosi
82, Sto znaci da gradovi pruzaju 82 posto ocekivane otvorenosti proracunskog procesa. Medutim,
gradski sluzbenici za informiranje, gradska vije¢a i gradske uprave Cesto nisu odgovorili na nase
zahtjeve i, nadalje, informacije o gradskim prora¢unima koje smo dobili izravno od gradskog sluzbenika

za informiranje Cesto nisu bile potpune ili su nam pruzeni komplicirani odgovori.

Odgovori gradskih vijeca i gradskih uprava na anketu takoder upucuju na to da je proracunski proces u
Hrvatskoj uglavnom transparentan. Kad je rije¢ o razmjeni dokumenata o gradskim proracunima,
vecina sudionika zna Sto se treba uc€initi, u kojim rokovima i tko je odgovoran za Sto. Medutim, postoje
neki problemi: (a) kod gradskih uprava i gradskih vijeca, stranka na vlasti obi¢no igra glavnu ulogu dok
je oporba samo marginalni igra¢, Cesto loSe obavijeStena i s malo mogucnosti za utjecaj na gradski
proracun ili sudjelovanje u gradskom proracunskom procesu; (b) ve¢ina gradana nije zainteresirana ili
nema vremena za sudjelovanje u gradskom proracunskom procesu; i (c) Ministarstvo financija nema
dovoljno osoblja i uglavnom je zaokupljeno proracunom sredisnje drzave, nema sistemati¢ni pristup
pitanjima financiranja lokalnih jedinica $to komplicira i produljuje postupak razmjene dokumenata

izmedu Ministarstva financija i gradskih uprava.

Glavni problemi vezani uz sluzbene internet stranice gradova su: (a) nedostatak jasnog dizajna stranice
koji bi omogucio lakSe koristenje; (b) nepostojanje izravnih linkova na proracunske dokumente; i (c)
velike razlike u opsegu iizgledu predstavljenih proracunskih informacija za razlicite godine u svakome

gradu.

Nakon ovog uvoda, drugi dio ¢lanka prikazuje koristene definicije i na¢ine mjerenja transparentnosti
proracuna, ukljucujuéi i metodologiju. U trecem i Cetvrtom se dijelu objasnjavaju indeks i rezultati

ankete. Clanak zavrsava sa zaklju¢cima i preporukama.

©IJF, 2012. 3



2. POJMOVI 1 MJERENJE

2.1. DEFINICIJE TRANSPARENTNOSTI PRORACUNA

Za potrebe ovog istrazivanje mozemo definirati transparentnost gradskih proracuna kao moguénost
gradana da dobiju informacije o proracunu svoga grada koje su potpune, bitne, tocne, pravovremene i
predstavljene na razumljiv nacin. To je spoj dviju definicija koje transparentnost opisuju kao (1)
potpuno, pravovremeno i sistemati¢no otkrivanje svih bitnih fiskalnih informacija (OECD, 2002.) i (2)
moguc¢nost svih gradana drzave na pristup informacijama o iznosu raspodijeljenom za razlicite vrste

potrosnje i o prikupljenim prihodima (IBP, 2008.).*

Transparentnost gradskih proracuna pokazuje: (1) koli¢inu i kvalitetu informacija predstavljenih
javnosti u gradskim proracunskim dokumentima, (2) moze li gradanin dobiti i razumjeti informacije o

gradskim proracunima te (3) mogu li gradani vjerovati tim dokumentima.

UsredotoCujemo se na mjerenje transparentnosti gradskih proracuna i, do odredene mjere,
transparentnosti gradskih proracunskih procesa. Pod pojmom transparentnosti gradskih proracunskih
procesa zapravo smatramo da svi sudionici - Ministarstvo financija, gradska vijeca, gradske uprave i

gradani — razumiju $to mora biti u¢injeno te kada i tko to mora uciniti.®

Zapravo, nacelo proracunske transparentnosti jedno je od glavnih proracunskih nacela u hrvatskom
Zakonu o proracunu, a odnosi se na obvezno objavljivanje odredenih proracunskih dokumenata u

drzavnom javnom glasilu (za sredi$nju vlast) ili u lokalnom javnom glasilu (za lokalne jedinice).’

2.2, RAZLICITE MJERE TRANSPARENTNOSTI PRORACUNA

Ne postoji jedinstven ili precizan nacin mjerenja transparentnosti proracuna, medutim vrlo korisne
smjernice nalaze se u OECD-ovim Najboljim praksama za transparentnost proracuna (OECD, 2002.),
Kodeksu dobrih praksi fiskalne transparentnosti (MMF, 2007.) i Vodi¢u za upitnik o otvorenosti

proracuna: Objasnjenja pitanja i moguci odgovori (IBP, 2010a).

Razni istrazivaci su koristili upitnike i ankete te su temeljem dobivenih odgovora osmislili razne vrste
indeksa transparentnosti proracuna (Tablica 1). Nasli smo samo dva objavljena znanstvena clanka o
transparentnosti lokalnih proracuna: Boubeta, Santias i Alegre (2010) te Beales i Thompson (2010). U
Hrvatskoj smo pronasli Sest istrazivackih projekata koji su donekle povezani s transparentnoscu
proracuna. Jedan se od njih bavi otvorenoscu proracuna sredisnje drzave (IBP, 2006; 2008; 2010b), dok

se ostalih pet odnosi na transparentnost lokalnih proracuna i provele su ih hrvatske organizacije i

* Postoje i druge, Sire definicije proracunske transparentnosti koje se ne odnose samo na informacije iz prorac¢una. MMF (2008)
koristi pojam fiskalna transparentnost koji definira kao otvorenost prema javnosti o drzavnim proslim, sadasnjim i buduéim
fiskalnim aktivnostima te o strukturama i funkcijama vlade koje odreduju fiskalne politike i ishode. Prema Poterbi i von Hagenu
(1999:3-4) “transparentan je onaj proracunski proces koji omogucuje jasne informacije o svim aspektima drzavne fiskalne
politike. Proracuni koji sadrze brojne posebne racune i koji ne konsolidiraju sve fiskalne aktivnosti u jednu “bitnu” mjeru nisu
transparentni. Proracuni koji su dostupni javnosti i sudionicima u procesu stvaranja politike i koji predstavljaju konsolidiranu
informaciju, su transparentni.”

> Za potrebe naseg istrazivanja, gradska uprava obuhvaca gradonacelnika i njegovog zamjenika, kao i gradska upravna tijela.

® Prema Zakonu o proracunu (87/08) sljede¢i dokumenti trebaju biti objavljeni: usvojeni proraéun, usvojene projekcije, odluka o
privremenom financiranju, polugodisnji i godiSnji izvjestaj.
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autori (Maleti¢, 2006; GONG, 2009; Profeta, 2009; Brati¢, 2008 te Anti¢ i Malatestini¢, 2010). Samo je u
jednom istrazivackom projektu izracunat indeks transparentnosti proracuna - za srediSnju drzavu u

Hrvatskoj (IBP, 2006; 2008; 2010b).”

TABLICAT.

Mjere fiskalne/proracunske transparentnosti

Autori Indeks Uzorak Metoda
Alesina, Hausmann proracunskih 20 latinoamerickih Dva upitnika koja su obuhvatila deset
i Hommes (1999) institucija ikaripskih drzava karakteristika prora¢unskih procesa
Bastida i Benito transparentnosti Y Upitnik koji se temelji na Najboljim
" 41 drzava
(2007, 2009) proracuna praksama OECD-a
Beales i Thompson fiskalne 134 lokalne jedinice Dostqpnostl Eold%}tlakz. na lint.erne,t.
(2010) transparentnosti u Virginiji, SAD stranicama fokalnih jedinica koristect
’ 16 kriterija na skali od 100 bodova
Upitnik koji se temelji na tri stupa
Boubeta, Santias fiskalne 33 galicijskih opéina, = MMF-ovog Kodeksa i autorovo
iAlegre (2010) transparentnosti Spanjolska znanje o prora¢unskim procesima i
stvarnostima lokalnih jedinica
Hameed (2005) fiskalne drsava Ocjenjivanje praksi sukladno MMF-
5 transparentnosti 57 ovom Kodeksu
IBP (2002) transgarentnostl 5 lziltlnoamerlcklh Anketa
proracuna drzava
otvorenosti . o
IBP (2006) - preko 8o drzava Upitnik
proracuna
. . o Anketa relevantnih internet stranica
Jarmuzek i sur. fiskalne 27 tranzicijskih . .. e
(2006) transparentnosti gospodarstava temeljena na upitniku koji slijedi
MMF-ov Kodeks
von Hagen (1992) fiskalne 8 europskih drzava Upitnik
g 29 transparentnosti P P

Izvor: IJF, 2011.

Pregled literature pokazuje kako: (1) hrvatski gradani nedovoljno sudjeluju u lokalnim prora¢unskim
procesima (Maleti¢, 2006; Anti¢ i Malatestini¢, 2010), (2) hrvatski lokalni proracuni i proracuni
srediSnje drzave dozivljavaju se kao nedovoljno transparentni (GONG, 2009; Profeta, 2008; IBP, 2006,
2008, 2010b), i (3) transparentnost gradskih proracuna moglo bi se mjeriti nekom vrstom indeksa
(Tablica 1).

Nakon proucavanja literature, odlucili smo provesti vlastito istraZivanje transparentnosti proracuna
lokalnih jedinica, slijede¢i uobicajen pristup u osmisljavanju upitnika. Kako bismo bolje razumjeli
proracunski proces, takoder smo proveli anketu medu predstavnicima gradske uprave i vijeca,

sluzbenicima za informiranje, organizacijama civilnog drustva te u Ministarstvu financija.

7 Treba napomenuti da je GONG (2009) za svaki grad i opéinu u Hrvatskoj izra¢unao zbrojni indeks koji se odnosi na opéu
transparentnost lokalne jedinice uzimajuéi u obzir: (1) dostupnost javnih informacija o sjednicama gradskih/op¢inskih vijeca; (2)
dostupnost javnih informacija o gradskim/op¢inskim odlukama, (3) suradnja grada/op¢ine sa civilnim drustvom, (4) pridrzavanje
Zakona o pravu na pristup informacijama, te (5) funkcioniranje grada/opéine.
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2.3. METODOLOGIJA MJERENJA
2.3.1. Upitnik

Kljucni je dio istrazivanja bilo osmisljavanje upitnika. Prvi dio sadrzi 37 pitanja o kvaliteti informacija
dostupnih u pet najvaznijih gradskih proracunskih dokumenata. Sljede¢ih se 15 pitanja bavi

Ny v . .8
otvorenoscu gradskog proracunskog procesa javnosti.

Pitanja 1-37, uglavnom temeljena na IstraZivanju otvorenosti proracuna IBP-a, bave se javnom
dostupnosti najvaznijih proracunskih dokumenata i iscrpnosti informacija koje su u njima
predstavljene. Stoga pitamo do koje su razine prikazane razliite stavke proracuna: rashodi, prihodi
(porezni i neporezni prihodi te dotacije) i potrazivanja. Nadalje, provjeravamo jesu li iznosi

proracunskih stavki popraéeni odgovaraju¢im tekstualnim objasnjenjima i opisima.

Pitanja od 38 do 52 temeljena su na GONG-ovom istrazivanju GONG (2009) i nasoj anketi, cime smo
dobili uvid u transparentnost proracunskog procesa i otvorenosti lokalnih jedinica javnosti opc¢enito.
Prvo se ocjenjuje suradnja gradskih sluzbenika za informiranje, gradskih vije¢a i gradskih uprava
kojima smo se tijekom istrazivanja obratili za pomo¢. Drugo, istrazuje se jesu li razliite informacije
dostupne gradanima: vazni dokumenti vezani uz gradski proracun (npr. pravila postupanja gradskog
vijeca i gradski statuti), popis ¢lanova gradskog vijec¢a i odbora za proracunska pitanja, postupci vezani

uz sjednice vijeca, itd.

Odlucili smo se analizirati najnovija izdanja svakog dokumenta koji je bio dostupan u vrijeme
istrazivanja (travanj 2010.): (a) dokumente prijedloga prora¢una za proracunsku godinu 2010.%, (b)
dokumente usvojenog proracuna za proracunsku godinu 2010., (c) polugodiSnje izvjesce za
proracunsku godinu 2009., (d) godisnje izvjesc¢e za proracunsku godinu 2007. ili 2008. te (e) proracun za

gradane za proracunsku godinu 2008. ili 2009."°

Dva su istrazivaca neovisno pretrazila internet stranice 33 grada, pokusSavaju¢i pronaci potrebne
dokumente o gradskim prorac¢unima i odgovoriti na pitanja iz upitnika za svaki grad. Istrazivaci su
koristili smjernice koje odreduju kako odgovoriti na svako pitanje. U slucaju da se neki od dokumenata
o lokalnom prorac¢unu nisu mogli pronaci na sluzbenoj internet stranici grada, obratili smo se gradskoj

upravi sa zahtjevom da nam ga posalje.

Za vecinu od 52 pitanja bilo je ponudeno vise odgovora. Na primjer, bile su ponudene tri mogu¢nosti
odgovora: ,,svi“, ,neki“i ,nijedan“ dok je za pitanja s dva moguca odgovora bilo ponudeno ,da“i ,ne“. Na

neka je pitanja trebalo odgovoriti brojem.

¥ Vise detalja dostupno je u IJF (2011).
° Dokumenti predlozenog prora¢una su: prijedlog proracuna, prijedlog projekcija i odluke o izvr§enju prora¢una.
' ProraCun za gradane je netehnicka prezentacija namijenjena $iroj publici.
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2.3.2. Odabir uzorka lokalnih jedinica

Nakon osmisljavanja upitnika, morali smo odluciti na koji ¢e se uzorak lokalnih jedinica odnositi
analiza. Hrvatska ima 576 lokalnih jedinica (21 Zupaniju, 126 gradova i 429 op¢ina). U tom, pripremnom,
dijelu istrazivanja transparentnosti lokalnih proracuna, odlucili smo u uzorak ukljuciti 33 hrvatska
grada koji su 2001. preuzeli decentralizirane funkcije." Odabrali smo 33 grada jer: (1) njihovi proracuni
¢ine otprilike 56% proracuna svih gradova i op¢ina i (2) njihovo stanovnistvo ¢ini skoro 50% ukupnog

hrvatskog stanovnistva. Uzorak je stoga usmjeren prema vec¢im i razvijenijim lokalnim jedinicama.

3. REZULTATI INDEKSA

Nakon Sto je popunjen upitnik za svaki grad, prvi je korak u izradi indeksa brojéano vrednovanje
odgovora. Brojcane vrijednosti su a priori dodijeljene odredenim odgovorima. Stoga je odgovorima

svi”, “neki” i “nijedan” dodijeljeno 1, 0,5 odnosno o bodova. Ukoliko su bila ponudena cetiri odgovora,

broj dodijeljenih bodova iznosio je 1, 0,67, 0,33 odnosno o.

OCBI-1 izracunat je temeljem 37 pitanja o kvaliteti javno dostupnih informacija predstavljenih u pet
najvaznijih gradskih proracunskih dokumenata. Zbrajaju¢i bodove za svih 37 pitanja dobili smo
“rezultat”. Buduci da svako pitanje nosi najvise 1 bod, moguce je ostvariti 37 bodova. Dijele¢i ostvareni
rezultat s potencijalnim rezultatom i mnoze¢i dobiveno sa 100, izracunali smo OCBI-1, koji se moze

kretati od o do 100.

Analogni postupak primijenjen na pitanja 37-52 daje OCBI-2. Kako bismo izracunali Ukupni OCBI,
uzimamo u obzir svih 52 pitanja.

Prema OCBI-1, najbolje je rezultate ostvario Slavonski Brod (79), a najlosiji je Pazin (34). Prosjecni OCBI-
1 za sva 33 grada iznosi 57 od 100, Sto znaci da je, u prosjeku, bilo dostupno oko 57% ocekivane kvalitete

informacija u javno dostupnim gradskim proracunskim dokumentima.”

Ocito je da se mnogo moze napraviti kako bi se popravila kvaliteta gradskih proracunskih informacija
predstavljenih javnosti. Prvo, iako su dokumenti prijedloga proracuna najvazniji dokumenti u
proracunskom procesu, tijekom istrazivanja samo su u 10 gradova bili dostupni na sluzbenim internet
stranicama.” Drugo, u pogledu dokumenata prijedloga proracuna i dokumenata usvojenog proracuna
postoje sljedece najvaznije razlike: 80 posto gradova ne nudi tekstualne opise (objasnjenja) raznih

prihoda i rashoda prema ekonomskoj klasifikaciji; viSe od dvije trec¢ine gradova ne pruza informacije o

U programu fiskalne decentralizacije, sredi$nja je drzava prenijela odgovornost za financiranje obrazovanja, zdravstvene skrbi,
socijalne skrbi i vatrogastva na lokalne jedinice. Dijelovi funkcija/troskova, za Skolsko obrazovanje, zdravstvenu i socijalnu skrb
decentralizirani su na Zupanije, 32 grada i Grad Zagreb, dok redovitu djelatnost vatrogastva financira 126 op¢ina/gradova.

' Sluajno, rezultat Hrvatske u istrazivanju IBP-a Open Budget Index za 2010. (koji predstavlja transparentnost proracuna
hrvatske sredisnje drzave) takoder je iznosio 57% (vidjeti Badun i Urban, 2010).

B U skladu s tim, kontaktirali smo gradske uprave iz preostala 23 grada i zatrazili da nam poSalju dokumente prijedloga
proratuna. Iz jednog smo grada dobili tiskani primjerak dokumenata prijedloga proracuna. Jedanaest gradova nije poslalo
dodatne informacije o dokumentima prijedloga proracuna. Iz preostalih 11 gradova nas je njihov gradski sluzbenik za
informiranje obavijestio kako dokumenti prijedloga proracuna postoje, no nisu nam poslali dokument. Saop¢ili su nam kako su
dokumenti prijedloga prorac¢una sadrzajno identi¢ni dokumentima usvojenog proracuna, navode¢i to kao razlog zasto
dokumenti prijedloga prorac¢una nisu bili dostupni na sluzbenim internet stranicama tih gradova.
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rashodima prema funkcijskoj klasifikaciji; 85% gradova ne ukljucuje makroekonomske prognoze na

kojima se temelje projekcije proracuna. Nadalje, samo 20 posto gradova izraduje proracun za gradane.™

Prema indeksu OCBI-2, najbolje su rezultate ostvarili Karlovac i Labin (100), a najslabije Vinkovci (47).
Prosjecna otvorenost gradskih proracunskih procesa javnosti iznosi 82 posto. Rezultati za otvorenost
gradskih proracuna prema indeksu OCBI-2 su puno bolji od onih temeljem indeksa OCBI-1: samo 5
gradova ima rezultate indeksa OCBI-2 niZe od 75, dok je samo jedan grad postigao rezultati veci od 72 za

indeks OCBI-1.

Mozemo zakljuciti kako su prorac¢unski procesi u veéini gradova iznimno otvoreni javnosti, no jos
uvijek ima mjesta za poboljSanja. Stoga bi, na primjer, sluzbenici za informiranje, gradske uprave i
gradska vijec¢a trebali odgovarati na zahtjeve gradana za pristupom informacijama, a dnevni redovi
sjednica gradskih vije¢a bi trebali biti dostupni na sluzbenim internet stranicama gradova prije

odrzavanja sjednica.”

Najve¢i problem vezano uz indeks OCBI-2 je bio relativno slab odaziv gradskih sluzbenika za
informiranje, gradskih vijeca i gradskih uprava na naSe ankete. Prema Zakonu o pravu na pristup
informacijama, sve informacije koje tijela javne vlasti posjeduju, kojima raspolazu ili koja nadziru
moraju biti dostupne zainteresiranim osobama. Tijela javne vlasti (ukljuc¢ujuci gradske uprave i gradska
vije¢a) duzna su odrediti sluzbenu osobu, npr. sluzbenika za informiranje, ¢iji je glavni zadatak
primanje i razmatranje pojedinacnih zahtjeva za pristup informacijama. Gradski sluzbenik za
informiranje mora odgovoriti na postavljene zahtjeve u roku 15 dana, a informacija koju pruza mora

biti potpuna i tocna.

Medutim, tijekom istrazivanja poslali smo ankete gradskim sluzbenicima za informiranje 3. svibnja
2010., no nakon 15 dana je stopa odaziva bila vrlo niska (oko 10 posto). Nakon §to smo nekoliko puta
podsijetili gradske sluzbenike za informiranje, do 26. srpnja je ukupni odaziv bio 58 posto (odgovorilo je
19 od 33 grada). Nadalje, od 19 gradova Ciji su gradski sluzbenici za informiranje odgovorili na anketu, u
12 gradova nismo dobili potpune ili to¢ne podatke. Ti su sluzbenici potvrdili postojanje odredenih
dokumenata, no unato¢ nasim zahtjevima, nisu nam ih poslali niti su nam objasnili gdje ih moZemo
naci (npr. popis povlastenih korisnika stanova u vlasnistvu grada ili kriterij raspodjele donacija iz

gradskih prora¢una).”®

Ukupni indeks OCBI opisuje kvalitetu informacija u gradskim proracunima i otvorenost gradskog

proracunskog procesa javnosti. Temelji se na svih 52 pitanja iz upitnika. Najbolji je rezultat ostvario

' Sli¢ni problemi postoje u pogledu transparentnosti sredi$njeg proratuna, npr. nepostojanje proracuna za gradane (vidjeti
Badun i Urban, 2010).

'S Tijekom istrazivanja, dnevni redovi za sjednice gradskih vije¢a bili su prije sjednica dostupni na internet stranicama u samo 24
od 33 grada.

'® Medutim, treba naglasiti da otvorenost prema autorima ove ankete ne ukazuje nu#no na istu razinu otvorenosti prema drugim
gradanima jer nismo skrivali ¢injenicu da provodimo istrazivanje.
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da su nam gradovi u prosjeku pruzili oko 65% ocekivane kvalitete informacija u svojim proracunima i

otvorenosti gradskih prora¢unskih procesa javnosti.”

SLIKAT.
Ukupni OCBI
Grad Rang Ukupni OCBI
Slavonski Brod I ; 82,4
Osijek 2 76,9
Opatija 3 747
Zagreb 3 74i7
Zapresic 5 73,7%
Cukovec 6 734
Rijeka 7 731
Dubrovnik 8 72,4
Labin 2 22,4
Karlovac 10 71,5
Crikvenica II 70,5
Koprivnica II 70,5
Kutina I3 69,6
Virovitica 4 67,9
Varaz din 15 67,6
Krapina 6 67,0
Velika Gorica 17 66,7
Rovinj I8 65,7
Bjelovar 19 64,4
Pula 20 61,9
Porec 21 6,2
Pozega 22 60,6
Umag 22 1 60,6
Zadar 24 . 59,9
Samobor 25 558,7
Sisak 26 553,3
Vrbovec 27 5:[5,1
Makarska 28 55,4
Gospic 29 54L8
Vinkovci 30 50,0
Split 3 49,0 '
Pazin 232 46,5
Sibenik 33 44,9

Izvor: IJF, 2011.

Razlika izmedu gradova koji su ostvarili najbolje i najslabije rezultate manja je od 50%, §to se Cini
umjereno visokom u usporedbi s IBP-ovim Indeksom otvorenosti prora¢una gdje je razlika izmedu
drzave s najboljim i najlosijim rezultatima iznosila vise od 90% (IBP, 2012b). Medutim, razlika bi
zasigurno bila mnogo vec¢a da smo istrazivali sve gradove i op¢ine u Hrvatskoj jer je ukupna

transparentnost ve¢a u gradovima nego u op¢inama (GONG, 20009).

4.REZULTATI ANKETE

Od svibnja do srpnja 2010. proveli smo anketu medu gradskim sluzbenicima za informiranje,

predstavnicima gradske uprave™, gradskih vije¢a™ i organizacija civilnog drustva®® u promatranim

7 Ukupni OCBI u dobroj je korelaciji (0=0.6) s GONG-ovim indeksom (vidjeti bilje§ku 8) kojim je mjerena opéa transparentnost
hrvatskih lokalnih jedinica (GONG, 2009).
¥ yoditelji financijskih odjela.
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gradovima te medu predstavnicima Ministarstva financije. Postom smo ispitanicima poslali preko

dvjesto obrazaca.

Glavna je svrha ankete bila stjecanje boljeg uvida u gradske prorac¢unske procese temeljem ¢ega bismo
dosli do zakljucaka i ispravno protumacili rezultate OCBI indeksa. Prvenstveno smo zeljeli saznati Sto
ispitanici misle o pitanjima kao §to su: (1) Je li gradski proracunski proces transparentan? (2) Razumiju li
gradske dokumente o prora¢unu? (3) Sto je najve¢i problem u razumijevanju dokumenata o prora¢unu?
te (4) Sto se mozZe uciniti da gradski prora¢uni postanu transparentniji?”* Anketa nije bila strukturirana
tako da omoguéi usporedbu rezultata s rezultatima OCBI. Nadalje, nismo primili odgovore na anketu
od svakog grada. Na anketu je odgovorilo 61% predstavnika gradskih uprava, 58% gradskih sluzbenika za
informiranje, 52% organizacija civilnog drustva, 39% predstavnika gradskih vijeca te 28% predstavnika

Ministarstva financija.

4.1. POSTUPAK RAZMJENE DOKUMENATA O PRORACUNU IZMEPU GRADSKIH UPRAVA I GRADSKIH
VIJECA

Vecina anketiranih predstavnika gradskih vijec¢a i gradskih uprava smatra kako je postupak medusobne

razmjene dokumenata o proracunu transparentan (slika 2). Ti su ispitanici odgovorili da znaju $to treba

napraviti, koji su rokovi i kakve obveze razni sudionici imaju u postupku razmjene dokumenata o

proracunu izmedu gradskih uprava i gradskih vijeca.

SLIKA 2.

Transparentnost postupka razmjene dokumenata o proracunu izmedu gradskih uprava i gradskih vijeca (%)

61
27
______________________ 15
> 12
Transparenta Djelomi¢no transparenta Netransparentna

m Gradskeuprave 0 Gradska vijeca

Izvor: IJF, 2011.

" Jedan iz stranke na vlasti/vladajuce koalicije i drugi iz oporbe.

*° Nasa je ideja bila da se ukljuce organizacije civilnog drustva iz razli¢itih podrudja financiranja lokalnih jedinica, npr. kulture,
sporta, zastite okoliSa, zdravstvene skrbi. Prvi je korak bio odabrati uzorak za svaki grad koji se sastoji od tri podrucja financiranja
koja su primila najvece iznose sredstava iz gradskih prora¢una 2007. Za svako od ta tri podrucja odabrali smo gradsku
organizaciju civilnog drustva koja je primila najveci iznos sredstava iz gradskog proracuna. U odabiru uzorka, pomogao nam je
Vladin ured za suradnju s nevladinim udrugama. Unato¢ poCetnom cilju ispitivanja samo jedne organizacije civilnog drustva u
svakome gradu, ankete su poslane dvjema nasumi¢no odabranim organizacijama civilnog drustva u svakome od gradova, kako bi
se povecala vijerojatnost odgovora.

# Cjelovita anketa i rezultati dostupni su na http://www.jfhr/hr/istrazivanja/dovr-353-ena-istrazivanja/540,/2006-
2010/indeks-otvorenosti-proracuna-33-hrvatska-grada/168/.
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Cini se da su u svim gradovima predstavnici gradskih uprava bolje obavijeSteni o tom procesu od
predstavnika gradskih vije¢a. Mnogi se predstavnici gradskih vijeca zale na previse improvizacije i
podrzavaju opce misljenje da se transparentnost u postupku razmjene dokumenata o gradskim
proracunima moZe popraviti te da cijeli sustav moze biti ucinkovitiji. Na primjer, u Sest je gradova
proslo manje od osam dana otkad su predstavnici gradskih vije¢a primili dokumente prijedloga
proracuna za 2010. godinu do usvajanja predloZenog proracuna. Pitanje je jesu li u tim gradovima
predstavnici gradskih vijeca uopce imali priliku u tako kratkom vremenu ucinkovito analizirati
dokumente prijedloga proracuna za 2010. godinu koje su pripremila gradska vijec¢a te jesu li imali

priliku bilo kako utjecati na sami postupak usvajanja prorac¢una.

4.2. POSTUPAK RAZMJENE DOKUMENATA O PRORACUNU IZMEPU GRADSKIH UPRAVA I MINISTARSTVA
FINANCIJA
Vecina predstavnika gradskih uprava smatra da je postupak razmjene dokumenata o proracunu

izmedu gradskih uprava i Ministarstva financija transparentan, dok svi predstavnici Ministarstva

financija smatraju kako je taj postupak djelomic¢no transparentan (Slika 3).*

SLIKA 3.

Transparentnost postupka razmjene dokumenata o proracunu izmedu gradskih uprava i Ministarstva

financija (%)
100
T OO o
__________________________________ e
B :
_____________________________________________ |
Transparenta Djelomiéno transparenta Netransparenta

m Gradske uprave O Gradska vijeca
Izvor: IJF, 2011.

Ipak, neki su predstavnici gradskih uprava prigovorili Ministarstvu financija na nemarnom radu,
sugerirajuci da se Ministarstvo ne pridrzava rokova za dostavu dokumenata gradskim upravama te da
je zaokupljeno srediSnjom drzavom i stoga obraca premalo pozornosti lokalnim jedinicama kao i da

ignorira i ne odgovara na upite gradskih uprava.

Ministarstvo financija takoder je istaknulo neke od najvaznijih razloga zaSto razmjena gradskih
proracunskih dokumenata i komunikacija izmedu Ministarstva financija i gradskih uprava nisu

potpuno transparentni:

*2 Na ovo je pitanje odgovorio 21 ispitanik iz gradskih uprava i dva iz Ministarstva financija.
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— Ministarstvo financija ima nesistematican pristup pitanjima financiranja lokalnih jedinica;

— Ceste su izmjene propisa u relativno kratkim razdobljima, Sto ima za posljedicu propuste i
pogreske te brojne izmjene i dopune koje kompliciraju i produljuju postupak razmjene
dokumenata izmedu Ministarstva financija i gradskih vijeca;

— zakoni su komplicirani i teSko razumljivi, a njihova tumacenja ne olaksavaju primjenu. Ponekad
postoji viSe tumacenja istog pitanja, Sto zbunjuje lokalne jedinice;

— lokalne su jedinice ponekad slabo opremljene (tehnicki i kadrovski);

— postoji previse lokalnih jedinica (576 gradova i op¢ina); te

— Ministarstvo financija u odjelu za financiranje lokalnih jedinica zaposljava samo sedam

sluzbenika, Sto je premalo.

Gradske uprave zbog navedenih problema vezanih uz proces razmjene dokumenata izmedu
Ministarstva financija i gradskih uprava cesto kasne s podnosenjem izvjes¢a Ministarstvu financija. Na
primjer, iako je Zakonom o proracunu u ¢lanku 112. odredeno da lokalna izvrsna tijela trebaju dostaviti
godisnja izvjeS¢a Ministarstvu financija i Drzavnom uredu za reviziju u roku od 15 dana otkad ih usvoji
lokalno predstavnicko tijelo, od 8. ozujka 2010. samo je 379 od 576 lokalnih jedinica (tj. 66%) dostavilo
Ministarstvu financijska godisnja izvjeS¢a za 2008. Problem je u tome Sto je zakonski rok u kojem
lokalna izvrsna tijela moraju podnijeti godiSnja izvjesca lokalnim predstavnickim tijelima propisan, ali
nije propisan rok do kojeg lokalno predstavnicko tijelo mora usvojiti godisSnje izvjeSce. Zbog toga se
moze dogoditi da neka gradska vije¢a ne usvoje godisnje izvjeSce te ga stoga ne posalju Ministarstvu

financija.

4.3. GRADSKE ORGANIZACIJE CIVILNOG DRUSTVA (PREDSTAVNICI GRADANA)

Prema nasoj anketi malo manje od 50% organizacija civilnog drustva izjavilo je da vrlo dobro razumiju
gradske proracunske dokumente koje koriste, a 41% tvrdi da te dokumente razumiju djelomicno.
Vecina organizacija civilnog drustva istaknula je kako u cijelosti ili djelomi¢no razumiju samo one

dijelove gradskih prorac¢unskih dokumenata koji se odnose na njihove organizacije.

Vecina je organizacija civilnog drustva navela kao glavni nedostatak u koriStenju gradskih proracunskih
dokumenata nerazumljivu pravnu terminologiju, Ceste izmjene proracunskih klasifikacija i nedostatak
vremena. Ocito, gradske organizacije civilnog drustva ne koriste gradske proracunske dokumente jako
Cesto i stoga trebaju jednostavna pojasSnjenja pravne terminologije, viSe osnovnih informacija o
gradskim prorac¢unima i proracunskom procesu (npr. sto je gradski proracun i koje stavke obuhvaca),
jednostavna pojasnjenja izmjena prorac¢unskih Kklasifikacija i jednostavne smjernice kako bi

organizacije civilnog drustva i gradani mogli sudjelovati u prora¢unskom procesu.
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5. ZAKLJUCCI I PREPORUKE

Ovo istrazivanje predstavlja prvi pokusaj mjerenja otvorenosti lokalnih prora¢una u Hrvatskoj. Rezultat
istrazivanja su indeksi OCBI-1, OCBI-2 i ukupni OCBI, kojima se rangiraju 33 hrvatska grada prema
kvaliteti informacija o proracunu i otvorenosti proracunskog procesa javnosti. Prosjec¢ni ukupni OCBI
oznacava da su, u prosjeku u 2010., 33 hrvatska grada pruzila 65% ocekivane kvalitete informacija o

proracunu i otvorenost proracunskog procesa javnosti.

Rezultate istrazivanja treba tumaciti s oprezom. Moguce je da nasi indeksi ne obuhvacaju sve bitne
kriterije mjerenja transparentnosti lokalnih proracuna te da su do neke mjere neizbjezno sastavljeni
arbitrarno. Drugi se problem mjerenja transparentnosti gradskih dokumenata o proracunu odnosi na
prikupljanje podataka. Moguce je da neka bitna informacija postoji, ali je mi nismo mogli naci jer
sluzbene internet stranice nekih gradova nisu pregledne i na njima je stoga tesko pronaci podatke (npr.
sluzbena internet stranica Vinkovaca u vrijeme provodenja naseg istrazivanja). Nadalje, podaci i linkovi

na sluzbenim se gradskim internet stranicama ¢esto mijenjaju.

Kao zaseban problem, trebali bismo biti svjesni argumenta Benita i Bastide (2009) da, iako formalna
pravila i postupci u lokalnim jedinicama postoje, moguce je da se u praksi ne primjenjuju. Na primjer,
gradskim propisima moze biti odredeno da gradani mogu prisustvovati sjednicama gradskih vijec¢a, ali

u praksi ne mogu ostvariti to pravo.

Rezultati istrazivanja mogu utjecati na sve sudionike gradskih proracuna i proracunskih procesa.
Pokazuju da:

— se gradske uprave trebaju koncentrirati na pravovremeno objavljivanje najvaznijih
dokumenata, po moguc¢nosti na sluzbenim internet stranicama koje trebaju redovito azurirati i
poboljsati preglednost, objavljivati proracun za gradane, organizirati javne rasprave, povecati
ulaganja u obrazovanje svojih ¢lanova, poticati gradane i biti im dostupniji.

— Tako su druga violina gradskim upravama, gradska vije¢a trebaju zahtijevati od gradskih uprava
puno i ispravno te pravovremeno i razumljivo otkrivanje svih bitnih informacija o gradskim
proracunima. Trebali bi temeljito prouciti dokumente o prorac¢unu te raspraviti i utjecati na
proracunsku politiku, pozivati gradsku upravu na odgovornost i zahtijevati mogucnosti za
profesionalni razvoj.

— Ministarstvo financija trebalo bi bolje suradivati i koordinirati rad s gradskim upravama, bolje
organizirati svoje odjele zaduzene za suradnju s gradskim upravama te izvrsiti pritisak na Vladu
da smanji broj lokalnih jedinica. Trebalo bi smanjiti ucestalost izmjena zakona, pravilnika i
proracunskih klasifikacija ili barem bolje izvjeStavati gradske uprave i ukljuciti ih u pripremanje
tih izmjena, pravovremeno im slati sve dokumente i bez odgadanja odgovarati na njihove upite.

— Tako se smatra da su mediji najvazniji u nezavisnom nadzoru gradskih proracuna, trebali bi biti
jos viSe angazirani u gradskom proracunskom procesu kako bi pruzili pravovremene
informacije gradanima o klju¢nim dogadajima vezanim uz proracun.

— Gradani bi se trebali obrazovati i zahtijevati pravovremene, bitne, jednostavne i razumljive

informacije od gradskih uprava te viSe sudjelovati u lokalnom prora¢unskom procesu.

© IJF, 2012. 13



Konacno, treba napomenuti da informacije koje smo prikupili u ovome istrazivanju mogu posluziti kao
osnova za zakljucke o daljnjim vaZnim temama istrazivanja kao na primjer zasto su neki gradovi
transparentniji od drugih ili koje prednosti donosi veca transparentnost. No, u ovom je trenutku nasa
paznja usmjerena na definiranje istrazivacke metodologije koju je moguce unaprijediti prema
potrebama za buduca istrazivanja. Nadalje, kako bismo pribavili vise pouzdanih saznanja, u istrazivanju

treba koristiti ve¢i i reprezentativniji uzorak lokalnih jedinica.

S engleskog prevela

Irena Klemencic¢
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